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Mozna zarazem dbac o klimat, mieé
zdrowq Zywnos¢ i nie umrzec z glodu'

Tadeusz Pomianek

WSTEP

Czy rzeczywiscie mozna? Oczywiscie — tak, ale ,,nic si¢ samo nie zrobi”. Polskie
rolnictwo i polska wies stoja przed powaznymi wyzwaniami. Zta struktura agrar-
na, zdominowana przez mate i nieefektywne gospodarstwa, stosowane w rolnic-
twie metody produkgji, ktérych w obliczu nadciagajacego kryzysu klimatycznego
nie mozna juz akceptowac, wreszcie niedoinwestowane — a przez to niezbyt atrak-
cyjne jako miejsce zamieszkania i pracy — obszary wiejskie: to wszystko wyma-
ga dzi$ zasadniczych zmian. Ich powodzenie zalezy przede wszystkim od podej-
$cia wszystkich obywateli - ich §wiadomosci ekologicznej, zrozumienia potrzeby
zmian nawykoéw zywieniowych, a takze od zdolnosci dostosowawczych samych
rolnikéw. Koszty zadan niezbednych do rozwigzania wskazanych powyzej pro-
blemoéw sg jednak tak duze, ze konieczna jest znaczaca i rozsadnie zaprojektowana
pomoc panstwa. Tej wlasnie kwestii poswiecona jest ta ksigzka.

Prace nad systemem wsparcia rolnictwa i obszaréw wiejskich zostaty podjete
w Wyzszej Szkole Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie na poczatku 2020 r.
Wyniki pierwszego etapu tych prac zostaly udokumentowane w raporcie? z kon-
ca 2020 r., a nastgpnie, w rozszerzonej wersji, w ksiazce wydanej na poczatku
roku 2022°. Prezentowane ponizej opracowanie moze by¢ uznane za poglebienie
i rozszerzenie ustalen zawartych w publikacji z 2022 roku, chociaz charakter obu
opracowan jest wyraznie rézny. O ile bowiem w pierwszym etapie koncentrowali-
$my sie na budowie rzetelnej diagnozy stanu polskiej wsi i rolnictwa oraz analizie

! Pomianek T. (2022), Cywilizacja samobdjcow, Rzeczpospolita, 29 lipca 2022, nr 175 (12330), s. A10.

* Misiag J., Misiag W., Palimaka K., Rodzinka J., Skica T. (2020), Mechanizmy wsparcia rozwoju ob-
szaréw wiejskich oraz rolnictwa ekologicznego w Polsce, Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzadzania,
Rzeszow.

* Misiag J., Misiag W., Palimaka K., Rodzinka J., Skica T. (2022), Publiczne wsparcie rolnictwa i rozwo-
Jju obszaréw wiejskich w Swietle celow Wspdlnej Polityki Rolnej UE i polskiej polityki rozwoju, Wyzsza
Szkota Informatyki i Zarzadzania z siedziba w Rzeszowie, Oficyna Wydawnicza ASPRA.
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przyczyn stabosci obserwowanych w tym obszarze, to w obecnym opracowaniu
punkt ciezkosci zostal przesuniety na sformulowanie szczegétowych rekomenda-
cji, ktérych wdrozenie przyblizyloby nas do osiggnigcia docelowego stanu — wizji
efektywnego rolnictwa, dzialajacego zgodnie z zasadami zréwnowazonego roz-
woju i neutralnego dla srodowiska oraz wizji obszaréw wiejskich jako dobrego
miejsca zamieszkania i pracy. Silniej niz poprzednio zostala tez wyeksponowana
i uzasadniona potrzeba kompleksowego podejscia do spraw rolnictwa, obszaréw
wiejskich i ochrony srodowiska. Proponujac konkretne rozwigzania legislacyjne
i organizacyjne dzieki ktérym wsparcie rolnictwa i rozwoju wsi bytoby bardziej
efektywnym narzedziem osiagania strategicznych celéw zréwnowazonego wzro-
stu, wiecej uwagi poswigcilismy tez koniecznosci intensyfikacji dzialan promo-
cyjnych w takich dziedzinach jak $wiadomo$¢ ekologiczna czy wplyw jakosci
zywnosci na zdrowie. W naszym przekonaniu dziatania te stanowia niezbedne
uzupelnienie ,,twardych” regulacji.

Ksigzka sklada si¢ z trzech zasadniczych czesci. Pierwsza, zatytulowana
»~Wprowadzenie” zawiera:

- omowienie metodologicznych podstaw opisywanych dalej badan,

- krétkie ujecie aktualnego stanu rolnictwa i obszaréw wiejskich, w wielu
punktach istotnie rozniace si¢ — zaréwno ze wzgledu na istotne zmiany sy-
tuacji politycznej i spoleczno-gospodarczej, jak i dzieki uzyskaniu dostepu
do nowych danych, pochodzacych w szczegdlnosci z opublikowanych juz
wstepnych wynikéw Powszechnego Spisu Rolnego oraz z unijnych materia-
téw precyzujacych sposéb podziatu srodkéw budzetu UE i srodkéw finansu-
jacych program ,,pocovidowej” odbudowy i wzmocnienia odpornosci — od
diagnozy zaprezentowanej przed rokiem,

- sformufowanie zalozen docelowego modelu (wizji) rolnictwa i obszaréw
wiejskich, bedacego podstawa dla sporzadzenia i uzasadnienia wykazu naj-
wazniejszych rekomendacji prowadzacych do zaktadanych celow.

W czgsci drugiej (,Instrumenty wsparcia”) zamieszczono omdéwienie wszyst-
kich rekomendacji. Cze$¢ ta sklada si¢ siedmiu rozdzialéw odpowiadajacych sied-
miu zagadnieniom:

- ogdlnym zasadom wsparcia rolnictwa i obszaréw wiejskich srodkami kra-

jowymi,

- wykorzystaniu §rodkéw Unii Europejskiej,

- jakosci artykuléw rolnych i zywnosci,

- ochronie $rodowiska,

- rynkom rolnym,

- organizacji administracji rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich,

- finansom jednostek samorzadu terytorialnego, ze szczeg6lnym uwzglednie-
niem finanséw jednostek samorzadu terytorialnego z obszaréw wiejskich.
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Oproécz rekomendagiji i ich uzasadnienia kazdy z siedmiu rozdzialow drugiej
czesci zawiera krotkie omowienie celow wsparcia, stabosci i luk obecnego systemu
wsparcia, a takze przyklady dobrych praktyk - gléwnie stosowanych w innych
panstwach rozwigzan stuzacych realizacji deklarowanych celéw wsparcia.

Ostatnia, trzecia czes¢ ksigzki (,Podsumowanie i wnioski”) zawiera omowie-
nie dziatan promocyjnych uzupelniajacych opisane wczesniej rekomendacje i wa-
runkujgcych ich skutecznos¢, a takze podsumowanie calosci pracy i wnioski wy-
nikajace z przeprowadzonych analiz. Calo$¢ uzupelniaja zamieszczone na koncu
pracy aneksy oraz wykazy (literatury, tabel i rysunkow).

Rekomendacji przedstawionych w drugiej czesci ksiazki nie nalezy uwazac za
propozycje calo$ciowego rozwigzania zasadniczych probleméw wsi i rolnictwa,
ani - tym bardziej — za projekt rozwigzania (choc¢by na szczeblu krajowym) najpo-
wazniejszych wyzwan stojacych obecnie przed $wiatem, a wigc przede wszystkim
powstrzymania degradacji srodowiska, ztagodzenia wystepujacy w $wiecie napiec,
wreszcie — przezwycigzenia narastajacych problemow biedniejszej czesci $wiata.
Na tym etapie prac zamierzenia autoréw byly znacznie skromniejsze — wskaza-
nie dzialan, jakie podja¢ nalezy tu i teraz, by wykorzystujac w sposéb mozliwie
efektywny $rodki publiczne zrealizowac trzy zasadnicze cele publicznego wsparcia
rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich, za ktdre uznalismy:

- zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego przez wzrost krajowej pro-
dukgji rolnictwa i przemyslu spozywczego, wyzsza jakos¢ produkowanej
Zywnosci oraz sprawny system przetworstwa i dystrybucji,

- poprawe jakosci Zycia na wsi, osiagnieta dzieki rozwojowi infrastruktu-
ry technicznej i spolecznej terenéw wiejskich, tworzeniu nowych miejsc
pracy poza rolnictwem i wzmocnieniu samorzadu terytorialnego na ob-
szarach wiejskich,

- zdrowe srodowisko, wymagajace z jednej strony preferencji dla inwesty-
¢ji stuzacych ochronie $rodowiska, z drugiej zas - zwiekszenia wymagan
proekologicznych wobec i beneficjentow pomocy publicznej stuzacej roz-
wojowi obszarow wiejskich.

Pamietac przy tym nalezy, ze rozwigzanie wskazanych powyzej problemow
globalnych zalezy nie tylko od finansowych nakladéw na przedsiewziecia nie-
zbedne dla unikniecia bezwtadnego i bezwolnego osuwania si¢ w kierunku eko-
logicznej, politycznej i spotecznej kleski, ale réwniez, a by¢ moze nawet przede
wszystkim, od zmian w §wiadomosci i uznaniu, zaréwno przez ogoé! obywateli,
jak i przez rzadzacych, koniecznosci zmian utrwalonego od wielu lat stylu zycia.
Nie mozna tez poming¢ faktu, iz skuteczne przeciwstawienie sie istniejacym pro-
blemom wymaga solidarnego dziatania wszystkich spotecznosci. Wida¢ to wy-
raznie na przyklad w kwestii koniecznosci szybkiego ograniczenia zagrazajacej
klimatowi Ziemi emisji gazéw cieplarnianych. Fakt, iz za ponad polowe tej emisji
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odpowiadaja tylko cztery panstwa wyraznie wskazuje na koniecznos¢ solidarnego
dzialtania, a jednoczesnie pokazuje jak trudne moze by¢ przekonanie spofecznosci
mniejszych panstw do ponoszenia kosztéw walki z globalnymi kryzysami.

Przedstawione w tej ksigzce oceny i propozycje powinny wigc by¢ traktowa-
ne jako punkt wyjscia do znacznie szerszych, interdyscyplinarnych badan zmie-
rzajacych do sformulowania i uzasadnienia bardziej kompleksowego programu
przeciwdzialania zagrozeniom dalszej egzystencji spotecznosci $wiata i tworzenia
podstaw dalszego, zréwnowazonego rozwoju. Badania te wymaga¢ beda szersze-
go, interdyscyplinarnego podejscia i wyjscia poza zakres probleméw zwigzanych
mniej lub bardziej $cisle z kwestiami finansowania polityki rozwoju. Jesli przed-
stawione dalej wyniki naszych badan i analiz spelnig role zachety do podjecia ta-
kich badan, a jednocze$nie zostana wykorzystane do zwigkszenia efektywnosci
wykorzystania znaczacych $rodkéw, jakie corocznie przeznaczamy na wsparcie
rolnictwa i obszaréw wiejskich, autorzy beda mogli uznac, ze ich praca przyniosta
przewidywane efekty.

Zdajemy sobie przy tym sprawe z faktu, iz znaczna czg¢$¢ sformulowanych
przez nas rekomendacji bedzie uznana za trudne lub wrecz — z powodu tak zwane-
go braku politycznej woli - za niemozliwe do wdrozenia. Jeste$my jednak przeko-
nani o pilnej koniecznosci ich wdrazania. Poszukiwanie juz teraz politycznej woli
zmian jest na pewno lepsze od wymuszonych decyzji, jakie przy biernej postawie
dzi$ podejmowac bedzie trzeba juz za kilka lat.

Zauwazy¢ tez nalezy, ze wobec narastajacych problemoéw finansowych Polski,
ktdrych przejawami sg w szczegolnosci wysoka inflacja, szybko rosnace zadluze-
nie i brak jasnych perspektyw w kwestii dostepu do $rodkéw unijnych, racjonali-
zacja wydatkow na rolnictwo i rozwoj obszaréw wiejskich ma istotne znaczenie
dla mozliwosci finansowania innych waznych dziedzin dziatalnosci publiczne;j,
takich jak ochrona zdrowia, nauka i edukacja.

Autorzy winni sg podzigkowania:

- recenzentowi — Panu profesorowi Jerzemu Hausnerowi,

- Panu profesorowi Tadeuszowi Pomiankowi,

ktérzy po wnikliwym przeczytaniu calosci pracy przekazali nam istotne suge-
stie co do tresci i redakeji tekstu. W miare mozliwosci staralismy sie je uwzglednic,
przyjmujac jednoczes$nie odpowiedzialnos¢ za wszelkie niedoskonalosci ostatecz-
nego tekstu.

Wskazane w przypisach odwolania do aktéw prawnych zostaly ostatecznie
zaktualizowane w dniu 15 listopada 2022 r. Za podstawe przyjete zostaly teksty
krajowych aktéw prawnych dostepne w Internetowym Systemie Aktéw Prawnych
na stronie internetowej Sejmu RP oraz teksty aktéw prawa europejskiego opubli-
kowane na oficjalnej stronie internetowej Unii Europejskiej w Bazie aktow praw-
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nych Unii Europejskiej Eur-Lex. W tym samym dniu zostala sprawdzona dostep-
nos¢ linkéw w odsytaczach bibliograficznych.

Uzywane w tabelach znaki umowne oznaczajg, zgodnie ze standardami sto-
sowanymi przez Gléwny Urzad Statystyczny:

- znak ,,-” - zjawisko nie wystepuje,

- znak ,,x” — wypelnienia pola tabeli niecelowe,

- znak ,,.” - brak danych,

- znak ,,0” - warto$¢ mniejsza od mozliwej do pokazania w tabeli przy przy-

jetej doktadnosci.
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Czes¢ 1. Wprowadzenie



1. METODOLOGIA

Préba konstrukeji systemu wsparcia rolnictwa i obszaréw wiejskich wymaga
w pierwszej kolejnosci okreslenia zakresu znaczeniowego tych dwdch poje¢, a wiec
okreslenia sfery, ktorej proponowane rozwigzania beda dotyczyty.

1.1. Zakres terytorialny obszarow wiejskich

W polskiej statystyce i w dokumentach odnoszacych si¢ do rozwoju obszaréw
wiejskich podstawg okreslenia terytorialnego zakresu obszaréw wiejskich jest de-
finicja stosowana przez Gléwny Urzad Statystyczny, zgodnie z ktérg obszary wiej-
skie w gminach miejsko-wiejskich (symbol rodzaju jednostki = 5) wraz z gminami
wiejskimi (symbol rodzaju jednostki = 2), wyodrebnione w oparciu o identyfikatory
rejestru TERYT (system TERC), stanowiq tereny wiejskie w Polsce, przy czym ob-
szar wiejski w gminie miejsko-wiejskiej definiowany jest jako czes¢ gminy miejsko-
-wiejskiej po wylgczeniu terenu zajmowanego przez miasto potozone w tej gminie* .
W takim ujeciu obszary wiejskie, na ktére skiada si¢ 1533 gminy wiejskie i obszary
wiejskie z 642 gmin miejsko-wiejskich zajmujg ok. 92,9% powierzchni Polsk i na
ktérych mieszkalo w 2021 roku - ok. 15,3 miliondw o0séb, czyli ok. 39,9% calej
ludnosci Polski. Definicja ta zostata powtdrzona w Programie Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2014-2020 (PROW)?, chociaz zakres stosowania instrumentéw
finansowych opisanych w PROW w wielu przypadkach rézni sie od formalnego
zasiegu obszarow wiejskich.

Kryteria dostepu (kwalifikowalnosci) do finansowania zadan srodkami ujety-
mi w planie finansowym s3 zréznicowane w zaleznosci od dziatan PROW, przy
czym dla dzialan zwigzanych z bezposrednim wsparciem gospodarstw rolnych
i dla dzialan polegajacych na rozbudowie infrastruktury obszaréw wiejskich
za obszary wiejskie uznaje si¢ obszar wszystkich gmin wiejskich oraz obszary

* Por. Pojecia stosowane w statystyce publicznej — Obszar wiejski w gminie na stronie internetowej GUS:
https://stat.gov.pl/metainformacje/slownik-pojec/pojecia-stosowane-w-statystyce-
publicznej/1228,pojecie.html

* Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020 (2022), wersja 13.1, Ministerstwo Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi, Warszawa 2022, s. 35.
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miast — niezaleznie od tego, czy miasto jest gming miejska czy obszarem miej-
skim w gminie miejsko-wiejskiej — w ktérych liczba mieszkancédw nie przekracza
pieciu tysiecy.

W takim ujeciu obszary wiejskie zajmuja powierzchnig ok. 294,3 tys. km?, czyli
ok. 94,1% powierzchni kraju, a liczba mieszkanicow obszaréw wiejskich wediug
danych z 2021 roku wynosita ok. 16,4 miliona, co odpowiadato 43% caltkowitej
ludnosci Polski. Z punktu widzenia logiki funkcjonowania PROW stuszne wydaje
sie wlaczenie do obszarow wiejskich matych gmin miejskich, chociaz watpliwosci
budzi ustalenie progu wielkosci ,matego miasta” na poziomie 5000 mieszkancéw
albo - inaczej méwiac — niezaliczanie do obszaréw wiejskich wigkszych miast po-
lozonych poza obszarami podmiejskimi i bedacych naturalnymi centrami ustu-
gowymi dla okolicznych gmin wiejskich. Zauwazy¢ tez nalezy, ze wedlug definicji
obszaréw wiejskich przyjetej dla kluczowych zadan w dokumentach PROW do
obszaréw wiejskich zalicza si¢ - tak jak w definicji GUS - gminy o statusie gmin
wiejskich, lecz majace charakter zasadniczo odbiegajacy od typowych gmin rol-
niczych, chociaz ewentualna pomoc publiczna dla tych gmin wymaga innych in-
strumentow niz te, ktére wykorzystywane s3 w PROW.

Statystyczna definicja obszarow wiejskich jest jasna i pod wzgledem formalnym
poprawna, ma jednak do$¢ istotne wady i dla potrzeb wyznaczenia terytorialnego
zasiegu stosowania instrumentéw publicznego wsparcia obszaréw wiejskich jest
malo przydatna. Wynika to zaréwno z faktu, iz w polskiej praktyce status gminy
jako gminy wiejskiej w wielu przypadkach nie okresla jej faktycznego charakteru,
gdyz status gmin wiejskich posiada np. wiele silnie zurbanizowanych miejscowo-
$ci w otoczeniu duzych miast. Do gmin wiejskich o najwyzszych dochodach za-
licza sie na przyktad gminy, na ktérych zlokalizowane sg kopalnie odkrywkowe.
W 2021 r. wérdd 20 gmin wiejskich o najwyzszych dochodach na jednego miesz-
kanca tylko dwie (Sulmierzyce i Palecznica) moga by¢ uznane za gminy rolnicze.

Tabela 1. Gminy wiejskie o najwyzszych dochodach na 1 mieszkarnca w 2021 roku

Dochody na 1 mieszkarica

Gmina Wojewodztwo Gminy Uwagi
2 wiejskie = 100

Kleszczow todzkie 44,062,65 663,68 Kopalnia
Rewal Zachodniopomorskie 15.638,56 235,55 Gmina turystyczna
Kobierzyce Dolnoslaskie 14.313,89 215,60 Aglomeracja wroctawska
Sulmierzyce Matopolskie 13.931,13 209,83 Gmina rolnicza
Ustronie Morskie  Zachodniopomaorskie 13.238,50 199,40 Gmina turystyczna
Rzasnia Lodzkie 12.591,70 189,66 Kopalnia
Jerzmanowa Dolnoslaskie 12.110,33 182,41 Kopalnia

Powidz Wielkopolskie 11.768,36 177,26 Bazalotnicza
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Dochody na 1 mieszkarica

Gmina Wojewddztwo Gminy Uwagi
2 wiejskie = 100

Mielnik Podlaskie 11.603,96 174,78 Kopalnia
Cisna Podkarpackie 11.415,53 171,94 Gmina turystyczna
Patecznica Matopolskie 11.338,39 170,78 Gmina rolnicza
Michatowice Mazowieckie 11.108,84 167,32 Aglomeracja warszawska
Grebocice Dolnoslaskie 10.976,71 165,33 Gminarolnicza
Tarnowo Podgérne  Wielkopolskie 10.890,81 164,04 Aglomeracja poznariska
Solina Podkarpackie 10.752,45 161,96 Gmina turystyczna
Rudna Dolnoslaskie 10.743,43 161,82 Kopalnia
Nadarzyn Mazowieckie 10.678,40 160,84 Aglomeracja warszawska
Suchy Las Wielkopolskie 10.582,58 159,40 Aglomeracja poznarska
Krupski Miyn Slaskie 10.571,67 159,23 Przemyst
Postomino Zachodniopomorskie 10.552,08 158,94 Gmina turystyczna

Zrodio: obliczenia whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw (dochodly) i GUS (liczba mieszkancow).

Istotng wadg omawianej definicji obszaréw wiejskich jest fakt, iz dostepne dane
o gminach miejsko-wiejskich z zakresu np. finanséw, infrastruktury spolecznej
i technicznej, czy ustug publicznych nie s3 prezentowane w podziale na dane od-
noszace si¢ do obszaréw wiejskich i obszaréw miejskich, a co za tym idzie - danych
takich nie mozna réwniez zdoby¢ dla traktowanych facznie obszaréw wiejskich.

Analiza obu omdéwionych powyzej definicji obszaréw wiejskich prowadzi do
wniosku, ze zadna z nich nie jest dobra podstawa konstrukcji systemu wsparcia
integrujacego dziatania na rzecz rozwoju rolnictwa, poprawy warunkow zycia na
wsi, rozwoju ustug dla rolnictwa i ochrony srodowiska. Celowe wydaje si¢ zatem
zaproponowanie innej definicji obszaréw wiejskich, wolnej od wskazanych powy-
zej wad polegajacych na:

— zaliczaniu do obszaréw wiejskich gmin podmiejskich, ktorych rozwéj powi-

nien by¢ $cisle powigzany z rozwojem centréw aglomeracji,

- wylaczeniu z obszaréw wiejskich miast polozonych poza strefami podmiej-

skimi i liczacych ponad 5 tysiecy mieszkancéow.

Przypomnie¢ przy tym nalezy, ze male miasta polozone poza strefami pod-
miejskimi charakteryzuja si¢ przecietnymi dochodami na mieszkanca nizszymi
niz w gminach wiejskich oddalonych od duzych miast.

Wynikajaca z opisanych powyzej przestanek nowa definicja obszaréw wiej-
skich, bedaca podstawg wszystkich obliczen prezentowanych w dalszych rozdzia-
tach, do obszarow wiejskich zalicza:

- wszystkie gminy wiejskie i miejsko-wiejskie polozone poza strefami pod-

miejskimi,
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— potlozone poza strefami podmiejskimi miasta o liczbie ludnosci nie przekra-

czajacej 30 tysiecy,

co oznacza, ze w odroznieniu od opisanych powyzej definicji obszaréw wiej-
skich w proponowanym ukladzie obszary wiejskie sktadaja si¢ wylacznie z pel-
nych terenéw gmin.

Do stref podmiejskich zaliczono - bez bardzo $cisle ustalonych kryteriow —
322 gminy tworzgce zurbanizowane obszary otaczajace 64 z 66 miast na prawach
powiatu®, przy czym w czterech przypadkach:
aglomeracji’ katowickiej,
aglomeracji bydgosko-torunskiej,
aglomeracji rybnicko-jastrzebskiej,
aglomeracji Tréjmiasta,

strefy podmiejskie sa wspdlne dla wiecej niz jednego miasta na prawach po-
wiatu. Wykaz gmin zaliczonych do stref podmiejskich przedstawiono w aneksie 4,
a w formie graficznej - na zamieszczonym ponizej rysunku 1.

W zaproponowanym ujeciu obszary wiejskie obejmuja cale terytoria 2029 gmin,
w tym:

- 1318 gmin wiejskich,

- 571 gmin wiejsko-miejskich,

- 140 gmin miejskich

i zajmuja obszar o powierzchni ok. 268,3 tys. km?, czyli ok. 85,8% powierzchni
Polski, zamieszkaly w 2021 r. przez ok. 17,9 mln oséb, czyli 47% ludnosci Polski.
Zasieg terytorialny obszaréw wiejskich jest wiec w §wietle nowej definicji obsza-
réw wiejskich mniejszy niz w definicji obecnie stosowanej, wieksza jest natomiast
liczba mieszkancéw obszarow wiejskich.

Z terenéw poza strefami podmiejskimi wylaczono z obszaréw wiejskich
61 miast o liczbie mieszkancéw przekraczajacej (w 2021 r.) 30 tysiecy. Liczba
mieszkancow wyltaczonych miast wynosita w 2021 r. od ok. 30 tysigecy mieszkan-
céw dla Zywca do ponad 70 tysiecy dla Lubina, Ostrowa Wielkopolskiego, Pily
i Inowroctawia, przy sredniej wynoszacej ok. 46,5 tysigca mieszkancéw. Na prze-
strzeni lat 2013-2021 liczba mieszkancéw tych miast zmniejszyta sie o ok. 116,6 ty-
sigca mieszkancow, czyli o ok. 4%. W tym samym czasie faczna liczba mieszkan-
cow gmin zaliczanych w 2021 r. do obszaréw wiejskich (wedtug nowej definicji)
zmniejszyla si¢ 0 329,3 tysiaca, czyli o ok. 1,8%, przy czym spadek liczby miesz-
kancéw nie dotknat gmin miejsko-wiejskich.

¢ Stref podmiejskich nie ustalono dla Bialej Podlaskiej i Siedlec.
7 Termin ,,aglomeracja” jest dalej umownym okresleniem miasta na prawach powiatu z otaczajacg je
strefa podmiejska.
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Rysunek 1. Miasta na prawach powiatu i strefy podmiejskie
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Charakterystyki finansowe gmin w aglomeracjach istotnie odbiegaja od cha-
rakterystyk gmin bardziej oddalonych od miast na prawach powiatu. Jest to szcze-
gblnie widoczne w przypadku dochodéw wiasnych (zwlaszcza PIT) oraz wydat-
kéw majatkowych. Z danych w tabeli 2 widac tez, ze nieco wyzsze subwencje nie
rekompensuja niedostatku dochodéw wtasnych.

Tabela 2. Dochody i wydatki wybranych kategorii gmin w roku 2021

Dochody Dochody wtasne Subwencja
ogotem  Ogétem  wtym:PIT  ogdna

Wydatki ~ Wydatki
ogétem  majatkowe

Tres¢ Dotacje

zkna 1 mieszkanca

Miasta na prawach powiatu 8.907,4  5.048,8 21877  1.8281  2.030,5 8.679,4 1.255,2

Aglomeracje 6.8349 33797 14401 14026 2.0526 6.4085  1.0555
Gminy miejskie 6.385,7 33637 1.455,8 1.086,7 19353 6.075,6 926,8
Gminy miejsko-wiejskie 6.847,0 34949 14439 1.301,2 2.050,9 6.539,8 1.085,2
Gminy wiejskie 69874 33202 14324 15720 2.0952 6.452,4 1.084,3

Gminy poza aglomeracjami 6.249,5  2.530,6 9040 1.636,5 2.082,4  5.8357 869,0
Gminy miejskie 5.987,2 3.041,0 11653 1.092,8 1.8533 57122 773,0
Gminy miejsko-wiejskie 6.110,4 25793 907,1 1.501,8 2.0293 57589 846,8

Gminy wiejskie 6.530,8 2.184,6 746,8 2.080,2 2.266,0 5.978,4 945,9
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Dochody Dochody wtasne Subwengja
ogotem  Ogétem  wtym:PIT  ogdlna
Gminy w aglomeracjach =100

Wydatki  Wydatki
ogdtem  majatkowe

Tres¢ Dotacje

Gminy poza aglomeracjami 91,4 74,9 62,8 116,7 101,4 91,1 82,3
Gminy miejskie 876 90,0 80,9 779 90,3 89,1 732
Gminy miejsko-wiejskie 894 76,3 63,0 1071 98,9 899 80,2
Gminy wiejskie 95,6 64,6 519 1483 1104 933 89,6

Zrodio: obliczenia whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw (dochodly) i GUS (liczba mieszkancow).

Analizujac dane z tabeli 2 nalezy tez pamietac, ze:

- dane odnoszace si¢ do miast na prawach powiatu (MPP) nie sg poréwny-
walne z danymi dla pozostatych gmin, gdyz zaréwno dochody jak i wydatki
MPP obejmujg réwniez dochody finansujace zadania powiatowe oraz wy-
datki na finansowanie tych zadan — w 2021 $rednie dochody przypadajace
na jednego mieszkanca powiatow ,,ziemskich” wynosity ok. 3388 zt, a sred-
nie wydatki — ok. 3211 zl, co sugeruje, ze $rednie dochody i wydatki ,,gmin-
ne” MPP nie odbiegaja znaczaco od dochodéw i wydatkéw w gminach poto-
zonych w strefach podmiejskich;

- roznice pomiedzy gminami w strefach podmiejskich i gminami potozony-

mi poza tymi strefami wyrazajg si¢ nie tylko wyzszymi dochodami (a wigc
i wigkszymi mozliwo$ciami wydatkowymi), ale i w mozliwosciach korzysta-
nia z potencjalu MPP, w tym - z ich infrastruktury spolecznej i techniczne;j.

O atrakcyjnosci stref podmiejskich $wiadcza — posrednio - przedstawione
w tabeli 3 dane o zmianach liczby mieszkancéw pomiedzy rokiem 2013 (byl to
rok, gdy ludno$¢ Polski osiggneta swa jak dotad maksymalng wielko$¢) i rokiem
2021. Dane te pokazujg, ze przy malejacej liczbie mieszkancéw Polski ludnos¢ stref
podmiejskich rosnie, przy czym prawdopodobny mechanizm przemieszczen po-
lega na migracjach do stref podmiejskich zaréwno z miast na prawach powiatu,
jak iz obszaréw poza aglomeracjami.

Zwrdci¢ nalezy réwniez uwage na fakt, iz w analizowanym okresie zmniejszyta
sie liczba ludnosci we wszystkich rodzajach gmin poza aglomeracjami. Widoczne
jest tez jak mylace moze by¢ traktowanie gmin wiejskich jako grupy w miare jed-
norodnych jednostek podziatu terytorialnego. Dane z tabeli 3 i z zamieszczonej
ponizej mapy obrazujacej zmiany liczby ludnosci w poszczegoélnych gminach, sta-
nowig powazny argument za koniecznoscig redefinicji pojecia ,,obszary wiejskie”.

Wraz z przemieszczaniem si¢ ludnosci do stref podmiejskich nastepuje row-
niez ,eksport” dochodéw z PIT, widoczny przede wszystkim w zmianach relacji
pomiedzy wielkosciami dochodéw z PIT na jedng osobg w strefach podmiejskich
i w miastach na prawach powiatu. Na przestrzeni lat 2008-2021 relacja ta zwigk-
szyla si¢ z 53,8% do 65,8%.
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Tabela 3. Zmiany liczby ludnosci w latach 2013-2021

Gminy miejsko-

Wyszczegélnienie Gminy miejskie -wiejskie Gminy wiejskie RAZEM
Osoby 2013=100

RAZEM -440.553 196.040 -95.659 -340.172 -0,9
Aglomeracje -195.142 127.613 173.201 105.672 0,6
Miasta na prawach powiatu -206.446 X X -206.446 -1,6
Strefy podmiejskie 11.304 127613 X 138.917 30
Pozostate gminy -245.411 68.427 -268.860 -445.844 2,1
Obszary wiejskie -128.859 68.427 X -60.432 -03
Miasta poza obszarami wiejskimi -116.552 X X -116.552 -4,0
Miasta na prawach powiatu -206.446 X X -206.446 -1,6
Gminy miejskie (bez MPP) -234.107 X X -234.107 -39
Gminy miejsko-wiejskie X 196.040 X 196.040 2,2
Gminy wiejskie X X -95.659 -95.659 -09

7rédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS.

Z najnowszych danych opublikowanych przez GUS wynika, ze taczna liczba
mieszkancow Polski nadal maleje — wedtug stanu z dnia 30 czerwca 2022 r. liczba
ludnosci Polski wynosita dokladnie 38 milionow, a w kolejnych dwoch miesigcach
zmniejszyla sie o kolejne 13 tysigcy osob.

Rysunek 2. Zmiany liczby ludnosci w latach 2013-2021
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Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS.
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Pomimo proponowanego wylaczenia z zakresu obszaréw wiejskich gmin
polozonych w strefach podmiejskich, populacja gmin zaliczanych do obszaréw
wiejskich jest nadal bardzo zréznicowana, o czym $wiadczg dane zamieszczone
w tabeli 4.

Tabela 4. Zréznicowanie dochodow i wydatkéw gmin na obszarach wiejskich w 2021 r.

Wydatki

Wyszczegélnienie Dochody ~ Dochodywtasne  Wydatki majatkowe Zadtuzenie
ztna 1 mieszkarica
Srednia dla gmin na obszarach wiejskich 6.299,31 244,22 5.858,68 888,33 1.271,46
Minimum 4.572,74 822,89 3.968,46 28,06 0,00
Maksimum 11.606,72 4.968,26 10.523,79 1.313,16 237137
Srednio gminy na obszarach wiejskich = 100
Minimum 72,59 3N 67,74 36 0,00
Maksimum 184,25 203,52 179,63 147,82 186,51

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw (dochody) i GUS (liczba mieszkancow).

Biorac pod uwage tak znaczne zréznicowanie gmin wiejskich celowe wydaje si¢
rozwazenie dalszego zawezenia zakresu terytorialnego obszaréw wiejskich, pole-
gajace na:

- obnizeniu granicznej liczby mieszkancéw gmin miejskich polozonych na

terenach poza strefami podmiejskimi i zaliczanych do obszaréw wiejskich,

- wylaczeniu z obszaréw wiejskich obszaréw miast w gminach miejsko-wiej-
skich, gdy ludno$¢ miasta przekracza graniczny poziom ustalony obecnie na
30 tysiecy,

- wylaczeniu z obszaréw wiejskich gmin wiejskich o dominujacych funkcjach
innych niz rolnictwo (w tym gmin uzdrowiskowych i gmin o duzym nateze-
niu ruchu turystycznego), jesli dochody na jednego mieszkanca przekraczajg
np. 125% $rednich dochodéw na jednego mieszkanca we wszystkich gmi-
nach wiejskich i miejsko-wiejskich potozonych poza aglomeracjami.

Obliczenia przeprowadzone dla lat 2019-2021 dla grupy 90 gmin (ich wykaz
zamieszczono w aneksie 5), obejmujacej:

- wszystkie gminy nadmorskie,

- wszystkie gminy o statusie uzdrowiska,

- kilkanascie gmin (gtéwnie gorskich) o najwiekszym natezeniu ruchu tury-

stycznego,

wykazaly, Ze na obszarach poza aglomeracjami $rednie dochody wlasne na jed-
nego mieszkanca sg w tych gminach o ok. 33% wyzsze niz w pozostalych gminach
polozonych poza aglomeracjami. Pozytywne efekty wysokich dochodéw wta-
snych sg znacznym stopniu redukowane niskim poziomem dochodéw z subwencji
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o0gdlnej i niewatpliwie wyzszymi kosztami wykonywania niektérych zadan samo-
rzadowych. Wskazuje to na celowos¢ rozpatrywania tej grupy gmin oddzielnie od
gmin typowo rolniczych.

1.2. Zakres rzeczowy wsparcia rolnictwa
i obszarow wiejskich

Konstrukeja zintegrowanego systemu wsparcia rolnictwa i rozwoju obszaréw
wiejskich, stuzacego osiggnigciu réznorodnych, lecz mocno ze soba zwigzanych
celow, takich jak:

- zapewnienie bezpieczenstwa zywno$ciowego,

- zapewnienie wyzszej wydajnosci i konkurencyjnosci polskiego rolnictwa,
przy jednoczesnym dostosowaniu sposobu produkgji rolniczej do rosnacych
wymagan srodowiskowych,

- rozbudowa infrastruktury technicznej i spolecznej na terenach wiejskich,

— poprawa jako$ci Zycia na wsi,

- rozwigzanie probleméw spolecznych zwigzanych z niezbednymi zmianami
struktury agrarnej,

wymaga odejscia od stosowanego w oficjalnych dokumentach i statystyce wa-
skiego zakresu pojec:

— rolnictwo, rozumiane jako dzialalnos$¢ polegajaca na produkgji rolnej (zwie-

rzecej i roslinnej),

— rozwdj obszarow wiejskich, rozumiany jako zespét dzialan objety formal-
nie uchwalonym programem rozwoju obszaréw wiejskich, a takze opisanej
w poprzednim punkcie redefinicji pojecia obszary wiejskie.

Bioragc pod uwage koniecznos$¢ stworzenia systemu autentycznie zintegrowa-
nego, gdyz tylko takie podejécie daje szanse na faktyczne rozwigzanie probleméw
zwigzanych z wsig i rolnictwem, na potrzeby tego opracowania rolnictwo jako
przedmiot publicznego wsparcia rozumiane bedzie jako dzialalnos¢ polegajaca na:

— tradycyjnie rozumianej produkgcji rolniczej® w gospodarstwach rolnych,

8 Wedlug definicji przyjetej przez GUS globalna produkeja rolnicza obejmuje cata produkcje rolnicza
w zakresie produkgji roslinnej i zwierzecej prowadzonej przez podmioty gospodarcze — gospodar-
stwa indywidualne oraz pozostale gospodarstwa wytwarzajace produkeje rolnicza — niezaleznie od
sekcji PKD, do ktérej sg zaliczane. Globalna produkcja rolnicza obejmuje:

- produkgje roslinng, tj. surowe (nieprzetworzone) produkty pochodzenia roélinnego (zbiory da-
nego rokuy),

- produkeje zwierzeca, tj. produkcje Zywca rzeznego oraz surowych (nieprzetworzonych) produktow
pochodzenia zwierzecego i przyrost poglowia zwierzat gospodarskich (inwentarza zywego — stada
podstawowego i obrotowego), do ktdrego zaliczono: bydlo, trzode chlewna, owce, konie i dréb.

Produkgja rolnicza stanowi sume wartosci: produkeji towarowej (skup i sprzedaz targowiskowa),
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drobnym (nieprzemystowym) przetwdrstwie wlasnych produktéw rolnych
w gospodarstwie rolnym,

organizacji i tworzeniu infrastruktury sprzedazy produktéw rolniczych,
organizacji grupowych form produkgji rolniczej i innych form wspotdziata-
nia rolnikéw,

szkoleniach stuzacych podnoszeniu wiedzy rolniczej i przystosowaniu do
nowych miejsc pracy os6b odchodzacych z rolnictwa.

Podobnego rozszerzenia wymaga réwniez termin rozwdj obszarow wiejskich.
Jesli bowiem za podstawowe cele tego rozwoju uzna si¢, zgodnie z Planem Strate-
gicznym dla Wspélnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027°:

wspieranie godziwych dochodéw gospodarstw rolnych i ich odpornosci
w calej Unii w celu zwigkszenia bezpieczenstwa Zzywnosciowego,
zwiekszenie zorientowania na rynek i konkurencyjnosci, w tym wieksze
ukierunkowanie na badania naukowe, technologie i cyfryzacje,

poprawa pozycji rolnikéw w fancuchu wartosci,

przyczynianie si¢ do fagodzenia zmiany klimatu i przystosowywania sie do
niej, a takze do zréwnowazonej produkeji energii,

wspieranie zréwnowazonego rozwoju i wydajnego gospodarowania zasoba-
mi naturalnymi, takimi jak woda, gleba i powietrze,

przyczynianie si¢ do ochrony réznorodnosci biologicznej, wzmacnianie
ustug ekosystemowych oraz ochrona siedlisk i krajobrazu,

przycigganie mlodych rolnikéw i utatwianie rozwoju dziatalnosci gospodar-
czej na obszarach wiejskich,

promowanie zatrudnienia, wzrostu, wlaczenia spofecznego i rozwoju lokal-
nego na obszarach wiejskich, w tym biogospodarki i zréwnowazonego le-
$nictwa,

poprawa reakcji rolnictwa UE na potrzeby spoleczne dotyczace zywnosci
i zdrowia, w tym bezpiecznej, bogatej w skfadniki odzywcze i zréwnowazo-
nej zywnosci, jak tez dobrostanu zwierzat,

to widoczne bedzie, ze istotng role w osiggnieciu tych celow mie¢ muszg polo-
zone na terenach wiejskich jednostki samorzadu terytorialnego, do ktérych naleza
w szczegolnosci zadania zwiazane z:

rozbudowa i utrzymaniem infrastruktury spolecznej i technicznej obszaréow
wiejskich,

spozycia naturalnego produktéw rolnych pochodzacych z wlasnej produkeji (samozaopatrzenia),
przyrostu zapaséw produktéw roslinnych i zwierzecych oraz przyrostu wartosci poglowia zwierzat
gospodarskich (inwentarza zywego — stada podstawowego i obrotowego) oraz produktéw pocho-
dzacych z wlasnej produkgiji, ktdre zostaly zuzyte na cele produkeyjne.

° Plan strategiczny dla WPR (2022), Plan Strategiczny dla Wspdlnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027 -
wersja skrécona, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi.
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- zapewnieniem dobrej jakoéci podstawowych ustug spotecznych w takich

dziedzinach jak edukacja, kultura czy gospodarka komunalna,

— wspieraniem podejmowania i prowadzenia dzialalnos$ci gospodarczej,

— przeciwdzialaniem wykluczeniu spolecznemu.

Z tego wzgledu do zadan o kluczowym znaczeniu dla rozwoju obszaréw wiej-
skich zaliczy¢ nalezy zapewnienie samorzadom na obszarach rolniczych (a fak-
tycznie — wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego) wilasciwych wa-
runkéw dzialania, umozliwiajacych im efektywne wykonywanie wskazanych
powyzej zadan. Do warunkow tych zaliczy¢ nalezy w pierwszej kolejnosci stwo-
rzenie nowego systemu finanséw samorzadowych, wolnego od licznych stabosci
charakteryzujacych obecny stan prawny w tym zakresie, a takze eliminacje¢ ztych
praktyk pojawiajacych si¢ coraz czesciej w relacjach pomiedzy samorzgdami i ad-
ministracjg rzagdowa.

1.3. Gospodarstwo rodzinne

Art. 23 Konstytucji RP stanowi, Ze podstawg ustroju rolnego panstwa jest gospo-
darstwo rodzinne, a zasada ta nie narusza postanowien art. 21 i 22 Konstytugji,
zgodnie z ktérymi:

- Rzeczpospolita Polska chroni wlasnos¢ i prawo dziedziczenia,

- wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na

cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem,

- ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko

w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.

Niezbedne wydaje si¢, by przystepujac do konstrukeji systemu wsparcia rolnic-
twa zbada¢ konsekwencje przytoczonych powyzej przepisow Konstytucji i dosto-
sowac¢ do nich proponowane rozwigzania.

W literaturze za gospodarstwo rodzinne uwaza si¢ zazwyczaj gospodarstwo
prowadzone przez rolnika (wlasciciela, uzytkownika, dzierzawce) na wlasny ra-
chunek i odpowiedzialnosé, w ktérym w naktadach pracy dominuje praca wltasna
rolnika i cztonkow jego rodziny (ponad 50%) i w ktérym wystepuje sciste potgczenie
(jednosc) gospodarstwa domowego z gospodarstwem rolnym', przy czym w litera-
turze nie wyksztalcila si¢ jednolita definicja tego pojecia', chociaz podstawowe
cechy gospodarstwa rodzinnego, takie jak:

1 Por. np. Zigtara W. (2018), Gospodarstwa rodzinne w Polsce, stan i kierunki rozwoju, ,,Problemy
Drobnych Gospodarstw Rolnych”, nr 4 (2018), s. 93.

I Wedtug D. Pusleckiego tylko w badaniach FAO znalez¢ mozna 36 réznych definicji gospodarstwa
rodzinnego - por. Puslecki D. (2016), Prawne pojecie gospodarstwa rodzinnego, Stowarzyszenie Eko-
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- zarzadzanie gospodarstwem przez jej posiadacza,

— Scisty zwigzek gospodarstwa rolnego z gospodarstwem rodzinnym,

— praca czlonkéw rodziny jako podstawa produkcji,

wystepuja w wiekszosci formulowanych w literaturze propozycji zdefiniowa-
nia gospodarstwa rolnego.

W polskim prawie formalng definicje gospodarstwa rodzinnego sformuto-
wano w art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju
rolnego'”. Zgodnie z tym przepisem za gospodarstwo rodzinne uwaza si¢ go-
spodarstwo rolne prowadzone przez rolnika indywidualnego, w ktérym lacz-
na powierzchnia uzytkéw rolnych jest nie wieksza niz 300 ha, przy czym przy
ustalaniu powierzchni uzytkéw rolnych bedacych przedmiotem wspotwlasnosci
uwzglednia si¢ powierzchnie nieruchomosci rolnych odpowiadajacych udziatowi
we wspotwlasnosci takich nieruchomosci, a w przypadku wspoétwlasnosci facznej
(a takze wspodlposiadania samoistnego oraz wspolposiadania na podstawie uzyt-
kowania wieczystego lub na podstawie umowy dzierzawy) uwzglednia sie faczna
powierzchni¢ nieruchomosci rolnych stanowiacych przedmiot wspdtwlasnosci.

Definicja ta jest do$¢ powszechnie krytykowana. Zwraca sie¢ w szczegdlnosci
uwage na to, ze sformutowana przez ustawodawce definicja nie zawiera jakichkol-
wiek odniesieri do rodzinnego charakteru gospodarstwa i nie ma lub ma bardzo luz-
ny zwigzek z istotq gospodarstwa rodzinnego, jakim jest dominujgcy udziat pracy
wlasnej®. Za istotng wade obowiazujacej definicji uwaza sie tez zbyt szeroki za-
kres powierzchni gospodarstwa, ktére uznawane jest za gospodarstwo rodzinne.
Zauwazy¢ tez nalezy, ze w ustawowe]j definicji gospodarstwa rodzinnego miesz-
czg si¢ gospodarstwa o powierzchni od 1 do 300 hektaréw niezaleznie od tego,
czy podstawg dzialalnosci gospodarstwa jest praca jego posiadacza i jego rodziny,
czy tez praca pracownikéw najemnych. Istotne jest rowniez i to, Ze konstytucyjne
okreslenie gospodarstwa rodzinnego jako podstawy ustroju rolnego nie oznacza
niedopuszczalnosci prowadzenia gospodarstwa rolnego w innej formie prawnej",
takiej jak gospodarstwa wielkoobszarowe dziatajace w formie spétek prawa han-
dlowego, czy tez réznorodne formy grupowego gospodarowania, wskazywane
jako wazny sposdb na przelamywanie barier zwigkszania przecigtnej powierzchni
gospodarstwa rolnego®.

nomistéw Rolnictwa i Agrobiznesu - Roczniki Naukowe, t. XVIII, z. 2, s. 220.

2 Dz.U.z2022r. poz. 461 z pdzn. zm.

3 Zietara (2016), op. cit., s. 93. Podobnie w Puslecki (2016): Aktualna regulacja prawna jedynie no-
minalnie operuje pojeciem ,gospodarstwa rodzinnego”, albowiem sformufowana przez ustawodawce
definicja nie zawiera jakichkolwiek odniesieri do rodzinnego charakteru gospodarstwa (op. cit., s. 219)
Por. np. Janowska N. (2019), Konstytucyjne uwarunkowania ustroju rolnego w Polsce, ,Przeglad Pra-
wa Konstytucyjnego”, nr 1(47), s. 250.

Wedlug Z. Mirkowskiej i W. Zietary zwiekszanie powierzchni gospodarstw rodzinnych napotyka
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Podsumowujgc, obecna definicja gospodarstwa rodzinnego nie moze stanowic
podstawy ksztaltowania efektywnego systemu wsparcia rolnictwa. Jesli strategia
tego wsparcia mialaby stuzy¢ zachowaniu dominujacej pozycji gospodarstw ro-
dzinnych (dysponujacych jednak wigksza niz obecnie powierzchnig gruntéw rol-
nych) i zahamowaniu nadmiernego rozrastania si¢ segmentu wielkoobszarowych
gospodarstw stosujacych ,,przemystowe” metody produkgji rolniczej, to konieczne
jest przedefiniowanie pojecia gospodarstwa rodzinnego i uwzglednienie roli, jaka
w przemianach struktury agrarnej powinny odegra¢ mato obecnie popularne for-
my zbiorowego (grupowego) gospodarowania gruntami rolnymi.

1.4. Zrédta danych

Przygotowanie opracowania podsumowujacego badania dotyczace rozwoju ob-
szaréw wiejskich oraz publicznego wsparcia rolnictwa wymaga kompleksowego
zbioru danych statystycznych, finansowych oraz literaturowych. Kluczowe w do-
borze danych statystycznych i finansowych byla ich obiektywno$¢ oraz w miare
mozliwoéci poréwnywalnos¢ pomiedzy kolejnymi latami umozliwiajaca szersza
analize. Wszedzie, gdzie tylko byla taka mozliwos¢, wykorzystane zostaly nie-
przetworzone dane zrédlowe. Ze wzgledu na potencjalne réznice w metodologii
gromadzenia, opisywania i agregowania danych, podstawowym zrodlem byt za-
wsze Glowny Urzad Statystyczny, nastepnie Eurostat i dopiero w dalszej kolejnosci
inne zbiory danych statystycznych. W przypadku rozbieznosci pomiedzy danymi
z roznych zrédel, wskazywalismy w tekscie te roznice.

Podstawowe zrédla danych finansowych i statystycznych obejmuja:

- sprawozdania z wykonania budzetu panstwa,

- dane finansowe z wykonania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
(bazy Rb-27s, Rb-28s, Rb-Z, Rb-30s, Rb-NDS),

- Rocznik Statystyczny oraz tematyczne roczniki statystyczne,

- dane statystyczne z Banku Danych Lokalnych i zestawienia wskaznikow
makroekonomicznych oraz z inne publikacje Gléwnego Urzedu Statystycz-
nego,

- dane statystyczne Eurostatu,

bariery zwigzane z tempem wzrostu gospodarczego oraz z problemami spolecznymi wystepujgcymi
w tej formie, a zwigzane z gospodarowaniem czasem wolnym, urlopami i chorobami rolnikéw, a tak-
zZe z sukcesjg, a skutkiem tych problemoéw bylo i jest poszukiwanie odpowiednich rozwigzat organi-
zacyjnych i form prawnych. Znajdujg one urzeczywistnienie w réznych formach wspélnego gospoda-
rowania - por. Zietara W., Mirkowska Z. (2019), Kierunki zmian form organizacyjnych i prawnych
gospodarstw rolniczych w Polsce na tle wybranych krajéw, Zagadnienia Ekonomiki Rolnej 3(360),
s. 27.
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— dane statystyczne z systemu FADN,

— opracowania statystyczne FAO oraz Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO).

Dobor obiektywnych danych, publikowanych przez zaufane instytucje pozwo-
lito na skuteczne prowadzenie badan bez obawy o bledy faktograficzne.

Wykorzystane dane literaturowe mozemy podzieli¢ na dwie zasadnicze gru-
py. Pierwsza grupe stanowig dokumenty legislacyjne (ustawodawstwo krajowe
oraz Unii Europejskiej) a takze inne formalne dokumenty (m.in. wyniki kontroli
Najwyzszej 1zby Kontroli, projekty aktéow prawnych z Rzagdowego Centrum Le-
gislacji, druki sejmowe, wytyczne i instrukcje generalnych inspektoréw stuzb in-
spekeyjnych). W przypadku tych drugich bralismy pod uwage jedynie dokumenty
sformalizowane — materialy informacyjne prezentowane przez np. administracje
rzadowg klasyfikujemy jako czes$¢ ostatniej grupy.

Oprécz powyzszych, dane literaturowe pochodzg z polskich oraz zagranicz-
nych opracowan naukowych, monografii, artykutéw (zaréwno recenzowanych jak
i prasowych), materialéw informacyjnych oraz raportéw dotyczacych poruszane;
tematyki. Nadrzednym czynnikiem decydujacym o wykorzystaniu danego zrédla
byla jego wiarygodnos¢ oraz merytoryczna zawartosc.

Wszystkie wykorzystane materialy zostaly wymienione w przypisach i biblio-
grafii. W bibliografii podano ponadto linki do materiatéw dostepnych w Interne-
cie. Wszystkie linki oraz stan aktéw prawnych zostaly zaktualizowane na 15 li-
stopada 2022 r. Za podstawe cytatéw z polskich aktow prawnych przyjeto teksty
opublikowane w Internetowym Systemie Aktéw Prawnych na stronie interneto-
wej Sejmu RP, a za podstawe cytatéw z aktdw prawa europejskiego — teksty z ofi-
cjalnego Dziennika Urzedowego Unii Europejskie;j.



2. ROLNICTWO I WIES W POLSCE
W SWIETLE NAJNOWSZYCH
DANYCH

Rolnictwo jest nierozerwalnie zwigzane z obszarami wiejskimi, stad tez uznali-
$my, ze strategia rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich powinna by¢ skoordy-
nowana i polaczona ze sobg. Praktycznie cata produkcja towarowa rolnictwa ma
miejsce na obszarach wiejskich, ktdre jednoczesnie pelnia role zaplecza zaréwno
spolecznego jak i gospodarczego dla rolnictwa. Obszary wiejskie stanowig prawie
93% powierzchni kraju, ale zamieszkuje je tylko okoto 40% ludnosci.

Zasieg terytorialny obszaréw wiejskich regularnie si¢ zmniejsza. Z jednej stro-
ny miasta na prawach powiatu zwiekszaja swoja powierzchni¢ wchlaniajac kawat-
ki gmin lub wrecz cale sasiadujace gminy, z drugiej strony co roku kilka - kilka-
nascie wsi gminnych otrzymuje prawa miejskie. W ciggu ostatnich 10 lat przybylo
okoto 700 km? obszaréw miejskich. Administracyjna definicja obszaréw wiejskich
nie jest jednak wykorzystywana w strategiach rozwoju oraz zasadach przyznawa-
nia pomocy rozwojowej. Regulacje zaréwno krajowe jak i wspolnotowe dopusz-
czaja kierowanie $srodkéw pomocowych réwniez do miejscowosci do 5000 miesz-
kancow niezaleznie od bycia obszarem wiejskim lub nie. Jest to szczegélnie istotne
z punktu widzenia gmin miejsko-wiejskich, ktorych w ostatnich latach przybywa.

Takie regulacje mozemy znalez¢ m.in. w Programie Rozwoju Obszaréw
Wiejskich jak i w algorytmie wyliczania wysokosci czesci o§wiatowej subwencji
ogdlnej. Mamy wiec rozszerzenie obszaréw wiejskich o mate miasta. Kluczowa
jednak sprawg jest charakter funkcjonalny danego obszaru. Czes$¢ srodkéw po-
mocowych, szczegdlnie unijnych, jest kierowana do gmin wiejskich, bedacych fak-
tycznie czes$ciami aglomeracji, nieposiadajacych wiejskiego charakteru. W otocze-
niu wigkszo$ci miast na prawach powiatu funkcjonujg gminy wiejskie zrosnigte
z miastami; poziom ustug publicznych oraz stan finanséw na terenie takich gmin
zdecydowanie odstaje od typowego poziomu dla gmin wiejskich. Widac to zaréw-
no po wplywach z podatku dochodowego do 0séb fizycznych jak i podatkéw lo-
kalnych. Celowa wydaje si¢ wigc zmiana definicji obszaréw wiejskich. Nowe kry-
terium powinno zawiera¢ elementy dotychczasowego podzialu z jednoczesnym
uwzglednieniem sytuacji dochodowej (podobnie jak jest w przypadku subwencji
Wyréwnawczej).
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W tym miejscu nalezy zwrdci¢ takze uwage na kwestie demograficzne. Zgodnie
z danymi statystycznymi wielko$¢ populacji na terenach wiejskich utrzymuje sie
na stalym i niezmiennym poziomie od 20 lat — warto jednak spojrze¢ dokladniej
na te dane. Wynika z nich bezposérednio, ze o ile gminy wiejskie w otoczeniu miast
(w szczegolnosci miast na prawach powiatu) zyskujg mieszkancéw, to jednocze-
$nie pozostale gminy wiejskie si¢ wyludniajg. Sytuacja ta prowadzi do drenazu
umiejetnosci ze wsi — jak tatwo mozna si¢ domysli¢ jest to proces ciagly i samona-
pedzajacy sie. Jezeli dodamy to tego starzenie si¢ spoleczenstwa oraz odchodzenie
ludzi od rolnictwa, to wida¢ wyraznie, ze bez szybkiej interwencji sytuacja na wsi
bedzie jeszcze gorsza.

2.1. Infrastruktura i ustugi publiczne

Funkcjonalne zréznicowanie obszaréw wiejskich ma swoje bezposrednie odbicie
w dostepie do ustug komunalnych w kilku réznych wymiarach. Po pierwsze do-
step do samych uslug jest na terenach wiejskich utrudniony i ograniczony - wida¢
to bardzo wyraznie na przykladnie ustug komunalnych i dostepie do sieci wo-
dociggowych, kanalizacyjnych oraz gazowych (odsetek budynkéw wyposazonych
w dostep do sieci gazowej od kilkunastu lat spada ze wzgledu na zmiang przepi-
soéw). Sytuacja w ciggu ostatnich 15 lat si¢ zdecydowanie poprawila i z sieci wodo-
ciggowej na obszarach wiejskich korzysta okolo 86% ludnosci (w poréwnaniu do
71% w 2010 roku); znacznie gorzej wyglada kwestia dostepu do sieci kanalizacyj-
nej — jedynie 43% mieszkancéw wsi ma do niej dostep (w 2010 roku wskaznik ten
wynosit 17%). Na obszarach miejskich dostep do sieci wodociggowej ma ponad
96% mieszkancow, a kanalizacyjnej 91%.

Podobnie wyglada dostep do ustug publicznego transportu zbiorowego. Ob-
szary wiejskie, nie liczac wsi w obrebie aglomeracji miejskich, maja bardzo ogra-
niczony dostep do transportu publicznego. Wedlug badan przeprowadzony
w 2017 roku w Instytucie Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN, jedynie 30% mieszkan-
cow nieaglomeracyjnych obszaréw wiejskich miato dostep do transportu publicz-
nego. Odbicie tego mozemy zaobserwowa¢ w statystykach publikowanych przez
GUS - ponad 80% gospodarstw domowych na terenach wiejskich dysponuje sa-
mochodem; wskaznik ten dla miast wynosi 67%. Brak transportu publicznego
wplywa na kolejne dziedziny zycia i moze znaczaco utrudnia¢ dostep rynku pracy
lub edukacji.

Drugim wymiarem, na ktéry nalezy zwroci¢ uwage jest jakos¢ istniejacych
ustug publicznych. Najbardziej jest to widoczne w jakosci nauczania w szkotach
podstawowych. Przecigtne wyniki uczniéw z obszaréw wiejskich, wedtug danych
opublikowanych przez Centralng Komisje Egzaminacyjna, byly znaczaco niz-
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sze od przecigtnych wynikéw w miastach’. Wyjatkiem sg tutaj miasta do 20 tys.
mieszkancow, w ktorych poziom byt zblizony do szkdt wiejskich. Taka sytuacja
powoduje, ze znaczgca czes¢ uczniow z wiejskich szkot podstawowych ma proble-
my z zakwalifikowaniem sie do lepszych szkot ogélnoksztalcgcych.

W kontekscie jakosci oraz dostepnosci do ustug publicznych warto réwniez
odnotowa¢ dostep do $wiadczen zdrowotnych. O ile brak dostepnosci wysoko-
specjalistycznych $wiadczen na obszarach wiejskich oraz w matych miastach po-
wiatowych wydaje si¢ latwy do zrozumienia, to inaczej wyglada kwestia podsta-
wowej opieki zdrowotnej (POZ). Poziom kontraktacji POZ na terenach wiejskich
w polaczeniu z ograniczong liczbg §wiadczeniodawcow oraz znacznie nizsza niz
w miastach gestoscig zaludnienia powoduje, ze dostep do stuzby zdrowia jest bar-
dzo ograniczony.

Nie sposob nie zauwazy¢, ze rozproszenie ludnosci sprawia, ze wykonywanie
ustug publicznych w wiekszosci sektoréw jest znacznie bardziej kosztowne niz
w miastach - krajowe algorytmy podziatu srodkéw publicznych nie przewiduja
w swoich konstrukejach jednak wspolczynnikéw kosztochtonnosci dla zadan pu-
blicznych w oparciu o kryterium terytorialne. Niektore algorytmy podziatu wy-
szczegolniaja w ramach swoich kryteriow liczebnos$¢ mieszkancéw danej miejsco-
wosci, ale nie jest to wlasciwe rozwigzanie, chociazby z przytoczonego wczesniej
powodu aglomeracyjnych obszaréw wiejskich.

Finansowanie wyzej wymienionych ustug publicznych oraz inwestycji nalezy
do zadan wilasnych gmin, jednak wiadomo, ze w zdecydowanej wiekszosci przy-
padkow jest to poza zasiegiem finansowym samorzadow.

2.2. Rolnictwo

Przeprowadzony w 2020 roku Powszechny Spis Rolny dostarcza nie tylko infor-
magcji o obecnej kondycji rolnictwa w Polsce, ale réwniez pozwala nam ocenic¢
trendy zachodzace w tym sektorze w okresie ostatnich dziesig¢ciu lat. Ogélna licz-
ba gospodarstw pomigdzy 2010 i 2020 rokiem spadia o okoto 12% (z 1,51 mln do
1,32 mln). Spada réwniez, ale znacznie wolniej, powierzchnia uzytkéw rolnych
w kraju - w ciggu ostatnich 10 lat warto$¢ ta spadfa o 600 tys. ha do poziomu
16,5 mln ha. Trzeba tutaj pamieta¢ o réznicach pomiedzy wartosciami podawa-
nymi w opracowaniach statystycznych i réznicach pomigedzy uzytkami rolnymi,
gruntami rolnymi oraz powierzchnig gruntéw w gospodarstwach rolnych. Wi-

16 Zob. Centralna Komisja Egzaminacyjna (2022), Wyniki w zaleznosci od lokalizacji szkoty. Egza-
min dsmoklasisty, https://cke.gov.pl/images/ EGZAMIN_OSMOKLASISTY/Informacje_o_wyni-
kach/2022/20220701%20Informacja%20wst%C4%99pna%20E8_22FIN%20LOKALIZACJA.pdf
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da¢ wigc powolng tendencje laczenia gospodarstw, czego efektem jest 10% wzrost
przecietnej wielkosci gospodarstwa (z 11,3 ha do 12,4 ha). Jest to pozytywny trend,
ktéry wptywa na efektywnos$¢ prowadzenia gospodarstwa rolnego, ale trzeba
zauwazyc¢, ze wigkszos¢ gospodarstwa w Polsce to sg gospodarstwa ponizej 5 ha
(54% wedtug spisu z 2020 roku). Obserwujac liczebnos¢ gospodarstw wedlug ich
powierzchni, widzimy, Ze nieznacznie wzrosta liczba najmniejszych (do 1 ha) oraz
znaczaco liczba najwiekszych (powyzej 20 ha) gospodarstw; wzrost w tej grupie
wyniost 17% i obserwujemy go zaréwno w grupie gospodarstw indywidualnych
jak i wérod wszystkich gospodarstw.

Taka sytuacja powoduje, ze dla ponad 60% gospodarstw dzialalnos¢ rolnicza
nie jest gtéwnym zrédlem dochodu. Wptyw na taki stan majg zaréwno gospodar-
stwa nietowarowe, czyli wlasciciele ziemi rolnej, nieprowadzacy dziatalnosci rolni-
czej, jak i male gospodarstwa rolne, ktére nie mogg sie utrzymac z samej produkcji
rolnej. Obowigzujaca Strategia zrdwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybac-
twa zaklada dalszy wzrost przecigtnej powierzchni gospodarstwa do poziomu
17 ha - przy zalozeniu, ze ogolna wielkos¢ krajowych gruntéw rolnych zostanie
utrzymana, oznacza to likwidacje kolejnych prawie 500 tys. gospodarstw. Brak na-
rzedzi ulatwiajacych ten proces oraz zachet dla rolnikéw do taczenia gospodarstw
prowadzi do sytuacji, w ktorej ten plan nie zostanie zrealizowany. Warto réwniez
w tym miejscu wspomnie¢, ze zgodnie z zapisami strategii, ,,podstawg ustroju rol-
niczego powinny by¢ nadal gospodarstwa rodzinne” - taki zapis w strategii nie
jest powigzany z celami, wskaznikami oraz narzedziami opisanymi w SZRWRiR
i trudno znalez¢ sposéb na powigzanie go z samym rozwojem rolnictwa.

Powierzchnia zasiewdw wzrosla w ciggu ostatnich 10 lat o 4% i zajmuje pra-
wie 75% powierzchni wszystkich uzytkéw rolnych. Jednoczesnie powierzchnia
sadéw oraz trwalych uzytkéw zielonych utrzymuje si¢ na podobnym poziomie
w calym badanym okresie. Pod wzgledem typéw upraw, mozna zauwazy¢ wzrost
upraw przemystowych (buraki cukrowe, rzepak i rzepik) o 10%, a takze straczko-
wych jadalnych oraz warzyw gruntowych; z drugiej strony o prawie 40% spadla
powierzchnia upraw ziemniakéw. Rozklad produkcja zwierzecej ulegl znaczacym
zmianom od 2010 roku. Liczba trzody chlewnej spadia o prawie 30%, populacja
bydla wrosta 0 10% a drobiu o 30%. Powyzsze zmiany odpowiadajg trendom ryn-
kowym i wzrastajacemu spozyciu drobiu na rynku krajowym i zagranicznym.
Warto réwniez odnotowaé, pomimo wzrostu liczby bydta, spadek liczby kréw
mlecznych co oznacza zwigkszenie produkcji bydta migsnego. Mechanizacja rol-
nictwa jest na podobnym poziomie w poréwnaniu do 2010 roku; zaobserwowano
jedynie nieznaczny wzrost liczby kombajnéw zbozowych. Trzeba tutaj zauwazyc,
ze statystyki odnoszg si¢ jedynie do liczby maszyn i urzadzen rolniczych, nie bio-
rac pod uwage ich jakosci, funkcjonalnosci oraz wieku. Wiadomo jednak z rapor-
tow rocznych publikowanych przez Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rol-
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nictwa, Ze poziom maszyn i urzadzen w gospodarstwa rolniczych stale wzrasta.
Oznacza to, ze rynek jest juz nasycony i jedynie trwa wymiana maszyn na nowsze
i bardziej funkcjonalne.

Stale spada odsetek gospodarstw rolnych, dla ktérych produkeja rolnicza jest
podstawowym zrodlem utrzymania. W 2020 roku praca najemna byla podsta-
wowym zrédlem dochodéw w wigkszej liczbie gospodarstw niz dochody z dzia-
talnosci rolniczej. Stale wzrasta réwniez liczba gospodarstw, w ktorych gléownym
zrédlem utrzymania s3 emerytury, renty oraz dzialalno$¢ pozarolnicza. Wida¢
tez tutaj niedostosowanie wskaznikéw opisanych w SZRWRIR - dzialalnos$¢ rol-
nicza jest podstawowym dochodem dla gospodarstw z przecigtng powierzchnia
ponad 20 ha - oczekiwana powierzchnia gospodarstwa na poziomie 17 ha wyda-
je si¢ wiec zbyt mala. Oczywiscie procent gospodarstw utrzymujacych sie gtow-
nie z dzialalnosci rolniczej rosnie wraz ze wzrostem powierzchni gospodarstwa.
Przecietna powierzchnia gospodarstwa ma bezposrednie przelozenie na gléwne
zrodto dochodéw. Najgorzej sytuacja wyglada w potudniowo-wschodniej Polsce -
w wojewddztwach podkarpackim, malopolskim oraz swietokrzyskim nawet 80%
gospodarstw utrzymuje si¢ z pracy najemnej oraz emerytur.

Podsumowujgc mozna stwierdzi¢, ze ostatnich 10 lat nie przyniosto znaczacych
zmian w sektorze rolnym, mozemy zaobserwowa¢ powolng ewolucje w kierun-
ku zwiekszania przecigtnej powierzchni gospodarstw rolnych przy jednoczesnie
rosnacej wydajnosci produkeji roslinnej. Rosngcej wydajnosci, ktéra jest efektem
zaréwno zmian w sposobach uprawy jak i wzrostu uzycia nawozéow (w szczegol-
nosci wzrosto wykorzystanie nawozéw potasowych). Mozemy jednak przewidy-
wac¢ odwrdcenie tego trendu w najblizszych latach — zmieniajgce si¢ zasady upraw
rodlinnych oraz produkeji zwierzecej spowoduja spadek efektywnosci rolnictwa
przy jednoczesnym wzroscie jakosci produktéw koncowych oraz zmniejsze-
niu oddzialywania rolnictwa na $rodowisko naturalne. Dotyczy¢ to bedzie ca-
tego rolnictwa - niejedynie upraw ekologicznych. Nie da si¢ oszacowac kosztow
z tym zwigzanych, szczegdlnie w warunkach ekonomicznych, ktdre obserwujemy
w 2022 roku, ale wydaje si¢, ze mechanizmy pomocowe krajowe i unijne w obecnej
formie nie wystarcza.

2.3. Srodki europejskie

Po 2004 roku rozpoczal si¢ znaczacy naptyw srodkéw unijnych skierowanych do
rolnictwa oraz obszaréw wiejskich w ramach obu filaréw Wspélnej Polityki Rol-
nej. Mamy wiec z jednej strony doplaty bezposrednie, czyli bezposrednie wspar-
cie dochodowe dla rolnikéw (kwestie kwalifikowalnoéci do otrzymania dopfat
bezposrednich poruszamy w dalszej czesci niniejszego opracowania). Trafia ono
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do uzytkownikéw ziemi rolnej zgodnie z kryteriami ustalonymi wspdlnie z Ko-
misjg Europejska — obecnie funkcjonujace zasady i schemat jednolitej platnosci
obszarowej miaty zosta¢ zmienione wraz z koficem programowania unijnego na
lata 2014-2020. Przepisy tymczasowe, wprowadzone w 2020 roku ze wzgledu na
pandemi¢ COVID-19 wydluzyly funkcjonowanie terazniejszych przepiséw co
najmniej do konca 2022 roku.

Z drugiej strony mamy Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich, ktérego za-
daniem jest wspieranie zaréwno rolnikéw, producentéw zywnosci jak i rozwoj
obszaréw wiejskich. Zasadniczym celem programu bylo zmniejszenie réznicy
w poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego pomiedzy miastami i obszarami
wiejskimi; zwigkszenie dostepnosci ustug publicznych na terenach wiejskich mia-
to by¢ polaczone z rozwojem rolnictwa.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze znaczaca czg$¢ samorzadow, dostepne srodki po-
mocowe, wykorzystuje na projekty, ktore nie stuza rozwojowi lokalnemu. Duza
ilos¢ tzw. ,,programéw rewitalizacyjnych” a takze dzialan promocyjnych nie za-
stapi wydatkow na infrastrukture oraz poprawe jakosci ustug publicznych — wi-
dzimy tutaj wyraznie konieczno$é¢ lepszego sformulowania priorytetéw PROW co
powinno sie przetozy¢ na wzrost efektywnosci wydatkéw publicznych.



3. FINANSOWE MOZLIWOSCI
WSPIERANIA ROZWOJU
WSI I ROLNICTWA

Mozliwosci wdrozenia proponowanych dalej zmian w systemie publicznego
wsparcia rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich w oczywisty sposéb zalezne sa
od obecnej sytuacji spoteczno — gospodarczej i stanu finanséw panstwa. Potrze-
ba analizy stanu gospodarki i finanséw panstwa jest szczegdlnie istotna z uwagi
na fakt, ze w ostatnich latach Polska poddana zostata dzialaniu réznych zdarzen
procesow wywierajacych znaczacy wplyw na nasze mozliwosci rozwojowe. Wy-
mienic¢ nalezy tu zwlaszcza:

- pandemie wirusa COVID-19,

— agresje Rosji na Ukraing i zwigzane z tym skutki polityczne, spofeczne i go-
spodarcze, w tym konieczno$¢ zapewnienia uchodzcom z Ukrainy godzi-
wych warunkéw pobytu w Polsce, bedace miedzy innymi nieuchronnymi,
negatywnymi konsekwencjami sankcji gospodarczych nakladanych na Ro-
sje i Bialorus,

— konflikty z Unig Europejska, wérdéd ktdrych najwicksze znaczenie majg
kwestie zwigzane z nieprzestrzeganiem przez Polske unijnych standardéw
praworzadnosci, wynikajace ze zmian wprowadzonych po roku 2015 w wy-
miarze sprawiedliwosci,

— wspierany przez Bialoru$ naptyw uchodzcéw usitujacych - nieraz dos¢ agre-
sywnie - przekroczy¢ nasza wschodnig granice.

Do skutkéw bezposrednio wywotanych wymienionymi powyzej zdarzeniami
doda¢ nalezy skutki posrednie wynikajace z — w wielu aspektach kontrowersyj-
nej — polityki spolecznej, gospodarczej i finansowej rzadu stuzacej - w zalozeniu
- przeciwdzialaniu negatywnym skutkom tych zdarzen. W naszej ocenie dla wielu
przedsiewzig¢ zwigzanych formalnie z przeciwdzialaniem COVID-19 pandemia
stanowila tylko pretekst do wprowadzenia rozwigzan stuzacych innymi celom.
Przedsiewziecia te, majace czesciowo charakter biezacych decyzji finansowych,
a cze$ciowo - charakter zmian systemowych, beda miaty konsekwencje widoczne
jeszcze przez wiele lat.

Przed krétkim omdwieniem trzech aspektéw biezacej sytuacji spoteczno-go-
spodarczej:



38

Zintegrowany system wsparcia rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich

— sytuacji makroekonomicznej,

- stanu finanséw panstwa,

- zmian w systemie organizacji i funkcjonowania sektora finanséw publicz-
nych,

sformulowac trzeba dwa istotne zastrzezenia.

1. Publikowane na biezagco dane dotyczace sytuacji makroekonomicznej
i - w jeszcze wiekszym stopniu - finanséw panstwa, nie ukazujg petnych
skutkéw zdarzen i decyzji z ostatnich lat. Wynika to czesciowo z faktu, iz
skutki niektorych przedsiewzig¢ ujawnig sie dopiero za kilka lat (tak jest na
przyklad ze skutkami gwarancji, jakich Skarb Panstwa udzielil w 2020 roku
Bankowi Gospodarstwa Krajowego i Polskiemu Funduszowi Rozwoju S.A.
finansujacymi ze $rodkéw pozyskanych z emisji obligacji prawie wszystkie
przedsiewziecia rzadowe stuzace przeciwdzialaniu COVID-19 i jego skut-
kom), a czesciowo - z niemoznosci precyzyjnego oszacowania skutkéw pro-
cesow i zdarzen toczacych sie obecnie - trudno jest na przyktad ocenic¢ jak
dlugo trwac bedzie przywracanie tempa inflacji do akceptowalnego pozio-
mu. Wskazemy tez przypadki ewidentnego manipulowania danymi.

2. Ostatnie lata charakteryzuje znaczne pogorszenie si¢ stanu jawnosci i przej-
rzystosci finanséw publicznych, w tym - tatwego dostepu do waznych da-
nych, ktdre jeszcze kilka lat temu byly publikowane. W znaczacy sposéb
ogranicza to mozliwosci analizy sytuacji finansowej panstwa i oceny skut-
kow biezacej polityki spotecznej, gospodarczej i finansowe;j.

3.1. Sytuacja makroekonomiczna

Na wartoéci podstawowych wskaznikéw makroekonomicznych z ostatnich lat
najwiekszy wpltyw wywarta pandemia COVID-19 oraz zwigzane z nig ogranicze-
nia prowadzenia dzialalnosci gospodarczej (lockdown) i ograniczenia przemiesz-
czania si¢. O ile jednak bezposrednie, negatywne skutki zmniejszenia aktywnosci
gospodarczej (spadek produkgji i zatrudnienia) udato si¢ stosunkowo szybko prze-
tama¢, to problemem pozostaje obecnie bardzo wysoka inflacja, ktdrej przyczyn
upatrywac nalezy zaréwno w procesach zachodzacych w gospodarce swiatowej
(wzrost cen paliw i inne zaburzenia zwigzane z sankcjami wobec Rosji i Bialorusi),
jak tez w zbyt ekspansywnej polityce pienieznej i fiskalnej realizowanej — przynaj-
mniej na poziomie deklaracji - dla uniknigcia negatywnych konsekwencji pande-
mii. Niepokoi¢ musi réwniez stan finanséw publicznych.
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3.1.1. Produkcja

Wybuch pandemii wymusit konieczno$¢ znacznego ograniczenia dzialalnosci go-
spodarczej, spowodowal tez - w zwigzku z ograniczeniami dziatalnos$ci ustugowej
i swobody przemieszczania si¢ - spadek popytu na wiele rodzajéw ustug. W efek-
cie w 2020 roku odnotowano - po raz pierwszy od 30 lat - ujemny wskaznik wzro-
stu produktu krajowego brutto. Niewielkie zmniejszenie importu przy utrzyma-
niu poziomu eksportu z 2019 r. nie spowodowalo przy tym istotnych perturbacji
w spozyciu, ktore w ujeciu realnym zmalalo tylko o 1%. Bardzo wyraznie, bo az
o ponad 10% zmniejszyty si¢ w 2020 r. naktady na inwestycje, jednak, podobnie jak
w przypadku PKB, poziom akumulacji sprzed zostal odbudowany juz w 2021 r.

Tabela 5. Produkt krajowy brutto w latach 2010-2021

Wyszczegdlnienie 2010 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
mld z, ceny biezace
Produkt krajowy brutto 1.446,8 1.801,1 1.863,5 19898 2.121,6 22932 23390 2.622,2
Wartos¢ dodana brutto 1.273,0 15980 16463 17475 18575 2.0161 2.0604 2.279,8

wtym:

rolnictwo, lesnictwo, towiectwo 03 08 73 572 196 531 58 614

irybactwo
przemyst 310,5 448  B47 4409 4634 4916 5024 612,9
budownictwo 107,0 1279 15,5 123,2 142,0 1499 146,5 1519
handel’ 2459 2829 2896 3086 3299 3545 356,3 395,3
Transport? 69,1 103,5 105,9 119,6 130,5 140,6 1378 156,7
Rok poprzedni =100, ceny state

Produkt krajowy brutto 1037 1042 1031 1048 1054 1047 978 1059
Spozycie 102,8 1034 103,5 104,2 1043 104,5 99,0 1053
Akumulacja 110,5 104,7 98,0 1076 1105 100,3 89,8 177
Eksport 12,8 108,0 1093 1096 106,9 105,2 100,0 11,8
Import 1132 106,9 1079 110,2 1074 103,0 98,9 1159

' Razem z naprawa pojazdéw samochodowych
?Razem z gospodarka magazynowa
Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS

Wplyw pandemii na wielko$¢ produkeji w najwazniejszych sektorach gospo-
darki byl wyraznie zréznicowany. Stosunkowo stabo odczuty skutki pandemii
rolnictwo i przemyst, wieksze spadki odnotowano w budownictwie i transporcie,
a najwigksze - w branzach ustugowych, takich jak gastronomia i hotelarstwo. Spa-
dek Iacznego PKB byl jednak stosunkowo niewielki, gdyz w 2020 r. PKB w cenach
statych byt o 2,2% mniejszy niz w roku 2019, a juz w roku 2021 PKB (w cenach
statych) byl o prawie 3,6% wickszy niz w roku 2019.
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Tabela 6. Wartos¢ dodana brutto w latach 2010-2021

Wyszczegolnienie 2000 2015 2016 207 2018 2019 2020 2021
Rok 2010 = 100, ceny biezace

Wartos¢ dodana brutto 1000 1255 1293 1373 1459 1584 1618 1791
wtym:

i";;';'i‘t”v‘v’;'es""tw"' fowiectwo 1000 1034 144 1382 1200 1285 1408 1485
przemyst 100,0 133,6 140,0 142,0 149,2 158,3 161,8 1974
budownictwo 000 1195 1079 1152 1327 401 1369 1419
Handel 000 1150 178 1255 1342 1441 1449 1607
Transport! 1000 499 1533 1732 1890 2036 1995 2269

' Razem z naprawg pojazdéw samochodowych
2 Razem z gospodarka magazynowa
7rédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS

Ograniczenie do stosunkowo niewielkich rozmiaréw ,,pandemicznego” spadku
produkgji odbyto sie jednak kosztem ogromnych wydatkéw. Szacuje sie, ze zwigza-
ne z COVID-19 wydatki publiczne (lacznie z wydatkami finansowanymi formalnie
przez BGK i PFR S.A.) wyniosly facznie nie mniej niz 300 mld zl, z czego tylko nie-
wielka czes¢ stanowity wydatki o charakterze medycznym. Wigkszos¢ wydatkéw
skierowana zostala do przedsigbiorcéw objetych lockdownem i ich pracownikéw,
przy czym podana kwota nie obejmuje tzw. tax expenditures, czyli strat dochodéw
(lub dodatkowych wydatkéw spowodowanych m. in. ulgami we wplatach na rzecz
dotowanych funduszy celowych. Przypomniec warto, ze spadek wartosci PKB (mie-
rzonego w cenach biezacych) pomiedzy rokiem 2019 i 2020 wyniost ok. 54 mld zt.

Wykres 1. PKB i sktadniki jego podziatu w latach 2000-2021
(ceny state, rok poprzedni = 100)
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Zrédto: roczne wskazniki makroekonomiczne GUS (https://stat.gov.pl/wskazniki-makroekonomiczne/)
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O ile skutki pandemii mierzone spadkiem PKB i spozycia byly w istocie rzeczy
dos¢ ograniczone, to w 2020 roku odnotowano bardzo powazny spadek naktadéw
na inwestycje. Spadek ten mial doé¢ zlozone przyczyny. Niewatpliwie istotng role
odegraly problemy zwigzane z pandemig, a wigc trudnosci z dostepem do ma-
terialéw, zawieszenie dzialalnosci przez wiele firm budowlanych, a takze nizsza
sktonnosé¢ do inwestowania spowodowana niepewnoscia co do dalszego rozwo-
ju sytuacji. Warto jednak zauwazy¢, ze swoja role odegral tez ,,unijny cykl inwe-
stycyjny” powodujacych, co dobrze wida¢ na wykresie 1, duze wahania poziomu
inwestycji w kolejnych latach unijnego, siedmioletniego cyklu programowania fi-
nansowego.

3.1.2. Rynek pracy

Ograniczenia prowadzenia dzialalnosci gospodarczej wprowadzone w zwigzku
z pandemig na poczatku 2020 roku musialy spowodowa¢ - mimo uruchomienia
rozbudowanych programéw pomocowych dla przedsiebiorcéw — spadek zatrud-
nienia. Spadek ten dotknatl przede wszystkim sektor ustug.

Tabela 7. Rynek pracy i dochody ludnosci w latach 2015-2021

Wyszczegélnienie 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Pracujacy w gospodarce narodowej (tys. osob) 14.829,8 15.293,3 15.710,8 159497 161206 14.7891 15.021,1
Bezrobotni (tys. 0s6b) 15633 13352 1.0817 989 8664 10464 8952
Stopa bezrobocia rejestrowanego 97 82 6,6 58 52 6,3 54
Stopa bezrobocia BAEL 6,9 55 45 38 29 31 29
Stopa bezrobocia Eurostat 77 6,3 50 39 33 3,2 34

Dochdd realny do dyspozydji brutto w sektorze
gospodarstw domowych (rok 2015 = 100)

Wskaznik zagrozenia ubdstwem (z transferami) 176 173 15,0 14,8 154 14,8 16,8'

Przecietne miesieczne wynagrodzenia realne
brutto w gospodarce narodowej (rok 2015 = 100)

Przecigtna emerytura i renta (zt)

100,0 105,7 1091 12,6 18,5 122,5

100,0 104,3 108,2 14,0 195 123,0 126,7

w systemie pracowniczym 209,6 21318 21825 21588 23529 23884 2540/
w systemie rolniczym 10703 10825 10970 11237 12756 13001  1.358,2
"Dane wstepne

rédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, ZUS, KRUS i Eurostatu

Wedlug danych GUS liczba pracujacych byla w konicu 2020 r. o ponad 1,3 miliona
0s6b nizsza niz w poczatku tego roku"”. Mimo stopniowego znoszenia ograniczen

17 Publikujac te dane GUS zaznaczyl, ze wielkoéci z lat 2020-2021 nie s3 w pelni poréwnywalne
z danymi z poprzednich lat. Kwestia poréwnywalnosci danych (skali wplywu nowej metodologii
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w prowadzeniu dziatalnoéci gospodarczej liczba pracujacych byta w 2021 r. tyl-
ko nieznacznie wyzsza niz w roku 2020, wyraznie zmalaly natomiast wskazniki
okreslajace rozmiary rejestrowanego bezrobocia.

Odnotowac nalezy fakt, ze programy pomocowe i inne przedsiewziecia polity-
ki spolecznej uruchomione w roku 2020 pozwolily na utrzymanie realnej warto-
$ci dochodéw gospodarstw domowych i zmniejszenie odsetka osob zagrozonych
relatywnym ubdstwem. Malo prawdopodobne wydaje si¢ jednak, by taki poziom
realnych dochodéw magl by¢ utrzymany réwniez w roku 2022, w warunkach bar-
dzo wysokiej inflacji.

Do pozytywnych zjawisk zaliczy¢ nalezy obnizenie w ostatnich latach wskazni-
ka zagrozenia ubdstwem. Przypomnie¢ jednak nalezy, Ze projekt ,,Rodzina 500+,
ktéry w znacznej mierze spowodowal ograniczenie sfery ubdstwa uruchomiony
zostal przede wszystkim w celu zahamowania niekorzystnych trendéw demogra-
ficznych - i pod tym wzgledem okazal si¢ on nieskuteczny.

3.1.3. Ceny, kursy walutowe, stopy procentowe

Ostatnie lata przed wybuchem pandemii charakteryzowal niski i w miare stabilny
poziom inflacji. Miesieczne wskazniki obrazujgce wzrost cen na koniec kolejnych
miesiecy w relacji do cen z analogicznego miesigca poprzedniego roku zmienia-
ty sie w granicach od 1,7 do 3,4%, osiggajac swe najwyzsze wartosci w ostatnim
kwartale 2019 roku. Zaobserwowany na poczatku 2020 roku, a wigc po dotarciu
pandemii do Polski wzrost inflacji do poziomu ponad 4,5% okazal si¢ do$¢ krétko-
trwaly i wskazniki inflacji wrécily do poziomu zblizonego do 3%.

Od potowy 2021 roku ujawnity sie jednak skutki prowadzonej w 2020 r. po-
lityki finansowej, charakteryzujacej sie przekazaniem znacznych kwot przedsie-
biorcom i pracownikom dotknigtym skutkami pandemii i utrzymaniem - mimo
zahamowania wzrostu gospodarczego - wysokiego tempa wzrostu podazy pienig-
dza. Wydaje si¢ oczywiste, ze taka kombinacja zatozen polityki pieni¢znej i polity-
ki budzetowej musiala doprowadzi¢ do uruchomienia proceséw inflacyjnych - co
w rzeczywistosci nastgpilo. Dodatkowym czynnikiem sprzyjajacym wzrostowi
cen byla réwniez realizacja w 2021 ,,0odlozonego popytu” z okresu najwiekszego
nat¢zenia pandemii w roku 2020, a takze bardzo niskie stopy procentowe ofero-
wane przez banki indywidualnym klientom.

szacowania liczby pracujacych na prezentowane wyniki), a takze zaskakujacych relacji pomiedzy
zmianami liczby pracujacych, a zmianami liczby zarejestrowanych bezrobotnych wymaga jednak
dalszej analizy.
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Tabela 8. Ceny towaréw i ustug konsumpcyjnych w latach 2015-2022 (koniec roku)

Wyszczegélnienie 2015 2006 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Rok poprzedni =100

Ceny towaréw i ustug konsumpcyjnych (GUS) 99,1 99,4 1020 1016 1023 1034 1051 1144
Zharmonizowany indeks (HICP)

Polska 993 998 1016 101,2 1021 1037 1052 1132
UE-26 1001 1003 1017 1019 1015 1007 1029 1092
Wegry 1001 1005 1024 1029 1034 1034 1052 1153

Rok 2015=100

Ceny towaréw i ustug konsumpcyjnych (GUS) 1000 994 1014 1030 1054 1090 1145 131,0
Zharmonizowany indeks (HICP)

Polska 1000 998 1014 1026 1048 1086 1143 1294
UE-26 1000 1003 1020 1039 1054 1062 1093 1193
Wegry 1000 1005 1028 1058 1095 1132 1190 1372

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS i Eurostatu.

Efekty takiej polityki obrazuja dobrze dane przedstawione ponizej w tabe-
li 9 i na wykresie 2. Z danych w tabeli u wida¢ wyraznie, ze polityka pieni¢zna
w roku 2020 nastawiona byla bardziej na wspieranie zagrozonego pandemia wzro-
stu gospodarczego, niz na utrzymanie stabilnego poziomu cen. Swiadczy o tym
w szczegolnosci bardzo duzy wzrost relacji podazy pienigdza do PKB zaobserwo-
wany pomiedzy koncem 2019 i koncem 2020 roku.

Tabela 9. Podaz pienigdza w latach 2010-2022 (koniec roku)

I 2010 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
WyszczegdInienie

mld zt
M1 449,2 692,1 8153 9064 10124 11549 15317 17249 15849
M3 7836 11550 12657 13244 14461 15656 1.8227 19850  2.0913
PKB =100
M1 310 384 38 45,6 477 50,4 65,5 65,8 52,4
M3 54,2 64,1 679 66,6 68,2 68,3 779 757 69,1

" Dane wstepne
Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych NBP, GUS i Ministerstwa Finanséw.

Wysoka inflacja utrzymata si¢ rowniez w 2022 roku, osiagajac swoje maksimum
w pazdzierniku 2022 roku, gdy wzrost cen w relacji do cen z czerwca 2021 roku
osiggnal nienotowany od ponad 25 lat poziom 17,9%. Podjete przez NBP dziatania
polegajace przede wszystkim na kilkakrotnych podwyzkach stép procentowych
NBP z poziomu praktycznie zerowego do ponad 6%, byly - w naszej opinii - spdz-
nione i zbyt tagodne. Zauwazy¢ warto, Ze obecne realne (skorygowane o inflacje)
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wartosci stop procentowych NBP sg nadal ujemne i mniejsze niz na poczatku pan-
demii.

Wykres 2. Ceny towaréw i ustug konsumpcyjnych (analogiczny miesiac roku
poprzedniego = 100) i stopa referencyjna NBP w latach 2018-2022
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Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS i NBP.

Wysoka inflacja nie spowodowala - jak dotad - znaczacych zmian kursu zlo-
tego do euro i dolara, nie znalazta tez odbicia w adekwatnym do inflacji wzroscie
wynagrodzen. W efekcie w 2022 roku nastapilo bardzo wyrazne zmniejszenie sie
realnej wartosci przecietnego wynagrodzenia, a takze parytetu sity nabywczej zto-
tego w relacji do podstawowych walut §wiatowych.

Wykres 3. Kursy ztotego do euro i dolara w latach 2000-2021
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7rédto: obliczenia wiasne na podstawie danych NBP.
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3.1.4. Bilans ptatniczy

Pierwszy rok pandemii nie spowodowat perturbacji w bilansie ptatniczym Polski.
Co wiecej, znaczny spadek importu spowodowal wyrazng poprawe salda obrotéow
towarowych i wzrost - o ponad 15 mld euro - oficjalnych aktywow rezerwowych.

Tabela 10. Bilans ptatniczy Polski w latach 2015-2021

Wyszczegélnienie 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
min euro
Rachunek biezacy bilansu ptatniczego 3917 3384 -1.639 -6515 2523 15287  -3.537
saldo obrotow towarowych 798 2.030 353 -6.219 1527 12472 -599
saldo ustug 10874 13752 17872 21262 23863 22832 26406
saldo dochoddw pierwotnych -14727 17728 -1899%6  -20.084 21115 18440  -25.376
saldo dochoddw wtdrmych 862 -1438 162 1474 1752 1577 3968
Rachunek kapitatowy 10158  4.457  5.891 10423 10.544 12.065 9.271
Rachunek finansowy 528 1335 -2.284 1175  5.637 20186  1.208
inwestycje bezposrednie 9142 386  -6751 -12.854  -10378  -11.137  -20.850
inwestycje portfelowe 2795 3359 -4146 3731 10.566 6.547 9.563
pozostate inwestycje 6.813  -12085  16.760 5144 -2.656 9.790 -474
pochodne instrumenty finansowe -879 175  -1004  -1.074 -1105 929 2933
oficalne aktywa rezerwowe 941 20430 7143  6.228 9210 15915  15.902
Saldo btedéw i opuszczen 5713 262 -6536  -2.733 7430 7166 -4.526
PKB =100
Rachunek biezacy bilansu pfatniczego -09 -0,8 -03 13 05 29 -0,6
Saldo pfatnosci towarowych 0,2 0,5 -0,1 -1,2 03 24 -0,1

Zrodio: obliczenia whasne na podstawie danych GUS.

W roku 2021 struktura bilansu platniczego powrocila juz do stanu z ostatnich

lat przed pandemia.

3.2. Finanse panstwa

Na stan finanséw panstwa w ostatnich latach decydujacy wplyw wywarty dwa

procesy:

- dostosowanie dochodéw i wydatkéw panstwa do konieczno$ci uruchomie-

nia dziatan zmiany stuzacych przeciwdziataniu pandemii i jej skutkom,

- zmiany w polityce finansowej panstwa, wykorzystujace pandemig jako pre-
tekst do pewnych przedsiewzig¢ niezwigzanych bezposrednio (a czasem

wecale nie zwigzanych) z pandemia.
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Niezaleznie od opisanych powyzej proceséw w ostatnich latach istotne znacze-
nie dla finanséw panstwa mialy zmiany w systemie podatkowym, a takze zmiany
regulacji okreslajacych zasady finansowania dziatalnosci samorzadowe;.

Rzetelng, kompleksowa ocene wptywu dziatan rzgdu na obecny i przyszly stan
finanséw panstwa i mozliwosci dalszego prowadzenia aktywnej polityki zrow-
nowazonego rozwoju komplikuje fakt znaczacego pogorszenia si¢ stanu jawnosci
i przejrzystosci finanséw publicznych.

3.2.1. Budzet panistwa

W calym okresie lat 2015-2019 dochody i wydatki budzetu panstwa rosty. W roku
2020, a wigc w pierwszym roku pandemii wyrazne bylo spowolnienie wzrostu do-
chodéw i znacznie wigkszy niz w poprzednich latach wzrost wydatkow, skutkujacy
zwiekszeniem deficytu budzetu panstwa do prawie 85 mld zl, czyli ok. 3,6% PKB.
W 2021 roku budzet panstwa powrdcit juz na normalng $ciezke wzrostu docho-
déw, co umozliwito redukcje deficytu budzetu panstwa do poziomu ok. 1% PKB.

Tabela 11. Budzet panstwa i budzet srodkow europejskich w latach 2015-2021

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Wyszczegélnienie

minzt

Budzet panstwa (BP)

Dochody 289.136,7 314.683,6 350.414,7 380.048,1 400.535,3 419.795,7 494.843,5
Dochody podatkowe 2596735 2731384 3152574 349353,8 3672907 370.261,8 4321704
Dochody niepodatkowe 277102 4071313 336717 28.8879 313790 474019  60.521,2
Dochody zagraniczne 17530 14139 14856 18064 18655 21320 21519
Wydatki 331.743,4 360.843,1 375.768,5 390.454,3 414.273,0 504.776,1 521.216,8
Wydatki biezace 3116871 3431423 3512170 363.960,1 395.662,6 4713805 479.175,6
Wydatki majatkowe 200563 177008 245514 264943 18.6104 333956  42.041.2
Wynik -42.606,7 -46.159,5 -25.353,8 -10.406,2 -13.737,8 -84.980,5 -26.3734

Budzet srodkow europejskich (BSE)

Dochody 64.463,7 39.064,2 475914 63.328,2 73.549,1 79.036,6 73.548,0
Wydatki 67.695,4 51.700,7 48.002,2 66.852,8 70.906,6 80.810,0 72.887,5
Wydatki biezace 338666 307274 266322 316218 337878 424616 391115
Wydatki majatkowe 33.8289 209733 213700 352310 371188 383484  33.776,0
Wynik 3.231,7 -12.636,5  -410,8 -3.524,6 2.642,5 -1.7733 660,5

Razem BP i BSE

Dochody 353.600,5 353.747,8 398.006,1 443.376,4 474.084,4 498.832,3 568.391,5
Wydatki 399.438,9 412.543,8 423.770,7 457.307,1 485.179,6 585.586,1 594.104,3
Wynik -45.838,4 -58.796,0 -25.764,5 -13.930,8 -11.0953 -86.753,8 -25.712,8

7Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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Whbrew pozorom wysoki deficyt budzetowy w roku 2020 nie mial - co dalej
pokazemy - $cistego zwigzku z konieczno$cig ponoszenia dodatkowych wydat-
kow stuzacych przeciwdziataniu pandemii.

Przyjeta strategia finansowania zadan stuzacych przeciwdzialaniu pandemii
i jej skutkom polegata na przerzuceniu ciezaru bezposredniego finansowania
przedsiewziec ,,antycovidowych” na powiazane z wladzg publiczng instytucji nie-
bedacych podmiotami sektora finanséw publicznych: Bank Gospodarstwa Kra-
jowego i Polski Fundusz Rozwoju S.A. oraz zapewnieniu $rodkéw na te przedsie-
wziecia z emisji przez BGK i PFR S.A. obligacji, ktorych obstuga i sptata zostala
zagwarantowana przez Skarb Panstwa.

W ten sposob budzet panstwa zostal formalnie odcigzony z wydatkéw antyco-
-vidowych, chociaz oczywiste jest, Ze — z pewnym opdznieniem - wydatki po-
niesione w 2020 roku i tak obciaza Skarb Panstwa. Istotne staje si¢ pytanie o to,
dlaczego mimo przeniesienia poza budzet panstwa finansowania bardzo kosztow-
nych programoéw ostonowych uruchomionych w 2020 r. konieczne bylo tak znacz-
ne zwiekszenie wydatkéw i deficytu budzetowego.

Odpowiedz na to pytania daje analiza przebiegu wykonania budzetu panstwa
w 2020 roku. Dane z publikowanych co miesigc operatywnych sprawozdan z wy-
konania budzetu panstwa pokazuja, ze przynajmniej do konca pazdziernika bu-
dzet panstwa realizowany byl w sposob zgodny z ustaleniami zawartymi w usta-
wie budzetowej. W koncu pazdziernika Sejm uchwalit jednak nowelizacjg ustawy
budzetowej zwiekszajaca w zasadniczy sposob limit wydatkow i deficyt budzeto-
wy. W koncowych miesigcach podwyzszony limit wydatkéw zostal w przewaza-
jacej czesci wykorzystany, przy czym zwraca uwage fakt, iz najszybciej rosngcymi
w koncu roku 2020 wydatkami budzetu panstwa byly wydatki na dotacje.

Wykres 4. Wykonanie budzetu panstwa wedtug miesiecy w 2021 r.
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rédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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Poréwnanie rozkladu wydatkéw budzetu panstwa w roku 2020 z analogicz-
nymi rozkladami z lat 2015-2019 pokazuje, ze tak znacznego wzrostu wydatkow
w koncu roku nie zaobserwowano w zadnym innym roku. Watpliwe tez wydaje
sie, by biorgc pod uwage procedury obowigzujace przy dokonywaniu wydatkow
budzetowych mozliwe byly efektywne wykorzyst-anie dodatkowych srodkéw
w tak krotkim czasie, jaki pozostat od wejscia w zycie nowelizacji ustawy budze-
towej (1 listopada 2020 r.) do konica roku budzetowego, nie byly tez jasne przy-
czyny, dla ktérych w koncu 2020 roku, gdy funkcjonowaty juz programy anty-co-
vidowe pojawila si¢ potrzeba tak radykalnego zwigkszenia wydatkéw. Podobny
rozktad wydatkéw budzetu panstwa odnotowano roéwniez w 2021 roku — ponow-
nie w grudniu wydatki byty znacznie wigksze niz w poprzednich miesigcach i nie
stuzyly one finansowaniu naglych wydatkéw niezbednych do poniesienia przed
koncem roku.

Wykres 5. Rozktad wydatkéw budzetu panstwa wedtug miesiecy w latach 2015-2021
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Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow

Analiza nowelizacji ustawy budzetowej'® wykazata, ze z ogélnej kwoty prawie
72,7 mld z1 tylko nieznaczna cze$¢ przeznaczona byla na wydatki, ktore faktycz-
nie beda zrealizowane w roku 2020, wiekszos¢ dodatkowych wydatkéw miata by¢
natomiast wykorzystana na zwiekszenie zasobow finansowych réznych instytu-
cji pozabudzetowych. Jasne bylo réwniez, ze nie bedzie mozliwe wykorzystanie
w 2020 r. duzych kwot przewidzianych na finansowanie inwestycji.

18 Ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020, Dz. U. poz. 1919.
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Tabela 12. Najwieksze zmiany w budzecie panstwa w nowelizacji ustawy budzetowej

narok 2020
Dziaty Kwota Najwazniejsze pozycje
(minzt)
Ogotem 72.679,3
Pozostate zadania polityki spotecznej 264953  Dotacja dla Funduszu Solidarnosciowego' 26.500,0
Obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne 134377  Dotacjadla FUS 12.000,0
Transport 121739  Drogi krajowe 2.800,0
Transport kolejowy (dotacja biezaca dla PKP) 53927
Fundusz Drdg Samorzadowych 3.800,0
Rézne rozliczenia 73171  Skfadka do budzetu UE 2.264,8
Rezerwa na wspdtfinansowanie projektow UE 1463,6
Rezerwa na inwestycje w obszarze transportu ladowego 1.850,0
Obrona narodowa 3.000,0 Inwestycje 3.000,0
Obstuga dtugu publicznego 2.200,0  Obstuga dtugu krajowego 24334
Ochrona zdrowia 2.003,0 Dotacje —rezerwa 2.000,0
Rodzina 1.754,2  Srodki na $wiadczenia rodzinne (m.in. 500+) 1.700,0
Bezpieczenstwo publiczne 1.616,1  Inwestycje w jednostkach podlegtych MSWiA 8317
Wydatki biezace policji i strazy pozarnej? 676,1
Gérnictwo i kopalnictwo 13429  Dotacje inwestycyjne dla kopalri wegla kamiennego 899,5
Szkolnictwo wyzsze i nauka 6344  Inwestycje uczelniiinstytucji nauki 5689
Kulturai ochrona dziedzictwa 142 Inwestyge 1163
narodowego
Pozostate dziaty 308,2

" Wydatek ujety w czesci budzetowej 44 — Zabezpieczenie spoteczne.

2 Srodki dla strazy pozarnych ujete w budzetach wojewoddw jako dotacje dla powiatéw na zadania zlecone z zakresu
administracji rzadowej.

Zrédto: Misigg W. (2020), Opinia o uchwalonej dnia 7 pazdziernika 2020 1. ustawie o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020,

Kancelaria Senatu, Biuro Analiz, Dokumentadji Korespondendji ,Opinie i ekspertyzy” OE-315, Warszawa.

Z analizy danych zawartych w tabeli 12 wynikaja dwa istotne wnioski. Po
pierwsze, z punktu widzenia zadan, ktére powinny byly zosta¢ sfinansowane
w 2020 r. ze $rodkéw budzetowych, nowelizacja ustawy budzetowej byla zbedna,
spowodowata jednak wyrazne zwigkszenie zadtuzenia panstwa. Po drugie, zasad-
niczym celem nowelizacji ustawy budzetowej nie byto finansowe wsparcie dzialan
zwigzanych z pandemig, lecz stworzenie rezerw finansowych, ktére wykorzysty-
wane beda w kolejnych latach. Nie jest przy tym jasne, jakie cele wykorzystania
tych §rodkéw zaktadali projektodawcy nowelizacji.

Ostateczng konkluzjg jest stwierdzenie, ze oficjalne dane odnoszace si¢ do
budzetu panstwa nie oddajg ani faktycznych celéw wykorzystania srodkéw bu-
dzetowych, ani realnego stanu finanséw panstwa. Przypomniec tez nalezy, ze na
wykonanie budzetu panstwa w kolejnych latach istotny wptyw beda mialy takie
czynniki jak:

49



50 Zintegrowany system wsparcia rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich

— konieczno$¢ wykupu obligacji BGK i PFR S.A.,

— skutki zmian w systemie podatkowym, zmniejszajace przede wszystkim
wplywy z podatku dochodowego od 0séb fizycznych,

— koniecznos¢ systemowego uregulowania kwestii strat poniesionych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego w wyniku ograniczenia dochodéw z PIT.

3.2.2. Budzet srodkow europejskich

Pandemia nie wplyneta w istotny sposdb na dochody i wydatki budzetu $rod-
kéw europejskich (BSE), a zmniejszenie dochodéw i wydatkéw BSE w 2021 roku
w relacji do roku poprzedniego nalezy wyjasni¢ wejsciem w koncowg faze sied-
mioletniej perspektywy finansowej. Nie odnotowano réwniez znaczacych zmian
w strukturze wydatkéw BSE. Tak jak w poprzednich latach najwieksze wydatki
przeznaczone byly na zadania wspdlnej polityki rolnej oraz na wydatki regional-
nych programéw operacyjnych i wydatki na zadania z zakresu transportu.

Tabela 13. Dochody i wydatki budzetu srodkow europejskich w latach 2015-2021

S 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Wyszczegélnienie
min zt
Dochody 64.463,7 39.064,2 475914 63.328,2 73.549,1 79.036,6 73.548,0
Wydatki 67.6954 51.700,7 48.002,2 66.852,8 70.906,6 80.810,0 72.887,5
Regionalne programy operacyjne 9.962,1 6.248,3 97070 193260 217723 220951 184646
Rolnictwo 246564 235718 168230 197149 199604 227709 211153
Pozostate wydatki 330769 218805 214722 27818 291739 359440 333076
Transport 146198 128016 112812 133792 134521 147507 129440
Przetwérstwo przemystowe 56295 24835 2.289,2 3.476,3 3.382,0 6.526,9 5.018,8
Gospodarka komunalna 4152,5 1.486,9 952,3 2.614,6 3.318,2 3.705,4 3.468,2
Pomoc spofeczna’ 796,8 1.531,8 2.107,7 1.510,2 1.549,9 2.160,6 2.5829
Naukai szkolnictwo wyzsze 3.206,2 9197 13379 2.2173 3.380,4 40741 47134
Administracja 11994 583,5 13157 14939 14778 1.766,3 2.451,0
Wydatki ogétem = 100

Ogotem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Rolnictwo 36,4 45,6 350 295 28,2 28,2 290
Pozostate wydatki 489 423 44,7 41,6 4 445 45,7
Transport 21,6 24,8 235 20,0 19,0 18,3 178
Przetwérstwo przemystowe 83 438 48 52 48 81 6,9
Gospodarka komunalna 6,1 29 20 39 47 4,6 438
Pomoc spotecznal 1,2 3,0 44 23 2,2 2,7 35
Naukai szkolnictwo wyzsze 47 1,8 28 33 48 5,0 6,5
Administracja 18 11 2,7 2,2 2] 2,2 34

't3czna kwota wydatkéw w dziatach Pomoc spofeczna, Pozostate zadania polityki spotecznej i Rodzina.
Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
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Najwigkszym problemem zwigzanym z wydatkami finansowanymi srodkami
z budzetu Unii Europejskiej jest obecnie niepewnos¢ co do perspektyw dalsze-
go finansowania przedsigwzie¢ rozwojowych $rodkami unijnymi, w tym przede
wszystkim §rodkami z Programu Odbudowy i Wzmocnienia Odpornosci.

3.2.3. Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego nie odczuly bezposrednich skutkéw spowol-
nienia wzrostu gospodarczego wywolanego pandemig. O ile jednak dane z lat
2020-2021 wskazuja na utrzymywanie przez JST stosunkowo wysokiej dynamiki
dochodow i wydatkéw i dobry stan finanséw sektora samorzadowego jako calosci,
to jednoczesnie wskaza¢ trzeba istnienie kilku powaznych probleméw dotycza-
cych finansowania zadan samorzagdowych w kolejnych latach. Do probleméw tych
zaliczy¢ nalezy w pierwszej kolejnosci:

- utrzymujace si¢ dysproporcje dochodowe i niedostosowanie dochodéw
znacznej czesci gmin do potrzeb wynikajacych z obowigzujacych standar-
dow wykonywania zadan samorzadowych,

- zwigkszajgce si¢ obcigzenie dochodéw wlasnych gmin kosztami utrzyma-
nia szkol, ksztaltowanymi gléwnie decyzjami podejmowanymi na szczeblu
rzadowym,

— utrate znaczacej cz¢sci dochodow z udzialéow we wplywach z podatku do-
chodowego od o0s6b fizycznych i brak systemowych rozwigzan rekompen-
sujacych (np. poprzez zwigkszenie wskaznika udzialéw) utrate dochodow
z PIT,

- niepewno$¢ co do perspektyw dalszego finansowania zadan samorzado-
wych, w tym przede wszystkim inwestycji ze srodkéw unijnych.

Luka dochodowa powstata w budzetach samorzadowych w wyniku wdroze-
nia rozwigzan obnizajacych dochody jednostek samorzadowych z PIT byta w la-
tach 2020-2021 rekompensowana — przynajmniej czgsciowo — ustalanymi ad
hoc dodatkowymi transferami na rzecz JST. Rozwigzaniem systemowym miala
by¢ nowa subwencja (rozwojowa) wprowadzona do ustawy o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego na mocy nowelizacji tej ustawy przeprowadzonej
w 2021 r., jednak ani w roku 2021, ani w roku 2022 wydatki na te subwencj¢ nie
zostaly przewidziane w budzecie panistwa. Problem utraty przez JST cze$ci docho-
dow z udziatéw w PIT stanie si¢ jeszcze powazniejszy po roku 2022, gdy ujawnia
sie skutki obnizenia podstawowej stawki PIT z 16 do 12%.
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Tabela 14. Dochody i wydatki jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2015-2021

P 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Wyszczegélnienie

min zt 2015=100
Dochody 199.019 213.669 229.879 251.846 278.577 304.930 333.409 167,5
Subwencje ogdlne 51343 53036 54281 56430 61762 67029 82318 160,3
Dotacje 44726 53949 61874 72162 81016 91544 92471 2096
Dochody wasne 103.550 106.684 113724 123254 135800 146357  158.620 153,2
PIT 38100 41108 44885 50908 56152 55078  62.081 162,9
Podatek od nieruchomosci 20071 20775 21829 22617 23303 24216 26117 1295
Pozostate dochody 45278 44801 47009 49729 56344 67063 70421 1555
Wydatki 196.415 206.035 230.166 259.385 280.277 299.241 315.967 160,9
Wydatki biezace 157839 180.204 194951 206.508 229219 250489  264.127 1673
Wynagrodzenia 59086 72311 63724 82455 88259 96456  103.785 175,7
Swiadczenia 16948 35577 42086 42142 50859 60729  593% 350,4
Koszty obstugi dtugu 2,091 1.962 1.886 1.887 2,071 1.671 1.230 58,8
Wydatki majatkowe 38576 25831 35215 52877  51.058 48752  51.840 1344
Wynik 2604  7.634 288 7539  -1.699  5.690 17.442 X

Zrédo: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Tabela 15. Dochody JST na jednego gmin mieszkanca w latach 2015-2021

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Wyszczegélnienie

il

Gminy ogétem 29664 3.760,5 3.7299 3.900,2 4.338,0 4.682,2 4.949,0
Gminy w aglomeracjach 3.609,7 4.7180 4.672,4 4.843,7 5.349,7 5.741,9 5.980,9
Gminy miejskie bez miast na prawach powiatu 24194  3.0086 31600 3.2781 37822 41177 43108
Miasta na prawach powiatu 39708 52572 51866 53673 59071 63000 6.528,1
Gminy miejsko-wiejskie 26305 33290 33539 35226 39426 43508 4.6523
Gminy wiejskie 26819 33322 33311 35099 39252 43382 46436
Gminy poza aglomeracjami 2436,7 29742 2953,5 3.1195 3.4972 3.7993 4.084,9
Gminy miejskie 24280 29567 30411 32022 35879 3.861,8 4.0627
Gminy miejsko-wiejskie 23818 29152 29213 3.0825 34305 37263 39922
Gminy wiejskie 24898 3.0367 29299 31034 35031 3.8283 418238

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Nierozwigzany pozostaje problem dysproporcji dochodowych i zwigzanych
z tym trudnosci z utrzymaniem standardéw wykonania zadan publicznych i za-
pewnieniem $rodkéw na niezbedne inwestycje w znacznej czesci gmin wiejskich
i malych miast. Z danych zamieszczonych w tabeli 15 widoczne jest przy tym,
ze granica miedzy - umownie méwigc — gminami ,,biedniejszymi” i relatywnie
bogatszymi nie przebiega pomigdzy gminami wiejskimi i gminami majacymi
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swe siedziby w miastach, lecz pomiedzy gminami w otoczeniu wigkszych miast
(umownie nazywanych przez nas gminami w aglomeracjach) i pozostatymi gmi-
nami. Sugeruje to koniecznos¢, wynikajacg z jednej strony z postulatu zapewnie-
nia wszystkim mieszkanicom réwnego dostepu do dobrych jakosciowo i tatwo
dostepnych ustug publicznych, z drugiej zas - z konieczno$ci zdynamizowania ob-
szaréw rolniczych - zasadniczych zmian w systemie dochodéw samorzadowych.

Zdecydowanych zmian wymaga w szczegolnosci system finansowania zadan
o$wiatowych. Wydatki na o$wiate stanowia, zwlaszcza w mniejszych gminach,
najwiekszg czes¢ wydatkow budzetowych, a ich rozmiary sg silnie uzaleznione od
decyzji na szczeblu rzagdowym.

Podstawowym zrédlem finansowania zadan oswiatowych powinna by¢ tzw.
subwencja o$wiatowa, jednak - jak wida¢ z danych w tabeli 16 — subwencja ta po-
krywa znacznie mniejsza cz¢s¢ wydatkéw o$wiatowych niz na przyklad w roku
2015. Zwraca tez uwage dysproporcja pomiedzy stopniem finansowania subwen-
cja o$wiatowa wydatkow na szkoty podstawowe (prowadzone przez gminy) i ana-
logicznego wskaznika odnoszacego si¢ do liceéw i innych szkot §rednich.

Tabela 16. Relacja subwencji oswiatowej do wydatkéw na oswiate w latach 2015-2021

S 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Wyszczegélnienie
%%
Miasta na prawach powiatu 64,5 64,0 61,7 58,8 59,2 60,9 59,0
Gminy miejskie 53,2 53,8 52,4 50,5 50,3 489 47,2
w aglomeracjach 489 50,1 497 476 46,0 46,5 447
poza aglomeracjami 539 54,5 52,9 51,0 511 494 477
Gminy miejsko-wiejskie 58,9 59,5 56,4 54,1 54,8 54,0 51,4
w aglomeracjach 511 534 515 50,1 499 496 474
poza aglomeracjami 60,5 60,7 574 549 559 55,0 523
Gminy wiejskie 64,8 65,0 614 58,2 58,3 57,0 54,3
w aglomeracjach 594 593 556 534 541 531 52,2
poza aglomeracjami 66,4 66,8 633 59,8 59,8 58,4 55,0
Powiaty 110,1 m,s 103,1 95,2 98,6 103,0 96,6
Wojewddztwa 90,2 97,5 79,2 65,5 66,0 67,0 579

Zrédio: obliczenia whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Naszym zdaniem przytoczone powyzej fakty wskazuja na konieczno$¢ zasad-
niczej przebudowy calego systemu dochodéw samorzadowych.
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3.2.4. Fundusze celowe

Niezaleznie od wyprowadzenia znacznych kwot wydatkéw bedacych faktycznie
wydatkami publicznymi do instytucji spoza sektora finanséw publicznych, na-
dal rozwija sie sektor panstwowych funduszy celowych. Powstalo kilka nowych
funduszy dysponujacych juz znacznymi srodkami (np. Fundusz Modernizacji Sit
Zbrojnych w koncu 2021 r. dysponowal juz srodkami przekraczajagcymi 10 mld z1),
rosna tez $rodki na rachunkach wiekszosci pozostatych funduszy celowych.

Tabela 17. Srodki panstwowych funduszy celowych w latach 2019 i 2021 (koniec roku)

2019 2021
Wystczeglnienie Ogétem .Sro.d!(i Naleznosci  Ogétem .Sm.dl.(i Naleznosci  Koszty
pieniezne pieniezne 207 =1
min zt
Fundusze celowe ogétem 33.565,5 39.481,3 18.262,8 88.584,5 87.712,3 34.082,4 X
w tym fundusze:
Reprywatyzadji 3994 33574 6380  6.606,0 8169  6.3414 038
Zapasow Interwencyjnych 25986 24945 1459 33636  3.2352 183,0 2,75
Modernizadji Sit Zbrojnych 693,4 799 6135 100812 64202  3.661,1 3813
Pracy 241306 20.0484 41238 294135 212925 81713 1,56
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych ~ 1.890,1 11133 8003 33291 29576 779,8 0,71
Rekompensacyjny 998,8 846,2 1536 13041  1.0627 2428 10,46
Wsparcia Policji 9009 9013 00 14526 14527 0,1 10,87
PFRON 11355 9389 1970  239,7 23150 1233 038
Solidarnosciowy 0,0 0,0 00 56447 251490 0,0 0,82
Ubezpieczen Spotecznych 42082 17039 111265 73089  5.5652 13.9497 0,02
Rzadowy Fundusz Rozwoju Drog -1.066,2 895,9 72 80815 80712 10,7 2,60
Inwestycji Kapitatowych - - - 13012 13012 - 3,09
Rekompensat Posrednich Kosztow Emisji - - - 16050  1.605,0 - 197
Medyczny - - - 35160 33549 161,1 4,88

Zrodio: obliczenia whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Sposdb gospodarowania srodkami funduszy celowych budzi jednak istotne za-

strzezenia. Do najwazniejszych z nich zaliczy¢ nalezy:

- niedostosowanie przyznanych funduszom dochodéw do rozmiaréw ich
faktycznej dziatalnosci, co powoduje odkladanie si¢ na rachunkach tych
tunduszy $rodkéw, ktére w skrajnych przypadkach odpowiadajg wielolet-
nim wydatkom tych funduszy; obrazuje to tabela 17, w ktérej przedstawiono
zmiany zasobéw funduszy celowych pomiedzy koricem roku 2019 i koncem
roku 2021 oraz relacj¢ wartosci stanu funduszy do ich wydatkow (kosztéw)
poniesionych w 2021 r.; przypomnie¢ nalezy, ze utrzymujac na rachunkach
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funduszy celowych kwote ponad 87 mld zt Skarb Panstwa jednoczesnie
zwiekszat swe zadtuzenie;

— stosowang coraz czgsciej praktyke przenoszenia do funduszy celowych wy-
datkéw, ktore powinny by¢ ujmowane w budzecie panstwa i ktore czesto nie
majg wyraznego zwigzku z ustawowymi zadaniami tak obcigzanych fundu-
szy; jako przyklady wskaza¢ mozna finansowanie wyplat tzw. trzynastych
emerytur z Funduszu Solidarno$ciowego, finansowanie stazy rezydentow
z Funduszu Pracy, czy tez radykalne rozszerzenie zakresu wydatkéw Fun-
duszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej, w efekcie
ktdrego finansowanie zadan zwigzanych z pierwotnymi celami powotania
tego funduszu stanowily tylko niewielka czes¢ ich wydatkéw; wydaje sie, ze
jedynym celem takich operacji bylo sztuczne obnizenie wydatkow i deficytu
budzetu panstwa;

- niedostepno$¢ informacji o beneficjentach srodkéw przyznawanych z fun-
duszy celowych - o ile ustawa o finansach publicznych zobowigzuje dys-
ponentéw czesci budzetu panstwa do publikowania wykazéw podmiotow,
ktdre otrzymaly $rodki z budzetu panstwa, to obowigzku takiego nie maja
na dysponenci panstwowych funduszy celowych; w wielu przypadkach nie-
jasne sg rowniez kryteria kwalifikowania podmiotéw do uzyskania pomocy
z funduszy celowych.

W powyzszym zestawieniu zwrdci¢ warto uwage na stan Funduszu Solidar-
nosciowego — w koncu 2021 r. posiadal on na swoim rachunku ponad 25 mld zi,
lecz faczny stan funduszu wynosit tylko ok. 5,6 mld zt - oznacza to, ze Fundusz
Solidarnosciowy musiat by¢ w koncu 2021 r. obcigzony zobowigzaniami na kwote
ok. 20 mld z1.

3.2.5. Poreczenia i gwarancje

W latach 2015-2019 kwota potencjalnych zobowigzan Skarbu Panstwa z tytulu
udzielonych poreczen i gwarancji utrzymywala si¢ na w miare stabilnym pozio-
mie w granicach od 108 do 125 mln zl. Minimalne byly tez wyplaty (wydatki bu-
dzetu panstwa) z tytulu poreczen i gwarancji - w latach 2010-2020 wyniosty one
tacznie ok. 206 mln zi, z czego ok. 184 mln zl przypadalo na wydatki zwigzane
z poreczeniem udzielonym jednemu podmiotowi - Spétdzielczemu Bankowi Rze-
miosta i Rolnictwa w Wolominie.

Przefom nastgpit w 2020 r., gdy po udzieleniu Bankowi Gospodarstwa Krajowe-
go i Polskiemu Funduszowi Rozwoju S.A. gwarancji wykupu obligacji wyemitowa-
nych przez te podmioty na finansowanie rzagdowych programéw przeciwdzialania
skutkom pandemii COVID-19 kwota potencjalnych zobowigzan Skarbu Panstwa
wzrosta do prawie 303 mld z1, by w konicu 2021 r. osiaggna¢ poziom ponad 356 mld z1.
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Tabela 18. Potencjalne zobowigzania Skarbu Panstwa z tytutu poreczen i gwarangji

w latach 2015-2021

P 2010 2015 2017 2019 2020 2021
Wyszczegélnienie
min zt
0gdtem poreczenia i gwarancje 73.201 113.202  116.879  111.371  302.875  356.327
Poreczenia i gwarancje krajowe 25.129 31.418 26.301 11.356  198.279  243.753
BGK — Krajowy Fundusz Drogowy - 25.728 10.240 9.827 9414
BGK — Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 - - . - 116.934 156.068
Pozostate - 9.740 - 2184 2.045 2.665
Poreczenia i gwarancje zagraniczne 48.072 81.784 90.577  100.016  104.596  112.574
BGK — Krajowy Fundusz Drogowy - 49.055 73.877 74.768 75150
BGK — Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 - - - - 6.512
PFR —tarcze finansowe - - - 700 2729
PKP SA = 162 55 13.684 13.425
GTCSA - 8.719 7.082 7178 6.682
Autostrada Wielkopolska - 10174 5.743 5952 5.658
PKP PLK SA - 9.565 10.683 0 0
Pozostate = 4109 2.576 2314 2417
PKB =100
0gdtem poreczenia i gwarancje 51 6,3 59 49 13,0 13,6
Poreczenia i gwarancje krajowe 18 17 13 0,5 85 93
Poreczenia i gwarancje zagraniczne 34 45 4,6 44 45 43

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Zasadnicza réznica pomiedzy sytuacja w koncu 2019 r. i w koncu 2021 r. nie
polega jednak na wigcej niz trzykrotnym wzro$cie kwoty poreczonych i zagwaran-
towanych zobowigzan, lecz na tym, Ze juz w momencie udzielania poreczenn BGK
i PFR S.A. bylo oczywiste, ze Skarb Panstwa bedzie musial wykupi¢ obligacje obu
tych instytucji. Wynikalo to zaréwno z celu, w jakim obligacje te byly emitowane,
jak i z faktu, iz ani BGK, ani PFR S.A. nie dysponuja kapitalem ani przychodami
umozliwiajacymi wykup wyemitowanych obligacji. Gwarancje Skarbu Panstwa
stuzyly wigc wylacznie formalnemu ukryciu wydatkéw ponoszonych na przeciw-
dziatanie skutkom pandemii. Dla uzyskania czytelnego obrazu finanséw publicz-
nych poreczenia udzielone BGK i PFR S.A. w 2020 r. powinny wiec by¢ traktowane
jako przyrost zobowigzan Skarbu Panstwa (a wiec i przyrost zobowigzan sektora
finanséw publicznych), a wydatki dokonane przez te dwie instytucje na progra-
my ,,antycovidowe” - jako wydatki budzetu panstwa. Taki charakter poreczen dla
BGK i PFR S.A. znalazt zresztg formalne potwierdzenie w dokumentach Mini-
sterstwa Finanséw. Zacytowa¢ warto kuriozalny fragment rocznego sprawozdania
Ministerstwa Finanséw dotyczacego gwarancji Skarbu Panstwa i BGK:
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W 2020 r., wraz ze wzrostem kwoty potencjalnych zobowigzat, nastgpito zwigk-
szenie udziatu w catym portfelu Skarbu Paristwa zobowigzat o niskim ryzyku ich
splaty przez gwaranta. Zmiana ta jest efektem udzielenia w 2020 roku znacznych
kwot gwarancji zwigzanych z przeciwdziataniem skutkom gospodarczym CO-
VID-19, ktore z uwagi na przyjety mechanizm zapewnienia srodkéw na splate za-
gwarantowanych zobowigzan zaliczane sq do kategorii zobowigzan o niskim ryzy-
ku sptaty z tytutu gwarancji (za splate tych zobowigza# odpowiada budzet paristwa
majgcy zapewni¢ Polskiemu Funduszowi Rozwoju S.A. i BGK na rzecz Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 $rodki na samodzielng obstuge wyemitowanych obli-
gacji)®.

Sens tego fragmentu sprowadza si¢ do stwierdzenia, iz gwarancje udzielone
BGK i PFR S.A. s3 zobowigzaniami o niskim ryzyku ich splaty przez gwaranta,
poniewaz z gory zalozono, ze gwarant bedzie musial splaci¢ poreczone zobowig-
zania. Jest to tylko jeden z wielu przykladéw kreatywnej ksieggowosci stosowanej
w ostatnich latach w sektorze finanséw publicznych

3.2.6. Zadluzenie sektora finansow publicznych

Mimo uruchomienia w latach 2020-2021 ogromnych srodkéw na programy anty-
covidowe zadluzenie sektora finanséw publicznych wzrosto tylko o ok. 160 mld zi,
bardzo nieznacznemu zwigkszeniu - z 43,2% w koncu 2019 r. do 43,8% w koncu
2021 r. — ulegla tez relacja dlugu sektora finanséw publicznych do PKB. Obraz
ten jest jednak mylacy, gdyz tak dobre wyniki zawdzigczamy manipulacji ksiego-
wej, polegajacej — jak juz pokazaliSmy - na sfinansowaniu wydatkow na rzadowe
programy antycovidowe srodkami z gwarantowanej przez Skarb Panstwa emisji
obligacji przez zalezne od rzadu instytucje spoza sektora finanséw publicznych.
Umozliwilo to nieuwzglednienie kosztéw programéw antycovidowych i srodkow
pozyskanych na ich finansowanie zaréwno w ewidencji wydatkéw budzetu pan-
stwa, jak i w ewidencji panstwowego dlugu publicznego.

1 Ministerstwo Finanséw (2021), Informacja o poreczeniach i gwarancjach udzielonych w 2020 roku
przez skarb patistwa, niektére osoby prawne oraz Bank Gospodarstwa Krajowego,, Warszawa 2021,
s. 12.
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Tabela 19. Zadtuzenie sektora finansow publicznych w latach 2010-2021 (koniec roku)

2010 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
mld z, ceny biezace

Wyszczeg6Inienie

Sektor finanséw publicznych 7479 8773 965,2 961,8 9843 9909 1.111,8 1.148,6
Sektor rzadowy 6924 8051 895,6 8923 9073 9077 10207  1.05538
Sektor samorzadowy 535 72,1 69,6 69,5 769 83,2 911 9,8
Sektor ubezpieczen spotecznych 2,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,0

PKB =100

Sektor finanséw publicznych 51,7 48,7 51,8 48,3 46,4 43,2 47,5 43,8
Sektor rzadowy 479 447 48,1 448 42,8 396 43,6 40,3
Sektor samorzadowy 3,7 40 3,7 3,5 3,6 3,6 39 35
Sektor ubezpieczeri spotecznych 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Rok poprzedni =100

Sektor finanséw publicznych 1000 1173  110,0 997 1023 1007 1122 1033
Sektor rzadowy 100,0 116,3 11,2 99,6 101,7 100,0 1124 103,4
Sektor samorzadowy 100,0 1347 9,5 999 10,7 108,2 1094 101,8
Sektor ubezpieczen spotecznych 100,0 50 784 823 106,1 82,8 970 84,2

Zadtuzenie sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych
mid zt 7747 9234 10100 10072 10357 10459 13366 14105
PKB =100 53,5 513 54,2 50,6 48,8 45,6 571 53,8
Zobowiazania sektora finanséw
publicznych oraz poreczenia
i gwarancje Skarbu Paristwa

min zt 821,1 9905 10897 10787 10931 11023 14147 15049
PKB =100 56,8 55,0 58,5 54,2 51,5 48,1 60,5 574

7rédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow

Gdyby - zgodnie z faktyczna ekonomiczng trescig dziatan rzadu - progra-
my antycovidowe zostaly sfinansowane w ramach wydatkéw budzetu panstwa,
a $rodki na ich finansowanie pozyskane z emisji skarbowych papieréw wartoscio-
wych, zaréwno deficyt budzetu panstwa, jak i przyrost panstwowego diugu pu-
blicznego bylyby znacznie wigksze niz w oficjalnych statystykach, a obraz stanu
finanséw publicznych byltby bardziej realistyczny.

Zauwazy¢ nalezy ponadto, ze przyrost diugu Skarbu Panstwa w latach 2020-
2021 byl wiekszy od oficjalnie wykazanego deficytu budzetu panstwa i budzetu
srodkow europejskich. Oznacza to, ze przyrost zadluzenia Skarbu Panstwa i sek-
tora finanséw publicznych stuzyt nie tylko finansowaniu zwiekszonych wydat-
kéw budzetowych, ale réwniez - i to w znacznej czg¢sci — sfinansowaniu ,,zapaséw”
srodkow pienieznych ulokowanych na rachunkach réznych instytucji pozabudze-
towych.
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3.3. Jawnos¢ i przejrzystos¢ finanséw publicznych

W ostatnich latach nastapito drastyczne pogorszenie stanu jawnosci i przejrzysto-
$ci finanséw publicznych, spowodowane zaréwno zmianami systemowymi, jak
i praktyka funkcjonowania organéw wladzy panstwowej. Zmiany te nie powoduja
bezposrednich skutkéw finansowych, oczywiste jest jednak, ze brak przejrzysto-
$ci finanséw publicznych i coraz trudniejszy dostep do danych o stanie finanséw
publicznych w negatywny sposdb wptywa na skuteczno$¢ i efektywnos¢ procedur
zarzadzania finansami i majatkiem publicznym, ograniczajac przy tym mozli-
wo$¢ wplywania przez obywateli na polityke panstwa.

3.3.1. Zarzgdzanie politykg rozwoju

Od 2016 roku postepuje dewastacja systemu zarzadzania polityka rozwoju. Do
chwili obecnej nie doszlo do zapowiadanego zastapienia nowym aktem prawnym
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, ustawa ta byla natomiast kil-
kakrotnie - i w do$¢ chaotyczny sposob nowelizowana, a jej postanowienia nie sa
w praktyce realizowane. Tworzy to sytuacje, w ktorej biezace decyzje podejmo-
wane s3 ad hoc, bez ich powigzania z dokumentami okreslajacymi w spdjny spo-
sob strategie dlugoterminowego rozwoju spoleczno-gospodarczego. W oczywisty
sposob wplywa na skutecznos¢ i efektywnos¢ zarzadzania majatkiem i finansami
panstwa.

Dla uzasadnienia tezy o stopniowym rozpadzie systemu zarzadzania rozwo-

jem panstwa przytoczy¢ mozna nastepujace fakty:

- z ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju usunieto obowigzek
uchwalenia dlugookresowej strategii rozwoju kraju, bedacej w zalozeniach
systemu obowigzujacego od 2004 roku podstawa calego systemu dokumen-
tow okreslajacych polska strategie rozwoju; dtugookresowa strategia miala
zostac zastagpiona koncepcja rozwoju kraju, dokument ten do tej pory nie
powstal (nawet w roboczej wersji), a sadzac z informacji zamieszczonych
na stronie internetowej Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej prace
nad nim znajdujg si¢ na bardzo wczesnym etapie - doda¢ réwniez nalezy,
ze powazne zastrzezenia budzi przyjety sposob prac nad tym dokumentem;

— Strategia na rzecz zrownowazonego rozwoju, nazywana dawniej planem Mo-
rawieckiego pelni formalnie role sredniookresowej strategii rozwoju kraju,
lecz w praktyce nie ma zadnego znaczenia dla biezacych prac rzadu; nie za-
chowano réwniez (co w obecnej chwili nie jest juz istotne) spojnosci strategii
$redniookresowej z tzw. strategiami horyzontalnymi;

- ogloszony w 2021 roku przez Prawo i Sprawiedliwo$¢ program ,,Polski Lad”,
zakladajacy przeprowadzenie licznych przedsiewzie¢ rozwojowych zostat
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w szybkim czasie zredukowany do niestarannie opracowanych zmian po-
datkowych i zniesienia obowigzku uzyskiwania zezwolen na budowe do-
moéw o powierzchni do 70 m?%

- niewyjasnione s3 do chwili obecnej zasady przekazywania Polsce srodkow
z budzetu Unii Europejskiej, gdyz chociaz zakonczone zostaly uzgodnienia
pomiedzy rzadem i Komisjg Europejska w kwestii Umowy Partnerstwa i Pla-
nu Strategicznego dla Wspélnej Polityki Rolnej*’, majacych stanowi¢ podsta-
we dla transferéw z budzetu UE do Polski w latach 2021-2030, watpliwosci
budzi spelnienie przez Polske warunkéw umozliwiajacych uruchomienie
przyznanych nam $rodkéw;

- w2022 r. Komisja Europejska formalnie zaakceptowata tres¢ Krajowego Pla-
nu Odbudowy i Wzmocnienia Odpornosci, udostepniajacego Polsce srodki
z europejskiego Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwigkszania Odporno-
sci*!, lecz mozliwo$¢ uruchomienia srodkéw dla Polski obwarowana zostala
licznymi warunkami, ktore - jak sie wydaje - obecny rzad uznaje za niemoz-
liwe do zaakceptowania i wykonania;

- wyprowadzenie znacznej czg¢éci programéw publicznego wsparcia do in-
stytucji pozabudzetowych spowodowalo zasadnicze ograniczenie dostepu
zaréwno do informacji o zasadach i kryteriach przyznawania pomocy pu-
blicznej, jak i do informacji o sposobie podziatu srodkéw, ktérymi dyspo-
nuja pozabudzetowe instytucje finansujace rzadowe programy pomocowe.

3.3.2. Zmiany w ustawie o finansach publicznych

Pod pretekstem umozliwienia operatywnego zarzadzania $rodkami publicznymi
w warunkach pandemii do ustawy o finansach publicznych wprowadzono liczne
ibudzace powazne zastrzezenia zmiany, ktore - jesli nawet faktycznie umozliwiaja
operatywne, lecz nie zawsze efektywne zarzadzanie srodkami publicznymi - po-
woduja jednoczesnie ostabienie dyscypliny finansowej i zagrazaja efektywnosci
wykorzystania Srodkami publicznymi. Sposréd wielu takich zmian wskaza¢ moz-
na - na zasadzie przykladow:

- zawieszenie obowigzywania procedur ostroznosciowych ustalonych w art.
112 aa ustawy o finansach publicznych - umozliwilo to w szczegolnosci
przeprowadzenie w pazdzierniku 2020 roku opisanej powyzej, kontrower-
syjnej nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2020, ktéra — po dokltadniejszej
analizie - okazala si¢ zbedna z punktu widzenia dzialan stuzacych przeciw-

% Plan Strategiczny dla WPR (2022), op. cit.
2 Recovery and Resilience Facility.
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dziataniu w 2020 roku pandemii COVID-19 i jej skutkéw ekonomicznych
i spotecznych,

— wylaczenie karalno$ci naruszen dyscypliny finanséw publicznych popetnio-
nych w celu przeciwdziatania pandemii i jej skutkom,

- przyznanie prezesowi Rady Ministréw uprawnienia do wydawania wia-
zacych polecent dokonania przez niektére jednostki sektora finanséw pu-
blicznych wplaty srodkéw pieni¢znych do Funduszu Przeciwdziatania CO-
VID-19,

- przyznanie dysponentom srodkéw budzetowych prawa zlecania wykonania
zadan organizacjom pozarzadowym bez przeprowadzenia konkursu,

— zniesienie obowigzku uzyskiwania komisji sejmowej wlasciwej w sprawach
budzetu panstwa przy dokonywaniu operacji polegajacych na zmianach
przeznaczenia rezerw celowych,

— rozszerzenie uprawnien Rady Ministréw do dokonywania przeniesien wy-
datkow budzetu panstwa, w tym - do dokonywania przeniesienn wydatkow
miedzy dzialami,

— przyznanie Narodowemu Funduszowi Zdrowia prawa zwigkszania planu
wydatkéw réwniez w przypadkach, gdy konsekwencja tej zmiany bedzie
wzrost zobowigzan NFZ.

3.3.3. Dostep do informacji publicznej

Wyraznemu pogorszeniu ulegl réwniez w ostatnich latach dostep do informacji
o stanie finanséw publicznych. Jest to w znacznej czgsci skutkiem przesuniecia
wydatkéw publicznych do instytucji, w ktérych nie obowiazuja rygory i obo-
wiazki sprawozdawcze wigzace instytucje sektora finanséw publicznych, nie bez
znaczenia jest jednak réwniez pozaustawowa praktyka dzialania organéw wiladzy
publicznej i ograniczanie zakresu informacji publikowanych z wtasnej inicjatywy
tych organéw. Wyraznie wida¢ to na przykladzie kolejnych sprawozdan z wyko-
nania ustawy budzetowej, zawierajacych stopniowo ograniczany zakres infor-
macji. Zwréci¢ warto w szczegdlnosci uwage na fakt rezygnacji z publikowania
w sprawozdaniach z wykonania ustawy budzetowej jakichkolwiek zbiorczych da-
nych o dochodach i wydatkach sektora finanséw publicznych, a takze na bardzo
ograniczony zakres informacji o wykorzystaniu $rodkéw unijnych ujetych w re-
gionalnych programach operacyjnych.
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3.4. Wnioski

Sytuacja finansowa panstwa ulegla w ostatnich latach wyraznemu pogorszeniu.
Zdecydowaly o tym w znacznym stopniu niekorzystne wydarzenia zewnetrzne,
takie jak:

- pandemia COVID-9, ktérej nastepstwem byla koniecznos¢ radykalne-
go ograniczenia dzialalnoséci gospodarczej i — w rezultacie — pierwszy od
1991 roku spadek produktu krajowego brutto,

- kryzys na granicy polsko-bialoruskiej,

- agresja Rosji na Ukraing i zwiazane z tym zakl6cenia na rynku zywnosci
i rynkach paliw,

lecz réwniez skutki niewtasciwych decyzji podejmowanych w kraju, w tym:

- uruchomienie ogromnych $rodkéw z tzw. tarcz antycovidowych przy mi-
nimalnych wydatkach skierowanych na ograniczenie zakresu lockdownu
w gospodarce,

- - zaciaganie przez Skarb Panstwa nowych zobowigzan stuzacych w znacz-
nej czesci zwigkszaniu zasobéw wolnych $rodkéw finansowych w instytu-
cjach sektora finanséw publicznych,

- brak zdecydowanej reakcji NBP na rosnaca w niepokojacym tempie inflacje,

— brak reakgeji rzadu na podwyzki cen energii dokonywane przez spo6iki zalez-
ne od Skarbu Panstwa,

- wzrost wydatkéw socjalnych w skali przekraczajacej realne mozliwosci fi-
nansowe panstwa i powodujacy istotne skutki finansowe dla kolejnych lat,

a przede wszystkim sprowokowanie — poprzez ustawowe regulacje naruszajgce
niezawisto$¢ wladzy sadowniczej — konfliktu z Unig Europejska, ktorego efektem
jest zawieszenie platnosci dla Polski z tytulu programu NextGen i grozba wstrzy-
mania réwniez wyplat srodkéw z funduszy strukturalnych UE.

Taki stan rzeczy ma istotne znaczenie dla wsparcia rolnictwa i obszaréw wiej-
skich - z jednej strony wskazujac na bardzo ograniczone mozliwosci zwiekszania
w najblizszym czasie rozmiaréw tego wsparcia, z drugiej za$ — podkreslajac zna-
czenie, jakie ma mozliwie szybkie wdrozenie przedsiewzie¢ stuzacych zwieksze-
niu efektywnosci tego wsparcia. Kluczowe znaczenie mie¢ beda przy tym dzia-
tania zmierzajace do wigkszej selektywnosci wsparcia, a wigc przede wszystkim
do rezygnacji z dzialan, ktdre nie przyczyniaja si¢ do poprawy sytuacji w intere-
sujacych nas dziedzinach. Lepsze ukierunkowanie pomocy dla wsi i rolnictwa
powinno tez na mocniejsze wsparcie tych obszaréw, ktérych rozwoj stuzy¢ bedzie
zaré6wno korzystnym zmianom w rolnictwie, jak i szybszemu rozwojowi obsza-
réw wiejskich.



4. DOCELOWY MODEL
WSI I ROLNICTWA

Dostep do zywnosci wysokiej jakosci w cenie pozwalajacej na jej nabycie jest klu-
czowy potrzeba kazdego czlowieka. Sektor rolno-spozywczy, bedac gwarantem
bezpieczenstwa zywnosciowego dla spolfeczenstwa, pelni strategiczng funkcje
w gospodarce kazdego kraju. Funkcje, ktérg w obliczu narastajacych wyzwan co-
raz trudniej wypelniac.

Polscy, europejscy i swiatowi producenci Zywnosci stoja u progu ogromnych
wyzwan, ktére wymagaja podjecia natychmiastowych dziatan skierowanych na
przysziosc.

Globalne prognozy wskazujg, ze do 2050 r. $wiatowa populacja podwoi sie, co
bedzie powodowane szybkim przyrostem ludnosci w krajach dzi§ uznawanych za
rozwijajace si¢ lub o niskim dochodzie. Wraz ze wzrostem populacji, nastgpi znacz-
na polaryzacja ludnoséci. Wedltug szacunkéw, w 2050 r. okolo 70 proc. §wiatowej
populacji zamieszkiwa¢ bedzie w miastach. To znaczny wzrost przy uwzglednie-
niu, ze obecnie w miastach zamieszkuje okolo polowa $wiatowej populacji. Mimo,
iz coraz czesciej podejmowane s3 inicjatywy majace na celu m.in. ograniczenie
marnotrawienia zywnosci, ciezar wyzywienia ludnosci - w miastach i na wsiach -
spoczywal bedzie de facto na sektorze rolnym, ktéry musi by¢ efektywny i wy-
dajny. Ze wzgledu na ograniczone zasoby ziemi, jest to trudne wyzwanie. FAO
szacuje, ze globalne zasoby ziemi wynosza okoto 5 miliardéw hektaréw, co sta-
nowi okoto 38% powierzchni ziemi. Jedna trzecia tych zasobow jest uzytkowana
na cele upraw, za$ dwie trzecie — na tzw. trwale uzytki zielone - faki i pastwiska
wykorzystywane na cele paszowe w hodowli zwierzat. W konsekwencji wzrostu
$wiatowej populacji, stale zmniejsza si¢ rowniez powierzchnia upraw rolnych na
osobe. W latach 1961-2016 powierzchnia upraw rolnych na 1 osobe¢ w skali $wiata
zmniejszyla sie z 0,45 hektara do 0,21 hektara i trend ten si¢ utrzymuje®.

Nie ulega watpliwosci, Ze zaspokojenie rosnacego popytu na Zywnos¢ jest pod-
stawowym wyzwaniem dla sektora rolnego na calym $wiecie. Obecnie bardziej
niz kiedykolwiek wczesniej jest to wyzwanie palace i trudne, gdyz sprosta¢ mu
przychodzi w warunkach zmian klimatycznych, silnej eksploatacji srodowiska

2 FAO (2020), Land use in agriculture by the numbers (2020), Food and Agriculture Organization of
the United Nations, Rome.
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i dysproporcji rozwojowych miedzy wsig a miastem. Sektor rolny ma w tych pro-
cesach dwojaka role: z jednej strony, to wlasnie sektor rolny najbardziej odczuje
ich negatywne efekty, a z drugiej strony — nie do przecenienia jest rola, jaka rol-
nictwo moze odegra¢ w fagodzeniu skutkéw wszystkich tych zjawisk. Przyktadem
takiej dwojakiej aktywnosci laczacej te kwestie jest gospodarowanie zasobami
wody. Rolnictwo jest najwigkszym uzytkownikiem $wiatowych zasobéw wody
stodkiej — w skali globalnej wykorzystuje okoto 69% wody?®, a najbardziej odczu-
walnym negatywnym efektem dziatalnosci rolniczej jest zanieczyszczenie wod
powierzchniowych oraz ich eutrofizacja. Rolnictwo moze réwniez odegra¢ wazna
role w zarzadzaniu zasobami wody, a takze w ich ochronie®.

Zmiany klimatyczne, ktorych najbardziej ,,namacalnym” przykladem sa coraz
czestsze anomalie pogodowe i kleski Zywiolowe, a takze eksploatacja zasobow na-
turalnych sprawiaja, Ze niezbedne jest faktyczne wprowadzenie w zycie koncepcji
rolnictwa zréwnowazonego. Obecna w literaturze i rozwazaniach naukowych od
kilkudziesieciu lat koncepcja rolnictwa zréwnowazonego, rozumianego jako rol-
nictwo realizujace ,réwnoczesnie i harmonijnie cele produkcyjne, ekonomiczne,
ekologiczne i spoleczne”™ w zalozeniu ma by¢ alternatywa dla rolnictwa inten-
sywnego. Mimo obecnosci koncepcji rolnictwa zréwnowazonego w debacie na-
ukowej, w skali globalnej nie udalo si¢ jej w pelni wcieli¢ w zycie, a podstawowym
wyznacznikiem skutecznosci sektora pozostaje wydajnos¢, ktora cechuje rolnic-
two konwencjonalne, oparte na intensywnej, wyspecjalizowanej produkeji.

Niezaleznie od modelu produkgji, rolnictwo jest nieodlacznie zwigzane z ob-
szarami wiejskimi. Stad tez budowa konkurencyjnego sektora rolnego nie moze
sie odbywa¢ w oderwaniu od dzialania na rzecz zréwnowazonego i wielofunk-
cyjnego® rozwoju obszaréw wiejskich. Znaczenie rolnictwa w tworzeniu docho-
du narodowego czy miejsc pracy sukcesywnie spada — réwniez w wyniku powoli
w Polsce nastepujacej konsolidacji ziemi, co powoduje, ze niezbedne jest podej-
mowanie dzialan zmierzajacych do stworzenia alternatywnych zZrédet docho-
du dla mieszkancéw obszarow wiejskich. Uwzgledniajac, ze obszary wiejskie to
w obecnej klasyfikacji ponad 90% powierzchni Polski, ktére zamieszkuje ponad
potowa ludnosci kraju, konieczne jest stymulowanie takich dzialan, ktére sprawia,

2 Sliwinski J., Ciesla M. (2016), Zasoby wodne na swiecie a produkcja Zywnosci, ,,Przeglad Hodowla-
ny”, nr 6/2016.

2 Részcezka K. (2007). Prawna ochrona wod w procesie produkcji rolnej, ,Przeglad Prawa Rolnego”,
nr 2-2007.

» Krasowicz S. (2005), Cechy rolnictwa zréwnowazonego [w:] Zegar J. St. (red.), Koncepcja badar nad
rolnictwem spolecznie zrownowazonym, Program Wieloletni 2005-2009, nr 11, Instytut Ekonomiki
Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej — Pafistwowy Instytut Badawczy, Warszawa, str. 23-39.

% Wilkin J. (2011), Wielofunkcyjnos¢ wsi i rolnictwa a rozwdj zréwnowazony, ,Wies i Rolnictwo”, nr
4 (153) 2011, s. 27-39.
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ze obszary wiejskie bedg atrakcyjnym miejscem do zycia i wspoldziatania miesz-
kancow - zaréwno tych, ktorzy zawodowo s zwigzani z rolnictwem, jak i tych,
ktorzy realizujg si¢ w innych sferach aktywnosci. Obie te grupy moga i powinny
wspoldziata¢, odnoszac w ten sposob obopolne korzysci.

Proponowany przez nas model rolnictwa ma wzmacnia¢ konkurencyjnos¢
polskiego sektora rolnego, a jednoczesnie czyni¢ go bardziej zréwnowazonym —
z poszanowaniem spolecznych i srodowiskowych waloréw tradycyjnie przypisa-
nych temu sektorowi. Opiera si¢ on na nastepujacych szesciu filarach:

— konkurencyjny, zréznicowany i oparty na wspolpracy sektor zywnosciowy,

— wysoka jakos$¢ zywnosci,

- $wiadomi konsumenci,

— efektywne wykorzystanie zasoboéw i ochrona srodowiska,

- dobrze funkcjonujace rynki rolne,

- zaangazowane samorzady i jakos¢ zycia na obszarach wiejskich.

4.1. Zrdéznicowany i oparty na wspolpracy sektor zywnosciowy

Podstawowym celem sektora zywno$ciowego jest zapewnienie dostatecznej ilo-
$ci dobrej jakosci zywnosci po akceptowalnych dla konsumentéw cenach. Ten
pewnego rodzaju ,kontrakt” stal si¢ jednym z gléwnych celéw unijnej wspdlnej
polityki rolnej, czynigcym ,wspieranie rolnikéw i poprawa wydajnosci rolnictwa
przez zapewnienie stabilnych dostaw zywnosci po przystepnych cenach” jeden
z ,kierunkowskazow” okreslajacych ramy mechanizméw wsparcia rolnictwa i ob-
szaréw wiejskich. Jednoczesnie, nie ma obecnie mozliwosci instytucjonalnego na-
rzucenia ceny - jej ustalenie powinno si¢ odbywac¢ poprzez mechanizm rynkowy.

Dotychczas wzrost wydajnosci byl przede wszystkim domeng duzych, wy-
specjalizowanych producentéw rolnych. Jednakze, wzrost produkgji nie jest i nie
powinien by¢ zarezerwowany wylacznie dla wielkoobszarowych gospodarstw
rolnych i wielkich przetwoércéw surowcéw rolnych. W warunkach polskich ozna-
czaloby to takze marnowanie posiadanych zasobow ziemi, ktorej istotny odsetek
jest w rekach matych gospodarstw. Wedlug GUS, w 2020 roku najmniejsze go-
spodarstwa o powierzchni do 5 ha stanowiac ponad 50% gospodarstw w Polsce,
gospodarowaly na 11,7%* uzytkéw rolnych w Polsce. Myslac o zwigkszaniu pro-
dukgiji, takich zasobéw nie mozna poming¢.

Zgodnie z proponowanym podejsciem, w sektorze rolno-spozywczym jest
miejsce dla duzych podmiotéw, ale jest tez miejsce dla tych mniejszych. Kazdy
z tych podmiotéw ma do odegrania swoja role w gospodarce na szczeblu lokalnym,

¥ GUS (2021), Rocznik statystyczny rolnictwa 2021, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa.
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regionalnym i krajowym. Konkurencyjny i zréznicowany sektor zywno$ciowy nie
eliminuje matych gospodarstw rolnych. Nie zmusza do radykalnej konsolidacji
gospodarstw rolnych czy przetwdércow. Wspiera integracje i wspolprace producen-
tow tego samego szczebla produkcji, réznych szczebli produkeji i réznych branz.
Nie jest oparty wylacznie na konkurencji, ale w réwnym stopniu korzysta z dobro-
dziejstw kooperacji — przyczyniajac sie do zwigkszania efektywnosci gospodaro-
wania matych gospodarstw i matych przetwoércow.

Nowoczesny sektor rolny - to réowniez zrodlo godziwego zarobku dla produ-
centow. Dlatego tak wazne jest zwigkszanie poziomu integracji producentéw su-
rowcow z przetwdrcami i konsumentami, a zatem — wzmacnianie wi¢zi miedzy
nimi i eliminowanie nieproduktywnych ogniw fancucha zywnosciowego. Sprzy-
jac¢ to bedzie obnizeniu cen placonych przez konsumentéw poprzez ograniczanie
marz na poziomach skupu surowcéw i dystrybucji.

4.2. Wysoka jako$¢ zywnosci

Kwestie jakosci zywnoéci nalezy rozpatrywaé w kilku obszarach. Zywnos¢ wy-
sokiej jakosci to bowiem nie tylko zywnos¢ bezpieczna pod wzgledem mikrobio-
logicznym czy pozbawiona zakazanych substancji (np. pozostalosci pestycydow,
dioksyny lub niedozwolone dodatki). Zywnoéé wysokiej jakosci to zywnosé, ktdra
dostarcza konsumujagcym wysokich wartosci odzywczych i smakowych, sprzyja-
jac zdrowiu organizmu, w mozliwie jak najmniejszym stopniu przetworzona. To
réwniez zywno$¢, bedaca szansa dla gospodarstw zbyt matych, by mogty stanowi¢
wylaczne zrodlo utrzymania, lecz ktére — produkujac ,naturalnymi” metodami —
moga uzupelni¢ swe dochody pochodzace z innych zrédel, zasilajac jednoczesnie
rynek zdrowymi produktami.

Przykladem takiej Zywnosci sg produkty regionalne i tradycyjne, produkowa-
ne z poszanowaniem znanych od dawna receptur i metod produkcji, w oparciu
o lokalne zasoby surowcéw i pracy. Produkcja takiej zywnosci niesie rowniez ze
soba szereg pozaekonomicznych korzysci: jest rowniez elementem dziedzictwa
kulturowego, moze sta¢ si¢ wizytowka regionu lub produktem towarzyszacym
ofercie turystycznej danego terenu.

Dystrybuciji takiej Zywnosci sprzyja rozwdj infrastruktury handlowej, przede
wszystkim lokalnych targowisk, bazarkéw i tym podobnych. Sprzyja temu réw-
niez skracanie fancuchéw dostaw miedzy konsumentem a producentem. Do pew-
nego stopnia sprzyja temu takze rozwdj handlu elektronicznego i tworzenie plat-
form taczacych rolnikéw i przetwdrcéw z nabywcami.

Zywnos¢ wysokiej jakosci to takze zywno$¢, ktéra spetnia wymogi bezpie-
czenstwa zywnoséci — wolna od skazen i zanieczyszczen, ale takze nie bedaca
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przedmiotem zafalszowan zywnosci®®. Jak wskazujg raporty zajmujgcych si¢ jako-
$cig i bezpieczenstwem zywnosci, w tej kwestii wiele jest do nadrobienia, a jedna
z drég poprawy jakosci zywnodci jest uporzagdkowanie systemu kontroli zywnosci.
Bezpieczenstwu zywnosci i jej jakosci sprzyjac bedzie jasny system kontroli i nad-
zoru jakosci zywnosci, ktdrego ogniwa beda wyposazone w jasne kompetencje
i przejrzyste procedury kontroli. Skonsolidowany system kontroli bedzie przy tym
bardziej efektywny kosztowo, a powstale w ten sposob oszczednosci bedg mogty
zostac przeznaczone na zwiekszenie skali prowadzonych kontroli.

4.3. Swiadomi konsumenci

Najlepszy produkt — nie tylko zywnos$ciowy - nie bedzie zrodtem dochodu, jesli
nie sprosta oczekiwaniom rynku. O rynkowym sukcesie czy ,,przetrwaniu” z kolei
decyduja preferencje nabywcéw i ich mozliwosci nabywecze. Dlatego w budowaniu
konkurencyjnego sektora rolnego konsumenci sg ogniwem, bez ktérego zmiany te
nie majg szansy sie zisci¢. Konsument powinien mie¢ §wiadomos¢, ze jego wybory
nie tylko przekladaja si¢ na kondycje dostawcow, ale réwniez — na zdrowie jego
i jego rodziny.

Pierwszym obszarem jest podjecie dziatan edukacyjnych na szeroka skale,
ktdre beda zwigksza¢ poziom $wiadomosci konsumentéw nt. zywnosci i jej pro-
dukcji. Edukacja konsumentéw musi odbywac si¢ od najmiodszych lat i nie moze
ograniczac si¢ do zerojedynkowego rozréznienia migdzy ,,zdrowym” i ,niezdro-
wym”. W obliczu szybko zwigkszajacej si¢ grupy osob, w tym dzieci, chorujacych
na otylos¢ edukacja konsumentéw powinna koncentrowa¢ si¢ na ksztalttowaniu
nawykow zywieniowych i wykorzystywaé wszystkie mozliwe mechanizmy moga-
ce skutecznie przekladac si¢ na ksztaltowanie tych postaw.

W tym kontekscie niezbedne jest rdwniez przeorganizowanie dotychczaso-
wych instrumentéw promocji produktéw zywnosciowych. Koncentracja dziatan
promocyjnych na jednym produkcie nie sprzyja ksztalttowaniu sprzyjajacych zdro-
wiu nawykow zywieniowych i wzrostowi §wiadomosci konsumentéw. Dziatania
te musza rowniez uwzglednia¢ najwyzsza jakos¢ produktéw i najwyzsze wartosci
odzywcze - tylko wtedy odniosg pozytywny i trwaly skutek zachecajac konsu-
mentéw do siegniecia po produkty o wysokich walorach smakowych i zdrowot-
nych. Niezbedne jest rowniez zwigkszanie rozpoznawalnosci znakéw jakosci oraz
oznaczen wyroézniajacych produkty bedace elementami dziedzictwa kulinarnego.

# Kowalczyk S., Kwasek M. (2020), Jakos¢ zywnosci na polskim rynku - zagrozenia i sposoby ich elimi-
nacji, ,,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej”, 3(364) 2020, s. 75-100,
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Na $wiadoma konsumpcje sktada si¢ réwniez $wiadomos¢ wptywu, jaki mamy
na otoczenie dokonujgc wyboru produktéw spozywczych. Swiadomy konsument
ma prawo wiedzie¢, skad pochodzg surowce uzyte do wybranych przez niego pro-
duktéw, jakie produkt ma walory odzywcze - ale nie mozna poming¢ kwestii zro-
zumienia oznaczen etc. Tylko poinformowany konsument moze dokona¢ w petni
$wiadomego wyboru.

Niezbedne jest rowniez zwigkszanie swiadomosci aspektow srodowiskowych,
a takze aspektow ekonomicznych dokonywanych przez konsumentéw wybordw.
Edukacja w tych obszarach jest istotnie powigzana z postulowanym skracaniem
tancuchéw dostaw i rozwojem infrastruktury handlowej w réznych czesciach kra-
ju.

4.4. Efektywne wykorzystanie zasobow
i ochrona srodowiska

Produkcja zywnosci jest nierozerwalnie zwigzana z zasobami naturalnymi. Jed-
noczesnie w Polsce wcigz znaczacy jest udzial gruntéw rolnych wyltaczonych
z produkgji. Ich efektywne wykorzystanie pozwoli na zwigkszenie skali produk-
cji rolnej — szczegdlnie w ujeciu lokalnym na obszarach o duzym rozdrobnieniu
agrarnym. Sprzyja¢ temu bedzie réwniez system dzierzaw gruntéw rolnych - gdyz
to nie sam fakt posiadania ziemi decyduje o jej efektywnym lub nieefektywnym
wykorzystaniu.

Efektywne wykorzystanie zasobéw - to réwniez efektywne wykorzystanie
maszyn czy narzedzi. Nalezy zatem wréci¢ do modelu wspoétuzytkowania tych
sktadnikéw majatku produkcyjnego, ktorych wykorzystanie w skali jednego pro-
ducenta w roku jest relatywnie niskie, a przez to — réwniez nieefektywne. Jest to
szczegolnie istotne na szczeblu przetworstwa i dystrybucji, ktore podnoszac po-
ziom przetworzenia produktéw rolnych - jednoczesnie wymagaja znaczacych na-
ktadow poczatkowych - co w znacznym stopniu prowadzi do rezygnacji z planéw
rozwojowych pojedynczych producentow.

W proponowanym modelu produkcji zywnosci - szczegélnie w kontekscie
wyzwan globalnych - nie mozna pomina¢ gospodarowania zasobami wodnymi.
Nowoczesny sektor rolny bedzie korzystal na masowg skale z dobrodziejstw tzw.
malej retencji i melioracji. Na etapie przetwdrstwa — wprowadzane bedg ograni-
czajace zuzycie wody technologie, a takze rozwigzania pozwalajace na jej ponow-
ne uzycie w zamknietym obiegu produkcyjnym.

Wykorzystania wymagaja réwniez zasoby pracy na obszarach wiejskich. Aby
stalo si¢ to mozliwe, produkcja zywnosci - tak jak kiedy$ turystyka — musi sta¢
sie atrakcyjng alternatywa i stalym zrédlem dochodu dla 0séb zamieszkujacych
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obszary wiejskie. Wymaga to systemowych rozwigzan ulatwiajacych produkcje
zywnosci przetworzonej, wprowadzanie jej do obrotu i dystrybucje zaréwno na
szczeblu lokalnym, jak i regionalnym badz krajowym.

4.5. Dobrze funkcjonujace rynki rolne

»Mali” i ,,duzi” producenci rolni w réznym stopniu i w réznej formie funkcjonuja
na rynkach produktéw rolnych - rézne maja réwniez oczekiwania i mozliwosci
udziatu w tych rynkach. Z uwagi na te zréznicowane potrzeby niezbedne jest po-
dejmowanie dziatan dostosowanych do szerokiego grona podmiotéw gospodar-
czych.

Relatywnie duze, wyspecjalizowane i zdolne do konkurowania na rynkach za-
granicznych podmioty, korzystaja z szerokiego wachlarza komercyjnych produk-
tow pozytywnie przekladajacych si¢ na ich przewagi konkurencyjne, takich jak
kredyty inwestycyjne, ubezpieczenia, informacja rynkowa dostarczana z gield to-
warowych na $wiecie. Podmioty te czg¢sto dysponujg duzymi partiami jednolitego
produktu, ktéry moze by¢ przedmiotem obrotu gieldowego czy bezposredniego
eksportu. Tym podmiotom nalezy zapewni¢ infrastrukture umozliwiajaca dotar-
cie do mozliwie jak najszerszej grupy potencjalnych odbiorcow.

Inne - i w warunkach polskich nie mniej wazne - s3 oczekiwania malych
producentéw surowcéw, o znacznie ograniczonych mozliwosciach konkuro-
wania z duzymi podmiotami i o ograniczonych mozliwo$ciach dostarczania
jednolitych i regularnych partii produktéw. W konsekwencji, mali producenci
w wigkszym stopniu odczuwajg skutki znaczacych zmian cen surowcéw na ryn-
kach rolnych.

Jednym z postulowanych rozwigzan jest skracanie fancuchéw dostaw. Obec-
nos¢ wielu posrednikéw w fancuchu dostaw radykalnie podwyzsza ceng produk-
tow placong przez konsumenta, jednocze$nie zmniejszajac poziom marz uzyski-
wanych przez producentéw. Zatem niezbedne jest tworzenie lokalnych punktéw
sprzedazy, pozwalajacych na przeprowadzanie indywidualnych bezposrednich
transakcji miedzy konsumentami a producentami. W docelowym modelu rol-
nictwa udzial producentéw produktéw rolnych w podziale wytworzonej wartosci
dodanej powinien wiec by¢ znacznie wyzszy niz obecnie.

W obliczu znacznych wahan cen surowcéw rolnych, szczegdlng uwage nalezy
poswieci¢ przetwdrstwu na malg skale. Male, lokalne przetwoérnie i rolniczy han-
del detaliczny wymagaja szczegdlnej uwagi i promocji, gdyz wydluzanie procesu
przetwodrczego pozwala na uzyskiwanie bardziej stabilnej ceny produktéw, a takze
ograniczy wplyw sezonowosci produkeji na podaz i ceng produktu.
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Rozwojowi sektora sprzyja¢ bedzie poprawa dostepu podmiotéw do informa-
cji rynkowej. Zmniejszy to rowniez dysproporcje w dostepie do informacji mie-
dzy poszczegélnymi ogniwami tanicucha zywnosciowego. Przejrzystos¢ rynkow
rolnych wzmocni w istotnym stopniu nie tylko pozycje przetargowa mniejszych
podmiotéw, ale rowniez — przelozy sie na wzrost zaufania miedzy ogniwami pro-
dukciji.

4.6. Zaangazowane samorzady i jakos¢ Zycia na obszarach wiejskich

Niebagatelng rol¢ maja do odegrania samorzady terytorialne. Punktem wyjscia
do zwiekszenia zaangazowania samorzagdéw winno by¢ uporzadkowanie nieefek-
tywnych kwestii z zakresu finanséw publicznych. Nowy system finansowania JST
musi faktycznie — a nie pozornie - sprzyja¢ wyréwnywaniu istniejacych dyspro-
porcji rozwojowych i dochodowych miedzy poszczegdlnymi gminami w kraju.
Dochody jednostek samorzadu terytorialnego musza pozwala¢ im na aktywne
wlaczenie si¢ w proces rozwoju obszaréw wiejskich, ktory jest kluczowy dla budo-
wy zréwnowazonego sektora rolnego.

To z kolei musi przelozy¢ si¢ na szeroko pojeta jako$¢ zycia na obszarach wiej-
skich, ktéra wychodzi poza podstawowe zapewnienie ludnosci wodociagéw czy
kanalizacji, czy drég dojazdowych. Wazne jest, by powstajaca infrastruktura sty-
mulowala przede wszystkim rozwdj przedsigbiorczosci na terenach wiejskich,
a w kontekscie sektora rolnego - by przekladata si¢ na poprawe dochodowosci
produkeji zywnosci. Ludno$¢ zamieszkujaca obszary wiejskie jest wcigz bowiem
»mlodsza” niz ludnos¢ w miastach - a jednoczesnie okoto 44% mieszkancow wsi
w wieku 15 lat i wigcej pozostaje bierna zawodowo. Nalezy zatem podjac¢ wysil-
ki zmierzajace do zagospodarowania tego potencjatu ludzkiego - a kluczem jest
stwarzanie warunkow do rozwoju dzialalnosci gospodarczej, rowniez w zakresie
produkeji zywnosci, tradycyjnie przypisywanej obszarom wiejskim.

Dzi$ dochody z dziatalnosci rolniczej stanowia mniej niz 10% dochodéw prze-
cigtnego gospodarstwa domowego w gminach wiejskich®, a gospodarstwa do-
mowe rolnikéw w poréwnaniu do gospodarstw przedsigbiorcow, pracownikow
i emerytéw, wykazujg najnizszy miesieczny dochéd rozporzadzalny. Nie dziwi
wiec, ze ludnos$¢ majaca taka mozliwos¢ przechodzi z rolnictwa do innych dziatéw
gospodarki. Alternatywa dla tego kierunku jest i powinno by¢ tworzenie infra-
struktury: rynkéw, targowisk czy bazarkéw. Dzieki skréceniu fancuchéw dostaw,
a jednoczes$nie stwarzaniu warunkow do integrowania produkeji surowcéw z ich

» GUS (2022), Budzety gospodarstw domowych w 2021 r., Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa,
s. 155.
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przetwdrstwem, mozliwe bedzie takze budowanie wiezi migdzy konsumentami
a producentami zywno$ci — to zjawisko moze stac si¢ dtugofalowym pozytywnym
trendem na rynku Zywnosci.

Nie mozna w tej kwestii poming¢ pozytywnego wplywu np. rozwoju turysty-
ki na obszarach wiejskich. Tworzenie wysokiej jakosci produktow turystycznych
w oparciu o przyrodnicze i kulturowe zasoby obszaréw wiejskich jest i bedzie
waznym czynnikiem przyczyniajacym si¢ do promocji regionalnych produk-
tow zywno$ciowych, a zatem réwniez do zapewniania dochodu dla ludnosci
tam mieszkajacej. Niezbedne jest w tym celu stymulowanie wspdtpracy lokal-
nych producentéw zywnosci z podmiotami oferujagcymi inne ustugi - na przy-
ktad noclegowe lub gastronomiczne. Role stymulujacg takg wspolprace powinny
przejmowac samorzady gmin, a takze lokalne organizacje zrzeszajace producen-
tow rolnych i dostawcow innych waznych ustug. Takie wspotdziatanie spowoduje
efekt synergii.

Mowiagc o przyszlosci sektora rolnego i obszaréw wiejskich nie mozna ignoro-
wa¢ nadchodzacych zmian spolecznych. Obszary wiejskie, tak jak pozostale ob-
szary kraju, stoja u progu wyzwan zwigzanych ze starzeniem si¢ spoleczenstwa —
w 2020 r. udzial ludnosci w wieku poprodukcyjnym w ludnosci zamieszkujacej
obszary wiejskie przekroczyl 19% i cho¢ wciaz jest nizszy, niz na pozostalych ob-
szarach kraju, to z roku na rok rosnie. Mieszkancom wsi, w szczegoélnosci tym,
ktdrzy przez cale zycie zwigzani byli z produkcja rolng, nalezy zapewni¢ mozliwie
jak najwigkszy dostep do ustug spotecznych, ktérych z wiekiem beda potrzebo-
wali coraz bardziej. Dotyczy to m.in. ustug ochrony zdrowia czy ustug opiekun-
czych, ktorych zapewnienie bedzie z pewnoscia wyzwaniem dla wielu samorza-
doéw w niedalekiej przysztosci. Warto mysle¢ o tych kwestiach juz dzis, by w pore
przygotowac si¢ na zmiany w przyszlosci.

Aby sprosta¢ stojacym przed sektorem zywnosciowym wyzwaniom, niezbed-
ne jest bezzwloczne podejmowanie aktywnych dzialan zaréwno na poziomie nie
tylko wtadz centralnych i lokalnych, ale réwniez — a moze przede wszystkim - na
poziomie konsumentéw i producentéw Zywnosci. Wymaga to zaangazowania sze-
rokiej grupy interesariuszy, ktérzy wspolnie, na miare swoich mozliwosci, w sko-
ordynowany sposob beda wnosili wklad w nowy, konkurencyjny, ale bardziej
$wiadomy i sprzyjajacy Srodowisku naturalnemu model rolnictwa i produkcji
zywnoéci. Tylko bowiem laczac kwestie ekonomiczne, srodowiskowe i spoteczne
mozliwy bedzie trwaly rozwoj tego sektora, uwzgledniajacy nie tylko niekwestio-
nowane wyzwania ekonomiczne, zmiany spoleczne, ale réwniez coraz bardziej
istotne zagadnienia klimatyczne i Srodowiskowe. To przekonanie o koniecznosci
kompleksowych i skoordynowanych dziatan przygotowujacych sektor na przy-
szto$¢ lezalo u podstaw niniejszych rekomendacji.
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4.7. Schemat systemu wsparcia

Opisana w poprzednich punktach tego rozdzialu wizja rolnictwa, sprowadzajaca
sie do zapewnienia w Polsce:

- funkcjonowania zréznicowanego i opartego na wspotpracy sektora zywno-
$ciowego,

- wysokiej jakosci zywnosci,

- konsumentéw $wiadomych korzysci wynikajacych z dostepu do dobrej zyw-
nosci, ale réwniez koniecznosci proekologicznych zachowan,

- efektywnego wykorzystania zasobow i skutecznej ochrony $rodowiska,

- dobrze funkcjonujacych rynkéw rolnych,

- jednostek samorzadu terytorialnego aktywnie i skutecznie dzialajacych na
rzecz poprawy jakosci zycia na obszarach wiejskich,

okresla pozadany stan wsi i rolnictwa, zarysowujac tylko w dos¢ ogolny spo-
s6b droge dojscia do sytuacji, w ktérej sformutowane powyzej postulaty zostana
spelnione. Nastepnym krokiem powinno wiec by¢ ustalenie konkretnych dzialan
niezbednych do osiggniecia stanu docelowego.

Dzialania te muszg by¢ zaprojektowane tak, by dzialania stuzace realizacji ce-
16w w jednym z analizowanych obszaréw (na przyklad rolnictwa) nie powodowaty
negatywnych skutkéw w innych obszarach. Konieczne wiec wydaje si¢, by zestaw
rekomendacji stuzacych realizacji wizji rozwoju wsi i rolnictwa oraz lepszej ochro-
ny $rodowiska oparty byt na jasno sformutowanych podstawowych celach, two-
rzacych ramy calego systemu rekomendacji i podstawe do oceny skutkow, jakie
rekomendacje formulowane dla jednego obszaru powoduja w pozostatych anali-
zowanych obszarach. Wychodzac od przedstawionej w poprzednich rozdzialach
analizy obecengo stanu wsi i rolnictwa za takie podstawowe cele uznano:

- zapewnienie bezpieczenstwa zywno$ciowego przez wzrost krajowej pro-
dukgji rolnictwa i przemystu spozywczego, wyzsza jakos¢ produkowanej
Zywnosci oraz sprawny system przetworstwa i dystrybucji,

- poprawe jakosci zycia na wsi, osiaggnieta dzieki rozwojowi infrastruktu-
ry technicznej i spolecznej terenéw wiejskich, tworzeniu nowych miejsc
pracy poza rolnictwem i wzmocnieniu samorzadu terytorialnego na ob-
szarach wiejskich,

- zdrowe srodowisko, wymagajace z jednej strony preferencji dla inwesty-
cji stuzacych ochronie srodowiska, z drugiej zas - zwiekszenia wymagan
proekologicznych wobec i beneficjentow pomocy publicznej stuzacej roz-
wojowi obszarow wiejskich.

Cele te s3 ze soba $cisle zwigzane, co obrazuje zamieszczony ponizej schemat

relacji pomiedzy dzialaniami w trzech kluczowych obszarach - wsi, rolnictwa
i srodowiska. Kolorem czerwonym oznaczono na nim najwazniejsze problemy
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dotykajace dzi§ omawiane przez nas obszary, kolorem zielonym - podstawowe
kierunki interwencji. Wskazano tez najwazniejsze powigzania migdzy propono-
wanymi dzialaniami. Analiza tych powiazan wskazuje wyraznie, ze probleméw
zadnego z omawianych obszaréw nie mozna skutecznie rozwigzywac inaczej, niz
z uwzglednieniem celéw stawianych w pozostalych obszarach. Odejscie od ta-
kiego kompleksowego widzenia dziatan na rzecz wsi, rolnictwa i srodowiska nie-
uchronnie prowadzi do sytuacji, w ktdrej dzialania skuteczne w jednym obszarze
beda powodowaly poglebianie si¢ probleméw w innych obszarach, wymagajace
dodatkowych srodkéw przeciwdzialania negatywnym skutkom tych dziatan.

Nie mozna wiec na przyklad promowa¢ takiego modelu rozwoju rolnictwa,
ktdéry zapewniajac producentom rolnym wyzsza wydajnos¢ i wzrost dochodéw
bedzie jednoczesnie pogltebial negatywne oddzialywanie rolnictwa na $rodowi-
sko, nie mozna tez opiera¢ koncepcji rozwoju obszaréw wiejskich na dziataniach
mogacych utrudni¢ rozwéj rolnictwa. Konieczne jest wreszcie zapewnienie, ze po-
zytywne zmiany polegajace na zasadniczym zmniejszeniu negatywnego wplywu
rolnictwa na $rodowisko i na poprawie jakosci produkowanej zywnosci nie spo-
woduja nadmiernego wzrostu cen Zywnosci — bezpieczenstwo Zzywnosciowe musi
polega¢ nie tylko na lepszych walorach prozdrowotnych zywnosci, ale i na zapew-
nieniu jej powszechnej dostepnosci ekonomiczne;.

Wszystko to sprowadza si¢ wigc do zasadniczego zwigkszenia — mimo $rodowi-
skowych ograniczen - efektywnosci rolnictwa — co wymaga z jednej strony kwa-
lifikowanych kadr dla rolnictwa (tu kluczem jest lepsza edukacja i lepsze warunki
zycia na wsi), z drugiej za$ — transferu do rolnictwa nowych technologii. Ostatecz-
nie decydowa¢ beda konsumenci - dzialania na rzecz rolnictwa i wsi musza wiec
znalez¢ oparcie w przekonaniu konsumentéw do zmian modelu konsumpcji.
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Rysunek 3. Powiazanie dziatan na rzecz rozwoju wsi i rolnictwa oraz ochrony
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Agresywna technologia
Nieefektywna dystrybucja

SRODOWISKO

Zta jakos¢ powietrza
Zta jakosc gleb
Niedoboér dobrej wody

Wyzsza wydajnos¢
Zmiany technologii
Koncentracja wsparcia

Zaostrzenie wymagan
(produkcja, PROW)
Preferencje EKO

Wiegksze gospodarstwa
(mniej gospodarstw)
Lepsze wyposazenie

Rozwdj ustug dla rolnictwa

Wyzsza jakosé
zarzadzania

Kadra dla rolnictwa
Kadra dla ustug

_{

Wymagania co do
jakosci zycia na wsi

Jako podsumowanie wskazaé trzeba trzy kwestie, ktore musza by¢ uwzgled-

nione przy konstrukeji sprawnego systemu wsparcia rolnictwa i rozwoju wsi.

1. Przynajmniej w najblizszych latach rolnictwo i wie§ wymaga¢ beda zna-
czacego wsparcia finansowego. Nie nalezy wiec zaktada¢ znaczacego ogra-
niczenia rozmiaréw tego wsparcia, a jednoczesnie sytuacja finansowa pan-
stwa nie daje podstaw do kierowania na interesujace nas obszary wiekszych
nakladéw $rodkéw publicznych. Oznacza to, ze w dalszym ciagu utrzyma
sie niekorzystna relacja rozmiaréw wsparcia rolnictwa w relacji do jego bez-
posrednich efektéw produkcyjnych. Nalezy jednak zgodzi¢ si¢ z W. Zietarg
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i Z. Mirkowska wedlug ktérych chociaz gospodarczy rozwdj krajow powoduje
stopniowe zmniejszanie udziatu rolnictwa w PKB i w zatrudnieniu, to rolnic-
two pozostaje nadal bardzo waznym dziatem, stanowigc podstawe gospodarki
Zywnosciowej i bedgc odpowiedzialnym za gospodarowanie przestrzenig na
ponad 50% powierzchni poszczegolnych krajow, utrzymanie bioréznorodnosci
i ochrong klimatu, co — ujmujac to innymi stowami — oznacza, ze odnosze-
nie rozmiaréw pomocy dla wsi i rolnictwa do wyrazanej warto$ciowo wiel-
kosci produkgji rolnej, bez uwzglednienia innych, kluczowych dla jakosci
zycia obywateli funkcji spelnianych przez obszary wiejskie i rolnictwo, nie
ma logicznego uzasadnienia. Powazne ograniczenia finansowe, jakie w naj-
blizszych latach beda udziatem calego sektora finanséw publicznych, przy
nadal ogromnych potrzebach dzialan na rzecz rozbudowy infrastruktury
obszaréw wiejskich i ochrony srodowiska, wskazuja przy tym na znaczenie,
jakie mie¢ bedzie poprawa efektywnosci srodkéw publicznych kierowanych
na rozwoj wsi i rolnictwa - tego za$ nie mozna osiggnac¢ bez: koncentracji
wydatkéw publicznych na dzialaniach, ktore przynie$¢ moga najwieksze
efekty i bez zaprzestania stosowania instrumentéw finansowych, ktérych
efektywnos¢ (a wigc i celowos¢ stosowania) sg niskie lub zadne.

2. Dazenie do poprawy jakosci produkowanej zywnosci i do poprawy - dzig-
ki dzialaniom na rzecz ochrony $rodowiska i wzmocnienia infrastruktury
wiejskiej — nie moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej bezpieczna, zdrowa
zywnosci i dobre warunki srodowiskowe stang sie dobrami luksusowymi.
Dlatego ogromne znaczenie mie¢ bedzie poprawa efektywnosci produkcji
rolniczej, umozliwiajaca lepsza jako$ produkcji bez koniecznosci radykal-
nego podwyzszenia kosztow produkcji, a co za tym idzie — cen zZywnosci.
Poprawa efektywnosci dziatalnosci rolniczej wymagac bedzie z jednej strony
zmian technik produkcji rolnej (co z kolei wymaga wyzszych kwalifikacji
rolnikéw), z drugiej — przejecia przez rolnikow wigkszej czesci wartosci do-
danej, trafiajacej obecnie do producentéw zywnosci i podmiotéw posredni-
czacych w obrocie produktami rolnictwa i zywnoscia.

3. Rozwigzania systemowe, takie jak uruchomienie mechanizméw finanso-
wych wspierajacych produkeje zdrowej zywnosci i bardziej skuteczng ochro-
ne $rodowiska nie przyniosag wiekszych efektow bez intensywnych dziatan
na rzecz promocji wsréd konsumentéw zmiany nawykéw zywieniowych,
a wérdd producentéw produktow rolnych i producentéw zywnosci — postaw
proekologicznych.

0 Zietara W., Mirkowska Z. (2019), op. cit., s. 27.
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5. ROLNICTWO I ROZWOJ)
OBSZAROW WIEJSKICH -
SRODKI KRAJOWE

5.1. Cele wsparcia

Cele wsparcia rozwoju rolnictwa oraz rozwoju obszaréw wiejskich z wykorzysta-
niem $rodkéw krajowych sa wyraznie rézne od celéw realizowanych za posrednic-
twem budzetu srodkéw europejskich oraz srodkéw wlasnych Unii Europejskiej.
System wsparcia rolnictwa i wsi powinien by¢ zaprojektowany w taki sposob, by
zaréwno $rodki budzetu panstwa, jak i wlasne $rodki jednostek samorzadu te-
rytorialnego stuzyly realizacji zadan niezbednych do osiagniecia celéw ujetych
w krajowych dokumentach strategicznych, a zarazem byty skoordynowane z wy-
maganiami wynikajacymi z naszego czlonkostwa w Unii Europejskiej, a wiec z ce-
lami unijnej Wspoélnej Polityki Rolne;j.

Szczegolnie istotng kwestia jest brak widocznego powigzania wydatkéw krajo-
wych z realizacjg celow Strategii Zréwnowazonego Rozwoju Wsi, Rolnictwa i Ry-
bactwa (SZRWRIR) - wydatki krajowe na rolnictwo i rozwoju obszaréw wiejskich
koncentruja si¢ na systemie ubezpieczenia spolecznego, utrzymaniu instytucji
wspomagajacych rolnictwo, wspétfinansowaniu projektow finansowanych z BSE
oraz wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego. Jak wiec wida¢, krajowe wy-
datki, ktore mozna by okresli¢ mianem wydatkéw rozwojowych sg bardzo ogra-
niczone w tym obszarze.

Najwicksza czes¢ srodkéw krajowych jest przeznaczona na dofinansowanie
systemu ubezpieczenia spolecznego rolnikéw. Coroczne dotacje przekazywane
Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego (KRUS) przekraczajg 17 mld zi
i stale rosna. Jak wynika z danych spisu rolnego, spada liczba rolnikéw i tym sa-
mym spada liczba oséb placacych sktadki do KRUS - w poréwnaniu z powszech-
nym systemem ubezpieczen spolecznych, dotacja na jednego $wiadczeniobiorce
jest ponad trzykrotnie wyzsza w KRUS. Stopien samofinansowania ubezpieczenia
rolniczego w 2020 roku wynidst 5,2% (w poréwnaniu z prawie 9% w 2010 roku)
i bedzie w najblizszych latach spadal. Trend ten spowoduje konieczno$¢ regular-
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nego zwigkszania dotacji z budzetu panstwa — powoli dochodzimy do sytuaciji,
w ktdrej rolnicze emerytury i renty sg niemal w caloéci finansowane z budzetu.
Trudno sobie réwniez wyobrazi¢ znaczaca reforme systemu ubezpieczenia spo-
tecznego rolnikéw i wprowadzenie skadek np. w wysokosci zblizonej do skiadek
placonych do FUS.

Drugim istotnym kierunkiem wsparcia rolnictwa i obszaréw wiejskich ze
srodkéw krajowych jest utrzymanie otoczenia instytucjonalnego oraz administra-
cji odpowiedzialnej za rolnictwo. Wydatki na ten cel wynoszg kilka miliardéw zt
rocznie i obejmuja m.in. koszty dziatalnoéci:

— Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wi,

- urzedow centralnych wspomagajacych rolnictwo — Agencji Restrukturyza-
¢ji i Modernizacji Rolnictwa, Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa, Kasy
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego,

- jednostek doradczych - krajowego i wojewddzkich Osrodkéw Doradztwa
Rolniczego,

- jednostek badawczych - Krajowego Centrum Hodowli Zwierzat, Centralne-
go Osrodka Badania Odmian Roslin Uprawnych,

- inspekeji — krajowego, wojewodzkich, powiatowych i granicznych inspek-
toratow weterynaryjnych, Inspekcji Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-
-Spozywczych, Panstwowej Inspekcji Ochrony Roélin i Nasiennictwa.

Powyzsze instytucje s odpowiedzialne m.in. za kreowanie krajowych poli-
tyk rozwoju w obszarze rolnictwa i terenéw wiejskich, zarzadzanie funduszami
europejskimi, zarzadzanie ziemig rolng pozostajaca wlasnoscia skarbu panstwa.
Szeroki zakres kompetenciji tych organizacji, a takze ich reorganizacje w ostatnich
latach spowodowaly nakladanie si¢ kompetencji, co zostalo opisane w dalszej cze-
$ci rozdziatu.

Trzecia grupa wydatkéw krajowych dotyczy bezposredniego wsparcia realizo-
wanych projektéw finansowanych z budzetu srodkéw europejskich i sg to wydatki
zwigzane ze wspotfinansowaniem tych projektow. Wysokos$¢ wspotfinansowania
jest bardzo zréznicowana w zaleznoséci od roku i mocno powigzana z kalenda-
rzem perspektyw finansowych Unii Europejskiej. Zmienia si¢ ona w granicach od
1,5 do 6 mld zt rocznie.

Czwarta grupa wydatkow krajowych powigzana jest z bezposrednia realizacja
zadan wspomagajacych sektor rolniczy i s3 one prawie w calo$ci ponoszone przez
Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa. Do zadan realizowanych
w tym trybie mozemy zaliczy¢ doplaty do oprocentowania kredytéw rolniczych,
finansowanie zalesien, koszty zwigzane z padlymi zwierz¢tami oraz kilka mniej-
szych zadan. Wszystkie wydatki z tym zwigzane s3 bezpos$rednimi transferami do
ludnosci. Oprécz ARiMR bardzo ograniczone wydatki s ponoszone przez Krajo-
wy Osrodek Wsparcia Rolnictwa (dzialania promocyjne oraz pomoc zadtuzenio-
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wa dla gospodarstw rolnych). Suma rocznych wydatkéw za realizacje tych zadan
wynosi od jednego do dwdch miliardéw zlotych rocznie w zaleznosci od roku.

Ostatnig istotng grupe, stanowia wydatki jednostek samorzadu terytorialnego.
Dla potrzeb naszej metodologii, wydatki samorzagdowe ponoszone w ramach za-
dan zleconych, ujelismy w wydatkach budzetu panstwa. Samorzady przeznaczaja
okoto 2-3 mld zl rocznie na zadania gtéwnie zwigzane z melioracjami wodny-
mi oraz wodociggami i kanalizacjg na terenach wiejskich®. Warto tutaj réwniez
wspomnie(, ze w przypadku gmin wiejskich oraz gmin miejsko-wiejskich znacza-
ca czg$¢ wydatkdw moze zosta¢ uznana jako rozwoj obszaréw wiejskich, jednakze
ze wzgledu na spojnos$¢ metodologii postanowilismy nie dodawac ich do ogélnego
rachunku.

Widzimy wigc, ze publiczne wsparcie rolnictwa $rodkami krajowymi jest
gléwnie powigzane z systemem ubezpieczen spolecznych oraz obstugy instytu-
cjonalng zapewniajacg organizacje calego sektora. Taki podzial zadan pozwala na
znacznie efektywniejsze wydatkowanie srodkéw pomocowych Unii Europejskiej,
dzieki stworzeniu systemu zarzadzania nimi po stronie krajowe;.

5.2. Stabosci i wady obecnego systemu

Funkcjonujacy obecnie system wsparcia gospodarstw rolnych wymaga poprawy
w wigkszosci obszaréw. Zaczynajac od warunkéow kwalifikacji do pomocy pu-
blicznej, przez pozycje gospodarstw rolnych na rynku zywnosci, az po rozwoj
wspolpracy pomiedzy gospodarstwami. Konieczne sg réwniez reformy w sposo-
bie wspierania obszaréw wiejskich. Postepujaca marginalizacja nieaglomeracyj-
nych terendw wiejskich, wymaga wdrozenia odpowiednich kierunkéw interwen-
cji w zakresie m.in. dostepnosci transportu zbiorowego, a takze unormowania
dochodéw samorzadowych (wigcej informacji na ten temat, zamiesciliSmy w roz-
dziale 11).

5.2.1. Rolnictwo w strategiach rozwoju

Poczawszy od 2017 roku trwajg intensywne zmiany w zasadach prowadzenia po-
lityki rozwoju. Uchwalona w 2017 roku Strategia na Rzecz Odpowiedzialnego
rozwoju, miala by¢ w zalozeniu nowg $redniookresowq strategia rozwoju kraju,
ktéra miata by¢ uzupelniona dziewigcioma strategiami branzowymi. Jednocze-
$nie uniewazniono dlugookresowa strategie rozwoju kraju. Uchwalona w lipcu

' Do konca 2021 roku wydatki ponoszone przez jednostki samorzadu terytorialnego na infrastruk-
ture wodociagows i sanitacyjna wsi byly klasyfikowane w rozdziale 010 — Rolnictwo i fowiectwo.
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2020 roku nowelizacja ustawy o prowadzeniu polityki rozwoju wycofuje diugo-
okresowg strategie rozwoju kraju jako gtéwny dokument planistyczny i zastepuje
ja Koncepcja Rozwoju Kraju. Warto réwniez zwroéci¢ uwage na fakt, ze noweli-
zacja ustawy o prowadzeniu polityki rozwoju, usunglo réwniez art. 10, zgodnie
z ktérym zostala uchwalona strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju. Oprocz
strategii sSredniookresowej od 2017 roku rozpoczeto prace nad dziewiecioma stra-
tegiami branzowymi. Zaczeto je uchwala¢ od 2019 roku. Jednoczesnie od stycznia
2022 roku, zaczat obowigzywac Polski Lad. Polski Lad nie jest formalnie strategia
rozwoju, lecz raczej szerokim planem zmian w ustawodawstwie ukierunkowanym
gléwnie na zmiany w systemie podatkowym, ubezpieczeniowym oraz emerytal-
nym, z dodatkowymi dziesiecioma wydzielonymi obszarami obejmujgcymi swo-
im zasiegiem m.in. ochrong zdrowia, przedsigbiorczo$¢, edukacje umiejetnosci
cyfrowe, rynek pracy oraz ochrong srodowiska.

Nie da si¢ okresli¢ sposobu w jaki powyzsze plany rozwoju faktycznie funk-
cjonuja ze sobg i w jaki sposéb sa od siebie zalezne. Nie wiadomo réwniez jaki jest
obecnie status programu Polski Lad. Od 1 lipca 2022 roku weszty w Zycie zmiany
W programie nazywanym potocznie Polskim Ladem 2.0 - jednak ani obecna for-
ma ani poprzednia w Zaden sposéb nie odwolujg si¢ do strategii Sredniookresowej
lub do strategii branzowych w réwniez do strategii rozwoju wsi, rolnictwa i rybo-
téwstwa. Do lipca 2022 roku nie zostata réwniez uchwalona Koncepcja Rozwoju
Kraju (pomimo uptywu ustawowego terminu) — biorgc pod uwage, ze na jesien
2022 roku planowane jest wydanie bialej ksiegi bedacej podstawa do przygoto-
wania koncepcji, to mozna si¢ spodziewa¢, ze dokument zostanie przygotowa-
ny dopiero w 2024 roku. Taka kolejno$¢ tworzenia dokumentéw strategicznych,
oznacza koniecznos¢ dopasowania powstajacej koncepcji rozwoju kraju do juz ist-
niejacych strategii lub stworzenie strategii Sredniookresowej wraz ze strategiami
branzowymi od nowa.

Art. 13 znowelizowanej ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, sta-
nowi, Ze branzowe strategie rozwoju sg spdjne z strategia sredniookresowa. Nie
mozna jednak znalez¢ w zapisach poszczegdlnych strategii jednej, spdjnej wizji
przyszlosci. Co wigcej, wyraznie widoczne s3 sprzecznosci pomigdzy strategia-
mi - szczegblnie pomiedzy strategia $redniookresowq i branzowymi. Widoczne
jest to zaréwno na poziomie priorytetéw, dostepnych narzedzi jak i miernikow
wykonania zadan.

Rolnictwo w programach rozwoju jest zazwyczaj laczone z rozwojem obszaréw
wiejskich a takze rybactwem i rybotéwstwem. Taki sposéb budowania strategii
wzmacnia powigzania rolnictwa z obszarami wiejskimi pozwalajac na synergie
i wspolgranie obu planéw strategicznych. Przy dobrze stworzonej strategii powin-
no sie odnosi¢ zwiekszone korzysci dzieki oddzialywaniu oby obszaréw na siebie.



Rozdziat 5. Rolnictwo i rozwdj obszaréw wiejskich — srodki krajowe

Patrzac od strony formalnej, za strategie rozwoju odpowiada strategia na rzecz
odpowiedzialnego rozwoju. Wida¢ jednak od diuzszego czasu, Ze jej zapisy nie
sg wdrazane - jednoczesnie mozna zauwazy¢ stopniowe modyfikowanie wpro-
wadzonych w 2022 roku reform (Polski Lad), a nawet wycofywanie si¢ z nich
w okreslonych obszarach. Jest to o tyle problematyczne, iz wynikajaca ze Strategii
na rzecz odpowiedzialnego rozwoju, Strategia zintegrowanego rozwoju wsi, rol-
nictwa i rybotéwstwa traci podstawy swojego funkcjonowania. Zapisy SZRWRIR
bazujg na SOR i s3 jej uzupelnieniem w obszarach rozwoju obszaréw wiejskich
oraz rolnictwa i rybotéwstwa — dzialania zapisane w strategii s3 komplementar-
ne wobec tych zapisanych w SOR i jednoczesnie wymagaja realizacji zawartych
tam projektow w celu poprawnej realizacji swoich wymagan. Mamy wigc sytuacje,
w ktérej SOR nie zostal oficjalnie zastapiony Polskim Ladem a jednoczesnie nie
sg realizowane jego zapisy — ma to bezposredni wptyw na wszystkie uchwalone
strategie branzowe i najprawdopodobniej spowoduje, iz ich ustalenia nie zostana
zrealizowane.

5.2.2. Dostepnosé komunikacyjna wsi

Utworzony ustawg z 16 maja 2019 roku Fundusz przewozéw autobusowych o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej (FPA)** mial, w zalozeniu, rozwiaza¢ znaczacy
problem zwigzany z dostepnosciag komunikacji zbiorowej na terenach wiejskich
oraz podmiejskich.

Fundusz jest finansowany z wplywow z oplaty paliwowej, oplaty emisyjnej,
oplaty zastepczej na podstawie ustawy o biokomponentach i biopaliwach cieklych,
wplywoéw z oplat zdefiniowanych w ustawie o transporcie drogowym oraz dota-
cji budzetu panstwa. Ustawa, dla lat 2020-2028, dopuszcza maksymalng dotacje
z budzetu panstwa w wysokosci 200 mln zi, jednak juz w 2021 r. zrezygnowano
z dotowania funduszu. Srodki Funduszu sg dzielone pomiedzy wojewédztwa za
pomoca uchwalonego przez Rade¢ Ministrow algorytmu, uzalezniajacego wyso-
kos¢ srodkow dla wojewddztwa od powierzchni wojewddztwa, liczby mieszkan-
cow oraz planowanych przewozéw, z wylaczeniem komunikacji zbiorowej w mia-
stach, zgodnie ze wzorem:

Vy,=01"—+01-—+0,8 — =12..,1

W P + 7 + W 6

gdzie:

V,,— oznacza wskaznik udzialu wojewddztwa w ogdlnej kwocie przewidzianej
na dany rok,

2 Dz.U. 22021 1. poz. 717 z pdzn. zm.
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P, - powierzchnie wojewddztwa,

P - powierzchnie Polski ogotem,

Z, - liczbe mieszkancéw danego wojewodztwa,

Z - liczbe mieszkancéw Polski ogotem,

E, - taczng liczbe wozokilometréow zaplanowanych w danym wojewddztwie

na dany rok,

E - laczna liczbe wozokilometréw zaplanowanych w catym kraju na dany rok.

Widzimy wigc, ze powyzszy algorytm nadaje wagi po 0,1 wielkosci danego wo-
jewodztwa oraz liczbie mieszkancéw oraz wage 0,8 dla zaplanowanych wozokilo-
metréw. Taki sposob konstrukeji wyraznie promuje wojewodztwa, ktore planuja
gestsza i dluzszg sie¢ transportu publicznego. Promuje do tego stopnia, ze ludnos¢
i powierzchnia wojewddztw odgrywaja w tym marginalng role — jest to wlasci-
we rozwigzanie z punktu widzenia mniejszych wojewddztw o mniejszym stopniu
urbanizacji.

Niestandardowo s3 réwniez rozliczane $rodki funduszu na koniec roku. O ile
w funduszach celowych nadwyzka na koniec roku zostaje na rachunku funduszu
w celu realizacji zadan w przysztych latach, to w tym przypadku niewykorzystane
srodki powyzej 50 mln zt sg przekazywane na Rzagdowy Fundusz Rozwoju Drog.

System doptat jest oparty o cen¢ wozokilometra; wysokos¢ ceny za jeden wo-
zokilometr jest bardzo zréznicowana w zaleznosci od typu wykorzystywanego
pojazdu, rodzaju paliwa, charakteru trasy oraz oblozenia pojazdu. Stawki wyka-
zywane przez zaklady transportu zbiorowego w najwigkszych polskich miastach
wynoszg od okolo 5 do 12 z brutto za wozokilometr.

Podstawowym problemem funkcjonowania funduszu jest sposéb organizo-
wania oraz dofinansowywania przejazdéw zbiorowych — w tym miejscu nalezy
wprowadzi¢ zmiany w celu pelniejszego oraz bardziej efektywnego wykorzystania
funduszu.

1. Wysoko$¢ doplaty do jednego wozokilometra jest okreslona bezposrednio

w ustawie na poziomie maksymalnym 0,80 zt. Nowelizacje ustawy zwigzane
z ustawami okolocovidovymi (oraz tarczami antykryzysowymi) podniosty
stawke do 1 zl a nastepnie maksymalnie do 3 zt za wozokilometr. Obec-
na stawka jest teoretycznie tymczasowa i bedzie obowigzywala do konca
2023 roku™® i moze, ale nie musi zosta¢ przedtuzona. Biorac pod uwagg ciagte
wahania cen paliw, rosnace z roku na rok koszty pracy oraz inne regulacje,
wysokos¢ doplaty powinna by¢ indeksowana lub przynajmniej ustalana roz-
porzadzeniem - obecna konstrukcja wymaga zmiany ustawy w celu zmiany
wysokosci dopfat.

¥ Art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 24 lutego 2022 r. 0 zmianie ustawy o o Funduszu rozwoju przewozéw
autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej, Dz. U. poz. 640.
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2. Organizator transportu zbiorowego, czyli w tym przypadku jednostki samo-
rzadu terytorialnego, muszg pokry¢ co najmniej 10% kosztow ustugi. Zgod-
nie z przytoczonymi powyzej stawkami oznacza to minimalny wktad JST na
poziomie okolo 50 gr za wozokilometr. Przy przecigtnej stawce okoto 8 - 9 zt
za wozokilometr, oznacza to, ze wklad JST jest na tym samym poziomie co
dofinansowanie (oczywiscie wedlug stawek standardowych).

3. Trzecim wymogiem jest podpisanie przez organizatora umowy z przewozni-
kiem na $wiadczenie ustug transportowych.

Dopfata samorzadowa w wysokosci 10% kosztéow jest niewystarczajaca dla
przewoznikéw przy zalozeniu zachowania cen biletéw na atrakcyjnym poziomie.
Prowadzi to do sytuacji, w ktérych gminy muszg zwiekszy¢ udzial wlasny w kosz-
tach transportu zbiorowego, co dla wielu samorzaddow jest niemozliwe.

Ze sprawozdan z wykonania planu finansowego FPA wida¢ wyraznie nie tylko
brak zainteresowania samorzgdow takim sposobem dofinansowania transportu
zbiorowego, ale i to, ze réwniez ustawodawca wie, ze $rodki finansowe Fundu-
szu nie zostang wykorzystane — a mimo to przekazuje FPA dodatkowe $rodki -
W 2021 r. 200 mlIn zt. W 2021 r. z 800 mln zt planowanych poczatkowo na doplaty
z Funduszu wykorzystano niespelna 360 mln zl, chociaz w trakcie roku budzeto-
wego plan doplat zwigkszono o ponad 520 mln zt.

Srodkéw przekazywanych z FPA nie wykorzystuje rowniez Rzagdowy Fun-
dusz Rozwoju Drog (RFRD). Stan wolnych $rodkéw Funduszu RFRD w konicu
2019 roku wynosil juz 800 mln zl, w koncu 2020 roku - 5,4 mld zi, a na koniec
2021 roku - juz prawie 8,1 mld zt przy wydatkach wynoszacych w 2021 r. ok.
3,9 mld zt.

5.2.3. Jawnosé i przejrzystosc danych o wykorzystaniu publicznego
wsparcia rolnictwa

W ostatnich latach mozemy zaobserwowac trend zwigkszania jawnosci i zmniej-
szania przejrzystosci polskiego systemu finanséw publicznych. Z jednej stro-
ny mamy wyraznie zauwazalny wzrost dostepnych danych publicznych. Dzigki
inicjatywie Open Data oraz programowi otwierania danych publicznych, wy-
korzystujac API, mozna korzysta¢ z danych systemu obstugi budzetu panstwa
(TREZOR) oraz sprawozdawczo$ci samorzadowej (Besti@), otwierane sg zbiory
danych dotyczace edukacji, ochrony zdrowia, Srodowiska, szkolnictwa wyzszego,
transportu oraz spraw lokalnych. Instytucje publiczne zwigkszaja nie tylko liczbe
udostepnianych zbioréw danych, ale réwniez publikujg je w wigkszej liczbie for-
matow co wplywa na mozliwo$¢ ich ponownego wykorzystania. Stale jest rowniez
rozwijany Program badan statystycznych statystyki publicznej realizowany przez
Gléwny Urzad Statystyczny. Pomimo dziatan zwigkszajacych ilo$¢ dostepnych
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danych, coraz czeéciej mozna zaobserwowaé odmowe udzielenia danych przez
instytucje publiczne, nawet w oparciu o ustawe o dostepie do formacji publiczne;j.

O ile jawnos¢ finanséw publicznych jest stale zwigkszana poprzez otwieranie
nowych zbioréw danych, to przejrzystos¢ z rok na rok spada. W ostatnich latach
mozemy zaobserwowa¢ miedzy innymi zmiane znaczacej czesci sprawozdan
z obu filaréw Wspdlnej Polityki Rolnej skutkujgcg ograniczong iloscig dostepnych
informacji (np. brak informacji o realizowanych pfatnosciach bezposrednich z po-
dzialem na konkretne tytuly platnosci) oraz ograniczenie prezentowanych danych
dotyczacych dochodéw podatkowych przez Ministerstwo Finanséw. Oprocz tego
mozemy zaobserwowa¢ réowniez zmiany w sposobie raportowania obejmujace
m.in.:

- znaczacy (kilkuprocentowy) udzial wydatkow klasyfikowanych w poszcze-

gdlnych dzialach do rozdzialéw ,wydatki pozostate”,

- nadmierne wykorzystywanie paragraféw dochodowych i wydatkowych opi-
sanych jako pozostale dochody/wydatki,

- zbyt czgste wykorzystywanie opisu wydatkow jako ,koszty realizacji zadan”
bez rozbicia kwot globalnych na poszczegélne zadania,

- niska warto$¢ informacyjna sprawozdan z dziatania agencji wykonawczych,
panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych oso6b prawnych,

- brak jednolitej klasyfikacji dochodowo-wydatkowej pozwalajacej na roz-
réznienie wydatkéw transferowych w obrebie sektora finanséw publicznych
i wydatkow ostatecznych,

- czeste zmiany sposobu sprawozdawczo$ci w réznych branzach skutkujace
brakiem mozliwosci poréwnywania danych w dtuzszym horyzoncie czaso-
wym, a w szczegolnosci:

a) zmiana sposobu agregacji danych w sprawozdawczosci doptat bezposred-
nich,

b) uzywanie réznych jednostek miary w sprawozdawczosci PROW,

¢) zmiany w klasyfikacji budzetowej.

Nalezy w tym miejscu réwniez zaznaczy¢ zmiane wprowadzong w 2022 roku
przez Ministerstwo Finanséw, polegajaca na odejsciu od przedstawiania docho-
dow i wydatkow sektora finanséw publicznych i przej$ciu do rachunkéw opartych
na systemie ESA 2010, z réwnoczesnym ograniczeniem publikacji danych o finan-
sach sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

Kolejnym, do dzisiaj nierozwigzanym problemem, jest terytorialny podzial
wydatkéw. W przypadku znaczacej czesci wydatkéw publicznych niemozliwe jest,
w oparciu o dostepne dane, przypisanie ich do wojewddztwa, powiatu lub gminy.
To samo dotyczy dochodéw, z podatkowymi wlacznie — dostepnos¢ takich infor-
macji pozwolitaby na zwigkszenie efektywnosci terytorialnego podziatu srodkow
publicznych.
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Od 2022 roku trwajg prace w Ministerstwie Finanséw nad nowga koncepcja sys-
temu klasyfikacji dochodéw i wydatkéw publicznych, ktéry moze rozwigzaé nie-
ktdre z wymienionych powyzej problemoéw. Projekt jest obecnie na etapie wstep-
nych konsultacji i nie nalezy si¢ spodziewa¢ wdrozenia go w ciggu najblizszych
4-5 lat. Nie mozna réwniez obecnie stwierdzi¢ jak bedzie wygladata ostateczna
wersja klasyfikacji.

5.2.4. Laricuchy dostaw produktow rolnych i Zywnosci

Skrocenie tancucha dostaw i mozliwos¢ bezposredniej sprzedazy towaréw przez
producentéw rolnych, konsumentom koncowym nie jest pomystem nowym.
W réznych wariantach pojawiat si¢ w strategiach rozwoju rolnictwa; zaréwno tych
oficjalnie przyjetych, jak i w ramach postulatéw zgtaszanych przez rolnikéw, or-
ganizacje spoteczne i partie polityczne. Stworzenie infrastruktury pozwalajacej na
bezposredni kontakt rolnikéw, bedacych producentami zywnosci z konsumenta-
mi na poziomie lokalnym, uwazamy za istotne wzmocnienie mozliwosci rozwoju
gospodarstw rolnych. Warto tez wspomnie¢, ze ta oferta jest gtéwnie skierowana
do mniejszych gospodarstw, w tym gospodarstw rodzinnych, ktére zazwyczaj nie
s3 na stale powiazane z sieciami handlowymi a za swoje produkty beda mogly
uzyska¢ wyzsze przychody niz w skupie.

Z racji lokalnego charakteru targowisk oraz dzialania dla spolecznosci uwa-
zamy, ze prowadzenie targowisk powinno by¢ zadaniem wiasnym jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Wykorzystanie srodkéw Programu Rozwoju Obszaréw
Wiejskich do stworzenia niezbednej infrastruktury, bedzie si¢ wpisywalo w prio-
rytety zwigzane z integracja lokalnej spolecznosci a takze wzmacnianiem lokal-
nych producentéw zywnosci. Biezace utrzymanie targowisk powinno by¢ pokry-
wane z oplat ponoszonych przez sprzedajacych, przez co nie powinno si¢ to odbi¢
na finansach jednostek samorzadowych.

Na tym etapie trudno jest okresli¢, czy targowiska powinny by¢ w kazdej gmi-
nie, czy tez w kazdym powicie. Poziom powiatowy wydaje si¢ by¢ lepszym rozwia-
zaniem ze wzgledu na wigkszg ilo§¢ producentéw oraz konsumentéw. Z drugiej
jednak strony, wielko$¢ niektorych powiatéw oraz brak publicznego transportu
zbiorowego mogg okazac si¢ znaczacg przeszkoda.

5.2.5. Wspolpraca gospodarstw towarowych

Wspotpraca gospodarstw towarowych jest jednym z kluczowych mechanizméw
zwiekszania konkurencyjnosci, w szczegélnosci dla mniejszych producentéw.
Funkcjonujace spoldzielnie dzialaja najczesciej albo na okreslonym terenie i ba-
zujg na wspolpracy lokalnych producentéw, albo w okreslonej branzy. Jak wyni-
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ka z badania* przeprowadzonego przez Uniwersytet Przyrodniczy w Poznaniu,
w tzw. Starej Unii funkcjonuje ponad 30 tysiecy spoldzielni rolniczych z dziewig-
cioma milionami czlonkéw. Sg one znaczaca sitg na rynku produktéw rolnych
i w pracach Komisji Europejskiej sa reprezentowane przez Gléwny Komitet Spol-
dzielczosci Rolniczej (COGECA).

Organizowanie si¢ rolnikéw w spoldzielnie zwieksza ich mozliwosci negocjacji
z sieciami handlowymi oraz duzymi przetwoércami oraz, przynajmniej cze$ciowo,
uniezaleznia ich od czesci posrednikéw rynkowych. Spoldzielnia jest najprostsza
forma wspoéldzialania dla gospodarstw rolniczych, ze wzgledu na prosta procedu-
re, niski prog rozpoczecia dziatalnosci oraz brak koniecznosci posiadania kapitatu
zalozycielskiego. Zgodnie z ustawa z dnia 16 wrze$nia 1982 r. - Prawo spotdziel-
cze® oraz ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o grupach producentéw rolnych i ich
zwigzkach oraz o zmianie innych ustaw®, do zalozenia spo6ldzielni producentéow
rolnych potrzeba pieciu czlonkow.

Korzysci ze wspoétdziatania gospodarstw rolnych nie sg ograniczone jedynie do
sprzedazy towardw i pozycji negocjacyjnej gospodarstw rolnych. Do wazniejszych
aspektow dzialania w formie spoldzielni, nalezy rowniez zaliczyc¢:

- bezposrednig wspolprace pomiedzy spoldzielcami i wymiane dobrych

praktyk,

- mozliwo$¢ negocjacji z dostawcami oraz zakupy grupowe,

- wiekszy wplyw na lokalng oraz krajows legislacje — im wigksza spétdzielnia,

tym wigksze mozliwo$ci lobbowania.

Znaczacym utrudnieniem w tworzeniu spoldzielni rolniczych sg zle doswiad-
czenia sprzed 1989 roku, gdy spétdzielczos¢ wygladata zupetnie inaczej, nie byla
catkowicie dobrowolna oraz nie byla efektywna. Negatywne podejscie do wspol-
dzialania w ramach spétdzielni produkcyjnych funkcjonuje do dzisiaj i oprocz
wsparcia dla funkcjonowania spétdzielni, niezbedne s3 odpowiednio przygotowa-
ne dzialania zachecajace rolnikéw do ich tworzenia.

Wigkszo$¢ dziatan zwiazanych ze wspieraniem spétdzielni rolniczych powin-
na si¢ koncentrowa¢ na doradztwie i promocji wspétpracy a nie na bezposred-
nim wsparciu finansowym. Zaréwno osrodki doradztwa rolniczego, jak i Agencja
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa posiadajg sie¢ placéwek terenowych
w calym kraju, ktére moga wspierac rolnikéw w procesie zaktadania i funkcjono-
wania spotdzielni.

** Suchon A. (2012), Spéidzielczosé w rolnictwie i na terenach wiejskich w ustawodawstwie polskim oraz
wybranych paristw europejskich, ,,Zeszyty Naukowe SGGW w Warszawie — Problemy Rolnictwa
Swiatowego”, 2012, 12(27), Warszawa.

* Dz.U.z2021 r. poz. 648.

* Dz.U.z2022r. poz. 395.
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5.2.6. Podmiotowy zakres wsparcia rolnictwa

Wielko$¢ pomocy publicznej, w zaleznosci od przyjetej metodologii wynosi od
kilkunastu do nawet 50 mld z rocznie. Najwieksze wsparcie do systemu rolni-
czego wplywa w ramach platnosci bezposrednich, wsparcia systemu emerytur
rolniczych, programu rozwoju obszaréw wiejskich i zadan wykonywanych przez
ARiIMR. Wsparcie to trafia do ponad miliona funkcjonujacych gospodarstw
rolnych. Progi otrzymania poszczegolnych form wsparcia sg zréznicowane, ale
w wiekszosci przypadkéw zdecydowana wigkszo$¢ gospodarstw moze liczy¢ na
rézne formy pomocy finansowej, niezaleznie od sposobu funkcjonowania.

Analizujac wyniki Powszechnego Spisu Rolnego z 2020 roku widzimy jednak,
ze znaczaca cze$¢ gospodarstw prowadzi bardzo ograniczong produkcje, lub nie
prowadzi zadnej produkcji:

— dla wlascicieli mniej niz 20% gospodarstw o powierzchni ponizej 1 ha uzy-

skiwalo dochody z produkgji rolniczej byly gléwnym zrédtem utrzymania,

— jeszcze nizszy byl analogiczny wskaznik dla gospodarstwa o powierzchni od

1 do 5 ha,

— dla wlascicieli 33,1% gospodarstw rolnych gtéwnym zrédlem dochoddéw jest

praca najemna;

- ok. 15,5% wlascicieli gospodarstw utrzymuje si¢ gtéwnie z rent i emerytur,

a dla kolejnych 10% gléwnym Zrédlem dochodu jest dziatalno$¢ pozarolni-
cza oraz inne zrédfa dochodu;

— dzialalno$¢ rolnicza byta podstawowym zrédlem dochodu dla nieco ponad

30% gospodarstw rolniczych,

— dopiero w gospodarstwach o powierzchni powyzej 10 ha, wigkszo$¢ docho-

déw pochodzi z produkcji rolnej,

- w zaleznosci od zrédla, od 200 do okoto 300 tys. gospodarstw rolnych pro-

dukuje tylko na wlasne potrzeby?’.

Jeszcze dalej idzie Andrzej Halasiewicz, ktéry w opracowaniu Polska Wies
2020 - raport o stanie wsi pisze, ze ,mozna szacowaé, ze mamy tylko okoto 150-
170 tys. prawdziwych, aktywnych i rozwojowych gospodarstw rolnych.” Szacu-
nek ten bazuje na podobno powszechnym zjawisku nieformalnej dzierzawy ziemi
funkcjonujacej pomiedzy rolnikami. Jak dalej pisza autorzy, jezeli ten szacunek
jest prawdziwy, oznacza to, Ze przecigtne gospodarstwo rolne w Polsce ma okolo
70-80 hektaréw.

7 Istnieje rozbieznos¢ pomiedzy danymi ze spisu rolnego, informacjami w Banku Danych Lokal-
nych GUS oraz w raportach dotyczacych funkcjonowania rolnictwa i Wsi - zob. np. Halasiewicz A.,
Koncepcja ozywienia i wzmocnienia rozwoju wsi, s. 179-196, [w:] Wilkin J., Halasiewicz A. (2020),
Polska Wies 2020 - Raport o stanie wsi, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa.
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Oznacza to, ze wsparcie finansowe dla gospodarstw rolnych, bedacych fak-
tycznymi producentami Zywnosci, jest zmniejszone ze wzgledu na dotowanie zbyt
duzej grupy rolnikéw z gospodarstw nietowarowych, produkujacych jedynie na
wlasne potrzeby. Konieczna jest zatem zmiana niezbednych kryteriow kwalifiku-
jacych do otrzymania doptat lub do objecia rolniczym systemem ubezpieczenia
spolecznego.

Uwazamy, ze w tym miejscu konieczna jest dyskusja dotyczaca nowych zasad
przyznawania zaréwno pomocy krajowej jak i unijnej. Ograniczajac wsparcie dla
gospodarstw produkujacych wylacznie na swoje potrzeby, trzeba pamietac o po-
tencjalnych kosztach takiego rozwigzania zwigzanych z potencjalnymi swiadcze-
niami spotecznymi. Uwazamy réwniez, ze proces powinien przebiega¢ stopniowo,
jednakze jego rozpoczecie powinno nastgpi¢ w najblizszym mozliwym momencie.

Do wsparcia krajowego i unijnego, do ktérego dostep powinien zosta¢ ograni-
czony zaliczamy:

- rolniczy system emerytalno-rentowy,

— obnizone stawki ubezpieczenia zdrowotnego,

- stosowanie podatku rolnego zamiast podatku od nieruchomosci,

- mozliwo$¢ otrzymania doplat do paliwa rolniczego,

- jednolite pfatnosci obszarowe wraz z platnos$ciami uzupetniajacymi,

- $rodki na rolnictwo z Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich,

- $rodki z innych programoéw wsparcia rolnictwa.

Kluczowym czynnikiem efektywnego wsparcia rolnictwa, powinna by¢ kon-
centracja srodkéw pomocowych na faktycznych producentach zywnosci, dostar-
czajacych swoje produkty na rynek. Jednoczesnie odebranie dostepu do wsparcia
publicznego osobom, ktére jedynie sg wlascicielami lub posiadaczami ziemi o cha-
rakterze rolnym, powinno przyspieszy¢ proces reformy struktury agrarnej i do-
celowo wielko$¢ przecigtnego gospodarstwa bedzie rosta szybciej niz dotychczas.

5.2.7. Podatek rolny

Wysoko$¢ stawek dla podatku rolnego® w 2022 roku, ustalonych w oparciu o ceny
skupu zyta wynosily odpowiednio 153,7 zl za 1 ha przeliczeniowy gruntéw w go-
spodarstwach rolniczych oraz 307,4 zt za ha przeliczeniowy dla pozostatych grun-
tow rolnych, przy czym w zaleznosci od klasy bonitacyjnej gleby, jeden hektar
przeliczeniowy odpowiada od 0,05 ha do 1,95 ha, przy czym ziemia ponizej V kla-
sy jest z podatku rolnego zwolniona. W tym samym czasie stawka podatku od
nieruchomosci wynosi 10 300 zI dla gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dzia-
talnos$ci gospodarczej oraz 5400 z1 dla gruntéw pozostatych.

* W obu przypadkach kalkulacje sa oparte o stawke maksymalna.
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Tak gigantyczna dysproporcja pomiedzy stawkami podatkowymi jest uza-
sadniona charakterem wykorzystywanej ziemi, czyli wykorzystaniem ziemi rol-
nej do produkeji zywnosci. Obecnie jednak jedynym wyznacznikiem jest zapis
w rejestrze gruntéw prowadzonych przez Gltéwny Urzad Geodezji i Kartografii
(GUGIK) - oznacza to, Ze formalnie ziemig rolng jest ta, ktéra posiada odpowied-
nig kategori¢ w rejestrze, a nie ta, ktora jest wykorzystywana w gospodarstwach
rolnych.

Ze wzgledu na utrudniony proces odrolnienia ziemi, ktéry moze obejmowac
koniecznos$¢ zmiany lokalnego planu zagospodarowania terenu lub uzyskanie
warunkow zabudowy, coraz wigksza ilos¢ gruntéw rolnych znajduje si¢ poza
faktycznymi gospodarstwami rolnymi i jest uzytkowana w inny sposob. Taka
sytuacja powoduje znaczace straty w dochodach podatkowych dla jednostek sa-
morzadowych.

Dodatkowym problemem jest sposob podziatu wplywéw z tytutu podatku rol-
nego oraz sposob kwalifikacji ziemi rolnej. Podatek rolny w 100% jest dochodem
samorzadow na poziomie gminnym. Jednoczesnie za kwalifikacje ziemi rolnej od-
powiedzialne sg powiaty - taka sytuacja nie jest dla gmin korzystna. Warto w tym
miejscu przytoczy¢ ustalenia kontroli przeprowadzonej przez Najwyzsza Izbe
Kontroli w 2021 roku®. Kontrola dotyczyta pracy klasyfikatoréw gruntéw w woje-
wodztwie kujawsko-pomorskim. W toku kontroli stwierdzono nieprawidlowosci
w 478 przypadkach na 511 zbadanych. W 77% przypadkéw, za ocene gruntéw od-
powiedzialna byla osoba wskazana przez wiasciciela gruntéw - nie przez staroste.
W wigkszosci przypadkow byli réwniez przez nich optacani. W wigkszosci skon-
trolowanych przypadkéw, kontrolerzy NIK wraz z powotanymi biegltymi, ocenili,
ze klasa bonitacyjna ziemi zostala zanizona. Oznaczalo to obnizenie dochodéw
gmin.

5.2.8. Rachunkowos¢ i sprawozdawczosé rolnikow i producentow Zywnosci

Temat rachunkowosci rolniczej, statystyk produkcji oraz danych odno$nie wyko-
rzystania ziemi jest problemem, z ktérym osoby zajmujace si¢ ekonomikg rolnic-
twa zmagaja sie od dawna. Brakuje w Polsce jednolitego systemu rolniczej rachun-
kowosci 1 sprawozdawczo$ci zwigzanej z produkcja zywnosci. O ile produkeja
zwierzeca jest nadzorowana przez lekarzy weterynarii i migso trafiajace na rynek
jest ewidencjonowane, to w przypadku produkcji roslinnej wyglada to zupelnie
inaczej. Zaréwno Gléwny Urzad Statystyczny, jak i Polski FADN prowadzony
przez Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywieniowej — Paristwowy In-

¥ NIK (2021b), Wykonywanie gleboznawczej klasyfikacji gruntéw na terenie wojewédztwa kujawsko-
-pomorskiego, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa, s. 23.
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stytut Badawczy prowadza swoje badania, lecz s3 one ograniczone, chociazby przez
ilos¢ gospodarstw niezbednych do zbadania. W polu obserwacji** FADN w Pol-
sce znajduje si¢ 736 tysiecy gospodarstw z 1,3 miliona ogolem; proba badawcza
jest ograniczona do ok. 12 200 gospodarstw. Prég pola obserwacji zostal ponadto
w Polsce ustalony na wielkos¢ ekonomiczng gospodarstw powyzej 4000 € rocznie,
przy czym przez wielko$¢ ekonomiczng gospodarstwa rozumie si¢ $rednia z pieciu
lat, hipotetyczng wartos¢ produkeji okreslonej dzialalnosci rolniczej (ro$linnej lub
zwierzecej) uzyskang z jednego hektara lub od jednego zwierzecia*. Oznacza to,
ze znaczna cze$¢ gospodarstw rolnych (ok. 47% ich lacznej liczby, wytwarzajace
10% warto$ci dodanej rolnictwa) jest a priori wytaczona z badan FADN.

Mozliwos$¢ dokladniejszego obserwowania wielkosci produkgji rolnej w Pol-
sce nie jest jedynym powodem, dla ktérego nalezy wprowadzi¢ obowigzkowg ra-
chunkowos¢ i sprawozdawczos¢ dla gospodarstw rolnych. Znacznie istotniejszym
powodem jest mozliwo$¢ oparcia pomocy publicznej krajowej oraz wspoélnotowej
o dane przekazywane przez gospodarstwa. Pozwoliloby to odejs¢ od funkcjonuja-
cego od diuzszego czasu systemu, w ktérym posiadacz gospodarstwa rolnego jest
rolnikiem, niezaleznie od faktu czy cos produkuje.

Celem stworzenia uproszczonego systemu sprawozdawczego nie ma by¢ opo-
datkowanie rolnikow, a jedynie pelniejsza informacja dotyczaca produkcji roslin-
nej i zwierzecej a takze uzyskiwanie uprawnien do otrzymywania pomocy pu-
blicznej w ramach dziatajgcych obecnie instrumentéw pomocy.

Wskazanie dobrych praktyk, ktére zaobserwowaliémy w krajach Unii Euro-
pejskiej oraz OECD jest utrudnione faktem, iz wszystkie opisane powyzej mecha-
nizmy dzialajg wspolnie w ramach jednego, cze¢$ciowo zintegrowanego systemu
wsparcia rolnictwa i obszaréw wiejskich. Ze wzgledu na specyficzny dla Polski
podzial zadan publicznych pomiedzy szczeble administracji a takze podzial do-
chodéw i wydatkéw publicznych pomigdzy sektor centralny i samorzadowy,
wdrozenie czgsci z prezentowanych ponizej dobrych praktyk mogloby wymaga¢
przebudowy calego systemu wsparcia publicznego i finanséw publicznych.

0 Polem obserwacji FADN nazywa si¢ populacje gospodarstw, z ktdrej losowana jest proba gospo-
darstw objetych szczegétowymibadaniami - por. IERIGZ (2022), FADN i Polski FADN (Sie¢ danych
rachunkowych gospodarstw rolnych i system zbierania i wykorzystywania danych rachunkowych
z gospodarstw rolnych), Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej, Warszawa,
S.6-7.

4 Tamze, s. 9.
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5.3. Dobre praktyki

Przepisy ograniczajace dostep do platnosci bezposrednich w krajach czlonkow-
skich sg uchwalane na poziomie krajowym w ramach dopuszczonych przez UE
limitow. Panistwa mogg nie tylko ustala¢ minimalng wielko$¢ gospodarstwa, ale
réwniez minimalng wysoko$¢ wyplat w celu kwalifikacji do doptat bezposred-
nich*?. Do momentu opuszczenia Unii Europejskiej przez Wielka Brytanie, stoso-
wali oni minimalne limity dla gospodarstw na poziomie 3 i 5 hektaréw*. W Szwe-
¢ji minimalna wielko$¢ gospodarstwa wynosi 4 hektary. Wprowadzenie limitu
5 hektaréw powierzchni gospodarstwa w Polsce spowodowaloby pozbawienie
doptat prawie 700 tys. gospodarstw rolnych - tak wysoki limit wydaje si¢ zbyt
duzy jak na Polskie warunki i strukture agrarng, ale niewatpliwie taki mechanizm
zwiekszylby dostepnos¢ srodkéw pomocowych dla producentéw Zywnosci.

Innym mechanizmem wykorzystywanym do ograniczenia zakresu podmioto-
wego doplat jest ustalenie minimalnej kwoty wsparcia, czyli wylaczenie prawa do
doptat gospodarstw, dla ktérych nalezna kwota dotacji bezposrednich bylaby niz-
sza od ustalonego minimum. We Flandrii minimalna wysoko$¢ ptatnoéci zostata
ustalona na 400 euro, w Niderlandach - na 500 euro. Przy obecnym kursie euro**
i stawkach doptat za hektar obowigzujacych w Polsce w 2022 roku, przyjecie jako
minimalnej kwoty platnosci w wysokosci 400 euro odpowiadaloby minimalnej
wielkosci gospodarstwa — w zaleznosci od rodzajow otrzymywanych platnosci® —
pomiedzy 2 i 4 hektarami. Warto w tym miejscu réwniez przywola¢ art. 9 roz-
porzadzenia UE ustanawiajacego przepisy dotyczace platnosci bezposrednich dla
rolnikéw*® — artykul ten definiuje rolnikéw aktywnych zawodowo jako osoby dla
ktérych dziatalnos¢ rolnicza nie ma charakteru marginalnego. Wida¢ wigc wy-
raznie, Ze wbrew obowigzujacym regulacjom, zamystem Unii Europejskiej byto,
zeby wsparcie dochodowe trafialo bezposrednio do oséb faktycznie zajmujacych
sie produkcja rolng a nie jedynie do posiadaczy ziemi rolne;.

OECD, International Budget Partnership, Miedzynarodowy Fundusz Walu-
towy, Unia Europejska a takze Organizacja Narodéw Zjednoczonych prezentuja
swoje wytyczne oraz kodeks dobrych praktyk dotyczacy jawnosci i przejrzystosci

2 Komisja Europejska (2019), Eligibility for direct payments of the Common Agricultural Policy.

# Trzy hektary w Szkocji i Irlandii PéInocnej, pie¢ hektaréw w Anglii i Walii.

* W dniu 25 listopada oficjalny kurs ztotego do euro wynosit 4,6884 zt za euro.

# Przyjeto aktualne stawki: jednolita platnoé¢ obszarowa — 518 z1, platno$¢ za zazielenienie — 347 zi,
platno$¢ dodatkowa — 196 zt.

¢ Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. usta-
nawiajace przepisy dotyczace platnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie systemow wspar-
cia w ramach wspélnej polityki rolnej oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i roz-
porzadzenie Rady (WE) nr 73/2009, Dz. Urz. UE L nr 347/608 z 20 grudnia 2013.
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finanséw publicznych na szczeblu zaréwno centralnym jak i lokalnym. W odnie-
sieniu do Polski zwraca si¢ przede wszystkim uwage na brak funkcjonowania nie-
zaleznych instytucji fiskalnych? (independent fiscal institutions) zwanych réwniez
radami fiskalnymi*. Jak pisza Jolanta Ciak oraz Jan Gluchowski* funkcjonowa-
nie rad fiskalnych, bedacych niezaleznym organem obserwacyjno-kontrolnym,
ma wplyw zaréwno na transparentno$¢ wydatkowania srodkéw publicznych jak
i ich efektywno$¢. Niezbednym warunkiem do sprawnego funkcjonowania rad
fiskalnych jest ich niezaleznos$¢ od organéw panstwa odpowiedzialnych za tworze-
nie polityki monetarnej. W terminologii Unii Europejskiej Najwyzsza Izba Kon-
troli byta w niektérych dokumentach uznawana za niezalezng instytucje fiskalna,
jednak obecnie nie jest umieszczana w wykazach rad fiskalnych Unii Europejskiej
i Migdzynarodowego Funduszu Walutowego®’.

Wedlug badania Open Budget Survey, proces tworzenia planu wydatkow
publicznych, sprawozdawczoséci oraz przejrzystosci finanséw, wymaga zmian
w trzech gléwnych obszarach:

- brak przedstawienia zalozen polityki pienieznej, prognoz makroekonomicz-

nych oraz planéw budzetu na wczesnym etapie planowania,

- niedobér materiatéw informacyjnych, pozwalajacych na zrozumienie bu-
dzetu obywatelom, tzw. przewodnik budzetowy,

— brak sprawozdania z wykonania budzetu za okres pierwszych szesciu mie-
siecy roku wraz z zaktualizowanymi prognozami zalozen ekonomicznych
oraz wykonania budzetu.

Za bardzo dobry przyklad sprawozdan okresowych moga postuzy¢ przygoto-
wywane w Irlandii comiesieczne, kwartalne oraz pétroczne Fiscal Monitors®. Pu-
blikowane dokumenty zawieraja nie tylko podsumowanie dochodéw i wydatkow,
ale rowniez cze$¢ analityczng, aktualizacje prognoz.

¥ Niezalezne instytucje fiskalne sa definiowane jako bezpartyjne organy publiczne, inne niz bank
centralny, rzad lub parlament, majace na celu promowanie zréwnowazonych finanséw publicznych
poprzez wypelnianie réznych funkcji, w tym przez monitorowanie zgodnosci dzialan rzadu z re-
gulami fiskalnymi, tworzenie lub zatwierdzanie prognoz makroekonomicznych dla budzetu lub
doradzanie rzadowi w kwestiach polityki fiskalnej — por. np. Jankovics L., Sherwood M. (2017),
Independent Fiscal Institutiuons in the EU Member States: The Early Years, Publications Office of the
European Union, Luxembourg 2017.

Zob. np. IBP (2021), Open Budget Survey 2021. Country Results - Poland, International Budget Part-
nership.

Ciak J., Gluchowski J. (2015), O potrzebie powotania rady fiskalnej w Polsce [w:] Ostaszewski J, (red.)
O nowy tad finansowy w Polsce. Rekomendacje dla animatoréw zycia gospodarczego,Wyd. SGH
w Warszawie, Warszawa, s. 451-463.

%0 Zob. Davoodi H., Elger P,, Fotiou A., Garcia-Macia D., Lagerborg A., Lam R., and Pillai S. (2022).
Fiscal Councils Dataset: The 2021 Update, International Monetary Fund, Washington, D.C.
Department of Finance (2022), Fiscal Monitor - October 2022, Department of Finance (Irlandia),
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Oprécz powyzszych zwraca si¢ rowniez uwage na ograniczone mozliwosci
udzialu obywateli w procesie tworzenia polityk publicznych. Pomimo uchwalo-
nej w 2018 roku ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udzia-
tu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organéw publicznych™, nadal brakuje rozwigzan ustawowych pozwalajacych na
skuteczng wspdlprace z obywatelami podczas prac legislacyjnych. Inicjatywa Par-
lAmericas skupia przedstawicieli 35 krajow Ameryki Péinocnej, Potudniowej oraz
Karaibow i skupia si¢ m.in. na zwiekszaniu udzialu obywateli w procesie legisla-
cyjnym. Wydany przez ParlAmericas informator™ nie tylko przedstawia mozli-
wosci dla obywateli podczas calego procesu legislacyjnego, ale pokazuje rowniez
konkretne, wdrozone rozwigzania.

W ramach dobrych praktyk nalezy réwniez spojrze¢ na sposob przygoto-
wywania sprawozdan z funkcjonowania oraz sprawozdan finansowych przez
PRIA — Péllumajanduse Registrite ja Informatsiooni Amet — estonski odpowied-
nik Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa>* — dostepne s3 informacje
w wszystkich mozliwych przekrojach, pozwalajace na tatwa prace analityczng za-
réwno od strony konkretnych instrumentéw wsparcia jak i analize przestrzenna.

Przeprowadzone w Wielkiej Brytanii badania, prowadzone przez Komisj¢ na
rzecz Zintegrowanego Transportu® pokazaly, iz znacznie skuteczniejszym roz-
wigzaniem transportu publicznego na obszarach wiejskich od regularnych li-
nii autobusowych jest transport na zadanie (on-demand transport) realizowany
malymi busami i samochodami osobowymi. Prowadzone badania byly oparte
o wezesniejsze doswiadczenia zaobserwowane w Szwajcarii oraz Niderlandach -
wedlug opublikowanego raportu®, transport publiczny bazujacy na chwilowym
zapotrzebowaniu jest skuteczniejszy oraz wymaga nizszych dotacji niz regular-
ne linie komunikacyjne. Taka forma komunikacji zbiorowej jest zintegrowana
z regularnym transportem publicznym wykorzystywanym gltéwnie w godzinach
porannego i popotudniowego szczytu komunikacyjnego. Co bardzo istotne, sys-
tem takiego transportu jest zarzadzany na stopniu regionalnym, tworzac spojna
strategie komunikacji - idealnym poziomem wydaje si¢ by¢ NUTS 2, co w Polsce
oznacza wojewddztwa oraz aglomeracj¢ warszawska.

32 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektdérych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych, Dz. U.
poz. 130.

5 ParlAmericas (2017), Citizen Participation in the Legislative Process, International Secretariat of

ParlAmericas, Ottawa.

Wiecej o funkcjonowaniu PRIA - zob. https://www.pria.ee/en

% Commission for Integrated Transport (2008), A New Approach to Rural Public Transport, Commis-
sion for Integrated Transport, Queen’s Printer and Controller of Her Majesty’s Stationery Office,
London.

¢ Tamze, s. 9.
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5.4. Rekomendacje

W oparciu o opis stanu obecnego ze wskazanymi powyzej problemami oraz za-
grozeniami, a takze zaobserwowane i funkcjonujgce dobre praktyki, rekomendu-
jemy nastepujace dzialania.

5.4.1. Wykluczenie gospodarstw ,,nietowarowych”
z systemu wsparcia rolnictwa

Wsparcie srodkami publicznymi w formie:

- dostepu do rolniczego systemu emerytalno-rentowego,

- stosowania obnizonych stawek ubezpieczenia zdrowotnego,

- opodatkowania posiadania gruntow podatkiem rolnym zamiast podatku
od nieruchomosci,

- doplat do paliwa rolniczego,

- jednolitych platnosci obszarowych wraz z platnosciami uzupelniajacy-
mi,

- $rodkow Programu Rozwoju Obszaréow Wiejskich na dzialania i pod-
dzialania wspierajace rozwoj i modernizacje¢ gospodarstw rolnych,

- inne programy wsparcia rolnictwa

powinno zosta¢ ograniczone do posiadaczy gospodarstw prowadzacych ra-

chunkowos¢ rolng oraz wykazujacych produkcje towarowa w rozmiarach

przekraczajacych ustalony normatyw produkcji towarowej na 1 hektar i nie

mniejszg niz normatyw dla gospodarstw o powierzchni 4 ha.

Ograniczenie dostgpu do pomocy publicznej gospodarstwom nietowarowym
pozwoli na efektywniejsze zarzadzanie srodkami publicznymi przy jednoczesnym
wzroscie wsparcia dla producentéw zywnosci. Z dostepnych szacunkéw wynika,
ze nawet do 30% gospodarstw rolnych nie dostarcza towaréw na rynek* — ogra-
niczenie pomocy kierowanej do tych gospodarstw i mocniejsze wsparcie faktycz-
nych producentéw powinno sie przetozy¢ na jakos¢ produkowanej Zywnosci oraz
jej ceny.

5.4.2. Koordynacja strategii rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich

Zmiany w sposobie prowadzenia polityki rozwoju wymagaja:
- przyspieszenia prac nad Koncepcja Rozwoju Kraju,

37 Wilkin J., Halasiewicz A. (2020) op. cit., s. 190.
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- ustalenia statusu Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, Polskie-
go Ladu oraz strategii branzowych,

- dostosowania miernikéw osiagniecia celu do faktycznych ustalen strate-
gii,

- zwigkszenia dostepnosci narzedzi niezbednych do realizacji kolejnych
strategii,

- ustalenia instytucji wiodacej w zakresie ustalenia zgodnosci pomiedzy
funkcjonujacymi strategiami rozwoju,

- zwigkszenia zaleznosci pomiedzy strategiami krajowymi i europejskimi.

Proces koordynacji strategii krajowych, strategii branzowych oraz regionalnych
ze strategiami na poziomie Unii Europejskiej a nawet z celami zréwnowazonego
rozwoju przygotowanymi przez ONZ jest kluczowy w celu wzrostu efektywnosci
ich wdrazania. W obecnej sytuacji postanowienia krajowe;j strategii Sredniookre-
sowej i krajowej strategii rozwoju rolnictwa nie s3 w pelni zbiezne ze sobg, a tym
bardziej ze strategiami ponadkrajowymi.

Trzeba w tym kontekécie wspomnie¢ réwniez, iz dopiero powstaje gtéwny
dokument strategiczny, czyli Koncepcja Rozwoju Kraju, ktéra w teorii bedzie
podstawg do przygotowania nowej strategii sredniookresowej. Istnieje rowniez
potrzeba lepszego przygotowania miernikdw odnoszacych si¢ do zaplanowanych
celow - sytuacja, w ktorej zostalo okreslonych kilkadziesigt réznych zakresowo
celow i jednocze$nie przygotowano kilka — kilkanascie miernikéw nie pozwala na
Sledzenie postepow w realizacji. Problematyczna jest rowniez wystepujaca obecnie
sytuacja, w ktorej mamy zdefiniowane cele do osiagniecia, lecz nie mamy okreslo-
nych zadnych narzedzi, ktore sg niezbedne do realizacji zalozen.

5.4.3. Jawnos¢ i przejrzystosc publicznego wsparcia rolnictwa

W celu zwiekszenia jawnosci i przejrzystosci danych dotyczacych publiczne-

go wsparcia rolnictwa nalezy:

- zwiekszy¢ przejrzystos¢ opisow dzialan podejmowanych przez agencje
wykonawcze i panstwowe osoby prawne w sprawozdaniach finansowych,

- ustali¢ standardy sprawozdan finansowych oraz sprawozdan z dzialalno-
$ci instytucji publicznych szczebla centralnego,

- zwiekszy¢ dostepnos¢ informacji oraz statystyk zwiazanych z wykorzy-
staniem srodkow I oraz II filara Wspolnej Polityki Rolnej,

- rozszerzy¢ zakres sprawozdawczosci rolnej o dane dotyczace wielkosci
produkgcji w gospodarstwach rolnych.
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Zwiekszenie jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych pozytywnie wpty-
wa na jako$¢ planowania i wydatkowania srodkéw*® i jest niezbedne z punktu wi-
dzenia kontroli spofecznej. Regularnie wprowadzane zmiany w systemie sprawoz-
dawczosci rolniczej, a takze rozne formy prezentowania danych wplywajg réwniez
negatywnie na mozliwo$¢ badania dtuzszych szeregdw czasowych co jest niezbed-
ne do przeprowadzenia analizy efektywnosci wykorzystania srodkéw krajowych
i unijnych.

Znacznie powazniejszym problemem jest brak mozliwosci oceny skutecznosci
wsparcia — dane prezentowane w sprawozdaniach sg najczesciej zagregowane do
poziomu calego kraju, bez mozliwosci podzialu regionalnego lub na typy gospo-
darstw. Jednoczesnie nie s3 udostepniane dane zrédlowe w formie pozwalajacej
na analiz¢ pelnych danych - portal beneficjenci.minrol.gov.pl umozliwia przegla-
danie danych zrédtowych w podziale geograficznym lub tematycznym, jednak nie
mozna polaczy¢ tych kryteriow — istotnym problemem jest rowniez jakos$¢ funk-
cjonowania systemu.

5.4.4. Promocja i wzmocnienie roli spotdzielni rolniczych

W celu efektywnego dzialania produkcyjnych i przetworczych spoldzielni

rolniczych nalezy:

- wramach odpowiedniego poddzialania PROW wzmocnic¢ dzialania pro-
mocyjne zwiazane z tworzeniem spoldzielni oraz zapewnic¢ odpowiednie
ustugi doradczo-konsultingowe dla gospodarstw rolniczych,

- wlaczy¢ spoldzielnie rolnicze jako organy doradcze w kwestiach rolni-
czych co najmniej na poziomie lokalnym i regionalnym.

Pomimo negatywnych skojarzen z systemem spétdzielczym w Polsce, koniecz-
ne jest zwigkszenie lokalnej wspotpracy pomiedzy gospodarstwami rolniczymi.
Dominujaca pozycja rynkowa sieci handlowych oraz duzych przetwdrcéw dziata
negatywnie na rynek produkcji Zywnoéci w kraju. Dzialanie to jest réwniez od-
powiedzig na postulaty rolnikéw dotyczace wzmocnienia ich mozliwosci rynko-
wych.

%8 Zob. np. De Simone E., Bonasia M., Lucio G., Cicatiello L. (2019), The effect of fiscal transparency on
government spending efficiency, Journal of Economic Studies 46(7), s. 1365-1379.
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5.4.5. Obowigzkowa rachunkowosc i sprawozdawczos¢
producentow Zywnosci

Wszystkie zarejestrowane gospodarstwa rolne powinny zosta¢ zobowiaza-

ne do prowadzenia uproszczonej rachunkowosci i sporzadzania co najmniej

raz na rok sprawozdan zawierajacej dane z prowadzonej ewidencji. Zakres

ewidencji powinien obejmowac przynajmniej:

- wartos¢ udokumentowanej sprzedazy produktow rolnych wytworzonych
w gospodarstwie,

- szacunkowej wartosci zuzycia - na cele produkcyjne w gospodarstwie rol-
nym i na samozaopatrzenie - produktéw rolnych.

Minimalny zakres uproszczonej rachunkowosci dla gospodarstw ubiegaja-

cych sie o wsparcie ze $Srodkéw publicznych powinien by¢ szerszy i obejmo-

wac rowniez podstawowe elementy kosztéw produkcji.

Dane statystyczne dotyczacych rolnictwa oraz produkeji rolnej s3 wynikiem
szacunkéw prowadzonych, gltéwnie, przez Gltéwny Urzad Statystyczny. Widaé
przy okazji kolejnych spiséw rolnych znaczace odchylenia pomiedzy tymi szacun-
kami i faktycznymi wynikami danych spisowych. Z drugiej strony pole obserwacji
FADN nie jest wystarczajaco szerokie, zeby odda¢ petny obraz rolnictwa. Sama
sprawozdawczo$¢ moze by¢ réwniez pomocnym narzedziem dla gospodarstw rol-
nych, ktére pozwoli dobra¢ kierunek produkcji w zaleznosci od dostepnych da-
nych.

Nadzér nad ewidencja i sprawozdawczo$cig gospodarstw rolnych powinien
by¢ sprawowany przez Agencj¢ Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, beda-
cg wiodaca instytucja w zakresie wsparcia rolnictwa. Zagregowane dane zbiorcze
powinny by¢ udostepniane publicznie w celach analitycznych i statystycznych.
Byloby wskazane, by prawng podstawa do wprowadzenia obowigzkowej rachun-
kowosci i sprawozdawczosci byta odrebna ustawa, a nie przepisy ustawy z dnia
29 czerwca 1985 r. o statystyce publicznej”.

Wdrozenie systemu ewidencji i sprawozdawczosci gospodarstw rolnych bedzie
wymagalo okreslenia przez ministra wlasciwego do spraw rolnictwa:

- wzoréw i terminéw skladania sprawozdan,

- zasad dokumentowania sprzedazy produktéw wytworzonych w gospodar-

stwie rolnym,

- zasad szacowania wartosci zuzycia — na cele produkcyjne w gospodarstwie

rolnym i na samozaopatrzenie — produktéw rolnych wytworzonych w go-
spodarstwie.

¥ Dz.U. 22022 r. poz. 459 z p6zn. zm.
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5.4.6. Zmiana mechanizmu doptat do paliwa rolniczego

Nalezy przywrocic zasade okreslania gérnej granicy doptat do paliwa rolni-
czego na podstawie powierzchni gruntéw w gospodarstwie rolnym z utrzy-
maniem obowigzku udokumentowania zakupu paliwa rolniczego.

Wprowadzona kilka lat temu zmiana przepiséw pozwalajaca na sumowanie
kwoty wynikajacej z ilosci posiadanej ziemi z kwota wynikajaca z przelicznikéw
zwierzecych nie jest wlasciwym rozwigzaniem i spowodowala znaczacy wzrost
wydatkéw na zwrot akcyzy. Stosowane jednostki przeliczeniowe bydla powinny
zosta¢ zlikwidowane lub znaczgco obnizone.

5.4.7. Klasyfikacja gruntow na potrzeby wymiaru podatku rolnego

Nalezy powierzy¢ gminom zadanie nadzoru nad kwalifikacja gruntéw rol-

nych na potrzeby wymiaru podatku rolnego. Nalezy tez:

- ustanowi¢ formalne wymogi dla 0s6b dokonujacych kwalifikacja grun-
tow rolnych,

- w mozliwie krotkim czasie przeprowadzi¢ weryfikacje prawidlowosci
ustalenia klas bonitacyjnych gruntéw rolnych nizszych klas.

Podatek rolny jest dochodem wlasnym gmin, wigc naturalnym wydaje sie prze-
niesienie tego zadania ze szczebla powiatowego na szczebel gminny. Przytoczone
wezesniej wyniki kontroli przeprowadzonej przez NIK, dowodza, ze samorzady
powiatowe nie realizujg tego zadania w sposéb prawidlowy ani od strony doboru
kwalifikatoréw ani od strony kontroli nad procesem oceny klasy ziemi.

5.4.8. Skutecznosc¢ dziatania
Funduszu Rozwoju Przewozow Autobusowych

W zasadach funkcjonowania Funduszu Rozwoju Przewozéw Autobuso-

wych nalezy:

- zwiekszy¢ stala doplate do wozokilometra do poziomu ok. 20-30% usred-
nionych kosztéw przejazdu,

- wprowadzi¢ stale indeksowanie wysokosci maksymalnej doplaty do
wozokilometra w odniesieniu do wskaznika cen i uslug publikowanych
przez GUS,

- zmniejszy¢ potencjalng liczbe beneficjentow Funduszu poprzez dodanie
kryterium stopnia urbanizacji wojewodztwa oraz oceny obecnie istnieja-
cych polaczen, ktore nie sa wspélfinansowane przez fundusz.
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- przeprowadzenie analiz efektywnosci wprowadzenia dodatkowych ustug
transportu publicznego bazujacego na zapotrzebowaniu.

Niezbedne jest szybkie wzmocnienie efektywnosci dotowania lokalnego i sub-
regionalnego zbiorowego transportu publicznego. Jest to warunek konieczny do
ograniczenia procesu marginalizacji peryferyjnych obszaréw wiejskich, ale row-
niez wzmocnienia roli lokalnych centréow spofecznosci (gléwnie miast powiato-
wych). Obecnie funkcjonujace rozwigzania ograniczajg rozwdj poza rolniczych
miejsc pracy nad obszarach wiejskich, uniemozliwiaja modyfikacje sieci szkolnej
i negatywnie wplywaja na rozwoj spoteczny nad obszarach wiejskich.



6. ROLNICTWO I ROZWOJ
OBSZAROW WIEJSKICH - SRODKI UE

Srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej s3 istotnym instrumentem wspar-
cia nie tylko dla rozwoju rolnictwa, ale réwniez obszaréw wiejskich. Bezsprzecz-
nie polska wies$ jest jednym z najwigkszych beneficjentow UE. W wymiarze fi-
nansowym bezposrednia pomoc finansowa dla rolnictwa i obszaréw wiejskich
w latach 2016-2020 finansowana $rodkami UE wynosita §rednio 20,2 mld zt rocz-
nie, co stanowi zdecydowanie wiekszg cz¢$¢ pomocy kierowanej do tego sektora
(w poréwnaniu do $rodkéw z pomocy krajowej)*°. Od momentu wejscia do Unii
Europejskiej Polska niezmienne posiada pozycje beneficjenta netto, w okresie
2004-2020 nadwyzka transferéw wynosifa $rednio ponad 7,7 mld euro rocznie®'.
Co wiecej, jedna trzecia otrzymanych $rodkéw skierowana jest bezposrednio do
rolnictwa i obszaréw wiejskich, co jednoczesnie stanowi najwigksza cze¢$¢ srod-
koéw, (przekazanych za posrednictwem Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa), ktére nie wymagaja wspdtfinansowania ze strony panstwa.

Srodki unijne w kontekscie rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich to przede
wszystkim fundusze w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej (WPR). Pomimo, ze WPR
nie jest jedynym zrédlem finansowania zidentyfikowanych potrzeb i wyzwan ja-
kie stoja przed rolnictwem (pod uwage nalezy wzig¢ réwniez inne polityki UE,
jak réwniez budzety krajowe) to jednak stala sie jedng z najwazniejszych polityk,
jaka od wielu lat realizuje UE w celu wspierania rolnikéw i zapewnienia bezpie-
czenstwa zywnosciowego w Europie, a takze jakosci Zycia na obszarach wiejskich.
WPR, w ktorej tworzenie zaangazowaly sie wszystkie kraje cztonkowskie Unii
Europejskiej, traktuje produkcje rolna i rolnictwo, jako szczegoélng dziedzine go-
spodarki®. Jest to zdecydowanie jedno z najwazniejszych instrumentéw finanso-
wych Unii. Srodki unijne to nie tylko szansa na modernizacje rolnictwa, to takze
wsparcie na terenach wiejskich — podnoszenie jakosci zycia, w tym budowa drég
i infrastruktury, inwestycje w edukacje, zdrowie. Jak wykazuje Bank Swiatowy,

% Ministerstwo Finansow (2022), Transfery finansowe Polska - budzet UE, https://www.gov.pl/web/
finanse/transfery-polska-ue-unia-europejska; zob. tez Sadkowski A. (2021), Polskie rolnictwo i wie$
sq bezsprzecznie beneficjentami cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, Towarzystwo Ekonomistow
Polskich,

' Ministerstwo Finansow (2022), op. cit.

¢ Misiag J., Misiagg W., Palimgka K., Rodzinka J., Skica T. (2022), op.cit., s.19.
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WPR poprzez dotarcie do rolnikéw w kazdym zakgtku Unii Europejskiej, w okre-
sie jej funkcjonowania znacznie poprawila sytuacje sektora rolnego w Europie®.

Poczatkowe zalozenia WPR byly odpowiedzig na powojenne problemy z do-
stepem do zywnosci, dotyczyty wzrostu produktywnosci i poprawy wydajnosci
gospodarstw rolnych w catej Unii. Wraz z uplywem lat cele te nie ulegly zmianie,
zmienity jednak swoje znaczenie, modyfikowano takze instrumenty, ktére wspie-
raly szczegétowe zalozenia®. W obliczu kryzysu ekologicznego najnowsza WPR
jest osadzona w Europejskim Zielonym tadzie. Komisja Europejska podkresla
potrzebe zrbwnowazonego rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich, zwraca uwage
na znaczenie roznorodnosci biologicznej, a takze zréownowazony fancuch zywno-
$ciowy (m.in. za posrednictwem strategii ,,Od pola do stotu”)*. W najnowszej od-
stonie WPR koncentruje si¢ na trzech obszarach®:

— zwigkszenia odpornosci sektora, w tym poprawie pozycji rolnikéw w fancu-
chu warto$ci, wspieranie godziwego dochodu, a takze zwigkszenie ich kon-
kurencyjnosci i nastawienia na rynek;

— wiekszej troski o srodowisko i o dziatania proklimatyczne, w tym promowa-
nie zréwnowazonego wykorzystania zasobow naturalnych, ochrony biordz-
norodnosci, a takze walke ze zmiang klimatu;

- poprawie jakosci zycia na obszarach wiejskich, jak m.in. zapewnienie wyso-
kiej jakosci zywnosci, sprzyjanie wzrostowi gospodarczemu i zatrudnieniu,
jak rowniez wspieranie wymiany pokoleniowe;.

W obecnej perspektywie WPR mozliwos¢ decydowania o tym, na jakie dzia-
tania zostang przeznaczone srodki przekazano panstwom czlonkowskim. Kazdy
z krajow czlonkowskich UE tworzy tzw. Krajowy Plan Strategiczny, ktéry powi-
nien odzwierciedla¢ zalozenia Europejskiego Zielonego Ladu i WPR. Zwiekszenie
swobody decyzyjnej posiada swoja pozytywna strong, jednak z uwagi na ogromna
réznorodnos¢ sektora rolnego w Europie zdecydowanie wiaze si¢ z ryzykiem nie-
zrealizowania ambitnych celéw, jakie zaklada Europejski Zielony £ad®”. W dniu
31 sierpnia 2022 r., po uwzglednieniu przez Polske poprawek uzgodnionych w toku
negocjacji, Komisja Europejska przyjeta Plan Strategiczny dla Polski.

¢ The World Bank (2018), Dobrze platne miejsca pracy w rolnictwie powstajg w potowie krajéw UE.
Pozostate muszg nadrabiac zaleglosci (2018), The World Bank.

¢ Misiag, J., Misiag, W., Palimaka, K., Rodzinka, J., Skica, T. (2022). op. cit. s. 21.

& Jedrzejkowski J. (2021), Unijny Zielony Lad to wyzwanie dla rolnictwa, Rzeczpospolita, 24 marca
2021.

% Rada Unii Europejskiej (2018), Przysztos¢ polityki rolnej UE [infografika]. Rada Europejska. Rada
Unii Europejskiej.

¢ Bird Life International (2021), European Parliament delivers another major blow to EU Green Deal:
Approves nature-annihilating Common Agricultural Policy (2021).
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Niewatpliwie Wspdlna Polityka Rolna tworzy mozliwosci, jakie sprzyjaja re-
alizacji zalozen wizji rolnictwa i obszaréw wiejskich charakteryzowanej w niniej-
szym opracowaniu, jako docelowy model wsi i rolnictwa. Aby mozna bylo z tych
rozwigzan w pelni korzysta¢, nalezy uswiadomic sobie, jak wyglada obecny stan
rzeczy i co nalezaloby zrobi¢, aby nie zaprzepasci¢ szans ptynacych z czlonkostwa
w UE.

6.1. Cele wsparcia

Polskie, ale réwniez i europejskie, rolnictwo stoi przed ogromnymi wyzwaniami
ekonomicznymi, spolecznymi oraz $rodowiskowymi, decydujacymi o przyszto-
$ci ludzkosci i gospodarek, w tym bezpieczenstwie zywnosciowym, zapewnieniu
réwnowagi miedzy dochodowoscia i konkurencyjnoscig gospodarstw, dzialania-
mi przyjaznymi dla $rodowiska, a takze zréwnowazonym rozwojem obszaréw
wiejskich. Réwnoczesnie rolnictwo musi sprostac jeszcze jednym wymaganiom —
rosnagcym oczekiwaniom konsumentéw zwigzanym z wysokiej jakosci produk-
tami zywnos$ciowymi, ktdra jest produkowana z poszanowaniem przyrody, gle-
by i wody oraz dobrostanu zwierzat®. Jednym z narzedzi, ktére skutecznie moga
wplywac na realizacje powyzszych zalozen sa srodki finansowe z budzetu UE.

Polskie rolnictwo wciaz charakteryzuje si¢ duzym rozdrobnieniem gospo-
darstw. Tymczasem, im wigksze gospodarstwa rolne, tym wigksze znaczenie
efektow skali i pozadany wzrost konkurencyjnosci®. Duze gospodarstwa dyspo-
nuja odpowiednim potencjatem rozwojowym w zakresie wykorzystania wiedzy,
finanséw oraz kwestii organizacyjnych, ktore ulatwiaja im realizacje wymagan
srodowiskowych i jakosciowych dotyczacych zréwnowazonej produkcji rolne;j.
Male gospodarstwa s3 z reguly za male, aby si¢ rozwija¢, przez co nieefektywnie
wykorzystujg zasoby czynnikéw wytworczych, czemu dodatkowo sprzyjaja prefe-
rencje podatkowe, system emerytalny czy otrzymywanie doplat jedynie w oparciu
o posiadane arealy. Kluczem do konkurencyjnosci rolnictwa jest przyspieszenie
koncentracji gospodarstw tj. zmniejszenie obserwowanego rozdrobnienia. Nie
oznacza to jednak, Ze male gospodarstwa nie mogg konkurowac¢ z tymi najwigk-
szymi i budowac swojej przewagi na charakterystycznej im lokalnosci.

Srodki publiczne kierowane do rolnictwa w celu zwiekszenia dochodéw gospo-
darstw nie maja wplywu na modernizacje¢ rolnictwa czy poprawe infrastruktury
obszaréw wiejskich, wiec przybierajg charakter pomocy socjalnej. Aby unikna¢

¢ Rutkowski, M. (2022), Zrownowazone rolnictwo dla zréwnowazonego morza — przysztos¢ rolnictwa
w Polsce i Europie. Krajowa Sie¢ Obszaréw Wiejskich.
¥ GUS (2021), Powszechny Spis Rolny 2020 - raport z wynikéw, Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa.
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tego rodzaju sytuacji istnieje konieczno$¢ kierowania pomocy (warunkowej) dla
rolnictwa do grup o najwiekszym potencjale rozwojowym. Idac w $lad za propo-
nowanym modelem docelowym rolnictwa nie oznacza to koniecznosci eliminacji
malych gospodarstw rolnych i przetworcow czy konsolidacji tychze podmiotow,
bowiem konkurencyjny sektor zywnosciowy nie eliminuje i nie wyklucza tychze.
Celem podejmowanych dzialan jest wsparcie integracji i wspotpracy producen-
tow (dzialania spdtdzielcze, grupy producenckie), i czerpanie z ptynacych z nich
korzysci. Dzialania te s pozadane, gdyz przyczyniajg si¢ do zwigkszenia efektyw-
nosci gospodarowania malych gospodarstw i matych przetworcow, réwnolegle
zachowujg indywidualno$¢ rolnikéw. Jednoczesnie, od duzych gospodarstw ocze-
kuje si¢ wiekszego zaangazowania we wspieranie prosrodowiskowych zachowan.

Zaklada sig, Ze rodzinne gospodarstwa, gdzie wlasciciele sami pracujg na wia-
snej ziemi, charakteryzuje w duzej mierze nizszy potencjal rozwojowy (gléwnie
dzialalnos¢ lokalna), ale réwnoczesnie dziatalno$¢ z mysla o przyszltych pokole-
niach, co daje gwarancje, ze podejmowane praktyki nie prowadza do degradacji
gleb. Dlatego tez, majac na uwadze, ze warunkowanie udzielanego wsparcia od
wielkosci gospodarstw nie jest w pelni sprawiedliwe, postuluje si¢ uwzglednienie
dodatkowych warunkéw jakie powinny zosta¢ wlaczone w oceng dzialalnosci da-
nego podmiotu. Zastosowanie kryterium potencjatu rozwojowego nalezy uzupet-
ni¢ o dodatkowe zmienne — bez tego duza czes¢ (nawet kilkaset tysiecy) posiada-
czy najmniejszych gospodarstw nagle zostalaby pozbawiona mozliwosci realizacji
dochodéw, co przy obecnym rynku pracy oznaczaloby dla tych osob brak alter-
natywy.

Zaostrzenie warunkow otrzymania platnosci bezposrednich jest wazne réw-
niez z punktu widzenia kolejnej perspektywy finansowej i ograniczonych $rod-
kach w ramach obu filaréow WPR. Zmiany powinny umozliwi¢ bardziej selektyw-
ne kierowanie pomocy dla rolnictwa do gospodarstw o najwiekszym potencjale
rozwojowym z uwzglednieniem warunkéw, ktdre nie wykluczatyby gospodarstw
np. z uwagi na ich wielko$¢ w kontekscie posiadanych hektaréw. Podzieli¢ nale-
zy zdanie ekspertow Instytutu Rozwoju Wsi i Rolnictwa Polskiej Akademii Nauk
(IRWiR PAN), ze ,,podwyzszenie minimalnego progu uprawniajacego do ubiega-
nia si¢ o doplaty bezposrednie powinno by¢ powigzane z ofertg wsparcia procesu
restrukturyzacji w grupie gospodarstw rolnych do 5 ha””, tak aby tej grupy nie
pozostawi¢ bez alternatywy.

7 Drygas M., Nurzynska L. (2021), Pozgdana struktura wsparcia w ramach wspolnej polityki rolnej
Unii Europejskiej po 2020 roku oraz cele polityki krajowej w Swietle globalnych wyzwan moderniza-
cyjnych wobec polskiego rolnictwa, Fundacja Europejskiego Funduszu Rozwoju Wsi Polskiej; Insty-
tut Rozwoju Wi i Rolnictwa PAN, Warszawa, s. 103.
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Wspolczesny rozwoj technologii jest szansg dla polskiego rolnictwa i mtodego
pokolenia przysztych rolnikéw. Kompetencje pokolenia XXI wieku, transfer tech-
nologii i nowoczesnych rozwigzan do rolnictwa ukazujg inne oblicze pozadanej
modernizacji sektora rolnego (dotyczy to zaréwno etapu produkji, jak i przetwor-
stwa), ktora pozwala na osigganie wigkszych efektow przy réwnoczesnym przeciw-
dzialaniu niszczeniu $rodowiska. Wérdd dobrodziejstw nauki, ktére dajg nadzie-
je na wzrost konkurencyjnosci sektora rolnego nalezy wymieni¢ m. in. zjawisko
cyfryzacji (z powodzeniem wykorzystywana np. w rolnictwie precyzyjnym), jak
réwniez praktyki, ktore z réznych nieokreslonych wzgledéw zostaly porzucone
jaki$ czas temu, za$ doswiadczenie nakazuje powrét do tychze (np. mata reten-
cja i melioracja). Szansa ta nie zostanie wykorzystana bez przygotowania narzedzi
(zaréwno finansowych, jak i pozafinansowych), jakie pozwolg na wprowadzenie
potrzebnych zmian.

Proponowane przez Komisje¢ Europejska rozwigzania w ramach II filaru WPR
obejmujg interwencje w obszarze: wymiany wiedzy i informacji, narzedzi zarza-
dzania ryzykiem, wspotpracy, inwestycji, rozpoczecia dzialalnoéci przez mtodych
rolnikéw i zakladanie przedsigbiorstw wiejskich, a takze zobowigzan srodowisko-
wych, ograniczen naturalnych i specyficznych dla danego obszaru”. Aby spro-
sta¢ wyzej opisanym oczekiwaniom przygotowany przez Polske Plan Strategiczny
wymaga zwigkszenia $rodkéw na dzialania prorozwojowe, a takze powigzania
miedzy poszczegélnymi interwencjami a konkretnymi celami. Ponadto, przede
wszystkim w kontekscie Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich (PROW), zmia-
na priorytetdw musi zosta¢ oparta rownoczesnie o zawezenie definicji ,,obszaréw
wiejskich” (czemu po$wigcono w niniejszym materiale osobne miejsce), za$ w sa-
mym PROW poprzez wykluczenie typowo aglomeracyjnych gmin wiejskich z do-
stepu do funduszy.

6.2. Slabosci i wady obecnego systemu

Rolnictwo to unikalna dziedzina gospodarki, ktéra pomimo watpliwej dochodo-
wosci petni kluczows role zaspokajajac podstawowe potrzeby ludzkosci. Niestety,
z uwagi na to, ze system pomocy publicznej dla rolnictwa nie jest w pelni przej-
rzysty, trudno jest oceni¢ efektywnos$¢ otrzymanej pomocy publicznej. Nie ulega
jednak watpliwosci, Ze otrzymane dotychczas srodki to znaczace wsparcie dla rol-
nictwa i rozwoju obszaréw wiejskich. Z drugiej strony, dane dotyczace dotychcza-
sowych korzysci wynikajacych z czlonkostwa w UE i realizacji WPR wskazuja,
ze w obliczu zapowiadanych coraz mocniej ograniczonych srodkéw finansowych,

' Drygas, M., Nurzynska, L. (2021), op. cit., s. 99-102.



Rozdziat 6. Rolnictwo i rozwéj obszaréw wiejskich — $rodki UE 105

Polski nie sta¢ na kontynuowanie dotychczasowego podejscia, tj. wydawanie bez
wzgledu na efekty.

Nowa perspektywa finansowania w ramach realizowanej Wspdlnej Polityki
Rolnej to z jednej strony szansa dla rozwoju polskiego rolnictwa, z drugiej zagro-
zenie dla wzrostu pozadanej konkurencyjnosci na rynku. Obie strony tej sytuacji
warunkuje jedna kwestia, ktorg uwzglednia nowa perspektywa wraz z Europej-
skim Zielonym Ladem, tj. duzy nacisk na wspieranie rolnictwa ekologicznego oraz
matych gospodarstw. Polskie rolnictwo charakteryzuje si¢ duzym rozdrobnie-
niem, potwierdzajg to dane pochodzgce ze Spisu Rolnego i szacunkéw analitykow,
ktére informuja, ze za 20% wartoéci produkcji polskiego rolnictwa odpowiada
52,5% gospodarstw (jest to liczba gospodarstw liczacych mniej niz 5 hektaréow
powierzchni). Oznacza to, ze rozdrobnienie wplywa na nieefektywne wykorzy-
stanie zasobow czynnikéw wytworczych’. Oczywiscie, zgodnie z wizjg rolnictwa,
jaka prezentuje sie¢ w niniejszym opracowaniu w sektorze rolno-spozywczym jest
miejsce zarowno dla wiekszych, jak i mniejszych graczy. Nie mozna bagatelizowa¢
istnienia wielu gospodarstw rodzinnych, ktore czesto pomija si¢ w dyskusji w ob-
szarze kierowania instrumentéw wsparcia rolnictwa. Réwnolegle nalezy miec
jednak swiadomos¢, ze niewiele mozna zdziala¢ przy tak duzym rozdrobnieniu
gospodarstw rolnych. Nie oznacza to jednak, ze dzialania, ktdre nalezaloby pod-
ja¢ miatyby pozbawi¢ ziemi posiadaczy najmniejszych gospodarstw, zmuszajac
ich do radykalnej konsolidacji gospodarstw — w tym celu nalezy jednak wspiera¢
integracje i wspdlprace tak gospodarstw, jak rowniez przetworcow, co podkresla
sie, w ramach proponowanej w niniejszym opracowaniu, wizji rozwoju rolnictwa
i obszaréw wiejskich.

Z uwagi na powyzsze warto podkresli¢, ze najnowsze tendencje Wspolnej Poli-
tyki Rolnej to kierowanie uwagi wlasnie na mate gospodarstwa. Mozna sadzi¢, ze
dzieje sie tak nieco pod pretekstem zatrzymania ludzi na wsi. Niestety, nie mozna
pomingc¢ faktu, Ze ostabienie konkurencyjno$ci najmocniej uderza w gospodarstwa
najmniejsze, stabe ekonomiczne, wigcznie z wypchaniem ich z rynku. Réwnolegle
za$, to duze gospodarstwa maja potencjal rozwojowy (finansowy, operacyjno-or-
ganizacyjny oraz zasoby wiedzy), tak, aby sprosta¢ wymogom $rodowiskowym
i jako$ciowym dotyczacym zréwnowazonej produkeji rolnej. W gospodarstwach
mniejszych obserwowana jest ponadto niska bior6znorodno$¢”. Oczywiscie, po-
wigkszanie gospodarstw musi odbywac si¢ przy uwzglednieniu pewnych limitow,
gdyz zwiekszanie wydajnosci do granic mozliwo$ci moze prowadzi¢ do degradacji

7 Olipra J. (2021), Koncentracja w polskim rolnictwie przebiega zbyt wolno, Forsal.pl.
73 Poczta W. (2022), WPR 2030 - co dalej z polskim rolnictwem?, Cykl debat ,,Pie¢ debat na 50-lecie
IRWIR PAN” z dnia 23.05.2022.
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gleb, zmian srodowiskowych, a takze pozbawia ludzi pracy, co w Zaden sposéb nie
pomogloby w poprawie obecnej sytuaciji.

Problemem jest takze dostep do informacji na temat rozwigzan i dostepnych
instrumentéw. Rolnictwo i rozwdj obszaréw wiejskich moga by¢ finansowane
z roznych zrédel, poczawszy od $rodkéw w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej,
przez fundusze finansujace przedsiewzigcia polityki spojnosci, Krajowy Plan Od-
budowy™, az po $rodki krajowe. W samym 2022 roku dostepnych byto kilkanascie
programéw pochodzacych jeszcze ze ,,starego rozdania” WPR. z ktérych kazdy
posiada swoje poddziatania — Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji (EFRQ),
ktdry zapewnia bezposrednie wsparcie i srodki rynkowe oraz Europejski Fundusz
Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) finansujacych szeroko
rozumiany rozwdj obszaréw wiejskich. W najnowszej perspektywie dochodza
dotychczas niewykorzystywane instrumenty wsparcia, m. in. nowy rodzaj pfat-
nosci bezposrednich pn. ekoschematy, interwencje sektorowe i inne aktywnosci
dostosowane do zalozen Krajowego Planu Strategicznego dla Polski, zaakcepto-
wanego przez Komisje Europejska dnia 31 sierpnia 2022 r.). Wielo$¢ programéw
wsparcia rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich utrudnia wykorzystanie w pelni
ich mozliwosci. Konieczno$¢ rozeznania wielu $ciezek, ktore dodatkowo sg rozpi-
sane w roznych miejscach, nierzadko réwniez bardzo szeroko, powoduje, ze caly
schemat staje si¢ skomplikowany i czasochtonny dla zainteresowanej jednostki
(rolnika, instytucji). Z tego tez powodu istnieje konieczno$¢ integracji informacji
i dostepu do nich w ramach jednego systemu, co w konsekwencji usprawni system
dofinansowan i zwigkszy dostep do informacji.

Polska na tle pozostalych krajow Europy nalezy do krajow, ktére charaktery-
zuje wysoki wskaznik zatrudnienia w rolnictwie przy duzo mniejszej wydajnosci
pracy. Wedlug danych Gléwnego Urzedu Statystycznego w pierwszym kwartale
2022 roku w rolnictwie pracowato ok. 1,37 mln oséb, tj. ok. 10% oséb pracujacych,
przy czym liczba pracujacych w rolnictwie systematycznie si¢ zmniejsza. Réwno-
cze$nie, pomimo wysokiego (w stosunku do pozostalych krajéw UE) odsetka za-
trudnienia, w polskim rolnictwie obserwowana jest duzo mniejsza efektywnos¢
(wydajnos¢) pracy i co si¢ z tym wigze nizsze plony. W polskiej rzeczywistosci nie-
pokojacy jest rownolegle podeszly wiek rolnikow, a takze ich niskie wyksztalcenie
ogodlne i brak wyksztalcenia rolniczego. Podejmowane dziatania muszg ukazywac
i tworzy¢ podstawy do tego, aby zawdd rolnika byt bardziej atrakcyjny, a osoby
mieszkajace na obszarach wiejskich chetnie zostawaly tam i podejmowaly sie
dziatalnosdci w szeroko rozumianym sektorze rolnym.

Sytuacje, w ktorych wlasciciele nierentownych gospodarstw oddaja swoja zie-
mie w dzierzawe wiekszym gospodarstwom chcacym zwiekszy¢ skale swojej dzia-

* Krajowy Plan Odbudowy (2022), Krajowy Plan Odbudowy i Zwigkszenia Odpornosci.
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talnosci nie sg niczym zaskakujacym. Szczegodlnie, ze udzial gruntéw rolnych wy-
taczonych z produkgji jest wcigz znaczacy. System dzierzaw gruntdéw rolnych jest
rozwigzaniem przyczyniajacych sie do efektywnego wykorzystania tych gruntéw
i zwiekszenia skali produkgji rolnej, co ma szczegolne znaczenie przy duzym roz-
drobnieniu agrarnym. Problemem jednak nie jest dzierzawa, a beneficjenci $rod-
kow — wlasciciele ziemi, a nie jej faktyczni uzytkownicy. Dochodzi w tym zakresie
do pewnych naduzy¢ - platnosci bezposrednie zamiast wspiera¢ dziatalnos¢ rol-
niczg s kierowane do 0séb, ktére nie majg z nig nic wspdlnego. Skutkuje to niska
efektywnoscig stosowanych obecnie instrumentéw wspierajacych rozwdj rolnic-
twa i obszaréw wiejskich. W sytuacji ograniczonych funduszy w ramach I filaru
WPR kapital ten moglby zosta¢ skierowany na bardziej kapitalochlonne inwesty-
cje, ktére w warunkach postepujacych zmian klimatycznych sg niezbedne jak np.
sztuczne nawadnianie. Barierg rozwojowa dla polskiego sektora rolnego jest wiec
brak formalnych zapiséw odnosnie dzierzawy gruntéw.

Kolejng wazng kwestig jest niewielka dochodowos$¢ polskich gospodarstw rol-
nych - wedlug raportu Towarzystwa Ekonomistéw Polskich (TEP) blisko 90%
gospodarstw (tj. ok. 1,2 mln) nie zapewnia ich wlascicielom satysfakcjonujacych
dochodow, gtéwnie ze wzgledu na niewielkg powierzchnie uzytkowanych grun-
tow czy niski poziom intensywnosci gospodarowania nimi”. To sprawia, ze $rod-
ki publiczne kierowane do rolnictwa (doplaty bezposrednie wyplacane wedlug
powierzchni posiadanego gospodarstwa, kwestie platnosci za zazielenienie czy
wsparcie KRUS) z reguly stuzg bezposredniemu zwiekszeniu dochodéw i nie maja
wplywu na modernizacje rolnictwa, czy poprawe infrastruktury obszaréw wiej-
skich, wrecz (przy braku wymogéw dotyczacych sposobdéw zagospodarowania
ziemig) blokujg rozwdj i zachecaja do pozostania przy dotychczasowej strukturze
agrarnej. Nie ulega watpliwosci, ze platnosci bezposrednie stanowia dla rolnikéw
istotne wsparcie dochodowe, lecz ich konstrukcja nie sprzyja realizacji istotnych
celow gospodarczych i spolecznych. Przedstawiona perspektywa powoduje, ze
platnosci bezposrednie otrzymywane z funduszy unijnych przybierajg charakter
pomocy socjalnej. Zmiany w tym zakresie powinny umozliwi¢ bardziej selektyw-
ne kierowanie pomocy;, jest to szczegdlnie wazne z uwagi na ograniczenia budze-
tow obu filaréw WPR w nowej perspektywie.

7> Towarzystwo Ekonomistéw Polskich (2019), Struktura polskiego rolnictwa na tle Unii Europejskiej
oraz Poczta W., Rowinski J., Sadowski A., Czubak W. (2019), Struktury obszarowe i ekonomiczne
polskiego rolnictwa oraz innych paristw unijnych, [w:] Struktura polskiego rolnictwa na tle Unii Euro-
pejskiej, CeDeWu sp. z 0.0., s. 45-81.
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6.3. Dobre praktyki

Wspolna Polityka Rolna opiera si¢ na jednakowych zasadach, wykorzystujac te
same instrumenty w realizacji zalozonych celéw, jednakze specyfika finanso-
wania z wykorzystaniem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE pozwala krajom
czlonkowskim na pewng swobode podczas podejmowania decyzji o przekazaniu
srodkéw. Odnosi si¢ to do procesu opracowania przepiséw na poziomie UE, ktdre
ostatecznie kazdy kraj samodzielnie stosuje w praktyce, wyznaczajac w tym celu
zasady przyznawania srodkéw (czesto bardziej restrykcyjne niz te w zapisach na
poziomie UE), a takze instytucje zarzadzajaca wsparciem i kontrolujaca wlasci-
we jego wykorzystanie. Dlatego tez, warto rozwazy¢ praktyki podejmowane przez
pozostale kraje czlonkowskie w kontekscie wybranych aspektéw wykorzystania
$rodkéw UE.

6.3.1. Zasady przyznawania srodkow beneficjentom

W minionej perspektywie finansowej kraje czlonkowskie otrzymaly mozliwos¢
zawezania grona osob upowaznionych do otrzymania dofinansowan poprzez za-
stosowanie mniej lub bardziej restrykcyjnych warunkow, z ktérych czesto chetnie
korzystaty. Przyktadowo niektére z panstw czlonkowskich tworzyty listy wyklu-
czajace wybrane sekcje dziatalnosci (dotyczy to m. in. takich krajow jak Rumunia,
Bulgaria czy Malta), czy dodatkowe wymagania z uwagi na typ produkcji. Unia
Europejska ustalita minimalng wielko$¢ upraw, ktore uprawnialy do otrzymania
platnosci bezposrednich - ten prog mogl by¢ jednak dostosowany do specyfiki
danego kraju (np. w Hiszpanii ustalono minimalng wielkos$¢ na poziomie 0,2 hek-
tara, a w Wielkiej Brytanii — 3 hektary). Niektore panstwa decydowaly si¢ rowniez
na wprowadzenie dodatkowych wymogéw dla nowych rolnikéw starajacych sie
o doplaty bezposrednie, jak odpowiednie umiejetnosci i doswiadczenie w Hisz-
panii i Portugalii, czy odpowiednie wyksztalcenie w Irlandii, Belgii (Flandria),
Hiszpanii.

Nowa perspektywa WPR wprowadza mozliwo$¢ dostosowania finansowa-
nia przedsigwzi¢¢ przy uwzglednieniu specyfiki kazdego z panstw wedlug opra-
cowanego Planu Strategicznego - zaakceptowanego przez Komisje Europejska
i uwzgledniajacego postulaty przypisane do WPR. Wszystkie kraje czlonkowskie
UE zobligowane s3 do $wiadczenia tzw. platnosci obowigzkowych, do ktorych za-
liczaja si¢ platno$¢ podstawowa, platnos¢ za zréwnowazone praktyki rolnicze (tzw.
»zazielenienie”) oraz platnos¢ dla mlodych rolnikéw (tj. zgodnie z dla rolnikéw do
czterdziestego roku zycia). Ponadto, maja réwniez obowigzek publikowania infor-
magcji na temat beneficjentéw platnosci otrzymanych w ramach srodkéw WPR.
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Warto zwréci¢ uwage w kontekscie nowej perspektywy finansowania WPR na
przyklad Danii, w ktérej podjeto dziatania w celu zbudowania prostszego i bar-
dziej sprawiedliwego systemu wsparcia finansowego rolnikéw. Stosowany przez
administracj¢ Danii mechanizm opiera si¢ na doptatach do hektara jednakowo
w calym kraju, jednakze stosuje ten mechanizm do przenoszenia funduszy z wiek-
szych gospodarstw o intensywnej produkeji do mniejszych, mniej intensywnych
tym samym wspierajac te sektory, ktdre stoja przed szczegdlnymi wyzwaniami’.
Jest to rozwigzanie, ktore w Danii skutkuje dobrze rozwinigtym sektorem zapew-
niajacym finansowanie rolnikom zrzeszonym w duze spdtdzielnie.

6.3.2. Konsolidacja gospodarstw o stosunkowo niewielkim areale

W kontekscie obserwowanego rozdrobnienia gospodarstw nalezy z uwaga spoj-
rze¢ na przyklad podejmowanych dzialan przez Francje. Zgodnie z najnowszym
Spisem Rolnym przeprowadzonym we Francji w 2020 roku, wigkszo$¢ gospo-
darstw rolnych stanowig gospodarstwa rodzinne, francuscy rolnicy starzeja sie
(58% posiada wiecej niz 50 lat), za$§ mlodzi wkraczajacy do sektora sg lepiej wy-
kwalifikowani”. Jak wskazujg szacunki, francuskie gospodarstwa charakteryzuje
przewaznie niska dochodowos¢’. W kraju tym doszlo do zmniejszenia rozdrob-
nienia, ktdre jednak poskutkowalo wymieraniem rolnictwa. W ciagu tej dekady
w tym kraju nie zmalal areal gospodarstw rolnych, jednak ich ilos¢, poprzez ich
konsolidacje (istniejace gospodarstwa zyskaly nowe hektary). Zmiany te jednak
widoczne s3 w poszczegdlnych obszarach sektora, z ktérych udzial jednych wy-
raznie wzrdsl, w innych zmalal, co stawia przed francuskim sektorem rolnym wy-
zwania, ktére w obliczu kryzysu zywno$ciowego, nabierajg na znaczeniu.

6.3.3. Ekoschematy

W celu efektywniejszego wykorzystania $rodkéw pochodzacych z budzetu UE
wprowadza si¢ nowe rozwigzania. Najnowsza perspektywa finansowa WPR wpro-
wadza nowy rodzaj wsparcia w ramach platnosci bezposrednich, jakim sg ,eko-
schematy””. Ekoschematy s3 ukierunkowane na pozytywne oddzialtywanie na

76 European Commission (2022a), At a glance: Denmark’s CAP strategic plan, Agriculture and Rural
Development.

77 Ministere de I'agriculture et de I'alimentation (2021), Le recensement agricole. Dossier de presse —
recensement agricole 2020. Premiers résultats provisoires, Ministere de I'agriculture et de I'alimen-
tation, Paris.

78 Rudzki P. (2021), We Francji ubylo 100 tys. gospodarstw rolnych, obecne sq wigksze, Rzeczpospolita,
12 grudnia 2021.

7 Plan Strategiczny dla Wspdlnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027 - wersja skrocona, https://www.
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srodowisko, jak réwniez dobrostan zwierzat. To instrument, ktéry wskazuje na
korzystne dla srodowiska i klimatu praktyki, ktérych stosowanie przyczynia sie
do realizacji wyzszych efektow w osiaganiu celéw srodowiskowych i klimatycz-
nych. Sg to dzialania, ktére dla rolnikéw sg dobrowolne, a za ich zastosowanie
tychze praktyk rolnicy sag wynagradzani w postaci wyzszych doptat. W ramach
nowej perspektywy WPR na lata 2023-2027 wymieniono wiele inicjatyw, ktdre
wpisuja sie w nowe doplaty pn. ekoschematy, z ktérych kazdy z krajow wskazywat
na te odpowiadajace jego potrzebom. W przeciwienstwie do dopfat za zazielenie-
nie, jakie byly stosowane w poprzedniej perspektywie finansowej, ekoschematy
sg instrumentem, ktdre kiada wigkszy nacisk na podejmowane dzialania. Celem
ekoschematdow jest przede wszystkim zachecanie rolnikéw do tworzenia i stoso-
wania praktyk, ktore majg przystuzy¢ si¢ srodowisku i dobrostanowi zwierzat, jak
np. prowadzenie obszaréw z roslinami miododajnymi, prowadzeniem produkcji
rodlinnej w systemie Integrowanej Produkcji Roélin, biologiczng ochrong upraw,
retencjonowania wody na trwalych uzytkach zielonych, dobrostanem zwierzat czy
rolnictwem weglowym i zarzadzaniem skladnikami odzywczymi. Kazda z inter-
wengji charakteryzujacych powyzsze wymiary posiada zestaw wymagan, do ja-
kich gospodarstwo musi si¢ zobowigza¢, aby otrzymac dopflate.

6.4. Rekomendacje

6.4.1. Kierowanie pomocy dla rolnictwa
do grup o najwigkszym potencjale rozwojowym

Przekazanie pomocy finansowej dla gospodarstwa rolnego powinno by¢ po-
przedzone oceng potencjalu rozwojowego gospodarstwa i polaczone z obo-
wigzkiem udokumentowania sprzedazy produktéow wedlug ustalonej mini-
malnej wartosci.

Potencjal rozwojowy nie jest zjawiskiem jednowymiarowym, szczegdlnie w dobie
rozwoju technologicznego i cyfryzacji, oznacza to, ze obecnie nie jest jednoznacz-
nie zalezny od wielko$ci obszaru gospodarstwa. Udzielajac pomocy dla rolnic-
twa nalezy uwzgledni¢ czynniki budujace przewage gospodarstw utozsamiang
z wielko$cia produkcji. W zaleznosci od specyfiki gospodarstwa wsrod jednych
potencjal wytworczy charakteryzuja wielkos¢ stada zwierzat, w innych liczba oséb

gov.pl/web/wprpo2020/skrocona-wersja-planu-strategicznego-dla-wspolnej-polityki-rolnej-na-
lata-2023-2027-skrocona-wersja-11.
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pracujacych lub wielkos¢ majatku, czy potencjal zwigzany z posiadanym zasobem
wiedzy.

Platnosci bezposrednie sg jednym z instrumentdéw, ktére pozwalaja wspierac
dochody rolnikéw, w tym rekompensowac ich starania o utrzymanie stanu $ro-
dowiska (tzw. dzialalno$¢ przyjazna dla srodowiska czy dbanie o obszary wiejskie
poprzez tzw. dostarczanie ustug publicznych). Nie moga one jednak przybiera¢
charakteru pomocy socjalnej (jak ma to czasami miejsce), a zaradzi¢ temu mogto-
by stopniowe podwyzszanie progu wielkosci gospodarstw (z wylaczeniem dziatéw
specjalnych produkgji rolnej) przy zastosowaniu jasnych kryteriéw dochodowych.
Jednym z krokéw umozliwiajacych ograniczenie grupy oséb korzystajacych z fi-
nansowania jest podniesienie dolnej granicy powierzchni gospodarstwa do przy-
najmniej 2 ha, przy czym ten warunek nalezy uzupelni¢ o wyjatki, ktére nie wy-
klucza matych graczy zaspokajajacych potrzeby rynku (przynajmniej na poziomie
lokalnym).

Poprzez zaostrzenie warunkéw wyplacania pomocy finansowej, gospodarstwa
o stabszym potencjale rozwojowym sg mobilizowane do nawigzywania wspolpra-
cy w ramach grup spéldzielczych, bez utraty ich indywidualnosci. Stymulowanie
wspdlnych dzialan w ramach réznych form wspdtpracy przyczynia si¢ do popra-
Wy pozycji tworzacych je gospodarstw w fancuchu dostaw.

Wprowadzenie obowiazku udokumentowania sprzedazy produktow wedtug
ustalonej minimalnej wartosci, przy wykorzystaniu systeméw informatycznych
i intuicyjnych formularzy umozliwi kontrole realnych odbiorcéw platnosci bez-
posrednich przy réwnoczesnym dostarczeniu przydatnych informacji dla biezacej
ewaluacji realizowanych celow.

6.4.2. Kryteria oceny wnioskow o srodki z programéw UE

Do zestawu kryteriow przyznawania dofinansowan z programow ze srod-
kow unijnych nalezy wlaczy¢ wymadg stosowania praktyk i postulatow pro-
srodowiskowych.

Dzialalnos$¢ rolnicza bez watpienia musi by¢ oplacalna, ale réwnoczesnie by¢
zrownowazona, tj. zachowywaé standardy srodowiskowe, utrzymywacé gleby
w odpowiednim stanie, dba¢ o réznorodnos¢ biologiczng. Szeroko rozumiany
aspekt ekologiczny powinien zosta¢ uwzgledniony w kazdym mozliwym miejscu.
Szczegblng uwage zwraca si¢ na $wiadome dziatania majace na celu redukgje ilosci
nawozow i srodkéw ochrony roélin uzywanych przy produkeji rodlinnej, a takze
ograniczenie emisji CO,.

Jednym z instrumentéw umozlwiajacych i zachecajacych do realizacji po-
stulatéw srodowiskowych wérod dziatalnosci rolniczej jest warunkowanie, badz
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premiowanie gospodarstw w procesie starania si¢ o dofinansowanie. Z tego tez
wzgledu, przy okredlaniu kryteriéw przyznawania srodkéw nalezy wiaczy¢ do
tego zestawu praktyki i postawy prosrodowiskowe na calej powierzchni gospo-
darstw. Takim kryterium sg m. in. przyjete w ramach nowej perspektywy WPR
tzw. ,ekoschematy”®.

6.4.3. Wprowadzanie zachet dla stosowania
zrownowazonych praktyk agrotechnicznych

Gospodarstwom planujacym stosowanie lub juz stosujacym zréwnowazone
praktyki agrotechniczne nalezy zaoferowac preferencyjne kredyty, ulgi po-
datkowe lub skrdocona $ciezke otrzymywania dotacji.

Coraz czgsciej podkresla sie potrzebe promowania i stosowania zréwnowazonych
praktyk agrotechnicznych, ktére majg na celu m. in. odtworzenie i utrzymanie po-
tencjalu plonotwdrczego gleby czy zwiekszenie bioréznorodnosci.

Wsrdd narzedzi pozwalajacych na podejmowanie takich dzialan powinny
znalez¢ sie preferencyjne kredyty, rozwigzania zwigzane z ulgami podatkowy-
mi, a takze takie, ktore pozwalajg na skrocenie $ciezki otrzymania odpowiedniej
dotacji, aby nie zniecheca¢ potencjalnych beneficjentéw do podejmowania staran
w tym zakresie.

6.4.4. Szkolenia 0sob odchodzqgcych z rolnictwa

Nalezy opracowac i wdrozyc¢ oferte szkoleniowa, doradztwo zawodowe oraz
wsparcie poszukiwania pracy osobom dotychczas zatrudnionym w rolnic-
twie, mieszkajacym na obszarach wiejskich, ktdre z réznych przyczyn znaj-
d3 sie poza sektorem.

Strategia zréownowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa 2030% zaklada ko-
nieczno$¢ zwiekszenia przecietnej wielkosci gospodarstw z 10 do 17 ha, co bedzie
wiazalo si¢ z konsolidacja obecnie funkcjonujacych gospodarstw rolnych. Dziata-
nie to zmniejszy liczbe gospodarstw (a tym samym i liczbe ich wlascicieli) o co naj-

8 Wiecej na temat ekoschematdw zob. w: Lampkin N,, Stolze M., Meredith S., de Porras M., Haller L.,
Mészaros D. (2020), Using Eco-schemes in the new CAP: a guide for managing authorities, Interna-
tional Federation of Organic Agriculture Movements EU - Research Institute of Organic Agricul-
ture (FIBL) - Institute for European Environmental Policy, Brussels; European Commission (2021),
List of potential agricultural practices that eco-schemes could support.

8t Uchwata nr 123 Rady Ministréw z dnia 15 pazdziernika 2019 r. w sprawie przyjecia ,,Strategii zrow-
nowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa 20307, M.P,, poz. 1150.
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mniej 300-400 tysiecy w wyniku samego ograniczenia dostepu do finansowania
i braku rentownosci.

Z uwagi na duzo mniejsza wydajno$¢ pracy wzgledem pozadanej dla obec-
nego poziomu zatrudnienia w sektorze rolnym koniecznym jest zapewnienie
mozliwosci uzyskania nowych kwalifikacji dla 0séb zatrudnionych w rolnictwie,
ktére z réznych przyczyn znajda si¢ poza sektorem. Oferte tg nalezy przygotowac
W oparciu o:

— badanie kwalifikacji posiadanych przez bezrobotnych rolnikéw, wykorzy-
stujac ich potencjal i przygotowujac do podjecia prac w innym obszarze rol-
nictwa, jak réwniez wychodzac poza sektor,

- specyfikacje pozadanych zawodow, jakich brakuje na obszarach wiejskich.

Podejmowane dzialania zaradcze nalezy przeprowadzi¢ wlasnie na obszarach
wiejskich, gdyz tylko w ten sposéb pozwola one zniwelowa¢ negatywne skutki
traktowania wsi, jako ,,bazy noclegowe;j”.

W obliczu tychze wyzwan, zaraz obok wyposazenia w odpowiednie kwali-
fikacje, niezbedne jest réwniez podjecie dziatan na terenie obszaréw wiejskich
przygotowujacych nowe miejsca pracy w sektorze ustug, w handlu, rzemiosle lub
w agroturystyce.

6.4.5. Wsparcie rozwoju kompetencji niezbednych do pracy w rolnictwie

Nalezy opracowa¢, promowac i wdrozy¢ oferte edukacyjna przygotowujaca
do pracy w sektorze rolnym, nastawiong na ksztalcenie kompetencji nie-
zbednych do pracy w rolnictwie, jak rowniez wykorzystujacych mozliwosci
wspolczesnej nauki.

Wyrazng tendencja jest, ze zasoby pracy na obszarach wiejskich s wchlaniane
przez przylegle obszary miejskie, za§ wies$ staje si¢ jedynie miejscem noclegu®.
Réwnoczesnie rozwdj technologii (nawozy, ulepszone urzadzenia, genetycznie
zmodyfikowane uprawy) zmniejszyt zapotrzebowanie na pracownikéw rolnych.
Celem podejmowanych dzialan jest z jednej strony koniecznos$¢ przeciwdziatania
tendencjom starzenia si¢ polskich rolnikéw, z drugiej che¢ wykorzystania szansy
na wzrost konkurencyjnosci polskich gospodarstw na arenie europejskiej poprzez
zastosowanie najnowszych rozwigzan bazujacych na rozwoju technologii. Nadzie-
ja na realizacj¢ obu z nich s3 przede wszystkim przyszli mtodzi rolnicy.

Rosnace zapotrzebowanie na wykorzystanie technologii i nowoczesnych roz-
wigzan w rolnictwie jest szansg dla rolnictwa i mlodego pokolenia — przyszltych
rolnikéw - ktérzy zdobyte kompetencje moga z powodzeniem wykorzysta¢ w sek-

8 The World Bank (2018), op. cit.
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torze rolnym. Dlatego tez, sugerowane dzialania, polaczone z wyrazng promo-
cja (szeroko rozumianego) zawodu rolnika, powinny zosta¢ kierowane do dwdoch
grup uczestnikéw rynku:

- 0s6b zaangazowanych w dzialalno$¢ sektora rolnego, z potencjalem i po-
trzeba uzupetnienia wiedzy w zakresie efektywnych dziatan, w tym nowo-
czesnych rozwigzan i mozliwosci, jakie niesie ze soba postep technologiczny;

- 0s6b miodych, bedacych na ostatnim etapie edukacji formalnej stojacych
przed decyzja dotyczaca dalszego rozwoju, zaréwno na poziomie ksztalce-
nia zawodowego, jak réwniez szkolnictwa wyzszego.

Tworzenie dedykowanych kierunkéw studiéw czy specjalistycznych szkolen,
powinno uwzglednia¢ potrzeby polskiej wsi i by¢ budowane w oparciu o doswiad-
czenia wigkszych graczy oraz wspolprace z instytucjami badawczymi i uczelniami.
Wspolpraca ta jest niezbedna, gdyz modernizacja rolnictwa (dotyczy to w takim
samym stopniu etapu produkgji, jak i przetworstwa) oznacza nie tylko wymiane
maszyn, ale rdwniez podejmowanie dziatan, ktére korzystaja z mozliwosci $wia-
ta nauki, rozwoju technologii i praktyki przeciwdzialajac niszczeniu $rodowiska.
Aktywnos¢ ta musi przetozy¢ sie w perspektywie czasu na powszechne korzysta-
nie z dobrodziejstw rozwoju nauki jak np.:

- cyfryzacji (np. technologie oparte o nawigacje GPS, ktdre pozwalajg identyfi-

kowa¢ chwasty na polu i opryskiwa¢ tylko te miejsca, ktore tego wymagaja),

- przydatnych praktyk tzw. rolnictwa precyzyjnego, za$ na etapie przetwor-
stwa — technologii ograniczajacych zuzycie wody badz rozwigzan, ktére po-
zwalajg na jej ponowne wykorzystanie,

- sprawdzonych doswiadczen, ktére z nieokreslonych powodow jakis czas
temu zostaly odrzucone, np. malej retencji i melioracji.

W ramach funduszy Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich istnieja dedy-
kowane dzialania, ktére nastawione s3 na dofinansowanie szkolen i doradztwa
w zakresie rolnictwa i lesnictwa - dzialania pn. ,Transfer wiedzy” oraz ,,Ustugi
doradcze”. Wydatki PRWO w tym zakresie w latach 2014-2021 wynosily 7,6 mln
zI (transfer wiedzy) i 84 mln z1 (ustugi doradcze)®. Dotychczas zainteresowani rol-
nicy mogli otrzyma¢ dofinansowanie na kursy i szkolenia zawodowe w tym za-
kresie. Powyzsza rekomendacja wykracza jednak poza ten obszar, gdyz dotyczy
przygotowania odpowiedniej ofert wlasnie w celu spozytkowania tychze srodkéw
w jak najlepszy sposéb.

% Por. Misiag J., Misiag W., Palimaka K., Rodzinka J., Skica T. (2022), op.cit., s. 231.



7. JAKOSC ARTYKULOW ROLNYCH
I ZYWNOSCI

Powszechny konsumpcjonizm i stanowigca jeden z jego symptomdéw masowa pro-
dukcja wysoko przetworzonej zywnosci, coraz czesciej sprowadzajg na drugi plan
temat jako$ci wytwarzanych produktéw zywnosciowych. Tymczasem problema-
tyka ta jest niestychanie wazna. Dotyka ona bowiem zaréwno perspektywy kon-
sumenckiej oraz producenckiej jak i instytucjonalnej. Tempo w ktérym zyjemy
nie pozostaje bez wplywu na to jak si¢ odzywiamy. Panaceum na brak czasu staja
sie produkty, pozwalajace szybko i relatywnie tanio zaspokoi¢ potrzeby zywie-
niowe. Réwnolegle niedoskonaltosci obowigzujacego systemu instytucjonalnego
urzedowej kontroli zywnosci pozostawiajg przestrzen dla nielegalnego jej wytwa-
rzania i falszowania. Jakie sg tego skutki? Brak wiedzy na temat nabywanej i kon-
sumowanej zywnosci sprawiaja, ze coraz czgsciej obcujemy z danymi na temat
pogarszajacego sie stan zdrowia spoleczenstwa, eskalacji choréb cywilizacyjnych,
a w krok za tym rosngcych kosztow systemu opieki zdrowotnej. Zwazywszy na to,
iz tematyka jakosci zywno$ci z kazdym rokiem nabiera na sile, a mimo tego $wia-
domo$¢ konsumencka w dalszym ciagu nie jest wystarczajaco dobrze rozwinieta,
zagadnieniu temu po$wigcona zostanie niniejsza cz¢$¢ monografii.

7.1. Cele wsparcia

Jakos¢ artykuléw rolnych i Zywnosci nierozerwalnie wigze sie z oddziatywa-
niem na zdrowie. Z uwagi na obecng na rynku konkurencje producenci staraja
sie wyrdzni¢ swdj produkt podkreslajac jego walory jakosciowe. Jednym z roz-
wigzan stuzacych realizacji tego celu jest postugiwanie si¢ (w sposob nie zawsze
uzasadniony), terminem zdrowa zywno$¢ w odniesieniu do oferowanych pro-
duktow.

Czym jest zdrowa zywnos¢ i jak ja definiowac? Zdrowa zywnos¢ to zywnosc,
ktdrej spozywanie moze redukowac ryzyko chordb lub dolegliwosci o charakterze
zdrowotnym. Zywno$¢ ta moze przyczyniac sie do obnizenia poziomu cholestero-
lu, zmniejszenia ryzyka miazdzycy oraz udaru moézgu, pomaga stabilizowac po-
ziom glukozy we krwi, wstrzymuje postepowanie osteoporozy, zmniejsza ryzyko
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infekgji i raka®!. Zdrowa zywnos¢ obejmuje produkty spozywcze (lub ich elemen-
ty), ktorych spozywanie moze zredukowac ryzyko choréb lub innych dolegliwosci
zdrowotnych®. Tym samym, zdrowa zywno$¢ to nie zywnos¢, ktdrej spozywanie
nie szkodzi zdrowiu, lecz zywnos¢, ktdrej konsumpcja przyczynia sie do poprawy
stanu zdrowia. Ten aspekt ma przy tym stricte indywidualny charakter®. Produkt
zywnosciowy wplywajacy pozytywnie na zdrowie jednej osoby, moze by¢ szkodli-
wy dla innych® a samo etykietowanie produktéw jako ,,zdrowe” niekiedy pozosta-
je w sprzecznosci z ich faktycznymi wlasciwosciami®.

Produkcja Zzywnosci, tak jak kazda dziedzina gospodarki narazona jest na ry-
zyko dziatan famigcych obowiazujace przepisy. Zapewnienie oczekiwanej jakosci
a przy tym bezpieczenstwa produktéw zywnosciowych wymaga rozwigzan syste-
mowych tworzacych podstawy dla efektywnej kontroli procesu jej wytwarzania.
Tylko skuteczny system instytucjonalny oparty na zasadzie komplementarnosci
kompetencji tworzacych go podmiotéw i dobrze pokrywajagcy obszary potencjal-
nych naduzy¢ warunkuje kompleksowos¢ i efektywnos¢ dziatan kontrolnych.
Niespojnos¢ przepiséw implikujaca nieprawidlowosci interpretacyjne, luki kom-
petencyjne, a takze odstepstwa od stosowania obowigzujacych regulacji otwiera-
ja przestrzen dla nielegalnej produkcji Zywnosci. Rownie niebezpieczne jak brak
regulacji, jest wzajemne przesuwanie odpowiedzialnoéci za podejmowanie dzia-
tan kontrolnych i wychwytywanie nieuczciwych praktyk zwigzanych z produkcja
zywnosci. Wady systemowe nie obejmujg zatem jedynie naktadania si¢ kompeten-
cji, czy tez braku umocowania do podejmowania okreslonych dzialan. Problem
stanowi takze biernos¢ podmiotéw tworzacych system kontroli zywnosci. Tym-
czasem wszystkie dzialania i zaniechania skutkujace ostabianiem kontroli, niepra-
widlowosci w dziataniu powotanych do tego celu instytucji, naruszanie przez nie
przepisow, a takze dowolno$¢ postgpowania wplywaja na bezpieczenstwo zdro-
wotne.

Zagadnieniem nierozerwalnie zwigzanym z jako$cig artykuléw rolnych i zyw-
nosci jest produkeja ekologiczna. Mimo szeroko zakrojonych dziatan promujacych
ten rodzaj dziatalnosci wytworczej w rolnictwie dane za lata 2013-2020 wskazuja,
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ze liczba gospodarstw ekologicznych w Polsce zmniejszyla si¢ o0 30% a powierzch-
nia ekologicznych gospodarstw rolnych obnizyla si¢ prawie o jedna czwarta®.
Powody okazujg si¢ by¢ prozaiczne. Certyfikacja wigzaca si¢ z produkcja ekolo-
giczng powoduje koniecznoé¢ ponoszenia zwigzanych z nig kosztéow i wymaga
poddania sie szczegoélowej kontroli ze strony jednostek certyfikujacych. W efekcie
cze$¢ z producentdw rezygnuje z ubiegania sie o status gospodarstwa ekologicz-
nego. Nie oznacza to jednak, ze prowadzona przez nich dziatalnos¢ nie obejmuje
produkcji wysokiej jako$ciowo zywnosci. Wrecz przeciwnie — wiele podmiotéw
prowadzi zréwnowazong produkcje mimo braku formalnego statusu gospodar-
stwa ekologicznego. Z uwagi na to, Ze w oficjalnej statystyce ujmowane sg wy-
tacznie gospodarstwa ekologiczne, a pomijana jest produkcja wysokojako$ciowej
zywnosci prowadzona przez producentdw nie posiadajacych tego statusu, nie jest
mozliwe precyzyjnie okreslenie skali ich dzialalnodci. Etykieta produktu ekolo-
gicznego uznawana jest zatem za gwarancje jego jakosci. Jej brak jest z kolei tozsa-
my z uznaniem produktu spozywczego za towar o ,,gorszej jakosci”.

Taka spltycona interpretacja wypacza prawdziwy obraz produkeji rolnej. Spro-
wadza ona bowiem do wspdlnego mianownika, kazdy efekt dzialalnosci produk-
cyjnej w rolnictwie pozbawiony etykiety produktu ekologicznego. Stad, wpro-
wadzenie do krajowego porzadku prawnego rozwigzan, ktdre z jednej strony
zabezpieczalyby produkcje wysokiej jakosci zywnosci bez wymogu posiadania
certyfikatu gospodarstwa ekologicznego a z drugiej nie znosityby wymaganych
standardow, lecz ustanawialby je w sposdb realny do spelnienia przez producen-
tow rolnych (bez ponoszenia istotnych naktadéw finansowych, czy wprowadzania
diametralnych zmian w modelu produkgji), przyniostoby szereg korzysci, tak dla
konsumentdéw jak i producentéw. Takie rozwigzanie pozwolitoby na dopuszcze-
nie szerszej certyfikacji wybranych produktéw (w obrebie krajowych systeméw
jakosci), spetniajacych wymogi dotyczace jakosci produktu i technologii jego wy-
twarzania bez koniecznosci uzyskania przez producenta rolnego statusu gospo-
darstwa ekologicznego.

Dbalos¢ o jako$¢ artykuléw rolnych i Zzywnosci nie moze ogranicza¢ si¢ do
usprawnien proceduralnych oraz instytucjonalnych. Réwnolegle do zmian w spo-
sobie dzialania instytucji, powinny by¢ wprowadzane rozwigzania informatycz-
ne umozliwiajace rejestrowanie i monitorowanie procesu produkcji zywnosci na
wszystkich etapach (zgodnie z ideg od pola do stotu), a takze udostepnianie tego
rodzaju informacji stuzbom zaangazowanym w kontrole artykutéw rolnych i zyw-
nosci. Zakres danych gromadzonych podczas dziatan kontrolnych bedacy funkcja
czestotliwosci ich prowadzenia i liczby zaangazowanych w ten proces podmiotéow
sprawia, ze rozwigzania informatyczne stajg si¢ niezbedne dla zarzadzania infor-

¥ Misiag, J., Misiag, W., Palimaka, K., Rodzinka, J. Skica, T. (2022), op. cit. s. 161.
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macjg o kontrolowanej Zywnosci, jej pochodzeniu, metodach wytwarzania, spo-
sobie przetworzenia, czy ostatecznych nabywcach. Co istotne platformy, systemy,
bazy danych i inne rozwigzania informatyczne niosg ze sobg istotne wsparcie nie
tylko dla instytucji realizujacych kontrole, lecz takze dla podmiotéw zaangazo-
wanych w produkcje Zywnodci. Dzigki nim, mozliwe jest bowiem odpowiednio
szybkie reagowanie na pojawiajace si¢ zagrozenia, nieuczciwe praktyki a takze
przypadki falszowania zywno$ci.

Zagadnieniem nawigzujacym wprost do jako$ci Zywnosci i jej bezpieczenstwa
dla zdrowia konsumentéw jest takze uzycie w produkcji zwierzecej antybioty-
kéw oraz innych produktéw leczniczych weterynaryjnych® takich jak substancje
anaboliczne, hormonalne, odurzajace i psychotropowe. Obserwowana antybioty-
koodpornos¢ niektérych patogenéw zwraca uwage na konieczno$¢ rozwaznego
stosowania nie tylko antybiotykéw w produkcji zywnosci, lecz takze preparatow
antybakteryjnych (np. podczas dezynfekcji urzadzen produkcyjnych)®.

Tymczasem zasadnos$¢ ich wykorzystania w produkeji Zywnosci, podobnie
jak prawidlowo$¢ ich stosowania nie zawsze nie pozostawia watpliwosci. Wedtug
Europejskiej Agencji Lekéw (EAL), w Europie stosowanie antybiotykéw w le-
czeniu zwierzat jest znacznie czestsze niz w przypadku ludzi. Co wiecej, tylko
w okresie 2011-2014 ich zuzycie w rolnictwie wzrosto o 23%, a Polska zajmowata
jedna z najwyzszych w Europie lokat pod wzgledem stosowania w hodowli zwie-
rzat najsilniejszych antybiotykéw wykorzystywanych w leczeniu choréb u ludzi®>.
Réwnolegle wyniki prowadzonych kontroli dowodzg, ze gospodarstwa nie zawsze
przechowuja dokumentacj¢ lekarsko-weterynaryjna, a zaklady $wiadczace ustu-
gi weterynaryjne nie posiadaja wyczerpujacych opiséw leczonych zwierzat, ktdre
pozwalalyby na ustalenie poprawnosci stosowanego dawkowania i ilosci pozosta-
wionych do kontynuagji leczenia tak antybiotykéw jak i innych leczniczych pro-
duktéow weterynaryjnych®.

% Wiecej na temat produktow leczniczych weterynaryjnych zob. np. w: GIW (2022), Farmacja wete-
rynaryjna na stronie internetowej Gléwnego Inspektoratu Weterynarii.

o' Sitarz S., Janczar-Smuga M. (2012), Wspolczesne zagrozenia bezpieczeristwa Zywnosci, mozliwosci
ich Wspolczesne zagrozenia bezpieczeristwa zywnosci, mozliwosci ich kontroli oraz eliminacji, Nauki
Inzynierskie i Technologie 2(5), s. 68-93.

%2 Stancelewska, D. (2017), Ograniczanie antybiotykow w hodowli, Poradnik Rolniczy, 25 maja 2017 r.,
https://www.tygodnik-rolniczy.pl/articles/hodowla-zwierzat/ograniczanie-antybiotykow-w-ho-
dowli/

% NIK (2018a), Nadzér nad obrotem i stosowaniem produktow zawierajgcych substancje anaboliczne,
hormonalne, odurzajgce i psychotropowe w leczeniu zwierzgt, w tym towarzyszgcych, Najwyzsza
Izba Kontroli, Warszawa.
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7.2. Stabosci i wady obecnego systemu

Zgodnie z obowigzujacg ustawg z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zyw-
nosci i zywienia® produkty Zywnosciowe niespelniajgce wymagan prawa zyw-
nosciowego nie mogg by¢ oznakowane i wprowadzane do obrotu na terytorium
RP jako zywno$¢ (art. 3 ust. 2). Zywno$¢ wprowadzona do sprzedazy na zasa-
dach wynikajacych z obowigzujacych przepiséw musi by¢ zdrowa. Tymczasem
funkcjonujacy w powszechnym uzyciu termin ,,zdrowa zywnos$¢” nie tylko nie
znajduje oparcia w przepisach, lecz wprowadza w biad konsumentéw zywnosci.
Literalne stosowanie okreslenia ,,zdrowa zywnos$¢” wylacznie w odniesieniu do
niektorych produktéw zywnosciowych sprawia, ze wszystkie pozostale, nieopa-
trzone tym terminem produkty nalezaloby postrzega¢ jako niezdrowe. Jest to
oczywista nieprawda a pole do tego rodzaju nadinterpretacji wynika m.in. stad, ze
w obecnym porzadku prawnym nie funkcjonuje termin ,,zdrowa Zywnos¢”. Nie
ma takze ustawowej definicji ,jakosci zdrowotnej Zzywnosci™. W prawie funk-
cjonuje jedynie okreslenie ,,Srodek spozywczy niebezpieczny”, za ktdéry uznaje
sie produkt szkodliwy dla zdrowia lub nienadajacy si¢ do spozycia przez ludzi*®.
Ustawa o bezpieczenstwie zywnosci i Zywienia definiuje takze ,,$rodek spozywczy
szkodliwy dla zdrowia lub zycia czlowieka”, jako taki ktérego spozycie w warun-
kach normalnych i zgodnie z przeznaczeniem moze spowodowa¢ negatywne skut-
ki dla zdrowia lub zycia cztowieka®.

Jakos$¢ handlowa zZywnosci do niedawna kontrolowana byta przez dwa pod-
mioty: Inspekcje Jakosci Handlowej Artykuléw Rolno-Spozywczych (IJHARS)
podlegla ministrowi wlasciwemu do spraw rolnictwa oraz Inspekcje Handlowa
podlegla prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKIK). Ak-
tualnie jako$¢ handlowg artykuléw rolno-spozywczych na wszystkich etapach
obrotu kontroluje wytacznie IJHARS. Mimo konsolidacji i wyeliminowania spo-
réw kompetencyjnych pomiedzy IJHARS a innymi organami badajacymi jakos¢
zywnosci, nie rozwigzano ogétu probleméw narostych wokoét systemu urzedowej
kontroli zywnosci. Najlepszym tego przykladem jest rozproszony i wcigz niespdj-
ny system kontroli jako$ci zdrowotnej zywnosci za ktéry odpowiada Panistwowa
Inspekcja Sanitarna (PIS) i Inspekcja Weterynaryjna (IW). Obowigzujacy rozdziat

9:

=

Dz.U. 22020 r. poz. 2021.

NIK (2018b), Informacja o wynikach kontroli: Nadzér nad stosowaniem dodatkéw do zZywnosci, Naj-
wyzsza Izba Kontroli, Warszawa.

% Art. 14 rozporzadzenia nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2002 r.
ustanawiajace ogdlne zasady i wymagania prawa zywno$ciowego, powolujace Europejski Urzad ds.
Bezpieczenistwa Zywnosci oraz ustanawiajace procedury w zakresie bezpieczeristwa Zzywnosci Dz.
Urz. UE L nr 31 z 1 lutego 2002.

Art. 3 ust. 3, pkt. 44 ustawy o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia.
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kompetencji w zakresie kontroli zywnosci pomiedzy realizujagcymi je instytucjami
opiera si¢ na nakladajacych sie na siebie nieczytelnych kryteriach zawartych w od-
rebnych i niespdjnych regulacjach bedacych zrédlem niespéjnosci terminologicz-
nych oraz proceduralnych.

Funkcjonujace obecnie rozwigzania systemowe oraz praktyka dzialania in-
spekcji weterynaryjnej (IW) w zakresie przeciwdziatania nielegalnej produkcji
zwierzecej nie sa skuteczne. Problemem jest tutaj m.in. brak sformulowanych
przez Gléwnego Lekarza Weterynarii (GLW) ujednoliconych zasad prowadzania
przez jednostki terenowe kontroli w celu wykrywania nielegalnej produkcji zwie-
rzecej. W efekcie ich wykrywanie odbywa si¢ na podstawie informacji od uczest-
nikéw obrotu nie za$ samych instytucji kontrolnych®. Sytuacje ta pogtebia brak
systemowych rozwigzan zabezpieczajacych przed wprowadzeniem do sprzedazy
na targowiskach Zzywnosci pochodzenia zwierzecego bez kontroli sanitarno-we-
terynaryjnej*. Nie bez znaczenia s3 takze réznice w statystykach ARiMR i GUS
a takze innych podmiotéw (np. Instytutu Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki
Zywno$ciowej) dotyczace deklarowanego na uzytek wlasny uboju gospodarcze-
go zwierzat i liczby zwierzat z tych gospodarstw poddanych badaniu przez IW'®.
Dodajac do tego wysoki udzial zwierzat ubitych poza rzezniami nieobjetych bada-
niami weterynaryjnymi, a takze niski odsetek badan poubojowych'®! niezmiennie
wysokie pozostaje ryzyko wprowadzenia do obrotu Zywnosci bedacej zagroze-
niem dla zdrowia i Zycia konsumentow.

Do eliminacji wskazanego zjawiska nie przyczynilo si¢ skierowanie przez GLW
do powiatowych lekarzy weterynarii (PLW) polecenia prowadzania poréwnan
zgloszen ubojow na uzytek wlasny ze statystykami powiatowych biur ARiMR'*
i wprowadzenie obowigzku kwartalnego przekazywania do GIW wynikéw tych
analiz'®. Procederu nie ograniczyly tez zmiany do instrukeji prowadzenia przez
urzedowego lekarza weterynarii dziennika czynnosci w ramach nadzoru nad ubo-
jem zwierzat na wlasny uzytek'*. Krokiem w dobra strone byto z kolei zainicjo-

% NIK (2020a), Informacja o wynikach kontroli: Bezpieczeristwo zywnosci, Najwyzsza Izba Kontroli.
Warszawa.

? NIK (2021a), System kontroli bezpieczefistwa zywnosci w Polsce - Stan obecny i pozgdane kierunki
zmian, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa.

10 Lewkowicz, A., Ptywaczewski, W. (2015), Przeciwdziatanie patologiom na rynku zywnosci, Wyzsza
Szkota Policji w Szczytnie — Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie, Szczytno.

10 NIK (2017b), Informacja o wynikach kontroli: Nadzor nad transportem i ubojem zwierzgt gospodar-
skich, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa oraz NIK (2016), Informacja o wynikach kontroli: Dzia-
tania organdw administracji rzgdowej na rzecz bezpieczeristwa zywnosci, Najwyzsza Izba Kontroli,
Warszawa.

192 Pismo Gléwnego Lekarza Weterynarii z dnia 2 lutego 2016 r. znak: GIWbz-0910-1/2015(14).

1% Pismo Gléwnego Lekarza Weterynarii z dnia 15 lipca 2016 r. znak GIWbz-0910-1/2015(74).

1% Instrukcja Gléwnego Lekarza Weterynarii Nr GIWbz-500-4/12 z dnia 27 listopada 2012 r. w spra-
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wanie przez GLW pismem do Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi (MRiRW)
dyskusji na temat zmian rozporzadzenia dotyczacego wymagan weterynaryjnych
przy produkcji miesa na uzytek wlasny'®. Obecnie na etapie konsultacji spo-
tecznych znajduje si¢ projekt rozporzadzenia'® zmieniajacego rozporzadzenie
w sprawie wymagan weterynaryjnych przy produkcji miesa na uzytek wlasny'”.
Proponowane rozwigzania z jednej strony maja na celu ujednolicenie przepiséw
krajowych i UE w zakresie zdrowia zwierzat oraz przepiséw znowelizowanej usta-
wy o IW'%, a takze ustawy o produktach pochodzenia zwierzecego'®, z drugiej
za$ nawigzuja do zalecen pokontrolnych NIK i propozycji Gléwnego Lekarza We-
terynarii w zakresie usprawnienia nadzoru IW nad produkcja miesa na wlasny
uzytek'.

Funkcjonujacy obecnie system instytucjonalnej kontroli zywnosci nie jest
wspierany przez dedykowane narzedzie informatyczne' (tj. kompleksowy system,
platforme, czy baze¢ danych), stuzace nie tylko gromadzeniu informacji o zywno-
$ci na wszystkich etapach jej produkciji, lecz takze przetwarzaniu zbieranych da-
nych i zarzadzaniu nimi w zwigzku z prowadzonymi czynno$ciami kontrolnymi.
Brak tego rodzaju narzedzia integrujacego wszystkich uczestnikéw urzedowego
systemu kontroli zywnosci utrudnia prowadzenie dziatan kontrolnych, dzielenie
si¢ ich wynikami, a takze wychwytywanie przypadkéw falszowania Zywnosci.

Nieskuteczno$¢ systemu weryfikacji stosowania antybiotykéw i innych PLW
w produkgji zwierzecej wynika z kolei z kilku innych powoddéw. Pierwszy, syste-
mowy stanowi pochodng przyjetych regulacji, ktore w sposdb nie w petni popraw-
ny rozdzielajg kompetencje i uprawnienia w obszarze nadzoru farmaceutycznego
i weterynaryjnego. Wojewodzkie IW prowadzac nadzér farmaceutyczny odpo-

wie sposobu prowadzenia przez urzedowego lekarza weterynarii dziennika badania przedubo-
jowego zwierzat, dziennika badania poubojowego miesa, dziennika badania przedubojowego
drobiu, dziennika badania poubojowego migsa drobiowego, dziennika ogledzin nieoskérowanych
tusz zwierzat fownych oraz dziennika badania migsa pozyskanego w wyniku odstrzalu zwierzat
fownych.

Pismo Gléwnego Lekarza Weterynarii z dnia 11 sierpnia 2016 r. znak GIWpr-024-52/2016(1).
RCL (2022a), Projekt rozporzgdzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi zmieniajgcego rozporzg-
dzenie w sprawie wymagar weterynaryjnych przy produkcji migsa przeznaczonego na uzytek wia-
sny, Rzagdowe Centrum Legislacji.

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 21 pazdziernika 2010 r. w sprawie wy-
magan weterynaryjnych przy produkcji miesa przeznaczonego na uzytek wlasny, Dz.U. z 2021 r.
poz. 2059.

Ustawa z dnia 23 czerwca 2022 r. o zmianie ustawy o Inspekcji Weterynaryjnej oraz niektérych
innych ustaw, Dz. U. poz. 1570.

Ustawa z dnia 16 grudnia 2005 r. o produktach pochodzenia zwierzecego, Dz.U. 2 2020 r. poz. 1753.
RCL (2022b), Uzasadnienie do projektu rozporzgdzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi zmienia-
jgcego rozporzgdzenie w sprawie wymagan weterynaryjnych przy produkcji miesa przeznaczonego
na uzytek wlasny, Rzadowe Centrum Legislacji, Warszawa.

!l Ustalenia te potwierdza stanowisko NIK wyrazone w opracowaniu NIK (2021a), op. cit.
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wiadaja za weryfikacje obrotu antybiotykami w hurtowniach farmaceutycznych
i w zakladach leczniczych dla zwierzat, ale nie posiadaja uprawnien do kontroli
w gospodarstwach zajmujacych sie produkcjg zwierzeca (stosujacych antybioty-
ki). Kompetencje te maja PIW, ale bez mozliwosci sprawdzania celowosci decyzji
lekarzy weterynarii co do stosowania antybiotykéw w odniesieniu do konkretnej
terapii'?. Nierzetelny nadzér nad stosowaniem antybiotykow stanowi takze na-
stepstwo dotychczasowej formy dokumentacji lekarsko-weterynaryjnej i sposobu
jej prowadzenia. Na koniecznos¢ jej zmiany wplyneta implementacja do krajowe-
go porzadku prawnego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2019/6 z dnia 11 grudnia 2018 r. w sprawie weterynaryjnych produktéw leczni-
czych i uchylajaca dyrektywe 2001/82/WE'?. Uchwalona w jego nastepstwie usta-
wa z dnia 23 czerwca 2022 r., o zmianie ustawy o Inspekcji Weterynaryjnej oraz
niektorych innych ustaw'* (obowigzujaca od 11 sierpnia 2022 r.) ustanawia obo-
wiazek prowadzenia elektronicznej ksigzki leczenia zwierzat (EKLZ). Ksigzka be-
dzie czgscig systemu teleinformatycznego Inspekeji Weterynaryjnej ,,[W-System”,
tworzonego w Gléwnym Inspektoracie Weterynarii (GIW). Uchwalone przepisy
cze$ciowo rozwigzuja kolejny z problemoéw, a mianowicie brak narzedzi informa-
tycznych takich jak ogdlnopolska platforma lub baza danych o uzyciu antybio-
tykéw i pozostatych produktéw leczniczych weterynaryjnych oraz obowiazku
raportowania o ich stosowaniu w produkcji zwierzecej'. Tylko czg¢$ciowe rozwia-
zanie problemu wynika stad, ze EKLZ i zaplanowana elektroniczna baza danych
odwoluja sig literalnie do art. 57 rozporzadzenia 2019/6 nakladajacego obowigzek
gromadzenia danych przez panstwa UE o stosowanych produktach przeciwdrob-
noustrojowych. Przepisy UE nie zréwnujg tym samym znaczenia skutkéw anty-
biotykoterapii z efektami stosowania w produkcji zwierzecej substancji anabolicz-
nych, hormonalnych, odurzajacych i psychotropowych.

Obowiazujace aktualnie w Polsce przepisy dotyczace produkeji zywnosci eko-
logicznej s3 nieskuteczne w zachecaniu producentéw do ubiegania si¢ o status
gospodarstwa ekologicznego. Uzyskanie certyfikatu obwarowane jest bowiem
licznymi przepisami, wynikajacymi z nich procedurami i kosztami. Ich skala
i dolegliwo$¢ sg na tyle duze, ze zniechecajg rolnikéw do podejmowania staran

112 Kedzierski, M. (2022), Integracja czy potgczenie. Analiza mozliwosci zwigkszenia efektywnosci dzia-
tania inspekcji weterynaryjnej oraz ochrony roslin i nasiennictwa. Fundacja Europejski Fundusz
Rozwoju Wsi Polskiej, Warszawa.

113 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego I Rady (UE) 2019/4 z dnia 11 grudnia 2018 r. w sprawie
wytwarzania, wprowadzania na rynek i stosowania paszy leczniczej, zmieniajace rozporzadzenie
(WE) nr 183/2005 Parlamentu Europejskiego i Rady oraz uchylajace dyrektywe Rady 90/167/EWG,
Dz. Urz. UE L nr 4/1 z 7 stycznia 2019.

14 Dz. U. 22022 r. poz. 1570.

15 NIK (2017c), Informacja o wynikach kontroli: Wykorzystywanie antybiotykéw w produkcji zwierze-
cej w wojewddztwie lubuskim, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa.
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o uzyskanie statusu producenta ekologicznego. W efekcie rolnictwo ekologiczne
w kraju zajmuje niewielkg czes¢ ogotu uzytkow rolnych a jego udzial w tacznej
produkgji zywnosci jest sladowy. Dodatkowo z uwagi na wysokie koszty wytwa-
rzania zywnosci ekologicznej przekladajace sie na jej wyzsza ceng jest ona nie-
konkurencyjna. Przyczyna jest bardzo duzy rozdzwigk migedzy wymogami do-
tyczacymi rolnictwa ekologicznego a metodami produkcji akceptowanymi przez
obowigzujace przepisy. Funkcjonujacy system nie wspiera tym samym w stopniu
wystarczajacym produkcji dobrej jakosciowo zywnosci nieposiadajacej etykiety
produktu ekologicznego, wytwarzanej z poszanowaniem $rodowiska. Tymcza-
sem wypelnia ona przestrzen powstalag miedzy certyfikowanymi produktami
ekologicznymi oraz produktami spelniajgcymi wymagane minima dotyczace
bezpieczenstwa zywnosci.

7.3. Dobre praktyki

Problematyka zabezpieczenia jakosci produktow zywnosciowych, systeméw mo-
nitorowania oraz kontrolowania zywnosci zostala uksztaltowana w réznorodny
sposob przez systemy prawne kazdego panstwa. Wérdd funkcjonujacych obecnie
rozwigzan odnajdujemy zaréwno takie, ktére majg charakter modelowy, jak i ta-
kie ktdre z uwagi na swojg niska skuteczno$¢ wymagaja doglebnej przebudowy.
Nie ulega watpliwosci, ze tworzenie rozwigzan stuzacych budowaniu §wiadomo-
$ci konsumenckiej w zakresie nabywanych produktéw zZywnosciowych wymaga
z jednej strony zapewnienia tatwego dostepu do pelnej oraz wiarygodnej infor-
macji, a z drugiej sprawnie dzialajacego otoczenia instytucjonalnego, wspieranego
dobrze zaprojektowang infrastrukturg informatyczna. Zaprezentowane ponizej
najlepsze praktyki, stanowig zrédlo cennych informacji i wskazéwek pozwalaja-
cych na rekonfiguracje krajowych rozwigzan w zakresie jakosci zywnosci w kie-
runku systemoéw uznawanych wspolczesnie za wzorcowe.

7.3.1. Ujecie definicyjne Zywnosci prozdrowotnej

Termin ,,zywnos¢ prozdrowotna” zostal bardzo dobrze zdefiniowany w Japonii''®.
Przepisy tego kraju okreslaja ja jako Zywnos¢ stuzaca zastosowaniom zdrowot-
nym z ang. Food for Specified Health Uses (FOSHU)"’. Terminem ,,zywno$¢ proz-
drowotna” (lub zamiennie ,,Zywno$¢ funkcjonalna”), okresla si¢ Zywnos¢ zawie-

"6 Shi, J., Shahidi, F., & Ho, C. T. (2005). Asian functional foods, CRC Press, Boca Raton.
7 Shimizu, T. (2003), Health claims on functional foods: the Japanese regulations and an international
comparison. Nutrition Research Reviews, 16(2), s. 241-252.
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rajacg skladnik o funkcjach zdrowotnych, w stosunku do ktérego dopuszczalne
jest twierdzenie o jego fizjologicznym wplywie na organizm ludzki'®. Przezna-
czeniem tego rodzaju Zywnosci jest utrzymanie i promocja zdrowia oraz jej wy-
korzystanie do specjalnych zastosowan zdrowotnych. Aby produkt zywnosciowy
mozna bylo okresli¢ mianem ,,prozdrowotnego” wymagane jest przeprowadzenie
oceny jego bezpieczenstwa zywnosciowego i skutecznosci jego funkgji dla zdro-
wia, a nastepnie jego zatwierdzenie przez japonskie Ministerstwo Zdrowia, Pracy
i Opieki Spolecznej (FOSHU)'”.

7.3.2. Wykrywanie nielegalnej produkcji Zywnosci

W 22 panstwach UE i w Wielkiej Brytanii funkcjonuja skonsolidowane systemy
zapewnienia bezpieczenstwa zywnosci zorientowane m.in. na wykrywanie niele-
galnej produkcji zwierzecej. W czesci z nich dziala jeden organ wilasciwy ds. bez-
pieczenstwa zywnosci a w pozostatych kilka instytucji wéréd ktorych jedna pelni
role wiodgca. Ponad potowa panstw o systemie skonsolidowanym skupia w obre-
bie jednego organu realizujacego wszystkie funkcje bezpieczenstwa zywnosci (tj.
ocene ryzyka, zarzadzaniem ryzykiem i komunikacje ryzyka), w pozostalych kra-
jach (w tym takze w Polsce) zazwyczaj taczone sg ze sobg ocena ryzyka i jego ko-
munikacja, podczas gdy zarzadzanie ryzykiem podporzadkowane jest kompeten-
¢ji innego podmiotu'?. Kraje ktdre skonsolidowaly swoje systemy bezpieczenstwa
Zywnosci, oznaczajg sie wyzsza skutecznoscig ich dzialania w poréwnaniu z mo-
delami rozproszonymi'*'. Przy projektowaniu nowego modelu systemu zapewnie-
nia bezpieczenstwa zywnosci dla Polski nalezy wzig¢ pod uwage doswiadczenia
Irlandii, Danii, Niemiec, Francji, Holandii i Wielkiej Brytanii. Kraje te przepro-
wadzily z sukcesem zaawansowane reformy instytucjonalne i dokonaty konsoli-
dacji systemow bezpieczenstwa zywnosci. Systemy bezpieczenstwa zywnosci tych
panstw s3 obecnie uwazane za jedne z najlepszych w Europie.

11,

53

ILSI (1999), Scientific concepts of functional foods in Europe: Consensus Document. British Journal
of Nutrition, (81), s. 1-27.

Ministry of Health, Labour and Welfare (2022), Food for Specified Health Uses (FOSHU), Ministry of
Health,Labourand Welfare, Tokyo.ZobtezMinistryofHealth,Labourand Welfare (2020), Measuresto
Ensure Food Safety, Ministry of Health, Labour and Welfare, Tokyo.

Hadjigeorgiou, A. i in. (2013), Hadjigeorgiou, A., Soteriades, E. S., Philalithis, A., Psaroulaki, A.,
Tselentis, Y. Gikas, A, National food safety systems in the European Union: A comparative survey.
International Journal of Food Studies, 2(1), s. 105-117.

Por. FVO (2022), Report from the Commission on the overall operation of official controls carried out
in Member States (2019-2020) to ensure the application of food and feed law, rules on animal health
and welfare, plant health and plant protection products, Food and Veterinary Office, Grange.
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7.3.3. Certyfikacja produktow rolnych

Przykladami dojrzatych, krajowych systemoéw jakosci zywnosci sa austriacki
AMA Giitesiegel, niemiecki QS - Ihr Priifsystem fiir Lebensmittel, a takze francu-
ski Label Rouge'?*. We wskazanych panstwach dziala jeden krajowy system jako-
$ci zywnosci obejmujgcy produkeje roslinng i zwierzecg. Organem nadzorujacym
jest ministerstwo lub wlasciwa agenda rzadowa. Podmioty te s3 zaangazowane
w dzialania promujace krajowe systemy certyfikacji zywnosci. Dzigki temu rosnie
ich rozpoznawalnos¢ wsrod uczestnikéw rynku a jednoczesnie podnoszona jest
ich ranga w §rodowisku producentéw rolnych, co z kolei zachg¢ca do ubiegania sie
o certyfikacje. Rownolegle konsolidacja systemu i wyznaczenie jednego organu
zarzadzajacego zapobiega chaosowi informacyjnemu wsréd konsumentéw. Cecha
wspdlna tych systemdw sg ustanowione dla kazdego z etapéw produkeji konieczne
do spelnienia wymogi, a takze narzedzia kontroli ich wypelniania. Krajowe syste-
my jakosci zywnosci niosa korzysci zaréwno dla konsumentdéw jak i uczestnikow
kolejnych etapéw procesu wytwarzania danego produktu. Konsumenci kupuja
bowiem zywno$¢ o gwarantowanym pochodzeniu i jakosci a producenci moga
skoncentrowac¢ sie na wlasciwym dla siebie etapie produkcji, bez potrzeby kon-
trolowania pochodzenia skladnikéw wytwarzanego produktu. Wskazane wyzej
systemy certyfikacji stanowig interesujacg alternatywe dla produkcji ekologiczne;.
Gwarantujg one bowiem jako$¢ Zywnosci nieustepujaca produktom ekologicz-
nym, przy réwnoczesnym ograniczeniu wymagan finansowych i administracyj-
nych wiazacych si¢ z ubieganiem sie o status gospodarstwa ekologicznego.

7.3.4. Gromadzenie, monitorowanie i zarzgdzanie danymi
o produkcji Zywnosci

W dyskusji na temat rozwigzan informatycznych wspierajacych dziatania stuza-
ce zapewnieniu bezpieczenstwa Zywnosciowego oraz dbalosci o jakos¢ zywnosci
pozytywnie oceni¢ nalezy pilotazowy projekt KOWR pt. Paszportyzacja polskiej
zywnosci'”. Jego celem jest zapewnienie wiarygodniej informacji o zywnosci
na kluczowych etapach tancucha dostaw z uwzglednieniem pochodzenia, jako-
$ci i zabieg6éw jakim zostala ona poddana. Projekt zaklada budowe pilotazowego

122 Krzyzanowski, J.T. (2017). Krajowe systemy zapewnienia jakosci Zywnosci w wybranych krajach
Unii Europejskiej, Zeszyty Naukowe Szkoty Gléwnej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie. Pro-
blemy Rolnictwa Swiatowego, 17(2), s. 136-143.

123 Projekt ,,Paszportyzacja polskiej zywnosci” zostal zgloszony na Szczyt Systeméw Zywnosciowych
ONZ 2021 r. pn. ,Budowanie w Polsce systemu identyfikowania zywnosci, zapewniajacego uczest-
nikom taficucha zywnosciowego dostep do transparentnej i wiarygodnej informacji nt. sposobu
i miejsca produkcji zywnosci”.
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systemu IT, umozliwiajacego $ledzenie i identyfikowanie informacji dotyczacych
wybranych produktéw rolno-zywnosciowych na kluczowych etapach fancucha
dostaw. Odbiorcami informacji dostarczanych przez system IT beda nie tylko in-
stytucje administracji publicznej sprawujace nadzor nad bezpieczenstwem i jako-
$cig zywnodci, lecz takze producenci rolni, przedsigbiorstwa magazynujace, firmy
transportowe, zaklady przetworcze/pakowalnie, zaklady konfekcjonujace, rzeznie
oraz organizacje i zwigzki branzowe reprezentujace uczestnikéw sektora rolno-
-spozywczego w Polsce'?*. Tak szerokie spektrum podmiotéw uzyskujacych do-
step do informacji o produktach rolno-zywnosciowych ma szanse przetozy¢ sie
na szybsze wychwytywanie i eliminowanie przypadkow szarej strefy w produkcji
zywnosci, przyczyni si¢ do redukcji kosztéw transakcyjnych (ze wzgledu na skro-
cenie fanicucha dostaw), a takze uwiarygodni proces produkcji zywnosci, potwier-
dzajac jej jakos¢ i bezpieczenstwo.

Interesujacym przykladem jest startup Panjee dzialajagcy w Montpellier we
Francji'”. Firma stworzyla narzedzie do zarzadzania informacjami o produktach
obejmujace wszystkie etapy procesu produkcyjnego (zgodnie z ideg od pola do
stotu). ,,Paszport zywnosci” umozliwia producentom, przetwoércom i dystrybuto-
rom tworzenie i wymiane wysokiej jakosci, inteligentnych i wiarygodnych danych
o wytwarzanych produktach. Dane te obejmujg m.in. lokalizacje¢ geograficzng po-
chodzenia produktu, dane kontaktowe producenta, metody uprawy, certyfikaty,
profil smakowy, warto$ci odzywcze, okres przydatnosci do spozycia, a takze infor-
macj¢ o producencie'®. Platforma Panjee zapewnia trzy funkcjonalnosci:

- latwe gromadzenie wysoce ustrukturyzowanych danych, ktére przybieraja
forme ,,Paszportu” dla kazdego produktu, do ktérego automatycznie dotg-
czany jest jego profil biznesowy;

- mozliwo$¢ wymiany danych w kontrolowany i bezpieczny sposéb w obrebie
sieci partneréw biznesowych;

- rozpowszechnianie danych o produktach w nieograniczonej liczbie kanatow
(strona www, e-commerce, sieci spotecznosciowe, ustugi cyfrowe) z pozio-
mu jednego zrodta danych.

Rozwigzanie to pokrywa caly fancuch wartosci i zapewnia: waloryzacje jakosci
produktéw, oszczedno$¢ czasu i redukcje kosztéw zwigzanych z poszukiwaniem
danych o produkcie, budowe tancucha zaufania migdzy producentami i konsu-
mentami, jak réwniez dostepnoé¢ kanaléw marketingowych. Kazdy uzytkownik

124 Balcerowicz M. (2022), Projekty innowacyjne realizowane przez KOWR.

125 Guignard C. (2018), Panjee: A digital passport for food products, Panjee — Le passeport du product,
https://letsfoodideas.com/en/initiative/a-digital-passport-for-food-products/ i https://www.pan-
jee.com

126 Panjee, everything you need to know about food products (2021), Invest in Montpellier.
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platformy przyczynia si¢ do tworzenia wiarygodnych i cyrkulujacych danych
o wytwarzanym produkcie. Argumentami ekonomicznymi przemawiajacymi
za tego rodzaju rozwigzaniami (tj. paszportyzacja zywnosci) s3 m.in. eliminacja
barier miedzy podmiotami w tancuchu wartosci, optacalnos¢ zréwnowazonych
praktyk produkcyjnych, znaczaca redukcja kosztéw transformacji cyfrowej, a tak-
ze wzrost wyceny i swiadomosci dotyczacej nabywanych produktéw, a docelowo
takze wolumenu jej sprzedazy.

7.3.5. Elektroniczna dokumentacja leczenia zwierzqgt

Poszczegolne panstwa UE majg wlasne systemy stuzace nadzorowaniu wykorzy-
stania antybiotykéw i innych produktéw leczniczych weterynaryjnych w produk-
cji zwierzecej. Dobrym przyktadem sg Niemcy'?, w ktérych nadzér nad stosowa-
niem antybiotykéw w produkeji zwierzecej uwzglednia systemy stuzace zbieraniu
danych o ich stosowaniu wprost w gospodarstwach rolnych. Proces ten nie stuzy
wylacznie monitorowaniu stosowania produktéw przeciwdrobnoustrojowych,
lecz takze ich analizie a dalej wykorzystywaniu przez organy nadzoru weteryna-
ryjnego w procesie typowania kontroli.

Wirdd najwazniejszych rozwigzan odpowiadajacych za skuteczno$¢ systemu
niemieckiego wymienic¢ nalezy m.in. obowiazek zgloszenia terapii antybiotykami
przez hodowcéw zwierzat rzeznych, analizowanie w odstepach sze$ciomiesigcz-
nych danych o stosowaniu antybiotykéw dla kazdego rodzaju hodowli przez po-
szczegolne gospodarstwa, a takze publikowanie wskaznikéw, ktérych przekrocze-
nie uruchamia automatycznie okreslone prawem dziatania'*®. Pierwszy wskaznik
oparty jest na medianie, drugi za$ na kwartylu. Dotycza one odpowiednio warto-
$ci powyzej 50% i 75% wszystkich zebranych w danym pétroczu wspotczynnikow
czestotliwosci leczenia antybiotykami dla danego rodzaju hodowli. Przekroczenie
pierwszego wskaznika skutkuje dzialaniami wyjasniajacymi obejmujacymi kon-
sultacje z lekarzem weterynarii celem ustalenia przyczyn zastosowanej antybioty-
koterapii i potrzeby jej kontynuacji. Przekroczenie drugiego wskaznika wigze si¢
z obowigzkiem opracowania i przestania przez hodowce do nadzoru weterynaryj-
nego planu i harmonogramu dzialann majacych na celu ograniczenie czgstotliwosci
stosowanej terapii produktami przeciwdrobnoustrojowymi.

Integralnym elementem systemu niemieckiego sa wytyczne jak réwniez za-
lecenia dotyczace rzetelnego stosowania lekéw antybakteryjnych przygotowane

1”7 Die Bundesregierung (2015), DART 2020 Antibiotika-Resistenzen bekdmpfen zum Wohl von
Mensch und Tier, Bundesministerium fiir Gesundheit, Berlin.

128 AMG-Novelle (2014), Zulassung von Arzneimitteln, Pharmakovigilanz und Therapiefreiheit (2014),
Bundesamt fiir Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit.
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przez Niemiecka Izbe Lekarzy Weterynarii i administracje weterynaryjng. Mimo,
iz zalecenia te nie maja charakteru przepisow prawa powszechnie obowigzujacego,
to uwzgledniajg one kryteria doboru antybiotykéw dla poszczegolnych rodzajow
terapii a takze przyktady i oméwienia prawidlowego oraz uzasadnionego stosowa-
nia antybiotykéw dla poszczegoélnych grup zwierzat. Obowiazujace rozwigzania
skutkuja tym, Ze o ile w 2011 roku sprzedaz lekéw weterynaryjnych w Niemczech
w przeliczeniu na liczbe ubijanych zwierzat stanowila 166% wskaznika dla Polski,
to juz cztery lata pdzniej obnizyta si¢ ona do 70% a w roku 2020 spadta do 45%'%.

7.4. Rekomendacje

Przedstawione dotychczas informacje odnoszace si¢ jakosci zywnosci oraz urze-
dowego systemu jej kontroli, a takze najlepszych praktyk w zakresie dbatosci o ja-
kos¢ i bezpieczenstwo produktéw zywnosciowych pozwalajg na sformulowanie
szeregu rekomendacji. Ich struktura oraz zakres odpowiadaja zdiagnozowanym
uprzednio niedoskonalosciom regulacyjnym i instytucjonalnym. Z uwagi na to,
iz rekomendacje oparto na najlepszych mi¢dzynarodowych rozwigzaniach, ich
zaimplementowanie do systemu krajowego pozwoli nie tylko poprawi¢ obowigzu-
jace prawo, lecz takze usprawni i wzmocni urzgdowg kontrole zywnosci czyniac
ja bardziej skuteczna.

7.4.1. Definicje Zywnosci prozdrowotnej i jakosci Zywnosci prozdrowotnej

Nalezy wprowadzi¢ ustawowa definicje terminow ,,Zywnos¢ prozdrowotna”
oraz “jakos$¢ Zzywnosci prozdrowotnej” i zapewnic¢ urzedowa ochrone stoso-
wania tych poje¢ przy oznaczaniu produktéw rynkowych.

Naduzywanie i niewlasciwe postugiwanie si¢ terminem ,.zdrowa Zywnos$¢” wy-
maga wprowadzenia do krajowego porzadku prawnego pojecia, ktére poprawnie
oddawaloby charakterystyke i wlasciwosci Zywnosci, ktorej spozywanie wptywa
pozytywnie na stan zdrowia. Prozdrowotny charakter zywnosci nie wynika je-
dynie stad, Ze nie zostala ona wytworzona z wykorzystaniem metod i srodkow
produkgji nieszkodliwych dla zdrowia. Prozdrowotny wplyw produktu zywno-
$ciowego na zdrowie musi zosta¢ potwierdzony w sposob uznany przez wiedze
naukowa. Wprowadzenie terminu ,,zywnos¢ prozdrowotna” pociaga za sobg ko-
nieczno$¢ ustanowienia standardéw ,,jakosci zywnosci prozdrowotnej” i przypi-

12 EMA (2021), Sales of veterinary antimicrobial agents in 31 European countries in 2019 and
2020 (2021), European Medicines Agency, Amsterdam
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sania kompetencji w zakresie ich badania jednolitej, wyspecjalizowanej stuzbie
zajmujacej si¢ kontrolg zywnosci.

Wdrozenie wskazanych wyzej rekomendacji oprze¢ nalezy na rozporzadzeniu
(WE) 1924/2006" oraz zalgczniku do rozporzadzenia (WE) nr 116/2010"*, a tak-
ze rozporzadzeniu Komisji (UE) Nr 432/2012' i zalaczniku do rozporzadzenia
Komisji (UE) nr 1047/2012'* wprowadzajacych oznaczenia produktéw zywno-
sciowych korzystnych dla zdrowia, majacych posta¢ oswiadczen zdrowotnych:

- funkcjonalnego (art. 13 rozporzadzenia 1924/2006),

— dotyczacego zmniejszenia ryzyka choroby (art. 14.la rozporzadzenia

1924/2006),

— zdrowia i rozwoju dzieci (art. 14.1b rozporzadzenia 1924/2006).

Oswiadczenie potwierdza, ze produkt ma cechy wplywajace pozytywnie na
zdrowie. Uzyskanie zezwolenia na postugiwanie sie o$wiadczeniem wymaga
zlozenia wniosku do GIS. Wniosek przekazywany jest do Europejskiego Urzedu
ds. Bezpieczetistwa Zywnosci (EFSA), ktéry wydaje opinie stanowigcg dla Komisji
Europejskiej (KE) podstawe do decyzji w sprawie zezwolenia na postugiwanie si¢
o$wiadczeniem zdrowotnym w odniesieniu do produktu zywnosciowego.

Wprowadzenie ustawowej definicji ,,Zywnosci prozdrowotnej” nalezy oprzeé
zaréwno na powolanych regulacjach UE jak i na najlepszych praktykach (przyktad
Japonii'*®). Réwnolegle, celem skutecznego eliminowania praktyk naduzywania
terminu ,,zywno$¢ prozdrowotna”, jego ustawowemu zdefiniowaniu powinno to-
warzyszy¢ okreslenie cech jakosciowych ,,zywnosci prozdrowotne;j”. Rekomendu-
je sie, aby standaryzacje jakosci zywnosci prozdrowotnej oprze¢ na przestankach
wypracowanych dla FOSHU. Tym samym, aby produkt zywnosciowy magt by¢
okreslony mianem sprzyjajacego zdrowiu musialby spetni¢ nastepujace wymaga-
nia:

13

=3

Rozporzadzenie (WE) 1924/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 20 grudnia 2006 r. w sprawie
o$wiadczen zywieniowych i zdrowotnych dotyczacych zywnoéci, Dz. Urz. UE L nr 404/9 z 30 grud-
nia 2006.

Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 116/2010 z dnia 9 lutego 2010 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE)
nr 1924/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady w odniesieniu do wykazu oswiadczen zywienio-
wych, Dz. Urz. UE L nr 37/16 z 10 lutego 2010.

Rozporzadzenie Komisji (UE) NR 432/2012 z dnia 16 maja 2012 r. ustanawiajace wykaz dopusz-
czonych oswiadczen zdrowotnych dotyczacych zywnosci, innych niz o$wiadczenia odnoszace si¢
do zmniejszenia ryzyka choroby oraz rozwoju i zdrowia dzieci, Dz. Urz. UE L nr 136/1 z 25 maja
2012.

13 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1047/2012 z dnia 8 listopada 2012 r. zmieniajace rozporzadze-
nie (WE) nr 1924/2006 w odniesieniu do wykazu oswiadczen zywieniowych, Dz. Urz. UE L nr
310 z 9 listopada 2012.

EFSA (2021), Health claims, European Food Safety Authority, www.efsa.europa.eu/en/topics/top-
ic/health-claims

% Subirade, M. (2007), Report on functional foods, Food and Agriculture Organization, Rome.
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— jego skuteczno$¢ zostata oparta na dowodach naukowych, w tym badaniach
klinicznych;

— jego bezpieczenstwo zostalo oceniane na podstawie historycznych danych
dotyczacych wzorcéw konsumpcji i dodatkowych badan bezpieczenstwa
przeprowadzonych na ludziach;

— oznaczono w sposob analityczny skfadowa funkcjonalng odpowiedzialng za
korzystne dzialanie fizjologiczne'*.

Zywno$¢ prozdrowotng nalezy przy tym sklasyfikowaé w grupach, zaleznie od
posiadanych przez nig charakterystyk i stopnia w jakim potwierdzone zostanie jej
pozytywne oddzialywanie na organizm czlowieka:

— Zywno$¢ prozdrowotna - kwalifikowana — zywno$¢ o funkgeji zdrowotnej,
ktdra nie jest poparta dowodami naukowymi lub Zzywno$¢ o okreslonej sku-
tecznosci, ale bez ustalonego mechanizmu dzialania elementu skutecznego
dla tej funkgji,

— Zywnos¢ prozdrowotna - standaryzowana — zywno$¢ w stosunku do ktorej
ustanowiono normy i specyfikacje potwierdzajace jej fizjologiczny wptyw na
organizm ludzki i zgromadzono dowody naukowe potwierdzajace ten wpltyw,

- Zywno$¢ prozdrowotna — zywno$¢ w stosunku do ktérej wpltyw spozywania
produktu na zmniejszenie ryzyka choroby jest klinicznie i zywieniowo usta-
lony w skfadniku tego produktu'.

Majac to na uwadze rekomenduje si¢, aby ocen¢ bezpieczenstwa Zywnoscio-
wego danego produktu oraz skutecznosci jego funkeji dla zdrowia prowadzila
specjalnie powotana do tego celu instytucja certyfikujaca afiliowana przy Mini-
sterstwie Zdrowia. Jej zadaniem powinno by¢ weryfikowanie przestanek uznania
zywnosdci za prozdrowotng zgodnie z zaprezentowang klasyfikacja FOSHU. Po-
twierdzenie spelnienia przestanek uznania zywnosci za sprzyjajaca zdrowiu, be-
dzie tozsame z mozliwoscig wystapienia przez jej producenta do GIS w celu uru-
chomienia procedury uzyskania o$wiadczenia zdrowotnego. Wniosek (zgodnie
z aktualnie obowiazujacg procedurg) przekazany zostanie za posrednictwem GIS
do EFSA a procedure zwienczy zezwolenie KE na postugiwanie si¢ o§wiadczeniem
zdrowotnym w stosunku do danego produktu zywno$ciowego.

Przewidujac mozliwe ewentualne odstepstwa od wskazanej $ciezki procedu-
ralnej, konieczna jest penalizacja nieuzasadnionego postugiwania si¢ terminem
zywno$¢ prozdrowotna. Tego rodzaju czyn powinien zosta¢ objety karg grzywny

¢ Yamada, K., Sato-Mito, N., Nagata, J., Umegaki, K. (2008). Health claim evidence requirements in
Japan, The Journal of Nutrition, 138(6), s. 1192-1198.

137 Sadohara, R., Martirosyan, D. (2020). Functional Food Center’s vision on functional food defini-
tion and science in comparison to FDA’s health claim authorization and Japan’s Foods for Specified
Health Uses, Functional Foods in Health and Disease, 10(11), s. 465-481.
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w wysokos$ci nie wyzszej niz 10% przychodu producenta zywnosci osiggnigtego
w roku rozliczeniowym poprzedzajacym rok nalozenia kary. Oblozenie produ-
centa karg grzywny nalezy powiaza¢ z podaniem informacji do publicznej wia-
domosci na stronie internetowej IJHARS. Analogiczne rozwigzanie zastosowano
w sytuacji wprowadzania do obrotu produktu uznanego za tzw. srodek spozywczy
zafalszowany, karane na podstawie przepisow art. 40a ust. 1 pkt. 4 ustawy o jako-
$ci handlowej artykuléw rolno-spozywczych.

Ujednolicenie systemu kontroli Zzywno$ci wymaga powotania nowej, wyspe-
cjalizowanej inspekeji, wyposazonej w kompetencje i $rodki niezbedne dla reali-
zacji przypisanych do niej zadan'*. Jej charakterystyke przedstawiono w rozdziale
10. Projektowane rozwigzania nalezy oprze¢ na rozporzadzeniu UE 2017/625'°
wskazujacym na potrzebe zapewnienia spojnosci dzialania inspekcji w oparciu
o procedury, obejmujace wszystkie obszary kontroli i zawierajace instrukcje dla
przeprowadzajacych kontrole pracownikéw. Niezbedne jest takze ustalenie pro-
cedur wewnetrznych stuzacych weryfikacji prowadzonych kontroli i podejmo-
waniu dziatan korygujacych zidentyfikowane nieprawidtowosci'*’. Nowy system
kontroli zywnosci powinien cechowac si¢ fachowoscig, sprawnoscia i przejrzysto-
$cig a podejmowane dziatania kontrolne powinny spetnia¢ podstawowe zasady
urzedowych kontroli zywnosci, do ktorych naleza: proporcjonalno$¢, ostroznosc,
kompleksowos¢ i efektywno$¢'*. Zdaniem Ministra Zdrowia organizacja nadzoru
nad Zywnoscig wymaga przeniesienia podlegtosci resortowej w tym zakresie z mi-
nistra wlagciwego ds. rolnictwa na ministra wlasciwego ds. zdrowia'*?, a nowo-

138 Postulat ten jest zbiezny ze stanowiskiem NIK wyrazonym w dokumencie NIK (2021a), s. 47-52.

13 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/625 z dnia 15 marca 2017 r. w spra-
wie kontroli urzedowych i innych czynnoéci urzgdowych przeprowadzanych w celu zapewnie-
nia stosowania prawa zywnosciowego i paszowego oraz zasad dotyczacych zdrowia i dobrostanu
zwierzat, zdrowia roélin i srodkéw ochrony roslin, zmieniajace rozporzadzenia Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (WE) nr 999/2001, (WE) nr 396/2005, (WE) nr 1069/2009, (WE) nr 1107/2009,
(UE) nr 1151/2012, (UE) nr 652/2014, (UE) 2016/429 i (UE) 2016/2031, rozporzadzenia Rady (WE)
nr 1/2005 i (WE) nr 1099/2009 oraz dyrektywy Rady 98/58/WE, 1999/74/WE, 2007/43/WE,
2008/119/WE i 2008/120/WE, oraz uchylajace rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr 854/2004 i (WE) nr 882/2004, dyrektywy Rady 89/608/EWG, 89/662/EWG, 90/425/EWG,
91/496/EWG, 96/23/WE, 96/93/WE i 97/78/ WE oraz decyzj¢ Rady 92/438/EWG (rozporzadzenie
w sprawie kontroli urzgdowych), Dz. Urz. UE L nr 95 z 7 kwietnia 2017.

10 Por. art. 12 ust. 1 i 2 rozporzadzenia UE 2017/625, a takze zalacznik II do rozdziatu II rozporza-

dzenia UE 2017/625.

NIK (2021a), op. cit., s. 47.

12 Por. zalgczniki do NIK (2021a), op.cit.: Stanowisko w sprawie zmiany istniejgcego systemu kontroli
bezpieczeristwa w Polsce, Minister Zdrowia, Stanowisko w sprawie zmiany istniejgcego systemu kon-
troli bezpieczeristwa w Polsce, Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi, znak sprawy: ZPN.0910.4.2021,
Warszawa, Maj 2021 i Stanowisko w sprawie zmiany istniejgcego systemu kontroli bezpieczeristwa
Zywnosci w Polsce, praca zbiorowa pracownikéw Uniwersytetu Przyrodniczego w Poznaniu, L.dz.
RB-278/2021, Poznan, maj 2021.
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tworzony system powinien zosta¢ zorganizowany w taki sposob, aby wylacznym
celem jego dziatania byty zadania zwigzane z bezpieczenstwem zZywnosci'.

7.4.2. Mechanizm ujawniania nielegalnej produkcji zwierzecej

Nalezy wzmocni¢ procedury ujawniania nielegalnej produkcji zwierzecej

poprzez:

- zobowiazanie powiatowych lekarzy weterynarii do bezwzglednego pro-
wadzenia kontroli zglaszanych ubojow gospodarczych i prowadzenia ich
pelnego rejestru,

- intensyfikacje dzialan Generalnego Inspektoratu Weterynarii w procesie
interpretowania oraz wyjasniania obowiazujacych przepiséw podmio-
tom wspoltworzacym system urzedowej kontroli Zzywnosci.

Nielegalna produkcja zywnosci stanowi zagrozenie dla zdrowia i zycia konsumen-
tow, stad rozwigzanie tego problemu powinno zosta¢ potraktowane w sposob sys-
temowy. Pierwszy krok w tym zakresie zostal juz uczyniony, a podjeta inicjatywa
legislacyjna eliminuje podnoszony przez IW, problem braku podstaw dla prowa-
dzenia skutecznych dziatan kontrolnych i wdrazania efektywnych procedur ujaw-
niania produkgji nielegalnej. Rozporzadzenie zmieniajace rozporzadzenie w spra-
wie wymagan weterynaryjnych przy produkcji migsa na uzytek wlasny'** zawiera
rozwigzania wzmacniajace nadzor weterynaryjny (m.in. wydluza czas jaki musi
uplyna¢ od poinformowania PLW o planowanym uboju do jego przeprowadze-
nia, ustanawia obowiazek prowadzenia w gospodarstwie ewidencji uboju zwierzat
pochodzacych z innych gospodarstw oraz przenosi z powiatowego na urzedowego
lekarza weterynarii wydanie decyzji o uznaniu miesa za niezdatne do spozycia
przez ludzi). Wskazane rozwigzania systemowe nie beda jednak wystarczajace, tak
dlugo jak dtugo nie zmieniona zostanie praktyka dzialania instytucji skfadajacych
sie na system urzedowej kontroli Zzywnosci.

Usprawnienia w wykrywaniu i eliminowaniu praktyk nielegalnej produkcji
zywnosci powinny przebiega¢ dwutorowo i obejmowa¢ wymiar regulacyjny oraz
praktyke stosowania ustanawianych przepiséw. Obok zmian w prawie licujacych
ze wskazanymi wyzej uchwalonymi rozwigzaniami, konieczna jest zmiana w spo-
sobie jego stosowania oraz dzialalnosci instytucji urzedowego systemu kontroli
zywnosci. Poprawa skutecznosci dziatan majacych na celu ujawnianie nielegalnej

3 NIK (2021a), op. cit., s. 61-62.

144 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 24 sierpnia 2022 r. zmieniajace rozpo-
rzadzenie w sprawie wymagan weterynaryjnych przy produkcji migsa przeznaczonego na uzytek
wlasny Dz.U. poz. 1896.
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produkgji zwierzgcej wymaga wigkszego zaangazowania Gléwnego Lekarza We-
terynarii w wyjasnianie oraz interpretowanie obowiazujacych, niejednoznacznych
przepiséw. Tego rodzaju aktywno$¢ pozwoli wyeliminowac problem bezczynno-
$ci podmiotéw wspoltworzacych system urzedowej kontroli zywnosci.

Rekomendowane zintensyfikowanie dziatan Gléwnego Lekarza Weterynarii
w systemie bezpieczenstwa zywnoséci warunkuje skuteczne eliminowanie od-
miennego podejscia do stosowania przepisdw przez powiatowe inspektoraty we-
terynarii. Postulat ten stanowi wymog sine qua non ustanowienia skutecznych
mechanizméw ujawniania nielegalnej produkcji zwierzecej. Inspektoraty Wete-
rynarii muszg w znacznie wiekszym stopniu anizeli mialo to miejsce dotychczas
zaangazowac si¢ w proces nadzoru nad ubojem zwierzat gospodarskich, tak aby
GLW dysponowal jak najpelniejszg informacjg nie tylko o skali uboju, ale takze
kontrolach prowadzonych w tym zakresie przez lekarzy weterynarii.

Aby tak sie stalo, powiatowi lekarze weterynarii powinni zosta¢ zobowiaza-
ni do bezwzglednego prowadzenia kontroli zglaszanych ubojow gospodarczych
i prowadzenia ich pelnego rejestru. Znacznie wigkszy nacisk powinien zosta¢ po-
tozony takze na eliminowanie praktyk nieprzekazywania przez hodowcéw zwie-
rzat informacji o planowanych ubojach gospodarskich, ewentualnie ich selektyw-
ne przekazywanie do PLW, podobnie jak podawanie ich z opéznieniem oraz bez
kompletu wymaganych dokumentéw. Réwnolegle realng penalizacja (wymierza-
niem kar funkcjonujacych w obowigzujacych przepisach), powinny zosta¢ objete
praktyki odstepstw od spelnienia wymagan weterynaryjnych przy produkcji mig-
sa na uzytek wlasny oraz przypadki wprowadzenia na rynek migsa pochodzacego
z produkcji na uzytek wlasny.

7.4.3. Stworzenie warunkow dla szerszej certyfikacji produktow rolnych

Za podstawe certyfikacji odpowiednio produkgcji roslinnej i zwierzecej na-

lezy przyjac:

- nadzorowany przez Panstwowa Inspekcje Ochrony Roslin i Nasiennic-
twa system ,,Integrowana Produkcja Roslin”,

— afiliowany przy Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi system Gwaran-
towanej Jakosci Zywnosci (QAFP).

Wdrozenie rekomendacji zakladajacej szersza certyfikacje produktéw rolnych na-
lezy oprze¢ na funkcjonujacych krajowych systemach jakosci zywnosci afiliowa-
nych przy MRiRW'®. Ich wykorzystanie powinno znalez¢ zastosowanie zaréwno

5 Por. np. Krajowe systemy jakosci Zywnosci na stronie internetowej Ministerstwa Rolnictwa i Roz-
woju Wsi.
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w odniesieniu do produktéw roslinnych jak i zwierzecych. Przyjecie jako bazy
funkcjonujacych systeméw wyeliminuje potrzebe tworzenia nowych rozwigzan
i pozwoli wzmocni¢ dzialajace aktualnie instytucje.

Certyfikacja produkgji roélinnej powinna opiera¢ si¢ na systemie Integrowa-
na Produkcja Roslin (IP), nad ktérym nadzor prowadzi Panstwowa Inspekcja
Ochrony Roélin i Nasiennictwa'*®. System ten dostepny jest dla producentow, kto-
rzy wytwarzajac Zzywnos¢ opieraja si¢ na produkeji pozbawionej udzialu metali
cigzkich, pozostalosci po $rodkach wykorzystywanych w ochronie roélin i innych
szkodliwych dla zdrowia substancji. IP faczy bezpieczenstwo zywnosci z ochrona
srodowiska, a jednoczes$nie uwzglednia walory ekologiczne takie jak ochrona kra-
jobrazu rolniczego i réznorodnos¢ biologiczna. Certyfikat IP oznacza uczestnic-
two w systemie, ktory umozliwia wykorzystanie w zréwnowazony sposob postepu
technologicznego i biologicznego w produkgji roslinnej ktadac nacisk na ochrone
ludzi i srodowiska'””.

Certyfikacja produkcji migsa powinna zosta¢ oparta na afiliowanym przy
MRiRW Systemie Gwarantowanej Jakoéci Zywnosci (QAFP). Twdrcg QAFP jest
Unia Producentéw i Pracodawcow Przemystu Migsnego'*®. Rekomendowany sys-
tem, w przeciwienstwie do innych krajowych systeméw jakosci obejmujacych
produkty zwierzgce (tj. System Quality Meat Program (QMP) i System Jakosci
Wieprzowiny (PQS)), QAFP ma charakter wieloproduktowy i uwzglednia mie-
so wieprzowe, drobiowe a takze wedliny drobiowe i wieprzowo-wolowe. Z uwagi
na to, ze rolg QAFP jest ujednolicenie parametréw jako$ciowych wytwarzanych
produktow i zapewnienie ich powtarzalnosci, system ten pozwala na zaostrzenie
norm produkcji zwierzecej i wprowadzenie zakazu stosowania niektérych metod
hodowli. Te za$ warunkujg wytwarzanie dobrych jakosciowo produktéw zywno-
$ciowych z poszanowaniem $rodowiska i dobrostanu zwierzat. Jest to mozliwe,
gdyz QAFP obejmuje swoim zasi¢giem wszystkie ogniwa fancucha produkcyjne-
go w ramach koncepcji od pola do stotu. Z uwagi na to, ze system normalizuje
calg droge, jaka Zywnos¢ przebywa od rolnika az do konsumenta i uwzglednia
procedury gwarantujace bezpieczenstwo oraz wyzszg jako$¢ zywnosci, moze on
stanowi¢ alternatywe dla produkgji ekologiczne;.

Stworzenie warunkéw dla szerszej certyfikacji produktéw rolnych wymaga
wigczenia Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi w proces promowania afilio-
wanych przy Ministerstwie certyfikatéw a takze budowania narracji skupiajacej

¢ ‘Wiecej na temat integrowanej produkgji roslin - zob. np. Integrowana produkcja roslin na stronie
internetowej Panstwowej Inspekcja Ochrony Roélin i Nasiennictwa.

17 Sikorska, S. (2017), Systemy zapewniania jakosci i bezpieczeristwa Zywnosci, Podlaski Osrodek Do-
radztwa Rolniczego, Szepietowo, s. 22.

148 QAFP (2019), System Gwarantowanej Jakosci Zywnosci (QAFP), Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju
Wsi.
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sie na aprecjonowaniu certyfikatow jako wyktadnikow jakosci produktoéw zyw-
nosciowych. Niezbedne jest przy tym réwnoczesne przelamywanie stereotypu
zgodnie z ktérym wylacznie produkty ekologiczne stanowia synonim wysokiej
jakosci zywnosci. Szczegélnie wazng role w tym zakresie powinny odgrywac
kampanie informacyjne skoncentrowane na budowaniu §wiadomych postaw oraz
zachowan konsumenckich, promujace zdrowy styl zycia oraz faczace produkty
certyfikowane z realizacja obu wskazanych celéw. Analogiczne dziatania infor-
macyjne i promocyjne powinny zosta¢ ukierunkowane w strone producentéw rol-
nych. Ich celem powinno by¢ z jednej strony przedstawienie argumentéw na rzecz
poddania sie certyfikacji, a z drugiej utwierdzenie w przekonaniu o ekonomicznej
zasadno$ci zabiegania o zachowanie jak najwyzszych standardéw jakosciowych
w produkcji zywnosci, przy zastosowaniu metod nieoddzialujacych negatywnie
na $rodowisko.

7.4.4. Identyfikowalnos¢ Zywnosci na wszystkich etapach produkcji

Nalezy opracowac i wdrozy¢ kompleksowy system umozliwiajacy groma-
dzenie, monitoring a takze zarzadzanie danymi zwiazanymi z identyfiko-
walnoscia zywnosci na wszystkich etapach jej produkcji - zgodnie z idea
programu ,,Od pola do stotu”.

Z uwagi na to, Ze dzialalnos¢ podmiotéw odpowiedzialnych za kontrole zywnosci
nie jest wspierana przez jednolite narzedzie informatyczne'®’ a réwnolegle coraz
wigksza czes¢ spoleczenstwa kupuje swiadomie, rosnie zapotrzebowanie na wia-
rygodna i wyczerpujacg informacj¢ o nabywanych produktach zywnosciowych.
Skutecznie zaprojektowany system powinien zapewni¢ odbiorcom Zywnosci
dostep do rzetelnej i wyczerpujacej informacji na temat nabywanych produktéw,
potwierdzajac ich autentyczno$¢ i bezpieczenstwo. Kluczowe w tym wzgledzie jest
okreslenie katalogu dostepnych danych wejsciowych oraz ich zrédet zapewniaja-
cych mozliwo$¢ zbudowania jak najpelniejszego obrazu nabywanego produktu.
W przypadku produkeji zwierzgcej obok informacji o samym produkcie i jego
producencie dane systemowe powinny obejmowaé m.in. sposéb hodowli, stoso-
wanie antybiotykow i innych produktéw leczniczych weterynaryjnych, informacje
o lekarzu prowadzacym opieke nad zwierzg¢ciem, dane o sposobie transportu, ubo-
ju, przetworzeniu i konfekcjonowaniu. Stad utworzenie systemu wymagac bedzie
m.in. digitalizacji etykiet produktowych, weterynaryjnych $wiadectw zdrowia,
handlowych dokumentéw identyfikacyjnych, jak réwniez specyfikacji przewozo-
wych. Wdrozenia zblizonych rozwigzan, dostosowanych do specyfiki produktu

19 Zob. Kedzierski (2022), op. cit., s. 11.
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wymagac bedzie produkcja zywnosci pochodzenia rodlinnego. Dla prawidtowe-
go dzialania systemu niezbedne jest jego oparcie na informacjach dostarczanych
przez aplikacje zbierajace dane, a takze bazach danych funkcjonujacych przy pod-
miotach urzedowego systemu kontroli zywnosci. System informatyczny powinien
zosta¢ uzupelniony o mozliwo$¢ wprowadzania danych o produktach bezposred-
nio przez jego uzytkownikéw. Wielokanalowa, a przy tym komplementarna for-
mula gromadzenia danych wejsciowych skupionych w ramach jednego, spdjnego
systemu informatycznego pozwoli zmniejszy¢ ryzyko falszowania zywnosci'™,
a takze poprawi efektywnos¢ informacji przekazywanej wszystkim uczestnikom
procesu produkcji zywnosci oraz podmiotom odpowiedzialnym za nadzorowanie
jej bezpieczenstwa.

Informacja wyj$ciowa generowana przez system powinna by¢ dostepna (zaréw-
no z poziomu aplikacji webowych jak i mobilnych) nie tylko dla jednostek sprawu-
jacych nadzor nad jakoscia i bezpieczenstwem zywnosci, lecz takze dla wszystkich
uczestnikow fancucha dostaw i indywidualnych konsumentéw. Funkcjonalnosé
systemu powinna uwzglednia¢ mozliwos$¢ analizowania wprowadzonych do nie-
go danych na temat produktéw zywnosciowych tak pod wzgledem zgodnosci
z przyjetymi normami, jak i standardami oraz regufami ich produkc;ji i przetwa-
rzania. Wysunigta rekomendacja koresponduje z uruchomionym, pilotazowym
projektem ,,Paszportyzacja polskiej Zywnosci” realizowanym przez KOWR pod
nadzorem Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi przy wsparciu merytorycznym
GovTech Polska. Zwazywszy na to, iz jest to pilotaz wskazane wyzej rekomendacje
maja szans¢ znalez¢ odzwierciedlenie w strukturze projektowanego systemu, do-
petniajac jego funkcjonalnosci i podnoszac wartosci aplikacyjne.

7.4.5. Prawna kwalifikacja skutkow antybiotykoterapii
w produkcji zwierzecej

Prawne konsekwencje stosowania antybiotykoterapii w produkgcji zwierze-
cej powinny by¢ zrownane z efektami stosowania substancji anabolicznych,
hormonalnych, odurzajacych i psychotropowych, a w konsekwencji - rapor-
towane w ramach tworzonego systemu gromadzenia danych z elektronicz-
nej ksiazki leczenia zwierzat na zasadach analogicznych dla antybiotykow
ogolu produktow leczniczych weterynaryjnych wykorzystywanych w pro-
dukcji zwierzecej.

130 NIK (2021a), op. cit., s. 50.
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Pomimo tego, ze inspekcja weterynaryjna wykorzystuje w swej dziatalnosci
szereg niezaleznych systeméw informatycznych oraz baz danych™ obieg informa-
cji o stosowaniu antybiotykdw w produkcji zwierzecej pozostaje niepetny. Analo-
gicznie przedstawia si¢ sytuacja w odniesieniu do stosowania innych produktéw
leczniczych weterynaryjnych. System informatyczny niezbedny dla gromadzenia
danych z elektronicznej ksigzki leczenia zwierzat (EKLZ) ma powsta¢ do kon-
ca 2022 roku, tak aby EKLZ zaczeta obwigzywac od 2023 roku. Tymczasem juz
w tym momencie pojawiajg si¢ informacje o przesunieciu tej daty na rok 20242,

Pomijajac potencjalne opédznienia, nalezy wyraznie wskaza¢, ze samo wdro-
zenie EKLZ nie rozwiazuje w pelni zdefiniowanego problemu. Na chwile obecna
brak jest potwierdzonych informacji o pelnym zakresie pokrycia przez EKLZ pro-
duktéw leczniczych weterynaryjnych wykorzystywanych w produkcji zwierzece;.
Obowigzujace przepisy nakazuja przekazywanie do Europejskiej Agencji Lekow
tylko informacji o stosowanych w produkcji zwierzecej antybiotykach'**. Stano-
wisko to potwierdza takze Urzad Rejestracji Produktéw Leczniczych Wyrobow
Medycznych i Produktéw Biobdjczych'*. Sugeruje to w pewnym stopniu depre-
cjonowanie skutkow stosowania w produkeji zwierzecej pozostatych produktéow
leczniczych weterynaryjnych.

Z uwagi na ten fakt rekomenduje si¢ zréwnanie znaczenia skutkéw antybioty-
koterapii w produkeji zwierzecej z efektami stosowania substancji anabolicznych,
hormonalnych, odurzajacych i psychotropowych, a co za tym idzie pokrycie ra-
portowaniem w ramach EKLZ na zasadach analogicznych dla antybiotykéw ogo-

151 Wiréd nich znajduja sie jeden system $wiatowy — World Animal Health Information System (WA-
HIS), cztery systemy UE: Animal Disease Notification System (ADNS), Internal Market Informa-
tion System (IMI), Rapid Alert System of Food and Feed (RASFF) i Trade Control and Expert
System (TRACES), oraz cztery systemy krajowe: Baza danych Systemu Identyfikacji i Rejestracji
Zwierzat (IRZ), System CELAB, Rejestr Podmiotéw Paszowych i Utylizacyjnych (RPPUiZ), Sys-
tem Identyfikacji i Rejestracji Zwierzat Gospodarskich Oznakowanych (IRZGO); wigcej na temat
systemo6w informatycznych wykorzystywanych przez Gtéwny Inspektorat Weterynarii na stronie
internetowej https://www.wetgiw.gov.pl/systemy-informatyczne/index.

132 Stancelewska D. (2022), Jak bedzie wyglgdata kontrola lekow?, ,Tygodnik Poradnik Rolniczy”, nr
27(945), s. 40.

13 Art. 57 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/6 naktada obowigzek groma-
dzenia danych przez panstwa czlonkowskie UE wylacznie w stosunku do przeciwdrobnoustrojo-
wych produktéw leczniczych stosowanych u zwierzat (Dz. Urz. UE L 4 z 7 stycznia 2019).

1 Jak wyjasnilo Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi art. 57 rozporzqdzenia 2019/6 naklada
obowigzek gromadzenia danych przez paristwa cztonkowskie tylko w stosunku do przeciwdrobno-
ustrojowych produktow leczniczych stosowanych u zwierzgt. I ta regulacja na pewno znajdzie swoje
odzwierciedlenie w prawie krajowym wdrazajgcym przepisy rozporzgdzenia 2019/6. Gromadzenia
danych w zakresie innych rodzajow produktow leczniczych to kwestia krajowa, rozszerzajgca obo-
wigzki podmiotéw przekazujgcych dane. Prawdopodobnie bedzie ona przedmiotem dyskusji w trak-
cie prac legislacyjnych — por. https://urpl.gov.pl/pl/produkty-lecznicze-weterynaryjne/przepisy-
-rozporz%C4%85dzenia-20196/wydarzenia/pytania-i-odpowiedzi-dzie%C5%84.
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tu produktéw leczniczych weterynaryjnych wykorzystywanych w produkeji zwie-
rzgcej. Informacje na ten temat powinny by¢ dostepne z poziomu nowotworzonego
systemu informatycznego dla wszystkich podmiotéw uczestniczgcych w fancuchu
produkcyjnym, a takze podmiotéw urzedowego systemu kontroli zywnosci.
EKLZ oraz przygotowywany na jej potrzeby system informatyczny powinny
zosta¢ opracowane w taki sposdb, aby mogly stanowi¢ zrédto danych zasilajacych
wskazany w rekomendacji 7.4.4 system gromadzenia, monitorowania i zarzadza-
nia danymi zwigzanymi z identyfikowalnoscig Zywnosci na wszystkich etapach
produkgji. Ich wzajemne powiazanie jest kluczowe dla zapewnienia konsumen-
tom dostepu do wyczerpujacej informacji na temat nabywanego produktu. Row-
nocze$nie system zbierania danych o stosowaniu lekéw w produkcji zwierzecej nie
moze ograniczac sie wylacznie do ich gromadzenia. Powinien on zapewni¢ regu-
larne monitorowanie stosowania produktéw leczniczych weterynaryjnych przez
poszczegolne gospodarstwa oraz umozliwia¢ typowanie producentéw planowa-
nych do objecia kontrolg. Zidentyfikowane nader czeste na tle ogdtu producentéw,
wykorzystywanie produktéw leczniczych weterynaryjnych powinno skutkowaé
uruchamianiem dodatkowych dzialan kontrolnych ktadacych nacisk na zbada-
nie celowosci ich stosowania. Natomiast w przypadku powtarzajacych sie praktyk
czestego stosowania produktow leczniczych w produkeji zwierzecej, producenci
powinni by¢ obligowani do przygotowania planu dziatan stuzacych wyelimino-
waniu przyczyn naduzywania antybiotykoterapii i pozostalych produktow leczni-
czych weterynaryjnych, wdrazanego pod nadzorem inspekcji weterynaryjne;.



8. OCHRONA SRODOWISKA

Na pierwszym etapie rozwoju cztowiek zmagal si¢ w nieréwnej walce ze $rodo-
wiskiem (czesto utozsamianym ze stowem przyroda). Pomimo tego, ze ze swo-
jego otoczenia czlowiek czerpal niezbedne do przezycia pozywienie, narzedzia
czy materialy na schronienia, to jednak sama przyroda i rzadzace nig prawa po-
wodowaly, ze to raczej srodowisko ksztaltowalo postawy i dominowato nad czto-
wiekiem i bylo dla niego stalym zagrozeniem. Ostatnie wieki pokazaly jednak,
ze czlowiek, dzieki chociazby osiggnigeciom nauki jest w stanie nie tylko w duzej
mierze zrozumiec to co sie dzieje w jego otoczeniu przyrodniczym, ale rowniez
moze sobie srodowisko podporzadkowac i wykorzysta¢. Poczatkowo uwazano,
ze przyroda, zasoby ziemi sg tak duze, ze czlowiek moze w dowolnych ilo$ciach
z nich korzysta¢, a przyroda bedzie w stanie je odtworzy¢. Czlowiek byl w stanie
sprawi¢, by przyroda pracowala na jego rzecz, ale jednoczesnie po jakims czasie
zaczal zdawac sobie sprawe, ze nadmierna zachtannos¢, nadmierne wykorzysty-
wanie tego co daje natura moze doprowadzi¢ do nieodwracalnych konsekwencji.
Takie podejscie spowodowalo, ze na niektérych obszarach eksploatowano nasza
planete ponad miare. Przykladem moze by¢ to, ze zalesienie w niektérych krajach
europejskich wynosi niewiele ponad 10% powierzchni, wymarlo wiele gatunkéw
zwierzat, a niektdre tereny, gdzie prowadzono rabunkowe wydobycie zostalo na
dziesieciolecia zdewastowanych. Czlowiek potrzebuje coraz wiecej terenéw pod
swoja dzialalno$¢ zabierajac je dzikiej przyrodzie.

Dopiero w drugiej polowie XX wieku szczegélnie w krajach rozwinietych za-
czeto zdawac sobie sprawe z faktu, ze dalsze degradowanie $rodowiska odbije si¢
niekorzystnie réwniez dla ludzkosci. Zaczeto nagtasnia¢ problemy $rodowiskowe
oraz podejmowac dziatania w celu znalezienia konsensusu pomiedzy postepem
cywilizacyjnym a réwnowaga w przyrodzie przez stosowanie zasad zréwnowazo-
nego rozwoju'>.

Stowo przyroda pochodzi od greckiego physike, physis, lub z aciny (natura),
oznacza $wiat fauny i flory wraz z krajobrazem. W jej skiad wchodzi wszystko to,

155 Szczepanowski A.E. (2020), Funkcje przyrody, obszaréw przyrodniczo cennych i ich inspiracje dla
turystyki oraz wynalazkow i innowacji wspieranych bionikg, [w:] Jalinik M., Bakier S. (red. nauk.),
Obszary przyrodniczo cenne w rozwoju turystyki, Politechnika Bialostocka, Biatystok, s. 135-148.
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co zostalo stworzone sitami natury, funkcjonuje na swiecie i we wszechswiecie,
a nie zostalo wytworzone sifami czlowieka.

Przyrod¢ podzieli¢ mozna na ozywiong i nieozywiong. W sklad tej drugiej
grupy wchodzg wszelkie martwe, nieozywione elementy srodowiska, ktdre maja
posredni, badz bezposredni wplyw na funkcjonowanie organizméw zywych. Sa
to miedzy innymi powietrze, woda, gleba, temperatura, wilgotno$¢, klimat, opady,
ci$nienie itp. Przyroda ozywiona to wszystkie organizmy zywe, zdolne do repro-
dukciji, czyli rosliny, zwierzeta, ale réwniez mikroorganizmy jak: bakterie, wirusy,
grzyby.

Przyroda pelni dla czlowieka wiele bardzo waznych funkgji.

Tabela 20. Funkcje przyrody w zyciu czlowieka

Funkcja przyrody Opis realizacji funkgji przyrody w zyciu cztowieka

0dzywcza Woda, warzywa, owoce, mieso dzikich zwierzat czy przyprawy stanowig gtdwne sktadniki, dzieki
ktorym ludzie sie odzywiaja. Petnig one funkcje budulcowa, energetyczng i regulacyjna w naszych
organizmach.

Budulcowa Odnosi sie w szczegdlnosci do drzew (laséw), ktdre dostarczaja materiatu budowlanego do budowy
domdw, mebli, zagréd i innych przedmiotéw i obiektéw stuzacych cztowiekowi i zwierzetom.

Energetyczna Drewno, pozyskiwane gtéwnie z laséw, stanowi dla cztowieka materiat opatowy do piecéw grzew-
czych czy gotowania positkow. Kora, gatezie, trociny stanowia rowniez pozadany materiat opatowy
przygotowywany w postaci peletu.

Lecznicza Dzieki ziotom, krzewom, korze niektérych drzew, grzybom i roslinom mozna wyleczy¢ wiele do-
legliwosci i chor6b cztowieka oraz wzmocni¢ jego zdrowie. Lecznicze whasnosci posiadaja rowniez
borowiny, a takze bogatsze w tlen powietrze w lasach lub wzbogacone w jod nad morzem w czasie
sztormow.

Naukowa Realizowana jest poprzez badania réznych gatunkéw zwierzat i roslin w celu ich identyfikacji. Na ich
podstawie naukowcy oceniaja gatunki zagrozone wyginieciem, a nastepnie, wspdlnie z odpowied-
nimi instytucjami, ustalaja obszary chronione, nadajac im status parkéw narodowych, krajobrazo-
wych, rezerwatéw Scistych itp., dbajac w ten sposéb o zachowanie bioréznorodnosci.

Literacka Opisy przyrody w literaturze stanowig m.in. forme monologu lirycznego, przedstawiajacego np.
uczucie tesknoty autora za rodzimym krajem (np. w inwokagji Pana Tadeusza Adama Mickiewicza).

Turystyczna (rekreacyjno- ~ Odpoczynek i rekreacja na fonie natury regeneruja sity fizyczne i duchowe cztowieka, m.in. poprzez
wypoczynkowa) wdychanie czystszego powietrza i zachwyt pieknem przyrody. Nastepuje wowczas odpoczynek or-
ganizmu cztowieka, odprezenie, relaks i nabranie sit do dalszej pracy.

Wynalazczo-innowacyjna  Obserwacja zycia zwierzat i roslin inspiruje cztowieka do tworzenia wynalazkow i projektowania
wielu innowacyjnych rozwiazan. Dzieki temu powstaja wynalazki i usprawnienia, takie jak: rzepy
do zapinania ubrar i butéw, Smigta samolotéw, budynki energooszczedne, ergonomiczne pociagi
szybkiego ruchu i wiele innych rozwiazan.

Zrédto: Szczepanowski A.E., Funkgje przyrody, obszaréw przyrodniczo cennych i ich inspiracje dla turystyki oraz wynalazkéw
iinnowagji wspieranych bionikg, [w:] Jalinik M., Bakier S. (red. nauk.), Obszary przyrodniczo cenne w rozwoju turystyki,
Politechnika Biatostocka, Biatystok 2020, s. 138.
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Pojecia przyroda, srodowisko sg czesto stosowane zamiennie i znajdujg si¢
przede wszystkim w obszarze zainteresowania nauk przyrodniczych, sozologii
oraz ekologii. Jednakze coraz czgsciej zajmujg si¢ nim réowniez ekonomisci w za-
kresie chociazby ekonomiki srodowiska, czy tez gospodarowania jego zasobami.

Jednakze pojecia te mogg by¢ w réznorodny sposéb interpretowane, w zwigzku
z czym wazne jest ich zdefiniowanie, poniewaz to bedzie decydowac o zakresie
przedmiotowym, zakresie ochrony oraz zakresie regulacji z nim zwigzanych.

8.1. Cele wsparcia

Pojecie srodowiska stanowi centrum prawa ochrony srodowiska. Zgodnie z usta-
wa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska'*® srodowisko to ogdt
elementéw przyrodniczych, w tym takze przeksztalconych w wyniku dzialalno-
$ci czlowieka, a w szczegdlnosci powierzchnia ziemi, kopaliny, wody, powietrze,
krajobraz, klimat oraz pozostate elementy réznorodnosci biologicznej, a takze
wzajemne oddzialywania pomiedzy tymi elementami. Ustawa ta w sposéb kom-
pleksowy podchodzi do regulacji zwigzanych z ochrong $rodowiska, korzystania
z jego zasobow, jak réwniez warunkéw wprowadzania substancji lub energii do
srodowiska oraz kosztow zwigzanych z uzytkowaniem $rodowiska. Wskazu-
je obowiazki jakie wzgledem s$rodowiska nakladane sg na organy administracji
i instytucje ochrony srodowiska oraz wskazala odpowiedzialnos$¢ cywilng, karna
i administracyjng zwigzana z ochrong $rodowiska.

Bardzo waznym aspektem, na ktéry zwrdcono uwage juz w pierwszym arty-
kule ustawy, jest to, ze ustawa reguluje zasady ochrony srodowiska oraz warun-
ki korzystania z jego zasobow, ale z uwzglednieniem wymagan zréwnowazone-
go rozwoju. Zréwnowazony rozwdj zostal zdefiniowany w art. 3 poz. 50 ustawy
W nastepujacy sposob: ,,to taki rozwdj spoleczno-gospodarczy, w ktérym nastepu-
je proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych, z za-
chowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwalosci podstawowych proceséow
przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwoéci zaspokajania podstawo-
wych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli zaréwno wspolczesnego
pokolenia, jak i przysztych pokolen”.

W ustawie zdefiniowano réwniez pojecie ochrony srodowiska, ktdre jest pod-
jeciem lub zaniechaniem dziatan majacych na celu zachowanie lub przywracanie
réwnowagi przyrodniczej. W szczegoélnosci ochrona ta ma polegaé na: racjonal-
nym ksztaltowaniu §rodowiska i gospodarowaniu zasobami srodowiska zgodnie

156 Dz.U. 22021 r. poz. 1973 z pdzn. zm.
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z zasadg zréwnowazonego rozwoju, przeciwdzialaniu zanieczyszczeniom oraz
przywracaniu elementéw przyrodniczych do wlasciwego stanu.

Nieco inng definicje¢ srodowiska mozna znalez¢é w art. 2 pkt 8 ustawy z dnia
18 grudnia 2003 r. o ochronie roslin'”, gdzie mianem $rodowiska okresla si¢ wode,
powietrze, glebe, dziko zyjace gatunki fauny i flory oraz wszelkie inne powigzania
Z Zywymi organizmami.

Te dwie definicja zawarte w polskim prawie nie wykluczajg si¢ nawzajem,
a wrecz si¢ uzupelniaja, gdyz ta pierwsza przedstawia pojecie w sposob generalny
i abstrakcyjny, druga za$ przykladowo wylicza poszczegolne elementy przyrodni-
cze nie zamykajac enumeratywnie listy elementéw mogacych wchodzi¢ w sktad
srodowiska'®.

Srodowisko pelni niezmiernie wazna role z zyciu cztowieka, jest mu po prostu
do tego Zycia niezbedne, stad tez nalezy podejmowac szereg inicjatyw majacych
na celu ochrong jego waloréw tak, by mozliwe bylto funkcjonowanie w symbiozie.

8.2. Slabosci i wady obecnego systemu

Juz od ponad piecdziesigciu lat UE stara si¢ realizowac jednolitg polityke w za-
kresie ochrony $rodowiska. Jeszcze na poczatku lat 70. XX wieku na posiedze-
niu Rady Europejskiej w Paryzu zwrdécono uwage na potrzebe uksztaltowania
wspolnej polityki, ktéra dodatkowo wspomagataby rozwdj gospodarczy. Kil-
kanascie lat pdzniej w jednolitym akcie europejskim umieszczony zostat Tytut
»Srodowisko”, ktéry stat sie pierwszg podstawg prawng opisujaca ramy dziata-
nia UE w tym zakresie. W 1993 r. w Maastricht srodowisko stato si¢ oficjalnym
obszarem polityki UE, wprowadzono procedure wspétdecyzji z zastosowaniem
zasady, iz decyzje w Radzie Europejskiej podejmowane sg wigkszoscig kwalifi-
kowang. Ochrona $rodowiska zostala wlaczona we wszystkie sektorowe strate-
gie polityczne UE, by w ten sposob promowac zréwnowazony rozwdj. Stalo sie¢ to
w 1999 r. w traktacie z Amsterdamu'”. W traktacie z Lizbony w 2009 r. szczegdl-
nym celem oprécz zréwnowazonego rozwoju stalo sie réwniez przeciwdziatania
zmianom klimatu.

7 Dz.U. 22019 1. z p6zn. zm. — uchylona w 2020 r.

158 Rakoczy B. (2017), Pojecie Srodowiska w prawie polskim i prawie wloskim, Studia Prawno-
ustrojowe 37, Uniwersytet Warminski-Mazurski 2017, s. 26.

1% Ohliger T. (2017), Polityka w dziedzinie Srodowiska: ogolne zasady i podstawowe ramy, Dokumenty
informacyjne o Unii Europejskiej, 11/2017.
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Ogodlne zasady i podstawowe ramy prawne w zakresie polityki ochrony sro-
dowiska okreslone s3 w Traktacie o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U.
C 202 z7.6.2016)"°.

W artykule 11 traktatu wskazano, ze przy ustalaniu i realizacji polityk i dzia-
tan, w szczegolnosci, by wspiera¢ zréwnowazony rozwdj, muszg by¢ brane pod
uwage wymogi $rodowiskowe. Tytul XX traktatu zatytutowano ,Srodowisko”
i tam w artykulach 191-193 wskazano, iz polityka UE dotyczaca srodowiska sta-
wia przed soba cztery cele:

— zachowanie, ochrone i poprawe jakosci srodowiska,

— ochrong zdrowia ludzkiego,

- ostrozne i racjonalne wykorzystanie zasobow naturalnych,

- miedzynarodowa promocje srodkéw majacych rozwiagzywac regionalne lub
$wiatowe problemy $rodowiskowe, a w szczegolnosci prowadzace do zmian
klimatu.

Podstawowe zasady, na ktoérych opiera sie polityka UE w zakresie ochrony
srodowiska to ostrozno$¢, dzialania zapobiegawcze i usuwanie zanieczyszczen
u zrédla oraz zasada ,zanieczyszczajacy placi”. Polityka ochrony srodowiska re-
alizowana jest dzieki wieloletnim programom, ktére wpisuja si¢ w realizacje ho-
ryzontalnej strategii, znalazfa si¢ ona w centrum zainteresowania dziatan UE, za$
Komisja Europejska uznata Europejski Zielony Lad za gléwne koto zamachowe
wzrostu gospodarczego.

Zasady ostroznosci polega na tym, Ze w momencie, kiedy jakie$ dziatanie czy
polityka budza naukowe watpliwosci dotyczace negatywnego oddzialywania na
ludzkie zdrowie czy srodowisko mozna t¢ aktywnos¢ zastopowac.

Realizacja drugiej zasady ,,zanieczyszczajacy placi” okreslona zostala w dyrek-
tywie w sprawie odpowiedzialnosci za sSrodowisko'®'. Przepisy zawarte w dyrekty-
wie majg zapobiega¢ lub w inny sposéb zaradzi¢ powstaniu szkéd w srodowisku
naturalnym, gatunkach chronionych i siedliskach przyrody oraz zapobiega¢ lub
zaradza¢ szkodom dotyczacym wdd i gleby. Znaczy to, Ze przedsiebiorstwo odpo-
wiedzialne za wyrzadzenie szkody w srodowisku ma ponies¢ za nie konsekwencje.
Musi podja¢ niezbedne srodki zaradcze, zapobiegawcze i to ono pokrywa wszelkie
koszty tych dziatan.

Prawo Unii Europejskiej dotyczace ochrony srodowiska zapisane jest w kilku-
set aktach prawnych poziomu dyrektyw, rozporzadzen i decyzji. Mimo tak ob-

1% Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz. Urz. UE C nr 202
z 7 czerwca 2016.

1t Dyrektywa 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie
odpowiedzialnoéci za érodowisko w odniesieniu do zapobiegania i zaradzania szkodom wyrzadzo-
nym srodowisku naturalnemu, Dz. Urz. UE L nr 143 z 30 kwietnia 2004.
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szernego pismiennictwa skuteczno$c¢ tej polityki uzalezniona jest od skutecznosci
wdrazania tych przepiséw na szczeblach krajowych, regionalnych i lokalnych. Aby
unikng¢ powaznym réznicom w stopniu wdrazania przepisow wspolnotowych
w 2001 r. wdrozono niewigzgce minimalne normy kontroli srodowiskowych, a na-
stepnie zobowigzano panstwa czlonkowskie do wprowadzenia systemu sankcji
karnych za zanieczyszczanie $rodowiska. W 1992 r. powstalo migdzynarodowe
stowarzyszenie zrzeszajace organy administracji panstwowej odpowiedzialne za
sprawy $rodowiska. Stowarzyszenie jest platformg wymiany do$wiadczen i do-
brych praktyk, ma za zadanie zapewnienie efektywnego stosowania regulacji
prawnych w zakresie ochrony $rodowiska. Od 1990 r. dziata Europejska Agencja
Srodowiskowa (EEA), ktéra zajmuje si¢ przygotowywaniem i rozpowszechnia-
niem raportéw dotyczacych srodowiska. W taki sposéb UE stara si¢ skutecznie
wdraza¢, egzekwowac i monitorowac przyjete przez siebie rozwigzania.

Unia Europejska stawia sobie za cel bycie §wiatowym liderem w dziedzinie
ochrony $rodowiska, chce wyznacza¢ $wiatowe trendy w tej dziedzinie liczac na to,
ze inni w imig ochrony planety i dobra wspélnego podgzg jej sladem. UE jest strong
wielu globalnych i regionalnych umow srodowiskowych, pomagata m.in. w opra-
cowaniu 17 globalnych celow zrownowazonego rozwoju i 169 celow powigzanych
Agendy na rzecz zréwnowazonego rozwoju 2030 przyjetej przez ONZ w 2015 r.

Polska wchodzac do Unii Europejskiej przyjeta na siebie liczne zobowigzania
w zakresie ochrony $rodowiska m.in. dotyczace zmniejszenia emisji gazow cie-
plarnianych, poprawy czystosci rzek, budowy oczyszczalni $ciekéw, emisji hata-
sow, czy tez zmniejszenia ilosci wytwarzanych odpadéw komunalnych.

Polska w 2019 roku przyjeta najwazniejszy dokument strategiczny ,,Polityka
ekologiczna panstwa 20307, ktory jest strategia rozwoju w obszarze ochrony $ro-
dowiska i gospodarki wodnej. Jako cel glowny realizacji strategii przyjeto rozwoj
potencjalu srodowiska na rzecz obywateli i przedsigbiorcow. Za cele szczegdtowe
tej polityki uznano:

. Srodowisko i zdrowie. Poprawa jakosci $rodowiska i bezpieczenstwa ekolo-

gicznego.

II. Srodowisko i gospodarka. Zréwnowazone gospodarowanie zasobami $ro-

dowiska.

III. Srodowisko i klimat. Lagodzenia zmian klimatu i adaptacja do nich oraz

zarzadzanie ryzykiem klesk zywiolowych,

a za cele horyzontalne:

~ Srodowisko i edukacja - rozwijanie kompetencji (wiedzy, umiejetnosci i po-

staw) ekologicznych spoteczenstwa,
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— Srodowisko i administracja - poprawe efektywnosci funkcjonowania instru-

mentéw ochrony zdrowia'®.

Mimo tego, ze polityka Unii Europejskiej w dziadzinie ochrony srodowiska jest
bardzo ambitna, pomimo powolania wielu organizacji, ktére maja wspierac reali-
zacje tej polityki, jej efekty zaleza wprost od aplikacji przyjetych na szczeblu UE
rozwigzan na obszar jej poszczegolnych panstw, ktore je wprowadzajg z ré6znym
zaangazowaniem i determinacja.

8.3. Dobre praktyki

Rozwoj cywilizacji cztowieka powoduje, ze jego wpltyw na $rodowisko natural-
ne jest coraz wigkszy. Niestety w wiekszosci przypadkéw jest on negatywny. Aby
ograniczy¢ ten negatywny wplyw wprowadza si¢ pewne normy majace za zadanie
ograniczy¢ negatywne skutki dziatania ludzkosci na przyrode.

Najdalej idacym rozwigzaniem na $wiecie w dziedzinie ochrony srodowiska
jest wprowadzony przez UE Europejski Zielony Lad. Unia Europejska postawita
przed swoimi cztonkami bardzo ambitny cel - zostanie pierwszym kontynentem
na $wiecie neutralnym dla klimatu. A wiec celem UE jest osiggniecie neutralnosci
klimatycznej do 2050 r. Realizowany w latach 2014-2020 Program Infrastruktura
i Srodowisko oraz jego nastepca na lata 2021-2027 Program Fundusze Europejskie
na Infrastrukture, Klimat, Srodowisko majg za zadanie poméc zrealizowaé ten
cel, ktéry zostat zapisany w Europejskim Zielonym Ladzie. Zalozenie Europejskie-
go Zielonego Ladu zostaly przedstawione przez Komisje Europejska w grudniu
2019 r., rok pdzniej przywodcy europejscy popieraja propozycje redukcji emisji
zanieczyszczen o co najmniej 55% do roku 2030. W czerwcu 2021 r. weszlo w zycie
europejskie prawo o klimacie'®.

Gléwnymi elementami Zielonego Ladu sa:
dostarczenie czystej i bezpiecznej energii,
wdrozenie gospodarki o obiegu zamknigtym,
budynki o nizszym zapotrzebowaniu na energie,
przyspieszenie przejécia na zrownowazong i inteligentna mobilnos¢,
ochrona i odbudowa ekosystemoéw i bioréznorodnosci,
przystosowanie si¢ do zmian klimatu,

162 Polityka ekologiczna paristwa 2030 (2019), Ministerstwo Srodowiska, Warszawa, s. 57.

1 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1119 z dnia 30 czerwca 2021 r.
W sprawie ustanowienia ram na potrzeby osiggniecia neutralnoséci klimatycznej i zmiany rozpo-
rzadzen (WE) nr 401/2009 i (UE) 2018/1999 (Europejskie prawo o klimacie), Dz. Urz. UE L nr 114
z 12 kwietnia 2022.
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- ochrona zdrowia'®.

Od poczatku, kiedy UE zajmuje si¢ kwestig srodowiska, realizowane sg wie-
loletnie programy dziatan w zakresie srodowiska (EAP). Dnia 6 kwietnia 2022 r.
podjeta zostata decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady UE ustanawiajaca ogol-
ny unijny program dziatan w zakresie Srodowiska do 2030 roku (8 EAP - Environ-
mental Action Program)'®. Celem 8 EAP jest przyspieszenie przejscia na neutralng
dla klimatu, zasobooszczedna i regeneracyjng gospodarke, dajacg naszej planecie
wiecej niz sama bierze. Zdrowe ekosystemy sg gwarantem dobrostanu i dobrobytu
ludzi. Opierajac si¢ na zalozeniach ujetych w Europejskim Zielonym Ladzie, za
cele 8 EAP przyjeto:

- redukcje emisji gazow cieplarnianych do 2030 roku i osiggniecie neutralno-

$ci klimatycznej do 2050 roku,

- wzmocnienie zdolnosci przystosowawczych oraz zwigkszenie odpornosci
i zmniejszenie podatno$ci na zmiane klimatu,

- wprowadzenie modelu wzrostu regeneracyjnego, w ktérym wzrost gospo-
darczy powinien by¢ niezalezny od wykorzystania zasobéw i niszczenia
srodowiska, a w ostatecznym efekcie przejscie na tory gospodarki o obiegu
zamknietym,

- zerowy poziom emisji zanieczyszczen do srodowiska,

- dazenie do ochrony, zachowania i odnowy réznorodnosci biologicznej oraz
wzmocnienia kapitatu naturalnego,

- obnizenie presji na srodowisko i klimat w wyniku produkeji i konsumpc;ji'ss.

Gazy cieplarniane to gazy, ktérych dzialanie w atmosferze przypomina szkto
w szklarni: gazy takie pochlaniajg energie stoneczng i ciepto, ktére wypromienio-
wuje z powierzchni Ziemi, zatrzymuje je w atmosferze i uniemozliwia ucieczke
w przestrzen kosmiczng. Ten proces jest gléwna przyczynag efektu cieplarniane-
go, ktéry utrzymuje temperature Ziemi wyzsza niz bylaby w innym przypadku,
umozliwiajac zycie na Ziemi. Wiele gazéw cieplarnianych wystepuje naturalnie
w atmosferze, ale dziatalnos¢ czlowieka powoduje ogromne zwiekszenie ich ilosci,
prowadzace do zabdjczego w dluzszej perspektywie globalnego ocieplenia. Gazy
cieplarniane to gtéwnie dwutlenek wegla (CO,), metan (CH,) i podtlenek azotu
(N,O). Dwutlenek wegla stanowi ponad 90% calej emisji gazéw cieplarnianych.
Wryjatkiem jest rolnictwo, w ktérym dominujacg role stanowi metan.

164 Komisja Europejska (2021) Europejski Zielony Lad - realizacja naszych celéw, Urzad Publikacji
Unii Europejskiej, Luksemburg,

1 Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/591z dnia 6 kwietnia 2022 r. w sprawie ogol-
nego unijnego programu dziatan w zakresie srodowiska do 2030 r., Dz. Urz. UE L: nr 114 z 12
kwietnia 2022 r.

1 Por. art. 2 ust. 2 decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/591 z dnia 6 kwietnia 2022 r.
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W 2017 r. produkcja energii (spalanie paliw kopalnych) odpowiadata za 80,7%
emisji gazéw cieplarnianych, z czego transport za ok. 27%, rolnictwo - za 8,72%,
procesy przemyslowe i wykorzystanie produktow - 7,82%, a gospodarka odpada-
mi - 2,75%.

Rysunek 4. Udziat poszczegdlnych obszaréw w emisji CO, w 2020 r.

= Ameryka Péinocna

» Ameryka Potudniowa | Srodkowa

= Europa
5 11.1'.,6. Kraje bytego ZSRR
\\ » Bliski Wschéd
. 6.3% = Afryka
6.5% = Azja i Kraje Pacyfiku
9%

Zrédto: bp Statistical Review of World Energy 2021 (2021), 70th edition, London.

Najwiekszym emitentem gazdw cieplarnianych sg kraje Azji i Pacyfiku, z czego
najwickszym Chiny odpowiadajace za jedng trzecig emitowanych do atmosfery
gazow cieplarnianych. Europa emituje nieco ponad 11% $wiatowych zanieczysz-
czen, z czego kraje Unii Europejskiej okoto 9%.

Wykres 6. Emisja CO, w min ton w latach 1965-2020
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Zrodto: dane bp Statistical Review of World Energy 2021 (2021), op. cit.
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Wedlug danych prezentowanych na portalu Our World in Numbers w 2019 r.
najwiecej gazéw cieplarnianych emitujg Chiny (ok. 26,4% calej emisji $wiatowej),
natomiast najwiekszymi trucicielami naszej planety, wedlug kryterium rocznej
emisji ekwiwalentu CO, na mieszkanca, s kraje arabskie wydobywajace weglo-
wodory — Katar (40,9 t/osobg), Bahrajn (36,4 t/osobg), Kuwejt (30,8 t/osobg) oraz
Zjednoczone Emiraty Arabskie (26,4 t/osobe). Niewiele mniejsze zanieczyszcze-
nia generuja mieszkancy Turkmenistanu (25,5 t/osobg) i Australii (23,1 t/osobg).
W pierwszej dziesiatce takiego rankingu znajduja si¢ jeszcze: Oman, Brunei, Arabia
Saudyjska i Kanada. Na ich tle Polska (9,2 t/osobe) wypada calkiem niezle. Srednie
zanieczyszczenie §wiata gazami cieplarnianymi wyliczone zostalo dla 2019 r. na
poziomie 6,2 t/osobe.

Polityka Unii Europejskiej w dziedzinie ochrony $rodowiska i zmniejszenia
emisji gazow cieplarnianych to bardzo szczytna idea, zastlugujaca na nasladowa-
nie z punktu widzenia przyrody i jej przyszlosci. Jednakze jak pokazujg zapre-
zentowane powyzej dane udzial UE w tworzeniu zanieczyszczen jest stosunkowo
niewielki. Wszelkie wysilki i koszty ponoszone przez kraje europejskie nawet jesli
przyniosg efekt w postaci zmniejszenia zanieczyszczen w Europie, to w skali glo-
balnej niewiele znaczy. Prawdziwy efekt moze zosta¢ osiggniety dopiero wtedy,
gdy do zadania ochrony przyrody wiaczg sie najwieksi truciciele, jak Chiny (od-
powiadajace za okolo 30% $wiatowych zanieczyszczen), Stany Zjednoczone (ok.
14%), Indie (ok. 7%), czy Rosja (ok. 5%).

8.4. Rekomendacje

Biorac pod uwage opisane powyzej stabosci stanu obecnego, a takze zaobserwo-
wane dobre praktyki, rekomendacje skupiaja si¢ na dwoch podstawowych obsza-
rach. Sugerujemy wiec ograniczenie wykorzystania sztucznych nawozoéw, cze-
mu - oprocz dziatan promocyjnych - stuzy¢ ma zaostrzenie wymagan stawianych
beneficjentom pomocy publicznej dla rolnictwa. Réwnolegle niezbedne bedzie
wdrozenie nowoczesnych metod produkcji, ktére oferuja podobnag wydajnosc,
jednoczesnie minimalizujgc swoj wptyw na srodowisko naturalne. Rownie istotne
bedzie wykorzystywanie technologii pozwalajacych na dokladniejsze monitoro-
wanie procesu produkgji.

8.4.1. Zmniejszenie wykorzystania nawozow sztucznych
i srodkow ochrony roslin

Poprzez zaostrzenie warunkow udzielania rolnikom pomocy ze $rodkow
publicznych i poprzez dzialania promocyjne nalezy dazy¢ do radykalnego
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obnizenia zuzycia w produkcji roslinnej nawozéw sztucznych i srodkow
ochrony roslin.

Nawozy sztuczne, a wladciwie nawozy mineralne, to substancje wykorzystywane
w uprawie roélin, majace za zadanie wzbogaci¢ glebe w sktadniki pokarmowe, jak
réwniez poprawiajg jej wlasciwosci chemiczne i fizyczne. Aby rosliny mialy moz-
liwos¢ wzrostu i rozwoju konieczne jest, by w glebie oprocz wody znajdowaly sie
niezbedne i wlasciwe dla danej rosliny pierwiastki mineralne. Nawozy sztuczne to
tak naprawde zwigzki chemiczne, dostarczajgce roslinom tego czego one doklad-
nie potrzebuja.

Zalety wzbogacania gleby w mineraly badz obornik znane byly juz w starozyt-
nosci. Pierwsze do$wiadczenia ze stosowaniem sztucznych substancji zawdzigczaé
mozna niemieckiemu chemikowi i lekarzowi Johanowi R. Glauberowi, ktéry w po-
towie siedemnastego wieku stosowat siarczan sodu, czyli s6l glauberskg. Nawozy fos-
forowe jako pierwszy zaproponowatl i wprowadzil do uzycia w 1840 roku niemiec-
ki chemik Justus von Liebig. Zastosowal on naukowe podejscie publikujac wyniki
swoich badan nad wzrostem ro$lin w wyniku uzycia nawozu fosforowego (fosforan
wapniowy), ktory uzyskat przez dziatanie kwasu siarkowego na zmielone kosci. Jego
badania wykazaly, iz rosliny potrzebujg okreslonych skfadnikéw odzywczych.

Druga potowa dziewigtnastego i poczatek dwudziestego wieku to czas odkry¢
coraz to nowych nawozoéw i sposobdw ich uzyskiwania. Pierwszy nawdz azoto-
wy (siarczan amonowy) uzyskano jako efekt uboczny w koksowniach, producenci
rolni sprowadzali z Ameryki Potudniowej guano i saletre, ktére wykorzystywali
jako nawozy. Rewolucja w rolnictwie bylo opracowanie przez Fritza Habera me-
tody otrzymywania ciektego amoniaku, ktérag udoskonalit z Carlem Boschem, co
umozliwilo produkcje amoniaku na przemystowg skale. Amoniak mozna z powo-
dzeniem przeksztalci¢ w kwas azotowy, ktdry jest gléwnym surowcem nawozéw
azotowych. Od tamtej pory nawozy sztuczne staly si¢ nieodzownym narzedziem
wspomagajacym wydajno$¢ w rolnictwie.

Obecnie dostepne na rynku nawozy sztuczne dzieli si¢ najczesciej na siedem
grup:

- azotowe — najpowszechniej stosowane nawozy, w najwigkszym stopniu

zwiekszaja mase plondw, jeden z gléwnych sktadnikéw budulcowych roélin,

— fosforowe - ich regularne stosowanie gwarantuje rozwoj korzeni i jest szcze-

gblnie przydatne w procesie zwigzywania kwiatéw i owocow,

- potasowe — wspomagaja wzrost fodygi oraz obieg wody w roslinach, jak réw-

niez kwitnienie i owocowanie,

- magnezowe — brak magnezu prowadzi do chlorozy lisci,

- wapniowe — stosowany zwlaszcza do odkwaszania gleby i poprawy jej wia-

$ciwosci, wapn podnosi przyswajalnos¢ skfadnikéw pokarmowych,
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- mikronawozy - dostarczaja roslinom mikroskladniki takie jak np.: miedz,
zelazo, mangan, bor, cynk i inne,

- wieloskladnikowe, ktére oprocz co najmniej dwdch skfadnikéw pokarmo-
wych, moga réwniez zawiera¢ mikroelementy.

Wykres 7. Zuzycie nawozow sztucznych na swiecie w latach 1976-2020
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie World Bank (2022), Indicators — Fertilizer consumption

Zuzycie nawozéw sztucznych na hektar powierzchni na przestrzeni lat 1975-
2020 wzrosto wigcej niz dwukrotnie. Wprawdzie byly okresy czasu, jak na przy-
klad na przelomie lat osiemdziesiatych i dziewiecdziesigtych XX wieku, czy pod
koniec pierwszej dekady XXI wieku, kiedy zuzycie w przeliczeniu na hektar mala-
lo, trend jest jednak zdecydowanie rosnacy.

Tabela 21. Zuzycie nawozéw sztucznych w latach 1990-2018
w wybranych regionach swiata

. 1990 2000 2012 2015 2017 2018
Regiony -
kg na hektar gruntéw ornych
Swiat 102,0 101,8 131,9 135,8 138,9 136,8
Afryka Wschodnia i Potudniowa 19,7 19,5 18,2 193 236 232
Afryka Zachodnia i Srodkowa 81 59 93 10,7 16,5 159
Kraje arabskie 70,6 823 516 557 589 591
Azja Wschodnia i Pacyfik . . 3150 326,5 310,2 293,5
Unia Europejska 2059 156,3 1419 155,0 1559 154,8
Ameryka taciriska i Karaiby 63,0 96,1 1418 1396 1674 171,2
Bliski Wschdd i Afryka Pétnocna 73,7 86,7 71,5 74,0 76,2 76,5
Ameryka pétnocna 923 99,5 1279 1232 126,1 1254
Azja potudniowa 70,7 100,9 152,8 164,4 1653 170,1
Kraje Afryki Subsaharyjskiej 139 12,2 14,2 15,5 20,4 20,0

7rédto: opracowanie wiasne na podstawie World Bank (2022), Indicators — Fertilizer consumption.
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Najwigcej nawozdw sztucznych w przeliczeniu na hektar zuzywa si¢ w krajach
Azji Wschodniej i Pacyfiku. Regiony, ktére zuzywajace wiecej niz $rednia to jesz-
cze Ameryka Lacinska i Karaiby, Azja potudniowa oraz Unia Europejska.

W badanym okresie zuzycie nawozow sztucznych na hektar wzrosto o prawie
35%. Najszybciej zuzycie rosto w Ameryce Lacinskiej i Karaibach (wzrost o ponad
170%) oraz Azji poludniowej (wzrost o ponad 140%).

Tabela 22. Grunty rolne
) 1990 2000 2012 2015 2017 2018
Regiony
min ha

Swiat 594,0 664,1 708,6 7274 734,6 728,4
Afryka Wschodnia i Potudniowa 28,0 30,5 45,6 48,0 52,6 54,5
Afryka Zachodnia i Srodkowa 353 40,2 50,5 533 56,8 573
Kraje arabskie 223 18,4 258 26,4 28,0 289
Azja Wschodnia i Pacyfik 160,3 160,5 1772 186,7 1883 1839
Unia Europejska 55,2 58,2 550 54,7 52,5 52,3
Ameryka tacinska i Karaiby 46,9 483 529 54,6 576 573
Bliski Wschdd i Afryka Pétnocna 31,0 24,8 28,6 26,8 277 26,2
Ameryka Pétnocna 872 76,7 75,2 72,7 67,0 68,8
Azja Potudniowa 131,8 1334 1315 1329 1323 1309
Kraje Afryki Subsaharyjskiej 63,3 70,6 9,1 101,3 109,4 11,8

7rédto: opracowanie wiasne na podstawie World Bank (2022), Indicators — Agricultural land, https://data.worldbank.org/

indicator/AG.LND.AGRI.ZS

Powierzchnia gruntéw przeznaczanych pod uprawe zbdz zwigkszyla sie na
$wiecie z 594,0 mln hektaréw w 1990 r. do 728,4 mln hektaréw w 2018 r., jest to
wzrost o ponad 22%. Najwiekszy przyrost powierzchni pél zaobserwowano w ba-
danym okresie w Afryce oraz krajach arabskich, a najwiekszy spadek - w Ameryce

Péinocne;j.

Tabela 23. Udziat gruntéw rolnych w powierzchni ladéw

. 1990 2000 2012 2015 2017 2018
Regiony - —
Powierzchnia ogétem =100
Swiat 38,8 373 36,9 36,7 37,0 36,9
Afryka Wschodnia i Potudniowa 8,6 25 8,6 839 440 441
Afryka Zachodniai Srodkowa 35,2 371 39,5 39,8 399 40,0
Kraje arabskie 315 36,3 36,5 36,6 36,6 36,6
Azja Wschodnia i Pacyfik 50,5 51,2 48,5 470 48,0 474
Unia Europejska 48,5 45,7 2] 414 M, 409
Ameryka taciriska i Karaiby 33,6 33,7 349 35,1 35,6 35,6
Bliski Wschdd i Afryka Pétnocna 29,6 34,5 33,2 33,2 33,2 33,2
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) 1990 2000 2012 2015 2017 2018
Regiony . .,
Powierzchnia ogétem =100
Ameryka Pétnocna 26,9 26,2 254 25,5 25,6 25,6
Azja Potudniowa 56,9 570 56,6 56,7 56,8 56,7
Kraje Afryki Subsaharyjskiej 40,0 40,2 21 24 425 425

7rédto: opracowanie wiasne na podstawie World Bank (2022), Indicators — Land area, https://data.worldbank.org/indicator/
AG.LND.FERT.ZS

Udzial gruntéw rolnych w powierzchni gruntéw na $wiecie zmniejszyl si¢
w badanym okresie o 5%. Najwigkszy spadek zaobserwowano w Unii Europejskiej
(15,6%), Azji Wschodniej i krajach Pacyfiku (6,1%) oraz w Ameryce Pélnocne;j
(4,9%).

Bardzo interesujaco wygladaja dane dotyczace wielkosci zbieranych plondw.
W latach 1990-2018 plony z hektara zwigkszyly sie na $wiecie o ponad 40%.
Najwigksze wzrosty zaobserwowano w krajach Ameryki Lacinskiej i Karaibach
(ponad dwukrotny wzrost plonéw z hektara), Ameryki Péinocnej (wzrost po-
nad 80%), Azji potudniowej (wzrost ponad 74%) oraz krajach Bliskiego Wschodu
i Afryki Potnocnej (wzrost ponad 70%). Analizujac wielkos¢ plonéw w stosunku
do $redniej Swiatowej nalezy stwierdzi¢, ze najbardziej efektywnie gospodaruje sie
w Ameryce PéInocnej, z jednego hektara zbiera si¢ tam prawie o 90% wyzsze plo-
ny niz $rednia $wiatowa, a nawet prawie o sze$¢ razy wiecej niz w krajach Afryki
zachodniej i srodkowe;.

Tabela 24. Plony zb6z w latach 1990-2018

) 1990 2000 2012 2015 2017 2018
Regiony
kgna1ha
Swiat 2.890,3 3.090,2 3.621,4 3920,3 man 4070,7
Afryka Wschodnia i Potudniowa 13571 14597 1.664,0 1.658,2 1.728,8 16229
Afryka Zachodniai Srodkowa 875,0 971,6 1.189,7 1.239,6 1.206,8 1.276,1
Kraje arabskie 1.577,8 1.766,2 2.032,5 2.0574 1.869,7 20115
Azja Wschodnia i Pacyfik 3.6793 4.002,2 48675 5.019.2 51259 5.130,1
Unia Europejska 4198,2 43977 48213 5.374] 54995 5.2399
Ameryka tacinska i Karaiby 20914 28519 39726 43494 46859 43737
Bliski Wschéd i Afryka Pétnocna 1.565,9 1.818,2 2.2649 2.548,0 24299 2.6740
Ameryka Pétnocna 42318 51309 54232 6.6791 7.809,8 7.644,1
Azja Potudniowa 1.926,1 23756 3.060,9 3.011,2 3.2783 3.364,1
Kraje Afryki Subsaharyjskiej 1.088,0 1.182,2 14146 14379 14576 1.445,2

7rédto: opracowanie wiasne na podstawie World Bank (2022), Indicators — Cereal production, https://dataworldbank.org/
indicator/AG.PRD.CRELMT
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Podsumowujac, wielkos¢ gruntéw pod uprawe w okresie 1990-2018 zwigkszy-
ta sie 0 22%, plon jaki rolnicy zbieraja z hektara zwigkszyt si¢ na $wiecie o 40%,
udzial gruntéw rolnych w catoéci gruntéw zmniejszyt sie o 5%. Podstawowym ce-
lem przemystu rolnego jest wyzywienie ludnosci, ktorej liczba w badanym okresie
wzrosla o prawie 50%.

Liczba ludnosci najszybciej rosnie w krajach afrykanskich, w ktérych liczba
ludnosci wzrosta wigcej niz dwukrotnie. W ostatnim dziesigcioleciu wyraznie
zmalala natomiast dynamika zmian ludno$ci w Europie i Ameryce PéInocne;.
Zwraca tez uwage malejaca liczba mieszkancéw Rosji.

Tabela 25. Ludno$¢ w wybranych regionach swiata w latach 1990-2021

) 1990 2000 2012 2015 2018 2021
Regiony
min
Swiat 5.259,8 6.092,2 7.062,7 7.320,9 7.575,7 7.809,5
Afryka 6294 809,8 1.089,5 11775 1.270,8 1.368,1
Ameryka Potudniowa i Srodkowa 4419 5209 603,1 622,3 640,5 6581
Ameryka Pétnocna 2774 3129 348,7 356,5 364,0 370,2
Azja 31458 3.673,8 42297 4.365,3 4.495,1 4.607,0
w tym: Chiny 1135,2 1.262,6 1.354,2 13799 1.402,8 1412,4
Indie 8733 1.056,6 1.265,8 1.310,2 1.352,6 13934
Australia i Oceania 22,6 256 30,2 31,5 31 342
Rosja 148,0 146,6 143,2 144,1 1445 1434
Europa — bez Rosji 594,7 602,5 618,5 623,7 62738 628,5
wtym: UE 420,5 4293 4414 4445 446,9 4469

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie World Bank (2022), Indicators — Population total.

Zwigkszenie obszaréw przeznaczanych pod uprawe zbdz, ktére wynikalo ze
zwiekszajacej si¢ populacji ludzi zyjacych na ziemi skutkuje tym, Ze zgodnie z tym
co méwi teoria renty gruntowej, ktorej poczatki szacowane sg na siedemnasty
wiek, wraz ze wzrostem popytu na zywno$¢ uruchamiane sg coraz to nowe zasoby
ziemi, ale o coraz to gorszych walorach, mozliwosciach. Poczatkowo do wytwa-
rzania zywnosci wykorzystywane sa najlepsze i najlatwiej dostepne zasoby ziemi,
jednakze wraz ze wzrostem potrzeb, wlaczane sg do produkeji gorsze jakosciowo,
a wiec wymagajace wigcej nakltadéw obszary. Stad tez moze wynika¢ koniecznosé
zwiekszania ilo$ci wykorzystywanych nawozéw mineralnych.

Aby zapewni¢ Zywnos$¢ tak szybko rosnacej populacji na naszej planecie, przy
ograniczonych mozliwosciach zwigkszenia powierzchni, ktéra jest mozliwa pod
uprawe, konieczne bylo zastosowanie srodkéw wspomagajacych glebe do jeszcze
wigkszej wydajnosci. Moze to uzasadnia¢ tak dynamiczny wzrost ilo$ci nawozéw
sztucznych stosowanych na $wiecie, chociaz oczywiscie nie jest to jedyny mozliwy
sposob zwiekszenia efektywnosci produkgji rolnej.
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Zuzycie nawozow sztucznych w Polsce. W Polsce, zgodnie z danymi Banku
Swiatowego zuzycie nawozéw sztucznych na hektar gruntéw ornych w 2020 r. byto
o okolo 30% wyzsze niz $rednia $wiatowa i o 15% wyzsze niz $rednia dla Unii
Europejskiej.

Tabela 26. Zuzycie nawozow sztucznych w latach 1990-2020 w Polsce, UE i na Swiecie

1990 1995 2000 2005 2010 2015 2018 2019 2020
kg na hektar gruntéw ornych

Tres¢

Polska 1071 106,3 115,4 161,9 180,5 1741 1731 176,5 158,3
Swiat 1031 974 101,6 116,4 130,8 136,4 1397 1384 146,4
Unia Europejska 205,0 163,1 1577 154,5 1424 155,2 157,2 154,7 157,0
Strefa euro 247,6 209,7 1975 179,2 1571 170,7 168,1 164,3 169,9

7rédto: opracowanie wiasne na podstawie World Bank (2022), Indicators — Fertilizer consumption.

Wplyw stosowania nawozow sztucznych na srodowisko. Polepszajace jakos§é
gleb nawozy sztuczne zawierajg substancje chemiczne przeznaczone dla rosnacych
na danym obszarze roélin. Rosliny wchtaniajac zawarte w nawozach sztucznych
elementy chemiczne majg mozliwo$¢ wzrostu. Nalezy jednak pamieta¢, iz ilos¢
stosowanych substancji odzywczych powinna by¢ dostosowana do okreslonych
norm, gdyz rosliny wchlaniajg maksymalng ilo$¢ substancji sztucznych, nie zas
tylko tyle ile potrzebuja. Wraz z pochlanianiem duzych ilosci srodkéw chemicz-
nych mozliwe jest nie tylko dzialania na szkode samych roélin, ale réwniez moga
one by¢ szkodliwe dla zdrowia i Zycia organizméw zywiacych si¢ nimi, w tym
czlowieka.

Nadmierne i niewlasciwe nawozenie wywiera réwniez wplyw na inne obszary.
Nawozy sztuczne mogg oddziatywac nie tylko na rosliny znajdujace si¢ na tere-
nie, na ktérym zostaly uzyte, ale rowniez za posrednictwem wody moga dostawa¢
sie w inne miejsca, a juz na pewno zanieczyszcza¢ samg wode¢. Niewykorzysta-
ne przez rosliny sktadniki dostarczone dla gleby zmieniajg jej odczyn chemiczny,
moga powodowac jej erozje, a wyptukiwane wraz z wodami opadowymi moga
zanieczyszczac rzeki, czy zbiorniki wodne. Stosujac nawozy sztuczne nalezy sto-
sowa¢ zasade: ,tak duzo jak to konieczne, tak malo jak to mozliwe”. Ten rodzaj
nawoz6w ma bezpo$redni wptyw na §rodowisko. Ich stosowanie wplywa nie tylko
na wlasciwosci gleby, ale i sktad wody. Zbyt duza ilo$¢ nawozéw przyczynia sie do
wzrostu zasolenia podioza i zawartosci metali ciezkich. Korzystanie z nawozéw
sztucznych wymaga zachowania szczegdlnej ostroznosci. Obowigzkowo nalezy
przestrzega¢ odpowiednich dawek oraz terminéw ich uzywania.

Pestycydy, czyli chemiczne $rodki ochrony roslin. Stowo pestycydy pochodzi
z faciny, z polaczenia stow pestis (szkodnik)i cedeo (niszczy¢) oznaczajg wszelkie
$rodki przeznaczone do zwalczania organizméw, ktére moga by¢ niebezpieczne dla
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czlowieka lub wytwarzanych przez niego produktéw. W wiekszosci przypadkow
ich podstawowym zadaniem jest zwalczanie organizméw mogacych niekorzyst-
nie wplywac na rozwoj roslin uprawianych przez czlowieka. Pestycydy stosuje sie
w celu ochrony roélin i produktéw rodlinnych przed szkodliwymi organizmami
oraz dla ulepszenia produkcji. Mozna je podzieli¢ na:

— zoocydy - zwiazki chemiczne dzialajace trujaco na zwierzeta,

- moloskocydy - $rodki stosowane do zwalczania mieczakéw, §limakéw,

- fungicydy - $rodki grzybobdjcze,

— herbicydy - $rodki przeciw szkodnikom rodlinnym, chwastobojcze,

— atraktanty — $rodki o dzialaniu wabiagcym, mogace wykorzystywac np.

zwigzki chemiczne, dzwiek, ksztalt lub ich kombinagcje,

— repelenty - $rodki odstraszajace,

— regulatory wzrostu roélin.

Branza $rodkéw ochrony roélin nalezy do najbardziej regulowanych prze-
pisami prawa, ktdre obejmujg caly cykl od rejestracji $srodka, by dopusci¢ go do
sprzedazy, az po ustalenie dozwolonych ilosci, jakie po danym s$rodku pozostana
w zywnosci'”. Ma to swoje uzasadnienie w tym, iz zawarte w tego typu srodkach
chemicznych substancje aktywne wraz ze spozywanymi roslinami moga dosta-
wac sie do organizmu czlowieka, bagdz hodowlanego zwierzecia, a przez to moga
oddziatywa¢ w toksyczny sposob. Czgsto nawet niskie stezenia takich substancji
oddziatujgce na organizm w dlugim czasie moga wywotywa¢ niepozadane skutki
zdrowotne.

Tabela 27 zawiera dane dotyczace przecigtnego zuzycia srodkéw ochrony roslin
(w substancji aktywnej) na 1 hektar gruntéw ornych i upraw trwalych w wybra-
nych krajach. Najwigksze zuzycie zaobserwowano w Chinach, Korei Potudniowej
oraz Niderlandach. Najmniej srodkéw ochrony roslin w przeliczeniu na hektar
stosuje sie w Islandii, Indiach oraz Rumunii.

Tabela 27. Przecietne zuzycie srodkéw ochrony roslin (w substancji aktywnej)
na 1 ha gruntéw ornych i upraw trwatych w wybranych krajach
w latach 2010, 2013 i 2019

) 2010 2013 2019
Kraj
kg 2010=100
Austria 2,58 2,19 3,56 1380
Brazylia 442 444 594 1344
Chiny 14,44 14,80 13,07 90,5
(zechy 1,59 1,60 1,54 96,9

167 NIK (2020b), Informacja o wynikach kontroli: System bezpieczetistwa obrotu srodkami ochrony ro-
slin, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa.
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) 2010 2013 2019
Kraj
kg 2010=100
Dania 1,61 1,64 1,09 67,7
Francja 321 3,45 4,46 1389
Gregja 1,51 2,23 407 269,5
Hiszpania 2,27 316 3,66 161,2
Indie 0,24 0,27 0,36 150,0
Irlandia 2,50 2,65 597 238,38
Islandia 0,02 0,02 0,01 50,0
Kolumbia 14,50 15,82 7,08 48,8
Korea Potudniowa 11,91 10,93 10,59 889
Litwa 0,84 1,08 1,03 122,6
Niemcy 339 3,62 3,80 121
Polska 1,73 1,98 2,13 1231
Portugalia 740 533 481 65,0
Szwecja 0,75 0,62 0,58 773
Turcja 1,59 1,66 2,22 139,6
Urugwaj 723 773 8,03 ma
Wegry 2,25 1,69 1,74 713
Whochy 734 5,96 521 71,0

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Sprzedaz srodkéw ochrony roslin w Polsce zwigkszyta si¢ w Polsce na prze-
strzeni lat 2010-2020 wzrosta o 18.236 ton, czyli wzrosta o ponad 35%. Najszyb-
ciej rosta sprzedaz srodkéw grzybobdjczych i zaprawy nasiennej, chwastobdjczych
oraz gryzoniobdjczych.

Tabela 28. Sprzedaz srodkéw ochrony roslin w Polsce w latach 2010-2020

Rok
Wyszczegélnienie 2010 2015 2018 2019 2020

tony
0GOLEM 51.613 67.298 65.335 68.907 69.849
Owadobéjcze 2,945 4.687 5451 8.267 3413
Grzybobéjcze i zaprawy nasienne 12.867 18.268 19.744 17.858 22.710
Chwastobdjcze 30.228 38.799 35.864 36.185 38910
Regulatory wzrostu 3.014 4293 3406 4737 2.954
Gryzoniohéjcze 147 56 1 131 176
Pozostate 2412 1195 870 1.729 1.686

Zrédto: dane GUS.
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Na przestrzeni analizowanego okresu sprzedaz srodkéw ochrony roélin w Pol-
sce zwigkszyla si¢ o ponad 35% natomiast powierzchnia zasiewow zwigkszyla sie
jedynie o 3,6%. Moze to $wiadczy¢ o tym, Ze s3 one w znacznie wigkszej inten-
sywnosci wykorzystywane do produkcji roélin w naszym kraju, a co za tym idzie
maja wieksze znaczenie w zwiekszaniu wielkosci plonow, ale réwniez w ich wiek-
sza koncentracja w roslinach i otaczajacym je srodowisku moze negatywnie wply-
wa¢ na zdrowie zaréwno zyjacych w ich poblizu oraz konsumujacych je ludzi, jak
izwierzeta.

Nawozy sztuczne oraz pestycydy to dostarczanie roslinom sztucznie skladniki
majace podnies¢ plony, badz chronigce rodliny. Oprdcz swych niezaprzeczalnych
zalet ich stosowanie ma réwniez wady, a najwigksza z nich jest negatywny wplyw
na zdrowie czlowieka. Polityka UE dazaca do zapewnienia swoim mieszkaricom
zdrowej i smacznej Zywnosci nie moze przygladac sie z boku i nie ingerowa¢ w ilo-
$ci wykorzystywanych sztucznych sktadnikéw. Jednym z ambitnych planéw po-
lityki ochrony $rodowiska UE jest zmniejszenie strat sktadnikéw pokarmowych
0 co najmniej 50% przy jednoczesnym zapewnieniu, iz nie doszto do pogorszenia
zyznosci gleby. Takie rozwigzania przewiduje polski Plan Strategiczny dla WPR
na lata 2023-27. Wdrozenie tych zasad spowoduje konieczno$¢ zmniejszenia — do
roku 2030 — wykorzystania nawozéw o co najmniej 20%. Planuje si¢ tez zmniej-
szenie ogolnego stosowania pestycydéw chemicznych o 50% oraz ograniczenie
stosowania bardziej niebezpiecznych pestycydow o 50%'"".

8.4.2. Wspieranie malych gospodarstw zwigzanych z chowem
lub hodowlg zwierzgt

Promocja i wsparcie gospodarstw hodowlanych powinno by¢ kierowane -
przy zachowaniu wymagan dotyczacych powiazania wsparcia z wykazy-
waniem przez gospodarstwa rolne produkcji towarowej — w strone przed-
siewzie¢ inwestycyjnych w rolnictwie zwigzanych z chowem lub hodowla
zwierzat w niewielkiej liczbie inwentarza.

W dokumencie ,,Program dzialan Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi na
lata 2015-2019” znalazlo si¢ nastepujace stwierdzenie: Wprowadzi¢ nalezy Scisty
nadzor nad wielkoprzemystowg koncentracjg produkcji zwierzecej i ograniczyc jej
dalszy rozwéj. Fermy wielkopowierzchniowe stanowig powazne zagrozenie dla sro-
dowiska i tym samym zwigkszajg zagrozenie dla zdrowia ludnosci, a perspektywie
powodujg wzrost naktadéw na leczenie zatrué pokarmowych i alergii'®.

1% Plan strategiczny dla WPR (2022), s. 3131 317.
1 Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi (2015), Rolnictwo, produkcja zywnosci, rozwdj obszaréw
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Hodowla zwierzat, czyli koncentracja jednego gatunku na danym obszarze,
wywoluje szereg negatywnych skutkéw dla otaczajacej przyrody. Emitowane przez
fermy zanieczyszczenia to rozpylane w powietrzu pyly pochodzace z odchodéw,
ktére uzywane sg jako nawozy na pobliskich polach, jak réwniez nieprzyjemne
zapachy, pyty PM2.5 oraz zanieczyszczenia biologiczne (bakterie, grzyby, czy tez
alergeny). Do okolicznych wod sptywaja zmieszane ze $ciétka (lub nie) odchody
i mocz zwierzecy, uzywane jako nawoz, albo przedostajace si¢ z przeciekajacych
zbiornikéw. Fermy potrzebujg réwniez bardzo duzej ilosci stodkiej wody.

Hodowle zwierzat oddzialujg negatywnie nie tylko na najblizsze otoczenie.
Wedlug raportu FAO sektor hodowlany jest odpowiedzialny za 18% emisji gazéw
cieplarnianych mierzonych jako ekwiwalent CO,. Sektor ten emituje okolo 37%
metanu, ktory jest znacznie grozniejszy dla srodowiska niz dwutlenek wegla, 65%
podtlenku azotu i okoto 64% amoniaku'”’.

W Polsce rolnictwo odpowiada za 0,3% zanieczyszczen CO,, 31% zanieczysz-
czen metanem oraz prawie 74% emisji podtlenku azotu. Za zanieczyszczenie me-
tanem odpowiadaja gtéwnie fermy zwierzece, poniewaz gaz ten powstaje przede
wszystkim w procesach fermentacji jelitowej oraz gospodarce odchodami.

Tabela 29. Emisja gtéwnych gazéw cieplarnianych w Polsce w 2019 r.

L Dwutlenek wegla Metan Podtlenek azotu
WyszczegdInienie
tys.t

0Ogotem 302.484,6 1.812,1 80,8
Energiatacznie 298.541,4 827,8 89
Procesy przemystowe i stosowanie produktow 19.392,7 2,6 2,8
Rolnictwo, w tym: 1122,7 556,3 59,4
Fermentagja jelitowa - 508,0 -
Gospodarka odchodami - 474 94
Glebyrolne - - 50,0
Spalanie resztek rodlinnych - 09 0,0
Wapnowanie 5414 - -
Stosowanie mocznika am4 = =
Stosowanie innych nawozéw 1699 - -
Uzytkowanie gruntéw, zmiany uzytkowania gruntow -17.036,4 1,0 6,6

i lesnictwo
Odpady 464,3 424,3 3,1

Zrédto: Ochrona srodowiska 2021, GUS, Warszawa 2021.

wiejskich - strategicznym zadaniem paristwa. Program Dziala# Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju
Wsi na lata 2015-2019 (Projekt), Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa, s. 92.

170 Steinfeld H., Gerber P., Wassenaar T., Castel V., Rosales M., de Haan C.(2006), Livestock’s long
shadow. Enviromenttal issues and options, Food And Agriculture Organization of the United Na-
tions, Rzym 2006, s. 21.
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Szczegolnie szkodliwa jest przemystowa produkcja wotowiny i mleka. Produk-
cja 1 kg wolowiny odpowiada za emisj¢ okolo 36,5 kg ekwiwalentu CO, do at-
mosfery oraz zuzywa okoto 40 ton wody. Hodowle przemystowe odpowiedzialne
sg za emisje przede wszystkim metanu i podtlenku azotu, ktére s3 odpowiednio
261265 razy bardziej szkodliwe dla srodowiska niz dwutlenek wegla. W tego typu
produkgji uzywa sie duze ilosci antybiotykow, ktore majg dawac wigkszy przyrost
masy migsnej, ale w konsekwencji przyczyniaja sie tez do lekoodpornosci, co po-
woduje, ze w odpadach przemystu migsnego rozwijaja si¢ lekoodporne szczepy
bakterii i wirusow'”!.

Sektor hodowli zwierzat jest uznawany na $wiecie za gtéwna przyczyne wy-
mierania zycia w morzach i oceanach. Wplywa on na wycinki i wypalanie lasow,
pustynnienie eksploatowanych pastwisk, gdyz czlowiek potrzebuje coraz wigcej
powierzchni na uprawe pasz, wypas i same hodowle. Monokulturowa produkcja
pasz oraz monokulturowa hodowla negatywnie wplywaja na bioréznorodnos¢,
wskutek niszczenia ich naturalnych ekosystemoéw ging dzikie miejscowe zwierzeta
i rosliny. Uciekajace z hodowli naptywowe zwierzeta, jak norki, lisy réwniez moga
zagrozi¢ naturalnemu ekosystemowi, gdyz stanowig konkurencje dla rodzinnych
drapieznikéw i zagrazajg innym zyjacym tam zwierze¢tom.

Opisane wyzej zagrozenia ptynace z hodowli zwierzat, zwlaszcza tej wielko-
przemystowej, sktonily do wprowadzenia przepiséw uznajacych tego typu fermy
za mogace znaczaco oddzialywaé na srodowisko. W rozporzadzeniu Rady Mi-
nistréw z dnia 10 wrzesnia 2019 r. w sprawie przedsigwzig¢ mogacych znaczaco
oddziatywac na srodowisko'”?, za takie przedsigwzigcia uznano 53 rodzaje przed-
siewzigé, w tym chow lub hodowle:

- norek w liczbie nie mniejszej niz 105 duzych jednostek przeliczeniowych

(DJP),

- innych zwierzat w liczbie nie mniejszej niz 210 DJP,

za$ za przedsigwziecia mogace potencjalnie znaczaco oddzialywac na srodowi-
sko — 108 innych przedsiewzig¢, w tym miedzy innymi:

— chéw lub hodowle norek w liczbie nie mniejszej niz 20 DJP i mniejszej niz

105 DJP;

— choéw lub hodowle zwierzat innych niz norki w liczbie od 40 do 209 DJP;

— choéw lub hodowle obcych rodzimej faunie zwierzat innych niz zwierzeta go-

spodarskie,

- choéw lub hodowle ryb w stawach typu:

a) karpiowego, przy produkeji ryb wiekszej niz 4 t z 1 ha powierzchni uzyt-
kowej stawu,

I Pomianek T. (2022), op. cit., s. A10.
172 Dz. U. poz. 1839.
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b) pstragowego, przy produkcji ryb wigkszej niz 1 t przy poborze 11 wody na
sekunde w miejscu ujecia wody;
— choéw lub hodowle ryb na obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej.
Za liczbe DJP przyjmuje sie maksymalng mozliwg obsade zwierzat. Wspot-
czynniki przeliczeniowe sztuk zwierzat na DJP sg okreslone w zalaczniku do roz-
porzadzenia.

Tabela 30. Wspétczynniki przeliczeniowe sztuk zwierzat
na duze jednostki przeliczeniowe (DJP)

Wspétczynnik przeliczania Wspétczynnik przeliczania

Rodzaj zwierzat sztuk rzeczywistych na DJP Rodzaj zwierzat sztuk rzeczywistych na DJP
Ogiery 12 Jarlaki tryczki 0,08
Klacze, watachy 12 Jarlaki maciory 01
Zrebaki powyzej 2 lat 1,0 Jelenie 0,29
Zrebaki powyzej 1 roku 038 Daniele 0,29
Zrebakiod 1/2 do 1 roku 05 Lisy, jenoty 0,025
Irebietado 1/2 roku 03 Norki, tchrze 0,0025
Buhaje 14 Nutrie 0,007
Krowy 10 Szynszyle 0,001
Jatowki cielne 1,0 Kury, kaczki 0,004
Jatowki powyzej 1 roku 0,8 Gesi 0,008
Jatéwki od 1/2 do 1 roku 03 Indyki 0,024
Cieletado 1/2 roku 0,15 Strusie 0,2
Knury 0,4 Gotebie 0,002
Maciory 0,35 Buhaje Basiora 09
Warchlaki 2—4-miesieczne 0,07 Basiory 038
Prosieta do 2 miesiecy 0,02 Lamy 0,7
Tuczniki 0,14 Psy 0,05
Bekony 0,2 Kréliki 0,007
Tryki powyzej 1i1/2 roku 0,12 Kozy 0,15
Matki powyzej 1i1/2 roku 01 Perlice 0,003
Jagnieta do 3i1/2 miesigca 0,05 Przepidrki 0,0003

7Zrédto: zatacznik do rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 10 wrzednia 2019,

Dla zwierzat nieuwzglednionych w powyzszej tabeli - z wylaczeniem ryb -
przyjmuje si¢ przelicznik 1 za 500 kg tacznej masy. System wsparcia gospodarstw
zwigzanych z chowem lub hodowla zwierzat powinien obejmowac tylko te, ktdre
nie przekraczaja norm wskazanych w tym akcie prawnym. Nalezy jednak zwroci¢
uwage na zabiegi stosowane przez duzych farmerdw, ktérzy formalnie dziela swoje
wielkie fermy na mniejsze podmioty.
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8.4.3. Inwestycje w rolnictwo precyzyjne i technologie cyfrowe w rolnictwie

Konieczne jest stworzenie systemu wsparcia wdrazania nowoczesnych tech-

nologii w rolnictwie. System ten powinien obejmowac:

- wsparcie inwestycji prowadzonych w gospodarstwach rolnych we celu
wdrozenia nowoczesnych metod produkcji rolnej,

- programy szkoleniowe i promocyjne,

— zwiekszenie udzialu rolnictwa w wydatkach instytucji panstwowych fi-
nansujacych badania naukowe i badawczo-rozwojowe.

Rolnictwo jak kazdy inny sektor gospodarki na przestrzeni wiekéw swojego funk-
cjonowania korzystal z owocéw rozwoju i zmienial si¢ postepujac za procesem
mechanizacji oraz badan naukowych. Rozwéj nauki w rolnictwie przyczyniat sie
do coraz lepszego poznania potrzeb i mozliwosci produkowanych roélin i zwierzat
oraz umiejetnosci postepowania z gleba, stanowiaca niezbedny skladnik wytwa-
rzania produkcji rolinnej. W rolnictwie zaczeto wykorzystywaé najnowsze osig-
gniecia naukowe, wprowadzano rozwigzania cyfrowe i informatyczne.

Jednym z nowatorskich rozwigzan stosowanych w rolnictwie jest rolnictwo
precyzyjne. Mozna je zdefiniowac jako ten rodzaj rolnictwa, gdzie wprowadza sie
technologie informatyczne w celu okreslenia odpowiedniej wielkoséci dawek na-
ktadow (nawozdéw, Srodkéw ochrony roslin) do zmiennych warunkéw, jakich wy-
magaja uprawiane rosliny oraz dostosowujace zmienne warunki srodowiskowe do
potrzeb osobniczych hodowanych zwierzat.

W przypadku uprawy roélin podstawowym zalozeniem funkcjonowania rol-
nictwa precyzyjnego jest fakt, iz dane pole uprawne to nie jest jednorodna po-
wierzchnia wymagajaca dokfadnie takich samych nakladéw. Poszczegélne czedci
pola moga sie od siebie zasadniczo rézni¢, a dodatkowo zaréwno sklad gleby, jak
i zasobnos¢ w skladniki odzywcze moze si¢ zmienia¢ w czasie. Rolnictwo pre-
cyzyjne daje odpowiedz jakich rodzajow i ilosci nawozéw oraz srodkéw ochrony
roslin uzy¢ na konkretnym obszarze pola, by przyniosto to najlepsze efekty. Aby
byto to mozliwe konieczne jest stworzenie dokladnej mapy pola. W tym celu nie-
zbedne jest wykorzystanie technologii GPS, ale nie ,,zwyklego GPS” wykorzysty-
wanego np. w nawigacjach samochodowych - w przypadku rolnictwa precyzyjne-
go niezbedna jest o wiele wieksza doktadno$¢, najlepiej jesli pozycja okreslana jest
z dokladnoscia do centymetra. System GPS potrzebny jest rowniez do precyzyjnej
lokalizacji maszyn rolniczych na polu.

Precyzyjna mapa pola wykonana dzigki zdjeciom satelitarnym, badz syste-
mowi GPS to poczatek, nastepnym krokiem jest podzial pola na czesci, z ktorych
pobierane s3 probki gruntu w celu okreslenia zasobnosci gleby w skiadniki od-
zywcze. Im wigcej probek bedzie pobranych tym bardziej dokltadna mapa. Dane
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przestrzenne taczy sie z danymi jakosci gleby i na tej podstawie okresla sie jakiego
rodzaju rodliny moga by¢ uprawiane, jakich i ile nakladéw beda potrzebowac. Ta-
kie rozwigzanie pozwala na dostosowanie ilo$ci naktadéw do konkretnego wycin-
ka pola. Oczywiscie by to moglo zadziata¢ konieczne s3 odpowiednie maszyny,
kompatybilne z systemem komputerowym dawkujace w odpowiednich miejscach
naktlady.

Rysunek 5. Mapy ukazujace przestrzenne zréznicowanie
w obrebie jednego pola uprawnego

Zrédto: Rolnictwo precyzyjne — czym jest i dlaczego jest tak wazne? (2021).

Kolejnym waznym etapem jest monitorowanie i kontrolowanie warunkéw na
polu. Mozna to robi¢ za pomocg systemu GPS lub specjalnych dronéw. Monito-
rowanie moze polega¢ na identyfikacji choréb roélin, wystepowania szkodnikow
i chwastow, mierzenie temperatury, wilgotnosci, czy tez wielkosci opadéw, nasto-
necznienia, wiatru, wysuszenia ziemi.

Przy zbiorze konieczne jest uzycie specjalistycznego sprzetu, ktére nie tylko be-
dzie mierzyt wielkos¢ osigganego na poszczegélnych czesciach plonu, ale réwniez
umozliwi zbieranie innych danych, jak np. zawartos¢ wody, sktadnikéw chemicz-
nych.

Szczegolnie przydatne sg mapy zmiennosci plonéw, ktére umozliwiaja wska-
zanie obszaréw, na ktdre nalezy zwrdci¢ szczegélna uwage. Takie mapy pozwalaja
oceni¢ efekty podjetych wczesniej decyzji, daja mozliwos¢ skalkulowania pobra-
nych przez roéliny skladnikéw odzywczych, a dzigki temu wiadomo jakich nawo-
z6w uzy¢ w przyszlosci. Dobre programy wspomagajace rolnikow daja mozliwosé¢
Sledzenia zmian jakosci gleby i plonéw w czasie rzeczywistym, umozliwiajg row-
niez $ledzenie zmieniajacych sie warunkéw srodowiskowych oraz pogodowych.

Wrykorzystanie zdobyczy techniki w uprawie roslin wymaga zaawansowanego
sprzetu. Na podstawie sporzadzonych map, przy uzyciu specjalistycznego opro-
gramowania maszyny rolnicze z duzg dokladnoscig uzywaja odpowiedniej dla
danej czesci pola ilosci nasion, nawozéw czy srodkéow ochrony roslin. Pozwala to
nie tylko na optymalizacje kosztéw, ale réwniez chroni $rodowisko, poniewaz do
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gleby dostarczane sg dokfadnie takie dawki jakie s3 w stanie spozytkowa¢ rosnace
tam rosliny.

W przypadku hodowli réwniez wykorzystuje si¢ nowoczesne technologie,
dzieki nim rolnicy otrzymuja informacje o reakcji zwierzat na okreslone warunki.
Posiadajac takie informacje (jak np. preferencje zywieniowe, warunki mikrokli-
matyczne) mozliwe jest dostosowanie ich do wymagan zwierzat.

Rolnictwo precyzyjne wykorzystuje rozwoj nowoczesnych technologii do swo-
ich potrzeb. Wydaje si¢, ze jest to przysztos¢ rolnictwa, gdyz pozwala na zwigk-
szenie wydajnodci, a jednoczesnie nie zanieczyszcza tak srodowiska, jak rolnic-
two tradycyjne. Uwaza sie, Ze w Polsce sg perspektywy do wdrozenia tego typu
rozwigzan na szerokg skale, jednakze preferowane do wdrozenie systemy bardziej
beda mozliwe do zastosowania w duzych gospodarstwach rolnych z uwagi przede
wszystkim na ich spory koszt, wynikajacy z zakupu specjalistycznego sprzetu,
aparatury i systeméw nawigacyjnych. Zakup takiego wyposazenia (bez sprzetu
rolniczego) to jednorazowy wydatek rzedu minimum kilkudziesieciu tysiecy zto-
tych.

Aby rolnictwo precyzyjne mozliwe bylo do zastosowania w mniejszych go-
spodarstwach rolnych konieczny jest caly system finansowego wsparcia, ktdre
umozliwi zakup tak drogiego sprzetu i oprogramowania, oczywiscie nie nalezy
zapomnie¢ réwniez o systemie wsparcia szkoleniowego, gdyz bez umiejetnosci ob-
stugi nawet najlepszy sprzet i oprogramowanie na niewiele sie zdadzg. Szczegélnie
system wsparcia powinien preferowa¢ mniejsze gospodarstwa rolnicze, ktérych
nie sta¢ na zakup drogiego sprzetu.

8.4.4. Lepsze wykorzystanie dostepnych gruntow rolnych
i koncentracja produkcji rolnej

Dzialania zmierzajacych do poprawy struktury agrarnej i zwiekszenia efek-

tywnosci produkcji rolnej, powinny zosta¢ skoncentrowane i zintensyfiko-

wane na tych obszarach Polski, ktore charakteryzuja si¢ obecnie najwiek-

szym rozdrobnieniem gruntéw rolnych.

Konieczne jest rowniez:

- ograniczenie urbanizacji terenéw wiejskich,

- ograniczenie odrolniania uzytkéw rolnych - zwlaszcza na rzecz innych
funkcji gospodarczych, takich jak budownictwo mieszkaniowe oraz male
i Srednie inwestycje gospodarcze.

Od ostatniej dekady XX wieku obserwuje si¢ w Europie nasilony proces koncen-
tracji produkcji rolnej, polegajacej na tym, iz ziemia uprawiana jest przez coraz
mniejszg liczbe rolnikéw, rosnie liczba duzych, przekraczajacych 100 hektaréw
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gospodarstw rolnych. W niektérych krajach liczba najwiekszych gospodarstw
wzrosla prawie pieciokrotnie. Male gospodarstwa rolne przegrywaja walke kon-
kurencyjna z przedsigbiorstwami rolnymi, ktére nie traktuja ziemi jako $rodka do
produkeji zywnosci i wspierania lokalnych spofecznosci, ale jak inwestycje- towar,
na ktérym nalezy jak najwiecej zarobic.

Tabela 31. Srednia powierzchnia gruntéw rolnych w gospodarstwach rolnych

2010 201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Wojewddztwa Hektary
POLSKA 1023 1036 1038 1042 1048 1049 1056 10,65 10,81 10,95
Dolnoslaskie 1572 1601 1605 1601 1622 1621 163 1646 1672 1710
Kujawsko-pomorskie 15,01 1504 1504 1514 1530 1540 1551 1577 1614 1643
Lubelskie 740 746 745 750 754 758 765 773 7,86 793
Lubuskie 2032 208 2078 2075 2092 209% 2114 118 2152 2190
tédzkie 74 749 752 757 761 7,62 7,67 772 7,84 792
Matopolskie 3,83 386 3,88 392 395 398 402 404 410 413
Mazowieckie 844 852 850 8,51 8,55 852 854 857 868 875
Opolskie 1783 1800 1799 1812 1822 18,21 183 1851 1869 19,02
Podkarpackie 447 454 456 460 463 47 473 471 483 490
Podlaskie 201 1222 12200 1223 1224 12,13 1219 1227 1244 1251
Pomorskie 1884 1900 1894 1895 1900 1902 1909 1916 1942 1958
Slaskie 6,83 7,01 714 724 737 74 7,56 770 7,85 8,02
Swietokrzyskie 542 549 549 553 557 557 563 5,67 577 58
Warmirisko-mazurskie 2295 2307 2288 2290 2292 2276 227 2279 2305 2325
Wielkopolskie 343 1347 1341 1346 1351 1343 1349 1356 1374 1399
Zachodniopomorskie 3030 3070 3067 3020 3029 3000 3020 3035 3078 3144

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie ogtoszen Prezesa Agencji Rozwoju i Modernizacji Rolnictwa dostepnych pod
adresem: www.arimr.gov.pl/pomoc-krajowa/srednia-powierzchnia-gospodarstwa.html (dostep: 14.04.2020).

Proces koncentracji wynika nie tylko z faktu wystepowania korzysci skali
w produkgji rolniczej, ale réwniez z blednej polityki doptat bezposrednich reali-
zowanych w ramach wspdlnej polityki rolnej — 80% dopfat trafia do 20% najwigk-
szych gospodarstw'”. Powstawanie duzych gospodarstw rolnych i koncentracja
produkgji, tworzenie monokultur w negatywny sposéb wptywa na $rodowisko,
kondycje ziemi oraz dobrostan zwierzat.

W Polsce w okresie od 2010 do 2019 roku $rednia powierzchnia gruntéw rol-
nych w gospodarstwach rolnych wzrosta nieznacznie, bo zaledwie o 7%.

173 Atlas rolny 2019 (2019), Fundacja Instytut na Rzecz Ekorozwoju oraz Fundacja im. Heinricha Bol-
la, Warszawa, s. 22-24.
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Najwigkszy wzrost $redniego gospodarstwa rolnego odnotowano w wojewddz-
twie $laskim (ponad 17%) oraz podkarpackim (prawie 10%), we wszystkich wo-
jewddztwach srednia wielko$¢ gospodarstw rosta. Dane prezentowane w powyz-
szej tabeli pokazujg réwniez dysproporcje w wielkosci $redniego gospodarstwa
rolnego w podziale na poszczegdlne wojew6dztwa. Srednia powierzchnia gruntéw
rolnych w gospodarstwie rolnym jest najwigksza w wojewddztwie zachodniopo-
morskim i jest o osiem razy wieksza niz w malopolskim, gdzie ta powierzchnia
jest najmniejsza.

Tabela 32. Liczba gospodarstw rolnych wedtug grup obszarowych uzytkow rolnych

2010 2020
Grupy obszarowe ) w tym gospodarstwa , w tym gospodarstwa
uZy[;iéw rolnych Ogétem ):ndswi[()iualne Ogétem );ndgwi‘:iualne
tys.

Ogotem 1.509 1.505 1.317 1310
Do1ha 25 25 26 25
Powyzej1ha 1.484 1.480 1.292 1.285

1-2ha 301 301 245 245
2-3 213 213 179 179
3-5 276 276 237 236
5-7 175 175 146 146
7-10 m m 143 142
10-15 152 151 131 131
15-20 72 72 65 65
20-30 61 61 62 61
30-50 36 36 44 44
50-100 17 17 26 25
100 hai wigcej 10 8 13 n

Zrédto: Powszechny spis rolny 2020. Raport z wynikéw, Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2021, s. 56.

W Polsce réwniez mozna zaobserwowac¢ proces koncentracji produkcji rol-
nej. Ogdlna liczba gospodarstw rolnych zmalala w naszym kraju o prawie 13%.
W najwiekszym stopniu proces ten dotyczyt gospodarstw malych od 1 do 20 ha.
Bardzo niewiele wzrosta liczba gospodarstw najmniejszych, ponizej jednego hek-
tara, natomiast najwieksze wzrosty dotyczyly gospodarstw najwigkszych przekra-
czajacych 50 hektarow. Najwicksze wzrosty liczby gospodarstw rolnych, ktérych
powierzchnia wynosita ponad 100 hektaréw zaobserwowano w badanym okresie
w wojewddztwach wielkopolskim i zachodniopomorskim, gdzie ich liczba si¢ po-
dwoila. Tam tez jest tego typu gospodarstw najwiecej, gdyz po okoto dwa tysigce.
Mozemy réwniez zaobserwowac koncentracje hodowli zwierzat gospodarskich.
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Okoto 53% bydta i $win hodowanych jest w trzech polskich wojewddztwach:
mazowieckim (odpowiednio: 18,2% i 21,2%), wielkopolskim (odpowiednio: 17,6%
i 13,0%) oraz podkarpackim (odpowiednio 16,8% i 19,1%). Prawie 28% owiec ho-
dowanych jest w wojewddztwie malopolskim, za$ nieco ponad 41% drobiu ku-
rzego w wielkopolskim (22,0%) i mazowieckim (19,2%). Dane te udowadniaja jak
nier6wnomierne jest rozmieszczenie hodowli na terenie calej Polski.

Polski Zwigzek Hodowcow Zwierzat Futerkowych podaje, iz w Polsce funk-
cjonuje okolo 1200 ferm zwierzat futerkowych, do ktdrych zalicza si¢ lisy, norki,
jenoty oraz szynszyle. Najwigksze skupisko ferm norek w naszym kraju to okreg
kaliski, gdzie zlokalizowanych jest 96 gospodarstw hodujacych okoto 1,5 mln
sztuk tych zwierzat.

Tabela 33. Zwierzeta gospodarskie wedtug regionéw i wojewodztw w czerwcu 2021 r.

Wojewddztwo Bydto Swinie Owce Drob kurzy
tys. sztuk

Polska 6.400,9 11.033,3 289,1 164.369,0
Dolnoslaskie 100,8 1614 18 54343
Kujawsko-pomorskie 5097 1.039,1 94 9.052,7
Lubelskie 3772 4325 18,8 7.351,9
Lubuskie 857 76,0 73 3.2469
tédzkie 4718 1.011,1 15,0 15.620,0
Matopolskie 1724 171 80,2 4186,4
Mazowieckie 1.165,5 1.270,6 94 31.479,6
Opolskie 1339 310,2 25 48955
Podkarpackie 76,4 13,7 15,0 4.000,7
Podlaskie 1.075,5 3593 253 12.029,8
Pomorskie 2276 7884 18,9 5.008,8
Slaskie 1298 182,8 148 78104
Swietokrzyskie 150,0 1711 70 4.5059
Warminisko-mazurskie 4847 5819 154 4.370,0
Wielkopolskie 11279 4.209,7 270 36.225,2
Zachodniopomorskie m9 208,2 114 9.151,1

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Zwierzeta gospodarskie w 2021 roku, GUS, Warszawa 2022.

W lipcu 2020 roku Zarzad Krajowej Rady Izb Rolniczych skierowal do pol-
skich wladz wniosek o zaostrzenie przepiséw dotyczacych mozliwosci przeksztal-
cenia i wykorzystania ziemi rolnej klas I-III, ktére polozone sg poza granicami
miast na cele rolnicze. Ograniczenia mialyby réwniez dotyczy¢, cho¢ w mniej-
szym stopniu, ziemi klasy IV. Podstawowym celem takiego dzialania mialoby by¢
zapobiezenie powstawania wsrod komplekséw upraw rolnych budynkéw miesz-
kalnych, czy tez infrastruktury przemystowej. Wedlug Rocznika Statystycznego
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Rolnictwa przez ostatnie 12 lat powierzchnia uzytkéw rolnych zmniejszyla sie
o okolo 178 tys. hektarow.

8.4.5. Wprowadzenie pojecia ,,zielonej infrastruktury”

Obszary, ktore w tradycyjnym rolnictwie uznawane sa jako ,nieuzytki”,
powinny by¢ - jako ,,zielona infrastruktura” - uznane jako tereny tej pro-
dukcji sprzyjajace, a w pewnych przypadkach nawet niezbedne. Wymaga to
objecia takich obszaréw niezbedna ochrong.

Wspolczesne krajobrazy rolnicze ksztaltowane sg przez wielkoobszarowe upra-
wy dominujgce nad innymi krajobrazami. Wykorzystuja one do maksimum do-
stepna powierzchnig. Zmierzaja do zmniejszenia réznorodnosci funkcjonujacych
obok siebie struktur srodowiskowych. Krajobrazy rolne przewazaja nad innymi,
co zaburza obieg materii i energii w przyrodzie.

Encyklopedia PWN definiuje nieuzytek rolny jako obszar niezagospodarowa-
ny, trwale lub czasowo nieuzytkowany rolniczo. Za nieuzytki rolne uznaje sie: ba-
gna, wydmy, lotne piaski, jary, skaly, tereny zdewastowane. Wystepuja tam gleby
marginalne, o niskiej produktywnosci, co jest powodem ich wylaczenia z uzytko-
wania rolniczego.

W rozporzadzeniu Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 27 lipca
2021 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkow grunty rolne dzieli si¢ na:

1) uzytki rolne, do ktdrych zalicza sie:

a) grunty orne,

b) taki trwate,

¢) pastwiska trwale,

d) sady,

e) grunty rolne zabudowane,

f) grunty zadrzewione i zakrzewione na uzytkach rolnych,
g) grunty pod stawami;

h) grunty pod rowami;

2) nieuzytki.

Rozporzadzenie to do nieuzytkéw zalicza grunty rolne nienadajace si¢ bez
znacznych nakladéw do dziatalnosci wytworczej w rolnictwie, w szczegoélnosci:

- bagna (blota, topieliska, trzgsawiska, moczary, rojsty);

— piaski (piaski ruchome, piaski nadbrzezne, wydmy);

- naturalne utwory fizjograficzne, takie jak: urwiska, strome stoki,

— uskoki, skaly, rumowiska, zapadliska, nisze osuwiskowe, piargi;

- grunty pokryte wodami, ktére nie nadaja si¢ do produkcji rybnej (sadzawki,

wodopoje, doty potorfowe);
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- wydzielone czesci terenu zamknietego przeznaczone do szkolenia wojsk,
w szczegolnosci strzelnice, czolgowiska, rejony upadku pociskéw, pasy ¢wi-
czen taktycznych, pola robocze poligonu wojskowego oraz placu ¢wiczen.

Tego typu tereny nazywane sa czgsto w tradycyjnej nomenklaturze rolniczej
»hieproduktywnymi elementami otoczenia”, poniewaz nie jest na nich prowadzo-
na gospodarka rolna.

Stowa ,,nieuzytek” oraz ,,nieproduktywne elementy otoczenia” majg znaczenie
negatywne. Kojarza sie z czyms$ niepotrzebnym, zbednym. Rolnicy starajg si¢ wy-
eliminowac je ze swoich gospodarstw, poniewaz nie jest na nich prowadzona zad-
na produkgja rolna, a wiec sa one dla nich bezuzyteczne. Im wigksza powierzchnia
nieuzytkéw tym, w powszechnym mniemaniu wieksze marnotrawstwo, nizsza
produktywnos¢ danego gospodarstwa. Podaz ziemi jest wysoce nieelastyczna, jej
zasoby s ograniczone i bardzo cenne, ludzie staraja si¢ wykorzystywac kazda po-
ta¢ ziemi w jak najlepszy sposob, a na nieuzytkach nie ma mozliwosci prowadze-
nia dzialalnosci, w zwigzku z czym postrzegane s3 one jako co$ niepozadanego,
miejsca bedace wylegarnia szkodliwych dla upraw chwastéw, owadoéw, insektow
czy szkodnikéw. Tymczasem nieuzytki, miedze, obszary zalesienn pomiedzy pola-
mi pelnig bardzo wazng funkcje w ekosystemie. Nie tylko pozytywnie oddzialuja
na caloksztalt srodowiska naturalnego, ale réwniez przynosza korzysci uprawom,
ktdre znajduja si¢ w ich poblizu. Odgrywaja one réwniez bardzo wazng role dla
srodowiska naturalnego, dla miejscowego ekosystemu - roslin i zwierzat dziko
zyjacych. Te pozostawione naturze, bez wigkszej ingerencji czlowieka obszary
s3 miejscem, w ktérym rosng miejscowe rosliny, gdzie moga chronic¢ si¢ owady
izwierzeta.

Biorac pod uwage jak zréznicowane $rodowiska i tereny sg okreslane mianem
nieuzytkéw nalezy z cala pewnoscig stwierdzié, iz s3 to tereny bardzo réznorod-
ne pod wzgledem biologicznym. Jako tereny, w ktdére nie ingeruje czlowiek, sa
miejscem, gdzie ksztaltuja sie specyficzna réwnowaga biologiczna pomiedzy ro-
snacymi dziko roslinami, a mieszkajacymi i korzystajacymi z ich dobrodziejstw
owadami i zwierzetami. Nieuzytki hamuja proces stepowienia, zwlaszcza te na
ktdérych rosng drzewa oraz te wypetnione wodg. Nieuzytki w znacznie wigkszym
stopniu zatrzymuja wode w glebie nie dopuszczajac do jej szybkiego sptywu po-
wierzchniowego. Obszary rolne w okresie od zbioréw do zasiewu (czyli najczesciej
od jesieni do wiosny) sg terenami odkrytymi, znacznie szybciej tracacymi skiad-
niki odzywcze. Srédpolne zadrzewienia réwniez przyczyniaja sie do zmniejszenia
szybkosci odptywu wody, zmniejszaja ryzyko pojawiania si¢ przymrozkéw, maja
réwniez duze znaczenie jesli chodzi o hamowanie sily wiatru, a dzieki temu spo-
walnia si¢ proces ubozenia, erozji gleb.

Docenienie roli jaka nieuzytki rolne petnig dla srodowiska znalazto swoje od-
zwierciedlenie w przepisach art. 42 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
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przyrody'”, gdzie takie tereny jak: naturalne zbiorniki wodne, $rédpolne i §réd-
lesne oczka wodne, kepy drzew i krzewoéw, bagna, torfowiska, wydmy, ptaty nie-
uzytkowanej roslinnosci, starorzecza, wychodnie skalne, skarpy, kamience, sie-
dliska przyrodnicze oraz stanowiska rzadkich lub chronionych gatunkéw roslin,
zwierzat i grzybdw, ich ostoje oraz miejsca rozmnazania lub miejsca sezonowego
przebywania zostaly zdefiniowane jako uzytki ekologiczne, czyli obszary zastu-
gujace na ochrone pozostalosci ekosystemow majacych znaczenie dla zachowania
réznorodnosci biologiczne;.

Pomimo takiej definicji wielu rolnikéw nadal kwestionuje warto$¢ tego typu
obszarow, stad tez koniecznos$¢ zmiany nomenklatury pojeciowej o pejoratywnym
znaczeniu, na podkreslajace znaczenie tych elementéw krajobrazu jako ,kapitat
zasobow naturalnych”.

Obiektywnie nalezy jednak stwierdzi¢, iz sytuacja w omawianej kwestii zmie-
rza w Polsce w dobrym kierunku. Jak pokazuja dane GUS na przestrzeni ostatnich
dwudziestu lat powierzchnia uzytkéw rolnych w Polsce wzrosta o 0,8 mln hekta-
réw. Powierzchnia terenéw lesnych oraz zadrzewionych i zakrzewionych wzrosta
0 0,4 mln hektaréw i wyniosta 9,5 mln ha, natomiast powierzchnia uzytkéw eko-
logicznych zwigkszyla si¢ w tym okresie czterokrotnie z 9 tys. ha do 40 tys. ha.

7 Dz.U.z2022r. poz. 916.



9. RYNKI ROLNE

Nie ulega watpliwodci, Ze ekonomiczne znaczenie rolnictwa mierzone jako jego
udzial w PKB spada - zaréwno globalnie, jak i w Polsce. Wlasciwo$¢ te nalezy
uzna¢ za naturalng konsekwencje rozwoju gospodarczego. Pomimo zmniejsza-
jacego si¢ wraz z rozwojem gospodarczym udzialu w tworzeniu PKB, rolnictwo
nadal pelni i bedzie pelnilo w gospodarce role szczegdlng jaka jest dostarczanie
produktow zaspokajajacych podstawowe potrzeby ludnosci, tj. zywnosci'”>.

9.1. Cele wsparcia

Wraz ze wzrostem poziomu rozwoju gospodarczego i towarzyszacym mu zmniej-
szaniem si¢ udziatu rolnictwa w tworzeniu PKB, roénie znaczenie jego prospo-
tecznych, kulturowych i srodowiskowych funkcji'”® (por. rysunek 6). Aby mozliwa
byta ich skuteczna realizacja, niezbedne jest efektywne wykorzystywanie posiada-
nych zasobow. Kluczem do osiggniecia tego zamierzenia jest zbudowanie efektyw-
nych rynkéw produktéw rolnych, zaréwno na szczeblu krajowym i miedzynaro-
dowym, jak réwniez na poziomie lokalnym i regionalnym.

Gospodarstwa rolne i producenci Zywnosci, niezaleznie od strategicznego dla
spofeczenistwa charakteru prowadzonej przez nie produkcji, podlegaja rynkowym
prawom konkurencji. W konsekwencji, podmioty male, o stabej sile przetargo-
wej, bez przewag kontraktowych, czesto nie s3 w stanie skutecznie wspotzawodni-
czy¢ z podmiotami duzymi, mogacymi zapewni¢ duze, jednolite partie produktu
do przetworstwa i sieci handlowych. Taki stan rzeczy prowadzi do zaprzestania
produkgji rolniczej przez matych producentéw i konsolidacji ziemi. Celem nad-
rzednym proponowanych dzialan w zakresie rynkéw rolnych jest takie zorgani-
zowanie rynku rolnego i rynku Zywnoéci, by mozliwe bylo stworzenie alterna-

175 Wilkin J., (2009), Uwarunkowania rozwoju polskiego rolnictwa w kontekscie europejskim i global-
nym. Implikacje teoretyczne i praktyczne, (w:) VIII Kongres Ekonomistéw Polskich. Tom III. Poli-
tyka gospodarcza a rozwoj kraju (red. U. Plowiec), wyd. PTE, Warszawa, str. 307-325.

176 Zawojska A. (2013), The economic and social justifications for public spending to agriculture:
theoretical insights and empirical observations, Acta Scientiarum Polonorum seria Oecono-
mia, vol. 12 issue 4, str. 133-143.



Rozdziat 9. Rynki rolne 171

tywnych mozliwosci prowadzenia dziatalnosci i skutecznej sprzedazy produktow
dla matych gospodarstw, ktérych rola nie ogranicza si¢ do zapewnienia docho-
du rodzinom rolniczym, ale dotyczy réwniez kwestii spotecznych, kulturowych
i sSrodowiskowych. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze dzialania te nie majg w Zaden
sposob prowadzi¢ do ograniczenia dziatania mechanizmu rynkowego, ale co naj-
wyzej ztagodzi¢ skutki jego powszechnie znanych niedoskonatosci'”’, w tym m.in.
niedoskonata konkurencja czy asymetria informacji.

Rysunek 6. Zapotrzebowanie spoteczne na korzysci z rolnictwa
w réznych stadiach rozwoju gospodarczego
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Zrédto: Zawojska A. (2013), 5. 133-143.

Proponowane dzialania majg takze prowadzi¢ do zwigkszenia przejrzystosci
rynkéw rolnych i tagodzenia efektéw zwigkszenie efektywnodci wykorzystania
zgromadzonych na obszarach wiejskich zasobéw pracy i ziemi, przy jednocze-
snym zapewnieniu dochodowosci rodzin rolniczych. W tym zakresie, kluczowe
jest zastosowanie mechanizmoéw, ktére w sposéb nie znieksztalcajacy rynku beda
wspieraly zbyt produktéw rolnych i spozywczych wysokiej jakosci produkowa-
nych na malg skale.

Celem wsparcia jest rowniez skrdcenie tancuchéw dostaw od rolnika do kon-
sumenta. Ograniczenie wplywu ogniwa dystrybucyjnego przy jednoczesnym
podwyzszeniu stopnia przetworzenia produktéw pozwoli na ustabilizowanie osig-
ganych cen i zwigkszenie marz.

177 Stiglitz J.E. (2004). Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa, s. 90-103.
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9.2. Slabosci i wady obecnego systemu

Jedng z podstawowych cech charakteryzujacych produkcje rolniczg jest jej cha-
rakter przestrzenny — zwigzana jest ona nierozerwalnie z nieprzeno$nym czyn-
nikiem produkgji, jakim jest ziemia. Zasoby ziemi — zaréwno ich powierzchnia,
jak i jako$¢ - decydujg o potencjale produkcyjnym gospodarstw'’®. W Polsce go-
spodarstwa rolne o powierzchni do 5 ha dysponuja 11,5% zasobdw ziemi rolniczej
utrzymanej w dobrej kulturze rolnej. Jednoczes$nie w gospodarstwach tych prawie
3,2% gruntéow w dobrej kulturze rolnej stanowig grunty ugorowane — cechuje je
wiec znacznie wyzszy odsetek gruntéw ugorowanych, niz w pozostalych grupach
obszarowych gospodarstw rolnych ($rednia dla kraju wynosi 1,2%)'”. Oznacza to,
ze i tak niski potencjal produkcyjny posiadanej ziemi jest wykorzystywany mniej
efektywnie, niz w przypadku gospodarstw duzych. Powierzchnia gruntéw ugo-
rowanych nie jest jednak tozsama z powierzchnig gruntéw odlogowanych - te
drugie sg klasyfikowane jako ,pozostale grunty”, ktérych odsetek w gospodar-
stwach do 5 hektaréw wynosi 9,2% wobec 4,5% w ogole gospodarstw rolnych
w Polsce. Mozna wigc przypuszczaé, ze rowniez powierzchnia gruntéw odlogo-
wanych w gospodarstwach matych jest znacznie wyzsza, niz w gospodarstwach
o powierzchni powyzej pigciu hektaréw. Jedna z najczesciej wskazywanych poza-
przyrodniczych przyczyn odlogowania gruntéw jest brak optacalnosci produkeji
rolnej'®. Brak skutecznego systemu zachet stymulujacego poprawe dochodowosci
produkgji rolnej prawdopodobnie bedzie skutkowal dalszym wzrostem odsetka
gruntéw odlogowanych i ugorowanych.

W przeciwienstwie do skoncentrowanej przede wszystkim w miastach kon-
sumpcji, produkcja zywnosci, w szczegélnosci produkcja rolna, jest rozproszo-
na'®!. To powoduje, Ze rolnicy i lokalni przetworcy zywnosci nie majg mozliwosci
samodzielnego funkcjonowania na rynkach miedzynarodowych, a na rynkach
krajowych mozliwosci skutecznego wspoétzawodnictwa sg bardzo ograniczone'®.

178 Zietara W. (1997), Zdolnos¢ konkurencyjna polskiego rolnictwa w stosunku do krajéw Unii Europej-
skiej, Postepy Nauk Rolniczych, nr 2, s. 65-76.

17 GUS (2021). Rocznik statystyczny rolnictwa 2021, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa, s. 72.

18 TJaros S., Woch E. (2010), Analiza przyczyn odtogowania gruntéw rolnych w wojewddztwie Swigto-
krzyskim na przykladzie gminy Kije, Studia i Raporty IUNG-PIB zeszyt 24, s. 9-24.

18 Spychalski G. (2006), Agricultural policy challenges in the globalisation period, Electronic Jour-
nal of Polish Agricultural Universities (EJPAU), vol. 9, issue 1, http://www.ejpau.media.pl/vol-
umeY/issue/art-27.html

182 Nosecka B. (2011), Specyfika rolnictwa w badaniach konkurencyjnosci, [w:] Nosecka B., Pawlak K.,
Poczta W., (2011), Wybrane aspekty konkurencyjnosci rolnictwa, raport nr 7 w ramach programu
wieloletniego Konkurencyjnos¢ polskiej gospodarki zywnosciowej w warunkach globalizacji i inte-
gracji europejskiej 2011-2014 , Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej — PIB,
Warszawa, s. 21-24.
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Odpowiednia infrastruktura dla rynku rolnego i zywnos$ciowego oraz skuteczne
zarzadzanie procesami dystrybucji stanowig zatem jeden z podstawowych ele-
mentéw ksztaltujacych jakos$¢ surowcéw rolnych i produktéw finalnych'.

Miejscami postrzeganymi przez konsumentéw jako miejsca nabycia produk-
tow rolnych sg miedzy innymi targowiska'®*. Jak wskazuja dane zawarte w Banku
Danych Lokalnych GUS, w latach 2017-2021 w Polsce utrzymywatla si¢ spadkowa
tendencja liczby targowisk — liczba tych obiektéw w skali kraju zmniejszyta sie
w tym okresie z 2173 do 2116. W skali kraju, jak wskazujg dane GUS, w co trzeciej
gminie nie ma zadnego targowiska, co utrudnia tak pozadane skracanie fancu-
chéw dostaw. Tymczasem lokalne targowiska sg postrzegane przez konsumentéow
jako miejsca, w ktorych mozna taniej naby¢ produkt wysokiej jakosci i uzyskac
fachowg obsluge. Z drugiej jednak strony targowiska sa negatywnie oceniane pod
wzgledem infrastruktury im towarzyszacej czy estetyki miejsca'®. Czynniki te nie
sprzyjaja tzw. skracaniu tancuchéw dostaw, nie stymulujg réwniez lokalnego zby-
tu produktéw z gospodarstw rolnych. W konsekwencji, producenci Zywnosci sa
zmuszeni szuka¢ innych sposobdw sprzedazy produktéw, badz do zakonczenia
produkgji rolnej.

Problemem rolnikéw — w szczegdlnosci tych dysponujacych niewielka sitg
ekonomiczng gospodarstwa, jest zmienno$¢ cen. Rolnicy pozostaja najstabszym
ogniwem rynku zywnosciowego, co przejawia si¢ w zazwyczaj wolniejszym tem-
pie wzrostu cen surowcow rolniczych niz cen produktéw zywnosciowych'®s, oraz
wigkszej zmiennosci tych cen. Zwiekszanie stopnia przetworzenia produktu
umozliwia osigganie bardziej stabilnych dochodéw, utrwalenie relacji z nabywca-
mi i wyzsze dochody. Obecnie rolnicy moga prowadzi¢ tzw. rolniczy handel deta-
liczny - handel detaliczny w rozumieniu art. 3 ust. 7 rozporzadzenia nr 178/2002,
polegajacy na produkcji zywnosci zawierajacej co najmniej jeden sktadnik pocho-
dzacy w calosci z wlasnej uprawy, hodowli lub chowu podmiotu dzialajacego na
rynku spozywczym oraz zbywaniu takiej zywno$ci konsumentowi finalnemu lub
do zakladéw prowadzacych handel detaliczny z przeznaczeniem dla konsumenta
finalnego. Skala tej dzialalnosci jest jednak wciaz niewielka — na dzien 26 lipca

18 Krajewski K. (2002), Rynek rolny a rynek zywnosciowy - struktura, uczestnicy, zasady funkcjono-
wania [w:] Krajewski K., Borkowski B. (red.), Organizacja, regulacje i informacja na rynku rolnym
Unii Europejskiej, Szkota Gléwna Gospodarstwa Wiejskiego, Warszawa, s. 7-12.

188 Cyrek P., Grzybek M., Makarski S. (2016), Kreowanie jakosci handlowej produktow zywnosciowych,
Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszow. W zawartej w tej pracy analizie sposbu oce-
niania przez konsumentéw réznych rodzajow placéwek handlowych zaopatrujacych w zywnosé
uwzgledniono réwniez sklepy specjalistyczne, hipermarkety, supermarkety, male sklepy samoob-
stugowe, mate sklepy ,,po sasiedzku” i sklepy dyskontowe.

18 Tamze, s. 55.

1% Seremak-Bulge J., Rembeza J. (2010), Zmiany cen i relacji cenowych na podstawowych rynkach zyw-
nosciowych, Zagadnienia Ekonomiki Rolnej, nr 1, s. 112-125.
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2021 r. w skali kraju zarejestrowanych bylo 11,7 tys. podmiotéw prowadzacych
rolniczy handel detaliczny'®”.

Zwigkszanie przejrzystosci rynku rolnego dotyczy réowniez pochodzenia su-
rowcow uzytych do wytworzenia danych produktéw zywnosciowych. Z dniem
1 stycznia 2017 roku nowelizacja ustawy o zmianie ustawy o jakosci handlowe;j
artykuléw rolno-spozywczych', wprowadzita mozliwos¢ stosowania oznakowa-
nia ,,Produkt polski” na produktach spozywczych. Wprowadzone przepisy umoz-
liwiajg stosowanie znaku ,,Produkt polski” na produktach, w ktérych uzycie im-
portowanych sktadnikéw (np. przypraw, bakalii) nie przekracza 25% masy tych
produktéw, pod warunkiem, ze skladniki takie nie s3 wytwarzane w kraju'®. Ta-
kie rozwigzanie tylko cze$ciowo dostarcza informacji nt. pochodzenia surowcéw
uzytych do produkcji danego produktu spozywczego.

Rozwazajac zagadnienie obrotu produktami Zywnosciowymi, nalezy réw-
niez podkresli¢ role znakowania produktéw spozywczych dodatkowymi nie-
obowigzkowymi znakami i certyfikatami pochodzenia lub jakosci. Nalezy zwro-
ci¢ uwage, iz w Polsce dostepne sg oznaczenia, ktére potwierdzaja pochodzenie
produktu czy spelnianie wymogoéw okreslonych przez podmiot certyfikujacy
i udzielajacy zgody na wykorzystanie danego znaku. Sposrod kilkudziesieciu
znakow, mozna wymieni¢ np. znaki Poznaj Dobrg Zywnos¢, Jakoéé Tradycja
czy unijny znak Gwarantowana Tradycyjna Specjalnos¢. Problemem jest jed-
nak wcigz niska rozpoznawalnos¢ tych znakéw wsréd konsumentéw. Wskazuje
na to badanie przeprowadzone w 2018 r. na zlecenie Ministerstwa Rolnictwa
i Rozwoju Wsi. Wyniki uzyskane na podstawie odpowiedzi 1000 ankietowanych
wskazaly, ze znajomos¢ spontaniczna oznaczen produktéw spozywcezych jest ni-
ska i nie przekracza 3% ankietowanych. Réwniez znajomos$¢ wspomagana zna-
kow jest niska i na ogol nie przekracza 40%'*°. To wcigz malo, szczegélnie przy
uwzglednieniu, ze decyzje zakupowe dotyczace zywnosci podejmuje codziennie
niemalze kazdy konsument.

Waznym problemem, szczegdlnie dotkliwym dla podmiotéw na rynkach rol-
nych jest réwniez przejrzystos¢ transakeji i samych rynkéw rolnych. Ograniczona
informacja rynkowa dla wielu producentéw w istotnym stopniu wplywa na po-
dejmowane decyzje gospodarcze i powoduje mniej skuteczne zarzadzanie gospo-

187 Pokora-Kalinowska M. (2021), Rolniczy handel detaliczny nadziejq polskiego rolnika?, Farmer.pl

188 Ustawa z dnia 4 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o jako$ci handlowej artykuléw rolno-spozyw-
czych (Dz. U. poz. 2007).

18 Art. 7b ust. 2 ustawy z dnia 21 grudnia 2000 r. o jakosci handlowej artykuléw rolno-spozywczych
(Dz.U.22002 r. poz. 1688).

190 Biostat (2018), Badanie znajomosci i postrzegania znaku Poznaj Dobrg Zywnos¢. Raport koricowy
(2018), Biostat sp. z 0.0.
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darstwem rolnym"'. Niezbedne jest wigc zwiekszenie dostepnosci do informacji
rynkowej dla malych producentéw oraz promowanie korzystania z tych narzedzi.

Konieczno$¢ zwiekszania przejrzystosci rynku rolnego podkreslita Komisja
Europejska'®?, ktora w 2019 r. przyjeta kolejne mechanizmy dotyczace publikowa-
nia danych dotyczacych danych rynkowych dotyczacych produktéw rolnych. Na-
lezy jednak zwrdci¢ uwage, ze istniejace systemy informacji rynkowej sg w ogra-
niczonym stopniu stosowane przez producentéw rolnych. Zatem niezbedne jest
zwiekszenie $wiadomosci istnienia tych serwiséw wérdd rolnikéw, co pozwoli im
podejmowac decyzje na podstawie szerszego wachlarza informacji. Informacje te
muszg uwzgledniac réwniez dane z rynkéw miedzynarodowych.

Problemem polskiego sektora rolno-spozywczego jest wcigz maly stopien
trwalych powigzan rolnikéw z przetwoércami zywnosci i jej finalnymi dystrybuto-
rami. Zgodnie z art. 157 rozporzadzenia 1308/2013, panstwa czlonkowskie moga,
na wniosek organizacji, uznawa¢ organizacje miedzybranzowe z konkretnych
sektoréw. Organizacje te spelni¢ muszg nastepujace wymogi:

— skladaja si¢ z przedstawicieli obszaréw dzialalnosci gospodarczej zwigzanej

z produkcjg oraz z co najmniej jednym z nastepujacych etapéw tanicucha do-
staw: przetwdrstwem lub handlem, w tym dystrybucja, produktami jednego
lub wigkszej liczby sektordw;

— powstaly z inicjatywy wszystkich lub niektérych tworzacych je organizacji
lub zrzeszen;

- daza do okreslonego celu uwzgledniajacego interesy ich cztonkéw oraz kon-
sumentéw, ktéry moze obejmowac np. poprawe znajomosci oraz przejrzy-
sto$ci produkcji i rynku, w tym poprzez publikacje zagregowanych danych
statystycznych na temat kosztéw produkcji, pomoc w lepszej koordynacji
wprowadzenia produktéw do obrotu, w szczegolnosci poprzez badania ryn-
ku i analizy rynkowe.

Organizacje migdzybranzowe majg zatem na celu zarzadzanie fancuchem, ale
nie angazuja si¢ w produkcje, przetwarzanie lub handel produktami rolno-spo-
zywczymi, stuzac jako platforma dialogu, propagujaca najlepsze praktyki i przej-
rzysto$¢ rynku'”. Wedlug danych Komisji Europejskiej z sierpnia 2022 roku,
w UE funkcjonujg 133 uznane organizacje miedzybranzowe, ktorych cele zostaty

1 Shicong F. (2021), The advantages and disadvantages of agricultural economic management infor-
mation, Journal of Physics: Conference Series, 1744.

12 European Commission (2019), Market transparency in the EU’s food supply chain. Comission Staff
working document accompanying the document Commission Implementing Regulation amending
Implementing Regulation (EU) 2017/1185 laying down rules for the application of Regulations (EU)
No 1307/2013 and (EU) No 1308/2013 of the European Parliament and of the Council as regards no-
tifications to the Commission of information and documents {C(2019) 6908 final} .

192 Komisja Europejska (2016), Organizacje producentow i organizacje miedzybranzowe.
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okreslone w art. 157 rozporzadzenia 1308/2013"*. Organizacje te dzialajg w zale-
dwie 10 krajach czlonkowskich UE. Blisko pofowa tych organizacji to organizacje
z Francji (65 organizacji). Ponadto dzialaja one w Hiszpanii (26 organizacji), Grecji
(7 organizacji), Wloszech (5 organizacji), Holandii (9 organizacji), Wegrzech (7 or-
ganizacji), Portugalii (5 organizacji), Belgii (2 organizacje), Rumunii (6 organiza-
cji) i Niemczech (1 organizacja). W Polsce nie powstala jak dotad zadna uznana
organizacja miedzybranzowa'®”.

Ponadto, w 2018 r. uchwalona zostala ustawa z dnia 4 pazdziernika 2018 r.
o spotdzielniach rolnikéw'*. Przepisy te wprowadzily nowa forme prawna, majaca
na celu wspolprace réznych ogniw tancucha zywnos$ciowego. Zgodnie z art. 2 tej-
ze ustawy, spdldzielnia rolnikéw jest dobrowolnym zrzeszeniem oséb fizycznych
lub prawnych prowadzacych gospodarstwo rolne lub prowadzacych dziatalnos¢
rolniczg w zakresie dzialéw specjalnych produkcji rolnej, oraz oséb prowadzacych
dzialalno$¢ w zakresie przechowywania, magazynowania, sortowania, pakowania
lub przetwarzania produktéw rolnych lub grup tych produktéw. W konsekwencji,
w porzadku prawnym funkcjonujg spoldzielnie (np. grupy producentéw rolnych,
ktdére powstaly przed wejsciem w zycie nowych przepiséw) oraz spdtdzielnie rol-
nikéw, ktore uzyskaly preferencje podatkowe np. w zakresie podatku dochodowe-
go. Preferencji tych nie majg spoldzielnie powotane na podstawie ustawy Prawo
spoldzielcze. Ustawodawca nie przewidzial rowniez mozliwosci przeksztalcenia
spoldzielni dzialajacej na podstawie ustawy Prawo spéldzielcze w spoldzielnie
rolnikéw nawet w sytuacji, gdy spelnia ona warunki ustawowe stawiane spotdziel-
niom rolnikéw. Zalozycielami takiej spdtdzielni rolnikéw moga by¢ wylacznie
rolnicy, co nie czyni spétdzielni rolnikéw podmiotem szczegdlnie zachg¢cajacym
przetwdrcow czy dystrybutoréw do integracji. Ponadto, fakt iz w radzie nadzorczej
spoldzielni rolnikéw maja zasiada¢ wylacznie rolnicy, nie stwarza dla podmiotéow
przetworczych i dystrybucyjnych zachety, by tworzy¢ takie spétdzielnie rolnikéw.
W ten sposob spoldzielnie rolnikéw nie przyczynia sie do integracji poszczegdl-
nych ogniw fanicucha Zywnosciowego.

W ostatnich latach nastepuje réwniez rozwoéj innowacyjnych technologii skie-
rowanych do sektora rolno-spozywczego. Nie bez wplywu jest tu ogrom global-
nych wyzwan, przed jakimi stoi rolnictwo i sektor rolno-spozywczy. Podmioty,
ktdre rozwijaja i dostarczajg takie rozwigzania majg szanse sta¢ sie odpowiedzia
na takie globalne wyzwania, jak:

¥t Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace wspolng organizacje rynkéw produktéw rolnych oraz uchylajace rozporzadzenia
Rady (EWG) nr 922/72, (EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037/2001 i (WE) nr 1234/2007.

195 European Commission (2022b), List of recognised IBOs.

1% Dz. U. poz. 2073.
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— wzrost zapotrzebowania na zywno$¢, w zwigzku ze zwigkszaniem sie liczby
ludnosci na $wiecie;

- ograniczanie strat Zywnosci;

- dazenie do osiggniecia celéw zdefiniowanych w przyjetej przez ONZ Agen-
dzie na rzecz zréwnowazonego rozwoju;

- poprawa funkcjonowania tanicucha zywnosciowego, w tym skracanie fancu-
cha dostaw i zblizenie producenta zywnosci do konsumenta;

- wdrazanie koncepcji gospodarki o obiegu zamknietym, w tym przede
wszystkim zwiekszenie stopnia zagospodarowania odpadéw z przemystu
spozywczego, zastegpowanie tworzyw sztucznych materialami biodegrado-
walnymi itd.;

- poprawa wydajnosci produkeji Zywnosci;

— rozwdj innowacyjnych produktéw spozywczych, odpowiadajacych na za-
potrzebowanie na produkty wysokiej jakosci, o wysokich walorach odzyw-
czych;

— poprawa gospodarowania zasobami w rolnictwie.

Potrzebe adaptowania nowoczesnych technologii w rolnictwie akcentuje mig-
dzy innymi Swiatowa Organizacja ds. Wyzywienia i Rolnictwa ONZ (FAO - Food
and Agriculture Organization). FAO zwraca uwage na wiele wyzwan stojacych
przed globalnym systemem zywnos$ciowym. Te wyzwania wynikaja przede
wszystkim z rosngcej liczby ludnosci na $wiecie i zwigkszajacego si¢ w zwigzku
z tym zapotrzebowania na Zzywno$¢. FAO zwraca réwniez uwage na rosngce pro-
blemy zwigzane z dostepnoscia zasobow takich, jak woda pitna czy grunty rolni-
cze. Wedlug szacunkéw FAO, mimo iz produkcja zywnosci jest wystarczajaca, by
wyzywi¢ ludno$¢ $wiata, wciaz okoto 821 mln ludnosci boryka si¢ z problemem
glodu. Nowe technologie moga by¢ waznym krokiem dla stworzenia bardziej efek-
tywnego, zréwnowazonego, transparentnego fancucha zywnosciowego'®’. Doty-
czy to nie tylko proceséw produkcyjnych, ale réwniez fazy dystrybucji. Tymcza-
sem poziom inwestycji kapitatu prywatnego w innowacyjne technologie w branzy
spozywczej jest wcigz niski. Inwestoréw prywatnych nie zachecaja do inwestycji
np. stopy zwrotu, znacznie nizsze niz te oferowane np. przez branze IT czy med-
tech. Zapowiedzi utworzenia KOWR Ventures — funduszu typu corporate equity
dla branzy spozywczej — nigdy nie przeszly do fazy realizaciji.

7 Trendov N., Varas S., Zeng M. (2019). Digital technologies in agriculture and in rural areas. Briefing
paper, Food And Agriculture Organization of the United Nations, Rome.
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9.3. Dobre praktyki

Przyktady dobrych praktyk na rynkach rolnych najlepiej obserwowac na poziomie
lokalnym —podejmowane tam inicjatywy bazuja na dziataniach gospodarstw a nie
legislacyjnych regulacjach rynku. Jest to o tyle istotne, Ze wspoipraca gospodarstw
ze sobg jest kluczowym czynnikiem zwiekszajacym ich mozliwosci rynkowe.

Drugi rodzaj opisywanych dobrych praktyk jest oparty o wykorzystanie tech-
nologii informatycznych w celu skrocenia drogi pomiedzy producentami i kon-
sumentami — te rozwigzania skutecznie funkcjonuja zaréwno lokalnie jak i nawet
globalnie.

9.3.1. Crowdfarming.com

Crowdfarming.com'® to migdzynarodowy portal faczacy lokalnych rolnikéow
i producentéw produktéw zywnosciowych z konsumentami. Umozliwia zama-
wianie i sprzedaz produktéw zywnos$ciowych z pominieciem dystrybutoréw. Ta-
kie podejscie pozwala z jednej strony — na pomini¢cie marz dystrybutoréw, zas
ze strony rolnika — uzyskanie wyzszej ceny za oferowany produkt, a z uwagi na
zamowienie produktu z wyprzedzeniem - réwniez zapewnienie zbytu. Obecnie
portal pozwala na zamawianie produktéow z 6 krajéow europejskich: Hiszpanii,
Niemiec, Francji, Bulgarii, Republiki Czeskiej i Wloch.

9.3.2. Sklepy z produktami od lokalnych rolnikow

Sklepy z produktami od lokalnych rolnikéw, popularne np. w Austrii (np. Geiger
Abhof, Prentl Hof Laden, Bauerrnladen Helene) s3 kolejnym sposobem skroce-
nia fancuchéw dostaw. Zlokalizowane zaréwno w miastach, jak i na wsiach, sa
sposobem na wyeliminowanie tanicucha dystrybutoréw czy zmniejszenie presji na
marze ze strony duzych sieci handlowych.

9.3.3. Village to Your Home

Village to Your Home to sie¢ faczaca rolnikéw i konsumentéw na Litwie. Sie¢
zapoczatkowana zostata w 2014 roku (dla litewskich producentéw zywnosci byt
to rok szczegdlnie dotkliwy ze wzgledu na wprowadzenie rosyjskiego embarga
na produkty zywnosciowe z UE - litewscy producenci Zywnosci byli uzaleznieni
od zbytu na rynku rosyjskim w stopniu zdecydowanie wyzszym, niz producenci
polscy) jako projekt finansowany ze srodkéw publicznych. Projekt integrowat

198 Crowdfarming (2022), We are a solution for farming created by farmers (2022).
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zaréwno naukowcow, jak i praktykéw z zakresu biznesu i rozwoju obszaréw
wiejskich i mial na celu stworzenie sieci wspotpracy rolnikéw z konsumentami.
Obecnie dzialania sieci prowadzi Agencja Przedsigbiorczosci Wiejskiej i Roz-
woju Rynku. Na poczatku kwietnia 2016 r. w sieci zrzeszonych bylo 200 go-
spodarstw rolnych, a do listopada 2017 - 479 rolnikéw. W wyniku pandemii
liczba gospodarstw zwiegkszyta sie do 669 w pazdzierniku 2021 r. W pazdzier-
niku 2021 r. z sieci korzystato 2246 sieci konsumenckich - grup zamawiajacych
wspolnie produkty™”.

9.3.4. Serwis informacyjny dla rolnikow z Hesji

Portal internetowy prowadzony przez Landesbetrieb Landwirtschaft Hessen.
Jest on kompleksowym serwisem informacyjnym dla rolnikéw z Hesji, prowadzo-
nym przez zwigzkowa agencje ds. rolnictwa. W szczegélnosci dostarcza rolnikom
biezacych informacji rynkowych na temat cen produktéw rolnych na terenie He-
sji, co jest pozytywnym sygnatem z punktu widzenia rynku i jego podmiotéw.
System taki, z punktu widzenia lokalnych rolnikéw moze sta¢ si¢ wartosciowym
zroédlem informacji o uzyskanych cenach na rynkach lokalnych. Ponadto, portal
dostarcza dodatkowych zrédet informacji na temat wymogoéw stawianych rolnic-
twu, trendow rynkowych i rozwiazan technicznych.

9.4. Rekomendacje

Gléwnym celem ponizszych rekomendaciji jest zwigkszenie przejrzystosci funk-
cjonowania rynkow rolnych, w szczegdlnosci tych hurtowych oraz zwiekszenie
mozliwoséci udzialu w rynku niewielkim gospodarstwom poprzez skrdcenie ich
drogi do klienta koncowego. Warto réwniez zwréci¢ uwage na proponowane roz-
wiazania na rynkach lokalnych, zakladajace zaréwno rozbudowe lokalnych ryn-
kéw zbytu jak i wspieranie wspolpracy lokalnych producentéw i przedsiebiorcow.
Ponadto zaproponowano rozwigzanie ufatwiajace konsumentom identyfikacje
produktéw rolnych oraz miejsce ich pochodzenia.

199 Lankauskiene R., Vidickiene D., Gedminaite-Raudone Z. (2022), Evolution of Short Food Supply
Chain Theory and Practice: Two-Sided Networks and Platforms. Sustainable Agriculture and Food
Supply: Scientific, Economic and Policy Analysis, 15, 1137.
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9.4.1. Wzmacnianie powigzati pionowych w tatficuchu Zywnosciowym

Nalezy zwi¢gkszy¢ mozliwosci wspdldzialania rolnikéw poprzez preferen-
cje dla wybranych typow spoldzielni rolnych - pozwoli na skuteczniejsza
wspolprace pomiedzy rolnikami i przetwdércami, a takze klientami docelo-
wymi. Sugerujemy réwniez stworzenie systemu organizacji miedzybranzo-
wych.

Wzmacnianie powigzan pionowych w fancuchu zywnosciowym rozumiane jest
w tym miejscu jako zacie$nianie powigzan pomigdzy rolnikami a podmiotami
przetwdrstwa czy ostatecznej dystrybucji. Za takie nalezy uzna¢ podejmowanie
sformalizowanej, dtugookresowej wspdtpracy, gwarantujacej zbyt i ceny produk-
tow i korzystnej dla obu stron. Nalezy zatem wspiera¢ formy integracji ogniw tan-
cucha Zywno$ciowego, ktore sa bardziej zaawansowane, niz umowy kontraktacyj-
ne. Wspolpraca ta musi sie opiera¢ na zasadach partnerskich.

Wobec tego rekomenduje si¢ udzielenie spéldzielniom powolanym na mocy
ustawy Prawo spoldzielcze, a spetniajacych kryteria spoldzielni rolnikéw, prefe-
rencji podatkowych analogicznych do tych, ktére ustawodawca przewidzial dla
spoldzielni rolnikéw. Alternatywnie, nalezy dopusci¢ mozliwo$¢ przeksztalcania
spoldzielni powotanych zgodnie z Prawem spétdzielczym w spdldzielnie rolni-
kéw stworzone ustawg z dnia 4 pazdziernika 2018 r., o ile spetniajg one wymogi
ustawowe stawiane spotdzielniom rolnikéw. W tym okresie nalezy rozwazy¢ okres
przejsciowy, w ktéorym beda one mogly korzystac z preferencji podatkowych. Po-
nadto, niezbedne jest takie dostosowanie przepiséw ustawy, by zachecaty one pod-
mioty przetworcze i dystrybucyjne do integrowania si¢ w tej formie. Oznacza to
wlaczenie przetwdrcow w krag podmiotéw zalozycielskich i nadanie im prawa do
zasiadania w organach spéldzielni. Aby zabezpieczy¢ interes rolnikéw, rekomen-
duje si¢ okreslenie procentowego udzialu rolnikéw w gronie zatozycielskim - na-
turalnym wydaje si¢ udzial nie mniejszy niz 51%. Zwigkszy to skuteczno$¢ gru-
pY a decyzje podejmowane przez takie organy kolegialne majg wigksza szans¢ na
efektywne wykonanie.

Rekomenduje si¢ rowniez stworzenie organizacji miedzybranzowych, powo-
tywanych zgodnie ze wspdlnotowym rozporzadzeniem nr 1308/2013. Poniewaz
organizacja taka nie moze prowadzi¢ dziatalnosci w zakresie sprzedazy czy dys-
trybucji produktéw, zasadne jest powiazanie dzialania takiej organizacji miedzy-
branzowej np. z Gieldowym Rynkiem Rolnym, ktéry z rozszerzonymi kompeten-
cjami pelnitby role podmiotu kreujacego rynek i przyczyniajacego sie do rozwoju
tego rynku.
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9.4.2. Rozwdj i promocja obrotu gieldowego wystandaryzowanymi
produktami rolnymi

Zakres oferowanych towardw oraz czestotliwo$¢ przeprowadzania aukcji na
Gieldowym Rynku Rolnym powinien ulec znacznemu zwi¢kszeniu. Zwiek-
szeniu powinna réwniez ulec liczba przedsiebiorcow korzystajaca z tego
rozwigzania. Konieczne s3 dzialania promocyjne w celu wzmocnienia tego
dodatkowego kanalu dystrybucji produktéow rolnych i zwigkszenia liczby
przedsiebiorcow korzystajaca z tego rozwiazania

Utworzony w 2020 r. Gieldowy Rynek Rolny (GRR) dzialajacy w strukturze Towa-
rowej Gieldy Energii S.A. przeprowadza zaledwie kilka aukcji produktéw rolnych
rocznie. Z publikowanych na stronie internetowej https://www.tge.pl/komunika-
ty-rtrs komunikatéw wynika, Ze od uruchomienia GRR przeprowadzono zaled-
wie dziewig¢ aukcji pszenicy klasy B*°. Na GRR prowadzone majg by¢ réowniez
transakcje dotyczace pszenicy, zyta, kukurydzy i rzepaku.

Dzialania podejmowane w odniesieniu do Gieldowego Rynku Rolnego po-
winny prowadzi¢ do rozszerzenia grupy podmiotéw korzystajacych z rozwigzan
oferowanych przez ten rynek. Rekomenduje si¢ zatem podjecie krokéw zmierza-
jacych do rozszerzenia grupy produktéw rolnych bedacych przedmiotem obrotu.
W pierwotnym ksztalcie, zamierzeniem byto, by obrét na GRR objat szeroki za-
kres wystandaryzowanych produktéw, w tym réwniez np. cukier czy rzepak. Te
produkty powinny zosta¢ dopuszczone do obrotu na GRR. Zasadne jest rowniez
wprowadzenie do oferty kontraktéw terminowych, ktére utatwityby przetworcom
planowanie produkgji, a rolnikom - zagwarantowaloby z wyprzedzeniem zbyt po
okreslonych z géry cenach.

W zakresie zwigkszania liczby transakeji na GRR - co posrednio bedzie pro-
wadzilo do faktycznego rozwoju tego rynku — nalezy podja¢ intensywne dziatania
promujace funkcjonowanie GRR, w szczegdlnosci skierowane do duzych gospo-
darstw rolnych i przetwdrcoéw, w tym duzych przedsigbiorstw funkcjonujacych na
rynku krajowym.

9.4.3. Zwigkszanie przejrzystosci rynku w ujeciu ponadregionalnym
W celu zwigkszenia informacji dostepnych dla konsumentow i producen-

tow, Zintegrowany System Rolniczej Informacji Rynkowej, powinien zosta¢
rozszerzony o dodatkowe grupy produktowe.

20 Wiecej o GRR - zob. np. TGE (2022), Gieldowy Rynek Rolny. Nowa jakos¢ handlu towarami rolno-
-spozywczymi.
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Dostepne zrédla informacji rynkowej ograniczaja si¢ do podstawowych produk-
tow rolnych, pomijajac te, ktore w strukturze produkcji rolnej maja mniejsze zna-
czenie, cho¢ zyskuja na popularnosci wéréd producentédw i konsumentéw. Do ta-
kich produktéw nalezy zaliczy¢ np. orkisz i inne stare odmiany zbdz, mieso kacze,
amarantus, gryke.

Z punktu widzenia producentéw dostarczajacych takie produkty na rynek, in-
formacja ta jest nie mniej istotna, niz ta dotyczaca duzych partii produktéw. Re-
komendujemy wiec, by obowiazkiem sprawozdawczym do ZSRIR objete zostaty
réwniez produkty o mniejszej skali wytwarzania, ale o duzym znaczeniu z punktu
widzenia réznorodnosci srodowiska rolniczego i o rosngcym zainteresowaniu ze
strony konsumentdw.

Rekomendujemy réwniez stworzenie systemu informacji rynkowej dotycza-
cego miedzynarodowych rynkéw surowcédw, ktéry bedzie integrowal mozliwie
najbardziej aktualng informacje rynkowa w jednym miejscu. Zakres takich in-
formacji powinien obejmowa¢ m.in. dane z gield rolnych, informacje o cenach
produktéw rolnych na rynkach UE, informacje o cenach na rynkach $wiatowych.

9.4.4. Lokalne rynki zbytu

Na gminy poloZone na obszarach wiejskich nalezy nalozy¢ obowiazek pro-
wadzenia przynajmniej jednego targowiska przeznaczonego gléwnie do
handlu produktami rolnictwa i lokalnymi produktami przetwdrstwa rol-
nego. Dzialania gmin powinny by¢ wspierane w ramach wyodrebnionego
w PROW dzialania lub poddzialania.

Lokalne rynki produktéw rolnych i spozywczych odgrywaja bardzo duzg role
w zaopatrzeniu ludnosci w zywno$¢ — pod warunkiem, ze istnieja. Wobec maleja-
cej tendengji liczby targowisk w kraju, rekomendujemy podjecie dziatan stymulu-
jacych tworzenie targowisk w gminach. Rol¢ animatoréw tworzacych takie rynki
powinny odgrywac jednostki samorzadu terytorialnego, lokalne grupy dziatania
badz stowarzyszenia lokalne.

Stworzenie dodatkowego kanatu dystrybucji powinno pozytywnie wplynac na
dochody gospodarstw rolnych, pozwalajac im na dywersyfikacje Zrédet docho-
du. Jednoczesnie zapewni spolecznosciom lokalnym dostep do nieprzetworzonej
zywnosci bezposrednio od producentéw. Co istotne w znaczgcej grupie gmin ist-
nieje niezbedna infrastruktura; kluczowg kwestig dla powodzenia bedg dziatania
informacyjne prowadzone przez jednostki samorzadowe.

Utrzymanie istniejacych targowisk i tworzenie nowych nie jest wystarczaja-
cym dzialaniem, gdyz miejsca pozwalajace na obrét produktami zywnosciowy-
mi wymagaja odpowiedniej infrastruktury. Dlatego tez rekomendujemy podjecie
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dziatan inwestycyjnych w zakresie modernizacji infrastruktury miejsc sprzedazy
produktéw zZywnosciowych.

Zaréwno w przypadku inwestycji w tworzenie targowisk, jak i w modernizacje
juz istniejacych zasadng forma realizacji takich inwestycji powinien by¢ program
centralny lub regionalny, ktéry odcigzytby finansowo i tak obcigzone wydatkami
samorzady na szczeblu gminy.

9.4.5. Lokalne powigzania producentow rolnych,
przetworcow i innych przedsigbiorcow

Konieczne jest stworzenie mechanizmow ulatwiajacych wspoélprace rolni-
kow z lokalnymi producentami Zywnosci i lokalnymi podmiotami z innych
branz, w tym w szczegolnosci — w turystyce i gastronomii.

Alternatywnym sposobem stymulowania rozwoju powigzan miedzy rolnikami
a podmiotami przetworczymi jest tworzenie lokalnych produktéw gastronomicz-
no-turystycznych. Takie dzialania przyczyniajg si¢ nie tylko do stabilizacji relacji
gospodarczych miedzy lokalnymi producentami, ale réwniez do popularyzowania
dziedzictwa kulinarnego regionu czy gminy, przyczyniajac si¢ do promocji regionu.

W tym zakresie rekomendujemy utworzenie mechanizméw wsparcia tworze-
nia i promocji lokalnych produktéw gastronomicznych, wytwarzanych od poczat-
ku do konca w danym regionie. Wymaga to precyzyjnego okreslenia kryteriéw
dostepu, przy czym zasadne jest, by surowce pochodzily z obszaru gminy, w ktd-
rej sg przetwarzane. Alternatywnie, nalezy rozwazy¢ np. odlegto$¢ do 30 km od
miejsca przetwarzania danego produktu. Jako mechanizm zachety do utworzenia
takich produktéw turystyczno-gastronomicznych moga postuzy¢ np. preferencje
w zakresie podatkow lokalnych. Podobny mechanizm powinien by¢ zastosowany
w zakresie placowek zbiorowego zywienia, baréw mlecznych itp.

9.4.6. Obowigzek informowania o pochodzeniu surowcow

Sposob oznaczania produktéw rolnych oraz zywnosci przetworzonej musi
zosta¢ zmieniony — konieczne jest umieszczanie na opakowaniach produk-
tow pelnej informacji na temat pochodzenia produktéw i skladnikow zyw-
nosci, a takze o sposobie ich uprawy (np. o stosowaniu ekologicznych meto-
dach produkgji).

Wprowadzane na rynek produkty zywno$ciowe muszg spetniac precyzyjnie okre-
$lone wymogi informacyjne w zakresie znakowania produktéw. Dodatkowo,
produkty certyfikowane lub posiadajace znaki jakosci potwierdzajace spelnienie
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dobrowolnych kryteriow jakosciowych, moga by¢ oznaczone dodatkowymi in-
formacjami, w tym znakami jako$ci czy znakami uzyskanych certyfikatéw. Brak
jest natomiast informacji o pochodzeniu surowcéw uzytych do wyprodukowania
danego produktu.

Dlatego tez rekomenduje si¢ uwzglednienie w wymogach znakowania i etykie-
towania produktéw tych, ktdre zobliguja przetwércéw do informowania konsu-
mentow o tym, jaki odsetek masy produktu finalnego stanowig surowce lokalne
i krajowe. Oznaczenie to powinno by¢ w widoczny sposoéb zamieszczone na ety-
kiecie opakowania.

9.4.7. Integrowanie producentéw rolnych

Dla wzmocnienia funkcjonowania grup producenckich i ich trwalszego po-
wigzania nalezy zmodyfikowa¢ obecnie funkcjonujace formy wsparcia na
dajace wiekszy efekt. Nalezy rowniez promowac stale zwi¢kszanie grup pro-
ducenckich poprzez wlaczanie nowych gospodarstw i producentow.

Nieprzerwanie, problemem polskiego rolnictwa jest brak wspétpracy pomiedzy
lokalnymi rolnikami, co zmniejsza ich sil¢ przetargowa w relacjach z nieporéw-
nywalnie bardziej skoncentrowanym przetworstwem. Dlatego rekomendujemy
podejmowanie dzialan stymulujacych integracje pozioma producentéw rolnych.

Rekomendujemy zmiany w zakresie dotychczasowego wsparcia grup produ-
centéw rolnych. Dotychczas stosowane dofinansowanie do kosztéw administra-
cyjnych ponoszonych przez grupy producentdéw rolnych przez pierwsze piec lat ich
dzialania nie zagwarantowalo trwalej integracji rolnikéw. Dlatego mechanizmem
zachety powinny by¢ rozwigzania o charakterze podatkowym i preferencje w do-
stepie do wsparcia finansowego.

Postulujemy, by cztonkowie grup producentéw rolnych uzyskiwali dodatkowe
punkty w ocenie przy rozpatrywaniu wnioskéw o dofinansowanie inwestycji, np.
w zakresie nowego PROW. Nalezy rowniez rozwazy¢ zwiekszenie dofinansowania
do inwestycji dla rolnikéw bedacych czlonkami grup producentéw rolnych. Taka
zagwarantowana dlugofalowa preferencja w dostepie do finansowania pozwoli na
zwiekszenie trwalosci grup producentdw, ktdre niestety po zakonczeniu okresu
wsparcia czesto rozpadaja sie.

Ponadto proponujemy, by grupy producentéw rolnych byly zache¢cane do
zwiekszania stopnia integracji rolnikéw z przetworstwem. Rekomendujemy, by
w planie biznesowym takiej grupy znalazly si¢ obligatoryjne informacje nt. zwiek-
szania liczby pozyskanych odbiorcéw produktéw grupy, a takze zwigkszanie licz-
by cztonkéw tejze grupy np. z 5 do 8 w ciggu pigciu lat funkcjonowania grupy.
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9.4.8. Wsparcie podmiotow opracowujgcych innowacje
dla sektora rolnego

Rozwdj nowoczesnych technologii dla sektora rolnictwa wymaga dodat-
kowego wsparcia inwestycyjnego na podobienstwo systemow istniejacych
w innych branzach.

Do stymulowania rozwoju nowoczesnym technologii w sektorze rolno-spozyw-
czym zasadne jest stworzenie funduszu skierowanego na ten sektor. Wzorem
moze by¢ np. PGE Ventures, skierowane na energetyke, czy Orlen Ventures zo-
rientowane na sektor chemiczny i zréwnowazony rozwoj. Fundusz ten moglby zo-
sta¢ powotany na bazie jednej ze spotek (np. Krajowa Grupa Spozywcza, Elewarr)
lub nalezy umozliwi¢ stworzenie planowanego funduszu KOWR Ventures.



10. ORGANIZACJA ADMINISTRAC]I
ROLNICTWA I ROZWOJU
OBSZAROW WIEJSKICH

Zarzadzanie procesami wsparcia spoczywa na administracji centralnej oraz cze-
$ciowo samorzadowe;j. Jednak to otoczenie obejmuje nie tylko instytucje zarzg-
dzajace srodkami wspomagajacymi rolnictwo i obszary wiejskie, ale rowniez jed-
nostki szkoleniowe, doradcze, a takze stuzby inspekcyjne. Mozemy wigc podzieli¢
jednostki organizacyjne na te, ktore zarzadzaja funduszami krajowymi i europej-
skimi, tworzg polityki rozwoju i doradzaja gospodarstwom rolnym oraz inspekcje.
Z punktu widzenia ogétu, te drugie wydaja sie nawet istotniejsze — to one sa odpo-
wiedzialne za caty cykl produkcji, przetworstwa oraz przechowywania zywnosci,
zanim ona trafi do klienta koncowego. Oznacza to, ze zakres tematyczny obejmuje
oprocz rolnictwa, réwniez jednostki podlegte Ministerstwu Zdrowia.

Konieczne jest odpowiednie zdefiniowanie zakresu odpowiedzialnosci wszyst-
kich instytucji uczestniczacych w procesie rozwoju rolnictwa oraz przydzielenie
narzedzi, niezbednych do wykonywania swoich dziatan. Obecne rozwiazania
w obszarze otoczenia instytucjonalnego rolnictwa byly w ostatnich latach kryty-
kowane m.in. w przytoczonej wczesniej informacji o wynikach kontroli NIK.

10.1. Cele wsparcia

Systemy bezpieczenstwa zywnosci w krajach europejskich w zaleznosci od czyn-
nikéw kulturowych, gospodarczych i politycznych*" zorganizowane sa w zrdz-
nicowany sposéb. Zastosowanie w ich klasyfikacji kryterium instytucjonalnego
zintegrowania publicznego nadzoru nad bezpieczenstwem zywnosci, pozwala na
wydzielenie trzech podstawowych modeli: wieloinstytucjonalnego, jednoinstytu-
cjonalnego i zintegrowanego®”. Kluczowe w tym wzgledzie s3 wytyczne WHO,
ktdre sugeruja, Ze wzmocnienie krajowych programéw bezpieczenstwa zywno-

» Hadjigeorgiou A. iin. (2013), s. 105-117.

202 FAO, WHO (2003). Assuring Food Safety and Quality: Guidelines for Strengthening National Food
Control Systems, Food and Agriculture Organization of the United Nations (FAO), World Health
Organization (WHO) Rome.
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$ci oraz zapewnienia ich niezaleznosci od intereséw handlowych i gospodarczych
wymaga, aby role instytucji wiodacej w systemie petnily ministerstwa zdrowia.
Ich misja jest bowiem ochrona zdrowia publicznego®®.

Na wiodaca role ministerstwa zdrowia w krajowym systemie bezpieczenstwa
zywnosci zdecydowaly sie m.in. Irlandia, Hiszpania, Bulgaria i Australia®**. Mimo,
iz regulacje dotyczace ich wewnetrznej organizacji znaczaco od siebie odbiegaja
(w kazdym z tych krajéw w réznym stopniu bezpieczenstwo zywnosci koordyno-
wane jest przez powolane w tym celu agencje publiczne), to systemy bezpieczen-
stwa zywnosci tych panstw oceniane sg bardzo dobrze. Alternatywng droge wy-
braly Dania, Finlandia, Wegry, Czechy, Estonia, Lotwa, Rumunia i Grecja, ktdre
budujac swoje systemy bezpieczenstwa zywnosci i ustanawiajgc zarzadzajace nimi
agencje podporzadkowaly ich funkcjonowanie ministerstwom rolnictwa. Jeszcze
inaczej reformy systemowe przebiegaly w Szwecji, Wielkiej Brytanii, Niemczech,
Belgii, Litwie oraz na Malcie. W krajach tych procesowi konsolidacji instytucjo-
nalnej towarzyszylo powolanie calkowicie, badz czesciowo niezaleznych od rzadu
podmiotéw, zazwyczaj agencji koordynujacych bezpieczenstwo zywnosci i zy-
wienia. Wskazane rozwigzania modelowe stanowig pochodng szeregu wewnatrz-
krajowych czynnikéw, warunkujacych nie tylko formule wdrazanych rozwigzan,
ale i skuteczno$¢ ich funkcjonowania. Stad tak istotne jest eliminowanie praktyk
przenoszenia rozwigzan pomiedzy krajami, bez poprzedzajacej ten proces oceny
ich kompatybilnosci z krajowym porzadkiem prawnym i system instytucjonal-
nym.

Niezaleznie od przyjetego w kraju modelu organizacyjnego, bezdyskusyjne
pozostaja fakty potwierdzajace, ze kraje UE, ktére skonsolidowaty swoje systemy
bezpieczenstwa zywnosci, doswiadczaja wyzszej skutecznosci ich funkcjonowania
w poréwnaniu rozwigzaniami funkcjonujacymi przed ich scaleniem i uproszcze-
niem?®.

10.2. Slabosci i wady obecnego systemu
Najwickszymi slabosciami krajowego systemu bezpieczenstwa zywnosci sg zto-

zona struktura instytucjonalna oraz nieprecyzyjny rozdzial kompetencji pod-
miotéw, ktdre go wspdttworza. Rozproszonej strukturze instytucjonalnej towa-

25 WHO (1992). Guidelines for strengthening a national food safety programme, World Health Or-
ganization, Geneva.

24 WHO (2001), Improved coordination and harmonization of national food safety control ser-
vices,World Health Organization, Dublin.

25 WHO (2001). op. cit., s. 7.
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rzyszg odmienne rozwigzania odnoszace si¢ do funkcjonowania poszczegolnych
podmiotéw wspdttworzacych system. Watpliwosci interpretacyjne budza nie tyl-
ko skala i zakres kompetencji poszczegolnych inspekeji (w niektorych przypad-
kach rozstrzygany przez same inspekcje w drodze porozumien regulujacych ich
wlasciwo$¢ przedmiotowq?*), lecz takze sposob ich funkcjonowania skutkujacy
odmiennymi interpretacjami tych samych przepiséw przez rézne inspekcje*”.
Problematyczna pozostaje takze mala przejrzystos¢ prowadzonych kontroli urze-
dowych oraz nieskuteczno$¢ sankcji za naruszanie obowiazujacych przepisow
dotyczacych bezpieczenstwa zywnosci i zywienia. Nie bez znaczenia dla cato$cio-
wej, negatywnej oceny systemu bezpieczenstwa zywnos$ci pozostaje uznaniowos¢
kar®%, a takze mnogo$¢ nieskoordynowanych ze sobg dzialan kontrolnych podej-
mowanych przez rozne instytucje (obejmujacych niekiedy nakladajace si¢ zakre-
sy) mnozacych wnioski oraz zlecenia pokontrolne*”.

Zaden system nie moze funkcjonowa¢ prawidtowo bez dostepu do pelnej i rze-
telnej informacji. Ta prawidlowos¢ ma swoje zastosowanie réwniez w odniesie-
niu do systemu wsparcia finansowego rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich.
Réznorodnos¢ mozliwosci finansowania i towarzyszacych im zasad ubiegania sie
0 wsparcie sprawiajg, ze coraz trudniej rolnikom przychodzi odnalez¢ si¢ w natto-
ku tych informacji. Dodatkowo ich jakos$¢ na szczeblu powiatowym jest niezmien-
nie bardzo niska. Brakuje krajowej platformy, ktéra z jednej strony integrowata-
by wszystkie informacje dotyczace wsparcia dostepnego dla rolnikéw a z drugiej
przekazywala je w przestepnej formie. Szczegélna role pelnig tutaj osrodki do-
radztwa rolniczego (ODR) oraz Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rol-
nictwa (ARiMR). Wojewddzkie ODR nie posiadaja danych o potencjalnych gru-
pach odbiorcéw swoich ofert, a Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi (MRiRW)
nie kontroluje jakosci i realnej przydatnosci ustug $wiadczonych przed ODR (tj.
szkolen, dziatan informacyjnych, wsparcia w ubieganiu si¢ o pomoc finansowsg,

206 NIK (2020b), op. cit. , s. 15.

27 Por. art. 97 ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenistwie zywnoéci i zywienia (Dz. U.

22020 r. poz. 2021) oraz art. 40a ustawy z dnia 21 grudnia 2000 r. o jakosci handlowej artyku-

téw rolno-spozywczych, (Dz. U. z 2022 r. poz. 1688. Falszowanie srodka spozywczego stanowi

obiekt zainteresowania PIS, IW lub IJHARS zaleznie od tego, czy powoduje ono naruszenie

bezpieczenstwa $rodka spozywczego (ustawa o bezpieczenstwie zywnoéci i zywienia), czy

ekonomicznych intereséw konsumenta (ustawa o jakosci handlowej artykuléw rolno-spo-

zywezych). Pierwszy przyklad wskazuje na przestepstwo, drugi podlega administracyjnej

karze pieniezne;j.

Stanowisko w sprawie ewentualnej zmiany istniejgcego systemu kontroli bezpieczeristwa zyw-

nosci, Uniwersytet Rolniczy w Krakowie, zalacznik do NIK (2020b), op. cit, s. 86-90.

29 Opinia na temat ewentualnej zmiany istniejgcego systemu kontroli bezpieczeristwa zZywnosci,
Szkota Gléwna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie, zatacznik do NIK (2020b), op. cit,,
s. 65-68.
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upowszechnianiu nowych metod produkgji rolniczej, etc.)*. ARIMR jest z kolei
agencja platniczg, ktéra zazwyczaj przekazuje wytyczne dotyczace sposobu przy-
gotowania wnioskow o platno$¢ na krétko przed terminem ich skladania. Roz-
wigzanie to jest nieefektywne. Wypycha ono rolnika poza system sprawiajac, ze
musi on polega¢ na innych niz publiczne instytucjach doradczych §wiadczacych
swoje ustugi zazwyczaj odplatnie.

10.3. Dobre praktyki

Sposdb organizacji instytucjonalnego nadzoru nad jakoscig Zywnosci jest istot-
nym fragmentem systemu produkcji i przetworstwa zywno$ciowego. Szczegolne
znaczenie nalezy przypisa¢ zakresowi odpowiedzialnosci stuzbom inspekcyjnym,
a takze wymogom stawianym przez normy jako$ciowe. Z tych wtasnie wzgledow,
przytoczone ponizej rozwigzania uwazamy za wlasciwe.

10.3.1. Konsolidacja systemu urzedowej kontroli Zywnosci

Przeprowadzona 20 lat temu przez Irlandie reorganizacja krajowego systemu bez-
pieczenstwa zywnosci moze stanowic¢ przyklad do nasladowania dla panstw, kto-
ry nie przystapily jeszcze do powaznych zmian instytucjonalnych obejmujacych
konsolidacje systemow bezpieczenstwa zywnosci na poziomie krajowym. Przed
konsolidacjg irlandzkiego systemu bezpieczenstwa zywnosci, kompetencje w tym
zakresie pozostawaly w gestii ponad 50 jednostek rzadowych (w tym szes¢ resor-
tow), 33 wladz lokalnych i osiem regionalnych rad do spraw zdrowia, bez central-
nego organu rzadowego koordynujacego wszystkie te podmioty?"".

Obecnie, instytucja odpowiedzialng w Irlandii za bezpieczenstwo zywnosci jest
The Food Safety Authority of Ireland (FSAI), ustawowy, niezalezny i naukowy organ
zajmujacy si¢ ochrong zdrowia publicznego i intereséw konsumentéw w obszarze
bezpieczenstwa i higieny zywnosci. Nadzoér nad FSAI (zgodnie z zaleceniami WHO)
sprawuje ministerstwo zdrowia. W strukturach FSAI dziata komitet naukowy, stad
decyzje dotyczace bezpieczenstwa i higieny zywnosci uwzgledniaja najnowsze wy-
niki badan naukowych. FSAI odpowiada za koordynacje egzekwowania obowig-
zujacych na szczeblu krajowym przepiséw za posrednictwem umoéw o swiadczenie
ustug zawieranych z agencjami prowadzacymi dzialania zwigzane z bezpieczen-

210 NIK (2019), Informacja o wynikach kontroli: Dziatalnos¢ Osrodkéw Doradztwa Rolniczego, Naj-
wyzsza Izba Kontroli, Warszawa.

21 GAO (2005), Food safety. Experiences of seven countries in consolidating their food safety systems,
United States Government Accountability Office, Washington.
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stwem zywno$ci. Na FSAI spoczywa obowigzek monitorowania i audytu tych-
ze agencji. Szczegdlowy zakres wlasciwosci FSAI skupia sie w czterech obszarach.
Obok wspomnianej wyzej egzekuciji i przestrzegania obowigzanych regulacji zwig-
zanych z bezpieczenstwem zywnosci nalezy do nich takze stosowanie wiedzy eks-
perckiej w dziatalnosci doradczej, prowadzenie dziatan informacyjnych i edukacyj-
nych oraz dazenie do zapewnienia doskonalosci organizacyjnej krajowego systemu
bezpieczenstwa zywnosci. FSAI odpowiada za ocene ryzyka (i ustanawianie zwig-
zanych z nim standardéw bazujacych na wiedzy naukowej), zarzadzanie ryzykiem
(we wspolpracy z agencjami prowadzacymi kontrole i egzekwowanie bezpieczen-
stwa zywnosci) i komunikacje ryzyka odnoszacego sie do bezpieczenstwa zywnosci
(konsumentom, producentom zywnosci i pracownikom stuzby zdrowia).

Miarg efektywnosci rozwigzan systemowych Irlandii jest to, iz zajmuje ona
drugie miejsce w rankingu Global Food Security Index*?* (opracowanym przez
Economist Impact) oceniajagcym narodowe systemy bezpieczenstwa zywnosci.
Ocena dokonywana jest przez pryzmat czterech wskaznikéw obejmujacych: przy-
stepnos$¢ rozwigzan systemowych, dostepnos$¢ produktéow rolnych i mozliwosci
produkcyjne gospodarstw, jakos¢ i bezpieczenstwo zywnosci oraz polityke zrow-
nowazonego rozwoju i zwigzane z nig zdolnosci adaptacyjne®”.

Konsolidacja instytucji tworzacych krajowe systemy bezpieczenstwa zywnosci,
w tym takze uporzadkowanie zakresu ich wtasciwosci podmiotowej i przedmio-
towej przeprowadzono réwniez w innych panstwach. Z uwagi na to, ze nadzoro-
wanie bezpieczenstwa zywnosci przez wiele instytucji utrudnia kontrole poszcze-
gblnych elementéw tancucha Zywnosciowego, na reorganizacje instytucjonalna
zdecydowala si¢ m.in. Kanada. Na skutek dokonanej konsolidacji wydatki ope-
racyjne zwigzane z bezpieczenstwem zywnosci zmniejszyty sie o 10%. Jej rezul-
tatem bylo takze ograniczenie przypadkéw nakladania si¢ dziatan kontrolnych.
Konsolidacja doprecyzowata takze podzial obowigzkéw w zakresie bezpieczen-
stwa Zywnoéci, a w rezultacie poprawita zdolno$¢ systemu do ograniczania ryzyka
i reagowania na potencjalne zjawiska kryzysowe**. Konsolidacji dokonano takze
w Danii. Jej efektem obok lepszej koordynacji dziatan kontrolnych, jest bardziej
spojne i terminowe egzekwowanie przepiséw i regulacji dotyczacych bezpieczen-
stwa zZywnoéci. Konsolidacja pozwolila na zmniejszenie liczby laboratoriéw oraz
umozliwila ograniczenie liczebnosci biur regionalnych i lokalnych funkcjonuja-
cych dotychczas w systemie, co obnizylo koszty administracyjne.

22 The 11th Global Food Security Index (2022), op.cit., s. 3. W 2021 r. pierwsze miejsce w tym rankin-
gu zajela Finlandia, Polska zostata sklasyfikowana na 23. miejscu z 113 ocenianych panstw. Zob.
tez World Economic Forum (2021), The world’s top countries for food security , World Economic
Forum.

23 The 11th Global Food Security Index (2022), op.cit., s. 4.

24 GAO (2005), op. cit., s. 17.
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Konsolidacja niderlandzkiego systemu bezpieczenstwa zywnosci obok korzy-
$ci organizacyjnych i proceduralnych przyniosta (podobnie jak w przypadku Da-
nii i Kanady) oszczednosci finansowe. Ich zrédlem byla redukeja o 25% personelu
administracyjnego i kierowniczego oraz sprzedaz nadwyzki mienia. Konsolida-
cja brytyjskiego systemu bezpieczenistwa zywnosci przelozyla si¢ na jego wigksza
przejrzysto$¢, poprawita zaangazowanie stuzb prowadzacych dziatania kontrolne
na szczeblu lokalnym, a takze wplyneta na jako$¢ i przejrzystos¢ raportowanych
informacji. Wyeliminowany zostal takze problem braku przeptywu informacji
miedzy podmiotami prowadzacymi dzialania kontrolne a instytucjami rzagdowy-
mi (poprzednio obowigzujace regulacje nie obligowaly do przekazywania wyni-
kéw kontroli ze szczebla lokalnego na poziom centralny)*”.

Przedstawione przyklady potwierdzajg zasadno$¢ konsolidacji krajowego sys-
temu bezpieczenstwa zywnosci. Wykazane korzysci jako efekt przejscia od sys-
temu wieloinstytucjonalnego do jednoinstytucjonalnego, sa obserwowane nieza-
leznie od specyfiki administracyjnej, legislacyjnej czy instytucjonalnej kazdego
z powolanych krajéw. Prowadzi to do wniosku, ze rozbudowane pod wzgledem
organizacyjnym struktury nie moga by¢ utozsamiane z efektywniejszym syste-
mem bezpieczenstwa zywnos$ci. Wrecz przeciwnie. To systemy skonsolidowane
cechuje wigksza przejrzysto$¢ podzialu kompetencji, znacznie lepsza egzekucja
obowigzujacych regulacji, powszechny dostep do informacji o wynikach dzialan
kontrolnych, a takze — jesli rozmiary instytucji s3 poprawnie dostosowane do za-
kresu ich dzialan - takze mniejsze koszty jego funkcjonowania.

10.3.2. Dostep do informacji

W panstwach UE funkcjonujg réznorodne formy instytucji doradczych. Sg to
m.in. podmioty publiczne, przedsigbiorstwa komercyjne, instytucje utworzone
przez grupy rolnicze i organizacje pozarzadowe. Instytucje publiczne dominuja
w Belgii, Sfowenii i Irlandii, a takze w niektérych landach Niemiec, za$§ prywatne
podmioty $wiadczace ustugi doradcze stanowig domeng krajow skandynawskich
(Dania, Szwecja, Finlandia) oraz Szwajcarii. Godnym uwagi przyktadem jest dzia-
tajaca w Irlandii krajowa agencja rzadowa (Teagasc), oferujaca szereg ustug do-
radczych, ktére pomagaja rolnikom zoptymalizowac ich dochody oraz uzyska¢
wsparcie z doplat bezposrednich. Rolnicy, bedacy klientami agencji otrzymuja
na biezgco informacje dotyczace m.in. zmian w WPR, wsparcia finansowego do
ktdrego kwalifikuje sie gospodarstwo, a takze zmian regulacyjnych wiazacych sie

5 GAO (2005), op. cit., s. 53.



192 Zintegrowany system wsparcia rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich

z realizowanym przez gospodarstwo profilem dzialalnosci. Informacja dystrybu-
owana jest za posrednictwem poczty elektronicznej*.

10.4. Rekomendacje

Przedstawione przez nas rekomendacje koncentruja si¢ na trzech najistotniejszych
obszarach. Po pierwsze konieczne jest zredefiniowanie zadan organizacji wspiera-
jacych rolnictwo i obszary wiejskie — widac¢ tutaj elementy nakladania si¢ kompe-
tencji oraz nieefektywne wykorzystanie srodkéw publicznych. Po drugie sugeru-
jemy wdrozenie nowego systemu zarzadzania jakoscig zywnosci poprzez scalenie
niektorych ze stuzb inspekcyjnych w celu stworzenia jednej instytucji odpowie-
dzialnej za caly proces od poczatku do konca. Po trzecie sugerujemy zunifiko-
wanie dzialan informacyjnych zwigzanych z dostepnymi srodkami pomocowymi
dla gospodarstw poprzez przydzielenie wszystkich obowigzkéw z tym zwigzanych
pojedynczej instytuciji.

10.4.1. Wdrozenie modelu otoczenia instytucjonalnego wsparcia rolnictwa

Nalezy od nowa dokona¢ podzialu zadan i obowiazkéow pomiedzy jednost-
ki wspierajace rolnictwo bazujac na mozliwosciach konkretnych organiza-
¢ji, ich zasiegu oraz dotychczasowych dzialaniach. Ponadto, konieczna jest
zmiana charakteru funkcjonowania Osrodka Doradztwa Rolniczego oraz
jego oddzialow wojewodzkich, poprzez lepsze dostosowanie ich do potrzeb
rolnikéw. Zmiany musza by¢ réwniez wdrozone w zadaniach stuzb inspek-
cyjnych w celu wyeliminowania nakladania si¢ kompetencji.

Organizacja otoczenia instytucjonalnego rolnictwa jest obecnie znaczaca prze-
szkodg we wdrozeniu sprawnego systemu zarzadzania polityka rozwoju rolnic-
twa, efektywnym wsparciem dla rolnikéw oraz wykonywaniem pozostatych za-
dan. Odpowiedni podzial zadan i kompetencji pomiedzy jednostki wraz z oceng
ich mozliwosci dzialania bedzie istotng czgscia reformy systemu wsparcia. Pod-
stawowg jednostka koordynujaca wsparcie jest Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju
Wsi (MRiRW), ktére zaréwno dzisiaj jak i w modelu docelowym jest instytucja
odpowiedzialng za nadzér i kontrole jednostek podlegtych oraz calosciowa orga-
nizacje dziatan wspierajacych.

Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa, posiadajacy obecnie bardzo szerokie
spektrum obowigzkéw (m.in. administrowanie zasobem wlasnosci rolnej skarbu

216 NIK (2019), op. cit., s. 66-68.
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panstwa, bezposrednie wsparcie rolnikéw, nadzér nad handlem zagranicznym,
interwencje rynkowe oraz nadzér nad branzg alkoholows i tytoniowg) powinien
by¢ odpowiedzialny za tworzenie polityki rozwoju rolnictwa oraz delegowanie za-
dan do pozostalych jednostek otoczenia rolnictwa.

Dzieki takiej zmianie, podstawowg (i praktycznie jedyna) jednostka zajmujaca
sie wsparciem powinna zosta¢ Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnic-
twa. ARIMR juz teraz odpowiadania za wigkszo$¢ dziatan wspierajacych i jako
jedyna z instytucji otoczenia rolnictwa posiada wystarczajaco gesta sie¢ jednostek
lokalnych. Analizujac liste obecnych zadan wspierajacych rolnikéw?’, mozemy
stwierdzi¢, ze ARIMR administruje wigkszo$cia instrumentéw wsparcia gospo-
darstw, takich jak:

— doplaty do oprocentowania kredytéw bankowych i czgsciowa sptata kapita-

tu kredytow,

— doplaty do oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych na sfinanso-
wanie kosztéw wznowienia produkeji oraz odtworzenia srodkéw trwatych
w przypadku wystapienia szkdd,

— finansowanie lub dofinansowanie ponoszonych przez producentéw rolnych
kosztéw zbioru, transportu i unieszkodliwiania padtych zwierzat gospodar-
skich,

- finansowanie zalesiania gruntéw rolnych,

- pomoc finansowa na przygotowanie wniosku o rejestracje nazw i oznaczen
geograficznych pierwotnych produktéw rolnych,

— realizacja udzielonych poreczen i gwarancji,

— dopfaty krajowe do materiatu siewnego,

- pomoc finansowa w ramach refundacji wydatkéw poniesionych przez pro-
ducentéw $win na dostosowanie gospodarstw do wymogoéw utrzymywania
$win - bioasekuracja,

- pomoc finansowa dla producentéw $win w zwiazku z zakazem utrzymywa-
nia lub wprowadzania do gospodarstwa $win,

- pomoc w formie pozyczki na sfinansowanie splaty zadluzenia powstalego
w zwiazku z prowadzeniem dziatalnosci rolniczej,

- pomoc finansowa dla producenta rolnego na sfinansowanie nieuregulowa-
nych zobowigzan cywilnoprawnych - nieoprocentowana pozyczka dla pro-
ducentéw $win,

- finansowanie zobowigzan z tytutu programéw pomocowych realizowanych
przez Agencje w latach ubieglych,

7 Na podstawie wykonanych zadan opisanych w sprawozdaniu z wykonania ustawy budzetowej za
rok 2021, zalacznik - agencje wykonawcze.
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- pomoc finansowa na wyréwnanie kwoty obnizonego dochodu uzyskanego
przez producenta $win ze sprzedazy §win utrzymywanych na obszarze ob-
jetym restrykcjami w zwigzku ze zwalczaniem afrykanskiego pomoru $win
od I'V kwartatu 2020 r.

- pomoc dla podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ nadzorowang w zakresie
utrzymania pszczot,

- pomoc finansowa dla producentéw rolnych, w ktérych gospodarstwach
rolnych powstaty szkody w uprawach rolnych spowodowane wystgpieniem
w 2020 r. suszy, gradu, deszczu nawalnego, ujemnych skutkéw przezimowa-
nia, przymrozkéw wiosennych, powodzi, huraganu, pioruna, obsuniecia sie
ziemi lub lawiny,

- pomoc przeznaczona dla producentéw $win, ktérym zagraza utrata ptynno-
$ci finansowej w zwigzku z ograniczeniami na rynku rolnym spowodowa-
nymi epidemig COVID-19,

- program dofinansowania zakupu komputeréw przez producentéw rolnych,

- pomoc dla producentéw mleka, ktorzy w zwiazku z upadloscia podmiotow
nabywajacych mleko w latach 2018-2020 nie otrzymali zaptaty za sprzedane
mleko,

- pomoc finansowa dla két gospodyn wiejskich,

— pomoc dla producentéw rolnych, na sfinansowanie wplaty niewptaconej
cze$ci udzialow w spoldzielniach prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie
przetwoérstwa produktéw rolnych.

Jednoczesnie czg$¢ zadan dotyczacych pomocy rolnikom jest realizowana
przez KOWR - dotyczy to gléwnie dzialan informacyjnych i promocyjnych zwig-
zanych z handlem krajowym i zagranicznym, niektérymi formami wsparcia ze
$rodkéw UE, zakupami interwencyjnymi, OZE oraz dzialalnoscig innowacyjna.
Sa to ewidentnie zadania, ktére powinny by¢ realizowane przez ARiIMR w uzu-
petnieniu tych, powyzej wymienionych. Tym samym w gestii KOWR pozostatoby
gléwnie zarzadzanie zasobem wilasnosci rolnej skarbu panstwa, interwencje ryn-
kowe wraz z nadzorem nad spotkami, nadzér nad firmami tytoniowymi i spirytu-
sowymi oraz prowadzenie polityki rozwoju sektora rolniczego.

W proponowanym rozwiazaniu centralny oraz wojewddzkie osrodki do-
radztwa rolniczego powinny $cislej wspotpracowa¢ z ARIMR oraz KOWR
w celu lepszego rozpoznania potrzeb sektora rolniczego i dopasowywac swoja
oferte doradztwa i szkolen dla gospodarstw rolnych. Pomimo istniejacych spra-
wozdan z dziatalno$ci, nie mozna okresli¢ skutecznosci oraz efektywnosci pro-
wadzonych szkolen a takze stopnia w jakim odpowiadaja one na zapotrzebowa-
nie rolnikéw. Nie wida¢ tez koordynacji dziatan osrodkéw wojewddzkich przez
Centrum Doradztwa w Brwinowie, ani powiazania tematyki szkolen z obecnie
obowigzujacymi strategiami rozwoju — ODR moga stanowi¢ bardzo skuteczne
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narzedzie zwigkszajace efektywnos$¢ wsparcia publicznego poprzez powiazanie
ich dziatalnosci z priorytetami SZRWRIR oraz Planu Strategicznego dla WPR.
Wydaje si¢ rowniez, ze osrodki doradztwa rolniczego moga zosta¢ rowniez wy-
korzystane dla celéw rozwoju obszaréw wiejskich. Nie mozna obecnie stwier-
dzi¢, czy funkcjonowanie osrodkéw doradztwa rolniczego w obecnej formie jest
uzasadnione.

Tabela 34. Dochody i wydatki Centrum Doradztwa Rolniczego
i wojewodzkich osrodkow doradztwa rolniczego w 2021 r.

Treéé Centrum Doradztwa Rolniczego w Brwinowie Wojewddzkie ODR
tys. zt
Przychody 30807 362754
Przychody z prowadzonej dziatalnosci 2888 84579
Koszty 30761 354407
w tym:
wynagrodzenia z pochodnymi 17944 271409

Zrédto: Rada Ministrow (2022), tom |, s. 14/63-14/115.

W tym miejscu trzeba réwniez wspomniec o sposobie funkcjonowania instytucji
kontrolno-nadzorczych. Inspekcja Jakosci Handlowej Artykuléw Rolno-Spozyw-
czych (IJHARS), Inspekcja Weterynaryjna (IW), Inspekcja Handlowa, Inspekcja
Sanitarno-Epidemiologiczna oraz cz¢sciowo Urzad Ochrony Konkurencji i Konsu-
menta s3 instytucjami odpowiedzialnymi za kontrole produkcji zywnosci. Oprocz
powyzszych za kontrole jakosci zywnosci (bez uprawnien nadzorczych) odpowiada
réwniez Narodowy Instytut Zdrowia Publicznego — Panstwowy Instytut Badaw-
czy*®. Granice zadan oraz odpowiedzialnosci pojedynczych instytucji sg niejasne
i prowadza do blednie funkcjonujacego systemu. Jak pisze Najwyzsza Izba Kontroli
w swoim raporcie*’, ,w rozbudowanej strukturze organizacyjnej systemu kontroli
bezpieczenstwa zywnosci wystepuje podzial kompetencji pomigdzy poszczegélny-
mi inspekcjami, ktory opiera si¢ na kilku kryteriach czgsto wzajemnie si¢ naklada-
jacych i nie zawsze w pelni czytelnych”. Uzasadnionym w takiej sytuacji postulatem
jest koniecznos¢ okreslenia nowych, wyrazniejszych granic pomiedzy zadaniami
inspekcji branzowych skutkujacych wzrostem efektywnosci ich dziatania.

Niezaleznie od podzialu kompetencji pomigdzy stuzbami inspekcyjnymi, na-
lezy réwniez zmieni¢ sposob ich wewnetrznej organizacji. Inspekcje na poziomie

218 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 stycznia 2020 r. w sprawie polaczenia Narodowego In-
stytutu Zdrowia Publicznego — Paristwowego Zakladu Higieny oraz Instytutu Zywnosci i Zywie-
nia im. prof. dra med. Aleksandra Szczygta, Dz. U. poz. 135.

29 NIK (2021a).



196 Zintegrowany system wsparcia rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich

powiatowym sa niezaleznymi panstwowymi jednostkami budzetowymi bedacy-
mi czescig niezespolonej administracji rzadowe;j. Z racji swojej odpowiedzialnosci
oraz zakresu zadan, sugerujemy mocniejsze powigzanie organéw powiatowych
z wojewddzkim, poprzez wiaczenie inspekcji powiatowej w struktury inspekcji
wojewodzkiej i przemianowanie ich na lokalne delegatury. Wiekszy nadzoér nad
lokalnymi dzialaniami oraz mozliwos$¢ skuteczniejszego zarzadzania na poziomie
wojewodzkim wymagaja blizszej wspdtpracy.

10.4.2. Konsolidacja systemu urzedowej kontroli jakosci Zywnosci

W celu zwiekszenia efektywnosci systemu kontroli jako$ci zywnosci nie-
zbedna jest konsolidacja zadan inspekcyjnych i kontrolnych w ramach jed-
nej, szerszej zakresowo instytucji. Rekomendacja ta wpisuje si¢ w rozpocze-
te 5 lat temu prace legislacyjne.

Obowiazujacy w Polsce wieloinstytucjonalny system (z ang. multiple agency sys-
tem)* publicznego nadzoru nad bezpieczenstwem zywnosci jest niezwykle roz-
budowany, skomplikowany, a przy tym wewnetrznie niespdjny przez co nieefek-
tywny**.. Majac na uwadze powyzsze, rekomenduje si¢ przeprowadzenie zmian
obejmujacych konsolidacje systemu urzgdowej kontroli Zywno$ci oraz ustanowie-
nie instytucji wiodace;j.

Podstawowe zalozenia zmian systemowych wraz z kierunkami ich wprowa-
dzenia zostaly przedstawione w 2017 roku w projekcie ustawy o Panstwowej In-
spekcji Bezpieczenistwa Zywnosci®?. Prace nad nim zostaly jednak zarzucone.
Tymczasem zawarta w projekcie koncepcja rozwigzan instytucjonalnych stanowi
odpowiedz na istotng cz¢$¢ podnoszonych w poprzednich rozdziatach monografii
niedoskonatosci systemowych. W mysl proponowanych rozwigzan transformacja
w kierunku systemu monoinstytucjonalnego (z ang. single agency system), powin-
na obja¢ konsolidacj¢ Inspekcji Weterynaryjnej, Panistwowej Inspekcji Ochrony
Roslin i Nasiennictwa oraz Inspekcji Jakosci Handlowej Artykuléw Rolno-Spo-
zywczych. W strukturze zadan Pafistwowej Inspekcji Bezpieczenstwa Zywnosci
(PIBZ) powinny znalez¢ si takze niektére zadania Paristwowej Inspekcji Sanitar-
nej i Inspekeji Handlowej a w odniesieniu do stosowania i sktadowania nawozéw
takze zadania Inspekcji Ochrony Srodowiska. PIBZ powinna dziata¢ w strukturze

20 FAO, WHO (2003), op.cit., s. 13.

2! Maruszewska, N., Mi$niakiewicz, M. (2018). O potrzebie konsolidacji systemu bezpieczeristwa zyw-
nosci w Polsce, Nierdwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy, (54), 486-496.

22 Projekt ustawy o Panstwowej Inspekcji Bezpieczefistwa Zywnosci z dnia 29 czerwca 2017 r. Druk
sejmowy nr 1685.
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tréjszczeblowej. Na czele PIBZ powinien stang¢ gléwny inspektor bezpieczetistwa
zywnoéci, drugi poziom w strukturze powinny zajmowaé inspektoraty woje-
wodzkie, a trzeci powiatowe inspektoraty bezpieczenstwa zywnosci. Przedstawio-
na propozycja odzwierciedla jednoczesnie podleglos¢ organizacyjng. Utworzony
w ten sposob system powinien opierac si¢ na wspolpracy w zakresie zdrowia pu-
blicznego, publicznego zdrowia weterynaryjnego oraz prozdrowotnego ksztatto-
wania §rodowiska zgodnie z ideg ,,Jedno zdrowie” (z ang. One Health)** nawigzu-
jaca do ochrony zdrowia publicznego i taczaca ochrone zdrowia ludzi, zwierzat,
a takze roslin i Srodowiska.

Nadzér nad nowym systemem a tym samym role instytucji wiodgcej powinien
petni¢ Minister Zdrowia, a nie jak ma to miejsce obecnie Minister Rolnictwa i Roz-
woju Wsi. Takie rozwigzanie nawigzuje do modelu prawa Zywno$ciowego trakto-
wanego jako dziedzina prawa sanitarnego chronigcego zdrowie publiczne?**. Po-
nadto z uwagi na to, ze Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi pelni role wspierajaca
w stosunku do podmiotéw gospodarki zywnosciowej (w szczegélnosci rolnikow)*
przypisanie nadzoru nad PIBZ Ministrowi Zdrowia zapewni formalng niezalez-
nos$¢ od intereséw gospodarczych i politycznych nie zawsze zbieznych z priory-
tetem prawa zywnosciowego, ktérym jest ochrona zdrowia konsumentéw?*. Za
takim usytuowaniem nadzoru nad PIBZ przemawia takze struktura dziatléw admi-
nistracji rzadowej przypisujaca Ministrowi Zdrowia koordynacje bezpieczenstwa
zywnosci, a takze nadzor nad jakoscig zdrowotng zZywnosci w procesie produkeji
i w obrocie*””. Rekomendacja ta jest zgodna z wytycznymi WHO.

223

Truszczynski, M., Pejsak, Z. (2015), ,Jedno Zdrowie’-koncepcja tgczgca dziatalnos¢ naukowg
i praktyczng z zakresu ochrony zdrowia czlowieka i zwierzgt, Zycie Weterynaryjne, 90, s. 280-283.
Stefaniski, K. (1938). Przepisy o dozorze nad zywnoscig, Izba Przemystowo-Handlowa, Warszawa,
s. 11-13.

Por. art. 22 oraz 23b ustawy z dnia 4 wrzeénia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej, Dz.U.
22021 r. poz. 1893 z pdzn. zm.

Stanowisko w sprawie zmiany istniejgcego systemu kontroli bezpieczeristwa Zywnosci w Polsce, praca
zbiorowa pracownikéw Uniwersytetu Przyrodniczego w Poznaniu,zatacznik do NIK (2021a), op.
cit., 8. 69-85.

Art. 33 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej . Wyjatek (tj. przypisa-
nie do dzialu rolnictwo) obejmuje nadzér nad jakoécig zdrowotna:

a) $rodkéw spozywczych pochodzenia zwierzecego w miejscach ich pozyskiwania, wytwarzania,
przetwarzania i sktadowania, a takze w sprzedazy bezposredniej, rolniczym handlu detalicznym
oraz dzialalnosci marginalnej, lokalnej i ograniczonej,

b) zywnosci zawierajacej jednoczesnie srodki spozywcze pochodzenia niezwierzgcego i produkty
pochodzenia zwierzecego w rolniczym handlu detalicznym.
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10.4.3. Wdrozenie nowego systemu informacji
o pomocy dla sektora rolniczego

Nalezy stworzy¢ system obstugi rolnikéw na wzor ,jednego okienka” dla
przedsiebiorcéw, funkcjonujacego od 2014 roku. System ten powinien da-
wacé mozliwos¢ pelnej obslugi gospodarstwa rolnego wraz z mozliwo$cia
aplikowania o dostepne formy wsparcia finansowego. Ponadto nalezy upro-
$ci¢ i ujednolici¢ informacje dotyczace form wsparcia.

Mnogos¢ form finansowania oraz zwigzanych z tym wytycznych, instrukeji i re-
gulacji wymusza potrzebe utworzenia zintegrowanej platformy informujacej o po-
mocy kierowanej do rolnikéw. MRiRW utworzylo platforme cyfrows ,,Okienko
dla rolnika”, ale ogranicza si¢ ona do mozliwoéci skladania wnioskéw i formuto-
wania pytan. W swej konstrukgji jest ona daleka od dynamicznego, interaktyw-
nego portalu informacyjnego, zapewniajacego ptynna dwustronng komunika-
cje. W celu wyeliminowania dotychczasowych stabosci w dostepie do informacji
o pomocy dla rolnictwa rekomenduje si¢ utworzenie platformy, na ktorej zebrane
zostang dane dotyczace dostepnosci wsparcia finansowego, zasad ubiegania sie
0 jego przyznanie, wymaganej dokumentacji i procedur towarzyszacych apliko-
waniu o $rodki. Przydatnym narzedziem usprawniajacym proces informowania
o dostepnych formach wsparcia powinna by¢ baza danych o dostepnych pro-
gramach, umozliwiajagca wyszukanie na podstawie wypelnionej przez rolnika
kwerendy wsparcia finansowego odpowiadajacego jego potrzebom. Utworzona
platforma powinna stanowi¢ réwnoczesnie plaszczyzng prezentacji najlepszych
praktyk (krajowych i zagranicznych) obejmujacych wykorzystane wsparcie fi-
nansowe, komunikacji z beneficjentami wykorzystujacymi w sposéb efektywny
otrzymane $rodki, a takze miejscem, w ktéorym moglaby by¢ tworzone alianse na
rzecz pozyskiwania finansowania i wspdlpracy w realizacji projektéw (zgodnie
z formulg ,,shared economy”).

Rekomendacja obejmuje takze polaczenie aplikowania do programéw pozosta-
jacych ze soba w $cistym zwigzku, badz tez wprost ze soba powigzanych. Zwigkszy
to przejrzystos¢ informacji o dostgpnych $rodkach i usprawni proces wnioskowa-
nia o ich pozyskanie. Platforma powinna takze dawa¢ mozliwo$¢ raportowania
o efektach realizowanych projektow. Narzedzie raportowania nalezy opracowaé
w taki sposdb, aby bylo ono zZrédlem informacji o tym, jakie efekty zaréwno dla
rolnika jak i w szerszej skali (lokalnej, ponadlokalnej, regionalnej) przyniosto wy-
korzystanie przez niego pozyskanych srodkéw. Okresowa ewaluacja efektow reali-
zowanych projektéw pozwoli na obiektywna ocene wykorzystania pozyskanych
srodkow i postuzy dla reorientacji dotychczasowych polityk wsparcia.



11. FINANSE JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Rozdzial ten wyraznie rézni si¢ charakterem od rozdziatéw poprzednich, w ktd-
rych przedstawione zostaly propozycje bezposrednio zwigzane z rozwojem wsi
i rolnictwa, a ktdrych celem jest zwickszenie efektywnosci publicznego wsparcia
tego obszaru. Rekomendacje zawarte w tym rozdziale majg szerszy charakter,
gdyz odnoszg si¢ do calosci funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce.
Uzasadnieniem dla takiego wyjscia poza $cisle okreslone na wstepie ramy tego
opracowania jest przekonanie, ze zasadniczych celéw publicznego wsparcia rol-
nictwa i rozwoju wsi nie mozna osiggnac bez sprawnie dzialajacych na terenach
wiejskich gmin i powiatow.

11.1. Cele wsparcia

O ile bezposrednie wsparcie rolnictwa finansowane jest gléwnie srodkami fundu-
szy europejskich i krajowym i wydatkami sektora rzagdowego, to w rozwoju obsza-
réw wiejskich zasadniczg rolg odegra¢ muszg przedsiewzigcia realizowane - a tak-
ze w znacznym stopniu finansowane — przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Dla osiagniecia zarysowanych na wstepie celow niezbedne jest, by system finanso-
wy jednostek samorzadu terytorialnego zapewnial tym jednostkom:

- potencjal finansowy wystarczajacy dla zapewnienia dobrej jakosci ustug
publicznych i jednoczesnego zaangazowania w rozbudowe infrastruktury
technicznej i spotecznej obszaréw wiejskich,

— stabilne i przejrzyste zasady finansowania,

- mozliwo$¢ elastycznego i efektywnego zarzadzania posiadanymi $rodkami
finansowymi.

Cele te mozna osiggna¢ albo proponujac wiaczenie do systemu finanséw sa-
morzadowych specjalnych regulacji odnoszacych si¢ do interesujacej nas sfery
dzialan samorzadowych, albo - i to nalezy uznac za rozwiazanie znacznie lepsze -
dokona¢ zasadniczej przebudowy obecnego systemu finanséw samorzadowych.
Szczegoblowe przedstawienie chocby zarysu takiego systemu przekracza ramy tego
opracowania, dlatego w dalszej czgsci tego rozdziatu przedstawione zostang te po-
stulaty, ktore stanowig probe rozwiazania najwazniejszych probleméw finanséw
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samorzadowych i ktére w istotny sposéb powinny wzmocni¢ role samorzadéow
w procesach rozwoju wsi i rolnictwa.

11.2.

Slabosci i wady obecnego systemu

Obowiazujacy obecnie system finanséw samorzadowych, ktérego podstawe sta-
nowia:

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?®*,

ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego®”,

tzw. ustawy ustrojowe, czyli ustawy okreslajace organizacje i zasady funk-
cjonowania jednostek samorzadu terytorialnego:

ustawa z dna 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?®,

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?,

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa®*?,

nie spetnia tych wymagan, a liczne nowelizacje wymienionych powyzej ustaw
sprawily, Ze nie tworza one zwartego, logicznego systemu finanséw samorzado-
wych. Za najwazniejsze stabosci i wady obecnego systemu, majace bezposredni
wplyw na mozliwosci wskazanych wczesniej celow publicznego wsparcia rolnic-
twa i rozwoju obszaréw wiejskich, uzna¢ nalezy:

zbyt staby mechanizm wyréwnywania réznic potencjalu dochodowego JST,
niedofinansowanie zadan zleconych i niejasny mechanizm wyznaczania
kwot naleznych dotacji na finansowanie ich wykonania,

ograniczenia mozliwosci elastycznego dostosowania struktury wydatkow
do posiadanych zasobéw finansowych, spowodowane licznymi regulacjami
wiazacymi przekazywane JST $rodki z konkretnymi wydatkami,
przeniesienie na JST ryzyka finansowego zwigzanego z centralnie ustalany-
mi wynagrodzeniami nauczycieli pochlaniajagcymi znaczng czes¢ zasobow
finansowych JST,

niekorzystna dla mniejszych gmin miejskich struktura dochodéw wtasnych,
niesprawiedliwy system rozliczania i przekazywania JST udzialow we wply-
wach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych.

28 Dz.U. 22022 r. poz. 1634 z pdzn. zm.
2% Dz.U. 22021 1. poz. 1672 z pdin. zm.
20 Dz.U. 22022 r. poz. 559 z pdzn. zm.
1 Dz.U. 22022 r. poz. 1526.

#2 Dz.U. 22022 r. poz. 547 z pdzn. zm.
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11.3. Dobre praktyki

W modelowym systemie organizacji i finansowania dziatalnosci samorzadu tery-
torialnego:

— zadania publiczne przypisane s3 réznym szczeblom wladzy publicznej w taki
sposob, ze do kompetencji wladz lokalnych nalezg ustugi o charakterze lo-
kalnym, $wiadczone na rzecz lokalnej spotecznosci,

— dochody publiczne podzielone sg pomiedzy wtadze lokalne i wladze ponad-
lokalne w taki sposéb, by zadania wtadz lokalnych mogty by¢ w pelni finan-
sowane przypisanymi im dochodami wlasnymi.

W praktyce model taki jest niemozliwy do wdrozenia w zadnym panstwie.
Wynika to z jednej strony z nieréwnomiernego rozkladu dochodéw publicznych
pomiedzy regiony i jednostki samorzagdowe podstawowego stopnia, z drugiej zas —
z obserwowanej juz od kilku dziesiecioleci tendencji decentralizacyjnych, prowa-
dzacych do stopniowego przekazywania samorzadom coraz szerszego zakresu
zadan, przy czym w wielu przykladach (na przyklad w odniesieniu do zadan edu-
kacyjnych) przekazanie zadan jest uzasadnione ich lokalnym charakterem, lecz
jednoczesnie konieczna jest pewna unifikacja sposobu i standardéw wykonania
tych zadan w skali calego panstwa lub - w przypadku panstw o ustroju federa-
cyjnym - regionu. W konsekwencji w ,,realnych”, a nie w modelowych systemach
organizacji i finanséw samorzagdowych pojawia si¢ koniecznos¢:

- ustanowienia regul wykonywania przez jednostki samorzadowe zadan, kto-
re albo majg charakter ponadlokalny, albo ktérych charakter wymusza po-
trzebe unifikacji standardéw ich wykonania,

- stworzenia systemu wyréwnywania potencjatu finansowego jednostek sa-
morzadowych w celu zapewnienia wszystkim obywatelom w miare réwne-
go dostepu do ustug publicznych wykonywanych zgodnie z obowigzujacymi
standardami,

przy czym postulaty te moga by¢ realizowane na wiele réznych sposobow.

Analiza niezwykle obszernej (zwlaszcza w kwestiach zwigzanych z systema-
mi wyréwnywania finansowego) literatury wskazuje na istotne réznice pomiedzy
rozwigzaniami stosowanymi w Polsce, a tymi, ktére w $wietle dos§wiadczen in-
nych panstw, zwlaszcza tych, w ktérych samorzad terytorialny odgrywa kluczowsa
role w wykonywaniu zadan publicznych.

Pelny, rzetelny przeglad potencjalnie przydatnych dla Polski doswiadczen do-
tyczacych zaréwno systeméw wyréwnawczych, jak i powierzania samorzadom
lokalnym zadan ,ogoélnopanstwowych” przekracza ramy tego rozdzialu. Z tego
powodu oméwienie dobrych praktyk ograniczone zostalo do krétkiego przedsta-
wienia trzech kwestii:
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- ustanawiania, finansowania i wykonywania tzw. zadan zleconych,
— konstrukcji systeméw wyréwnawczych,
- finansowania wynagrodzen nauczycieli szko! podstawowych i srednich.

11.3.1. Zadania zlecone samorzgdom

Whbrew dos¢ czesto spotykanym opiniom instytucja zadan zleconych jednostkom
samorzadu terytorialnego nie jest specyficznym polskim ,wynalazkiem”, lecz

obecna jest w systemach finanséw samorzadowych wielu panstw. Znajduje tez
swoje miejsce w przepisach Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (EKSL), sta-
nowigcych w szczegolnosci, ze: w przypadku przekazania pelnomocnictw przez
wladze centralng lub regionalng, wspolnoty lokalne powinny cieszy¢ sie, na ile to
mozliwe, swoboda w przystosowywaniu pelnienia tych pelnomocnictw do wa-
runkoéw lokalnych. Powinny by¢ przy tym spetnione inne postulaty EKSL, stano-
wigce, iz:

- kompetencje powierzone wspolnotom lokalnym winny byc prawidtowo petne
i catkowite i mogg one by¢ kwestionowane lub ograniczane przez inng wladze,
centralng lub regionalng, jedynie w ramach prawa®>,

- w miare mozliwosci, subwencje przyznane wspolnotom lokalnym, nie powin-
ny by¢ przeznaczane na finansowanie projektow specyficznych, a przyznanie
subwencji nie powinno przynosic uszczerbku fundamentalnej wolnosci polity-
ki wspélnot lokalnych we wlasciwej im dziedzinie kompetenciji**.

Zadania zlecone sg najczgsciej definiowane jako zadania, ktérych wykonywa-

nie przez wskazane w ustawie jednostki samorzadu terytorialnego jest obowigz-
kowe i powinno by¢ zgodne z ustawowo okreslonymi standardami. W Niemczech
rozroznia sie przy tym dwa rodzaje tak rozumianych zadan zleconych:

- obowigzkowe zadania wtasne,

- zadania wykonywane obowigzkowo przez wskazane jednostki samorzadu
terytorialnego — na ogot przez gminy, lecz formalnie uznawane nadal za za-
dania organéw wiladzy publicznej szczebla ponadlokalnego, a wigc organy
krajow zwigzkowych?* (Ldnder) lub organy wladzy publicznej szczebla pan-
stwowego™*°.

233

234

235

236

Art. 4 ust. 4 EKSL.

Art. 9 ust. 7 EKSL.

Kraje zwigzkowe nie sa uznawane w Niemczech za jednostki samorzadu terytorialnego.

W kwestii niemieckiego systemu zadan zleconych por. np.: Ruge K., Ritgen K. (2021), Local
Self-Government and Administration, [w:] Kuhlmann S., Proeller I, Schimanke D., Ziekow J. (eds.),
Public Administration in Germany, Palgrave Macmillan - International Institute of Administra-
tive Sciences, Cham, s. 123-141.
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Roéznica migedzy oboma rodzajami zadan zleconych sprowadza sie¢ do dwdch

kwestii:

- w przypadku zadan zleconych niemajgcych statusu obowigzkowych zadan
wlasnych organy zlecajace zadanie mogg wydawac jednostkom samorzado-
wym wykonujacym zadanie zlecone wigzace instrukcje dotyczace sposobu
realizacji zadania,

- szerszy niz w przypadku obligatoryjnych zadan wlasnych jest zakres kryte-
riéw kontroli sposobu wykonania zadan.

Dla polskiego systemu zadan zleconych, w ktérym wystepuja identyczne jak

w opisywanym systemie niemieckim rozréznienie dwa rodzaje zadan samorza-
dowych, istotne jest to, iz w systemie niemieckim obowigzek wykonania zadania
nie wigze si¢ z wyodrebnieniem puli srodkéw, ktéra moze by¢ wykorzystana tyl-
ko na wykonanie zleconego zadania i ktéra podlega szczegolnemu trybowi rozli-
czania i kontroli, a problem zapewnienia samorzagdom $rodkéw adekwatnych do
realnych kosztéw wykonywania zadan zleconych zostaje przeniesiony na poziom
ewentualnego wyréwnywania potencjalu finansowego jednostki samorzadowe;j.
Jak stusznie zauwaza M. Dylewski*” zaletg takiego podejscia do finansowania za-
dan zleconych jest i to, ze powoduje ono rozwigzanie innego — praktycznie nie-
rozwigzywalnego — problemu: pogodzenia postulatu petnego sfinansowania przez
organ zlecajacy kosztéw rzetelnego wykonania zleconego zadania z dazeniem do
stosowania przy kalkulacji transferéw ze szczebla centralnego do jednostek samo-
rzadowych jednolitego, zalgorytmizowanego podejscia do wszystkich jednostek.

11.3.2. Systemy wyréwnawcze

Nieréwnomierny rozklad wlasnych dochodéw jednostek samorzadu terytorial-
nego i wywotlane réznymi czynnikami zréznicowanie kosztéw wykonywania za-
dan publicznych powoduje, Ze niemal we wszystkich panstwach nieodzownym
elementem systemu finanséw samorzadowych jest mechanizm wyréwnywania
réznic dochodéw i zdolnosci do poprawnego wykonywania zadan publicznych®®.
Publikacje prezentujace migdzynarodowe poréwnania systeméw finansowych
samorzadu terytorialnego i stopienn decentralizacji kompetencji do wykonywa-
nia zadan publicznych** wykazuja przy tym bardzo istotne zréznicowanie zasad

7 Por. Dylewski M. (2016), The Financing of Public Tasks Delegated to Local Governments — An Un-
resolved Systemic Problem, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu”, 2016, t. 70,
nr5,s. 165-176

% ‘W Unii Europejskiej wyjatek stanowia tylko male i bardzo scentralizowane panstwa: Cypr i Malta.

9 Por. np. Alcidi C., Giovannini A. Infelise F., Ntfiez Ferrer J. (2014), Division of powers between
the European Union, member states, candidate and some potential candidate countries, and local
and regional authorities: Fiscal decentralisation or federalism, European Unino - Committee of
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konstrukeji, rozmiardéw i sity oddzialywania tych systeméw. Do najwazniejszych
przyczyn tego zréznicowania zaliczy¢ nalezy:

ustroj panstwa,

stopien zréznicowania pierwotnego (przed dokonaniem transferow wyréow-
nawczych) rozkladu terytorialnego dochodéw publicznych, wywolany za-
réwno wzgledami historycznymi, jak i warunkami naturalnymi,
organizacja samorzadu terytorialnego — tu za najbardziej skomplikowane
uwaza sie zaprojektowanie systemu wyréwnywania dla panstwa z tréjstop-
niowg (a wiec taka jak w Polsce) struktura samorzadu terytorialnego,
stopien decentralizacji wykonywania zadan publicznych - im jest on wigk-
szy, tym wieksze znaczenie majg mechanizmy wyréwnawcze.

Sposrod cech charakteryzujacych, a zarazem rdznicujacych funkcjonujgce
w praktyce systemy wyréwnawcze wskaza¢ nalezy:

kierunek transferéw wyréwnawczych - tu wyrdznia si¢ systemy z wyréwny-
waniem pionowym (od szczebla centralnego w dol) i z wyréwnywaniem po-
ziomym, opartym na transferach miedzy samorzadami tego samego typu,
przedmiot wyréwnywania - systemy nastawione na wyréwnywanie poten-
cjatu dochodowego i systemy stuzace wyréwnaniu mozliwosci wlasciwego
sfinansowania przypisanych jednostkom samorzadowym zadan publicz-
nych,

skale wyréwnywania - albo pelne wyréwnanie luki (dochodowej lub wydat-
kowej), albo wyréwnanie czgsciowe,

podstawe okreslenia wielkosci luki wymagajacej wyréwnania — podstawa ta
moga by¢ zaréwno dane sprawozdawcze dotyczace dochodéw i wydatkow
jednostek samorzadowych, jak tez usrednione wielkosci potencjalnych do-
chodéw i niezbednych wydatkow

sposob okreslania normatywéw wydatkowych - tu zaobserwowa¢ mozna
bardzo duza réznorodnos¢ stosowanych metod — od normatywoéw opartych
na zestawie bardzo niewielu, podstawowych parametréw (takich jak liczba
i struktura ludnosci, gestos¢ zaludnienia), az do ztozonych systeméw, opar-
tych na wielu réznorodnych wskaznikach skorelowanych z kosztami wyko-
nywania roéznych zadan publicznych*®.

Regions; Blochliger H. (2014), Fiscal Equalisation — A Cross-Country Perspective, referat na kon-
ferencje “Fiscal Equalisation”, Berlin, 26-27 czerwca 2014 r., www.shareweb.ch/site/ DDLGN/
Documents/OECD_Bloechliger%20Fiscal%20Equalization.pdf; Allain-Dupré D. (2018), Assign-
ing responsibilities across levels of government: Trends, challenges and guidelines for policy-mak-
ers, OECD Working Papers on Fiscal Federalism, No. 24, OECD, Paris; Dougherty S., Forman K.
(2021), Evaluating Fiscal Equalisation: Finding the Right Balance, OECD Working Papers on Fiscal
Federalism, No. 35, OECD, Paris.

20 Przeglad takich algorytmoéw tworzenia normatywoéw wydatkowych znalez¢é mozna np. w: Shah,A.
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Za zalecane (ale i najczesciej wykorzystywane w praktyce) uwaza sie najczesciej
systemy oparte na transferach pionowych z mieszanym systemem wyréwnywania
dochodowo-wydatkowego, chociaz jednocze$nie wskazywane sa problemy (me-
rytoryczne i techniczne) zwigzane z algorytmami wyréwnywania wydatkowego).

Rysunek 7. Systemy wyréwnywania dochodéw i mozliwosci wydatkowych

w wybranych panstwach UE i OECD
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rédto: Staroyanska |, Benovska L. (2019), Models of Fiscal Equalisation: European Practice, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty

Bankowej w Poznaniu”, t. 86, s. 71.

50

Wyréownywanie wydatkow ——

(2012), Public Services and Expenditure Need Equalization: Reflections on Principles and Worldwide
Comparative Practices, World Bank, Policy Research Working Paper 6006. Interesujace jest, Ze ten
sam autor zdecydowanie opowiada si¢ za zasadniczg redukcja liczby parametréw wykorzystywa-
nych do okreslenia normatywéw wydatkowych - zob. np. Shah A. (2014), Zasady oraz praktyka
fiskalnych transferow wyréwnawczych, ze szczegélnym uwzglednieniem mechanizméw solidarno-
Sciowych i ,janosikowego”, prezentacja z warsztatéw Ministerstwa Finanséw RP i Banku Swiato-
wego ,,Transfery wyréwnawcze w samorzadach terytorialnych - rozwigzania miedzynarodowe.
Wnhioski dla Polski” (Warszawa, 11 grudnia 2014 r.), https://www.worldbank.org/content/dam/
Worldbank/Event/ECA/Poland/pl-fiscal-equalization-anwar-shah-pl.pdf
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Opisana powyzej klasyfikacja moze by¢ przydatna przy probie uporzadkowa-
nia analizy systemow wyréwnawczych, jednak w praktyce zaden z opisanych po-
wyzej schematéw wyréwnywania nie wystepuje w praktyce w ,,stanie czystym” —
regulg s systemy o charakterze mieszanym, faczace ze sobg na przyktad elementy
wyréwnywania dochodowego i wydatkowego, albo transfery poziome i pionowe.
Zamieszczone w pracy 1. Staroyanskiej i L. Benovskej graficzne przedstawienie
systemow wyréwnawczych funkcjonujagcych w wybranych panstwach pokazuje
przy tym, jak rozne systemy moga miesci¢ si¢ w ogélnej koncepcji systemu wy-
réwnywania ,,dochodowo-wydatkowego” zbudowanego jednoczesnie na transfe-
rach poziomych i pionowych.

O trudnosciach, jakie napotyka proba takiego syntetycznego przedstawienia
charakterystyk systeméw wyréwnawczych $wiadczy¢ moze poréwnanie zamiesz-
czonego powyzej schematu z podobnym rysunkiem pochodzacym z opublikowa-
nego w tym samym roku raportu S. Dougherty’ego i K. Formana®*'.

Za interesujace zestawienie rekomendacji odnoszacych si¢ do sposobu kon-
strukcji systeméw wyréwnawczych uznaé nalezy sformulowany przez D. Allain-
-Dupré** zestaw dziesieciu zalecen, zgodnie z ktérymi konstrukcja efektywnego
systemu wyréwnawczego powinna opierac si¢ na nastepujacych zasadach:

- jasnego okreslenia podziatu kompetencji pomiedzy wladze panstwowe i sa-

morzadowe wszystkich szczebli,

- zapewnienia wystarczajacego finansowania wszystkich zadan publicznych,

- wzmocnienia autonomii fiskalnej wladz samorzadowych i ich odpowie-

dzialnosci za wykonywane zadania,

- wspierania budowy potencjalu jednostek samorzadu terytorialnego,

- stworzenia mechanizméw koordynacji dziatan wladz publicznych réznych

szczebli,

- wspierania wspoipracy miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego,

- wzmocnienia innowacyjnego i eksperymentalnego zarzadzania sprawami

publicznymi,

- promowania zaangazowania obywateli w zarzadzanie sprawami publicznymi,

- stosowania zasad asymetrycznej decentralizacji,

- konsekwentnego zwigkszania przejrzystosci finanséw publicznych, uspraw-

niania gromadzenia niezbednych danych i monitorowanie wydajnosci,

- wzmocnienia krajowych polityk rozwoju regionalnego i systemu wyréwny-

wania szans.

! Dougherty S., Forman K. (2021), Evaluating Fiscal Equalisation: Finding the Right Balance, OECD
Working Papers on Fiscal Federalism, No. 35, OECD, Paris.

22 OECD (2019), Making Decentralization Work. A Handbook for Policy-Makers, OECD Multi-level
Studies, OECD Publishing, Paris, s. 136-184.
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11.3.3. Finansowanie wynagrodzen nauczycieli

Analiza przegladowych raportéw dotyczacych organizacji i finansowania eduka-
cji w panstwach europejskich i w panstwach OECD*** wykazala, Ze niemal we
wszystkich panstwach UE i OECD:

- prowadzenie szkét podstawowych i §rednich nalezy do zadan samorzadu
terytorialnego,

- finansowanie wynagrodzen nauczycieli i zwigzane z tym ryzyko finansowe
spoczywa na organach wladzy publicznej szczebla centralnego, przy czym
przejecie tego ryzyka moze by¢ realizowane albo poprzez przejecie przez
panstwo roli pracodawcy nauczycieli, albo przez ustanowienie gwarancji fi-
nansowania wynagrodzen nauczycieli - pracownikéw samorzadowych do
wysokosci rzetelnie okreslonych limitow.

Za takim rozwigzaniem problemu finansowania wynagrodzen nauczycieli
przemawia wiele argumentdéw, sposrod ktorych - jako najwazniejsze nalezy wska-
zac:

- powszechna praktyke ustalania wysoko$ci wynagrodzen nauczycielskich
albo aktami prawnymi stanowionymi na szczeblu centralnym lub w dro-
dze ogélnopanstwowych negocjacji centralnych organéw wladzy publicznej
z nauczycielskimi zwigzkami zawodowymi,

- duze obcigzenie kosztami wynagrodzen nauczycieli gmin o relatywnie ni-
skim potencjale dochodowym,

— obserwowany coraz czesciej w Europie problem poglebiajacych sie trudnosci
z zatrudnianiem nauczycieli**, przy czym niesatysfakcjonujacy poziom wy-
nagrodzen nauczycieli jest jedng z najwazniejszych przyczyn takiego stanu
rzeczy.

Wedlug ,,Financial Times” tylko w pigciu panstwach: w Niemczech, Polsce,
Austrii, Francji i na Wegrzech brakuje — wedlug ocen rzadow i zwigzkow zawodo-
wych nauczycieli - ok. 80 tysiecy nauczycieli***. W Polsce problem ten jest szcze-
gblnie palacy, gdyz wedlug danych Komisji Europejskiej wynagrodzenia nauczy-

23 Zob. np. Britton J., Propper C. (2016), Teacher pay and school productivity: Exploiting wage reg-
ulation, Journal of Public Economics 133 (2016), s. 75-89, OECD (2022), Education at a Glance
2022: OECD Indicators, OECD Publishing, Paris; Teachers’ and school heads’ salaries and allow-
ances in Europe — 2020/2021. Eurydice (2022), Eurydice Facts and Figures. Publications Office of
the European Union, Luxembourg, shttps://eurydice.eacea.ec.europa.eu/publications/teach-
ers-and-school-heads-salaries-and-allowances-europe-20202021

24 Por. np. Cooney Ch. (2022), Government’s plan for teachers’ pay risks funding crisis, say unions,
BBC News Deutsche Welle (2022), Niemcy. Brakuje dziesigtek tysiecy nauczycieli. Tak Zle jeszcze
nie bylo.

# Jock A., Cocco F. (2022), Wanted: tens of thousands of teachers to staff Europe’s schools, Financial
Times, 2 wrzeénia 2022.
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cieli w Polsce naleza do najnizszych w calej Unii Europejskiej - tak pod wzgledem
ich sity nabywczej, jak i w relacji do poziomu PKB na jednego mieszkanca.

Tabela 35. Wynagrodzenia petnozatrudnionych nauczycieli' w panstwach UE
w roku szkolnym 2020/2021 wedtug typow szkot

Parstwa S
cztonkowskie UE ! 2 34 ! 2 34
Euro, PPS, 2020 PKB (PPS) na osobe =100
Belgia 29.209 29.209 36.441 75,00 75,00 93,57
Butgaria 15.159 15.159 15.159 80,96 80,96 80,96
Czechy 20422 19.065 20422 69,23 64,63 69,23
Dania 38.766 33.627 36.275 89,53 77,66 83,78
Niemcy 50357 . 58.541 12923 . 150,23
Estonia 19.162 . 19.162 69,52 . 69,52
Irlandia 26.542 . 26.542 36,87 . 36,87
Gregja 15435 15435 15435 74,47 74,47 74,47
Hiszpania 31.609 31.609 35308 115,99 115,99 129,56
Francja 24.563 24.563 26.889 72,81 72,81 7971
Chorwacja 22.796 . 22.796 98,88 . 98,88
Wrochy 23.601 23.601 25366 76,75 76,75 82,49
Cypr 25465 25465 25465 8752 8752 8752
totwa 12.739 12.739 12.739 54,01 54,01 54,01
Litwa 23.709 23.709 23.709 82,46 82,46 82,46
Luksemburg 46.066 46.066 52.208 52,10 52,10 59,05
Wegry 13.465 13465 13465 55,02 55,02 55,02
Malta 28.174 23.058 28174 87,89 7193 87,89
Niderlandy 32350 32.350 34.296 76,40 76,40 80,99
Austria 32.865 . 32.810 83,66 X 83,52
Polska 15.068 15.068 15.068 60,32 X 60,32
Portugalia 25440 25440 25440 104,55 104,55 104,55
Rumunia 17977 17977 17977 76,09 76,09 76,09
Stowenia 22673 22673 22673 77,62 77,62 77,62
Stowadja 13.319 10.750 13.319 59,52 48,04 59,52
Finlandia 26493 23.243 30.077 72,61 63,70 82,43
Szwedja 29.092 28.745 30135 72,53 71,66 7513

1 Przecietne wynagrodzenie nauczyciela na najwyzszym stopniu awansu zawodowego.

2 ISCED 1 = szkoty podstawowe, ISCED 2 = nizsze szkoty ponadpodstawowe (gimnazja), ISCED 3 = wyzsze szkoty ponadpod-
stawowe (licea, technika), ISCED 4 = szkoty policealne.

Zrédto: Eurydice (2022), Teachers’ and school heads’ salaries and allowances in Furope — 2020/2021. Eurydice Facts and Figures.

Publications Office of the European Union, Luxembourg 2022.
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Wydaje si¢ oczywiste, ze utrzymywanie wynagrodzen nauczycielskich na
obecnym poziomie i zwigzany z tym brak chetnych do podjecia pracy w szko-
tach grozi wyraznym obnizeniem jakosci ksztalcenia. Nieracjonalne jest przy tym
przekonanie, ze problem ten samorzady rozwiagza same, bez finansowej interwen-
cji panistwa.

Przecietny poziom wynagrodzen nauczycieli nie jest jedynym parametrem de-
cydujacym o placowej atrakcyjnosci zawodu nauczyciela. W literaturze podkresla
sie znaczenie innych czynnikéw, takich jak:

— wysoko$¢ plac nauczycieli podejmujacych prace po raz pierwszy oraz prze-
cietny czas dojscia do najwyzszych wynagrodzen oferowanych nauczycie-
lom, a takze wysokos$¢ docelowych wynagrodzen?,

- wynagrodzenia oferowane poza systemem szkolnictwa,

- powigzanie wynagrodzen z jakoscig pracy nauczycieli*”.

11.4. Rekomendacje

Wszystkie rekomendacje przedstawione ponizej w tym rozdziale wymagaja
zmian legislacyjnych, przy czym najwigksze znaczenie maja proponowane zmiany
w ustawie o finansach publicznych i w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego. W przypadku tej drugiej ustawy celowe wydaje si¢ uchylenie obec-
nej ustawy i uchwalenie nowej, uwzgledniajacej nie tylko ponizsze rekomendacje
odnoszace si¢ do tej ustawy, lecz réwniez wiele innych zmian.

11.4.1. Centralne finansowanie plac nauczycieli

Finansowanie wynagrodzen nauczycieli szkol podstawowych i $rednich
powinno zosta¢ uznane za zadanie administracji rzadowej i podlega¢ re-
fundacji gminom i powiatom do wysokosci rzetelnie okreslonej liczby
niezbednych etatéw nauczycielskich, z uwzglednieniem zréznicowania
wynagrodzen w zaleznosci od stopnia awansu zawodowego i stazu pracy
nauczycieli zatrudnionych w jednostce samorzadu terytorialnego. Zadanie
polegajace na wyplacie wynagrodzen dla nauczycieli powinno mie¢ status
zadania zleconego gminom i powiatom.

6 Por. np. Eurydice (2022), Britton J., Propper C. (2021).
27 Por. np. Woessmann L. (2011), Cross-country evidence on teacher performance pay, Economics of
Education Review Vol. 30, issue 3, s. 404-418.
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Zawprowadzeniem takiego rozwigzania, stosowanego w wigkszosci panstw rozwi-
nietych, w tym w wiekszosci panstw Unii Europejskiej, przemawia przede wszyst-
kim fakt, ze wynagrodzenia nauczycieli podlegaja $cistym regulacjom ustawowym,
a ponadto czgsto sg one przedmiotem negocjacji (dotyczacych zazwyczaj podwyzek
wynagrodzen przekraczajacych ustawowe minimum) prowadzonych nie na szcze-
blu samorzagdowym, lecz pomigedzy rzadem i nauczycielskimi zwigzkami zawodo-
wymi. W ten sposob ryzyko finansowe zwigzane z wysoko$cia wynagrodzen, na
ktéra samorzady nie majg praktycznie zadnego wptywu, obcigza nie rzad, a wia-
$nie samorzady. System finansowy JST przewiduje mozliwo$¢ zrekompensowania
skutkow finansowych dodatkowych podwyzek dla nauczycieli, lecz w praktyce re-
kompensata taka nigdy, w szczegolnosci w odniesieniu do gmin, nie jest petna.

Przejecie finansowania wynagrodzen nauczycieli przez administracje rzadowa
jest tym wazniejsze, ze podwyzki wynagrodzen beda w najblizszym czasie nie-
zbedne. Wynika to zaréwno z analizy statystyk miedzynarodowych pokazujacy,
ze nauczyciele w Polsce naleza do najgorzej zarabiajacych w Unii Europejskiej**,
jak i w narastajacych problemach dyrektorow ze znalezieniem pelnej obsady na-
uczycielskiej, niezbednej dla normalnego funkcjonowania szkoty.

Przeniesienie na Skarb Panstwa obowiazku finansowania wynagrodzen na-
uczycieli wymaga¢ bedzie okreslenia normatywu kosztow wiazacego jednostki
samorzadu terytorialnego i stanowigcego limit naleznej refundacji wydatkéw na
wynagrodzenia nauczycieli. Normatyw ten powinien uwzglednia¢:

- liczbe uczniéow w szkolach prowadzonych przez dang jednostke samorzadu

terytorialnego,

— istniejacy sie¢ szkot,

- mozliwosci sfinansowania finansowych skutkéw awansu zawodowego na-

uczycieli,

— preferencje dla nauczycieli zatrudnionych na terenach wiejskich,

- obowigzkowe narzuty na wynagrodzenia obcigzajace pracodawce.

11.4.2. Uproszczenie wewnetrznej struktury subwencji ogolnej

Struktura subwencji ogolnej powinna zosta¢ uproszczona poprzez:

- zniesienie cze¢$ci oswiatowej i rozwojowej,

- zniesienie rezerw celowych stanowigcych wyodrebnione czesci subwencji
ogolnej,

- ustalenie nowej formuly subwencji wyrownawcze;j.

% Por. np. Yanatma S. (2022), Teachers’ salaries: Which countries pay the most and the least in Europe,
Teachers” and School Heads’ Salaries and Allowances in Europe — 2020/2021,Publications Office of
the European Union, Luxembourg.
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Propozycja zniesienia cze¢sci o$wiatowej i rozwojowej subwencji ogolnej oraz re-
zerw wyodrebnionych w Iacznej kwocie subwencji ogoélnej i przeznaczonych na
finansowanie**’:

1) inwestycji na drogach samorzadowych i na drogach krajowych w granicach

miast na prawach powiatu®’;

2) utrzymania duzych rzecznych przepraw promowych,

3) remontu, utrzymania, ochrony i zarzadzania drogami krajowymi i woje-

wodzkimi w granicach miast na prawach powiatu

ma swoje zrédlo zaréwno w proponowanych dalej zmianach konstrukeji cze-
$ci wyréwnawczej subwencji ogolnej, jak i w krytycznej ocenie konstrukeji czesci
o$wiatowej i rozwojowe;.

Zasadniczy problem z czescia o$wiatowa subwencji ogolnej (tzw. subwencja
o$wiatowg) polega na tym, Ze jest ona przyznawana wszystkim gminom niezalez-
nie od ich potencjatu i kondycji finansowej. W efekcie pochtania wiekszos¢ $rod-
kéw subwencji ogoélnej, ograniczajac mozliwo$¢ wykorzystania subwencji ogdlnej
jako efektywnego instrumentu wyréwnujacego mozliwosci odpowiedniego wy-
konywania zadan publicznych we wszystkich jednostkach samorzadowych.

Wazng z punktu widzenia rozwoju obszaréw wiejskich wadg subwencji oswia-
towej jest rowniez sposob obliczania jej wysokosci dla poszczegdlnych gmin i po-
wiatéw. Algorytm podzialu subwencji o§wiatowej pomiedzy gminy i powiaty prze-
widuje co prawda preferencje dla gmin polozonych w malych miejscowosciach,
lecz mechanizm ten nie wyréwnuje calkowicie réznic kosztéw prowadzenia szkol
w malych miejscowosciach (w ktorych jest on niemal zawsze wyzszy) i w wiek-
szych osrodkach. Oznacza to, Ze znaczaca czes¢ subwencji o§wiatowej wydawana
jest nieskutecznie i nieefektywnie. Zauwazy¢ tez warto fakt, ze o ile w gminach
subwencja o$wiatowa pokrywa tylko ok. 54,7% wydatkéw na o$wiate, to w powia-
tach — az 96,6%.

11.4.3. Nowa subwencja wyrownawcza
Konstrukcja subwencji wyrownawczej powinna opierac sie na zasadzie wy-

rownywania réznicy miedzy potencjalem dochodowym jednostki i ustala-
nym - na jednolitych zasadach - dla wyodrebnionych grup jednostek samo-

9 Por. art. 26 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

»% Na mocy ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1693 z pdzn.
zm.) w granicach miast na prawach powiatu zarzadca wszystkich drég publicznych, z wyjatkiem
autostrad i drég ekspresowych oraz drég niezbednych dla zapewnienia dostgpu drogowego do pol-
skich portéw w standardzie wymaganym dla transeuropejskiej sieci transportowej (TEN-T).
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rzadu terytorialnego standardem wydatkow niezbednych do prawidlowego
wykonania wszystkich przypisanych tej jednostce zadan wlasnych.

Analiza obowigzujacego obecnie na mocy wielokrotnie juz nowelizowanej usta-
wy z dnia 3 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®!
algorytmu obliczania naleznej JST subwencji ogolnej wykazala, ze ma on dwie
podstawowe wady:

— przez wlaczenie do subwencji ogdlnej transferéw stuzacych finansowaniu
przez wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego zadan edukacyjnych
zatarciu ulegla wyréwnawcza rola subwencji ogdlnej,

- przy wyliczaniu naleznej subwencji uwzgledniany jest tylko poziom do-
chodéw podatkowych JST (a méwigc dokladniej - jej potencjat podatkowy,
ktéry nie jest identyczny ja dochody), pomija si¢ natomiast istotnie wpty-
wajace na zdolnos¢ JST do wykonywania zadan publicznych zréznicowanie
wydatkéw niezbednych — w konkretnych warunkach danej jednostki — do
wlasciwego wykonania tych zadan.

Przedstawiona ponizej nowa formufa obliczania subwencji ogolnej zostal po
raz pierwszy zaproponowana — w nieco innej wersji — w 2008 r., w opracowaniu
poswieconym mozliwosciom wykorzystaniu doswiadczen niemieckich przy pro-
jektowaniu dochodéw samorzadowych w Polsce?*2.

Ide¢ proponowanej koncepcji przedstawimy ponizej na przykladzie subwencji
dla gmin. Zakladamy, ze subwencje dla powiatow i wojewddztw bytyby konstru-
owane na analogicznych zasadach, lecz z uwzglednieniem specyfiki kazdego z ro-
dzajow JST.

Proponowana, nowa subwencja ogdlna ma sie sklada¢ z dwdch czgsci, ozna-
czanych dalej jako subwencja A i subwencja B. Obie majg charakter subwencji wy-
réwnawczych, przy czym zasadnicza role odgrywa subwencja A, a subwencja B
ma stanowic jej uzupelnienie dla niewielkiej liczby gmin. Oznacza to odejscie od
zalozenia, ze subwencje¢ ogélna winny otrzymywac wszystkie gminy.

Nalezne gminom subwencje A majg by¢ obliczane wedtug wzoru:

J

(Z; = P;)dlaZ: > P;
{“ (2 - p)dlaz ) j=1,2,..,2477

0 dlaz <P

»! Dz. U. 22022 1. poz. 2267.

»2 ], Mackiewicz-Lyziak, E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, M. Tomalak (2008), Wyréwnywanie do-
chodow jednostek samorzgdu terytorialnego. Mozliwosci wykorzystania w Polsce doswiadczer nie-
mieckich krajow zwigzkowych, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa, s. 166-169.
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zapotrzebowaniem gminy na $rodki finansowe, P;0znacza potencjat dochodo-
wy tej gminy, a parametr o okresla stopienn wyréwnywania luki miedzy potencja-
tem dochodowym i zapotrzebowaniem na srodki finansowe.

Dla konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego wielkos¢ potencjal docho-
dowy (P) bylby obliczany w sposdb podobny jak obecnie — jako suma wybranych,
najwazniejszych dochodéw wlasnych, obliczona z danych za ostatni rok, dla ktd-
rego dostepne s3 dane sprawozdawcze.

Istotng modyfikacja sposobu wyznaczania potencjalu dochodowego (nazy-
wanego w obecnym systemie podstawowymi dochodami podatkowymi) bytoby
przyjecie, iz skutki udzielonych ulg, zwolnien i stosowania nizszych od maksy-
malnych stawek podatkéw lokalnych wliczane bytyby do potencjalu dochodowe-
go tylko w czesci wynikajacej z wyzszej niz przecigtna krajowa relacji kwoty ulg,
zwolnien i skutkéw stosowania nizszych stawek podatkowych do zrealizowanych
dochodéw wlasnych danej jednostki.

Do wyliczenia zapotrzebowania na $rodki finansowe (Z) wykorzystana zosta-
taby formuta

Zj = &, (V;, X)) + G - 2,(V},Y)), j =12,...,2477

gdzie:

V; - przeliczeniowa liczba mieszkancow,

G, - zmienna wskaznikowa, przyjmujgca warto$¢ 1 dla MPP i 0 dla pozosta-

tych gmin,

®, - funkgcja okreslajaca na podstawie kilku wskaznikéw tworzacych wektor

X, przypadajace na jednego mieszkanca standardowe koszty wykonania
zadan gminy,

®, - funkcja okreslajaca na podstawie kilku wskaznikéw tworzacych wektor

Y,, przypadajace na jednego mieszkanca standardowe koszty wykonania
zadan powiatu.

Przy ustalaniu szczegdétowej specyfikacji zmiennych tworzacych wektory XiY
istotne jest, by:

— liczba sktadowych obu wektoréw byl mozliwie niewielka,

- dla wybranych wskaznikéw dostepne byly rzetelne dane o ich wartosciach,

— wskazniki byty $cisle zwiazane z kosztami wykonywania najwazniejszych

zadan JST.

Przeliczeniowa liczba mieszkancéw powinna by¢ wyznaczana w sposéb za-
pewniajacy preferencje dla gmin najmniejszych (ze wzgledu na wysoki udziat
»kosztéw statych”) i dla gmin najwiekszych, w ktérych koszty wykonywania za-
dan publicznych rosng na ogét szybciej od liczby ludnosci.
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Subwencja B ma charakter uzupelniajacy i stuzy zapewnieniu kazdej gminie
pewnego minimalnego poziomu dochodéw. Subwencja B bylaby obliczana zgod-
nie ze wzorem

D:
GB — (ﬁ—D—i)'D*-Lj dla Dj<p-D*

; ,j=12,...,2477

gdzie D;oznacza dochody na jednego mieszkanca (bez subwencji B) w j-tej gmi-
nie, D* jest $rednig warto$cig dochodéw na jednego mieszkanca we wszystkich
gminach, a parametr f§ okresla procent srednich dochodéw wszystkich gmin, kté-
ry chcemy zagwarantowac kazdej gminie. Warto$¢ parametru f§ powinna miesci¢
sie w przedziale 0,6 - 0,75, lecz dokladne okreslenie wartosci tego i kilku innych
parametréw wymaga przeprowadzenia wielowariantowych obliczen symulacyj-
nych.

Koncepcja nowej subwencji ogélnej nie przewiduje obcigzenia jednostek o naj-
wyzszych dochodach obowiazkiem dokonywania wplat do budzetu panstwa. Nie
byloby natomiast sprzeczne z ,,duchem” nowej subwencji utrzymanie instytucji
rezerwy subwencji.

11.4.4. Ograniczenie zakresu zadan zleconych na mocy ustaw

Zasadnicza wiekszos$¢ zadan wykonywanych obecnie przez JST jako zada-
nia z zakresu administracji rzagdowej zlecone samorzagdom na mocy ustaw
powinna zosta¢ przeksztalcona w obowiazkowe zadania wlasne, a srodki
przekazywane samorzadom na finansowanie tych zadan powinny zostac¢
zastgpione przez odpowiednie zwigkszenie dochodéw wlasnych lub subwen-
¢ji. Charakter zadan wlasnych powinny zachowac¢ jedynie:

- zadania polegajace na wyplacie obowiazkowych swiadczen lub dota-
¢ji, ktdre z mocy prawa finansowane sa ze srodkow budzetu panstwa,
w tym - zgodnie ze sformulowang wczesniej rekomendacja - wyplaty wy-
nagrodzen nauczycieli.

- zadania polegajace na koordynacji - w nadzwyczajnych warunkach,
takich jak np. kleski Zywiolowe - przez wladze samorzadowe dzialan
wszystkich organow wladzy publicznej i podleglych im jednostek orga-
nizacyjnych.

Ograniczenie zakresu zadan zleconych powinno by¢ jednym z kluczowych przed-
siewzig¢ stuzacych konsolidacji finanséw samorzadowych i zniesieniu podzialu
srodkow znajdujacych sie¢ w dyspozycji JST na odrebne pule srodkéw, ktoére moga
by¢ wydatkowane tylko na okreslone cele.
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Za daleko idgcym ograniczeniem zakresu zadan zleconych przemawia réwniez
fakt, iz mimo ponad trzydziestu lat funkcjonowania systemu zadan zleconych nie
udalo sie rozwigzac kilku bardzo istotnych probleméw zwigzanych z wykonywa-
niem zadan zleconych, w tym:

— sposobu kalkulacji naleznych JST kwot dotacji na zadania zlecone i rozwia-
zania sprzecznosci miedzy dazeniem do unifikacji algorytméw ustalania
wysokosci dotacji i zasadg pelnego finansowania z budzetu panstwa kosz-
tow wykonywania zadan zleconych w kazdej JST,

— sposobu rozliczania wykorzystania dotacji na zadania zlecone.

Wysokos$¢ dotacji na zadania zlecone jest ,,od zawsze” przedmiotem sporéw
miedzy samorzagdamiirzadem. Przedstawiciele samorzagdéw wielokrotnie kwestio-
nowali adekwatnos¢ przyznawanych im kwot do realnych, uzasadnionych kosztéow
wykonania zadan. Mozliwo$¢ znalezienia racjonalnego rozwigzania tej kwestii
utrudnia ustanowiony w rozporzadzeniu stosowana przez Ministerstwo Finansow
praktyka nakazujaca wykazywanie w budzetowych sprawozdaniach Rb-50 o do-
tacjach/wydatkach zwiazanych z wykonywaniem zadan z zakresu administracji
rzadowej oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego usta-
wami z wykonania zadan zleconych tylko wydatkéw poniesionych do wysokosci
otrzymanej dotacji**. Tylko w szczegdlnych przypadkach JST moga w sprawozda-
niu Rb-50 wykazaé pelne wydatki poniesione na zadania zlecone. Ustalenie kwoty,
o jaka po zmianie statusu zadan powinny zosta¢ zwigkszone dochody wlasne JST
winno sie opiera¢ nie na danych ze sprawozdan Rb-50, lecz na danych ze sprawoz-
dan Rb-28 o wydatkach budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Niejasnoséci w kwestii sposobu rozliczania wykorzystania dotacji na zadania
zlecone wynikaja ze przyjetej przez Ministerstwo Finanséw i stosowanej przez wo-
jewodow interpretacji art. 168 ust. 1 i ust. 6, zgodnie z ktérymi:

— dotacje udzielone z budzetu panstwa w czgsci niewykorzystanej do konca
roku budzetowego lub w terminie okreslonym w przepisach wydanych na
podstawie art. 181 ust. 3 podlegaja zwrotowi do budzetu panstwa odpowied-
nio do dnia 31 stycznia nastepnego roku albo w terminie 21 dni od dnia
okreslonego w tych przepisach,

- dotacje celowe przyznane jednostkom samorzadu terytorialnego na reali-
zacje zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych

3 Por. rozdzial 9 zalacznika nr 37 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 11 stycznia 2022 r.
w sprawie sprawozdawczosci budzetowej (Dz. U. poz. 144). Identyczne przepisy dotyczace spra-
wozdania Rb-50 zamieszczone byly w rozporzadzeniach w sprawie sprawozdawczosci budzetowej
z 3 lutego 2010 r. (Dz. U. poz. 103), 16 stycznia 2014 r. (Dz. U. poz. 119) i z 9 stycznia 2018 . (Dz. U.
poz. 109).
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ustawami, w cze$ci niewykorzystanej w danym roku, podlegaja zwrotowi do
budzetu panstwa w czesci, w jakiej zadanie nie zostalo wykonane.
Powolujac sie na te przepisy wojewodowie domagaja sie zwrotu czesci dotacji np.
w przypadku, gdy liczba zrealizowanych przez JST ,,jednostek przeliczeniowych”
zadania, przyjetych do kalkulacji wysokosci dotacji byta nizsza od liczby przyjete;
do kalkulacji. Nie uwzglednia sie przy tym, czy zadanie zostalo faktycznie wyko-
nane w calosci, a wiec czy nie zdarzyty sie przypadki niewykonania czynnosci,
ktéra powinna by¢ wykonana. Interpretacja taka jest niestuszna zaréwno z uwagi
na jej niezgodno$¢ z literg prawa, jak i z tego powodu, Ze jest sprzeczna z ogélna
zasadg oszczednego gospodarowania $rodkami publicznymi. W swietle takiej in-
terpretacji za wykonanie dotowanego zadania uznaje si¢ bowiem — niezaleznie od
faktycznych potrzeb i wymogéw prawa — taka sytuacje, w ktdrej zadania zostato
wykonane w takich rozmiarach jak to zalozono przy kalkulacji dotacji. Oczywiste
jest przy tym, ze jednostka wykonujaca zadanie zlecone nie jest zainteresowana
w jakichkolwiek oszczednosciach przy wykonywaniu dotowanego zadania®*.

11.4.5. Zréznicowanie udziatow w PIT

Stawki udzialéow gmin we wplywach z podatku dochodowego od oséb fi-
zycznych powinny by¢ zroznicowane w zaleznosci od kategorii gminy, przy
czym wyzsze udzialy powinny przystugiwac:

- gminom wiejskim i malym miastom polozonym poza obszarami otacza-
jacymi miasta na prawach powiatu,

- innym gminom, w ktérych znaczna cze¢$¢ powierzchni gminy znajduja te-
reny podlegajace szczegélnym formom ochrony przyrody i innym ogra-
niczeniom dzialalnosci gospodarczej lub w ktérych w ostatnich latach
odnotowano znaczny spadek liczby mieszkancow.

Dochody gmin z udzialéw we wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycz-
nych stanowig istotng czes¢ dochodéw wlasnych gmin (w 2021 r. udziaty w PIT
stanowily ok. 40% wszystkich dochodéw wlasnych gmin) i s3 bardzo nieréwno-
miernie rozdzielone pomiedzy rézne grupy gmin. Z zamieszczonego ponizej wy-
kresu wida¢, ze przypadajace na jednego mieszkanca dochody z udziatéw w PIT
w gminach polozonych poza strefami podmiejskimi byly az o 47,6% mniejsze od
»-gminnych”) udzialéw we wptywach z PIT w miastach na prawach powiatu (bez

»4 Szersza analize tego problemu znalez¢ mozna w NIK (2017a): Informacja o wynikach kontroli: Do-
towanie zada# zleconych jednostkom samorzqdu terytorialnego z zakresu administracji rzgdowej
i innych zadat zleconych ustawami, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa , s. 56-59.
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udzialéw naleznych im jako powiatom) i o 32,2% mniejsze od dochodéw z PIT
przypadajacych na jednego mieszkanca w strefach podmiejskich.

Wykres 8. Dochody JST z udziatéw we wptywach z PIT w latach 2009-2021
(z na mieszkanca)
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rédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

Charakterystyczng cechg rozkladu dochodéw z udzialéw w PIT jest to, ze wy-
soko$¢ udzialow przypadajacych na jednego mieszkanca w poszczegolnych gmi-
nach jest silniej zalezna od polozenia gminy niz od jej typu. Dobrze obrazuja to
dane z tabeli 36.

Tabela 36. Udziaty JST z tytutu PIT w roku 2021

Lokalizacja gminy
Inne gminy Gminy

Typy gmin WP waglomeracjach  poza aglomeracjami Ogétem
ztna 1 mieszkarica
0Ogoétem 1.725,12 1.440,08 904,03 1.475,68
Miasta na prawach powiatu' 1.72512 - - 1.725,12
Gminy migjskie - 1.455,75 1.165,35 1.211,01
Gminy miejsko-wiejsko - 1.443,86 907,10 994,11
Gminy wiejskie - 1432,40 746,78 909,41

' Tylko udziaty nalezne gminom
7rédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i Gléwnego Urzedu Statystycznego.

Przyznanie wskazanym powyzej gminom zwigkszonych udzialéw we wpty-
wach z PIT nie bedzie powodowalo istotnych skutkéw finansowych, gdyz wzrost
dochodéw z udziatéw w PIT bedzie — zgodnie z propozycja przedstawiona w punk-
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cie 11.4.3. - powodowal analogiczne zmniejszenie subwencji wyréwnawczej dla
gmin objetych zwigkszeniem wplywéw z PIT. Zwigkszenie udzialéw moze jednak
spowodowa¢ wigksze zainteresowanie podejmowaniem dziatan sklaniajacych do
zamieszkania na terenach wiejskich. Celowe wydaje sie rowniez przyjecie zasady,
ze przez okreslony czas — na przyklad trzech lat - wzrost dochodéw z udziatéw
w PIT pomniejszony o wzrost wynikajacy ze zmiany wskaznika udzialu nie jest
uwzgledniany przy obliczaniu subwencji wyréwnawcze;.

11.4.6. Zniesienie quasi-funduszy w budzetach JST

Powinny zostac zniesione przepisy nakazujace wykorzystanie wskazanych
w ustawach rodzajow dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego na
wydatki zwigzane z konkretnymi rodzajami zadan wlasnych JST

W wielu ustawach zawarte zostaly przepisy nakazujace jednostkom samorzadu
terytorialnego przeznaczenie dochodéw pochodzacych z wskazanych zrodet na
konkretne cele. Przepisy takie znajduja sie na przyklad w:

- ustawie z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne**, zgod-
nie z ktéra dochody powiatéw i wojewddztw samorzadowych z optat za udo-
stepnianie materialéw z zasobéw geodezyjnych i kartograficznych i innych
czynnosci zwigzanych z prowadzeniem tych zasobéw maja by¢ przezna-
czone na zadania zwigzane z gromadzeniem, aktualizacjg, uzupelnianiem,
udostepnianiem i zabezpieczaniem zasobu geodezyjnego i kartograficznego
oraz wylaczaniem materiatéw z zasobu’

- ustawie z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych*®, zgodnie z ktdra 2%
wplywéw z podatku rolnego przeznacza si¢ na funkcjonowanie izb rolni-
czych,

- ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym?*,
zgodnie z ktdra dochody z optat za korzystanie przez operatora lub przewoz-
nika z przystankéw stanowigcych wlasnos¢ jednostki samorzadu terytorial-
nego przeznacza si¢ w calosci na utrzymanie przystankéw komunikacyjnych
i dworcéw oraz na budowe przystankéw, dworcéw i wiat przystankowych,

- ustawie z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach®¥, zgodnie z ktdrg oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi

»5 Dz.U. 22021 1. poz. 1990 z pdzn. zm.
6 Dz.U.z2022r. poz. 183.

»7 DZ.U.z22022r. poz. 1343.

»8 Dz.U. 22022 r. poz. 1297 z pdzn. zm.
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muszg by¢ wykorzystane na pokrycie kosztéw finansowania systemu gospo-
darowania optatami komunalnymi,

- ustawie z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdzialaniu alkoholizmowi®”, zgodnie z ktéra oplaty za wydawanie ze-
zwolen na sprzedaz i obrét hurtowy napojami alkoholowymi przeznacza
sie na finansowanie gminnych i wojewddzkich programéw profilaktyki
i przeciwdzialania problemom alkoholowym, programéw przeciwdzialania
narkomanii oraz innych dziatan zwigzanych z profilaktyka i rozwigzywania
probleméw alkoholowych oraz z integracja spoleczng oséb uzaleznionych
od alkoholu,

- ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych**,
zgodnie z ktérg dochody budzetéw wojewddztw samorzadowych zwiaza-
ne z wylaczaniem z produkeji gruntéw rolnych powinny by¢ przeznaczone
»W pierwszej kolejnosci” na finansowanie ochrony, rekultywacji i poprawy
jakosci gruntéw rolnych oraz na wyplate odszkodowan przewidzianych
ustawa.

- ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska®®, nakazuja-
cej przeznaczenie dochodéw JST z oplat za korzystanie ze srodowiska oraz
kar za naruszenie warunkow, na jakich moze si¢ to odbywa¢, na zadania
gmin i powiatéw na ochrone srodowiska.

Obowigzywanie takich przepiséw narusza zasade jednosci budzetu (zadne
dochody nie powinny by¢ wigzane z konkretnymi wydatkami), utrudniajac przy
tym efektywne wykorzystanie wszystkich dostepnych srodkéw. Z tego wzgledu
celowe wydaje si¢ usunigcie tych przepiséw przy jednoczesnym pozostawieniu bez
zmian zakresu zadan samorzadowych.

11.4.7. Zmiana konstrukcji norm ostroznosciowych wigzgcych JST

Procedury ostrozno$ciowe opisane obecnie w art. 243 ustawy o finansach
publicznych powinny by¢ zmienione w taki sposob, by wypelnienie norm
ostroznosciowych mozna bylo rzetelnie stwierdzi¢ w momencie podejmo-
wania uchwaly budzetowej i jej kontroli przez regionalng izbe obrachun-
kowa (RIO), a wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzadu tery-
torialnego powinna by¢ traktowana jako uchwalany obowigzkowo raz na
kilka lat wewnetrzny dokument planistyczny, niepodlegajacy formalnemu
opiniowaniu przez RIO.

»9 Dz.U. 22021 r. poz. 1119 z pdzn. zm.
260 Dz.U. 22021 r. poz. 1326 z pézn. zm.
! Dz.U. 22021 r. poz. 1973 z pdin. zm.
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Przy uchwalaniu budzetéw organy stanowiace JST zobowiazane sg stosowac si¢ do
ograniczajacych mozliwosci zaciggania zobowigzan regul fiskalnych ustalonych
w art. 242 i 243 ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z tymi regutami organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu:

- w ktorym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody
biezace powigkszone o nadwyzki budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego z lat ubieglych oraz planowane na dany rok budzetowy:

1) splaty udzielonych pozyczek w latach ubiegtych

2) przychody ze $rodkéw z lokat dokonanych w latach ubiegtych;

— ktérego realizacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku
nastepujacym po roku budzetowym relacja lacznej kwoty przypadajacych
w danym roku budzetowym:

1) splat rat kredytow i pozyczek, o ktdrych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz
art. 90, wraz z naleznymi w danym roku wydatkami biezacymi na obstu-
ge zobowiazan, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 iart. 90, w tym odsetkami
od kredytéw i pozyczek,

2) wykupoéw papierow wartosciowych emitowanych na cele okreslone w art.
89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90 wraz z naleznymi w danym roku wydatkami
biezacymi na obstuge zobowigzan wynikajacych z papieréw wartoscio-
wych emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 i art. 90, w tym od-
setkami i dyskontem od tych papierdw,

3) splat rat zobowigzan zaliczanych do tytulu diuznego, o ktérym mowa
w art. 72 ust. 1 pkt 2, innych niz okreslone w pkt 1, z wylaczeniem rat
zobowiazan okreslonych w art. 91 ust. 3 pkt 1, wraz z naleznymi w danym
roku wydatkami biezagcymi na obstuge zobowigzan zaliczanych do tytutu
dluznego, o ktérym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2, innych niz okreslone
w pkt 1,

4) potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz gwa-
rancji

- do planowanych dochodéw biezacych budzetu przekroczy $rednig arytme-
tyczna z obliczonych dla ostatnich siedmiu lat relacji jej dochodéw biezacych
pomniejszonych o wydatki biezace do dochodéw biezacych budzetu, obli-
czong wedlug wzoru:

w ktoérym poszczegolne symbole oznaczaja:
T - numer roku, na ktéry opracowywany jest budzet JST,
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R, - przypadajace w roku t splaty kredytow i pozyczek oraz wykupy papieréw
warto$ciowych wyemitowanych przez JST, t = T-7, T-6,..., T,

O, - przypadajace do zaplaty w roku t odsetki od kredytéw, pozyczek i papie-
réw wartosciowych,

Et - zrealizowane w roku ¢ dochody biezgce pomniejszone o dotacje na finan-
sowanie zadan(projektow) pochodzacych ze srodkéw budzetu UE lub do-
tacji otrzymanych od panstw czlonkowskich EFTA,

Wt —zrealizowane w roku t wydatki biezagce pomniejszone o wydatki bieza-
ce finansowane z dotacji na wykorzystanych na zadania (projektow) fi-
nansowanych z udziatem $rodkéw budzetu UE i dotacji otrzymanych od
panstw czlonkowskich EFTA*2,

O ile pierwsza z wymienionych powyzej regul (zakaz finansowania deficytu
budzetu biezacego przez zacigganie zobowiazan) nie budzi wiekszych zastrze-
zen, to przepis art. 243 ust. 1 okreslajacy tzw. indywidualny wskaznik zadtuzenia
(IWZ) jest niepoprawny legislacyjnie, logicznie i merytorycznie, gdyz:

— jesli celem tego przepisu ma by¢ ochrona JST, to przedstawiona powyzej nie-
réwnos¢ powinna by¢ spetniona w roku budzetowym oraz w kazdym roku
nastepujacym po roku budzetowym, jednak z konstrukeji calego przepisu
wynika, Ze na uznanie budzetu za spetniajacy warunek limitujacy zadluze-
nie wystarczy, by nieréwnos¢ (*) byla spetniona przynajmniej dla jednego
roku;

- spelnienia warunku okreslonego w art. 243 ust. 1 nie da si¢ jednoznacznie
rozstrzygna¢ w momencie uchwalania budzetu, gdyz wymaga to znajomosci
wielkodci z lat przysztych,

— wielkosci wystepujace w nieréwnosci (*) — w praktyce funkcjonowania re-
gionalnych izb obrachunkowych (RIO) oznacza to, Ze uznanie, czy wyma-
gania okreslone w art. 243 ust. 1 sg spelnione zalezy wylacznie od tego jaka
prognoze wielkosci wystepujacych po prawej stronie nieréwnosci (*) przyj-
mie RIO;

— definicje zmiennych wystepujacych w nierdwnosci (*) sg niezgodne z trescig
przepisu poprzedzajacego nieréwnos¢.

Korygujaca te nieprawidlowosci zmiana tresci art.. 243 ust. 1 moglaby polegac

albo na $cistym okresleniu sposobu prognozowania wielkosci wystepujacych po
prawej stronie nieréwnosci (*) (co i tak nie uchroniloby przed mozliwoscig mani-

62 Stosowanie tego przepisu jest obecnie zawieszone, lecz z formalnego punktu widzenia ma ponow-
nie obowiazywac od roku 2025. Przejsciowe przepisy zastepujace art. 243 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych charakteryzuja si¢ zreszta tymi samym nieprawidlowosciami. Na marginesie warto
dodag, ze przepis ten jest sformulowany blednie, a jego powszechnie przyjeta interpretacja odbieg-
sa od faktycznej tresci przepisu.
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pulaciji), albo na badaniu nieréwnosci (*) tylko dla roku, na ktéry uchwalany jest
budzet. Zasadne wydaje si¢ tez rozwazenie, czy przepis art. 243 ust. 1 musi by¢
sformulowany w tak kategoryczny sposéb.

Ubocznym, negatywnym skutkiem funkcjonowania art. 243 ust. 1 jest cal-
kowita zmian funkcji, jakg w zarzadzaniu finansami samorzagdowymi odgrywa
wieloletnia prognoza finansowa JST (WPF JST). Prognoza ta (nota bene przepi-
sy dotyczace sposobu jej uchwalania réwniez budza zastrzezenia) powinna by¢
podstawowym dokumentem $redniookresowego planowania finansowego JST.
Jednak fakt, iz w do§¢ powszechnej praktyce RIO wielkosci ustalone w WPF JST
traktowane sg jako realistyczne prognozy (co zazwyczaj nie jest stuszne) spowodo-
wal, ze WPF JST stat si¢ dokumentem uchwalanym nie na potrzeby wewnetrzne,
lecz dokumentem, ktéry ma spowodowac akceptacje budzetu przez RIO.

11.4.8. Rekompensata skutkow niedoszacowania udziatow JST
we wplywach z PIT

Jesli $rodki przekazane w danym roku jednostkom samorzadu terytorialne-
go z tytulu udzialéw we wplywach z podatku dochodowego od 0so6b fizycz-
nych (PIT) okazg si¢ nizsze od kwot odpowiadajacych faktycznym wplywom
i ustalonemu dla danego roku budzetowego wskaznikowi udzialu gmin we
wplywach z PIT, to przekazywane gminom w kolejnym roku wyréwnanie
powinno uwzgledniac odsetki rekompensujace gminom utrate realnej war-
to$ci otrzymywanych srodkow.

Zgodnie z obowigzujacymi obecnie przepisami dotyczacymi ustalania wysokosci
i trybu przekazywania gminom $rodkoéw z tytutu udzialéw we wplywach z PIT:

- laczny udzial gmin w faktycznych wptywach z PIT ustala sie corocznie jako
iloczyn faktycznie zrealizowanych wplywéw z PIT pobieranego na zasadach
ogolnych (wedlug skali podatkowej) i zmiennego dla kolejnych lat wskazni-
ka obliczanego na zasadach okreslonych w ustawie*®,

- udzial gminy w lacznej kwocie naleznych gminom wplywéw z PIT ustala
si¢ jako $rednig wazong udzialéw tej gminy w udziatach przekazywanych
wszystkim gminom w ostatnich trzech latach przed rokiem, w ktérym na-
stepuje wyliczenie tego udziatu, czyli w roku poprzedzajacym rok budzeto-
wy, na ktdry ustalane sg te udzialy,

- w roku budzetowym $rodki nalezne gminie z tytutu udzialéw w PIT ustala-
ne s3 gminom w wysokosci réwnej iloczynowi:

26 W 2022 r. wskaznik ten wynosit 38,34%, w 2023 r. - 38,40%, a w kolejnych latach ma stopniowo
rosnac¢, az do osiagnigcia docelowej wartosci wynoszacej 39,40%.
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a) prognozowanej ogolnej kwoty wptywoéw z PIT na rok budzetowy, wedlug
stanu na dzien 10 sierpnia roku bazowego,

b) ustalonego w podany powyzej sposob wskaznika udzialu gmin we wpty-
wach z PIT pobieranego na zasadach ogdlnych,

¢) ustalonego w podany powyzej sposob udzialu danej gminy w tacznej kwo-
cie udzialéw naleznych gminom,

d) wyliczone w ten sposob udzialy gmin sg im przekazywane w 12 réwnych
ratach miesiecznych.

W ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego przewidziano
réwniez bardzo skomplikowany mechanizm wyréwnywania JST skutkéw okre-
$lenia prognozowanej ogdlnej kwoty wplywéw z PIT na poziomie nizszym od fak-
tycznego wykonania tych wptywow, przy czym wysokos¢ ewentualnej rekompen-
saty (mozliwej do wyplaty dopiero w kolejnym roku budzetowym) zalezy nie tylko
od niedoszacowania udziatéw w PIT, ale réwniez od innych czynnikéw - takich
jak np. wysokos¢ wplywoéw z udziatéw we wptywach z podatku dochodowego od
o0s6b prawnych. Nie jest tez oczywiste, czy opisany mechanizm rekompensaty za-
nizenia podstawy ustalenia udziatéw gmin w PIT w pelni zrekompensuje ubytki
dochodéw wynikajace nie tylko z samego zanizenia podstawy, lecz réwniez z utra-
ty realnej wartoéci dochodéw spowodowanej inflacja. Ten czynnik ksztaltowania
dochodéw JST stat sie szczegolnie istotny w ostatnich latach, gdy inflacja osiagneta
poziom nienotowany od 30 lat.

Za w pelni zasadne uzna¢ zastgpienie obowigzujacego obecnie mechanizmu
prosta zasada bezposredniej rekompensaty réznicy pomiedzy kwotg udziatéw
w PIT ustalong w opisany powyzej sposob i kwotg nalezng zgodnie z wartoscia-
mi faktycznych wptywoéw z PIT i ustalonego tacznego udziatu gmin w tych do-
chodach, skorygowanej dodatkowo o inflacyjng utrate wartosci nieprzekazanych,
a faktycznie naleznych udzialéw.

Alternatywnym rozwigzaniem opisanego powyzej problemu moze by¢ przy-
jecie zasady, ze w przypadku, gdy ustalona w ustawie budzetowej prognozowana
kwota dochodéw z PIT jest wyzsza niz ta, ktorg przewidywano ustalajac kwoty,
jakie bedg przekazywane w roku budzetowym jednostkom samorzadu terytorial-
nego, Minister Finanséw dokona ponownego przeliczenia kwot ,,zaliczek”, ktdre
w réownych ratach beda wyplacane JST.

Do rozwazenia pozostaje mozliwo$¢ rozciggniecia opisanej powyzej zasady re-
kompensaty zanizenia dochodéw JST z udzialéw we wptywach z PIT na powiaty
i wojewddztwa, a takze na udzialy we wptywach z podatku dochodowego od oséb
prawnych. Za takim rozwigzaniem przemawia w szczegolnosci fakt przystugiwa-
nia miastom na prawach powiatu zaréwno udzialéw we wptywach z CIT i PIT
naleznych gminom, jak i naleznych powiatom.
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11.4.9. Udziaty JST w przychodach Funduszu Pracy i PFRON

Srodki nalezne gminom i powiatom przychodéw Funduszu Pracy i Pafistwowego
Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych powinny by¢ traktowane jako
dochody wiasne odpowiednich budzetéw samorzadowych.

Na mocy:

- rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 25 sierpnia 2014 r. w sprawie algoryt-
mu ustalania kwot $srodkéw Funduszu Pracy na finansowanie zadan w wo-
jewddztwie?s!, wydanym na podstawie ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r.
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy*®,

- rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 25 sierpnia 2014 r. w sprawie algo-
rytmu ustalania kwot srodkow Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob
Niepelnosprawnych samorzadom wojewddzkim i powiatowym?¢, wyda-
nym na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodo-
wej i spotecznej oraz zatrudnieniu osdb niepetnosprawnych?”,

jednostkom samorzadu terytorialnego przystuguja swego rodzaju ,udziaty”
w dochodach Funduszu Pracy (FP) i Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepelno-
sprawnych (PFRON), a wysokos¢ tych udziatéw okreslona jest przepisami przyto-
czonych powyzej rozporzadzen. Srodki te nie majg jednak charakteru dotacji dla
wlasciwych jednostek samorzadu terytorialnego, lecz s przekazywane na wyod-
rebnione rachunki, ktérymi dysponuja kierownicy powiatowych urzedéw pracy.
Tworzy to sytuacje, w ktorej:

- kierownicy samorzadowych jednostek budzetowych pelnig funkcje dyspo-
nentéw $rodkéw panstwowego funduszu celowego, bedac jednoczesnie wy-
konawcami zadan finansowanych tymi srodkami

- czg$¢ srodkéw na zadania, ktérych wykonywanie przypisane jest powiatom
wylaczona jest z budzetéw powiatow.

Jest to kolejne ograniczenie swobody dysponowania §rodkami stuzacymi fi-
nansowaniu wykonania zadan samorzadowych. Rozwigzaniem tego niezgodnego
z charakterem samorzadu terytorialnego sposobu powigzan powiatéw z panstwo-
wymi funduszami celowymi moze by¢ albo uznanie, ze srodki nalezne samorza-
dom na mocy wskazanych powyzej rozporzadzen s3 przekazywane traktowane
jako dochody wlasne powiatéw, albo przekazywanie ich powiatom w formie do-
tacji, przy czym dotacje na zadania polegajace na wyplacie obligatoryjnych $wiad-
czen (takich jak zasitki dla bezrobotnych) powinny by¢ przekazywane w kwotach

24 Dz. U. poz. 1294.

26 Dz.U. 22022 r. poz. 690 z pozn. zm.
26 Dz. U. 22019 1. poz. 1605 z p6zn. zm.
27 Dz.U. 22021 r. poz. 573 z pdzn. zm.
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odpowiadajacych faktycznym wydatkom na ten cel. Tak jak w innych przypad-
kach proponowanych zmian w systemie finansowania samorzadéw, zmiana po-
wigzan powiatéw z FP i PFRON nie powinna powodowa¢ zZadnych zmian w za-
kresie zadan przypisanych samorzadom.

Na marginesie warto doda¢, ze obowigzujacy algorytm podzialu pomiedzy po-
wiaty srodkéw FP nie sprzyja dazeniu do efektywnego wydatkowania tych $rod-
kow?s,

11.4.10. Selekcja celow dotacji inwestycyjnych dla JST

Dotacje inwestycyjne udzielane JST na zadania zwiazane z realizacjg zadan

wlasnych JST powinny zostac¢ ograniczone do inwestycji:

- wistotny sposéb wplywajacych na poziom Zycia mieszkancow,

— sluzacych bezposrednio ochronie $srodowiska, w tym - inwestycji termo-
modernizacyjnych i innych inwestycji ograniczajacych zanieczyszczenie
Srodowiska,

- sluzacych rozbudowie infrastruktury dla obslugi rolnictwa i rynkéw rol-
nych,

- stluzacych zwigkszeniu produkcji energii elektrycznej z odnawialnych
zrodel energii lub poprawie zaopatrzenia w wode,

— wspierajacych tworzenie nowych miejsc pracy w jednostkach $wiadcza-
cych ustugi publiczne lub ustugi na rzecz rolnictwa.

Celem tej rekomendacji nie jest ograniczenie rozmiaréw dotacji inwestycyjnych
dla JST, lecz doprowadzenie do koncentracji wysitku inwestycyjnego samorzg-
déw na tych obszarach i zadaniach, ktére majg kluczowe znaczenie dla osiggnie-
cia strategicznych celéw rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich. Tereny wiejskie
charakteryzuje nadal - mimo duzych zmian, jakie zaszly w ostatnich 20 latach,
gdy przystapienie Polski do Unii Europejskiej pozwolilo na znaczace zwiekszenie
rozmiaréw inwestycji publicznych — powazny niedobdr infrastruktury technicz-
nej i spolecznej. Z tego wzgledu istotne jest, by wszystkie srodki przekazywane
samorzadom wiejskim zaréwno ze $rodkéw krajowych, jak i ze srodkéw euro-
pejskich wykorzystywane byly na inwestycje w tych obszarach, w ktérych obec-
ne braki najmocniej ograniczaja mozliwosci poprawy jakosci zycia mieszkancow
obszaréw wiejskich i pozytywne zmiany w sposobie funkcjonowania rolnictwa.
Ograniczenia wsparcia inwestycji realizowanych w ramach Programu Rozwoju

6% Szerzej na ten temat zob. E. Malinowska-Misiag, J. Misiag, W. Misiag, M. Tomalak (2016), Algo-
rytmy podziatu srodkéw publicznych, Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzadzania, Rzeszéw, s. 33—
371174-175.
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Obszaréw Wiejskich powinny réwniez polega¢ na wprowadzeniu restrykcyjnych
przepisow zwigzanych z koniecznoscig przestrzegania przy projektowaniu inwe-
stycji wspieranych srodkami publicznymi wymogéw zréwnowazonego rozwoju,
w tym - neutralnosci klimatyczne;.

Wdrozenie powyzszej rekomendacji nie oznaczaloby oczywiscie ograniczenia
podejmowania przez JST inwestycji w innych obszarach, jesli inwestycje te bytyby
finansowane $rodkami wlasnymi.

11.4.11. Nowy algorytm podziatu srodkow
Narodowego Funduszu Zdrowia

Algorytm podzialu $rodkéw Narodowego Funduszu Zdrowia (NFZ) po-
miedzy oddzialy wojewodzkie NFZ powinien ulec zmianom polegajacym
w szczegolnosci na kierowaniu wigkszych srodkéw do wojewddztw charak-
teryzujacych si¢ nizsza gestoscia zaludnienia

Obowiazujacy obecnie algorytm podziatu §rodkéw NFZ za podstawe ustalenia
kwot naleznych oddzialom NFZ, a wiec kwot, ktére w wojewddztwie moga by¢
przeznaczone na finansowanie kontraktéw z podmiotami prowadzacymi dziatal-
nos¢ lecznicza®®’, uznaje:

— strukture wedltug plci i wieku oséb ubezpieczonych w danym oddziale,

— obliczone na podstawie danych z calej Polski wskazniki kosztochlonnosci

dla poszczegolnych grup ubezpieczonych?,

- ustalang odrebnie dla kazdego wojewddztwa kwote na $wiadczenia specja-

listyczne.

Kryteria te sg jasne, lecz caly algorytm budzi istotne watpliwosci ze wzgledu
na pomijanie przy ustalaniu kwot dla oddzialéw wojewoddzkich kilku czynnikow
istotnych dla wypelnienia przez NFZ postulatu zapewnienia wszystkim ubezpie-
czonym réwnego dostepu do $wiadczen medycznych. Za czynniki takie uzna¢ na-
lezy w szczego6lnosci:

- stan zdrowia populacji — oczywista wydaje si¢ na przykltad zalezno$¢ po-

miedzy stanem s$rodowiska, a zapotrzebowaniem na $wiadczenia medycz-

29 Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnosci leczniczej (Dz. U.
z 2022 r. poz. 633 z p6ézn. zm.) podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢ lecznicza sa wykonujace
dzialalno$¢ lecznicza podmioty wymienione w art. 4 tej ustawy oraz lekarze, pielegniarki i fizjote-
rapeuci prowadzacy wlasne praktyki i wpisani do wlasciwego rejestru podmiotéw wykonujacych
dziatalnos¢ leczniczg.

0 Wyrdznia si¢ 203 grupy: po dwie (oddzielnie dla kobiet i mezczyzn) w jednorocznych grupach
wiekowych od 0 do 100 lat i grupe ubezpieczonych w wieku powyzej 100 lat.
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ne zwigzane z dolegliwosciami, ktérych wystepowaniu zty stan srodowiska
sprzyja,

- rozmieszczenie ludnosci na terenie wojewddztwa — jesli stosowany algorytm
prowadzi w praktyce do wyréwnywania kwot przypadajacych na jednego
ubezpieczonego, to w wojewodztwach charakteryzujacych sie nizsza gesto-
$cig zaludnienia prowadzi to do wydtuzania sie odleglosci ,,od pacjenta do
lekarza” — zwlaszcza na terenach o slabo rozwinietej sieci transportu pu-
blicznego.

Nowy algorytm powinien by¢ wiec skonstruowany w taki sposob, by zapewnié¢
mozliwo$¢ w miare szybkiego dotarcia do lekarza na terenach wiejskich, co oczy-
wiscie oznacza¢ bedzie konieczno$¢ przeznaczenia wiekszych srodkow (w przeli-
czeniu na jednego ubezpieczonego) w wojewddztwach stabiej zurbanizowanych.
Podstawg takiego algorytmu moze by¢ na przyklad przyjecie zasady koniecznosci
ograniczenia czasu dotarcia do lekarza oraz czasu dojazdu stuzb ratownictwa me-
dycznego do pacjenta do ustalonych wielkosci granicznych*".

Dokonanie takich zmian w systemie dziatania NFZ uzna¢ nalezy za minimum
niezbednych korekt. Dalej idace zmiany, réwnie istotne dla zapewnienia dobrych
warunkoéw zycia na obszarach wiejskich, powinny polega¢ na:

- powrocie do budzetowego finansowania dzialalnosci szpitali,

— przekazaniu gminom lub powiatom §rodkéw na finansowanie podstawowe;j

opieki zdrowotnej.

! Podobnego typu kryteria stosuje si¢ np. w budzetach zadaniowych strazy pozarne;j.



Czesc¢ II1. Podsumowanie i wnioski



12. DZIALANIA PROMOCY]JNE

Opisane wczesniej rekomendacje daja solidng podstawe do wdrozenia nowego
systemu wsparcia rolnictwa oraz rozwoju obszaréw wiejskich $rodkami publicz-
nymi. Wdrozenie tych dzialan wymaga jednak dodatkowego komponentu w celu
osiggnieci pelnej skutecznosci. Niezbedne jest rozpoczecie efektywnych dzia-
tan edukacyjnych i promocyjnych wzmacniajacych proponowane rozwigzania.
Wzrost §wiadomosci dotyczacej zdrowej zywnosci — zdrowej w rozumieniu jako-
$ci produkgji, ale réwniez zdrowej w rozumieniu nawykéw zywieniowych, jest ko-
nieczny, podobnie jak wiedza dotyczaca wplywu rolnictwa i produkeji zywnosci
na $rodowisko naturalne. Jest to zadanie dla producentéw rolnych i organizacji
producenckich, ale réwniez dla samorzadéw oraz organéw wladzy panstwowej.
Proces promowania nowych rozwigzan jest niewatpliwie przedsiewzigciem cza-
sochlonnym i efekty beda przychodzity z czasem, jednak powinien rozpoczac sie
jak najszybciej.

12.1. Budowanie swiadomego spoleczenstwa

Bezposrednim celem reformy systemu wsparcia rolnictwa jest mozliwo$¢ przeka-
zania zwigkszonych $rodkéw finansowych faktycznym producentom zywnosci,
co powinno si¢ przelozy¢ na wzrost jakosci produkcji. Jednak celem posrednim,
iby¢ moze nawet istotniejszym, jest poprawa jakosci zywnosci dostepnej na rynku,
ktéra ma bezposredni wptyw na zdrowie konsumentéw. Znaczacym czynnikiem
jest réwniez technologia produkcji rolnej majaca wplyw na srodowisko naturalne
i tym samym na czlowieka. Oznacza to potrzebe prowadzenia odpowiednich dzia-
tan zmierzajacych do zmiany dotychczasowej sytuacji.

Takie dzialania trwajg juz na poziomie Unii Europejskiej, aczkolwiek ich
skuteczno$¢ jest kwestionowana. Jak wynika z analizy przeprowadzonej na
Uniwersytecie w Utrechcie*”?, przeprowadzonej za pomocg narz¢dzia Food-

2 Djojosoeparto S., i in. (2021), Djojosoeparto S., Kamphuis C., Vandevijvere S., Harrington J. Poel-
man M., The Healthy Food Environment Policy Index (Food-EPI): European Union. An assessment
of EU-level policies influencing food environments and priority actions to create healthy food envi-
ronments in the EU. Utrecht University, Utrecht.
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-EPI*”® oceniajacego jako$¢ polityk publicznych w odniesieniu do jakosci
zywnosci i jej wptywu na zdrowie, Unia powinna podja¢ pig¢ krokéw prowa-
dzacych do spadku zapadalnosci na choroby zwigzane z dietg. Przedstawione
sugestie dotycza m.in.:

— koniecznosci ograniczenia zawarto$ci cukru, soli i thuszczy nasyconych,

— calkowitego zakazu stosowania tltuszczéw trans,

- ograniczenia mozliwosci promowania produktéw zawierajacych zbyt duza

ilos¢ soli, ttuszczéw i cukru.

Przedstawiona przez autoréw ocena realizowanych przez UE strategii bezpie-
czenstwa zywnosci byla negatywna?. Obecnie dzialania Dyrekcji Generalnej ds.
zdrowia i bezpieczenstwa zywnoséci (DG SANTE), wydaja si¢ by¢ niewystarczajace
i wymagaja dalszych krokoéw, zeby dostosowac je do oczekiwanych rezultatéw. Po-
mimo podjetych dziatan niezakazne choroby dieto-zalezne?”” nadal s3 powaznym
problemem w Europie.

Proponowane dzialania krajowe musza wpisywac si¢ w realizowane krajowe
strategie rozwoju a takze przynajmniej mie¢ zbiezne cele ze strategiami unijnymi.
Dotyczy to zaréwno jako$ci produkowanej zywnosci jak i diety i nawykow zywie-
niowych.

Konieczne jest rowniez zwiekszenie $wiadomosci, gléwnie wéréd rolnikow
i producentéw zywnosci, oddzialywania rolnictwa na srodowisko naturalne. Wy-
korzystywanie nawozow azotowych i fosforowych, znaczace zuzycie wody oraz
emisja gazow cieplarnianych majg niewatpliwy wptyw na $rodowisko i powinny
by¢ wykorzystywane mozliwie najbardziej efektywnie. Spada réwniez biordzno-
rodnos$¢ co ma wplyw na dalszg dewastacje Srodowiska. Same dzialania promo-
cyjno — edukacyjne w tym przypadku nie wystarczg i konieczne beda réowniez
inwestycje w nowoczesne technologie w gospodarstwach rolnych. W Programie
Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020 a takze w nastepnym sg $rodki
na inwestycje w gospodarstwach a takze na dzialania szkoleniowe, jednak wydaje
sie, Ze nie s3 wydawane w sposéb optymalny.

12.2. Poprawa konkurencyjnosci rolnictwa
Konkurencyjnos¢ rolnictwa wymaga stalego dostosowywania produkcji oraz jej

jakosci do wymagan rynku. Niezbedna jest jednak mozliwo$¢ petnego dostepu
do rynku. Obecna sytuacja, w ktdrej przewaga konkurencyjna lezy po stronie sie-

73 Tamze, s. 5-6.
274 23% wskaznikow zostalo ocenione jako $rednie, 65% jako stabe i 23% jako bardzo stabe.
7 diet-related non-communicable diseases (NCD).
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ci handlowych oraz duzych przetwdrcoéw sprawia, ze male gospodarstwa nie sa
konkurencyjne i zazwyczaj s3 wykorzystywane przez wigksze podmioty. Jednym
zrozwigzan, skutecznie sprawdzajacym sie w innych panstwa Unii Europejskiej, sa
lokalne rolnicze spétdzielnie produkcyjne. W ostatnich latach obserwujemy spa-
dek liczebnosci spdtdzielni z ponad 3000 w 2011 roku do okofo 2700 w 2020 roku.
Pomimo wielu lat promowania spétdzielczosci wérdd rolnikéw nadal widaé brak
zaufania do takiej formy wspoélpracy pomiedzy gospodarstwami, mimo istnieja-
cych korzysci. Konieczne jest przekonanie, w szczegdlnosci najmniejszych gospo-
darstw, do podjecia lokalnej wspotpracy pozwalajacej na zwigkszenie dochodowo-
$ci gospodarstw.

Rownie istotng sprawg jest transfer wiedzy i technologii do sektora rolnicze-
go. Chociaz rolnictwo funkcjonuje do 12 tysiecy lat, to ciggle ewoluuje i wyma-
ga dostosowania si¢ do obecnych trendéw i technologii. Strach przed zmiang jest
naturalng bariera rozwoju i mozna to wyraznie dzisiaj zaobserwowa¢. Analiza
sprawozdan z wykonania PROW 2014-2020 w zakresie dziatania 1 - transfer wie-
dzy i dzialalnos¢ informacyjna wykazuje bardzo ograniczone zainteresowanie ze
strony rolnikéw. Na koniec 2021 roku jedynie okoto 10% alokowanych srodkow
zostalo zakontraktowanych.

12.3. Rekomendacje

Przedstawione ponizej rekomendacje majg za zadanie wzmacnia¢ i uzupetniaé
dzialania zaprezentowane w poprzednich rozdziatach i odnoszg si¢ do dzialan
promocyjnych i edukacyjnych. Zakres wykonawcéw ponizszych rekomendacji
obejmuje wigkszos¢ instytucji wspierajacych rolnictwo oraz instytucje powigzane
z systemem ochrony zdrowia.

12.3.1. Promocja rolniczego handlu detalicznego (RHD)

Rolniczy Handel Detaliczny powinien by¢ znaczacym kanalem dystrybucji
dla rolnikow indywidualnych (w szczegdlnosci tych z ograniczonym wolu-
menem produkgji). Dzialania promocyjne powinny by¢ prowadzone przez
jednostki samorzadowe (jako element funkcjonowania lokalnych targowisk
rolnych) oraz w ramach mechanizméw PROW.

Promowanie RHD i zwigkszenie zainteresowania producentéw zywnosci ta for-
ma sprzedazy. Nowe regulacje RHD zniosty limity ilo§ciowe zbywanej zywnosci,
poszerzyly zakres dzialalnosci objetej RHD, a takze podniosty prog przychodéw



232 Zintegrowany system wsparcia rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich

zwolnionych z podatku. RHD pozwoli skrdci¢ fanicuch dostaw wysokiej jakosci
zywnosci do konsumenta finalnego.

12.3.2. Promocja wiedzy o wplywie jakosci Zywnosci
i zachowan zZywieniowych na stan zdrowia

Nalezy przygotowac i wdrozy< projekt edukacyjny obrazujacy bezposrednie
oddzialywanie jakosci Zzywnosci oraz diety na stan zdrowia. Ze wzgledu na
tematyke i niezbedne kompetencje, instytucjami wdrazajacymi powinny
by¢ Ministerstwo Zdrowia wraz z Narodowym Funduszem Zdrowia.

Budowanie $wiadomo$ci potrzeby zwracania uwagi na jako$¢ nabywanych i kon-
sumowanych produktéw Zywnosciowych, ksztaltowanie prozdrowotnych za-
chowan zywieniowych a takze edukowanie w obszarze wptywu konsumowanej
zywnodci na stan zdrowia. Warto wspomnie¢, ze podobne akcje informacyjne
funkcjonujg w innych obszarach ochrony zdrowia.

12.3.3. Promocja tworzenia spoldzielni produkcyjnych i spotek

Konieczne jest zwiekszenie liczby malych gospodarstw funkcjonujacych
w lokalnych spéldzielniach produkcyjnych. Dzialania informacyjne musza
by¢ prowadzone na poziomie lokalnym przez Osrodki Doradztwa Rolni-
czego, a takze Izby Rolne - szczegolnie istotne bedzie prezentacja dobrych
praktyk i korzysci wynikajacych ze wspélpracy.

Problemem polskiego rolnictwa jest zbyt duze rozdrobnienie gospodarstw, z re-
guly niewielkie, produkujgce na malg skale, a to ogranicza ich konkurencyjnos¢.
Wedlug wstepnych danych z Powszechnego Spisu Rolnego 2020 udziat liczby ma-
tych gospodarstw zmniejszyt sie od 2010 r. z 54% do 52,5%, a ich udzial w produk-
cji wynosi ok. 20%. W Danii, Irlandii czy Niemczech udzial tych najmniejszych
gospodarstw nie przekracza 10%, a zajmuja one nie wiecej niz 1% powierzchni
uzytkéw rolnych.

12.3.4. Promocja produktow ekologicznych

Nalezy promowac produkty ekologiczne, jednak zwazywszy na zlozono$¢

pojecia i nieswiadome jego wykorzystywanie, podejmowane w tym kierun-

ku dzialania muszg podkresla¢ znaczenie:

- zywnosci produkowanej z wykorzystaniem tradycyjnych metod produk-
cji przez lokalnych producentéw rolnych, jako réwnie ,,eko”;
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- zywnosci ,prozdrowotnej” tj. zywnosci wysokiej jakosci, czyli takiej,
ktora dostarcza konsumujacym wysokich wartosci odzywczych i smako-
wych, sprzyjajac zdrowiu organizmu, w mozliwie jak najmniejszym stop-
niu przetworzona.

Jak juz zostalo wspomniane w niniejszej publikacji, zagadnieniem nierozerwalnie
zwigzanym z jakoscig artykuléw rolnych i zywnosci jest produkeja ekologiczna.
Dane wskazujg jednak, ze procedury certyfikowania Zywnosci zniechecaja produ-
centéw do starania si¢ o takie uprawnienia, co nie oznacza, ze ci sami producen-
ci rezygnujg tym samym z wytwarzania produktéw zywnosciowych o wysokiej
jakos$ci. Z drugiej strony spoleczenstwo zdajace sobie sprawe z tego, jak waznym
dla zdrowia jest prawidlowe odzywianie, coraz bardziej swiadomie podchodzi do
wyboru zywnosci, jaka kupuje i przygotowuje. W konsekwencji wsrod produktow
spozywczych na pulkach sklepowych w kategoriach ,,zdrowej Zzywnos$ci” znajduja
sie te bazujgce na naturalnych skiadnikach, bez konserwantéw, oznaczone metka-
mi ,,bio”, ,,organic” lub ,.eko”. Nalezy przywrdci¢ znaczenie zywnosci produkowa-
nej regionalnie, z poszanowaniem znanych od dawna receptur i metod produkgji,
w oparciu o lokalne zasoby surowcéw i pracy, co jest rownie wazne dla samej go-
spodarki.

12.3.5. Promowanie rolnictwa jako branzy
odgrywajgcej zasadniczq role w walce ze zmianami klimatu

Potrzebne jest zwigkszenie dzialan informacyjnych dotyczacych Europej-
skiego Zielonego Ladu oraz strategii Od Pola do Stotu. Powyzisze dokumen-
ty wraz ze Wspolna Polityka Rolna zakladaja znaczaca role rolnictwa w eu-
ropejskich dzialaniach przeciwdzialajacych zmianom klimatycznym.

Dzialania te musza obejmowa¢ m.in. zmniejszanie emisji gazéw cieplarnianych,
zwiekszenie mozliwoéci pochlaniania dwutlenku wegla, a takze rozwoj i czestsze
wykorzystywanie odnawialnych zZrédet energii oraz agromateriatéw.

12.3.6. Promocja transformacji w kierunku rolnictwa
w obiegu zamknietym

Nalezy promowac¢ rozwiazania przyczyniajace si¢ do transformacji rolnic-
twa do funkcjonowania w obiegu zamknietym. Oprocz wsparcia finanso-
wego w ramach PROW, niezbedne jest prowadzenie dzialan edukacyjnych
pokazujacych korzysci zaréwno dla gospodarstw jak i dla srodowiska.
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W systemie rolnictwa w obiegu zamknigtym wykorzystywane sg gléwnie surow-
ce pochodzace z wzajemnych fanicuchéw dostaw, strumienie odpadéw z przemy-
stu spozywczego i z tancuchéw dostaw zywnosci. Priorytetem przestaje by¢ stale
ograniczanie kosztéw produkcji, a staje sie nim ciggle ograniczanie zuzycia su-
rowcow poprzez ich efektywne wykorzystanie w kolejnych cyklach i ograniczenie
oddziatywania na $rodowisko.

12.3.7. Dywersyfikacja oferty rynkowej lokalnych gospodarstw rolnych

Nalezy prowadzi¢ dzialania informacyjne i promocyjne na poziomie lokal-
nym, sluzace zwi¢kszeniem réznorodnosci upraw o produkty rzadziej do-
stepne. Dzialania te wpisza si¢ zaréwno w zwiekszenie oferty produktow
rolnych jak i zwiekszenie bioréznorodnosci.

Rozszerzanie oferty produktéw rolnych o produkty ,niszowe”, ale o rosnagcym
potencjale rynkowym. Promowanie rodzimej produkcji, w tym rodzimych gatun-
kéw rodlin (np. orkisz, samopsza) wérdd konsumentow i wsréd producentéw. Ko-
nieczny bedzie réwniez wzrost zaangazowania Osrodkéw Doradztwa Rolniczego
w dywersyfikowanie produkgji rolne;.

12.3.8. Edukacja konsumencka

Niezbedne jest zwi¢kszenie Swiadomosci konsumentéw w sprawie systemow
znakowania Zywnosci oraz lepsza ochrona funkcjonujacych znakéw. Klien-
ci musza wiedzie¢ co kupuja i co oznaczaja umieszczone na opakowaniu
oznaczenia.

Na rynku funkcjonuje kilkadziesiat réznych oznaczen i certyfikatéw potwierdza-
jacych jakos¢ lub ,,jakos¢” produktéw zywnosciowych — konsumenci nie maja pel-
nej $wiadomosci, ktére z certyfikatow sg warte zaufania. Nie ma wystarczajacych
uregulowan prawnych, pozwalajacych na rozwigzanie tego problemu. Jedynym
rozwigzaniem wydaje si¢ by¢ powszechne promowanie uznanych i rozpoznawal-
nych oznaczen zywnosci.

12.3.9. Promocja inwestycji w rolnictwo precyzyjne
i w technologie cyfrowe w rolnictwie

Zmiany technologicznie w obszarze rolnictwa powinny by¢ szeroko promo-
wane. Ich wdrazanie ma bezposredni wplyw na nie tylko wydajnos¢ funk-
cjonowania gospodarstw, ale rowniez na ich wplyw na srodowisko natural-
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ne. Cz¢s¢ srodkow z PROW przeznaczonych na inwestycje w gospodarstwa
powinna by¢ zarezerwowana na implementowanie nowych rozwiazan.

Wdrozenie nowych technologii cyfrowych w rolnictwie. Wprowadzenie roz-
wigzan cyfrowych, jak np.: zaawansowanych systeméw wspomagania decyzji
agronomicznych i biznesowych, platformy do zarzadzania uprawg czy systemow
prognozowania pogody. Wdrozenie nowego poziomu cyfryzacji i sprawnego za-
rzadzania gospodarstwem. Wdrozenie rozwigzan technologicznych na rzecz po-
wstania rolnictwa precyzyjnego.



13. WNIOSKI

1. Krajowe wsparcie rolnictwa i obszaréw wiejskich, wiacznie z dotacjami do sys-
temu ubezpieczen spolecznych wynosza ponad 25 mld zI rocznie i stanowia
wiegkszos¢ srodkéow wykorzystywanych w tym celu. Pomimo tak znaczacego
wsparcia, rolnictwo (gléwny adresat pieniedzy budzetowych) ewoluuje bardzo
powoli. Otoczenie instytucjonalne rolnictwa nie dziala w sposob wystarcza-
jaco efektywny i wymaga znaczacej reformy. Problemem jest réwniez funk-
cjonowanie jednostek inspekcyjnych podczas calego cyklu produkeji rolnej
i przetworstwa. Efektywno$¢ funkcjonowania systemu wsparcia, rozumiana
jako relacja efektow do naktadéw wymaga poprawy w kazdym z obszarow. Wi-
dac¢ jednoczesnie przesunigcie cigzaru rozwoju obszaréw wiejskich ze srodkow
krajowych na fundusze unijne.

2. Brakuje sprawnie funkcjonujacego systemu administracyjno-statystycznego,
ktéry zbieralby petne informacje odnosénie wielko$ci produkcji rolnej w Polsce.
Dane takie s3 niezbedne do zwigkszenie efektywnosci wsparcia rolnikéw $rod-
kami unijnymi, poprzez skierowanie doplat bezposrednich do producentow
zywnosci, zamiast, tak jak dzisiaj, wyptacac ja wlascicielom ziemi rolne;.

3. Wprowadzenie nowych rozwigzan legislacyjnych w obszarze zarzadzania
rozwojem kraju, a takze obecny chaos zwigzany z istniejagcymi formalnymi
i nieformalnymi strategiami rozwoju jest znaczaca barierg stopujaca rozwdj.
Podstawowy dokument opisujacy kierunki rozwoju kraju obecnie nie istnie-
je, a obowiazuja strategia Sredniookresowa zostala wycofana i zastapiona seria
reform nie bedacych oficjalnie strategia rozwoju. Zapisy strategii sektorowych
nie s3 w pelni zgodne ze strategiami na poziomie krajowym; jednoczesnie mo-
zemy zaobserwowa¢ widoczne réznice pomigdzy realizowang strategia kra-
jowa i wytycznymi UE. Taka sama sytuacja ma miejsce rowniez w obszarze
Wspdlnej Polityki Rolnej.

4. Rola gminnych i powiatowych jednostek samorzadu terytorialnego w rozwoju
obszaréw wiejskich jest praktycznie ograniczona do roli beneficjenta srodkéw
rozwojowych. Samorzady s3 sukcesywnie odsuwane od procesu tworzenia
rozwigzan strategicznych i ich rola jest narzucana im odgérnie. Jednoczesnie
trzeba zwrdci¢ uwage na bledy popelniane przez JST przy wykorzystywaniu
pomocy finansowej — jedynie bardzo ograniczona ich czes¢ stanowia wydatki
rozwojowe przekladajace si¢ na dalszy rozwoj gmin.
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5. Brak regulacji precyzyjnie definiujacych zywnos¢ prozdrowotna, jak rowniez
przepiséw okreslajacych jej cechy jakosciowe, otwiera droge dla naduzy¢ oraz
nieuczciwych zachowan producentéw zywnosci. Niedookresleniu obu pojec
towarzyszy brak mechanizméw proceduralnych oraz instytucjonalnych wery-
fikujacych pozytywny wplyw na organizm czlowieka zywnosci etykietowanej
mianem prozdrowotnej W efekcie postugiwanie si¢ tym terminem co najmniej
w cze$ci przypadkow ma charakter nieuprawniony. Rozwigzanie tego proble-
mu, w krok za ustawowym zdefiniowaniem obu poje¢, wymaga powotania
instytucji certyfikujacej badajacej skuteczno$¢ funkeji produktéw zywnoscio-
wych dla zdrowia oraz bezwzgledne penalizowanie nieuzasadnionego postu-
giwania si¢ terminem zywnos¢ prozdrowotna w stosunku do produktéw nie-
spelniajacych zarezerwowanych dla niej cech jakosciowych.

6. Przeprowadzone dotychczas dzialania konsolidacyjne nie rozwiazaly proble-
mow systemu urzedowej kontroli zywnosci w Polsce. Struktura instytucjonal-
na i towarzyszacy jej podzial kompetencji wcigz sa Zrédlem wielu probleméw.
Ich rozdzial w dalszym ciagu opiera si¢ na niespdjnych, niekiedy naktadaja-
cych sie na siebie kryteriach. Zaistniala sytuacja jest wynikiem funkcjonu-
jacych w sposob odrebny, czesto nie powigzanych ze sobg aktéw prawnych.
Aby system instytucjonalny byl skuteczny, jego struktura powinna bazowa¢
na formule komplementarnosci kompetencji tworzacych go podmiotéw, za-
pewniajac w ten sposob pokrycie wszystkich obszaréw potencjalnych naduzy¢
dotyczacych produkgji i obrotu produktami zywnosciowymi.

7. Nierozwigzanym problemem pozostaje nadmierne wykorzystywanie w pro-
dukcji zwierzgcej tak antybiotykéw, jak i substancji anabolicznych, hor-
monalnych, odurzajacych czy psychotropowych. Aktualny stan rzeczy jest
funkcja dwoéch gléwnych czynnikéw. Pierwszym z nich jest niespojny system
instytucjonalnej kontroli Zywno$ci. Drugim z kolei funkcjonujace rozwigza-
nia w zakresie prowadzenia dokumentacji lekarsko-weterynaryjnej. Wprowa-
dzony obowigzek stosowania elektronicznej ksigzki leczenia zwierzat jedynie
cze$ciowo rozwigzuje problem. Przepisy UE nie zréwnujg znaczenia skutkow
antybiotykoterapii w produkeji zwierzecej z efektami stosowania powolanych
produktéw leczniczych weterynaryjnych. Obowigzek przekazywania do Eu-
ropejskiej Agencji Lekow obejmuje bowiem jedynie informacje o stosowaniu
antybiotykdow, sugerujac pomniejszanie znaczenia skutkéw wykorzystywania
w produkcji zwierzecej innych produktéw leczniczych weterynaryjnych.

8. Mimo iz Zyjemy w dobie dynamicznego rozwoju nowoczesnych technologii,
dzialalno$¢ krajowych podmiotéw odpowiadajacych za kontrole zywnosci
w dalszym ciggu nie jest wspierana przez jedno, wspolne narzedzie infor-
matyczne. Tymczasem trudno wyobrazi¢ sobie efektywnie dzialajacy system
urzedowej kontroli zywnosci bez dedykowanego systemu informatycznego
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umozliwiajacego nie tylko gromadzenie i monitoring, lecz takze zarzadzanie
danymi o produkgji zywnosci w sposdb umozliwiajacy jej identyfikowanie na
wszystkich etapach produkcji. System powinien stuzy¢ nie tylko jednostkom
sprawujacym nadzor nad jakoscig i bezpieczenstwem zywnosci, lecz takze
wszystkim uczestnikom lancucha dostaw i indywidualnym konsumentom.
Tylko w ten sposéb mozliwe bedzie wyeliminowanie praktyk falszowania
zywnosci i narazania konsumentéw na ryzyko nabycia niezweryfikowanych
produktéw zywnosciowych.

Stosowanie nawozéw mineralnych oraz $rodkéw ochrony roslin w znaczg-
cym stopniu przyczynito si¢ do rozwoju ludzkosci. Dzigki tym substancjom
udalo si¢ zwiekszy¢ efektywnos¢ rolnictwa. Jednak na przestrzeni ostatnich
piecdziesieciu lat zuzycie nawozow sztucznych na hektar powierzchni wzrosto
prawie dwukrotnie. Jesli chodzi o pestycydy to np. w Polsce ich wykorzystanie
zwiekszylo na przestrzeni ostatniego dziesieciolecie o okoto 35%.

Tak powszechne i wysokie wykorzystanie sztucznych substancji w rolnictwie
zaczeto budzi¢ obawy, poniewaz wiadomo, iz zawieraja one niekorzystne dla
zdrowia organizmoéw zywych substancje, ktére kumulujgc sie¢ w organizmach
moga powodowa¢ powazne choroby. Zasadnym wydaje si¢ wigc ograniczenie
zuzycie substancji mineralnych w rolnictwie z uwagi na skutki uboczne ich
wykorzystania.

Srodowisko naturalne opiera sie na réwnowadze, w naturalnych §rodowiskach
nie dochodzi do nadmiernej koncentracji organizméw jednego gatunku, pa-
nuje roznorodno$¢. Tymczasem dzialalnos¢ czlowieka polegajaca na daze-
niu do osiagniecie korzysci skali skfania do tego by na jednym stosunkowo
niewielkim obszarze uprawia¢ jeden rodzaj upraw, badz hodowac duze ilosci
zwierzat jednego gatunku. Prowadzi to do powstawania monokultury, ktéra
Z W znaczacy sposob zmienia naturalne warunki funkcjonowania na danym
obszarze, jak réwniez prowadzi do kumulacji jednego rodzaju zanieczyszczen
zar6wno powietrza, gleby, jak i wody. Zbyt duza koncentracja hodowli i upraw
dewastuje srodowisko, a wigc nalezy przeciwdziata¢ ich powstawaniu, poprzez
wspieranie upraw i hodowli mniejszych rozmiaréw.

W ostatnich latach zaobserwowa¢ mozna skokowy rozwéj technologii, widaé
to praktycznie we wszystkich sferach zycia. Podobnie, aczkolwiek z pewnymi
problemami, wysokiej klasy nowoczesne technologi¢ pojawiaja sie réwniez
w rolnictwie. Zastosowanie rolnictwa precyzyjnego w uprawach i hodowli jest
bardzo korzystne zaréwno dla samych hodowanych roslin i zwierzat, poniewaz
dostaja one odkladnie tego czego chca w ilo$ciach i czasie, kiedy tego potrzebu-
ja, ale co bardzo wazne jest tez rowniez korzystne dla samych konsumentéw,
poniewaz uzyte w hodowli substancje sztuczne s3 doktadnie dawkowane, uzy-
wane w niezbednie potrzebnych ilosciach. Niestety barierg do powszechnego
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upowszechnienia rolnictwa precyzyjnego sa z jednej strony koszty jego wpro-
wadzenia, poniewaz nie tylko nalezy naby¢ dodatkowe sprzety i oprogramo-
wanie, ale rowniez dostosowa¢ posiadany majatek, z drugiej strony skuteczne
korzystanie w technologii wymaga okreslonego poziomu wiedzy. Aby rolnicy
powszechnie zaczeli stosowac rolnictwo precyzyjne konieczne jest poniesienie
okreslonych kosztéw zwigzanych z parkiem maszynowym oraz szkoleniami
dla rolnikow.

13. Zaréwno w powszechnym mniemaniu, jak réwniez w obowigzujacych w Pol-
sce przepisach prawnych takie obszary jak np.: bagna, piaski, urwiska, grunty
pokryte woda, nazywane sg nieuzytkami. Miedze, obszary zalesienn pomiedzy
polami, okreslane sg jako ,,nieproduktywne elementy otoczenia”, poniewaz nie
jest na nich prowadzona gospodarka rolna.

14. Kryterium wykorzystywanym do okreslenia czy cos$ jest ,uzytkiem rolnym”,
a »,nieuzytkiem” jest to, czy dany obszar jest wykorzystywany rolniczo. Tym-
czasem te wlasnie ,nieuzytki”, ,nieproduktywne elementy otoczenia” pelnia
bardzo wazng role nie tylko w przyrodzie, ale réwniez sprzyjaja tej produkcji,
badz nawet s3 dla niej niezbedne.

15. Polskie rolnictwo jest najwigkszym beneficjentem czlonkostwa Polski w Unii
Europejskiej, a $rodki pochodzace z programéw unijnych, w tym Wspélnej Po-
lityki Rolnej, z ktorej rozwigzania i srodki finansowe znaczaco przyczynily sie
do wzrostu produkcji Zywnosci, jakosci Zycia na obszarach wiejskich i docho-
dowosci rolnikéw.

16. Rodzinne gospodarstwa sg szansa dla utrzymania ekologicznego charakteru
produkgji rolnej, jednoczesnie konsolidacja gospodarstw przyczynia sie do
wzrostu konkurencyjnosci sektora rolnego. Kluczem do pogodzenia powyz-
szych aspektow jest wiec promowanie dziatalnos$ci spotdzielczej (rowniez przy
pomocy instrumentéw pozafinansowych w ramach realizacji WPR), ktéra nie
spowoduje utraty niezalezno$ci matych graczy, pozwalajac im na zwiekszenie
pozycji na rynku.

17. Niezbedne jest podjecie dziatan w celu zminimalizowania socjalnego charakte-
ru platnoéci bezposrednich w ramach WPR, tak aby w maksymalnym stopniu
przyczynialy si¢ do zwigkszania potencjalu rozwojowego gospodarstw rolnych.

18. Nieunikniona transformacja modelu rolnictwa i wsi warunkuje podjecie
dziatan w celu przekwalifikowania os6b zatrudnionych w rolnictwie, ktérzy
z réznych przyczyn znajda si¢ poza sektorem (szczegélnie majac na uwadze
niedostatek ustug na obszarach wiejskich), jak réwniez wsparcia kompetencji
niezbednych do pracy w rolnictwie u tych, ktorzy w tym sektorze pozostana.
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ANEKS 1. ZESTAWIENIE REKOMENDAC]I

Rolnictwo i rozwoj obszarow wiejskich - srodki krajowe

1. Wykluczenie gospodarstw ,,nietowarowych” z systemu wsparcia rolnictwa
Wsparcie srodkami publicznymi w formie:

dostepu do rolniczego systemu emerytalno-rentowego,

stosowania obnizonych stawek ubezpieczenia zdrowotnego,
opodatkowania posiadania gruntéw podatkiem rolnym zamiast podatku od
nieruchomosci,

doptat do paliwa rolniczego,

jednolitych ptatnosci obszarowych wraz z platnosciami uzupelniajacymi,
srodkéw Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na dziatania i poddziata-
nia wspierajace rozwdj i modernizacje gospodarstw rolnych,

inne programy wsparcia rolnictwa

powinno zosta¢ ograniczone do posiadaczy gospodarstw prowadzacych ra-
chunkowos¢ rolng oraz wykazujacych produkcje towarowa w rozmiarach
przekraczajacych ustalony normatyw produkcji towarowej na 1 hektar i nie
mniejsza niz normatyw dla gospodarstw o powierzchni 4 ha.

2. Koordynacja strategii rozwoju rolnictwa i obszarow wiejskich
Zmiany w sposobie prowadzenia polityki rozwoju wymagaja:

przyspieszenia prac nad Koncepcja Rozwoju Kraju,

ustalenia statusu Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, Polskiego
Ladu oraz strategii branzowych,

dostosowania miernikéw osiagniecia celu do faktycznych ustalen strategii,
zwiekszenia dostepnosci narzedzi niezbednych do realizacji kolejnych stra-
tegii,

ustalenia instytucji wiodacej w zakresie ustalenia zgodnosci pomiedzy funk-
cjonujgcymi strategiami rozwoju,

zwiekszenia zaleznoséci pomigdzy strategiami krajowymi i europejskimi.

3. Jawnosc i przejrzystosc publicznego wsparcia rolnictwa
W celu zwiekszenia jawnosci i przejrzystosci danych dotyczacych publicznego
wsparcia rolnictwa nalezy:

zwiekszy¢ przejrzystos¢ opisow dziatan podejmowanych przez agencje wy-
konawcze i panstwowe osoby prawne w sprawozdaniach finansowych,
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— ustali¢ standardy sprawozdan finansowych oraz sprawozdan z dziatalnosci
instytucji publicznych szczebla centralnego,

- zwigkszy¢ dostepnos¢ informacji oraz statystyk zwigzanych z wykorzysta-
niem $rodkéw I oraz II filara Wspolnej Polityki Rolnej,

— rozszerzy¢ zakres sprawozdawczosci rolnej o dane dotyczace wielkosci pro-
dukcji w gospodarstwach rolnych.

4. Promocja i wzmocnienie roli spétdzielni rolniczych
W celu efektywnego dzialania produkcyjnych i przetworczych spoétdzielni rol-
niczych nalezy:

- wramach odpowiedniego poddziatania PROW wzmocni¢ dziatania promo-
cyjne zwigzane z tworzeniem spétdzielni oraz zapewni¢ odpowiednie ustugi
doradczo-konsultingowe dla gospodarstw rolniczych,

— wlaczy¢ spdldzielnie rolnicze jako organy doradcze w kwestiach rolniczych
co najmniej na poziomie lokalnym i regionalnym.

5. Obowigzkowa rachunkowos¢ i sprawozdawczos¢ producentow Zywnosci
Wszystkie zarejestrowane gospodarstwa rolne powinny zosta¢ zobowigzane
do prowadzenia uproszczonej rachunkowosci i sporzadzania co najmniej raz
na rok sprawozdan zawierajacej dane z prowadzonej ewidencji. Zakres ewiden-
cji powinien obejmowac przynajmnie;j:

- warto$¢ udokumentowanej sprzedazy produktéw rolnych wytworzonych
w gospodarstwie,

- szacunkowej wartosci zuzycia — na cele produkcyjne w gospodarstwie rol-
nym i na samozaopatrzenie — produktéw rolnych.

Minimalny zakres uproszczonej rachunkowosci dla gospodarstw ubiegajacych

sie o wsparcie ze srodkéw publicznych powinien by¢ szerszy i obejmowacé réw-

niez podstawowe elementy kosztéw produkcji.

6. Zmiana mechanizmu doptat do paliwa rolniczego
Nalezy przywrdci¢ zasade okreslania gornej granicy doptat do paliwa rolni-
czego na podstawie powierzchni gruntéw w gospodarstwie rolnym z utrzyma-
niem obowiazku udokumentowania zakupu paliwa rolniczego.

7. Klasyfikacja gruntéow na potrzeby wymiaru podatku rolnego
Nalezy powierzy¢ gminom zadanie nadzoru nad kwalifikacjg gruntéw rolnych
na potrzeby wymiaru podatku rolnego. Nalezy tez:

- ustanowi¢ formalne wymogi dla oséb dokonujacych kwalifikacjg gruntow
rolnych,

- w mozliwie krétkim czasie przeprowadzi¢ weryfikacje prawidlowosci usta-
lenia klas bonitacyjnych gruntéw rolnych nizszych klas.

8. Skutecznosé¢ dziatania Funduszu Rozwoju Przewozow Autobusowych
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W zasadach funkcjonowania Funduszu Rozwoju Przewozéw Autobusowych

nalezy:

— zwigkszy¢ stalg doplate do wozokilometra do poziomu ok. 20-30% usred-
nionych kosztéw przejazdu,

— wprowadzi¢ stale indeksowanie wysokosci maksymalnej doptaty do wo-
zokilometra w odniesieniu do wskaznika cen i ustug publikowanych przez
GUS,

- zmniejszy¢ potencjalng liczbe beneficjentéw Funduszu poprzez dodanie
kryterium stopnia urbanizacji wojewddztwa oraz oceny obecnie istnieja-
cych potaczen, ktdre nie sg wspolfinansowane przez fundusz.

— przeprowadzenie analiz efektywno$ci wprowadzenia dodatkowych ustug
transportu publicznego bazujacego na zapotrzebowaniu.

Rolnictwo i rozwdj obszarow wiejskich - srodki UE

1. Kierowanie pomocy dla rolnictwa do grup o najwigkszym potencjale rozwo-
jowym

Przekazanie pomocy finansowej dla gospodarstwa rolnego powinno by¢ po-
przedzone oceng potencjalu rozwojowego gospodarstwa i polaczone z obo-
wigzkiem udokumentowania sprzedazy produktéow wedlug ustalonej mini-
malnej wartosci.

2. Kryteria oceny wnioskow o srodki z programow UE
Do zestawu kryteriéw przyznawania dofinansowan z programoéw ze $rodkéw
unijnych wlaczy¢ wymoég stosowania praktyk i postulatéw prosrodowisko-
wych.

3. Wprowadzanie zachet dla stosowania zréwnowaZonych praktyk agrotech-
nicznych
Gospodarstwom planujacym stosowanie lub juz stosujacym zréwnowazone
praktyki agrotechniczne nalezy zaoferowa¢ preferencyjne kredyty, ulgi podat-
kowe lub skrdécong $ciezke otrzymywania dotacji.

4. Szkolenia 0s6b odchodzgcych z rolnictwa
Nalezy opracowa¢ i wdrozy¢ oferte szkoleniows, doradztwo zawodowe oraz
wsparcie poszukiwania pracy osobom dotychczas zatrudnionym w rolnictwie,
mieszkajacym na obszarach wiejskich, ktére z réznych przyczyn znajda sie
poza sektorem.

5. Wsparcie rozwoju kompetencji niezbednych do pracy w rolnictwie
Nalezy opracowac, promowac i wdrozy¢ oferte edukacyjna przygotowujaca do
pracy w sektorze rolnym, nastawiong na ksztalcenie kompetencji niezbednych
do pracy w rolnictwie, jak réwniez wykorzystujacych mozliwosci wspolczesnej
nauki.
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Jakos¢ artykulow rolnych i Zzywnosci

1. Definicje Zywnosci prozdrowotnej i jakosci Zywnosci prozdrowotnej
Nalezy wprowadzi¢ ustawowa definicje terminéw ,,zywnos$¢ prozdrowotna”
oraz ,jakos$¢ zywnosci prozdrowotne;j” i zapewnic¢ urzedowa ochrone stosowa-
nia tych poje¢ przy oznaczaniu produktéw rynkowych.

2. Mechanizm ujawniania nielegalnej produkcji zwierzecej
Nalezy wzmocni¢ procedury ujawniania nielegalnej produkeji zwierzecej po-
przez:

- zobowigzanie powiatowych lekarzy weterynarii do bezwzglednego prowa-
dzenia kontroli zglaszanych ubojow gospodarczych i prowadzenia ich pel-
nego rejestru,

- intensyfikacje dzialan Generalnego Inspektoratu Weterynarii w procesie
interpretowania oraz wyjasniania obowiazujacych przepiséw podmiotom
wspottworzacym system urzedowej kontroli zywnosci.

3. Stworzenie warunkow dla szerszej certyfikacji produktow rolnych
Za podstawe certyfikacji odpowiednio produkgcji roslinnej i zwierzecej nalezy
przyjac:

- nadzorowany przez Panstwowg Inspekcje Ochrony Roslin i Nasiennictwa
system ,,Integrowana Produkcja Roslin”,

- afiliowany przy Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi system Gwaranto-
wanej Jako$ci Zywnosci (QAFP).

4. Identyfikowalnos¢ zywnosci na wszystkich etapach produkcji
Nalezy opracowa¢ i wdrozy¢ kompleksowy system umozliwiajacy gromadze-
nie, monitoring a takze zarzadzanie danymi zwigzanymi z identyfikowalno-
$cig zywnosci na wszystkich etapach jej produkeji - zgodnie z ideg programu
,»,Od pola do stotu”.

5. Prawna kwalifikacja skutkéw antybiotykoterapii w produkcji zwierzecej
Prawne konsekwencje stosowania antybiotykoterapii w produkcji zwierzecej
powinny by¢ zréwnane z efektami stosowania substancji anabolicznych, hor-
monalnych, odurzajacych i psychotropowych, a w konsekwencji - raportowane
w ramach tworzonego systemu gromadzenia danych z elektronicznej ksigzki
leczenia zwierzat na zasadach analogicznych dla antybiotykéw ogétu produk-
tow leczniczych weterynaryjnych wykorzystywanych w produkcji zwierzecej.

Ochrona srodowiska
1. Zmniejszenie wykorzystania nawozow sztucznych i srodkéw ochrony roslin

Poprzez zaostrzenie warunkow udzielania rolnikom pomocy ze $rodkéw pu-
blicznych i poprzez dziatania promocyjne nalezy dazy¢ do radykalnego obni-
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zenia zuzycia w produkcji roslinnej nawozoéw sztucznych i érodkéw ochrony
roslin.

2. Wspieranie malych gospodarstw zwigzanych z chowem lub hodowlg zwierzgt
Promocja i wsparcie gospodarstw hodowlanych powinno by¢ kierowane - przy
zachowaniu wymagan dotyczacych powigzania wsparcia z wykazywaniem
przez gospodarstwa rolne produkeji towarowej — w strone przedsiewzie¢ in-
westycyjnych w rolnictwie zwigzanych z chowem lub hodowla zwierzat w nie-
wielkiej liczbie inwentarza.

3. Inwestycje w rolnictwo precyzyjne i technologie cyfrowe w rolnictwie
Konieczne jest stworzenie systemu wsparcia wdrazania nowoczesnych techno-
logii w rolnictwie. System ten powinien obejmowac:

— wsparcie inwestycji prowadzonych w gospodarstwach rolnych we celu wdro-
zenia nowoczesnych metod produkgji rolnej,

— programy szkoleniowe i promocyijne,

- zwigkszenie udzialu rolnictwa w wydatkach instytucji panstwowych finan-
sujacych badania naukowe i badawczo-rozwojowe.

4. Lepsze wykorzystanie dostepnych gruntow rolnych i koncentracja produkcji

rolnej
Dzialania zmierzajace do poprawy struktury agrarnej i zwigkszenia efektyw-
nosci produkgji rolnej, powinny zosta¢ skoncentrowane i zintensyfikowane na
tych obszarach Polski, ktére charakteryzuja si¢ obecnie najwiekszym rozdrob-
nieniem gruntéw rolnych.
Konieczne jest rowniez:
- ograniczenie urbanizacji terenéw wiejskich,
- ograniczenie odrolniania uzytkéw rolnych - zwlaszcza na rzecz innych
funkeji gospodarczych, takich jak budownictwo mieszkaniowe oraz mate
i $rednie inwestycje gospodarcze.

5. Wprowadzenie pojecia ,,zielonej infrastruktury”

Obszary, ktére w tradycyjnym rolnictwie uznawane sg jako ,,nieuzytki”, po-
winny by¢ - jako ,,zielona infrastruktura® — uznane jako tereny tej produkcji
sprzyjajace, a w pewnych przypadkach nawet niezbedne. Wymaga to objecia
takich obszaréw niezbedna ochrong.

Rynki rolne

1. Wzmacnianie powigzan pionowych w laticuchu Zywnosciowym
Nalezy zwiekszy¢ mozliwosci wspotdzialania rolnikéw poprzez preferencje dla
wybranych typéw spétdzielni rolnych - pozwoli to na skuteczniejsza wspot-
prace pomiedzy rolnikami i przetwoércami, a takze klientami docelowymi. Su-
gerujemy réwniez stworzenie systemu organizacji migdzybranzowych.
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2. Rozwdj i promocja obrotu gietdowego wystandaryzowanymi produktami rol-
nymi
Zakres oferowanych towaréw oraz czestotliwos¢ przeprowadzania aukeji na
Gieldowym Rynku Rolnym powinien ulec znacznemu zwiekszeniu. Zwieksze-
niu powinna réwniez ulec liczba przedsiebiorcéw korzystajaca z tego rozwigza-
nia. Konieczne sg dziatania promocyjne w celu wzmocnienia tego dodatkowe-
go kanatu dystrybucji produktéw rolnych i zwigkszenia liczby przedsiebiorcow
korzystajaca z tego rozwiazania.
3. Zwigkszanie przejrzystosci rynku w ujeciu ponadregionalnym
W celu zwigkszenia informacji dostepnych dla konsumentéw i producentéw,
Zintegrowany System Rolniczej Informacji Rynkowej, powinien zostac¢ rozsze-
rzony o dodatkowe grupy produktowe.
4. Lokalne rynki zbytu
Na gminy polozone na obszarach wiejskich nalezy natozy¢ obowigzek prowa-
dzenia przynajmniej jednego targowiska przeznaczonego gtéwnie do handlu
produktami rolnictwa i lokalnymi produktami przetwdrstwa rolnego. Dziala-
nia gmin powinny by¢ wspierane w ramach wyodrebnionego w PROW dziala-
nia lub poddzialania.
5. Lokalne powigzania producentow rolnych, przetwércow i innych przedsie-
biorcow
Konieczne jest stworzenie mechanizmoéw utatwiajacych wspotprace rolnikow
z lokalnymi producentami zywnosci i lokalnymi podmiotami z innych branz,
w tym w szczegdlnosci — w turystyce i gastronomii.
6. Obowigzek informowania o pochodzeniu surowcow
Sposoéb oznaczania produktéw rolnych oraz Zywnosci przetworzonej musi zo-
sta¢ zmieniony - konieczne jest umieszczanie na opakowaniach produktow
pelnej informacji na temat pochodzenia produktéw i skladnikéw zywnosci,
a takze o sposobie ich uprawy (np. o stosowaniu ekologicznych metodach pro-
dukciji).
7. Integrowanie producentow rolnych
Dla wzmocnienia funkcjonowania grup producenckich i ich trwalszego powia-
zania nalezy zmodyfikowa¢ obecnie funkcjonujace formy wsparcia na dajace
wiekszy efekt. Nalezy réwniez promowac stale zwiekszanie grup producenc-
kich poprzez wlaczanie nowych gospodarstw i producentéw.
8. Wsparcie podmiotow opracowujgcych innowacje dla sektora rolnego
Rozwoj nowoczesnych technologii dla sektora rolnictwa wymaga dodatkowe-
go wsparcia inwestycyjnego na podobienistwo systemoéw istniejacych w innych
branzach.
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Organizacja administracji rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich

1. WdroZenie modelu otoczenia instytucjonalnego wsparcia rolnictwa
Nalezy od nowa dokona¢ podziatu zadan i obowigzkéw pomiedzy jednostki
wspierajace rolnictwo bazujac na mozliwoséciach konkretnych organizacji, ich
zasiegu oraz dotychczasowych dziataniach. Ponadto, konieczna jest zmiana
charakteru funkcjonowania O$rodka Doradztwa Rolniczego oraz jego od-
dzialéw wojewodzkich, poprzez lepsze dostosowanie ich do potrzeb rolnikow.
Zmiany muszg by¢ réwniez wdrozone w zadaniach stuzb inspekcyjnych w celu
wyeliminowania nakfadania si¢ kompetencji.

2. Konsolidacja systemu urzedowej kontroli jakosci Zywnosci
W celu zwigkszenia efektywnosci systemu kontroli jakosci zywnosci niezbed-
na jest konsolidacja zadan inspekcyjnych i kontrolnych w ramach jednej, szer-
szej zakresowo instytucji. Rekomendacja ta wpisuje si¢ w rozpoczete pie¢ lat
temu prace legislacyjne.

3. Wdrozenie nowego systemu informacji o pomocy dla sektora rolniczego
Nalezy stworzy¢ system obstugi rolnikéw na wzor ,jednego okienka” dla
przedsigbiorcow, funkcjonujacego od 2014 roku. System ten powinien dawaé
mozliwo$¢ pelnej obstugi gospodarstwa rolnego wraz z mozliwoscia aplikowa-
nia o dostepne formy wsparcia finansowego. Ponadto nalezy uprosci¢ i ujedno-
lici¢ informacje dotyczace form wsparcia.

Finanse jednostek samorzadu terytorialnego

1. Centralne finansowanie ptac nauczycieli
Finansowanie wynagrodzen nauczycieli szkét podstawowych i §rednich po-
winno zosta¢ uznane za zadanie administracji rzagdowej i podlega¢ refunda-
¢ji gminom i powiatom do wysokosci rzetelnie okreslonej liczby niezbednych
etatéw nauczycielskich, z uwzglednieniem zréznicowania wynagrodzen w za-
leznosci od stopnia awansu zawodowego i stazu pracy nauczycieli zatrudnio-
nych w jednostce samorzadu terytorialnego. Zadanie polegajace na wyplacie
wynagrodzen dla nauczycieli powinno mie¢ status zadania zleconego gminom
i powiatom.

2. Uproszczenie wewnetrznej struktury subwencji ogolnej
Struktura subwencji ogélnej powinna zosta¢ uproszczona poprzez:
— zniesienie czesci o§wiatowej i rozwojowej,
- zniesienie rezerw celowych stanowiacych wyodrebnione czgsci subwencji

ogodlnej,

— ustalenie nowej formuly subwencji wyréwnawcze;.
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3. Nowa subwencja wyrownawcza

Konstrukcja subwencji wyréwnawczej powinna opierac sie na zasadzie wyrdw-
nywania réznicy miedzy potencjalem dochodowym jednostki i ustalanym -
na jednolitych zasadach - dla wyodrebnionych grup jednostek samorzadu te-
rytorialnego standardem wydatkéw niezbednych do prawidlowego wykonania
wszystkich przypisanych tej jednostce zadan wlasnych.

4. Ograniczenie zakresu zadan zleconych na mocy ustaw

Zasadnicza wigkszo$¢ zadan wykonywanych obecnie przez JST jako zadania

z zakresu administracji rzagdowej zlecone samorzgdom na mocy ustaw powin-

na zosta¢ przeksztalcona w obowigzkowe zadania wlasne, a $rodki przekazy-

wane samorzgdom na finansowanie tych zadan powinny zosta¢ zastgpione
przez odpowiednie zwigkszenie dochodéw wilasnych lub subwencji. Charakter
zadan wlasnych powinny zachowac¢ jedynie:

- zadania polegajace na wyplacie obowigzkowych §wiadczen lub dotacji, ktore
z mocy prawa finansowane s3 ze srodkéw budzetu panstwa, w tym - zgod-
nie ze sformulowang wczesniej rekomendacja — wyplaty wynagrodzen na-
uczycieli.

- zadania polegajace na koordynacji - w nadzwyczajnych warunkach, takich
jak np. kleski zywiotowe — przez wladze samorzadowe dziatan wszystkich
organéw wladzy publicznej i podleglych im jednostek organizacyjnych.

5. Zréznicowanie udziatéow w PIT

Stawki udzialéw gmin we wptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycz-
nych powinny by¢ zréznicowane w zalezno$ci od kategorii gminy, przy czym
wyzsze udzialy powinny przystugiwac:

- gminom wiejskim i matym miastom potozonym poza obszarami otaczaja-
cymi miasta na prawach powiatu,

- innym gminom, w ktdrych znaczng cz¢s¢ powierzchni gminy znajduja tere-
ny podlegajace szczeg6lnym formom ochrony przyrody i innym ogranicze-
niom dziatalnosci gospodarczej lub w ktérych w ostatnich latach odnotowa-
no znaczny spadek liczby mieszkancow.

6. Zniesienie quasi-funduszy w budzetach JST

Powinny zosta¢ zniesione przepisy nakazujace wykorzystanie wskazanych
w ustawach rodzajow dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego na wy-
datki zwigzane z konkretnymi rodzajami zadan wlasnych JST.

7. Zmiana konstrukcji norm ostroznosciowych wigzqgcych JST

Procedury ostroznosciowe opisane obecnie w art. 243 ustawy o finansach pu-
blicznych powinny by¢ zmienione w taki sposéb, by wypelnienie norm ostroz-
noéciowych mozna bylo rzetelnie stwierdzi¢c w momencie podejmowania
uchwaly budzetowej i jej kontroli przez regionalng izbe obrachunkowsa (RIO),
a wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzadu terytorialnego powin-
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na by¢ traktowana jako uchwalany obowiazkowo raz na kilka lat wewnetrzny
dokument planistyczny, niepodlegajacy formalnemu opiniowaniu przez RIO.

8. Rekompensata skutkow niedoszacowania udziatéow JST we wptywach z PIT

Jesli srodki przekazane w danym roku jednostkom samorzadu terytorialnego
z tytulu udzialéw we wplywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych
(PIT) okaza sie nizsze od kwot odpowiadajacych faktycznym wplywom i usta-
lonemu dla danego roku budzetowego wskaznikowi udzialu gmin we wply-
wach z PIT, to przekazywane gminom w kolejnym roku wyréwnanie powinno
uwzglednia¢ odsetki rekompensujgce gminom utrate realnej wartosci otrzy-
mywanych $rodkow.

9. Udziaty JST w przychodach Funduszu Pracy i PFRON

Srodki nalezne gminom i powiatom przychodéw Funduszu Pracy i Panistwo-
wego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych powinny by¢ trakto-
wane jako dochody wlasne odpowiednich budzetéw samorzadowych.

10. Selekcja celow dotacji inwestycyjnych dla JST

11.

Dotacje inwestycyjne udzielane JST na zadania zwigzane z realizacjg zadan

wlasnych JST powinny zosta¢ ograniczone do inwestycji:

- w istotny sposdb wplywajacych na poziom zycia mieszkancow,

— stuzacych bezposrednio ochronie srodowiska, w tym - inwestycji termomo-
dernizacyjnych i innych inwestycji ograniczajacych zanieczyszczenie $rodo-
wiska,

- stuzacych rozbudowie infrastruktury dla obstugi rolnictwa i rynkéw rol-
nych,

- stuzacych zwiekszeniu produkeji energii elektrycznej z odnawialnych Zrédet
energii lub poprawie zaopatrzenia w wode,

— wspierajacych tworzenie nowych miejsc pracy w jednostkach $wiadczacych
ustugi publiczne lub ustugi na rzecz rolnictwa.

Nowy algorytm podziatu srodkow Narodowego Funduszu Zdrowia

Algorytm podziatu srodkéw Narodowego Funduszu Zdrowia (NFZ) pomie-

dzy oddziaty wojewddzkie NFZ powinien ulec zmianom polegajacym w szcze-

gblnosci na kierowaniu wiekszych srodkéw do wojewodztw charakteryzuja-
cych sie nizszg gestoscig zaludnienia.

Dzialania promocyjne

1. Promocja rolniczego handlu detalicznego (RHD)

Rolniczy Handel Detaliczny powinien by¢ znaczacym kanatem dystrybucji dla
rolnikéw indywidualnych (w szczegdlnosci tych z ograniczonym wolumenem
produkgji). Dzialania promocyjne powinny by¢ prowadzone przez jednostki
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samorzadowe (jako element funkcjonowania lokalnych targowisk rolnych)

oraz w ramach mechanizméw PROW.

2. Promocja wiedzy o wplywie jakosci Zywnosci i zachowati Zywieniowych na
stan zdrowia

Nalezy przygotowa¢ i wdrozy¢ projekt edukacyjny obrazujacy bezposrednie

oddzialywanie jako$ci zywnosci oraz diety na stan zdrowia. Ze wzgledu na

tematyke i niezbedne kompetencje, instytucjami wdrazajacymi powinny by¢

Ministerstwo Zdrowia wraz z Narodowym Funduszem Zdrowia.

3. Promocja tworzenia spoldzielni produkcyjnych i spotek

Konieczne jest zwigkszenie liczby matych gospodarstw funkcjonujacych w lo-

kalnych spoldzielniach produkcyjnych. Drziatania informacyjne musza by¢

prowadzone na poziomie lokalnym przez O$rodki Doradztwa Rolniczego,

a takze Izby Rolne - szczegolnie istotne bedzie prezentacja dobrych praktyk

i korzysci wynikajacych ze wspdtpracy.

4. Promocja produktow ekologicznych

Nalezy promowa¢ produkty ekologiczne, jednak zwazywszy na zlozono$¢ po-

jecia i nieSwiadome jego wykorzystywanie, podejmowane w tym kierunku

dzialania muszg podkresla¢ znaczenie:

- zywnosci produkowanej z wykorzystaniem tradycyjnych metod produkeji
przez lokalnych producentéw rolnych, jako réwnie ,.eko™;

- zywnosci ,,prozdrowotnej” tj. zywnosci wysokiej jakosci, czyli takiej, kto-
ra dostarcza konsumujgcym wysokich warto$ci odzywczych i smakowych,
sprzyjajac zdrowiu organizmu, w mozliwie jak najmniejszym stopniu prze-
tworzona.

5. Promowanie rolnictwa jako branzy odgrywajqcej zasadniczg role w walce ze
zmianami klimatu

Potrzebne jest zwigkszenie dzialan informacyjnych dotyczacych Europejskiego

Zielonego Ladu oraz strategii Od Pola do Stolu. Powyzsze dokumenty wraz

ze Wspdlng Polityka Rolng zakladajg znaczaca role rolnictwa w europejskich

dziataniach przeciwdziatajacych zmianom klimatycznym.
6. Promocja transformacji w kierunku rolnictwa w obiegu zamknietym

Nalezy promowac¢ rozwigzania przyczyniajace sie do transformacji rolnictwa

do funkcjonowania w obiegu zamknietym. Oprocz wsparcia finansowego

w ramach PROW, niezbedne jest prowadzenie dziatan edukacyjnych pokazu-

jacych korzysci zaréwno dla gospodarstw jak i dla srodowiska.

7. Dywersyfikacja oferty rynkowej lokalnych gospodarstw rolnych

Nalezy prowadzi¢ dzialania informacyjne i promocyjne na poziomie lokal-

nym, stuzace zwigkszeniem réznorodnosci upraw o produkty rzadziej dostep-

ne. Dzialania te wpiszg si¢ zaréwno w zwiekszenie oferty produktéw rolnych
jak i zwigkszenie bior6znorodnosci.
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8. Edukacja konsumencka
Niezbedne jest zwigkszenie $wiadomosci konsumentéw w sprawie systemow
znakowania zZywnosci oraz lepsza ochrona funkcjonujacych znakéw. Klienci
muszg wiedzie¢ co kupujg i co oznaczajg umieszczone na opakowaniu ozna-
czenia.

9. Promocja inwestycji w rolnictwo precyzyjne oraz w technologie cyfrowe w rol-

nictwie

Zmiany technologicznie w obszarze rolnictwa powinny by¢ szeroko promowa-
ne. Ich wdrazanie ma bezposredni wplyw na nie tylko wydajnos¢ funkcjono-
wania gospodarstw, ale réwniez na ich wptyw na $rodowisko naturalne. Czes¢
srodkéw z PROW przeznaczonych na inwestycje w gospodarstwa powinna by¢
zarezerwowana na implementowanie nowych rozwigzan.
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ANEKS 2. WIELOLETNIE RAMY FINANSOWE UE I RAMY
FINANSOWE PROGRAMU ODBUDOWY I WZMOCNIENIA
ODPORNOSCI NA LATA 2023-2030

g 2021 2022 2023 2024
Tres¢
min euro

WRF (budzet UE) 163.483 165.892 168.761 172.024
1. Jednolity rynek, innowacje i gospodarka cyfrowa 20.919 21.288 21.125 20.984
Badania naukowe i innowacje budzet UE) 12.637 12718 13.268 13.440
Europejskie inwestycje strategiczne 5133 5.359 4.582 4343
Jednolity rynek 894 910 926 944
Przemyst kosmiczny 2,035 2.076 2119 2164
Rezerwa 21 226 229 94
2. Spojnos¢, odpornosci wartosci 52.786 55.314 57.627 60.761
Rozwdj regionalny i spdjnosé 35404 36.563 37.755 39.066
Odbudowa i odpornos¢ 885 1.268 1.864 3.047
Inwestowanie w ludzi, spéjnos¢ spoteczna i wartosci 16.554 17426 17.949 18.588
Rezerwa =57 57 59 60
3.Zasoby naturalne i srodowisko 58.624 56.519 56.849 57.003
Rolnictwo i polityka morska 56.638 54494 54727 54.828
Dziatania na rzecz $rodowiska i klimatu 1.885 1923 2,017 2.068
Rezerwa 101 102 105 107
4. Migracja i zarzadzanie granicami 2.467 3.043 3.494 3.697
Migraga 1.015 1271 1494 1.580
Zarzadzanie granicami 1.345 1.755 1.981 2,097
Rezerwa 106 17 19 21
5. Bezpieczeristwo i obrona 1.805 1.868 1.918 1.976
Bezpieczenstwo 539 59 640 662
Obrona 1173 1177 1182 1.215
Rezerwa 923 94 9% 99
6. Sasiedztwo i Swiat 16.247 16.802 16.329 15.830
Dziatania zewnetrzne 14175 14.778 14.263 13.723
Pomoc przedakcesyjna 1.904 1.943 1.982 2,022
Rezerwa 168 81 84 85
7. Europejska administracja publiczna 10.635 11.058 11.419 11.773
NEXTGENEU 355.665 339.028 112911 0
1. Jednolity rynek, innowacje i gospodarka cyfrowa 3.587 3.604 4.295 0
Badania naukowe i innowacje 1.804 1.786 1.822

Europejskie inwestycje strategiczne 1.783 1.818 2473

2. Spéjnos¢, odpornosci wartosci 347.568 32541 104.200 0
Rozwéj regionalny i spéjnosc 39.795 11.503

Odbudowa i odpornos¢ 307.773 313.908 104.200 0
Granty 116.756 119.070 104.200 0
Pozyczki 191.017 194.838

3.Zasoby naturalne i Srodowisko 4.510 10.013 4.416 0
Rolnictwo i polityka morska 2.388 5.683

Dziafania na rzecz $rodowiska i klimatu 2122 4330 4416

WYDATKI Z ART. 5 WRF 1.987 2.028 2.068
RAZEM WRF +NEXTGENEU +ART. 5 519.148 506.907 283.700 174.092

Zrédto: European Commission (2021), The EU’s 20212027 long-term Budget and NextGenerationEU: Facts and Figures,
Publication Office of the European Union, Luxembourg.
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2025 2026 2027 2021-2027 .
Tres¢
min euro
175.632 179.725 185.377 1.210.894  WRF (budzet UE)
21.272 21.847 22,077 149.512  1.Jednolity rynek, innowacje i gospodarka cyfrowa
13.577 14.001 14.080 93.720  Badania naukowe i innowacje budzet UE)
4431 4519 4.610 32978  Europejskie inwestycje strategiczne
960 977 993 6.604  Jednolity rynek
2.208 2.253 2.298 15152 Przemystkosmiczny
9 97 96 1.059  Rezerwa
63.387 66.536 70.283 426.694  2.Spdjnos¢, odpornosci wartosci
40417 41.810 43.250 274.267  Rozwadj regionalny i spdjnos¢
3.667 4.750 5916 21396  Odbudowa i odpornos¢
19.241 19.914 21.055 130.726  Inwestowanie w ludzi, spdjnos¢ spoteczng i wartosci
61 62 63 305  Rezerwa
57.112 57.332 57.557 400.996  3.Zasoby naturalne i srodowisko
54.876 55.027 55.176 385.766  Rolnictwo i polityka morska
2127 2195 2.267 14482  Dziafania narzecz $rodowiska i klimatu
109 m 114 748 Rezerwa
4.218 4315 4.465 25.699  4.Migracjaizarzadzanie granicami
1.868 1.891 1.986 11105 Migracja
2329 2402 2459 14368  Zarzadzanie granicami
21 22 19 226 Rezerwa
2.215 2.435 2.705 14.922  5.Bezpieczeristwo i obrona
706 729 725 4597  Bezpieczeristwo
1409 1.604 1.883 9.644  Obrona
100 102 97 681  Rezerwa
15.304 14.754 15.331 110.597 6. Sasiedztwo i Swiat
13.156 12.562 13.094 95.751  Dziatania zewnetrzne
2.062 2104 2147 14162 Pomoc przedakcesyjna
86 88 91 684  Rezerwa
12124 12.506 12.959 82.474  7.Europejska administracja publiczna
0 0 0 806.924  NEXTGENEU
0 0 0 11.486  1.Jednolity rynek, innowacje i gospodarka cyfrowa
5412 Badania naukowe i innowacje
6.074  Europejskie inwestycje strategiczne
0 0 0 776.500  2.Spdjnosc, odpornosci wartosci
50.620  Rozwdj regionalny i spdjnos¢
0 0 0 725.880  Odbudowaiodpornos¢
0 0 0 340.025  Granty
385.855  Pozyczki
0 0 0 18.938  3.Zasoby naturalne i Srodowisko
8.070  Rolnictwo i polityka morska
10.868  Dziatania na rzecz srodowiskai klimatu
2.108 2.150 2.197 12.538  WYDATKIZ ART. 5 WRF
177.740 181.875 187.574 2.030.356  RAZEM WRF +NEXTGENEU +ART. 5
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ANEKS 3. PODZIAL. SRODKOW BUDZETU UE ORAZ
RAM FINANSOWYCH PROGRAMU ODBUDOWY
I WZMOCNIENIA ODPORNOSCI NA LATA 2023-2030

Wspélna Polityka Rolna Fundusz
» RRF! ) Sprawiedliwej Program
Tres¢ Ogdtem EFRG EFRROW Transformacj REACT-21
Ogdtem =100
Belgia 1,74 1,03 114 0,68 095 0,65
Butgaria 1,86 2,01 192 233 6,73 1,10
Czechy 2,10 2,01 1,98 24 8,54 21
Dania 0,47 1,68 198 0,63 0,46 045
Niemcy 757 10,84 137 9,02 12,88 476
Estonia 030 0,51 0,44 073 1,84 045
Irlandia 030 2,69 272 257 0,44 022
Grecja 526 4,83 490 4,60 4,32 431
Hiszpania 20,55 1,51 12,25 892 4,52 2738
Francja 11,65 16,64 1795 12,05 535 7,80
Chorwacja 1,86 121 0,85 2,46 097 1,44
Wiochy 2037 9,60 9,15 1,15 535 28,52
Cypr 030 098 1,20 0,20 0,53 0,28
totwa 0,59 083 079 097 099 0,53
Litwa 0,65 139 133 1,61 14 0,69
Luksemburg 0,03 0,61 0,75 0,10 0,05 035
Wegry 213 3,04 292 344 1,36 222
Malta 0,09 012 011 017 012 0,28
Niderlandy 177 141 1,65 0,61 324 m
Austria 1,03 219 1,59 4,29 0,70 0,55
Polska 7,07 795 710 10,90 20,00 4,15
Portugalia 41 239 1,79 4,46 116 4,02
Rumunia 420 534 4,58 799 n12 334
Stowenia 0,53 2,64 34 091 135 0,66
Stowacja 1,86 1,20 093 204 239 1,55
Finlandia 0,62 158 119 29 242 034
Szwedja 098 1,61 157 175 0,81 072
Rozdzielone miedzy paristwa 100,00 97,84 97,29 99,75 100,00 100,00
Pozostate 0,00 2,16 2N 0,25 0,00 0,00
RAZEM 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

' RRF — Recovery and Ressilience Facility — Instrument na rzecz Odbudowy | Wzmocnienia Odpornosci
Zrédto: European Commission (2021), The EU’s 2021-2027 long-term Budget and NextGenerationEU: Facts and Figures,
Publication Office of the European Union, Luxembourg.
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Aneksy
Polityka spojnosci
Og6tem EFS+ EFRR Fuln.dus’z' Interreg Ogétem Panstwa cztonkowskie
Spéjnosci
Og6tem =100

072 1,19 0,53 0,00 412 113 Belgia

273 2,66 2,64 345 1,50 2,24 Bufgaria

584 2,74 4,80 17,34 341 338  (zechy

0,14 0,12 0,06 0,00 2,83 077  Dania

4,95 6,63 503 0,00 n,2 783 Niemcy

0,89 0,51 078 2,33 0,64 059  Estonia

032 0,52 018 0,00 325 1,11 Irlandia

574 593 528 8,24 142 522 Grega

949 n32 10,84 0,00 7,62 1392 Hiszpania

452 6,78 418 0,00 12,16 10,81 Francja

28 2,01 247 322 2,05 1,80 Chorwacja
11,30 14,76 12,26 0,00 10,43 13,85  Whochy

0,26 023 022 0,49 041 052  Gypr

1,24 0,72 115 2,83 0,55 088  totwa

175 1,15 1,60 3,86 091 127 litwa

0,02 0,02 0,01 0,00 032 023  Luksemburg

6,05 5,59 6,15 7,09 2,85 368  Wegry

022 013 022 045 0,26 015  Malta

035 042 023 0,00 416 1,20 Niderlandy

0,31 0,40 0,25 0,00 241 117 Austria
20,14 1514 21,84 25,29 6,25 1,67 Polska

6,33 7,61 530 9,26 1,52 419 Portugalia

813 836 7,86 9,64 410 593  Rumunia

0,88 0,74 0,71 1,96 0,83 138 Stowenia

3,45 244 3,74 439 2,45 215 Stowaga

044 0,61 041 0,00 1,79 091  Finlandia

0,52 0,72 0,40 0,00 392 1,03 Szweda
99,15 99,45 99,13 99,73 93,36 99,00  Rozdzielone migdzy panstwa
0,85 0,55 0,87 0,27 6,64 1,00  Pozostate

100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00  RAZEM
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ANEKS 4. GMINY ZALICZANE DO OBSZAROW

PODMIE]JSKICH
BIALYSTOK
Choroszcz Juchnowiec Koscielny Wasilkéw
Dobrzyniewo Duze Suprasl Zabtudéw
BIELSKO-BIALA
Bestwina Jasienica Szazyrk
Brenna Jaworze Wilamowice
(zechowice-Dziedzice Kozy Wilkowice
BYDGOSZ(Z
Biate Bfota Koronowo Sicienko
Dabrowa Chetmiriska Nowa Wie$ Wielka Solec Kujawski
Dobrcz Osielsko
CHEEM
Kamien
CZESTOCHOWA
Blachownia Mstéw Poczesna
Ktobuck Mykanéw Redziny
Konopiska Olsztyn Wreczyca Wielka
ELBLAG
Milejewo Tolkmicko
GDANSK — AGLOMERACJA TROJMIEJSKA
Cedry Wielkie Pruszcz Gdariski Szemud
Gdynia Rumia Wejherowo
Kolbudy Sopot Zukowo
Kosakowo Stegna
GORZOW
Bogdaniec Ktodawa Santok
Deszczno Lubiszyn
GRUDZIADZ
Dragacz Rogdzno
JASTRZEBIE ZDROJ | RYBNIK
(zerwionka-Leszczyny Marklowice Suszec
Gaszowice Mszana Swierklany
Jastrzebie-Zdrdj Orzesze Zebrzydowice
Jejkowice Pawtowice Tory
Kuznia Raciborska Radlin
Lyski Ryduttowy
JELENIA GORA
Janowice Wielkie Mystakowice Podgdrzyn

Jezéw Sudecki Piechowice Stara Kamienica



Blizanéw
Godziesze Wielkie

Bedzin
Bierun
Bobrowniki
Bojszowy
Bytom
Chorzéw
(zeladz
Dabrowa Gérnicza
Gierattowice
Gliwice
Imielin
Jaworzno
Knuréw

Daleszyce
Gorno
Mastow

Golina
Kazimierz Biskupi

Bedzino
Biesiekierz

Igotomia-Wawrzericzyce
Kocmyrzow-Luborzyca
Koniusza

Liszki

Michatowice

Chorkéwka
Jedlicze

Krotoszyce
Kunice

Lipno
Osieczna

Ghusk

KALISZ
Gotuchéw
Nowe Skalmierzyce

Aneksy

Opatéwek
Zelazkow

KATOWICE — AGLOMERACJA SLASKO-ZAGLEBIOWSKA

Kobidr
Ledziny
tazy
Mierzecice
Mikotow
Mystowice
Ozarowice
Piekary Slaskie
Pilchowice
Psary
Pyskowice
Radzionkow
Ruda Slaska
KIELCE
Miedziana Gora
Morawica
Piekoszéw
KONIN

Kramsk
Krzyméw

KOSZALIN
Manowo
Mielno

KRAKOW
Mogilany
Niepotomice
Skawina
Swiatniki Gorne
Wieliczka

KROSNO
Korczyna
Kroscienko Wyzne

LEGNICA
Legnickie Pole

LESZNO
Rydzyna

LUBLIN
Niedrzwica Duza

Rudziniec
Siemianowice Slaskie
Stawkow
Sosnowiec
So$nicowice
Swierklaniec
Swietochtowice
Tarnowskie Gory
Tychy
Wojkowice
Wyry

Zabrze
Zbrostawice

Sitkéwka-Nowiny

Stare Miasto
Slesin

Siandw
Swieszyno

Wielka Wies

Zabierzéw
Zielonki

Miejsce Piastowe
Wojaszéwka
Mitkowice

Swieciechowa

Wolka
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Jastkow
Konopnica

Pigtnica

Aleksandréw £ddzki
Andrespol

Bréjce

Konstantyndw tédzki

Chetmiec
Kamionka Wielka

Barczewo
Dywity

Chrzastowice
Dabrowa
Dobrzen Wielki

Lelis

Grabica
Moszczenica

Gabin
tack

(zerwonak
Dopiewo
Kleszczewo
Komorniki

Krasiczyn
Gozd
Jastrzebia
Jedlinsk

JedlInia-Letnisko

Boguchwata
Gtog6éw Matopolski

Makow

Niemce
Swidnik
LOMZA

£0D7
Ksaweréw
Nowosolna
Pabianice
Rzgow
NOWY SACZ
Nawojowa
Podegrodzie
OLSZTYN
Gietrzwatd
Jonkowo
OPOLE
Komprachcice
tubniany
Prészkow
OSTROLEKA
Olszewo-Borki
PIOTRKOW TRYBUNALSKI
Rozprza
Sulejow
PLOCK
Nowy Dunindw
Radzanowo
POZNAN
Kornik
Lubor
Mosina
Puszczykowo
PRZEMYSL
Medyka
RADOM
Kowala
Pionki
Radom
Skaryszew
RZESZOW
Krasne
Swilcza
SKIERNIEWICE
Nowy Kaweczyn

Strykow
Lgierz

Stary Sacz

Purda

Stawiguda

Tarnéw Opolski
Turawa

Rzekun

Wola Krzysztoporska
Wolbdrz

Stupno
Stara Biata

Rokietnica
Suchy Las
Swarzedz
Tarnowo Podgérne

Zurawica

Wolanéw
Zakrzew

Trzebownisko
Tyczyn



Kobylnica

Jeleniewo

Dobra Szczeciriska
Golenidw
Gryfino

Miedzyzdroje

Barandw Sandomierski
Gorzyce

Lisia Géra
Skrzyszéw

Lubicz
tysomice

Boguszéw-Gorce
Jedlina-Zdrdj
Mieroszéw

Izabelin

Jabfonna

Jozefow

Kobytka
Konstancin-Jeziorna
Lesznowola
tomianki

Brzes¢ Kujawski
Dobrzyn Nad Wista

(zernica
Dhugoteka
Katy Wroctawskie

Sitno
Czerwiensk

Kozuchéw
Nowogréd Bobrzanski

SLUPSK

SUWALKI
Szypliszki
SZCZECIN
Kobylanka
Kotbaskowo
Nowe Warpno
SWINOUJSCIE

TARNOBRZEG
Grebow

TARNOW
Wierzchostawice

TORUN
Wielka Nieszawka

WALBRZYCH
Stare Bogaczowice
Szczawno-Zdréj
Swidnica

WARSZAWA
Marki
Michatowice
Nadarzyn
Nieporet
0zaréw Mazowiecki
Piaseczno
Piastow

WEOCEAWEK
Fabianki

WROCEAW
Kobierzyce
Miekinia
Oborniki Slaskie
ZAMOSC
ZIELONA GORA

Otyn
Sulechéw
Swidnica

Aneksy

Police
Stare Czarnowo

Nowa Deba

Zabno

Ztawie$ Wielka

Swiebodzice
Walim

Radzymin
Raszyn
Stare Babice
Sulejowek
Wiazowna
Iabki

Lubanie

Siechnice

Wisznia Mata

Trzebiechéw
Zabor
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ANEKS 5. GMINY TURYSTYCZNE I UZDROWISKOWE

Bystrzyca Ktodzka
Duszniki-Zdrdj
Karpacz

Ciechocinek
Kazimierz Dolny
Uniejow

Biaty Dunajec

Bukowina Tatrzariska
Czorsztyn

Koscielisko

Kroscienko nad Dunajcem

Konstancin-Jeziorna

(isna
(zarna
Horyniec-Zdréj

Augustéw (miasto)

Choczewo

Hel

Jastarnia
Krynica Morska

Goczatkowice-Zdrdj
Istebna

Busko-Zdrdj

Frombork

Gizycko

Dartowo

Dziwnéw

Kamier Pomorski
Kotobrzeg (miasto)

WOJEWODZTWO DOLNOSLASKIE

Kudowa-Zdrdj

Ladek-Zdrgj

Niemcza

WOJEWODZTWO KUJAWSKO-POMORSKIE
Inowroctaw
WOJEWODZTWO LUBELSKIE
Krasnobrod
WOJEWODZTWO LODZKIE

WOJEWODZTWO MALOPOLSKIE
Krynica-Zdrdj
Muszyna
Piwniczna-Zdrdj
Poronin
Rabka-Zdrdj
WOJEWODZTWO MAZOWIECKIE

WOJEWODZTWO PODKARPACKIE
Iwonicz-Zdréj
Lutowiska
Rymandw
WOJEWODZTWO PODLASKIE
Augustow
WOJEWODZTWO POMORSKIE
teba
Puck
Reda
Smotdzino
WOJEWODZTWO SLASKIE
Ustron

WOJEWODZTWO SWIETOKRZYSKIE

Solec-Zdréj

WOJEWODZTWO WARMINSKO-MAZURSKIE
Mikofajki
Mragowo
Kotobrzeg
Potczyn-Zdréj
Postomino
Rewal

Polanica-Zdréj
Szklarska Porgba
Swieradow-Zdrdj

Nateczow

Rytro

Sekowa
Szczawnica
Uscie Gorlickie
Zakopane

Solina

Biatowieza

Sztutowo
Ustka
Whadystawowo

Wista

Pisz
Ruciane-Nida
Trzebiatow
Ustronie Morskie
Wolin
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