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Federalizm fiskalny i Srodowiskowy a polityka rolna

Fiscal and Environmental Federalism vs. Agricultural Policy

Synopsis. Stworzenie przez panstwo skutecznej i efektywnej polityki rolnej jest niezmiernie trudnym
zadaniem. Wydaje sig, ze zaprojektowanie wlasciwego zestawu instrumentow staje si¢ tym
trudniejsze im wigkszego obszaru dotyczy. Celem artykulu jest proba odpowiedzi na pytanie, jak
wielka rolg w tworzeniu i realizacji polityki rolnej w UE powinna odgrywa¢ Komisja Europejska, a
jak duza rzady poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Odpowiedz na to pytanie bazuje na
osiagnigciach teorii federalizmu fiskalnego i federalizmu $rodowiskowego. Artykul opiera si¢ na
przegladzie literatury oraz analizie optymalnego z punktu widzenia celow polityki rolnej zakresu
kompetencji administracji publicznej w tworzeniu i wdrazaniu polityki rolnej przy uwzglednieniu
aktualnych wyzwan stojacych przed rolnictwem. Uzyskane wyniki pozwalaja okresli¢, jak
zoptymalizowa¢ podziat zadan zwiazanych z polityka rolna migdzy szczeblami administracji, co
umozliwia wdrazanie skuteczniejszej i efektywniejszej polityki rolne;j.

Stowa kluczowe: polityka rolna, federalizm fiskalny, federalizm srodowiskowy, skutecznos$¢ polityki,
efektywnos¢ polityki

Abstract. The creation of an effective and efficient agricultural policy by the state is an extremely
difficult task. It seems that designing proper agricultural policy becomes more difficult the larger the
area. The aim of the article is to try to answer the question of what role in the creation and
implementation of agricultural policy in the EU should be played by the European Commission, and
by individual Member States. The answer to this question is based on the theories of fiscal and
environmental federalism. The article is based on a review of literature and analysis of the optimal
scope of public administration's competences in the creation and implementation of agricultural
policy. The obtained results allow to determine how to optimize the division of tasks related to the
agricultural policy between the levels of administration, which enables the implementation of a more
effective and more efficient agricultural policy.

Key words: agricultural policy, fiscal federalism, environmental federalism, policy effectiveness,
policy efficiency

JEL Classification: Q18, Q58, H77

Wprowadzenie

Stworzenie przez panstwo skutecznej i efektywnej polityki rolnej jest niezmiernie
trudnym zadaniem. Zarowno w procesie projektowania, jak i wdrazania tej polityki pojawia
si¢ bardzo duzo dylematow i probleméw zwiazanych z niepewnoscia, co do przysztych
skutkéw instrumentow przewidywanych do implementacji. Wydaje sig, ze zaprojektowanie
wlasciwej polityki rolnej staje si¢ tym trudniejsze im wigkszego obszaru dotyczy. Wynika
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to z faktu, iz wraz ze wzrostem obszaru obj¢tego wdrazaniem okre§lonego instrumentarium
polityki rolnej, zwigksza si¢ zroéznicowanie rolnictwa i specyfika jego otoczenia.

Zjawisko to jest szczegdlnie widoczne przy analizowaniu funkcjonowania polityki
rolnej w Unii Europejskiej. Kolejne rozszerzenia obejmowaty panstwa o odmiennej
strukturze rolnictwa 1 roznych warunkach spoleczno-przyrodniczych, w ktorych
funkcjonuje ten sektor. W zwiazku z tym jednolite instrumentarium wspdlnej polityki
rolnej (WPR) stalo si¢ niedopasowane do odmiennych potrzeb sektora rolnego w
poszczegolnych panstwach cztonkowskich.

Celem artykutlu jest proba odpowiedzi na pytanie, jak wielka role w tworzeniu
i realizacji polityki rolnej w Unii Europejskiej powinna odgrywaé¢ Komisja Europejska, a
jak duza rzady poszczegblnych panstw cztonkowskich. Pytanie to nie ogranicza sig jednak
do tego szczegdlnego przypadku. Zaré6wno to pytanie, jak i odpowiedZz na nie maja
charakter bardziej uniwersalny i odnosza si¢ do podziatu zadan i obowiazkow w zakresie
dziatan wiadz centralnych i regionalnych funkcjonujacych w ramach wspolnego,
jednolitego rynku wewnetrznego i unii handlowej”. OdpowiedZ na to pytanie bazuje na
osiagnigciach teorii federalizmu fiskalnego i federalizmu srodowiskowego.

Artykul opiera si¢ na przegladzie literatury dotyczacej stosowania federalizmu
fiskalnego oraz federalizmu S$rodowiskowego w polityce panstwa oraz analizie
optymalnego z punktu widzenia celéw polityki rolnej zakresu kompetencji administracji
publicznej w tworzeniu i wdrazaniu polityki rolnej przy uwzglednieniu aktualnych wyzwan
stojacych przed rolnictwem. Uzyskane wyniki pozwalaja okresli¢, jak zoptymalizowaé
podziat zadan zwigzanych z polityka rolna migdzy réoznymi szczeblami administracji, co
umozliwia wdrazanie skuteczniejszej i efektywniejszej polityki rolne;.

Federalizm fiskalny i Srodowiskowy

Punktem wyjscia do rozwoju teorii federalizmu fiskalnego oraz federalizmu
srodowiskowego byta koncepcja konkurencji migdzy jurysdykcjami. W 1956 roku Tiebout
zaproponowal model konkurencji roznych jurysdykcji o mieszkancow. Stwierdzil, iz
konkurujac o mieszkancéw poszczegdlne jednostki administracyjne dostosuja swoje
wydatki do preferencji mieszkancow, co optymalizuje wydatki. Jak wskazuje praca
Banzhafa i Walsha (2006), model Tiebouta nalezy uzna¢ za wiasciwy. Co wigcej, autor ten
wykazat, iz preferencje mieszkancoéw dotycza takze sSrodowiskowych dobr publicznych.

W przypadku federalizmu $rodowiskowego fundamentalnym problemem jest kwestia
srodowiskowych dobr publicznych o roznej skali ,,oddzialtywania”. Mozemy mie¢ do
czynienia z dobrami publicznymi o charakterze krajowym, jak i lokalnym, co wplywa na

2 W niniejszym artykule w celu zapewnienia pewnej dozy uniwersalnosci wynikow mowa jest o wladzy centralne;j
w opozycji do wladzy regionalnej. Chodzi tu nie tylko o obszar jednego pafistwa. Moze to dotyczy¢ podziatu
kompetencji nie tylko migdzy wladza centralng i regionami (czy jak w Stanach Zjednoczonych instytucjami
federalnymi i stanowymi), ale takze nizszego szczebla administracji, tj. wladz regionalnych i lokalnych (np. w
Polsce wladz szczebla wojewddzkiego i powiatowego) oraz wyzszego szczebla — grupa panstw a panstwo (np.
Unia Europejska a panstwa cztonkowskie czy porozumienia migdzynarodowe — np. Protokét z Kioto a panstwa
sygnatariusze). Oczywiscie mozliwosci podziatu kompetencji migdzy réznymi wymienionymi szczeblami wladz
sa bardzo rozne i zaleza od obowiazujacych regulacji prawnych. Przy tym, nalezy pamigtac, iz obowiazujace
rozwigzania moga by¢ zmieniane, co moze okaza¢ si¢ konieczne dla zapewnienia optymalnego podziatu
kompetencji zwiazanych z danym obszarem polityki.
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ich warto$¢ mierzona na ré6znym poziomie administracji. Federalizm $rodowiskowy to
takze kwestia efektu rozlewania si¢ efektow dziatan podejmowanych na jednym obszarze
na okoliczne obszary. Jest to szczegdlnie istotny problem wymagajacych szczegdlnej uwagi
przy podziale kompetencji poszczego6lnych szczebli administracji.

Jednoczesnie w przypadku kwestii $rodowiskowych mamy czgsto do czynienia
z efektem skali, gdy objecie okreslonymi dziataniami wigkszego obszaru lepiej shizy
ochronie §rodowiska niz ograniczenie si¢ do mniejszej jednostki administracyjnej. Dotyczy
to przede wszystkim sytuacji, gdy ochrona czy okreslonymi dzialaniami
prosrodowiskowymi obejmuje sie jedynie fragment danego ekosystemu®. W tym przypadku
mozemy méwic o efekcie skali realizowanych dziatan®.

Jak na podstawie przegladu literatury na temat federalizmu Srodowiskowego Steurer
i Clar (2015), stwierdzili, ze federalne systemy polityczne moga utrudniaé ograniczanie
zmian klimatycznych na pig¢ réznych sposoboéw. Po pierwsze, duza liczba podejmujacych
decyzje i zwiazane z tym duplikowanie si¢ instytucji moze prowadzi¢ do opoznienia
wdrazania dziatan shuzacych ochronie srodowiska Iub ich blokowania. To podnosi koszty
transakcyjne polityki sSrodowiskowej i zmniejsza jej efektywnos¢. Po drugie, moze dojs¢ do
rywalizacji migdzy poszczegdlnymi regionami stuzacej podniesieniu ich konkurencyjnosci
ekonomicznej, co moze doprowadzi¢ do obnizenia norm i standardow srodowiskowych. Po
trzecie, rozdrobnienie odpowiedzialno$ci migdzy poszczegdlnymi poziomami wladz moze
prowadzi¢ do fragmentarycznej i niespdjnej polityki srodowiskowej. Po czwarte, system
federacyjny moze utrudnia¢ wdrazanie postanowien porozumien mig¢dzynarodowych. Po
piate, niejasny lub niewlasciwy podzial obowiazkéw migdzy poszczegbdlne szczeble
administracji moze utrudni¢ wdrazanie regulacji sSrodowiskowych.

Jednakze federalna struktura panstwa nie musi wiaza¢ si¢ z problemem realizacji
zadan dotyczacych ochrony $rodowiska. Federalna struktura panstwa moze umozliwiaé
eksperymentowanie z ro6znymi rozwiazania i wybor optymalnej formy ochrony $rodowiska.
Mozliwe jest rdwniez rozprzestrzenianie si¢ innowacji srodowiskowych. Wypracowane
lokalnie rozwigzania moga rozprzestrzenia¢ si¢ na inne regiony, ale konieczne jest do tego
nadanie odpowiednich uprawnien lokalnym aktorom, co nie zawsze ma miejsce w ramach
federacyjnej struktury panstwa (Corfee Morlot, 2009). Gléwna zaleta federalizmu jest
jednak elastyczno$¢ rozwiazan w zakresie ochrony $rodowiska i dopasowanie ich do
potrzeb danego regionu.

Interesujacym kierunkiem rozwoju teorii federalizmu S$rodowiskowego jest
uwzglednienie w proponowanych rozwiazaniach koncepcji federalizmu adaptacyjnego oraz
eksperymentalizmu demokratycznego. Eksperymentalizm demokratyczny (ang. democratic
experimentalism) to element wspotczesnej mysli prawniczej bazujacy na pragmatycznej
teorii spotecznej (ang. pragmatist social theory) i innowacyjnych rozwiazaniach

® Przyktadem, na mniejsza skalg jest kwestia dziatan rolno-$rodowiskowych, gdy podjecie dzialania, zwlaszcza z
zakresu ochrony biordznorodnosci w jednym gospodarstwie rolnym nie daje znaczacych efektow, jesli dziatanie to
nie obejmie réowniez sasiednich gospodarstw. W zwiazku z tym wielu badaczy postuluje grupowe czy tez
kolektywne wdrazanie dziatan rolno-$rodowiskowych (np. Merckx i in., 2009; Wieliczko 2015; Kleijn i in., 2011;
Prager, 2015; McKenzie i in., 2013; Toderi i in., 2017).

* W literaturze anglojezycznej mowa jest tu o ,ecologies of scale” w analogii do ,.economies of scale”, czyli
ekonomicznego efektu skali (np. Adler 2005, s.15).
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stosowanych w roznych post-biurokratycznych organizacjach. Zaktada wspotprace, a nie
wzajemne dowodzenie swych racji w oparciu o rozkazy czy techniki inzynierii politycznej’.

Innym, bardzo praktycznym rozwigzaniem w zakresie federalizmu $rodowiskowego
jest koncepcja federalizmu progresywnego. Oznacza ona okreslenie norm i wymogow
minimalnych na poziomie centralnym z mozliwoscia zaostrzenia ich na szczeblu
regionalnym (Dijkstra, Fredriksson, 2010).

Waznym problemem, zardéwno w przypadku federalizmu $rodowiskowego, jak
i fiskalnego, jest asymetria informacji. Nie mozna zaklada¢, iz wladze na wyzszym
szczeblu dysponuja petna wiedza o preferencjach mieszkancow poszczegolnych regionow
lub w petni znaja problemy $rodowiskowe na szczeblu regionow.

Jaki zakres federalizmu potrzebny jest w polityce roilnej?

Polityka rolna obejmuje w coraz wigkszym stopniu nie tylko cele zwiazane z
produkcja zywnosci oraz zapewnieniem odpowiedniego poziomu dochodow ludno$ci
rolniczej, ale takze z ochrong srodowiska i dostarczaniem dobr publicznych w formie ustug
ekosystemow. Z tego wzgledu kwestia federalizmu s$rodowiskowego nabiera coraz
wigkszego znaczenia, jesli chodzi o optymalizacje oddziatywania polityki rolnej. Ponadto,
w dobie rosnacej globalizacji proceséw ckonomicznych, takze kwestie federalizmu
fiskalnego w polityce rolnej staja si¢ istotniejsze z punktu widzenia potrzeb rozwojowych
sektora rolnego.

Jak wskazuje Oates (2001), istnieje obawa, iz wladze regionalne moga by¢ bardziej
sktonne do rezygnacji z celow srodowiskowych swojej polityki z uwagi na dazenie do realizacji
celow ekonomicznych, a zwlaszcza przyciagania inwestoréw, niz wladze wyzszego szczebla, co
moze si¢ przeklada¢ na mniej restrykcyjne wymogi zwiazane z ochrong §rodowiska. W efekcie
moze to generowa¢ wigksze zanieczyszczenie 1 degradacj¢ srodowiska, co moze dotyczy¢ takze
obszarow okolicznych regionéw. Jednoczesnie jednak roéwniez rozwiazania centralne moga nie
by¢ optymalne, gdyz zazwyczaj sa jednakowe dla catego obszaru, co w zalezno$ci od przyjetych
rozwiazan moze oznaczaé, iz sa one w danym regionie nadmiernie i niepotrzebnie zbyt
restrykcyjne lub tez moze prowadzi¢ do wprowadzania regulacji, ktore nie sa wystarczajaco
skuteczne z punktu widzenia pozadanych efektow $rodowiskowych. Idealnym przyktadem tej
ostatniej sytuacji jest tzw. zazielenienie wprowadzone w ramach unijnego systemu doptat
bezposrednich. Jak pokazaty wyniki audytu przeprowadzonego przez Europejski Trybunat
Obrachunkowy (2017) i podsumowane w tytule opublikowanego przez t¢ instytucje raportu,
zazielenienie to ,,bardziej ztozony system wsparcia dochodow, ktory nie jest jeszcze skuteczny
pod wzglgedem srodowiskowym”. Natomiast wyniki licznych badan (np. Van Zeijtisa i in., 2011;
Solazzo i in., 2016; Cortignani, Severini, Dono, 2017; Gocht i in., 2017), oddziatywanie tego
instrumentu na $rodowisko jest niewielkie, cho¢ generalnie pozytywne. Biorac pod uwagg
koszty administracyjne zwigzane z wprowadzeniem zazielenienia, to instrument ten nalezy
uznac za nieskuteczny i nieefektywny.

Realizacja dziatlan zwiazanych ze $rodowiskiem przyrodniczym jest bardzo ztozona.
Konieczna jest bardzo szczegotowa wiedza ekspertow z rdéznych dziedzin, aby kompleksowo
chroni¢ $rodowisko i zapobiega¢ lub ogranicza¢ negatywne skutki dziatalnosci cztowieka. Co

’ Szersze omoéwienie podstaw eksperymentalizmu demokratycznego znajduje si¢ m.in. w publikacji Sabel i
Simona (2017).
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wigcej, zakres i charakter niezbgdnych dziatan sa bardzo zréznicowane w zaleznosci od stanu
danego ekosystemu i jego specyfiki. Z tego wzgledu najwlasciwszym rozwigzaniem jest
opracowywanie szczegdtowych regulacji i instrumentéw na poziome spojnych, jednolitych
ekosystemow. Oznacza to poziom administracji nizszy niz poziom panstwa.

Jak stwierdzit Karkkainen (2002) ,rozsadne zarzadzanie $rodowiskiem musi mie¢
charakter lokalny lub/i regionalny i dostosowany do specyfiki danego ekosystemu”. Biorac
pod uwage fakt, iz typ i sposob prowadzenia dziatalnosci rolniczej sa w znacznym stopniu
zdeterminowane przez ekosystem, w ktérym funkcjonuje dane gospodarstwo, to i polityka
rolna powinna uwzglednia¢ tg specyfike, a wige mie¢ charakter lokalny lub regionalny. Z
drugiej strony, zwlaszcza uwzgledniajac federalizm fiskalny i zasadg subsydiarnosci nie
sposdb ograniczy¢ jej do poziomu lokalnego, a nawet regionalnego. W szczegolnosci jest to
zwiazane z kwestia wystgpowania rdznego typu obszarOw z ograniczeniami, czyli miejsc,
w ktorych prowadzenie dzialalnosci rolniczej napotyka na specyficzne niekorzystne
warunki, zwlaszcza przyrodnicze, i w zwiazku z tym wydajno§¢ prowadzonej tam
dziatalnosci rolniczej jest nizsza niz na obszarach o korzystnych warunkach. Biorac pod
uwage fakt, iz zazwyczaj wystgpowanie obszarow niekorzystnych dla dziatalnosci rolnicze;j
jest skorelowane z wystgpowaniem niskiego poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego w
poréwnaniu do reszty kraju, to problemy rolnictwa nie moga by¢ skutecznie rozwigzane na
poziomie takiego regionu z uwagi na ograniczenia budzetowe.

Natomiast Ferrara i inni (2014) na podstawie analizy modelu wskazuja, iz niekoniecznie
konkurencja regioné6w o naptyw kapitatu i inwestycji musi prowadzi¢ do obnizenia podatkoéw
srodowiskowych 1 jeszcze wigkszej eksploatacji srodowiska naturalnego. Mozliwe jest tez
podnoszenie standardow dbatosci o Srodowisko. To w ktorym kierunku na standardy ochrony
srodowiska bedzie oddziatywa¢ zwiazana z federalizmem konkurencja migdzy regionami zalezy
od tego jak duza czg$¢ zanieczyszczen ma charakter transgraniczny i jaki jest stopien
zroznicowania przewag komparatywnych migdzy regionami. Jesli r6znice w produktywnosci sa
duze, za§ mala czgs¢ zanieczyszczen rozprzestrzenia si¢ poza granicami regionu, w ktorym
zostaly wygenerowane, to federalizm prowadzi do mniejszych strat w stanie Srodowiska
naturalnego, niz rozwiazania o charakterze centralnym.

Istnieje jeszcze jedno rozwiazanie, szczegdélnie wazne w odniesieniu do kwestii
srodowiskowych, ktére mozna zastosowa¢ w odniesieniu do optymalizacji zakresu zadan
migdzy wladza centralng i regionalng. Chodzi o wspdtprace kilku regionow. Jednakze tego
typu wspolpraca sama w sobie jest znacznym wyzwaniem (Oates, 2001).

W przypadku unijnej wspolnej polityki rolnej mozna réowniez rozwazaé problem
wlasciwego podziatu zadan i kompetencji poszczegdlnych szczebli administracji. WPR z
zatozenia miata by¢ wspolna polityka i oferowata jednakowe instrumenty wszystkim
panstwom cztonkowskim. Z czasem, gdy rozwinat si¢ filar 2 WPR pojawita si¢ mozliwosé
wybierania przez panstwa cztonkowskie instrumentdow polityki rozwoju obszarow
wiejskich, ktore wdrazaja w ramach swoich programéw rozwoju obszarow wiejskich.
Reforma systemu ptatnosci bezposrednich, ktora weszta w zycie w 2015 roku zwigkszyta
zakres swobody panstw czlonkowskich pozwalajac na wybdér sposrod opcjonalnych
kategorii ptatnosci. W rezultacie doprowadzilo to do tego, ze nie ma dwoch panstw, ktore
miatyby tak samo uksztattowany system platnosci bezposrednich. Rozwiazanie to
wprowadzono majac na wzgledzie zr6znicowanie rolnictwa i jego potrzeb rozwojowych,
ktore wystepuja migdzy panstwami cztonkowskimi.

Propozycje Komisji Europejskiej dotyczace funkcjonowania WPR w latach 2021-2027
ida jeszcze bardziej w kierunku zwigkszenia roli panstw cztonkowskich w ksztattowaniu
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instrumentarium WPR. Propozycja ta wynika z tego, ze zdaniem KE ,w niezwykle
zroznicowanych warunkach rolniczych i klimatycznych w Unii ani podej$cie odgorne, ani
uniwersalne nie jest jednak odpowiednim rozwigzaniem, ktore zapewniloby osiagnigcie
pozadanych rezultatow i europejskiej wartosci dodanej” (European Commission, 2018,
s. 3). W zwiazku z tym KE zaproponowata nowy model wdrazania WPR, w ktérym ,,Unia
okresla podstawowe parametry polityki (cele WPR, szeroko rozumiane rodzaje interwencji,
podstawowe wymogi), natomiast odpowiedzialno$¢ spoczywa w wigksze] mierze na
panstwach cztonkowskich, ktore sa w wigkszym stopniu rozliczane ze sposobu realizacji
celéw (...)” (European Commission, 2018, s. 3).

Zaproponowane zmiany sg roznie oceniane. Wigkszo$¢ pozytywie odnosi si¢ do samej
idei zwigkszenia roli panstw czlonkowskich w projektowaniu palety instrumentow WPR,
jednakze pojawia si¢ rowniez obawa, o to, jak w praktyce beda mogly funkcjonowac te
rozwiazania. Z jednej strony unijne cele moga doprowadzi¢ do tego, iz faktycznie nie
nastapi zasadnicze zwigkszenie roli panstw cztonkowskich. By¢ moze czeka je jedynie
trudniejsze niz dotychczas zadanie Zzonglowania migdzy wymogami wyznaczonymi przez
unijne regulacje i krajowymi potrzebami rolnictwa, co bgdzie oznaczato faktyczny brak
zmiany systemu. Z drugiej za$§ strony zwigkszenie roli pafstw czlonkowskich moze
zagrozi¢ funkcjonowaniu jednolitego rynku UE, gdyz rolnicy w poszczegdlnych panstwach
moga by¢ objeci innymi wymogami, ktoére generujac odmienne koszty, a co za tym idzie
maja wplyw na konkurencyjnos¢ rolnictwa.

Wydaje sig, iz wsrdd interesariuszy ta druga obawa jest mniej popularna. Jednakze
i takie glosy si¢ pojawiaja. Przyktadem jest opinia Zgromadzenia Narodowego Francji
(National Assembly, 2018). Autorzy tej opinii stwierdzili, iz projekt wspomnianego juz
rozporzadzenia przedstawionego przez KE narusza zasad¢ pomocniczo$ci obowiazujaca
w UE i grozi zakloceniem konkurencyjnosci w sektorze rolnym. Uznano takze, iz WPR
w swoim obecnym ksztalcie jest juz wystarczajaco elastyczna, aby uwzgledni¢ specyfikg
poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Ponadto wskazano, iz proponowane rozwiazania
pozbawityby UE mozliwosci definiowania prawdziwie wspolnej polityki rolnej, ktora
stataby si¢ ,,jedynie ciatem koordynujacym dwadziescia siedem ro6znych polityk rolnych”
(National Assembly, 2018, s. 3).

Kolejna obawa, podnoszona zwlaszcza w kontekscie celow $Srodowiskowych, jest
kwestia sposobu, w jaki KE zamierza weryfikowac¢ plany panstw cztonkowskich. Jak
wskazuje Europejski Trybunat Obrachunkowy (2018), nie jest jasne, jak KE zamierza
zagwarantowac realizacje celow srodowiskowych i klimatycznych przysziej WPR. Odnosi
si¢ to takze do innych celéw, ktore ma realizowaé WPR. T¢ sytuacj¢ dobrze podsumowat
Brunori (2018), ktory stwierdzil, ze ,,Komisja zdefiniowata ogdlne cele i uwolnita si¢ od
detali”. Problemem moga by¢ zréznicowane preferencje co do zakresu i formy ochrony
srodowiska, ktore sa zroznicowane migdzy krajami (Millimet, 2014).

Podsumowujac, dostosowanie polityki rolnej do uwarunkowan sektora jest konieczne
dla stworzenia efektywnego i skutecznego systemu wsparcia rolnictwa oraz wlaczenia go
W proces ograniczania zmian klimatycznych oraz ochrong zasobow naturalnych. Jednakze,
aby rozwiazania te nie staty w sprzecznosci z funkcjonowaniem jednolitego rynku UE oraz
zapewnialy wspoélne starania o ograniczenie negatywnego wptywu dziatalnosci cztowieka
na $rodowisko, konieczna jest koordynacja realizowanych dziatan i wspoélpraca nie tylko
migdzy Komisja FEuropejska 1 poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi Unii
Europejskiej, ale takze migdzy jej regionami, zwlaszcza ze, jak wskazuja Galarraga i inni
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(2011), wiodace regiony sa coraz bardziej aktywne na arenie migdzynarodowej w
kwestiach dotyczacych zmian klimatycznych.

Podsumowanie

Debata na temat wiasciwego szczebla tworzenia polityki rolnej, a w tym jej
srodowiskowych komponentéw, trwa i bedzie trwaé, gdyz nie ma jednego optymalnego
w kazdym przypadku rozwiazania. Kwestia federalizmu fiskalnego i srodowiskowego, w
Unii Europejskiej sprowadzona jest do szerszego problemu subsydiarno$ci, czyli
przypisania danego problemu do tego szczebla administracji, ktory ma najwigksze
kompetencje do wlasciwego zajgcia si¢ dang sprawa. Jednak, jak pokazuje praktyka, czgsto
samo juz okre$lenie, ktory szczebel administracji dysponuje wiedza i narzedziami do
zajecia si¢ danym problemem jest nie tylko kwestia sporna, ale takze trudna do
jednoznacznego okreslenia.

Wyniki badan dotyczacych federalizmu srodowiskowego wskazuja na to, Zze nie ma
rozwigzania w zakresie podziatu kompetencji, ktore mozna byloby uznaé za generalnie
bardziej preferowane niz pozostate (Oates, 2001). Oznacza to, iz kazdy przypadek musi by¢
analizowany indywidualnie bazujac na specyfice kwestii srodowiskowych, ktorych dotyczy
problem oraz istniejacych juz regulacjach i1 zaleznoSciach migdzy poszczegodlnymi
szczeblami administracji.

W tym kontekscie proponowane przez Komisj¢ Europejska rozwiazania dotyczace
wspolnej polityki rolnej nalezy uznaé za ciekawy eksperyment. Na tym etapie prac nad
zmianami trudno jednakze okresli¢, na ile dojdzie do faktycznego, a nie tylko
deklaratywnego przekazania panstwom czionkowskim wigkszej wladzy w zakresie
ksztattowania polityki rolnej na ich obszarze. Wazne beda rowniez skutki takich rozwiazan,
zwlaszcza z punktu widzenia kwestii srodowiskowo-klimatycznych oraz w odniesieniu do
konkurowania poszczegdlnych panstw na jednolitym rynku UE. Nalezy jednakze
zaznaczy¢, iz juz teraz rolnicy funkcjonuja w odmiennych warunkach, jesli chodzi o system
podatkowy, ktory obok systemu wsparcia, ma kluczowe znaczenie dla uwarunkowan
ekonomicznych prowadzenia dziatalnosci rolniczej. W zwiazku z tym faktyczne zagrozenie
dla funkcjonowania jednolitego rynku moze okaza¢ si¢ niewielkie.

Wspdlna polityka rolna obejmuje kraje o réznych warunkach klimatycznych,
odmiennej strukturze rolnictwa i niejednakowych systemach podatkowych i emerytalnych.
W zwiazku z tym ogromnym wyzwaniem jest zaprojektowanie instrumentéw, ktore
odpowiadatyby potrzebom tak zréznicowanego sektora. Z tego wzgledu konieczne jest
zaangazowanie panstw cztonkowskich i funkcjonujacych w ich ramach regionéw w proces
dopasowania og6lnych ram i zasad funkcjonowania poszczegdlnych instrumentéw WPR do
krajowych iregionalnych uwarunkowan funkcjonowania rolnictwa. Wymaga to
koordynacji dziatan iregulacji prawnych, aby zagwarantowac realizacje wspolnych dla
catej Unii Europejskiej celow ekonomicznych, spotecznych i $rodowiskowych, w tym
zwlaszcza zapewni¢ unijnemu rolnictwu konkurencyjno$é w skali globalnej.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, iz cho¢ wyniki dotychczasowych badan nad
federalizmem fiskalnym oraz federalizmem $rodowiskowym wskazuja na do$¢ oczywiste
rozwiazanie, czyli okreslenie podziatu kompetencji i uprawnien w zaleznosci od specyfiki
danego problemu, to jest to bardzo cenna wskazowka takze dla polityki rolnej. Taki
wniosek oznacza konieczno$¢ glebokiej analizy specyfiki danego problemu w celu
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optymalizacji sposobu zarzadzania nim. Warto, zwlaszcza w przypadku polityki rolnej,
pamigta¢ o ,trzeciej drodze”, czyli wspolpracy, ktdéra nie musi obejmowac tylko
wspolpracy jednostek z jednego szczebla administracyjnego, ale powinna pojawic¢ sig
réwniez w relacjach wertykalnych migdzy instytucjami na r6znych szczeblach wtadz. Taka
wspolpraca zapewni wigksza elastyczno$¢ w dostosowywaniu si¢ do zmieniajacych sig
potrzeb i uwarunkowan prowadzonej polityki rolnej. Nalezy przy tym podkreslié, iz
wynikajace ze zmian w otoczeniu oraz z uzyskiwanych doswiadczen we wdrazaniu
istniejacych rozwiazan wnioski powinny by¢ poparte dowodami, ktére postuza
modyfikacjom realizowanej polityki i zapewnia tworzenie polityki opartej na dowodach.
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