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Wstep

Funkcjonujemy w rzeczywistosci polikryzysu, w ktdrym coraz wazniejszg role zaczyna
odgrywaé polityka majgca na celu zapewnienie wielowymiarowego bezpieczenistwa
obywatelom. To swoiste ,,ubezpiecznianie” polityki w duchu idei resilience, o ktérym pisalismy
w poprzednim raporcie Centrum Polityk Publicznych UEK, dotyka szeregu réznych sfer —
obronnosci, energetyki, zdrowia etc. Istnieje jednak jeden niezwykle wazny obszar, ktory
czesto umyka nam w publicznych dyskusjach o wyzwaniach i zagrozeniach, przed ktérymi
stajemy w trzeciej dekadzie XXI wieku. Jest nim bezpieczenstwo zywnosciowe. Wystarczy
przypomnieé sobie szturm na sklepy u progu pandemii COVID-19 i puste pétki z niektérymi
artykutami spozywczymi. Albo obawy o nagle drozejgce podstawowe produkty spozywcze,
ktére na dodatek momentami w ogdle trudno byto kupié, jak miato to miejsce z cukrem latem
2022 roku. Cho¢ wielu z nas nie pamieta juz gospodarki deficytu lat 80. XX wieku, to jednak
takie wydarzenia jak wspomniana pandemia czy ,kryzys cukrowy” przypominajg nam, ze
rzeczywistosé z tanig i ogélnodostepng zywnoscig dobrej jakosci wcale nie jest dana raz na

Zawsze.

Bezpieczenstwo zywnosciowe jest pojeciem bardzo wielowymiarowym. W waskim
rozumieniu (tzw. bezpieczenstwo zywnosci) mowa wytgcznie o jakosci produktéw
zywnosciowych, w tym gtéwnie zdatnosci do spozycia. Ten wymiar bezpieczeristwa jest
stosunkowo najlepiej opisany i zinstytucjonalizowany w postaci systemu urzedowej kontroli
zywnosci (UKZ), co jednak wcale nie oznacza, ze nie generuje on zadnych zagrozen. Szereg
raportow, ktére ukazaty sie w ostatnich latach (zob. NIK 2021; EFRWP 2022), wyraznie
wskazuja na spore wyzwania i problemy, przed jakimi stoi system UKZ w Polsce. Wystarczy
powiedzieé, ze inspekcje odpowiedzialne za kontrole zywnosci systematycznie tracg zdolnos¢
do wypetniania obowigzkdw, natozonych na nich przez ustawodawce. W rezultacie nie tylko
bedziemy coraz czesciej styszeé o przypadkach dopuszczenia do obrotu zywnosci nienadajgcej
sie do spozycia, ale bedziemy tez doswiadczac turbulencji w zakresie eksportu zywnosci (vide
kryzys w relacjach handlowych z Czechami wokét zanieczyszczonego miesa z Polski). Problem
ten jest o tyle istotny, ze eksport zywnosci stanowi bardzo waziny segment polskiej
gospodarki. Kryzys wokoét sprowadzania do Polski tzw. zboza technicznego z Ukrainy $wietnie

uwidocznit stabosci UKZ. Co wiecej, wojna na Ukrainie i coraz wyrazniej dostrzegane



zagrozenia o charakterze hybrydowym, w tym chocby celowe lub niecelowe zatrucie zywnosci
czy wody, kazg nam jeszcze bardziej powaznie spojrze¢ na problemy bezpieczenstwa
zywnosci. Tym bardziej, ze niezaleznie od zagrozen hybrydowych sami jestesmy w stanie

generowac zagrozenia, co Swietnie pokazata katastrofa ekologiczna w Odrze latem 2022 roku.

Zawezenie bezpieczeristwa zywnosciowego wytacznie do problematyki UKZ bytoby jednak
ogromnym uproszczeniem. Istnieje bowiem o wiele wiecej wymiaréow bezpieczenstwa w tym
obszarze. Na pierwszy plan, poza wspomniang wyzej zdatnoscig do spozycia, wysuwa sie
dostepnos¢ zywnosci, i to zaréwno w sensie bezposrednim (dostepno$¢ ,na sklepowej
potce”), jak i posrednim (dostepnosé , dla portfela”). W przypadku dostepnosci bezposredniej
czesto nie zdajemy sobie sprawy ze ztozonosci tancuchéw dostaw, ktére umozliwiajg nam
zakup zywnosci w najblizszym sklepie. Wptyw na ten rodzaj dostepnosci majg takze czynniki

pojawiajgce sie na kazdym etapie takiego tancucha:

= produkcja artykutow rolnych;

= wytwarzanie srodkéw do produkcji rolnej (nawozy, pasze, materiaty siewne etc.);

= przetwdrstwo zywnosci;

= transport (potencjat przewozowy drogg kolejowg, potencjat przetadunkowy portéw etc. —
notabene znaczenie wymiaru transportowego swietnie uwidacznia kryzys wokét tranzytu
ukrainskiego zboza);

= dystrybucja do uzytkownika koricowego.

Wszystkie wymienione elementy taricucha dostaw tworzg bardzo ztozony i wspodtzalezny
system, ktérego elementami sg nie tylko producenci zywnosci czy srodkow do jej produkgji,
ale rowniez jej dystrybutorzy (hurtowi, w tym podmioty zajmujgce sie magazynowaniem, jak
i detaliczni) oraz konsumenci. W tym miejscu nalezy podkreslic zagadnienie
umiedzynarodowienia tego systemu — zaréwno w zakresie wtasnosci podmiotdw dziatajgcych
na réznych etapach fancucha (vide ogromny udziat kapitatu zagranicznego w dystrybucji
zywnosci i nieco mniejszy w zakresie przetwdrstwa), jak i pochodzenia $rodkéw produkcji
(np. catkowite uzaleznienie od importu soi do produkcji pasz) oraz — last but not least —

pochodzenia samej zywnosci (uwarunkowania dotyczgce zaréwno eksportu, jak i importu).

Wspomniana powyzej dominacja podmiotdw zagranicznych, zwtaszcza w zakresie dystrybucji

zywnosci w Polsce, gdzie mozna moéwic o rynku oligopolistycznym, ma zresztg juz dzi$ bardzo



powazne skutki dla dostepnosci cenowej artykutdéw spozywczych. Widac¢ to byto chocby
w pierwszej potowie 2022 roku, kiedy wiodace sieci handlowe (gwoli sprawiedliwosci — nie
tylko zagraniczne) wyraznie zwiekszyty swoje marze, co przetozyto sie na wzrost cen zywnosci
w tamtym okresie. Nie ma oczywiscie zadnych dowoddw na zaistnienie jakiejkolwiek zmowy
cenowej, nie powinno by¢ jednak wielkim zaskoczeniem, ze oligopolizacja rynku dystrybucji
przy sprzyjajgcych okolicznosciach dla gtéwnych graczy (w tym przypadku wojna na Ukrainie
i istotny wzrost popytu na zywnos¢ ze wzgledu na naptyw setek tysiecy uchodzcéw) generuje
mozliwosci uzyskania dodatkowej renty. W dtuzszym okresie nie sposéb jednak wykluczy¢, ze
silna pozycja przetargowa kilku podmiotéw odpowiedzialnych za wiekszos¢ rynku sprzedazy
zywnosci w Polsce bedzie przektadata sie nie tylko relacje z klientami, ale i dostawcami
Zywnosci. Zresztg to drugie zjawisko juz od wielu lat ma miejsce, czego najlepszym dowodem
jest rosngce niezadowolenie rolnikéw, skanalizowane w postulatach AGROunii. Bardzo
podobny problem dotyczy $rodkédw do produkcji — tak duze uzaleznienie od importu choéby
soi moze stanowic egzystencjalne zagrozenia dla produkcji miesa. Zresztg kwestie regulacji
importu pasz, wytworzonych z genetycznie modyfikowanych roslin, od kilku lat stanowi

ogromne wyzwanie dla producentdw drobiu w Polsce.

Niezaleznie od wymiaru przedmiotowego (bezpieczernstwo zywnosci, bezpieczenstwo
dostaw, bezpieczenstwo cenowe), bezpieczedstwo zywnosciowe nalezy tez analizowad
z perspektywy podmiotowej. Waznym elementem systemu bezpieczenstwa zywnosciowego
sg instytucje publiczne zaangazowane w proces jego zapewnienia. Mowa tu nie tylko
o podmiotach odpowiedzialnych za UKZ (PafAstwowa Inspekcja Sanitarna, Inspekcja
Weterynaryjna, Paiistwowa Inspekcja Ochrony Roslin i Nasiennictwa oraz Inspekcja Jakosci
Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych), ale takze Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi,
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Krajowym Osrodku Wspierania Rolnictwa,

izbach rolniczych i innych podmiotach (w tym jednostkach samorzadu terytorialnego).

Warto podkresli¢, ze waznym — cho¢ czesto niestety niedocenianym — podmiotem w systemie
bezpieczenstwa zywnosciowego sg takie uczelnie rolnicze oraz panstwowe instytuty
badawcze, zajmujgce sie problematyka produkcji zywnosci. W obliczu zmian klimatycznych,
aco za tym idzie — pojawiania sie nie tylko coraz czestych susz glebowych oraz
hydrologicznych, ale takze nowych choréb i szkodnikéw, jak réwniez gatunkdéw inwazyjnych

(np. nawto¢ kanadyjska), a jednoczesnie coraz bardziej restrykcyjnych regulacji dotyczgcych



czy to zasad stosowania srodkéw ochrony roslin, czy to leczenia zwierzat hodowlanych, rosnie
znaczenie badan naukowych, bez ktdrych nie bedziemy w stanie dostosowac polskiego
rolnictwa do wymogdéw miedzynarodowej konkurencji i standardéw wprowadzanych chocby
poprzez Wspdlng Polityke Rolng. Niestety, cho¢ catkiem niezle radzimy sobie w obszarze
ksztatcenia, to nie da sie tego absolutnie powiedzie¢ o dziatalnosci badawczo-rozwojowe;j.
W tym drugim bowiem obszarze, takze ze wzgledu na uwarunkowania finansowe (brak
srodkdw) oraz instytucjonalne (vide chocby nieudana préba konsolidacji réznych
panstwowych instytutéw badawczych, zresztg analogiczna do nieudanej konsolidacji inspekcji

odpowiedzialnych za UKZ), trudno o jakikolwiek optymizm.

Wreszcie nalezy pamietac, ze bezpieczenstwo zywnosciowe jest bardzo silnie zwigzane
z bezpieczeAstwem w innych obszarach. Wystarczy powiedzieé, ze zaburzenia w dostawach
energii elektrycznej mogg stanowié egzystencjalne zagrozenia choéby dla branzy mleczarskiej,
jak zresztg catej branzy przetwérstwa zywnosci. Analogicznie — problemy z dostepem do
dwutlenku wegla, stanowigcego kluczowy skfadnik tzw. suchego lodu, czy tez gazu ziemnego
niezbednego do produkcji nawozow, mogg wyraznie wptyngé¢ na zdolnos¢ produkcji,
magazynowania i dystrybucji, a co za tym idzie — takze ceny zywnosci w naszym kraju.
Nie mozna tez zapomina¢ o najbardziej podstawowym srodku do produkcji zywnosci,
a mianowicie wodzie —fatalna sytuacja hydrologiczna spedza sen z powiek nie tylko rolnikom,
ale wszystkim osobom zaangazowanym w prowadzenie szeroko rozumianej polityki rolne;j.
Zresztg niedobory wody stanowig bezposrednie zagrozenie egzystencjalne — wody brakuje juz
nie tylko dla producentéw zywnosci, ale zaczynajg pojawiac sie problemy z dostepnoscia
wody dla mieszkaricdw, czego najlepszym dowodem sg wprowadzane lokalnie czasowe

wytgczenia.

Na koniec nie sposéb nie wspomnie¢ o jeszcze jednym, ogromnym wyzwaniu z perspektywy
bezpieczenstwa zywnosciowego. Co prawda spora czes¢ rolnictwa albo juz podlega
automatyzacji, albo bedzie musiata przej$é ten proces w najblizszych latach, ale istniejg takie
obszary produkcji (np. owoce miekkie, stanowigce wazng czes$é polskiego eksportu zywnosci),
w ktdrych nie da sie tatwo zastgpic¢ ludzkiej pracy. Majac na uwadze fakt niskiej pozycji
przetargowej mniejszych  producentéw zywnosci w negocjacjach  handlowych
z oligopolistycznym rynkiem dystrybucji, przestrzen do podnoszenia bardzo niskich

wynagrodzen dla oséb zatrudnionych do prac sezonowych jest minimalna. To jednak oznacza,



ze problem niedoboru pracownikéw w polskim rolnictwie bedzie coraz powazniejszy i prosta
recepta w postaci naptywu dziesigtek tysiecy migrantéw zarobkowych go nie rozwigze.
Tym bardziej, ze dzi$ sektor prywatny w Polsce w poszukiwaniu pracownikéw musi siegac po
osoby z Azji Potudniowo-Wschodniej, ktore trafig raczej do zaktaddw z ciggty produkcja, a nie

miejsc pracy sezonowe;.

Nie mozna tez zapominaé o pewnych zmianach kulturowych — rolnicy w Polsce ze wzgledéw
,higienicznych” coraz mniej chetnie angazujg sie w produkcje zwierzeca i przechodzg na
czystszg produkcje roslinng. Efekty tej zmiany o charakterze cywilizacyjnym juz wida¢ choéby
w radykalnie malejgcym pogtowiu trzody chlewnej w Polsce (nawet jesli spadek liczby swin
spowodowany jest réwniez strukturg unijnych doptat do produkcji). Nie pozostaje to jednak
bez zmian dla catego systemu produkcji zywnosci, i szerzej — ekosystemu, w bardzo wielu
wymiarach. Przyktadowo, zmniejszenie liczby zwierzgt hodowlanych z jednej strony skutkuje
trudnoscia z pozyskiwaniem nawozéw organicznych, pochodzgcych z ich odchoddéw. Z drugiej
strony przejscie dotychczasowych hodowcdéw s$win do produkcji rosdlinnej prowadzi do
powstawania regionalnych monokultur. Jednym z przyktadéw takiej monokultury jest uprawa
kukurydzy, ktéra zaczeta sie upowszechniaé okoto 20 lat temu. Efektem tej zmiany byto
zwiekszenie populacji dzikéw w tych rejonach, co stanowito czynnik sprzyjajacy
rozprzestrzenianiu sie epidemii wirusa ASF, ktdra trwa nieprzerwanie w zasadzie od dekady.
To z kolei jeszcze mocniej uderza w produkcje trzody chlewnej, cho¢ na marginesie warto
pamieta¢, ze problemdédw w tym konkretnym segmencie jest znacznie wiecej (vide zjawisko
niepetnego cyklu produkcyjnego, ktére sprawia, ze polskim rolnikom czesto pozostajg
niskomarzowe elementy tancucha). Przyktaddw takich nieoczywistych sprzezen zwrotnych

jest zresztg o wiele wiecej.

Majac na uwadze szereg wspomnianych zjawisk trudno nie oprzec sie wrazeniu, ze hastem
dobrze opisujgcym sytuacje sektora rolno-spozywczego jest ,, duzy moze wiecej”. Duze sieci
handlowe mogg narzuca¢ warunki gry rozdrobnionym producentom rolnym. Duze
agroholdingi dziatajgce czy to na Ukrainie, czy to w panstwach Europy Zachodniej, moga
skutecznie wypieraé polskich rolnikdw z rynku. Duze zaktady przetwdrstwa rolno-
spozywczego mogg wykorzystywacé korzysci skali i zwieksza¢ swojg konkurencyjnosé.
Jednoczesnie maliirozdrobnieni producencirolni sg bardziej podatni na wszelkie zawirowania

rynkowe czy pogodowe. Rozproszone i stabe inspekcje nie majg wystarczajgcego potencjatu,



aby optymalizowac urzedowa kontrole zywnosci. Podobnie rzecz ma sie z catym ekosystemem
instytucjonalnym polityki rolnej. Wreszcie niewielkie i niezintegrowane panstwowe instytuty

badawcze nie sg w stanie generowac innowacji niezbednych w rolnictwie.

Podsumowujac, choé zwykle nie myslimy o tym na co dzien, wokdt nas istnieje caty szereg
zagrozen dla szeroko rozumianego bezpieczenstwa zywnosciowego, ktére mozna przedstawic
w postaci triady: zdatnos¢ do spozycia — fizyczna dostepnosé — cena. W niniejszym raporcie
wiasnie w takim kluczu bedziemy starali sie przyjrze¢ problematyce bezpieczenstwa
zywnosciowego z réznych stron. W pierwszej czesci przedstawiona zostanie ogdlna,
syntetyczna charakterystyka rynku zywnosci w Polsce. W dalszej kolejnosci autorzy bedg
analizowac problematyke bezpieczenstwa zywnosciowego z perspektywy réznych wymiaréw
— strukturalnego, ekonomicznego, zdrowotnego, prawno-instytucjonalnego i wreszcie
politycznego (ze szczegdlnym uwzglednieniem potencjalnej roli wiadz lokalnych). Z pewnoscia
nie obejmiemy analizg wszystkich wyzwan wskazanych we wstepie, ale tez zadanie to bytoby
niezwykle trudne. Czescig z wymienionych wyzej zagadnied bedziemy chcieli zajg¢ sie

w kolejnych publikacjach CPP UEK.

Raport, ktéry oddajemy w Panistwa rece, wpisuje sie w szerszg dyskusje o sytuacji rolnictwa
i przemystu spozywczego w Polsce. Bardzo cieszy nas, ze ta problematyka staje sie powoli
przedmiotem powaznej debaty. Mamy nadzieje, Ze nasze ujecie tego zagadnienia
z perspektywy wiasnie bezpieczeAstwa zywnosciowego bedzie stanowito cenny gtos
w dyskusji, a jednoczesnie poszerzy zakres wnioskéw istotnych z perspektywy prowadzenia

polityki publicznej w analizowanym obszarze.



1. Ogodlna charakterystyka sektora rolno-spozywczego
w Polsce

Polski sektor rolno-spozywczy stanowi kluczowy element nadwislanskiej gospodarki, bedac
jednocze$nie fundamentem jej bezpieczenstwa zywnosciowego. Cechuje sie on wysokim
stopniem zréznicowania, obejmujgc swoim zakresem uprawe zbdz i nasion oleistych, warzyw,
sadownictwo, hodowle, tucz i ubdj zwierzat, a takze, o czym nie wolno zapominaé, szeroko
rozumiane przetwadrstwo spozywcze. To ostatnie jest jedng z najbardziej — jesli nie najbardziej
— zrdéznicowanych gatezi przemystu w Polsce. Obejmuje ono przetwérstwo produktéw
zwierzecych (mieso, nabiat), warzyw, owocéw, zbdz, pasz, ale rowniez produkcje uzywek
(papierosy, alkohol). Ta gataz przemystu wytwarza towary zaréwno o niskim stopniu
przetworzenia (np. sektor mtynarski lub ubdj zwierzat), jak i produkty wysokoprzetworzone,

gotowe do spozycia przez konsumentéw.

Sektor ten, podobnie jak pozostata czes¢ gospodarki, od momentu transformacji ustrojowej
i upadku modelu gospodarki centralnie sterowanej, przechodzit dynamiczne zmiany. Lata 90.
XX wieku (a szczegdlnie ich druga potowa) oraz lata bezposrednio poprzedzajgce akcesje
Polski do UE uptynety pod znakiem ztej sytuacji gospodarstw rolnych, a co za tym idzie —
i protestéw rolniczych. Byt to jednak rowniez czas, gdy szerokim strumieniem do Polski zaczety
ptynac inwestycje zagraniczne w przetwérstwo, w tym inwestycje typu greenfield, co z jednej
strony wigzato sie czesto z wykupywaniem polskich przedsiebiorstw przez miedzynarodowy
kapitat, z drugiej zas wywierato istotng presje na modernizacje technologiczng i organizacyjna

przetworstwa (zob. Szajner i Szczepanik 2020).

Polska polityka wobec sektora rolno-spozywczego oraz jego przemiany we wspomnianym
wyzej okresie byty pochodng zdecydowanego przeorientowania polskiej polityki zagranicznej
w kierunku zachodnim i dazenia do jak najszybszego dotgczenia przez Polske do struktur
europejskich oraz NATO. W przypadku analizowanego sektora wigzato sie to z koniecznoscig
zdecydowanych reform instytucjonalnych, gdyz unijna polityka rolna jest jedng z najbardziej
rozbudowanych polityk europejskich. Jak wczesniej wspomniano, sprzyjano bezposrednim
inwestycjom zagranicznym w przetwadrstwo. Istotng role w rozwoju sektora petnity réwniez
fundusze dla krajow ubiegajacych sie o cztonkostwo w Unii Europejskiej, np. program SAPARD,

majacy na celu modernizacje i dostosowanie sektora rolno-spozywczego do unijnych regulacji



w zakresie wymagan sanitarnych, jakosci produktéw etc. — np. poprzez refundacje czesci

kosztow dokonywanych modernizacji.

Prawdziwym gamechangerem dla sektora okazato sie jednak dopiero dotgczenie Polski do UE,
a tym samym jednolitego, unijnego rynku. Ptynace szerokim strumieniem do sektora rolnego
srodki publiczne, wydatkowane w oparciu o Plany Rozwoju Obszaréw Wiejskich (PROW) oraz
Sektorowe Programy Operacyjne (SPO), wraz z nieskrepowanym dostepem do jednego
z najwiekszych na swiecie rynkéw, pozwolity ustabilizowaé i rozwing¢ produkcje rolng nad
Wista. Jednocze$nie zmiany te skutkowaty zwiekszeniem bazy surowcowej dla polskiego
przetworstwa rolno-spozywczego. W efekcie ta gatgz sektora rolno-spozywczego szybko
»przerosta” polski rynek. Majgc na uwadze fakt, ze krajowe zapotrzebowanie na zywnosé
z przyczyn demograficznych utrzymywato sie zasadniczo na stabilnym poziomie, rokrocznie
lokowano nadwyzki produkcji na fatwo dostepnych rynkach zagranicznych, w szczegélnosci

(co nie powinno by¢ zaskoczeniem) na rynku niemieckim.

Znajduje to odzwierciedlenie w danych dotyczgcych polskiego eksportu w tym segmencie.
Polska branza rolno-spozywcza jest bowiem jedynym obszarem gospodarki, ktéry
nieprzerwanie od dwdch dekad notowat dodatnie saldo handlowe. Eksport zywnosci w 2004
roku wyniést 5,2 mld euro. W roku 2022 wynidst on juz 47,6 mld euro, zas w 2023 roku
najpewniej osiggnie poziom oscylujgcy w okolicach 50-55 mld euro. Tak imponujgcy wzrost
na przestrzeni lat wynika zaréwno z wzrostéw cen sprzedawanych produktéw, jak
i zwiekszenia ich wolumenu. Oczywistoscig bedzie zatem stwierdzenie, ze to wtasnie eksport
byt, jest i bedzie elementem warunkujgcym rozwdj catego sektora, szczegdlnie majac na
uwadze trendy demograficzne w Polsce, decydujgce dla ilosSciowego zapotrzebowania na

zywnos¢ w kraju.

Gtéwnym rynkiem zbytu dla polskiego eksportu rolno-spozywczego sg kraje Unii Europejskiej
— przypada na nig ponad 70% naszej sprzedazy zagranicznej (w tym 25% na same Niemcy).
Wptyw ma na to kilka czynnikdéw — abstrahujac od tak oczywistych jak cztonkostwo w Unii, sg
to przede wszystkim potozenie geograficzne oraz konkurencyjnosé cenowa. Polskg zywnos¢
sSwiezo po wyprodukowaniu mozna w ciggu doby przetransportowac do wiekszosci krajow
europejskich, zas od momentu akcesji polscy producenci zywnosci byli w stanie oferowad
produkty po nizszych cenach bez uszczerbku na jakosci, co ma odniesienie nie tylko do krajow

Europy Zachodniej, lecz takze Europy Srodkowo-Wschodnie;j.



Wykres 1. Struktura geograficzna polskiego eksportu rolno-spozywczego w 2022 roku
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Zrédto: Biuro Analiz i Strategii Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa

Powyzszy wykres wyraznie pokazuje, ze polski eksport rolno-spozywczy jest mato
zdywersyfikowany. Jest to jednak prawda wytgcznie w ujeciu geograficznym (choé aspekt ten
rowniez rodzi wyzwania). Struktura towarowa sprzedazy zagranicznej jest bowiem

zdecydowanie bardziej zréznicowana.

Wykres 2. Udziat wybranych kategorii w eksporcie rolno-spozywczym Polski w roku 2022
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

W roku 2018 Polska byta 13. najwiekszym eksporterem produktéw rolno-spozywczych na
Swiecie, za$ sektor ten odpowiadat za ok. 13% catego eksportu z kraju (PIE 2020). Nie oznacza
to jednak, ze Polska jest w petni uniezalezniona od importu w tym zakresie. W poszczegdlnych
kategoriach osigga on znaczne wartosci, za$ kierunki, z ktérych ptyng importowane towary
oraz ich istotnos¢ w tancuchach dostaw, jest jedng z gtéwnych determinant bezpieczenstwa
Zywnosciowego. Znaczenie ma rowniez wolumen. Polska jest np. duzym importerem ttuszczy

roslinnych — w tej kategorii nasz kraj osigga wysokie, ujemne saldo handlowe, ktére w 2022



roku wyniosto ponad 1,2 mld EUR. Podobng zaleznos¢ widac takze w imporcie makuchow czy

biatek roslinnych.

Warto w tym miejscu wskaza¢, ze import produktéw rolno-spozywczych do Polski ma
charakter w sporej mierze selektywny i uzupetniajgcy wzgledem krajowej produkcji.
W segmencie owocow s3g to przede wszystkim owoce cytrusowe, banany etc. W segmencie
pasz — biatko roslinne, w tym przede wszystkim soja i jej pochodne. S3 to czesto produkty, dla
ktorych nie ma w Polsce odpowiednich warunkéw do upraw (owoce egzotyczne, kawa,
herbata, kakao etc.) lub w odniesieniu do ktérych nie mamy odpowiedniej bazy
w przetworstwie, koniecznej do ich wytwarzania (np. wspomniane wczesniej ttuszcze roslinne
oraz makuchy, ktére sg produktem ubocznym uzyskiwanym przy przetwodrstwie nasion

oleistych).

Istniejg jednak kategorie produktédw, w ktdrych import petni istotng role mimo obecnosci
krajowej produkcji. Mowa tu choc¢by o warzywach uprawianych w szklarniach lub tunelach
foliowych oraz ziemniaki. Import odgrywa rdéwniez bardzo istotng role w przypadku
wieprzowiny — mowa tu zaréwno o imporcie zywca, jak i miesa. Szerzej problem importu
zostanie poruszony w kolejnym rozdziale niniejszego raportu, warto jednak w tym miejscu
podkresli¢, ze czesto dotyka on tych segmentdw rynku, w ktérych polscy rolnicy majg problem
z utrzymaniem konkurencyjnosci (np. z powoddw chtodniejszego klimatu ogrzanie szklarni
generuje wieksze koszty dla polskich producentdw, anizeli dla ich konkurentéw z cieplejszych
regionéw). Warto jednak przyjrzeé sie blizej problematyce pogarszajgcej sie pozycji rynkowej

czesci polskich producentdw zywnosci, ma ona bowiem o wiele bardziej ztozone podtoze.



2. Bezpieczenstwo zywnosciowe - wymiar strukturalny

Rozdrobnienie, brak integracji i nieréwnowaga w fancuchu dostaw

Bezpieczenstwo zywnosciowe Polski opiera sie na preznie rozwijajgcym sie w ostatnich
dekadach krajowym sektorze rolno-spozywczym, dla ktorego polskie rolnictwo stanowi baze
surowcowy, stabilizowang przez Wspdlng Polityke Rolng. Przyjmujgc ogdlng definicje,
w szczegolnosci zas majac na uwadze tzw. ,triade bezpieczenstwa zywnosciowego” wskazang
we wstepie do niniejszego raportu, mozna by sie wrecz pokusié o stwierdzenie, ze Polska jest
eksporterem tego wymiaru bezpieczenstwa. Zapewniamy bowiem krajom trzecim dostep do
zywnosci konkurencyjnej cenowo i jednoczesnie cechujgcej sie wysoka jakoscia. Jak kazde
inne, bezpieczenstwo zywnosciowe (nawet majace tak mocne podstawy jak w przypadku
Polski) moze jednak mierzy¢ sie z wieloma wyzwaniami, ktére w sposdéb asymetryczny mogg
nan oddziatywac i je naruszaé, a w dtuzszej perspektywie doprowadzi¢ do jego powaznego
pogorszenia. Tak tez jest w przypadku Polski, ktérej sektor rolno-spozywczy, mimo swietnych

wynikéw eksportu, charakteryzuje sie duzg nieréwnowaga.

Wedtug danych Spisu Rolnego z 2020 roku, przecietna wielkos¢ gospodarstwa rolnego
w Polsce wynosi ok. 11 ha. Jest to zdecydowanie mniej niz unijna Srednia i czesto wielokrotnie
mniej niz w poszczegdlnych krajach UE. Dla przyktadu, we Francji, Niemczech i Danii sg to
wartosci przekraczajagce 60 ha. Ponadto areat uzytkdw rolnych ok. potowy polskich
gospodarstw nie przekracza putapu 5 ha, cho¢ wskazaé nalezy, ze poziom koncentracji
uzytkéw rolnych jest w Polsce roztozony bardzo nierdwnomiernie. Jest on najwyzszy na
Kujawach, w Wielkopolsce oraz przede wszystkim na tzw. ,,Ziemiach Odzyskanych”, co wigze
sie m.in z przeksztatceniami funkcjonujgcych na tych terenach PGR-6w w czasach
transformacji ustrojowej. Obszarami cechujacymi sie najbardziej rozdrobniong strukturg
agrarng s3g z kolei tereny bytej Galicji — obecnie przede wszystkim wojewddztwa matopolskie

oraz podkarpackie.



Rysunek 1. Sredni obszar gospodarstwa (w ha) sktadajacego wniosek o ptatnosci bezposrednie
w 2022 roku
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Zrédto: IRWIR PAN (2023)

Analizujgc powyzsze nalezy bra¢ jednak pod uwage jedng rzecz — sg to dane oficjalne.
W Polsce szeroko rozpowszechniona jest praktyka bezumownego dzierzawienia gruntow
pomiedzy wiascicielami gospodarstw rolnych, co z oczywistych wzgledéw nie znajduje
odzwierciedlenia w zadnych ewidencjach i zbiorach danych. , Oficjalnie” dane gospodarstwo
moze byé wielkosci 30 ha, za$ w rzeczywistosci obejmowaé obszar kilkukrotnie wiekszy.
Analogicznie, dziatalno$¢ czesci z kilkusettysiecznego zbioru kilkuhektarowych gospodarstw
w Polsce w rzeczywistosci moze ograniczac sie do pobierania doptat bezposrednich z tytutu
wiasnosci ziemi oraz bezumownego wydzierzawiania gruntéw aktywnym przedsiebiorcom
rolnym. Skala tego zjawiska jest ciezka do oszacowania, aczkolwiek gtosnym echem odbita sie
informacja podana przez Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa w czerwcu 2023
roku, gdy okazato sie, ze w ramach wnioskdw o doptaty bezposrednie zaledwie ok. 1/3

uprawnionych ztozyta wniosek o dodatkowe ptatnosci z tytutu stosowania ekoschematow.

Cho¢ powyisza informacja to zdecydowanie za mato, aby wyciggac¢ daleko idgce wnioski, nie

sposob nie powigzac jej, przynajmniej w czesci, ze zjawiskiem powszechnosci bezumownej



dzierzawy. Jest to ogromna szara strefa, utrudniajgca projektowanie odpowiedniej polityki
rolnej przez panstwo (z powodu braku danych) oraz jednoczesnie ograniczajgca potencjat
rozwojowy rolnikdw bedacych dzierzawcami — np. utrudniajgc im uzyskanie finansowania
inwestycji w prowadzong dziatalnos¢ i przekierowujgc strumien doptat bezposrednich do
nieaktywnych wtascicieli gruntéw, traktujgcych nieruchomosci rolne jako lokate kapitatu.
Rozwigzaniem, ktére ma potencjat ukrécic to zjawisko jest wejscie w zycie Kodeksu Rolnego

w odpowiednim ksztatcie — jest to jednak perspektywa odlegta.

Wskazac nalezy, ze w kontekscie produkcji towarowej koncentracja rolnictwa jest zjawiskiem
co do zasady korzystnym. Wiekszy areat uzytkéw rolnych w gospodarstwie pomaga osiggnac
rolnikowi efekt skali — utatwia profesjonalizacje dziatalnosci oraz redukuje koszty, co moze
zosta¢ dodatkowo spotegowane przez specjalizacje produkcji. Znajduje to odzwierciedlenie
w danych — najwieksza czes$¢ produkcji towarowej w polskim rolnictwie przypada na obszary,
gdzie koncentracja areatu upraw jest najwieksza (zob. IRWIR PAN 2023) Znaczna czesc
gospodarstw  kilkuhektarowych jest z kolei nastawiona przede wszystkim na

samozaopatrzenie.

Nie nalezy jednak wpada¢ w putapke dazenia do koncentracji areatu upraw jako ztotego
srodka dla polskiego rolnictwa — a contrario, nalezy doceni¢ role, jakg w kontekscie
bezpieczenstwa zywnosciowego petnig gospodarstwa mate i srednie. Obecnie to wtasnie one
stanowig jego fundament w Polsce. Nadmierna koncentracja i specjalizacja produkcji, poza
istotnymi korzysciami, zdecydowanie zmniejsza bowiem elastycznos¢ gospodarstw
(monokultury), odpornos¢ na kryzysy oraz wahania cen na swiatowych i lokalnych rynkach —
zarbwno w odniesieniu do produkowanych towardw, jak i komponentéw kosztowych
w ramach cyklu produkcyjnego (nawozy, $rodki ochrony roslin, materiat siewny, energia
elektryczna etc.). Podazanie za neoliberalnym paradygmatem i industrializacja rolnictwa
moze wrecz ostabié bezpieczenstwo zywnosciowe kraju, nie zas je wzmocnic, czego skrajnym
przyktadem jest Ukraina. O ile zatem nalezy wspieraé procesy koncentracji w rolnictwie
w kontekscie poprawienia efektywnosci sektora w catosci, a takze wzmacniania bazy
surowcowej dla przetwodrstwa spozywczego (a tym samym wspierania eksportu), nalezy
pamieta¢, ze mniejsze gospodarstwa stanowig swoistg ,poduszke bezpieczenstwa
zywnosciowego” — szczegdlnie w kontekscie gtebokich kryzyséw gospodarczych, politycznych

czy militarnych. Powinny stanowi¢ one zatem ,, drugg noge” polskiego rolnictwa. Prowadzi to



do wniosku, ze znaczgca cze$é sektora rolno-spozywczego powinna by¢ traktowana jako jeden
z elementdéw odpornosci panstwa i spoteczestwa — analogicznie jak np. sektor zbrojeniowy,
ktérego kondycja nie jest oceniana wytgcznie przez pryzmat wynikéw sprzedazy. Warto przy
tym wspomnie(, ze ze wzgledu na przeniesienie znaczacych kompetencji dotyczacych polityki
rolnej na poziom unijny (WPR) oraz niewielkiej roli spétek Skarbu Panistwa, oddziatywanie na
sektor przez panstwo jest znacznie trudniejsze niz w przypadku sektora zbrojeniowego lub

energetycznego.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze podobnie jak w przypadku innych sektoréw gospodarki, takze
w rolnictwie gospodarstwa mate i sSrednie poprzez mniejsze zdolnosci inwestycyjne oraz brak
efektu skali, majg istotne trudnosci w konkurowaniu za pomocg oferowanych cen
z podmiotami wiekszymi. Zjawisko to jest pogtebiane faktem, ze znaczaca cze$é gospodarstw
matych i $rednich ma obecnie profil produkcyjny zblizony do duzych, co stawia je na z gory
przegranej pozycji w kontekscie ich konkurencyjnosci. Wynika to z kilku czynnikdw — mniejsze
gospodarstwa rolne tgczg w sobie role gospodarstwa domowego oraz miejsca zarobkowania,
co w potgczeniu z poprawiajgcy sie sytuacjg na rynku pracy i zatrudnieniem cztonkdw rodziny
w pozarolniczych sektorach gospodarki, sktania gospodarzy ku produkcji mato pracochtonnej,
obarczonej relatywnie niskimi wymogami administracyjnymi oraz tatwo zbywalnej,
np. kukurydzy, pszenicy lub innych zbdz. Zjawisko to jest wzmocnione przez ograniczenia
w posiadanym sprzecie, co z kolei sktania ku korzystaniu z okolicznie dostepnych maszyn,
zaréwno w formie uzyczenia, jak i najmu, lub korzystaniu z kompleksowych ustug zwigzanych
z produkcja. Relatywnie niskie zdolnosci inwestycyjne sg istotnym utrudnieniem w zmianie

profilu dziatalnosci, za$ korzystanie z finansowania bankowego zwieksza presje kosztowa.

Do powyzszego zestawu nalezy dodac jednak jeden kluczowy czynnik, determinujgcy stabnaca
pozycje rolnikdw, a obejmujgcy swoim oddziatywaniem caty sektor — mianowicie strukturalng
nierébwnowage w poziomie koncentracji kapitatlu na poszczegdélnych etapach tancucha
dostaw. Ogniwem tancucha dostaw cechujgcym sie najwiekszym rozdrobnieniem jest — ze
wskazanych wyzej powoddw — produkcja rolna. Zdecydowanie wiekszym poziomem
koncentracji kapitatu cechuje sie przetwdrstwo, gtdwnie za sprawg obecnosci silnych grup
kapitatowych, zarowno polskich, jak i zagranicznych. Cho¢ wcigz w tym elemencie faricucha
dostaw dominujg podmioty mate i Srednie, to udziat tych najmniejszych jest znaczgco nizszy

niz $rednia unijna (IERIGZ PIB 2015).



Zdecydowanie najwiekszg koncentracje mozna natomiast zaobserwowac w sektorze handlu
detalicznego, w ktérym dominujacg role odgrywajg transgraniczne korporacje, bedgce
wiascicielami sieci marketéw i dyskontow. Zagadnienie koncentracji tego elementu tancucha
zywnosciowego pod katem wudzialu w rynku handlu wielkopowierzchniowego jest
przedmiotem analiz dokonywanych m.in. przez prywatne firmy analityczne: GfK Polonia,
NielsenlQ lub Euromonitor International. Z badan ww. firm wynika, ze co najmniej od kilku lat
sieci handlu wielkopowierzchniowego kontrolujg ponad 60% handlu detalicznego zywnoscig,
z tendencjg wzrostowg. Chociaz jest to warto$¢ nizsza niz w wielu krajach Europy Zachodniej,
to warto wskazaé, ze pozycja rynkowa tamtejszych producentédw zywnosci jest czesto
mocniejsza niz ich polskich odpowiednikéw, zaréwno z powodu wiekszej koncentracji, jak
i integracji pionowej i poziomej sektora. W efekcie to wtasnie u nas mamy do czynienia

z silniejszg dysproporcja sity negocjacyjnej roznych graczy rynkowych.

Nierdwnowaga w tancuchu zywnosciowym moze rodzi¢ powazine konsekwencje dla
bezpieczenstwa zywnosciowego Polski. Pogtebianie sie nierédwnowagi na linii rolnicy-
przetworcy oraz rolnicy-sieci handlowe, wraz z zastepowaniem krajowej produkcji importem,
moze powodowac spadek optacalnosci produkcji rolnej i w efekcie jej zatamanie. Jednak
najwieksze obawy budzi¢ powinno zjawisko koncentracji w sektorze handlu detalicznego,
ktore obecnie $miato mozna nazwac oligopolizacjg tego ogniwa tarcucha zywnos$ciowego.
Mamy bowiem do czynienia z dominujacg rolg kilku grup kapitatowych, kontrolujgcych handel
wielkopowierzchniowy, zmuszajgcych mniejsze podmioty do szukania alternatywnych modeli
biznesowych. Skutkuje to rozpowszechnieniem sie sieci franczyzowych, czesto o skrajnie
ujednoliconym asortymencie, co tylko pogtebia negatywne zjawiska dla sektora.
Zdecydowanie ogranicza to bowiem mozliwosci dla lokalnych producentéw Zzywnosci
(zarowno rolnikdw, jak i mniejszych firm przetwdrczych) dotarcia do klienta w ramach

krotkiego faricucha dostaw.

Wreszcie, postepujaca oligopolizacja w handlu detalicznym oznacza znaczgcg nierdwnowage
pomiedzy rosngcym popytem na produkty spozywcze ze strony sieci oraz niewystarczajgca
ich podazg ze strony ich producentéw. W sposdb znaczgcy ostabia to pozycje negocjacyjna
dostawcOw zywnosci oraz stwarza mozliwosci jej dodatkowego lewarowania przez sieci
w postaci importu podobnych produktéw z zagranicy, celem wymuszenia korzystniejszych

cen i zwiekszenia marz uzyskiwanych przy sprzedazy produktow na rzecz koricowych



konsumentdéw. Niestety, w ramach pogtebiania sie zjawiska oligopolizacji handlu detalicznego
w Polsce, niewielka grupa silnych korporacji handlowych moze skutecznie oddziatywaé na

kazde z pozostatych ogniw zywnosciowego tarcucha dostaw:

= na konsumentéw — poprzez polityke cenowa i odpowiednie dziatania promocyjne
wptywad na ich preferencje zakupowe i Zywieniowe;

* narolnikdw i przetwdrcow —zmuszajac ich do obnizki kosztédw, koncentracji i specjalizacji
produkgcji, zlecajgc produkcje pod tzw. ,markami wtasnymi” etc.;

* na hurtownikdéw i dystrybutoréw — wymuszajac poprzez oferte produktowgq specjalizacje

ich sprzedazy.

W skrajnych przypadkach, sie¢ handlowa moze nawet wyeliminowaé mniejsze
przedsiebiorstwa z rynku (Mroczek 2018). Okaza¢ sie moze (a po czesci juz tak jest), ze
warunkiem koniecznym dla funkcjonowania producentéw zywnosci na rynku krajowym
bedzie wspdtpraca z sieciami handlowymi, gdyz alternatywne wzgledem nich kanaty
sprzedazowe nie bedg wystarczajgce dla zapewnienia optfacalnosci dziatalnosci. Zatrzymanie
(lub nawet odwrdcenie) trendu koncentracji w handlu detalicznym bytoby zatem zjawiskiem
korzystnym dla bezpieczeistwa zywnosciowego Polski, wzmacniatoby bowiem pozycje

rynkowa producentéw zywnosci.

Rysunek 2. tancuchy dostaw w ramach sektora rolno-spozywczego w Polsce
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Zrédto: opracowanie wtasne

Jak wskazano powyzej, w czesci krajéw europejskich dominujgca pozycja sieci handlowych
jest ostabiana przez integracje sektora rolno-spozywczego. Mowa tutaj zaréwno o integracji

poziomej (np. producentdw zbdz), jak i pionowej (np. podmioty obejmujgce zaréwno



produkcje rolng, jak i przetwérstwo wraz z dystrybucjg towardw). Tymczasem w Polsce mamy
do czynienia z niskim poziomem integracji sektora rolno-spozywczego. Dla poréwnania we
Francji, Holandii lub Danii wskaznik uspétdzielczenia przekracza 90%, w Polsce zas wynosi on
okoto 10%, z czego ponad potowa przypada na branze mleczarska. Oznacza to, ze polskie
gospodarstwa sg statystycznie duzo mniejsze od swoich zachodnioeuropejskich
odpowiednikéw, to przez brak zrzeszenia w formie spétdzielni sg zmuszone dziata¢

w pojedynke na coraz bardziej konkurencyjnym rynku.

W tym kontekscie nalezy wspomnieé, ze poza spotdzielczoscig istniejg réwniez inne formy
integracji, np. grupy producenckie — sg one jednak zdecydowanie mniej zorganizowane, zas
dotychczasowe doswiadczenia pokazujg, ze byty zawigzywane przez rolnikéw gtéwnie w celu
uzyskania dodatkowego wsparcia finansowego, za$ po jego zakonczeniu zazwyczaj s3
rozwigzywane. Jak wskazano w dokumentacji Krajowego Planu Strategicznego, za
posrednictwem grup producenckich sprzedawane jest ok. 5% rolnej produkcji towarowej
w Polsce, co jest wynikiem bardzo niskim i dobrze obrazujgcym niecheé rolnikéw do
zrzeszania sie. Dzieje sie to mimo korzystnych rozwigzan legislacyjnych zwigzanych

z formowaniem spoétdzielni rolniczych oraz grup producenckich.

Tymczasem integracja, w szczegdlnosci w postaci spétdzielni, moze skutecznie wspieraé mate
i Srednie gospodarstwa w osiggnieciu efektu skali i zniwelowaniu czynnikéw powodujgcych
ich mniejszg konkurencyjno$¢ — np. poprzez zwiekszenie zdolnosci inwestycyjnych,
umozliwienie outsourcingu wiekszosci czynnos$ci administracyjnoprawnych, wspoétdzielenie
parku maszynowego/powierzchni magazynowych etc. Jeszcze wieksze korzysci mogtoby
przynie$¢ upowszechnienie integracji pionowej — gospodarstwa rolne, majgce dotychczas
najstabszg pozycje w tancuchu zywnosciowym, mogtyby poprzez spétdzielnie kontrolowaé

czes$¢ przetwadrstwa spozywczego, a nawet handlu hurtowego i dystrybucji.

Swietnym zobrazowaniem tego, jak moze wyglada¢ w praktyce upowszechnienie integracji
pionowej w polskim sektorze rolno-spozywczym, jest wspomniana wcze$niej branza
mleczarska, w ktorej udziat spétdzielni szacuje sie na ok 70-75% (Pietrzak et al. 2023).
W 2022 roku Polska osiggneta trzeci wynik w produkcji mleka w UE, a dodatkowo jest
czotowym europejskim eksporterem nabiatu, napedzanego przez polskie marki. Rolnicy
zajmujg sie przede wszystkim dostawg surowca, zas pozostate procesy biznesowe — catosé

procesu przetwodrstwa, zapewnienie odpowiednich technologii i certyfikacji, kontakt



z organami publicznymi, magazynowanie, transport, zarzadzanie procesami sprzedazowymi
etc. — sg juz realizowane na poziomie spotdzielni, i to z duzymi sukcesami. Rola posrednikdw,
czerpigcych istotne korzysci z rozdrobnienia sektora spozywczego w innych branzach, jest
ograniczona do absolutnego minimum (nota bene rozproszenie posrednikdw generuje
ogromne koszty i skutkuje z jednej strony nizszymi dochodami rolnikéw, a z drugiej strony
wyzszymi cenami dla konsumentéw). Pokazuje to, ze spotdzielczosé moze stanowié bardzo
skuteczne remedium na nierownowagi w ramach zywnos$ciowego tancucha dostaw —

przynajmniej do etapu handlu detalicznego.

W praktyce bowiem zaréwno podmioty branzy mleczarskiej, jak i inne duze przedsiebiorstwa
operujgce w sektorze rolno-spozywczym, wcigz majg znacznie stabszg pozycje rynkowa od
sieci handlowych. Koncentracja w tym segmencie jest tak duza, ze dazenie do odwrdcenia
obecnych trendéw i ztamania funkcjonujacego oligopolu wymagatoby podjecia przez panstwo
wieloobszarowych, obarczonych wysokim ryzykiem i kosztami politycznymi dziatarh. Mowa tu

m.in. o nastepujgcych rozwigzaniach:

= ograniczenie mozliwosci powstawania nowych placowek handlu
wielkopowierzchniowego celem zatrzymania ich ekspans;ji;

= uregulowanie funkcjonowania systeméw franczyzowych, obejmujgce rowniez ich
zageszczenie w przestrzeni;

= dazenie do poprawienia konkurencyjnosci mniejszych sklepdw i powstawania nowych,
np. poprzez intensywng promocje grup zakupowych i wspierania ich kooperacji
z lokalnymi producentami zywnosci;

= promocja i wsparcie rozwigzan spétdzielczych oraz kooperatyw spozywczych w handlu
detalicznym, celem zwiekszenia integracji pionowej w sektorze tak, aby grupy
producentdéw zywnosci miaty bezposredni dostep do bazy konsumentow poprzez wtasne
placéwki handlowe;

= nacjonalizacje czesci czotowych sieci handlowych i zmiane modelu ich funkcjonowania
(np. na spdtdzielczy lub nastawienie na wspotprace z lokalnymi dostawcami w rezimie
minimalnej marzy);

= aktywne dziatania na rzecz popularyzacji rolniczego handlu detalicznego,

z wykorzystaniem narzedzi cyfrowych.



W nadchodzgcych latach z przyczyn politycznych nie nalezy sie spodziewac, aby tak radykalne
kroki zostaty podjete. Nie oznacza to jednak, ze w kierunku integracji sektora nie da sie nic

zrobic.

Majac na uwadze niechec rolnikdw do zrzeszania sie, warto pochyli¢ sie nad rozwigzaniem
funkcjonujgcym, w ograniczconym zakresie, w Krajowej Grupie Spozywczej. Jest nim
mianowicie akcjonariat plantatorski — plantatorzy buraka cukrowego dostarczajgcy na rzecz
KGS co najmniej 50 ton ww. produktu nabywajg prawa do akcji spétki. Obecnie stanowig oni
niewielki procent akcjonariatu (razem z pracownikami jest to tgcznie ok. 20% akcji KGS).
Rozwigzanie to jest jednak ciekawg alternatywa wzgledem spoétdzielczosci, zwtaszcza przy
mocno indywidualistycznym nastawieniu rolnikéw. Spétki z istotnym (np. 49%, badZ nawet
wiekszosciowym) udziatem akcjonariatu rolnego mogtyby bowiem spetnia¢ role podobng do
spotdzielni — zwieksza¢ integracje pionowg poprzez wejscie rolnikéw do struktury
wiascicielskiej podmiotu. Idgc dalej — rolnicy dostarczajacy na rzecz spotki okreslony wolumen
surowca mogliby uzyska¢ prawa do dodatkowych swiadczen, takich jak petna obstuga
administracyjnoprawna prowadzonej dziatalnosci, ustugi doradztwa lub preferencyjne sciezki
finansowania — wszystko to jednak w duchu prawa wtasnosci do akcji spétki, nie zas w duchu

nie najlepiej sie kojarzgcej spotdzielczosci.

Aby akcjonariat rolny mogt odgrywad istotng role w integracji sektora, konieczne bytoby jego
zdecydowane upowszechnienie w przedsiebiorstwach sektora spozywczego w Polsce.
Wymagatoby to wprowadzenia konkretnych rozwigzan, w tym oferujacych istotne korzysci

z jego funkcjonowania:

= w pierwsze]j kolejnosci, zakres akcjonariatu rolniczego powinien by¢ rozszerzony w ramach
kolejnych spdétek nalezgcych do Krajowej Grupy Spozywczej, obejmujgc Swiadczenia
dodatkowe w ramach pilotazu;

= nalezatoby wprowadzi¢ istotne zachety podatkowe, zarowno po stronie spotki, jak

i rolnika:

- w przypadku spoétki, dywidenda lub inne formy wynagrodzenia rolnikdw-akcjonariuszy
uzaleznione od osigganych przez spotke wynikdw, a takze koszty sSwiadczenia ustug
dodatkowych na ich rzecz, powinny by¢ uznawane za koszt uzyskania przychodu
w podatku CIT; jezeli spotka prowadzitaby dziatalno$¢ w ramach SSE/PSI, wydatki takie

uznawane bytyby za koszty kwalifikowane;



- w przypadku rolnika-akcjonariusza, mégtby on uzyska¢ zwolnienie z podatku rolnego
do wysokosci zaptaconego podatku dochodowego z tytutu dodatkowego
wynagrodzenia ze strony spotki; jednoczesnie wszelkie Swiadczenia pieniezne
uzyskiwane przez rolnika-akcjonariusza od spétki bylyby uznawane za przychody
z dziatalnosci rolniczej;

= nowelizacja Kodeksu Spétek Handlowych;
= szeroko zakrojona akcja promocyjna, w szczegdlnosci wsrdd przedsiebiorstw

przetworstwa spozywczego oraz inwestordw zagranicznych.

Ryzyka zwigzane z selektywnym uzaleznieniem od importu

Cho¢ Polska jest eksporterem netto zywnosci, luki w bazie produkcyjnej mogg skutkowac
uzaleznieniem od importu produktéow niezbednych w toku cyklu produkcyjnego towaréw
spozywczych. Zaktécenia w dostawach tych produktéow (lub surowcéw) moga powodowac
powazne trudnosci w zaspokojeniu potrzeb sektora rolno-spozywczego i tym samym
oddziatywac na bezpieczeristwo zywnosciowe kraju. Jest to zagadnienie szczegdlnie aktualne
w Swietle niedawnej pandemii koronawirusa, gdzie zaktécenia w tancuchach dostaw
powodowaty czasowg niedostepnosé szerokiego asortymentu towaréw. W przypadku sektora
rolno-spozywczego mogtoby to rodzié bardzo powazine konsekwencje w postaci
niedostepnosci podstawowych towaréw konsumpcyjnych badz gwattownym pogorszeniem

sytuacji ekonomicznej producentdéw zywnosci.

Jedng z kategorii produktéw, w ktérej Polska jest mocno zalezna od importu, jest biatko
roslinne. Jest ono kluczowym produktem paszowym, niezbednym dla produkcji biatka
zwierzecego. Podobng zaleznos$¢ od importu mozna zaobserwowac w catej Unii Europejskiej
— zapotrzebowanie wynikajgce z rozbudowanego sektora miesnego jest zaspokajane przede
wszystkim poprzez import biatka sojowego zza Atlantyku, taiszego i lepszego jakosciowo od
lokalnych roslin stragczkowych i sruty rzepakowej. Kierunek ten pokrywa ok. 70% unijnego
zapotrzebowania, co rodzi powazne ryzyko na gruncie bezpieczenstwa zywnosciowego —
w przypadku potencjalnych zaktécen dostaw z tego kierunku konsekwencja mozie by¢
niemoznos¢ pokrycia zapotrzebowania paszowego przez znaczaca czes¢ producentéw w Unii

Europejskiej (zob. Jerzak et al. 2020).



W Polsce produkcja pasz stale rosnie, pochtaniajgc juz ponad potowe krajowej produkcji zbdz
— jeczmienia, zyta, pszenzyta, kukurydzy i owsa. Powoduje to rosngce zapotrzebowanie na
biatko roslinne, przy jednoczesnej niewystarczajgcej podazy surowca biatkowego.
Samowystarczalnos¢ Polski w zakresie produkcji biatka roslinnego szacuje sie w granicach
zaledwie 30-40%, co jest wskaznikiem niskim (Jerzak et al. 2020). Pozostatg czes¢ stanowi
import makuch i sruty sojowej z obu Ameryk. Wskazac¢ co prawda nalezy, ze w ostatnich latach
odnotowywano stopniowg poprawe w kontekscie krajowej produkcji roslin stragczkowych, co
znajduje odzwierciedlenie w powierzchni upraw — do pokrycia krajowego zapotrzebowania

na biatko roslinne jest jednak jeszcze daleko.

Wykres 3. Powierzchnia zasiewdw roslin straczkowych w Polsce na przestrzeni lat (w tys. ha)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS

Docelowym kierunkiem dziatania powinno byé dgzenie do zbudowania w Polsce odpowiedniej
bazy surowcowej, opierajgcej sie na produkcji roslin straczkowych, celem odbudowy
krajowego taricucha dostaw w zakresie biatka roslinnego. Mogtoby to tez przyczyni¢ sie do
uniezaleznienia cen pasz na krajowym rynku od cen $ruty sojowe] $wiatowych gietdach.
W raporcie ,Rynek rodzimych roslin biatkowych na cele paszowe w Polsce. Znaczenie
gospodarcze, determinanty i kierunki rozwoju” (Jerzak et al. 2020) autorzy wymieniajg

m.in. nastepujgce dziatania konieczne do osiggniecia ww. celu:
1. Dziatania marketingowe, w tym:

= stworzenie platformy internetowej, ktdra bytaby miejscem nawigzywania wspotpracy

miedzy uczestnikami rynku;



= przygotowanie i realizacja strategii wykorzystania innych kanatéw komunikacji
marketingowej;

= uwzglednienie w infrastrukturze rynku paszowego roslin strgczkowych jako segmentu
tego rynku, z wykorzystaniem istniejgcego otoczenia rynkowego;

= przygotowanie rozwigzan organizacyjno-finansowych w formie modeli biznesowych
z udziatem réznych interesariuszy rynku paszowego;

= powotanie stowarzyszenia producentow roslin strgczkowych oraz dziatania
edukacyjne.

2. Powotanie interdyscyplinarnego zespotu, koordynujgcego dziatania na rzecz rozwoju
segmentu roslin stragczkowych na szczeblu centralnym, z udziatem przedstawicieli
czotowych osrodkéw badawczych, analitycznych oraz instytucji publicznych. Stworzenie
konkurencyjnego produktu do $ruty sojowej, z uwzglednieniem odpowiedniego poziomu
dostepnosci produktu, efektu skali, organizacji dostaw i kooperacji pomiedzy
producentami i przetwdrcami, monitorowania jakosci surowcéw oraz rozbudowy

infrastruktury.

3. Wprowadzenie na rynek pasz produktéw wskazanych w etapie 2.

Istotnym producentem komponentdow paszowych jest takze Ukraina — i cho¢ dywersyfikacje
zrodet importu nalezatoby rozpatrywacd raczej jako zjawisko pozytywne, nalezy wskazaé na
duzg niestabilnos¢ charakteryzujgcg stosunki polsko-ukrainskie, zarébwno w wymiarze
politycznym, jak i ekonomicznym, w szczegdlnosci w sektorze rolno-spozywczym. Ukraifski
sektor rolno-spozywczy juz teraz zaczyna stanowi¢ bowiem konkurencje dla polskich
producentéw, a zjawisko to bedzie sie pogtebia¢ w najblizszych latach. Majgc na uwadze
bezposredni sposdb uprawiania polityki oraz poziom korupcji nad Dnieprem, opieranie
stabilnosci polskiego sektora paszowego na ukrainskich agroholdingach bytoby posunieciem

w praktyce pogarszajgcym bezpieczenstwo zywnosciowe Polski wzgledem stanu obecnego.

W istocie bowiem jednym z najwiekszych wyzwan w kontekscie bezpieczenstwa
zywnosciowego Polski w nadchodzacych latach jest kwestia integracji ukraiinskiego rolnictwa
z unijnym jednolitym rynkiem, czego przedsmak moglismy poczué¢ w zwigzku z tzw. kryzysem
zbozowym. Determinacja z jakg ukrainska klasa polityczna forsuje interesy tamtejszych

przedsiebiorstw rolnych, wynika przede wszystkim ze struktury gospodarczej tego kraju.



Ukrainski sektor spozywczy w 2022 roku odpowiadat za niemal potowe jej eksportu, ona sama
zas jest od lat jednym z najwiekszych producentéw zbdz na swiecie. Po upadku przemystu
metalowego, to witasnie rolnictwo stanowi najwazniejszy sektor ukraifiskiej gospodarki.
Jednoczesnie geograficzna blisko$¢ Unii Europejskiej, przewidywalno$é europejskiego rynku
oraz jego rozmiar w naturalny sposdb budzi zywe zainteresowanie naddnieprzanskiego
sektora rolno-spozywczego, szukajgcego stabilnego kanatu zbytu produkowanych przezen
surowcow rolnych i zywnosci. Doswiadczenia kryzysu zbozowego wskazuja, ze polski sektor
rolno-spozywczy ma obecnie powazne trudnosci w uptynnianiu zbdéz w przypadku ich
nadpodazy na rynku krajowym. W zwigzku z postepujgca integracja ukraifskich
przedsiebiorstw z europejskim (i polskim) rynkiem zywnosci, istnieje powazne ryzyko, ze
import surowcéw rolnych z kierunku wschodniego bedzie stanowi¢ powazne wyzwanie dla
optacalnosci produkcji zbdz przez polskie gospodarstwa. Utrzymanie krajowej, stabilnej bazy
surowcowej dla przetwérstwa jest z kolei, jak wczedniej wskazano, kluczowym elementem
bezpieczenstwa zywnosciowego. Aby unikng¢ podobnych trudnosci zwigzanych
znadmiernym importem zbdz w przysztosci, konieczna jest znaczaca rozbudowa

infrastruktury:

= magazynowe] — zardwno po stronie podmiotéw prywatnych, jak i przez spétke Elewarr,
bedacag czescig Krajowej Grupy Spozywczej; zwiekszenie powierzchni magazynowych
zwiekszy chtonnosé i elastycznosé rynku zbdz w Polsce w przypadku nagtych, okresowych
wzrostéw podazy zb6z;

=  kolejowej — rozbudowa potaczen, weztéw kolejowych oraz zwiekszenie przepustowosci
kolei moze obnizy¢ koszty transportu zbdz, co bedzie wigzato sie z mniejszg presjg na
lokowanie ukrainskich nadwyzek na rynku polskim;

= portowej — budowa portu zbozowego (tzw. agroportu) w sposéb skokowy zwiekszy
mozliwosci uptynnienia nadwyzek zbdz poprzez lokowanie ich na rynkach zagranicznych

i jest postulatem podnoszonym od lat przez srodowiska rolnicze i eksperckie.

Dodatkowo nalezy dazyé do dywersyfikacji geograficznej polskiego eksportu rolno-
spozywczego. Pojawienie sie na jednolitym rynku silnej konkurencji w postaci ukrainskich
przedsiebiorstw moze w istotny sposéb obnizyé konkurencyjnos¢ polskiego sektora, silnie

uzaleznionego od unijnego rynku zbytu. Dywersyfikacja kierunkdw eksportu, warunkujacego



rozwdj polskich przedsiebiorstw z branzy, umozliwi réwniez poszerzenie bazy klientéw

o perspektywiczne rynki krajow, notujgcych wysokie wskazniki przyrostu naturalnego.

Sektorem, na ktéry mocno oddziatuje import, jest réwniez produkcja wieprzowiny, od lat
przezywajgca w Polsce kryzys. W momencie akcesji naszego kraju do Unii Europejskiej
pogtowie trzody chlewnej wynosito ponad 17 min sztuk i byto trzecim co do wielkosci
w europejskiej wspdlnocie — niespetna 20 lat pdzniej jest to niemal o potowe mniej — 9,6 min
sztuk. Co ciekawe jednak, tak gwattowny spadek pogtowia nie wigzat sie z rownie drastycznym

spadkiem produkcji — wrecz przeciwnie, ta nieznacznie sie zwiekszyta (Olipra 2023).

Powyisze jest spowodowane istotnym zawezeniem profilu polskiego sektora wieprzowego.
Z powodu rosnacej presji kosztowej, od momentu akcesji do Unii Europejskiej prym zaczat
wies¢ tucz i ubdj swin, przy jednoczesnym gwattownym spadku produkcji trzody chlewnej.
Gwattownos¢ tego zjawiska jest spowodowana wysokim poziomem rozdrobnienia branzy
wieprzowe] w Polsce, co w oczywisty sposdb obniza jej konkurencyjnosé. Gwozdziem do
trumny byta utrzymujaca sie od niemal dekady epidemia afrykanskiego pomoru $win, ktéra
przez lata ograniczata mozliwosci eksportu polskiej wieprzowiny, wymuszata koszty zwigzane
z bioasekuracjg oraz skokowo zwiekszata niepewnos¢ prowadzonej dziatalnosci. Polscy
gospodarze na przestrzeni lat po prostu rezygnowali wiec z hodowli prosiat, czesto zwyczajnie
zamykajac dziatalnos¢. W zwigzku z tym pozostate na rynku przedsiebiorstwa zaczety sie
specjalizowaé w tuczu i uboju $win, co z jednej strony pozwolito ograniczy¢ koszty i utrzymaé
wolumen produkcji wieprzowiny, z drugiej strony jednak wigze sie ze znacznie nizszymi
marzami niz produkcja trzody. Z powodu zatamania krajowej bazy surowcowej, zaczeto szukaé

alternatywnych zrédet dla pozyskania zywca.

Skutkiem powyzszych czynnikédw byt skokowy wzrost importu prosigt do Polski. Ponad 90%
prosigt importujemy z Danii (Olipra 2023). Stanowi to powazne zagrozenie dla stabilnosci
taicucha dostaw i w konsekwencji dla bezpieczenstwa zywnosciowego kraju. Jakiekolwiek
zaktdcenia dostaw zywca z Danii moze spowodowac odciecie krajowej branzy od surowca
itym samym gwattowne pogorszenie sie i tak kiepskiej sytuacji polskich producentéw

wieprzowiny.



Woykres 4. Handel zagraniczny na rynku wieprzowiny w 2022 roku (tys. EUR)
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Polityka rolna powinna zmierzaé¢ w kierunku odbudowy pogtowia trzody chlewnej w Polsce

celem uniezaleznienia od importu zywca oraz dgzy¢ do samowystarczalnosci kraju w zakresie

produkcji wieprzowiny.



3. Bezpieczenstwo zywnosciowe — wymiar ekonomiczny

Aktualne zmiany strukturalne

Polskie rolnictwo pozostaje jednym z najbardziej rozdrobnionych sektoréw rolnych w Europie.
Pomimo do$¢ wyraznej i dynamicznej konsolidacji sektora, odsetek catkowitej powierzchni
rolnej zajmowanej przez gospodarstwa z areatem ponizej 10 ha przekraczat w 2020 roku 25%
(ponad dwa razy wiecej niz niewazona $rednia dla wszystkich krajow UE). Jednoczesnie
wyraznie wyzszy odsetek ziemi niz przecietnie w UE jest uprawiany przez rolnikéow
indywidualnych (91 vs 73%). Ta relatywna stabos¢ sektora produkcji rolnej skutkuje niskg
dynamikag wydajnosci pracy w relacji do catej gospodarki oraz do innych krajéw Unii.

Wykres 5. Wydajnos¢ pracy (w PPS) w rolnictwie i w catej gospodarce w Polsce w relacji do sredniej
UE w latach 1995-2022
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W powigzaniu ze stosunkowo duzym udziatem produkcji rolnej w catosci eksportu i wysokim
udziatem zatrudnienia w sektorze, taka tradycyjna struktura produkcji skutkuje staboscig
producentdéw rolnych vis a vis odbiorcy (gtdwnie sieci handlowe, zob. Kowalski 2022). Z drugie;j
strony rozdrobnienie sektora powoduje, ze potencjat przeksztatcen struktury wtasnosciowej
oraz struktury produkcji pozostaje wysoki — mowa tu nie tylko o dostosowaniach do
intensyfikacji produkcji towarowej, ale rowniez do jej silniejszego lokalnego zakorzenienia

przy potencjalnym zmniejszeniu wysokiego obcigzenia srodowiskowego sektora.

Wydarzenia, z ktérymi mieliSmy do czynienia od poczatku 2022 roku, stanowity powazny test

dla stabilnosci i odpornosci sektora rolnego. Ten w warunkach dotkliwej rzadkosci ptodow



rolnych ostatecznie skorzystat, pomimo stosunkowo niskiej dynamiki produkcji (i to z niskiej
bazy z 2021 roku) Nie przeszkodzity w tym takze obcigzenia wzrostami cen débr posrednich,
przede wszystkim nawozéw i paliw. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze drozaty one wolniej niz ceny
produkcji sprzedanej (zob. wykres 6). Z drugiej jednak strony, skupiajac sie na problemie
dystrybucji, wzglednie korzystna sytuacja sektora rolnego, wynikajgca ze wzrostu cen ptodéw
rolnych na rynkach miedzynarodowych, oznacza relatywne pogorszenie sie pozycji odbiorcéw

koricowych débr spozywczych, czyli gospodarstw domowych.

Wykres 6. ,Nozyce cenowe” na rynku rolnym (relacja cen sprzedawanych produktéw rolnych do
ddbr i ustug zakupywanych przez rolnikéw)
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Dynamika cen i dochodéw

Od poczatku 2022 roku wzrost cen konsumpcyjnych zywnosci w Polsce nalezat do najwyzszych
w Europie (wykres 7). W przypadku Polski, na wzrosty cen na rynkach swiatowych (indeks cen
zywnosci opracowany przez FAO wzrdst miedzy 2020 a 2022 rokiem z 98,1 do 143,7 pkt.)
natozylto sie ostabienie kursu ztotego wobec dolara i euro. Najbardziej w tym okresie wzrosty
ceny substancji stodzacych, co odzwierciedlato czasowe niedobory, ktdre wywotaty panike na
rynku detalicznym cukru w lipcu 2022 r. W przypadku innych grup produktdw, ktére zdrozaty
najbardziej (mieso, zboza) Polska nalezy do znaczacych eksporterow o szybko rosngcym
udziale w handlu zagranicznym (Rykaczewski 2023a), wobec czego mozemy spodziewac sie

silniejszej reakcji cen i produkcji na sytuacje miedzynarodowg na tych rynkach.



Wykres 7. Dynamika cen zywnosci i napojow w okresie styczen 2022-czerwiec 2023
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Trudno jest bezposrednio wskazywac najwiekszych beneficjentéw tego procesu, choé szybko
rosnacy udziat dyskontow w handlu detalicznym zywnoscia w Polsce (Kowalski, 2022) wraz
z wysoka raportowang przez GUS rentownoscia sprzedazy w handlu oraz bardzo dobrymi
wynikami poszczegdlnych sieci handlowych wskazujg, ze korzysci skoncentrowaty sie gtéwnie
w korcowych ogniwach tancucha dostaw zywnosci. Warto zwréci¢ uwage, ze urealniona
deflatorem PKB wartos$¢ dodana sektora w przeliczeniu na etat wzrosta w 2022 roku o ponad

26% r/r (!), podczas gdy analogicznie szacowane wynagrodzenie pracy nie ulegto zmianie.

Co wiecej, dane z Badania Budzetéw Gospodarstw Domowych z 2022 roku wskazujg na
siegajacy kilkunastu procent spadek realnego dochodu rozporzadzalnego na osobe
w gospodarstwach domowych rolnikow (w poréwnaniu do 2021 roku), przy jednoczesnym
dalszym wzroscie nieréwnosci dochodowych na wsi mierzonych wspétczynnikiem Giniego,

ktérego warto$é podnosi sie konsekwentnie od 2019 roku.

Szybki wzrost cen zywnosci, w potgczeniu ze spadkiem raportowanego realnego dochodu
rozporzadzalnego gospodarstw domowych, koresponduje w Polsce z wyraznym wzrostem
udziatu zywnosci i napojéw w koszyku konsumpcyjnym HICP. Oznacza to, ze wywotany wojng
i ograniczeniami podazy kryzys zywnosciowy jest dotkliwy dla przecietnego gospodarstwa
domowego — tak dynamiczny wzrost udziatu zywnosci w koszyku zdarzyt sie po raz drugi

w historii pomiaréw (poprzednio w 2008 roku).



Wykres 8. Zmiana udziatu zywnosci i napojow w koszyku konsumpcyjnym HICP miedzy 2022
a 2023 r. (pproc.)
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Polityki biezgce

Gtéwnymi narzedziami stosowanymi przez rzagd w celu ztagodzenia kryzysu kosztow zycia
(w tym kryzysu na rynku zywnosci) byty od poczatku polityki podatkowe. W praktyce rzad
zastosowat ogdlne zmiany podatkowe (Polski tad), ktérych efektem byto ograniczenie
redukcji dochoddéw rozporzadzalnych ludnosci w sytuacji wzrostu ptac nizszego niz wzrost cen
oraz obnizki do zera podatkéw posrednich na nawozy, srodki ochrony roslin i inne srodki

wspomagajgce produkcje rolniczg oraz na podstawowe produkty zywnosciowe.

Obnizka podatkéw dochodowych spowodowata znaczgce uszczuplenie dochodow
podatkowych panstwa, w szczegdlnosci jednostek samorzadu terytorialnego (JST).
Nominalnie dochody catego sektora finanséw publicznych z podatku PIT w zasadzie nie
zmienity sie (a dochody budzetu panstwa z PIT nawet spadty o 5,5 mld zt), co przy wywotanej
inflacjg wysokiej nominalnej dynamice dochodéw ludnosci jest réwnoznaczne ze spadkiem
obcigzenia dochoddw rozporzadzalnych z prawie 9% do okoto 7,5%. Oznacza to, ze ponad
20 mld zt ,pozostato w kieszeni” gospodarstw domowych. Ze wzgledu na ,progresywny”

charakter reformy szczegdlnie skutecznie ochronita ona dochody najgorzej uposazonych



podatnikéw (gtéwnie emerytdéw i oséb otrzymujgcych ptace minimalng), dla ktérych wzrost

cen zywnosci byt najbardziej dotkliwy.

Obnizki podatkéw posrednich na nawozy i zywnos¢ miaty z kolei za zadanie wptyngé na ceny
zywnosci na potkach. Choé nie da sie wykluczy¢, ze czes¢ obnizki podatku VAT na zywnos$é
zostata zaabsorbowana w marzach podmiotéw handlowych, prawdopodobnie pozwolita
ograniczy¢ skale podwyzek cen zywnosci w sklepach. Warto podkresli¢, ze Polska byta
jedynym krajem, w ktédrym w lutym 2022 roku, czyli miesigcu wejscia w zycie obnizki VAT,
ceny zywnosci na poétkach sklepowych nieco spadty. Przy zatozeniu petnego przetozenia
obnizki VAT, ceny zywnosci w sklepach ksztattowaty sie w Polsce na poziomie od 5,5 do
6,5 pproc. nizej niz w scenariuszu bez wprowadzenia tzw. tarczy antyinflacyjnej. Byta to

najbardziej hojna interwencja w tym obszarze w UE.

Wykres 9. Wptyw obnizek podatkéw na ceny zywnosci liczony jako réznica w poziomie inflacji HICP
zywnosci r/r oraz hipotetycznego poziomu inflacji przy braku zmian stawek podatkowych
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Zrédto: opracowanie wiasne na bazie danych Eurostat

Nie mozna tez zapomina¢, ze juz w przededniu eskalacji konfliktu zbrojnego w Ukrainie,
na przetomie lat 2021 i 2022, wzrastata swiadomos¢ rosngcych niedobordow gazu ziemnego
iinnych surowcéw niezbednych do produkcji nawozéw rolnych. Po wybuchu
petnowymiarowej wojny, w efekcie podjetej w kwietniu przez Komisje Europejska decyzji
zezwalajacej na uruchomienie programéw pomocy na dopfaty do nawozdédw, Agencja
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa uruchomita go dla nawozéw zakupionych
od wrzesnia 2021 roku. W lipcu 2023 roku ruszyta druga tura programu, wydfuzajgca okres
zakupéw podlegajgcych wsparciu do maja 2023 roku. Na pomoc alokowanych zostato

3,9 mld zt. Ostatecznie w catym 2022 roku wydatkowano 2,5 mld zt. Warto zauwazyé, ze



catkowita wartos¢ bezzwrotnej pomocy udzielonej rolnikom przez ARIMR wzrosta ponad

4-krotnie, z 1,1 mld zt w 2021 roku do 4,8 mld zt w 2022 roku.

Zagrozenia

Pomimo stosunkowo optymistycznych prognoz w zakresie produkcji rolnej, przysztosé sektora
rolnego w najblizszych latach, zaréwno w Polsce, jak i globalnie, jest daleka od stabilnosci.
Obok rekordowych temperatur i susz jakie przynidst sezon El Nifio, sytuacja na rynku paliw
i nawozéw pozostaje niepewna (zob. Molenda 2023). Jak piszg analitycy Pekao: ,Prognozy
zbiorow w sezonie 2023/24 pozostajg pozytywne. Jednak problemy z suszg, obserwowane
w czesci Europy oraz Stanéw Zjednoczonych, istotnie zwiekszajg ryzyko ich korekty w dot”
(Rykaczewski 2023b). Juz w koncu lipca tego roku GUS szacowat, ze zaréwno plony, jak i zbiory
w zasadzie wszystkich upraw rolnych i ogrodniczych bedg w 2023 roku nizsze niz
w poprzednim roku. Jak piszg analitycy Urzedu: ,Notowane niedobory opadéw deszczu
W maju i czerwcu miaty negatywny wptyw na mozliwosci produkcyjne wielu roslin uprawnych,
a zwtaszcza zb6z” (GUS 2023). Z drugiej strony rolnicy wykazujg sie duzym pesymizmem, jesli
chodzi o szacunki popytu na najblizsze miesigce, czemu nie pomagajg bardzo szybko

spadajace ceny podstawowych produktéw rolnych (zob. wykres 10).

Wykres 10. Ocena zmiany popytu na produkty rolne w najblizszym poétroczu (saldo odsetkéow
odpowiedzi pozytywnych i negatywnych w pproc.) — lewa strona; ceny podstawowych ptodéw
rolnych w poréwnaniu do grudnia 2015 r. — prawa strona
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W sytuacji, kiedy zarédwno ceny czynnikéw wytworczych, plony, jak i ceny sprzedazy sa
niepewne, bardzo trudno jest rolnikom planowac¢ obsiewy i zakupy, a to wptywa na
mozliwosci lokalnego zabezpieczania dostaw zywnos$ci w kraju (czyli na bezpieczenstwo
zywnosciowe). Nie bez znaczenia dla optacalnosci produkcji rolnej pozostajg dziatania
w ramach ,wojny zbozowe]” prowadzone] przez Rosje przeciw Ukrainie, m.in. ogtoszone
w lipcu 2023 r. wycofanie sie Rosji z porozumienia zbozowego (Rudnik, Matuszak i Michalski
2023). To réwniez pozostaje duzym zrédtem niepewnosci dla polskich rolnikéw, co utrudnia

planowanie i moze potencjalnie obnizy¢ produkcje.



4. Bezpieczenstwo zywnosciowe — wymiar zdrowotny

Niezaleznie od kwestii dostepnosci zywnosci, zaréwno w wymiarze bezposrednim (dostawy),
jak i posrednim (ceny), niezwykle istotnym wymiarem bezpieczenstwa zywnosciowego jest
kwestia jego jakosci, a doktadniej zdatnosci do spozycia i tym samym wptywu na zdrowie
konsumentéw. Wymiar ten, opisywany czesto jako bezpieczenstwo zywnosci, stanowi
przedmiot dziatania instytucji odpowiedzialnych za kontrole zywnosci na kazdym etapie
tancucha dostaw — od produkcji, przez wytwarzanie srodkéw do produkcji, przetwérstwo az

po sprzedaz do uzytkownikéw posrednich (np. hurtownie) czy koricowych.

W ostatnich latach pojawito sie kilka pogtebionych opracowan, poswieconych problematyce
wyzwan zwigzanych z zapewnieniem bezpieczeristwa zywnosci w Polsce, w tym dla instytucji
odpowiedzialnych za urzedowa kontrole zywnoéci (UKZ). Na podstawie megainformacji NIK
(2021), jak réwniez raportu Europejskiego Funduszu Rozwoju Wsi Polskiej (2022), mozna
wskaza¢ kilka kluczowych stabosci UKZ. Najwazniejszym, a jednocze$nie najtrudniejszym do
rozwigzania problemem, podobnie zresztg jak w przypadku wielu innych inspekcji (zob. CPP
UEK 20214, 2021b), sg braki kadrowe. Inspekcja Weterynaryjna (IW), a w mniejszej skali takze
Panstwowa Inspekcja Ochrony Ro$lin i Nasiennictwa (PIORIN) oraz Inspekcja Jakosci
Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych (IJHARS) borykajg sie ze sporg fluktuacja
pracownikéw, w tym odejsciem pracownikow z kilku-kilkunastoletnim stazem. Analogiczna
sytuacja ma miejsce w Panistwowej Inspekcji Sanitarnej, czyli instytucji podlegajgcej
Ministrowi Zdrowia (IW, PIORIN i IJHARS podlegajg Ministrowi Rolnictwa i Rozwoju Wsi).
W efekcie podmioty te mierzg sie z brakiem zdolnosci do wszystkich swoich ustawowych
zadan w zakresie UKZ. Jednoczesnie jestesmy $wiadkami wzrostu przecietnego wieku
inspektorow — w niektérych oddziatach terenowych osoby zatrudnione sg juz w wieku
emerytalnym W konsekwencji moze to prowadzi¢ do spadku jakosci kontroli, chocby ze
wzgledu na trudnosci zwigzane z dostosowaniem sie do nowych warunkéw funkcjonowania,

zwigzanych np. z wprowadzaniem rozwigzan cyfrowych.

Kolejnym problemem, obok brakéw kadrowych, jest skrajne niedoinwestowanie inspekcji.
Skutkuje to m.in. staboscig bazy laboratoryjnej, niskg mobilnoscig inspektoréw (brak srodkow
transportu) czy tez brakiem mozliwosci pracy zdalnej w terenie (brak komputeréw

przenosnych i innych urzadzen mobilnych). Stabos$¢ ta przektada sie takze na niski poziom



cyfryzacji systemu UKZ, ktéry stanowi odrebne, ogromne wyzwanie dla bezpieczeristwa
zywnosci. Inspektorzy wcigz raportujg wyniki kontroli na drukach papierowych, przez co sg
one czesto niedostepne dla pracownikéw inspekcji w jej innych oddziatach terenowych.
W sytuacji, w ktorej produkcja zywnosci ma charakter rozproszony (np. réine elementy
tancucha sg ulokowane w réznych powiatach), moze dochodzi¢ do sytuacji, w ktérej do obrotu
trafi zywnos¢ niespetniajgca wszystkich norm. Inna sprawa, ze kary, ktére mogg zostaé
natozone przez inspektordow, sg nierzadko $miesznie niskie, a terenowe oddziaty inspekcji sg
bezradne w ich egzekwowaniu. Brakuje choéby wyznaczonych miejsc do zatrzymania

i przetrzymania nielegalnych towardéw, jak rowniez sprawnego systemu ich utylizacji.

Praktyczny brak mozliwosci koordynacji dziatan réznych oddziatéw terenowych konkretnej
inspekgcji dotyczy rowniez wspotpracy pomiedzy roznymi inspekcjami,
wspdtodpowiedzialnymi za UKZ. Problemem jest jednak nie tylko trudno$é w koordynowaniu
kontroli, prowadzonych réwnolegle przez kilka inspekcji, ale takze konflikty kompetencyjne
pomiedzy nimi. Istniejg bowiem takie przypadki, w ktérych za okreslony obszar odpowiadajg
dwie inspekcje, ale sg i takie sytuacje, w ktére podmioty dystrybuujgce zywnos¢ funkcjonuja
niejako w szarej strefie, jak ma to nieraz miejsce w handlu internetowym. Dodatkowym
wyzwaniem jest fakt, ze podmioty odpowiedzialne za UKZ podlegajg dwém ministrom — PIS
znajduje sie w pionie Ministra Zdrowia, a IW, PIORIiN oraz IJHARS w pionie Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi. W efekcie nawet i tak nieudane préby konsolidacji/integracji systemu UKZ

obejmowaty wytacznie instytucje, ktére podlegaty MRiRW.

Doswiadczenia ostatnich kilkunastu lat dowodzg niestety, ze integracja systemu UKZ, zaréwno
w wymiarze strukturalnym, ale nawet funkcjonalnym, bedzie zadaniem szalenie trudnym ze
wzgledu na opér poszczegdlnych inspekcji, w tym przede wszystkim Inspekcji Sanitarnej
i Inspekcji Weterynaryjnej, ktore sg relatywnie najwiekszymi podmiotami i chciatyby takiej
integracji dokona¢ na wtasnych zasadach. Przetamanie tej wsobnej logiki jak dotgd okazato

sie niemozliwe.

Poza trzema wspomnianymi problemami — brakami kadrowymi, niedoinwestowaniem oraz
stabosdcig koordynacji — ktdore odgrywajg fundamentalng role w procesie zapewniania
bezpieczenstwa zywnosci, warto chocby skrétowo wspomnie¢ o innych zagrozeniach,
z ktérymi przychodzi nam sie mierzy¢. Mowa tu chocby o niesprawnym systemie kontroli

sprzedazy internetowej oraz niewystarczajgcej edukacji spoteczenstwa w zakresie



bezpieczenstwa zywnosci, jak rowniez nielegalnej produkcji zywnosci i niedostatecznym

nadzorem nad ubojem zwierzat.

Wszystkie wskazane wyzej stabosci systemu UKZ, przy braku wprowadzenia powaznych
zmian, wobec stabngcego potencjatu do przeprowadzania skutecznych kontroli, beda
skutkowac systematycznym spadkiem jakosci zywnosci w Polsce. Co gorsze, na czesc z tych
wyzwan bedzie bardzo trudno odpowiedzie¢ — tu najwiekszy bdl gtowy powoduje problem
brakdw kadrowych i starzenia sie pracownikéw inspekcji. W dobie postepujgcych zmian
demograficznych z jednej strony, jak i otwartosci rynku pracy w UE, bardzo trudno bedzie
znalez¢ wystarczajgcg liczbe kandydatdw do pracy w polskich inspekcjach (zwtaszcza
w Inspekcji Weterynaryjnej), i co réwnie wazne — utrzymac ich w inspekcjach na dtuzszy czas.
Nawet bowiem wprowadzenie rozwigzan cyfrowych, ktére mogg odpowiedzie¢ na czesé
brakéw kadrowych, nie bedzie mozliwe bez dostepu do zaawansowanych kadr, i tak koto sie

zamyka.



5. Bezpieczenstwo zywnosciowe — wymiar instytucjonalny:
studium przypadku kryzysu zbozowego

Wprowadzenie

W niniejszej czesci przeanalizowane zostang wybrane aspekty prawne, polityczne
i instytucjonalne, zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa zywnosciowego w Polsce.
Ze wzgledu na ogrom watkdéw, ktére wigzg sie z tym zagadnieniem, w analizie przyjeto

metode opisu charakterystyczng dla studium przypadku.

Kryzys zbozowy, ktéry eksplodowat medialnie w kwietniu 2023 roku, bedzie stanowit swoistg
prébe, ktérej analiza pozwoli na stwierdzenie, jak i czy w ogdle polskie panstwo jest w stanie
zapewni¢ bezpieczenstwo zywnosciowe wykorzystujgc do tego kanat polityki publicznej

(zwtaszcza polityke rolng).

Pokrétce poruszona zostanie takze problematyka unijnej polityki rolnej, ktéra stanowi bardzo
wazng pfaszczyzne odniesienia dla kolejnego watku, czyli bezposrednich relacji handlowych
i politycznych na linii Polska-Ukraina. Dotkniemy takze kwestii oceny kryzysu zbozowego przez
opinie publiczng oraz sposobu reakcji na niego przez gtdwnych aktoréw instytucjonalnych,

realizujgcych polityke publiczng w Polsce.

Anatomia kryzysu

Wspodlna Polityka Rolna (WPR) od samych poczatkédw procesu integracji europejskiej
stanowita jeden z podstawowych obszaréw zainteresowania panstw cztonkowskich. Obecnie
takze stanowi jedng z najwazniejszych polityk UE. Cele WPR byty wielokrotnie weryfikowane,
czemu towarzyszyto chociazby coraz silniejsze akcentowanie watkdéw ekologicznych.
W obliczu wielkich kryzysow ostatnich lat (logistycznego — wywotanego pandemig oraz
wojennego — spowodowanego przez Rosje) zndw na pierwszy plan wysuwa sie pierwotny cel
WPR — zapewnienie krajom cztonkowskim bezpieczenstwa zywnosciowego. Ostatnie miesigce
dobitnie pokazaty jednak, ze nie mozna go interpretowac wytgcznie jako element troski
o dostatecznie wysokg podaz zywnosci dla Europejczykow. Utatwienia w imporcie zboza

z Ukrainy do UE, wprowadzone w maju 2022 roku, sprawity bowiem, ze rynki czesci panstw



cztonkowskich (w tym przede wszystkim Polski) zostaty ,,zalane” relatywnie tanig i z reguty

akceptowalng jakosciowo zywnoscia.

Sytuacja ta ujawnifa napiecia, ktorych nie sposéb ttumaczy¢ wytacznie lobbingiem grup
intereséw (rolnikéw). Niewatpliwie takie szoki — nagte destabilizacje cen produktéw rolnych
— stanowig zagrozenie nie tyle dla zyskéw rolnikéw, ale moga by¢ dla nich wrecz
egzystencjalnym zagrozeniem. W tym typie produkcji bowiem i tak istnieje szereg czesto
nieprzewidywalnych czynnikéw destabilizujgcych ceny (wynikajgcych gtéwnie z pogody czy
zmian klimatu), a ktérych skutki sg jedynie czeSciowo tagodzone przez polityki europejskie
i krajowe. Dodanie kolejnych czynnikéw utrudniajgcych zarzadzanie ryzykiem w rolnictwie
jawi sie wiec jako bardzo niebezpieczne w kontekscie potrzeby wzmacniania bezpieczerstwa

zywnosciowego Polski.

W tej historii obserwowaliémy wpierw bardzo szerokie otwarcie na import z Ukrainy
(bezprecedensowe w historii Wspdlnoty), ktére jednak w momencie ujawnienia sie
opisywanych przez nas probleméw, doprowadzito po pewnym czasie do catkowitej zmiany
polityki niektorych krajéw UE i wprowadzenia czasowego zakazu importu pszenicy, kukurydzy,
rzepaku i stonecznika. Problemy z importem zboza doprowadzity do pierwszego powaznego
napiecia w stosunkach polsko-ukraifnskich od czasu wybuchu petnoskalowej wojny miedzy
Rosjg i Ukraing. Warto uporzgdkowac geneze tego kryzysu. Jedng z rosyjskich strategii byto
zablokowanie (a co najmniej utrudnienie) eksportu ukrainskiego zboza. Jest to potencjalnie
silny cios — z jednej strony z uwagi na ogromny udziat produktéw rolnych w ukrainskim
eksporcie (zwtaszcza w sytuacji wojennych zniszczen ukrainskiego przemystu), a z drugiej na
juz wczesdniej napietg sytuacje zywnosciowg w wielu krajach rozwijajacych sie, ktére sg
odbiorcami ukrainskiego zboza (Ukraina jest siédmym najwiekszym producentem na swiecie
— ponad 85 min ton rocznie). Jest to zatem uderzenie ekonomiczne w Ukraine oraz wywarcie
presji na spoteczno$¢ miedzynarodowg, ktéra miata w obawie przed wielkim kryzysem
zywnosciowym wykazaé wieksze zainteresowanie szybszym zakonczeniem wojny (na

rosyjskich warunkach).

W pewnym sensie wojna zbozowa jest kolejnym przejawem wojny zastepczej (proxy war),
toczonej miedzy Rosjg i krajami Zachodu. Umocnienie swojej pozycji na rynku pszenicy
w czasach zwiekszajgcego sie znaczenia kwestii zwigzanych z bezpieczenstwem

zywnosciowym pozwala bowiem wywiera¢ coraz silniejszg presje na wiele panstw. W tych



okolicznosciach nie moze dziwié fakt, ze Polska, jak i inne kraje UE, byty zainteresowane
wspieraniem transportu jak najwiekszego wolumenu tego produktu przez swoje tereny.
Trzeba jednak wyraZnie zaznaczy¢, ze w obliczu ograniczen logistycznych transport lgdowy
i tak mogt przejaé jedynie niewielkg cze$é eksportu, ktérego Ukraina dokonywata droga

morska.

Zawirowania te doprowadzity do destabilizacji cen zboza na Swiatowych rynkach w 2022 roku.
Juz po znacznych wzrostach (przekraczajgcych 100% w ciggu kilku miesiecy), polski rzad
wiosng 2022 roku ustami ministra rolnictwa Henryka Kowalczyka zapewniat rolnikéw, ze ceny
te nie spadna. W lipcu jednak za posrednictwem Turcji zawarto porozumienie umozliwiajgce
swobodny eksport ukrainskiego zboza, czego efektem byt powrdt ceny pszenicy do poziomu
z poczatku 2022 roku. Ponadto na polskim rynku, w efekcie presji szerokiego naptywu
ukrainskiej pszenicy, cena spadta z poziomu 1 600-1 700 zt za tone w pierwszej potowie

2022 roku do ponizej 1 000 zt latem 2023 roku.

W celu ochrony polskich rolnikéw, rzad w kwietniu 2023 roku wprowadzit embargo na
ukrainskie zboze, powotujgc sie na istniejgcg w prawie wspdlnotowym przestanke sytuacji
kryzysowej (reguta jest bowiem podejmowanie tego typu decyzji przez organy UE). Krok ten
poprzedzony byt listem premiera Mateusza Morawieckiego (sygnowanym takze przez szeféw
rzgddéw Butgarii, Rumunii, Stowacji i Wegier) do szefowej Komisji, w ktérym sformutowano
oczekiwanie m.in. przywrdcenia czesci cet na ukraiiskie ptody rolne. Jednak juz po dwéch
tygodniach ogtoszono wprowadzenie embarga przez Polske, co wywotato bardzo mocne
napiecie dyplomatyczne w relacjach z Ukraing i UE. Zadziwiajacy przy tym byt tryb ogtoszenia
tej decyzji — dokonat tego Jarostaw Kaczyniski (niepiastujagcy w tamtym czasie zadnego

publicznego stanowiska) w trakcie wiecu wyborczego.

Kolejnym aktem tej historii byto przyjecie rozwigzania, ktdre miato chroni¢ polskich
producentéw, ale zapewnia¢ swobodny tranzyt ukrainskich produktéw rolnych przez Polske.
,Plombowanie wagondw i ciezardwek” miato w praktyce pozwoli¢ kontrolowa¢ zaréwno ilos¢
surowca wprowadzanego na nasz rynek (przez Krajowg Administracje Skarbowg), jak i jego
jakos¢ (Panstwowa Inspekcja Sanitarna). To rozwigzanie, choé atrakcyjne w swoich
zatozeniach, obnazyto jednak ogromng stabos¢ instytucjonalng panstwa polskiego. Dotyczy to
zaréwno wolumenu importu, jak i jakosci produktéw. W przypadku zbéz miedzy 2021 a 2022

rokiem import potroit sie —z 1,1 do 3,2 mIn ton. Najwiekszy wzrost miat miejsce w przypadku



kukurydzy — az dziewieciokrotny. Byt to naptyw w zasadzie niekontrolowany, co potwierdzajg
stanowiska zaréwno prokuratury, jak i Krajowej Administracji Skarbowej. Instytucje te
wskazujg na podejrzenie szeregu oszustw i prowadzg liczne postepowania przeciw
nieuczciwym importerom i posrednikom. Wstepne ustalenia sugerujg, ze ich modus operandi
przyczyniat sie do wzrostu ryzyka zwigzanego z bezpieczenstwem zywnosci sensu stricto —
tj. bazowat m.in. na sprowadzaniu tzw. ,zboza technicznego”, ktére wedtug zatozen nie
powinno by¢ przeznaczone do celdw spozywczych, lecz prawdopodobnie czesciowo trafiato
do konsumpcji. Nie sposéb przy tym uznaé, ze wspomniana stabos¢ instytucjonalna,
przektadajgca sie na brak zdolnosci do przeprowadzenia skutecznej kontroli zywnosci, nie
zostata wczesdniej zdiagnozowana — na te kwestie jeszcze w 2021 roku zwrdcita uwage
Najwyzsza Izba Kontroli, co zresztg zostato opisane we wczesniejszym rozdziale niniejszego

raportu.

W istocie organy administracji publicznej nie byty w stanie egzekwowaé ogtoszonych zasad
przewozu. Jedynie post factum pozwolity oszacowac skale nielegalnych procederéw,
jednoczesnie nie potrafigc przekonujgco okresli¢ skali probleméw zwigzanych z jakoscia
importowanych towaréow (i ew. powodowanym przez to zagrozeniem). Do negatywnych
skutkdéw tego przejawu stabosci instytucjonalnej nalezy tez dotgczyé pogorszenie stosunkow
z Ukraing (chaotycznie wprowadzone embargo — abstrahujgc od jego zasadnosci) oraz

pogtebienie braku zaufania do panstwa wsrdd polskich obywateli (zwtaszcza wsrdd rolnikow).

Opinia spoteczna

Wazng kontekstowo informacjg jest z pewnoscig ocena opisywanego kryzysu zbozowego
przez polskich obywateli. Z badan przeprowadzonych przez CBOS w czerwcu 2023 roku (CBOS
2023) wynika, ze:

= decyzja UE z 2022 roku o zniesieniu wiekszosci cet w handlu z Ukraing zostata oceniona
raczej krytycznie (fgcznie 42% wskazan) niz pozytywnie (33%), przy 24% gtoséw
niezdecydowanych;

= zakaz dostaw pszenicy, kukurydzy, rzepaku i stonecznika z Ukrainy do Polski oraz innych

krajow Europy Srodkowo-Wschodniej z maja 2023 roku poparty zostat przez 72%



ankietowanych oséb (przy czym 27% respondentdw popiera to rozwigzanie wytacznie jako
czasowe), 15% ankietowanych ocenito go krytycznie, a 13% nie miato zdania;

= respondenci obarczyli odpowiedzialnoscia za kryzys zbozowy przede wszystkim polski rzad
(45% wskazan), przedsiebiorcow handlujgcych zbozem (20%), Unie Europejskg (16%)

i Ukraine (2%), zas$ 17% os6b nie miato zdania.

Zatem o ile dziatania instytucji unijnych oceniane sg ambiwalentnie przez polskg opinie

spoteczng, to juz aktywnos¢ naszych wtadz poddawana jest mocnej krytyce.

Dyskurs polityczny

Temat kryzysu zbozowego byt i jest bardzo mocno medialnie nagtasniany przez ugrupowania
polityczne. Prym wiodg tutaj przede wszystkim Koalicja Obywatelskal oraz Polskie
Stronnictwo Ludowe?, ktére bardzo krytycznie oceniajg cato$é polityki dot. bezpieczerstwa
zywnosciowego realizowanej przez rzad Zjednoczonej Prawicy (ZP). Ten ostatni byt réwnie
aktywny medialne w sprawie kryzysu zbozowego, nie tyle jednak poprzez prezentacje swoich
pozytywnych dziatan na rzecz ochrony polskiego rynku zbozowego, co atakujac instytucje
unijne oraz opozycje, w tym gtédwnie rzad PO-PSL (zaréwno za dziatania historyczne, jak
i biezgca polityke tych dwdch partii). Lewica i Konfederacja — jako $rodowiska polityczne —
zdecydowanie rzadziej, choé nie mniej dobitnie wypowiadaty sie w kwestii kryzysu zbozowego
— pierwsza z nich wpisujgc sie w bardzo mocng krytyke rzadu ZP, druga zas przemycajgc

przekaz antyukrainski i antyunijny.

Jednak najmocniejszym politycznym gtosem kryzysu zbozowego wydaje sie Michat
Kotodziejczak i kierowane przez niego $rodowisko AGROunii. W naszej subiektywnej ocenie
temu ruchowi chyba najskuteczniej na krajowej scenie politycznej (w odniesieniu do
opisywanego kryzysu) udato sie potaczy¢ autentyczno$¢ przekazu i trafng diagnoze

probleméw z mocg medialnego przebicia. Osobng kwestig sg proponowane przez AGROunie

1 Symbolem tej krytyki stal sie tweet D. Tuska ,Ostrzegalem” z 12 kwietnia 2023 r.

[https://twitter.com/i/status/1646121282285469696]

2 Najmocniej zakorzeniona na polskiej scenie politycznej partia agrarystyczna, ktéra prébuje odzyskaé poparcie
polskich rolnikdbw mocno krytykujgc bierno$¢ obecnego rzadu w zakresie kryzysu zbozowego. PSL byto
m.in. inicjatorem  powotania Parlamentarnego Zespotu ds. Zbadania Afery Zbozowo-Drobiowej
[https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C1560978%2Cszef-psl-powolujemy-specjalny-zespol-parlamentarny-
ds-zbadania-afery].



rozwigzania, z ktérych czes¢ bywa mocno krytykowana przez specjalistow od rynku zbéz, oraz

wiecowa forma przekazu, przestaniajgca czestokroc istote podnoszonych problemdéw.

Z kolei za mato profesjonalny uznaé nalezy sposéb komunikacji politycznej, ktéry w sprawie
kryzysu zbozowego przyjat rzad ZP. Najpierw mielismy do czynienia z duzymi btedami
komunikacyjnymi oraz trudng do zrozumienia biernoscig ministra Kowalczyka, a nastepnie

Z pewnym poczuciem zagubienia jego nastepcy, Roberta Telusa.

Instytucjonalne stabosci

Do najwiekszych stabosci polskiego panstwa w sferze instytucjonalno-prawnej i politycznej,

ktére mozna byto jak w soczewce dostrzec w trakcie kryzysu zbozowego, zaliczamy:

= brak spdjnej wizji polityki rolnej i stojgcych przed nig wyzwan, zwigzanych
m.in. z dotagczeniem Ukrainy do jednolitego rynku;

= biernosc¢ i brak politycznego sprawstwa w obrebie ministerstwa wtasciwego ds. rolnictwa;

= upartyjnienie probleméw i dziatan zwigzanych z problematykg bezpieczeristwa
zywnosciowego;

= dorazny, reaktywny i nietrafiony sposdb reakcji na pojawiajgce sie problemy (vide
»polityka” zasypywania problemdw doptatami);

= brak zdolnosci do wyprzedzajacej refleksji dotyczacej potencjalnych konsekwencji dziatan
politycznych dla bezpieczernstwa zywnosciowego;

= bardzo stabg (niemerytoryczng i konfrontacyjng) komunikacje spoteczng i polityczng
(w odniesieniu do ogdtu obywateli, jak i poszczegdlnych grup spotecznych/interesu);

= brak zdolnosci rzgdu do stworzenia wewnetrznej koalicji gtéwnych interesariuszy rynku
rolnego (partii politycznych, organizacji branzowych etc.), ktére wypracowatyby wspdlne
stanowisko w sprawie wzmacniania bezpieczenstwa zywnosciowego Polski;

= nieumiejetno$é zawierania strategicznych i operacyjnych alianséw oraz kreowania agendy
w obrebie dostepnych instytucji formalnych na poziomie miedzynarodowym (vide — casus

komisarza Wojciechowskiego).



Podsumowanie

Przeprowadzone przez nas rozwazania wskazujg na bardzo szeroki i gteboki zakres zaniedban
instytucjonalnych, prawnych i politycznych, ktére powodujg istotne ostabienie poziomu
bezpieczenstwa zywnosciowego w Polsce. Za najwiekszg porazke ostatnich lat uznajemy brak
stabilnego, profesjonalnego i ponadpartyjnego ukfadu instytucjonalnego, zdolnego do
takiego kreowania dziatann na polach licznych szczegétowych polityk publicznych (przede
wszystkim rolnej), ktore stuzytyby wszystkim ich interesariuszom — w tym producentom,

przetwdrcom i dystrybutorom rolnym oraz konsumentom czy podatnikom.

Zidentyfikowane przy okazji kryzysu zbozowego stabosci polskiego panstwa obcigzajg przede
wszystkim rzagd Zjednoczonej Prawicy oraz pracownikdw publicznych instytucji
odpowiadajacych za polityke rolng (liczne urzedy i instytucje centralne oraz stuzby, inspekcje
i straze). Ze smutkiem przypominamy jednak wczesniejsze, wybrane z wielu, przyktady nieco
tylko mniej spektakularnych porazek w obszarze bezpieczenstwa zywnos$ciowego: ptasia
grypa (pierwsze przypadki w 2006 roku), afrykanski pomor swin (od 2014 roku) czy rosyjskie
embargo na import warzyw i owocow z Polski z 2014 roku. Puenta daleka jest od optymizmu
— nie tylko nie potrafimy uczyé¢ sie na swoich btedach, jak je eliminowaé, lecz kolejne

popetniane przez nas btedy sg coraz wieksze.



6. Bezpieczenstwo zywnosciowe — wymidr samorzgdowy

W rozdziale tym skoncentrujemy sie na problematyce bezpieczenstwa zywnosciowego
z perspektywy dziatan podejmowanych przez gminy. To tu administracja i mieszkancy dziataja
wspodlnie, to takze ten poziom administracji, z ktdorym obywatele majg najczesciej stycznosc.
To wreszcie poziom, na ktérym ludzie bezposrednio odczuwajg konsekwencje realizowanych

z rézng skutecznoscia polityk publicznych.

Zgodnie z definicjg przyjetg przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, bezpieczenstwo
zywnosciowe powinno by¢ gwarantowane poprzez podejmowanie przez rdzine organy
panstwa okreslonych dziatan na rzecz zapewnienia spoteczeistwu dostepu do zywnosci
o odpowiedniej jakosci oraz w odpowiedniej ilosci. Celem jest wiec zabezpieczenie
spoteczenstwa przed sytuacjg niedoboru zywnosci dobrej jakosci oraz zagwarantowanie
zywnosci dostepnej dla wszystkich obywateli (dobrze zlokalizowane punkty sprzedazy oraz
przystepne ceny). Patrzgc na samorzad lokalny oraz jego zadania wynikajgce z art. 7 ustawy
zdn. 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, kwestia bezpieczenstwa zywnosciowego
wydaje sie nie leze¢ bezposrednio w jego gestii. Jezeli jednak zastanowié sie nad
poszczegdlnymi elementami bezpieczenstwa zywnos$ciowego, rola JST staje sie o wiele
bardziej widoczna, a w niektdrych obszarach samorzad petni kluczowa funkcje z perspektywy

obywateli (szczegdlnie w sytuacjach nadzwyczajnych).

Ponizej przedstawiono rodzaje dziatan realizowanych na poziomie samorzadu lokalnego

bezposrednio lub posrednio zwigzanych z bezpieczeAstwem zywnos$ciowym.

Zabezpieczenie dostepu do wody pitnej

Samorzagd w ramach swoich ustawowych obowigzkéw ponosi odpowiedzialno$é za
dostarczenie mieszkancom dostepu do wody pitnej — do zadain wtasnych gminy nalezg
m.in. kwestie zwigzane z wodociggami, kanalizacjg, zaopatrzeniem w wode, zgodnie z art. 7
ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. W zwigzku ze zmianami
klimatu realizacja tego zadania staje sie coraz wiekszym wyzwaniem. Coraz czestsze i dtuzsze
okresy suszy powodujg wysychanie przydomowych studni oraz obnizanie sie poziomoéw rzek,

co zagraza istniejgcym ujeciom wody pitnej dla duzych skupisk ludzkich. Sytuacja w Polsce jest



trudna —wiele gmin i regionéw zmaga sie z niedoborami wody (problem ten wystepuje z rézng
intensywnoscig w poszczegdlnych czesciach kraju), a susza jest zjawiskiem dtugotrwatym
(Forsal 2023). Dostep do wody pitnej jest istotny dla zapewnienia bezpieczenstwa
zywnosciowego, stagd problemy z nim zwigzane wymagajg podjecia szybkich dziatan w tym
zakresie. Problematyka dostepu do wody w kontekscie zywnosci ma ztozony charakter. Jest
to z jednej strony dostepnos¢ do wody pitnej dla ludnosci, a z drugiej dostepnos¢ wody dla
rolnikdw jako zasobu w procesie produkcji zywnosci. W przypadku dostepu do wody pitnej
dla mieszkancéw, dziatania zwigzane z bezpieczeristwem realizowane sg zaréwno przez
gminne spotki wodociggowe jak i witasciwe agencje rzadowe. Natomiast w sytuacji
ekstraordynaryjnej — susza, awaria wodociggu — gminy zobowigzane sg do dostarczenia wody
korzystajac z rozwigzan awaryjnych, takich jak beczkowozy. Sposéb organizacji tych dziatan
zalezy od specyfiki jednostki samorzadu, jest to albo dziatanie w ramach gminnego zaktadu
wodociggowego, lub tez ustuga realizowana przez jednostki Ochotniczej Strazy Pozarnej.
Natomiast zapewnienie dostepu wody dla rolnictwa nie jest zadaniem gminy. Co wiecej,
w przypadku suszy i ograniczonej dostepnosci do wody pitnej gminy mogg wrecz sugerowacd

rolnikom ograniczenie zuzycia wody.

Reagowanie w sytuacjach kryzysowych

Interwencje i dziatania w przypadku sytuacji kryzysowych, takie jak susze, powodzie, pozary,
regulowane sg poprzez przepisy ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym.
Kazda gmina, w ramach swojego budzetu, ma wydzielong rezerwe srodkéw na wypadek
sytuacji kryzysowej. Srodki te pozwalaja wiadzom samorzadowym na elastyczne reagowanie
adekwatne do danych okolicznosci. Moze to byé interwencyjny zakup i dystrybucja zywosci
wsréd potrzebujgcych, dostarczanie positkdw itp. Dziatania gmin w tym zakresie s3
zréznicowane, wynikajg ze specyficznych uwarunkowan jednostki, jej minionych doswiadczen
w tym zakresie oraz wypracowanych, indywidualnych rozwigzan organizacyjnych. Dziatania te
mogg by¢ realizowane zardwno bezposrednio przez urzad gminy, jak i realizowane przez
spotki gminne lub organizacje pozarzgdowe we wspodtpracy z gming. Po stronie gminy za
zarzgdzanie tymi dziataniami odpowiadajg gminne zespoty zarzadzania kryzysowego, ktére
w zaleznosci od rodzaju zagrozenia, angazujg aktorow reprezentujgcych rdzne instytucje

posiadajgce odpowiednie kompetencje. Mechanizm ten zostat pozytywnie zweryfikowany



podczas pandemii COVID-19 i lockdownéw, mimo iz zaden samorzad nie miat gotowego
scenariusza na tego typu kryzys, gminy byty w stanie ad hoc tworzy¢ rozwigzania zapewniajgce
zabezpieczenie mieszkancéw — osoby starsze, samotne, niepetnosprawne — przed ryzykiem
niedoboru zywnosci. Dziatania takie miaty zwykle organiczny charakter i bazowaty przede
wszystkim na nieformalnych sieciach wspétpracy. Pozwalato to na stosunkowo szybkie
i elastyczne reagowanie na niespotykane wczesniej wyzwania. Nalezy uzna¢, ze zdolnosé gmin
do elastycznego, czasem nieformalnego dziatania — wspdtpracy wiadz samorzadowych
zlokalng spotecznoscig, stanowi fundamentalny element systemu zapewnienia

bezpieczenstwa zywnosciowego na tym poziomie, w sytuacji kryzysowej.

Wsparcie najubozszych w ramach pomocy spotecznej

Z perspektywy bezpieczeristwa zywnosciowego szczegdlnie istotng grupe stanowig osoby
ubogie, samotne, niepetnosprawne, znajdujace sie w trudnej sytuacji zyciowej. Jest to
zréznicowana grupa osob, ktdéra badz to nie ma srodkéw na zakup zywnosci, badZ tez nie moze

zakupi¢ jej samodzielnie.

Dziatania w tym zakresie sg realizowane przez gminy oraz organizacje pozarzgdowe w ramach
pomocy spotecznej. Objete sg nimi osoby, ktére same nie sg w stanie zapewnic¢ sobie
bezpieczenstwa zywnosciowego — z przyczyn materialnych, trudnej sytuacji zyciowej, w tym
takze funkcjonujgce poza systemem, np. w kryzysie bezdomnosci. Pierwszym obszarem
dziatania samorzadu lokalnego (rozumianego szeroko jako wspdlnota, a wiec nie tylko urzad
gminy, ale tez organizacje pozarzagdowe i indywidualni mieszkaricy) w przedmiotowym

obszarze jest zapewnienie tym osobom dostepu do zywnosci.

Kolejna grupa to dzieci w wieku szkolnym, ktérych akcje dozywiania prowadzi sie w ramach
stotowek szkolnych, w ramach dziatan wtasnych gminy i gminnych osrodkéw pomocy

spotecznej, lub programoéw rzgdowych — vide program Positek w domu i w szkole.

Polski system pomocy spotecznej zmaga sie z chronicznym brakiem pieniedzy i na poziomie
lokalnym nie jest inaczej. Z tego wzgledu istotne jest zapewnienie dodatkowych Zrddet
finansowania tych dziatan, jak np. Program Operacyjny Pomoc Zywnoéciowa 2014-2020

wspotfinansowany ze srodkéw Europejskiego Funduszu Pomoc Najbardziej Potrzebujgcym



w ramach Podprogramu 2021 Plus. W praktyce program ten jest juz wygaszany i nie wszystkie

gminy korzystaja z tej formy wsparcia.

Programy tego typu bazujg na kryteriach dochodowych co oznacza, ze istnieje kategoria oséb
potrzebujgcych, ktére nie kwalifikujg sie do niego. W przypadku takich oséb niektére gminy
tworzg witasne rozwigzania, umozliwiajgce zaréwno identyfikacje oséb potrzebujgcych, jak
i udzielenie im niezbednej pomocy. Rozwigzania te opierajg sie zwykle na wspétpracy
i wymianie informacji pomiedzy os$rodkami pomocy spotecznej, placowkami oswiatowymi,
organizacjami pozarzagdowymi i koscielnymi majacych na celu wsparcia oséb potrzebujacych,
ktore z roznych wzgleddw nie zostaty objete pomoca. Z drugiej strony opieranie wsparcia na
kryterium dochodowym powoduje, ze niektorzy ukrywajg swoje dochody, aby méc ubiegad
sie o dodatkowe pienigdze. Z tego wzgledu skuteczniejszym zrodtem walki z gtodem moze by¢

oferowanie pakietéw zywnosciowych zamiast srodkéw finansowych.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze w ostatnich latach zmienit sie profil potrzebujgcych — takie
programy jak 500+ poprawity sytuacje finansowa najuboiszych rodzin, a dodatkowe
emerytury ograniczajg (choé nie eliminujg) ten problem wsrdd senioréw. W efekcie mozna

udzieli¢ szerszego wsparcia np. bezdomnym.

Wsparcie lokalnego rynku zywnosci

Kolejna kwestia dotyczy produkcji rolnej. Jej stabilno$¢ uzalezniona jest od funkcjonowania
gospodarstw rolnych. Gminy o charakterze rolniczym majg posredni wptyw na zapewnienie
ciggtosci pracy gospodarstw rolnych, chociazby poprzez polityke w zakresie ustalania
wysokosci podatkdw i optat lokalnych ponoszonych przez rolnikdéw. To w gestii rady gminy
lezy kwestia ewentualnych umorzen podatku rolnego w wyjgtkowych sytuacjach, takich jak
kleski nieurodzaju. Moze mie¢ to wptyw na szanse przetrwania poszczegolnych gospodarstw
rolnych. Rowniez obranie kierunku rozwoju gminy, podejmowane inwestycje czy sposéb
promocji gminy, mogg wptywacé na sytuacje lokalnych rolnikéw i producentéw zywnosci,

a wiec posrednio na sytuacje bezpieczeAstwa zywnosciowego panstwa.

Z perspektywy dostepu do zywnosci wazng funkcje odgrywajg réwniez targowiska, nad
ktorymi réwniez trzymajg piecze gminy. Majg one szczegdlne znaczenie w przypadku gmin

wiejskich, w ktdorych wystepuje problem z dostepem do wiekszych dyskontow, stajac sie



gtéwnym miejscem zaopatrzenia lokalnej wspdlnoty. Z drugiej strony ufatwiajg one réwniez
sprzedaz wtasnych wyrobdw przez producentéw, ograniczajac liczbe posrednikéw, a tym
samym realizujgc zatozenie zapewnienia dostepu do produktéw zywnos$ciowych dobrej

jakosci w przystepnej cenie.

Wspotpraca z interesariuszami wewnetrznymi

W zakresie realizacji dziatan zwigzanych z dostepem do Zzywnosci dla oséb i grup
potrzebujgcych, gminy wspodfpracuja z organizacjami pozarzagdowymi — takimi jak Caritas czy
banki zywnosci. Wspétpraca ta ma charakter zindywidualizowany i zdywersyfikowany,
uzalezniony od specyfiki uwarunkowan lokalnych. Wspdtpraca ta obejmuje identyfikacje oséb
potrzebujgcych, przekazywania zywnosci oraz prowadzenia stotdwek i jadtodajni. Dziatania te
mogaq by¢ realizowane w ramach konkurséw, zadan zleconych do realizacji, bgdZ odrebnych
umoéw, forma jest tu pochodng charakteru wspétpracy oraz doboru indywidualnie adekwatnej
formy wspodtpracy. Zapewnienie dostepu do Zzywnosci wymaga réwniez wspotpracy
z lokalnymi przedsiebiorcami, producentami zywnosci i rolnikami. Przyktadem takich
rozwigzan utatwiajgcych komunikacje sg gremia zrzeszajgce przedstawicieli grup aktoréw, jak
np. rady przedsiebiorcow czy gminne zwigzki rolnikdw, koétek i organizacji rolniczych.
Podkresli¢ jednak nalezy istotny poziom réznorodnosci — zaréwno form jak i zakresu tego typu

wspotpracy, warunkowany lokalng specyfika.

Wspotpraca z interesariuszami zewnetrznymi

W tym przypadku mamy do czynienia gtéwnie ze wspdtpracg majacg na celu wykonywanie
zalecen sformutowanych przez inspekcje odpowiedzialne za zapewnienie bezpieczenstwa
zywnosci w kontekscie dbania o jego jako$¢, przeciwdziatania skazeniu zywnosci czy
ograniczania ryzyka rozprzestrzeniania sie chorob, takich jak np. afrykanski pomar swin (ASF)
czy ptasia grypa. Wspodtpraca z wojewodg zyskuje na znaczeniu, gdy dochodzi do wystgpienia
np. klesk zywiotowych, ktére ze wzgledu na skale zniszczert wymagajg dodatkowego wsparcia
finansowego ze strony rzadu lub tez np. zaangazowania wojska do pomocy w ewakuacji
ludnosci czy usuwania skutkdw danego zjawiska. Wspotpraca miedzy samorzgdami

a administracjg centralng w Polsce nie zawsze przebiega bezproblemowo, czego dobrym



przyktadem z ostatnich lat byt ogromny chaos wokét planéw rzadu przerzucenia na jednostki
samorzadu terytorialnego obowigzku prowadzenia sktadow wegla i sprzedazy go po

preferencyjnych cenach potrzebujgcym odbiorcom.

Wspotpraca samorzadu z interesariuszami — zaréwno wewnetrznymi jak i zewnetrznymi —
opiera sie na wypracowanych procedurach oraz zinstytucjonalizowanych formach. Jednakze
w sytuacji kryzysowych szczegdlnego znaczenia nabiera zbudowanie semi-formalnej czy
wrecz nieformalnej sieci kontaktéw. Formalne, czasem przewlekte procedury czy trudnosci
z pozyskaniem wsparcia rzgdowego oznaczajg konieczno$¢ bazowania na grupach kluczowych
partnerow zwotywanych ad hoc — czy to lokalnych organizacji pozarzadowych czy
np. lokalnych przedsiebiorcow mogacych szybko dostarczy¢ zywnos¢ czy inne potrzebne
zasoby we wskazane miejsce. Znaczenie tego typu sieci wspotpracy najmocniej uwypuklit
kryzys uchodzZczy po eskalacji wojny na Ukrainie wiosng 2022 r. Wtedy to, z dnia na dzien,
wiodarze przygranicznych miast musieli — przy wsparciu zaréwno indywidualnych
mieszkancow, jak i przedsiebiorcéw oraz organizacji pozarzgdowych — zapewni¢ odpowiednie
zaplecze logistyczne. Takze wprowadzane napredce restrykcje w czasie pandemii COVID-19

wymagaty dodatkowego zaangazowania np. w celu wsparcia starszych, samotnych osdb.

Gmina formalnie nie stanowi elementu systemu bezpieczeAstwa zywnosciowego panstwa,
ktory funkcjonuje na poziomie administracji centralnej. Jednakze codzienne zaspokojenie
potrzeb zywnosciowych oséb, ktére nie dysponujg srodkami umozliwiajgcymi samodzielnos$¢
w tym obszarze jest zadaniem gminy. Na co dzied wypetniajg one swojg role wzgledem
mieszkancéw zaréwno poprzez dziatania gminnych osrodkéw pomocy spotecznej jak i poprzez
kooperacje z organizacjami pozarzadowymi. W przypadku wystgpienia sytuacji
nadzwyczajnych wszystkie dziatania sg intensyfikowane wokdt gminnych zespotéw
zarzadzania kryzysowego i wzrasta znaczenie nieformalnych kontaktéw pozwalajgcych na
szybkie uruchomienie niezbednego wsparcia. Tym samy gminy petnig krytycznie wazng

funkcje uzupetniajgcg wzgledem panstwowego systemu bezpieczenstwa zywnosci.

Obecnie wazing funkcjag gmin jest realizacja zadan z zakresu pomocy spotecznej.
Przeprowadzone przez nas wywiady wykazaty, ze choé w ostatnim czasie zmniejsza sie liczba
potrzebujgcych dzieki programom socjalnym panstwa, to wciaz istnieje wiele do poprawy
w tym zakresie. Problemem sg m.in. czeste zmiany regulacji, a takze dostepnych programow

pomocowych. Do tego samorzady narzekajg na niewystarczajgce konsultacje prowadzone



przez ministerstwo przed wprowadzeniem w zycie nowych przepiséw. Pewnym problemem
sg takze préby wytudzenia wsparcia, szczegdlnie finansowego, przez osoby we wzglednie
dobrej sytuacji materialnej w potgczeniu z ograniczonymi mozliwosciami kontroli przez
instytucje gminne. Pojawiajg sie takze pytania o optymalng forme udzielanej pomocy — czy
nacisk powinien by¢ potozony na wsparcie finansowe lub rzeczowe, czy tez w wiekszym

stopniu na aktywizacje wykluczonych.
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