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PARADOKS ROZWOJOWY W POLITYCE
ROLNEJ!

Streszczenie: W artykule poruszono problematyke zréznicowania polityki rolnej w kra-
jach o réoznym poziomie rozwoju. Wykorzystujac nowa baze wskaznikéw wsparcia
producentéw rolnych Banku Swiatowego oraz zestaw wskaznikow wsparcia procen-
tow rolnych OECD, wykazano istnienie zjawiska tzw. paradoksu rozwojowego, ktory
przejawia si¢ dodatnig zalezno$cia pomigdzy poziomem rozwoju gospodarczego kraju
a poziomem wsparcia dla sektora rolnego. Kraje wysokorozwinigte przewaznie silnie sub-
sydiuja producentéw rolnych, natomiast w krajach najbiedniejszych sektor rolny podlega
czgsto opodatkowaniu. Pomimo ze kraje rozwinigte deklaruja cheé liberalizacji polityki
wobec sektora rolnego i podejmuja w tym celu pewne dziatania (podpisanie Porozu-
mienia w sprawie rolnictwa na forum GATT/WTO, reformy wspolnej polityki rolnej,
odejscie od polityki wspierania cen w kierunku ptlatnosci bezposrednich), pozytywna
relacja pomigdzy poziomem rozwoju a poziomem wsparcia rolnictwa nadal istnieje. Kraje
najbiedniejsze opodatkowujg sektor rolny ze wzgledow fiskalnych, gdyz inne sektory
gospodarki sa zbyt stabo rozwinigte. W gospodarkach transformujacych sektor rolny
zaczyna by¢ wspierany ze wzgledu na problemy z samowystarczalnoscia zywnosciowa
oraz niskim poziomem dochoddéw rolniczych. Wyjasnienie zjawiska paradoksu rozwo-
jowego jest najtrudniejsze w przypadku krajéw rozwinigtych. Pomocna w tym zakresie
wydaje si¢ teoria grup interesow Mancura Olsona. Rolnicy, tworzacy wzglednie mata
grupe spoleczna, s3 sktonni podejmowac bardziej aktywne dzialania na rzecz polityki
wsparcia rolnictwa niz reszta spoteczenstwa przeciw tej polityce. Dzieje si¢ tak ze wzgledu
na poziom jednostkowy korzysci i kosztow tej polityki. Celem artykutu jest wigc proba
przyjrzenia si¢ zjawisku paradoksu rozwojowego w polityce rolnej oraz wskazania czyn-
nikow determinujacych jego wystepowanie, rOwniez na podstawie teorii grup interesow
M. Olsona.

Stowa kluczowe: politykarolna, paradoks rozwojowy, wskaznik wsparcia producentow rol-
nych NRA, wskaznik wsparcia producentéw rolnych PSE, teoria grup interesow M. Olsona.

! Praca naukowa wspotfinansowana ze srodkow na nauke w latach 2009-2010 jako projekt badaw-
czy whasny UEP pt. Polityka rolna w warunkach globalizacji. Doswiadczenia krajow wysokorozwi-
nigtych w wyniku Porozumienia w sprawie rolnictwa GATT/WTO.



364 Agnieszka Poczta-Wajda

Wprowadzenie?

Sektor rolny jest cze$cig gospodarki, ktora podlegata i nadal podlega silnej inge-
rencji ze strony panstwa, przy czym ingerencja ta ma skrajnie odmienny charak-
ter w panstwach o r6znym poziomie rozwoju. Kraje wysokorozwinigte wspieraja
producentow rolnych, chronig wewngtrzne rynki przed importem oraz subsydiuja
eksport, natomiast w krajach najbiedniejszych sektor rolny podlega nierzadko opo-
datkowaniu. Zjawisko to, rozpoznane i opisane w literaturze [Swinnen i in. 2000;
Olper 2001], zostalo przez autorke artykutu nazwane paradoksem rozwojowym.
Wskazuje on na dodatnig zalezno$¢ pomiedzy poziomem rozwoju gospodarczego
danego kraju a wielko$ciag wsparcia udzielanego sektorowi rolnemu. Stopien pro-
tekcji w krajach rozwinietych jest tym wyzszy, im nizsza 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 $wiatowej polityka rolna przyczynia si¢ do problemoéw wzrostu i kumulacji
biedy w krajach rozwijajacych si¢. Z kolei w krajach rozwinietych wsparcie tra-
fia gléwnie do duzych producentow rolnych, podczas gdy sytuacja dochodowa
mniejszych rolnikow nie ulega zasadniczej poprawie. Co ciekawe, zjawisko para-
doksu rozwojowego stoi w sprzecznosci z klasycznymi teoriami ekonomicznymi
1 handlu zagranicznego, ktére wskazuja, ze interwencyjna polityka rolna obniza
poziom dobrobytu zardwno $wiatowego, jak i w poszczegdlnych krajach. Stad
tez przyczyn zjawiska paradoksu rozwojowego upatruje si¢ coraz czesciej nie
tylko w argumentach ekonomicznych, ale rowniez w koncepcjach szkoty wyboru
publicznego [Anderson 2009], w tym rowniez w teorii grup interesow Mancura
Olsona [1965].

Od lat 90. ubiegtego wieku mozna réwniez zaobserwowacé, ze na arenie mie-
dzynarodowej podejmowane sg proby zmiany tej sytuacji, co przejawia sie¢ miedzy
innymi podpisaniem przez kraje cztonkowskie GATT Porozumienia w sprawie
rolnictwa Rundy Urugwajskiej, reformami wspdlnej polityki rolnej (WPR) UE,
odchodzeniem od rynkowego wspierania rolnikéw na rzecz subwencji bezposred-
nich w innych krajach rozwini¢tych oraz zmniejszaniem opodatkowania rolnic-
twa w krajach rozwijajacych si¢. Z drugiej strony bogatsze kraje rozwijajace sig,
takie jak Chiny czy Indie, zaczynaja stosowac coraz bardziej protekcyjna polityke
wobec swojego sektora rolnego, ktora zmierza w kierunku modelu, jaki obserwo-
wano w latach 90. w krajach rozwinigtych.

Celem artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie, czy w zwigzku z powyz-
szymi wydarzeniami ciggle mozna mowi¢ o paradoksie rozwojowym w zakresie
ksztattowania polityki rolnej w krajach o réznym poziomie rozwoju i co moze
thumaczy¢ wystepowanie tego zjawiska w poszczegolnych grupach krajow.

2 W artykule wykorzystano fragmenty artykutu: A. Poczta-Wajda [2009].
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1. Materialy i metoda badan

Badania oparto na nowej bazie danych Banku Swiatowego zawierajacej informacje
na temat poziomu wsparcia rolnictwa w latach 1955-2007 [Anderson i Valenzuela
2008]. Baza obejmuje dane z 75 krajow o ré6znym poziomie rozwoju, ktoérych
taczny udzial w $wiatowej populacji, liczbie rolnikéw, PKB i rolniczym PKB
stanowi razem okoto 90-96%. Podstawowy dla tej bazy danych wskaznik wspar-
cia—nominalna stopa wsparcia (nominal rate of assistance — NRA) — oszacowany
zostal dla ponad 70 produktéw rolnych, srednio po 10 w kazdym kraju. Wskaznik
NRA dla danego produktu wskazuje, o ile procent przychod brutto producenta
rolnego jest wyzszy (lub nizszy w przypadku opodatkowania) od tego, ktory uzy-
skalby w sytuacji braku wsparcia ze strony panstwa. Wskaznik NRA dla catego
sektora jest obliczany jako $rednia wazona wskaznikow NRA dla poszczegodl-
nych produktow; wagi oparte sa w nim na wartosci produkcji mierzonej w cenach
swiatowych. Wskaznik NRA dla sektora obejmuje rowniez wsparcie dla sektora
ogotem. Dla ptatnosci typu decoupled® obliczany jest oddzielny wskaznik NRA.
Rowniez za pomoca wskaznika NRA obliczany jest drugi istotny wskaznik — rela-
tywna stopa wsparcia (relative rate of assistance — RRA)*:

t
RRA=100[ 100+ NRAag _1}

100 + NRAnonag'

gdzie NRAag'i NRAnonag' oznaczaja warto$ci wskaznika NRA w ujeciu procen-
towym dla produktow sektorow odpowiednio rolnego i pozarolnego, ktére biora
udzial w wymianie handlowej z zagranicag. Wskaznik RRA okresla relatywny
poziom wsparcia dla produktéw sektora rolnego w poréwnaniu ze wsparciem dla
produktow innych sektoréw gospodarki.

Wskazniki NRA i RRA stanowia alternatywe i uzupeknienie dla zestawu
wskaznikéw wsparcia producentow rolnych (producer suport estimate — PSE)
publikowanego od 20 lat przez OECD dla krajow czlonkowskich tej organizacji.
Wskazniki te sg bardziej rozbudowane i dostarczajg szczegotowych informacji na

3 Okre$lenie odnoszace si¢ do instrumentow wsparcia niezwigzanych bezposrednio z bieza-
cym poziomem ani rodzajem produkcji. Idea instrumentéw decoupled polega na wyplacaniu plat-
nosci do statej wielkosci produkcji lub obszaru ustalonych najczg¢sciej na podstawie $redniej
z lat ubieglych, tym samym pozostawiajac rolnikowi swobod¢ w decyzjach dotyczacych bieza-
cej produkcji. Celem tych platnosci jest przekazanie producentom rolnym wsparcia w sposob,
ktory nie znieksztalca poziomu cen, produkcji, konsumpcji i obrotéow w handlu zagranicznym.
Od 2004 roku ptatnosci bezposrednie w ramach wspdlnej polityki rolnej UE majg charakter
decoupled.

4 Wiecej na temat metodologii obliczania wskaznikow NRA, RRA i innych w: Anderson, Kurzweil
iin. [2008].
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temat struktury wsparcia, nie sa jednak obliczane dla krajow rozwijajacych si¢. Dla

uzupehienia analizy poshuzono si¢ nastgpujacymi wskaznikami:

— PSE - jest to wskaznik okreslajacy warto$¢ rocznego wsparcia finanso-
wego udzielanego indywidualnym producentom rolnym przez konsumentow
i podatnikow, w ujeciu procentowym oznacza udzial wsparcia w przychodach
producentow,

— GSSE (general service support estimates) — jest to wskaznik okreslajacy wartosé¢
rocznego wsparcia finansowego udzielanego sektorowi rolnemu ogoétem; sa to
srodki na migdzy innymi badania i rozwoj, edukacje, infrastrukture, marketing itp.,

— TSE (fotal support estimates) — jest to wskaznik okreslajacy taczna catkowita
warto$¢ wsparcia finansowego dla sektora rolnego bedacy suma wskaznikow
PSE, GSSE oraz TCT (transfers to consumers from taxpayers) okreslajacego
poziom subsydiow dla konsumentow.

2. Poziom wsparcia dla sektora rolnego w krajach o r6znym
poziomie rozwoju ekonomicznego

W celu zbadania zaleznosci pomi¢dzy poziomem wsparcia producentéw rolnych
a poziomem rozwoju gospodarczego badanych krajow postuzono si¢ wskaznikami
NRA i RRA oraz PKB per capita. Dane zestawiono dla grup krajow o réoznym
poziomie rozwoju ekonomicznego, co przedstawiono w tabeli 1. Mozna zauwazy¢,
ze wskazniki NRA i RRA osiagaja najwicksze warto$ci w krajach o najwyzszym
poziomie dochodu krajowego per capita, czyli krajéw europejskich, Ameryki P61-
nocnej i Japonii. Natomiast w Azji, Afryce i Ameryce Lacinskiej producenci rolni
az do poczatku XXI wieku podlegali opodatkowaniu, o czym $§wiadcza ujemne
warto$ci wskaznikow NRA i RRA. Mozna zaobserwowac jednak, ze wskazniki te
w krajach rozwijajacych si¢ ewoluuja na korzysc¢ sektora rolnego, co oznacza, ze
wraz ze wzrostem dochodu kraje odchodza od polityki opodatkowywania rolnic-
twa na rzecz jego wspierania.

Powyzsze obserwacje znajduja potwierdzenie réwniez na rysunku 1, gdzie
przedstawiono zalezno$¢ pomiedzy wskaznikiem NRA a dochodem narodo-
wym per capita w 75 krajach badanych w roku 2005. Dla okres$lenia sily tego
zwigzku obliczono réwniez wspotczynnik korelacji liniowej, ktory wynidst 0,69,
co potwierdza dodatnig zalezno$¢ pomigdzy poziomem rozwoju gospodarczego
danego kraju a poziomem wsparcia udzielanego sektorowi rolnemu. Poziom
wsparcia producentéw rolnych jest najwyzszy w Szwajcarii, Norwegii, Islandii
1 Japonii, gdzie dochdéd narodowy brutto (GNI) per capita przekracza 40 tys. USD.
Kraje, ktore nadal silnie opodatkowuja sektor rolny, to Bangladesz, Wybrzeze
Kosci Stoniowej, Tanzania i Zimbabwe, gdzie dochod na mieszkanca 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 ré6znym poziomie rozwoju

PKB
NRA/RRA (w%) per |RCAY
Region Miernik capita®
1955— | 1965— | 1975— | 1990- | 2000- | 2005- Swiat = 100
—1959 | —1969 | —1979 | —1994 | —2004 | —2007
NRA —14 11 —-13 -9 -7
Afryka RRA | —15 | 21 | 26 | -17 | 18 | ®4 14 ] bd
. NRA 27 =25 24 -2 12
Azja RRA | -50 | —52 | —42 | -16 3 | bd | 20] 80
., NRA —-11 7 —18 4 5
Ameryka Lacinska RRA 30 30 34 3 ) b.d. 64 b.d
Europa Srodkowa | NRA 10 18 25
i Wschodnia RRA b.d. b.d. b.d. 0,1 11 14 48 b.d
. NRA 44 68 56 64 379 189
Europa Zachodnia RRA 3 59 7 61 4 35 454 106
Stany Zjednoczone| NRA 13 11 7 16 17 11 636 119
i Kanada RRA 6 3 3 12 15 10
Australia i Nowa NRA 6 10 8 4 1 2
Zelandia RRA —12 —13 -3 -2 -1 —2 405 354
. NRA 39 50 67 116 120 81
Japonia RRA | 20 | 40 | 70 | 127 | 137 | 124 | 10 12

9 Srednia z lat 2000-2004;

Y RCA (relative comparative advantage) — wskaznik relatywnej przewagi komparatywnej rolnictwa liczony jako
relacja pomigdzy udziatem krajowego eksportu rolnego w eksporcie krajowym ogotem a udziatem krajowego
eksportu rolnego w eksporcie $wiatowym ogotem;

9 Po uwzglednieniu ptatnosci typu decoupled warto$é wskaznika wzrasta o okoto 20 punktow procentowych;
b.d. — brak danych.

Zrédlo: zestawienie wasne na podstawie: Anderson, Croser i Sandr 2009.
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Rysunek 1. Relacja pomiedzy poziomem wsparcia producentéw rolnych mierzonym

wskaznikiem NRA a wysokoscia dochodu narodowego per capita w roku 2005 w 75
badanych krajach (w %)

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Banku Swiatowego oraz Anderson i Valenzuela 2008
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W tabeli 1 przedstawiono rowniez wartosci wskaznika RCA, ktory okre$la rela-
tywng przewage komparatywna sektora rolnego danego kraju. Mozna zauwazyc,
ze wsparcie dla sektora rolnego jest silniejsze w tych grupach krajow, w ktorych
przewaga komparatywna sektora rolnego jest slabsza. Zalezno$¢ ta ttumaczy, dla-
czego kraje, takie jak Australia i Nowa Zelandia, pomimo stosunkowo wysokiego
dochodu narodowego na osobe nie prowadza interwencyjnej polityki wobec sek-
tora rolnego. Co wigcej, rosngca wartos¢ wskaznika RRA i jednoczesny spadek
wskaznika NRA wskazuja, ze obnizeniu poziomu protekcji wobec sektora rolnego
w Australii i Nowej Zelandii towarzyszyt jeszcze silniejszy spadek protekcji wobec
innych dziatow gospodarki. Oznacza to wigc nie tyle liberalizacj¢ polityki rolnej,
co liberalizacje polityki gospodarczej w tych krajach.

Warto rowniez zauwazy¢, ze poziom wsparcia dla poszczegolnych produktow
rolnych jest silnie zr6znicowany zaréwno w krajach rozwinigtych, jak i rozwijaja-
cych sig (rys. 2). Najsilniej wspieranymi obecnie produktami w obu grupach kra-
jow sa ryz, cukier i mleko, aczkolwiek w latach 80. wskaznik NRA dla ryzu
i cukru w krajach rozwijajacych si¢ wykazywat jeszcze wartosci ujemne. Najniz-
szy poziom wsparcia zanotowano na rynkach zb6z i roslin oleistych. Natomiast
bawelna i wotowina to produkty silnie wspierane w krajach rozwinietych; z kolei
w krajach rozwijajacych si¢ wskaznik NRA dla tych produktéw jest ujemny.

Zjawisko paradoksu rozwojowego i zwigzane z nim negatywne dla rynkéw
swiatowych efekty interwencjonizmu rolnego w krajach rozwinigtych staty si¢
przestanka do rozpoczecia w ramach Uktadu Ogolnego w Sprawie Taryf Celnych
i Handlu (GATT), a nastgpnie w ramach Swiatowej Organizacji Handlu (WTO)
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Rysunek 2. Wsparcie dla poszczegolnych produktéw rolnych w krajach rozwijajacych
sie i rozwinietych w latach 1980-1984 oraz 2000-2004

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Swiatowego oraz Anderson, Croser
i Sandr 2009
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negocjacji nad liberalizacjg sektora rolno-zywnosciowego. Pierwsza (i do tej pory
jedyng) znaczacg probg ograniczenia interwencjonizmu w sektorze rolno-zywno-
sciowym w skali migdzynarodowej byta rozpoczeta w 1986 roku Runda Urugwaj-
ska, w ramach ktorej liberalizacja polityki rolnej w krajach rozwinigtych stata si¢
jedng z kluczowych kwestii. W zwigzku z impasem w negocjacjach rolnych, cata
Runda Urugwajska zakonczyta si¢ z kilkuletnim op6znieniem.

Ostatecznie w 1994 roku w Marrakeszu podpisano Porozumienie w sprawie
rolnictwa Rundy Urugwajskiej GATT/WTO?. Porozumienie to miato doprowadzi¢
do liberalizacji w $wiatowym handlu produktami rolnymi, gtownie poprzez ogra-
niczenie instrumentow pozataryfowych, redukcje cet i subsydiow eksportowych
oraz ograniczenie wsparcia wewngtrznego, zwlaszcza w krajach wysokorozwinig-
tych. Bezposrednim efektem tego porozumienia miato by¢ zwigkszenie obrotow
w $§wiatowym handlu artykutami rolnymi i1 wigksza otwarto$¢ rynkow.

Pomimo wdrozenia regulacji WTO, poziom wsparcia sektora rolnego w krajach
rozwinigtych nie ulegt zmianie. Potwierdza to drugi z zastosowanych zestawow
wskaznikow — obliczany przez OECD. W tabeli 2 przedstawiono cztery wskazniki
charakteryzujace poziom wsparcia finansowego udzielanego sektorowi rolnemu
w krajach rozwinigtych w latach 1986—-2008. Analiza wskaznika TSE, ktory okre-
sla taczng wartos$¢ wsparcia finansowego udzielanego sektorowi rolnemu zaréwno

5 Porozumienie w sprawie rolnictwa dotyczyto trzech obszaréw: dostepu do rynku, subsydiow
eksportowych oraz wsparcia wewngtrznego. Regulacje w zakresie dostepu do rynku obejmowaty
miedzy innymi kwesti¢ stopniowej redukcji cet. Stawki celne w okresie implementacji w krajach
rozwinigtych zostaty obnizone $rednio o 36%, ale nie mniej niz 15% dla kazdej pozycji taryfowe;j,
natomiast w krajach rozwijajacych si¢ cta obnizono $rednio o 24%, ale nie mniej niz 10% dla kazdej
pozycji taryfowe;j. Istotnym elementem bylo takze ustalenie kwot minimalnego i biezacego dostepu
do rynku, nazywanych kontyngentami. Porozumienie zobowigzywato rowniez kraje cztonkowskie do
taryfikacji oraz zwigzania wszystkich cet na produkty rolne. Z kolei regulacje w zakresie subsydiow
eksportowych zobowiazaly panstwa cztonkowskie WTO do ich redukcji o0 36% w stosunku do okresu
bazowego 1986—1990 oraz do niewprowadzania nowych subsydiow eksportowych na towary, ktore
nie byly nimi obj¢te w okresie bazowym. Kraje rozwini¢te musiaty tez w ciagu szesciu lat od podpi-
sania Porozumienia ograniczy¢ wolumen subsydiowanego eksportu rolnego o 21%. Kraje rozwija-
jace si¢ w ciagu dziesigciu lat miaty obnizy¢ poziom subsydiow o 24%, a wolumen subsydiowanego
eksportu o 14%. Trzecia grupa postanowien Porozumienia w sprawie rolnictwa dotyczyta ograni-
czenia wsparcia wewnetrznego przez kraje cztonkowskie WTO. Instrumenty wewnetrznej polityki
wspierania rolnictwa podzielono na trzy grupy, tzw. skrzynki. Skrzynka ,,zotta” (amber box) obejmo-
wata §rodki bezposredniego oddziatywania na produkcje, ktore znieksztatcaty procesy rynkowe, na
przyktad ceny interwencyjne czy doptaty do srodkéw produkcji. Poziom wsparcia bedacy wynikiem
dziatania instrumentow zawartych w zottej skrzynce miat zosta¢ zredukowany o 20% w ciagu szesciu
lat, a w wypadku krajow rozwijajacych si¢ w ciagu dziesigciu lat. Do skrzynki ,,niebieskiej” (blue
box) zakwalifikowano $rodki powodujace minimalne zaktdcenia w handlu i mechanizmach rynko-
wych. Zatozono, ze poziom wsparcia b¢dacy wynikiem tych instrumentéw nie bgdzie obnizany,
chyba ze przekroczy poziom z 1992 roku. W skrzynce ,,zielonej” (green box) zebrano instrumenty,
ktore nie maja bezposredniego negatywnego wplywu na wolny handel i procesy rynkowe. Srodki
wsparcia w ramach tej grupy nie podlegaty redukc;ji.
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w postaci dotacji dla indywidualnych rolnikoéw (wskaznik PSE), jak i dotacji dla
sektora ogétem (wskaznik GSSE), pozwala stwierdzi¢, ze nominalny poziom
wsparcia w calym badanym okresie w badanych krajach nie obnizyt si¢ (wyjatek
stanowi Japonia). Zauwazy¢ mozna natomiast rosngce znaczenie wsparcia finan-
sowego dla sektora ogotem (wskaznik GSSE), do ktoérego zalicza si¢ $rodki na
badania i rozw0j, edukacje, infrastrukture, marketing i promocjg itp. Instrumenty
te sg uznawane na forum WTO za wzgle¢dnie nieszkodliwe i dopuszczalne. Obniza
si¢ z kolei udzial wsparcia finansowego udzielanego indywidualnym rolnikom,
mierzonego wskaznikiem PSE oraz %PSE, chociaz w wigkszo$ci badanych krajow
nadal dominuje ono w strukturze tego wsparcia.

Warto zauwazy¢ jednak, ze od zakonczenia Rundy Urugwajskiej maleje zna-
czenie instrumentow, ktore wspieraja rolnikow drogg przez rynek, podnoszac ceny
artykutéw rolnych, w tym rowniez instrumentow ograniczajacych dostep do rynku,
a ktore stanowity wczesniej ponad 80% wsparcia udzielanego producentom rol-
nym. Ro$nie natomiast znaczenie instrumentéw wsparcia bezposredniego, czyli
dotacji przekazywanych rolnikom wprost z budzetu, a od 2004 roku rowniez ptat-
nosci o charakterze decoupled, czyli niezwigzanych z biezacym poziomem i rodza-
jem produkcji. Owa ewolucja struktury wsparcia podaza wigc w kierunku zgodnym
z ustaleniami WTO. Zmiany w strukturze wsparcia udzielanego rolnikom przez
kraje OECD tacznie sg w duzej mierze wynikiem reform przeprowadzonych w UE
i Stanach Zjednoczonych, gdyz wsparcie udzielane przez te kraje stanowi ponad
60% lacznego wsparcia pochodzacego z krajow OECD.

Szczegblne znaczenie miata w tym zakresie reforma wspdlnej polityki rolnej
przeprowadzona w 1992 roku, czyli tzw. reforma MacSharry’ego. Redukcja cen
interwencyjnych i doptat do produkcji zb6z, roslin oleistych oraz wotowiny zrekom-
pensowana wprowadzeniem doptat bezposrednich, ktore pierwotnie nazwano plat-
no$ciami kompensacyjnymi, doprowadzita w kolejnych latach do spadku udziatu
wsparcia cenowego na rzecz wsparcia bezposredniego. Taka zmiana polityki rolnej
pozwolita UE wypetni¢ zobowigzania wynikajace z ustalen Rundy Urugwajskie;j.
Nastepna istotna zmiana w strukturze wsparcia producentéw rolnych w UE miata
miejsce w wyniku wdrozenia w 2003 roku kolejnej reformy WPR. Jej najistot-
niejszym elementem byto wprowadzenie systemu ptatnosci jednolitych (Single
Payment Scheme — SPS), w ramach ktorego wielkos¢ ptatnosci oddzielono od
biezacego poziomu i rodzaju produkcji (tzw. decoupling). Pomimo braku regulacji
ze strony WTO nakazujacych zniesienie ptatnosci bezposrednich o charakterze
coupled mozna uzna¢, ze reforma ta byta odpowiedzig na naciski ze strony forum
miedzynarodowego i przystosowaniem WPR do planowanego porozumienia
w ramach Rundy z Doha.

Zmiany w strukturze wsparcia producentéw rolnych mozna réwniez zaobser-
wowac w przypadku Stanéw Zjednoczonych. Jeszcze w trakcie trwania Rundy
Urugwajskiej znaczny udziat we wsparciu producentow rolnych miaty ptatnosci
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wyréwnawcze, ktorymi byli objeci producenci podstawowych zbdz. W ramach
reformy rolnej Farm Bill 1996 platnosci te zostaly zastgpione systemem platno-
$ci PFC (Production Flexibility Contract) o charakterze decoupled, co pozwolito
Stanom Zjednoczonym na wypelnienie zobowigzan wynikajacy z Rundy Urugwaj-
skiej. Kolejne ustawy rolne w tym kraju utrzymaty znaczenie ptatnosci bezposred-
nich typu decoupled w strukturze PSE. Od Farm Bill 2002 znacznemu obnizeniu
zaczela natomiast ulega¢ warto§¢ nominalna wskaznika PSE (por. tab. 2) przy
jednoczesnym stalym poziomie tacznego wsparcia mierzonego wskaznikiem TSE.
Jest to wynikiem prowadzenia przez Stany Zjednoczone specyficznej, jak na kraje
rozwinigte, polityki rolnej polegajacej na silnym wspieraniu popytu na zywnos¢,
na ktoéra na przyktad w 2008 roku przeznaczono tam okoto 60 mld USDS, czyli
ponad 2 razy tyle, ile wynosi wskaznik PSE. Pozwala to Stanom Zjednoczonym
utrzymac stabilny poziom wsparcia sektora rolnego, jednoczesnie silnie ogranicza-
jac wsparcie uwazane na forum mi¢dzynarodowym za najbardziej destabilizujace
dla rynku i handlu §wiatowego.

Mozna wigc uznaé, ze pomimo prob liberalizacji polityki rolnej w krajach
rozwinigtych podejmowanych na arenie mi¢edzynarodowej od poczatku lat 90.
zjawisko paradoksu rozwojowego jest nadal aktualne. Poziom wsparcia dla pro-
ducentow rolnych utrzymuje si¢ na zblizonym poziomie, jest ono jednak udzie-
lane innymi instrumentami, w opinii spotecznej i forum miedzynarodowego mniej
szkodliwymi.

4. Determinanty interwencyjnej polityki rolnej w krajach
rozwinietych

Przedstawione obserwacje sktaniajg do zadania pytania, dlaczego sektor rolny
w krajach rozwinigtych, pomimo jego malejgcego znaczenia w strukturze zatrud-
nienia i dochodu narodowego, jest tak silnie wspierany, natomiast w krajach roz-
wijajacych sie, gdzie jego znaczenie jest wieksze, podlega czesto opodatkowaniu.
Prowadzona w ten sposéb polityka w obu grupach krajow podnosi przeciez kon-
kurencyjnos$¢ produktow z krajow rozwinietych na rynkach swiatowych, dyskry-
minuje produkty z krajow rozwijajacych si¢ i znieksztalca przeptywy w handlu
miedzynarodowym artykutami rolnymi i zywno$ciowymi, zmniejszajac dobrobyt
ekonomiczny §wiata oraz poszczegdlnych panstw. Dziatania takie stoja w sprzecz-
nosci z klasycznymi teoriami handlu zagranicznego. Jakie wigc argumenty thuma-
cza wystepowanie zjawiska paradoksu rozwojowego w poszczegdlnych grupach
krajow?

¢ Na program bonéw zywnos$ciowych Food Stamp przeznaczono 38 mld, na programy dozywiania
dzieci 14,5 mld, a na program zywienia kobiet w cigzy i noworodkéw 6 mld.
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Opodatkowanie sektora rolnego w krajach rozwijajacych si¢ mozna wyjasni¢
wzgledami fiskalnymi. Wynika ono z tego, ze w krajach najbiedniejszych gospo-
darka narodowa jest w duzej mierze oparta wtasnie na sektorze rolnym. Chcac uzy-
ska¢ odpowiednio wysoki poziom dochodéw budzetowych, rzad nie ma w zasa-
dzie wyboru i opodatkowuje przede wszystkim sektor, ktérego udziat w tworzeniu
PKB jest najwigkszy, co w zasadzie thumaczy wystepowanie zjawiska paradoksu
rozwojowego w krajach najbiedniejszych.

Z kolei w bogatszych krajach rozwijajacych sie, w ktorych mamy do czynienia
z transformacja gospodarki z rolniczej w kierunku przemystowej, mozna zaobser-
wowac proces odchodzenia od opodatkowywania rolnictwa na rzecz protekcjoni-
zmu rolnego [McCalla 1993]. Sektor rolny w krajach bardziej uprzemystowionych
staje si¢ wowczas ,,uposledzony” wzglgdem innych sektoréw w gospodarce, co
wynika gtownie z osobliwosci zaangazowanych czynnikéw produkeji: ziemi (stata
podaz i brytowato$¢ oraz brak substytutéw) i pracy (mata mobilno$¢) oraz specyfiki
produkcji rolnej (uzaleznienie od warunkéw pogodowych), a takze rynkéw rolnych
(sztywny 1 ograniczony popyt na produkty rolne oraz niska elastyczno$¢ wzgledem
dochodéow w warunkach przymusu konsumpcji) [Czyzewski i Henisz-Matuszczak
2004]. Rolnictwo jest wigc deprecjonowane przez rynek, co w efekcie koncowym
przejawia si¢ ,,wyciekiem” nadwyzki ekonomicznej od producentéw do posred-
nikéw. Nadwyzka wytworzona w rolnictwie nie wraca do niego automatycznie
i dlatego bez pomocy panstwa rolnicy realizuja jedynie cz¢$¢ wytworzonej warto-
$ci dodanej, co oznacza, ze produkcja zrealizowana jest mniejsza od wytworzonej
[Wos 2000]. Owe nieodwracalne efekty industrializacji tworza przestanke ochrony
producentow rolnych przed spadkiem dochodéw i kurczeniem si¢ sektora rolnego.
W trakcie transformacji gospodarki aktualny staje si¢ wigc argument troski o bez-
pieczenstwo zywnosciowe kraju. Sektor rolny wytwarza bowiem kluczowe dla
funkcjonowania spoleczenstwa dobra, co przy jego duzej niestabilnosci przema-
wia za ingerencjg panstwa w stabilizacj¢ cen i zapewnienie bezpiecznej wielkosci
podazy. Ze wzgledu na niewypehienie przez czynniki produkcji zlokalizowane
w rolnictwie kryterium efektywnos$ci w sensie Pareto (produktywnos$¢ czynnikow
produkcji zaangazowanych w rolnictwie jest nizsza niz w pozostalych sektorach
gospodarki), mechanizm rynkowy prowadzitby nieuchronnie do marginalizacji
tego sektora w krajach coraz bardziej rozwinigtych, co ostatecznie mogtoby pro-
wadzi¢ do utraty niezaleznosci zywnosciowej oraz spowolnienia zrownowazonego
wzrostu w calej gospodarce [Czyzewski 2007].

Problem z wyjasnieniem zjawiska paradoksu rozwojowego pojawia si¢ nato-
miast w odniesieniu do krajéw wysokorozwinietych. Postulat konieczno$ci zapew-
nienia bezpieczenstwa zywnos$ciowego, chociaz nie bez znaczenia, traci na wadze.
Uzyskanie odpowiedniego poziomu podazy zywnosci, a nawet nadwyzek, w kra-
jach rozwinigtych nie prowadzi do obnizenia poziomu wsparcia dla rolnictwa. Szu-
kajac odpowiedzi na pytanie o przyczyny wystepowania paradoksu rozwojowego
w krajach rozwinietych, warto si¢ blizej przyjrze¢ koncepcjom oferowanym przez
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szkote wyboru publicznego’, a w jej ramach przez teori¢ grup interesow® Mancura
Olsona’. Do zainteresowan szkoty wyboru publicznego zalicza si¢ miedzy innymi
kwestia wytwarzania i dostarczania dobr publicznych. Rola sektora rolnego jako
dostawcy dobr publicznych jest obecnie przedmiotem intensywnych badan i dys-
kusji w krajach UE ze wzgledu na zblizajaca si¢ nowa perspektywe finansowa
20132020 [Wspolna Polityka Rolna], stad tez w ponizszych rozwazaniach zosta-
nie pomini¢ta. Kwestia mniej rozpoznang jest natomiast rola rolnikéw i sektora
rolnego w procesie podejmowania decyzji politycznych. Nalezy postawi¢ pytanie,
jakie czynniki umozliwiaja rolnikom tworzenie tak silnej grupy interesow, ktora
jest w stanie od wielu lat utrzymac wsparcie dla sektora rolnego na niezmiennie
wysokim poziomie, pomimo Ze jest to coraz mniejsza grupa ludzi.

Sytuacja ta staje si¢ jasniejsza, gdy przyjrzymy si¢ blizej podziatowi spotecz-
nemu kosztow i1 korzy$ci wynikajacych z interwencyjnej polityki rolnej. Wraz
ze wzrostem gospodarczym i zmiang struktury gospodarki zmienia si¢ rowniez
rozktad i wysokos$¢ korzysci i kosztow wspierania sektora rolnego. Po pierwsze ze
wzgledu na dzialanie prawa Engla (spadek udziatu wydatkow na zywnos¢ w cat-
kowitych wydatkach konsumentdéw) zmniejsza si¢ sprzeciw spoleczenstwa wobec
dotowania rolnictwa, gdyz relatywne koszty tego wsparcia dla konsumentoéw
malejg. Nizszy udziat wydatkéw na zywno$¢ zmniejsza réwniez presje inflacyjna
wynikajaca z wyzszych cen zywnosci. Po drugie wraz ze wzrostem gospodarczym
obniza si¢ relacja liczby zatrudnionych w rolnictwie do zatrudnionych ogélem,
a dochody poza rolnictwem rosng zazwyczaj szybciej niz dochody w sektorze rol-
nym. Oznacza to, ze koszt jednostkowy (tzn. na osobe pracujaca poza rolnictwem)
wspierania dochodow rolniczych maleje [Swinnen 2008]. Czynniki te ostabiaja
presje grup interesdw przeciwnych wspieraniu rolnictwa. Korzysci z liberalizacji
roztozone bytyby wsrdd licznej grupy konsumentéw i podatnikéw, co powoduje
brak bodzca do angazowania si¢ w polityke ,,antyrolng”.

Z kolei w sytuacji spadku poziomu dochodow uzyskiwanych z rynku rolnicy
szukajg innych zrédet dochodu, w tym rowniez transferow rzadowych. Powoduje
to, ze ich sktonno$¢ do wspierania sprzyjajacych im grup politycznych jest wigk-

7 Chodzi tu szczeg6lnie o przedstawicieli szkoly, to jest J. Buchanana i G.Tullocka [1962] oraz
M. Olsona [1965; 1982; 2000].

8 Teoria ta probuje wyjasni¢, dlaczego ludzie podejmuja dziatania zbiorowe i od czego zalezy ich
skutecznosc.

® Mancur Lloyd Olson (1932-1998) byt jednym z wybitnych amerykanskich ekonomistow, przed-
stawicielem szkoty wyboru publicznego, zwigzanym z Uniwersytetem Maryland. W pracy naukowej
skupiat si¢ na mechanizmie powstawania, dziatania i sile grup interesow. Jego wktad w ekonomie
instytucjonalng, w tym szczegolnie szkote wyboru publicznego, obejmuje kwestie dobr publicznych,
dziatan zbiorowych, wlasno$ci prywatnej i opodatkowania. Do najwazniejszych publikacji naleza: 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].



Paradoks rozwojowy w polityce rolnej 375

sza, przez co wzrasta rOwniez sila ich lobbingu'®. Wynika to z tego, ze korzysci
z protekcyjnej polityki rolnej sg roztozone wsrdd stosunkowo niewielkiej liczby
podmiotdéw, przez co sag dla jednostki istotne. Widzac w tym swoj interes, jed-
nostki dzialaja na rzecz grupy aktywnie. Stad tez partie polityczne i grupy rzadzace
chetniej podejmuja dziatania na rzecz sektorow gospodarki o wzglednie nizszych
przewagach komparatywnych [Myers 1992], w tym réwniez sektora rolnego.
Wspieranie tego sektora jest wigc w tym wypadku motywowane rowniez checia
realizacji wlasnych celow politycznych partii.

Podobne argumenty moga thumaczy¢ impas w negocjacjach Rundy z Doha na
forum WTO zmierzajacych do ograniczenia protekcjonizmu rolnego w krajach
rozwinigtych. W obecnej sytuacji liberalizacja handlu artykutami rolnymi oraz
ograniczenie wsparcia dochodéw rolniczych w krajach rozwinigtych mogtyby
spowodowac powstanie bardzo wysokich kosztéw transakcyjnych. Koszty te
wynikatyby przede wszystkim z ograniczonej mobilno$ci czynnikéw produkceji
w sektorze rolnym i bytyby wysoce skoncentrowane u producentdéw, co spotkatoby
si¢ ze sprzeciwem ze strony lobby rolniczego. Z kolei korzysci, jakie moglyby
odnies¢ spoteczenstwa, bytyby rozproszone wsrod konsumentoéw i przez to pra-
wie niezauwazalne''. Jezeli istniataby mozliwo$¢ natychmiastowego przeniesienia
czynnikoéw produkcji do sektorow, ktore dzigki liberalizacji rozwijajg sie, oferujac
odpowiednio wysokie renty od zaangazowanych czynnikéw, to rolnicy sktonni
byliby zaakceptowa¢ proces liberalizacji. Niestety, niemobilno$¢ ziemi, a takze
w duzej mierze pracy i kapitatu zaangazowanych w rolnictwie, moze spowodowac,
ze w krotkim okresie koszty liberalizacji przewyzsza jej korzysci.

Podsumowanie

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

10" Whniosek ten jest zbiezny teza gloszong przez M. Olsona, ze prawdopodobiefistwo osiagniecia
sukcesu przez duza grupg interesu jest mniejsze niz przez matg grupe. Wynika to z tego, ze w duzej
grupie kazda jednostka otrzymuje proporcjonalnie mniejszy udzial z osiagnigtych przez grupe korzy-
$ci niz w matej grupie, co zmniejsza jej sklonnos$¢ do aktywnego dzialania na rzecz grupy [Olson
1965].

' W jednej ze swoich najstynniejszych prac M. Olson [1982] twierdzil, ze grupy, takie jak produ-
cenci rolni, producenci stali czy zwiazki zawodowe, odczuwaja silne bodzce do tworzenia grup lob-
bystycznych i oddziatywania na polityke, ktora by im sprzyjata. Taka polityka jest czgsto protekcjoni-
styczna i antytechnologiczna, stad tez moze oddziatywac¢ negatywnie na rozwoj ekonomiczny danego
kraju. Korzysci z takiej polityki sa roztozone wérod niewielkiej liczby cztonkow grupy, jednostkowo
sg wiec wysokie, co jest istotnym bodzcem do dziatania, natomiast koszty sa ponoszone przez cata
populacje (jednostkowo niskie), stad tez publiczny opor wobec tej polityki bedzie staby.
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tego sektora ksztaltuje si¢ zazwyczaj na wysokim poziomie. Natomiast w krajach
rozwijajacych si¢ sektor rolny cz¢sto podlega opodatkowaniu. Zjawisko to jest
nazywane paradoksem rozwojowym.

Pomimo podejmowanych od lat 90. XX wieku prob liberalizacji polityki rolnej
w krajach rozwinietych (Porozumienie w sprawie rolnictwa Rundy Urugwajskiej,
reformy wspolnej polityki rolnej UE, odchodzenie od rynkowego wspierania rol-
nikdw na rzecz subwencji bezpos$rednich w innych krajach rozwinigtych) dodatnia
zalezno$¢ pomiedzy poziomem rozwoju gospodarczego oraz poziomem wsparcia
dla sektora rolnego nie zmienita sie.

Opodatkowanie sektora rolnego w krajach rozwijajacych si¢ jest konieczne
przede wszystkim ze wzgledow fiskalnych. Wsparcie dla sektora rolnego w kra-
jach transformujacych si¢ w kierunku gospodarek przemystowych wynika migdzy
innymi z konieczno$ci zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego w poszcze-
goblnych krajach, checi zrekompensowania rolnikom negatywnego wplywu warun-
kéw pogodowych i wahan cen na dochody oraz koniecznosci zachowania spo-
teczno-kulturowych funkcji obszarow wiejskich, co w rezultacie ma prowadzi¢
do zrownowazonego rozwoju catej gospodarki. Natomiast w przypadku krajow
wysokorozwinigtych warto zwroci¢ uwage na cieckawe wyjasnienie tego paradoksu
oferowane przez teori¢ grup interesdéw, ktora pozwala wnioskowac, ze interwen-
cyjna polityka rolna w tych krajach jest warunkowana dzialaniami grupy intereséw
rolnikow, ktorej sita 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.



