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Bostjan KERBLER - Kefo

Vecnamenskost kmetijstva
in kmetijska politika

Kmetijstvo je v nekdanjih agrarnih druzbah po-
membno vplivalo na gospodarsko in druzbeno Ziv-
lienje na podeZelju. S pojavom industrializacije se
je zacel vpliv zmanjsevati, kar je povzroCilo splo-
Sno zaostajanje podeZelja. To je postopno vodilo
do oblikovanja politik in programov za pospesen
razvoj podeZelskih obmocij po nacelu celovitosti
in v teh konceptih je dobilo kmetijstvo nov, razsir-
jen pomen: poleg gospodarske funkcije so mu za-
Celi pripisovati tudi prostorskoposelitveno, ekolos-
ko, socialno in kulturno funkcijo. Zaradi taks$ne
vecnamenskosti so se pojavile teZnje po enako-
vredni integraciji kmetijstva v vsak razvojni nacrt
podeZelja na lokalni, regionalni in drzavni ravni. V
prispevku je s ¢asovnim okvirom — od druge sve-
tovne vojne do zacetka proracunskega obdobja
Evropske unije 2007-2013 — predstavljen potek
Krepitve zavesti o ve¢namenskosti kmetijstva in
njegovi viogi v razvoju podeZelja v zahodnoevrop-
skih drZzavah na eni strani in v Sloveniji na drugi.
Slovenski kmetijski politiki je posvecene najvec
pozornosti od osamosvojitve leta 1991 do priklju-
Citve Evropski uniji leta 2004.

Agriculture in former agricultural societies had sig-
nificant influence on the economy and social life of
the countryside. Developing industrialization, which
caused general lagging of the countryside, dimi-
nished this influence. Gradually, under the princi-
ples of integrity, new policies and programmes
were modeled for advanced development of rural
areas and agriculture gained new, extended mea-
ning in these concepts. In addition to its economic
function, new functions were attributed, such as:
ecological, social and cultural, but also the settling
function. Due to multifunctionality of agriculture,
tendencies toward equal integration of agriculture
in each rural developmental plan on the local, re-
gional and state level appeared. The paper pre-
sents the course of consciousness building about
the multifunctionality of agriculture and its part in
the rural development of West European countries
as well as Slovenia, in the time frame from the Se-
cond World War to the beginning of the EU budge-
tary period 2007-2013. The period after attainment
of independence in 1991 and joining the European
Union in 2004 were given more attention where Slo-
venian agricultural policy is concerned.
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1. Uvod

V evropskih drZavah obsegajo kme-
tijske povrsine in gozd okoli 90 od-
stotkov  podeZelskega prostora.
(Huillet 1998) Kmetijstvo sicer Ze
nekaj ¢asa nima odlocCilne vloge v
gospodarskem razvoju, vendar je
njegov druzbeni pomen neprimer-
no vecji od deleza, ki ga ima ta pa-
noga v skupnem BDP. Poleg proi-
zvodnih namre¢ zagotavlja tudi
Stevilne neproizvodne dobrine, ki
jih je zelo tezko neposredno eko-
nomsko ovrednotiti. Proizvodne in
neproizvodne dobrine so rezultat
razli¢nih funkcij kmetijstva, ki se v
podeZelskem prostoru pogosto pre-
pletajo in dopolnjujejo. Bedrac in
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Cunder (2006) navajata naslednje

funkcije:

¢ Proizvodna funkcija, ki se nana-
§a na proizvodnjo hrane in suro-
vin za predelavo in je osnovna
naloga kmetijstva. Zagotavlja
prehransko varnost in preskrbo z
varno in kakovostno hrano po
sprejemljivih cenah.

¢ Okoljska funkcija, ki se nanasa
na ohranjanje doseZenega ekolos-
kega ravnoteZja v prostoru, traj-
nostno rabo naravnih virov, ohra-
njanje biotske raznovrstnosti, vi-
deza kulturne krajine ter naravne
in kulturne dedis¢ine, ki se je na
podeZelju oblikovala s stoletji.

e Socialna funkcija, ki se nanasa
na poseljenost podeZelja in urav-

noteZen prostorski razvoj, ki je
ena od razvojnih prioritet druz-
be. Na oddaljenih in odro¢nih
podeZelskih obmocjih je kmetij-
ska dejavnost Se zmeraj genera-
tor razvoja, saj primanjkuje dru-
gih zaposlitvenih moznosti. Na-
daljevanje kmetijske pridelave in
razvoj novih dejavnosti na kme-
tiji ali zunaj nje prispevata k za-
poslenosti prebivalstva na teh
obmocjih, s tem pa k ohranjanju
poseljenosti in zagotavljanju sta-
bilne demografske strukture.

Opisane funkcije kmetijstva opre-
deljujemo s pojmom vecnamen-
skost (multifunkcionalnost) kme-
tijstva, kar pomeni, da morata po-
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tekati razvoj kmetijstva in razvoj
podeZelja usklajeno.

2. Spreminjanje
vloge kmetijstva
v odnosu do
razvoja podeZelja
v Evropski uniji

V zahodnoevropskih drzavah so Ze
zgodaj spoznali, da je kmetijstvo v
razvoju podeZelja zelo pomembno.
V skladu s tem spoznanjem so v po-
sameznih obdobjih postopoma raz-
vili u¢inkovite mehanizme za med-
sebojno usklajevanje strategij in
razvojnih politik.

2.1 Obdobje od ustanovitve
skupne kmetijske politike
do velike reforme
strukturne politike

Rimska pogodba iz leta 1957 je po-

menila ustanovitev Evropske gos-

podarske skupnosti in je postavila v

eni izmed svojih tock tudi temeljna

nacela skupne kmetijske politike.

Njeni cilji so bili (Erjavec 1997):

— povecanje storilnosti v kmetijstvu
s pospeSevanjem tehnoloskega
napredka in z racionalizacijo
kmetijske pridelave ter optimal-
no rabo proizvodnih dejavnikov,
posebno dela;

— zagotavljanje primerne Zivljenj-
ske ravni podeZelskemu, takrat
Se preteZno kmeckemu prebivals-
tvu, zlasti s povecanjem osebnih
dohodkov;

— stabiliziranje kmetijskih trgov,

— zagotavljanje nemotene ponud-
be kmetijskih pridelkov po ce-
nah, sprejemljivih za porabnika.

Glavno finan¢no ogrodje skupne
kmetijske politike je postal Evrop-
ski kmetijski usmerjevalni in jams-
tveni sklad, ki je bil namenjen fi-
nanciranju zaS¢ite kmetijskega
trga in strukturnih ukrepov za raz-
vojno podporo kmetijstvu. Kljub
dogovoru o uravnoteZenem delova-

nju trZznocenovne in kmetijske
strukturne politike so ve€ino prora-
cunskih sredstev namenjali trznim
intervencijam in cenovnim podpo-
ram, zelo majhen del pa progra-
mom strukturne politike. Zato so se
med kmetijskimi obmocji postopo-
ma povecale razlike v razvitosti,
kar je Se dodatno poglobila eko-
nomska recesija v sedemdesetih le-
tih 20. stoletja, ki je sledila obdob-
ju hitre gospodarske rasti. Ob splo-
Snem ekonomskem nazadovanju in
pretiranem poudarjanju proizvod-
ne funkcije kmetijstva so nastajale
vedno vecje razvojne razlike tudi
med podeZelskimi in urbanimi ob-
mocji (Vadnal, 1987, Perpar, 1995,
Juvandic, 1996, Erjavec, 1997).

Da bi zmanjsali razvojne razlike
podeZelskih obmocij, so zaceli sre-
di sedemdesetih let v strukturno
politiko uvajati tudi regionalni vi-
dik (Markes, 1995, Erjavec, 1997).
PodeZelski prostor so razdelili na
tri tipe problemskih obmocij: na
obmodja z gorskim in s hribovskim
kmetijstvom, na obmocja z majh-
no gostoto prebivalstva in z moc¢no
depopulacijo ter na obmocja s spe-
cificnimi problemi (Von Meyer,
1990, povzeto po Juvandcic, 1996).
Na obmocjih, kjer je bila pridelava
zaradi naravnih razmer oteZena in
drazja zaradi visjih pridelovalnih
stro§kov, podpora ni bila namenje-
na le ekonomski izravnavi, ampak
tudi ohranjanju poseljenosti in
kulturne pokrajine. S tem je bila
prvi¢ poudarjena tudi eko-socialna
funkcija kmetijstva, vendar pa je
nov pristop samo delno ublaZil raz-
like (Erjavec, 1997). Regionalno-
politi¢ni programi so bili namrec
ukrepi klasi¢ne regionalne politike
(Markes 1995), ki so pomenili pre-
nos tehnologije in kapitala z osred-
njih strukturnih mehanizmov na
lokalno raven (Juvandic, 1996).
Odvisnost »Sibkih« regij od moc-
nih oziroma perifernih (podezZel-
skih) od centralnih (urbanih) se je
prenesla s podrocja gospodarstva
tudi na politicnoadministrativno in
kulturno podroc¢je (Schnidegger,
1990, povzeto po Markes, 1995).
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V osemdesetih letih so zaceli ukrepe
klasicne regionalne politike reSevati
s konceptom endogenega razvoja,
ki z integralnim pristopom zajema
v program gospodarske, kulturne,
politi¢ne, socialne in okoljske vidi-
ke. Gre za model razvoja, ki Zeli v
prvi vrsti zmanjsati odvisnost ob-
mocja oziroma regije od zunanjih
dejavnikov, hkrati pa razvoj obliko-
vati na ucinkoviti izrabi lastnih,
endogenih potencialov (Markes,
1995). Premik v tej smeri so bile
smernice Zelenega dokumenta iz
leta 1985, ki so med drugim dolo-
¢ale podporo kmetijstvu na obmoc-
jih, kjer je to nepogresljivo z vidika
regionalnega razvoja, ohranjanja
kulturne pokrajine in socialnega
ravnoteZja, ter podpirale povecanje
ekoloske zavest med kmetovalci
(Vadnal, 1987, Erjavec, 1997).

Leta 1988 je sledila reforma struk-

turne politike, s katero so bila po-

stavljena temeljna izhodis¢a struk-
turnih skladov (Evropska komisija,

1992, povzeto po Juvancic, 1996).

Strukturnopoliticni ukrepi so se

osredotocili na pet prednostnih po-

drocij, ki so obsegala Sest medseboj-
no komplementarnih ciljev. Za po-
droCje kmetijstva in razvoj podeZelja
so bili med njimi najpomembne;jsi
cilji 1, 5a in 5b (Perpar, 1995, Ju-

vancic¢, 1996, Erjavec, 1997):

e Cilj 1 je bil namenjen pospeSeva-
nju razvoja in strukturnemu pri-
lagajanju regij, v katerih je zna-
Sal BDP manj kot 75 odstotkov
povprecja Evropske gospodarske
skupnosti.

e (ilj 5a je zajemal v okviru skup-
ne kmetijske politike Stevilne
ukrepe za pospeSevanje razvoja
podeZelja s pospeSenim prilaga-
janjem kmetijskih struktur.

e Cilj 5b je zajemal Stevilne ukre-
pe za celovit razvoj in prilagaja-
nje struktur v podeZelskih kme-
tijskih obmocjih, ki so zaostaja-
la v gospodarskem in socialnem
razvoju.

Pomemben mehanizem za izvaja-

nje strukturne politike in politike
razvoja podeZelja so postale tudi t.
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i. pobude (iniciative), npr. pobuda
Leader, ki je primer endogenega
koncepta razvoja podeZelja.

2.2 Obdobje velikih reform
skupne kmetijske politike

Skupna kmetijska politika je Se
vedno sledila ciljem ohranjanja
poseljenosti in enakomernega pro-
storskega razvoja predvsem s trzni-
mi intervencijami in cenovno pod-
poro, zato je v zacetku devetdesetih
let postalo jasno, da je treba za
ucinkovitejSe izvajanje reform
strukturne politike prenoviti celot-
no skupno kmetijsko politiko. S
prvo veliko reformo skupne kmetij-
ske politike leta 1992, t. i. Mac-
Sharryjevo reformo, je bilo doloce-
no, da naj bi se teZis€e ukrepov
tudi v praksi preneslo s trZznocenov-
ne na kmetijsko strukturno politi-
ko, saj se je z njo zacel proces pre-
stavljanja podpor od trZznih cen k
neposrednim  placilom  (Tracy,
1993, povzeto po Juvancic, 1996).
Kmetijstvo bi dobilo »dve vsebini«:
na eni strani naj bi se v svojih ob-
likah in nacinu delovanja vedno
bolj pribliZevalo sploSnemu gospo-
darskemu vzorcu, konkurencnosti
in globalnosti, na drugi strani pa
naj bi gradilo na tradiciji podeZe-
lja, estetskih in kulturnih vredno-
tah, regionalizaciji in ekoloski oza-
vesCenosti (Erjavec, 1997). Zaceli
so podpirati ukrepe, ki so bili prila-
gojeni specificnim lokalnim raz-
meram, v okviru kmetijsko-okolj-
skih programov pa ukrepe varova-
nja okolja (Perpar, 1995, Erjavec,
1997).

Zaradi neenakomernega regional-
nega razvoja, ki se je sredi devetde-
setih let kazal predvsem s krepitvijo
velikih urbanih razvojnih Zari$¢ in
0si, so se pojavile tudi zahteve po
prenovi mehanizmov za izvajanje
regionalne strukturne politike in
njihovi uskladitvi s politikami raz-
voja podeZelja in kmetijstva (Kroll,
Schleuter, 1995, povzeto po Plut,
1998). Najjasneje so bile izraZene v
sklepnih nacelih konference o raz-
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voju podeZelja, ki je potekala leta
1996 v Corku na Irskem. V njih so
opredelili podeZelje in regionalno
politiko kot nelocljivo povezan del
razvoja kmetijstva.

V Agendi 2000, ki velja za prora-
Cunsko obdobje 20002006, je bilo
sicer doloCeno, da sta cilja politike
razvoja podeZelja zdruZitev in poe-
notenje razlicnih ukrepov za razvoj
podeZelja, ki bi omogocili pomo¢
vsem podeZelskim obmocjem, ven-
dar so Stevilne nevladne organiza-
cije Ze pred uveljavitvijo dokumen-
ta opozarjale, da sta tudi v njem
varstvo okolja in pomen, ki ga ima
kmetijstvo pri razvoju podeZelja,
premalo upoStevana (Rural Deve-
lopment, 1999, povzeto po Perpar,
2002). Nezadovoljni so bili pred-
vsem s finan¢no podporo progra-
mom trajnostnega razvoja podeZe-
lja, ki bi kmetom omogocila, da bi
razsirili obseg svojih dejavnosti,
postali inovativnejSi in ustvarili
trajna delovna mesta na podeZelju
(Clancy, 1998).

V novem proracunskem obdobju se
je zmanjSalo tudi Stevilo prednost-
nih ciljev strukturne politike: cilj 1
je prevzel vsebino in nacine delova-
nja programov nekdanjega cilja 1,
novi cilj pa 2 ponudi podporo
strukturnim spremembam v pode-
zelskih obmocjih, ki zaostajajo v
razvoju zaradi velike odvisnosti od
kmetijstva, in zdruZuje nekdanje
cilje 2, 5a, 5b in 6 (Evropska komi-
sija, 1997, povzeto po Markes, Ju-
vancic, 1997).

Zaradi omenjenih kritik so leta
2003 izvedli drugo veliko reformo
skupne kmetijske politike. Temeljni
reformni cilj je bil uveljavitev vec-
namenske usmerjenosti kmetijstva,
zlasti pa ucinkovito izvajanje ukre-
pov za razvoj podeZelja. Osnovni
del reforme sta opustitev povezave
med subvencijo in proizvodnjo ter
uvedba »enotnega placila na kme-
tijo« — pomoci, ki ni odvisna od
obsega proizvodnje (nevezana po-
mo¢), ampak je odvisna od sposto-
vanja Stevilnih predpisov, zlasti
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okoljskih [11. Drugi bistveni ele-
ment te reforme je zmanjSanje ne-
posrednih placil velikim kmetij-
skim gospodarstvom, iz teh sredstev
pa bodo financirali razvoja podeZe-
lja (Vir 1).

Po reformi zaznamujejo razvoj
kmetijstva in podeZelja v EU izbolj-
Sanje ucinkovitosti kmetovanja,
upostevanje higienskih standardov
in skrb za blagor Zivali, trajnostno
upravljanje narave in kulturne po-
krajine, zmanjSevanje okoljskih
vplivov in diverzifikacija kmetijske
proizvodnje, pomembne pa so tudi
pomodi pri usmerjanju v sonarav-
no kmetovanje, podpore za zgodnje
upokojevanje, za mlade prevzemni-
ke in za delovno usposabljanje, po-
sebne podpore na obmocjih, ki so
manj ugodna za kmetovanje, pod-
pore gozdarstvu, alternativne obli-
ke dohodkov in razvoj razlicnih
storitvenih dejavnosti (The CAP-
acity building manual, 2003, pov-
zeto po Lampic, 2005, Vir 2).

3. Spreminjanje
vloge kmetijstva
v odnosu do
razvoja podeZelja
v Sloveniji

3.1 Obdobje od druge svetovne
vojne do osamosvojitve
Slovenije

V povojnem obdobju, ko so drzave
Evropske gospodarske skupnosti
razvile model skupne kmetijske po-
litike, ki je temeljil na politi¢nem
in gospodarskem pomenu druZin-
skih kmetij in cenovnih podporah,
je jugoslovanski in s tem slovenski
model kmetijske politike zaviral
razvoj zasebnega kmetijstva in raz-
vil model »socialisticnega« kme-
tijstva. Dolgorocno je na njegov
razvoj v Sloveniji najbolj radikalno
vplivala zakonska ureditev zasebne
agrarno reformo leta 1953 je bil
uzakonjen zemljiSki maksimum, ki
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je zasebnikom dovoljeval le 10 ha
kmetijskih zemljis¢ (Rednak in
drugi, 1997).

Zaradi hitre industrializacije in
neugodne kmetijske politike so se
kmetje v Sestdesetih letih spustili
na dno druzbenoekonomske lestvi-
ce. Na pospeSeno praznjenje pode-
Zelskih obmocij in vse vecjo potre-
bo po hrani se je drzava odzvala s
spremembami v kmetijski politiki
in uvedbo prvih regionalnopolitic-
nih programov za podporo druZin-
skih kmetij v drugi polovici Sestde-
setih let. Zasebnim kmetom je bila
priznana vsaj njihova proizvodna
vloga. Oblast na republiski in lo-
kalni ravni je zacela z razlicnimi
ukrepi spodbujati razvoj na kmeti-
jah: ob pomoci kmetijske pospeSe-
valne sluzbe in drugih ustanov so
zaceli kmetje pridobivati pomem-
bne informacije o sodobnih pride-
lovalnih postopkih, zaceli so poso-
dabljati mehanizacijo in stroje. Ti
ukrepi so sicer omogocili intenzivi-
ranje pridelovanja, vendar so bile
spodbud deleZne vecinoma kmetije
na obmocjih z ugodnej§imi razme-
rami za kmetijsko pridelavo, med-
tem ko so bila obmocja, ki so bila
zaradi depopulacije najbolj priza-
deta, Se vedno zapostavljena (Mar-
kes, 1995, Rednak in drugi, 1997).

Nacrtno spodbujanje gospodarske-
ga razvoja podeZelskih obmocij v
Sloveniji se je zacCelo v sedemdese-
tih letih. Leta 1971 je bil sprejet za-
kon o ukrepih za pospeSevanje hi-
trejSega razvoja manj razvitih ob-
mocij, ki je uzakonil koncept poli-
centri¢no zasnovanega socialno-
ekonomskega in prostorskega raz-
voja (Kovaci¢, 1997, Markes, Ju-
vanci¢, 1997). Zaradi njegovega
vpliva so se zaceli hitreje razvijati
manjsi regionalni centri, locirani
veCinoma v nizinskih predelih ali v
neposredni bliZini prometnih pove-
zav. V novih industrijskih sredis¢ih
se je zaposloval tudi velik del
kmeckega prebivalstva, zlasti z
bliznjih obmocjih okrog teh sre-
dis¢. Ker so ob redni zaposlitvi
ohranjali tudi kmetijsko proizvod-

njo, so z zdruZevanjem prihodkov
povecali svojo socialno in ekonom-
sko blaginjo, vendar je zapostavlja-
nje kmetijstva v povojnem obdobju
povzrocilo ogromne razlike med
slovenskim kmetijstvom in kmetijs-
tvom primerljivih drZav v drugih
razvitih delih Evrope (Rednak in
drugi, 1997).

Ceprav je zakon o pospeSevanju
skladnejSega regionalnega razvoja
iz leta 1975 podaljsal veljavnost teh
razvojnih programov, je pobuda v
osemdesetih letih nekoliko zastala.
Slovenija je bila namre¢ v okviru
takratne Jugoslavije najbolj razvita
republika in zato so bila le redka
obmocja delezna drZavne podpore
(Markes, Juvancic, 1997). Izselje-
vanje s perifernih agrarnih pode-
Zelskih obmocij (zlasti hribovitih
in gorskih) se je nadaljevalo in ob
koncu desetletja je Zivelo v oddalje-
nosti manj kot 10 kilometrov od
gravitacijskih centrov 81 odstotkov
prebivalstva Slovenije, v oddaljeno-
sti manj kot 25 kilometrov pa kar
99 odstotkov. PodeZelska obmocja
zunaj teh meja so bila izpostavlje-
na moc¢ni depopulaciji, kmetijska
zemljis¢a pa intenzivhemu zaras-
Canju (Juvancic, 1996).

3.2 Obdobja po osamosvojitvi
Slovenije

Prvo obdobje po osamosvojitvi
Slovenije (1991—1998)

Na prehodu iz osemdesetih let v de-

vetdeseta so se na podrocju struk-

turne kmetijske in regionalne poli-
tike zgodili pomembni premiki:

(a) leta 1990 so dolocili obmocja z
omejenimi dejavniki za kmeto-
vanje;

(b) leta 1990 je bil sprejet tudi Za-
kon o spodbujanju razvoja de-
mografsko ogroZenih obmocjih
v RS (Ur. 1. SRS 48/90);

(c) leta 1992 so sprejeli Strategijo
razvoja slovenskega kmetijstva.

K a) Obmocja z omejenimi dejav-
niki za kmetovanje so bila izhodis-
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Ce za prve diferencirane subvencije
v kmetijstvu. Obsegala so 80,6 od-
stotka kmetijskih zemljis¢ in 40,5
odstotka prebivalcey, vkljucevala pa
so gricevnato-hribovita obmocja,
gorsko-viSinska obmocja in strme
kmetije, kraska in druga obmocja
(Markes, Juvancic, 1997).

K b) Zakon o spodbujanju razvoja
demografsko ogroZenih obmocjih v
RS je prinesel nekatere nove oblike
razvojnih spodbud in jih usmeril
neposredno v podeZelski prostor
(Kovaci¢, 1997). Sestavni del de-
mografsko ogroZenih obmocij so
bila geografsko zaokroZena pode-
Zelska obmocja, obmocja, ki so
opredeljena kot hribovska oziroma
gorsko-viSinska, obmocja v desetki-
lometrskem pasu ob drZavnih me-
jah, torej obmocja s Sibkim demo-
grafskim razvojem, postaranim
prebivalstvom in omejenimi narav-
nimi dejavniki za kmetijstvo (Ju-
vancic, 1996, Ravbar, 2000). Glav-
na cilja zakona sta bila ohranjanje
poseljenosti in gospodarska revita-
lizacija teh obmocij (Murn, 1995).

K ¢) V strategiji razvoja slovenske-
ga kmetijstva so bile poleg proi-
zvodne funkcije prvi¢ uradno pou-
darjene tudi druge — eko-socialne —
funkcije kmetijstva (Markes, Ju-
vancic, 1997). Kmetijstvo je dobilo
pomembno vlogo pri ohranjanju
poseljenosti, varovanju kulturne
pokrajine in varstvu okolja. Drugi
cilj tega dokumenta doloca, da je
»kmetijstvo na podeZelju nepogres-
ljiva in nenadomestljiva dejavnost,
zato je njegova vloga kljucna za
razvoj tega prostora, Se zlasti na
demografsko ogroZenih obmocjih«
(Strategija razvoja slovenskega
kmetijstva, 1992: 72). Drzava se v
strategiji zavezuje, da bo ustrezen
razvoj kmetijstva na demografsko
ogroZenih obmocjih zagotavljala z
ukrepi cenovne izravnave, direktni-
mi placili za nadomesCanje manj-
Sega dohodka, sofinanciranjem
gradnje kmetijske infrastrukture
(poti, urejanje zemljis¢) in spod-
bujanjem razvoja teh obmocij v
skladu z zakonom o demografsko
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ogroZenih obmocjih (razvoj dopol-
nilnih dejavnosti na kmetijah, do-
datnih nekmetijskih dejavnosti na
podeZelju ipd.).

Kljub novim pristopom v kmetijski
strukturni in regionalni politiki pa
sredi devetdesetih let celostnega re-
Sevanja razvojnih vprasSanj kmetijs-
tva in podeZelja Se ni bilo (Markes,
Juvancic, 1997). Plut (1998) nava-
ja, da so se obmocja izrazite depo-
pulacije prebivalstva celo povecala
z 32 odstotkov na vec kot 40 odstot-
kov povrsja Slovenije. Glavni vzro-
ki za neucinkovitost razvojnih
spodbud podeZelja so bili:

(a) neusklajenost ministrstev in
sektorskih razvojnih politik ter
programov,

(b) nedodelanost postopkov za ure-
snievanje razvojnih progra-
moy,

(c) medsebojno izkljucevanje stra-
teSkih ciljev slovenskega kme-
tijstva,

(d) nezadostna viSina proracun-
skih sredstev za regionalne
spodbude,

(e) nezasnovanost ukrepov za na-
daljnji razvoj po nacelu subsi-
darnosti.

K a) Razvojne politike so bile ome-
jene veCinoma na posamezne sek-
torje, med podrocji, ki se vsebinsko
pokrivajo, pa ni bilo zadovoljivega
sodelovanja. Kot primer lahko na-
vedemo program celostnega razvo-
ja podeZelja in obnove vasi, ki ni
potekal usklajeno s programom
spodbud za razvoj kmetij in dopol-
nilnih dejavnosti niti znotraj istega
ministrstva (Ministrstva za kmetijs-
tvo, gozdarstvo in prehrano). Ucin-
ke razvojnih doseZkov na enem po-
drocju so omejevali nereSeni prob-
lemi na drugem podrocju, ki se fi-
nancirajo iz drugega sklada. Na-
mesto pozitivnih sinergijskih ucin-
kov so nastajali negativni sinergij-
ski ucinki, zato je bilo onemogoce-
no nacelo celovitosti, povecali pa
so se stroSki upravljanja progra-
mov. »Z zdruZitvijo razvojnih pro-
gramov in pripadajocih sredstev bi
se povecCala kriticna masa sredstey,
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povecali bi se pozitivni ucinki, pro-
grami bi bili preglednejsi in lokal-
ne skupnosti bi se lahko intenziv-
neje vkljucevale v razvojne progra-
me« (Erjavec in drugi, 1997: 415).

K b) DrZavne in strokovne institu-
cije so sicer pomagale pri pripravi
razvojnih programov in potrebne
dokumentacije, uresnicitev progra-
mov pa je bila prepus€ena slabo
organiziranim in strokovno pre-
malo usposobljenim lokalnim us-
tanovam in/ali prebivalcem (Kova-
¢ic, 1997).

K ¢) Po eni strani naj bi imelo hri-
bovsko kmetijstvo zaradi funkcije
ve¢namenskosti pomembno vlogo
pri ohranjanju kulturne pokrajine,
zagotavljanju zdrave hrane in
ohranjanju ekoloSkega ravnoteZja
v okolju — torej vzdrZevanju tak-
Snega prostora, v katerem se lahko
izvajajo tudi druge (razvojno spod-
budne) nekmetijske dejavnosti — po
drugi strani pa je bilo realno ne-
mogoce, da bi bil kmetijam na teh
obmocjih zagotovljen paritetni do-
hodek (Markes, 1998).

K d) DeleZ regionalnih spodbud dr-
zave je bil veliko manjsi kot v razvi-
tih evropskih drzavah, kjer so zago-
tavljali vsaj 0,4 odstotka BDP (Plut,
1995). Zakon o demografsko ogro-
Zenih obmodjih je mocno povecal
povrsino (zajel je 61 odstotkov povr-
Sine Slovenije in 25 odstotkov vsega
prebivalstva drZave), hkrati pa je dr-
Zava iz drzavnega prorauna za ini-
cialne razvojne programe namenja-
la vedno manjsi deleZ proracunskih
sredstev — leta 1991 0,25 odstotka,
leta 1997 pa le Se 0,042.

K e) Ukrepi niso vkljucevali razvoj-
nih sposobnosti in posebnosti posa-
meznih podeZelskih obmocij, Ce-
prav bi moralo biti sprejemanje od-
locitev urejeno tako, da bi niZja ra-
ven predstavila svoje posebnosti, ki
bi se upostevale na visji ravni pri
izoblikovanju razvojnih programov
v skladu z dogovorjenimi nacional-
nimi koncepti in globalnimi cilji
(Mihevc, 1997, Gosar, 1997).
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Drugo obdobje po osamosvojitvi
Slovenije (1998—-2004)

Leta 1996 je Slovenija zaprosila za
Clanstvo v EU, pogajanja pa so se
zacela leta 1998. Zaradi neucinko-
vitega izvajanja tedanje kmetijske
politike in potrebe po hitrem prila-
gajanju pravni ureditvi EU so zace-
li v predpristopnem obdobju izva-
jati reformo kmetijske politike. Po
zgledu skupne kmetijske politike je
bil glavni cilj prenove kmetijske
politike zmanj$ati pomen trZnoce-
novne politike ter povecati pomen
kmetijske strukturne politike in po-
litike razvoja podeZelja. Te naj bi se
v SirSem podroc¢ju delovanja pove-
zovale z drugimi razvojnimi politi-
kami, zlasti z regionalno (Erjavec,
1997). Program reforme kmetijstva
in politike razvoja podeZelja so iz-
vajali v Stirih stebrih:

L. steber: trZznocenovna politika

II. steber: Slovenski kmetijsko-
okoljski program

II1. steber: program prestrukturira-
nja kmetijstva in Zivilstva

IV. steber: razvoj podeZelja.

Bistvena sprememba v delovanju
slovenske kmetijske politike je bil
drugi steber programa reforme, to-
rej Slovenski kmetijsko-okoljski pro-
gram, ki je z uvedbo neposrednih
placil na enoto kmetijskega zemljis-
¢a za razlicne namene pomenil pre-
hod na evropsko primerljive podpo-
re. Gilji tega programa so:

— ohranjanje poseljenosti in kul-
turne pokrajine, zlasti v obmoc-
jih s teZjimi razmerami za kme-
tovanje,

— uvajanje tradicionalnih in sona-
ravnih oblik kmetovanja [2]]

— trajnostna raba naravnih virov,

— proizvodnja kakovostne hrane,

— ohranjanje biotske raznovrstno-
sti,

— varovanje zavarovanih obmocij.

Z uresniCevanjem teh ciljev je kme-
tijska politika zacela tudi v praksi
izvajati veCcnamenskost kmetijstva.
Premik v politiki razvoja podeZelja
je pomenil tudi Cetrti steber, ki je
dolocal, da je treba razvijati pro-
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jekte za celostni razvoj podeZelja in
vkljucevati njegov razvoj v SirSe re-
gionalne programe (Bedrac, Cun-
der, 2006).

Zaradi prilagajanja razvojne politi-
ke Slovenije konceptom regionalne
strukturne politike EU, da bi odpra-
vili omenjene pomanjkljivosti in
napake drZavne razvojne politike
pri spodbujanju razvoja demograf-
sko ogrozenih obmocij, so v pred-
pristopnem obdobju nastale tudi
spremembe v regionalni politiki. Ta
naj bi ponudila okvir za usklajeva-
nje razlicnih interesov na najvisji
in najnizji ravni v integralnem
konceptu razvoja. TakSen koncept
regionalne politike je bil sprejet
leta 1999 z zakonom o spodbuja-
nju skladnega regionalnega razvo-
ja, ki je v svojih ciljih upoSteval
spodbude za uravnoteZen gospo-
darski, socialni in prostorski razvoj
ter cilje strategije razvoja sloven-
skega kmetijstva. Opredeljena so
bila obmocja s posebnimi razvojni-
mi problemi, med katera spadajo
poleg ekonomsko §ibkih obmocij s
prevladujoco vlogo kmetijstva in
obmocij s strukturnimi problemi in
veliko brezposelnostjo tudi razvoj-
no omejevana obmejna obmocja in
obmocja z omejenimi dejavniki za
razvoj, zlasti za kmetijstvo. Leto
pozneje je bila kmetijstvu dodelje-
na osrednja vloga v razvoju pode-
Zelja tudi z zakonom o kmetijstvu,
s katerim je bila dolocena tudi vlo-
ga kmetijstva in podeZelja v regio-
nalnem razvoju.

Tretje obdobje po osamosvojitvi
Slovenije (2004—) [3]

Z vstopom Slovenije v EU leta 2004
so se na podrocju kmetijske politi-
ke in politike razvoja podeZelja
zgodile pomembne spremembe.
Slovenija je prevzela mehanizme,
ki na trZznocenovnem podrocju po-
menijo enotno vodenje politike, na
strukturnem podrocju in podrocju
razvoja podeZelja pa programsko
nacrtovanje politike, s ¢imer daje
EU svojim ¢lanicam vecji manevr-

ski prostor. Potrjena sta bila Pro-
gram razvoja podeZelja za obdobje
2004-2006, ki omogoCa Crpanje
sredstev iz kmetijskega strukturne-
ga sklada, in Enotni programski
dokument 2004-2006, ki doloda,
kako bo Slovenija v skladu s svojo
dolgorocno strategijo in cilji pora-
bila razpoloZljiva sredstva iz struk-
turnih skladov, kohezijskega sklada
in nacionalnega proracuna. Doku-
menta sta temelj za celovito nacr-
tovanje, izvajanje in spremljanje
politike razvoja podeZelja v Slove-
niji. Zajemata razli¢ne strukturne
ukrepe, ki so namenjeni ohranja-
nju in razvoju kmetijstva ter z
njim povezanih dejavnosti v pode-
Zelskem prostoru.

Kot navajata avtorja, so prednostne

naloge Programa razvoja podeZelja:

e Trajnostni razvoj kmetijstva in
podeZelja, ki ga uresnicujejo z
ukrepi za obmodja z omejenimi
moznostmi za kmetijsko dejav-
nost in ukrepi Slovenskega kme-
tijsko-okoljskega programa.

¢ Ekonomsko in socialno prestruk-
turiranje kmetijstva, ki zajema
ukrepa zgodnje upokojevanije
kmetov in prilagajanje EU-stan-
dardom.

Po Enotnem programskem doku-
mentu izvaja kmetijstvo naslednje
ukrepe:

— izboljSanje predelave in trZenja
kmetijskih proizvodov, ki je na-
menjen Zivilsko-predelovalni in-
dustriji, da posodobi in tako pri-
lagodi svojo proizvodnjo zahte-
vam trga po visokokakovostni in
varni hrani;

— naloZbe v kmetijska gospodars-
tva, ki so namenjene izboljSanju
starostne in izobrazbene struktu-
re kmetov ter povecanju produk-
tivnosti ob upoStevanju okolje-
varstvenih standardov;

— diverzifikacija kmetijskih dejav-
nosti in dejavnosti, ki so blizu
kmetijstvu, je namenjen spodbu-
janju razvoj dopolnilnih in do-
datnih dejavnosti na kmetijskih
gospodarstvih in novih dejavno-
sti zunaj kmetijstva,
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— trZzenje kakovostnih kmetijskih
in Zivilskih proizvodov.

S tema dokumentoma Slovenija po-
stopno uveljavlja reformne zahteve
skupne kmetijske politike iz leta
2003, ki Se bolj poudarjajo vecna-
mensko vlogo evropskega kmetijs-
tva in s tem tudi njegov pomen v
razvoju podeZelja. Ce je bila v Slo-
veniji v obdobju 1991-1998 vecna-
menskost kmetijstva obravnavana
predvsem v ciljih kmetijske politike,
v predpristopnem obdobju pa je Slo
za prilagajanje ukrepov kmetijske
politike s ciljem vecnamenskosti,
lahko v tretjem obdobju torej Ze go-
vorimo o veCnamenski naravnano-
sti kmetijstva. Kljub temu strokov-
njaka opozarjata, da Slovenija s po-
sameznimi ukrepi sicer trenutno v
celoti zagotavlja proizvodne in
okoljske elemente vecnamenskosti,
vendar pa zaradi Se vedno prisotne
depopulacije na marginalnih ob-
mocjih in stalnega zmanjSevanja
obsega kmetijskih zemljis¢ trdimo,
da ukrepi pri uresniCevanju pro-
storskih elementov ve¢namenskosti
ve¢inoma niso dovolj ucinkoviti. Z
uvajanjem novih ukrepov na po-
drocju strukturne politike, kjer di-
verzifikacija dejavnosti na podeZe-
lju in razvoj novih delovnih mest
postajata vse pomembnej$a, bo po
mnenju agrarnih ekonomistov v
prihodnosti treba bolj zasledovati
tudi socialne in prostorske elemen-
te veCnamenskosti.

4. Vloga kmetijstva
v odnosu do
razvoja podeZelja
v okviru nove
financne
perspektive EU
Z letom 2006 se bo koncalo sedem-
letno obdobje Agende 2000 in zacelo
se bo obdobje nove financne perspek-
tive 2007-2013, v katero z EU vstopa

tudi Slovenija. Na podlagi vecna-
menske usmerjenosti kmetijstva, ki
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ga je z reformo leta 2003 kot temelj
razvoja opredelila skupna kmetijska
politika, prinasa nova ureditev korak
naprej pri usklajevanju razvoja kme-
tijstva in podeZelja, zlasti glede pro-
gramiranja, financiranja in izvaja-
nja politike razvoja podeZelja [4].

Evropski kmetijski jamstveni in us-
merjevalni sklad se bo razdelil na
Evropski kmetijski jamstveni sklad,
ki bo skrbel za dohodkovni vidik
kmetijstva [, in Evropski kmetijski
sklad za razvoj podeZelja, ki bo po-
stal drugi steber kmetijske politike,
namenjen kmetom in vsem drugim
podeZelskim prebivalcem in podeZel-
skemu prostoru (Lukadic, 2004). V
skladu z lizbonsko strategijo razsirja
reforma financiranja skupne kmetij-
ske politike moZnosti uporabe finan-
ciranja razvoja podeZelja za spodbu-
janje rasti na njem, v skladu s cilji
strategije trajnostnega razvoja pa
zagotavlja trajnostni razvoj (Vir 3).

Nova uredba predvideva, da bodo
ukrepi razvoja podeZelja opredelje-
ni v treh prioritetnih ciljih, t. i.
oseh (Lukadic, 2004):

e Prva os predvideva izboljSanje
konkurencnosti kmetijskega in
gozdarskega sektorja. Predvideni
so ukrepi za razvoj Cloveskega po-
tenciala (izobraZevanje, mladi
kmetje, zgodnje upokojevanje),
finanCnega potenciala (moderni-
zacija kmetij, investicije v kmeti-
je, veCanje ekonomske vrednosti
gozda, dopolnilne dejavnosti),
ukrepi za kakovost in produktiv-
nost (to je pomo¢ kmetom za do-
seganje standardov, podpora Zivil-
sko-predelovalni industriji, malim
podjetjem) ter prehodni ukrepi za
nove drzave EU (organizacije
proizvajalcev, polkmetje).

e Druga os se nanasa na okolje in
upravljanje zemljiS¢. Ukrepi pred-
videvajo trajnostni razvoj kmetijs-
tva (ukrepi za obmocja z omeje-
nimi dejavniki, kmetijsko-okoljski
programi, Natura 2000) in traj-
nostni razvoj v gozdarstvu (ukre-
pi, kot so pogozdovanje kmetijskih
povrsin, nekmetijskih povrsin,
gozdarsko-okoljska placila itd.).
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e Tretja os predstavlja diverzifika-
cijo podeZelskega gospodarstva in
kakovost Zivljenja na podeZelju.
Ukrepi bodo po vecini namenjeni
nekmetom — obrtnikom in kme-
tom, ki glavnino dohodka ustvar-
jajo zunaj kmetijstva — ter lokal-
nim skupnostim. Bistvo je v za-
gotavljanju dobrin za podeZelski
prostor, ne pa razvoj kmetijstva
ali proizvodnja hrane. Ukrepi se
nanaSajo na diverzifikacijo pode-
Zelskih ekonomij (turizem, obrt,
nekmetijske dejavnosti, kulturna
dedis¢ina, naravna dediS¢ina),
izboljSanje kakovosti Zivljenja na
podeZelju (infrastruktura, stori-
tve, obnova vasi), torej celostna
obravnava podeZelja.

Pomembna novost nove ureditve je
tudi integracija endogenega (»bot-
tom-up«) razvojnega pristopa, na
katerem bodo morali temeljiti vsi
programi razvoja podeZelja (t. i. ho-
rizontalna os). »Pristop omogoca
lokalnim razvojnim partnerstvom
veCjo samoiniciativnost pri oprede-
ljevanju lastne razvojne strategije
znotraj katerekoli prednostne osi
razvoja podeZelja. Taksne spodbude
lokalnih skupnosti so bile v prete-
klem desetletju locene od preostalih
ukrepov razvoja podeZelja v okviru
samostojne pobude skupnosti Lea-
der. Ker pa se je ta program izkazal
kot uspeSen, bo v novem program-
skem obdobju imel najpomembnej-
S0 vlogo« (Lampic, 2005: 177, pov-
zeto po Erhart, Juvandic, 2005).

5. Sklep

Zavest o veCnamenskosti kmetijstva
in njegovi tesni povezanosti z razvo-
jem podeZelja se je v zadnjih petde-
setih letih v evropski politiki, pred-
vsem pa pri ljudeh, krepila postopo-
ma. Za prvo desetletje po ustanovi-
tvi Evropske gospodarske skupnosti
je znacilno, da je bila skupna kme-
tijska politika izrazito protekcioni-
sticna. VeCino sredstev iz Evropskega
kmetijskega jamstvenega in usmer-
jevalnega sklada so namenjali trz-
nocenovnim podporam, zelo maj-
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hen del pa programom iz usmeri-
tvenega dela sklada, zaradi Cesar so
se zacele med podeZelskimi obmocji
poglabljati razvojne razlike. Uvaja-
nje regionalnopoliticnih vidikov v
strukturno politiko v sedemdesetih
letih jih je sicer delno ublaZilo, iz-
seljevanja zlasti z izoliranih perifer-
nih agrarnih podeZelskih obmocij
pa ni zaustavilo. Sele premik od
klasi¢ne regionalne politike h kon-
ceptom endogenega razvoja in re-
forma strukturne politike v osemde-
setih letih sta prinesla pozitivne raz-
vojne spodbude, zlasti na podeZel-
skih obmocjih, ki so z vidika razvo-
ja druzbe nepogresljiva. Preloma v
politiki sta prva velika reforma
skupne kmetijske politike v zacetku
devetdesetih in druga reforma v ok-
viru Agende 2000 leta 2003, ko se je
teZisCe financiranja in ukrepov te
politike preneslo s trZznocenovne na
kmetijsko strukturno politiko, za te-
meljni cilj skupne kmetijske politi-
ke pa je bila dolocena ve¢namenska
usmerjenost kmetijstva in z njim
povezan razvoj podeZelja.

Tudi Slovenija je naredila po osa-
mosvojitvi prelom 7z veC desetletij
trajajoCim parcialnim pristopom pri
razvoju podeZelja — v ciljih kmetij-
ske politike je bila poleg proizvodne
funkcije doloCena tudi eko-socialna
funkcija kmetijstva. Zaradi Stevilnih
strukturnih problemov, ki so bili po-
sledica zapostavljanja kmetijstva v
socializmu in neucinkovitega izva-
janja kmetijske in regionalne politi-
ke, je v devetdesetih letih slovensko
kmetijstvo po vecini stagniralo in
nazadovalo, z njim pa tudi podeZe-
lje. V predpristopnem obdobju je
priSlo zaradi prilagajanja politiki
EU do reforme kmetijske politike in
politike razvoja podeZelja, kar je po-
stopno vodilo do sprejetja razvojnih
programov podeZelja, s katerimi so
zaceli izvajati ukrepe, ki poudarjajo
veCnamenskost kmetijstva.

V razSirjeni EU je bila za proracun-
sko obdobje 2007-2013 sprejeta
nova finan¢na perspektiva, ki nad-
grajuje vsa dosedanja spoznanja o
vecnamenskosti kmetijstva in njego-
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vi povezanosti z razvojem podeZelja.
V naslednjem sedemletnem obdobju
bo tako veCnamenskost kmetijstva v
EU postala stvarnost, na Kkateri
bomo gradili prihodnost evropskega
podeZelja. Pri tem pa se zastavlja
vprasanje, ali ni vloga, ki je bila do-
deljena kmetijstvu v razvoju pode-
Zelja, (Ze) pretirana. Tudi podeZelje
je namreC venamenski prostor.

Bostjan Kerbler — Kefo, univ. dipl. geogr.,
Urbanisti¢ni institut RS, Ljubljana
e-posta: kefo@uirs.si

Opombe

(11'S tem je tudi trznocenovna politika po-
stala del sheme ve¢namenskega kme-
tijstva. (Bedra¢, Cunder, 2006)

Leta 1999 sta bila na novo uvedena
ukrepa integrirana kmetijska pridelava
in ekolosko kmetovanje.

2

3

Poglavje je povzeto po Bedracu in Cun-
dru (2006).

Juvancgi¢, 2006: 57: »Sedanji veljavni
ureditvi ni uspelo v celoti zadovoljiti
zahtev po preglednosti sistemov razvoj-
nega nacrtovanja, fleksibilnosti pri izbiri
najustreznej$ih ukrepov in finan¢nih vi-
rov ter enostavnosti administrativnih po-
stopkov. V praksi je bila najvecja teza-
va sistem dveh razli¢nih virov financira-
nja ukrepov za razvoj podezelja (del
ukrepov zapade pod pravila jamstvene-
ga dela Evropskega kmetijskega in
jamstvenega sklada, drugi del ukrepov
pa pod pravila strukturnih skladov ozi-
roma usmerjevalnega dela Evropskega
kmetijskega in jamstvenega sklada).«

4

5

Podpore bodo na podlagi reform skupne
kmetijske politike leta 2003 Se naprej te-
meljile na enotnem proizvodno neveza-
nem placilu. Zaradi ve¢namenske usmer-
jenosti kmetijstva bo treba tudi v okviru
prvega stebra za pridobitev finanénih
sredstev izpolnjevati veliko okoljskih in
prehrambnih standardov, standardov zas-
Cite zivali, ob tem pa uveljavljati pravila
dobre kmetijske prakse. (Lukaci¢, 2004)
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