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Zasnove kmetijsko-okoljskih ukrepov in njihove znacilnosti

Izvlecek: Kmetijsko-okoljska placila (KOP) so instrument
kmetijske politike za spodbujanje kmetijskih praks in aktivno-
sti, ki presegajo z zakonodajo dolocene osnovne okoljske stan-
darde. Nacrtovanje KOP je kompleksen vsebinski, organizacij-
ski in participativni proces. Odlocevalci so sooceni z zahtevno
nalogo izbora ustreznih zasnov ukrepov, pri ¢emer razpolo-
Zljive moznosti in njihove prednosti in slabosti ve¢inoma niso
zbrane in predstavljene na sistemati¢en na¢in. Namen prispev-
ka je opredeliti tipologijo ukrepov z vidika podlage za placilo,
koordinacije ukrepanja in nac¢ina izbora upravicencev. Nadalje
prispevek podaja pregled uporabnosti in izvajanja posameznih
zasnov ukrepov v praksi, ki temelji na pregledu literature in
analizi primerov ukrepov v drzavah ¢lanicah EU in EFTA. V
Evropski uniji sodijo KOP med najpomembnej$e instrumente
na podro¢ju varstva okolja in narave, vendar raziskave kazejo,
da imajo kljub velikemu vlozku prorac¢unskih sredstev razme-
roma majhne okoljske u¢inke. V zadnjih dveh desetletjih zato v
evropskih in drugih drzavah preizkusajo razli¢ne nove zasnove
KOBP, s katerimi skusajo izboljati njihovo uspesnost pri dose-
ganju okoljskih ciljev in stroskovno ucinkovitost. Ukrepi, ki so
doslej ve¢inoma temeljili na izpolnjevanju predpisanih praks,
dopolnjujejo in v nekaterih drzavah Ze nadomescajo rezultat-
sko naravnani in podrobneje prostorsko opredeljeni ukrepi.
Nekatere evropske drzave preizkusajo tudi nacine, kako kmetij-
ske prakse, ki omogocajo doseganje ciljev s podrocja varovanja
okolja in narave, uveljaviti s skupnim delovanjem kmetovalcev
in drugih deleznikov.
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Designs and characteristics of agri-environmental measures

Abstract: Agri-environmental measures (AEM) are an
agricultural policy instrument for enhancing of agricultural
practices and activities that go beyond the basic environmen-
tal standards. Formulation of agri-environmental measures is a
complex substantive, organisational and participatory process.
Decision-makers are faced with the difficult task of selecting
appropriate design of measures, while the available options and
their (dis)advantages are in most part not readily available. The
purpose of this paper is to outline a typology of possible AEM
in terms of the basis for payments, coordination of actions and
selection of beneficiaries. Furthermore, the paper provides an
overview of the applicability and implementation of particular
measures in practice, which is based on a literature review and
an analysis of measures in the EU and EFTA Member States. In
the European Union, AEM are among the essential instruments
in the field of environmental protection and nature conserva-
tion. However, research shows that despite a substantial budg-
etary allocation, AEM have relatively small environmental im-
pacts. Over the last two decades, various new designs of AEM
have been tested in an attempt to improve their environmental
effectiveness and efficiency. Predominantly management-based
measures are thus becoming more result-oriented and more
spatially targeted. Some European countries have also piloted
the implementation of collective action by farmers and other
stakeholders to achieve environmental and nature conservation
objectives.

Key words: Agri-environmental measures; result-based
payments; collective action; spatial targeting; environmental
auctions; farmland biodiversity; environmental impacts of ag-
riculture; Common agricultural policy
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1 UVOD

Eno od temeljnih vprasanj okoljske politike je, kako
ekosistemske storitve na podezelskih obmo¢jih, na katere
vpliva kmetijska raba, u¢inkovito vpeljati v instrumen-
te javnih, posebej kmetijskih politik (Gerowitt in sod.,
2003). Kmetijsko-okoljska placila (KOP) so instrument
Skupne kmetijske politike (SKP) Evropske unije (EU),
s katerim si drzave clanice prizadevajo za zmanjSanje
negativnih vplivov kmetijstva na okolje in naravo in za
ohranjanje ekosistemskih storitev in drugih pozitivnih
druzbenih koristi kmetovanja. Upostevajo¢ nacionalno
sofinanciranje je izvedbi KOP v programskem obdobju
2014-2020 v EU namenjenih 26 milijard EUR oziroma
17 % sredstev v okviru politike razvoja podezelja (PRP),
kar je primerljivo sredstvom PRP za investicije v kme-
tijstvo (okrog 23 %) in za podporo obmodjem z omeje-
nimi dejavniki (okrog 16 %) (OECD, 2017). V $tevilnih
drzavah je letna poraba sredstev za KOP primerljiva ali
celo vecja od skupnega proracuna, ki je namenjen izvaja-
nju ostalih okoljskih in naravovarstvenih ukrepov, kot je
upravljanje zavarovanih obmocij in omrezja Natura (Ba-
tary in sod., 2015).

Sistemsko financiranje kmetijsko-okoljske politike v
obliki KOP v EU poteka od leta 1987, z MacSharryjevo
reformo SKP leta 1992 pa je izvajanje KOP postalo obve-
zno za vse drzave ¢lanice (Buller in sod., 2000). KOP so
namenjena izvajanju nadstandardnih okoljskih praks in
so utemeljena z nac¢elom »dobavitelj prejmec, po katerem
so kmetje kot ponudniki oziroma dobavitelji javnih do-
brin upraviceni do finan¢ne kompenzacije za visje stro-
$ke oziroma nizje prihodke, povezane z izvajanjem nad-
standardnih okoljskih praks (Uthes in Matzdorf, 2013).
Kmetijska gospodarstva se zato v KOP vkljucujejo pro-
stovoljno in s financerjem sklenejo vecletno pogodbo, na
podlagi katere nato prejemajo letna placila. Upravljanje
KOP, ki od leta 2000 poteka v okviru sedemletnih Pro-
gramov razvoja podezelja (PRP), si delijo drzave ¢lanice
in Evropska komisija (ECA, 2011).

Kljub velikemu vlozku prorac¢unskih sredstev v iz-
vajanje KOP rezultati vrednotenj kazejo, da imajo kme-
tijsko-okoljski ukrepi v EU razmeroma majhne okoljske
u¢inke (npr. ECA, 2011, 2020; Alliance Environment,
2019). Z raziskavami so pokazali, da KOP na lokalni
ravni sicer pogosto povecujejo pestrost in pogostost iz-
branih vrst, vendar na ravni EU doslej niso bili uspesni
pri zaustavitvi izginjanja biotske pestrosti v kmetijskih
ekosistemih (Batary in sod., 2011; Gamero in sod., 2017;
Kleijn in Sutherland, 2003). Na podrocju varstva okolja
so evalvacije uspesnosti KOP, ki jo razumemo kot ure-
snicevanje zastavljenih ciljev, redkejse, vendar prav tako
pogosto niso zaznale pozitivnih uc¢inkov ali pa so bili ti
omejeni (Uthes in Matzdorf, 2013). Podobno velja tudi
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za Slovenijo (Kaligari¢ in sod., 2019; Slabe-Erker in sod.,
2017; Sumrada in sod., 2020a).

Premajhna uspesnost KOP je lahko povezana z ne-
ustreznim nadrtovanjem, ki se kaze predvsem pri opre-
delitvi ciljev, zasnovi ukrepov in izra¢unu visine placil
(ECA, 2011; Polédkovd in sod., 2011; Sumrada in sod.,
2020b). Posledi¢no je lahko pomemben problem tudi ne-
pripravljenost upravi¢encev za vpis v KOP, saj so lastno-
sti ukrepov pomemben dejavnik, ki ga kmetje upostevajo
pri odlo¢anju (Lastra-Bravo in sod., 2015). Nacrtovanje
KOP je zato zahteven proces, saj morajo KOP omogo¢iti
uresnicitev razli¢nih, v¢asih nasprotujocih si okoljskih
ciljev in zagotoviti lokalnim razmeram dobro prilagojene
ukrepe (Meyer in sod., 2015). Najbolj uspesni kmetijsko-
-okoljski ukrepi so obicajno ciljne sheme (higer-level, zo-
nal ali dark green schemes), ki so namenjene doseganju
ozko opredeljenih okoljskih ciljev in se zato izvajajo na
natan¢no dolo¢enih obmo¢jih (npr. Newton, 2017). Po
drugi strani imajo sheme s splo$nim vpisom (entry-level,
horizontal ali light green schemes), ki zasledujejo $iroko
opredeljene cilje in spodbujajo manj zahtevne okoljske
prakse na $irSih obmo¢jih, praviloma majhne uéinke
(ECA, 2020).

Zasnova (design) kmetijsko-okoljskega ukrepa je
celovit sistem organizacije, ki vkljucuje njegovo vsebin-
sko in prostorsko opredelitev, pogoje in nacin sklepanja
pogodbenih razmerij med financerjem in upravicenci
ter razdelitev nalog pri upravljanju med institucijami,
kot so nadzor, usposabljanje in koordinacija ukrepanja
(Saba, 2017). Vec¢ina evropskih drzav, vklju¢no s Sloveni-
jo, ukrepe trenutno izvaja v obliki individualnih pogodb
s kmeti, ki izvedejo predpisane kmetijske prakse (ENRD,
2019). V gtevilnih drzavah pa so v zadnjih dveh desetle-
tjih preizkusali tudi drugaéne zasnove ukrepov, s kateri-
mi so skusali izboljsati uspesnost KOP in njihovo stro-
$kovno ucinkovitost. Zahtevnejse zasnove ukrepov gredo
tako predvsem v smeri bolj natan¢ne opredelitve upravi-
¢enih obmodij (prostorska ciljnost) (Reed in sod., 2014),
spodbujanja koordinacije in sodelovanja med kmeti
(Westerink in sod., 2017) in sistema placil, ki temelji na
rezultatih izvajanja ukrepov (Herzon in sod., 2018). Po-
teka pa tudi preizkusanje novih teoreti¢nih konceptov,
kot sta skupinski bonus (Parkhurst in Shogren, 2007) in
okoljska drazba (Schilizzi, 2017).

Raziskave in izku$nje kazejo, da je izvajanje zah-
tevnejsih zasnov ukrepov v praksi povezano s Stevilnimi
izzivi (Uthes in Matzdorf, 2013). Sistem placil, ki temelji
na doseganju rezultatov, na primer omogoca vecjo cilj-
nost in stroskovno ucinkovitost v primerjavi z ukrepi s
predpisanimi praksami, prav tako je lahko bolje sprejet
med upravicenci. Po drugi strani pa se je izkazalo, da je
uporaba taksnih ukrepov ve¢inoma omejena na okoljske
probleme, ki so dobro prostorsko definirani in raziskani
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in kjer je mogoce opredeliti enostavno merljive kazalnike
stanja (Herzon in sod., 2018). Prav tako je treba presodi-
ti, ali morebitni visji transakcijski stroski, ki so povezani
z izvajanjem posamezne zasnove, odtehtajo njeno vecjo
uspesnost (OECD, 2010).

Odlocevalci kmetijske politike so tako sooceni z
zahtevno izbiro med razliénimi zasnovami kmetijsko-
-okoljskih ukrepov, pri ¢emer so razpolozljive moznosti
pogojene z omejenimi podatkovnimi, finanénimi in ka-
drovskimi sredstvi, znanje o njihovih prednostih in sla-
bostih pa je pogosto $ibko in ni predstavljeno na sistema-
ticen nacin (OECD, 2010). Cilji tega prispevka so zato:

o opredeliti tipologijo kmetijsko-okoljskih ukre-

pov,

« izvesti medsebojno primerjavo njihovih znacil-

nosti in

o pregledati izvajanje zahtevnejsih zasnov ukre-

pov v evropskih drzavah.

Na ta nacin Zelimo zapolniti vrzel na tem podrocju
v domacem slovstvu in prispevati k u¢inkovitejSem sno-
vanju in izvajanju kmetijsko-okoljske politike. Prispevek
doprinasa tudi k razvoju slovenske kmetijsko-okoljske
terminologije.

2 VIRIIN METODE

Prispevek temelji na pregledu znanstvenih in stro-
kovnih objav (poro¢ila $tudij, programski dokumenti in
zakonodaja), pri ¢emer smo se osredotocili predvsem
na objave iz evropskih drzav. Pregled znanstvene litera-
ture smo izvedli s sistemati¢no analizo objav v spletni
bazi ISI Web of Science, kjer so iskalni kriteriji vklju-
¢evali klju¢ne besede »agri-environment(al) contracts,
»agri-environment(al) measure«, »agri-environment(al)
schemex« ali »agri-environment(al) policy« v obdobju od
1970 do 2019 v angleskem jeziku. Strokovna gradiva smo
iskali s pomoc¢jo spletnih brskalnikov in na spletnih stra-
neh kljuénih raziskovalnih, evropskih in mednarodnih
institucij. Na ta nacin smo pridobili 2.576 objav (na dan
10. 4. 2020), ki smo jih glede na vsebino razvrstili v ve¢
podskupin. V raziskavi smo nato obravnavali skupaj 355
objav, ki se nanasajo na nacrtovanje, upravljanje in tipe
pogodbenih razmerij v okviru kmetijsko-okoljske poli-
tike.

Zaradi primerljivosti druzbenega in institucional-
nega konteksta smo se pri iskanju primerov kmetijsko-
-okoljskih ukrepov osredotocili na drzave clanice EU
in Evropskega zdruzenja za prosto trgovino (EFTA), ki
vklju¢uje Islandijo, Lihtenstajn, Norvesko in Svico. Drug
kriterij je bil, da smo v pregled vkljucili samo aktualne ali
ze zakljucene primere ukrepov z zahtevnejsimi zasnova-
mi. Slednje pomeni, da smo izlocili ukrepe, ki so zasno-

vani kot preproste sheme s predpisanimi praksami, indi-
vidualnim nac¢inom sklepanja pogodb in brez posebnega
sistema izbora upravicencev. Prav tako v pregled nismo
vklju¢ili pilotnih ukrepov, ki so bili razviti zgolj za razi-
skovalne namene. Kon¢ni seznam je obsegal 43 primerov
ukrepov (priloga).

3 REZULTATI IN RAZPRAVA

V literaturi so objavljene razli¢ne opredelitve tipov
kmetijsko-okoljskih ukrepov, ki jih avtorji razvrs¢ajo
glede na znacilnosti, kot so prostorska ciljnost, dolzina
pogodb, porazdelitev tveganja in nacin izbora upravicen-
cev (OECD, 2013, 2015; Vojtech, 2010). Izmed obstoje-
¢ih tipologij smo izbrali najpogostejse in jih zdruzili v tri
klju¢ne znacilnosti ukrepov: podlaga za placilo, koordi-
nacija ukrepanja in izbor upravic¢encev.

3.1 PODLAGA ZA PLACILO IN PORAZDELITEV

TVEGANJA ZA DOSEGANJE REZULTATOV
3.1.1 Opredelitev in tipologija zasnov
Prvo podro¢je zasnove ukrepov, ki je v zadnjih dveh
desetletjih v Evropi najbolj raziskano, temelji na oprede-
litvi, kako so v kmetijsko-okoljski pogodbi opredeljeni
pogoji za dodelitev placila. Kmet lahko prejme placilo
pod pogojem, da izvede dogovorjene aktivnosti oziroma
kmetijske prakse, ali pa placilo prejme neposredno za
rezultate ukrepanja (Herzon in sod., 2018). Na ta nacin
se med financerjem in upravi¢encem uredi vprasanje po-
razdelitve tveganja za dosego rezultatov ukrepa. V prvem
primeru tveganje nosi predvsem financer, saj prevzame
odgovornost za opredelitev tak$nih aktivnosti, ki bodo
vodile v uresnicitev zastavljenih ciljev. Rezultatske sheme
po drugi strani upravi¢encem omogocajo vec fleksibilno-
sti in moznosti za izvirne resitve pri izvajanju kmetijskih
praks, vendar s tem kmetje prevzamejo tudi ve¢jo odgo-
vornost za kon¢no uspes$nost ukrepa (Uthes in Matzdorf,
2013).

Raziskovalci so na podlagi celovitega pregleda dose-
danjih ukrepov v Evropi opredelili tri glavne tipe zasnov
(preglednica 1) (Herzon in sod., 2018):

oV shemi s predpisanimi praksami (action-ba-

sed ali management-based scheme) upravi¢enec
prejme placilo za izvedbo ali opustitev doloce-
nih kmetijskih opravil ali drugih aktivnosti, kot
so prepoved ali omejitev uporabe gnojil, ko$nja
po dolo¢enem datumu ali obnovitvena rez v vi-
sokodebelnem sadovnjaku.

«  Druga skrajnost je popolnoma rezultatska she-
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ma (pure result-based ali outcome-based sche-
me), v kateri kmet nima predpisanih nobenih
praks, temve¢ placilo prejme v primeru, da do-
seze doloc¢en okoljski ali naravovarstveni uci-
nek. Ta se dokaze z dogovorjenim kazalnikom,
kot je Stevilo rastlinskih vrst na travniku, gnez-
dedi par ogrozene Zivalske vrste ali koncentra-
cija nitratov v vodi.

o Tretja mozna zasnova je mesana shema (hybrid
scheme), ki na razli¢ne nacine zdruzuje elemen-
te obeh zgoraj opisanih zasnov.

3.1.2 Pregled izvajanja v Evropi

Prve raziskave in poskusno izvajanje mesanih in re-
zultatskih shem se je pricelo v 90. letih. Financirane so
bile pretezno iz nacionalnih in regionalnih prorac¢unov
in iz zasebnih virov, uspesni pilotni projekti pa so bili
nato obic¢ajno vkljuceni v ukrepe Skupne kmetijske po-
litike, kjer se izvajajo in nadgrajujejo Se danes. Najdaljse
izkugnje s tovrstnimi shemami zasledimo v Nemc¢iji, Svi-
ci, na Nizozemskem in v Skandinaviji (Svedska in Fin-
ska), najmanj 10 let pa potekajo tudi na Irskem, v Franciji
in Spaniji (Herzon in sod., 2018). Po drugi strani so v dr-
Zavah vzhodne in juzne Evrope tovrstni pilotski poskusi
precej redki, kar je verjetno deloma povezano s pozno
uveljavitvijo kmetijsko-okoljskih placil v naboru instru-
mentov kmetijske politike (neredko $ele po pristopu k

EU), deloma pa tudi s specifi¢cnim politi¢no-ekonom-
skim in kulturnim okoljem (Chobotova, 2013; Sutcliffe
in sod., 2015).

Po zadnjem dostopnem pregledu iz leta 2017 je
v Evropi potekalo pet popolnoma rezultatskih shem in
okrog 20 me$anih shem, od teh vecina v razli¢nih nem-
$kih dezelah (priloga) (Herzon in sod., 2018). Glavnina
ukrepov je usmerjenih v doseganje naravovarstvenih ci-
ljev, in sicer v ohranjanje varstveno pomembnih habita-
tnih tipov in ekstenzivne rabe travis¢ (predvsem v Nem-
¢iji, Franciji, Svici in na Irskem) ter dolocenih Zivalskih
vrst (ujede in velike zveri v Skandinaviji in travniske vrste
ptic in ujede na Nizozemskem, v Nemciji in na Irskem).
Nekateri ukrepi poleg tega spodbujajo tudi ohranjanje
krajinskih elementov (npr. program Burren na Irskem)
(Burton in Schwarz, 2013).

Primerov okoljevarstvenih rezultatskih ali mesa-
nih shem je po drugi strani malo tako v Evropi kot tudi
drugod po svetu, kar je verjetno povezano z zahtevno-
stjo dolocitve ustreznih kazalnikov (Burton in Schwarz,
2013). Sheme na tem podrocju zato pogosto vkljuc¢ujejo
skupno delovanje. Tipi¢en primer so ve¢inoma lokalno
financirani ukrepi za varstvo voda v Nemdiji, kjer je na
izbranem obmocju treba vzdrzevati koncentracijo nitra-
tov v vodah pod dolo¢eno mejo. V Spaniji poteka tudi
ukrep za preprecevanje zara$canja s paso, ki je namenjen
preprecevanju pozarov (Herzon in sod., 2018). Na drugih
okoljskih podrogjih je preizkusanje rezultatskih ukrepov

Preglednica 1: Tipologija kmetijsko-okoljskih ukrepov glede na nacin placila in porazdelitev tveganja za doseganje rezultatov med
financerjem in upravi¢encem (povzeto po Herzon in sod., 2018, str. 348)

Table 1: Typology of agri-environmental measures according to the basis for payments and risk distribution between financier and
beneficiaries in terms of achieving the results (based on Herzon et al., 2018, p. 348)

Tip zasnove kategorija

glavne znacilnosti

osnova za placilo

shema s predpisani- shema, ki podpira doloc¢en sistem
mi praksami kmetovanja

shema s predpisanimi praksami

Upravicenci morajo izvesti (ali opus- izvedba dolocenega sistema
titi) predpisane aktivnosti.

kmetovanja, ki ima znane okoljske
ali naravovarstvene u¢inke (npr.
ekolosko kmetijstvo)

Upravi¢enci morajo izvesti (ali opus- izvedba (ali opustitev) predpisanih
titi) predpisane aktivnosti.

praks, ki prispevajo k doseganju
okoljskih ali varstvenih ciljev

mesana shema shema s predpisanimi praksami in

moznostjo rezultatskega dodatka

rezultatska shema s predpisanimi
osnovnimi praksami

Upravicenci morajo izvesti (ali
opustiti) predpisane aktivnosti,
spremljanje dosezenih ucinkov je
neobvezno.

Rezultatska shema, v kateri je
izvedba (ali opustitev) nekaterih
aktivnosti pogoj za vpis v shemo.

izvedba (ali opustitev) predpisa-
nih praks z dodatnim placilom,
e se doseZejo posebni ucinki ali
rezultati

okoljski ali naravovarstveni ucin-
ki, ki se dokazujejo s predhodno
doloc¢enimi kazalniki

rezultatska shema  popolnoma rezultatska shema

Shema ne predpisuje izvajanja nobe- okoljski ali naravovarstveni ucin-
ne kmetijske prakse.

ki, ki se dokazujejo s predhodno
dolo¢enimi kazalniki
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trenutno $e na nivoju raziskav (Colombo in Rocamora-
-Montiel, 2018; Sidemo-Holm in sod., 2018).

V $tevilnih drzavah ¢lanicah EU potekajo tudi ukre-
pi, ki so namenjeni ohranjanju genskih virov v kmetij-
stvu, kot so tradicionalne in avtohtone pasme rejnih Zzi-
vali, in ohranjanju visokodebelnih sadovnjakov in drugih
ekstenzivnih trajnih nasadov. Ti so lahko v doloc¢enih
elementih prav tako rezultatsko usmerjeni, vendar jih av-
torji praviloma obravnavajo kot lo¢eno kategorijo (Her-
zon in sod., 2018).

3.1.3 Prednosti in slabosti razli¢nih tipov KOP

V Evropski uniji in drugod po svetu prevladujejo
sheme s predpisanimi praksami, za kar je verjetno vec¢
razlogov. Na tem podrod¢ju obstaja najvec izkusenj in obi-
¢ajno jih je relativno enostavno zasnovati, izvajati in nad-
zorovati, kar lahko pomeni tudi nizje transakcijske stro-
$ke. Kmetje jih lahko lazje sprejmejo, saj je raven tveganja
zanje v primerjavi z drugimi moznostmi nizja (Burton in
Schwarz, 2013; Vainio in sod., 2019). Po drugi strani je z
izvajanjem shem s predpisanimi praksami povezanih ve¢
izzivov. Taksni ukrepi namre¢ mo¢no omejijo fleksibil-
nost kmetijskih gospodarstev pri iskanju novih, morda
bolj stroskovno ucinkovitih okoljskih resitev (OECD,
2010). Poleg tega dolo¢itev enotne rabe pogosto prepreci
moznost za dinami¢no prilagajanje kmetovanja vremen-
skim razmeram, spremembam v ekosistemu in lokalnim
2012; Uthes in Matzdorf, 2013). Ker se rezultate ukre-
panja spremlja le posredno, ¢e sploh, obstaja tudi nevar-
nost, da drzave preve¢ pozornosti namenijo osnovnim
kazalnikom ucinka, kot je $tevilo sodelujoc¢ih kmetov ali
vklju¢enih povrsin (Herzon in sod., 2018).

Klju¢ne prednosti rezultatske in meSane sheme zato
vkljucujejo jasnejso povezavo med placilom in okoljski-
mi u¢inki ter uspe$nejse re$evanje kompleksnih okoljskih
problemov, za katere je tezko predpisati enotno kmetij-
sko prakso (O’Rourke in Finn, 2020). Ve¢ fleksibilnosti
pri kmetovanju omogoca, da kmetje v izvajanje ukrepa v
vedji meri vkljudijo svoje znanje, izkusnje in poznavanje
lokalnih razmer, doseganje okoljskih ciljev pa postane
bolj vklju¢eno v upravljanje kmetijskega gospodarstva.
Kmetje rezultatske sheme zato praviloma dobro sprejme-
jo, saj se na ta nacin lahko samostojno odlo¢ajo o kme-
tijskih praksah, s katerimi dosegajo zastavljene okoljske
oziroma naravovarstvene cilje. Obenem jih spodbudijo,
da prevzamejo del odgovornosti za rezultate in povecajo
njihovo poznavanje in razumevanje okoljskih ciljev (Bir-
ge in Herzon, 2019).

Rezultatske sheme omogocajo bolj neposreden sis-
tem nadzora in izkazovanja rezultatov ukrepanja in pra-

viloma izbolj$ajo sodelovanje med razli¢nimi delezniki,
saj zahtevajo bolj celosten sistem nacrtovanja in decen-
tralizirano upravljanje (O’'Rourke in Finn, 2020). Te she-
me so obicajno tudi bolj ciljne, saj imajo vgrajeno logiko,
da kmetje vpiSejo zgolj tista zemljis¢a, ki so varstveno
ali okoljsko primerna. To je lahko tudi razlog za njihovo
vedjo stroskovno udinkovitost, saj se s tem zmanjsa t.i.
»mrtva izguba« sredstev, ki se sicer porabijo za financi-
ranje neprioritetnih povr$in (Burton in Schwarz, 2013;
Kaligari¢ in sod., 2019).

3.1.4 Zasnova in uporabnost rezultatskih in me$anih
shem

Klju¢ni dejavniki, ki vplivajo na uspesnost rezul-
tatskih in me$anih shem, so dobro definirani okoljski
cilji, ustrezni kazalniki, na katerih temeljijo placila, in
naklonjeno druzbeno in institucionalno okolje (Herzon
in sod., 2018). Vecina avtorjev se strinja, da so te she-
me najbolj primerne za okoljske probleme, pri katerih je
treba zagotoviti nadaljnjo ohranjanje obmo¢ja v dobrem
okoljskem ali naravovarstvenem stanju, kmetje pa ima-
jo dovolj znanja in izku$enj z ustreznimi kmetijskimi
praksami. Po drugi strani so obi¢ajno manj primerne za
obmodja, kjer je potrebna renaturacija (obnovitev) ha-
bitatov ali vzpostavitev povsem novih praks (npr. novih
okoljskih tehnologij), s katerimi kmetje nimajo veliko la-
stnih izku$enj in so zato tudi manj pripravljeni prevzeti
tveganje. Prav tako lahko obnova habitatov v intenzivno
rabljeni kmetijski krajini traja precej dlje kot obic¢ajna
kmetijsko-okoljska pogodba (Uthes in Matzdorf, 2013).

Uporaba rezultatskih shem je smiselna, ¢e je mozno
opredeliti kazalnike, ki so jasno povezani z okoljskimi
cilji in so tudi enostavno merljivi. Klju¢no je, da so ka-
zalniki odvisni predvsem od kmetijskih opravil in drugih
aktivnosti, nad katerimi imajo kmetje nadzor v ¢asu tra-
janja pogodbe, vpliv drugih dejavnikov, kot so vremen-
ske razmere, pa je minimalen (Burton in Schwarz, 2013).

Kazalniki so lahko enostavni (npr. pri pticah $tevilo
gnezdecih parov) ali sestavljeni iz ocene stanja, ki temelji
na ve¢ kriterijih (npr. popasenost, sestava travne ruse in
prisotnost golih tal na travinju). Ukrep je lahko zasno-
van tako, da ima samo en mejnik in posledi¢no samo eno
vi$ino pladila (npr. doloceno Stevilo indikatorskih vrst
rastlin na travniku), stopenjski sistem z ve¢ mejniki in
vi§inami placil (npr. 6 in 8 ciljnih vrst rastlin na travni-
ku) ali kontinuirani sistem, kjer se placilo povecuje zve-
zno (npr. placilo se do dolocene meje povecuje za vsako
dodatno vrsto indikatorske rastline). Mejniki pri tem ne
smejo biti zastavljeni prenizko, saj bi se tako lahko spod-
budilo slabsanje stanja na obmod¢ju. V primeru, da vseh
kazalnikov v praksi ni mogoce opredeliti ali izmeriti na
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enostaven nacin, je smiselno razmisliti o mesani shemi,
v kateri so dolo¢ene prakse predpisane (Herzon in sod.,
2018; Kaiser in sod., 2019).

Ustreznost kazalnikov in sistem preverjanja sta
obi¢ajno med glavnimi bojaznimi kmetov, ki jih lahko
odvrnejo od sodelovanja v ukrepu, ¢e niso ustrezno na-
slovljene. Pomembno je, da je sistem za kmete enostaven
in razumljiv in da imajo na voljo kakovostno svetoval-
no podporo (Birge in sod., 2017; Wezel in sod., 2018).
Vzpostaviti je treba tudi mehanizem za razresevanje spo-
rov med kmetom in nadzorno sluzbo v primeru, da se ne
strinjajo z rezultati meritve kazalnikov (Herzon in sod.,
2018).

Slednji¢ je za razvoj tovrstnih shem klju¢no primer-
no druzbeno in institucionalno okolje. Rezultatske sheme
so obicajno nastale kot odgovor na kompleksne okoljske
probleme, pri katerih prevladujoci centralno vodeni sis-
tem ukrepov z vnaprej predpisanimi praksami ni deloval.
Posledi¢no je bilo treba izboljsati znanje in podatkovne
podlage za ukrepanje in vzpostaviti bolj decentraliziran
sistem upravljanja (O’Rourke in Finn, 2020; Wezel in
sod., 2016). V upravljanje ukrepa so zato pogosto vklju-
¢ene regionalne vladne ali nevladne organizacije, ki so
lahko zaradi dobrega poznavanja lokalnih razmer bolj
kompetentne za tovrstne naloge kot institucije na drzavni
ravni. Klju¢na elementa, ki omogocata delovanje celotne-
ga sistema, sta zaupanje med posameznimi delezniki, Se
posebej med financerjem in kmetijskim gospodarstvom,
in fleksibilnost, ki omogoca eksperimentiranje in nad-
gradnjo ukrepa na podlagi pridobljenih izkusSenj (Her-
zon in sod., 2018).

3.2 KOORDINACIJA UKREPANJA IN NACIN
SKLEPANJA POGODB

3.2.1 Opredelitev in tipologija zasnov

Za $tevilne okoljske probleme je znacilno, da za-
devajo obsezna obmod¢ja, zato je uspesno upravljanje z
naravnimi viri odvisno od usklajenega delovanja vecjega
Stevila akterjev. Ohranjanje populacij rastlinskih in Zzi-
valskih vrst, ki so sposobne dolgoro¢nega prezivetja, je
odvisno od zadostne povrsine prostorsko povezanih ha-
bitatov, ki omogocajo migracijo osebkov znotraj in med
posameznimi populacijami. Koordinirano ukrepanje je
potrebno tudi pri $tevilnih okoljevarstvenih izzivih, kot
so varstvo voda pred onesnazenjem z nitrati in fitofar-
macevtskimi sredstvi, varstvo tal pred erozijo in blaze-
nje podnebnih sprememb. Sodelovanje ve¢ akterjev pa je
lahko pomembno tudi, ko kmetijstvo neposredno koristi
ekosistemske storitve, zlasti ¢e je za njih znacilno, da so-
dijo med javne dobrine (public goods). Taksni primeri so
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na primer raba vode za namakanje in ohranjanje opra-
$evalcev in naravnih plenilcev za kmetijstvo $kodljivih
organizmov (Zavalloni in sod., 2019).

Za uresni¢evanje vecine okoljskih ciljev lahko zado-
stuje Ze koordinacija ukrepanja (coordination), s katero se
usmerja individualno delovanje posameznih kmetijskih
gospodarstev. Spodbujanje sodelovanja (collaboration),
ki pomeni aktivno srecevanje, skupno delo in morebitne
skupne nalozbe kmetov, pa je obi¢ajno potrebno v pri-
meru kompleksnih okoljskih problemov, ki vkljucujejo
tudi $ir$o socialno in ekonomsko problematiko obmoc¢ja
(Boulton in sod., 2013).

Najbolj preprost sistem za spodbujanje koordinira-
nega delovanja so komunikacijske aktivnosti (Pregledni-
ca 2), s katerimi se kmete ozaves¢a o okoljskem proble-
mu in spodbuja k izvajanju aktivnosti. Pravno zavezujo¢
dogovor v obliki kmetijsko-okoljske pogodbe pa lahko
financer sklene neposredno s posameznim kmetom ali
pa se ti organizirajo na razli¢ne nacine, ki segajo od ne-
formalnega projektnega sodelovanja do ustanovitve nove
pravne osebe, kot je zadruga ali interesno zdruzenje. Sle-
dnja lahko v imenu skupine kmetov sklene pogodbo s fi-
nancerjem in prevzame doloc¢ene naloge, kot so priprava
skupne vloge in nacrta upravljanja, administriranje, iz-
vedba placil in nadzor (Polman in sod., 2010).

Doseganje skupnih ciljev je mogoce spodbuditi tudi
z nadgradnjo individualnih pogodb s skupinskim bonu-
som (agglomeration bonus). V tem primeru kmet prejme
dodatno placilo, ¢e se v ukrep vkljucijo zemljis¢a, ki so
v lasti sosednjih kmetov (mejasev) ali pa dolo¢en obseg
zemlji$¢ na $irSe opredeljeni prostorski enoti (npr. kra-
jevna skupnost ali vodovarstveno obmocje). Ukrep pa je
lahko zasnovan tudi po nacelu »vse ali ni¢«. To pomeni,
da se celotno placilo oziroma izvajanje ukrepa aktivira
le pod pogojem, da se doseze opredeljeni obseg zemljis¢
na obmodju, kar se v literaturi imenuje skupinsko placilo
(agglomeration payment) (Witzold in Drechsler, 2014).

Z namenom koordinacije ukrepanja se v proces po-
leg financerja in kmetov lahko vklju¢ijo tudi druge orga-
nizacije, ki na lokalni ravni prevzamejo dolo¢ene naloge
pri upravljanju ukrepa, kot so nadzor nad izvajanjem,
svetovalna podpora ali sklepanje pogodb v imenu finan-
cerja (Polman in sod., 2010). Obicajno gre za okoljske ne-
vladne organizacije (NVO), lokalne skupnosti in uprave
zavarovanih obmocij, redkeje pa za privatne akterje (npr.
podjetja s koncesijo za oskrbo s pitno vodo) z mo¢nim
interesom za doseganje okoljskih ciljev in kapacitetami
za koordinacijo kmetov na obmod¢ju. Na ta nacin finan-
cer upravljanje ukrepa prenese na lokalno raven, kjer je
doseganje cilja v skupnem interesu ve¢jega $tevila delez-
nikov (OECD, 2013; Westerink in sod., 2017).

Zadnji tip zasnove je oddaja zemljis¢ v upravljanje.
V tem primeru financer ali druga pooblas¢ena organiza-



Zasnove kmetijsko-okoljskih ukrepov in njihove znacilnosti

Preglednica 2: Tipologija kmetijsko-okoljskih ukrepov glede na nacin sklepanja pogodb in koordinacijo ukrepanja (prirejeno po
OECD, 2013; Polman in sod., 2010; Watzold in Drechsler, 2014)
Table 2: Typology of agri-environmental measures according to the contracting approach and coordination of actions (based on

OECD, 2013; Polman et al., 2010; Watzold in Drechsler, 2014)

Tip zasnove kategorija

glavne znacilnosti in nacin sklenitve pogodbe

komunikacijske aktivnosti  informiranje in ozaves$¢anje

Financer z upravicenci ne sklene formalnih dogovorov, temvec¢ z
informiranjem spodbuja izvedbo ukrepov ali pospesuje izmenjavo
izkudenj med kmeti.

individualne pogodbe individualne pogodbe

individualne pogodbe s skupin-
skim bonusom

Individualna pogodba med financerjem in upravi¢encem brez
obveznosti na podrod¢ju koordiniranega ukrepanja.

Individualna pogodba z moznostjo dodatnega placila, ¢e upravi-
¢enci dosezejo dolocen skupen cilj.

skupno delovanje skupno delovanje s pomoc¢jo

posrednika

skupno delovanje s pomocjo
skupne organizacije kmetov

Zunanja organizacija (NVO, vladna agencija ipd.) prevzame vlogo
posrednika na lokalnem nivoju in v imenu financerja sklepa po-
godbe z upravicenci in koordinira njihovo delovanje.

Kmetje tvorijo pravno osebo (npr. zadrugo), ki v njihovem imenu
sklene pogodbo s financerjem in na podlagi dogovorjenih pravil
koordinira njihovo delovanje.

formalni upravljalec oddaja zemlji$¢ v upravljanje

Financer prevzame lastnistvo zemljiS¢ na obmocju in sklepa indi-

upravljajo pod dolocenimi pogoji.

cija postane formalni upravljavec s prevzemom lastni$tva
in nato pod dolo¢enimi pogoji prenese upravljanje na
zainteresirane kmete. Pogodba lahko predvideva placilo
najemnine s strani kmeta, brezpla¢no upravljanje ali pa
placilo storitev kmetu s strani lastnika zemlji$¢ (Polman
in sod., 2010). Mozno je tudi, da formalni upravljavec
s kmeti, ki so lastniki zemlji$¢ na ciljnem obmocju, za-
menja zemljiS¢a v svoji lasti, ki se nahajajo izven ciljnega
obmod¢ja (OECD, 2013). Tipi¢ni primeri tak$nih upravl-
jalcev so javni skladi in uprave zavarovanih obmocij, ki
imajo v upravljanju kmetijska zemljis¢a v drzavni lasti,
ali zasebne ustanove, druge NVO in podjetja, ki so od-
kupila ali drugace pridobila lastnistvo nad okoljsko ali
naravovarstveno pomembnimi obmo¢ji (Polman in sod.,
2010).

3.2.2 Pregled izvajanja v Evropi

Skupna kmetijska politika v programskem obdobju
2014-2020 omogoca zasnovo ukrepov v obliki skupnega
delovanja (collective action) (Evropska komisija, 2014).
Kljub temu se pogodbe v okviru KOP v vecini drzav ¢la-
nic EU trenutno sklepajo individualno (ENRD, 2019).

Nizozemska je najbolj znana ¢lanica EU, ki je pri
zasnovi kmetijsko-okoljskih ukrepov uporabila skupno
delovanje s pomoc¢jo organizacij kmetov. Sistem, ki ga
razvijajo Ze vec kot 20 let, trenutno temelji na okrog 40
registriranih okoljskih zadrugah ali drugih pravnih ose-

bah, ki so jih ustanovili kmetje in so upravicene do sode-
lovanja v KOP (Ministry of Economic Affairs, 2016). V
drugih drzavah se organizacije kmetov kot upravicenke
v KOP pojavljajo zgolj v redkih primerih ukrepov (npr.
v Franciji, italijanski dezeli Marke in Veliki Britaniji).
V Franciji so za ve¢ino KOP vzpostavili prilagojeno za-
snovo skupnega delovanja preko posrednika, ki je ne-
koliko podoben sistemu LEADER. Delezniki s pomo¢jo
lokalnega koordinatorja pripravijo in na javnih pozivih
oddajo lokalne kmetijsko-okoljske projekte, ki so nato
podlaga za izvajanje ukrepov na posameznih obmog¢jih.
Lokalni koordinator, ki je odgovoren za njihovo pripra-
vo, kasneje sodeluje tudi pri komuniciranju in svetovanju
kmetom (ENRD, 2018, 2019).

V Svici je zanimiv primer zasnove individualnih po-
godb s skupinskim bonusom, ki je bil vzpostavljen leta
2001 (Network bonus scheme). Kmetje poleg osnovnega
placila, ki ga prejmejo v sistemu okoljskih kompenzacij-
skih plac¢il, lahko prejmejo dodatno placilo, ¢e sodelujejo
v lokalnem projektu mrezenja, namenjenem izbolj$an-
ju povezljivosti med habitati na obmodju. Verjetno gre
za edini primer tega tipa zasnove v Evropi (Krdmer in
Witzold, 2018), ¢eprav gre glede na nacin upravljanja
morda bolj za primer skupnega delovanja.

Drugi primeri zahtevnejsih zasnov kmetijsko-okolj-
skih ukrepov na podroé¢ju koordinacije ukrepanja se v
Evropi zaenkrat financirajo iz drzavnih ali lokalnih pro-
ra¢unov in v okviru privatnih shem (priloga) (OECD,
2013). Vsebinsko ukrepi naslavljajo tako okoljevarstve-

Acta agriculturae Slovenica, 116/1 — 2020

163



‘ T. SUMRADA in E. ERJAVEC

ne (zlasti varstvo voda) kot tudi naravovarstvene cilje
(ENRD, 2018; OECD, 2013; Westerink in sod., 2017).

3.2.3 Primerjava in uporabnost razli¢nih tipov

Ceprav individualne pogodbe praviloma ne
dolocajo posebnih pravil glede sodelovanja z drugimi
kmeti, lahko financer tudi s taksno zasnovo do dolocene
mere koordinira ukrepanje, in sicer z dolo¢itvijo pogojev,
upravic¢enih obmodij in na¢inom izbora med upravicen-
ci. Ker pa vecina odlocitev glede vpisa zemlji$¢ ostane v
rokah posameznih upravi¢enceyv, so te moznosti obi¢ajno
omejene (Polman in sod., 2010). Okoljske probleme, ki
zahtevajo koordinirano ukrepanje, je zato z individualni-
mi pogodbami praviloma mogoce rediti le, ¢e se v ukrep
vkljuci veliko $tevilo kmetijskih gospodarstev, s ¢imer se
na obmodju doseze kriti¢no mejo povrsin. Da bi dosegli
slednje, morajo biti tovrstni ukrepi za kmete Se posebej
atraktivni (Franks in Emery, 2013).

Skupno delovanje v primerjavi z individualnimi
pogodbami nac¢eloma omogoca uspesnejso koordinacijo
ukrepanja na ravni problemskega obmoc¢ja, zato se lahko
s tak$nim pristopom doseze tudi kompleksnejse okoljske
cilje (Leventon in sod., 2017). Na strani upravicencev in
financerja se lahko zmanj$a administrativno breme in
transakcijski stroski, saj posredniske ali skupne organiza-
cije kmetov zdruzujejo dolocene naloge, povezane s so-
delovanjem in upravljanjem (Prager, 2015). Poleg tega je
lahko zaradi ekonomije obsega skupni prehod na okolj-
sko sprejemljivejse kmetijske prakse stroskovno uéinko-
vitejsi kot individualne nalozbe (OECD, 2013).

Skupno delovanje praviloma spodbudi izmenja-
vo znanja in sodelovanje med kmeti, s ¢imer se poveca
socialni kapital skupnosti, pospesi nastajanje inovacij
in izboljsa pogajalski polozaj in sodelovanje kmetov ter
drugih deleznikov pri snovanju ukrepov (Westerink in
sod., 2017). V tovrstnih sistemih se praviloma vzposta-
vi intenzivnejsi dialog med kmeti in drugimi delezniki,
s ¢cimer se poveca moznost za dosego soglasja o skupnih
ciljih in oblikovanje lokalnim razmeram bolje prilagoje-
nih ukrepov (ENRD, 2018). Kljub $tevilnim oviram za
sodelovanje (Riley in sod., 2018) raziskave kazejo, da so
kmetje nac¢eloma pripravljeni na skupno delovanje, e je
to zasnovano na preprost nac¢in (McKenzie in sod., 2013).
Taks$na zasnova pa verjetno najbolje deluje pod pogojem,
da je formiranje skupnih organizacij kmetov tudi pogoj
za sodelovanje v ukrepu (Franks in Emery, 2013).

Vzpostavitev skupnega delovanja v kmetijsko-
-okoljskih ukrepih je zahteven proces, ki glede na ob-
stojece izkusnje za uveljavitev potrebuje ve¢ let (Mills in
sod., 2011; Westerink in sod., 2017). Pred izbiro taks$ne
zasnove je zato treba dobro raziskati okoljski problem
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in socio-ekonomske znacilnosti obmocja. Skupno delo-
vanje je smiselno spodbujati, ko razseznosti okoljskega
problema presegajo zmoznosti ukrepanja na ravni posa-
meznih kmetijskih gospodarstev in kadar med lokalnimi
delezniki obstaja interes za skupno re$evanje problema.
Uspesnost te zasnove je namre¢ mo¢no povezana s ¢a-
som in sredstvi, ki so jih delezniki pripravljeni in zmozni
investirati v njegovo vzpostavitev in upravljanje (Prager,
2015). Ve¢ avtorjev izpostavlja tudi pomen lokalnega po-
budnika, ki sprozi in kasneje vodi proces povezovanja,
na obmodju pa deluje kot motivator in sti¢i$¢e informacij
(ENRD, 2018; Rac in sod., 2020).

Za vzpostavitev tak$nih shem je potrebno stabilno
in podporno politi¢no okolje, saj v primeru nenehnega
spreminjanja razvojnih usmeritev in instrumentov kme-
tijske politike zaupanja med delezniki ni mogoce vzpo-
staviti. Ker je treba vzpostaviti sodelovanje med akterji in
preseci razli¢ne ovire, imajo ti ukrepi na zacetku obi¢ajno
vije transakcijske stroske kot v fazi zrelosti, zato so vsaj
v zaletni fazi vzpostavljanja koristni dodatni podporni
ukrepi, ki tak$ne stroske nadomestijo (OECD, 2013).

3.3 CILJANJE IN IZBOR UPRAVICENCEV

3.3.1 Opredelitev in tipologija zasnov
Kmetijsko-okoljski ukrepi naj bi bili zasnovani ¢im
bolj stroskovno uéinkovito, kar pomeni, da se okoljski
cilj skusa doseci s ¢im manj sredstvi, hkrati pa je razmer-
je med mejno koristjo in mejnimi strogki njihove izvedbe
¢im bolj uravnotezeno. Na ravni posameznih kmetijskih
gospodarstev to pomeni doseganje okoljskih u¢inkov z
minimalnimi strogki, na ravni obmocij pa, da so okoljski
cilji dosezeni z minimalnimi stroski za kmetijska gospo-
darstva in z optimalno porazdelitvijo okoljskega napora
med njimi (OECD, 2010).

Iz slednje zahteve izhaja klju¢ni problem nacrtovan-
ja stroskovno ucinkovitih KOP, saj se kmetijska gospo-
darstva med seboj razlikujejo tako po vplivu na okolje
kot tudi po stroskih, ki jih imajo z izvajanjem okoljskih
ukrepov. Nekatera kmetijska gospodarstva imajo na pri-
mer svoja zemlji$¢a neposredno ob vodotokih, zato je
njihov vpliv na kakovost voda veéji kot pri kmetijskih
por, ki je potreben za doseganje enakega vpliva na okolje,
je zato vedji, kar je smiselno upostevati pri razporejanju
zahtevnosti obvez v razli¢nih ukrepih. Po drugi strani se
kmetijska gospodarstva razlikujejo tudi v svoji proizvod-
ni in ekonomski strukturi, zato imajo z izvedbo istega
ukrepa lahko razli¢ne stroke. Ce torej financer na ob-
modju razpise ukrep z enakimi obveznostmi in pla¢ilom
za vsa kmetijska gospodarstva, bo najverjetneje prislo do
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nepotrebne obremenitve kmetij z majhnim vplivom na
okolje in preplacila tistih, ki imajo nizke stroske z izva-
janjem ukrepa. Po drugi strani kmetijska gospodarstva
z okoljsko najbolj problemati¢nimi zemljisci in visjimi
stro$ki v ukrepu najverjetneje sploh ne bodo sodelovala,
saj zanje ne bo dovolj privlacen (OECD, 2010).

V procesu snovanja kmetijsko-okoljskih ukrepov je
zato treba nasloviti prostorsko in ekonomsko heteroge-
nost kmetijskih gospodarstev, kar je Se posebej zahtevno,
ker med financerjem in upravi¢enci obstaja informacij-
ska asimetrija. Financer namre¢ obic¢ajno pri odlo¢anju
nima tako podrobnih podatkov o posameznem kmetij-
skem gospodarstvu kot lastnik, ki je o stanju svoje kme-
tije in stroskih, povezanih z njenim upravljanjem, pra-
viloma bolje informiran. Dolo¢ene informacije so tako
financerju skrite, zato lahko pri izboru upravi¢encev pri-
de do napacne izbire (adverse selection), saj se bodo za
sodelovanje odlo¢ala predvsem kmetijska gospodarstva,
pri katerih se obveznosti v ukrepu ne razlikujejo bistveno
od njihovega obstojecega nacina pridelave in imajo torej
z ukrepom nizke stroske (Latacz-Lohmann in Schilizzi,
2005). To z vidika doseganja okoljskih ciljev ni zazeljeno,
saj takSen ukrep nima veliko dodatnosti (additionality),
tj. primerljive u¢inke bi lahko dosegli tudi brez ukrepanja
(FAO, 2011).

Pri snovanju kmetijsko-okoljskih ukrepov se kot
odgovor na problem heterogenosti kmetijskih gospo-
darstev uporablja razlicne nacine ciljanja (targeting)
in izbora upravicencev (enrolment screening). S tem se
opredeli obmodja, kmetijska gospodarstva ali zemljisca,

ki so pomembni za doseganje okoljskega cilja, in nato
diferencira zahtevnost obveznosti in visino placil glede
na njihove znacilnosti. Financer lahko to naredi z zbira-
njem podrobnih podatkov o stanju okolja na obmoc¢ju in
ekonomiki posameznih kmetijskih gospodarstev, vendar
je to povezano z dodatnimi stroski. Druga moznost je
vzpostavitev mehanizmov, s katerimi se kmete spodbudi,
da ob vpisu v ukrep tovrstne informacije razkrijejo sami
(preglednica 3) (OECD, 2010).

Prostorsko ciljanje (spatial targeting) izvajanje ukre-
pov usmerja na najbolj ranljiva ali pa na najbolj primerna
obmodja in zemlji$ca, s ¢imer naj bi se doseglo ¢im boljse
razmerje med okoljskimi uc¢inki in stroski (Uthes in sod.,
2010). Ciljanje lahko temelji na opredelitvi posebnih ge-
ografskih obmocij ali naravnih znadilnosti (npr. npr. za-
varovana obmocdja, visokogorski, visokogorski pasniki ali
povodje vodotoka), strukturnih znacilnosti kmetijskih
gospodarstev ali tipov pridelave (structural targeting)
(npr. ekolosko kmetovanje, prasi¢jereja ali trajni nasadi
na terasiranih pobog¢jih) ali reSevanju drugih specifi¢nih
potreb, ki jih je mogoce prostorsko dobro opredeliti (npr.
obmodje pojavljanja ogrozene vrste) (Evropska komisija,
2014; OECD, 2015). Poleg prostorske omejitve ukrepanja
se lahko pri ciljanju upostevajo tudi pricakovani stroski
izpolnjevanja obveznosti. Namesto enotnega placila na
vseh ciljnih obmo¢jih se tako lahko uvede heterogena
placila, ki upostevajo razlike v razmerah na posameznih
obmogjih ali med njimi (Watzold in Drechsler, 2005).

Financer lahko okoljsko prioritetnost in stroske iz-

.....

Preglednica 3: Tipologija kmetijsko-okoljskih ukrepov glede na nacin ciljanja in izbora upravicencev
Table 3: Typology of agri-environmental measures according to the targeting approach and enrolment screening

Tip zasnove kategorija

glavne znacilnosti

shema s splo$nim vpisom splo$ni vpis upravicencev

Ukrep se izvaja na $irokem ali celotnem obmodju delovanja

financerja. Postopek izbora upravi¢encev ni predviden, lahko pa je
posredno vklju¢en z opredelitvijo obveznosti v ukrepu.

prostorsko ciljanje pri¢akovani okoljski u¢inki

pricakovani stroski izpolnjevanja
obveznosti

Opredelijo se prioritetna obmocja, na katerih je mogoce sodelovati
v ukrepu, ali tipi kmetijskih gospodarstev, za katere se pri¢akuje,
da lahko mo¢no prispevajo k uresnicitvi okoljskega cilja. Placilo je
enotno za vse upravicence.

Opredelijo se upravicena obmogdja ali tipi kmetijskih gospodarstev.
Pri izracunu visine placil se uposteva razlicnost razmer na ali med
posameznimi obmogdji ali skupinami kmetijskih gospodarstev, zato
so placila heterogena.

sistem izbora med upravi- vsebinski izbor
cenci

okoljske drazbe

Zainteresirani upravi¢enci podajo ponudbe (npr. okoljske progra-
me za kmetijsko gospodarstvo ali obmo¢je), ki jih financer presodi
na podlagi vsebinskih kriterijev. Izbere se ponudbe, ki dosezejo
minimalno $tevilo toc¢k ali po vrsti do porabe sredstev.

Zainteresirani upravicenci oddajo ponudbe, ki vklju¢ujejo tudi po-
nudbeno ceno. Financer izbere najbolj ugodne ponudnike glede na
razmerje med okoljskim u¢inkom in ceno.
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neposredno od kmetijskih gospodarstev s pomocjo iz-
bora ponudb upravic¢encev. V tem primeru zainteresi-
rani upravicenci na dogovorjen nacin oddajo ponudbe,
med katerimi nato financer izbira glede na razpolozZljiva
sredstva. Ce izbor temelji zgolj na vsebinskih oziroma
okoljskih kriterijih (performance-based screening), so za
financiranje izbrane ponudbe, ki presezejo doloc¢en prag
kakovosti (npr. tevilo tock), ali pa se glede na rezultate
ocenjevanja oblikuje lista upravic¢encev, ki so izbrani po
vrsti do porabe sredstev (OECD, 2010).

Druga moznost je uvedba okoljske ali naravovar-
stvene drazbe (environmental ali conservation auction),
na kateri se pri izboru najbolj ugodnih ponudnikov poleg
okoljskih u¢inkov uposteva tudi ponudbeno ceno. Upra-
vi¢enec mora zato pri oddaji ponudbe tehtati med visino
prejetega placila in verjetnostjo izbora, saj se v primeru
previsoke ponudbene cene lahko zgodi, da izpade iz fi-
nanciranja (Uthes in Matzdorf, 2013). Okoljske drazbe
so lahko zasnovane kot razlikovalne zaprte drazbe (di-
scriminatory sealed-bid auction), na katerih so izbrani
najbolj ugodni ponudniki, ki prejmejo placilo v skladu s
svojo podano ponudbo. Druga moznost so zaprte draz-
be z enotno ceno (uniform-price sealed-bid auction), ki
potekajo tako, da vsi izbrani ponudniki prejmejo enotno
zavrnjeni ponudbeni ceni (Latacz-Lohmann in Schilizzi,
2005).

Pri zasnovi okoljskih drazb so pomembne tudi dru-
ge znacilnosti. Drazba ima lahko vnaprej omejen obseg
sredstev, ki so na voljo za ukrep (budget-constrained auc-
tion), ali pa se ponudnike izbira dokler se ne doseze do-
locen okoljski cilj ali ciljna vrednost (target-constrained
auction). Financer se mora tudi odlo¢iti, ali bo opredelil
»pridrzano ceno« (reserved price), ki jo razumemo kot
najvi$jo mozno placilo na enoto okoljskega ucinka ali na
povrsino, ki jo je pripravljen placati, in ali bo to infor-
macijo razkril pred oddajo ponudb (Latacz-Lohmann
in Schilizzi, 2005). Vse omenjene znacilnosti vplivajo na
vedenje ponudnikov, zato je treba pravila drazbe prilago-
diti posameznemu okoljskemu problemu in druzbenem
okolju.

3.3.2 Pregled izvajanja v Evropi

V drzavah ¢lanicah EU so razli¢ne oblike ciljanja
ukrepov uveljavljen pristop k snovanju kmetijsko-okolj-
skih ukrepov (Uthes in Matzdorf, 2013). Poglobljenih
vrednotenj in raziskav na tem podroc¢ju ni, je pa Evrop-
ska mreza za podezelje (ENRD, 2019) v preliminarnem
pregledu izvajanja KOP v programskem obdobju 2014-
2020 ocenila, da najbolj ciljane ukrepe izvajajo v petih
drzavah ¢lanicah (Estonija, Francija, Irska, Nizozemska
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in Velika Britanija). Enajst drzav ¢lanic je uporabilo pred-
vsem razli¢ne oblike posrednega ciljanja (npr. s pomocjo
opredelitve prioritetnih obmocij), medtem ko so za deset
drzav ¢lanic, vklju¢no s Slovenijo, ocenili majhno ciljnost
ukrepov, saj se ti praviloma izvajajo na obmocju celotne-
ga ozemlja drzave. Ciljanje so drzave obicajno izvedle
z opredelitvijo ciljnih obmo¢ij za reSevanje specifi¢nih
okoljskih problemov, geografskih obmocij izvajanja in
upravicenih tipov kmetijskih gospodarstev.

Drzave clanice morajo razlike med posameznimi
obmodji in proizvodnimi praksami upostevati tudi v iz-
racunih visine placil za ukrepe ali v nasprotnem prime-
ru utemeljiti, zakaj to ni potrebno (Evropska komisija,
2014), vendar pregled, v kolik$ni meri in na kak$en nacin
drzave v izracunih upostevajo pricakovane stroske izpol-
njevanja obveznosti, ni na voljo.

Nekatere drzave ¢lanice EU so vzpostavile dolocene
kriterije za izbor upravic¢encev, ki so najpogosteje veza-
ni na obmodja Natura 2000 in obmodja, ki so v skladu
z Okvirno vodno direktivo opredeljena kot obcutljiva
zaradi onesnaZevanja z nitrati (ENRD, 2019). Na Malti
imajo tako pri izboru upravic¢encev prednost tisti kmetje,
ki se nahajajo na obmo¢jih Natura 2000, ki se prijavijo
kot skupina kmetov in ki jih potrdi organizacija, ki je
na lokalni ravni odgovorna za doseganje okoljskih ciljev
problemskega obmoc¢ja. Podobno poteka tudi v nekaterih
italijanskih dezelah, na Portugalskem pa imajo prednost
kmetje, ki se udeleZijo usposabljanj. V nekaterih drugih
drzavah se izbor upravic¢encev s tovrstnimi kriteriji akti-
vira le v primeru, da pride do pomanjkanja sredstev (Ci-
per, Francija, Gréija in nekatere italijanske dezele).

Uporaba okoljskih drazb v kmetijsko-okoljskih
ukrepih je v evropskem prostoru razmeroma redka. She-
me, ki vkljucujejo veliko $tevilo povrsin in upravicencev,
se izvajajo samo v ZDA (Conservation Reserve Program)
in Avstraliji, medtem ko je v Evropi uporaba drazb ome-
jena na manjse programe in pilotne sheme v Nemdiji, Ve-
liki Britaniji in na Finskem (Tho in sod., 2014; Lundberg
in sod., 2018; Rolfe in sod., 2017).

3.3.3 Primerjava in uporabnost razli¢nih tipov

Prostorsko ciljanje in izbor upravicencev je v okviru
kmetijsko-okoljskih ukrepov smiselno uporabiti, ko ob-
staja opazna heterogenost med obmod¢ji ali med upravi-
¢enci v smislu njihovega vpliva na okolje in stroskov z
izvajanjem ukrepov (FAO, 2011). V tak$nih primerih so
tovrstne zasnove lahko bolj stroskovno ucinkovite, poleg
tega imajo ukrepi z enotnimi placili lahko tudi bistveno
manjse okoljske u¢inke (Armsworth in sod., 2012).

Po drugi strani ve¢ avtorjev opozarja na problem
transakcijskih stroskov, saj so za izvajanje zahtevnejsih
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zasnov obic¢ajno potrebne podrobnejse podatkovne zbir-
ke in s tem povezani dodatni stroski za administracijo
ukrepa (Palm-Forster in sod., 2016; Uthes in sod., 2010).
Prevelika diferenciacija med kmetijskimi gospodarstvi
lahko povzro¢i tudi negativen odziv upravicencev, saj
okoljsko uspesnejsa gospodarstva v tak$nem sistemu
lahko prejemajo nizja placila (Uthes in Matzdorf, 2013).
Vpeljava ciljanja ali sistema izbora obic¢ajno do doloc¢ene
mere spremeni porazdelitev sredstev med prejemniki,
kar lahko povzroci trenja med delezniki (Uthes in sod.,
2010). Problemati¢na pa je lahko tudi prevec toga opre-
delitev upravic¢enih obmocij, $e posebej ¢e so v ozadju
premalo natan¢ni podatki ali zbirke z veliko napakami
(Uthes in Matzdorf, 2013).

Izbor med upravicenci je smiselno uporabiti ta-
krat, ko zanimanje upravic¢encev za sodelovanje v ukre-
pu presega razpolozljiva sredstva, kar §e posebej velja
za okoljske drazbe (OECD, 2010). Prednosti drazbe v
primerjavi z ukrepi z enotnim placilom so, da bolje na-
slavljajo problem informacijske asimetrije, saj kmetje ob
oddaji ponudbe predlagajo tudi visino placila, za katero
ocenjujejo, da je ustrezna za njihovo kmetijo, seveda pod
pogojem, da je drazba ustrezno zasnovana. Prav tako so
bolj stroskovno ucinkovite, ker z omogocanjem kon-
kurence ponudnike spodbujajo, da ponudijo ceno, ki je
blizje njihovim oportunitetnim stro$kom, zato se zmanj-
$a izguba sredstev. Prednost drazb je lahko tudi v njihovi
vedji druzbeni sprejemljivosti, saj sredstva dobijo najbolj
ugodni ponudniki (Latacz-Lohmann in Schilizzi, 2005).

Burton in Schwarz (2013) omenjata, da bi okoljske
drazbe v rezultatskih shemah lahko uspe$no naslovile
problem izracuna placil. Kljub usmerjenosti rezultatskih
shem v nagrajevanje rezultatov namre¢ ta ve¢inoma $e
vedno temelji na standardiziranem pristopu ocene visjih
stroskov oziroma nizjih prihodkov zaradi izvedbe nad-
standardnih kmetijskih praks. KOP so namre¢ v skladu z
leta 1994 sprejetim Sporazumom o kmetijstvu Svetovne
trgovinske organizacije (WTO) uvr$cena v t.i. zeleno ska-
tlo (green box) kmetijskih podpor, za katere velja, da naj
bi povzroc¢ale minimalno izkrivljanje mednarodnih trgov
(Huige idr. 2010). Omenjeni sporazum okoljska placila
opredeljuje kot nadomestilo za dodatne stroske in izpad
dohodka, ki nastanejo zaradi vkljucitve proizvajalcev v
drzavne okoljske ali naravovarstvene programe. To na-
¢elo je zato v okviru SKP osnova za izracun KOP, ki po
trenutno veljavni zakonodaji lahko vklju¢ujejo nadome-
stilo za dodatne stroske, izpad dohodka in transakcijske
stroske, ki so povezani z izvajanjem in sodelovanjem v
ukrepu, v doloc¢enih primerih pa tudi oportunitetne stro-
$ke (Evropska komisija 2014).

Okoljske drazbe naceloma niso primerne za okolj-
ske probleme, ki se pojavljajo na majhnih obmo¢jih, saj
je klju¢no, da se zagotovi zadostno $tevilo ponudb in po-

sledi¢na konkurenca. Slabost okoljskih drazb je stratesko
vedenje ponudnikov, saj se kmetijsko-okoljske pogodbe
tipi¢no sklepajo za obdobje nekaj let. Drazbe je zato treba
ponavljati, s ¢imer imajo kmetje moznost, da se ucijo iz
izku$enj s predhodnimi krogi in ustrezno prilagajajo svo-
je ponudbe. S tem se zmanjsuje stroskovna ucinkovitost
sheme, zato naj financer ne bi razkrival podatkov o po-
nujenih zneskih ter $tevilu oddanih in izbranih ponudb,
prav tako je smiselno v vsakem krogu nekoliko spreme-
niti pravila, s ¢imer se ohranja negotovost pri ponudnikih
(OECD, 2010). Pomembne so tudi strukturne razlike, saj
so bili v pilotni drazbi na Finskem za sodelovanje bolj
zainteresirani profesionalni kmetje iz ve¢jih kmetijskih
gospodarstev, manj pa starejsi in manj izobrazeni kmetje
(Grammatikopoulou in sod., 2012).

4  SKLEPI IN PRIPOROCILA ZA PRIHOD-
NJO KMETIJSKO-OKOLJSKO POLITIKO

4.1 SNOVANJE KMETIJSKO-OKOLJSKIH UKRE-
POV IN DEJAVNIKI USPEHA

Uveljavljanje strateskega nacrtovanja Skupne kme-
tijske politike po letu 2021 v drzavah ¢lanicah EU vklju-
¢uje tudi pripravo celovitega naérta ukrepanja na pod-
rocju varstva okolja in narave in zahteva nov razmislek o
vsebini in zasnovi kmetijsko-okoljskih ukrepov (Evrop-
ska komisija, 2018). Nacrtovanje KOP je zahteven proces,
v katerem je treba hkrati naslavljati razli¢ne okoljske cilje
in upostevati heterogenost naravnih, ekonomskih in so-
cialnih razmer po obmo¢jih in kmetijskih gospodarstvih.

Kmetijsko-okoljske ukrepe je smiselno oblikovati,
ko doseganje okoljskih ciljev zahteva prilagoditev kme-
tijskih praks v obsegu, ki presega osnovne okoljske stan-
darde, in ko (visji) stroski, ki so povezani z dolo¢enim
nac¢inom kmetovanja, niso ustrezno ovrednoteni na trgu.
Klju¢ni kriteriji pri izboru ustrezne zasnove ukrepa vkl-
jucujejo (Herzon in sod., 2018; OECD, 2010):

o okoljsko uspesnost (zmoznost ukrepa, da bo

dosegel zastavljene cilje),

o stroskovno ucinkovitost (razmerje med kori-

stjo in stroski ukrepa),

o  kapacitete institucij, podatkovna podprtost

in obseg transakcijskih stroskov, povezanih z
upravljanjem ukrepa,

o informiranost in usposobljenost upravicencev,

o posredne koristi in stroSke ukrepanja na druge

cilje kmetijske in okoljske politike in

o pravi¢nost v smislu postene porazdelitve kori-

sti in stroskov med proizvajalci, potro$niki in
davkoplacevalci.

V zadnjih dveh desetletjih so drzave OECD testirale
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Preglednica 4: Uporabnost izbranih tipov kmetijsko-okoljskih ukrepov
Table 4: Applicability of the selected types of agri-environmental measures

Rezultatske in me$ane sheme Skupno delovanje

Sistem izbora med upravicenci

e potrebno je nadaljnje ohranjanje .
ugodnega stanja obmocja (kmetje
imajo izkudnje s primernimi kmeti-
jskimi praksami),

o mogoce je natan¢no opredeliti .
okoljske cilje in izbrati enostavno
merljive kazalnike,

o med delezniki je mogoce vzpostaviti
dovolj zaupanja, da je odlo¢anje o
izvedbi ukrepov lahko deloma .
prepusceno kmetom,

pristop,

o kmetje so pripravljeni sprejeti del
tveganja za doseganje rezultatov.

za uspes$no naslavljanje .
okoljskega problema je potreb-
no koordinirano delovanje
vecjega Stevila kmetov,

lokalni delezniki imajo interes
in kapacitete za skupno
re$evanje problema in se strin-
jajo, da je to najbolj primeren

obstaja dolgoro¢no stabilno in
podporno politi¢no okolje, ki
omogoca vzpostavitev povezav
in zaupanja med akterji. :

upravicenci se med seboj opazno razlikujejo
po vplivu na okolje in strogkih, ki jih imajo z
izvajanjem ukrepa,

o interes za sodelovanje je ve¢ji od
razpolozljivih sredstev,

o obmogje in Stevilo interesentov je dovolj ve-
liko za nastanek konkurence med ponudniki,

o financer tezko pridobi podatke o
upravicencih, zato je podrobno nacrtovanje
ukrepov povezano z velikimi stroski,

obstaja politi¢na podpora izbiranju med
upravicenci (placila ne dobijo vsi, temve¢
samo tisti, ki najbolje izpolnjujejo kriterije).

razli¢ne zasnove ukrepov, s katerimi so skusali izboljsati
njihovo stroskovno ucinkovitost in uspesnost pri dose-
ganju ciljev. V prispevku smo na podlagi pregleda litera-
ture in analize izbranih primerov ukrepov, ki se izvajajo
v Evropi, razvili tipologijo kmetijsko-okoljskih ukrepov
in analizirali njihove znacilnosti, ki jih v zgo$ceni obliki
predstavljamo v Preglednici 4. To omogoca sistematic¢en
pregled moznosti, ki so na voljo, in pripravo priporocil za
nacrtovanje prihodnje kmetijsko-okoljske politike.

Kmetijsko-okoljski ukrepi, ki se trenutno izvajajo v

Evropi, so zelo raznoliki. Na podlagi pregleda literature
in analize primerov v tem prispevku ocenjujemo, da je
uspesnost ukrepa odvisna predvsem od izbora ustrezne
zasnove in prilagojenosti lokalnemu okolju (Plieninger in
sod., 2012). Po drugi strani analize kmetijsko-okoljskih
ukrepov, e posebej tistih s kompleksnej$imi zasnovami,
kazejo, da imajo uspes$ni ukrepi nekatere skupne znacil-
nosti, ki so se postopoma oblikovale. Te so primerljive ne
glede na izbrani tip zasnove, zato jih je mogoce posplositi
v klju¢ne dejavnike uspesnosti kmetijsko-okoljskih ukre-
pov (Herzon in sod., 2018; Meyer in sod., 2015; O’Rour-
ke in Finn, 2020; Westerink in sod., 2017; Zilans in sod.,
2019):

o Dobra raziskanost in poglobljeno razumevanje
okoljskega problema: Uspesni ukrepi se obicaj-
no razvijejo na obmod¢jih z dobro raziskanim
ekoloskim ali okoljskim ozadjem problema in
poglobljenim razumevanjem druzbenih znacil-
nosti lokalnega okolja.

o Kmet v sredi$¢u nacrtovanja: Kon¢ni upravi-
¢enec je v uspesnih ukrepih manj administra-
tivno obremenjen, ima ve¢ moznosti odlo¢anja
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glede nacina izvedbe in bolje razume sistem in
pomen ukrepanja.

o Zaupanje med delezniki in decentralizacija od-
lo¢anja: Za vzpostavitev ukrepov je potrebno
zaupanje med klju¢nimi delezniki in njihova
vkljucitev v odlo¢anje. V prvi vrsti gre za za-
upanje med financerjem in kmeti, pomembno
pa je tudi sodelovanje med kmeti in med raz-
licnimi delezniki, ki so vkljuceni v zasnovo in
upravljanje ukrepa.

o VKljucitev lokalnih in drugih deleznikov v na-
¢rtovanje in upravljanje: Pobudniki inovativnih
ukrepov so pogosto zunanji delezniki, ki imajo
dolgorocen interes za resitev problema in kapa-
citete za sodelovanje pri upravljanju ukrepa.

o  Prilagodljivo upravljanje in stabilna podpo-
ra politike: Kompleksni in uspe$ni kmetij-
sko-okoljski ukrepi nastajajo ve¢ desetletij,
zato je potrebna dolgoro¢na podpora politike.
Prepoznamo jo v strateskih podpornih ukre-
pih, kot je spodbujanje ciljnih raziskav, pilotnih
preizkusov in delovanja lokalnih organizacij,
in vzpostavitvi odprtega okolja za preizkusanje
novih resitev in nadgradnjo ukrepov s pridobl-
jenimi izku$njami.

4.2 PRIPOROCILA ZA PRIHODNJE RAZISKAVE

Vecina ukrepov z zahtevnej$imi zasnovami trenut-
no poteka v gospodarsko razvitej$ih drzavah v severnem
in zahodnem delu Evrope (ENRD, 2019; Herzon in sod.,
2018). Tu se pogosto izvajajo na obmo¢jih z razmeroma
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razvitim kmetijstvom in v politi¢cno-ekonomskem okol-
ju, kjer so varstvo okolja in narave pomembne druzbene
teme, zato obstaja tudi politi¢na volja in nenehno priza-
devanje za izboljsanje javnih politik na tem podrodju.
Kljub prednostim novih zasnov KOP zato ostaja odprto
vprasanje, ali bodo zasnove, ki temeljijo na rezultatskem
pristopu, skupnem delovanju ali zahtevnejsih sistemih
izbora upravicencev, uspesne tudi v drzavah vzhodne in
juzne Evrope, vklju¢no s Slovenijo (Herzon in sod., 2018;
Vesterager in sod., 2016). Za $tevilna obmocja v tej regi-
ji so namre¢ znacilne specifi¢ne razmere, ki vkljucujejo
razdrobljeno zemljisko strukturo, majhna, ostarela in
polprofesionalna kmetijska gospodarstva, slabo raziska-
nost okoljske problematike ter neizkusenost in pomanj-
kanje kapacitet klju¢nih deleznikov za zahtevnejse oblike
kmetijsko-okoljskih ukrepov (Gorton in sod., 2009; Sut-
cliffe in sod., 2015).

Uspes$nost resevanja okoljskih ukrepov v kmetijskih
ekosistemih je moc¢no odvisna od usklajenega delovanja
razli¢nih deleznikov. Spreminjanje vzorcev sodelovanja
med kmetijskimi gospodarstvi in med drugimi akterji
na podezelju je kompleksen proces, ki se v Evropi dogaja
ze vec desetletij (Riley in sod., 2018). Kmetijsko-okolj-
ski ukrepi in drugi instrumenti kmetijske politike, ki se
praviloma izvajajo v obliki individualnih pogodb, teh
trendov do sedaj ve¢inoma niso posebej naslavljali in
izolirano delovanje kmetijskih gospodarstev verjetno Se
dodatno spodbujajo. Prihodnje raziskave in preizkusanje
ukrepov bi zato moralo bolje nasloviti klju¢ne ovire za
sodelovanje, preizkusanje podpornih instrumentov in
spodbujanje lokalnih organizacij, ki bi bile pooblas¢ene
za koordinacijo akterjev (Leventon in sod., 2017).

Ugodno podporno institucionalno okolje, v ka-
terem poteka odlocanje in nacrtovanje KOP, je klju¢en
predpogoj za razvoj bolj uspesnih ukrepov, vendar je to
podrogje relativno slabo raziskano (Uthes in sod., 2010).
Uvajanje bolj ciljnih in rezultatsko usmerjenih ukrepov
bo verjetno zahtevalo vecjo prerazdelitev sredstev, ki se
upravicencem dodeljujejo v okviru obstoje¢ih KOP. Na-
¢rtovanje kmetijsko-okoljske politike v praksi ne temelji
samo na doseganju okoljskih ciljev, temve¢ je odvisno
tudi od bolj prikritih ciljev resevanja dohodkovnega
vprasanja kmetijstva, ki je vzvod za ves javni interven-
cionizem na tem podrocju (Egdell, 2000; McCarthy in
sod., 2018). Ti zmanjsujejo uspesnost kmetijsko-okolj-
skih ukrepov in tudi uporabo zahtevnejsih mehanizmov
podpore, kot so rezultatski ukrepi in skupno delovanje
(Zilans in sod., 2019). Ve¢je ucdinkovitosti in uresnice-
vanja ciljev varstva okolja in narave zato ni mogoce do-
seci brez sprememb preferenc in vrednotenja okoljskih
ciljev s strani neposrednih uporabnikov ukrepov - kme-
tijskih gospodarstev. Splo$no razumevanje in sprejeman-
je okoljskih ciljev s strani kmetov, njihovih organizacij in

celotnega kmetijskega institucionalnega sistema je zato
po mnenju avtorjev nujen predpogoj za uveljavitev bolj
ciljne in uspe$nejse kmetijske-okoljske politike.

4.3 UPORABA IN PRIMERNOST RAZLICNIH ZAS-
NOV UKREPOV V SLOVENIJI

V okviru nekaterih projektov so v zadnjih letih v
Sloveniji potekali pilotni poskusi me$anih in rezultatskih
shem (Zvikart in Debeljak, 2019). V raziskavi na dveh
projektnih obmog¢jih v Sloveniji (Haloze in Kras) bi re-
zultatsko ali me$ano zasnovo ukrepa za ekstenzivno rabo
suhih travis¢ izbralo 78 % potencialnih upravi¢encev, ob-
stojeca zasnova ukrepa Posebni travi$¢ni habitati (HAB)
pa je ustrezala preferencam zgolj vsakega sedmega (15 %)
anketiranega kmeta (Sumrada in sod., 2020c). V priho-
dnjem programskem obdobju bi bilo zato verjetno smi-
selno preizkusiti nekatere ukrepe z mesano ali rezultat-
sko zasnovo, pri ¢emer bi bili ti verjetno najbolj primerni
na podrocju ohranjanja naravovarstveno pomembnega
travinja in dolo¢enih ogrozenih vrst (Sumrada in sod.,
2020c). Pri tem je v upravljanje ukrepa smiselno mocneje
vkljuciti tudi lokalne organizacije, kot so upravljavci za-
varovanih obmocij, kmetijska svetovalna sluzba, lokalne
akcijske skupine ter zainteresirane kmetijske in okoljske
nevladne organizacije (O’Rourke in Finn, 2020; Rac in
sod., 2020; Schomers in sod., 2015).

Na podro¢ju kmetijsko-okoljskih ukrepov v Slove-
niji trenutno nimamo veliko izkusenj s koordiniranim
in skupnim delovanjem upravic¢encev, ¢eprav v okviru
nekaterih operacij lahko sodeluje ve¢ kmetijskih gospo-
darstev (npr. Planinska pasa) (MKGP, 2017). Problem
sodelovanja med kmetijskimi gospodarstvi na razli¢nih
podrog¢jih je bil v Sloveniji ze veckrat izpostavljen (Er-
javec in sod., 2018), vendar so razlogi za odklanjanje
kmetov za sodelovanje, $e posebej na podrocju sodelova-
nja v okoljskih ukrepih, slabo raziskani (Slovenc, 2019).
Ceprav tovrstnih ukrepov zato na $irsih obmo¢jih e ni
smotrno uvajati, pa potrebe po bolj koordiniranem pri-
stopu k reSevanju okoljskih problemov obstajajo in so bili
kot izziv izpostavljeni tako s strani odloc¢evalcev kot de-
leznikov (Erjavec in sod., 2018). Na manjsih obmo¢jih bi
bilo zato smiselno raziskati in preizkusiti pripravljenost
za vecje sodelovanje med akterji, kar bi v zacetku lahko
potekalo predvsem na ravni pilotskih projektov.

Slovenija je v preteklosti Ze poskusala izboljsati pro-
storsko ciljnost nekaterih kmetijsko-okoljskih ukrepov z
opredelitvijo upravicenih obmocij in diferenciacijo pla-
¢il, in sicer predvsem na podrodju ohranjanja ekstenziv-
ne rabe travinja (MKGP, 2017). Evalvacija izvajanja teh
ukrepov kaze, da to ni bilo dovolj uspesno (Kaligari¢ in
sod., 2019). V obdobju 2014-2020 so bile sicer pripra-
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vljene podrobnejse prostorske podlage, vendar prostor-
sko ciljanje ostaja Sibkost obstoje¢ih kmetijsko-okoljskih
ukrepov v Sloveniji. To potrjuje tudi primerjalna analiza
z drugimi drzavami ¢lanicami EU (ENRD, 2019). Ob
upostevanju pritiska po porabi sredstev kmetijske politi-
ke za druge namene bi bilo prostorsko ciljanje smiselno
uvesti tudi pri ukrepih na drugih tipih rabe tal (njivske
povrsine in trajni nasadi). S tem bi se verjetno izboljsala
njihova rezultatska naravnanost. Na podroéju naravo-
varstvenih ukrepov je po drugi strani treba odpraviti ne-
skladja med prostorskimi sloji, na katerih so opredeljene
upravicene povrsine, in dejanskim stanjem v naravi (Ka-
ligari¢ in sod., 2019). To je mogoce bodisi z izbolj$anjem
podatkovnih zbirk bodisi z razmislekom o alternativnih
pristopih k dolo¢itvi povrsin.

Z izvajanjem izbora upravic¢encev z vsebinskim iz-
borom med programi aktivnosti ali okoljskimi drazbami
v okviru slovenske kmetijsko-okoljske politike v Slove-
niji Se nimamo izkus$enj, pojavljajo se $ele prve raziskave
moznosti (Juvancic¢ in sod., 2018). Gre za precej zahtevne
tipe zasnov, ki verjetno presegajo trenutne potrebe in ka-
pacitete. Poleg tega struktura kmetijstva z majhnimi in
razdrobljenimi kmetijskimi gospodarstvi in s pretezno
ostarelo in manj izobrazeno delovno silo (Erjavec in sod.,
2018) verjetno ne omogoca ustreznih razmer, da bi tovr-
stni ukrepi lahko dosegli kriti¢no maso in domet upora-
be (Grammatikopoulou in sod., 2012; Latacz-Lohmann
in Schilizzi, 2005).

Zaklju¢ujemo z oceno, da v Sloveniji obstaja $e
precej moznosti za izboljsanje uspesnosti kmetijsko-
-okoljskih ukrepov (Kaligari¢ in sod., 2019; Slabe-Erker
in sod., 2017; Sumrada in sod., 2020a, 2020b), vklju¢no
s smiselnimi nadgradnjami obstojede zasnove shem s
predpisanimi praksami. Podobno kot druge nove drzave
¢lanice EU tudi Slovenija na podrocju snovanja rezultat-
sko naravnanih in prostorsko ciljnih ukrepov trenutno
$e precej zaostaja v primerjavi s severnim in zahodnim
delom Evrope (Herzon in sod., 2018). V okviru kmetij-
ske politike je zato smiselno nadaljevati s pilotnimi po-
skusi in raziskavami, ki so se na projektni ravni priceli
v zadnjih letih. Eden od klju¢nih izzivov pri njihovem
uvajanju pa bo tudi razvoj podpornega institucionalne-
ga okolja, ki je mocno odvisen od okrepitve zavedanja in
sprejemljivosti vprasanj varstva narave in okolja pri vseh
deleznikih, vklju¢enih v slovensko kmetijsko politiko.

5 ZAHVALE

Prispevek je nastal v okviru Ciljnega raziskovalne-
ga projekta (CRP V4-1814) Analiti¢ne podpore za vecjo
ucinkovitost in ciljnost kmetijske politike do okolja in
narave v Sloveniji in programa Ekonomika agrozivilstva
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in naravnih virov (P4-0022) s finan¢no podporo Jav-
ne agencije za raziskovalno dejavnost in Ministrstva za
kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano.
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