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Streszczenie: Celem artykutu jest oszacowanie rozmiaréw wsparcia udzielanego ze srodkéw publicz-
nych na finansowanie zadan dotyczacych rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich, identyfikacja zasad
zarzgdzania publicznymi $rodkami na rolnictwo i rozwdj obszaréw wiejskich oraz ocena sposobu po-
dziatu i wykorzystania srodkéw na rolnictwo i rozwéj obszaréw wiejskich z punktu widzenia skuteczno-
Sci i efektywnosci interwencji publicznej. Badanie oparte zostato na analizie krytycznej krajowej oraz
unijnej legislacji w odniesieniu do rolnictwa oraz obszaréw wiejskich, a takze analizie sprawozdan fi-
nansowych budzetu panstwa, budzetu srodkéw europejskich, jednostek centralnych i jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Wyniki badania, opracowane wedtug przygotowanej metodologii, szacujg roczne
wsparcie rolnictwa i obszarow wiejskich w Polsce na poziomie okoto 45-55 mld zt w zaleznosci od roku.
Poziom wsparcia jest mocno skorelowany z kalendarzem wieloletnich budzetéw Unii Europejskiej. Naj-
wieksza czes¢ wsparcia zwigzana jest z dotowaniem systemu ubezpieczen spotecznych rolnikéw oraz
doptatami bezposrednimi. Badanie oparto na wypracowanej wczesniej metodologii, pozwalajacej na
ocene skali pomocy publicznej kierowanej do rolnictwa oraz rozwoju obszaréw wiejskich. Agregacja
wydatkéw publicznych z réznych Zzrédet pozwala na szersze spojrzenie na cato$¢ wsparcia. Wartoscig
dodang jest mozliwos¢ prowadzenia dalszych badan z wykorzystaniem wynikéw prezentowanych w ni-
niejszym opracowaniu.

Stowa kluczowe: rozwdj obszaréw wiejskich, wsparcie publiczne, finanse publiczne.
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1. Wstep

Artykut prezentuje obecny stan badan nad publicznym wsparciem rolnictwa i rozwoju obszaréw wiej-
skich prowadzonych od 2020 r. w Wyzszej Szkole Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie. Prace te
koncentrujg sie obecnie na sformutowaniu szczegdétowych rekomendacji dotyczacych — w kontekscie
wspierania rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich — takich zagadnien, jak finanse samorzgdowe, me-
chanizmy wspierania rozwoju rolnictwa ekologicznego i rynkdw rolnych, poprawa jakosci zywnosci czy
wptyw rolnictwa na stan srodowiska naturalnego.

Celem artykutu jest dokonanie:

e oszacowania rozmiardw wsparcia udzielanego ze Srodkéw publicznych na finansowanie zadan do-
tyczacych rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich,

¢ identyfikacji zasad zarzadzania publicznymi srodkami na rolnictwo i rozwdj obszaréw wiejskich,

e oceny sposobu podziatu i wykorzystania sSrodkéw na rolnictwo i rozwdj obszaréw wiejskich z punk-
tu widzenia skutecznosci i efektywnosci interwencji publicznej,

przy czym podstawg oceny skutecznosci i efektywnosci wykorzystania srodkéw kierowanych do rolnic-
twa i obszaréow wiejskich jest wptyw stosowanych instrumentéw wsparcia na osiggniecie kluczowych
celéw polityki paiistwa w obszarze wsi i rolnictwa:

1) poprawy efektywnosci funkcjonowania rolnictwa jako segmentu gospodarki kluczowego dla za-
pewnienia bezpieczedstwa zywnosciowego i zgodnosci rozwoju spoteczno-gospodarczego z zasa-
dami zréwnowazonego rozwoiju,

2) poprawy jakosci zycia na obszarach wiejskich.

Oba te cele sg ze sobg nierozerwalnie zwigzane, a dokonanie niezbednych, istotnych zmian w funkcjo-
nowaniu polskiego rolnictwa nie jest mozliwe bez poprawy warunkdéw zycia na obszarach wiejskich,
niezbednej dla powstrzymania wyludniania sie obszaréw wiejskich i dla zapewnienia doptywu na te
obszary kwalifikowanych kadr niezbednych zaréwno dla rolnictwa, jak i dla jego obstugi.

Dokonujac ocen skutecznosci i efektywnosci pomocy publicznej dla wsi i rolnictwa, przyjeto dwa pod-
stawowe zatozenia:

1) specyfika rolnictwa, wyrazajgca sie w szczegdlnosci w:

e silnym uzaleznieniu produkcji rolniczej od czynnikéw zewnetrznych, w tym — od negatywnych skut-
kow zmian klimatu,

e kluczowej roli wsi i rolnictwa dla zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego,

e znaczeniu rolnictwa dla ochrony srodowiska,

e koniecznosci zapewnienia polskiemu rolnictwu konkurencyjnosci wobec rolnictwa w innych pani-
stwach Unii Europejskiej,

uzasadnia kierowanie do rolnictwa i do obszaréw wiejskich pomocy publicznej w rozmiarach relatyw-
nie wiekszych od wsparcia dla innych segmentéw gospodarki;

2) efektywnoséiskutecznosé pomocy publicznej jest uzalezniona nie tylko od nominalnych rozmiaréw
tej pomocy, lecz réwniez —i to by¢ moze w jeszcze wiekszym stopniu — od konstrukcji mechanizméw
wsparcia i od algorytmow dystrybucji Srodkow publicznych pomiedzy podmioty funkcjonujgce we
wspieranych obszarach.

Odrebny fragment artykutu poswiecono kwestii okreslenia zakresu terytorialnego obszaréw wiejskich
w Polsce, sugerujac konkretne zmiany, ktore pozwolityby lepiej wykorzystac srodki wspierajgce rozwéj
rolnictwa i obszaréw wiejskich.
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2. Przeglad literatury

Podjety przez autoréw temat badawczy nie pojawia sie czesto ani w literaturze dotyczacej rozwoju ob-
szaréw wiejskich, ani w tej dotyczacej rozwoju i wsparcia rolnictwa. Szczegdlnie rzadko poruszana jest
kwestia wsparcia rolnictwa srodkami krajowymi. Po czesci problem ten jest spowodowany zwyczajowo
roztgcznym traktowaniem obu powyzszych zagadnien, podczas gdy sg one ze sobg bardzo mocno po-
wigzane pod wzgledem zaréwno ekonomicznym, jak i spotecznym.

Kwestia wspierania rolnictwa srodkami publicznym, gtéwnie poprzez Wspdlng Polityke Rolng, jest w li-
teraturze czesto opisywana od strony ekonomicznej i spotecznej. P. Kutyk (2016, s. 232-242) poru-
sza kwestie wyréwnywania sie wsparcia WPR w poszczegdlnych krajach Unii Europejskiej — rdznica
W poziomie wsparcia, pomimo stosowania jednolitej polityki, jest istotnie zréznicowana. Poziom tego
zréznicowania sie powoli zmniejsza, lecz nadal ma znaczgcy wptyw na wyniki finansowe gospodarstw.
Szczegdlnie istotny fakt, na ktéry P. Kutyk zwraca uwage, to stopniowy wzrost znaczenia wsparcia fi-
nansowego w relacji do dochoddéw z produkcji. Sytuacja ta przektada sie na spadek efektywnosci WPR,
szczegllnie w przypadku mniejszych gospodarstw. Ten problem zostat rowniez opisany przez J. Stani-
szewskiego i M. Borychowskiego (2020, s. 373-380). Przygotowany przez nich model dowiddt, iz wraz ze
wzrostem powierzchni efektywnos¢ wsparcia rosnie. Jednoczesnie autorzy zwracajg uwage na sposéb
budowania polityki rozwoju rolnictwa — zaprezentowane przez nich wyniki stawiajg pod znakiem zapy-
tania wykorzystywane obecnie rozwigzania oraz tzw. Europejski Model Rolnictwa oparty na $redniej
wielkosci gospodarstwach rodzinnych.

Niezaleznie od opracowan odnoszacych sie do sposobdéw wykorzystania wsparcia WPR warto rowniez
zwréci¢ uwage na prace dotyczgce wdrozenia potencjalnych zmian do systemu wsparcia. T. Josling
(2015) prezentuje interesujgce podejscie do tematu, przedstawiajgc mozliwos¢ powigzania wsparcia
finansowego (w przypadku UE mowa gtéwnie o ptatnosciach bezposrednich) ze zréwnowazonym roz-
wojem oraz biopaliwami. Chodzi zatem o powigzanie spraw zwigzanych z dochodowoscig rolnictwa
oraz jego wptywem na srodowisko naturalne. Podobne stanowisko mozna znalez¢ w publikacji Billions
in Misspent EU Agricultural Subsidies Could Support the Sustainable Development Goals (Scown, Brady
i Nicholasm, 2020, s. 237-250) — jej autorzy przekonujg, ze z 59 mld euro zaplanowanych na ptatnosci
WPR w latach 2021-2027 az 26 mld euro dla rolnictwa oraz rozwoju obszaréw wiejskich zostanie wyda-
ne w sposob niewtasciwy, czyli nieprzyczyniajacy sie do realizacji plandw rozwoju.

W kontekscie celow WPR warto réwniez zwréci¢ uwage na badania wynikdw ekonomicznych gospo-
darstw. Wspdlng cechg tych badan jest widoczna znaczgca rola wsparcia finansowego (ptatnosci bez-
posrednich, ptatnosci dodatkowych, ale réwniez sSrodkdw PROW oraz preferencyjnego traktowania
w krajowym systemie podatkowym i ubezpieczen spotecznych). Takie wyniki mozna zaobserwowac
m.in. u A. Pawtowskiej i W. Rembisza (2021, s. 91-105) w badaniach ograniczonych do Polski, rowniez
u F. Stfelecka, R. Zdenka i J. Lososovej (2009, s. 519-533) opisujacych sytuacje w Czechach oraz — szerzej
—u Z. Radenovica, B. Krsti¢a i M. Markovi¢a (2022, s. 5-21) w badaniach odnoszgcych sie do catej UE.

M. Adamowicz (2017) w swoim artykule podejmuje temat zmian wprowadzanych w systemie publicz-
nego wsparcia rolnictwa w krajach OECD. Zauwaza on, ze wiekszos¢ analizowanych krajéw stara sie
obnizy¢ poziom wsparcia publicznego przy jednoczesnej cze$ciowej zmianie instrumentéw pomoco-
wych. Transformacja polityki rolnej w wybranych krajach OECD cechuje sie zwiekszeniem pomocy w in-
frastrukture rolnictwa oraz ustug otoczenia rolnictwa, przy jednoczesnym stopniowym ograniczaniu
wsparcia dochodowego. W opinii autora takie podejscie powinno w mniejszym stopniu zaktdcaé funk-
cjonowanie mechanizmoéw rynkowych. Jest ono zbiezne z wynikami badan autorow artykutu, ktére
sugerujg zmiane charakteru instrumentéw wsparcia.

A. Walenia (2019) opisuje w swoim artykule zaleznosci pomiedzy otoczeniem instytucjonalnym
rolnictwa, wskazujgc na zrealizowane reformy dotyczace Agencji Rynku Rolnego, Agencji Nierucho-
mosci Rolnych, Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa oraz Agencji Restrukturyzacji i Moderniza-
cji Rolnictwa. Szczegdlnie istotng zmiang jest ustanowienie ARIMR jako jedynej agencji ptatniczej,
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co pozytywnie wptyneto na proces wyptaty srodkow z instrumentéw wsparcia. Podkreslano juz
problem naktadania sie kompetencji instytucji wsparcia rolnictwa oraz ich nielogicznego podziatu.
Autorka zwraca rowniez uwage na kwestie zwigzane z procedurami uzyskania wsparcia — czeste
zmiany przepiséw, formularzy i wzoréw dokumentdw utrudniajg efektywne dziatanie powyzszych
instytucji.

Nalezy tez w tym miejscu przywota¢ wyniki badan przeprowadzonych w roku 2014 przez zespot
z Komisji Europejskiej, firmy GFK oraz Uniwersytetu w Bolonii. Autorzy (Lefebvre, De Cuyper, Loix, Viag-
gi i Gomez-y-Paloma, 2014) na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego wskazujg i opisujg
plany inwestycyjne oraz chec¢ inwestycji w gospodarstwach rolnych w krajach catej Unii Europejskie;j.
Wedtug wynikéw az 80% polskich gospodarstw zamierza inwestowa¢ w park maszynowy, a ponad po-
towa w ziemie i budynki. Co zaskakujace, okoto 40% polskich gospodarstw zamierza inwestowac w wie-
dze i rozwéj. Wynik ten zaskakuje ze wzgledu na bardzo niski poziom zainteresowania priorytetami
PROW powigzanymi ze szkoleniami i doradztwem.

Interesujgce wnioski mozna réwniez wyciggnac z artykutu prof. Jerzego Wilkina (2018), dotyczgcego
zasadnosci tworzenia teorii rozwoju obszaréow wiejskich. W jego opinii sam fakt znaczgcego zrdzni-
cowania funkcjonalnego i rozwojowego obszaréw wiejskich nie stanowi przeszkody do tworzenia
ogdblnych teorii ich rozwoju. Szczegdlne znaczenie wedtug autora majg badania interdyscyplinarne,
poruszajgce temat obszaréw wiejskich w potgczeniu z innymi dyscyplinami naukowymi. Tworzenie
strategii rozwoju na poziomie regionalnym i krajowym powinno byé oparte na wynikach badan pro-
wadzonych w tym zakresie.

3. Stan rolnictwa i obszarow wiejskich

Poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego na obszarach wiejskich od momentu wstgpienia Polski do
Unii Europejskiej zmienit sie diametralnie, jednak sposdb wykorzystania srodkdw pomocowych jest
daleki od ideatu. Zaczgé nalezy od zauwazenia, ze jedynie okoto 7% $Srodkéw PROW jest alokowanych
w priorytetach stuzgcych bezposrednio rozwojowi obszaréw wiejskich. Reszta funduszy przeznaczana
jest na priorytety rolnicze, lesne oraz na renty strukturalne. Jednoczesnie znaczaca cze$é tych Srod-
kéw, zamiast na dziatania rozwojowe, gwarantujgce dalszy progres spotecznosci lokalnych na obszarach
wiejskich, zostata przeznaczona na inwestycje w brakujgca infrastrukture. W wielu przypadkach taki
sposdb spozytkowania srodkéw byt konieczny ze wzgledu na narastajgce latami braki w wiejskiej infra-
strukturze.

Pomimo znaczacych srodkéw kierowanych do obszaréw wiejskich, rozwarstwienie pomiedzy pozio-
mem zycia w miastach i na terenach wiejskich postepuje. Obserwujgc dane statystyczne dotyczace
praktycznie wszystkich obszarédw zycia, mozna zauwazy¢, ze poprawiajg sie wskazniki dotyczgce miedzy
innymi edukacji, ochrony zdrowia, dostepnosci transportu publicznego, ustug komunalnych na tere-
nach wiejskich, ale nadal sg one zdecydowanie nizsze od analogicznych wskaznikéw dla miast. Oznacza
to, ze nie udato sie doprowadzi¢ do wiekszej spdjnosci.

Do najwazniejszych problemdw obszaréw wiejskich nalezy obecnie zaliczy¢:

¢ wyludnianie sie wsi — o ile analizujac liczby globalne, mozna zauwazy¢, ze liczba mieszkarnicow
terendéw wiejskich jest w przyblizeniu stata (nastepujg nieznaczne wahania w ciggu ostatnich
20 lat), o tyle warto zwrdci¢ uwage na fakt, ze przybywa mieszkanicéw w gminach wiejskich na
obrzezach miast i ten trend kompensuje czesciowo wyludnianie sie prowincji, widoczne w da-
nych zawartych w tab. 1, w ktérej przedstawiono zmiany liczby mieszkaricéw gmin réznego typu,
przyjmujac za punkt odniesienia rok 2012, czyli rok, w ktérym odnotowano najwyzszg liczbe
mieszkaricéw Polski;

e edukacje —infrastruktura edukacyjna ulegta znaczgcej poprawie i spadta zmianowos¢ w szkotach
wiejskich, jednak poziom nauczania nadal pozostaje znaczgcym problemem. Wida¢ to wyraznie
w wynikach egzaminu ésmoklasisty; srednie wyniki uzyskiwane w szkotach na obszarach wiej-
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skich byty od 6 do 15 punktéw nizsze od wynikdéw uzyskiwanych w duzych miastach w zaleznosci
od przedmiotu?;

e sytuacje finansowg jednostek samorzadu terytorialnego — zjawisko jest szczegdlnie zauwazalne

w gminach z wysokim udziatem terendw rolnych. Niski poziom dochodéw wtasnych, a takze mecha-
nizm dziatania subwencji wyrdwnawczej nie pozwalajg na inwestycje prorozwojowe i ograniczajg
mozliwosci samorzgddw.

Tabela 1. Zmiany liczby ludnosci Polski w latach 2013-2021"

Wyszczegélnienie 2013 2015 2017 2019 2021
osoby
Ogdtem -31393 =79 213 -100 231 -147 313 -371565
Miasta -55504 —-150 458 —243 235 —-303 856 —496 057
w aglomeracjach -34 860 —-67 200 —-98 884 -119 869 —230 002
poza aglomeracjami -20 644 —83 258 —144 351 -183 987 —266 055
Gminy miejsko-wiejskie -2 879 59 507 136 337 224 690 193161
w aglomeracjach 11937 31617 93 476 118 035 139550
poza aglomeracjami -14 816 27 890 42 861 106 655 53611
Gminy wiejskie 26 990 11738 6 667 -68 147 —68 669
w aglomeracjach 30 147 65 985 98 469 139391 201101
poza aglomeracjami -3 157 —54 247 -91 802 —207 538 -269 770
Ogoétem -31393 =79 213 -100 231 -147 313 -371 565
w aglomeracjach 7224 30402 93 061 137 557 110 649
poza aglomeracjami -38617 -109 615 -193 292 —284 870 -482 214

*

Okreslenie ,,gminy w aglomeracjach” oznacza gminy sgsiadujgce z miastami na prawach powiatu.

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie sprawozdar z wykonania budzetu parfstwa oraz budzetéw samorzadowych.

W obowigzujgcych obecnie strategiach rozwoju na poziomie krajowym — witgcznie ze Strategia Zréwno-
wazonego Rozwoju Wsi, Rolnictwa i Rybactwa 2030 (uchwata nr 123 Rady Ministrow z dnia 15 paz-
dziernika 2019 r.) — nie przygotowano narzedzi majgcych wspoméc samorzady w walce z negatywnymi
trendami. Analiza danych z ostatnich lat pokazuje dalsze pogtebianie sie réznicy pomiedzy miastem

wsig. Warto w tym miejscu rowniez wspomnieé¢ o matych gminach miejsko-wiejskich. Od 2010 roku

nadano prawa miejskie 67 miejscowosciom, zmieniajgc gminy wiejskie w gminy miejsko-wiejskie — od
poczatku 2023 roku kolejnych 15 miejscowosci ma uzyskac prawa miejskie (Rozporzgdzenie Rady Mini-
strow z dnia 25 lipca 2022 r.). Gminy te dotykajg te same problemy co gminy wiejskie i powinny rowniez
by¢ objete niezbednym wsparciem, niezaleznie od wielko$ci miejscowosci gminnej.

Przeprowadzony w 2020 roku Powszechny Spis Rolny pokazat skale zmian zachodzacych w polskim rol-
nictwie w ciggu ostatniej dekady. Najwazniejszg jest staty wzrost przecietnej powierzchni gospodarstwa.
Pomiedzy 2010 2020 rokiem $rednia powierzchnia uzytkdw rolnych w gospodarstwie wzrosta o prawie
10%. Oczywiscie jest to rowniez zwigzane ze spadkiem liczby gospodarstw — z 1509 tys. w 2010 do
1310 tys. w roku 2020 — spadek liczby gospodarstw dotyczyt praktycznie w catosci gospodarstw indywi-
dualnych. Przecietna powierzchnia jednak nadal odbiega od docelowej wartosci przyjetej za jeden ze
wskaznikéw realizacji Strategii Zrownowazonego Rozwoju Wsi, Rolnictwa i Rybactwa 2030 — oczekiwa-
na wartosc to 17 ha w 2030 roku, podczas gdy obecnie jest to 12,4 ha. Trzeba zwrécic¢ réwniez uwage
na fakt, ze w ciggu tych 10 lat ogdlna powierzchnia uzytkdw rolnych spadtfa o okoto 3,5%.

1

Wyniki w zaleznosci od lokalizacji szkoty. Egzamin 6smoklasisty, Centralna Komisja Egzaminacyjna, Warszawa, 2019, 2022;
https://cke.gov.pl/egzamin-osmoklasisty/wyniki/. Por. tez tab. 5 nas. 11.
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Pod wzgledem powierzchni zasiewow wedtug grup ziemioptodéw zmiany od 2010 roku byty nieznaczne
i ich struktura jest stata. Znaczgco zmienito sie natomiast pogtowie zwierzat oraz struktura pogtowia.
Pogtowie swin spadto o ponad 25%. W tym samym okresie o prawie 30% wzrosta ilo$¢ drobiu, a o 10%
wzrosta ilo$¢ bydta (przy jednoczesnym spadku liczebnosci krow). Zachodzace zmiany byty w znaczacej
mierze spowodowane sprzedazg drobiu za granice. Spadek liczebnosci swin spowodowany byt zaréwno
niskg optacalnoscig hodowli, jak i wystepujgcym ASF2.

Statystyki dotyczgce maszyn rolniczych nie zmienity sie w ciggu ostatnich 10 lat i s bardzo zblizone do
tych z 2010 roku. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze dane z PSR 2020 odnoszg sie jedynie do liczby dostepnych
maszyn. Inwestycje poczynione w gospodarstwach w ciggu ostatniej dekady sugeruja, ze o ile liczba
maszyn jest taka sama, o tyle ich stan, wiek oraz mozliwosci sg zupetnie inne. Prawdopodobnie rynek
jest obecnie odpowiednio nasycony i nastepuje jedynie wymiana sprzetu na nowoczesniejszy.

Spada liczba gospodarstw rolnych, dla ktérych dziatalnos¢ rolnicza jest gtéwnym Zrédtem utrzyma-
nia. W poréwnaniu z 2010 rokiem, gdy 34% gospodarstw utrzymywato sie z rolnictwa, wskaznik ten
obnizyt sie i obecnie wynosi 30%. W tym samym momencie 33% gospodarstw rolnych utrzymuje sie
przede wszystkim z pracy najemnej. Dodatkowo dla 15% gospodarstw podstawowym Zréddtem docho-
du sg emerytury i renty — oznacza to, ze prawie potowa wfascicieli gospodarstw rolnych utrzymuje sie
gtéwnie z dochoddéw pochodzacych spoza rolnictwa. Z danych gromadzonych przez Instytut Ekonomiki
Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej w ramach badan sieci FADN?® wynika, ze mniej wiecej pofowa
wszystkich zarejestrowanych gospodarstw rolnych nie wykazuje produkcji towarowej lub wykazuje ja
w bardzo niewielkich rozmiarach®.

Warto réwniez wspomniec o rosngcej efektywnosci upraw rolniczych. Wedtug Rocznika Statystycznego
Rolnictwa 2021° produkcja zbéz podstawowych wzrosta w latach 2010-2020 z 3,43 do 4,44 tony z hek-
tara. Wzrost efektywnosci wynika z nowych technik upraw, stosowania efektywniejszych nawozéw oraz
inwestycji w park maszynowy, a takze z wyzszej jakosci kornicowego produktu.

Spada liczba funkcjonujgcych gospodarstw ekologicznych, zaréwno tych certyfikowanych, jak i tych
w trakcie transformacji. Z 555 tys. hektaréw certyfikowanych upraw ekologicznych w 2014 roku wiel-
kosc ta spadta do 400 tys. hektaréw w 2021 roku. Liczba gospodarstw spadta z ponad 21 tys. do 15,6 tys.
Powoddw takiego trendu nalezy doszukiwad sie w rosngcych kosztach pracy, ktére w gospodarstwach
ekologicznych stanowig znaczgcy czes¢ kosztow ogdtem, a takze w nieprawidtowosciach w prowadze-
niu gospodarstw. Kontrola przeprowadzona na zlecenie Najwyzszej Izby Kontroli przez Inspekcje Jakosci
Handlowej Artykutdw Rolno-Spozywczych wykazata nieprawidtowosci w co drugim skontrolowanym
gospodarstwie ekologicznym. W toku tej samej kontroli®, dotyczacej wspierania rozwoju rolnictwa eko-
logicznego, Inspekcja Handlowa znalazta nieprawidtowosci w co trzeciej placéwce sprzedazy detalicz-
nej produktéw ekologicznych.

4. Rozmiary Srodkéw publicznych na wsparcie rolnictwa i obszarow wiejskich

Metodologia wykorzystywana do szacowania rozmiardw pomocy publicznej przekazywanej na wspo-
maganie rolnictwa zostata opracowana w Instytucie Badan i Analiz Finansowych w 2020 roku pod-
czas pierwszego etapu badan nad publicznym wsparciem rolnictwa oraz rozwoju obszaréw wiejskich.

2 ASF - afrykanski pomér swin.

FADN — Farm Accountancy Development Network — prowadzony pod egidg Unii Europejskiej program promujacy rozwdj

rachunkowosci gospodarstw rolnych. W Polsce badaniami FADN objetych zostato ponad 12 tysiecy gospodarstw rolnych.

4 Zob. np. Wyniki Standardowe Polskiego FADN — Polska razem (rok obrachunkowy 2020), https://fadn.pl/wp-content/
uploads/2022/02/WS-R2020-WS.pdf.

5 Rocznik Statystyczny Rolnictwa 2021, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa, 2021, https://stat.gov.pl/obszary-tematycz-
ne/roczniki-statystyczne/roczniki-statystyczne/rocznik-statystyczny-rolnictwa-2021,6,15.html.

& Informacja o wynikach kontroli wspieranie rozwoju rolnictwa ekologicznego, Najwyzsza lzba Kontroli, https://www.nik.
gov.pl/plik/id,21449,vp,24091.pdf.
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W celu wyodrebnienia srodkéw publicznych, ktérych przeznaczeniem jest wspomaganie rolnictwa oraz
rozwoju obszardow wiejskich, przyjeto, ze do srodkéw tych zalicza sie.

e wszystkie wydatki budzetu panstwa oraz budzetéw sektora samorzadowego klasyfikowane w dzia-
le 010 (rolnictwo i fowiectwo) pomniejszone o transfery z budzetu centralnego do budzetéw samo-
rzagdowych,

e wydatki wybranych agencji wykonawczych oraz panstwowych oséb prawnych funkcjonujgcych
w obszarze rolnictwa,

e wydatki budzetu srodkéw europejskich zwigzane z realizacjg zadann Wspdlnej Polityki Rolnej,

e dotacje przekazywane na rzecz Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego,

e wydatki, ktérymi finansowane sg szkoty rolnicze nadzorowane przez Ministra Rolnictwa i Rozwo-
ju Wsi,

e wydatki na kulture, ochrone zdrowia oraz edukacyjng opieke wychowawczg finansowane z budzetu
Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi,

e wydatki na funkcjonowanie krajowych oraz regionalnych instytucji wspomagajgcych rozwéj rolnictwa,

e wydatki zwigzane z realizacja Programu Operacyjnego Pomoc Zywnosciowa wraz ze $rodkami
z Europejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrzebujgcym.

Takie podejscie pozwala na zaprezentowanie petnej skali wsparcia finansowego rozwoju rolnictwa; trze-
ba jednoczesnie zauwazy¢, ze Srodki przeznaczane na rozwdj obszaréw wiejskich nie sg tak doktadnie
definiowane i praktycznie nie wystepujg w krajowym budzecie. Za gtéwne Zrddto finansowania rozwoju
obszaréw wiejskich nalezy uzna¢ Program Rozwoju Obszaréow Wiejskich’.

Zaprezentowana metodologia pomija czes¢ wydatkow, ktére mogtyby zostaé uznane za wydatki wspie-
rajgce rolnictwo oraz obszary wiejskie, ze wzgledu na brak mozliwosci przypisania ich w petni do powy-
zej opisanych zatozen. Przyktadami tego rodzaju wydatkéw sa:

¢ finansowanie uczelni, ktére ksztatcg na kierunkach rolniczych, ze wzgledu na szerokie spektrum
dziatania tych instytucji,

e zwiekszenie kwoty czesci oswiatowej subwencji ogdlnej dla matych miejscowosci — dostepne dane
nie pozwolity na wyliczenie, jaka kwota przypada dla miejscowosci ponizej 5 tys. mieszkarncow,

e wydatki na projekty finansowane z budzetu srodkéw europejskich z innych programow niz Wspdlna
Polityka Rolna — sposdb klasyfikacji projektéw oraz obecny system sprawozdawczosci uniemozliwit
rzetelng analize tych danych.

Mechanizmy wsparcia krajowego finansowane z budzetu panstwa, budzetéw samorzadowych, agencji
wykonawczych oraz panstwowych oséb prawnych mozna podzieli¢ na trzy istotne segmenty. Pierw-
szy segment obejmuje wydatki na obstuge otoczenia instytucjonalnego rolnictwa i obszaréw wiejskich,
w szczegolnosci Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rol-
nictwa (ARIMR), ale rowniez inspekcji branzowych i osrodkéw doradczych. Roczne wydatki na funkcjo-
nowanie tych instytucji wynosza okoto 5,4 mld zt — koszty te obejmujg zaréwno finansowanie funkcjo-
nowania samych instytucji, jak i koszty realizacji ich zadan, na ktére przeznaczono ok. 3 mld zt.

Drugi segment to dotacje, ktére co roku przekazywane sg w ramach budzetu parnstwa Kasie Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego. W ostatnich latach dotacja wynosi ok. 19 mld zt. Jeszcze wieksze Srodki
kierowane sg co roku z budzetu do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS) zarzadzanego przez Za-
ktad Ubezpieczen Spotecznych. Trzeba jednak zwréci¢ uwage na dwie bardzo istotne réznice pomiedzy
obydwoma systemami emerytalnymi. Stopien samofinansowania swiadczen z FUS wynosi — w zalez-
nosci od roku i momentu przekazania dotacji — od 70 do 80%; dla KRUS ten wskaznik wynosi okoto 5%,
a doptata do jednego ubezpieczonego w KRUS jest trzykrotnie wieksza od tej w FUS. Bardzo niski sto-
pien samofinansowania systemu emerytur rolniczych i w efekcie praktycznie catkowite finansowanie
ich z dotacji budzetowych sprawito, ze uznano to za jedng z form wsparcia rolnictwa.

7 Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich nie jest ograniczony jedynie do obszaréow wiejskich — beneficjentami programu

moga by¢ rowniez mieszkancy obszarow miejskich do 5 tys. mieszkancéow.
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Trzecim segmentem sg Srodki przekazywane zaréwno przez ARIMR, jak i samorzady w ramach zadan
zleconych bezposrednio gospodarstwom rolniczym. W ten sposéb sg dystrybuowane miedzy innymi
doptaty do kredytédw, pomoc finansowa dla wybranych producentdéw, zwrot akcyzy za paliwo rolnicze
oraz doptaty do materiatu siewnego.

Wydatki z budzetu sSrodkéw europejskich na Wspdlng Polityke Rolng obejmujg ptatnosci bezposrednie®
oraz Program Rozwoju Obszaréow Wiejskich. Warto zauwazy¢, ze Polska korzysta z mechanizmu prze-
suniecia Srodkdow pomiedzy filarami Wspdlnej Polityki Rolnej i zwieksza budzet ptatnosci bezposred-
nich kosztem rozwoju obszaréw wiejskich. O ile ptatnosci bezposrednie sg stabilne i wynoszg okoto
15,5 mld zt rocznie, o tyle wydatki PROW sg bardzo mocno zwigzane z kalendarzem perspektyw finan-
sowych Unii Europejskiej. Zwiekszone wydatki mozna obserwowac w ostatnim roku danej perspektywy
finansowej oraz trzech nastepnych latach, gdyz zgodnie z zasadg n + 3 dokonywane s3 ptatnosci zwia-
zane z projektami uruchomionymi w poprzedniej perspektywie finansowe;j.

Zgodnie z opisang powyzej metodologia rozmiary publicznego wsparcia rolnictwa i obszaréw wiejskich
wynoszg w ostatnich latach od 45 do ponad 55 mld zt. Wydatki budzetu panstwa byty liczone wraz z wy-
datkami niewygasajacymi. Widac¢ wyraznie, ze wydatki budzetu panstwa oraz jednostek samorzadu
terytorialnego sg na statym poziomie — najwieksze zmiany mozna zaobserwowa¢ w wydatkach budzetu
Srodkéw europejskich. Dwie najwieksze pozycje wsréd wydatkéw, obejmujace doptaty bezposrednie
oraz dotacje z budzetu panistwa dla KRUS, pochtaniajg rocznie ponad 34 mld zt i stanowig 60% wszyst-
kich analizowanych wydatkéw.

Tabela 2. Wydatki publiczne na rolnictwo i rozwéj obszaréw wiejskich w latach 2010-2021

Wyszczegdlnienie 2010 2013 2018 2019 2020 2021
mid zt

Ogdtem 44 880,7 52522,4 49 531,7 50521,6 55570,9 53 834,3
Budzet panstwa 27 097,3 27 199,4 26 810,6 27 647,0 30 136,8 30078,9
w tym:

dotacja dla KRUS 15,671,0 16 464,8 17 466,5 18 859,2 18 919,9 18 666,7

wspoffinansowanie 6249,9 5313,1 2659,8 2607,8 4029,3 3494,1
Budzet sSrodkow europejskich 14 305,4 22391,4 19714,9 19983,5 22770,9 20 827,9
w tym:

dopfaty bezposrednie® 12 582,6 14 133,3 14 599,6 15 000,3 15179,6 15 461,6
Budzety jednostek samorzadu
terytorialnego 3478,0 2931,6 3006,2 2891,1 2663,2 2927,5

* Doptaty bezposrednie rozliczane s3 w ramach kampanii, ktére nie pokrywaja sie z rokiem budzetowym.

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie sprawozdari z wykonania budzetu parstwa oraz budzetéw samorzadowych

Préba oceny wielkosci rozmiaréw wsparcia oraz jej skutecznosci nie powinna by¢ ograniczona jedynie
do wielkosci przedstawiajgcych wktad rolnictwa w PKB lub okreslajacych wartos¢ dodang produkg;ji rol-
niczej. Ze wzgledu na bardzo specyficzng funkcje rolnictwa ocena efektywnosci wsparcia powinna by¢
dokonana w znacznie szerszym rozumieniu: z jednej strony, mamy do czynienia z jednym z sektorow
zatrudnienia, z drugiej strony zas, nalezy rowniez wzig¢ pod uwage znaczenie rolnictwa dla produkgcji
zZywnosci i bezpieczenstwa zywnos$ciowego kraju.

8 Formalnie doptaty bezposrednie sg ptacone bezposrednio przez organy Unii Europejskiej, s jednak wykazywane w spra-

wozdaniu z wykonania budzetu srodkéw europejskich.
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5. Algorytmy podziatu

Wielkos¢ srodkéw pomocowych przeznaczanych na rolnictwo i rozwdj wsi to jedna kwestia, ale warto
sie rowniez przyjrze¢, w jaki sposdb srodki te sg przyporzadkowane do wybranych celdw. O ile w przy-
padku znaczacej czesci wydatkow publicznych® mozna zaobserwowad sformalizowane metody wylicze-
nia wielkosci $srodkdéw, a takze algorytmy ich dalszego podziatu pomiedzy beneficjentéw koncowych,
o tyle w przypadku wyliczenia ogétu srodkéw na rolnictwo i obszary wiejskie takie zasady praktycznie
nie istnieja.

Wysokos¢ dotacji przekazywanej corocznie do Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego bazuje na
analizach KRUS dotyczacych niezbednych sSrodkéw na wyptaty Swiadczen w danym roku — badanie spra-
wozdan funduszu emerytalno-rentowego wskazuje na nieznaczne wahania w stanie srodkéw na po-
czatku i na koncu kolejnych lat, co swiadczy o precyzyjnych wyliczeniach.

Jedyna cze$¢ srodkéw dystrybuowanych wedtug algorytmu wyliczajgcego faczng kwote srodkéw oraz
sposob ich podziatu to wydatki na doptaty do paliw rolniczych. Obowigzujgce rozporzgdzenie Rady
Ministréw w sprawie stawki zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wyko-
rzystywanego do produkcji rolnej na 1 litr oleju w 2022 r. z dnia 3 grudnia 2021 roku'® doktadnie okresla
wysokos$¢ stawki doptaty — rozporzgdzenie to dotyczy jednak jedynie okoto 1 mlid zt.

Niejasny sposdb podziatu sSrodkéw na wydatki publiczne nie stuzy efektywnosci prowadzenia wydatkow,
szczegllnie w obszarze rolnictwa i obszaréw wiejskich — widaé tutaj wyraznie potrzebe wprowadzenia
rozwigzan znanych z budzetowania zadaniowego.

Zupetnie inaczej wyglada sposdb podziatu srodkéw budzetu srodkéw europejskich. Podstawowym do-
kumentem w dotychczasowych perspektywach finansowych byta umowa partnerstwa, ktéra zawierata
uzgodniony z Komisjg Europejskg sposéb podziatu srodkéw pomiedzy oba filary WPR, a takze alokacje
finansowa dla poszczegdlnych priorytetdw Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich (PROW). Polska ko-
rzysta w petni z mozliwosci przesuniecia do 30% srodkéw z PROW na rzecz doptat bezposrednich. Zna-
ne sg zatem dokfadnie okreslone kwoty wydatkdw zaréwno na ptatnosci bezposrednie, jak i na kazdy
z priorytetow PROW. W nowej perspektywie finansowej Wspdlna Polityka Rolna zostanie wydzielona
z Umowy Partnerstwa i zasady podziatu srodkéw beda opisane w Planie Strategicznym dla Wspdlnej
Polityki Rolnej 2021-2027.

Warto przypomnie¢, ze w ramach PROW funkcjonujg priorytety o charakterze doptat'!, a na rozwdj ob-
szaréw wiejskich przypada mniej niz 20% wszystkich srodkéw (w poréwnaniu z okoto 75% dla rolnictwa).

6. Inne mechanizmy podziatu srodkéw publicznych wptywajace
na rolnictwo i rozwoj obszaréw wiejskich

Mozliwosci finansowania rozwoju obszaréw wiejskich zalezg nie tylko od rozmiaréw i zasad wykorzysta-
nia srodkéw przeznaczonych na interesujgce analizowane autoréw segmenty gospodarki, lecz réwniez
od algorytméw podziatu innych sSrodkdw publicznych, niezwigzanych bezposrednio z wsig lub rolnic-
twem, lecz ksztattujgcych w istotny sposéb poziom zycia mieszkancow obszaréw wiejskich. Z najwaz-
niejszych przyktadéw mechanizmdw podziatu srodkéw publicznych wptywajgcych posrednio na rozwdj
obszaréw wiejskich wymienié nalezy w pierwszej kolejnosci:

9 Np. przepisy ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego dotyczace wysokosci subwencji.

1 pz. U. 2021, poz. 2266.

1 Dziatania rolno-srodowiskowo-klimatyczne oraz ptatnosci dla obszaréw z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szcze-
gblnymi ograniczeniami (ONW).
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e zasady ksztattowania dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego,
e zasady podziatu Srodkéw Narodowego Funduszu Zdrowia (NFZ),
e zasady ksztattowania wysokosci i finansowania wydatkéw na oswiate i wychowanie.

Szczegdlnie istotnym problemem dla obszaréw wiejskich jest zwtaszcza obowigzujgcy obecnie system
dochodéw samorzgdowych, okreslony uchwalong 13 listopada 2003 r. i wielokrotnie nowelizowang
ustawg o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®. Dla jednostek samorzadu terytorialnego
potozonych na obszarach wiejskich system ten, mimo pozoréw wpisania w reguty ksztattowania docho-
doéw samorzagdowych preferencji dla gmin wiejskich, nie jest korzystny. Na poparcie takiej tezy przyto-
czy¢ mozna co najmniej kilka istotnych argumentéw.

1. Najwazniejszymi zrodtami dochodéw wtasnych sg dla gmin udziaty we wptywach z podatku od do-
chodow osdb fizycznych, a w dalszej kolejnosci — wptywy z podatku od nieruchomosci oraz wpty-
wy z majatku gmin, zwtaszcza z wynajmu mieszkan i lokali uzytkowych. Sg to dochody, ktérych
wiekszos¢ pozyskiwana jest w wiekszych miastach. W efekcie przypadajgce na jednego mieszkarnca
dochody wtasne gmin wiejskich i wiejsko-miejskich, a wiec dochody, ktére powinny stanowié pod-
stawe gospodarki finansowej gmin, sg znacznie nizsze od analogicznych dochoddédw w wiekszych
miastach. Przypomnieé nalezy, ze jedng z waznych przyczyn niskich dochoddéw z PIT i podatku od
nieruchomosci jest specyficzny system opodatkowania rolnictwa, opierajacy sie na zastgpieniu po-
datku dochodowego od wiekszosci produkcji rolniczej oraz podatku od nieruchomosci od gruntéw
w gospodarstwach rolnych znacznie nizszym podatkiem rolnym, stanowigcym — nawet dla gmin
stricte rolniczych — marginalng czes¢ dochoddw.

Tabela 3. Dochody wtasne gmin na 1 mieszkanica w latach 2009-2021

o 2000 | 2012 | 2015 2018 2019 2020 2021
Wyszczegdlnienie
Gminy ogdétem =100

OGOLEM 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Miasta na prawach powiatu 159,0 154,9 154,2 152,5 148,0 140,7 145,8
Miasta 90,8 88,7 86,6 89,8 89,7 89,2 89,3
Gminy miejsko-wiejskie 72,4 75,3 74,6 75,3 77,4 80,2 78,8
w aglomeracjach 99,7 96,3 95,0 96,6 100,0 101,9 100,9
poza aglomeracjami 67,7 71,6 70,9 71,3 73,1 76,0 74,5
Gminy wiejskie 57,7 63,2 65,4 65,4 69,0 75,3 70,9
w aglomeracjach 86,3 86,3 87,9 89,8 93,7 96,7 95,9
poza aglomeracjami 50,2 56,7 58,9 58,1 61,5 68,7 63,1

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu parfstwa oraz budzetéw samorzadowych.

Zauwazyc tez nalezy ogromng réznice poziomu dochoddéw witasnych pomiedzy gminami potozony-
mi na obrzezach duzych miast i pozostatymi gminami wiejskimi i miejsko-wiejskimi, znacznie licz-
niejszymi od gmin ,aglomeracyjnych”. Jest to wazna przestanka ponownego przemyslenia zasad
finansowania gmin wiejskich i matych miast.

2. Dysproporcje w poziomie dochoddéw wtasnych powinny zosta¢ zasadniczo zredukowane przez sys-
tem dochoddéw wyréwnawczych. System ten, w ktdrym gtéwng role odgrywa subwencja wyréw-
nawcza, istotnie zmniejsza réznice dochodéw miedzy gminami wiejskimi i miejsko-wiejskimi, nadal
jednak dochody gmin wiejskich i miejsko-wiejskich sg znacznie nizsze niz w miastach. Wynika to
przede wszystkim z faktu, iz obowigzujgcy system subwencjonowania zaktada tylko cze$ciowe wy-
réwnanie rdéznicy pomiedzy przyjetym poziomem bazowym wynoszacym dla gmin 92% sredniej dla
catej Polski wielkosci podstawowych dochodéw podatkowych na jednego mieszkarica a podstawo-
wymi dochodami podatkowymi przypadajgcymi na jednego mieszkarca gminy.

12 Dz.U.z2021r., poz. 1672 z péin. zm.
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Tabela 4. Dochody gmin na 1 mieszkarica w latach 2009-2021

91

Wyszczegdlnienie 2009 2012 2015 2018 2019 2020 2021
Gminy ogétem = 100

OGOLEM 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Miasta na prawach powiatu 131,4 134,2 135,7 126,1 125,1 122,8 123,8
Miasta 80,4 78,6 79,2 84,4 84,9 85,0 84,1
Gminy miejsko-wiejskie 83,1 82,5 81,2 85,8 86,4 87,4 86,6
w aglomeracjach 89,7 86,7 87,7 92,0 94,7 96,4 95,2
poza aglomeracjami 82,0 81,7 80,1 84,6 84,8 85,7 84,9
Gminy wiejskie 87,6 86,8 85,4 90,0 90,5 92,2 92,3
w aglomeracjach 90,1 86,2 88,2 92,8 95,5 97,1 97,1
poza aglomeracjami 86,9 87,0 84,6 89,2 89,1 90,8 90,8

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie sprawozdari z wykonania budzetu panstwa oraz budzetéw samorzadowych.

3. Na niekorzy$é gmin wiejskich dziata rowniez fakt, iz zasady subwencjonowania nie uwzgledniajg wy-
sokosci wydatkéw niezbednych w kazdej z gmin dla petnej realizacji jej zadan. Problem polega na tym,
Ze przecietne koszty utrzymania szkét sg w gminach wiejskich wyzsze niz w miastach, a wydatki na
oswiate i wychowanie stanowig dla wiekszosci gmin na obszarach wiejskich najpowazniejszg pozycje
planu wydatkéw. Takie proporcje dochoddéw i wydatkéw w gminach wiejskich i miejskich w oczywisty

sposdb zmniejszajg pule wydatkéw, z ktérej mogg by¢ finansowane zadania inwestycyjne.

Watpliwosci budzi¢ moze réwniez standard wykonania ustug publicznych, a doktadniej — mozliwos¢
utrzymania wtasciwych standardéw przy ograniczonych dochodach. Interesujgcego przyktadu do-
starczajg wyniki egzaminéw dsmoklasistéw z lat 2019 i 2022.

Tabela 5. Wyniki egzaminéw 6smoklasistow w latach 2019 i 2022

Typ gminy 2019 2022
Liczba uczniow oredni wynik Liczba ucznidéw oredni wynik
% Polska = 100 % Polska = 100
Liczba mieszkarcow Jezyk polski
Ogétem 361 185 63,2 100,0 478 110 59,7 100,0
Wies 134 648 62 98,1 179 341 58,0 97,1
Miasto do 20 tys. 59 864 60 94,9 83 306 57,0 95,5
Miasto od 20 do 100 tys. 70581 63 99,7 97 174 60,0 100,5
Miasto powyzej 100 tys. 96 092 67 106,0 118 289 64,0 107,2
Matematyka
Ogotem 361176 45,2 100,0 477 988 57,3 100,0
Wies 134 644 42 92,8 179 289 55,0 96,0
Miasto do 20 tys. 59 856 42 92,8 83287 53,0 92,5
Miasto od 20 do 100 tys. 70590 45 99,5 97 149 57,0 99,5
Miasto powyzej 100 tys. 96 086 52 114,9 118 263 64,0 111,7
Jezyk angielski

Ogodtem 345 316 59,1 100,0 471063 67,0 100,0
Wies 126 704 52 88,0 174 322 61,0 91,1
Miasto do 20 tys. 55577 56 94,8 81001 64,0 95,6
Miasto od 20 do 100 tys. 68 296 61 103,2 96 368 69,0 103,1
Miasto powyzej 100 tys. 94 739 69 116,8 119372 76,0 113,5

Zrédto: Wyniki w zaleznosci od lokalizacji szkoty. Egzamin ésmoklasisty, Centralna Komisja Egzaminacyjna, Warszawa 2019, 2022.
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4. Kolejnym przyktadem niekorzystnych dla gmin wiejskich i miejsko-wiejskich rozwigzan w systemie
dochoddéw samorzagdowych jest wigczona w ostatnich latach do systemu subwencja rozwojowa?.
Algorytm podziatu tej czesci subwencji ogdlnej przewiduje, ze 20% jej ogdlnej kwoty dzielone be-
dzie pomiedzy gminy, w ktorych wskaznik wydatkédw majatkowych na jednego mieszkanca jest wyz-
szy od Sredniej ogdlnopolskiej, a kolejne 20% — pomiedzy gminy, w ktérych dynamika wydatkéw
majatkowych jest wyzsza od Sredniej krajowej. Jest oczywiste, ze taki sposdb podziatu premiuje
przede wszystkim gminy o wyzszych dochodach i mniejszych jednostkowych kosztach wykonywania
zadan publicznych.

Powaznym problemem dla samorzaddw s3 tez ograniczenia swobodnego gospodarowania posiadany-
mi srodkami finansowymi — wynikajg one w szczegdlnosci z:

e systemu finansowania zadan zleconych samorzgdom z zakresu administracji rzadowej,
® sposobu gospodarowania przez samorzady sSrodkami funduszy celowych,
e obowigzku przeznaczania niektérych dochoddéw na z géry okreslone zadania.

Niekorzystny dla mieszkancéw obszarédw wiejskich jest réwniez obowigzujacy — bez wiekszych zmian
od 2010 roku — algorytm podziatu srodkéw NFZ pomiedzy oddziaty wojewddzkie. Najwazniejszg role
w tym algorytmie odgrywajg dwa czynniki:

¢ liczba ubezpieczonych w danym oddziale wojewddzkim,

e struktura wiekowa ubezpieczonych, co pozwala uwzgledni¢ przy podziale srodkéw NFZ réine
wspotczynniki kosztochtonnosci dla poszczegdlnych grup wiekowych, a tym samym zwiekszy¢ fi-
nansowanie tych wojewddztw, w ktdrych udziat oséb starszych jest wyzszy.

Taki sposéb podziatu wydaje sie sprawiedliwy, zapewniajgc w przyblizeniu jednakowe — z poprawka
na zréznicowanie struktury wiekowej — kwoty wydatkéw na jednego ubezpieczonego stawianych do
dyspozycji oddziatéw wojewddzkich odpowiedzialnych miedzy innymi za kontraktowanie ustug pod-
stawowej opieki zdrowotnej. Algorytm ten pomija jednak inny wazny czynnik determinujgcy dostep
do ustug medycznych — rozmieszczenie ludnosci. Wyréwnanie miedzy wojewddztwami puli Srodkéw
przypadajgcych na jednego ubezpieczonego musi oznaczaé, ze w wojewddztwach o mniejszej gestosci
zaludnienia (co w naturalny sposdb wigze sie z nizszym stopniem urbanizacji) dostep do podstawowej
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Wydatki na podstawowa opieke zdrowotng na 1 ubezpieczonego (plan na rok 2020, z)

Rys. 1. Wydatki na podstawowg opieke zdrowotng w odniesieniu do gestosci zaludnienia w 2022 r. —
wedtug wojewddztw

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych GUS o powierzchni i ludnoéci gmin oraz planu finansowego NFZ na rok 2022.

13 Wigczenie to jest — jak dotad — czysto teoretyczne, gdyz w 2022 r. nie zaplanowano w budzecie paristwa srodkow na ten
cel, a w koncu sierpnia 2022 r. rzad skierowat do Sejmu projekt ustawy zawieszajacy (na razie na rok 2023) wypftaty sub-
wencji rozwojowe;j.
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opieki zdrowotnej (POZ) bedzie utrudniony przez odlegtos¢ do najblizszej POZ. Zaleznos$¢ te, w istotny
sposdb determinujgcg poziom zycia na obszarach wiejskich, zilustrowano na rys. 1.

7. Zakonczenie

Kwota srodkéw publicznych wykorzystana na wsparcie rolnictwa i rozwoju obszarow wiejskich wyniosta
w 2021 r. ok. 53,8 mld zt, z czego ponad 38% stanowita pomoc finansowana srodkami z budzetu UE.

Mimo przeznaczenia na rolnictwo i rozwéj obszaréw wiejskich bardzo powaznych srodkéw publicznych
zasadnicze cele wsparcia nie zostaty osiggniete, o czym Swiadczg w szczegdlnosci nastepujace fakty:

¢ wyludnianie sie obszaréw wiejskich na terenach peryferyjnych nadal postepuje,

e poziom ustug publicznych jest na obszarach wiejskich zdecydowanie nizszy niz w miastach,

e sytuacja finansowa wiejskich oraz miejsko-wiejskich jednostek samorzgdowych nie pozwala im na
rozwaj,

e zwieksza sie udziat gospodarstw rolnych, w ktérych gtdwnym zrédtem utrzymania jest praca najem-
na poza rolnictwem.

Przewazajgca czes¢ srodkdw pochodzgcych z budzetu UE zostata rozdzielona bezposrednio pomiedzy
niemal wszystkie gospodarstwa rolne. Dotyczy to nie tylko doptat bezposrednich (I filaru WPR), ale
réwniez znaczgcej czesci sSrodkédw ujetych w Programie Rozwoju Obszaréw Wiejskich.

Polska od lat wykorzystuje dopuszczone prawem UE mozliwosci zwiekszania puli sSrodkéw na doptaty
kosztem srodkéw przeznaczonych na wsparcie ROW.

Znaczna cze$¢ pomocy unijnej trafia do gospodarstw, ktére nie wykazujg zadnej lub wykazujg bardzo
niewielkg produkcje towarowg, co oznacza, ze produkcja rolnicza nie jest dla witascicieli tych gospo-
darstw podstawowym zrddtem dochoddw.

Taka strategia wykorzystania Srodkdw UE ma istotne negatywne konsekwencje:

e utrwala niekorzystng strukture agrarng,

e ogranicza srodki na wsparcie najbardziej efektywnych (perspektywicznych) gospodarstw,

e ogranicza $rodki na dostosowanie obszaréw wiejskich do potrzeb nowoczesnego, wydajnego i pro-
ekologicznego rolnictwa,

e ogranicza srodki na finansowanie niezbednych programdéw socjalnych w zwigzku z koniecznoscig
zmniejszenia liczby gospodarstw.

W efekcie wskazanych powyzej czynnikdw znaczna czes$¢ wsparcia dla rolnictwa nie tylko nie przyczynia
sie do osiggniecia strategicznych celdw polityki rozwoju panistwa, lecz wrecz osiggniecie tych celéw
utrudnia. Dotyczy to w szczegélnosci:

e skrajnie nieefektywnego systemu doptat i innych transferéw srodkéw unijnych o podobnym cha-
rakterze,

e stabego uwzgledniania w kryteriach podziatu srodkéw na rozwéj obszaréw wiejskich zasad zrowno-
wazonego rozwoju.

Zasadniczym utrudnieniem oceny efektywnosci wykorzystania srodkéw publicznych na wsparcie rol-
nictwa jest fakt, iz tylko niewielka czes¢ gospodarstw rolnych prowadzi — cho¢by w uproszczonej for-
mie — ewidencje przychoddéw i kosztéw, a prowadzone przez Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki
Zywnosciowej badania w ramach europejskiej sieci FADN obejmuja tylko niewielkg cze$¢ gospodarstw
rolnych, przy czym najmniejsze gospodarstwa, w ktérych prawdopodobnie efektywno$é wykorzystania
srodkow publicznych jest najmniejsza, sg catkowicie wytgczone z badan FADN.

Rolnictwo korzysta z rozbudowanych i kosztownych preferencji fiskalnych, polegajacych w szczegdl-
nosci na zastgpieniu podatku dochodowego od osdb fizycznych znacznie nizszym podatkiem rolnym,
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wytaczeniu z opodatkowania podatkiem od nieruchomosci gruntéow rolnych w zarejestrowanych go-
spodarstwach rolnych, preferencyjnych stawkach obcigzenia na rzecz NFZ i na rzecz KRUS.

Obecny system finansdw samorzgadowych nie jest korzystny dla gmin na obszarach wiejskich. Wynika to
zaréwno z przyjecia zasady jednakowego zestawu dochoddw dla wszystkich gmin — niezaleznie od ich
charakteru, jak i z nieefektywnie dziatajgcego systemu dochodéw wyréwnawczych. Konieczne wydaje
sie dokonanie — nie tylko ze wskazanych powyzej powoddéw — zasadniczych zmian w systemie docho-
dow samorzgdowych i — szerzej — w procedurach zarzgdzania przez samorzady srodkami publicznymi

Obecny system finansowania ochrony zdrowia nie zapewnia réwnego dostepu do swiadczen medycz-
nych osobom zamieszkujacym obszary wiejskie.

Celowe wydaje sie dokonanie zmiany obowigzujacej definicji obszaréw wiejskich, polegajacej na zali-
czeniu do obszardw wiejskich wiekszej liczby miast otoczonych gminami wiejskimi oraz wiekszych miast
w gminach miejsko-wiejskich, z rGwnoczesnym wytgczeniem z obszaréw wiejskich takich gmin o statusie
wsi potozonych w otoczeniu duzych miast, w ktérych gospodarce rolnictwo odgrywa marginalng role.

Podsumowujgc, nalezy stwierdzi¢, ze obowigzujace obecnie zasady wsparcia rolnictwa i rozwoju ob-
szaréw wiejskich nie stuzg skutecznemu i efektywnemu wykorzystaniu $rodkéw publicznych. Srodki
na rolnictwo i ROW mogg jednak — i powinny — by¢ lepiej wykorzystywane. W tym celu niezbedne jest
przede wszystkim:

¢ bardziej selektywne wykorzystanie srodkdw krajowych i unijnych na wsparcie rolnictwa,

e wyrazniejsze ukierunkowanie pomocy publicznej w ramach PROW na przedsiewziecia zapewniaja-
ce poprawe warunkdw zycia na wsi oraz rozwéj infrastruktury obstugi rolnictwa,

e zasadnicza przebudowa systemu finanséw samorzgdowych,

e wsparcie proceséw poprawy struktury agrarnej,

e zwiekszenie przejrzystosci pomocy publicznej dla wsi i rolnictwa.
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Amount and Algorithms of the Distribution of Public Support
for Agriculture and Rural Development

Abstract: The aim of this article is to estimate the size of the public financial support for financing
tasks related to agriculture and rural development, to identify regulations public funds management
for agriculture and rural development, and to assess algorithms of dividing and using funds for
agriculture and rural development from the point of view of effectiveness and the effectiveness
of public intervention. The study was based on a critical analysis of national and EU legislation in
relation to agriculture support and rural development, as well as an analysis of the financial statements
of the state budget, budget of European funds and local governments units. The results of the study
estimates the annual support for agriculture and rural development in Poland at the level of PLN
45-55 billion depending on the year. The level of support is strongly correlated with the calendar of
long-term budgets of the European Union. The largest part of the support is related to subsidizing
the farmers’ social insurance system and direct payments (income support). The study is based on
a previously developed methodology that allows for the assessment of the level of state support
allocated to agriculture and rural development. Thanks to the aggregation of public expenditure from
various sources, we have the possibility of a broader view of the entire support. The added value is the
ability to conduct further research based on the presented results.

Keywords: rural development, public support, public finance.
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