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Multifunkčnost
 - důležitý pojem 
v rámci Evropského modelu zemědělství

– Z diskuse k tomuto pojmu ve studii OECD –

„Multifunkčnost“, dnes již v evropské zemědělské politice běžný pojem, vyvolala v globálních diskusích probíhajících v OECD u delegací jiných kontinentů naprosté nepochopení. Teprve v roce 1998 byl tento pojem zahrnut do oficiálního jazyka Organizace pro hospodářskou spolupráci a rozvoj. Studií, uveřejněnou v dubnu 2001, zamýšlelo OECD poskytnout veřejnosti první analytický rámec pro další principiální diskuse.

Tento příspěvek se pokouší podat přehled o tom, jak je evropské chápání pojmu multifunkčnosti propojeno s Evropským modelem zemědělství.

Multifunkčnost v diskusi o zemědělské politice

Cílem OECD a WTO je omezení veškerých podpor do zemědělství a přechod k systému volného obchodu. Na rozdíl od důvěrně známého západoevropského pojetí zemědělské politiky, podle něhož stojí v popředí zájmu maximalizace společenského prospěchu a udržení rolnických struktur v zemědělství, požaduje globální nazírání odstranění všeho, co by mohlo omezovat obchodní toky, tedy i zbývající preference Společenství.

Tyto protiklady jsou již dlouho předmětem diskusí pracovní skupiny OECD "Zemědělství a životní prostředí". Zpočátku byl pojem „multifunkčnost“ prakticky obtížně vysvětlitelný a tedy i těžko přeložitelný. U delegací zemí Cairnské skupiny vyvolával často jen nechápavé kroucení hlavou. Potud je velkým úspěchem, že i na základě vytrvalých diskusních příspěvků představitelů evropského zemědělství, ministři zemědělství členských států OECD v roce 1998 poprvé uznali koncept multifunkčnosti a pověřili sekretariát OECD vypracováním předložené studie.

Prakticky jde nyní o to, aby nebyla „multifunkčnost“ důležitými partnery jednání na globální úrovni chápána jako bezobsažný pojem, ale aby byl zahrnut do běžné řeči a naplněn nezpochybnitelným obsahem.

Rakouská ekosociální zemědělská politika, Agenda 2000 a reforma SZP

Pojem „multifunkčnost“ patří k běžným pojmům rakouské zemědělské politiky. Základní rysy ekosociální zemědělské politiky, zosobněné tehdejším spolkovým ministrem zemědělství a lesního hospodářství, J. Rieglerem, zahrnují kromě strategie trvalé udržitelnosti především i princip multifunkčnosti. V tomto smyslu zahrnuje multifunkčnost souhrn veškerého nabízeného zboží,  tržních i netržních výkonů, jakož i pozitivních účinků (externalit
) poskytovaných zemědělstvím a lesním hospodářstvím. 

V průběhu přípravy Agendy 2000 vznikly konkrétní programové úvahy k Evropskému modelu zemědělství, které byly konkrétně vyjádřeny v závěrech Rady z 18. listopadu 1997:

„...Podle mínění Rady musí být evropské zemědělství jako národohospodářský sektor multifunkční, trvale udržitelné, konkurenceschopné a fungovat v celém evropském prostoru (včetně oblastí s nepříznivými produkčními podmínkami, resp. horských oblastí). Musí dokázat pečovat o krajinu, uchovávat přírodní oblasti, významně přispívat k vitalitě venkova, aby naplňovalo přání a požadavky spotřebitelů z hlediska kvality a potravinové bezpečnosti, ochrany životního prostředí a zvířat“.

Odlišení pojmu "multifunkčnost" od pojmu "travalá udržitelnost"

V dokumentu OECD je navrženo rozlišení pojmů „trvalá udržitelnost“ a "multifunkčnost". Zatímco „trvalá udržitelnost“ je chápána jako zdrojově, dlouhodobě a globálně orientovaná, vyjadřuje „multifunkčnost“ skutečnost, že hospodářská činnost vytváří nejrůznější zboží a služby, čímž souběžně přispívá k plnění různých společenských cílů. Multifunkčnost je vlastností výrobního procesu s tím, že přispívá k plnění nejrůznějších společenských cílů.

„Trvalá udržitelnost“ je globálně stále ještě mnohdy chápána jako jeden z faktorů, jenž stojí v protikladu k obecným cílům hospodářské politiky. Byl to jeden z důvodů pro to, že se sekretariát OECD v uvedeném dokumentu snaží o přesné rozlišení těchto pojmů.

„Prezidentská konference agrárních komor Rakouska“ se ve své výroční zprávě 2000 hlásí k cílům trvale udržitelného rozvoje následovně:

„Zemědělství, řídící se zásadami trvalé udržitelnosti, vyžaduje kromě plnění mezinárodně standardizovaných minimálních kritérií i specificky regionálně zaměřená opatření.  Těsně navazuje na  jiné hospodářské a životní oblasti a může trvale existovat jedině tehdy, jsou-li obecně realizovány zásady trvale udržitelného rozvoje“.

V souvislosti s tímto požadavkem však vzniká otázka, nemůže-li právě multifunkčně orientované zemědělství významně přispívat k trvale udržitelnému rozvoji a má-li zkoumání daných souvislostí praktický smysl. 

Specifické zvláštnosti zemědělské výroby

Ukazuje se, že na úrovni WTO a OECD zatím nebyly rozdíly ve výrobních podmínkách zemědělství a ostatních národohospodářských odvětví brány dostatečně v úvahu. I v předloženém dokumentu se uvádí, že multifunkčnost není ničím pro zemědělství specifickým a že je třeba provádět srovnání s jinými sektory národního hospodářství.

Návrh rakouské „Zelené zprávy 2000“ dochází ve výše uvedeném smyslu k zajímavým závěrům:

Zemědělská výroba spočívá na těsné interakci s celou biosférou - vzhledem k úzkému vztahu k přírodě je na jedné straně podřízena vývojovému rytmu rostlin a zvířat a na straně druhé je otevřená vůči jiným složkám životního prostředí. Kromě toho existuje silná závislost zemědělství na klimatických podmínkách a vývoji počasí. Z těchto důvodů se také výroba nedá během krátké doby změnit. Půdní zdroje se v podstatě nedají rozmnožit, ale lze je velmi snadno trvale poškodit. Plochy vyňaté z výroby se nedají krátkodobě opět zemědělsky využít; průmyslová výroba je z hlediska volby stanoviště a využívání provozních prostředků pružnější. Na trvalý vývoj orientované zemědělství a lesní hospodářství uvažuje v dimenzích přesahujících jednu a více generací a musí se zaměřit na dlouhodobé výrobní cykly. S tím jsou v příkrém rozporu moderně koncipované zbožové a finanční trhy, protože jejich maximálně pohyblivé kapitálové toky jsou převážně orientovány na krátkodobou maximalizaci zisku.

Co tedy chápe OECD pod pojmem „multifunkčnost“, jaká rozlišení třeba provést a jak může být tento pojem zahrnut do globální diskuse o zemědělské politice?

Klíčovým prvkem multifunkčnosti je podle OECD společná výroba nejrůznějšího zboží jakož i statků a činností netržního charakteru (externalit). Pro mnohé z těchto externalit a některé veřejné statky neexistují funkční trhy nebo jsou jen zčásti funkční. Zahrnutí aspektů zaměstnanosti na venkově a potravinové bezpečnosti k danému pojmu je dosud předmětem sporu. Jako vlastnost není multifunkčnost specifickým zemědělským pojmem, jako cíl je však specifikem zemědělské politiky. Podle názoru OECD dospíváme k ekonomické relevanci tehdy, je-li ovlivňován druh a způsob užití omezených zdrojů a existuje-li po této multifunkčnosti společenská poptávka.

Zemědělství a lesnictví je odedávna multifunkční a zabezpečuje pro společnost nejrůznější činnosti, zejména pro zabezpečení a stabilitu životního a hospodářského prostoru.

Multifunkčnost - tradiční prvek evropského zemědělství

Multifunkčnost jako bytostný znak evropského zemědělství není objevem posledních let, ale spíše znovupřipomenutím tradičních funkčních struktur. Zemědělství a lesnictví je odedávna multifunkční a plní ve prospěch společnosti nejrůznější činnosti, především v zájmu zabezpečení a stability životního a hospodářského prostoru. Zvlášť patrné to je v horských oblastech, kde snižující se produkční aktivity zemědělství stojí v bezprostřední souvislosti s ekologickou stabilitou životního prostoru a mají tudíž velký společenský význam.

Ve srovnání se zemědělstvím např. USA a s jinými strukturálními, společenskopolitickými a historicky danými podmínkami má evropské zemědělství specifický charakter. Jde o převážně rodinné farmy se specifickou úlohou vlastnictví i v generačních souvislostech.

Pro Evropu je příznačná srovnatelně vysoká hustota osídlení, související s nedostatkem půdy. Z toho vyplývají četné konflikty zájmů a konkrétní normy, které vymezují evropskému zemědělství specifický rámec konání. Vcelku vede i tato situace k multifunkčnosti, protože koneckonců limitovaný rozsah výměry předpokládá několikeré využití. Rozčlenění evropského zemědělství na z krajinného hlediska výlučné produkční oblasti (jak tomu např. je v USA s významnou rolí národních parků) a oblasti ostatní by bylo v Evropě co do předpokladů de facto nemožné.

Evropský model zemědělství je ve svých cílech velmi komplexní, nesporná priorita spočívá však v zachování a podpoře konkurenceschopného evropského zemědělství. Při prosazování široké liberalizace především ze strany WTO tak vyvstávají nejen otázky vzájemné slučitelnosti cílů a funkcí zemědělství, ale i reginální problémy a otázky nutné vyváženosti jednotlivých multifunkčních komponent jako je např. význam produkční funkce v trvale znevýhodněných oblastech.

Dosavadní agrárněpolitické stanovisko OECD

Dosavadní konstrukce zemědělských politik OECD vycházejí z globálního nazírání, které klade důraz na ekonomickou problematiku a sociálněpolitické úvahy ve smyslu neoliberální ekonomické teorie mnohdy považuje za nepohodlné břemeno tržně hospodářských systémů, jemuž je třeba se vyhnout. V roce 1998 však ministři zemědělství členských států OECD koncept multifunkčnosti převzali. Kromě prvořadého úkolu zajištění obyvatelstva potravinářskými surovinami, potravinami a průmyslovými surovinami jsou důležitými funkcemi i utváření krajiny, ekologické činnosti (např. ochrana půdy, trvale udržitelné obhospodařování), produkce obnovitelných přírodních zdrojů, ochrana biologické rozmanitosti a přínosy ve prospěch životaschopnosti venkovských regionů.

Je třeba, aby se sektor zemědělství stal citlivým vůči tržním signálům a byl začleněn do multilaterálního obchodního systému. Důležité cíle představují potravinová bezpečnost, ochrana životního prostředí a životaschopnost venkovských oblastí. Jedná se o snahu maximalizovat společenský prospěch, docílit odpovídající efektivnost a zabránit deformacím ve výrobě a obchodu.

Předložený dokument však jasně poukazuje i na rozdílné názory z hlediska agrárně politické orientace. Tento dokument však jasně dokládá podstatu debaty OECD kolem základních agrárně politických dogmat, kterými jsou:

· zrušení agrárních podpor a ochranných cel,

· upuštění od nástrojů ke stimulaci produkce potravin a k vyšším vkladům faktorů a

· odstranění nástrojů deformujících agrární trhy a obchodní toky. 

Makroekonomické souvislosti

Na několika místech dokument OECD uvádí, že multifunkčnost není specifickou zvláštností zemědělství, ale že je pojmem zvláště relevantním pro zemědělskou politiku. Zásadní potíž spočívá v tom, že zemědělství nabízí kombinovanou produkci soukromých a veřejných statků. Úvahy k multifunkčnosti by měly nakonec vést ke stanovení principů "dobrých politických praktik", s cílem maximalizovat účinnost nákladů v sektoru výroby potravin a ve všech dalších činnostech nesouvisejících s produkcí potravin.

Připomínky k použité terminologii poukazují na velmi akademicky vedenou diskusi, je-li např. atraktivní kulturní krajina „vedlejším produktem“ nebo jen „doprovodným jevem“ výroby potravin. Ukazuje se být relevantní, jde-li o záměrný nebo jen nezacílený vedlejší účinek výroby. 

Z diskuse o ukazatelích životního prostředí je obecně známo, jak obtížná jsou tato hodnocení v praxi, např. v oblasti biodiverzity. Z dokumentu je rovněž zřejmé, že ekonomická hodnocení narážejí na své hranice, jestliže multifunkcionální výkony nejsou obchodovatelné. Jde rovněž o otázku, jsou-li rozmanité statky a služby sdruženými výrobky v ekonomickém slova smyslu, přičemž tyto mohou zahrnovat jak soukromé tak i veřejné statky. 

„Hamletovskou otázku“ zemědělské politiky, zda za prioritní považovat podpory ve prospěch „hospodářsky zdravých“, především na zbožní výrobu orientovaných podniků nebo podporovat multifunkčně orientované podniky, disponující několika aktivitami i mimo oblast výroby potravin, komentuje tento dokument následovně:

"Je-li zbožní výroba podporována tak, aby plnila i určité,  na zbožní výrobu nezaměřené cíle, vyvolá to pravděpodobně nežádoucí efekty na jiné, nezbožové výkony. Pokud by se místo zbožní výroby přímo podporovaly nezbožové výkony, orientovalo by to zemědělství směrem, který je v souladu se společenskými preferencemi a přinášelo by z nezbožových výkonů větší prospěch při menším vzniku nežádoucích dopadů". 

Přímými stimulacemi nezbožových výkonů by se daly udržet obchodní deformace na minimální výši. Nezbožové výkony mají nejen prostorovou, ale i časovou dimenzi a mohou působit trvale nebo přechodně.

Multifunkčnost - konkrétní metody hodnocení

Jakou pragmatickou metodu řešení problému studie OECD navrhuje:

· nejdříve identifikovat způsoby využití půdy v různých  oblastech,

· zjistit, o jaké nezbožové výkony se jedná a určit, jaká je po nich poptávka,

· stanovit nejúčinnější možnosti jejich zajištění  s přihlédnutím k místním podmínkám.

Při tom by se mělo přihlížet i k tomu, s jakými administrativními náklady by měly být tyto funkce na agrárním trhu  zajištěny.

Multifunkčnost vyvolává v liberalizovaném systému důsledně otázku hodnocení těchto činností a jejich spravedlivého ocenění, protože tržní ceny zemědělských výrobků nepostihují aktivity zemědělství související s multifunkčností.

Již v minulosti byly podniknuty záslužné pokusy v tomto směru až po diskusi, jak zahrnout tyto netržní funkce zemědělství do Souhrnného národohospodářského účtu. Vytvoření co nejfundovanějších základů multifunkčnosti včetně příslušné kvantifikace jejích jednotlivých prvků by mělo posílit trvalou udržitelnost v tom smyslu, že by byla spojena s finanční náhradou. 

Program „Rozvoj venkova“ nabízí vhodné postupy, jak účinně a integrovaně doplnit klasické nástroje zemědělské politiky a jak především zabezpečit multifunkčnost v klíčových oblastech.

Zásahy vlády nemusí být podle OECD nutně nejlepší opcí. V souladu s navrženou klasifikací veřejných statků (viz katalog výkonů) jsou nastíněny různé možnosti, jak podporovat zemědělství. 

Ukazuje se, že v ekonomických analýzách nebyla ještě dostatečně zvažována vlastnická hlediska. Zkušenosti ukazují, že např. nákladní auto v individuálním držení vykáže podstatně delší životnost než firemní služební auto. Zkoumají-li se nyní pozitivní a negativní externality vznikající v rámci zemědělských aktivit, měly by být napříště sledovány i různé kategorie vlastnictví.

Evropský model zemědělství podporuje multifunkčnost

Realizované reformy Společné zemědělské politiky EU vedly k výrazné liberalizaci vnitřního agrárního trhu. Hluboká integrace do režimu mezinárodního obchodu, spočívající na přijatých ujednáních WTO, je patrná především z toho, že EU patří (na straně dovozu i vývozu) k největším světovým obchodním partnerům. Přežívající zbytky preferencí Společenství nejsou překážkou integrace do mezinárodního obchodu, ale ochranou před poškozujícími obchodními strategiemi v případě nerovných výchozích podmínek (viz problém rozdílných výrobních standardů).

Od reformy zemědělské politiky EU v roce 1992 sehrávají stále významnější roli vyrovnávací příplatky, resp. přímé platby. Zvláštní význam pro Rakousko mají programy ochrany životního prostředí a vyrovnávací příplatky ve prospěch oblastí s nepříznivými produkčními podmínkami. Tyto nástroje slouží nejen k většímu provázání zemědělství a venkova, ale jsou bezprostředním výrazem multifunkčnosti zemědělství.

Protože tyto nástroje mají stále větší význam z hlediska tvorby agrárních příjmů, je jejich trvalé zabezpečení nezbytností. V této souvislosti je důležitý i jejich funkční vztah, tj., aby byly tyto platby spojovány s určitými úkoly. Je tedy i pro budoucnost důležité, aby byl s vyplácenými prémiemi v rámci SZP spojován úkol permanentního vyrovnávání ekonomických podmínek, aby program ochrany životního prostředí hradil specifické ekologické činnosti a aby vyrovnávací příplatek vyrovnával důsledky přírodou daného znevýhodnění.

Hodnocení dokumentu OECD z hlediska zemědělské politiky

Společenské požadavky kladené na zemědělskou politiku jsou dnes mnohem rozsáhlejší a jsou zaměřeny nejen na zásobování obyvatelstva potravinami, ale zahrnují specifickým způsobem i kvalitativní aspekty včetně ekologických výrobních postupů. V tomto smyslu představuje dokument OECD velmi aktuální iniciativu, kterou nutno zásadně ocenit.

Je třeba mít ovšem na zřeteli, že realizace programů je doprovázena určitým napětím. Více než bylo dříve obvyklé, narůstají problémy s dodržováním vyšších standardů, rostou závazné úkoly v souvislosti s rozsahem obhospodařované půdy a s dalšími liberalizačními tendencemi. Multifunkčnost zemědělství mimořádně aktualizuje otázku vzájemně vyvážených  konkurenčních vztahů. Jak diskutované další liberalizační kroky v rámci ujednání WTO tak rozšíření EU o ZSVE vyvolají opětovnou zásadní diskusi k případné reformě SZP.

SZP a nově koncipovaný druhý pilíř směřující k rozvoji venkova vykazují těsné vzájemné vazby a je tedy třeba, aby měly na zemědělství a venkov i odpovídající synergické účinky. Program „Rozvoj venkova“ nabízí vhodné postupy, jak účinně a v integračním duchu doplnit klasické nástroje zemědělské politiky a především jak zabezpečit multifunkčnost v klíčových oblastech.

Vzhledem k aktuálním historickým výzvám nárokuje princip multifunkčnosti a jeho zachování jako společensky relevantní obchodní značky evropského zemědělství obsáhlou přípravu důkladně zpracované koncepce rozvoje zemědělské politiky a rozvoje venkova s důrazem na:

· další rozvoj SZP s trvale  udržitelným zajištěním finančních zdrojů včetně nezbytných zdrojů na rozšíření EU a se základním zřetelem k ujednáním WTO. Stěžejní oblast SZP  se základním financováním ze zdrojů EAGFL-sekce garanční je důležitým předpokladem úspěšného vnitřního trhu a musí být tedy zachována i v budoucnosti;

· preference EU, které platí ve prospěch zemědělství v souladu s Evropským modelem zemědělství, nemohou být podráženy přijímanými ujednáními WTO; 

· bezpečnostní síť spočívající na tržně relevantních  nástrojích, jakož i funkčně orientované vyrovnávací příplatky, musejí garantovat svébytnost a multifunkčnost evropského  zemědělství a rovné konkurenční podmínky na třetích trzích.

· S rozmanitými úkoly multifunkčnosti bezprostředně souvisí i princip celoplošného zemědělství. Je nutné, aby pravidla upravující vyplácení vyrovnávacích příplatků kromě plnění  své specifické funkce přihlížela i k této okolnosti.

Katalog činností multifunkčního zemědělství a lesnictví

Výrobky

Potraviny

· Klasické zemědělské výrobky konvenčního původu

· Produkty z integrovaných výrobních postupů

· Produkty biologického zemědělství

Obnovitelné suroviny

· Obnovitelné suroviny k energetickému využití (dřevní odpad, kůra, sláma, celé rostliny, pohonné hmoty a  mazadla)

· Obnovitelné suroviny jako nepotravinářské suroviny

a) rostlinné produkty (dřevo a buničina, lignin, hemicelulóza, vlákna, oleje a tuky. škrob, cukr)

b) živočišné produkty (mléčná bílkovina, mléčný cukr, rybí  tuk, lůj, vlna)

Poživatiny

· Kuřivo

· Koření

· Aromatické látky

Léčivé rostliny, farmaceutické suroviny

Služby

Činnosti související s ochranou životního prostředí

· Funkční vzory, uzavřený koloběh látkové výměny

· Stabilizace klimatu, snížení koncentrace CO2, funkce filtru

· Partnerství s vodárnami pitné vody

· Ochrana půdy, ochrana proti erozi

· Rozšíření rozmanitosti druhů

· Uzavírání koloběhu látkové výměny (pokud nedochází ke zvýšené tvorbě  škodlivin)

Činnosti související s ochranou přírody

· Ochrana určitých druhů

· Zachování druhové rozmanitosti

· Tvorba resp. ochrana biotopů

Tvorba kulturní krajiny a péče o ni

· Krajinné prvky (keře, stromy, aleje, živé ploty atd.)

· Plochy (mokřady, suchá stanoviště, mulčované louky atd.)

· Životní prostory, regiony

· Tradice, památníky, stavby, formy osídlení atd.

Utváření a zajišťování infrastruktury

· Cesty a silnice

· Vodovodní a elektrická vedení, telekomunikace

· Ochranné funkce (lesy jako ochrana před lavinami,  přívaly a padajícími kameny)

· Rekreační funkce, zařízení pro využití volného času a  turismus

· Odběr a ošetření nezpracovatelného organického odpadu

· Obrana země

Národohospodářské a sociální funkce

· Pracovní místa na venkově

· Zmírňování vystěhovaleckých tendencí ve venkovském prostoru

· Nabídka pracovních sil (podniky s vedlejší výdělečnou činností v  zemědělství), báze agroturismu, dovolená na farmě.

Profesní zájem rolníků na rozšíření EU

Prezidentská konference agrárních komor Rakouska nepřistupuje k otázce rozšíření EU o ZSVE neodpovědně. Místo aby zaujímala k této otázce odmítavé postoje, zastává názor, že je rozšíření v evropském integračním procesu nejen důležitým, ale již i nezvratným krokem.

Již na začátku roku 1996 se Prezidentská konference agrárních komor Rakouska detailně zabývala otázkami rozšiřování a vypracovala k problému vlastní poziční dokument. Ve 14 bodech zaujala stanovisko k zásadním problémům, ale i k řadě specifických otázek rozšíření EU o země střední a východní Evropy (ZSVE) z hlediska zemědělství a lesního hospodářství.

Koncem roku 1997 vypracovala prezidentská konference k tomuto dokumentu doplňující zjištění a předala je rovněž rakouské spolkové vládě. Protože při jednáních o vstupu jde nejen o dynamický proces, ale tato jednání již vstoupila do rozhodující fáze, Prezidentská konference opětovně aktualizovala své postoje k těmto důležitým otázkám.

Již v roce 1996 zastávala prezidentská konference následující zásadní pozici: „Rozšíření o ZSVE je pro EU nesporně největší výzvou, se kterou se bude muset v příštích letech vypořádat. Kromě významného ekonomického dopadu nutno v tomto procesu spatřovat především společensko-politickou, bezpečnostní a kulturní dimenzi. Nesmí se zapomínat, že EU rozšířená o ZSVE nabude celosvětově na politickém významu.

Politický význam tohoto důležitého kroku v evropské integraci je nesporný. Nutno si však uvědomit i to, že rozšíření bude klást na EU značné institucionální a rovněž politické požadavky. Mnoho občanů EU, především v příhraničních členských státech EU, hledí rozšíření vstříc s obavami. Nebylo by dobré, kdyby k rozšíření došlo proti vůli obyvatelstva. Proto je třeba podniknout vše pro odstranění současných výhrad. Podstatné při tom je, jak rychle a za jakých podmínek se rozšíření uskuteční".

Podobně jako při diskusi o vstupu Rakouska do EU si Prezidentská konference ani v otázce rozšíření EU nezvolila nekonfliktní cestu. Přirozeně by bývalo pro zájmové zastoupení rolníků populární, posilovat své členy v zamítavém postoji místo aby se argumentovalo tím, že je rozšíření EU v zájmu posílení evropského integračního procesu. 

Zásadní „ano“ k rozšíření však nemůže být bezpodmínečné. Rozhodujícím předpokladem toho, že se nakonec mohou vydat na tuto obtížnou cestu společně všechny skupiny obyvatelstva, musí být nalezení vyváženého poměru mezi výhodami a riziky. Bylo by politicky neúnosné, kdyby některá odvětví národního hospodářství sklízela především výhody, jiná odvětví by naproti tomu zaznamenávala ztráty.

Bohužel se musí tato konstatování trvale opakovat, protože je stále ještě zastáván názor, že rozšíření bez rozsáhlé reformy Společní zemědělské politiky (SZP) je neproveditelné. Nehledě na to, že je tento názor nesprávný, je i politicky kontraproduktivní. S tím vzniká i otázka, proč má být rolník ve Weinviertelu nebo Štýrsku pro rozšíření, musí-li počítat nejen se zvýšeným konkurenčním tlakem, ale i s výrazným zhoršením rámcových ekonomických podmínek. Jedinou správnou cestou mohou být následující postoje:

· o problémech nejen diskutovat, ale je i aktivně řešit;

· starosti obyvatelstva brát vážně;

· hledat řešení obtíží takovou formou, aby bylo rozšíření  jako důležitý krok v evropském integračním procesu pro  všechny skupiny obyvatelstva sociálně únosné.

Všichni zúčastnění si jsou jistě vědomi toho, že je rozšíření EU o ZSVE nesrovnatelně obtížnějším úkolem než rozšíření EU v roce 1995. Bývalé státy EFTA, tj. Finsko, Švédsko a Rakousko měly po II. světové válce šanci vyvinout se v moderní průmyslové státy s fungujícím tržním hospodářstvím. Hospodářský potenciál, sociální a ekologické standardy byly srovnatelné se standardy ES. S těmito třemi zeměmi navíc vstoupili do EU čistí plátci.

Kromě toho byly tyto země od roku 1992 prostřednictvím Smlouvy o volném obchodu propojeny s ES a členství v Evropském hospodářském prostoru znamenalo, že již před vstupem do EU byly uvedeny v platnost důležité součásti acquis communautaire, tzn., že předpoklady pro realizaci acquis byly nesporně příznivější než v ZSVE. Je  tedy nutno zvolit jiná řešení a akceptovat, že jsou nutné přechodné regulace. 

Okamžité přijetí pravidel existujících na společném vnitřním trhu by bylo riskantní cestou, především tehdy, pokud by k prvním přijetím mělo docházet unáhleně. Jak ukázal příklad Rakouska, je plná účast na vnitřním trhu ze dne na den - dokonce i pro vyspělé ekonomiky - spojena s velkými obtížemi. To je třeba konstatovat naprosto jasně, protože je volný pohyb zboží od první hodiny od vstupu namnoze chápán jako podstata věci.

Screening acquis na straně jedné a jednací pozice kanditátských států na straně druhé jasně ukázaly, že:

· je situace v zemědělství od jedné země k druhé krajně  rozdílná a

· že existují veliké rozdíly v rozsahu potíží, které nutno překonat.

Ve stanovisku Prezidentské konference agrárních komor Rakouska z února 1996 se mj. konstatuje, že bude aktuální stav integrace v okamžiku rozšíření o ZSVE odlišný od stavu z poloviny 90. let: Již k dnešním dnům se rozběhla Evropská měnová unie a  acquis se dále rozvíjí, čehož je markantním dokladem reforma SZP a realizace Bílé knihy potravinové bezpečnosti. To však také znamená, že bude pro ZSVE okamžité splnění podmínek v plném rozsahu při vstupu ještě obtížnější. 

Zatím vypadá situace tak, že Evropská komise nepředložila definitivní návrh ke společné pozici EU ve třech stěžejních otázkách, a to o:

· přímých platbách ve sféře společných organizací trhu,

· regulacích kvót a množství,

· přechodných regulacích a s nimi související otázce  nutnosti hraničních kontrol.

Přímé platby

Centrem diskusí se stávají přímé platby. Všechny kandidátské země nárokují – s rozdílným zdůvodňováním- stoprocentní poskytování těchto plateb bezprostředně po vstupu.

V Agendě 2000 zastávala Evropská komise stanovisko, že přímé platby, které byly zavedeny v roce 1992 s cílem vyrovnat dohodnuté snížení cen, nejsou nutné. Jedno ze zdůvodnění znělo v tom směru, že zemědělství v ZSVE může po vstupu počítat se zvyšováním cen v důsledku obvykle nižších cenových hladin. I při vymezování finančního rámce na období let 2000 až 2006 se vycházelo z toho, že podobné platby zpočátku nebudou uplatňovány.

Jak je všeobecně známo, změnila Evropská komise od té doby v této politicky nesmírně citlivé otázce vyjednávací pozici a doporučuje zavádět přímé platby postupně. Nehledě na to, že se stanovisko o neopodstatněnosti plateb nedá zřejmě prosadit, nelze zapomínat, že jsou různé kvantitativní regulace, např. ponechání půdy v klidu, horní limity podpor nebo hustota stáda vázány na kategorie přímých plateb. Přestavitelé Komise na tuto souvislost opakovaně poukazovali.

Prezidentská konference nikdy nezastávala stanovisko, že by byly přímé platby pro zemědělce v ZSVE neopodstatněné. Naopak zastávala tento názor, že pokud jsou náklady výroby v ZSVE nižší než v EU a s převzetím SZP třeba následně očekávat na úrovni výrobců zvyšování cen, pak by zpočátku nebylo nutné přímé platby vyplácet. Protože však po přechodné době nemůže platit dvojí úprava a protože třeba vycházet ze sbližování nákladové struktury, měly by být přímé platby na přechodnou dobu postupně zavedeny. Prezidentská konference tedy zastává názor, že:

· přímé platby budou v kandidátských zemích postupně zavedeny a na tyto platby poskytnuty dodatečně potřebné finanční prostředky; 

· přímé platby různého charakteru a rozdílných cílů budou  zachovány v současné výši a nebudou v rámci procesu rozšiřování zpochybněny;

· finanční základna pro přímé platby je dlouhodobě zabezpečena.

Souhlas rolnického stavu s rozšiřováním EU o ZSVE bude významně závislý na nezpochybnění osvědčených nástrojů SZP, včetně přímých plateb. To je třeba zdůraznit, protože v EU existují síly, které by rády využily procesu rozšiřování jako nátlakového prostředku k zásadní změně principů SZP a likvidaci existující soustavy nástrojů. 

Dopady na společný rozpočet budou rozhodující měrou záviset na tom:

· kdy skutečně dojde k prvním vstupům,

· v jaké formě a na jaké období budou zvoleny přechodné  regulace, např. pro přímé platby,

· na jaké bázi budou stanoveny kvantitativní regulace  (kvóty, referenční plochy, referenční zásoby).

Při posuzování nesporně choulostivé otázky financování nutno mít na zřeteli, že, čím později dojde k prvním vstupům, tím vyšší budou absolutní příspěvky nových členských států do společného rozpočtu. V těchto zemích bude HDP podstatně vyšší než v současnosti. Od okamžiku vstupu až po dosažení plné účinnosti SZP (po uplynutí přechodného období) zaplatí nové členské země do společné pokladny EU podstatně více a budou se také větší měrou podílet na společných nákladech na rozdíl od předpokladů Agendy 2000.

Množstevní regulace 

Názory na množstevní regulaci se velmi rozcházejí, jak mj. jasně ukazuje diskuse o mléčných kvótách. Stanovisko Prezidentské konference v této otázce bylo a je nadále jednoznačné. Protože jsou agrární trhy svou povahou nestabilní a mimořádně náchylné k cenovému kolísání a tržní síla rolníků z hlediska možné regulace množství je nepatrná, mají nabídková omezení jako regulativy množství významnou úlohu.

Stanovisko k danému problému konstatuje: „Zrušení množstevních kvót, jak se mnohdy doporučuje, by nutně vedlo k značnému růstu výroby, ať již v rámci současné EU 15, či následně rozšířené EU. Dopady na agrární trhy a životní prostředí jsou posuzovány jako velmi výrazné a negativní účinky takovéhoto kroku by byly závažnější než případné výhody. Při vstupu ZSVE do EU lze předpokládat množstevní regulace ve stejných odvětvích jako existují v EU. Musí to platit pro referenční plochy, referenční zásoby a pro množstevní kvóty. Jejich rozsah musí být odvozen od skutečného objemu produkce v referenčním období.."

Politicky choulostivým momentem nesporně je, které roky budou zvoleny jako referenční období. Srovnání stanovisek kandidátských zemí s návrhem "Společného stanoviska" vykazuje podstatné rozdíly.

Stanovisko opětovně zdůrazňuje, že jsou množstevní regulativy (kvóty) právě v souvislosti s procesem rozšiřování pro stabilizaci trhů nezbytností. Poměrně stabilní poměry na agrárním trhu po rozšíření jsou ve vlastním zájmu nově přistupujících zemí. Prezidentská konference doporučuje, aby

· rozšířením EU o ZSVE nebyly zpochybněny osvědčené nástroje  množstevní regulace;

· ve všech odvětvích, v nichž v rámci SZP existují regulativy usměrňující nabídku, nabyly plné platnosti s dnem vstupu kandidátských zemí do EU;

· pro přidělování kvót, referenčních ploch resp. referenčních výnosů a množství bylo užito jen dat jednoznačně prokazatelných.

V této souvislosti nutno jasně konstatovat, že ti, kdo se domnívají, že rozšířením EU konečně dostanou do ruky účinný nástroj na zpochybnění důležitých principů SZP, prokazují evropské integraci špatnou službu. Kromě toho je přihlášení se k Evropskému modelu zemědělství spojeno s řadou důsledků, k nimž patří mj.zásada, že základní funkce tržních řádů musí zůstat zachovány.

Přechodné regulace v rámci pohybu zboží

Pokud jde o nutnost přechodných regulací, rozchází se mínění členských, ale i kandidátských zemí velmi podstatně. Obecně se připouští, že čím dříve dojde ke vstupu, tím nezbytnější jsou přechodné regulace.

Evropská komise vychází z principu, že jednání o vstupu jsou založena na zásadě, že vstupní země obhospodařovaný majetek účinně využijí bezprostředně po vstupu do EU. Přechodná opatření, jimiž se použití určité vymezené části majetku o pevně stanovenou dobu odsouvá, jsou přijatelná pouze v jednotlivých a řádně zdůvodnitelných případech.

Prezidentská konference zdůrazňuje, že nestačí formální převzetí acquis communautaire, ale že musí být zabezpečena jeho skutečná realizace. Při dosavadních předvstupních jednáních se ukázalo, že bude pro jednotlivé kandidátské země velmi obtížné, tomuto požadavku v plné výši vyhovět.

Spotřebitelé právem očekávají, že budou stávající pravidla a standardy výroby nejen přesně dodržována, ale ještě zpřísněna. Jedná se o ekologické, veterinární, hygienické, fytosanitární standardy a standardy ochrany zvířat. Plnění zásad Bílé knihy potravinové bezpečnosti klade na rolníky a zpracovatele nové požadavky. Plná účast v procesu volného pohybu zboží předpokládá platnost stejných pravidel pro všechny účastníky trhu. Jinak dojde k nepřijatelným deformacím soutěžních podmínek.

Každodenní praxe ukazuje, že rolníci a zpracovatelské podniky v současné EU mají s dodržováním všech stávajících předpisů plné ruce práce. V kandidátských zemích je situace ještě mnohem těžší a přijetí přechodných regulací se jeví nezbytným opatřením i pro volný pohyb zemědělských výrobků. V praxi to znamená, že po toto období musí být volný pohyb zemědělských výrobků na hranicích nadále kontrolován. 

Pokud budou v době rozšíření existovat ještě výrazné cenové rozdíly, bude systém postupného přizpůsobování cen nezbytností. Ani v tomto případě není plná účast na volném pohybu zboží ze dne na den možná. Konference doporučuje, aby:

· byl volný pohyb zemědělských výrobků učiněn závislým na  faktické a účinné realizaci acquis communautaire, tj. na plnění ekologických, veterinárních, hygienických,  fytosanitárních standardů a standardů ochrany zvířat;

· pohyb zemědělských výrobků byl na hranicích s EU-15 nadále  kontrolován tak dlouho, dokud nové země nedokáží  plnit acquis v plném rozsahu;

· se počítalo s přechodnými regulacemi i pro případ, kdy  budou v době vstupu cenové rozdíly u důležitých  zemědělských výrobků ještě veliké.

Zejména představitelé průmyslu vehementně obhajují stanovisko, že musí být volný pohyb zboží zajištěn od prvního dne rozšíření i v případě zemědělských výrobků. Proti tomu lze namítat, že v přechodném období budou rozhodně existovat hraniční kontroly, např. v osobní dopravě, službách, ale pravděpodobně i z finančně politických důvodů vzhledem k rozdílné úrovni spotřební daně u alkoholických nápojů a tabákových výrobků. 

Finanční rámec

 Evropští rolníci byli v Berlíně ujištěni, že je přijatým usnesením nejen pevně stanoven finanční rámec do roku 2006, ale že bude k dispozici i dostatek finančních prostředků na jednotlivá opatření reformy. Od berlínského usnesení však již bylo učiněno několik pokusů převést prostředky z agrárního rozpočtu na jiné účely, např. na pomoc Balkánu.

Následkem krize BSE a slintavky a kulhavky se finanční možnosti agrárního rozpočtu značně zúžily. Nelze očekávat, že budou k dispozici dodatečné prostředky v důsledku nevyužití stanoveného finančního rámce. Čím dříve dojde k prvnímu rozšíření, tím obtížněji bude situace ve spojitosti s problémem financování. Prezidentská konference doporučuje, aby

· byl finanční rámec včas navýšen, a byly plně k dispozici  prostředky potřebné na krytí nákladů souvisejících s procesem rozšíření;

· rakouská spolková vláda důrazně vystoupila proti případným  úvahám o takové změně systému přímých plateb, která by  stále víc komplikovala podmínky jejich čerpání; 

· i v budoucnosti byly prémie v souladu s příslušnými ustanoveními tržních řádů v plné výši vypláceny z prostředků EU.

Závěrečné poznámky 

Je třeba vycházet z toho, že se následkem očekávaných jednání WTO a rozšíření EU o ZSVE konkurenční podmínky na agrárním trhu EU dále přiostří. Od zemědělců se ještě více než v minulých letech bude požadovat, aby mj.:

· včas reagovali na změny agrárních trhů  a tak aktuálně využívali odbytových  šancí;

· nadpodnikovou formou spoluprace snižovali náklady výroby na  straně jedné a zlepšovali pozici na trhu na straně druhé;

· využívali předností technického pokroku v míře účelné pro  optimalizaci výroby a v souladu s principy trvalé  udržitelnosti a s ekologickými požadavky.

Prezidentská konference mj. doporučuje, aby:

· byly co nejrychleji odstraněny všechny zábrany bránící řádnému fungování vnitřního trhu s důležitými provozními prostředky. V důsledku existence těchto zábran musí rakouští rolníci ve srovnání s ostatními státy EU platit značně vyšší ceny (např. za přípravky na  ochranu rostlin, veterinární léčiva apod.);

· cílenými podpůrnými opatřeními mohly být v širší  míře využívány nové možnosti zhodnocování zemědělských výrobků, např. k výrobě energie, aby se tímto způsobem snížila  závislost zemědělství na výrobě potravin;

· byla posílena podpůrná opatření, přispívající k odstranění stávajících slabin v odbytu,  resp. zpracování a  vedoucí k posílení tržní pozice rolníků;

· byly využívány stávající nástroje regionální  politiky především v rámci „Cílové oblasti I,“ „Cílové oblasti II“ a „Intereg“ k hospodářskému posílení příhraničních regionů; 

· v důsledku specificky rakouských regulačních opatření nevznikly výrobě další  náklady, např. v souvislosti s ekologickými normami a  normami na ochranu zvířat.

Závěrem se zdůrazňuje, že všichni si musí být vědomi toho, že rozhodující jednání, která jsou před námi, budou i v sektoru zemědělství ještě velmi obtížná. Protože je rozšíření EU nezvratným procesem, musí být nalezena rozumná řešení. Neméně nutné je, aby byly v kandidátských zemích vyčerpány všechny předvstupní možnosti k dostatečné přípravě na tvrdé podmínky společného vnitřního trhu a převzetí a aplikaci společných právních předpisů. Z hlediska profesních zájmů rolníků jsou investice do dobré přípravy procesu přistoupení důležitější než fixace na určitý aspekt vstupu.
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�Překlad zásadní statě představitelů „Prezidentské konference agrárních komor Rakouska“ Huber, R., Schima, J.: „Multifunktionalität – ein neuer Begriff  der Agrarpolitik“. Agrarische Rundschau, 2001, č. 2 – 3, s. 46-51 


� 	K pojmu externality: V rámci ekonomických činností souvisejících s tržním děním vznikají významné a obvykle nepodchycené mimotržní vlivy, označované jako externality. Externality vznikají tehdy, když někdo působí prostřednictvím svých výrobních či jiných činností škody (přínosy) někomu jinému a tyto škody (přínosy) mu nekompenzuje. Konkrétně to znamená, že např. původce negativního externího efektu (externího nákladu) nezahrnuje tento externí náklad do svých nákladů, tzn.,že vzniklou škodu nekompenzuje postiženým.


� 	Překlad stati ing. R. Strassera (zastupující generální sekretář Prezidentské konference agrárních komor Rakouska) „Die Interessenvertretung der Bauern zur EU-Erweiterung“. Agrarische Rundschau, 2001,č. 2-3, s- 6-9
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