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Reforma systemu wzajemnej zgodnosci
I modulacji ptatnosci bezposrednich
z perspektywy Francji’

Wstep

Niniejsze opracowanie ma na celu identyfikacje stanowiska Francji w dzie-
dzinie mozliwej ewolucji systemu wzajemnej zgodnosci® i modulacji® doptat

!'Niniejsze opracowanie opiera si¢ na fragmentach ekspertyzy wykonanej przez autora na zlecenie
UKIE.

2Reforma Wspélnej Polityki Rolnej z 2003 roku zasadniczo zmienita sposob wsparcia rolnic-
twa w Unii Europejskiej. Wprowadzono tzw. Platnos¢ jednolita (ang. Single Payment Scheme
— SPYS), ktora zastapita wigkszos¢ dotychczasowych platnosci bezposrednich, specyficznych dla
poszczegolnych rodzajow produkcji rolnej. Ptatno$¢ jednolita oddzielona od struktury i wielkosci
produkeji (ang. decoupled) daje rolnikowi wolny wybér w produkowaniu tego, czego potrzebu-
je rynek, jednocze$nie zapewniajac mu niezbedny poziom dochodow. Otrzymanie tej ptatnosci
nie jest juz zatem zwiazane z prowadzeniem okreslonej produkcji, ale zostalo uzaleznione od
spetnienia przez rolnikow wymagan dotyczacych: 1) utrzymania gruntow wchodzacych w sktad
gospodarstwa w Dobrej Kulturze Rolnej zgodnie z ochrona srodowiska (ang. Good Agricultural
and Enviromental Conditions — GAEC) okreslonych w zataczniku IV do rozporzadzenia Rady
nr 1782/2003; 2) podstawowych wymogow z zakresu zarzadzania (ang. Statutory Management
Requirements — SMR) okreslonych w zataczniku III do Rozporzadzenia Rady nr 1782/2003. Po-
wyzsze wymogi sktadaja si¢ na jeden mechanizm noszacy wspolna nazwe zasady wzajemnej
zgodnosci (ang. cross compliance). Zasada wzajemnej zgodnosci oznacza powigzanie wysokoS$ci
uzyskiwanych ptatnosci bezposrednich ze spelnianiem przez beneficjentéw okreslonych wymo-
gow. Wymogi te zostaly podzielone na trzy obszary: 1) obszar A, ktory obejmuje: identyfikacje
1 rejestracj¢ zwierzat, zagadnienia ochrony $rodowiska naturalnego; 2) obszar B, obejmujacy:
zdrowie publiczne, zdrowie zwierzat, zgtaszanie niektorych chordb, zdrowotnos¢ roslin; 3) ob-
szar C, w ktorym zawiera si¢ dobrostan zwierzat. W nowych panstwach cztonkowskich, w tym
w Polsce, wymogi wzajemnej zgodnosci beda wdrazane stopniowo.

3Modulacja polega na obowiazkowym zmniejszeniu w ,,starych” krajach cztonkowskich wszyst-
kich ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw z wyjatkiem najmniejszych gospodarstw (otrzymuja-
cych do 5000 € rocznie). Poziom redukcji wyniost 3% w 2005 r., 4% w 2006 r. 1 5% od 2007 do
2012 r. Zaoszczgdzone w ten sposob srodki sg kierowane na wsparcie polityki rozwoju obszar6w
wiejskich. Jeden punkt procentowy doptat bezposrednich, tj. 33% latach srodkéw pochodzacych
z modulacji w 2005 r., 25% w 2006 r. i 20% w kolejnych latach, pozostaje w danym kraju czton-
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bezposrednich. Przytoczono argumenty stosowane przez francuskie ministerstwo
rolnictwa, przedstawicieli zwiazkow 1 organizacji rolniczych oraz ekspertow eko-
nomiki rolnictwa z wiodacych osrodkow naukowych w tym kraju. Podj¢to takze
problematyke ewentualnego egzekwowania spelniania wymogoéw sanitarnych
i ekologicznych przez importeréw produktéw rolnych z krajow trzecich. Przed-
stawiono rowniez francuskie preferencje w zakresie finansowania instrumentow
rozwoju obszarow wiejskich (II filara Wspolnej Polityki Rolnej). Prezentowane
zagadnienia sg istotne takze z punktu widzenia polskiego rolnictwa, gdyz Fran-
cja jest jednym z gtdéwnych uczestnikow debaty nad przysztoscia WPR.

Aktualny system platnosci bezposrednich we Francji

Francja stosuje system ptatnosci bezposrednich oparty na wielkos$ciach hi-
storycznych. Takie rozwiazanie mialo uchroni¢ rolnikow przed nieuprawniona
redystrybucja pomocy. Konsekwencja tego rozwiazania jest bardzo duze zr6zni-
cowanie wsparcia w przeliczeniu na 1 ha uzytkéw rolnych — od 26 do 350 euro
[Ministere... 2008b, s. 13]. Przecigtne wsparcie wynosi ok. 300 euro na 1 ha, co
plasuje Francj¢ na $rednim poziomie w ,,starej”” Unii. Artykut 69 rozporzadzenia
Rady (WE) 1782/2003 nie byt dotychczas stosowany we Francji.

Asymetryczny rozktad ptlatnosci bezposrednich w rolnictwie francuskim
(typowy dla calej Unii) ukazano w tabeli 1. Na podstawie tych danych mozna
stwierdzi¢, iz liczba beneficjentoéw platnosci ponizej 5000 euro wynosi 152,54
tys., co stanowi 35,05% ich ogétu, a liczba beneficjentéw ptatnosci powyzej
300 000 euro wynosi 0,04 tys., co stanowi 0,01% ich ogotu.

Francja zdecydowata w 2003 r., Zze bgdzie wykorzystywa¢ wszystkie mozli-
wosci powiazania doptat z produkcja, aby zminimalizowa¢ destabilizujace efek-
ty ostatniej reformy WPR (z lat 2003—2004). Francja stosuje ptatnosci zwiazane
z produkcja w nastgpujacych sektorach: zboza, oleiste 1 biatkowe (powiazanie
doptat z produkcja na poziomie 25%), ryz (42% we Francji metropolitalnej
1 100% w Gujanie — departamencie zamorskim), skrobia ziemniaczana (60%),
nasiona zbdz i roslin widknistych (100%), krowy mleczne (powiazanie 100%
w przypadku doptaty do utrzymania stada kréw mlecznych, fr. PMTVA), ubd;
duzych sztuk bydta (40%), uboj cielat (100%), owce i1 kozy (50%) [Chalmin,
Bureau 2007, s. 52-53].

kowskim. Pozostate kwoty sa dystrybuowane migdzy krajami cztonkowskimi na podstawie nastg-
pujacych kryteriow: powierzchni gruntéw rolnych, zatrudnienia w rolnictwie, produktu krajowe-
go brutto (PKB) na mieszkanca wyrazonego w parytecie sity nabywczej. Jednakze dane panstwo
czlonkowskie otrzymuje co najmniej 80% catkowitych kwot, ktore zostaty uzyskane w wyniku
modulacji w tym panstwie cztonkowskim.
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Tabela 1
Ptatnosci bezposrednie przyznane francuskim rolnikom na podstawie Rozporzadzenia
(WE) nr 1259/1999 w roku finansowym 2005

Wysokos¢ transferow taczna wielkos¢ transferéw Llczbap}rbaetgce)ggjientow

euro tys. euro % tys. %
<0 -194 0,00 0,25 0,06
0-1250 37 391 0,50 71,30 16,38
1250-2000 38 526 0,51 24,03 5,52
2000-5000 190 930 2,54 56,96 13,09
5000-10 000 468 064 6,23 63,63 14,62
10 000-20 000 1239434 16,49 84,81 19,49
20 000-50 000 3223712 42,90 102,69 23,60
50 000—-100 000 1842 704 24,52 27,98 6,43
100 000-200 000 416 712 5,55 3,36 0,77
200 000-300 000 35786 0,48 0,16 0,04
300 000-500 000 8709 0,12 0,03 0,01
> 500 000 12 940 0,17 0,01 0,00
Razem 7514714 100,00 435,21 100,00

Zrédio: Obliczenia wiasne na podstawie [Komisja Europejska 2008, tab. 3.6.1.14].

Powyzsze rozwiazania oznaczaja, ze obecnie 29% doptat bezposrednich
dystrybuowanych wsrod rolnikéw francuskich pozostaje zwiazanych z produk-
cja, co stanowi prawie 2 mld euro, z czego 1 mld w sektorze zbdz i 705 min dla
hodowcow krow mlecznych [Ministére... 2008Db, s. 12].

Propozycje zmian systemu cross compliance

Francja opowiada si¢ za uproszczeniem systemu wzajemnej zgodnosci (ang.
cross compliance — CC, ft. conditionnalité). Obecny system nie jest wystarczaja-
co czytelny i precyzyjny. Jest to 14 dyrektyw i 5 rozporzadzen.

W opinii francuskich ekspertow istotne jest uwzglednienie specyfiki branzo-
wej w ramach systemu wzajemnej zgodnosci. W branzach intensywnej hodowli
1 wielkich upraw wspoéizaleznos¢ umozliwia redukowanie negatywnych efek-
tow zewnetrznych. W systemach hodowli ekstensywnej i mieszanych wzajem-
na zgodno$¢ powinna odgrywacé rolg podtrzymywania ich pozytywnych funkcji
w zakresie ochrony srodowiska i dobrostanu zwierzat. W branzy intensywnej
hodowli mechanizmy rejestracji praktyk i respektowania limitu emisji zwiazkow
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azotu wydaja si¢ najbardziej odpowiednie. W tym sensie wzajemna zgodno$¢
stanowi wsparcie dla istniejacych uregulowan. Jednak warunki CC nie pozwalaja
na przewidywanie ich efektywnosci w sensie rezultatow finalnych, szczegolnie
w dziedzinie rozproszonych zrddet zanieczyszczen. Rejestracja praktyk jest wa-
runkiem koniecznym, ale niewystarczajacym, aby to osiagna¢. Uzupelieniem
powinny by¢ dziatania szkoleniowe. W systemach wielkich upraw i mieszanych
wymogi strukturalne, wyrazajace si¢ w powierzchni podlegajacej ochronie $ro-
dowiska i w plodozmianie, powinny zajmowac kluczowa pozycj¢. Wartos¢ do-
dana wzajemnej zgodnosci w stosunku do istniejacego ustawodawstwa polega
w tych branzach na wprowadzeniu zmian na podstawie aneksu IV kodeksu do-
brych praktyk rolniczych i srodowiskowych.

Eksperci wskazuja, iz obecny system wspotzaleznosci jest niedoskonaty, po-
niewaz nie zawiera: 1) hierarchizacji celow technicznych dotyczacych danego
sektora, ktore obecnie sa zbyt ztozone; obecny system odniesienia jest zbyt roz-
budowany i niewystarczajaco przejrzysty; 2) odniesien do punktu wyjscia ,,t0”,
co pozwoliloby na pokazanie mozliwo$ci postgpu technicznego i wyciaganie
ewentualnych konsekwencji finansowych w przypadku nierespektowania regut
CC; 3) systemu sankcji, ktore bytyby wspdimierne do powagi uchybienia (pro-
gresywnos¢); 4) prostych i wymiernych dziatan, np. ptodozmian, powierzchnie
chronione $rodowiskowo, ogrodzenia, rejestr fitosanitarny [Ministére... 2006].
Eksperci podkreslaja, ze obecny system CC jest znacznie bardziej rygorystyczny
w produkcji zwierzgcej niz w roslinnej. Powinna by¢ wigksza indywidualizacja
wymogow CC 1 ich oparcie na umowach z poszczeg6lnymi rolnikami.

W 2005 r. 11,6% kontrolowanych rolnikéw zostato ukaranych z powodu
nierespektowania zasad CC; otrzymali kar¢ na poziomie 1% ptatnosci; 0,04%
zostato ukaranych na poziomie 3% doptat; 0,05% musiato zwroci¢ 5% doptat
[Chalmin, Bureau 2007, s. 53].

Wedtug organizacji rolniczych i zwiazkow zawodowych (tab. 2), nalezy: zde-
finiowac list¢ wymogow CC na poziomie minimalnym, przyznajac wigksza rolg
kodeksowi dobrych praktyk rolniczych i srodowiskowych (CGAAER), uprosci¢
procedury CC (CR), zdefiniowa¢ bardziej precyzyjnie wymogi CC na poziomie
europejskim (FNO), uprosci¢ i odciazy¢ CC (FNB), wzmocni¢ CC (FCD), w od-
powiedzi na likwidacjg obowiazkowego odlogowania wprowadzi¢ powierzchnig
kompensacji ekologicznej ze zrdéznicowanymi wymogami; taka powierzchnia
powinna obja¢ 5-7% uzytkow rolnych, co stanowitoby de facto forme powrotu
do obowiazkowego odtogowania (FNAB). FGA proponuje wiaczenie aspektow
spotecznych, obejmujacych ustawodawstwo socjalne i dotyczace zdrowia pra-
cownikow, do kryteriow CC [Assises... 2008, s. 2-3].
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Tabela 2
Francuskie zwigzki i organizacje rolnicze dziatajgce w otoczeniu rolnictwa
Skroét Petna nazwa Ttumaczenie
Association Nationale des Indu- Krajowe Zrzeszenie Przemystu
ANIA : . . X
stries Alimentaires Spozywczego
Assemblée Permanente des . ;
APCA Chambres d’Agriculture Zgromadzenie State Izb Rolniczych
CdeF,
COOP de |Coopérative de France Francuska Spotdzielczosé
France
Conseil Général de I'Agriculture, . . .
CGAAER | de I'Alimentation et des Espaces R_adg nglna ds’. R°'T"F‘W.a’ Wyzy-
wienia i Obszarow Wiejskich
Ruraux
Confédération Générale des Plan- |Organizacja Plantatoréw Buraka
CGB
teurs de Betteraves Cukrowego
Centre National Interprofessionnel |Krajowe Miedzybranzowe Centrum
CNIEL e . e
de 'Economie Laiticre Mleczarstwa
CP Confédération Paysanne Konfederacja Wiejska
CR Coordination Rurale Wspétpraca Wiejska
Fédération du Commerce et de la | Zrzeszenie Handlowcéw i Dystry-
FCD TR .
Distribution butorow
s . . Zrzeszenie Branzy Rolno-spozyw-
FGA-CFDT Federatlon Générale Agroalimenta- czej w ramach centrali zwigzkowej
ire CFDT
CFDT
Stowarzyszenie Producentow Wy-
FLR Fédération Label Rouge robow Regionalnych, oznaczonych
etykietg Label Rouge
FNAB Fédération Nationale d’Agriculture | Krajowe Zrzeszenie Rolnictwa Eko-
Biologique logicznego
T . . Krajowe Zrzeszenie Branzy Rolno-
FNAF-CGT Federatlon Ngtlonale Agroalimenta- -spozywczej i Lesnictwa
ire et Forestiéere CGT Lo .
w ramach centrali zwigzkowej CGT
FNB Fédération Nationale Bovine g;a(ajjgwe Zrzeszenie Hodowcow
FNO Fédération Nationale Ovine Kra;owe Zrzeszenie Hodowcow
Owiec
Fédération Nationale des Syndicats | Krajowa Federacja Zwigzkéw Za-
FNSEA , . : Iy
d’Exploitants Agricoles wodowych Rolnikéw
JA Jeunes Agriculteurs Stowarzyszenie Miodych Rolnikéw
ORAMA b d. organizacja producentow zbéz
i roslin oleistych

Zrédio: Opracowanie wiasne.
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Wedhug jednego eksperta, z zasady nie powinno wynagradza¢ si¢ respek-
towania prawa. Dlatego obecny system CC jest niezbyt adekwatny do sytuacji.
W zamian mozna by wprowadzi¢ rozwiazania zblizone do stosowanych w prze-
mysle. Moglby to by¢ system certyfikacji, gdyz nie ma potrzeby traktowania
rolnikow jako potencjalnych przestgpcow i zbyt czgstego kontrolowania ich [Bo-
urgeois 2008]. Inny ekspert postuluje, aby CC bylto dostosowane na poziomie
regionalnym 1 uproszczone [Gohin 2008]. Trzeci ekspert podkresla trudno$ci
podczas kontroli CC w zakresie ustalenia zwiazkow przyczynowo-skutkowych
migdzy praktykami rolniczymi a obserwowanym rezultatem. Jesli np. pogarsza
si¢ stan wod podziemnych, z reguly nie mozna przypisa¢ winy konkretnemu
rolnikowi. Dlatego tez nalezy uprosci¢ system CC, usuwajac z niego te dyrekty-
wy, gdzie kontrola ich przestrzegania jest fikcja [Vindel 2008]. Czwarty ekspert
popiera bardziej efektywne wykorzystanie mechanizmu wzajemnej zgodnosci,
co moze nada¢ wigksza legitymizacj¢ polityce rolnej, poniewaz srodowisko na-
turalne nalezy traktowac jako dobro strategiczne. Zakres CC powinien zaleze¢
od wysokosci przyznawanych ptatnosci bezposrednich. Mozna by zastosowaé
podobne mechanizmy, jak w migdzynarodowych konwencjach dotyczacych
ochrony rzek granicznych [Jayet 2008].

Eksperci dopuszczaja mozliwos¢ ponownego zdefiniowania katalogu wy-
mogoéw wzajemnej zgodnosci. Nalezatoby usuna¢ z niego te, ktérych nie mozna
egzekwowac. Francja uwaza zarzadzanie zasobami wodnymi za kwestig¢ prio-
rytetowa. Opowiada si¢ za podej$ciem zarowno ilosciowym (dobre zarzadzanie
irygacja), jak i jakosciowym (redukcja zanieczyszczen przez bardziej ostrozne
stosowanie naktadow w rolnictwie).

Czy obcigza¢ wymogami CC importeréw?

Francja popiera wzmocnienie rezimu bezpieczenstwa sanitarnego i zgodno-
$ci z normami wspolnotowymi w stosunku do importowanej zywnosci, zwierzat
i roslin. Wzrost intensywno$ci wymiany migdzynarodowej podnosi ryzyko prze-
noszenia chorob, majacych wplyw na zdrowie ludzi, zwierzat i ro§lin. Wedtug
Francji, Unia Europejska musi zapewnic nie gorsze warunki konkurencji dla pro-
ducentdéw rolnych na swoim terytorium niz dla importeréw zywnosci. Dlatego
opowiada si¢ za wzmocnieniem kontroli na granicach zewngtrznych UE. Francja
postuluje stworzenie nowych ram strategicznych w tym zakresie, ktore opieraty-
by sig na analizie ryzyka.

Francja proponuje zwigkszenie finansowania europejskiego i krajowego dla
zintegrowanego systemu informatycznego TRACES, ktéry pozwala na zarza-
dzanie danymi dotyczacymi importu zwierzat zywych i produktow pochodzenia
zwierzecego. Wedlug Francji, powinien on by¢ rozszerzony na sektor fitosanitar-
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ny w powiazaniu z systemem EUROPHYT. System informacyjny powinien sta-
nowi¢ prawdziwe narzgdzie pomocy dla decydentéow. Ponadto, nalezy wzmoc-
ni¢ koordynacjg¢ dziatan migdzy réznymi stuzbami rzadowymi, ktére dziataja
w catym cyklu importowym. Inspekcje wspolnotowe odkrytly pewne stabosci we
wspoOlpracy migdzy stuzbami celnymi a sanitarnymi. Poza tym migdzynarodowa
wspoOlpraca w ramach pomocy technicznej powinna stanowic¢ istotny element
dyplomacji wobec krajow rozwijajacych sig, ktore sa eksporterami lub poten-
cjalnymi eksporterami zywnosci na rynek europejski. Podjeto juz inicjatywe
w tej dziedzinie w ramach programu Better training for safer food. Nalezy wspie-
ra¢ organizacje miedzynarodowe, ktore sa odpowiedzialne za wypracowywanie
norm i pomoc techniczna.

Lepsze opanowanie ryzyka nalezy oprze¢ na zasadach zdefiniowanych przez
Codex alimentarius, Swiatowa Organizacje Zdrowia Zwierzat i Migdzynarodowa
Konwencjg Ochrony Roslin. Wigksza rolg w koordynacji i realizacji ewaluacji na-
ukowych ryzyka sanitarnego 1 fitosanitarnego dotyczacego towardéw sprowadza-
nych do UE powinna odgrywaé Europejska Agencja Bezpieczenstwa Zywnosci,
ktora posiada juz odpowiednie kompetencje (Rozporzadzenie (WE) nr 178/2002).

Waznym elementem systemu ochrony przed zagrozeniami sanitarnymi i fi-
tosanitarnymi w imporcie sg inspekcje unijne. Nalezy zwigkszy¢ liczbg inspekcji
w sektorze roslinnym. Powinna by¢ stworzona lista krajow i przedsigbiorstw
uprawnionych do eksportu na rynek europejski. Obecnie nie ma takiej listy na
poziomie przedsi¢biorstw. Byloby to w pewnym sensie wzorowanie si¢ na prak-
tykach rosyjskich — nadawanie uprawnien do importu dla wybranych firm.

Francja zwraca uwagg na zaktocenia konkurencji w wyniku innych prze-
pisow we Wspolnocie i w krajach trzecich. Koszty produkcji europejskich rol-
nikow sa wyzsze z tego powodu. Dotyczy to zakazu stosowania pewnych sub-
stancji chemicznych badz ich ograniczen w produktach zywnosciowych, a tak-
ze przepisoOw dotyczacych dobrostanu zwierzat i pochodzenia poszczegdlnych
sktadnikow (ang. tracability, fr. tragabilité — termin niemajacy polskiego odpo-
wiednika, oznaczajacy mozliwo$¢ $ledzenia pochodzenia sktadnikéw produk-
tow zywnosciowych przez konsumentow). Zdaniem Francji, UE powinna czu-
wac nad przestrzeganiem tych zasad poprzez zawieranie odpowiednich zapisow
w umowach bilateralnych i obowiazujacych w handlu §wiatowym. Ponadto, UE
powinna rozwina¢ system informacji konsumentéw na temat specyfiki produkcji
rolniczej we Wspolnocie [Ministere. .. 2008a].

Propozycje zmian systemu modulacji

Debata nad brakiem egalitarno$ci rozktadu ptatnosci bezposrednich prowa-
dzi do pomystu Komisji Europejskiej, aby wprowadzi¢ maksymalny limit ptat-
nosci na gospodarstwo, ktory by¢ moze uwzgledniatby kwote wolna oparta na
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intensywnosci zaangazowania sity roboczej. Doswiadczenia poprzednich nego-
cjacji (w szczegolnosci z 2003 r.) wskazuja jednak, ze ta debata szybko prowadzi
w Slepy zaultek, biorac pod uwage twardy sprzeciw kilku krajow cztonkowskich
w stosunku do samej zasady limitowania, jak rowniez trudno$ci z ustaleniem
takiego limitu na poziomie calej Unii. Ponadto, wprowadzenie takiego limitu
byloby do$¢ tatwe do obejscia. Jest to zatem rozwiazanie raczej mato wysubli-
mowane i niezbyt skuteczne.

Bardziej subtelne, zdaniem Francji, byloby wprowadzenie mozliwosci
w ramach WPR po 2013 roku dla poszczegdlnych krajéw cztonkowskich, aby
stosowaly system redukcji doptat bezposrednich oparty na skali progresywne;j
w zalezno$ci od rozmiaru gospodarstwa i z kwota wolna uwzgledniajaca zaanga-
zowanie zasobow ludzkich. Na obecnym etapie dyskusji nie ma szczegotow tej
propozycji. Zaktada ona zr6znicowane rozwiazania w poszczegolnych krajach
cztonkowskich. To wladze krajowe miatyby ustala¢ szczegdtowe kryteria i progi
[COPEIAA 2007, s. 4].

Limitowanie doptat na podstawie wielkos$ci zatrudnienia w gospodarstwie
jest obiecujaca Sciezka wedtug francuskich ekspertow. Powstaje jednak problem
ustalenia maksymalnej liczby pracownikow, ktéra by determinowata wielkos¢
kwoty wolnej od redukcji doptat bezposrednich. Bylaby ustalana proporcjonal-
nie do wielkosci obszarowej gospodarstwa, ale takze nalezatoby wzia¢ pod uwa-
g¢ profil produkcyjny gospodarstwa i by¢ moze dodatkowe kryteria, np. warunki
naturalne.

Organizacje rolnicze i zwiazki zawodowe opowiadaja si¢ za nastgpujacymi
rozwiazaniami: wspieranie degresywnosci najwigkszych doptat, aby legitymizo-
wac system (CGAAER), wprowadzenie gornych limitéw pomocy pod warun-
kiem, ze zaoszczedzone $rodki pozostana w danym kraju cztonkowskim (FNO),
niewprowadzanie gornego limitu wsparcia (COPA), przeorientowanie wsparcia
w zaleznosci od wybranych kryteriow, jak: powierzchnia pastwisk, wrazliwe
typy produkcji, sita robocza, praktyki srodowiskowe (APCA), obliczanie gorne-
go limitu na podstawie zaangazowanej sity roboczej (FGA), ostrozno$¢ w defi-
niowaniu minimalnej wymaganej powierzchni, aby nie skrzywdzi¢ producentow
warzyw i pszczelarzy (FNAB), brak redukcji najwyzszych doptat, gdyz poziom
dochodow netto nie jest skorelowany z poziomem wsparcia; ksiggowe podejscie
do subwencji i1 publikacja listy beneficjentow szkodza wizerunkowi rolnikow
w spoleczenstwie (CR), definiowanie ,,prawdziwych” rolnikoéw nie powinno za-
stania¢ koniecznos$ci rozwoju wielozawodowosci mieszkancéw obszarow wiej-
skich (FGA) [Assises... 2008, s. 3—4].

Limit maksymalny nie jest zbyt wazny dla Francji, gdyz niewielki odsetek
rolnikéw by go przekraczal. Bylyby to zreszta gtéwnie przedsigbiorstwa. Z tego
wzgledu prawie nie istnieje zagrozenie dzieleniem gospodarstw rolnych w wyni-
ku wprowadzenia gérnego limitu doptat bezposrednich we Francji.
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Srodki uzyskane z progresywnego ograniczania doplat bezposrednich w za-
leznosci od wielko$ci gospodarstwa moglyby zosta¢ przeznaczone na finanso-
wanie inicjatyw podejmowanych przez gospodarstwa rolne promujacych zrow-
nowazony rozwdj lub moglyby shuzy¢ finansowaniu wsparcia publicznego dla
systemu zarzadzania ryzykiem ekonomicznym.

Francja postuluje, aby pobiera¢ optaty (art. 69) na bazie wszelkich doptat
bezposrednich z I filara (zaré6wno rozdzielonych od produkcji, jak i zwigzanych
znia). Srodki w ten sposob zgromadzone oraz zaoszczedzone w zwiazku z wpro-
wadzeniem limitow wsparcia moglyby stuzy¢ wzmocnieniu niektoérych typow
produkcji w danym kraju cztonkowskim przez udzielanie dodatkowego wsparcia
w przeliczeniu na hektar w zaleznos$ci od rodzaju aktywnosci produkcyjne;.

Francja ma trzy priorytety co do wykorzystania wyzej wymienionych $rod-
kéw: 1) branza owczarska (mimo ze Komisja Europejska nie przewiduje zadnych
specjalnych rozwiazan dla tego sektora, Francja proponuje udzielanie dodatko-
wego wsparcia do hektara); 2) produkcja mleka na obszarach gorskich — Komisja
Europejska dopuszcza mozliwo§¢ wykorzystania art. 69; zdaniem Francji takie
wsparcie jest niezbgdne, aby unikna¢ koncentracji produkcji mleczarskiej na nie-
wielkich obszarach; 3) rolnictwo ekologiczne — Komisja Europejska dopuszcza
wsparcie wylacznie w ramach Il filara; wedlug Francji w ramach I filara miataby
by¢ przyznawana doptata do hektara.

W modelu Chatelliera rozwazanych jest pig¢ mozliwosci wykorzystania
srodkow pochodzacych z modulacji: 1) M1 — wzmocnienie w sposob propor-
cjonalny II filara WPR w jego obecnym ksztalcie; 2) M2 — wzmocnienie w spo-
sob proporcjonalny dziatan rolnosrodowiskowych (fr. MAE); 3) M3 — zasilenie
doptat dla obszaréw naturalnie uposledzonych (fr. ICHN); 4) M4 — wsparcie
zatrudnienia w rolnictwie przez przyznanie subwencji na poziomie 2325 euro
na roczng jednostke pracy (ang. AWU, fr. UTA); 5) M5 — zasilenie ptatno$ci
jednolitych na poziomie 65 euro/ha. Zakladana stopa modulacji wynosi 20%.
W tabeli 3 wskazano wplyw poszczegolnych opcji zmian na dochody rolnicze
w zaleznosci od profilu produkcji [Guyomard et al. 2008, s. 62].

Zwiazki rolnicze opowiadaja si¢ za uczynieniem z art. 69 jednego z glow-
nych narzedzi I filara WPR (CGAAER, FNSEA). Zastosowanie tego artykutu
miatoby stuzy¢ przekierowaniu srodkow finansowych do wrazliwych sektorow
(FNO) [Assises... 2008, s. 3].

Zdaniem jednego z ekspertoéw, srodki zaoszczedzone z limitowania ptatno-
Sci bezposrednich mozna by przeznaczy¢ na magazynowanie ptodéw rolnych
[Bourgeois 2008]. Drugi ekspert proponuje, aby te oszczednosci przeznaczy¢
na realizacj¢ celow Strategii Lizbonskiej [Gohin 2008]. Trzeci ekspert optuje
za wspieraniem inwestycji stuzacych ochronie srodowiska naturalnego i badan
naukowych [Jayet 2008].



60

Tabela 3
Wplyw réznych wariantéw wykorzystania srodkéw z modulacji na dochody francuskich
gospodarstw rolnych w zaleznosci od profilu produkcji (w tys. euro rocznie)

Specjalizacja gospodarstw M1 M2 M3 M4 M5
PRODUKCJA MLEKA
w tym: -0,6 -0,5 -0,1 -1,2 0,0
oparta na uprawach kukurydzy —4.2 -3,5 -5,3 -1,4 -1,2
czesciowo oparta na kukurydzy -0,4 -0,3 +0,3 -0,5 +0,5
oparta na posiadanych fgkach
i pastwiskach +10,7 +9,8 +16,0 +1,0 +2,3
zréznicowane metody produkciji -4,8 —4.5 -5,9 -2,9 -0,8
WOLOWINA +2.,4 +2.,4 +3,1 -2,3 +0,1
OWCE | KOzY +8,8 +6,3 +12,6 +0,5 +2,1
TRZODA CHLEWNA
| DROB -0,6 -0,2 -1,0 +2,8 +0,1
WIELKIE UPRAWY (zboza, rosliny
oleiste i biatkowe) -5,2 —4.,6 -6,5 -2,6 -0,7
WINO +0,8 +1,0 -0,2 +6,1 0,0
POZOSTALE +2,0 +0,8 -0,1 +9,5 +0,1
RAZEM 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie [Guyomard et al. 2008, s. 63].

W jaki sposéb finansowacg Il filar?

Eksperci francuscy zadaja pytanie, czy jest sens zachowania podziatu WPR
na dwa filary, czy moze nalezatoby dokonac¢ ich fuzji, biorac pod uwagg fakt,
ze gtowna roznica migdzy filarami dotyczy wspoifinansowania lub jego braku.
Ewolucja platnosci bezposrednich w kierunku ryczattu na hektar zblizylaby ten
system do instrumentéow rolnosrodowiskowych z II filara, przynajmniej pod
wzgledem konceptualnym. Jednak wowczas istnieje wielkie ryzyko generaliza-
cji techniki wspoHinansowania.

Zdaniem francuskich znawcow przedmiotu, rozwoj obszarow wiejskich sta-
nowi zbyt wazna dziedzing dla przysztosci Europy, aby byta traktowana jako
zmienna dostosowawcza w europejskich negocjacjach budzetowych (jak juz to
mialo miejsce w grudniu 2005 r.) i aby byta finansowania z nadwyzek budzeto-
wych. Powstaje wigc problem zasilenia budzetu wspdlnotowego $rodkami przy-
stajacymi do deklarowanych ambicji w tej dziedzinie [COPEIAA 2007, s. 5].

Francja ma na celu konsolidacj¢ WPR na poziomie I filara w celu zrowno-
wazonego rozwoju rolnictwa. Francja zamierza zaproponowa¢ mozliwo$¢ uzycia
I filara — poprzez oplatg (byloby to nowe rozwigzanie we Francji — zmodyfiko-
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wany art. 69) pobierang na bazie wszystkich form pomocy, zarowno zwigzanych
z produkcja, jak 1 rozdzielonych od niej — do utworzenia mechanizmu zarza-
dzania ryzykiem klimatycznym i do utrzymywania aktywnos$ci produkcyjnej na
wszystkich obszarach.

Architektura francuskiego programu rozwoju obszaréw wiejskich jest wy-
jatkowo skomplikowana. Programowanie zawiera dominujacy komponent kra-
jowy, co odrdznia Francje od innych duzych krajow cztonkowskich UE. Ponadto
okreslono bardzo duza liczbg dziatan i poddziatan (np. dziatania rolnosrodowi-
skowe obejmuja 150 poddziatan we Francji), co zmniejsza transparentno$¢ obec-
nego systemu [CNASEA 2004, s. viii].

W latach 2007-2013 francuski program rozwoju regionalnego (PDRH)
opiera si¢ na 4 osiach: 1) konkurencyjnos$¢ rolnictwa i le$nictwa — zasoby ludz-
kie (szkolenia, mtodzi rolnicy, doradztwo, renty strukturalne), kapital fizyczny
(inwestycje, przetworstwo, infrastruktura), jakos¢ produkcji (wdrazanie norm,
promocja jakos$ci); 2) srodowisko i zarzadzanie przestrzenia — ziemia rolnicza
(programy rolnosrodowiskowe, dobrostan zwierzat, inwestycje nieprodukcyjne,
wsparcie dla obszarow gorskich i uposledzonych, Natura 2000); 3) dywersyfi-
kacja gospodarcza 1 jako$¢ zycia — jako$¢ zycia (ustugi dla gospodarki, odnowa
wsi, ksztalcenie, wsparcie dla strategii rozwoju lokalnego) i dywersyfikacja eko-
nomiczna (pomoc dla mikroprzedsigbiorstw, turystyka, zachowanie dziedzictwa
naturalnego i kulturowego); 4) Leader — partycypacyjne podej$cie do rozwoju
wsi. Najwyzszym poziomem wsparcia charakteryzuje si¢ o$ 2 (56% wydatkow
publicznych). Ponad potowa wydatkow publicznych (53%) pochodzi z Euro-
pejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Wsi (EFRRW). Poza tym PDRH zawiera
dziatania uzupehiajace, nieuprawnione do wspotfinansowania z EFRRW, ktorych
warto$¢ wynosi 25% srodkow publicznych (tab. 4) [Aubert et al. 2007, s. 2].

Zanim podejmie si¢ debate nad reformami mechanizmu modulacji (dobro-
wolna, obowiazkowa, poziom), nalezy zada¢ sobie pytanie dotyczace znaczenia
systemu naczyn potaczonych migdzy I a II filarem i zastosowania funduszy w ten
sposob przetransferowanych — ktore dziatania zlikwidowacd, jakie sa rzeczywiste
potrzeby finansowe. Wiele badan wskazuje na to, ze pomimo tego, ze rolnicy
pozostaja gtownymi aktorami w procesie utrzymywania krajobrazu i zarzadzania
zasobami naturalnymi, to jednak nie sa juz gtdwnymi aktorami w zakresie dy-
namiki gospodarczej obszarow wiejskich. Stad mozna poda¢ w watpliwos¢ fakt,
dlaczego mieliby oni sami zasila¢ II filar przez optaty pobierane na podstawie
ich doptat bezposrednich (modulacja, finansowanie II filara wytacznie z budzetu
WPR, mimo ze beneficjentami sa nie tylko rolnicy). W tym kontekscie warto
zauwazy¢, ze jedna z osi rozwoju obszaréw wiejskich dotyczy rolnictwa tylko
w marginalny sposob (0§ 3).
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Tabela 4
Priorytetowe osie i zrodta finansowania francuskiego programu rozwoju wsi w latach
2007-2013 (mIn euro)

Budzet Procent
. . Os 1 0Os2 | O$s3 | Os4 | Razem Srodkéw
(bez pomocy technicznej) .
publicznych
1632 | 3041 326 259 5258 53
EFRRW (1)
31% | 58% 6% 5% 100% X
Budzet krajowy, samorza- 1632 | 2488 | 326 212 4 658 47
dy i pozostate (2) 35% | 53% | 7% 5% 100% X
Wydatki publiczne (1+2) 3263 | 5530 | 652 471 9915 100
yaatap 33% | 56% | 7% | 5% | 100% X
Dziatania uzupetniajace 495 | 1797 | 220 5 2516 25
,top up” (3) 20% | 71% | 9% 0% 100% X
PDRH razem (1+2+3) 3759 | 7326 | 872 475 12 432 125

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie [Aubert et al. 2007, s. 2].

Z punktu widzenia budzetu Francja nie ma interesu w podwyzszaniu modu-
lacji, gdyz pociaga ona za soba konieczno$¢ wspotfinansowania. Zatem zwigk-
szenie modulacji prowadzi do obnizenia francuskiej stopy zwrotu z budzetu UE.
Obecnie Francja odzyskuje tylko 80% $rodkow zgromadzonych w wyniku mo-
dulacji i tylko 90% z nich moze stuzy¢ wsparciu rolnictwa. Ponadto Francja za-
leca umiarkowanie w tego typu transferach budzetowych ze wzgledu na ryzyko
niewiedzy lub niemoznosci prawidtowego wykorzystania srodkow w ten sposob
gromadzonych.

Francja ocenia, ze wysoce prawdopodobny jest scenariusz utrzymania mo-
dulacji niezaleznie od kierunku zmian WPR. W zwiazku z tym interesy Francji
obejmuja: 1) ograniczona progresj¢ stopy obowiazkowej modulacji bez mozli-
wosci jej podnoszenia na poziomie narodowym; 2) catkowita koncentracjg prze-
transferowanych $rodkéw na dziataniach wspierajacych rolnictwo w kierunku
zrdwnowazonego rozwoju — dzialania rolnosrodowiskowe, wsparcie inwestycji
produkcyjnych i instrumenty zarzadzania ryzykiem ekonomicznym [COPEIAA
2007, s. 4-5]. Wedlug jednego z ekspertow, zwigkszanie stopy modulacji nie
powinno by¢ znaczace. Mozna natomiast zastanowi¢ si¢ nad systemem progre-
sywnym [Vindel 2008].

Wedhug organizacji rolniczych, w interesie Francji lezy: sprzeciw wobec
wzmacniania obowiazkowej modulacji na rzecz Il filara (C de F, CR, ORA-
MA, COPA, FNSEA, JA) z powodu ryzyka utraty tych srodkow, ich zbytniego
rozproszenia i trudno$ci zwiazanych z zasada wspoifinansowania, lepsze ukie-
runkowanie II filara na rozwdj obszaréw wiejskich (CGAAER), legitymizacja
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II filara przez wsparcie rolnictwa na obszarach uposledzonych i wsparcie zakta-
dania gospodarstw (CP), wzmocnienie II filara (FNO, FGA). FNO opowiada si¢
za: unikaniem zbytniego rozproszenia budzetu WPR; zapewnieniem, aby wspot-
finansowanie i1 subsydiarno$¢ nie generowaty zbytnich zaktocen migdzy krajami
cztonkowskimi, a nawet migdzy regionami; poszukiwaniem wigkszej korelacji
migdzy ograniczeniami rolno$rodowiskowymi a stopa zwrotu finansowego;
wzmacnianiem dotychczasowych instrumentéw rozwoju wsi, co nie powinno
oznacza¢ wprowadzania dodatkowych ograniczen. FNAB proponuje: zréwno-
wazenie [ i II filara przez podwyzszenie modulacji do 13% w 2013 r., wspierajac
w szczegolnosci rolnictwo ekologiczne; okresli¢ europejski cel, wyrazony licz-
bowo, odnos$nie rolnictwa ekologicznego 1 wesprze¢ jego realizacj¢ przez dopta-
ty do konwersji; taki cel powinien wynosi¢ 20% powierzchni uzytkow rolnych
w 2020 r. FNB uwaza, iz nalezaloby: przeorientowaé¢ narodowy plan rozwoju
obszaréw wiejskich w kierunku wspierania polityki stosowania oznaczen jako-
sci; zmniejszy¢ krajowe opodatkowanie i wspiera¢ produkcje jakosciowa ko-
rzystna z punktu widzenia ochrony srodowiska; uelastyczni¢ i uproscic¢ system.
Zdaniem ANIA, w przypadku rozszerzenia modulacji Francja powinna wspiera¢
podejscie obowiazkowe, a nie dobrowolne, ktore generuje zaktocenia konkuren-
cji [Assises... 2008, s. 7-8].

Podsumowanie

Francja nadal stosuje system ptatnosci bezposrednich oparty na warto$ciach
historycznych i maksymalnie powiazanych z produkcja. Opowiada si¢ za uprosz-
czeniem zasad wzajemnej zgodnosci doptat bezposrednich (cross compliance).
Ponadto, proponuje wzmocnienie wymogow sanitarnych i ekologicznych w sto-
sunku do importerow roslin, zwierzat i Zzywnos$ci na teren Wspolnoty, aby wy-
réwna¢ warunki konkurencji z rolnikami europejskimi, zobowigzanymi do prze-
strzegania regut wzajemnej zgodno$ci. Francja jest niech¢tna podwyzszaniu sto-
py modulacji ze wzgledu na niekorzystne skutki budzetowe takiego rozwiazania.
Popartaby jednak ustanowienie limitu maksymalnego platnosci bezposrednich
w zaleznosci od wielkoSci sily roboczej zaangazowanej w gospodarstwie. Fran-
cja opowiada si¢ za stosowaniem regul obowiazujacych w I filarze WPR takze
w odniesieniu do finansowania instrumentéw rozwoju obszarow wiejskich.

W podsumowaniu warto takze skonfrontowaé przedstawiane powyzej argu-
menty dotyczace stosowania zasady wzajemnej zgodno$ci i modulacji ze stano-
wiskiem negocjacyjnym polskiego rzadu w ramach przegladu WPR. Rzad RP
postulowat pdzniejsze wdrozenie w nowych panstwach cztonkowskich zasady
wzajemnej zgodnosci w obszarze C (dobrostan zwierzat), zsynchronizowane
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z dochodzeniem do pelnych ptatnosci i uwzglgdniajace proces restrukturyzacji
sektora produkcji zwierzecej w Polsce. Polski rzad uwazal, ze propozycje Ko-
misji Europejskiej w tej dziedzinie sq niewystarczajace w zakresie uproszcze-
nia i lepszego ukierunkowania przepisow dotyczacych wymogoéw wzajemnej
zgodnosci i1 w zwiazku z tym wskazywat na koniecznos$¢ dalej idacych uprosz-
czen w tym zakresie. W szczego6lnosci wymogi dobrej kultury rolnej, zgodnej
z ochrong srodowiska, powinny by¢ dostosowane do warunkow poszczegélnych
krajow/regiondow oraz powinny by¢ opcjonalne [Rada Ministrow 2008, s. 5].

Polska podkreslata, ze konieczne jest utrzymanie kryterium spdjnosci przy
podziale srodkéw uzyskanych w wyniku dodatkowej modulacji. Jednoczes$nie
Polska uwazata, ze nowe panstwa cztonkowskie powinny by¢ objete obowiazko-
wa modulacja dopiero w momencie uzyskania pelnych ptatnosci bezposrednich
tj. od 2013 roku, kiedy nie beda juz stosowane ptatnosci krajowe CNDP, a jej
wdrazanie powinno by¢ stopniowe, zaczynajac od 3%. Jednoczes$nie rzad RP stat
na stanowisku, ze wprowadzenie jednolitego podejscia w zakresie skali zwigk-
szania redukcji ptatnosci (w zaleznosci od wielkosci gospodarstw) wymaga
w pierwszym rzedzie wyrOwnania intensywnosci wsparcia (stawek platnosci)
migdzy panstwami cztonkowskimi. Postulowano, aby w panstwach cztonkow-
skich, w ktorych kwota ptatnosci bezposrednich przypadajaca na 1 ha uzytkow
rolnych jest ponizej $redniej unijnej, powigkszenie stopnia redukcji dla kolej-
nych przedziatow wielkosci gospodarstw byto mniejsze niz w pozostatych pan-
stwach. Polska postulowata zro6znicowanie minimalnej wielko$ci gospodarstwa
uprawnionego do platnosci wyrazonej kwotowo od Sredniej stawki platnosci
w danym panstwie cztonkowskim [Rada Ministrow 2008, s. 10-11].
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Wybrane akty prawne dotyczace modulacji ptatnosci bezposrednich.

Wybrane akty prawne dotyczace zasady wzajemnej zgodnosci.

Reform of the System of Cross Compliance
and Modulation of the Direct Payments
from the Prospect of France

Abstract

This paper aims at identifying the position of France in the field of possible
evolution of the system of cross compliance and modulation of the direct pay-
ments. It is based on the arguments used by the French ministry of agriculture,
representatives of farmers’ unions and organizations as well as agricultural po-
licy experts from leading research institutes in France. France still applies the
system of direct payments based on historical values and minimally decoupled.
It favours a simplification of cross compliance rules and obligations. Moreover, it
proposes to strengthen the sanitary and ecological requirements for the importers
of animals, plants, and food into the European Union so as to create a level play-
ing field for all competitors. Though reluctant to increase the modulation rate,
France would support reconstructing it on the basis of not only farm size but also
labour employed on farm. Finally, France proposes to extend the rules applied
within pillar I of the CAP to pillar II instruments.






