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PARADOKS ROZWOJOWY W POLITYCE 
ROLNEJ1

Streszczenie: W artykule poruszono problematykę zróżnicowania polityki rolnej w kra-
jach o  różnym poziomie rozwoju. Wykorzystując nową bazę wskaźników wsparcia 
producentów rolnych Banku Światowego oraz zestaw wskaźników wsparcia procen-
tów rolnych OECD, wykazano istnienie zjawiska tzw. paradoksu rozwojowego, który 
przejawia się dodatnią zależnością pomiędzy poziomem rozwoju gospodarczego kraju 
a poziomem wsparcia dla sektora rolnego. Kraje wysokorozwinięte przeważnie silnie sub-
sydiują producentów rolnych, natomiast w krajach najbiedniejszych sektor rolny podlega 
często opodatkowaniu. Pomimo że kraje rozwinięte deklarują chęć liberalizacji polityki 
wobec sektora rolnego i podejmują w  tym celu pewne działania (podpisanie Porozu-
mienia w sprawie rolnictwa na forum GATT/WTO, reformy wspólnej polityki rolnej, 
odejście od polityki wspierania cen w kierunku płatności bezpośrednich), pozytywna 
relacja pomiędzy poziomem rozwoju a poziomem wsparcia rolnictwa nadal istnieje. Kraje 
najbiedniejsze opodatkowują sektor rolny ze względów fiskalnych, gdyż inne sektory 
gospodarki są zbyt słabo rozwinięte. W gospodarkach transformujących sektor rolny 
zaczyna być wspierany ze względu na problemy z samowystarczalnością żywnościową 
oraz niskim poziomem dochodów rolniczych. Wyjaśnienie zjawiska paradoksu rozwo-
jowego jest najtrudniejsze w przypadku krajów rozwiniętych. Pomocna w tym zakresie 
wydaje się teoria grup interesów Mancura Olsona. Rolnicy, tworzący względnie małą 
grupę społeczną, są skłonni podejmować bardziej aktywne działania na rzecz polityki 
wsparcia rolnictwa niż reszta społeczeństwa przeciw tej polityce. Dzieje się tak ze względu 
na poziom jednostkowy korzyści i kosztów tej polityki. Celem artykułu jest więc próba 
przyjrzenia się zjawisku paradoksu rozwojowego w polityce rolnej oraz wskazania czyn-
ników determinujących jego występowanie, również na podstawie teorii grup interesów 
M. Olsona. 

Słowa kluczowe: polityka rolna, paradoks rozwojowy, wskaźnik wsparcia producentów rol-
nych NRA, wskaźnik wsparcia producentów rolnych PSE, teoria grup interesów M. Olsona.

1  Praca naukowa współfinansowana ze środków na naukę w latach 2009–2010 jako projekt badaw-
czy własny UEP pt. Polityka rolna w warunkach globalizacji. Doświadczenia krajów wysokorozwi-
niętych w wyniku Porozumienia w sprawie rolnictwa GATT/WTO.
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Wprowadzenie2

Sektor rolny jest częścią gospodarki, która podlegała i nadal podlega silnej inge-
rencji ze strony państwa, przy czym ingerencja ta ma skrajnie odmienny charak-
ter w państwach o różnym poziomie rozwoju. Kraje wysokorozwinięte wspierają 
producentów rolnych, chronią wewnętrzne rynki przed importem oraz subsydiują 
eksport, natomiast w krajach najbiedniejszych sektor rolny podlega nierzadko opo-
datkowaniu. Zjawisko to, rozpoznane i opisane w literaturze [Swinnen i in. 2000; 
Olper 2001], zostało przez autorkę artykułu nazwane paradoksem rozwojowym. 
Wskazuje on na dodatnią zależność pomiędzy poziomem rozwoju gospodarczego 
danego kraju a wielkością wsparcia udzielanego sektorowi rolnemu. Stopień pro-
tekcji w krajach rozwiniętych jest tym wyższy, im niższa jest przewaga kompara-
tywna sektora rolnego i, co ciekawe, im mniejsze jest jego znaczenie w tworze-
niu dochodu narodowego i miejsc pracy [Hayami i Godo 1995]. Tak prowadzona 
w skali światowej polityka rolna przyczynia się do problemów wzrostu i kumulacji 
biedy w krajach rozwijających się. Z kolei w krajach rozwiniętych wsparcie tra-
fia głównie do dużych producentów rolnych, podczas gdy sytuacja dochodowa 
mniejszych rolników nie ulega zasadniczej poprawie. Co ciekawe, zjawisko para-
doksu rozwojowego stoi w sprzeczności z klasycznymi teoriami ekonomicznymi 
i handlu zagranicznego, które wskazują, że interwencyjna polityka rolna obniża 
poziom dobrobytu zarówno światowego, jak i w poszczególnych krajach. Stąd 
też przyczyn zjawiska paradoksu rozwojowego upatruje się coraz częściej nie 
tylko w argumentach ekonomicznych, ale również w koncepcjach szkoły wyboru 
publicznego [Anderson 2009], w tym również w teorii grup interesów Mancura 
Olsona [1965].

Od lat 90. ubiegłego wieku można również zaobserwować, że na arenie mię-
dzynarodowej podejmowane są próby zmiany tej sytuacji, co przejawia się między 
innymi podpisaniem przez kraje członkowskie GATT Porozumienia w sprawie 
rolnictwa Rundy Urugwajskiej, reformami wspólnej polityki rolnej (WPR) UE, 
odchodzeniem od rynkowego wspierania rolników na rzecz subwencji bezpośred-
nich w innych krajach rozwiniętych oraz zmniejszaniem opodatkowania rolnic-
twa w krajach rozwijających się. Z drugiej strony bogatsze kraje rozwijające się, 
takie jak Chiny czy Indie, zaczynają stosować coraz bardziej protekcyjną politykę 
wobec swojego sektora rolnego, która zmierza w kierunku modelu, jaki obserwo-
wano w latach 90. w krajach rozwiniętych. 

Celem artykułu jest próba odpowiedzi na pytanie, czy w związku z powyż-
szymi wydarzeniami ciągle można mówić o paradoksie rozwojowym w zakresie 
kształtowania polityki rolnej w krajach o różnym poziomie rozwoju i co może 
tłumaczyć występowanie tego zjawiska w poszczególnych grupach krajów. 

2  W artykule wykorzystano fragmenty artykułu: A. Poczta-Wajda [2009].
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1.  Materiały i metoda badań

Badania oparto na nowej bazie danych Banku Światowego zawierającej informacje 
na temat poziomu wsparcia rolnictwa w latach 1955–2007 [Anderson i Valenzuela 
2008]. Baza obejmuje dane z 75 krajów o różnym poziomie rozwoju, których 
łączny udział w światowej populacji, liczbie rolników, PKB i rolniczym PKB 
stanowi razem około 90–96%. Podstawowy dla tej bazy danych wskaźnik wspar-
cia – nominalna stopa wsparcia (nominal rate of assistance – NRA) – oszacowany 
został dla ponad 70 produktów rolnych, średnio po 10 w każdym kraju. Wskaźnik 
NRA dla danego produktu wskazuje, o ile procent przychód brutto producenta 
rolnego jest wyższy (lub niższy w przypadku opodatkowania) od tego, który uzy-
skałby w sytuacji braku wsparcia ze strony państwa. Wskaźnik NRA dla całego 
sektora jest obliczany jako średnia ważona wskaźników NRA dla poszczegól-
nych produktów; wagi oparte są w nim na wartości produkcji mierzonej w cenach 
światowych. Wskaźnik NRA dla sektora obejmuje również wsparcie dla sektora 
ogółem. Dla płatności typu decoupled 3 obliczany jest oddzielny wskaźnik NRA. 
Również za pomocą wskaźnika NRA obliczany jest drugi istotny wskaźnik – rela-
tywna stopa wsparcia (relative rate of assistance – RRA)4:

gdzie NRAag t i NRAnonagt oznaczają wartości wskaźnika NRA w ujęciu procen-
towym dla produktów sektorów odpowiednio rolnego i pozarolnego, które biorą 
udział w wymianie handlowej z zagranicą. Wskaźnik RRA określa relatywny 
poziom wsparcia dla produktów sektora rolnego w porównaniu ze wsparciem dla 
produktów innych sektorów gospodarki. 

Wskaźniki NRA i  RRA stanowią alternatywę i  uzupełnienie dla zestawu 
wskaźników wsparcia producentów rolnych (producer suport estimate – PSE) 
publikowanego od 20 lat przez OECD dla krajów członkowskich tej organizacji. 
Wskaźniki te są bardziej rozbudowane i dostarczają szczegółowych informacji na 

3  Określenie odnoszące się do instrumentów wsparcia niezwiązanych bezpośrednio z bieżą-
cym poziomem ani rodzajem produkcji. Idea instrumentów decoupled polega na wypłacaniu płat-
ności do stałej wielkości produkcji lub obszaru ustalonych najczęściej na podstawie średniej 
z lat ubiegłych, tym samym pozostawiając rolnikowi swobodę w decyzjach dotyczących bieżą-
cej produkcji. Celem tych płatności jest przekazanie producentom rolnym wsparcia w sposób, 
który nie zniekształca poziomu cen, produkcji, konsumpcji i obrotów w handlu zagranicznym. 
Od 2004 roku płatności bezpośrednie w  ramach wspólnej polityki rolnej UE mają charakter 
decoupled. 

4  Więcej na temat metodologii obliczania wskaźników NRA, RRA i innych w: Anderson, Kurzweil 
i in. [2008].
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temat struktury wsparcia, nie są jednak obliczane dla krajów rozwijających się. Dla 
uzupełnienia analizy posłużono się następującymi wskaźnikami: 
–– PSE – jest to wskaźnik określający wartość rocznego wsparcia finanso-

wego udzielanego indywidualnym producentom rolnym przez konsumentów 
i podatników, w ujęciu procentowym oznacza udział wsparcia w przychodach 
producentów,

–– GSSE (general service support estimates) – jest to wskaźnik określający wartość 
rocznego wsparcia finansowego udzielanego sektorowi rolnemu ogółem; są to 
środki na między innymi badania i rozwój, edukację, infrastrukturę, marketing itp.,

–– TSE (total support estimates) – jest to wskaźnik określający łączną całkowitą 
wartość wsparcia finansowego dla sektora rolnego będący sumą wskaźników 
PSE, GSSE oraz TCT (transfers to consumers from taxpayers) określającego 
poziom subsydiów dla konsumentów.

2. P oziom wsparcia dla sektora rolnego w krajach o różnym 
poziomie rozwoju ekonomicznego 

W celu zbadania zależności pomiędzy poziomem wsparcia producentów rolnych 
a poziomem rozwoju gospodarczego badanych krajów posłużono się wskaźnikami 
NRA i RRA oraz PKB per capita. Dane zestawiono dla grup krajów o różnym 
poziomie rozwoju ekonomicznego, co przedstawiono w tabeli 1. Można zauważyć, 
że wskaźniki NRA i RRA osiągają największe wartości w krajach o najwyższym 
poziomie dochodu krajowego per capita, czyli krajów europejskich, Ameryki Pół-
nocnej i Japonii. Natomiast w Azji, Afryce i Ameryce Łacińskiej producenci rolni 
aż do początku XXI wieku podlegali opodatkowaniu, o czym świadczą ujemne 
wartości wskaźników NRA i RRA. Można zaobserwować jednak, że wskaźniki te 
w krajach rozwijających się ewoluują na korzyść sektora rolnego, co oznacza, że 
wraz ze wzrostem dochodu kraje odchodzą od polityki opodatkowywania rolnic-
twa na rzecz jego wspierania.

Powyższe obserwacje znajdują potwierdzenie również na rysunku 1, gdzie 
przedstawiono zależność pomiędzy wskaźnikiem NRA a  dochodem narodo-
wym per capita w 75 krajach badanych w roku 2005. Dla określenia siły tego 
związku obliczono również współczynnik korelacji liniowej, który wyniósł 0,69, 
co potwierdza dodatnią zależność pomiędzy poziomem rozwoju gospodarczego 
danego kraju a  poziomem wsparcia udzielanego sektorowi rolnemu. Poziom 
wsparcia producentów rolnych jest najwyższy w Szwajcarii, Norwegii, Islandii 
i Japonii, gdzie dochód narodowy brutto (GNI) per capita przekracza 40 tys. USD. 
Kraje, które nadal silnie opodatkowują sektor rolny, to Bangladesz, Wybrzeże 
Kości Słoniowej, Tanzania i Zimbabwe, gdzie dochód na mieszkańca nie prze-
kracza 1 tys. USD. 
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Tabela 1. Mierniki wsparcia sektora rolnego NRA i RRA w latach 1955–2007 w kra-
jach o różnym poziomie rozwoju

Region Miernik
NRA/RRA (w%)

PKB
per 

capitaa)
RCAb)

1955–
–1959

1965–
–1969

1975–
–1979

1990–
–1994

2000–
–2004

2005–
–2007 świat = 100

Afryka NRA
RRA

–14
–15

–11
–21

–13
–26

–9
–17

–7
–18 b.d 14 b.d

Azja NRA
RRA

–27
–50

–25
–52

–24
–42

–2
–16

12
3 b.d. 20 80

Ameryka Łacińska NRA
RRA

–11
–30

–7
–30

–18
–34

4
–3

5
–1 b.d. 64 b.d

Europa Środkowa 
i Wschodnia

NRA
RRA b.d. b.d. b.d. 10

0,1
18
11

25
14 48 b.d

Europa Zachodnia NRA
RRA

44
33

68
59

56
72

64
61

37c)

42
18c)

35 454 106

Stany Zjednoczone 
i Kanada

NRA
RRA

13
6

11
3

7
3

16
12

17
15

11
10 636 119

Australia i Nowa 
Zelandia

NRA
RRA

6
–12

10
–13

8
–3

4
–2

1
–1

2
–2 405 354

Japonia NRA
RRA

39
20

50
40

67
70

116
127

120
137

81
124 610 12

a) Średnia z lat 2000–2004;
b) RCA (relative comparative advantage) – wskaźnik relatywnej przewagi komparatywnej rolnictwa liczony jako 
relacja pomiędzy udziałem krajowego eksportu rolnego w eksporcie krajowym ogółem a udziałem krajowego 
eksportu rolnego w eksporcie światowym ogółem;
c) Po uwzględnieniu płatności typu decoupled wartość wskaźnika wzrasta o około 20 punktów procentowych;
b.d. – brak danych.

Żródło: zestawienie własne na podstawie: Anderson, Croser i Sandr 2009.

Rysunek 1. Relacja pomiędzy poziomem wsparcia producentów rolnych mierzonym 
wskaźnikiem NRA a wysokością dochodu narodowego per capita w roku 2005 w 75 
badanych krajach (w %)
Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych Banku Światowego oraz Anderson i Valenzuela 2008
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W tabeli 1 przedstawiono również wartości wskaźnika RCA, który określa rela-
tywną przewagę komparatywną sektora rolnego danego kraju. Można zauważyć, 
że wsparcie dla sektora rolnego jest silniejsze w tych grupach krajów, w których 
przewaga komparatywna sektora rolnego jest słabsza. Zależność ta tłumaczy, dla-
czego kraje, takie jak Australia i Nowa Zelandia, pomimo stosunkowo wysokiego 
dochodu narodowego na osobę nie prowadzą interwencyjnej polityki wobec sek-
tora rolnego. Co więcej, rosnąca wartość wskaźnika RRA i jednoczesny spadek 
wskaźnika NRA wskazują, że obniżeniu poziomu protekcji wobec sektora rolnego 
w Australii i Nowej Zelandii towarzyszył jeszcze silniejszy spadek protekcji wobec 
innych działów gospodarki. Oznacza to więc nie tyle liberalizację polityki rolnej, 
co liberalizację polityki gospodarczej w tych krajach. 

Warto również zauważyć, że poziom wsparcia dla poszczególnych produktów 
rolnych jest silnie zróżnicowany zarówno w krajach rozwiniętych, jak i rozwijają-
cych się (rys. 2). Najsilniej wspieranymi obecnie produktami w obu grupach kra-
jów są ryż, cukier i mleko, aczkolwiek w  latach 80. wskaźnik NRA dla ryżu 
i cukru w krajach rozwijających się wykazywał jeszcze wartości ujemne. Najniż-
szy poziom wsparcia zanotowano na rynkach zbóż i roślin oleistych. Natomiast 
bawełna i wołowina to produkty silnie wspierane w krajach rozwiniętych; z kolei 
w krajach rozwijających się wskaźnik NRA dla tych produktów jest ujemny. 

Zjawisko paradoksu rozwojowego i związane z nim negatywne dla rynków 
światowych efekty interwencjonizmu rolnego w krajach rozwiniętych stały się 
przesłanką do rozpoczęcia w ramach Układu Ogólnego w Sprawie Taryf Celnych 
i Handlu (GATT), a następnie w ramach Światowej Organizacji Handlu (WTO)
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Rysunek 2. Wsparcie dla poszczególnych produktów rolnych w krajach rozwijających 
się i rozwiniętych w latach 1980–1984 oraz 2000–2004
Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych Banku Światowego oraz Anderson, Croser 
i Sandr 2009
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negocjacji nad liberalizacją sektora rolno-żywnościowego. Pierwszą (i do tej pory 
jedyną) znaczącą próbą ograniczenia interwencjonizmu w sektorze rolno-żywno-
ściowym w skali międzynarodowej była rozpoczęta w 1986 roku Runda Urugwaj-
ska, w ramach której liberalizacja polityki rolnej w krajach rozwiniętych stała się 
jedną z kluczowych kwestii. W związku z impasem w negocjacjach rolnych, cała 
Runda Urugwajska zakończyła się z kilkuletnim opóźnieniem.

Ostatecznie w 1994 roku w Marrakeszu podpisano Porozumienie w sprawie 
rolnictwa Rundy Urugwajskiej GATT/WTO5. Porozumienie to miało doprowadzić 
do liberalizacji w światowym handlu produktami rolnymi, głównie poprzez ogra-
niczenie instrumentów pozataryfowych, redukcję ceł i subsydiów eksportowych 
oraz ograniczenie wsparcia wewnętrznego, zwłaszcza w krajach wysokorozwinię-
tych. Bezpośrednim efektem tego porozumienia miało być zwiększenie obrotów 
w światowym handlu artykułami rolnymi i większa otwartość rynków. 

Pomimo wdrożenia regulacji WTO, poziom wsparcia sektora rolnego w krajach 
rozwiniętych nie uległ zmianie. Potwierdza to drugi z zastosowanych zestawów 
wskaźników – obliczany przez OECD. W tabeli 2 przedstawiono cztery wskaźniki 
charakteryzujące poziom wsparcia finansowego udzielanego sektorowi rolnemu 
w krajach rozwiniętych w latach 1986–2008. Analiza wskaźnika TSE, który okre-
śla łączną wartość wsparcia finansowego udzielanego sektorowi rolnemu zarówno 

5  Porozumienie w sprawie rolnictwa dotyczyło trzech obszarów: dostępu do rynku, subsydiów 
eksportowych oraz wsparcia wewnętrznego. Regulacje w zakresie dostępu do rynku obejmowały 
między innymi kwestię stopniowej redukcji ceł. Stawki celne w okresie implementacji w krajach 
rozwiniętych zostały obniżone średnio o 36%, ale nie mniej niż 15% dla każdej pozycji taryfowej, 
natomiast w krajach rozwijających się cła obniżono średnio o 24%, ale nie mniej niż 10% dla każdej 
pozycji taryfowej. Istotnym elementem było także ustalenie kwot minimalnego i bieżącego dostępu 
do rynku, nazywanych kontyngentami. Porozumienie zobowiązywało również kraje członkowskie do 
taryfikacji oraz związania wszystkich ceł na produkty rolne. Z kolei regulacje w zakresie subsydiów 
eksportowych zobowiązały państwa członkowskie WTO do ich redukcji o 36% w stosunku do okresu 
bazowego 1986–1990 oraz do niewprowadzania nowych subsydiów eksportowych na towary, które 
nie były nimi objęte w okresie bazowym. Kraje rozwinięte musiały też w ciągu sześciu lat od podpi-
sania Porozumienia ograniczyć wolumen subsydiowanego eksportu rolnego o 21%. Kraje rozwija-
jące się w ciągu dziesięciu lat miały obniżyć poziom subsydiów o 24%, a wolumen subsydiowanego 
eksportu o 14%. Trzecia grupa postanowień Porozumienia w sprawie rolnictwa dotyczyła ograni-
czenia wsparcia wewnętrznego przez kraje członkowskie WTO. Instrumenty wewnętrznej polityki 
wspierania rolnictwa podzielono na trzy grupy, tzw. skrzynki. Skrzynka „żółta” (amber box) obejmo-
wała środki bezpośredniego oddziaływania na produkcję, które zniekształcały procesy rynkowe, na 
przykład ceny interwencyjne czy dopłaty do środków produkcji. Poziom wsparcia będący wynikiem 
działania instrumentów zawartych w żółtej skrzynce miał zostać zredukowany o 20% w ciągu sześciu 
lat, a w wypadku krajów rozwijających się w ciągu dziesięciu lat. Do skrzynki „niebieskiej” (blue 
box) zakwalifikowano środki powodujące minimalne zakłócenia w handlu i mechanizmach rynko-
wych. Założono, że poziom wsparcia będący wynikiem tych instrumentów nie będzie obniżany, 
chyba że przekroczy poziom z 1992 roku. W skrzynce „zielonej” (green box) zebrano instrumenty, 
które nie mają bezpośredniego negatywnego wpływu na wolny handel i procesy rynkowe. Środki 
wsparcia w ramach tej grupy nie podlegały redukcji.
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w postaci dotacji dla indywidualnych rolników (wskaźnik PSE), jak i dotacji dla 
sektora ogółem (wskaźnik GSSE), pozwala stwierdzić, że nominalny poziom 
wsparcia w całym badanym okresie w badanych krajach nie obniżył się (wyjątek 
stanowi Japonia). Zauważyć można natomiast rosnące znaczenie wsparcia finan-
sowego dla sektora ogółem (wskaźnik GSSE), do którego zalicza się środki na 
badania i rozwój, edukację, infrastrukturę, marketing i promocję itp. Instrumenty 
te są uznawane na forum WTO za względnie nieszkodliwe i dopuszczalne. Obniża 
się z kolei udział wsparcia finansowego udzielanego indywidualnym rolnikom, 
mierzonego wskaźnikiem PSE oraz %PSE, chociaż w większości badanych krajów 
nadal dominuje ono w strukturze tego wsparcia. 

Warto zauważyć jednak, że od zakończenia Rundy Urugwajskiej maleje zna-
czenie instrumentów, które wspierają rolników drogą przez rynek, podnosząc ceny 
artykułów rolnych, w tym również instrumentów ograniczających dostęp do rynku, 
a które stanowiły wcześniej ponad 80% wsparcia udzielanego producentom rol-
nym. Rośnie natomiast znaczenie instrumentów wsparcia bezpośredniego, czyli 
dotacji przekazywanych rolnikom wprost z budżetu, a od 2004 roku również płat-
ności o charakterze decoupled, czyli niezwiązanych z bieżącym poziomem i rodza-
jem produkcji. Owa ewolucja struktury wsparcia podąża więc w kierunku zgodnym 
z ustaleniami WTO. Zmiany w strukturze wsparcia udzielanego rolnikom przez 
kraje OECD łącznie są w dużej mierze wynikiem reform przeprowadzonych w UE 
i Stanach Zjednoczonych, gdyż wsparcie udzielane przez te kraje stanowi ponad 
60% łącznego wsparcia pochodzącego z krajów OECD. 

Szczególne znaczenie miała w tym zakresie reforma wspólnej polityki rolnej 
przeprowadzona w 1992 roku, czyli tzw. reforma MacSharry’ego. Redukcja cen 
interwencyjnych i dopłat do produkcji zbóż, roślin oleistych oraz wołowiny zrekom-
pensowana wprowadzeniem dopłat bezpośrednich, które pierwotnie nazwano płat-
nościami kompensacyjnymi, doprowadziła w kolejnych latach do spadku udziału 
wsparcia cenowego na rzecz wsparcia bezpośredniego. Taka zmiana polityki rolnej 
pozwoliła UE wypełnić zobowiązania wynikające z ustaleń Rundy Urugwajskiej. 
Następna istotna zmiana w strukturze wsparcia producentów rolnych w UE miała 
miejsce w wyniku wdrożenia w 2003 roku kolejnej reformy WPR. Jej najistot-
niejszym elementem było wprowadzenie systemu płatności jednolitych (Single 
Payment Scheme – SPS), w ramach którego wielkość płatności oddzielono od 
bieżącego poziomu i rodzaju produkcji (tzw. decoupling). Pomimo braku regulacji 
ze strony WTO nakazujących zniesienie płatności bezpośrednich o charakterze 
coupled można uznać, że reforma ta była odpowiedzią na naciski ze strony forum 
międzynarodowego i  przystosowaniem WPR do planowanego porozumienia 
w ramach Rundy z Doha.

Zmiany w strukturze wsparcia producentów rolnych można również zaobser-
wować w przypadku Stanów Zjednoczonych. Jeszcze w trakcie trwania Rundy 
Urugwajskiej znaczny udział we wsparciu producentów rolnych miały płatności 
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wyrównawcze, którymi byli objęci producenci podstawowych zbóż. W ramach 
reformy rolnej Farm Bill 1996 płatności te zostały zastąpione systemem płatno-
ści PFC (Production Flexibility Contract) o charakterze decoupled, co pozwoliło 
Stanom Zjednoczonym na wypełnienie zobowiązań wynikający z Rundy Urugwaj-
skiej. Kolejne ustawy rolne w tym kraju utrzymały znaczenie płatności bezpośred-
nich typu decoupled w strukturze PSE. Od Farm Bill 2002 znacznemu obniżeniu 
zaczęła natomiast ulegać wartość nominalna wskaźnika PSE (por. tab. 2) przy 
jednoczesnym stałym poziomie łącznego wsparcia mierzonego wskaźnikiem TSE. 
Jest to wynikiem prowadzenia przez Stany Zjednoczone specyficznej, jak na kraje 
rozwinięte, polityki rolnej polegającej na silnym wspieraniu popytu na żywność, 
na którą na przykład w 2008 roku przeznaczono tam około 60 mld USD6, czyli 
ponad 2 razy tyle, ile wynosi wskaźnik PSE. Pozwala to Stanom Zjednoczonym 
utrzymać stabilny poziom wsparcia sektora rolnego, jednocześnie silnie ogranicza-
jąc wsparcie uważane na forum międzynarodowym za najbardziej destabilizujące 
dla rynku i handlu światowego. 

Można więc uznać, że pomimo prób liberalizacji polityki rolnej w krajach 
rozwiniętych podejmowanych na arenie międzynarodowej od początku lat 90. 
zjawisko paradoksu rozwojowego jest nadal aktualne. Poziom wsparcia dla pro-
ducentów rolnych utrzymuje się na zbliżonym poziomie, jest ono jednak udzie-
lane innymi instrumentami, w opinii społecznej i forum międzynarodowego mniej 
szkodliwymi.

4.  Determinanty interwencyjnej polityki rolnej w krajach 
rozwiniętych

Przedstawione obserwacje skłaniają do zadania pytania, dlaczego sektor rolny 
w krajach rozwiniętych, pomimo jego malejącego znaczenia w strukturze zatrud-
nienia i dochodu narodowego, jest tak silnie wspierany, natomiast w krajach roz-
wijających się, gdzie jego znaczenie jest większe, podlega często opodatkowaniu. 
Prowadzona w ten sposób polityka w obu grupach krajów podnosi przecież kon-
kurencyjność produktów z krajów rozwiniętych na rynkach światowych, dyskry-
minuje produkty z krajów rozwijających się i zniekształca przepływy w handlu 
międzynarodowym artykułami rolnymi i żywnościowymi, zmniejszając dobrobyt 
ekonomiczny świata oraz poszczególnych państw. Działania takie stoją w sprzecz-
ności z klasycznymi teoriami handlu zagranicznego. Jakie więc argumenty tłuma-
czą występowanie zjawiska paradoksu rozwojowego w poszczególnych grupach 
krajów? 

6  Na program bonów żywnościowych Food Stamp przeznaczono 38 mld, na programy dożywiania 
dzieci 14,5 mld, a na program żywienia kobiet w ciąży i noworodków 6 mld.
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Opodatkowanie sektora rolnego w krajach rozwijających się można wyjaśnić 
względami fiskalnymi. Wynika ono z tego, że w krajach najbiedniejszych gospo-
darka narodowa jest w dużej mierze oparta właśnie na sektorze rolnym. Chcąc uzy-
skać odpowiednio wysoki poziom dochodów budżetowych, rząd nie ma w zasa-
dzie wyboru i opodatkowuje przede wszystkim sektor, którego udział w tworzeniu 
PKB jest największy, co w zasadzie tłumaczy występowanie zjawiska paradoksu 
rozwojowego w krajach najbiedniejszych. 

Z kolei w bogatszych krajach rozwijających się, w których mamy do czynienia 
z transformacją gospodarki z rolniczej w kierunku przemysłowej, można zaobser-
wować proces odchodzenia od opodatkowywania rolnictwa na rzecz protekcjoni-
zmu rolnego [McCalla 1993]. Sektor rolny w krajach bardziej uprzemysłowionych 
staje się wówczas „upośledzony” względem innych sektorów w gospodarce, co 
wynika głównie z osobliwości zaangażowanych czynników produkcji: ziemi (stała 
podaż i bryłowatość oraz brak substytutów) i pracy (mała mobilność) oraz specyfiki 
produkcji rolnej (uzależnienie od warunków pogodowych), a także rynków rolnych 
(sztywny i ograniczony popyt na produkty rolne oraz niska elastyczność względem 
dochodów w warunkach przymusu konsumpcji) [Czyżewski i Henisz-Matuszczak 
2004]. Rolnictwo jest więc deprecjonowane przez rynek, co w efekcie końcowym 
przejawia się „wyciekiem” nadwyżki ekonomicznej od producentów do pośred-
ników. Nadwyżka wytworzona w rolnictwie nie wraca do niego automatycznie 
i dlatego bez pomocy państwa rolnicy realizują jedynie część wytworzonej warto-
ści dodanej, co oznacza, że produkcja zrealizowana jest mniejsza od wytworzonej 
[Woś 2000]. Owe nieodwracalne efekty industrializacji tworzą przesłankę ochrony 
producentów rolnych przed spadkiem dochodów i kurczeniem się sektora rolnego. 
W trakcie transformacji gospodarki aktualny staje się więc argument troski o bez-
pieczeństwo żywnościowe kraju. Sektor rolny wytwarza bowiem kluczowe dla 
funkcjonowania społeczeństwa dobra, co przy jego dużej niestabilności przema-
wia za ingerencją państwa w stabilizację cen i zapewnienie bezpiecznej wielkości 
podaży. Ze względu na niewypełnienie przez czynniki produkcji zlokalizowane 
w rolnictwie kryterium efektywności w sensie Pareto (produktywność czynników 
produkcji zaangażowanych w rolnictwie jest niższa niż w pozostałych sektorach 
gospodarki), mechanizm rynkowy prowadziłby nieuchronnie do marginalizacji 
tego sektora w krajach coraz bardziej rozwiniętych, co ostatecznie mogłoby pro-
wadzić do utraty niezależności żywnościowej oraz spowolnienia zrównoważonego 
wzrostu w całej gospodarce [Czyżewski 2007]. 

Problem z wyjaśnieniem zjawiska paradoksu rozwojowego pojawia się nato-
miast w odniesieniu do krajów wysokorozwiniętych. Postulat konieczności zapew-
nienia bezpieczeństwa żywnościowego, chociaż nie bez znaczenia, traci na wadze. 
Uzyskanie odpowiedniego poziomu podaży żywności, a nawet nadwyżek, w kra-
jach rozwiniętych nie prowadzi do obniżenia poziomu wsparcia dla rolnictwa. Szu-
kając odpowiedzi na pytanie o przyczyny występowania paradoksu rozwojowego 
w krajach rozwiniętych, warto się bliżej przyjrzeć koncepcjom oferowanym przez 
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szkołę wyboru publicznego7, a w jej ramach przez teorię grup interesów8 Mancura 
Olsona9. Do zainteresowań szkoły wyboru publicznego zalicza się między innymi 
kwestia wytwarzania i dostarczania dóbr publicznych. Rola sektora rolnego jako 
dostawcy dóbr publicznych jest obecnie przedmiotem intensywnych badań i dys-
kusji w krajach UE ze względu na zbliżającą się nową perspektywę finansową 
2013–2020 [Wspólna Polityka Rolna], stąd też w poniższych rozważaniach zosta-
nie pominięta. Kwestią mniej rozpoznaną jest natomiast rola rolników i sektora 
rolnego w procesie podejmowania decyzji politycznych. Należy postawić pytanie, 
jakie czynniki umożliwiają rolnikom tworzenie tak silnej grupy interesów, która 
jest w stanie od wielu lat utrzymać wsparcie dla sektora rolnego na niezmiennie 
wysokim poziomie, pomimo że jest to coraz mniejsza grupa ludzi. 

Sytuacja ta staje się jaśniejsza, gdy przyjrzymy się bliżej podziałowi społecz-
nemu kosztów i korzyści wynikających z interwencyjnej polityki rolnej. Wraz 
ze wzrostem gospodarczym i zmianą struktury gospodarki zmienia się również 
rozkład i wysokość korzyści i kosztów wspierania sektora rolnego. Po pierwsze ze 
względu na działanie prawa Engla (spadek udziału wydatków na żywność w cał-
kowitych wydatkach konsumentów) zmniejsza się sprzeciw społeczeństwa wobec 
dotowania rolnictwa, gdyż relatywne koszty tego wsparcia dla konsumentów 
maleją. Niższy udział wydatków na żywność zmniejsza również presję inflacyjną 
wynikającą z wyższych cen żywności. Po drugie wraz ze wzrostem gospodarczym 
obniża się relacja liczby zatrudnionych w rolnictwie do zatrudnionych ogółem, 
a dochody poza rolnictwem rosną zazwyczaj szybciej niż dochody w sektorze rol-
nym. Oznacza to, że koszt jednostkowy (tzn. na osobę pracującą poza rolnictwem) 
wspierania dochodów rolniczych maleje [Swinnen 2008]. Czynniki te osłabiają 
presję grup interesów przeciwnych wspieraniu rolnictwa. Korzyści z liberalizacji 
rozłożone byłyby wśród licznej grupy konsumentów i podatników, co powoduje 
brak bodźca do angażowania się w politykę „antyrolną”.

Z kolei w sytuacji spadku poziomu dochodów uzyskiwanych z rynku rolnicy 
szukają innych źródeł dochodu, w tym również transferów rządowych. Powoduje 
to, że ich skłonność do wspierania sprzyjających im grup politycznych jest więk-

7  Chodzi tu szczególnie o przedstawicieli szkoły, to jest J. Buchanana i G.Tullocka [1962] oraz 
M. Olsona [1965; 1982; 2000].

8  Teoria ta próbuje wyjaśnić, dlaczego ludzie podejmują działania zbiorowe i od czego zależy ich 
skuteczność.

9  Mancur Lloyd Olson (1932–1998) był jednym z wybitnych amerykańskich ekonomistów, przed-
stawicielem szkoły wyboru publicznego, związanym z Uniwersytetem Maryland. W pracy naukowej 
skupiał się na mechanizmie powstawania, działania i sile grup interesów. Jego wkład w ekonomię 
instytucjonalną, w tym szczególnie szkołę wyboru publicznego, obejmuje kwestie dóbr publicznych, 
działań zbiorowych, własności prywatnej i opodatkowania. Do najważniejszych publikacji należą: The 
Logic of Collective Actions [1965], The Rise and Decline of Nations. Economic Growth, Stagflation 
and Social Rigidities [1982] oraz Power and Prosperity. Outgrowing Communist and Capitalist 
Dictatorships [2000].
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sza, przez co wzrasta również siła ich lobbingu10. Wynika to z tego, że korzyści 
z protekcyjnej polityki rolnej są rozłożone wśród stosunkowo niewielkiej liczby 
podmiotów, przez co są dla jednostki istotne. Widząc w tym swój interes, jed-
nostki działają na rzecz grupy aktywnie. Stąd też partie polityczne i grupy rządzące 
chętniej podejmują działania na rzecz sektorów gospodarki o względnie niższych 
przewagach komparatywnych [Myers 1992], w  tym również sektora rolnego. 
Wspieranie tego sektora jest więc w tym wypadku motywowane również chęcią 
realizacji własnych celów politycznych partii.

Podobne argumenty mogą tłumaczyć impas w negocjacjach Rundy z Doha na 
forum WTO zmierzających do ograniczenia protekcjonizmu rolnego w krajach 
rozwiniętych. W obecnej sytuacji liberalizacja handlu artykułami rolnymi oraz 
ograniczenie wsparcia dochodów rolniczych w krajach rozwiniętych mogłyby 
spowodować powstanie bardzo wysokich kosztów transakcyjnych. Koszty te 
wynikałyby przede wszystkim z ograniczonej mobilności czynników produkcji 
w sektorze rolnym i byłyby wysoce skoncentrowane u producentów, co spotkałoby 
się ze sprzeciwem ze strony lobby rolniczego. Z kolei korzyści, jakie mogłyby 
odnieść społeczeństwa, byłyby rozproszone wśród konsumentów i przez to pra-
wie niezauważalne11. Jeżeli istniałaby możliwość natychmiastowego przeniesienia 
czynników produkcji do sektorów, które dzięki liberalizacji rozwijają się, oferując 
odpowiednio wysokie renty od zaangażowanych czynników, to rolnicy skłonni 
byliby zaakceptować proces liberalizacji. Niestety, niemobilność ziemi, a także 
w dużej mierze pracy i kapitału zaangażowanych w rolnictwie, może spowodować, 
że w krótkim okresie koszty liberalizacji przewyższą jej korzyści. 

Podsumowanie

Polityka wobec sektora rolnego przyjmuje odmienne formy w krajach o różnym 
poziomie rozwoju. W krajach rozwiniętych, w których znaczenie sektora rolnego 
w tworzeniu PKB, handlu zagranicznym oraz zatrudnieniu maleje, wsparcie dla 

10  Wniosek ten jest zbieżny tezą głoszoną przez M. Olsona, że prawdopodobieństwo osiągnięcia 
sukcesu przez dużą grupę interesu jest mniejsze niż przez małą grupę. Wynika to z tego, że w dużej 
grupie każda jednostka otrzymuje proporcjonalnie mniejszy udział z osiągniętych przez grupę korzy-
ści niż w małej grupie, co zmniejsza jej skłonność do aktywnego działania na rzecz grupy [Olson 
1965]. 

11  W jednej ze swoich najsłynniejszych prac M. Olson [1982] twierdził, że grupy, takie jak produ-
cenci rolni, producenci stali czy związki zawodowe, odczuwają silne bodźce do tworzenia grup lob-
bystycznych i oddziaływania na politykę, która by im sprzyjała. Taka polityka jest często protekcjoni-
styczna i antytechnologiczna, stąd też może oddziaływać negatywnie na rozwój ekonomiczny danego 
kraju. Korzyści z takiej polityki są rozłożone wśród niewielkiej liczby członków grupy, jednostkowo 
są więc wysokie, co jest istotnym bodźcem do działania, natomiast koszty są ponoszone przez całą 
populację (jednostkowo niskie), stąd też publiczny opór wobec tej polityki będzie słaby.
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tego sektora kształtuje się zazwyczaj na wysokim poziomie. Natomiast w krajach 
rozwijających się sektor rolny często podlega opodatkowaniu. Zjawisko to jest 
nazywane paradoksem rozwojowym.

Pomimo podejmowanych od lat 90. XX wieku prób liberalizacji polityki rolnej 
w krajach rozwiniętych (Porozumienie w sprawie rolnictwa Rundy Urugwajskiej, 
reformy wspólnej polityki rolnej UE, odchodzenie od rynkowego wspierania rol-
ników na rzecz subwencji bezpośrednich w innych krajach rozwiniętych) dodatnia 
zależność pomiędzy poziomem rozwoju gospodarczego oraz poziomem wsparcia 
dla sektora rolnego nie zmieniła się.

Opodatkowanie sektora rolnego w krajach rozwijających się jest konieczne 
przede wszystkim ze względów fiskalnych. Wsparcie dla sektora rolnego w kra-
jach transformujących się w kierunku gospodarek przemysłowych wynika między 
innymi z konieczności zapewnienia bezpieczeństwa żywnościowego w poszcze-
gólnych krajach, chęci zrekompensowania rolnikom negatywnego wpływu warun-
ków pogodowych i wahań cen na dochody oraz konieczności zachowania spo-
łeczno-kulturowych funkcji obszarów wiejskich, co w rezultacie ma prowadzić 
do zrównoważonego rozwoju całej gospodarki. Natomiast w przypadku krajów 
wysokorozwiniętych warto zwrócić uwagę na ciekawe wyjaśnienie tego paradoksu 
oferowane przez teorię grup interesów, która pozwala wnioskować, że interwen-
cyjna polityka rolna w tych krajach jest warunkowana działaniami grupy interesów 
rolników, której siła wynika paradoksalnie z jej niewielkiego rozmiaru.
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DEVELOPMENT PARADOX IN AGRICULTURAL POLICY

Summary: This paper deals with the issues of different agricultural policy patterns in 
countries of different development level. The survey is based on the new World Bank 
database on agricultural distortions and the famous OECD Producer and Consumers Sup-
port Database. The author proves that there exists a positive relation between a country’s 
per capita income and agricultural support. Well-developed countries support agricultural 
producers, while less-developed ones tax them. This phenomenon is called development 
paradox. 
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Although one can notice some actions of well-developed countries aimed at agricultural 
policy liberalization (Uruguay Round Agreement on Agriculture, CAP reforms, shift from 
price support policy to direct decoupled payment in most of the developed countries), 
a positive relation between development level and support level for agriculture still exists. 
It is the main goal of this paper to explain these phenomena. 

Less developed countries tax their farmers because there is simply nobody else to impose 
tax on. In transforming and developing economies, the agricultural sector becomes sub-
sidized mainly due to food self-sufficiency problems, farmers’ low incomes and the idea 
of sustainable development. It is most difficult to explain the development paradox in 
well-developed economies. An interesting explanation is however offered by M. Olson’s 
theory of groups. Farmers, being a  small social group, are more interested in political 
actions because potential group benefits are going to be divided among the less numerous 
group of people. Because of their political power, farmers are able to gain more.


