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Bojan Zivadinovi¢ *

Kako do uspeha u pregovorima
sa EU u sektoru poljoprivrede
— oblast direkinin placanja

SaZetak

Budzet Evropske unije (EU) namenjen Zajednickoj poljoprivrednoj politici (ZPP) za
period 2014-2020. iznosi 382,8 milijardi evra. Od ovog iznosa 252,7 milijardi evra re-
zervisano je za oblast direktnih pla¢anja. Poljoprivreda i ruralni razvoj ¢ine Poglavlje
11 pregovora sa EU, u okviru kojeg ¢e biti razmatrana i spremnost drzava kandidata
za integraciju u ZPP.

Proces pregovora Republike Srbije sa Evropskom unijom otvara niz pitanja od kojih
zavisi uspesnost i rezultati ovog procesa, koji ¢e biti vidljivi tek nakon ¢lanstva u EU.
Cilj u okviru Poglavlja 11 je najve¢a moguca finansijska alokacija za Srbiju. Preduslovi
obuhvataju: reformisanje agrarne politike Srbije i odabir odgovaraju¢eg modela di-
rektnih plac¢anja.

Uvidom u Strategiju razvoja poljoprivrede 2014-2024." moze se zakljuciti da posto-
ji odgovarajuca osnova za uspostavljanje dugoro¢ne agrarne politike, koja moze biti
dobro polaziste za pregovore sa EU. Medutim, zakonski i podzakonski okvir u znatnoj
meri odstupa od Strategije i krece se ¢ak u suprotnom smeru. Sve to agrarnu politiku
Srbije ¢ini konfuznom, a ona se iz godine u godinu menja suprotno propisanom stra-
teSkom planu, $to za rezultat ima smanjenje sredstava namenjenih direktnim placa-
njima, smanjenje kruga korisnika, sa ve¢ hroni¢nim problemom nedostatka kontrole
subvencija i nepostojanja bilo kakvih standarda kojim bi one bile uslovljene. Takode,
sve ovo se negativno odrazava na temelje pregovaracke pozicije Srbije za Poglavlje 11,
a samim tim i na uspeh pregovora. Oc¢ekivanje da ¢e Srbiji na raspolaganje biti stavlje-
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no oko milijardu evra godisnje iz fondova ZPP-a, od ¢ega izmedu 700 i 800 miliona
evra samo za direktna placanja, u velikoj meri zavisi od donetih strateskih odluka u
bliskoj buduénosti.

Na samo definisanje potencijalnog modela direktnih plac¢anja uticac¢e skup faktora,
od kojih su najbitniji opsti pokazatelji poljoprivrede Srbije, pravac i oc¢ekivani efekti
mera agrarne politike i prethodna analiza ZPP i raspoloZivih modela. U sprezi ovih
elemenata prelamace se sudbine svih onih? koji u potpunosti ili u najve¢oj meri zavise
od poljoprivrede. Trenutno postoje dva modela direktnih pla¢anja u EU: model osnov-
ne Seme placanja i model jedinstvene Seme placanja po povrsini. Oba modela bila su
raspoloziva forma integracije u ZPP svih drzava ¢lanica koje su u poslednjih 12 godina
pristupile EU. Prilikom izbora modela treba imati u vidu i da je drugi model oroc¢en do
2020. godine i nije poznato da li ¢e biti mogu¢ i nakon ovog perioda. Imajuci u vidu
drugaciju logiku oba modela, zahteve za jasno definisanim institucionalnim okvirom i
potencijalne neto dobitke i gubitke, od sustinskog znacaja je da se potencijalni pravci
pregovora razmotre pre definisanja pregovaracke pozicije Republike Srbije.

Analiza se bavi neophodnim promenama mera agrarne politike, kao osnove za defini-
sanje uspesne pregovaracke pozicije u okviru Poglavlja 11 i efikasno vodenje pregovo-
ra. Takode, analizirani su modeli direktnih pla¢anja kroz koje Srbija moze da pristupi
ZPP. Osnovna preporuka je da Srbija pokusa da primeni model Jedinstvene Seme pla-
¢anja po povrsini, uz prethodno reformisanje mera agrarne politike Srbije i njihovo
ravnomerno prilagodavanje merama ZPP. Model jedinstvene Seme placanja po po-
vrsini je najpogodniji za Srbiju zbog jednostavnosti primene, otvorenosti ka krajnjim
korisnicima i omogucavanja lakse tranzicije sa agrarne politike Srbije na ZPP.
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1. Uvod

Zajednicka poljoprivredna politika Evropske unije (ZPP) predstavlja jednu od naj-
znacajnijih i najzahtevnijih politika Evropske unije (EU) zbog visine dostupnih finan-
sijskih sredstava drzavama ¢lanicama, sloZzenosti mehanizama sprovodenja politike,
ali i vaznosti sektora poljoprivrede u celini. Nju ¢ine dva stuba: direktna plac¢anja i
ruralni razvoj. Politika direktnih placanja, kao deo ZPP, u finansijskom smislu pred-
stavlja njen najvazniji deo. To je osnovni razlog zasto se akcenat u pregovorima u svim
prethodnim prosirenjima EU, kada je u pitanju poljoprivreda, stavljao upravo na ovaj
deo ZPP. Integracija u ZPP ne obavlja se kampanjski neposredno pred ¢lanstvo, ve¢
izgradnjom institucionalnog okvira pre pristupanja, reformisanjem nacionalne agrar-
ne politike, dobrom pripremom i vodenjem pregovora, izborom najboljih opcija u toku
pregovarackog procesa, kao i definisanjem nacionalne agrarne politike u godinama
nakon pristupanja.

Srbija je ve¢ otvorila prva poglavlja u okviru procesa pregovora sa Evropskom uni-
jom o punopravnom c¢lanstvu, pa se neizostavno namece pitanje na koji nacin postici
maksimalne rezultate pregovora, odnosno obezbediti znacajna finansijska sredstva.
Sve oblasti evropskog prava (Acquis Communautaire) podeljene su u posebna poglavlja,
koja su razlicitog obima i znacaja za drzave koje pregovaraju o punopravnom c¢lan-
stvu u EU. Za poljoprivredu i ruralni razvoj to je Poglavlje 11. Prvi korak pripreme za
otvaranje pregovora bic¢e definisanje pregovaracke pozicije za ovo poglavlje, u kojoj ¢e
biti definisan stav Srbije u odnosu na preuzimanje pravnih tekovina EU u ovoj oblasti.
Priprema za pregovore podrazumeva i pozicioniranje nacionalne agrarne politike, raz-
matranje ZPP i utvrdivanje najpogodnijeg modela za integraciju u ZPP, kao i reformi-
sanje institucionalnog okvira.

Osnovni problem trenutne situacije u Srbiji jeste potpuna odvojenost agrarne politi-
ke Srbije od predstojecih pregovora, izrazena u godiSnjim promenama agrarne politike
Srbije bez anticipacije uzro¢no-posledi¢ne veze sa pregovorima. Neprepoznavanje uti-
caja promene agrarne politike na buduci pregovaracki proces i rezultate pregovora u
poljoprivredi najvecu Stetu nanece svim akterima uklju¢enim u proces poljoprivredne
proizvodnje. Tu osim poljoprivrednika posledice moze trpeti i preradivacka industri-
ja, koja je direktno povezana sa primarnom poljoprivrednom proizvodnjom. Sa druge
strane, izbor modela politike direktnih plac¢anja u znacajnoj meri je povezan sa osnov-
nim pokazateljima poljoprivredne proizvodnje u Srbiji, koji opet u znac¢ajnoj meri za-
vise od pravca agrarne politike. Na putu ka sredstvima EU iz ZPP Srbija ¢e morati
da preduzme znacajne reforme nacionalne agrarne politike i njenog institucionalnog
okvira, kako bi se uspesno okoncali pregovori u okviru Poglavlja 11.

Svrha ovog rada je da ukaze na probleme u konceptu agrarne politike Srbije, njeno
neophodno reformisanje, uticaj agrarne politike na definisanje pregovaracke pozicije
i uspesno vodenje pregovora. Takode, cilj je da se predstave moguci modeli direktnih
plac¢anja koji ¢e u formi ponude EU biti za pregovarackim stolom u bliskoj buduénosti,
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Da bi se ¢itav problem sagledao u celini i da bi se na osnovu toga dale preporuke za
formiranje pregovaracke pozicije Srbije neophodno je razmotriti nekoliko problema:
= Agrarnu politiku Srbije, proslu, trenutnu i buducu do datuma ulaska u EU;
= Sagledati ZPP, posebno finansijske elemente, kao i mehanizme sprovodenja
ove politike;
= Sagledati modele direktnih placanja koji ¢e biti predmet pregovora.

2. /nacg nacionalne politike —
mera (nejuspeha pregovora

Agrarnu politiku moguce je najsire definisati kao skup ekonomskih mera kojim se
ureduju odnosi svih aktera u poljoprivredi. Znacaj reformisane nacionalne agrarne
politike u procesu pristupanja EU je viSestruk.

Prvo, od uskladenosti nacionalne politike sa evropskom zavisi opstanak najveceg
broja aktera u poljoprivredi nakon ulaska u EU. Razli¢itost nacionalnog trziSnog ambi-
jenta od istog u EU moZe negativno uticati na sposobnost prilagodavanja poljoprivred-
nika novim uslovima. Postoje razli¢iti primeri pojedinih drzava ¢lanica nakon ulaska u
EU. Na jednom kraju spektra je primer Portugala Cija poljoprivreda je gotovo nestala
nakon suocavanja sa jeftinijim proizvodima u EU. Poslednja proSirenja EU sa 15 na 28
¢lanica donela su mnogo viSe pozitivnih primera.

Drugo, u slucaju svih prosirenja, pa i u slu¢aju reformisanja ZPP, EU je definisala re-
ferentne periode, koji su igrali vaznu ulogu u odredivanju ukupne finansijske alokacije.
To su viSegodisnji periodi za koje se dostavljaju podaci o broju hektara poljoprivrednih
povrsina, subvencijama u poljoprivredi, broju stabala voca, broju zivotinja, itd. Ovo
znaci da ce i rezultati trenutne agrarne politike najverovatnije uci u kona¢nu racuni-
cu sredstava koja ce biti opredeljena Srbiji. Zbog toga je odgovornost kreatora mera
agrarne politike Srbije u ovoj fazi velika, bez obzira na datum ulaska u EU.

Trece, reforma institucija® u kvalitativnom i kvantitativnom smislu je presudna za
brzinu integracije u EU. U oblasti poljoprivrede i ruralnog razvoja neophodno je u pot-
punosti reformisati institucije. To se pre svih odnosi na platnu agenciju u poljoprivredi
od Cijeg profilisanja zavisi mera (ne)uspeha pregovora. Ukoliko ova institucija ne bude
bila u mogucnosti da ispuni stroge kriterijume akreditacije, koji podrazumevaju teh-
ni¢ko-tehnolosku i informati¢ku opremljenost i visoko kvalifikovanu kadrovsku struk-
turu, srpska poljoprivreda ¢e biti na velikom gubitku.

Cetvrto, sposobnost agrarne politike Srbije da u sebe $to pre integrise sredstva iz pret-
pristupnih fondova EU (eng. Instrument for Pre-Accession Assistance in Rural Development
— IPARD) je sustinska i od ove fleksibilnosti zavisi kako ¢e tec¢i sami pregovori. Dinamika
povlacenja IPARD sredstava uticace na ukupnu finansijsku alokaciju Srbije u okviru ZPP.

Peto, od agrarne politike u godinama pre ulaska u EU zavisi¢e sposobnost prilagoda-
vanja sektora u prvim godinama nakon punopravnog ¢lanstva. Naime, nakon ulaska u
EU nove drzave ¢lanice dobijaju pravo samo na deo sredstava EU od ukupne godi$nje
alokacije. Ostatak sredstava dopunjuje se sredstvima nacionalnog budzeta. Da bi prve
godine nakon ¢lanstva bile uspe$ne neophodno je dobro stratesko planiranje agrarne
politike i anticipacija budu¢ih dogadaja. Projekcija prvih godina nakon ¢lanstva jedan
je od najvaznijih elemenata za uspesne pregovore.
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U narednom periodu, do ¢lanstva u EU ocekuje se da se agrarna politika Srbije pri-
lagodava ZPP, a ne suprotno. Svaki pogresan korak na ovom putu imace negativne
finansijske implikacije. To se pre svega odnosi na cenu pristupanja u ovoj oblasti i po-
tencijalne dobitke u pretpristupnom periodu i nakon ulaska u EU.*

2.1. Agrarna politika Srbije — reforma kao preduslov uspeha

Agrarnu politiku Srbije odlikuje nestabilnost, nedovoljna konzistentnost i fleksibil-
nost, parcijalna strukturisanost i delimi¢na obuhvatnost, neuklju¢enost nau¢nih insti-
tucija u proces definisanja mera, sa jazom izmedu strateSkog okvira i pratec¢e sekun-
darne legislative. Sve ove karakteristike agrarne politike ukazuju da ¢e put do fondova
EU namenjenih poljoprivredi biti veoma zahtevan.

Jedan od najvaznijih uzroka problema nestabilnosti agrarne politike lezi u kon-
stantnoj politickoj nesigurnosti, koja se ogleda u stalnim promenama minista-
ra poljoprivrede. U EU nosioci reforme ZPP bili su po pravilu komesari zaduzeni za
poljoprivredu, po kojima neke reforme nose i ime (Maksari, Fisler). U Srbiji je od
2000-2015. godine promenjeno 11 ministara poljoprivrede. Cak i u slu¢aju najnovijeg
prosirenja EU (Hrvatska), stabilnost je bila odlika sistema u toj zemlji (samo tri mini-
stra od 2000. godine do danas, u jednom periodu ministar poljoprivrede obavljao je i
funkciju potpredsednika Vlade).

Nedovoljna konzistentnost agrarne politike ogleda se u stalnim promenama mera
od 2000. godine do danas. Subvencije su se menjale iz godine u godinu, a dominantni
su bili oblici cenovno-trzisne podrske koja je u EU napustena davnih dana.> Tesko je
¢ak i grupisati mere kako bi se napravila opseZna analiza, jer su se one menjale, zajed-
no sa promenama kreatora mera agrarne politike Srbije. Ipak, moguce je zakljuciti da
u strukturi mera direktnih plac¢anja dominiraju mere subvencionisanja inputa (regre-
siranje goriva i dubriva), trziSno-cenovne podrske (premija za mleko) i proizvodno ve-
zanih placanja (stocarstvo i pla¢anja po povrsini). Ove mere spadaju u oblik direktnih
placanja, ali je forma pla¢anja razlic¢ita od one u EU.®

Neadekvatna strukturisanost agrarne politike Srbije (videti Grafikon 1) je treci pro-
blem, koji ¢e biti najveca prepreka buduéem pristupanju EU iz najmanje dva razloga:

a) Prvi se odnosi na nedovoljnu diverzifikovanost mera koje su svedene dominantno

na mere direktnih pla¢anja. Sama dominacija ovih mera negativno utice na formi-
ranje trziSno orijentisane poljoprivrede i mogucnosti svih aktera da funkcionisu
konkurentno. Iz godine u godinu sve je manje investicionih mera, koje po pravilu
spadaju u tzv. mere ruralnog razvoja. Osim proizvodnje koja nije u korelaciji sa
trziSnim zahtevima, belezimo i pad produktivnosti. Stvara se medusobno nepove-
renje i nerazumevanje na relaciji poljoprivrednici — Vlada Srbije.

b) Drugi razlog je koncepcijski i odnosi se na potpuno razlicite principe mera agrar-

ne politike Srbije i mera u okviru ZPP. ZPP ¢ine dva stuba — direktna plac¢anja
i ruralni razvoj. Oba stuba su konceptualno i sustinski postavljena razli¢ito od
agrarne politike Srbije. ZPP kakvu danas poznajemo rezultat je pregovora u okvi-
ru Svetske trgovinske organizacije (STO), unutrasnjih reformi pod uticajem po-
zicioniranja na globalnom trziStu i globalnih koncepata (klimatske promene i
zastita Zivotne sredine). Sustinski se od koncepta proizvodno vezanih plac¢anja i
cenovne podrske ZPP potpuno okrenula na stranu proizvodno nevezanih pla¢anja
i uslovljenosti podrske skupom raznih standarda u oblasti Zivotne sredine, bez-
bednosti hrane i dobrobiti Zivotinja. Mere agrarne politike Srbije ne poznaju ovu
uslovljenost. Okosnica ZPP su pre svega kontrola trosenja finansijskih sredstava,
uslovljenost placanja ve¢ pomenutim standardima, kao i sposobnost institucija da
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se po strogim standardima kontrole obave sve provere, pre i nakon isplate sred-
stava. Svi pomenuti standardi pravno su obavezujuci i za Srbiju, jer je nase zako-
nodavstvo u ve¢em delu uskladeno sa evropskim, ali se subvencije do sada nikada
nisu uslovljavale ovim pravilima. Takode, dodatno zabrinjava $to poljoprivredni
proizvodaci naj¢es¢e nisu upoznati sa neophodnos¢u promena agrarne politike.

Grafikon 1. Podrska poljoprivredi Srbije, po stubovima mera

MERE AGRARNE POLITIKE 2004—2014
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Nefleksibilnost agrarne politike Srbije ogleda se u nedostatku uvodenja postepenih
promena kako bi se izbegao njen radikalni zaokret pred ulazak u EU. To bi se najvise
odrazilo na male i srednje poljoprivrednike koji i jesu fokus ZPP. Ovo se najbolje vidi
u paleti mera direktnih pla¢anja od kojih ¢e mnoge morati ili da se ukinu ili da se zna-
¢ajno reformisu. Dodatno upozorava i ¢injenica da ove mere ¢ine skoro % agrarnog
budzeta Srbije. Subvencionisanje inputa (gorivo, dubrivo, seme) u EU nije dozvoljeno
ili je drugacije uredeno (akcize na dizel gorivo za poljoprivrednike). Premiranje mle-
ka u bilo kojoj formi, pogotovu kao cenovna podrika takode nije dozvoljeno. Pla¢anje
po grlu stoke uredeno je na drugi nacin (nije vezano za kvalitetni priplodni materijal,
nema klani¢nih premija, moguca su plac¢anja samo za goveda, ovce i koze). Pla¢anja
po hektaru jesu osnova direktnih placanja u EU, ali se, osim namere da se preuzme
koncept EU, nije daleko odmaklo u priblizavanju EU. Jo$ uvek su ova plac¢anja vezana
za proizvodnju, nema uslovljenosti standardima, kontrola nadleznih institucija gotovo
da ne postoji, institucionalni okvir za sprovodenje je neureden. U ovom segmentu je
bolje izgraditi potuno nov sistem nego reformisati postojeci, jer je to mnogo ekono-
micnije i efikasnije.

Neuklju¢enost nauc¢nih institucija u proces definisanja mera agrarne politike odli-
kuje agrarnu politiku Srbije. Efikasnost mera agrarne politike meri se kvantifikovanim
modelima, definisanjem indikatora, monitoringom i evaluacijom. Uklju¢enost nau¢nih
institucija presudna je u odredivanju modela direktnih pla¢anja ZPP kojem ¢e Srbija
pristupiti. To podrazumeva izgradnju kvantifikovanih modela, sa procenom efekata
koje donete odluke proizvode. Takode, neke od mera ZPP (agroekoloske mere) zahte-
vaju nau¢nu analizu koju ¢e obaviti institucije izvan sistema drzavne uprave, kako bi
se jasnim prora¢unima opravdala ova mera.

Strateski okvir agrarne politike Srbije karakteriSe jaz izmedu strateskih dokume-
nata i pravnog okvira za njihovo sprovodenje. Strategiju razvoja poljoprivrede 2004—
2014.7 karakterisali su opSte definisani ciljevi sa idejom da se Srbija $to pre priblizi
EU. Nazalost, Strategija uglavnom nije bila osnov kreiranja mera agrarne politike i
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vrlo brzo je agrarna politika nastavila da se krece manje-vise stihijski, a prioriteti su
menjani na godisnjem nivou. U toku 2015. godine usvojena je Strategija poljoprivrede
i ruralnog razvoja 2014-2024. koja sadrzi dobre osnove za trasiranje puta u ZPP, sa
jasno postavljenim ciljevima. Medutim, najnoviji razvoj dogadaja ukazuje da se i nova
Strategija kre¢e smerom prethodne, sa opasnos$¢u da godisnja prekrajanja agrarne po-
litike ugroze strateski definisane ciljeve.

Nedovoljna obuhvatnost agrarne politike negativno ¢e uticati na ukupne pokaza-
telje, uzete na osnovu odredenog referentnog perioda prema kojem ¢e se racunati
ucinak srpske poljoprivrede.® To se pre svega odnosi na obuhvatnost mera direktnih
plac¢anja, kako su definisane Zakonom o podsticajima u poljoprivredi i ruralnom raz-
voju.? Mere koje finansijski ¢ine najveci deo agrarnog budzeta (premije za mleko, pre-
mije u stocarstvu, pla¢anja po hektaru, itd.) ne obuhvataju ni polovinu resursa kojima
raspolaze srpska poljoprivreda. Subvencionise se oko % sto¢nog fonda, $to muznih,
S$to tovnih grla. Od blizu 3,8 miliona hektara koris¢enog poljoprivrednog zemljista u
sistem subvencija iz godine u godinu ulazi oko 2 miliona hektara. Da bi finanasijska
alokacija nakon ¢lanstva za Srbiju bila $to obuhvatnija, neophodno je i u sistem sub-
vencija ukljuciti $to veci broj poljoprivrednih gazdinstava, samim tim uvecace se povr-
Sine i broj grla stoke koji ¢e biti uracunati. Ovo je od presudnog znacaja za predstojece
pregovore, jer se bez ovih elemanata gubi svaka argumentacija za maksimalisticke
zahteve Srbije u toku pregovora. Poslednja promena agrarne politike u ovom domenu,
gde se pravo na subvencije po hektaru daje samo gazdinstvima koja su se se prijavila
prethodne kalendarske godine, ima negativan efekat na predstojece pregovore spre-
¢avanjem prirodnog povecanja subvencionisanih povrsina, kao i spre¢avanjem ulaska
novih poljoprivrednika u Semu pla¢anja, ukljucujuci i mlade. Time agrarna politika gu-
bi elemente razvojnog, a dobija epitete restriktivnog i ogranicavajuceg.

Hitna reforma agrarne politike Srbije je neophodna kako se pregovori o punoprav-
nom ¢lanstvu u EU ne bi zavrsili negativno po Srbiju. Neminovno je i Sto hitnije uskla-
divanje nacionalne agrarne politike sa ZPP vec u ranoj fazi, kako bi se kasnije izbegli
teski rezovi sa negativnim posledicama na male i srednje poljoprivrednike.

3. Zajednicka poljopriviredna politika EU
— put u (ne)poznato

Pre definisanja osnova direktnih pla¢anja ZPP i kasnije moguc¢ih modela koji ¢e Sr-
bija pregovarati za ulazak u ZPP neophodno je dati prikaz evolucije ZPP od nastanka
do danas, kako bi se mogao predvideti moguci pravac pregovora u ovoj oblasti. Zato
je vazno sagledati proslost, sadasnjost i pokusati da se projektuje budu¢nost ZPP, sa
jasno definisanim interesima Srbije u ovoj oblasti.

3.1 Kratka istorija promena

Zajednicka poljoprivredna politika EU, odnosno prvobitno EZ, nastala je nakon rat-
nih razaranja sa osnovnim ciljem da se omoguci proizvodnja dovoljnih koli¢ina hra-
ne, poboljsa zivotni standard, sa stabilizacijom cena poljoprivrednih proizvoda. Ovako
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definisani ciljevi i do danas su ostali osnova ZPP i povoljno tlo za sprovodenje zna-
¢ajnih reformi. U posleratnom visedecenijskom razvoju EZ, u okviru globalnih pro-
mena na svetskom trziStu, mere ZPP su se zasnivale na trziSno-cenovnoj podrsci i iz-
voznim podsticajima, sistemima kvota i subvencionisanju proizvodnje pojedinih grana
poljoprivrede. Medutim, globalnim promenama na svetskom trziStu, a pre svih, utica-
jem deSavanja u okviru pregovora pod okriljem STO, EU je bila primorana da znacajno
promeni i svoju poljoprivrednu politiku. Nakon Mastrihta i formiranja EU, doslo je do
znacajnog promena pravca mera ZPP koja se polako prestrojava ka ruralnom razvoju
i ukidanju svih oblika trzisno-cenovne podrske i izvoznih podsticaja. Zapravo se ¢itav
period ZPP mozZe najopstije podeliti na period do Fislerove reforme i nakon nje.

Fislerova reforma (po komesaru za poljoprivredu Francu Fisleru) uvodi dva stuba
— direktna placanja i ruralni razvoj, od kojih se direktna pla¢anja usmeravaju na pro-
izvodno nevezana pla¢anja, umesto do tada dominanatnih proizvodno vezanih plaéa-
nja. Proizvodno vezana plac¢anja (premiranja po grlu i posebnih biljnih kultura) ostaju
na snazi i do danas, ali su ograni¢ena na mnogo manji deo budzeta (8—13% budZeta
nacionalne alokacije ZPP). Ukidaju se u potpunosti izvozni podsticaji, a ravhomerno
se smanjuju interventne mere. Sve je veci znacaj strukturnih mera olicenih u drugom
stubu — ruralnom razvoju. Za opstanak ovih klju¢nih reformi, osim li¢ne vizije Fislera
i njegovog tima, zasluzna su i deSavanja na globalnom trZistu, pre svega skok cena
poljoprivrednih proizvoda od 2008. godine,' koje su pre toga konstantno padale u
periodu od skoro 100 godina. Rastom cena poljoprivrednih proizvoda omoguéena je
dalja evolucija ZPP ka trzi$noj orijentaciji sa istovremenim smanjivanjem intervencije
i ukidanjem pojedinih kvota (mleko). Na Grafikonu 2 vide se jasno pomenuti zaokreti
u strukturi budzeta ZPP. Na Grafikonu 3 prikazano je kretanje cena poljoprivrednih
proizvoda i inputa.

Grafikon 2. Mere ZPP od 1980. do 2020. godine

70
MLRD EVR
EZ 10 EZfEU 12 EU 15 EU 25 EU 27 EUZE
60
) I
a0 s nms=
10 HiEFHH
20 A NE .
10 H 1 | 1 | |
l I |
u-l 1 U | H

PE IR R RN TR AR RAIAARRRRIREARARRRE
| izvozni podsticaji 1 ostale triéifne mere @ triiine mere m vezana direktna

@ nevezana direktna B direktna platanja B mere ruralnog razvoja placanja
platanja posle 2013

Izvor: Evropska komisija



Kako do uspeha u pregovorima sa EU u sektoru poljoprivrede
— oblast direktnih placanja ZAJEDNICKA POLJOPRIVREDNA POLITIKA EU

Grafikon 3. Kretanje cena poljoprivrednih proizvoda i inputa
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U isto vreme najveca reforma izvedena je upravo u sferi direktnih placanja, gde se
novim merama ne odgovara na pitanje $ta se i koliko proizvodi, ve¢ kako se proizvodi i
ko proizvodi. To se pre svega odnosi na uvodenje uslovljavanja subvencija poStovanjem
standarda zivotne sredine, bezbednosti hrane, zdravlja i dobrobiti Zivotinja.

32. BudZet - restrikcia ili benefit

Dobro je poznata ¢injenica da ZPP odnosi veliki deo budzeta EU, odnosno 38,9% Vi-
Segodisnjeg finansijskog okvira 2014—-2020. rezervisano je za poljoprivredu. Od ukup-
nog iznosa rezervisanog za poljoprivredu, 73,8% odlazi na direktna plac¢anja. Takode,
moguce je prebacivanje sredstava sa ruralnog razvoja na direktna placanja, pa se uku-
pan iznos za direktna pla¢anja moze povecati.

Na slede¢em grafikonu (Grafikon 4) prikazan je budzet po drzavama c¢lanicama u
periodu 2015-2020.

Grafikon 4. Direktna pla¢anja 2015-2020.

BUDZET DIREKTNIH PLACANIJA 2015-2020

MLRD E¥R
B
7
&
5
¥}
3
2
0 Il
o LHU T o o v v o vt v s o e
LR EEE R RN
9 g @ g<=t5 g2 28 A = ¥ =8 85T 5 5= D
St e " 2£&8Y9Eg B°BR2ZiE=sz:gizipcg*=
g 4n 5 5 & = Ed 5 2 2 £
I = a z = &y " a S i
= 3
o
=1

H2015 mZ016 m2017 m201E w2019 m2020

Izvor: Evropska komisija



Kako do uspeha u pregovorima sa EU u sektoru poljoprivrede
— oblast direktnih placanja ZAJEDNICKA POLJOPRIVREDNA POLITIKA EU

U poredenju sa budZzetom ZPP u okviru mera agrarne politike Srbije izdvaja se go-
disSnje u proseku 200-250 miliona evra godisnje'" (od ¢ega najveci deo za direktna
plac¢anja), Sto je znacajno ispod proseka sli¢cnih pla¢anja u EU. Nakon ulaska u EU
moguce je ocekivati da ¢e na raspolaganju biti deo planiranog budzeta (najverovatnije
25% u prvoj godini), koji ¢e se svake godine proporcionalno povecavati do punog iz-
nosa u osmoj godini primene. Razlika do punog iznosa bi¢e nadoknadena nacionalnim
sredstvima. Tacan scenario nemoguce je dati, jer on najvise zavisi od toka i kona¢nih
rezultata pregovora, ali i raspoloZivih nacionalnih sredstava namenjenih subvencija-
ma u poljoprivredi u prvim godinama nakon ulaska u EU.

Vazna je napomena da su u novom budzetskom periodu izdvojena manja sredstva za
direktna placanja nego za period 2007-2013.

Po osnovnim parametrima poljoprivrede, na osnovu popisa poljoprivrede iz 2012.
godine," Srbija bi bila negde izmedu Madarske, Portugala i Ceske, po ukupnom ko-
ris¢enom poljoprivrednom zemljistu,'* pa bi se moglo ocekivati da bi i budzet za di-
rektna placanja bio u tim okvirima (videti Grafikon 5). Ocekivana sredstva mogu da
se krecu u rasponu 550—-800 miliona evra, a sam iznos ¢e zavisiti od agrarne politike
do dana ulaska u EU, stepena spremnosti institucija, dobrog definisanja pregovaracke
pozicije i vodenja pregovora.

Grafikon 5. Osnovni parametri poljoprivrede EU i Srbija
(broj pg — broj poljoprivrednih gazdinstava,

KPZ — koris¢eno poljoprivredno zemljiste i

DP 2015 — budzet direktnih pla¢anja za 2015. godinu)
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4. Koncept direkinin placanja 2014-2020.
— pokretna meta

Kao $to je ve¢ pomenuto, Srbija ¢e najverovatnije pristupiti EU nakon 2020. godine,
$to znaci da su moguce i promene modela direktnih pla¢anja. Medutim, imajuci u vidu
dosadasnje promene, ZPP se u ovoj oblasti usmerava na stabilizaciju sistema i manje
evolutivne izmene, pa je moguce ocekivati i da ¢e ZPP posle 2020. godine imati manje-
vise istu logiku sistema sa svim vec postoje¢im elementima. Trenutno postoje dva modela
direktnih placanja ZPP —model osnovne Seme placanja (eng. Basic Payment Scheme — BPS)
i model jedinstvene Seme placanja po povrsini (eng. Single Area Payment Scheme — SAPS)."*

41 Model oshovne Seme placanja (eng. BPS)
— ponuda | za Srbiju

Veliki broj drZava ¢lanica EU" politiku direktnih pla¢anja sprovodi kroz model tzv.
osnovne Seme plac¢anja (BPS), koja ¢e najverovatnije biti osnovna ponuda EU u bu-
duc¢im pregovorima. Ovaj model sadrzi obavezne i dobrovoljne delove. Za nove drza-
ve ¢lanice (osim Malte, Slovenije i Hrvatske) predvideno je da se ovoj Semi prikljuce
najkasnije do 2020. godine, do kada mogu da ostanu u jedinstvenoj Semi plac¢anja po
povrsini (SAPS).

Obavezni delovi modela osnovne Seme plac¢anja (BPS) su:

= Osnovno placanje;

= Pladanje povezano sa ocuvanjem zivotne sredine i smanjenjem klimatskih pro-
mena ili tzv. zeleno placanje (eng. Greening) — minimum 30% od ukupne nacio-
nalne alokacije, diverzifikacija useva, trajni travnjaci i ekoloske oblasti, gazdin-
stva preko 15 hektara obavezna da ispune ove uslove, puna primena i sankcije
od 2017. godine;

« Sema placanja za mlade poljoprivrednike, do 2% od ukupne alokacije;

Neobavezni delovi ovog modela (BPS) su:
= Redistributivna plac¢anja;
= Plac¢anja poljoprivredim gazdinstvima koja se nalaze na podruc¢jima sa oteza-
nim uslovima rada, do 5% od ukupne alokacije;
= Proizvodno vezana plac¢anja (do 8% alokacije za direktna pla¢anja, maksimal-
no 13% povezano za referentni period, uz dozvolu Evropske komisije i vise,
uvazava se specificnost pojedinih vrsta proizvodnje) i
+ Sema placanja za mala poljoprivredna gazdinstva, od 500 do 1200 evra godi$nje.
Osnovni uslov je da je poljoprivrednik aktivan proizvodac i da vecinu prihoda zara-
duje u poljoprivredi, a minimumi su 100 evra po hektaru i jedan hektar, kao minimalna
povrsina koja se moze subvencionisati. Dobrom argumentacijom u pregovorima mo-
guce je uticati na ove limite. Unakrsna uskladenost ostaje uslov za direktna plac¢anja
(eng. Cross-Compliance). Ona ¢ini skup od 13 EU regulativa i direktiva i 7 pravila dobre
poljoprivredne i ekoloske prakse na nacionalnom nivou, koje poljoprivredna gazdin-
stva moraju da poStuju kako bi ostvarili pravo na placanje.'
Jedan od ciljeva promena ZPP bila je i tzv. konvergencija, kako interna, tako i eks-
terna. Nakon uvida u finansijske iznose po jedinici povrSine u drzavama ¢lanicama
uoceno je da pla¢anja idu od 100 evra, pa sve do preko 700 evra po hektaru (videti
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Grafikon 6). Cilj konvergencije je da se uprosece iznosi po jedinici povrsine, na re-
gionalnom i nivou EU. Ukupan iznos nacionalne alokacije, a samim tim i jedini¢na
vrednost po hektaru, zavisi od: ishoda pregovora, specifi¢nosti zemlje (hektari, broj
poljoprivrednih gazdinstava, specifi¢nost pojedinih sektora, itd.), izabranog modela,
klju¢nih politi¢kih odluka (odnos alokacije za poljoprivredu u odnosu na strukturne i
kohezione fondove i druge finansijske alokacije), itd.

U prvim godinama moguca su takozvana komplementarna direktna placanja (eng.
Complementary National Direct Payments — CNDP), odnosno svojevrsna drzavna pomoc¢
kojom nova drzava ¢lanica dotira sredstva na dodeljen iznos u okviru ZPP. Ova suma
se pregovara, a korisna je i za jednu i za drugu stranu u pregovorima, jer se ulaskom u
ZPP dobija pravo na odreden iznos alokacije."”” Neophodno je da sprovodenje ovih pla-
¢anja bude u skladu sa merama ZPP i odobrena od strane Evropske komisije.

Grafikon 6. Direktna pla¢anja po jedinici povrSine 2015-2020.
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4.2 Model jedinstvene Seme placanja po povrsini (eng. SAPS)
— ponuda I za Srbiju

Ovaj model direktnih placanja ZPP primenjuje se uglavnom u zemljama centralne i
istocne Evrope.'®

Jedinstvena $ema plac¢anja po povrsini (eng. SAPS) je model direktnih plac¢anja koji je
ponuden u pregovorima drzavama koje su u EU pristupile 2004 i 2007. godine. U opti-
caju su bile dve ponude — jedinstvena Sema pla¢anja (danas osnovna Sema plac¢anja —
BPS) i jedinstvena Sema plac¢anja po povrsini (SAPS). Sve drzave, osim Malte i Slovenije
(kasnije i Hrvatske), odlucile su se za jedinstvenu Semu placanja po povrsini (SAPS), jer
je laksa za primenu i dobra za tranziciju ka osnovnoj Semi plac¢anja (BPS)". lako je bilo
predvideno da se model napusti i sve drZave koje ga koriste integriSu u osnovni model,
on ce ostati da se primenjuju do 2020. godine.

Sam model (SAPS) jednostavan je za sprovodenje, jer se ukupni nacionalni koverat
za direktna plac¢anja deli sa povrSinom prihvatljivih povriina u hektarima (koris¢eno
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poljoprivredno zemljiSte) i tako se dolazi do jedini¢ne vrednosti po povrsini. Ukupna
finansijska alokacija ostaje ista, a visina jedini¢nog iznosa zavisi od prihvatljivih povr-
Sina koje se mogu menjati iz godine u godinu, u zavisnosti od interesa poljoprivrednika
da se prijavljuju za ova placanja. Moguca su komplementarna nacionalna direktna
placanja, kao i kod prvog modela, ali uz pojednostavljenje primene unakrsne usklade-
nosti, jer u okviru ovog modela nema tzv. obavezujucih pravila (eng. Statutory Manage-
ment Requirements — SMR). Obavezna je primena samo standarda dobre poljoprivredne
i ekoloske prakse (eng. Good Agricultural and Environmental Conditions — GAEC).

4 3 Prednosti modela Jedinstvene Seme placanja
DO povrSini (eng. SAPS) U odnosu na
model Osnovne Seme placanja (eng. BPS)

Najmanje Cetiri elementa stavljaju model jedinstvene Seme pla¢anja po povrsini
(eng. SAPS) u prednost u odnosu na osnovnu Semu plac¢anja (eng. BPS):

a) Jednostavniji je za primenu za instituciju zemlje koja ga primenjuje, jer nema pra-
va na placanje.?® S tim u vezi, svake godine sprovodi se kampanja prijavljivanja
povrsina i kontrole sprovodenja na terenu. Svaki hektar moze da ude ili izade iz
sistema, dok kod osnovne Seme placanja (BPS) postoji ograniceni broj prava na
placanje i on je manji od ukupne prihvatljive povrsine. Takode, u okviru osnovne
Seme plac¢anja (BPS), samo koris¢enje povrsine, pa i vlasniStvo nad zemljistem ne
znaci da poljoprivrednik ima pravo na pla¢anje za konkretnu povrsinu.

b) Jednostavniji i manje zahtevan za korisnike. Osim $to nema prava na placanje,
manje je i uslova koje treba ispuniti da bi se ostvarilo pravo na subvenciju (dobra
poljoprivredna i ekoloska praksa). Svake godine se prijavljuju sve povrsine, goto-
vo bez ogranicenja. Time se otvara moguc¢nost da teoretski svi prihvatljivi hektari
i sva poljoprivredna gazdinstva ostvare pravo na subvenciju, $to nije slu¢aj kod
osnovne Seme placanja.

¢) Pogodan za fazu ulaska u ZPP (tzv. phasing in). To se posebno odnosi na zemlje
u kojima ima dosta povrsina koje se ne obraduju i gde je velika razlika izmedu
ukupnog poljoprivrednog zemljiSta i koris¢enih poljoprivrednih povrdina. Ovim
modelom je moguce i nakon ulaska podizati broj hektara subvencionisanih po-
vrsina, $to se upravo i desilo u drzavama koje primenjuju ovaj model direktnih
pla¢anja. Omogucava i laksu tranziciju i adaptaciju poljoprivrednih gazdinstava
na novi sistem subvencionisanja, s obzirom na njegovu kompleksnost. Omoguca-
va da se kroz proizvodno vezana pla¢anja (komplementarna nacionalna direktna
pla¢anja) nastavi subvencionisanje u sto¢arstvu.

d) Model je dosta slican sa merom osnovnih podsticaja u biljnoj proizvodnji u Srbiji
aktuelnom zaklju¢no sa 2015. godinom. Time bi i prelazak na Semu pla¢anja po
povrsini bio laksi.

44, Integrisani sistem upravljanja i kontrole
— modernizacia sistema

Osnovni uslov za primenu bilo kog modela direktnih placanja u EU je postojanje
Integrisanog sistema upravljanja i kontrole (eng. Integrated Administration and Control
System), koji se sastoji od:
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= Kompjuterizovane baze podataka;

= Sistema identifikacije poljoprivrednih parcela;

= Sistema za identifikaciju i registraciju prava pla¢anja;

= Jedinstvenog sistema apliciranja;

= Integrisanog sistema kontrole;

= Jedinstvenog sistema registracije svih poljoprivrednih proizvodaca.

Osnovni cilj je da se kroz sistem integracije kontrola na svim nivoima, od admini-
strativne do kontrole na licu mesta, spreci zloupotreba i dvostruko finansiranje, ali i
obezbedi mnogo efikasnije trosenje sredstava ZPP.

Koris¢enjem ovog sistema olaksava se kontrola primene unakrsne uskladenosti, koju
¢ine tzv. obavezujuca pravila (eng. Statutory Management Requirements — SMR) i uslovi
dobre poljoprivredne i ekoloSke prakse (eng. Good Agricultural and Environmental Con-
ditions — GAEC).

Uspostavljanje ovog sistema najveci je izazov za institucije zemalja koje pristupa-
ju EU, jer zahteva uspostavljanje informatickih kapaciteta, dovoljnih ljudskih resur-
sa u kvalitativnom i kvantitativnom smislu i obezbedivanje adekvatnih finansijskih
sredstava u okviru nacionalne platne agencije u poljoprivredi. Cena koStanja ovakvog
sistema krece se 5-8 miliona evra. Na ovu sumu treba dodati i godiSnje odrZavanje
sistema u vrednosti do 20% njegove cene, cenu ljudskih resursa, kao i cenu nabavke
digitalnih ortofoto snimaka, koje obezbeduju osnovu za funkcionisanje ovog sistema.
To znaci da su troskovi platne agencije u poljoprivredi, samo za prethodno pomenute
elemente, na godisnjem nivou nakon ulaska u EU 13-15 miliona evra.

Zakljucci i preporuke

Rezultati pregovora Srbije sa Evropskom unijom, u okviru Poglavlja 11, a posebno u
delu direktnih placanja, zavisi¢e najvisSe od prethodne pripreme, u smislu prilagoda-
vanja nacionalne agrarne politike, jasno definisanom modelu direktnih pla¢anja kome
Srbija stremi i jasno definisanim zahtevima prema EU u toku pregovora. Osnovni cilj
pregovora jeste najveca moguca finansijska alokacija za Srbiju.?

Preporuke mogu da se razvrstaju u dve celine: preporuke u vezi reformisanja agrar-
ne politike Srbije i preporuke u vezi sa pripremom pregovora i pregovarackih pozicija.

U domenu reformisanja agrarne politike Srbije ZPP neophodno je preduzeti sle-
dece korake:

Neizostavno slediti reformski pravac definisan Strategijom razvoja poljoprivrede i
ruralnog razvoja 2014—-2024. i spreciti stihijske promene agrarne politike kroz poste-
peno prilagodavanje mera agrarne politike Srbije merama ZPP;

Reformisati postoje¢e mere agrarne politike Srbije (uvesti nove, ukinuti pojedine,
odredene prilagoditi):
= Meru premije za mleko treba reformisati u slede¢em pravcu:
° Opcija 1 —ukidanje, dok bi se sredstva preusmerila na druge mere, pre svih,
premiranje krava dojilja i premiranje muznih grla (prema EU modelu);
° Opcija 2 — plac¢anje premije povezati sa kvalitetom sirovog mleka, sa idejom
da se u finalnoj godini pred ulazak ukine premija za mleko i prede na opciju 1.
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= Pladanja po hektaru (tzv. osnovni podsticaji u biljnoj proizvodnji) moraju da
se priblize EU konceptu: proSirivanjem prihvatljivih povrdina (livade i pasnja-
ci), ukidanjem ogranic¢enja koja su uvedena za mere u 2016. godini (vezivanje
prava na subvencije za prijavu u prethodnoj godini), pove¢anjem kontrole na
terenu, potpunom izmenom Registra poljoprivrednih gazdinstava i uvodenjem

Integrisanog sistema upravljanja i kontrole, omogucavanjem prava na subven-

cije samo aktivnim poljoprivrednicima, pove¢avanjem jedini¢nog iznosa placa-

nja po hektaru u godinama pred neposredni ulazak u EU.
= Stocarstvo zahteva znaCajne promene:

° Umesto placanja kvalitetnih priplodnih grla omoguciti subvencionisanje
svih grla za goveda, ovce i koze, uz prilagodavanje budzeta;
Subvencionisati nabavku osnovnog stada posebnom merom;

Ravnomerno ukidati subvencije sektoru svinjarstva u delu direktnih placa-

nja, a to kompenzovati pojacanom podrskom kroz IPARD mere i nacionalne

mere ruralnog razvoja. To je jedini nacin da se odrzi podrska ovom sektoru,

u suprotnom ¢e subvencije nakon ulaska u EU biti ukinute, a bez strukturnih

mera veliki broj proizvodaca snosi¢e teske posledice.

= Ravnomerno ukidati mere regresiranja goriva, dubriva i semena. Meru regre-
siranja goriva treba reformisati i vezati za ukidanje akciza za poljoprivredne
proizvodace, $to je dozvoljena mera u EU.

Planirati budZetska sredstva i mere agrarne politike u prvim godinama nakon ¢lan-
stva u EU;

Povecati obuhvatnost mera proSirivanjem kruga korisnika, odnosno uklju¢ivanjem u
sistem subvencionisanja Sto vec¢eg broja gazdinstava, povrsina, broja zZivotinja;

Prilagoditi finansijske iznose po jedinici (u zavisnosti od mere u pojedinim slucajevi-
ma smanjiti, u drugim povecati);

Ravnomerno uvoditi nove uslove za subvencionisanje poljoprivrede koje treba pove-
zati sa relevantnim standardima (o€uvanje Zivotne sredine, bezbednost hrane, do-
brobit Zivotinja, itd.);

Povecati udeo strukturnih/investicionih mera u agrarnom budZetu Srbije.

U delu koji se odnosi na pripremu pregovora i pregovarackih pozicija treba ura-
diti sledece:

Usvojiti model jedinstvene Seme plac¢anja po povrsini (SAPS — Single Area Payment
Scheme), kao model direktnih placanja koji ¢e biti primenjen nakon ¢lanstva u EU.

Prorac¢unati ukupnu finansijsku alokaciju za Srbiju u okviru ZPP, kao i dela koji se
odnosi na direktna plac¢anja;?

Ukljuciti nau¢ne institucije u rad na pripremi pozicija i kasnije na analizi ponuda EU,
kako bi se obezbedila potpuna sinergija znanja;

Pojacati centralnu koordinaciju svih institucija koje treba reformisati. Ovo podrazu-
meva detaljniju koordinaciju sa centralnog novoa (Vlada) u delu:
= Uticaja promena agrarne politike na tok pregovora i poziciju Srbiju (uvesti for-
malnu proceduru provere da li izmena pojedinih mera ima uticaja na pregova-
racku poziciju Srbije);
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= Vecu kontrolu planiranja i troSenja sredstava za namenu ja¢anja institucija.
Ovo se odnosi i na donatorska i na nacionalna sredstva. Potencijalne greske
mogu milionski podici troskove izgradnje insitucija, $to se ve¢ desilo u nekim
drZzavama c¢lanicama;

= Uspostaviti interministarsku radnu grupu ili koordinaciono telo za izgradnju
Integrisanog sistema upravljanja i kontrole kojim bi se rukovodilo sa central-
nog nivoa (Vlada);

Ispunjavanje preporuka je potrebno u najkraéem roku, jer su pripremne radnje za
otvaranje pregovora ve¢ pocele da teku, a joS uvek postoji jaz izmedu priprema za
pregovore i dnevnih aktuelnosti u delu sprovodenja mera agrarne politike. Sto je veca
interakcija svih elemenata i medusobna uskladenost, to e biti ve¢a Sansa da se ostvari
veci dobitak u predstojec¢im pregovorima.
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Najveca finansijska alokacija za Srbiju nije sama po sebi cilj. Neophod-
no je dobrom pripremom i vodenjem pregovora sti¢i do maksimalne
moguce finansijske alokacije za Srbiju, kako bi ta finansijska sredstva
bila upotrebljena za $to laksu tranziciju srpske poljoprivrede ka ZPP i
njeno prilagodavanje novim pravilima. 1z istih razloga preporucen je
izbor modela jedinstvene Seme placanja po povrsini (eng. SAPS), kojim
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22 Odnosi se na prora¢un moguce finansijske alokacije koja ¢e biti stavlje-

na na raspolaganje Srbiji, u okviru ZPP. Proracunom bi bili obuhvaceni
svi elementi ZPP, ne samo direktna plac¢anja. Odredivanjem ukupnog
iznosa postavio bi se i osnovni cilj za Poglavlje 11.
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