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IZAZOVI ZAJEDNICKE AGRARNE POLITIKE
EVROPSKE UNLJE U PERIODU POSLE 2020. GODINE

Duri¢ Katarina
Tomas$ Simin Mirela’
Glavas Trbi¢ Danica®

Luka¢ Bulatovié¢ Mirjana4

SaZetak: Cilj rada je istraziti pravce promena Zajednicke agrarne
politike Evropske unije za period od 2021. do 2027. godine. Za
Republiku Srbiju, kao zemlju kandidata za clanstvo, znacajno je
pracenje promena koje se desavaju unutar evropske poljoprivredne
politike. Analizom dostupne literature i regulativa Evropske
komisije, autori sagledavaju sustinu reformi Zajednicke agrarne
politike (ZAP) u predstojecem sedmogodisnjem periodu, sa
posebnim osvrtom na cijeve, planirani finansijski  okvir,
, ozelenjavanje“ ZAP, nacin implementacije mera i segment politike
ruralnog razvoja. Insistiranje na ekoloski odrZivom razvoju
poljoprivrede, uz vece institucionalne nadleznosti zemalja ¢lanica su
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kljucne ideje kojima ce se Zajednicka agrarna politika voditi u
predstojecem programskom periodu.

Kljucne reci: CAP / EU / odrzZivi razvoj / ruralni razvoj / ozelenjavanje.

uvoD

Zajednicka agrarna politika (ZAP), kao krovni institucionalni okvir, svojom
fizionomijom usmerava pravac i dinamiku razvoja poljoprivrede i ruralnih
podrucja Evropske unije. Ova sektorska politika ostvaruje znacajan uticaj
na odrZivost poljoprivrednih gazdinstava, zastitu potrosaca, socijalne i
klimatske dimenzije ruralnih podrucja (Ivanov, 2017). Razliciti unutrasnji
i spoljni faktori uslovili su brojne reforme CAP tokom Sest decenija njenog
postojanja (Isoni, 2015; Alons, 2017; Bailey i sar., 2016; Moehler, 2008).

Povecavanje broja zemalja Clanica vremenom je dovelo do sve izraZenije
heterogenosti agrarne strukture i agrarnih resursa Unije, pa je i
Zajednicka poljoprivredna politika morala biti prilagodena promenama.
Sa druge strane, razli¢iti spoljni faktori uticali su na potrebe izmene
prioritetnih ciljeva i mehanizama podrSke agrarnom sektoru. Jedan od
najznacajnijih eksternih faktora Kkoji uslovljava reformisanje ZAP su
pregovori u okviru Svetske trgovinske organizacije (STO) koji se vode u
cilju liberalizacije trziSta agrarnih proizvoda. Potreba smanjivanja stepena
agrarnog protekcionizma, koja je proklamovana od strane STO,
konstantno je pred Evropsku uniju stavljala zahtev za redukcijom
odredenih vidova podrske poljoprivredi, a pre svega obima i iznosa
izvoznih subvencija (Gechev, 2017).

Najnoviji izazovi, koji stoje pred svetskom poljoprivredom, a samim tim i
poljoprivredom Evropske unije, su sve izraZeniji negativni efekti
klimatskih promena. Razumevanje nacina na koji ¢e klimatske promene
uticati na svetsko trZiSte hrane smatra se presudnim uslovom za reSavanje
buduc¢ih izazova u oblasti prehrambene bezbednosti (Blanco i sar, 2017).
U skladu sa tim, ZAP poslednjih decenija menja svoje prioritete u
nastojanju da u Sto vecoj meri obezbedi posStovanje principa odrzivog
razvoja i smanji negativne efekte poljoprivrede na Zivotnu sredinu.
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CILJEVII FINANSIRANJE ZAP U PERIODU OD 2021. DO 2027. GODINE

Za programski period od 2021. do 2027. godine definisani su sledeci
ciljevi Zajednicke agrarne politike (EC, 2018):

1)

2)

3)
4)

5)

6)
7)

8)

9)

obezbedivanje odrZivog dohotka poljoprivrednih gazdinstava i
sigurnog snabdevanja hranom;

obezbedivanje vee trziSne orijentacije proizvodaca i rasta
konkurentnosti  zasnovanog na  istrazivanju, novim
tehnologijama i digitalizaciji;

unapredenje  polozaja  poljoprivrednih  proizvodaca u
prehrambenom lancu;

ostvarivanje  doprinosa ublaZzavanju i prilagodavanju
klimatskim promenama, kao i odrZivoj energiji;

obezbedivanje podsticaja odrZivom razvoju na osnovu
efikasnog upravljanja prirodnim resursima kao $to su zemljiSte,
voda i vazduh;

ostvarivanje doprinosa =zastiti biodiverziteta na osnovu
ocuvanja ekosistema i zastite stanista i pejzaza;

motivisanje mladih poljoprivrednika i obezbedivanje uslova za
poslovanje u ruralnim podrucjima;

promovisanje zaposljavanja, rasta, socijalne inkluzije i lokalnog
razvoja ruralnih podrudja, ukljuc¢ujuci bioekonomiju i odrzivo
Sumarstvo;

odgovaranje na zahteve druStva za zdravstveno bezbedom
hranom i pruzanje punog doprinosa dobrobiti domadih
Zivotinja.

Predlog Evropske komisije ide u pravcu minimalnih izmena u domenu
mera i instrumenata ZAP u predstojeCem programskom periodu. Klju¢ne
promene odnosi¢e se na nacin sprovodenja agrarne politike. U tom
kontekstu, plan je da se zemljama clanicama obezbede vece nadleZnosti
u upravljanju agrarnom politikom, kako bi sprovedene mere bile Sto
efikasnije (Wieliczko, 2019). Naime, iako se ciljevi i mere u okviru ZAP
definisSu na nivou Unije, zemlje ¢lanice imace vecu slobodu da, shodno
svojim specificnim razvojnim potrebama, odrede nacionalne prioritete i
prilagode mere (Lovec i sar, 2020).
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Tabela 1. Specificni ciljevi ZAP posle 2020. godine

Izvor
finansiranja mera
ZAP

Ekonomske mere

Ekoloske mere

Socijalne mere

(1

9) stepen prioritetnosti

Stub 1 (EU fondovi)

(1) Odrzivi
dohodak
gazdinstava i
sigurno
snabdevanje
hranom

(4) Ublazavanje i
prilagodavanje
klimatskim
promenama

(7) Smena
generacija i
obezbedivanje
povoljnih uslova
poslovanja

(2) TrziSna

(5) Odrzivo
upravljanje

(8) Zaposlenost,
rast, inkluzija u

Stub 2 L prirodnim ruralnim
, S orijentisanost, . . .
(kofinansiranje) resursima sredinama i
konkurentnost oy v
(zemljiste, voda, odrzivo
vazduh) Sumarstvo
v 9) Proizvodnja
" Pol - . (
Stub 3 (naglasena .(3) oloza) (6) Biodiverzitet, zdravstveno
. poljoprivrednika u . . ,
uloga zemalja ekosistem i bezbedne hrane i
o prehrambenom " . - , o
¢lanica) lancu oCuvanje pejzaza | dobrobit domacih
Zivotinja

Horizontalne mere

Znanje i informacije

Izvor: Loveci sar., 2020.

Specificni ciljevi u poljoprivredi Evropske unije u periodu posle 2020.
godine mogu se realizovati primenom tri grupe mera: ekonomskih,
ekoloskih i socijalnih (EC, 2018). U zavisnosti od stepena prioriteta i
oblasti delovanja, mere Ce se finansirati iz fondova Evropske unije, ali i
budZeta zemalja ¢lanica. Ekonomska odrZivost poljoprivrednih
gazdinstava, prilagodavanje poljoprivrede klimatskim promenama i
obezbedenje smene generacija poljoprivrednika su ciljevi cije ce
ostvarivanje u predstojeem programskom periodu zavisiti iskljucivo
od mera koje se finansiraju iz EU fondova. Rast konkurentnosti
agrarnog sektora, odrzivo upravljanje prirodnim resursima i
zaposlenost, prema predlogu Evropske komisije, bite predmet
kofinansiranja izmedu Unije i njenih ¢lanica. Pored toga, mere koje se
odnose na proizvodnju zdravstveno bezbedne hrane, dobrobit domacih
zivotinja ili oCuvanje biodiveziteta, bice najve¢im delom finansirane iz
nacionalnih budZeta.
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Evropska unija prepoznaje znacaj poljoprivrede kao privredne delatnosti
koja obezbeduje prehrambenu sigurnost, ali ima i najveci uticaj na
Zivotnu sredinu i biodiverzitet (Rossi, 2018). StrateSki znacaj
poljoprivrede opredeljuje Evropsku uniju da finansijski podrzi agrarni
sektor kroz dva fonda: EAGF® i EARDF®. Prema regulativi Evropske
komisije (EC,2013) odredena su pravila troSenja zajednickih sredstava iz
fonda za poljoprivredu i fonda za ruralni razvoj.

Predlog Evropske komisije za period od 2021. do 2027. godine, koji se
odnosi na finansijski okvir ZAP je taj da se za navedeni period izvoji 365
milijardi eura za mere agrarne politike. Oko 80% tih sredstava bice
usmereno na direktnu podrsku poljoprivrednicima i trziSne mere i bice
realizovano preko Evropskog fonda za garantovanje u poljoprivredi
(EAGF). Ostali deo od 20% sredstava bi¢e usmeren na podrsku ruralnom
razvoju kroz odgovarajuci fond (EAFRD).

Tabela 2. Raspored budZetske podrske poljoprivredi u EU za period 2021 -
2027. godine

Smanjenje
. obima podrske
Alokacija ZAP Iznos podrske Ud::el‘;:tlé?gglm (u %)
podrske (u milionima eura) (u %) EU27 2014-
0 2020/EU27
2021-2027
Agrarna
politika - ukupno 365.006 100 -15
Prvi stub
7AP - fond EAGF 286.195 80 -11
Drugi stub
ZAP - fond EAFRD 78811 20 28

Izvor: EPRS analysis of Commission proposal for the 2021-2027 MFF, 2018.

U odnosu na prethodni programski period, od 2014. do 2020. godine,
ukupna sredstva podrske poljoprivredi smanjuju se za 15% (EC, 2018).
Pri tome, posmatraju¢i na nivou EU 27, sredstva namenjena direktnoj

5 European Agricultural Guarantee Fund
® European Agricultural Fund for Rural Development
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podrsci smanjena su u odnosu na prethodni programski period za 11%,
dok su sredstva za finansiranje mera ruralnog razvoja smanjena za ¢ak
28% (Wieliczko, 2019). I pored toga, ZAP ostaje druga po redu
zajednicka politika EU, kada je u pitanju obim njenog finansiranja. Ipak,
prvi put u svojoj istoriji, Zajednicka agrarna politika smanjila je svoje
uceSc¢e u ukupnom EU budZetu na ispod 30%.

Osnovni cilj u novom programskom periodu je da se pojednostavi
sistem upravljanja finansijama ZAP. Evropska komisija predlaZze da se u
periodu od 2021. do 2027. godine zadrZe dva fonda, jedan za
poljoprivredu i jedan za ruralni razvoj, kao i da se na nivou drzava
Clanica zadrZi isti institucionalni sistem, odnosno jedinstvena
nacionalna agencija za agrarna plac¢anja. Izmena bi se ogledala u tome
da se na nacionalnom nivou, u okviru resornog ministarstva, formira
posebno telo koje ¢e vrsiti nadzor nad radom agencije i finansijskim
tokovima iz fondova za poljoprivredu i ruralni razvoj. Kontrola
ispunjavanja finansijskog plana na godiSnjem nivou trebalo bi da bude
fokusirana na usaglasenost rashoda i prihoda, kao i stepen uskladenosti
troSenja sredstava sa strateskim ciljevima ZAP. Ove izmene odnosile bi
se na oba stuba ZAP, odnosno na direktnu podrsku poljoprivredi i mere
ruralnog razvoja.

OZELENJAVANJE ZAP KAO IZAZOV ZA REFORMU

Zajednicka agrarna politika prestavlja klju¢ni mehanizam za finansiranje
mera zastite Zivotne sredine u oblasti poljoprivrede i Sumarstva u
zemljama Evropske unije (Matthews, 2018). Medutim, sumirajuci efekte
ZAP u prethodnom programskom periodu, ocenjuje se da nije ucinjeno
dovoljno kako bi se sprecilo naruSavanje biodiverziteta, kvaliteta vode,
zemljiSta i vazduha (IPCC, 2019). Uprkos naporima da se u periodu do
2020. godine ostvari znacajnije ,ozelenjavanje“ Zajedni¢ke agrarne
politike EU zemalja, efekti ostvareni u domenu zastite Zivotne sredine nisu
zadovoljavajuci. Reforme su donele poboljSanja u nacinu kreiranja mera
vezanih za zastitu Zivotne sredine, ali nisu znacajnije uticale na smanjenje
negativnih efekata poljoprivrede na prirodne resurse i okolinu (Alons,
2017). Upravo zbog toga, nova reSenja su viSe nego neophodna za period
od 2021. do 2027. godine, kako bi se obezbedila dugoroc¢na proizvodnja
hrane za potrebe evropskog stanovnistva i za izvoz.
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Reforma CAP koja je lansirana 2013. godine napravila je radikalni pomak
u odnosu na poljoprivrednu politiku iz prethodnog perioda.
Najznacajnija promena, u pravcu ,ozelenjavanja“ ZAP, desila se u okviru
njenog prvog stuba, odnosno direktne podrske poljoprivredi. Zaokret ka
ostvarivanju ciljeva ekoloski odrzivog razvoja bilo je uvodenje Zelenih
subvencija, koje su Ccinile ¢ak 30% od ukupne direktne podrske
poljoprivrednim proizvodacima (Scown i sar., 2020). Takode, izvesne
promene u strukturi subvencija ostvarene su i u drugom stubu, odnosno
merama ruralnog razvoja.

Medutim, po isteku ovog programskog perioda, mogu se uociti odredena
ogranicenja vezana za doprinos ZAP o¢uvanju Zivotne sredine (EC, 2019):

e mogucnost da se drzave clanice samostalno opredele za nacin
definisanja i primene odredenih mera ZAP, cesto nije vodila
unapredenju zastite Zivotne sredine, ve¢ viSe odrzavanju trenutnog
stanja prirodnih resursa;

e kao pozitivno ocenjuje se postojanje dela agrarnog budZeta koji je
usmeren na ocuvanje zivotne sredine. Medutim, kao prepreka vecem
zalaganju drzava cClanica, navodi se nedostatak veze sa konkretnim
ekoloskim ciljevima;

e iako su nove mere ZAP u ovom periodu dale doprinos ocCuvanju
Zivotne sredine, nije ostvaren znacajniji uticaj na prihode
poljoprivrednika smanjivanjem regionalnih razlika u stepenu
razvijenosti poljoprivrede i ruralnih podrudja.

Predlog Evropske komisije za predstojeci programski period, kada je u
pitanju poljoprivredna politika nosi glavnu poruku - snazniji doprinos
mera ZAP ocuvanju Zivotne sredine. Aktuelne instrumente ZAP u oblasti
zaStite Zivotne sredine neophodno je reformisati kako bi se na efikasniji
nacin odgovorilo zahtevima ekoloske odrzivosti, kao i medunarodnim
obavezama (Grethe i sar., 2018). Fundamentalna promena koja bi trebalo
da usledi odnosi se na sam pristup raspodele podrSke u okviru prvog i
drugog stuba Zajednicke agrarne politike. Kao najveli izazov za
realizaciju ove ambiciozne ideje postavlja se pitanje mogucnosti da se
osmisli takav set mera koji ¢e omoguciti ,pomirenje“ ciljeva Unije sa
ciljevima svake njene clanice (Hart and Bas- Defossez, 2018). Naime,
ostavljanje prostora clanicama da samostalno upravljaju merama
agrarne politike u praksi bi moglo da dovede do toga da ciljevi zaStite
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Zivotne sredine budu stavljeni u drugi plan u sluc¢aju pojedinih zemalja

Ciji je agrarni sektor optere¢en drugom vrstom problema.

DRUGI STUB ZAP - POLITIKA RURALNOG RAZVOJA

Kao drugi stub Zajednicke agrarne politike, politika ruralnog razvoja
Evropske unije osmiSljena je tako da podrzi razvoj ruralnih podrucja
posmatrano sa ekonomskog, ekoloskog i socijalnog, odnosno drustvenog
aspekta (Dax, 2015.). Ruralna podruc¢ja obuhvataju 91% teritorije
Evropske unije (EU28), 56% populacije, uc¢estvuju sa 15% u stvaraju
bruto dodate vrednosti i 13% u ukupnoj zaposlenosti (Siudek i
Czarnecki, 2016).

Politika ruralnog razvoja uvedena je kao drugi stub Zajednicke agrarne
politike u okviru reforme Agenda 2000. Mere ovog stuba kofinansiraju se
iz Evropskog fonda za ruralni razvoj (EARDF) i nacionalnih, odnosno
regionalnih fondova zemalja ¢lanica (Negre, 2020). Osnovna namena
Evropskog fonda za ruralni razvoj je da doprinese uspehu
implementacije strategije Evropa 2020 koja promoviSe odrZivi razvoj
ruralnih podru¢ja kroz ekonomski rast i =zaposljavanje. Odrzivi
drustveno-ekonomski razvoj ruralnih regiona poima se kao jedan od
osnovnih uslova za uspostavljanje dugoroc¢ne stabilnosti i efikasne
upotrebe resursa (Dudek i Wrzochalska, 2017). S tim u vezi, Evropska
komisija je definisala tri prioriteta politike ruralnog razvoja (EC, 2018):

(1) podsticanje rasta konkurentnosti

(2) odrzivo upravljanje prirodnim resursima i aktivnosti na

sprecavanju klimatskih promena

(3) ostvarivanje balansiranog teritorijalnog razvoja ruralne ekonomije
i ruralnih zajedica kroz kreiranje uslova za zaposljavanje.

Ostvarivanje navedena tri prioritetna cilja trebalo bi da bude realizovano
kroz sledece aktivnosti (EC, 2018):

(1) podsticanje transfera znanja u oblasti poljoprivrede, Sumarstva i
ruralnog razvoja;

(2) poboljsanje konkurentnosti svih tipova poljoprivredne proizvodnje
i obezbedenje odrZivosti poljoprivrednih gazdinstava;
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(3) promovisanje udruzivanja i organizovanja svih uclesnika u

prehrambenom lancu i primena sistema za upravljanje rizikom u

poljoprivredi;

(4) obnavljanje, ocuvanje i unapredenje ekosistema koji zavise od

poljoprivrede i Sumarstva;

(5) promovisanje efikasnosti resursa i prelazak na sistem

poljoprivrede, Sumarstva i prehrambene industrije sa niskim

sadrZzajem ugljenika i Sto manjim negativnim efektima u domenu

klimatskih promena;

(6) promovisanje socijalne inkluzije, smanjenje siromaStva i
ekonomskog razvoja u ruralnim podrucjima.

Politika ruralnog razvoja realizuje se implementacijom ruralnih
razvojnih programa koji su kreirani u okviru svake drZave clanice
Evropske unije. Ovi viSegodiSnji programi baziraju se na pojedina¢nim
razvojnim strategijama kojima se teZi da se otklone lokalna i regionalna
ogranienja razvoju ruralnih podrucja. Medutim, bez obzira na
moguénost da svaka drZzava definiSe svoju razvojnu strategiju,
neophodno je da se poStuje Sest prioriteta definisanih na nivou Unije.
Ruralni razvojni programi se baziraju na kombinaciji mera koje su
,ponudene“ u okviru Regulative EU za ruralni razvoj (EU No.
1305/2013) i kofinansiranju u okviru Evropskog fonda za ruralni razvoj
(EARDF).

U junu 2018. godine, Evropska komisija iznela je predlog mera i
mehanizama Zajednicke agrarne politike koji bi trebalo da stupe na
snagu posle 2020. godine. U okviru tog predloga definisani su i klju¢ni
okviri u kojima ¢e se definisati mere drugog stuba poljoprivredne
politike, odnosno mere ruralnog razvoja. Ostvarivanje ruralnog razvoja
trebalo bi da se bazira na slede¢im odrednicama (EC, 2018a):

pruzanje podrSke mladim poljoprivrednicima za ukljucivanje u agrarni
proizvodni sistem, kako na osnovu mentorskog rada sa starijim
poljoprivrednicima, tako i kroz aktivniju ulogu poljoprivrednog
savetodavnog sistema;

ohrabrivanje zemalja c¢lanica da na nacionalnom nivou budu
samostalnije u pronalaZzenju odgovaraju¢ih reSenja u oblasti
oporezivanja i sistema nasledivanja zemljiSta, kako bi mladi
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poljoprivrednici na lakSi nacin postajali vlasnici zemljiSta i
gazdinstava;

doprinositi proizvodnji zdravstveno bezbedne hrane visokog kvaliteta,
kroz subvencionsanje samo onih poljoprivrednika koji se striktno
pridrzavaju pravila oCuvanja prirodnih resursa i Kkontrolisane
upotrebe agrohemikalija.

Kao Sto se iz navedenih odrednica moZe videti, Evropska unija u
predstojecem programskom periodu, od 2021. do 2027. godine, u fokus
politike ruralnog razvoja stavlja upravo ruralnu populaciju, narocito
mlade poljoprivrednike (Adamowicz i Szepeluk, 2016). Ta socijalna
dimenzija ruralnog razvoja trebalo bi da ostvari pozitivan efekat u smislu
poboljSanja  starosne i obrazovne strukture poljoprivrednog
stanovniStva, smenu generacija u poljoprivredi i da spreci dalji odliv
mlade i radno aktivne populacije u gradove. Kao i kada su u pitanju mere
prvog stuba Zajednicke agrarne politike, i u okviru politike ruralnog
razvoja Evropske unije planira se pruZanje veceg stepena autonomije
svakoj zemlji cClanici da u skladu sa sopstvenim nacionalnim i
regionalnim specificnostima, kreira i realizuje razvojne programe.

ZAKLJUCAK

Novi programski period, koji pocinje 2021. a zavrSava se 2027. godine,
stavlja pred Zajednicku agrarnu politiku Evropske unije brojne izazove.
U uslovima smanjenog buZeta za 15% u odnosu na prethodni programski
period, poljoprivredna politika ¢e pokuSati da svojim mehanizmima i
merama obezbedi ekonomsku odrZivost poljoprivrednih gazdinstava, uz
istovremeno ostvarivanje ekoloski i demografski odrzivog razvoja
ruralnih podrucja. Novi model za njenu implementaciju ima zadatak da
uspostavi ravnotezu izmedu ostvarivanja nacionalnih ciljeva i ciljeva
Unije. U takvim uslovima, ZAP mora biti fleksibilna, ali u isto vreme i
rigidna. Klju¢no pitanje koje se postavlja je da li su zemlje ¢lanice i
Evropska komisija spremne na saradnju kako bi se zajednicki suocile sa
problemima vezanim za zaStitu Zivotne sredine, ¢iji je jedan od najvecih
zagadivaca upravo agrarni sektor.

Smanjivanje sredstava namenjenih poljoprivrednom sektoru, koje je
planirano za predstoje¢i programski period, moze se negativno odraziti
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na evropsku poljoprivredu na viSe nalina. Pre svega, usled manje
finansijske podSke ne moZe se ocekivati povecanje konkurentnosti
proizvodaca, kako na trzistu Unije, tako i na medunarodnom planu. Osim
toga, postavlja se pitanje koliko ¢e evropski poljoprivrednici, uz
redukciju mera podrSke, biti motivisani za ostvarivanje postavljenih
ciljeva ZAP-a vezanih za o¢uvanje prirodnih resursa i biodiverziteta.
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Abstract: The aim of this paper is to investigate the directions of
changes in the Common Agricultural Policy of the European Union
for the period from 2021 to 2027. For the Republic of Serbia, as a
candidate country for membership, it is important to monitor the
changes that are taking place within the European agricultural policy.
Analyzing the available literature and regulations of the European
Commission, the authors look at the essence of the Common
Agricultural Policy reforms in the upcoming seven-year period, with
special reference to the aims, planned financial framework,
"greening” of the CAP, as well as implementation of measures in
rural development policy segment. Insisting on ecologically
sustainable development of agriculture, along with greater
institutional authority of the member states, are the key ideas that will
guide the Common Agricultural Policy in the upcoming period.

Key words: CAP / EU / sustainable development / rural development /
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