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I. TEMAVALASZTAS INDOKOLASA ES ANNAK
AKTUALITASA

Ertekezésem témajaul a napjainkban igen nagy érdeklédést kivaltd, a mezégazdasagi
tevékenység folytatasa soran kovetendd, valamint a mezOgazdasagi tamogatasok
igénybevételéhez feltételként meghatarozott kornyezetvédelmi kdvetelmények elemzését
valasztottam egy szabalyrendszer ismertetésén keresztiil. Ez a szabalyrendszer egyben
ellendrzési és szankcidrendszer is, egyarant érinti az agrarjogot és a kornyezetvédelmi
jogot. A rendszer elnevezése: kolcsonds megfeleltetés, cross compliance, vagy
keresztmegfeleltetés, azaz az agrartdmogatasok teljes Osszegének odaitéléséhez
és kifizetéséhez kapcsolddd, kotelezéen teljesitendd helyes mezbgazdasagi és
kornyezeti allapotra vonatkozo eldirdsok, valamint jogszabalyban foglalt gazdalkodasi
kovetelmények rendszere. A kolesonds megfeleltetés (tovabbiakban: KM) rendszerét,
elsédlegesen kdzosségi szabalyozasanak kialakitasat, majd magyarorszagi alkalmazasat
mutatom be, az allatjelolésekre, allatnyilvantartdsokra, élelmiszerbiztonsagra vonatkozo
kovetelményekre nem térek ki, mivel azok az eldirasok elsddlegesen allattenyésztési és
¢élelmiszerbiztonsagi okokbol alapvetd fontossaguak.

A téma aktualitasat a kozOs agrarpolitika keretébe tartozd kozvetlen tamogatasi
rendszerek kozos szabalyainak megallapitasarol és a mezdgazdasagi termeldk részére
meghatarozott tamogatasi rendszerek létrehozasarol szolo 1782/2003/EK Tanacsi
rendelet'elfogadasa adta. A mez6gazdasagi tiamogatasok teljes dsszegének kifizetését az
Eurépai Unidban - a tamogatasi jogszabalyokban rogzitett altalanos feltételek mellett —
az un. ,,cross-compliance”, vagyis a keresztmegfeleltetés, vagy kolcsonos megfeleltetés’
kovetelményeinek vald teljesitéséhez is kapcsoltak, vagyis a tamogatas feltételévé valt
kornyezetvédelmi, természetvédelmi, allatvédelmi, allatjolléti, élelmiszerbiztonsagi stb.

' A Tanéacs 1782/2003/EK rendelete (2003. szeptember 29.) a kozos agrarpolitika keretébe tartozo
kozvetlen tamogatasi rendszerek kozos szabalyainak megallapitasardl, a mezégazdasagi termeldk ré-
szére meghatarozott tamogatasi rendszerek létrehozasarol (HL L270., 2003. 10.21, 1-69 pp) valamint
az ezt hatalyon kiviil helyez6, a k6z6s agrarpolitika keretébe tartozo, mezégazdasagi termel6k részére
meghatarozott kozvetlen tdmogatasi rendszerek kozos szabalyainak megallapitasarol és a mezdgaz-
dasagi termel6k részére meghatarozott egyes tamogatasi rendszerek 1étrehozésarol szolo 73/2009/EK
tanacsi rendelet. (2009. januar 19.), (HL L 30. 2009.1.31.)

2 Cross-compliance: kotelez kolesonds megfeleltetés, kolesonos megfeleltetés, keresztmegfeleltetés,
kapcsolt el6irasok, feltételesség, keresztmegfelelés. 1782/2003/EK tanacsi rendelet vezette be, hata-
lyos szabalyozasa a 73/2009/EK tandcsi rendeletben, mely az 1782/2003/EK rendeletet hatalyon kiviil
helyezte.
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eléirasok maradéktalan betartasa is. Ennek értelmében Magyarorszagot — mint immaron
az Eurdpai Unid teljes jogu tagjat — kotelezettség terheli arra vonatkozdan, hogy a
Koz06sség altal kialakitott szabalyozasi keretet nemzeti jogszabalyok elfogadasaval toltse
ki.

Magyar nyelven, monografikus munkaban sem a k6zdsségi rendszer bemutatasa, sem
a magyar szabalyozas jogi analizise még nem tortént meg, foként azért nem, mert a
kolesonds megfeleltetés rendszere a korabban csatlakozott tagallamokban 2005-ben, a
késébb (2004-ben) csatlakozott tagallamokban, igy Magyarorszagon is 2009-ben kertilt
bevezetésre. A dolgozat Bjdonsagéanak tekinthetd, hogy elséként foglalkozik hazank
és mas tagallamok gyakorlatanak tanulmanyozasaval, ellenérzési tapasztalatainak
Osszegzésével, ezzel jelentds segitséget nyujtva a rendszer tovabbfejlesztése érdekében
tovabbi javaslatok kidolgozésara.

IL. AZ ERTEKEZES CELJA ES AZ ELKESZITESEHEZ
ALKALMAZOTT KUTATASI MODSZEREK

1. Kutatasi célok
Kutatasom elsddleges célja a kdlcsonds megfeleltetés mibenlétének, jellemzdinek a
feltarasa, amelyhez elengedhetetlen felkutatni a kolesonos megfeleltetés szabalyrendszere
létrehozasanak ereddit és folyamatat. A kolesonds megfeleltetés megfeleld eszkoz (Iehet)
arra, hogy atagorszagokban egyszerre valosul meg a megfeleld szinvonalt mezégazdasagi
termelés és a kdrnyezetvédelem. Az Unio altal eddig megtett Gt a kozvetlen tamogatasok
kifizetésétdl a kdzjavak eldallitdinak finanszirozasaig tart.
A kolcsonds megfeleltetés bevezetése kiilonbozé ereddkre vezethetd vissza. Ezeknek
az eredéknek a megnevezése, hatasuk érvényesiilésének intenzitasa az egyes eurdpai
allamok szabalyozasaban szintén a kutatas célja volt.
Ertekezésemben arra vallalkoztam, hogy a kozosségi szinten bevezetésre keriilt (i
feltételrendszer kialakuldsdnak nemzetkozi elézményeit, kozOsségi szabalyozasa
kialakulasanak legfobb allomasait, annak indokait, jogi problémait, tovabbfejlesztésének
lehetdségeit mutassam be, €s elemezzem a mar Magyarorszagon is bevezetésre keriild
feltételrendszert, az unids szabalyok nemzeti szinti kialakitasat, a kovetelmények
ellendrzésének rendszerét €s a szankcidkiszabas elméletét és gyakorlatat.

Mivel a mezdgazdasagi tevékenységhez kapcsolodod kornyezetvédelmi szempontok
részben kotelezd eldirasok mentén, részben 6sztonz6 timogatasok feltételeként jelennek
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meg a szabalyozo rendszerben a kutatas célja, hogy a kotelez6 eldirasok mellett az
onkéntesen vallalt, tobblettamogatas feltételélil vallalt kotelezettségek, kozdsségi €s
magyar szabalyozasa és annak kialakulasa is bemutatasra keriiljon. A dolgozat célja
volt végiil olyan kovetkeztetések levonasa, amelyek a hazai helyzet elemzését kovetéen
iranymutatasként szolgalhatnak a hazai kolcsonds megfeleltetés jovobeni szabalyozasa
tekintetében.

Az értekezésben és az azt megel6z6 kutatds soran hangsulyt fektettem a KM kozosségi
bevezetésének hatterére, amely a magyar rendszer kialakitasat els6dlegesen indukalta.
Ennek tanulmanyozasahoz a Kozosség egyes szerveinek hivatalos dokumentumai
szolgaltak forrasul, ennek kovetkeztében az értekezés szadmos eredeti kozodsségi
dokumentumra épiil, melynek soran a hivatalos magyar nyelvii dokumentumokat
hasznaltam.

Az egyes tagallami, illetve nemzeti feltételrendszer és az ellendrzések tapasztalatainak
bemutatasa soran angol, német és olasz nyelvii dokumentumokat, hivatalos jelentéseket
és nemzeti jogszabalyokat hasznaltam eredeti nyelven, majd azokat sajat forditasban
dolgoztam fel.

2. A feldolgozas modszerei

A kutatas soran a jogi szemlélet kizardlagos alkalmazasa nem csupan egyoldalisagot
eredményezett volna, de nem is vezetett volna eredményre. Ezértatéma interdiszciplinaris
megkozelitését tartottam sziikségesnek, miként maga az agrar-kornyezeti tudomany
is ilyen jellegli. A hazai és nemzetkdzi szakirodalom-feldolgozas és tételes joganyag-
elemzés mellett fontos szerepet kapott a jogi szabalyozast nagyban meghatarozo
természettudomanyos alapokkal foglalkoz6 irodalom tanulmanyozasa, elemzé és leird
bemutatésa.

A jogi szabalyozast a természettudomanyok altal megfogalmazott megallapitasok
hatarozzak meg. A dolgozat azon rendelkezések bemutatasara torekszik, amelyek a
mezdgazdasagi tevékenység kornyezeti vonatkozasait altalaban szabalyozzak.

Alapvetden a kornyezeti jog és az agrarjog komplexitasa miatt a kutatas szamos ponton
érintkezik (koz)gazdasagi, mezdgazdasagi, természettudomanyi kérdésekkel. Az
értekezésben ezeket az érintkezési teriileteket mindvégig kizardlag kornyezetjogi €s
agrarjogi szempontbol szandékoztam gorcso ala venni.



Az értekezés a téma feldolgozasaban 6tvozi a torténeti, leird jellegli, az elemzo-
értelmez6 és az Osszehasonlitd modszert. Tekintettel arra, hogy a kutatas targya tobb
orszag szabalyozasanak megismerését igényli, elengedhetetlen volt a komparativ
megkozelités.

A munkakiindulopontjaul a kdrnyezetvédelem és a mezdgazdasag tertiletének kapcsolata,
talalkozasi pontjanak feltarasa, elemzése szolgalt. A kozdsségi kdornyezeti politika
és a kozos agrarpolitika viszonya, az agrar-kdrnyezetvédelmi targy( intézkedések
szabalyozasi kompetencidja, a kornyezeti jogalkotas felhatalmazottsaga és a KM rendszer
elemeinek bemutatasa soran a torténeti, leir6 jellegii feldolgozas modszereit alkalmaztam,
tekintettel arra, hogy a kutatasom egyik célja a magyar rendszer bevezetése mogotti
kozosségi hattér és kotelezettségvallalasok feltarasa volt. Az elméleti megallapitasok
alatamasztasara a gyakorlatban megjelend példak szolgalnak, nevezetesen a tagallamok
ellendrzési tapasztalatai, valamint az Eurdpai Ko6zosségek Birosaganak dontései.

Vizsgalati modszerként alkalmaztam a téma kiilfoldi és hazai joganyaganak elemzését.
A kutatas elején kitlizott cél elérése és teljesitése érdekében a kolcsonds megfeleltetés

meghatarozasabol indulok ki. Fogalmi elemeinek meghatarozasa, a tagallamok nemzeti
eléirasainak, jogi keretének kialakitasa és a kozosségi szabalyozas egyes tagallamokban
torténd végrehajtasanak bemutatisa soran foként az elemzé-értelmezé modszert
alkalmaztam, feltarva a rendszer jogi kereteinek kialakitdsa soran a szabalyozas
lehetdségeit és modozatait.

Az egyes tagallami, illetve nemzeti kovetelmények és ellendrzési tapasztalatok,
szankciok bemutatasa indokolta az 6sszehasonlito modszerek alkalmazasat, a kutatas
azonban nem terjed ki a KM rendszer minden tagallamban torténd végrehajtasara. Az
egyes tagallamok elemzése soran alapvetéen azonos rendszert kivantam felallitani —
szabdlyozas, ellendrzés, szankciok lehetdsége.

A hazai végrehajtas mellett néhany - altalam kivalasztott - tagallam kovetelményeinek
bemutatasara is torekedtem: igy Németorszag, Hollandia, Dénia szabalyozasat, valamint
a mediterran térségben kialakitott kovetelményeket Olaszorszag és Spanyolorszag
szabdlyozasan keresztiil kivanom bemutatni. Olyan tagéallamokat igyekeztem
valasztani egyrészrdl, amelyek mezdgazdasaga jelentds, masrészrol, amelyeknél az
ellendrzési tapasztalatok feldolgozasa céljabol hivatalos és hiteles informaciok, adatok,
dokumentumok, orszagjelentések hozzaférhetdek. Harmadrészrdl pedig valasztdsomat az
is indokolta, hogy a kivalasztott tagallamok koziil harom a KM bevezetésének kotelezoveé
tételét megel6zben - az Agenda 2000 KAP reformot kovetden - mar dnkéntes jelleggel
bevezette és alkalmazta ezt a rendszert, példaul ide soroland6 Dania és Hollandia.



Ezen tagallamok mindegyikében korabban (2005-ben) keriilt a KM rendszer bevezetésre
¢s ellendrzésre, ezért az ellendrzések eredményeibdl megallapitasok tehetdk, illetve a
felmeriild problémakra is ralatas nyilik. Olaszorszag esetében utalnom kell a kutatas
nehézségeire, amely a hiteles adatokhoz torténd hozzaférés korlatozottsagabdl adodott.
A 2004-ben csatlakozott tagallamokban a dolgozat elkészitése soran kezdddtek meg
az ellendrzések, ezért itt tapasztalatok nem Osszegezhetdek, ez az egyik indoka annak,
hogy nem térek ki jelentés mezdgazdasaggal bird tagallam, példaul Lengyelorszag KM
rendszerére.

Magyarorszagon is csak a dolgozat elkészitését kdzvetleniil megelézden kezdddtek el
az ellendrzések, ezért az abbol leszilirhetd tapasztalatok még nem alltak maradéktalanul
a rendelkezésemre. Igy az értekezés irdsa soran nem allt médomban valamennyi a
gyakorlatban —hazai szinten— felmeriilhetd problémara ravilagitani.

IIL AZ ERTEKEZES STRUKTURAJA

Az értekezés hat fO részre oszthatd: az elsd részben a bevezetd gondolatok mellett
mutatom be a mezégazdasag és a kdrnyezetvédelem kapcsolatat, tovabba az agrarjog és
kdrnyezetjog komplexitasat, az agrar- kornyezetvédelmi targyu intézkedések szabalyozasi
kompetenciajat, melyek elengedhetetlenek a téma jogi elemzéséhez. Ismertetem a
kozosségi kornyezeti politika kialakuldsdnak nemzetkozi hatterét, amely nélkiil nehezen
elemezhetok és kovethetok a kozosségi jogalkotds lépései. Ugyanezen részben a
kozjavak kérdéskorének elemzésére és az agrartamogatasok rendszerének, forrasainak
rovid attekintésére is sor keriil. A masodik részben a kolcsonds megfeleltetés rendszerét
ismertetem. A kialakulasanak torténetét vazolom, egyrészt az USA agrarpolitikdjaban
vald megjelenésével, majd a K6zos Agrarpolitika egyes reformjain keresztiil. Elemzem a
kolesonos megfeleltetés fogalmat, céljat, alkalmazasanak hatdlyat. Bemutatom az Eurdpai
Unios és magyar szabalyozasi rendszerét, elemeit. A jogszabéalyban foglalt gazdalkodasi
kovetelmények koziil a természetvédelem és a kdrnyezetvédelem teriiletéhez tartozo
rendelkezéseket tekintem at, roviden emlitést teszek a 2011-t61 bevezetett 1) eldirasokrol
is.

A harmadik részben - miutan az el6z0 részben a kdlcsonds megfeleltetés rendszerének
ismertetését megtettem - az ellendrzési rendszerét, majd a szankcidrendszert mutatom
be. A tagallamok értékelési szempontjait és ellendrzési tapasztalatait, majd szankciod
kiszabasi gyakorlatat ismertetem.

A negyedik részben néhany altalam valasztott mezOgazdasigi szempontbdl jelentds,



korabban csatlakozott tagallam nemzeti KM szempontjabol relevans természetvédelmi
és kornyezetvédelmi elbirasait, illetve az ellenérzést végzd nemzeti hatosagok
feladatat ismertetem. Az altalam valasztott tagallamok: Németorszag, Hollandia,
Dania, Olaszorszag és Spanyolorszag. Olaszorszag esetében a fent emlitett ok miatt az
ellendrzési rendszer nem keriilt feldolgozasra.

Az otédik 6 részben az agrar—kornyezetgazdalkodas, mint tobblet-kotelezettségvallalas
szabalyozasat, a kdzosségi rendszerben vald kialakulasat és jelenlegi feltételrendszerét
vizsgalom. Az egyes részek végén — helyenként a fejezetek végén is — foglalom Ossze
kutatdsom legfontosabb eredményeit az adott rész, illetve fejezet vonatkozasaban.
Végiil a hatodik rész a befejezés, amelyben a megallapitasaim, javaslataim 6sszegzem.

IV. AKUTATAS TUDOMANYOS EREDMENYEINEK
OSSZEGZESE

1. A kolcsonos megfeleltetés nyugat-eurdpai példai kovetkeztetni engednek a kdlesonds
megfeleltetés hazai szabalyozasanak valtozasaira, tovabbfejlesztésére. Ebben rejlenek
leginkabb a kutatasi eredmények hasznositas lehetdségei. A kdlcsonds megfeleltetés
megfeleld eszkoz (lehet) arra, hogy a tagorszdagokban egyszerre valosul meg a megfeleld
szinvonalu mezogazdasagi termelés és a kornyezetvédelem. Az Uni6 altal eddig megtett
ut a kozvetlen tamogatasok kifizetésétdl a kozjavak eldallitoinak finanszirozasaig tart.

Megalkotasa idején a kozds agrarpolitika elsddleges feladata a mezdgazdasagi
végtermékek eldallitasa volt. A reformok folyamataban valt a kérnyezetvédelem az
agrarpolitika egyik meghatarozo elemévé. Az biztonsaggal allithato, hogy a helyteleniil
végzett mezdgazdasagi gyakorlat és a szakszeriitlen, nem az eléirasoknak megfelel
gazdalkodas visszafordithatatlan kéarosodasokat idézhet el6 kornyezetiinkben. A
kornyezetszennyezéssel kapcsolatos hatasok (viz-, levegd-, talajszennyezés) mind karos
kiils6 gazdasagi hatasok (negativ externalidk). Ma mar a mez6gazdasag tobbes funkcidja

széles korben elismert.

A mezbgazdasag szemszogébol a fenntarthatésag kornyezeti adottsagokhoz illeszkedd
termelést jelent. Fenntarthatdo mez6gazdasagi termelés akkor valosul meg, ha a gazdasagi
szempontok mellett a kdrnyezet elemeit és a természeti er6forrasokat megdrzi, emellett
a jovo generacioit is érdekeltté teszi a termelésben. A fenntarthatosag eléréséhez, a
sokszinil, gazdag mezO6gazdasag megteremtéséhez és megdrzéséhez alakossag igényeinek



megfeleld mindségi drutermelésen til kdrnyezet — és tdjgazdalkodasi, valamint tdrsadalmi
szolgaltatasokat (kozjavakat) is nyujtd multifunkcionalis - gazdasagilag hatékony és
kornyezeti szempontbol fenntarthaté - mezdgazdasag kialakitasa sziikséges.

A multifunkcionalis (termelési, kornyezeti ¢és tarsadalmi funkcio) mezbégazdasagban
a kozjavak eloallitasa egyre fontosabb szerepet kap. Az unié mezdgazdasaganak
multifunkcionalis szolgaltatasait nevezziik kozgazdasagi értelemben kozjavaknak (public
goods).

A mezb6gazdasag altal biztositott kozjavak nem tartoznak a szorosan vett arutermelés
korébe, nem kereskedelmi célbol torténik eldallitasuk, nincs piacuk. A kozjavak
Htermelése” az egész tarsadalom érdekét szolgalja, mely szolgaltatast a tarsadalomnak
kell megfizetnie. A kozjavak eléallitdsa nem kdtelezd, csupan onkéntesen vallalhato.

A mezbgazdasagi tevékenységekhez a kozjavak jelentés szama kapcsolodik. A
mezbégazdasag altal biztositott kézjavak egyrészt kornyezetvédelmi jelleglick, masrészt
tarsadalmi jellegiiek.

Kornyezetvédelmi jellegii kozjavak:

- a kornyezet, természeti taj, kulturadlis 6rokség megérzése, mint példaul a
sovények, a teraszos mivelési foldek, és a mezdgazdasagi termelés soran
kialakult tajképi elemek fenntartésa;

- abiodiverzitas fejlesztése,

- avizmindség és vizkészletek védelme, vizvisszatartas,

- atalaj termOképességének megdrzése;

- klimastabilitas, liveghazhatast gaz kibocsatasanak csokkentése;

- levegbmindség-védelem;

- atermészeti kockazatok elharitasa, alkalmazkodas az arvizekhez, tiizekhez.

Tarsadalmi jellegii kozjavak:

- avidéki teriiletek életképességének fenntartasa, vidék élhetdsége;

- alakossag rekreacidjanak biztositasa, egészségmegorzés;

- afoglalkoztatottsag fenntartasa;

- az élelmezésbiztonsag megerdsitése;

- allatjolét és allategészségiigy.

A fenntarthatosag kovetelményeinek megfeleld gazdasagi, tarsadalmi és kornyezeti
egyensuly a kozjavak hatékony ,.el6allitasaval” valésul meg, amelyhez megfeleld
intézkedések kialakitasa, valamint pénziigyi feltételek megteremtése sziikséges.

A koz0s agrarpolitika fontos szerepet tolt be a kdzjavak eldallitasanak folyamataban.

A gazdalkodok a kozjavak biztositasaval pozitiv externdlidt allitanak eld az egész
tarsadalom szamara. E kozjavak eléallitdsdhoz az uni6 és a tagallamok tamogatasa is
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sziikséges. A vidéken olyan kozjavak elddllitdsa torténik, amely mindenki érdekét
szolgalja szigort agrar-kdrnyezetvédelmi, viztisztasagi, erdészeti, élelmiszerbiztonsagi
szabalyok betartasaval, az europai taj kornyezeti, kulturalis értékeinek megvédésével és
garantaldsdval. Mint azt a magyarorszagi példak (Natura 2000 teriileten gazdalkodok
tobblettamogatasa, falusi turizmus timogatasa, a falumegujitas és —fejlesztés, a vidéki
orokség megdrzése céljabol nyujtott tamogatasok, tanyaprogram- a tanyagazdasagok
fejlesztésének tdmogatasa) bizonyitjadk a mezdgazdasagban a kozjavakat eldallitoknak
nyujtandd tdmogatas nem egy kivételezett banasmod a gazdalkodok iranyaban, hanem
a Kozos Agrarpolitika keretében a kozjavakért jard ,.kompenzacio”-ként hatarozhatd
meg.

A kutatas soran megallapitast nyert, hogy a kozos agrarpolitikaban 2013 utan
megjelenhetne egy Gn. kompenzacids tamogatas, mely a kozjavak eldallitasat célozza.
Ezen tdmogatas igénybevételének feltétele az lehetne, hogy a gazdalkodé a tarsadalom
szamara hasznos kozjavakat allitson elé. Lehetséges megoldas lenne, hogy az els6
pilléres forras kdzvetlen tamogatasi Osszegének nagyobb hanyadat képezhetné egy tn.
alaptamogatas®, amely a termeléstol fiiggetlenitett teriiletalapti tamogatas lenne. Az els6
pilléres forras kozvetlen tamogatasi 0sszegének maradék hanyada lenne a z6ld dobozos
tamogatas, vagyis erre akkor lenne jogosult a termeld, ha az alaptamogatasra jogosult
mezdgazdasagi teriilet egy részét 6kologiai célokra hasznositana, példaul tajvédelmi
célokra, teraszok kialakitasara, véd6zonak kijelolésére, erddsitésre stb.*

2. Akolcsonds megfeleltetés iddben is valtozo jelenség. A tarsadalmikornyezet, valamint
az allam szerepének atalakulasaval, tovabba az eurdpai integracid és a globalizacio
eldérehaladasaval kiozés agrarpolitika keretében tobb olyan tamogatds kialakitdsa
és finanszirozasa valt sziikségessé, amely a kornyezetvédelem céljaival szorosan
Osszefiigg, valamint ezeken feliil az agrartimogatasok teljes Osszegének kifizetését
kornyezetvédelmi kovetelmények teljesitésétol is fiiggévé tették. Ezen eldirdsok és
kévetelmények betartasaval kdzjavak is ,,termelhetok”.

A mezOgazdasagi tevékenységhez kapcsolodd kornyezetvédelmi szempontok részben
kotelez6 eldirasok mentén, részben 0sztonzé tamogatasok feltételeként jelennek meg a

3 Az alaptimogatas keretdsszege minden tagallamban valtozna, annak fliggvényében, hogy a valaszt-
haté kozvetlen timogatasok koziil melyiket alkalmazza, illetve a jogcimek finanszirozasara mekkora
forrast biztositana.

4 Ajelenlegi KAP kritikajarol lasd bévebben HALMAI PETER: 4 kizds agrdrpolitika reformja és
a magyar érdekek. In: TABAJDI CSABA (szerk.): Kozés ut? Magyarorszag nyer vagy veszit? Az 1.
Magyar Agrarakadémia eléadasai, vitai, dokumentumai. Nadudvar, 2008. 20-27. pp.
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szabalyozé rendszerben.

Egyik csoportba azok az eldirasok tartoznak, melyek az alapfeltételeknek mindsiilnek
és kotelezéek. 1de sorolandok a HGGY elbirasok, illetve a kolesonds megfeleltetés
el6irasai.

A masik csoportba azon el6irdsok tartoznak, amelyek agrar-kornyezetvédelmet 6szténzo,
onkéntesen valasztott tamogatasokhoz kotédnek.

A kornyezetvédelem, a természetvédelem és a foldhasznalat 6sszehangolasat a kolcsonds
megfeleltetés szabdlyrendszere valdsitja meg, és az agrar- kornyezetgazdalkodas
rendszere emeli magasabb szintre. Az agrar — kdrnyezetgazdalkodas a mezdgazdasagi
tevékenységeket érintd, az ésszeriiség és a szakszeriiség elveit figyelembe vevd
kornyezetgazdalkodas atfogd elnevezése. Az agrar-kdrnyezetvédelem és az agrar-
kornyezetgazdalkodas egymashoz kozel allo fogalmak, az agrar-koérnyezetgazdalkodas
inkabb a gyakorlati megvalosulashoz kotodik, mig az agrar-kérnyezetvédelem fogalma
a stratégiai, politikai szabalyozasi szinthez kapcsolodik.

Megallapithatdo, hogy az agrar-kdrnyezetgazdalkodasi tamogatasdban résztvevo
gazdalkodokra vonatkozé altalanos feltételek kozott szerepel az ugynevezett
minimumkovetelmények betartasa is, mely a gazdasag egész teriiletét tekintve kotelezd.
Az AKG minimumkdvetelmények két szakteriilet eldirasait foglaljak magukba; egyrészt
tapanyag-gazdalkodasi, masrészt novényvédelmi kotelezettségeket jelentenek.

Az agrar-kornyezetgazdalkodasi tAmogatast igényloknél egyrészt ellendrzik a kotelezd
»alapszintet”, melyet a KM kovetelmények jelentik, masrészt a tdbblettamogatas
feltételeiil vallalt kételezettségek teljesiilését, melyet az agrar-kdrnyezetgazdalkodasi
programok (AKG) jelentenek.

3. A kutatas eredménye a kolcsonés megfeleltetés fogalmanak meghatarozasa. Az
Uni6 tagallamai a kolcsonds megfeleltetés alatt orszagonként kozel azonos elvarasokat
tamasztanak, igy a KM kozos ismérve adott. A kolcsonds megfeleltetés az egyes
kozdosségi mezdgazdasagi tamogatdasok teljes dsszegéhez valo hozzdajutdshoz betartando
eloirasok és kovetelmények oOsszessége, illetve az ezekhez kapcsolodo ellendrzési és
szankciorendszer.

A KM a kozvetlen kifizetések keretében nyujtott unids tamogatas szerves részét
képezi. A kozvetlen tdmogatas teljes kifizetését a mezdgazdasagi foldteriilettel, a
mezOgazdasagi termeléssel és tevékenységekkel kapcsolatos szabalyok betartasahoz
kotik. Az alapfogalmak korében érdemes kitérni a mezdgazdasagi kozvetlen kifizetés,
a mez6gazdasagi foldteriilet, a mezdgazdasagi termeld, a mezdgazdasagi tevékenység
¢és a fenntarthatd mezdgazdasag jelentésére. A KM egyrészt szabalyok, eldirasok és
kovetelmények Osszessége, azaz szabalyrendszer, masrészt komplex ellendrzési rendszer
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és harmadrészt szankciorendszer egyben. A mezdgazdasagi termeldkre vonatkozik ez a
szabalyrendszer, melynek fogalmat a masodlagos jog €s a bir6i gyakorlat alakitotta ki. A
kolesonds megfeleltetés alkalmazasi korébe tartozo kdvetelmények a nemzeti hatosagokat
is érinti. Egy motivalo, 0sztonz6é rendszert jelent, amely a mezégazdasagi termel6t
0sztonzi gazdalkodasa soran kiilonbdzo eldirasok maradéktalan teljesitésére, melyeket
a hatosagok rendszeresen helyszinen ellendriznek. Osztonzd rendszer tovabba azéltal,
hogy az eldirasoknak meg nem felelés megallapitasa esetén tamogatascsdkkentéssel,
vagy elvonassal szankcional.

A KM 6sztonzo ereje kovetkeztében jelentkeznek elonydk (benefits), tarsadalmi (public)
vagy egyéni (private) jellegliek. Azzal a céllal vezetik be, hogy az egyén elonyén
keresztiil a tarsadalom is elonyh6z jusson. A KM betartasaval az a cél, hogy fenntarthato
mezdgazdasagi termelés valosuljon meg.

A fogalomrendszer felallitdsan tGl meghatarozom a kdlcsonds megfeleltetés rendszerébe
bevont rendelkezések helyét a kdrnyezetjog és az agrarjog metszetében. A kolcsonds
megfeleltetés rendszerébe bevont rendelkezések megalkotasanal komoly problémat
jelenthet a dontéshozatali, illetve a jogszabaly-alkotasi jogkorok 1éte, terjedelme, mivel
az ilyen intézkedések mind a kdzos mezdgazdasagi politikahoz, mind az unids kdrnyezeti
politikdhoz egyarant kothetdk. Arra a kévetkeztetésre juthatunk, hogy a kolcsénds
megfeleltetés szabdlyrendszere, eldirdsai a kérnyezetiog és az agrdrjog metszetében
helyezkednek el, igy az agrar-kornyezetjog szabalyozasi targyat képezik.

A KM rendszer két f6 eleme a helyes mez6gazdasagi és kornyezeti allapotra vonatkozo
eldirasok (HMKA) osszessége és a jogszabalyban foglalt gazdalkodasi kovetelmények
(JFGK).

A HMKA eléirasokat a gazdasag, mezOgazdasagi iizem teljes teriiletén kotelezd
alkalmazni, fiiggetleniil attol, hogy az egész teriiletére vagy csak valamely részére
igényeltek timogatast.

Nem ismert, hogy az uniés HMKA el&irasok koziil milyen szempontok alapjan keriiltek
kivalasztasra azon eldirasok, amelyek végiil a KM rendszerébe belekeriiltek. Nem
egyértelmii, hogy mi indokolta a tobbi eldiras nélkiilozését a KM rendszerébdl, illetve
néhany fontosnak itélt teriilet milyen indokok alapjan nem szerepel az el6irasok kozott.
Problémat okoz, hogy egyes tagallamok nem megfelelden vagy hidnyosan dolgoztak ki az
uni6 keretrendszere alapjan sajat nemzeti szabalyozasukat, tovabba néhany tagallamban
a HMKA szabélyok nem vonatkoznak az Gsszes mezOgazdasagi foldteriiletre, vagyis
azokra, amelyek nem részesiiltek kdzvetlen tdmogatasban, itt KM ellenérzést sem
végeztek.
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A Jogszabalyban Foglalt Gazddlkoddsi Kovetelményeket, vagyis az egyes jogszabalyi
rendelkezéseket — azok nagy szdma miatt és atlathatdésaguk céljabol — a gyakorlat
igyekezett rendszerezni valamilyen szempont szerint. A kdlcsonds megfeleltetés
szempontjabol az unids jogszabalyok altal meghatarozott minimumkovetelmények
a relevansak. A jogszabalyokban foglalt gazdalkodasi kovetelményeket tartalmazd
18 kozosségi jogszabaly tobbsége iranyelv formdjaban szabalyozott. A nemzeti
jogszabalyokba torténd Aatiiltetésiik kovetkeztében néhany tagallamban szigorubb
kovetelmények keriiltek elfogadasra. Szamos esetben az iranyelvek cikkei tartalmaznak
kifejezett rendelkezést arrdl, hogy a tagallamok attol szigorubb szabalyokat allapithatnak
meg. Ezekben az esetekben a gazdalkodoval szemben csak akkor lehet jogkdvetkezményt
alkalmazni, ha kozosségi szabalyokat sért meg.

4. A kutatas arra is ravilagitott, hogy a tagallamok nemzeti jogszabdlyaikba megfeleléen
atiiltették a kolcsonos megfeleltetési rendszer jogszabdlyban foglalt gazdalkodasi
kovetelményeit tartalmazo iranyelveket. A kolcsonds megfeleltetésre vonatkozo
iranyelvek nagyon sokfélék. Lényeges szabaly, hogy amennyiben az iranyelvek egyes
rendelkezései lehetOséget adnak a tagallamoknak arra, hogy szigorubb szabalyokat
fogalmazzanak meg, a gazdalkodokat csak abban az esetben lehet szankcionalni,
ha a kozOsségi szabalyokat sértik meg. A mezdégazdasagi termeloknek a nemzeti
jogszabalyaikat minden esetben be kell tartaniuk, ha nem tartjak be, akkor ezen nemzeti
jogszabalyok értelmében szankcionalhatoak.

Szélsdséges esetekben — indokolatlanul szigorti tagallami szabalyozas esetén - a
kozosségi jogszabalyoknal szigorubb nemzeti elbirasokat célszerii lenne enyhiteni,
mivel a tagallamok altal meghatarozott szigoribb kritériumok megsértéséért a KM
rendszerében nem szankcionalhaté a gazdalkodo.

Az Eurdpai Unid kornyezeti jogi irdnyelvei rugalmasak a tagallamok kozotti kiilonbségek
athidalasara, a tagallamok sajatos koriilményeinek - foldrajzi adottsdg, kdrnyezeti
allapot, vagy kornyezeti politika - figyelembevételét igyekeznek lehetévé tenni. A
kutatas ravilagitott arra, hogy nem veszik minden esetben figyelembe a tagallamok eltérd
mezbégazdasagi és kdrnyezeti koriilményeit, sajatossagait.

Megitélésem szerint az unids szabalyozast egységesiteni és pontositani kellene néhany
olyan teriileten, melyet a tagallamok kiilonb6zo foldrajzi adottsagaik, sajatossagaik nem
befolyasolnak. Ilyen példaul az ellenérzés értékelése, a pontrendszerek megallapitasa,
valamint az alapfogalmak egységes meghatarozasa is. Egységesiteni kellene az olyan
fogalmakat, mint az el6irdsok megsértésének ,,sulyossaga”, ,mértéke”, ,tartdossdga”
illetve ,,ismétlédése”, de kiillonbozoképpen értelmezik a tagallamok a szandékossag vagy
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a gondatlansag fogalmat is. Fenndll igy a veszélye annak, hogy a tagallamok azonos
»tényallas” mellett egymastol eltéré mértékli szankciot szamitanak ki. Ugyanazon meg
nem felelés esetén atermeldk nem egyforma elbanasban részesiilnek, igy ez sértiazegyenld
bandsmadd unids kovetelményét. A fogalmak egységesitése hozzédjarulna ahhoz, hogy a
tagallamok hasonléan értelmezzék és alkalmazzak a szankciorendszert. Igy biztosithatd
lenne minden tagallamban azonos szinten az elérni kivant eredmény, vagyis kdrnyezetiik
megovasa, a kornyezettudatos és szakszeri mezdgazdasagi tevékenység folytatasa.
Tovabbi probléma adodott az ellendrzések terén, hogy sokszor olyan eldirasokkal,
kotelezettségekkel talalkozott az ellendrz6 szerv a tagallamok nemzeti jogszabalyaiban,
amelyek nem voltak egyértelmiiek, igy nehéz azok aggélytalan ellendrzése is.

5. A tagallamok szabalyozasa elemzése soran megallapitottam, hogy a tagallamok
tébbsége a kifizetd tigyndkséget jeldlte ki a kélcsonds megfeleltetésért felelds illetékes
ellendrzé hatosagnak. A tobbi tagallamban a kifizetd hat6sdg (csak) koordinacids
szerepet tolt be. Az illetékes ellen6rz6é hatdsagok a helyszini ellenérzések feladatkorét
esetenként mas (allami vagy magan) szervekre ruhazzak at.

A tagallamok altal rendelkezésre bocsatott adatok, melyek az ellendrzésekre és a
jogsértésekre vonatkoznak nem megbizhatoak. Sok esetben meriiltek fel hidnyossagok a
Bizottsag felé tett jelentés tartalmat illetden.

A kutatas sordan egyértelmii bizonyitdst nyert, hogy szikséges lenne a rendszer
mikddoképességhez, hatékonysadgdhoz az ellenérzési rendszerek egységesitése és
egymassal kompatibilissé tétele egy adott tagallamon belill. Az ellenérzé hatésagok
(kifizetd ligynokség) és a szakhatdosagok ellendrzési és nyilvantartasi rendszereit
egységesiteni sziikséges. Az adatokat egyértelmiien meg kell tudni feleltetni egymassal
(kdzvetlen tamogatast igénylok, mezdgazdasagi foldteriilet-nyilvantartasok stb.). Cél
az, hogy kizardlag egyértelmilen beazonosithatd adatok alapjan lehessen kiszabni a
szankciot. Sziikség van tovabba az ellendrzések tartalmi egységesitésére is.

6. A kévetelmenyeknek valo megfelelés egyes gazdalkodoknal kéltségnovekedéssel jarhat,
beruhazast igényelhet (pl. tragyatarolok), igy gazdasadgonként eltérd fajlagos koltséget
jelent(het). A gazdalkodok pozitiv externaliat allitanak el6 az egész tarsadalom szamara,
az ezért cserébe ,kapott” tdmogatas, illetve az eldallitas magas koltségei nem minden
esetben allnak aranyban egymassal, igy nem képes a tdmogatds kompenzacids szerepét
betdlteni. A masik oldalrdl megvilagitva az allitast, 5Snmagaban a KM rendszer teljesitése
nem jelenthet akkora tobbletkiadast, plusz beruhazasi igényt, mivel a kdvetelmények
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teljesitéséhez sziikséges kiadasok, nem csupan a kolcsonos megfeleltetés miatt, hanem
egy¢eb jogszabalyi kotelezettségek miatt is felmertilnek.

Az eurdpai kdrnyezetvédelmi, ndvény- és allatvédelmi kritériumrendszer teljesitése
globalis versenyhétranyt jelent az eurdpai gazdalkodok szaméra. fgy versenyhéatranyban
keriilnek a magyarorszagi termelok is egyrészt a korabban csatlakozott tagallamok,
masrészt harmadik orszagok gazdalkodoival szemben. A korabban csatlakozott
tagallamokban 2005-ben keriiltbevezetésre a KM feltételrendszere, az eldirasok teljesitése
— a bevezetés ota eltelt néhany évet figyelembe véve - mar nem jelent tobbletterhet,
tobbletkiadast a gazdalkodoknak, rendelkeznek a megfeleld anyagi — és eszkozhattérrel.
Versenyképességi problémaink jelentds része az eurdpai versenyviszonyokbol vezethetd
le. Léteznek kozvetlen piactorzitd elemek, példaul eltérd kozosségi és nemzeti tiamogatasi
szintek, vagy az ellenérzési rendszerck tagallamonként eltéré hianyossagai. Fontos
hangstlyozni, hogy versenyhatranyunkat alapveten a timogatasok kiilonbsége okozza.
Lényeges feladatnak tekintem a versenyhatranyok felszamolasat, enyhitését, amely
elérhetd lenne példaul a tulzott ado- és jarulékterhek, a gazdalkodok adminisztracios
koltségeinek csokkentésével, illetve a tadmogatasok egyenletesebb eloszldsaval. A
harmadik orszagok termeldivel szemben azért keriilhetnek versenyhatranyba az unios
gazdalkodok, mivel a harmadik orszagok termeldit az EU nem kotelez(het)i ezen
szabalyok betartdsara, igy 6k alacsonyabb koltségen tudjak eldallitani a termékeiket, €s
ezt alacsonyabb aron tudjak kinalni az eurdpai piacokon.

7. A KM rendszer hatékonysaga szempontjabol harom fontos kovetelményt emeltem ki a
disszertacioban:

- az eloirasok pontos ismerete és betartasa: a kdlcsonds megfeleltetés
rendszerének atlathatosagahoz sziikséges a vonatkozo unids és nemzeti
jogszabalyok ismerete, azok egymashoz vald viszonya, a joghézagok
felkutatasa. Ismerni kell a szakmai terminus technicusokat, azok
magyar nyelvre torténd forditasat,

- mastagorszagok gyakorlatanak tanulmanyozasa: 1ényeges akolcsonds
megfeleltetés rendszerét mar 2005-t6] mikodtetd tagallamok
tapasztalatainak elemzése (kvdzi best practice), valamint

- az elbirasok tovabbi pontositasa, felmeriilhet a jogalkotas szamara a
rendszer tovabbfejlesztése az eldirasok és szankciok szigoritasaval,
illetve Un. valaszthato eldirasok bevezetésével is.
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8. A dolgozat megallapitja, hogy a bevezetett feltételrendszer — mint egész - az Eurdpai
Unioban egyértelmiien pozitiv hatast fejtett ki. A tagallamok nemzeti szabdlyrendszerének
— a részek — miikédése soran azonban disszonancia figyelhetd meg. Elsédlegesen azért,
mert a kdlcsonds megfeleltetés egy tulbonyolitott, biirokratizalt rendszer. Egyszeriisiteni
lenne célszerti azon eldirasok hatalyon kiviil helyezésével, amelyek a mezdgazdasagi
termeld feleldssége szempontjabol nem relevansak, vagy ahhoz nem is kapcsolodnak.
Ezek helyett a rendszert olyan u0j, kornyezetet védd kovetelményekkel egésziteném ki,
amelyek segitségével példaul megdrizhetdk lennének a tertiletpihentetésbdl eredd kedvezd
kdrnyezeti hatasok, vagy megoldhatok lennének egyes vizgazdalkodasi problémak.

Egyetlen tagallamban sem tortént eldzetes felmérés a kornyezet allapotardl, igy nincs
viszonyitasi alap sem arra nézve, hogy ennek a rendszernek a bevezetése és alkalmazasa
ténylegesen eredményez-e, s milyen mértékben javulast a kdrnyezet allapotaban.

A kutatds sordn megallapitast nyert, hogy a gazdalkodok és az ellendrzd hatdsagok
szamara is komoly kihivasokat jelentett a kdlcsonds megfeleltetés bevezetése, hiszen a
szabalyrendszer és az ahhoz kapcsolddd szankciok komplexitasa a korabbiaktol eltérd
gondolkodasmodot kovetel.

Az ellen6rzések soran feltart hidnyossagok, jogsértések szankcidt vonnak maguk utan
(tamogatascsokkentést vagy tamogatasbol valo kizarast), de elsddlegesen a fokozottabb
jogkdvetésre kivan a KM rendszer sarkallni, nem pedig a mértéktelen ,,biintetés” kiszabas
a f6 célja. A tagallami példak alapjan kovetkeztetést lehet levonni a kiszabott szankciok
visszatartd erejérél. Az EU korabban csatlakozott tagallamaiban - ahol a kolcsonds
megfeleltetés mar régebb ota alkalmazandod és ellendrizendé — a KM eldirasainak be
nem tartasa miatt kiszabott tamogatascsokkentés és elvonas mértéke az osszes kifizetésre
keriilt tdimogatasi 0sszeg 1 %-at sem érte el.

A tagallamok, koztiik a magyarorszagi KM ellendrzések tapasztalatai is azt mutatjak,
hogy bevezetését a mezdgazdasagi termeldk fegyelmezetten fogadtak.

A KM a biztonsagos és kornyezetkiméld mezdgazdasagi termelés mellett kiegészitd
jelleggel noveli a mezdgazdasagban tevékenykeddk kdrnyezettudatossagat és fokozza
felelosségtudatukat is.
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SUMMARY

I. BACKGROUNDS AND MOTIVATIONS

The topic of my dissertation is the analysis of the environmental requirements that are
to be met during agricultural activities and are also prerequisites for direct agricultural
payment. The analysis is carried out via the introduction of a system of rues and
regulations. This system, which is also a control and sanctions system, concerning both
agricultural and environmental law, is called cross compliance. It links direct payments
to compliance with statutory management requirements and to the obligation of keeping
land in good agricultural and environmental condition. I will introduce the system of
cross compliance (CC hereinafter), the development of its regulations in the EU and
its implementation in Hungary. I will not cover requirements concerning the system of
identification and registration of animals and food safety, as those are essential for animal
husbandry and food safety reasons.

The timeliness of the topic was underscored by the implementation of Council Regulation
(EC) No 1782/2003 of 29 September 2003 establishing common rules for direct support
schemes under the common agricultural policy and establishing certain support schemes
for farmers®. In the European Union — beside the general requirements of direct support
schemes — direct support scheme subsidies have been linked to the compliance with the
requirements of CC, that is, the full compliance with the standards and regulations of
environment, nature preservation, animal welfare, food safety etc. Therefore, Hungary
— as a full member of the European Union — stands committed to fit national legislation
into the EU regulatory framework.

So far nor the introduction of the EU system, neither the legal analysis of the Hungarian
regulations has been published as a monograph, especially because in the states that
joined earlier CC was implemented in 2005, whereas in states that joined later (in 2004),
like Hungary, this happened in 2009. The dissertation can be considered novel as it is the
first to examine the practices of Hungary and other member states, and to sum up their
experiences, thus helping work out proposals aimed at the improvement of the system.

5 Council Regulation (EC) No 1782/2003 of 29 September 2003 establishing common rules for direct
support schemes under the common agricultural policy and establishing certain support schemes for
farmers , and also Council Regulation (EC) No 73/2009 of 19 January 2009 establishing common rules
for direct support schemes for farmers under the common agricultural policy and establishing certain
support schemes for farmers, repealing (EC) No. 1782/2003
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I1. THE AIMS AND OBJECTIVES OF THE DISSERTATION AND RESEARCH
METHODS

1. Research objectives

The primary objective of my research is the exploration of the nature and characteristics
of CC, for which goal it is inevitable to explore its origins and the process of its
development. CC might be an adequate tool to reach high quality environmental
protection and agricultural activities at the same time. So far the measures taken in the
EU has ranged from direct payment to financing the producers of public goods.

The establishment of CC can be traced back to different origins. The identification of
these origins and to what extent their impact affected the legislation of the individual
European states was also my objective.

In my dissertation I endeavoured to present the antecedents of the development of the
system at Community level, the stages of the development of its Community regulations,
its grounds and related legal issues, the potentials for improvement; and also to analyse the
system already implemented in Hungary; the transposition of Community legislation on
the national level, the control systems and also the theory and practice of sanctioning.

As in the regulatory system the environmental aspects of agricultural activities appear
partly as statutory requirements, partly as conditions for bonuses, beside the statutory
requirements the research aimed to introduce the Community and Hungarian legislation
of the latter as well. My main objective was to draw conclusions that — having analysed
the Hungarian situation — may serve as guiding for future Hungarian regulations of CC.

In the dissertation and during the previous research, I laid emphasis on the backgrounds
of the Community implementation of CC, which primarily induced the establishment of
the Hungarian system. For this task my sources were the official Hungarian translations
of documents of different bodies of the Community.

For the introduction of the individual systems and the results of control, I used the
original documents, official reports and national legislations written in English, German
and Italian, which I processed in my translation.

2. Methods

During my research an exclusively legal approach would not only have led to one-
sidedness, but it would also have been ineffectual. Therefore I deemed it necessary
to use an interdisciplinary approach, which is characteristic of agro-environmental
sciences themselves. Beside the review of the Hungarian and international literature and
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the analysis of laws in force, I found it inevitable to review, analyse and introduce the
literature of natural sciences, due to its impact on legislation.

Legislation is based on the findings of natural sciences. The dissertation is aimed at the
introduction of the regulations that regulate the environmental aspects of agricultural
activities.

Due to the complexity of environmental and agrarian law, the research often concerns
economic, agricultural and natural scientific questions. In the dissertation I was trying to
deal with these interlocking areas exclusively from an environmental and agrarian legal
point of view.

The dissertation combines the historical/descriptive, the analytical and the comparative
approaches. Taking into consideration the fact that the subject of the research requires
the examination of the legislation of several countries, the comparative approach was
indispensable.

I started my work with the connection between agriculture and environmental protection,
the exploration and analysis of their junction. During the introduction of the relationship
between Community environmental policy and the common agrarian policy, the
regulatory competence of agro-environmental measures, the authority of environmental
legislation and the elements of CC, [ used a descriptive approach, as one of my objectives
was the exploration of the commitments and Community backgrounds behind the
implementation of the Hungarian system. To back up theoretical findings, I used factual
examples, namely the results of monitoring in member states and the decisions of the
Court of Justice of the European Union. My method was the analysis of the concerning
Hungarian and foreign legal material.

In order to reach the objectives set at the beginning of the research, I start with the
definition of CC. When defining its elements and introducing the establishment of the
national legislations and the transposition of Community regulations on the national
level, I mainly used an analytical approach. The introduction of the individual national
requirements, monitoring experiences and sanctions justified the use of the comparative
approach; the research, however, did not deal with the execution of CC in every member
state. When examining the individual member states, my basic goal was to follow the
same methodology — regulation, monitoring, sanctioning.

Beside the Hungarian implementation, I also endeavoured to introduce the requirements
of a few - arbitrarily chosen — other member states: I introduced the German, the Dutch
and the Danish regulations, and also the requirements of the Mediterranean region
through the Italian and Spanish regulations. I tried to find member states which, on
the one hand, have significant agriculture; and, on the other hand, have accessible and
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credible information, data, documentation and country reports for processing monitoring
experiences. The third reason for my choice was that three of the chosen member states
— for example, Denmark and the Netherlands - voluntarily implemented this system after
the Agenda 2000 CAP Reform, prior to the compulsory implementation of CC.

In each of these member states the CC system was implemented and controlled
earlier (in 2005), so certain conclusions can be drawn from the results of the
controls, and we can also have a view of the problems that have arisen. Concerning
Italy, for example, I faced hardships due to the limited access to credible data. In the
member states that joined the EU in 2004, controlling started while the dissertation
was being written, therefore experiences cannot be summarised, which is why I do
not deal with the CC system of certain member states with significant agriculture,
for example Poland.

Monitoring in Hungary had started right before the dissertation was completed; therefore
its results were not at my disposal, which is why I could not reveal all the problems that
may arise.

III. THE STRUCTURE OF THE DISSERTATION

The dissertation consists of six main parts: in the first part, after the introduction I
demonstrate the relationship between agriculture and environmental protection, the
complexity of agrarian and environmental law, the regulatory competence of agro-
environmental measures, which is indispensable for the legal analysis of the topic. I show
the international backgrounds of the development of Community environmental policy,
without which it is difficult to analyse and interpret the stages of Community legislation.
In the same part the question of public goods is analysed and also the system and sources
of agrarian subsidies. In the second part I introduce the CC system. I outline the history
of'its development, first how it appeared in the agrarian policy of the USA, then through
the individual reforms of the Common Agricultural Policy. I analyse the concept of cross
compliance, its aims and the scope of its application. I introduce its EU and Hungarian
regulatory system and their elements. Of the statutory management requirements (SMR)
I survey the regulations concerning environmental protection and nature preservation,
and briefly mention the new regulations implemented in 2011.

In the third part — having introduced the CC system in the previous part — I survey the
control and sanction system. I show the assessment criteria, the control experiences and
the sanctioning practices of the member states.

In the fourth part 1 write about the environmental and nature preservation regulations
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relevant to CC in some member states with significant agriculture, and also about
the objectives of the national controlling authorities. I have chosen the Netherlands,
Denmark, Italy and Spain. Due to the reasons mentioned above, the Italian controlling
system has not been analysed.

In the fifth main part I examined the regulations concerning agro-environmental
management as surplus commitment, their development in the Community system and
the present framework. At the end of each part — and sometimes at the end of the chapters
— I conclude the most important results of my research concerning the given part or
chapter.

Finally, in the sixth part I conclude my findings and implications.

IV. THE RESULTS OF THE RESEARCH

1. Examining the Western-European examples of CC, we can draw conclusions concerning
the possible changes and development of the Hungarian regulations of CC. This is where
the potentials of the results of my research lie. CC might be an adequate tool to reach
high quality environmental protection and agricultural activities at the same time. So far
the measures taken in the EU has ranged from direct payment to financing the producers
of public goods.

When it was established, the primary objective of the common agricultural policy was
the production of agricultural final products. Environmental protection became a vital
element of agrarian policy during the following reforms. We can state the incorrect
agricultural practices and unprofessional management, which does not comply with
the regulations, can lead to irreversible damages of the environment. The effects of
environmental pollution (water, air and soil pollution) are all negative externalities.
Today the plural functions of agriculture are widely acknowledged.

From an agricultural point of view, sustainability means production that matches the
characteristics of the environment. We can talk about sustainable agricultural production
if — while also taking economic points into consideration — it preserves the elements
of the environment and natural resources, and also interests future generations in
production. In order to reach sustainability, to create and preserve varied agriculture,
we need to develop economical and sustainable multifunctional agriculture that - beside
high-quality production that meets the demands of the population — serves environmental
and landscape management purposes and also provides social services (public goods).
In the multifunctional (productive, environmental and social functions) agriculture, the
production of public goods is becoming more and more important. In the economic
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sense, the multifunctional services of EU agriculture are called public goods.
The public goods provided by agriculture do not strictly belong to commodity production,
as they are not produced for the market. The “production” of public goods serves the
interest of the whole society, which service has to be paid by the society. This production
is not compulsory; it can only be undertaken voluntarily.
There is a wide range of public goods related to agricultural activities. These are partly
of environmental and partly of social interest.
Environmental public goods:

- the preservation of environment, landscapes and cultural heritage, such as

hedges, terraces and other landscape elements

- promoting biodiversity

- the protection of water quality and resources, retention of water

- retaining soil fertility

- climate stability, reduction of greenhouse gas emissions

- the protection of air quality

- declining natural risks, adaptation to fires and floods

Social public goods:
- maintaining vibrant rural and marginal communities
- providing recreational opportunities, health care
- sustaining employment
- strengthening food security
- animal welfare and animal health

Sustainable economic, social and environmental balance can be reached via the efficient
production of public goods, for which task suitable measures need to be taken.

The common agricultural policy has an important role in the process of producing public
goods.

By providing public goods, farmers produce positive externalities for the whole society.
The subsidies of the Union and the member states are necessary for the production of
these public goods the. The public goods produced in the countryside serve everyone’s
interests by complying with strict agro-environmental, water quality, forestry and food
safety rules, and protecting the European environmental and cultural heritage. As it can
be seen from Hungarian examples (extra subsidies for farmers in Natura 2000 areas,
supporting rural tourism, rural development, supporting farm developments), in the
agrarian sector the support provided to the producers of public goods is not an unfair
promotion of the farmers, but rather a “compensation” for public goods within the
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Common Agricultural Policy.

During my research I came to the conclusion that after 2013 a so-called compensational
subsidisation could be established in the common agrarian policy, aimed at the production
of public goods. The condition of this support would be that the farmer produces public
goods for the society. A possible solution is that a so-called basic support® would
constitute a bigger proportion of the direct payment of the first pillar. It would be an area-
based payment, independent of production. The smaller proportion of the support would
be the green box support, which the farmers would be entitled to if they exploited the
land entitled to subsidization for ecological purposes, for example nature preservation,
building terraces, buffer zones, forestation etc.’

2. Cross compliance is a continually changing phenomenon. With the changes in social
environment and the role of the state, and with the progress of European integration
and globalisation it was necessary to establish and finance subsidies within the common
agricultural policy that are closely related to the aims of environmental protection, and the
full payment of direct aid now depends on the fulfilment of environmental requirements.
By meeting these rules and regulations public goods can be produced.

The environmental aspects of agricultural activities appear in the regulatory system
partly as statutory regulations, partly as conditions for incentives.

In the former group we find the regulations that are considered as primary conditions and
are statutory, namely the regulations of GFP and CC.

In the latter we find the regulations that are related to the voluntary agro-environmental
schemes.

Environmental protection, nature preservation and land use are harmonized by the
regulations of CC, and raised at a higher level by the system of agro-environmental
management. The term ,,agro-environmental management” is used for rational and
professional environmental management related to agricultural activities. The terms
agro-environmental management and agro-environmental protection are similar, the
former refers to the practices, while the latter refers to the level of strategic, political
regulations.

We can see that compliance with the minimum requirements is one of the conditions

¢ The budget for the support would be different in the individual member states, depending on which
direct payment scheme is applied and on the volume of the funds

7 For more on the criticism of present CAP see HALMALI, Péter: A kézds agrdrpolitika reformja és a
magyar érdekek. In: TABAJDI, Csaba (ed.): Kézos ut? Magyarorszag nyer vagy veszit? Az 1. Magyar
Agrarakadémia el6adasai, vitai, dokumentumai. Nadudvar, 2008. 20-27. pp.

26



concerning farmers participating in agro-environmental management schemes, and it is
statutory in the entire area of the holding. AEM minimum requirements consist of the
regulations of two special fields, nutrients management and pest control.

Those who request agro-environmental subsidies are first checked for the statutory
minimum requirements, i.e. the requirements of CC, then for the fulfilment of the
conditions of bonuses, i.e. the requirements of AEM programs.

3. Another result of the research is the definition of the term “cross compliance”. The
member states have similar expectations concerning cross compliance; therefore the
common criterion is given. Cross compliance is the entirety of the rules and regulations
to be met in order to receive the total amount of any given Community agricultural
subsidy, and also the related control and sanctions system.

This cross compliance system forms an integral part of Community support under direct
payments. The full payment of direct aid is linked to compliance with rules relating to
agricultural land, agricultural production and activity.

Concerning terminology, it is worth clarifying the terms agricultural direct payment,
agricultural land, farmer, agricultural activity and sustainable agriculture. CC is the
entirety of rules, regulations and requirements; therefore it is a scheme; a complex control
system and also a sanctioning system. This system applies to farmers; its concept was
developed by secondary legislation and judicial practice. The scope of its requirements
concern national authorities as well. It is a motivating system that induces farmers to
fully comply with different regulations, which is regularly controlled on the premises.
It is motivating also because non-compliance will result in a non-payment or a reduced
payment.

Due to the incentive effect of CC, there are public and private benefits. It was implemented
with the goal of benefitting the society by benefitting the individual. Complying with CC
is aimed at creating sustainable agriculture.

Beside the definition of the concepts, I also identify and define the place of the regulations
included in CC, which is in the junction of environmental and agrarian law. When
establishing the regulations included in CC, the existence and volume of ruling and
legislative powers might cause problems, as these measures may be related to both the
common agricultural policy and the Community environmental policies. We can draw the
conclusion that the regulations of CC are in the junction of environmental and agrarian
la, therefore they are subject to agro-environmental regulations.

The two main elements of CC are the total of the regulations of Good Agricultural
and Environmental Condition (GAEC) and the Statutory Management Requirements
(SMR).
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The GAEC regulations are to be applied on the entire area of a holding, independent of
whether the subsidy was requested after the entire area or only part of it. It is not known
on what grounds the regulations of CC were chosen from the GAEC regulations. It is
not evident what justified the exclusion of the remaining regulations, and why certain
important fields are missing.

It poses problems that certain member states have not established their own national
legislation appropriately or fully, and also that in some member states GAEC regulations
do not apply to all agricultural lands, that is, the lands that do not receive direct payment.
In these areas no CC monitoring has been carried out.

Because of their number and in order to ensure transparency, legal practices try to
organize the Statutory Management Requirements. With respect to CC, the minimum
requirements established in Community legislation are relevant. The majority of the 18
community legislations of SMR are regulated by directives. During their transposition
on the national level, in some member states a stricter regulation was passed. Many
directives authorise the member states to introduce more stringent rules. In such cases
farmers can be penalized only if they prejudice Community regulations.

4. The research has shown that the directives containing the Statutory Management
Requirements of CC have been appropriately transposed on the national level. These
directives are various. It is important that if the rulings of a directive authorise the member
states to introduce more stringent rules, farmers can be penalized only if they prejudice
the Community regulations. Farmers have to comply with the national legislation in all
cases; if not, they can be sanctioned according to national legislation.

In extreme cases — in case of unjustifiably stringent national legislation — it would be
reasonable to relax the national legislation more stringent than Community regulations,
as farmers cannot be sanctioned in terms of CC for prejudicing more stringent criteria.

The directives of European environmental law are flexible enough to bridge the differences
between member states; they endeavour to allow taking the particular circumstances of
member states — geographical particularities, environmental conditions and environmental
policies - into account, although my research has shown that agricultural and natural
peculiarities are not always taken into consideration.

In my judgement, Community legislation should be unified and clarified in the fields
that are not influenced by the particular circumstances of member states, for example
the evaluation of control results, the marking system and unified terminology. Terms
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like “severity”, “extent”,
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used in an aligned way, but the concepts of negligence and intent also have varying
interpretations in member states.

The threat is that even when the facts are the same, different member states apply
different penalties. In case of the same non-compliance farmers are treated differently,
thus the principle of equal treatment is breached. The unification of the concepts would
contribute to the similar interpretation and application of the sanction system. This way
the expected outcome, that is, the protection of the environment and the environmentally
aware and professional agricultural practices could be guaranteed. Further problem
concerning control was that controlling authorities often found ambiguous rules and
regulations.

5. Having analysed national legislations I have come to the conclusion that most of
the member states designated the paying agency as the competent authority of CC. In
other member states paying agencies have a coordinating role (only). The competent
controlling authorities designate the task of on-the-spot checks to other (governmental
or private) bodies.

The control and non-compliance data provided by member states are not credible. In
many cases the contents of the reports to the European Commission are incomplete.

It has been clearly proved that for the sake of the efficiency of the system it is necessary
to harmonise the control system within the individual member states. The control and
registration systems of controlling bodies (payment agencies) and authorities need to be
harmonised, data need to be correspondable (claimants of direct payment, agricultural
land registries etc.) The task is that sanctions can be imposed on the basis of clearly
identifiable data. The standardisation of on-the-spot checks is also necessary.

6. Compliance with the requirements may result in cost increase (e.g. manure storage),
and it may have different unit costs in different holdings. Farmers produce positive
externalities for the whole of society, the subsidy they “get” in return and the high
production costs are not always proportionate, so the compensational function of the
support is lost. From another point of view, however, complying with the requirements
of CC should not generate a great cost increase in itself, as these costs incur anyway, due
to other legal requirements.

Complying with the European environmental, plant and animal protection criteria means
global competitive disadvantages for European farmers. Hungarian farmers are placed at
a competitive disadvantage as regards their Community and third-country competitors.
In the countries that joined the EU earlier, CC was implemented in 2005 and compliance
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does not result in higher costs any longer, farmers possess the necessary financial
and instrumental backgrounds. Our competitiveness problems derive from European
competitive forces. There are direct market-distorting elements. We have to emphasise
that our competitive disadvantage results from the differences in subsidy. It is important
to reduce this competitive disadvantage, which goal could be reached by the reduction of
the excessive tax and contribution rates, administrative costs and a more even allocation
of resources. Farmers cannot compete with third-country competitors, as those latter are
not required to comply, therefore they can produce goods at a lower cost, which then can
be sold in the European market at a lower price.

7. Concerning the efficiency of CC I have highlighted three important requirements in
my dissertation:

- athorough knowledge of regulations and the compliance with them:
for the transparency of CC it is necessary to know the concerning
Community and national regulations, their relationship, to find
legislative gaps. We need to know the terminology and its Hungarian
translation.

- the examination of the practices in other countries: it is necessary to
analyse the experiences of the member states that have operated CC
since 2005 (quasi best practice) and

- the further clarification of regulations; legislature may further develop
the system by imposing more stringent regulations and sanctions, and
also by the introduction of so-called optional requirements

8. The dissertation has found that the established conditionality — as a whole — has had
a positive effect in the European Union. In the operation of the national regulations of
member states, however, dissonances can be detected. This is primarily due to the fact
that CC is an overcomplicated, bureaucratic system. It would be reasonable to simplify it
by repealing those regulations that are irrelevant as for the farmers’ responsibility. Instead
of these elements it could be completed with new environment-protecting requirements
which could help for example preserving the positive effects of set-aside or solving
certain water management problems.
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No preliminary survey on environmental conditions was carried out in any of the member
states; therefore there is no benchmark as to what if any extent the introduction of this
system results in the improvement of environmental conditions.

The dissertation found that the introduction of CC was a challenge to both farmers
and authorities, as the complexity of the system and the related sanctions requires a
completely new mindset.

The shortcomings found during control result in sanctions (reduction or exclusion), yet
the system of CC is aimed to encourage compliance, not to impose excessive penalties.
The examples from member states demonstrate the dissuasiveness of the sanctions
imposed. In the member states that joined earlier — where CC has been applicable and
controlled for longer — the full amount of reductions and exclusions was less than 1%
percent of the full amount of subsidies paid.

The experiences of CC controls in member states, including Hungary, show that farmers
took its implementation well.

In addition to safe and environment-friendly agricultural production, CC will also lead
to the improved environmental awareness and sense of responsibility of those working
in agriculture.
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