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Wprowadzenie

Koszty administracyjne, nazywane rowniez obcigzeniami administracyjny-
mi, oraz transakcyjne znalazlty juz trwate miejsce w naukach ekonomicznych.
Stato si¢ tak, chociaz wciaz brakuje jednolitego ich ujgcia definicyjnego, a wigc
i metodologii pomiaru oraz przekonujacych rekomendacji praktycznych zorien-
towanych co najmniej na ich racjonalizacj¢, a niekiedy takze na mozliwosci
istotniejszego ich zredukowania.

W sferze interwencjonizmu finansowego w rolnictwie poziom i struktu-
ra obydwu rodzajéow ww. kosztéw analizowane byly poczatkowo w obszarze
subsydiowanego kredytowania. Bez watpienia najwigkszy wktad w ten obszar
badan wniést S. Mann [8]. PéZniej pojawily si¢ prace, w ktérych poruszano
kwestie obcigzenia kosztami administracyjnymi i transakcyjnymi subsydiow
mieszczacych si¢ w ramach wspdlnej polityki rolnej UE. Paradoksalnie jednak
najciekawsze analizy budzetowego podtrzymywania rolnictwa najpierw po-
wstaty w Norwegii [11, 15, 16]. Sposrdd krajéow nalezacych do UE najbardziej
do zrozumienia mechanizméw rzadzacych zachowaniem si¢ interesujacych nas
kosztéw przyczynili si¢ badacze brytyjscy, a tu w szczegdlnoSci K. Falconer
i M. Whitby [3, 4, 5]. Wymieniona dwdéjka ekonomistow stata si¢ w pewnym
momencie wrecz autorytetami, jeSli chodzi o koszty administracyjne i trans-
akcyjne ponoszone w programach rolnoSrodowiskowych oraz — w mniejszym
juz jednak zakresie — w programach odnoszacych si¢ do rozwoju wiejskiego.
W Polsce obciazeniami administracyjnymi i1 transakcyjnymi dotychczas zajmo-
wala si¢ jedynie B. Wieliczko [17], jednak jej zainteresowania koncentrowaty
si¢ gtdwnie na kwestiach terminologicznych 1 ogélnych podstawach racjonali-
zacji obydwu ww. kategorii kosztow.

Przygotowywana aktualnie reforma WPR na kolejny okres programowa-
nia dopinguje do zajgcia si¢ kwestia obcigzen administracyjnych oraz z tytutu
kosztéw transakcyjnych, a wigc ponoszonych przez koricowych beneficjentéw
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oferowanego w ramach tej polityki wsparcia budzetowego. Problem zastuguje
niewatpliwie na uwage réwniez i z tego powodu, ze czesto formutowane sa
sprzeczne oczekiwania wobec przysztej WPR, ktére uja¢ mozna nastgpujaco:
WPR powinna by¢ ambitna, lepiej adresowana, oparta o zobiektywizowane kry-
teria — najlepiej o charakterze prospektywnym, ale z drugiej strony takze mato
zbiurokratyzowana i przyjazna rolnikom oraz pozostatym jej adresatom.

Artykut sktada si¢ z krétkiego wprowadzenia, przegladu ujeé definicyjnych
1 metod pomiaru obydwu rodzajow kosztéw oraz ich determinant, analizy za-
leznoSci miedzy tymi kosztami a efektywnosScia subsydiowania oraz prezentacji
oszacowania kosztow transakcyjnych trzech instrumentéw wsparcia budzeto-
wego rolnictwa w Polsce. Catos¢ koniczy si¢ podsumowaniem.

Definiowanie i pomiar

Jak juz sygnalizowano, dotychczas nie wypracowano ogolnie przyjetej de-
finicji kosztéw transakcyjnych/administracyjnych, ktéra implikowataby jedno-
znacznie procedurg ich pomiaru. Wigkszos$¢ propozycji odwotuje si¢ do pogla-
déw K.J. Arrowa, C.O. Northa i E.O. Williamsona, a wigc tréjki wybitnych
amerykanskich noblistéw, u ktérych takze trudno znaleZ¢é ujecie nadajace si¢
do pdZniejszego wykorzystania w postaci odpowiedniej formuty obliczeniowe;.
Nie rozwijajac szerzej ewolucji omawianych kosztéw, poprzesta¢ mozna na
stwierdzeniu, iz kosztami transakcyjnymi sa te, ktére powstaja, gdy jednostki
wymieniaja prawa wlasnosSci do aktywéw ekonomicznych i egzekwuja swe wy-
taczne do nich roszczenia (T. Eggertsson, przytoczony za [1]).

Kiedy informacja ma swoj koszt, rézne rodzaje aktywnoSci zwigzane z wy-
miang praw wilasnosci mi¢dzy jednostkami powoduja powstawanie kosztow
transakcyjnych. Aktywnosci te obejmuja:

1. Poszukiwanie informacji o rozktadach cen i jakoSci towaréw oraz naktadéw
pracy, potencjalnych nabywcach i odbiorcach, ich zachowaniach i innych
charakterystykach.

2. Negocjowanie, a wigc okreSlanie prawdziwej pozycji stron transakcji, gdy
ceny ustalane sa w sposob endogeniczny (w ramach kontraktu).

3. Zawarcie kontraktu.

4. Monitorowanie przestrzegania przez strony kontraktéw przyjetych warun-

kéw i1 zobowiazan.

Egzekwowanie kontraktu i wykrywanie zagrozen dla jego wykonania.

. Ochrona praw wiasnosci przed ich naruszeniem przez osoby trzecie, do kto-

rych zalicza si¢ rowniez wiadze publiczne.

o

Korzystajac z powyzszej specyfikacji, dalej przyjmuje sig¢, iz koszty transak-
cyjne powstawac beda w gospodarstwach rolniczych, za$ obcigzenia ponoszone
przez pozostalych uczestnikow systemu interwencjonizmu finansowego w rol-
nictwie okreslac si¢ bedzie jako koszty administracyjne.

Zazwyczaj pomiar kosztéw transakcyjnych/administracyjnych ma charakter
ex-post. Polega on na opisaniu calego procesu zawierania transakcji/kontraktu
1 oszacowaniu kosztow osobowych oraz pozostatych, a nast¢gpnie ich zsumo-
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waniu. To proste podejScie ma jednak powazna wadeg: duza dowolno$¢é odwzo-
rowania procesu i przyporzadkowania jego fazom odpowiednich sktadnikéw
kosztéw. Z tych to wtasnie powodéw od kilku juz lat w niektérych osrod-
kach badawczych prébuje sie sigga¢ po dorobek rachunkowosSci zarzadczej,
a w szczegblnoSci do rozwijanej w niej koncepcji kosztow dziatan (ABC —
activity based costing). Wprost nawiagzuje do niej standardowy model kosztow
(SCM, the Standard Cost Model) jako propozycja precyzyjnego i ujednolicone-
g0 sposobu mierzenia obydwu analizowanych kosztow w projektowaniu i reali-
zacji polityki rolnej oraz wiejskie;j.
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Rys. 1. Istota standardowego modelu kosztéw (SCM)

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: [13].
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SCM jest narzgdziem podziatu calego procesu regulacji na komponenty
i dzialalnoSci, tatwiej nadajace si¢ do zarzadzania i pomiaru kosztéw (obcia-
zef)) administracyjnych zwigzanych z jej przestrzeganiem. Koszty powyzsze
ustala si¢ przez zsumowanie indywidualnych (dla kazdego rolnika) sktadnikéw
o charakterze zewnetrznym i wewnetrznym, ktérych Zrédtem sa obowiazki in-
formacyjne zwiazane z okreslong regulacja, a podstawa pomiaru sa odpowiednio
wyodrgbnione dziatalno$ci (aktywnosci) 1 potaczone z nimi zapotrzebowania
na informacje. Koszty wewng¢trzne oblicza si¢ jako iloczyn czasu potrzebne-
go w danej dziatalnosci 1 stawki plac oraz liczby powtorzen tej dziatalnoSci.
Catos¢ powigkszana jest nastgpnie o narzut kosztow ogdlnych réwny 30%.
Z kolei koszty zewnetrzne wyrazaja wydatki poniesione na zakup profesjonal-
nych ustug oraz réznego typu débr. Mnozac taczne koszty przypadajace na jed-
nego rolnika przez ich liczbg, mozna ustali¢ zagregowane koszty administracyj-
ne (dla calego sektora). Ogélny poglad na istot¢ SCM zawiera rysunek 1.

Wdrozenie SCM to trudne przedsigwzigcie, ale w wigkszosci krajow roz-
winigtych intensywnie si¢ nad tym pracuje. Wynika to z faktu wysokiej przej-
rzystosci procedury obliczeniowej oraz precyzyjnego identyfikowania obsza-
row najwigkszych mozliwosci zracjonalizowania oraz zredukowania kosztow
transakcyjnych i administracyjnych. Nie wolno jednak zapomina¢ o licznych
1 ztozonych uwarunkowaniach szerszego upowszechnienia si¢ SCM. Dotycza
one gotowosci samych rolnikéw do tak szczegétowego informowania o kosz-
tach 1 wystgpowania licznych niedostosowan po stronie catego uktadu instytu-
cjonalnego zwigzanego z interwencjonizmem finansowym. SCM, podobnie jak
i inne zblizone do tego systemu propozycje, a w szczegllnosSci the Australian
Cost Model (ACM), nie ujmuje jednak kosztéw efektdw zwiazanych z kre-
owaniem warto$ci (problem mierzenia the value for money). Pomija si¢ w nim
takze koszty nieefektywnosci, fakt swoistego cyklu zycia niektérych regulacji
1 instrumentow, stochastycznos¢ czgsci regulacji oraz mozliwos¢ pojawienia si¢
w regulacjach problemu okreslanego jako root-cause analysiss (RCA), czyli
zaciemniania caloSci obrazu przez zgromadzenie duzej liczby bardzo szczegé-
towych informacji. Nie rezygnujac zatem z doskonalenia rachunkéw opartych
na koncepcji kosztéw dziatan, réwnolegle rozwija si¢ Public Value, a wigc ujg-
cie bardziej holistyczne, zorientowane na powigkszanie wartoSci dodanej dla
spoteczenistwa z tytutu funkcjonowania wiadzy 1 stuzb publicznych. Niestety,
wigkszo$¢ dotychczasowych propozycji z obszaru Public Value ma nadal cha-
rakter zdecydowanie akademicki.

Obecnie istnieja natomiast juz znaczne mozliwosci zracjonalizowania kosz-
tow administracyjnych, oferujace szersze upowszechnienie si¢ w sektorze pu-
blicznym systemOw zarzadzania jakoScia, zgodnych z norma ISO 9001 oraz me-
todyka samooceny oparta o model CAF — Common Assessmant Framework [2].

W naszej administracji rzadowej i samorzadowej wdrozono dotad ponad
300 systemOw zarzadzania jakoScia. Z dotychczasowego ich podsumowania
wynika, ze poprawa funkcjonowania sektora publicznego, a wigc 1 racjonali-
zacja ponoszonych w nim kosztéw, zalezy od umiejgtnoSci wykorzystania idei
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taiicucha jakosci, eliminacji barier organizacyjnych, wykorzystania informacji
zewngetrznych oraz integracji wszelkich dostgpnych baz danych, delegowania
uprawnien decyzyjnych, tworzenia namiastek one-stop-shopéw, czyli mozliwo-
Sci zalatwiania spraw klientéw/petentéw w jednym miejscu [2, 6].

Determinanty kosztéw administracyjnych i transakcyjnych

Problem ten jest najwygodniej analizowa¢, gdy odwotamy si¢ do patrzenia
na koszty transakcyjne w spos6b zaproponowany przez O.E. Williamsona [10,
12, 14, 15]. Autor ten kazda transakcj¢ opisuje za pomoca trzech atrybutow:

1. SpecyficznoSci aktywow. Oznacza to, ze transakcja moze wymagaé doko-
nania pewnych inwestycji, w wyniku ktérych powstang aktywa w zasadzie
nie nadajace si¢ do prowadzenia innych transakcji. Specyficznos¢, jak widacé,
dotyczy aspektow jakoSciowych débr. Tych z nich, ktére majq charakter po-
wszechny 1 homogeniczny, nie mozna uzna¢ za specyficzne pod wzgledem
tego atrybutu. Na drugim biegunie mozna natomiast znalez¢ dobra o pew-
nych, niepowtarzalnych cechach, a wigc wymagajace zaangazowania specy-
ficznych tylko dla nich aktywéw. W konsekwencji wszystkie sktadniki kosz-
tow transakcyjnych moga wykazywac tendencj¢ do wzrostu w poréwnaniu
do débr z grupy pierwszej, brakuje bowiem informacji o transakcjach wcze-
Sniejszych i zawarcie kontraktu jest bardziej skomplikowane, podobnie jak
i kontrolowanie jego wykonania oraz przestrzegania zapisanych warunkéw.
Ogolnie zatem uzasadniona jest hipoteza, Ze rosnaca specyficznos$¢ aktywow
prowadzi do wzrostu kosztow transakcyjnych.

2. NiepewnoSci. W gospodarce rynkowej rzecza normalng jest wtasnie nie-
pewnosc i ryzyko. Do tego dochodza oportunistyczne zachowania ludzi oraz
ograniczone ich mozliwosci poznawcze. W takich warunkach kontrakty sa
niepetne, tzn. nie sa w stanie uja¢ wszystkich mozliwych przysztych stanéw
natury i zdarzen. Rozwigzaniem pragmatycznym jest zatem tworzenie nawet
niedoskonatych instytucji niz podejmowanie préb konstruowania komplet-
nych (petnych) kontraktéw. Trzeba zauwazy¢, ze kontrakty sg rodzajem in-
stytucji redukujacej ryzyko i niepewno$¢ wymiany rynkowej, ale wiaza si¢
z nimi okreSlone koszty transakcyjne.

3. CzestotliwoSci. Atrybut ten odnosi si¢ do relacji migdzy stronami transakcji/
kontraktu wyrazajacej si¢ jednorazowoscia, okazjonalnoScia lub powtarzalno-
Scig ich zawierania. Inny spos6b jego opisania to ustalenie liczby podmiotow
kontraktujacych w podobny sposéb. Jesli natomiast dojScie do skutku danej
transakcji lub pewnego ich zbioru wymaga stworzenia odpowiedniej struktu-
ry zarzadzania (np. agencji platniczej), koszty z tym zwiazane begdzie fatwiej
odzyskac, gdy rosnaé bedzie liczba powtarzalnych operacji. Kiedy czestotli-
wo$¢ zawierania transakcji nie jest duza, ale koszty utworzenia wspomniane;j
struktury sa wysokie, trzeba prébowac agregowac transakcje podobne, chociaz
wcigz niezalezne. Wigksza czgstotliwos$¢ transakcji oznacza, iz zawierane sg
one na krétszy termin. Mozna je woéwczas tatwiej modyfikowac, a wigc redu-
kowaé zwiazang z nimi niepewnos¢, ale trzeba liczy¢ si¢ wtedy ze wzrostem
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kosztéw transakcyjnych. Inaczej zaleznoSci te wygladaja przy transakcjach
dlugoterminowych. Trzeba tu od razu doda¢, ze przy transakcjach krétkoter-
minowych zazwyczaj maleje chgé partneréw do inwestowania w specyficzne
aktywa. W transakcjach dlugoterminowych moze to skutkowa¢ jednak mono-
polizacja danego rynku. Jesli dostgpne sa na nim niezbe¢dne dla zawarcia okre-
Slonej transakcji informacje, koszty transakcyjne z regulty powinny by¢ niskie.
Gdy jednak takich informacji brakuje lub sg one niekompletne, a czgstotliwos¢é
transakcji bgdzie niska, uzasadniona staje si¢ hipoteza o wzroScie tych kosz-
tow. Poniewaz praktycznie kazdy koszt transakcyjny ma w sobie komponent
staty, mozemy jako regul¢ uniwersalng przyjaé, iz w warunkach rosnacej czg-
stotliwosci (powtarzalno$ci) koszt ten powinien male¢ w przeliczeniu na jed-
nostke (robotnika, ha UR, zt wsparcia budzetowego), nast¢puje bowiem wow-
czas degresja kosztéw statych. Warto w tym miejscu przypomniec, ze rosnaca
czestotliwos¢ transakcji zwigksza zaufanie stron, co hamuje wzrost kosztow
transakcyjnych.

Bazujac na trzech atrybutach transakcji, P.K. Rgrstad et al. skonstruowa-
li interesujacy schemat analityczny, ktéry pozwala oceni¢ koszty transakcyjne
1 administracyjne takze w konwencji ex-ante [10]. Trzeba jednak tu dodac, ze
powyzsza trojka badaczy zastagpita atrybut niepewnoSci atrybutem point of poli-
cy application, a wigc ukierunkowaniem polityki rolnej na tradycyjne produkty
(grupaI) oraz na pozostale cele (grupa II), czyli przede wszystkim na dostarcze-
nie d6br i ustug publicznych. Ilustruje to ponizsze zestawienie.

Oczekiwany poziom kosztéw transakcyjnych (KT) w zaleznoSci od rodzaju débr
i typu transakcji

Rodzaje débr i typy transakcji

Instrumenty odnoszace si¢ do débr prywat- dotyczace innych elementéw niz dobra
polityki: nych (grupa I) prywatne (grupa II)

Sp ecyf/lcz.nosc niska Srednia wysoka
aktywow:

Czestotliwosé: wysoka (G.I.1) §rednia (G.1.2) Srednia (G.II.1) niska (G.I1.2) niska (G.I1.3)

Sktadniki kosztow

transakcyjnych:

e informacje niskie niskie Srednie Srednie wysokie

J do Srednich do wysokich y
e kontraktowanie minimalne minimalne Srednie Srednie . wysokie
do wysokich

e kontrola minimalne niskie srednic Srednie wysokic
do niskich do $rednich do wysokich y
minimalne niskie P . Srednie .

Suma KT do niskich do $rednich Srednie do wysokich wysokie

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: [14].
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Analizujac zatem grupe I, mozna przyjaé, ze informacje do zawarcia transakcji sa
dostgpne i jej kontrola bedzie wzglednie tatwa, specyficznos¢ aktywow bedzie niska,
a wigc beda one stosunkowo czesto zawierane. Charakterystyka ta umozliwia po-
stawienie hipotezy, iz w tej grupie koszty transakcyjne powinny by¢ niskie. Inaczej
natomiast bedzie w grupie II: specyficznos¢ aktywdéw bedzie rosta, co implikowac
powinno zazwyczaj spadek czestosci kontraktowania. Ergo: bardziej prawdopodobna
jest tu hipoteza o rosnacych kosztach transakcyjnych. Sprawa si¢ nieco kompliku-
je, gdy instrument polityki rolnej, a w tym subsydiowanie, ma charakter poSredni
migdzy dwoma wczesniej wyr6znionymi grupami. Dobrym przykladem jest tu po-
taczenie doptat bezposrednich z zasadami wzajemnej zgodnosci, a wigc sprz¢zonym
(facznym) wytwarzaniem débr prywatnych i publicznych (Srodowiskowych). Trzeba
zatem stworzy¢ odpowiedni system informacyjny, z reguty konieczne beda tez jakie$
inwestycje dostosowawcze w gospodarstwach rolnych, a wigc wzro$nie w nich spe-
cyficznos$¢ aktywdw, co logicznie moze nieco zredukowac czgsto$¢ kontraktowania.
W takich warunkach logicznie uprawniona moze by¢ hipoteza, ze koszty transakcyj-
ne w opisywanym sprzezeniu uksztattuja si¢ gdzie§ pomigdzy biegunami wyznaczo-
nymi przez charakterystyki grupy I'1 1L

Koszty administracyjne i transakcyjne maja swdj komponent staly i zmienny.
Uzasadnione jest wobec tego ponowne odwotanie si¢ do rachunkowosci zarzad-
czej, ktéra wypracowata juz bardzo precyzyjne metody identyfikacji kosztow statych
1 zmiennych. Teoretyczne 1 empiryczne ujgcie ksztattowania si¢ kosztow administra-
cyjnych 1 transakcyjnych udzielania doptat bezposrednich przedstawiono na rysun-
kach 2 i 3. Nie wnikajac w szczegdty, warto przypomniec, ze koszty state podlegaja
degresji. Oznacza to, ze maleja one w miar¢ kumulowania si¢ liczby powtérzen zasto-
sowania okreSlonego instrumentu wsparcia budzetowego. Wystepowanie tej degresji
oraz pojawienie si¢ efektow uczenia si¢ i dostrojenia calego systemu subsydiowania
sa waznymi przestankami jego racjonalizowania i poprawy ogoélnej efektywnosci
wsparcia budzetowego, w tym takze efektywnosci transferéw trafiajacych do korico-
wych beneficjentéw. Kwestia ta bedzie poruszana jeszcze w dalszej czgsci artykutu.
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a) koszty mieszane (stale + proporcjonalnie zmienne)
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Rys. 2. Hipotetyczne ksztattowanie si¢ kosztéw catkowitych korzystania z doptat bezposrednich
(ujecie teoretyczne stylizowane)

Zrédto: Opracowanie wiasne.
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a) liniowa funkcja regresji kosztéw catkowitych i odpowiadajaca jej hiperboliczna
funkcja regresji kosztu jednostkowego
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b) potegowa funkcja regresji kosztéw catkowitych i odpowiadajaca jej funkcja regresji
kosztu jednostkowego
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c) funkcja regresji kosztéw catkowitych o postaci wielomianu stopnia trzeciego
i odpowiadajaca jej funkcja regresji kosztu jednostkowego

KL A

>~

koszt catkowity
koszt jednostkowy

»

0 >
kwota doplat/liczba wnioskow QO

>
>

kwota doptat/liczba wnioskow 9]

S

Rys. 3. Hipotetyczne ksztattowanie si¢ funkcji regresji kosztéw catkowitych (sumy kosztow
statych i zmiennych) korzystania z doptat bezposrednich

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: [9].
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Dotychczas tylko K. Falconer i M. Whitby oraz P. Dupraz zaprezentowa-

li zaawansowane formalne podejscie do empirycznego okreslenia determinant

poziomu oraz struktury kosztéw administracyjnych i transakcyjnych w progra-

mach rolnosrodowiskowych [4]. Propozycja powyzsza obejmowata cztery po-
nizsze zalozenia i hipotezy oraz specyfikacj¢ matematyczna, a mianowicie:

1. Koszt budzetowy badanego programu rolnoSrodowiskowego (EC), sktada
si¢ z ptatnosci trafiajacych do rolnikéw (P) 1 kosztéw administracyjnych (C).
Z kolei EC moze zaleze¢ od:

— areatu objg¢tego programem (s);

—  liczby uméw zawartych w programie (c);

— liczby lat funkcjonowania programu (d);

— oraz specyficznych charakterystyk samego programu (Z), a wigc pozio-
mow (zréznicowania) platnosci (P), liczby wariantéw (opcji) wymogoéw
zarzadczych i innych warunkéw wdrazania regionalnie zréZnicowanych
polityk rolnosrodowiskowych.

2. Koszt budzetowy EC prawdopodobnie bedzie rést w miarg zwiekszania si¢
liczby zawartych umoéw, nalezy bowiem wéwczas oczekiwac wzrostu kosz-
tow administracyjnych C, przypadajacych na jedna umowg. Zwigkszenia
kosztu EC mozna spodziewac si¢ tez przy innych warunkach statych, gdy
rosnaé bedzie areatl zakontraktowany, poniewaz platnoSci P ustalane sa na
poziomie hektara.

3. Prawdopodobne jest natomiast obnizenie kosztu budzetowego EC, kiedy wy-
dluza¢ si¢ bedzie okres funkcjonowania programu. Ma to wynika¢ ze spad-
ku kosztéw administracyjnych C, jako nastgpstwa dostrojenia programu
i kumulowania si¢ efektow uczenia si¢ (wydtuzanie proceséw, pomnazanie
kapitatu ludzkiego, lepsze rozpoznanie przez wszystkich zaangazowanych
w program catej jego struktury transakcyjno-organizacyjnej) oraz silniejszego
manifestowania si¢ degresji kosztow statych (w miar¢ wydtuzania si¢ okresu
funkcjonowania programu maleje udziat kosztéw jego wdrozenia w kosztach
catkowitych, tj. kosztach poniesionych w calym okresie jego zycia).

4. Z uwagi na istnienie komponentu statego w kosztach administracyjnych C
oczekuje si¢, ze funkcja kosztow administracyjnych, a wigc 1 funkcja kosz-
tu budzetowego EC, wykazywac bedzie korzySci skali, tzn. male¢ bedzie
koszt marginalny na jedng umowg. Poniewaz funkcje kosztow administra-
cyjnych i funkcja ptatnosci P analizowane beda oddzielnie, réznica miedzy
kraicowymi kosztami budzetowymi na 1 ha a kranicowymi kosztami admi-
nistracyjnymi na 1 ha da w efekcie ptatnos$¢ przypadajaca na kradcowy ha.
Oczekuje si¢ zatem, ze platnosS¢ ta bedzie przyjmowata wartoSci dodatnie.
Wprowadzenie do rozwazan kategorii krancowych zmusito Falconer et al. do
odwotania si¢ w sposdb oczywisty do rachunku rézniczkowego.

Lacznie cztery powyzsze hipotezy i zalozenia mozna ujaé ponizsza specyfi-

kacja matematyczna:

EC(c,s,d,Z) = P(s,Z) + C(c,s,d,Z)
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Po przeprowadzeniu odpowiednich testéw okazato si¢, ze uogélniona funk-
cja kwadratowa dobrze spetnia warunek okreSlenia rézniczki drugiego rzgdu
podanych wyzej funkcji kosztéw. Ulatwiona jest wtedy réwniez interpretacja
oszacowanych parametréw, gdyz koresponduja one z pochodnymi czastkowy-
mi pierwszego i drugiego rz¢du dla zmiennych zaleznych (EC albo C lub P).

Koszty administracyjne i transakcyjne a efektywnos¢ subsydiowania

Problem powyzszy szczegétowo rozpatrzyt S. Mann [7]. Punktem wyjscia
tego szwajcarskiego badacza byto okreslenie udzialu kosztéw transakcyjnych
w kwocie wsparcia budzetowego. Pozwolito mu to nastgpnie zapisa¢ ogdélng
formut¢ na ustalenie efektywnosci/skutecznosci dowolnego subsydium:

.z
T I(1+5)

()

gdzie:

E — efektywnos¢/skutecznosé,

1 fundusze postawione do dyspozycji,
S — udziat kosztéw transakcyjnych,

Z — uzyskane efekty.

Wprawdzie Mann uzywa zamiennie kategorii ,,efektywnos$¢” i,,skutecznos¢”
wsparcia budzetowego, wydaje si¢ jednak, ze termin pierwszy jest wiasciw-
szy do objaSnienia analizowanego problemu. Skuteczno$¢ bowiem utozsamia-
na bywa najczgsciej z dziataniem dajacym pozytywne, pozadane wyniki, oraz
z osiagnigciem wczeSniej zatozonych celdéw. Nie podaje si¢ jednak przy tym
zazwyczaj, jakie musiano w zwiazku z tym zaangazowac zasoby i jakie po-
nie$¢ koszty. Na tak sformutowane pytanie odpowiada natomiast efektywnos¢,
gdyz uzyskane rezultaty poréwnuje si¢ w niej — w postaci ilorazu lub réznicy —
z poniesionymi kosztami. W ujeciu szerokim efektywnos$¢ zawiera w sobie
takze skuteczno$¢. Z tych to powodéw w artykule uzywa si¢ terminu ,.efek-
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tywno$¢”, gdy analizuje si¢ koszty transakcyjne i administracyjne w relacji do
wydatkowanych funduszy budzetowych i nastgpstw polityki rolne;j.

Gdyby z funduszéw postawionych do dyspozycji sfinansowane byly pewne
sktadniki kosztéw transakcyjnych, czton I w formule (1) nalezatoby odpowiednio
zredukowad. Jesliby kto$ formute 1 chcial interpretowac catkiem mechanicznie,
to musiatby dojs¢ do zupetnie nierealistycznego wniosku, iz Emax osiagnie si¢,
gdy S bedzie zerowe. W praktyce, w dowolnym systemie wsparcia budzetowego
zawsze jednak pojawiaja si¢ pewne koszty, chociazby o charakterze administra-
cyjnym. W realnym Swiecie zawsze zatem bg¢dziemy mie¢ do czynienia z pewng
zamienno$cig mi¢dzy sprawiedliwoscia (slusznoécia) a efektywnoécia Innymi
stowy, minimalne koszty transakcyjne moglyby sie pojawic najpredzej przy
udzieleniu jednorazowe;j pomocy plerwszemu podnn0t0w1 do niej pretendujace-
mu, ale mogtaby na tym ucierpiec i efektywnos¢, i sprawiedliwos¢.

Mann zwraca réwniez uwage na dominacj¢ w realnym Swiecie zaleznoSci
nieliniowych migdzy efektami (Z) oraz kosztami transakcyjnymi (S). Gdyby,
przyktadowo, opisano je przy pomocy wielomianu drugiego stopnia, otrzymano
by nast¢pujaca formute:

Z=a+ bS-cS? 2)

przy czym: b >0,c>015>0.

Wstawiajac teraz formule Z do wyrazenia 1, otrzymujemy ponizszy wzor na
skutecznos¢ (efektywno$¢) wsparcia budzetowego:

:a+bS—cS2 (3)
I(1+5)

Jesli nastgpnie obliczymy pierwsza pochodng utamka 3, to dochodzimy
do nastgpujacego powiagzania kosztéw transakcyjnych ze skutecznoscia (efek-
tywnoscia):

SE _(b-2¢S) (a+bS-cS?)
s I11+S)  1(1+SYy

“4)

A zatem maksymalna skutecznos¢ E dla dodatnich kosztow transakcyjnych

(S > 0) istniataby dla:
5 (—c+1li—ac+bc—cS2 ’)
=

c

2

gdyby

(—a+b+1j>1
c C
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Jak wida¢, musiatyby by¢ tu zachowane wystarczajace i konieczne warun-
ki do wyznaczenia optimum (maksimum funkcji). To bardzo mocne zatozenia,
a wigc w praktyce rzadkie do dotrzymania. A zatem, optymalno$¢ okreslonego
systemu wsparcia budzetowego nie jest osiggana zazwyczaj przy minimalnym
poziomie kosztéw transakcyjnych. Dzieje si¢ tak, poniewaz zawsze z dang poli-
tyka wiaza si¢ okreSlone koszty administracyjne, a subsydia prawie zawsze maja
tez pewien komponent redystrybucji dochodéw, a wigc maja réwniez charakter
transferu, a to oznacza, ze zawsze takze nieco deformuja mechanizmy alokacji
zasobow. Prowadzac polityke, musimy przeto pogodzi€ si¢ z pewnymi strata-
mi efektywnosci alokacyjnej, ale miesci si¢ to w fundamentalnej zamiennosci
ekonomicznej (trade-off) migdzy efektywnoscia a sprawiedliwoscia. Z drugiej
strony, warto tez pamigtaé, ze nawet gdyby nie subsydiowano rolnictwa, to takze
pojawilyby si¢ koszty transakcyjne, zwiazane tym razem z korzystaniem przez rol-
nikéw z instrumentéw rynku finansowego. Poniewaz rynek ten jest i w przysztosci
prawdopodobnie bedzie jeszcze silniej regulowany, takze i wtedy mielibySmy do
czynienia i z publicznymi, i z prywatnymi kosztami transakcyjnymi.

W toczacej si¢ aktualnie debacie na temat WPR po 2013 roku stale przewija
si¢ watek, iz zgtaszane prze KE propozycje oznacza¢ moga dalsze jej zbiurokra-
tyzowanie. Réwnolegle formutowane sa jednakze oczekiwania, ze przyszta WPR
musi by¢ lepiej adresowana. Zapomina si¢ wszelako czgsto o tym, ze migdzy
kosztami administracyjnymi/transakcyjnymi a precyzja (optymalnoScia) instru-
mentOw polityki rolnej zachodza rozmaite zmiennosci (trade-offs). Warto w tym
kontekscie przyblizy¢ spojrzenie A. Vatna na powyzszy problem. Jego istot¢ od-
daje rysunek 4.

UScislajac, trzeba stwierdzi, ze precyzja oznacza tu stopiefi osiagnigcia przy-
jetych celéw, a wigc inaczej — minimalizacj¢ réznicy migdzy ich poziomem zapla-
nowanym a zrealizowanym, przy zalozeniu, iz koszty transakcyjne sa réwne lub
wigksze od zera. Same za$ cele moga mie¢ charakter iloSciowy lub jakoSciowy.

W sensie ogdlnym, jak to wynika z rysunku 4, dazeniu do wigkszej precyzji
towarzyszy zazwyczaj marginalny spadek jej uzytecznosci oraz wzrost marginal-
nych kosztéw krancowych. Mamy tu wigc do czynienia z zamiennoscia (trade-
-off). Mozemy jednak wyznaczy¢ optimum, punkt g na rysunku 4. Nalezy tu
doda¢, ze komponent kosztow statych zawarty w kosztach transakcyjnych jest
pokrywany przez nadwyzke MUP nad MTC, sumowana od zera do punktu g.
Wyznaczenie tego ostatniego, a nawet przyblizenie si¢ do niego, wymaga du-
zej wiedzy i doSwiadczenia w zakresie iloSciowych i jakoSciowych aspektéw
dowolnej decyzji politycznej. To powigksza informacyjna ztozono$¢ wszelkiej
optymalizacji polityki. Koszty transakcyjne moga wdéwczas znaczaco rosnac.
Uzyteczno$¢ kraicowa precyzji (MUP) zalezy od charakterystyki dobra — im
jest ono bardziej specyficzne, tym uzyteczno$¢ ta rosnie. Takze kraiicowe koszty
transakcyjne (MTC) zmieniaja si¢ w zaleznosci od rozpatrywanych débr, ale réw-
niez od typu instrumentu polityKki.
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Rys. 4. Zamienno$¢ (ang. trade-off) migdzy marginalnymi kosztami transakcyjnymi a precyzja
adresowania instrumentu polityki

MTC — marginalne koszty transakcyjne,

MUP — marginalna uzytecznos$¢ precyzji instrumentu.

Zrédto: [15].

Koszty transakcyjne subsydiowania rolnictwa w Polsce

IERiGZ-PIB w miesiacach maj—-wrzesien 2011 r. przeprowadzil ankietyzacje
dotyczaca oszacowania powyzszych kosztéw przy korzystaniu przez duze gospo-
darstwa os6b fizycznych z doptat bezposrednich, ONW i ptatnosci rolnoSrodowi-
skowych. Ogétem na ankiety poprawnie odpowiedziato 21 rolnikow.

Tabela 1
Naklady pracy zwiazane z otrzymaniem subsydiéw
Naktady w rbg:
Lp. Rodzaj subsydiéw Y me KoL X100
pierwszy rok  drugi i kolejny ol
1 2 3 4 5
1 Tylko doptaty bezposrednie 9,3 42 45,1
2 Doptaty bezposrednie + ONW 7,0 3,0 429
3 Doptaty bezposrednie + ONW + PRS 12,3 6,5 52,8

Zrédio: Obliczenia wiasne.
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Jesli chodzi o pracochtonnos$¢ sktadania wnioskéw, to widaé wyrazne zrézni-
cowanie mi¢dzy pierwszym rokiem (wdrozenie) a kolejnymi latami korzystania
z subsydiow. MieliSmy tu zatem do czynienia z efektem uczenia si¢ (por. tab. 1).
Rozmiary tego procesu byty bardzo znaczace, gdyz pracochtonno$¢ miedzy pet-
nym opanowaniem procedur zwiazanych z subsydiami a wdrozeniem danego
instrumentu w gospodarstwie ksztattowata si¢ jak 1 do 1,9+2,3. Swiadczy to
o tym, ze w systemie budzetowego wspomagania rolnictwa nalezy w miar¢
mozliwoSci unikaé¢ powazniejszych zmian. Zamiast tego trzeba dotozy¢ wszel-
kich staran, by system jak najszybciej zostat wdrozony, a jego elementy wzajem-
nie si¢ dostroily. Analizujac liczby z tabeli 1, moze nieco dziwic, ze pracochton-
nos$¢ przygotowania wniosku wytacznie o doptaty bezposrednie byta wyzsza
niz w przypadku, gdy rolnik dodatkowo ubiegat si¢ o ptatnosci z tytutu ONW.
Najprawdopodobniej réznica ta wynikata z faktu, iz przecigtny areat uzytkow
rolnych w pierwszej grupie wynosit 24,3 ha, natomiast w drugiej — 12,8 ha.
Mozna zatem domniemywacé, ze w grupie pierwszej trzeba bylo we wniosku
ujac wiecej dziatek. Jest to jednak tylko przypuszczenie. Dopiero dysponowanie
znacznie wieksza préba badawcza pozwolitoby znaleZ¢ bardziej jednoznaczne
przyczyny powyzszego zroznicowania.

Jak wynika z tabeli 2, efekty uczenia si¢ nie pojawily si¢, gdy analizowano
koszty materiatowo-pieni¢zne zwiazane z otrzymaniem subsydiow. Nalezy przy-
puszczaé, ze spowodowane bylo to wystgpowaniem w Polsce inflacji, wprawdzie
umiarkowanej, ale jednak prowadzacej np. do wzrostu cen paliw silnikowych
oraz innych ustug. Przy dominacji tradycyjnej ,,technologii” sktadania wnioskéw
o wsparcie budzetowe, musiato to znalez¢ swoj wyraz w poziomie ww. kosztow.

Tabela 2
Koszty materiatowo-pienigze poniesione na uzyskanie subsydiow
(w zl na gospodarstwo)
Koszty materiatowo-pieni¢zne: Kol.4
Lp. Rodzaj subsydiéw — x 100
pierwszy rok  drugi i kolejny Kol .3
1 2 3 4 5
1 Tylko doptaty bezposrednie 77,8 82,9 106,6
2 Doptaty bezposrednie + ONW 90,0 88,6 98,4
3 Doptaty bezposrednie + ONW + PRS 267,5 265,0 99,1

Zrédio: Obliczenia wiasne.

W tabeli 3 zestawiono szacunkowy udziat sumy kosztow pracy zywej oraz
kosztéw materialowo-pieni¢znych w kwocie otrzymanych subsydiow, przy
czym nalezy pamigtaé, ze to sami rolnicy wyceniali swojq pracg. Trzeba miec
tez Swiadomos¢, ze w kolejnych latach naszego cztonkowstwa w UE wyraznie
rosto wsparcie budzetowe ptynace do naszego rolnictwa. W takich warunkach
relatywne koszty transakcyjne korzystania z trzech analizowanych instrumen-
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tow pomocy budzetowej nie byty wysokie, i wyraznie malaty, gdy rolnicy na-
uczyli si¢ zwigzanych z nimi procedur. Nawet w gospodarstwach korzystajacych
z wszystkich trzech analizowanych form pomocy budzetowej byly one nizsze
w stosunku do wynikéw badan Komisji Europejskiej przeprowadzonych w latach
2007-2008 dla krajow UE-15. Musimy jednakze pamigtac, ze w wigkszosci kra-
jow starej Unii analizowano koszty transakcyjne doptat bezposrednich opartych
o model SPS, a wigc bardziej ztozony niz w krajach nowej Unii, stosujacych model
SAPS. W tym kontekscie wzgledne koszty transakcyjne oszacowane dla Polski
nie wypadaja juz tak korzystnie. Warto jeszcze zauwazy¢, ze koszty transakcyjne
(jako % otrzymanego subsydium) najnizsze byty w gospodarstwach, ktére obok
doptat bezposrednich otrzymaty pomoc z tytutu funkcjonowania na ONW. To jest
zrozumiale, gdyZz wymienione ptatnoSci same z siebie w zasadzie nie powinny
generowac¢ dodatkowych kosztéw transakcyjnych.

Tabela 3
Udzial kosztéow transakcyjnych w stosunku do kwoty otrzymanych subsydiéow (%)

Koszty transakcyjne

Lp. Rodzaj subsydiow jako % subsydium: Kol.4 4 100
pierwszy rok  drugi i kolejny Kol. 3
1 2 3 4 5
1 Tylko doptaty bezposrednie 3,5 1,1 31,0
2 Doptaty bezposrednie + ONW 1.9 1.4 73,7
3 Doptaty bezposrednie + ONW + PRS 5.5 4.8 87,9

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Chociaz wzgledne koszty transakcyjne nie byly wysokie, to trzeba mie¢ Swia-
domosé, ze w skali catego rolnictwa nie powinno si¢ ich lekcewazy¢. Wielce za-
tem upraszczajac rachunek przyjeto, ze Srednie wartosci wskaznikow podanych
w tabeli 3 dla dobrze juz opanowanych przez rolnikéw trzech analizowanych
form wsparcia, a wigc w drugim i kolejnym roku ich wykorzystywania, bgda
punktem wyjscia obliczen. Nastepnie oszacowano liczb¢ rolnikéw korzystaja-
cych z trzech rozpatrywanych form wsparcia. Liczba ta postuzyta do podzie-
lenia kwoty doptat bezpoSrednich na te trzy formy. W ten sposdb otrzymano
trzy strumienie wsparcia, ktore w dalszej kolejnoSci pomnozone zostaty przez
wzgledne koszty transakcyjne. Wiedzac, ze w 2010 roku do naszego rolnictwa
naptyneto w formie doptat bezposrednich, ptatnosci z tytutu gospodarowania na
ONW 1 platnosci rolnoSrodowiskowych (obecnych i przesztych) ponad 15 370
mln z1, zagregowane koszty transakcyjne zamykaja si¢ kwota ok. 265 min zi.
Dla poréwnania mozna tu podac, ze w 2010 r. nasze rolnictwo otrzymato ok.
340 mln zt w postaci odsetek bankowych.

Siedem gospodarstw (prawie 39%) korzystato z dofinansowania przy ubie-
ganiu si¢ o wsparcie budzetowe. To nieporéwnanie wigcej niz przeci¢tna dla
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kraju. Z ewidencji ARiMR wynika bowiem, ze w 2010 r. wptyng¢to do niej tyl-
ko niecale 4 tys. wnioskéw o dofinansowanie ustug doradczych, co stanowito
ok. 0,3% liczby rolnikéw korzystajacych z doptat bezpoSrednich. Najbardziej
dokuczliwa dla rolnikéw przeszkoda w szerszym ubieganiu si¢ o powyzsze
dofinansowanie jest konieczno$¢ zgromadzenia wktadu witasnego (20% kosz-
tu ustugi plus VAT). Z wczesdniejszej analizy wynika jednak, ze w przypadku
doptat bezposrednich 1 ptatnosci z tytutu ONW, ani naktady pracy, ani koszty
materialowo-pieni¢zne z reguty nie sa wysokie. Rolnicy albo sami kompletu-
ja potrzebng dokumentacjg¢, albo uzyskuja bezptatng pomoc ODR lub ARiMR.
Nie nalezy jednak oczekiwaé, by ci beneficjenci w skali masowej zaczgli ubie-
gac sie o refundacje. Wniosek taki jest tym bardziej uzasadniony, ze w gospodar-
stwach korzystajacych z powyzszego dofinansowania redukcja facznych kosztow
transakcyjnych przewaznie nie przekraczata 20%. Z pewnoScia natomiast rolnicy
pragnacy realizowaé przedsigwzigcia rolnosrodowiskowe powinni wykorzystaé
wszystkie dostgpne mozliwosci obnizenia tych kosztéw. Chociazby z tego powo-
du, ze sankcje finansowe za ewentualne uchybienia moga by¢ tu dotkliwe.

OczywiScie, proba badawcza sktadajaca si¢ z 21 gospodarstw rodzinnych jest
bezdyskusyjnie zbyt mata, zeby mozna byto ja wykorzysta¢ w analizie regresji
czy innej metodzie badania relacji iloSciowych, dotyczacych np. determinant po-
ziomu 1 struktury kosztéw transakcyjnych subsydiowania. Nie odbiega ona jed-
nak razaco od liczebnoSci populacji gospodarstw, na jakich badania absolutnej
wielkosci kosztéw transakcyjnych i ich wzglednego poziomu prowadzili ekono-
misci zagraniczni. Zaprezentowany w artykule udzial kosztéw transakcyjnych
w trzech wybranych instrumentach subsydiowania jest takze zblizony do wyni-
kéw uzyskanych w Niemczech, Norwegii, Szwajcarii i Wielkiej Brytanii. Trzeba
bowiem caty czas pami¢taé, ze koszty transakcyjne w gospodarstwach z reguty
nie sg oddzielnie rejestrowane. Badacz musi zatem wspdlnie z rolnikiem prébo-
wac je oszacowac. Procedura ta jest kosztowna i nie kazdy rolnik jest w stanie
z pamigci odtworzy¢ potrzebne informacje.

Podsumowanie

Bez watpienia koszty administracyjne i transakcyjne stanowia wazng deter-
minant¢ skutecznosci i1 efektywnosci subsydiowania rolnictwa oraz catej poli-
tyki rolnej. Niestety, do tej pory nie stworzono jednolitej metodologii ich defi-
niowania, klasyfikowania oraz mierzenia. Prawdopodobnie najbardziej owocny
kierunek poszukiwania post¢pu w tej dziedzinie oferuje standardowy model
kosztow (SCM) oraz jego pochodne (np. ACM). Potrzebne jest jednak jego uzu-
petnienie o narzgdzia ze sfery nowego zarzadzania publicznego, a wigc Public
Value, CAF czy normy ISO 9001.

Poziom i struktura kosztéw administracyjnych i transakcyjnych sa wielorako
uwarunkowane. Bardzo dogodna formuta ich identyfikowania jest na pewno tréjele-
mentowy system atrybutéw dowolnej transakcji, zaproponowany pierwotnie przez
O.E. Williamsona, a p6Zniej konkretyzowany takze na potrzeby rolnictwa. Wiele
mozliwosci analizy stwarza réwniez metodologia wypracowana w rachunkowosci
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zarzadczej przedsigbiorstw, odnoszaca si¢ do kosztow statych i zmiennych. Wciaz
nalezy poszukiwac réwniez dalszych rozwinig¢ rachunku regres;ji i korelacji zapro-
ponowanego juz w 2001 roku przez K. Falconer, M. Whitby’ego oraz P. Dupraza.

Niezaleznie od niejednoznacznosci definicyjnych i niejednolitosci podejs¢ meto-
dologicznych szacowania obcigzenn administracyjnych zwigzanych z budzetowym
podtrzymywaniem rolnictwa, trzeba jasno stwierdzié, ze istnieje wiele mozliwo-
Sci ich utrzymywania na racjonalnym poziomie. Obcigzenia te maleja, gdy szybko
wdrozy si¢ caly system subsydiowania, ustabilizuje go 1 pozyska zrozumienie be-
neficjentéw koncowych dla przedsigwzigc bardziej ztozonych (gléwnie zwigzanych
z programami rolnoSrodowiskowymi). Komponent staty kosztéw administracyj-
nych i transakcyjnych do pewnego momentu zawsze podlega przy tym degresji.
W celu racjonalizacji powyzszych kosztéw nalezy w maksymalnym stopniu wyko-
rzystaé istniejace juz zasoby i systemy, starannie planowac zakres i formy kontroli
egzekwowania zawartych uméw, intensywnie promowac poszczeg6lne instrumenty
wsparcia, skraca¢ i udraznia¢ kanaty przeptywu informacji oraz w maksymalnym
stopniu wykorzystywa¢ nowoczesne narzedzia ze sfery technik informacyjno-
-telekomunikacyjnych.
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THE ADMINISTRATIVE AND TRANSACTION-RELATED COSTS
OF SUBSIDISING AGRICULTURE

Summary

Administrative and transaction-related costs have a long-established position in econom-
ic sciences, including agricultural economics. Unfortunately, so far economists have not
created a uniform methodology for defining, classifying, and measuring them. The direction
that should be perhaps considered most fecund when seeking advancements in this field, is
the Standard Cost Model (SCM) and its derivatives (e.g. ACM). However, it needs to be
supplemented with tools from the area of new public management, that is Public Value,
CAF, or the ISO 9001 norms.

As regards financial interventionism, administrative and transaction-related costs first
made their appearance in the area of credit subsidies. It was much later that the research
focussed on the evaluation of the overall “tool kit” of financial and budgetary politics in
agriculture. It has been conducted, however, on the basis of different methodologies, which
hampers the comparison of the produced results. Also, on many occasions the test samples
were too small to be used in the more advanced quantitative analyses.



