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Polityka zakupowa panstwa jako narze¢dzie zapewnienia
bezpieczenstwa zywnosciowego na przykladzie Polski

State purchasing policy as a tool for ensuring food security: The case of Poland

Abstrakt. Bezpieczenstwo zywno$ciowe oraz zdrowy i zrbwnowazony system odzywiania naleza do kluczowych
wyzwan stojacych przed Unig Europejska i wpisuja si¢ w cele zrbwnowazonego rozwoju okreslone w Agendzie
2030. Istotng role w wyznaczaniu standardow dotyczacych rodzaju zywnosci niezbednej do osiggni¢cia zdrowej
i zrownowazonej diety w réznych warunkach petni polityka zamowien publicznych. Celem artykutu jest przy-
blizenie pojgcia bezpieczenstwa zywnosciowego oraz ocena pozycji Polski na tle wybranych krajow Unii Eu-
ropejskiej w odniesieniu do jego kluczowych komponentow, a takze wskazanie roli polityki zakupowej panstwa
w ksztaltowaniu tego bezpieczenstwa. W opracowaniu zastosowano analiz¢ wskaznikowg opartg na Global Food
Security Index (GFSI). Uwzgledniono rowniez warto$¢ polskiego rynku zamowien publicznych na dostawy zyw-
no$ci w latach 2014-2023. Badania wykazaly, ze pozycja Polski w zakresie bezpieczenstwa zywnos$ciowego pozo-
staje wzglednie stabilna, cho¢ nadal obarczona jest wyzwaniami zwigzanymi z odporno$cig systemu zywnoscio-
wego (21. miejsce wsérdd 113 panstw). Polityka zakupowa panstwa, zwlaszcza w obszarze zamowien publicznych
na zywnos$¢, moze by¢ istotnym narzedziem wspierania krajowej produkcji rolnej, skracania tancuchéw dostaw
oraz zapewniania powszechnego dostgpu do zywnosci wysokiej jakosci. Wyniki badan wskazuja, ze w latach 2022
12023 odnotowano wyrazny wzrost warto$ci zamowien publicznych na dostawy zywnosci.
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WSTEP

Zdrowy i zrownowazony system odzywiania stanowi jeden z kluczowych obszaréw zainteresowan
zaréwno Komisji Europejskiej, jak i Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO) Regionu Europejskiego.
Zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego wkomponowuje si¢ takze w cele zrbwnowazonego roz-
woju zawarte w Agendzie 2030 na rzecz zrdwnowazonego rozwoju, przyjetej w 2015 r. przez 193 pan-
stwa Organizacji Narodoéw Zjednoczonych (ONZ), a zwlaszcza w cel 2. — wyeliminowac¢ gtod, osiagnac
bezpieczenstwo zywnosciowe i lepsze odzywianie oraz promowac¢ zrownowazone rolnictwo [United
Nations 2015]. Bezpieczenstwo zywnosciowe ksztattowane jest przez dziatania podejmowane przez
panstwa w celu zapewnienia spoteczenstwu dostepu do zywnosci o odpowiedniej jakosci oraz w od-
powiedniej ilosci. Zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego jest takze gldownym celem Wspolnej
Polityki Rolnej, na realizacje ktorej przeznaczane jest okoto 1/3 unijnego budzetu.
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W tym kontekscie publiczne zamowienia zywnosci stajg si¢ jednym z praktycznych narzedzi re-
alizacji polityki bezpieczenstwa zywnosciowego, taczac cele spoteczne z gospodarczym wsparciem
rolnictwa. Obejmuja one nabywanie zywnos$ci przez instytucje rzadowe bezposrednio od rolnikow,
producentow lub dostawcow w roéznych celach, takich jak programy zywienia w szkotach, publicz-
nych placowkach opieki zdrowotnej, ztobkach, instytucjach wojskowych i wi¢zieniach. Moga by¢ one
uznane za kluczowe instrumenty polityki zapewnienia bezpieczenstwa zywnos$ciowego, ciesza si¢ co-
raz wigkszym zainteresowaniem decydentéw politycznych i agencji rozwoju ze wzgledu na potencjat
przynoszenia korzysci réznym zainteresowanym stronom, w tym producentom zywnosci i konsumen-
tom [Kelly i Swensson 2017, Swensson i Tartanac 2020, Mahapatra i Mahanty 2021]. Zwigzek pomig-
dzy bezpieczenstwem zywnosciowym a systemem zamowien publicznych ma charakter bezposredni
i wielowymiarowy. Zamowienia publiczne, poprzez odpowiednio skonstruowane kryteria i procedury
przetargowe, moga wplywaé na wszystkie cztery filary bezpieczenstwa zywnosciowego: dostepnosé
produkc;ji rolniczej, dostgp ekonomiczny i fizyczny, stabilnos¢ i jako§¢ zywnosci [Swensson i Tartanac
2020, Gaitan-Cremaschi i in. 2022]. Wymodg stosowania kryteriow jakosciowych, takich jak $wiezos¢,
warto$¢ odzywcza czy pochodzenie surowcow, sprzyja poprawie jakosci dostarczanej zywnosci oraz
promuje zdrowsze wzorce konsumpcji. Preferencje dla dostawcoéw lokalnych i wspieranie krotkich tan-
cuchow dostaw zwickszaja dostepno$¢ zywnosci na poziomie lokalnym i regionalnym, a jednocze$nie
ograniczajg ryzyko zaktocen w transporcie oraz skracaja czas od zbioru do konsumpcji [Casagrande
i1in. 2024]. Zamoéwienia kierowane do matych i srednich producentéw, w tym gospodarstw rodzinnych,
przyczyniaja si¢ do zwickszenia dostepu do rynku dla rolnikow oraz do wzmocnienia lokalnych gospo-
darek zywno$ciowych [Swensson i in. 2021]. Natomiast dlugoterminowe kontrakty i planowe zakupy
publiczne stabilizuja popyt i dochody producentow, wspierajac stabilno$¢ podazy zywnosci, szczeg6l-
nie w okresach kryzysow gospodarczych lub zaktdcen w handlu mi¢gdzynarodowym [Mahapatra i Ma-
hanty 2021]. W ten sposéb mechanizmy zamowien publicznych nie tylko realizuja cele polityki rolnej
i spotecznej, ale staja si¢ takze praktycznym narzedziem wzmacniania odporno$ci krajowego systemu
zywnosciowego. W ostatnich latach wiele krajow, takich jak Brazylia czy Indie, wdrozylo specjalne
programy publicznych zakupow zywnos$ci [Mahapatra i Mahanty 2021, Casagrande i in. 2024], zeby po-
moéce drobnym rolnikom wejs¢ na rynki i poprawi¢ warunki zycia na wsi. Programy te, charakteryzujace
si¢ znacznymi zakupami Zywnosci przez rzad, mogg stuzy¢ realizacji jednoczes$nie kilku celow polityki
publicznej, takich jak promowanie zdrowszego odzywiania, rozwdj rolnictwa, ozywienie gospodarek
wiejskich. Kluczowa cechg programéw publicznych zakupow zywnosci wedtug Swensson i Tartanac
[2020] jest to, ze w zaleznosci od przyjetych ram politycznych i regulacyjnych umozliwiajg one okre-
slenie nie tylko sposobu zakupu zywnosci, ale zwlaszcza jej rodzaju, jaki bedzie kupowany (np. zyw-
no$¢ lokalna), dostawcy (np. od lokalnych i/lub rodzinnych producentéw rolnych, matych i srednich
przedsigbiorstw spozywczych, kobiet, mtodziezy i/lub innych grup znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji)
oraz rodzaju produkcji (np. produkcji rolnej zapewniajacej zrbwnowazony rozwoj srodowiska oraz roz-
norodnos¢ biologiczng). Publiczne zamowienia na zywno$¢ pochodzaca z rolnictwa rodzinnego moga
stanowi¢ istotne narzedzie polityczne w procesie przechodzenia na bardziej zrownowazone systemy
zywnos$ciowe [Swensson i in. 2021, Gaitan-Cremaschi i in. 2022]. Na przyklad w Szwecji polityka za-
kupéw rzadowych zostata wykorzystana do zwiekszenia produkcji i konsumpcji zywnosci ekologiczne;j
[Lindstrom i in. 2022].

Polityka zakupowa panstwa w zakresie zywnosci powinna by¢ zgodna z kompleksowymi celami
walki z gtodem i tagodzenia ubdstwa. Moze odgrywac kluczowa role w promowaniu bezpieczenstwa
zywnosciowego marginalizowanych grup spotecznych, zapewniajac dostep do obfitej zywnosci wy-
sokiej jako$ci. Unia Europejska podejmuje dziatania majace na celu kontrole przeptywdéw produktow
rolno-spozywczych i zapewnienie ich odpowiedniej jako$ci [Michalczyk 2019]. Istotnymi problemami
sg tez marnotrawstwo 1 straty zywnosci, ktore wplywaja na bezpieczenstwo zywnosciowe [Michalczyk
i Michalczyk 2019].

Wybor tematu artykulu wynika z rosnacej potrzeby analizy mechanizmoéw, dzigki ktérym panstwo
moze aktywnie ksztattowac rynek zywnoSciowy, wspiera¢ krajowych producentow rolnych oraz sta-
bilizowa¢ dostawy w sytuacjach kryzysowych. Polska jako kraj o duzym potencjale rolnym stoi przed
wyzwaniem zrdwnowazenia interesOw producentow, konsumentdéw i administracji publicznej, co moze
by¢ realizowane w ramach polityki zakupowej panstwa. Celem artykutu byto nie tylko przyblizenie
pojecia bezpieczenstwa zywno$ciowego i ocena pozycji Polski na tle wybranych krajow UE w odnie-
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sieniu do jego kluczowych komponentow, lecz takze wskazanie roli, jaka odgrywa polityka zakupowa
panstwa w ksztattowaniu tego bezpieczenstwa. W szczegdlnosci uwaga zostata skupiona na mechani-
zmach zaméwien publicznych na zywnos$¢, ktore moga stanowi¢ istotne narz¢dzie wspierania produkcji
rolnej, wzmacniania lokalnych tancuchéw dostaw oraz zapewniania stabilnego dostepu spoteczenstwa
do zywnosci wysokiej jakosci.

METODY BADAN

Do realizacji przyjetego celu zastosowano zroznicowany zestaw metod badawczych. W pierw-
szym etapie badan przeprowadzono krytyczny przeglad literatury przedmiotu obejmujacy publikacje
naukowe, raporty instytucji miedzynarodowych, dokumenty strategiczne Unii Europejskiej oraz krajo-
we akty prawne dotyczace problematyki bezpieczenstwa zywnosciowego i roli polityki zakupowej pan-
stwa. W szczegolnosci uwzgledniono dokumenty Organizacji Narodow Zjednoczonych oraz jej Agen-
dy ds. Wyzywienia i Rolnictwa (FAO), strategie i komunikaty Komisji Europejskiej odnoszace si¢ do
bezpieczenstwa zywnosciowego oraz zrownowazonego rozwoju rolnictwa, a takze polskie akty prawne
i dokumenty programowe regulujace kwestie zamowien publicznych i polityki rolne;j.

W drugim etapie badan wykorzystano analize wskaznikowa z zastosowaniem Globalnego Indeksu
Bezpieczenstwa Zywno$ciowego (Global Food Security Index, GFSI) opracowanego w 2012 r. na zle-
cenie firmy DuPont przez Economist Intelligence Unit (EIU), czyli jednostke badawcza stworzona przez
magazyn ,,The Economist”. Fundatorem wskaznika jest Corteva, tj. jeden z czotowych $§wiatowych
producentoéw srodkow ochrony roslin, bedacy wtasnoscia firmy DuPont. Pozwolito to na oceng pozycji
Polski na tle wybranych krajow Unii Europejskiej pod wzgledem poziomu bezpieczenstwa zywno-
sciowego. GFSI uwzglednia rézne aspekty decydujace o poziomie i jakoSci zaspokojenia potrzeb zyw-
nos$ciowych w poszczegolnych panstwach. Wskaznik ten jest wypadkowa wskaznikoéw czastkowych
charakteryzujacych takie aspekty bezpieczenstwa zywnosciowego, jak przystepnos$¢ cenowa (afforda-
bility), dostepnos¢ (availability), jako$¢ i bezpieczenstwo (quality and safety) zywnoS$ci oraz trwatosé
i adaptacja (sustainability and adaptation) dotyczace zasobow naturalnych oraz odpornosci systemow
zywnosciowych na zmiany klimatu [The Economist Group 2022]. Przyjmuje on wartosci w skali od 0
do 100 i pozwala na zbadanie ww. aspektow bezpieczenstwa zywnosciowego w 113 krajach na Swiecie
na podstawie analizy wielu czynnikow. Analiza objeta okres 2012-2022, co pozwolito na uchwycenie
dynamiki zmian w poszczegdlnych komponentach bezpieczenstwa zywnosciowego.

Trzeci etap badan dotyczyl analizy polityki zakupowej panstwa w kontekscie ksztattowania bezpie-
czenstwa zywnosciowego. Ocenie poddano wartos¢ polskiego rynku zamowien publicznych na dosta-
wy zywnosci w latach 2014-2023. Wykorzystano w tym celu dane pozyskane z platformy OpenTender
Government Transparency Institute. Poshuzono sie nastepujacymi kodami CPV: 15000000-8 Zywno$¢,
napoje, tyton i produkty pokrewne; 15900000-7 Napoje, tyton i produkty podobne; 15800000-6 R6zne
produkty spozywcze; 15700000-5 Pasza dla zwierzat; 15600000-4 Produkty przemiatu ziarna, skrobi
i produktow skrobiowych; 15500000-3 Produkty mleczarskie; 15400000-2 Oleje i tluszcze zwierzgce
lub roslinne; 15300000-1 Owoce, warzywa i podobne produkty; 15200000-0 Ryby przetworzone i kon-
serwowane; 15100000-9 Produkty zwierzgce, migso i produkty migsne.

WYNIKI I DYSKUSJA

Bezpieczenstwo zywnos$ciowe w miedzynarodowych, unijnych i krajowych aktach prawnych
oraz dokumentach strategicznych

Pojecie bezpieczenstwa zywnosciowego wytonito si¢ w potowie lat 70. w okresie Swiatowych
kryzysow zywno$ciowych, skupiajac si¢ na zapewnieniu dostaw i stabilnosci cen podstawowych arty-
kutéow zywnosciowych na poziomie mi¢dzynarodowym i krajowym [Klikocka i in. 2022]. Konferencja
Zywno$ciowa, ktéra odbyla si¢ w Rzymie w 1974 r., zdefiniowata bezpieczefistwo zywnosciowe jako
dostepnos¢ przez caty czas odpowiednich swiatowych zasobow zywnosci podstawowej, umozliwiajg-
cych staly wzrost spozycia i niwelowanie wahan produkcji i cen [United Nations 1975]. Na poczatku
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lat 80. FAO rozszerzyta te¢ koncepcje, wiaczajac aspekt dostepu, co oznaczato, ze nalezy zachowaé rowno-
wage migdzy popytem a podazag w zakresie bezpieczenstwa zywnosciowego — zapewnienie, ze wszystkie
osoby przez caty czas maja fizyczny i ekonomiczny dostep do podstawowej zywnosci, ktorej potrzebuja
[FAO 1983]. Bank Swiatowy [World Bank 1986] wprowadzit wymiar czasowy, rozrézniajac chroniczne
niedobory (ubodstwo strukturalne) od przejsciowych niedoborow (spowodowanych wstrzagsami), definiu-
jac bezpieczenstwo zywnosciowe jako dostep wszystkich osob przez caly czas do wystarczajacej ilosci
zywnosci dla aktywnego, zdrowego zycia [FAO 2003]. W p010w1e lat 90. pojecie zostato dalej rozwinigte
0 jako$¢ zywnosci, bezpieczefstwo oraz preferencje kulturowe. Swiatowy Szczyt Zywnosciowy w 1996 .
[FAO 1996] przyjat definicj¢ bezpieczenstwa zywnosciowego jako stan, gdy wszystkie osoby, na poziomie
jednostkowym, gospodarstw domowych, narodowym, regionalnym i globalnym, przez caty czas maja
fizyczny i1 ekonomiczny dostep do wystarczajacej, bezpiecznej i pozywnej zywnosci, odpowiadajacej ich
potrzebom zywieniowym i preferencjom dla aktywnego i zdrowego zycia. W raporcie The State of Food
Insecurity in the World z 2001 r. [FAO 2002] dodano komponent dostepu spotecznego.

Zywnosé stanowi podstawe celdw zrownowazonego rozwoju (Sustainable Development Goals,
SDG), programu rozwoju ONZ na XXI wiek. Drugim z 17 celow ONZ jest ,,wyeliminowanie gtodu, za-
pewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego i lepszego odzywiania oraz promowanie zrownowazonego
rolnictwa” [United Nations 2015]. Osiagnigcie tego celu do 2030 r. bedzie wymagato giebokich zmian
w globalnym systemie zywnosciowym i rolnym. Niektore elementy tego celu to: wyeliminowanie glo-
du i zapewnienie wszystkim ludziom dostepu do bezpiecznej i pozywnej zywno$ci; wyeliminowanie
wszelkich form niedozywienia; podwojenie wydajnosci rolnictwa i dochodéw drobnych producentow
zywnosci; zapewnienie zrownowazonych systemow produkcji zywnosci; zwigkszenie inwestycji w rol-
nictwo; korygowanie ograniczen i zakldcen handlu na $wiatowych rynkach rolnych oraz zapobieganie
takim wydarzeniom; przyjecie Srodkow zapewniajacych prawidlowe funkcjonowanie rynkow towarow
spozywczych [United Nations 2015].

Sekretarz Generalny ONZ ogtlosit w 2012 r. podczas konferencji Rio+20, poswigconej zrbwnowa-
zonemu rozwojowi, $wiatowg inicjatywe Zero Hunger Challenge. Inicjatywa ta ma na celu zainspiro-
wanie globalnego ruchu na rzecz uwolnienia Swiata od glodu w ciggu jednego pokolenia. Zaktada ona:
zlikwidowanie niedozywienia u dzieci ponizej drugiego roku zycia, stuprocentowy dostep do odpo-
wiedniej ilosci pozywienia przez caty rok, zrOwnowazony charakter wszystkich systemow zywnoscio-
wych, stuprocentowy wzrost wydajnosci i dochodow drobnych producentow rolnych oraz catkowite
wyeliminowanie strat i marnotrawstwa zZywnosci.

W 2021 r. sekretarz generalny ONZ Antdnio Guterres zwotal szczyt poswigcony systemom zyw-
nosciowym w ramach Dekady Dziatan na rzecz osiggniecia celow zrownowazonego rozwoju do 2030 r.
Podczas szczytu zapoczatkowano $miate kroki prowadzace do osiagnigcia postgpow we wszystkich
17 celach SDG, z ktorych kazdy w pewnym stopniu zalezy od zdrowszego, bardziej zrownowazonego
i sprawiedliwego systemu zywnosciowego. Szczyt zgromadzit kluczowych graczy ze $wiata nauki, biz-
nesu, polityki, opieki zdrowotnej i sSrodowisk akademickich, a takze rolnikow, organizacje mtodziezo-
we, grupy konsumentow, aktywistow srodowiskowych i inne kluczowe zainteresowane strony.

Trzon unijnego porzadku prawnego w obszarze bezpieczenstwa zywnosci stanowi tzw. ogoélne pra-
wo zywnosciowe regulowane rozporzadzeniem (WE) nr 178/2002 [Regulation (EC) No 178/2002...],
ktore ustanawia zasady analizy ryzyka, tworzy Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci (Eu-
ropean Food Safety Authority, EFSA) oraz definiuje odpowiedzialno$¢ przedsigbiorcy za bezpieczen-
stwo zywnosci. Akt ten — wielokrotnie nowelizowany — pozostaje podstawg systemu zarzadzania ryzy-
kiem w tancuchu zywnosciowym UE. Istotne sg przepisy tzw. pakietu higienicznego, w szczego6lnosci
Rozporzadzenie (WE) Nr 852/2004 w sprawie higieny srodkéw spozywczych, uzupetliane przez re-
gulacje sektorowe oraz normy kontroli urzedowych w catym tancuchu rolno-spozywczym [Regulation
(EC) No 852/2004...] ujete w rozporzadzeniu (UE) 2017/625 [Regulation 2017/625...]. Rozporzadzenia
te okreslajag obowiazki operatorow i zasady oficjalnego nadzoru zywnosci, co warunkuje wymagania
stawiane wykonawcom w zaméwieniach publicznych na zywnos¢ i ushugi zywieniowe. Za ekonomicz-
no-rynkowy wymiar odpornosci systemu zywnosciowego odpowiada Wspoélna Polityka Rolna (WPR)
i plan strategiczny przyjety na lata 2023-2027. Jej konstrukcje okreslaja rozporzadzenia (UE) 2021/2115
12021/2116 (finansowanie, zarzadzanie, monitoring) oraz nadal obowigzujace rozporzadzenie (UE) Nr
1308/2013 okreslajace wspolna organizacje rynkow [Regulation (EU) 2021/2115..., Regulation (EU)
2021/2116..., Regulation (EU) No 1308/2013...]. Wspomniane akty tworza m.in. instrumenty interwen-
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cji kryzysowej (rezerwa kryzysowa, nadzwyczajne $rodki rynkowe), ktoére majg bezposrednie znaczenie
dla stabilizacji podazy i cen produktéw zywnosciowych, a posrednie dla polityki zakupowej sektora
publicznego. Unia przyjeta ,,Strategie od pola do stotu” (,,Farm to fork strategy”) bedaca elementem
Europejskiego Zielonego Ladu, ktéra integruje cele bezpieczenstwa zywnosci z odpornoscia, zdrowiem
publicznym i zrbwnowazeniem. Jej rozwinigciem w obszarze zarzadzania kryzysowego jest ,,Plan awa-
ryjny zapewnienia dostaw zywnosci 1 bezpieczenstwa zywnosciowego w czasie kryzysu” [European
Commision 2021], a w odpowiedzi na skutki agresji Rosji na Ukraing — komunikat Komisji z 23 marca
2022 r. w sprawie zabezpieczenia bezpieczenstwa zywnosciowego 1 wzmocnienia odporno$ci systemow
zywnos$ciowych (m.in. krétkookresowe srodki wsparcia rynku i logistyki) [European Commision 2022].
Poniewaz polityka zakupowa panstwa realizowana jest w rezimie zamowien publicznych, znaczenie
maja przepisy o zielonych i innowacyjnych zamoéwieniach. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i
Rady 2014/24/UE [Directive 2014/24/EU...] umozliwia ksztalttowanie kryteriow udzielenia zamdowie-
nia (np. koszt cyklu zycia, wymogi jakosciowe), co pozwala powigzaé cele bezpieczenstwa zywnosci
(ciaglos¢ dostaw, jako$¢, standardy sanitarne) z wymogami zrownowazenia.

W ramach prawa krajowego podstawowym aktem jest ustawa z 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczen-
stwie zywnosci i zywienia, implementujaca i wykonujaca przepisy prawa UE (w tym rozporzadzenie
178/2002 1 ,,pakiet higieniczny”), ktora reguluje wymagania zdrowotne zywnos$ci, odpowiedzialnos¢
podmiotéw i kompetencje inspekcji (m.in. Panstwowej Inspekcji Sanitarnej). Komplementarnie funk-
cjonuje ustawa z 21 grudnia 2000 r. o jakosci handlowej artykutow rolno-spozywczych okreslajaca
standardy jakos$ci handlowej oraz zadania Inspekcji Jako$ci Handlowej Artykulow Rolno-Spozywczych
(IJHARS), co jest istotne dla kontroli parametrow jakosci i autentyczno$ci produktoéw nabywanych
przez podmioty publiczne. Kluczowe dla odpornosci tancucha dostaw sa rowniez przepisy o rezer-
wach panstwowych — ustawa z 17 grudnia 2020 r. o rezerwach strategicznych, ktora reguluje tworze-
nie 1 utrzymywanie zapaséw (w tym zywnosci), mechanizmy ich udost¢pniania i finansowania oraz
organizacje Agencji Rezerw Strategicznych. Instrument ten stanowi bezposrednie narzgdzie polityki
zakupowej panstwa w zabezpieczeniu cigglosci dostaw w sytuacjach kryzysowych. W obszarze rolnym
1 rozwojowym ramy strategiczne wyznaczaja: polski Plan Strategiczny dla WPR 2023-2027 [Minister-
stwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi| — dokument wdrozeniowy okreslajacy interwencje krajowe i regio-
nalne, ukierunkowane m.in. na stabilno$¢ dochodow rolnikoéw, konkurencyjno$¢, dobrostan zwierzat
i odporno$¢ na kryzysy — oraz Strategia zrOwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa 2030 [Mi-
nisterstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi]. Ich zatozenia wptywaja posrednio na warunki podazy zywnosci
i bezpieczenstwo dostaw dla sektora publicznego. Poniewaz istotna czg$¢ zakupdw zywnosci oraz ushug
zywienia (np. w szkolach, szpitalach, wojsku) odbywa si¢ w trybie zamowien publicznych, znaczenie
ma krajowe prawo zamowien publicznych z 11 wrzesnia 2019 r. [Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r.]
(obowigzujace od 1.01.2021 r.). Ustawa ta pozwala na ksztaltowanie warunkow udziatu i kryteriow
oceny ofert w sposob taczacy wymogi bezpieczenstwa zywnosci, jakosci i ciggtosci §wiadczen z celami
ZzrOWnowazonego rozwoju oraz innowacyjnosci.

Ocena bezpieczenstwa zZywnoSciowego Polski na podstawie globalnego indeksu bezpieczenstwa
zywnosciowego (GFSI)

Globalne bezpieczenstwo zywnosciowe nadal jest zréznicowane regionalnie, co pokazuje indeks
GFSI zaprezentowany na rycinie 1. W 2022 r. przeci¢tna jego wartos¢ w skali §wiatowej przyjmowata
62,2 pkt, wahajac si¢ od 78,6 pkt w Ameryce Potnocnej do zaledwie 47 pkt w Afryce Subsaharyj-
skiej. W poréwnaniu z 2012 r. wszystkie regiony odnotowaty poprawe, przy czym najwigkszy wzrost
wskaznika obserwowano w Azji i Pacyfiku (o 7,4 pkt). Pandemia COVID-19, niestabilna sytuacja ge-
opolityczna, inflacja, rosnace koszty zywnosci i ekstremalne zjawiska pogodowe w 2022 r. unaocznity
kruchos¢ swiatowego systemu zywnosciowego, prowadzac do pogorszenia poziomu bezpieczenstwa
Zywnosciowego na swiecie.

Literatura przedmiotu dowodzi, ze wraz z post¢gpem technologicznym, globalizacja, procesami in-
tegracji miedzynarodowej i procesami liberalizacji handlu wzmocnity si¢ powigzania miedzy gospodar-
kami. Przyczynito si¢ to do bezprecedensowego wzrostu gospodarczego, poprawy dobrobytu na §wiecie
i zwigkszenia bezpieczenstwa zywnosciowego. Rownowaga ta jest jednak do§¢ wrazliwa na pojawia-
jace sie wstrzasy polityczne, gospodarcze czy klimatyczno-Srodowiskowe. Prowadzi to niekiedy do
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zaburzen w procesach integracji przestrzennej rynkoéw rolno-spozywczych oraz wptywa na funkcjono-
wanie lokalnych i globalnych tancuchéw dostaw zywnosci, wptywajac tym samym na bezpieczenstwo
zywnos$ciowe w skali lokalnej, regionalnej i globalnej [Pawlak i in. 2024].

Rycina 1. Srednia warto$¢ Globalnego Wskaznika Bezpieczenstwa Zywnosciowego (GFSI) wedhug regionow $wiata w 2012
oraz 2022 r. [The Economist Group 2022]
Figure 1. Average value of the Global Food Security Index by regions of the world in 2012 and 2022
[The Economist Group 2022]
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W Europie nie wystepuje problem braku zywnosci, lecz widoczne sg trudnos$ci zwiazane z jej wia-
$ciwa dystrybucja, znacznymi stratami oraz narastajacym zjawiskiem nieprawidtowych nawykow zywie-
niowych, ktore prowadza do otytosci [Kraciuk 2017]. Mimo ze wiele panstw europejskich plasuje si¢ wy-
soko w rankingach bezpieczenstwa zywnosciowego (tabela 1), Unia Europejska stoi dzis§ wobec nowych
wyzwan. Gospodarcze konsekwencje pandemii COVID-19 w potaczeniu z niestabilnoscig geopolityczng
wywolang wojng rosyjsko-ukrainska rodzg powazne ryzyko dla utrzymania spdjnego i stabilnego pozio-
mu bezpieczenstwa zywnos$ciowego w krajach cztonkowskich [Matejkova i in. 2024]. Dotychczas system
zywnosciowy UE okazal si¢ dos¢ stabilny. Potwierdzajg to badania Poczty-Wajdy i Poczty [2024], ktorzy
dowodza, ze WPR UE poprawia bezpieczenstwo zywno$ciowe w Unii Europejskiej i stabilizuje jego i tak
juz wysoki poziom, czego dowodem byta wzgledna stabilnos¢ GFSI w krajach cztonkowskich. Szczego-
towe rankingi panstw cztonkowskich UE pod wzgledem GFSI przedstawiono w tabeli 1.

W 2022 r. Polska zaj¢ta 21. miejsce w globalnym rankingu GFSI, poprawiajac swoja pozycje
o trzy lokaty wzgledem 2012 r., oraz 16. miejsce sposrod 26 panstw europejskich (tabela 1). Tym sa-
mym znalazla si¢ w gronie krajoéw o dobrym poziomie bezpieczenstwa zywnosciowego (70,0-79,9 pkt).
Do panstw o bardzo wysokich wynikach, przekraczajacych 80 pkt, zaliczono m.in. Finlandig¢, Irlandie,
Norwegie, Francje i Holandig. Wyraznie zarysowuje si¢ rowniez roznica w poziomie indeksu migdzy
tzw. starg Unig (UE-14) a nowymi panstwami cztonkowskimi (UE-13), przy czym korzystniej wypada
pierwsza z tych grup (tabela 1). Podobne wnioski formutujg takze Jackova i in. [2017], podkreslajac
jednoczesnie, ze UE jako catos¢ charakteryzuje si¢ wysoka samowystarczalnoscia i bardzo dobra ocena
bezpieczenstwa zywnosciowego, wszystkie panstwa cztonkowskie mieszcza si¢ bowiem w pierwszej
pigédziesigtce sposrod 113 analizowanych w ramach GFSI krajow. Analizujac sktadowe indeksu, moz-
na zauwazy¢, ze Polska swoj najwyzszy wynik (87,4 pkt) osiagata w zakresie przystepnosci cenowe;j,
anajnizszy w obszarze dostepnosci (tabela 2). Nadal jednak istniejg w Polsce luki w udostepnianiu zyw-
nosci konsumentom. Niezbg¢dna pozostaje poprawa infrastruktury gospodarstw rolnych, ograniczenie
zmiennos$ci cen producentdw i zwiekszenie wydatkow publicznych na badania i rozwo6j w rolnictwie.
Bardzo wyrazna poprawa nastgpita natomiast w obszarze trwatosci i adaptacji, co spowodowato awans
Polski pod wzgledem tego wskaznika czastkowego o 10 miejsc.
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Tabela 1. Globalny Indeks Bezpieczenstwa Zywnosciowego (GFSI) w wybranych krajach cztonkowskich UE
w 2022 r. oraz jego zmiany wzgledem lat 2012 i 2021
Table 1. Global Food Security Index in selected EU member states in 2022 and its changes compared to 2012 and 2021

. . Indeks GFSI Zmiana wzglgdem
g:ﬁkiﬁ: Cc[)(urr&lli]ry GFSI Index Change from

2022 2021 2012
1 Finlandia/ Finland 83,7 +1,0 +5,3
2 Irlandia/ Ireland 81,7 +0,1 +4,8
4 Francja/ France 80,2 +1,9 +3.,4
5 Holandia/ Netherlands 80,1 +0,2 +6,7
=7 Szwecja/ Sweden 79,1 +1,4 +3,4
9 Wielka Brytania/ United Kingdom 78,8 -0.,5 +7,2
10 Portugalia/ Portugal 78,7 +1,7 +3,9
12 Austria/ Austria 78,1 +0,4 +3,7
=14 Dania/ Denmark 77,8 +0,5 +4,4
16 Czechy/ Czechia 71,1 +1,1 +5,4
17 Belgia/ Belgium 77,5 +3,0 +3,9
19 Niemcy/ Germany 77,0 -0,3 +3,6
20 Hiszpania/ Spain 75,7 -0.9 +0,8
21 Polska/ Poland 75,5 +0,5 +7,0
27 Witochy/ Italy 74,0 -0,1 +2,5
29 Butgaria/ Bulgaria 73,0 +0,8 +9,5
31 Grecja/ Greece 72,2 -0,3 +4,7
34 Wegry/ Hungary 71,4 +2,9 +5,3
36 Stowacja/ Slovakia 71,1 +0,1 +6,9
45 Rumunia/ Romania 68,8 -0,5 +5,8

= przy pozycji w rankingu oznacza, ze kraj ten zajmuje dang lokate ex aequo z innym krajem/ = next to a position in the ranking indicates that
the country shares the same position with another country
Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych GFSI 2022/ Source: own study based on GFSI data 2022

Tabela 2. Globalny Indeks Bezpieczenstwa Zywnosciowego (GFSI) w Polsce w 2022 r. w stosunku do 2012 r.
Table 2. Global Food Security Index in Poland in 2022 compared to 2012

g?zﬁgggﬁii}: Polska/Poland Sredni wynik
Zywnosciowego o ] - . . (kraje ogotem)
Global Food wartos$¢ indeksu zmiana miejsce w rankingu zmiana Average score
Security Index index value change ranking position change (countries total)
GFSI 75,5 +7,0 21 +3 62,2
Przystepnos¢ cenowa
+ =
Affordability 87.4 3.8 27 69,0
ES:?:&E?; 63,8 +2,3 35 -6 57.8
Jakos$¢ 1 bezpieczenstwo 815 62 s Y 5o
Quality and safety ’ > )
Trwalos$¢ 1 adaptacja
+ +
Sustainability and adaptation 66,7 17.2 17 10 54,1

Zrodto: oprac. whasne na podst. danych GFSI 2022/ Source: own study based on GFSI data 2022
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Rycina 2. Zmiany warto$ci indeksu GFSI oraz jego czterech wymiarow w Polsce w latach 20122022 [oprac. wlasne
na podst. danych GFSI 2022]

Figure 2. Changes in the GFSI index value and its four dimensions in Poland in 2012-2022
[own study based on GFSI data 2022]
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Tabela 3. Ocena wskaznikow czastkowych czterech wymiarow indeksu GFSI w Polsce w 2022 r. (w punktach)
Table 3. Assessment of partial indicators of the four dimensions of the GFSI index in Poland in 2022 (in points)

o o Jakos¢ r .
Przystgpnos¢ cenowa Dostepnose . . , Trwalo$¢ i adaptacja
Affordabilit Availabili i bezpieczefistwo Sustainability and adaptation
y vy Quality And Safety y P
Zmiana siredﬁl:éhcfosztow dostep do srodkow produkcji rolnej réznorodnos$¢ diety narazenie
change in a};vgrage food costs access to agricultural inputs dietary diversity exposure
84.5) (75.4) (56.7) (63.3)
odsetek .ludno.sc1 pomzej badania i rozwoj rolnictwa L
globalnej granicy ubdstwa . normy zywieniowe woda
. agricultural research L
percentage of populatlor.l and development nutritional standards water
below the global poverty line (61,5) (100,0) (61,2)
(99,6) ’
wskaznik dochodow Dostepnosée
skorygowany o nierownosci infrastruktura rolnicza mikroelementéw ziemia
inequality-adjusted income agricultural infrastructure micronutrient land
index (59,8) availability (68,7)
(75,2) (75,6)
handel rolny ZmIennose produlfq i rolnej jakos¢ biatka oceany, rzeki i jeziora
. volatility of agricultural . . .
agricultural trade production protein quality oceans, rivers and lakes
(76,0) 61.2) (100,0) 4.6)
Jprogramy sieci infrastruktura laficucha dostaw bezplecze{lsto polityczne zZaangazowanie
bezpieczenstwa zywnosci supply chain infrastructure zywnos$ci w adaptacje
food safety net programmes 711 food security political commitment
A , to adaptation s
100,0 ’ (74,1 d: ion (96,3)
. bariery polityczne . zarzadzanie ryzykiem
i spoteczne w dostgpie Katastrof
- political and social barriers - . .
disaster risk management
to access (100,0)
(74,7) ’

Uwaga: W nawiasach podano znormalizowane punkty ocen wskaznikow czastkowych sktadajacych si¢ na oceng czterech wymiaréw GFSI.

Oceny przyjmuja wartosci od 0 do 100, gdzie 100 oznacza najlepszy mozliwy wynik, a 0 — najstabszy.
The standardised scores for the sub-indicators that make up the assessment of the four GFSI dimensions are shown in brackets. Scores range

from 1 to 100, with 100 representing the best possible result and 0 representing the worst.
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Zmiany kazdego z wymiaréw GFSI w Polsce w latach 2012-2022 zaprezentowano na rycinie 2.
Mozna zauwazy¢, ze w latach 2019-2022 wartos$¢ indeksu GFSI pozostawala na zblizonym poziomie.
Najwigksza dynamika wzrostu w badanym okresie odznaczat si¢ wymiar zwigzany z trwaloscig i ada-
ptacja, co byto efektem bardzo duzej poprawy w zakresie politycznego zaangazowania w adaptacje
oraz zarzadzania ryzykiem katastrof. Pierwszy obszar dziatan obejmuje ocen¢ przeplywow srodkow
finansowych na rzecz klimatu, wdrazania rachunkowosci srodowiskowo-ekonomicznej, sSrodkow wceze-
snego ostrzegania, rolnictwo przyjazne dla klimatu, zaangazowania w zarzadzanie ekspozycja, krajowej
polityki adaptacyjnej rolnictwa oraz rolnictwa zrownowazonego. Natomiast wysoki wynik pod wzgle-
dem zarzadzania ryzykiem katastrof byl efektem oceny obszaréw zwigzanych z inwazja szkodnikow
i fagodzeniem chorob, a takze z koordynacja zarzadzania ryzykiem. Warto zwrdci¢ takze uwage na
spadek oceny wymiaru dotyczacego jakosci 1 bezpieczenstwa w 2022 r. w stosunku do roku poprzed-
niego. Byto to konsekwencja malejacej wartosci czastkowego wskaznika w obszarze bezpieczenstwa
zywnosci (spadek o 10,3 pkt w stosunku do 2021 r. oraz o 23,1 pkt w relacji do 2012 r.) [GFSI 2022].
Ocena jego obejmuje nastepujgce obszary: odpowiednie przepisy dotyczace bezpieczenstwa zywnosci,
mechanizmy bezpieczenstwa zywnosci, dostep do wody pitnej oraz mozliwo$¢ bezpiecznego przecho-
wywania Zywnosci.

Warto$¢ ocen wskaznikéw czastkowych poszczegdlnych wymiardw GFSI wskazuje na obszary,
ktoére mozna uzna¢ za mocne strony oraz te, ktore ostabiaja bezpieczenstwo zywnosciowe w Polsce
(tabela 3). Mocne strony lezg przede wszystkim w programach sieci bezpieczenstwa zywnos$ci, wystar-
czajacych dostawach zywnosci i rosngcym zaangazowaniu politycznym w adaptacj¢. Widoczna jest tak-
ze koncentracja na poprawie jakosci i bezpieczenstwa zywnosci, czego dowodem jest m.in. polepsze-
nie standardow zywienia w kraju poprzez okreslone wytyczne i plany zywieniowe. Natomiast obszary
wymagajace uwagi to przede wszystkim zmniejszenie zmienno$ci produkcji rolnej w celu zapewnienia
statych dostaw zywnos$ci w kraju.

Rycina 3. Poréwnanie wymiar6w bezpieczenstwa zywnosciowego Polski do sredniej dla krajow europejskich oraz do Finlan-
dii (kraju z najwyzszym wskaznikiem GFSI) w 2022 r. [oprac. wlasne na podst. danych GFSI 2022]
Figure 3. Comparison of Poland’s food safety dimensions to the average for European countries and to Finland (the country
with the highest GFSI score) in 2022 [own study based on GFSI data 2022]

Przystepnos¢ cenowa/
Affordability
100,0

Trwatos¢ i adaptacja/
Sustainability and
adaptation

Dostgpno$é¢/ Availability

Jakos¢ i bezpieczenstwo/
Quality and safety

e Polska/ Poland
e Sredni wynik w krajach Europy/ Average result in European countries

Finlandia/ Finland



24 P. SOLOWIEJ, A. NOWAK, A. JAROSZ-ANGOWSKA

Oceny poszczegdlnych krajow w zakresie bezpieczenstwa zywnosciowego mozna zestawiaé z wy-
nikami lideréw, aby wskaza¢ obszary wymagajace poprawy [Kowalski i Kowalska 2022]. Dlatego wy-
niki Polski poréwnano z Finlandig (rycina 3), ktéra w 2022 r. zajmowata pierwsze miejsce w rankingu
GFSI (83,7 pkt), oraz ze $rednia europejska (62,2 pkt). Analiza pokazuje, ze Polska przewyzsza $redni
poziom europejski we wszystkich czastkowych indeksach, szczegodlnie w kategorii przystepnosci ce-
nowej. Jednoczesnie w wymiarze dostepnosci zywnosci kraj wypada stabiej niz $rednia europejska,
zwlaszcza pod wzglgdem zobowigzan w obszarze polityki bezpieczenstwa zywnosciowego, dostepu
oraz zmiennos$ci produkcji rolnej. Do stabszych stron nalezy rowniez ocena zasobow wodnych (trwa-
los¢ 1 adaptacja), cho¢ w tym obszarze Polska dobrze wypada w zakresie politycznego zaangazowania
i zarzadzania ryzykiem katastrof. Ponadto wyrazna, tj. ponad 30-punktowa, przewaga Polski dotyczy
relatywnie korzystniejszych ocen takich wskaznikéw czastkowych, jak wystarczajaca podaz zywnosci,
bariery polityczne i spoteczne w dostepie zywnos$ci, normy zywieniowe oraz jako$¢ biatka. Porownanie
Polski z liderem w rankingu GFSI wskazuje natomiast, ze najwieksza dysproporcja pomigdzy tymi kra-
jami wystepuje w zakresie indeksu wyrazajgcego zasoby naturalne i odpornos$¢. W Finlandii wynosit on
82,6 pkt, a w Polsce 66,7 pkt, przy srednim poziomie dla 113 krajow wynoszacym 54,1 pkt. Najwigksze
podobienstwo migdzy oboma krajami dotyczy przystepnosci cenowej — indeks wynosit 87,4 pkt dla
Polski i 91,9 pkt dla Finlandii. Polska miata natomiast o 10,5% nizszy indeks dost¢pnosci oraz o 8,5%
nizszy indeks jakosci i bezpieczenstwa zywnosci. Jedyny wskaznik, w ktorym Finlandia osiagneta wy-
raznie staby wynik, to zmiennos¢ produkeji rolnej (30,6 pkt), gdzie Polska wypadta ponad dwukrotnie
lepiej (61,2 pkt). W obu krajach najwyzej oceniono obszar przystgpnosci cenowej, a programy sieci
bezpieczenstwa zywnosciowego uzyskaty maksymalng note 100 pkt. Bardzo wysoki (pozytywny) wy-
nik uzyskano takze w zakresie oceny wskaznika odnoszacego si¢ do odsetka ludno$ci zyjacej ponizej
globalnej granicy ubdstwa — 99,6 pkt w Polsce i 99,9 pkt w Finlandii (im nizszy odsetek ludnosci zyjacej
ponizej granicy ubostwa, tym wigksza wartos¢ wskaznika). W Polsce niepokojacym sygnatem pozostaje
natomiast spadek oceny punktowej odnoszacej si¢ do naktadow na badania i rozwo6j w rolnictwie —
o 11,2 pkt wzgledem 2012 .

Polityka zakupowa panstwa w zakresie bezpieczenstwa zywnosciowego

Zamoéwienia publiczne to prawnie uregulowany proces wydatkowania srodkéw publicznych, kto-
ry z jednej strony zapewnia efektywne gospodarowanie publicznymi zasobami pieni¢znymi jednost-
ki, natomiast z drugiej wprowadza zasad¢ uczciwej konkurencji, rownego traktowania, powszechnosci
i jawnosci w procesie udzielenia zamoéwien publicznych [Marek-Bielawska 2024]. Dokumentem strate-
gicznym dla polskiego rynku zaméwien jest polityka zakupowa panstwa przyjmowana na 4 lata w for-
mie uchwaly Rady Ministrow. Zgodnie z definicjg wskazang w ustawie Prawo zamowien publicznych,
polityka zakupowa panstwa okresla priorytetowe dziatania w obszarze zamdwien publicznych, a takze
pozadany kierunek dziatan zamawiajacych w zakresie udzielanych zamowien, ktory obejmuje w szcze-
g6lnosci zakup innowacyjnych oraz zréwnowazonych produktow i1 ustug (zob. art. 21 ust. 1 ustawy
Prawo zamowien publicznych, dalej jako ustawa Pzp) [Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r.].

Adresatami polityki zakupowej sa organy administracji rzadowej, wypracowujac przy tym pew-
ne wzorce 1 standardy w prowadzeniu postepowan dla catego sektora publicznego. Obecne zatozenia
polityki zakupowej panstwa zostaty oparte na trzech priorytetach: 1) potrzebie profesjonalizacji kadr
zamowien publicznych, 2) wykorzystaniu potencjatu matych i $rednich przedsiebiorstw, 3) zwigkszeniu
udziatu w rynku zrownowazonych i innowacyjnych zamoéwien publicznych. Celem wskazanych prio-
rytetow jest standaryzacja postepowan zakupowych na wybrane kategorie produktowe. Tym samym
ww. dokument nalezy traktowac¢ jako jedno z narzedzi, ktore wpisuje si¢ w zalozenia strategii na rzecz
odpowiedzialnego rozwoju kraju [Czech i Panasiuk 2020].

Zgodnie z koncepcja planowania strategicznego, aby wszczac¢ postgpowanie o udzielenie zamo-
wienia publicznego, nalezy zdefiniowac cel, dokona¢ wyboru procedur przetargowych, jak rowniez
przygotowaé¢ dokumenty postepowania, ktore pozwola okresli¢ warunki, kryteria oraz sposéb wyboru
wykonawcy [Guarnieri i Gomes 2019]. Zamawiajacy moze wybra¢ instrumenty najbardziej adekwatne
do przedmiotu i specyfiki zamowienia, kierujac si¢ przy tym potrzeba uzyskania najlepszych efektow
wzgledem poniesionych naktadéw finansowych [Eckersley i in. 2023]. Dzi¢ki takiemu podejsciu poli-
tyka zakupowa panstwa zmienia paradygmat systemu zamowien publicznych, odchodzac od postrze-
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gania procesow zakupowych wylacznie jako sztywnych procedur wydatkowania §rodkéw publicznych.
W takim uktadzie system zamowien publicznych jest nie tylko zbiorem zasad i regut funkcjonowania
podmiotéw na rynku zamoéwien, lecz rowniez instrumentem ksztattowania polityki publicznej [Harland
2021]. System zamowien publicznych mozna wigc uzna¢ za jedno z narzedzi posredniej interwencji
wladz publicznych w sektor rolny [Gomez-Ramos i Rico Gonzalez 2023].

Mechanizm zamowieniowy zostat wprowadzony z zamiarem stymulowania popytu na zakup okre-
slonych kategorii produktowych oraz §wiadczenia ustug przy jednoczesnym uwzglednieniu trzech wy-
miaréw zroéwnowazonego rozwoju, tj. srodowiskowego, spotecznego i gospodarczego [Lozano i in.
2024]. Jednym z takich dziatan sg zréwnowazone zamowienia publiczne, ktore wpisujg si¢ W rozwdj
zielonej gospodarki, korzystajac z ograniczonych zasobéw w obiegu zamknigtym i promujac rozwia-
zania prosrodowiskowe poprzez mechanizm dostaw zywnos$ci. Zrownowazone zamowienia publiczne
obejmujg w swoim zakresie zarowno koncepcje zielonych zamoéwien publicznych, jak i spotecznie od-
powiedzialnych zamowien [Hamilton 2022]. Warto przy tym podkresli¢, ze zielone zamdwienia pu-
bliczne koncentruja si¢ przede wszystkim na minimalizowaniu negatywnego wptywu produktow i ustug
na srodowisko w catym ich cyklu zycia. Ich celem jest promowanie rozwigzan ograniczajacych emisje
gazow cieplarnianych, zuzycie energii i wody, a takze ilo§¢ odpadow [European Commission 2016].
Z kolei spotecznie odpowiedzialne zamowienia publiczne skupiaja si¢ na aspektach spotecznych, takich
jak wspieranie zatrudnienia osob z grup defaworyzowanych, zapewnianie godnych warunkéw pracy,
réwnosci plei czy etycznych tancuchow dostaw [European Commission 2021]. Oba podejscia, tj. $ro-
dowiskowe i spoteczne, wzajemnie si¢ uzupetniaja, tworzac kompleksowa koncepcje zrownowazonych
zamoOwien publicznych, ktore tacza troske o klimat, spoteczenstwo i rozwo6j gospodarczy w ramach
polityki zakupowej panstwa. Zestawienie danych z polskiego rynku zamowien na dostawy zywnosci
w latach 2014-2023 zaprezentowano na rycinie 4.

W krajach Unii Europejskiej wydatki publiczne na zakup zywnosci wynosza ponad 20,4 mld zt'.
Biorgc pod uwage wartos¢ polskiego rynku zamoéwien publicznych na dostawy zywnosci, warto$¢
udzielonych zamoéwien ksztattuje si¢ na poziomie 2,17 mld zF, co stanowi ok. 0,06% PKB?* wedtug da-
nych za 2023 r. Wypada przy tym zauwazy¢ zatamanie rynku zamdwien na dostawy zywnos$ci w latach
2015-2017, ktore wynika z wejscia w zycie tzw. dyrektyw zamoéwieniowych. Dyrektywy te wymusily
na zamawiajacych ograniczenie stosowania nadmiernych i nieproporcjonalnych do przedmiotu zamo-
wienia preferencji wzgledem wykonawcow krajowych*. W konsekwencji zamawiajacy, przygotowujac
si¢ na zmiany przepisow, wskazywali w ogloszeniu o zamowieniu dtuzszy termin jego realizacji, tak
aby cze$¢ dostaw mogta zosta¢ wykonana w latach kolejnych zgodnie z przepisami obowigzujacymi
w chwili wszczecia postgpowania.

Analiza rynku zamowien na dostawy zywnos$ci wskazuje, ze dopiero w 2020 r. catkowita warto$¢
zamowien przekroczyta warto$¢ nominalng zamowien z 2014 r. (rycina 4). Dynamika zmian na rynku
zamowien w latach 2015-2020 pozwala zauwazy¢, ze o ile w 2020 r. catkowita warto$¢ zamowien po-
dwoita si¢ wzgledem 2015 r. (wzrost o 133%), przy jednoczesnym wzro$cie samego rynku o 19,48% rok
do roku, o tyle nastgpit wyrazny spadek liczby wszczetych postgpowan o ponad 13% wzgledem 2015 r.
Warto przy tym podkresli¢ wzglednag stabilnos¢ samego rynku w latach 2018-2020 zaréwno w liczbie

! Do wyliczenia warto$¢ rynku przyjeto kurs EUR: 4,4536, zgodny z Obwieszczeniem Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych
z dnia 3 grudnia 2021 r. w sprawie aktualnych progdw unijnych, ich rownowartosci w ztotych, rownowartosci w ztotych kwot
wyrazonych w euro oraz $redniego kursu ztotego w stosunku do euro stanowigcego podstawe przeliczania wartosci zamowien
publicznych lub konkursow [poz. 1177], dla postepowan wszczetych od 1.01.2022 do 31.12.2023 r.

2 W przypadku polskiego rynku zamdwien system OpenTender Government Transparency Institute otrzymuje raporty z poste-
powan o wartosci przedmiotu zamowienia powyzej 130 tys. zt netto. Wynika to z faktu, ze zamawiajacy zobowigzany jest do
wszczeeia postgpowania o udzielenie zamowienia powyzej kwoty 130 tys. zt netto, przekazujac ogloszenie o zamowieniu,
w ramach ktorego nalezy wskaza¢ kody CPV. Zgodnie z dyrektywa klasyczng (2014/24/UE) [Directive 2014/24/EU...] kraje
cztonkowskie moga stosowa¢ w porzadku krajowym progi przejsciowe do wartosci progdéw unijnych inne niz prawodawca
polski, przez co porownywanie warto$ci zamowien na dostawy zywnosci pomigdzy panstwami cztonkowski UE moze stano-
wi¢ pole do nadinterpretacji otrzymanych wynikow.

3 Postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego ponizej kwoty 130 tys. zt. netto nie sg udzielane na podstawie przepisow
ustawy Pzp, a tym samym nie sa uwzgledniane w sprawozdaniu Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych z funkcjonowania
systemu zamowien publicznych.

* Wsrod tzw. dyrektyw zamowieniowych najwicksze znaczenie z uwagi na dostawy zywnosci ma dyrektywa klasyczna
(2014/24/UE) [Directive 2014/24/EU...], ktora wymusita nowelizacj¢ w 2016 r. 6wczesnie obowiazujacej ustawy z dnia
29 stycznia 2004 r. — Prawo zamdwien publicznych (Dz.U. z 2019 r., poz. 1843) — akt uchylony.
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prowadzonych postepowan, jak i warto§ci samych zamowien na dostawy zywnosci. Zmiana sytuacji
na rynku w 2021 r. wynika z wprowadzenia obostrzen zwigzanych z wystgpieniem COVID-19, w tym
zmian warunkoéw organizowania ksztalcenia, wychowania i opieki dla dzieci i mtodziezy. W zwiazku
z przej$ciem na metod¢ nauczania na odlegto$¢ placowki o§wiatowe nie wszczynaly nowych postepo-
wan na dostawy zywnosci, a zawarte wczesniej umowy byty aneksowane w celu zawieszenia realizacji
cze$ci dostaw oraz wydtuzenia terminow platnosci.

Rycina 4. Warto$¢ i liczba udzielonych zaméwien publicznych na dostawy zywnosci
w Polsce w latach 2014-2023 [oprac. wlasne na podst. danych OpenTender Government Transparency Institute]
Figure 4. Total value and number of food procurement contracts awarded in Poland, 2014-2023
[own study based on OpenTender Government Transparency Institute data]
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Lata 2022 oraz 2023 odznaczaly si¢ z kolei wyraznym wzrostem wartosci zamoéwien na dostawy
zywnosci (rycina 4). Wzrost liczby prowadzonych postgpowan nalezy powigza¢ w pierwszej kolej-
nosci ze stopniowym znoszeniem obostrzen covidowych, a w drugiej z wydaniem opinii przez Urzad
Zamowien Publicznych w przedmiocie metod szacowania warto$ci zamowien na dostawy zywnosci
i uslugi cateringowe, a zwlaszcza wprowadzenia w systemie zamowien metod efektywnosci kosztowe;,
ktore pozwalajg zamawiajagcemu kalkulowa¢ koszty ponoszone w czasie cyklu zycia produktu. Dziata-
nia prowadzace do ustandaryzowania procesow zakupowych spowodowaty, ze udziat dostaw zywnosci
w krajowym rynku zamoéwien w 2023 r. nalezy szacowac na ok. 2% wérod dostaw ogdtem i 0,8% wsrod
wszystkich zamowien®. Biorgc natomiast pod uwage udziat poszczegdlnych kategorii produktowych
w rynku dostaw na zywno$¢, ponad 1/3 udziatu w rynku stanowia produkty zwierzece, mieso i produkty
migsne (kod CPV: 15100000-9), zywnos¢, napoje, tyton i produkty pokrewne (kod CPV: 15000000-8),
ryby przetworzone i konserwowane (kod CPV: 15200000-0).

Analiza polskiego rynku zamowien na dostawy zywnosci w 2023 r. (tabela 4) wskazuje na wyrazng
dominacje¢ kategorii ,,r6znych produktow spozywczych”, ktore odpowiadaty za ponad potowe wszyst-
kich wydatkow (56,5%). Druga co do wielkos$ci kategorig byly produkty zwierzece, migso i wyroby
migsne, z udziatem 17,4%. Razem obie te grupy stanowity ponad 73% warto$ci rynku, co pokazuje
ich kluczowe znaczenie w publicznych zakupach zywnosci. Na dalszych pozycjach znalazty si¢: owo-
ce 1 warzywa (7%), a takze szeroka kategoria: zywno$¢, napoje, tyton i produkty pokrewne (7,2%).

3 Zgodnie ze sprawozdaniem Prezesa Urzgdu Zamowien Publicznych z funkcjonowania systemu zamowien publicznych za 2023 r.
warto$¢ udzielonych zamowien na podstawie ustawy Pzp wyniosta 279,8 mld zt [Urzad Zaméwien Publicznych 2024].



Polityka zakupowa panstwa jako narzedzie zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego na przykladzie Polski 27

Stosunkowo istotny udziat mialy réwniez ryby przetworzone i konserwowane (4,3%) oraz produkty
mleczarskie (3,9%). Pozostate grupy produktowe, takie jak napoje i wyroby tytoniowe (2,55%), pasze
(0,7%), produkty przemiatu ziarna i skrobi (0,3%) czy oleje i thuszcze (0,1%), miaty marginalne zna-
czenie w strukturze rynku, odgrywajac role uzupetniajaca. Struktura zamowien publicznych wskazuje
wigc, ze najwigksze znaczenie majg zakupy podstawowych kategorii zywnosci, szczeg6lnie produktow
migsnych oraz szeroko rozumianych artykutéw spozywczych, podczas gdy bardziej wyspecjalizowane
grupy towaro6w maja w niej ograniczony udziat. Co wiecej, zamawiajacy tylko w ograniczonym stopniu
preferujg prowadzenie postepowan z uwzglednieniem produktow sezonowych. Wynika to z faktu, ze
tylko ci zamawiajacy, ktoérych przedmiot dziatalno$ci wymaga ciggtosci w zapewnieniu dostaw zywno-
$ci, prowadza sukcesywne postepowania w trakcie roku kalendarzowego, a przez to moga ksztaltowac
zrownowazone i zdrowe wzorce konsumpcji.

Tabela 4. Wartos¢ polskiego rynku zamowien publicznych na dostawy zywnosci w 2023 r. w podziale na poszczegdlne
kategorie produktowe
Table 4. The value of the Polish food procurement market in 2023, broken down by product category

Udziat poszczeg6lnych kategorii
produktowych w rynku zamowien
na dostawy zywnosci (%)

Share of particular product categories
in the total value of awarded public food

Warto$¢ zamowien
(mln PLN)
Total value of public
procurement contracts

Kategoria produktowa zgodna ze Wspdlnym
Stownikiem Zamowien (CPV)
Product category according to the Common
Procurement Vocabulary (CPV) code

(min PLN) procurement contracts (%)
Rézne produkty spozywcze
Miscellaneous food products 1227,06 36,48
Produkty zwierzgce, migso i produkty migsne
Animal products, meat and meat products 378,06 17,40
Zywno$¢, napoje, tyton i produkty pokrewne 156.95 7
Food, beverages, tobacco and related products ? ’
Owoce, warzywa i podobne produkty
Fruit, vegetables and related products 152,92 7,04
Ryby przetworzone i konserwowane
Prepared and preserved fish 23,01 4,28
Prqdukty mleczarskie 8531 3.93
Dairy products
Napoje, tyton i produkty podobne 5536 2,55
Beverages, tobacco and related products
Pasza dla zwierzat 14.26 0.66

Animal feedstuffs

Produkty przemiatu ziarna, skrobi i produktow
skrobiowych 6,89 0,31
Grain mill products, starches and starch products

Oleje i thuszcze zwierzece lub roslinne

Animal or vegetable oils and fats 2,72 0,13
Razem
Total 2172,54 100

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych OpenTender Government Transparency Institute
Source: own study based on OpenTender Government Transparency Institute data

Wypada przy tym dostrzec, ze zasady szacowania warto$ci zamowienia naktadajg na zamawiajace-
go obowiazek agregacji dostaw podobnych przed wszczgciem postepowania. Zagadnienie to jest o tyle
istotne, ze krajowy system zaméwien publicznych naktada na zamawiajacego koniecznos¢ podjecia
decyzji, czy zamowienie bedzie prowadzone w ramach jednego postgpowania, czy tez w czesciach na
odrebne dostawy. Praktyka rynku zamowien wskazuje, ze kryterium decydujacym o tym, czy mamy do
czynienia z jednym zamdwieniem, czy tez z kilkoma odrebnymi zamowieniami, bedzie dostepnos¢ pro-
duktow u jednego dostawcy. W przypadku podmiotéw tworzacych system o$wiaty, a zwlaszcza szkot
i podmiotow wychowania przedszkolnego, ktore sa zalezne organizacyjnie od jednostek samorzadu
terytorialnego, czesta praktyka jest prowadzenie postgpowan na rzecz wskazanych wyzej podmiotow
przez gminy lub powiaty, w zaleznosci od typu placowki. Zamawiajacy szukajg mozliwo$ci realizacji
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zamowienia przez jednego wykonawce, ktory dostarczy wszystkie wymagane artykuty spozywcze w ra-
mach jednej dostawy i na rzecz wielu podmiotdw. Dziatania te powoduja, Ze zamawiajacy, wszczynajac
postepowanie, ogranicza si¢ w ogloszeniu o zamowieniu do kodu CPV: 15800000-6 (rézne kategorie
spozywcze), tak aby dotrze¢ tylko do tych wykonawcow, ktorzy maja dostep do szerokiego asortymentu
towarow. Stosujac takie praktyki zakupowe, zamawiajacy skupia si¢ gtownie na kryterium cenowym
oraz terminie realizacji zamoéwienia, a dopiero w dalszej kolejnosci na aspektach spolecznych czy tez
kwestiach srodowiskowych.

Rycina 5. Struktura zamawiajacych w postgpowaniach o udzielenie zamowienia publicznego
na dostawy zywno$ci w Polsce w 2023 r.
[oprac. wiasne na podst. danych OpenTender Government Transparency Institute]
Figure 5. Structure of contracting authorities in Poland’s public food procurement market in 2023
[own study based on OpenTender Government Transparency Institute data]
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Dane z rynku zamowien wskazuja, ze zamawiajacy przeprowadzili tacznie 5450 postgpowan na
dostawy zywnos$ci w 2023 r. Analiza struktury zamawiajacych pozwala odnotowac, ze co czwarte po-
stepowanie byto prowadzone przez podmioty tworzace system o$wiaty, tj. jednostki o§wiatowe lub pla-
cowki wychowania przedszkolnego. W dalszej kolejnosci istotny segment rynku zamoéwien na dostawy
zywnosci stanowia samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej lub inne podmioty wykonujace
dziatalnos¢ leczniczg (17%), jak tez instytucje pomocy spolecznej (13%). Zamawiajacym, ktoérzy pro-
wadzg postepowania na rzecz jednostek wojskowych lub jednostek organizacyjnych Sit Zbrojnych RP,
przypada z kolei udzial 12%, natomiast areszty $ledcze i zaktady karne, ktore wchodza w sktad jedno-
stek penitencjarnych, odpowiadaja za 11% powadzonych postgpowan. Instytucje szkolnictwa wyzszego
1 nauki, reprezentowane gtéwnie przez uczelnie przyrodnicze, medyczne, instytuty badawcze lub od-
dzialy Polskiej Akademii Nauk, przeprowadzity niewiele ponad 5% wszystkich postgpowan w 2023 r.

Ponadto organy ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, takie jak Policja, Staz Granicz-
na, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencja Wywiadu, Zandarmeria Wojskowa itd., mogg od-
znaczy¢ si¢ trzyprocentowym udzialem w strukturze zamawiajacych. Pozostalg grupe zamawiajacych
na rynku dostaw zywnosci stanowig inne jednostki sektora finanséw publicznych (13%). Tym samym
gloéwny segment rynku zaméwien na dostawy zywnosci tworzg podmioty powotlane przez jednostki
samorzadu terytorialnego, tj. podmioty tworzace system o§wiaty, instytucje pomocy spolecznej, czes$¢
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szpitali, a takze inne samorzadowe jednostki budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe lub samo-
rzadowe instytucje kultury. Warty przy tym odnotowania jest fakt, ze dane z rynku zamdwien na dosta-
Wy Zywnosci nie obejmuja umoéw zawieranych przez Rzadowa Agencje Rezerw Strategicznych o prze-
chowanie, wymiang czy utrzymywanie rezerw strategicznych stanowigcych wtasno$¢ przedsiebiorcy.
Przedmiotem takich zaméwien jest zakup ustug, przez co mowimy nie o dostawach, lecz o ustugach,
ktorym przypisana jest w ogloszeniu o zamowieniu inna grupa kodow CPV.

Problematyka dostaw zywnoS$ci zostata dostrzezona w strategii Komisji Europejskiej ,,0d pola
do stolu”, gdzie wskazuje si¢ na potrzebe zapewnienia bezpieczenstwa Zywnosciowego oraz rozwoju
lokalnych systeméw zywnosciowych poprzez system zamdwien publicznych [European Commision
2020]. Dodatkowo Komisja Europejska opublikowata raport poswigcony zrownowazonym zamdwie-
niom publicznym, w ktorym wskazuje si¢ potrzebe poprawy dostgpnosci zrownowazonej Zywnosci na
terenie panstw cztonkowskich, a takze wykorzystania potencjatu rolnictwa ekologicznego [European
Committee of the Regions 2018].

Zroéwnowazone zamowienia publiczne nalezy rozpatrywaé szerzej niz tylko w zakresie praktyk
zakupowych na dostawy lokalnej i ekologicznej zywnosci. W tym celu polityka zakupowa panstwa
obejmuje w swoich zalozeniach zintegrowang i skoordynowana ze wszystkimi interesariuszami rynku
zamowien polityke zmian w krajowym systemie zywnos$ciowym. Polityka zakupowa panstwa moze
bowiem ksztaltowaé wzorce zywieniowe, w ktorych zdrowa i zrownowazona dieta staje si¢ Swiadomym
wyborem konsumentoéw [Brukato i in. 2024] oraz ktére opierajg si¢ na zatozeniach wydajnego i spra-
wiedliwego systemu produkcji, dystrybucji i utylizacji zywnosci [Zaharia i in. 2021].

Celem zréwnowazonych zaméwien publicznych na dostawy zywnosci jest zwigkszenie popytu
na produkty i ustugi, ktéore wymusza wyzsze standardy w zarzadzaniu jakos$cig produkcji [Molin i in.
2021] oraz sprzyjaja tworzeniu nowych tancuchow na dostawe zywnosci tradycyjnej i ekologicznej
[Soares i in. 2021]. Dziatania te mogg stanowi¢ impuls do pobudzenia innowacji na kazdym z etapow
produkcji [Krieger i Zipperer 2022] oraz umozliwi¢ budowe przewagi konkurencyjnej dla tych przed-
sigbiorstw, ktorych dziatalno$¢ jest komplementarna z celami zrownowazonego rozwoju [Zielinska-
-Chmielewska i in. 2023]. Zmiana priorytetdow zakupowych odgrywa przy tym role bodzca zewnetrz-
nego, ktéry wymusza zmiany w rynku spozywczym dzigki sile nabywczej sektora publicznego [Van
Berkel i Schotanus 2021, Lindstrom i in. 2022].

WNIOSKI

Przeprowadzone badania pozwolity na wieloaspektowe ujecie problematyki bezpieczenstwa zyw-
nos$ciowego w wymiarze zardOwno teoretycznym, jak i praktycznym. Analiza porownawcza oparta na
Globalnym Indeksie Bezpieczenstwa Zywnosciowego wskazata, ze pozycja Polski na tle wybranych
krajow Unii Europejskiej jest relatywnie stabilna, cho¢ nadal obarczona wyzwaniami w zakresie od-
pornosci systemu zywnosciowego. Jednocze$nie krytyczny przeglad dokumentdéw strategicznych i re-
gulacji prawnych ujawnil, ze polityka zakupowa panstwa — zwlaszcza w formie zamoéwien publicznych
na zywno$¢ — moze stanowi¢ istotne narzedzie wspierania krajowej produkcji rolnej oraz zapewniania
powszechnego dostepu spoteczenstwa do zywnosci wysokiej jakosci.

Z badan wynika, ze lata 2022 oraz 2023 odznaczaly si¢ wyraznym wzrostem wartosci zamowien
publicznych na dostawy zywnosci. Zjawisko to nalezy uzna¢ za istotne z punktu widzenia bezpieczen-
stwa zywnosciowego kraju, poniewaz wzrost zamowien publicznych stabilizuje popyt na produkty rol-
no-spozywcze, wzmacnia pozycj¢ krajowych producentow oraz sprzyja skracaniu tancuchéw dostaw.
Jednoczesnie zwigksza on dostepnos¢ zywnosci dla instytucji publicznych, a tym samym dla szerokich
grup spotecznych. W rezultacie polityka zakupowa panstwa, wyrazajaca si¢ w rosnacej skali zamowien
publicznych, staje si¢ nie tylko instrumentem wsparcia rynku rolnego, ale takze waznym narzgdziem
wzmacniania stabilnosci i jakosci krajowego systemu zywno$ciowego.

W $wietle uzyskanych wynikow mozna stwierdzi¢, ze zamowienia publiczne na zywnos¢ w Pol-
sce, odpowiednio ukierunkowane, moga sta¢ si¢ skutecznym instrumentem wzmacniania bezpieczen-
stwa zywnosciowego. Polska, mimo stosunkowo dobrej pozycji w rankingach migdzynarodowych, stoi
przed wyzwaniem integracji polityk sektorowych — rolnictwa, zdrowia publicznego, ochrony srodowi-
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ska oraz polityki spotecznej — w spojna strategi¢ wzmacniajacg bezpieczenstwo zywnosciowe. Polityka
zakupowa panstwa i zamowienia publiczne wpisujg si¢ w t¢ perspektywe jako brakujace ogniwo tgczace
wymiar ekonomiczny i spoteczny, co wskazuje na potrzeb¢ dalszych badan i poglebionej analizy ich roli
W systemie zywno$ciowym.
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Abstract. Food security and a healthy, sustainable nutrition system are among the key challenges facing the Eu-
ropean Union and align with the sustainable development goals specified in the 2030 Agenda. Public procurement
policy plays an important role in setting standards for the types of food necessary to achieve a healthy and sus-
tainable diet under various conditions. This study aims to introduce the concept of food security, assess Poland’s
position in comparison with selected European Union countries in relation to key components of food security,
and indicate the role of state purchasing policy in shaping food security. This study used indicator analysis based
on the Global Food Security Index (GFSI). It also considers the value of the Polish public procurement market
for food supplies in 2014-2023. The research showed that Poland’s position in terms of food security remains
relatively stable, although it still faces challenges related to the resilience of the food system (21% position among
113 countries). The state’s purchasing policy, especially in the area of public procurement for food, can be an
important tool for supporting national agricultural production, shortening supply chains, and ensuring universal
access to high-quality food. Research findings indicate that there was a marked increase in the value of public food
supply contracts in 2022 and 2023.
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