Az agrártámogatás, jövedelemtranszfer és multifunkcionális termelés kérdései

1. A közvetlen jövedelemtámogatás hatása az agrártermelésre

Az EU közös agrárpolitikájának (CAP) változására hatással volt az Egyesült Államok agrárpolitikája. Nem véletlen, hogy a CAP 1992. évi reformja és az Agenda 2000 során az USA agrárszabályozásának mintájára a közvetlen támogatások alapjául szolgáló bázisterület és referenciahozam alkalmazásával az ártámogatásokat jelentős mértékben közvetlen jövedelemtámogatással váltották fel. Az USA 1996-ban megszüntette a támogatások igénybevételéhez előírt kínálatszabályozást, azaz kötelező területpihentetést (a korábbi termelői támogatásokat a WTO értelmében "zöld dobozos” támogatásokká alakították át) és a farmerek a termelési szerkezet szabad kialakítása mellett igényt tarthattak az előzetesen megszerzett jogosultságra alapozott támogatások (közvetlen jövedelemtámogatások) elnyeréséhez, sőt területpihentetés esetében is megkapták ezt a támogatást. Az élelmiszertermékek világpiaci árainak csökkenése miatt 1998 után tarthatatlanná vált a támogatások akkori szintjének fenntartása, s rendkívüli segélyek formájában pótlólagos támogatásokat nyújtottak a farmereknek. Az USA 2002. évi mezőgazdasági törvénye az 1988 óta alkalmazott rendkívüli segélyeket anticiklikus támogatás címén továbbra is fenntartja. Az USA a 2002. évi törvénnyel feladta a leckét az EU-nak a bővítés és újabb CAP reform időszakában. 
1.1. USA

A WTO tárgyalások fontos témája volt a farmprogramok termelés- és ártorzító hatása, mert ez befolyásolja a nemzetközi piacok áralakulását és a versenytársak exportlehetőségeit. A tárgyalások során hagyományosan az exporttámogatásokra és piaci nyitásra összpontosítottak, a belső támogatásokat pedig kereskedelemtorzító hatásuk szerint osztályozták. A minimálisan kereskedelemtorzító belső támogatások (tartalék-földalap program, hazai élelmiszersegély, kutatás és szaktanácsadás) a zöld dobozba kerültek támogatási korlátozás nélkül. Hasonló módon zöld dobozos szubvenciónak tekinti az USA az 1996. évi mezőgazdasági törvény értelmében nyújtott átmeneti közvetlen jövedelemtámogatásokat (a termeléstől leválasztott támogatásokat) is, tehát ezek a támogatások nem érintik a belső támogatások csökkentésére vonatkozó kötelezettségeket. A piactorzító támogatásokat a sárga dobozba sorolták. Végül a kék dobozba kerültek azok az egyébként sárga dobozos, de kínálatszabályozás alá eső termékeknek a támogatásai, ahol a bázisterület és referenciahozam (történelmi hozam) lett a támogatás alapja.  

A támogatások besorolásának hiányossága, hogy a WTO tárgyalások során nem definiálták pontosan a minimálisan kereskedelemtorzító támogatás fogalmát. A precíz definíció hiányában akár a termelés- és (nemzetközi) kereskedelemtorzító támogatásokat is kivehetjük a csökkentési kötelezettség alól. Erre példa az USA-ban az 1996. évi mezőgazdasági törvény előtt és után alkalmazott elemi károk veszteségeinek ad hoc támogatása (disaster relief payment), amelyeket zöld dobozos támogatásnak könyveltek el. Ugyanakkor az is világos, hogy a farmerek termelési magatartása megváltozik, ha széles körű terméskiesés esetében az elemi károk veszteségeinek kifizetésére számítani lehet. Gyakran hangoztatott érv az USA-ban, hogy ezeknek a támogatásoknak nincs hatásuk a termelési döntésekre, mert a kifizetések aratás után történnek. Ezek az állítások csak akkor állják meg a helyüket, ha a termelőket váratlanul érintik a támogatások. A farmerek viszont elvárják az ilyen kifizetéseket, ha a piaci feltételek ezt szükségessé teszik.

Az USA legalább 20 éve alkalmazza az elemi károk veszteségeinek ad hoc támogatását, ezért nem lehet elfogadni azt az érvet, hogy a támogatások függetlenek a termeléstől (decoupled), még akkor sem, ha a támogatás folyósítása utólag, azaz a vetésszerkezetről hozott termelési döntés után történik. A farmerek magatartása az 1980-as és 1990-es években azt mutatta, hogy számítottak erre a támogatásra az alacsony terméshozam időszakában, ami valószínűleg kihatással volt termelési döntésükre is. Széles szakmai körben elfogadott álláspont, hogy az ad hoc elemi károk mérséklésére kifizetett támogatások nem ösztönözték a termelőket a termésbiztosítás megkötésére, annak ellenére, hogy természetüknél fogva ad hoc és nem garantált támogatásokról van szó. Ehhez hasonló vélemények fogalmazódtak meg az 1999-ben és 2000-ben kifizetett rendkívüli piaci veszteségtérítési kifizetésekről (emergency market loss payments) is. 

Természetesen felvetődik a kérdés, hogy hogyan definiáljuk a termeléstől leválasztott (független) támogatásokat? A termeléstől teljesen leválasztott támogatásról akkor beszélhetünk, ha fix és garantált a támogatás szintje, amelyet utólag a piaci viszonyok alakulása (például alacsony piaci árak vagy alacsony területi hozamok) nem módosít. Az USA-ban viszont a piaci és termelési feltételek alakulásától függő támogatásokat (elemi károk veszteségeinek mérséklését szolgáló kifizetések) is a termeléstől leválasztott támogatások közé sorolják.

A zöld dobozos támogatások is kifejthetnek kereskedelem- és piactorzító hatást (De Gorter 2000). Ezek közé tartozik az USA-ban alkalmazott közvetlen jövedelemtámogatás is, amelyeket tulajdonképpen a „villogó sárga dobozba” kellene besorolni. Ezek a támogatások lehetővé teszik a termelő számára, hogy fedezni tudja a fix (állandó) költségeket, aminek következtében tovább marad a termelésben, mint e támogatások nélkül (a támogatások híján a termelő kénytelen lenne felhagyni a termeléssel). Az utóbbi időszak kutatásai (Hennessy 1998) alapján az is megállapítható, hogy a mezőgazdasági vagyon gyarapodásával (például a közvetlen jövedelemtámogatás hatására) csökkent a kockázattól való félelem. A nagyobb kockázatvállalás pedig a termelés növekedését vagy a termelési technológia változását eredményezi. Mind a közvetlen jövedelemtámogatás, mind a piaci veszteségtérítési támogatás (2002-ben ezeket a támogatásokat az anticiklikus támogatások váltották fel) tehát hatással lehet a kockázatvállalásra vagy a korlátozott hitelfelvételi lehetőséggel rendelkező termelőkre. 

Az 1996. évi törvény szerint a piaci veszteségtérítés a közvetlen jövedelemtámogatás (a korábbi programnövényekre vonatkozott) alapján lett kiszámítva, a szója azonban nem tartozott a programnövények közé, ezért közvetlen jövedelemtámogatásra, illetve piaci veszteségtérítési támogatásra sem volt jogosult. 1998-2002 között növekedett a kukorica, és csökkent a szója vetésterülete. A kukoricatermelő tulajdonképpen azért termelt kukoricát, mert arra számított, hogy kedvezőtlen piaci viszonyok esetén a törvényhozás úgyis megfontolja a rendkívüli piaci veszteségtérítési kifizetések folyósítását (a 2002. évi törvény a piaci veszteségtérítési támogatások helyett bevezette az anticiklikus támogatásokat). 

A közvetlen jövedelemtámogatás és a piaci viszonyok között nincs közvetlen kapcsolat, mert a kifizetés alapja nem az adott termék mindenkori termelése, hanem a történelmi hozam (referenciahozam) és a bázisterület. A termeléstől függetlenített kifizetések közül a közvetlen jövedelemtámogatás összességében tehát semleges a termelésre. A termeléstől leválasztott közvetlen jövedelemtámogatások, vagyis a rugalmas termelési szerződés keretében kifizetett fix támogatások nem befolyásolták a termelési döntéseket. Ez azért sem meglepő, mert a közvetlen jövedelemtámogatás a mezőgazdasági vállalkozások vagyoni értékében elenyésző változást idéz elő, ugyanis 1996-2001 között átlagosan a farmok nettó értékének 1,8 százalékát tette ki. Az ad hoc alapon kifizetett piaci veszteségtérítési támogatások viszont a termelési döntések után a piaci viszonyok alakulásához kötődtek, és piactorzító hatást fejt(h)ettek ki.

A közvetlen jövedelemtámogatás (termeléstől függetlenített támogatás) és a területpihentetés kapcsolatát vizsgálva kiderült, hogy a támogatás csökkenti a területpihentetési hajlandóságot, legalábbis a saját tulajdonú területen. Ez a kölcsönhatás azonban elhanyagolható, ha figyelembe vesszük a mezőgazdaságilag hasznosított összes területet, beleértve a bérelt földterületet is. A piaci veszteségtérítési kifizetések növekedése azonban egyértelműen csökkentette a pihentetett terület nagyságát. 

A 2002. évi mezőgazdasági törvény elfogadása előtt sok farmer azért termelt adott termékeket, mert arra számított, hogy az új agrárszabályozás lehetővé teszi a referenciahozam és bázisterület aktualizálását. A farmerek nem álltak át a nem hagyományos termékek előállítására vagy területpihentetésre, mert nem akarták elveszíteni a bázisterület és referenciahozam aktualizálásának lehetőségét. Végül a 2002. évi törvény ezt lehetővé is tette és beigazolódott a farmerek kivárásának oka. 

1.2. EU

Az elmúlt évtizedben az EU közös agrárpolitikájának (Common Agricultural Policy: CAP) alakulására komoly hatással volt az USA agrárpolitikájának változása. Ennek tulajdonítható, hogy az EU a CAP 1992. évi reformja (Szabó 2001) és az Agenda 2000 keretében (Halmai 2002) az USA agrárszabályozásához hasonlóan a bázisterület és referenciahozam meghatározásával a korábbi nagy ártámogatás helyett a közvetlen jövedelemtámogatásra helyezte a hangsúlyt. Az EU-ban a területalapú kifizetések a termelők és a szabályozás (egyszerűsített vagy általános szabályozás) két típusát különböztetik meg. A kötelező területpihentetés nem vonatkozik azokra a gabonaféléket, olajos magvakat és fehérjenövényeket, valamint olajlent (GOF növényeket) előállító kistermelőkre, akik a régió hozamai alapján legfeljebb 92 tonna gabona termesztéséhez szükséges területre (magyar viszonylatban ez mintegy 20 hektár földterületet jelent) igényelnek támogatást, mert az egyszerű szabályozás értelmében területpihentetés nélkül is jogosultak közvetlen jövedelemtámogatásra. A kereskedelmi farmok viszont az általános szabályozás szerint GOF növények termelése esetében akkor kapnak közvetlen jövedelemtámogatást, ha részt vesznek a kötelező területpihentetési programban (a pihentetett területre is jár közvetlen jövedelemtámogatás).

Bázisterület

A közvetlen jövedelemtámogatásban részesíthető területet az EU a bázisterület meghatározásával – adott tagországra vagy annak régióira állapították meg az 1989-1991 közötti időszak GOF növények előállítására használt, és/vagy tagországi területpihentetési programban szerepelt terület átlaga alapján – korlátozta. A bázisterületen belül a közvetlen jövedelemtámogatásra jogosult egyes növények maximális vetésterületét az olajos magvakon kívül nem szabályozták. Ha a termelők túllépik a közvetlen jövedelemtámogatásra jogosult bázisterületet, akkor a túllépéssel arányosan csökkentik a támogatást (ebben az esetben 1996-ig a tagállamok jogában állt a következő évi területpihentetés mértékének a növelése).

A támogatások kiszámításához minden tagállamban (egyes tagállamokban külön termelési régiónként) regionális átlaghozamot, azaz referenciahozamot számítottak ki az 1986/87-1991/92 közötti időszak termelési eredményei alapján, de figyelmen kívül hagyták a legjobb és legrosszabb termésátlagot mutató két évet. A referenciahozamokat használják a támogatások összegének kiszámításához.

A bázisterület tehát behatárolja a közvetlen jövedelemtámogatást élvező terület nagyságát. A bázisterület túllépése büntető szankciókat von maga után, mert ha a termelők a tagállamokban az engedélyezett bázisterületet túllépik, akkor az adott gazdasági évben a túllépés arányában csökken az egyes gazdálkodókra jutó támogatás. A szabályozás alapján 1996-ig a tagállamok a bázisterület adott évi túllépésének arányában növelhették a következő évben a közvetlen jövedelemtámogatásra nem jogosult pihentetett terület nagyságát.
Az EU a bázisterület túllépését bejelentő tagállamot bünteti, nem pedig az egyes termelőket. A közvetlen jövedelemtámogatás bevezetése óta az EU szintjén nem lépték túl a bázisterületet, sőt 1993-1999 között a közvetlen jövedelemtámogatásban részesített terület nagysága mintegy 4 százalékkal elmaradt a bázisterület nagyságától, de az egyes tagállamok szintjén gyakori volt a bázisterület túllépése (1. táblázat). A vizsgált időszakban Ausztria, Finnország, Görögország, Olaszország, Hollandia, Portugália, Spanyolország és Svédország nem lépte túl a bázisterületet, a többi tagország viszont sorozatban szegte meg a bázisterületre vonatkozó mérethatárt (Luxemburg csak egyszer).

1. táblázat

A bázisterület túllépése az EU tagállamaiban1993-1999 között
(a bázisterület %-ában)

	Ország
	Túllépés gyakorisága
	Átlagos túllépés a túllépés éveiben

(%)
	Maximális túllépés a vizsgált időszakban (%)
	Minimális túllépés a vizsgált időszakban (%)
	Átlagos túllépés a vizsgált időszakban

(%)

	EU
	0
	
	(-2,79)
	-9,04
	-4,41

	Németország
	4
	0,41
	0,65
	-2,30
	-0,34

	Ausztria
	0
	
	(-2,49)
	-4,90
	-4,07

	Belgium
	3
	2,30
	4,18
	-5,43
	0,00

	Dánia
	4
	1,26
	1,93
	-2,88
	0,20

	Spanyolország
	0
	
	(-1,80)
	-8,47
	-4,80

	Franciaország
	6
	1,72
	2,62
	-0,46
	1,41

	Finnország
	0
	
	(-12,07)
	-20,11
	-16,20

	Görögország
	0
	
	(-11,19)
	-19,44
	-14,55

	Írország
	0
	
	(-0,58)
	-13,01
	-7,56

	Olaszország
	0
	
	(-12,43)
	-21,71
	-17,53

	Luxemburg
	1
	0,70
	0,70
	-9,30
	-4,65

	Hollandia
	0
	
	(-6,64)
	-14,68
	-8,60

	Portugália
	0
	
	(-9,99)
	-27,42
	-20,35

	Svédország
	0
	
	(-8,12)
	-11,57
	-9,64

	Egyesült Királyság
	5
	1,54
	2,26
	-5,20
	0,33


Forrás: EAGGF Guarantee Section and DG-Agri, 2001, Brussel 

A bázisterületet nemzeti vagy regionális szinten határozták meg, és nem bontották le az egyes termelőkre, habár a tagállamoknak erre lehetőséget adtak, de egyik tagállam sem élt ezzel a lehetőséggel. Az EU termelői szabadon növelhetik a GOF növények vetésterületét, ha elegendő megfelelő területtel rendelkeznek és pótlólagos közvetlen jövedelemtámogatásban részesülnek. Adott esetben ez a bázisterület túllépéséhez és büntető szankciókhoz vezethet nemzeti vagy regionális szinten. Az egyes termelők döntését az befolyásolja, hogy a GOF növények területének növelése esetében mekkora pótlólagos támogatási összeggel számolhatnak, illetve mekkora veszteség származik a bázisterület esetleges túllépéséért kiszabott büntető szankciókból. Hatékony büntetés esetében természetesen nem fordulhatna elő a nemzeti vagy regionális szinten meghatározott bázisterület túllépése. Az 1993-99 közötti időszakban megfigyelhető volt, hogy a bázisterület adott évi túllépésénél a tagállamok nem mindig éltek a pótlólagos területpihentetés elrendelésének lehetőségével a következő évben, pedig 1996-ig erre lehetőségük volt.

A bázisterület túllépéséért kiszabott büntetés tehát kollektív szankció és egyformán vonatkozik az egyes termelőkre, függetlenül attól, hogy hozzájárultak-e a bázisterület túllépéséhez vagy sem, ugyanis a szankció alapja a nemzeti vagy regionális bázisterület túllépése. A bázisterület túllépéséhez csak egyes termelők járulnak hozzá, de a büntetés kollektív. Az egyes termelők szintjén tehát nincs közvetlen kapcsolat a bázisterület túllépése és a kiszabott büntetés között. A büntetés együttesen valamennyi termelőre vonatkozik, ezért az egyes termelők érdemesnek tarthatják a GOF növények területének növelését, mert a szankció akkor is vonatkozik rájuk, ha egyébként nem felelősek a bázisterület túllépéséért.

Összefoglalva megállapíthatjuk, hogy az EU szintjén nem okoz gondot a bázisterület korlátozása, a tagállamok szintjén viszont szembe kell nézni ezzel a problémával. 

Kötelező területpihentetés

A közvetlen jövedelemtámogatás elnyerésének feltétele a kötelező területpihentetés (a kistermelőkre vonatkozó egyszerű szabályozás kivételével). A kötelező területpihentetés nagyságáról az EU évente dönt a készletek és felhasználás arányának függvényében (jelenleg ez 10 százalék). A pihentetett terület a vetésterülethez hasonlóan jogosult a közvetlen jövedelemtámogatásra.

A kötelező területpihentetési előírásoknak a vizsgált időszakban – 1993-1999 – eleget tettek az egyes termelők, néhány tagállamban a pihentetett terület nagysága meg is haladta a kötelezően előírt mértéket (egyébként ezekben a tagállamokban – Belgium, Franciaország és az Egyesült Királyság – lépték túl rendszeresen a bázisterületre vonatkozó korlátot).

A bázisterület korlátozásától eltérően a kötelező területpihentetés az egyes termelőkre vonatkozik, mert az általános szabály szerint az egyes termelőknek az általuk bejelentett GOF növények területének meghatározott hányadát (jelenleg
10 százalékát) pihentetni kell. Az egyes termelőknek kötelező részletes jelentést készíteni a szántóföldjükön termelt GOF növények megoszlásáról és a pihentetett terület nagyságáról. Ebben az esetben az egyes termelőket ellenőrzik és a területpihentetési kötelezettség megszegése egyéni (a támogatási programból való kizárás) és nem kollektív szankciókat von maga után. Ezzel magyarázható, hogy az egyes tagállamokban kivétel nélkül betartják a kötelező területpihentetés mértékét.

A bázisterület és kötelező területpihentetés hatása a termelésre

Nem minden termelőre vonatkozik a kötelező területpihentetés. Ha a termelő lemond a közvetlen jövedelemtámogatásról, úgy területpihentetés nélkül is termelhet GOF növényeket. A kistermelőkre sem vonatkozik a kötelező területpihentetés (ha legfeljebb 92 tonna gabona termesztéséhez szükséges szántóterületre, azaz kb. 18-20 hektárra igényli a támogatást). Így a kötelező területpihentetés nem a GOF növények teljes területére vonatkozik az EU-ban, hanem csak az általános szabályozás alá tartozó területre (a közvetlen jövedelemtámogatásra igényt tartó kereskedelmi farmok által művelt GOF növények területére), ami 1993 és 1999 között a GOF növények teljes területének 75 százalékát tette ki.

Mivel a termelők általában a legrosszabb minőségű földterületet pihentetik, az átlaghozam a fennmaradó területen nő. Ez azt jelenti, hogy a pihentetett terület átlagos minőségű területre való átszámítása esetében a kötelező területpihentetési rátánál kisebb terület kerül ki a művelés alól. Ebből következik, hogy a GOF növények termelése a kötelező területpihentetés mértékével nem egyenes, hanem annál kisebb arányban csökken.

A bázisterület korlátozása és a közvetlen jövedelemtámogatás a GOF növényeken belül nem, de a GOF és egyéb növények között merev termelési szerkezetet hoz létre. A bázisterület korlátozása és a termékspecifikus közvetlen jövedelemtámogatás következtében a termelők nemigen használják a GOF növények területét alternatív növények termelésére (mert nem érdemes), ezért ennek a földterületnek a földpiacon kialakult korlátozott kínálata az átlagosnál nagyobb földárat, illetve földbérleti díjat eredményez. A közvetlen jövedelemtámogatás alkalmazása önmagában is magasabb földárakhoz, illetve földbérleti díjhoz vezet.

A bázisterület korlátozása stabilizálja a közvetlen jövedelemtámogatási kifizetéseket. A bázisterület nemzeti és regionális szinten történt meghatározása, valamint a kollektív büntetési rendszer lehetővé teszi a költségvetési kiadások stabilizálását, de nincs kényszerítő hatása az egyes termelőkre. Ezzel szemben a kötelező területpihentetés a kínálatszabályozás eszköze a piaci egyensúly megteremtése céljából, mert közvetlenebb hatása van a kínálatra, mint a bázisterületnek.

2. Az agrártámogatások hatékonysága a jövedelemtranszferre

A OECD tagországok jelentős többségében a politikusok aggodalmuknak adnak hangot a mezőgazdasági háztartások jövedelemhelyzetével kapcsolatban. Az elemzések (OECD 2002) alapján a mezőgazdasági háztartások jövedelem-színvonala közel áll a nemzetgazdaság egyéb háztartásainak jövedelem-színvonalához. A mezőgazdasági háztartások jövedelmének jelentős része mezőgazdaságon kívüli tevékenységből, szociális juttatásokból és vagyonból származó jövedelemből áll. Ezen felül komoly vagyoni értéket jelentenek a gazdaság (üzem) vagyontárgyai.

Az OECD tagországaiban országos szinten a mezőgazdasági háztartások nem mutatnak jelentős jövedelemkülönbségeket – más gazdasági ágak háztartásaihoz képest – a kormányok beavatkozásai és a mezőgazdaságon kívüli tevékenységből származó jövedelemszerzési lehetőségek következtében. A változó gazdasági méreteknek, termelékenységnek és a különböző termékspecifikus támogatásoknak köszönhetően az egyéni termelők szintjén azonban problémát okozhatnak a jövedelemkülönbségek. A mezőgazdasági jövedelemben (USA-ban is) nagy eltérések tapasztalhatók a gazdaságok mérete, típusa és régiók függvényében, habár a mezőgazdaságon kívüli tevékenységből szerzett jövedelem egyébként mérsékli ezeket a jövedelemkülönbségeket (Alvincz et al 2001).

Az OECD régióban a termelők jelentős támogatásokat élveznek, amelyek bizonyos mértékben hozzájárulnak a mezőgazdasági jövedelem növekedéséhez és a jövedelemkülönbségek csökkenéséhez, de ez sokba kerül(t) a fogyasztóknak és adófizetőknek, ráadásul sok olyan kedvezményezett (földtulajdonos, de nem földhasználó) is van, akiket tulajdonképpen nem szándékoznak támogatni. A PSE mutató szerint az OECD térségben a mezőgazdasági árbevétel az 1999-2001 közötti időszakban átlagosan 50 százalékkal volt magasabb ahhoz képest, mint amekkora árbevételt a termelők támogatás (piaci ártámogatás és költségvetési támogatások) nélkül elértek volna. Más szóval a mezőgazdasági árbevétel egyharmada a támogatásokból származott. A PSE mutatóból azonban nem vonhatjuk le azt a következtetést, hogy a mezőgazdasági háztartások jövedelme ugyanebben az arányban csökkenne, ha valamennyi támogatás megszűnne, ugyanis támogatás nélkül egyrészt csökkenne a termelési költség, másrészt a mezőgazdasági háztartások megváltoztatnák a termelés és a mezőgazdaságon kívüli jövedelemszerzés arányát. 

Az OECD tagországok agrártámogatásának fő célja a mezőgazdasági háztartások jövedelemhelyzetének javítása. A fő kérdés, hogy a leggyakrabban alkalmazott támogatási formák milyen mértékben növelik a mezőgazdasági háztartások jövedelmét, vagyis mekkora a támogatási eszközök hatékonysága a jövedelemtranszfer tekintetében. Tökéletes jövedelemtranszfer esetében a fogyasztók által fizetett magasabb árból és az adófizetők által fizetett adóból származó támogatás (többletpénz) teljes egészében közvetlenül növeli a megcélzott kedvezményezettek, azaz a mezőgazdasági háztartások jövedelmét. A gyakorlatban azonban ennek a támogatásnak (többletpénznek) a nagyobb része másokhoz kerül (inputellátó ipar, földtulajdonosok). 

A kormányok a következő eszközökkel segítik a termelőket a piaci viszonyokhoz képest magasabb jövedelem elérésében. Egyrészt vámok és exporttámogatás alkalmazásával, aminek következtében a fogyasztók a belföldi piacon magasabb árat fizetnek a termékekért; másrészt költségvetési támogatás segítségével kiegészítik a termelők piaci árbevételét. A valóságban a támogatás a termelőkhöz az általuk birtokolt termelési tényezők arányában jut el, amelyek a termelési költség csupán kis részét jelentik, mert a mezőgazdasági termelő esetében általában saját tulajdonú földről és a családi munkaerőről van szó (Sipos et al 1995). 

Érdekes képet mutat a támogatások jövedelemtranszferre gyakorolt hatása. A különböző támogatási politikák jövedelemtranszfer vesztesége két forrásból származik. Az első veszteségforrás az erőforrások torz allokációjából, illetve annak a termelésre és kereskedelemre gyakorolt hatásaiból származik. A veszteség másik forrása a „hézagos” jövedelemelosztás, mert a támogatás egy része nem kívánatos kedvezményezettekhez „szivárog el”. Ide sorolhatjuk az inputellátó ipart, a termékpálya felső szakaszának szereplőit, a földtulajdonost, a külföldi országokat (exporttámogatásnál) és a támogatási programok adminisztratív költségét. 

Az OECD becslése alapján a fogyasztók és adófizetők által különböző címen kifizetett agrártámogatásoknak legfeljebb fele kerül a mezőgazdasági háztartásokhoz. A piaci ártámogatás és veszteségtérítés esetében ez az arány maximum 25 százalék, input támogatásánál kevesebb, mint 20 százalék, a területalapú támogatásnál viszont megközelíti az 50 százalékot (1. ábra). A piaci ártámogatás és veszteségtérítés, mint kibocsátásra (outputra) alapozott kifizetés ösztönzőleg hat az output, közvetetten pedig az input növelésére, ami azt jelenti, hogy a támogatások jelentős részét az inputellátó ipar zsebeli be vagy a földértékben kerül tőkésítésre. Ezek után nem meglepő, hogy az inputtámogatás zöme az inputellátó ipar zsebébe vándorol, mivel a gazdálkodó az inputot a gazdaságon kívül vásárolja meg. A területalapú közvetlen kifizetéseknél a támogatások szinte egésze a magasabb földárban tőkésül, aminek következtében nő a földvásárlás vagy földbérlet költsége. Ha a gazdálkodó földet bérel, a támogatás egy része a földtulajdonost illeti meg (Molnár 2000). A föld eladója, illetve tulajdonosa is részesedik a támogatásból, mert ezáltal emelkedik a föltulajdonnal rendelkező farmerek vagyona is, ami nem tekinthető pótlólagos jövedelemforrásnak, ugyanis összességében nem javítja a mezőgazdasági háztartások hosszú távú gazdasági jólétét. A mezőgazdasági háztartások következő generációja ugyanis nagyobb tőkét vagy működési költséget és alacsonyabb termelési hatékonyságot örököl.

1. ábra

A jövedelemtranszfer hatékonysága
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Megállapíthatjuk, hogy negatív korreláció áll fenn a támogatási eszköz termelés- és kereskedelemtorzító mértéke és a jövedelemtranszfer hatékonysága között. Ha az adott támogatási eszköz minél inkább torzítja a termelést és kereskedelmet, akkor annál kevésbé hatékony a jövedelemtranszfer szempontjából, mert magas az áttételesen a mezőgazdaságon kívüli szektorokra (inputellátó ipar, földtulajdonos, adminisztrációs költség) jutó támogatási hányad. Gyakran a mezőgazdasági háztartásokon belül is egyenlőtlen a támogatás eloszlása, mert a kibocsátásra vagy a földterület nagyságára alapozott kifizetések zömét azok a legnagyobb farmok kapják, amelyek nem szorulnak jövedelemtámogatásra.

A jelenlegi támogatási eszközök nagy része a termelésre vagy termelési tényezőkre irányul, amelyek nem tudják jelentős módon megváltoztatni a jövedelemelosztást, ráadásul a támogatások nagyobb része nem kívánatos kedvezményezettek zsebébe vándorol. A megoldást olyan támogatási eszközök hozhatják meg, amelyek sokkal inkább az egyén vagy család jövedelemszükségletét veszik figyelembe, mintsem a foglalkozást. Ebbe az irányba az első lépés a jövedelemtámogatásra szoruló mezőgazdasági háztartásoknak (farmernek és családjának) a beazonosítása. A mezőgazdasági tevékenységtől leválasztott és célzott támogatás tűnik a leghatékonyabb jövedelemátcsoportosítási eljárásnak, s ezen belül az adózási és társadalombiztosítási rendszer segítségével is mérsékelhető a jövedelemkockázat.

3. Multifunkcionális mezőgazdaság

A multifunkcionalitás évek óta napirenden tartott téma, ugyanis az OECD tagországok mezőgazdasági minisztereinek 1998. március 5-6-ai ülésén elismerték, hogy a mezőgazdaság elsődleges funkcióján – élelmiszertermelés és rostnövények előállítása – felül a mezőgazdasági tevékenység hozzájárul a tájvédelemhez, a környezetvédelemhez, a megújítható természeti erőforrások előállításához, a biodiverzitás megőrzéséhez, valamint a vidék társadalmi-gazdasági életképességének fenntartásához. Ezeket az értékeket, javakat és szolgáltatásokat nem termékjellegű kibocsátásnak (non-commodity output) nevezik. Ugyanakkor a mezőgazdasági miniszterek kihangsúlyozták a piacorientált agrártermelés és a multilaterális kereskedelmi rendszer elsődleges szerepét. Ez azt is jelenti, hogy a multifunkcionális (sokfeladatú) mezőgazdasági termelés nem fejthet ki termelés- és kereskedelemtorzító hatást, ugyanis a mezőgazdasági termelési támogatások és a kereskedelmi korlátok csökkentése az erőforrások hatékonyabb felhasználását eredményezi az egész nemzetgazdaságban.

Kérdés, hogy melyik gazdálkodó a leghatékonyabb a nem termékjellegű kibocsátás (non-commodity output) vonatkozásában, illetve, hogy ezek a nem termékjellegű kibocsátások mennyiben tekinthetők közjavaknak, mert ettől függ a beavatkozás és finanszírozás jellegének és mértékének a meghatározása. Az emberi élethez szükséges és adott esetben nélkülözhetetlen nem termékjellegű kibocsátásokat szokás összefoglalóan közjavaknak nevezni. Ezeknek a közjavaknak az értékét a piac általában nem méri, a társadalom tehát nem fizeti meg, annak ellenére, hogy valódi gazdasági értékük van. Ezt hívják piaci csődnek (market failure). A közjavak (és a pozitív externális hatások) értékelése viszont a vidékfejlesztés szempontjából meghatározó, ugyanis fontos annak megállapítása, hogy piaci csőd esetén milyen mértékű állami beavatkozásra van szükség. A multifunkcionális mezőgazdaság elemzésénél légyeges szempont még, hogy mennyiben választható el a mezőgazdasági termelés a leggyakrabban emlegetett, azaz legfontosabbnak tartott nem termékjellegű kibocsátásoktól. 

A mezőgazdasági termeléssel összefüggő összes nem termékjellegű kibocsátás figyelembe vételével lehet megállapítani, hogy mely nem termékjellegű kibocsátások tekinthetők közjavaknak, mert ez alapján dönthető el a leghatékonyabb beavatkozás és finanszírozás (piaci vagy állami) jellege. A multifunkcionális mezőgazdasági termelés támogatásánál felmerülő adminisztratív költségek (tranzakciós költségek) is befolyásolhatják a különböző szabályozási lehetőségeket

3.1. A kapcsolat erőssége a mezőgazdaság termelési és egyéb funkciói között

Először is meg kell vizsgálni, hogy mennyiben válaszható el a termelés a nem termékjellegű kibocsátástól, illetve milyen szoros a kapcsolat a mezőgazdasági termelés és nem termékjellegű kibocsátás között. Gyenge kapcsolat figyelhető meg néhány olyan nem termékjellegű kibocsátás vonatkozásában, amelyeket a mezőgazdaság multifunkciójához sorolnak. Ebbe a körbe tartozik a vidéki kulturális érték és vidéki örökség megőrzése, valamint a mezőgazdasági foglalkoztatás a legtöbb OECD régióban. Ha a kapcsolat erős, akkor a nem termékjellegű kibocsátás ritkán függ a termelés intenzitásának szintjétől, hanem sokkal inkább a termelési tevékenység egyes szempontjai (például rizstermesztésnél a csatornarendszer fenntartása árvízvédelem céljából) vagy a termelési tényezők használata (föld, állat) játszanak meghatározó szerepet. Más szóval, néhány nem termékjellegű kibocsátás a valamilyen szintű termelési tevékenység folytatásának és nem a termelés intenzitásának a függvénye. Egyenes arányú (lineáris) kapcsolat (egységnyi mezőgazdasági termelési kibocsátáshoz egységnyi nem termékjellegű kibocsátás tartozik) szélsőséges esetnek tekinthető, ami a gyakorlatban nem fordul elő, még az élelmezésbiztonság tekintetében sem.

     A mezőgazdaságban a pozitív externáliák gyakran sajátos helyeket, helyszíneket (tájakat) és régiókat érintenek. Nemigen fordul elő, hogy a pozitív externáliák egy országban valamennyi mezőgazdasági termeléshez vagy az összes művelés alatt álló földterülethez kapcsolódnak. Az agrártermelés intenzitásával összefüggő negatív externáliák sem hagyhatók figyelmen kívül, mert a termelési intenzitás fokozásával emelkedik a negatív externális hatás (környezetszennyezés, tájpusztulás, élővilág és biodiverzitás elvesztése) is.

Piaci csőd

Óvatos megközelítést érdemel ez a kérdéskör. Érdekes például az a helyzet, ha a reformfolyamat eredményeképpen csökkennek a hazai termékek árai, és importot engedélyeznek a hazai kereslet kielégítése céljából. Ebben az esetben a drága termelés megszüntetéséből és a negatív externáliák csökkenéséből adódó magtakarításokat kell szembeállítani az nem termékjellegű kibocsátás esetleges veszteségeivel. A termelők viselkedése döntő, mert a szerkezetváltásnak sok formája van és nem minden szerkezetváltás idéz elő olyan mértékű veszteséget a nem termékjellegű kibocsátásban, ami piaci csődhöz vezet. A leghatékonyabb farmerek olyan módon növelik a farmméretet vagy változtatják meg a termelési rendszert, hogy az javára válik a társadalomnak is. Negatív hatást fejthet ki a termelés feladása vagy olyan termékek előállítása, amelyek nem vagy kevésbé kapcsolódnak a nem termékjellegű kibocsátáshoz, habár a földhasználat megváltoztatása pozitív hatást is előidézhet a gazdaság számára.

Közjavak

Nem állíthatjuk, hogy a termeléssel szoros kapcsolatot vagy piaci csődöt mutató valamennyi nem termékjellegű kibocsátás a közjavakhoz tartozik. Addig a mértékig, ameddig mérhető használati értékkel rendelkeznek, illetve térben korlátozottak, piaci megoldás is kínálkozik a nem termékjellegű kibocsátás finanszírozására. Ilyen lehetőséget kínál a költségtérítés (belépődíj), a közjavakhoz történő hozzáférés korlátozása (kizárás) vagy önkéntes hozzájárulás. A használati értékkel nem vagy alig rendelkező nem termékjellegű kibocsátás esetében egyértelmű közjavakról van szó, azaz az állam valamilyen szintű közvetlen beavatkozására (állami támogatásra) szükség van.

Tranzakciós költségek

A tranzakciós költségek akkor válnak fontossá, ha a különböző szabályozáshoz kapcsolódó tranzakciós költségek különbsége nagyobb, mint a hatékonyság különbsége a szabályozási opciók között. Ez valószínűleg nemigen fordul elő a gyakorlatban. A legnagyobb hatékonysági veszteséget a piaci ártámogatás és az outputra alapozott támogatás okozza. Ezek a veszteségek az erőforrás elosztására vonatkoznak a termék-előállítás és fogyasztás tekintetében. Nehéz az nem termékjellegű kibocsátást precízen, megfelelő mennyiségben és minőségben, valamint megfelelő helyen biztosítani. A nem termékjellegű kibocsátás javításához nélkülözhetetlen a szabályozás és feltételekhez vagy kísérő intézkedésekhez kötött eszközök alkalmazása. A támogatási források pazarlása elkerülhető, ha a kiválasztott paraméterre irányul vagy feltételhez kötött a támogatás. Említést érdemel, hogy a célzott támogatások egyúttal sok információt és ellenőrzést igényelnek, tehát a célzott támogatás bevezetése ezért viszonylag nagy tranzakciós költséggel is jár.
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