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Povzetek

Leta 2013 je Evropska unija sprejela »zeleno reformo« skupne kmetijske politike, ki uvaja regionalizacijo z delnim poenotenjem
neposrednih placil in zeleno podporo v obsegu 30 % neposrednih placil. Clanek skusa odgovoriti na vprasanje, kateri dejavniki
in kako so oblikovali reformo. Pri tem opazuje sedem zgodovinskih mehanizmov, in sicer tri kontekstualne (zunanja trgovina,
proracunski stroski, sprememba paradigme) ter stiri institucionalne (omreZje politike, utirjenost politike, postopki odlocanja,
individualna vloga odlocevalcev). Na podlagi analize procesa odlocanja in primerjalne analize vzro¢nih mehanizmov ¢lanek
zakljucuje, da so kljucno vlogo med kontekstualnimi dejavniki imeli proracunski stroski ¢lanic, med institucionalnimi pa
odlocanje s soglasjem o skupnem proracunu, ki daje prednost dosedanjim prejemnikom sredstev.

Kljucne besede: skupna kmetijska politika, Evropska unija, zelena reforma, skupni proracun

Abstract

In 2013, the EU adopted the »greening« reform of the Common Agricultural Policy, which introduced regionalized direct
payments with partial convergence and green payment in an amount of 30% of direct support. In addressing the question
as to which factors have shaped reform and how they have done so, the article proposes that seven historical mechanisms
are observed, of which three are contextual (external trade, budget costs and paradigm change), and four are institutional
(policy network, path dependency, decision-making processes and the quality of the agency). Based on process tracing and a
comparative analysis of the causal mechanisms in place, the article deduces that, among the contextual mechanisms, the key
role was played by budgetary costs and, among the institutional mechanisms, the key role was played by decision making on
the budget which required the consent of all the member states, thereby strengthening the position of the past beneficiaries
of the policy.
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(»Greening«) SKP (Evropska komisija, 2013a; 2013b).
Reforma podaljsuje veljavnost nekaterih trznih ukrepov.
Uvaja delno poenotenje med placili v posameznih
drzavah ¢lanicah (»internal convergence«) in med njimi
(»external convergence«). Pogoj za 30 % neposrednih
podpor bo po novem ohranjanje trajnega travinja

1. Uvod: kontroverzna politika

Skupna kmetijska politika (SKP) velja za eno izmed
najpomembnejsih, hkrati pa tudi za eno najbolj
kontroverznih politik Evropske unije (EU). Razlog za to
so negativni trgovinski ucinki politike, visoki prorac¢unski

stroski ter neenaka razdelitev podpor med posamezne
skupine kmetov in drzav ¢lanic. Negativni ucinki so
posledica privilegiranega dostopa kmetijskih lobijev
v procesu odlocanja, preteklih politi¢nih odlocitev, ki
so kmetijskim lobijem zagotovili visoke dohodke, ter
institucij predstavljanja in odlo¢anja, kakor je praksa
sprejemanja odlocitev v svetu kmetijskih ministrov s
soglasjem, ki so vplivale na visoke podpore in oteZevale
spreminjanje politike (Koester in EI-Agraa, 2007).

Leta 2013 so tri odlocevalske institucije EU, Evropska
komisija, Svet EU in Evropski parlament, po skoraj
dveh letih pogajanj sprejele dogovor o »zeleni reformi«

(»permanent pastures«), zagotavljanje pestrosti kultur
(»crop diversification«) in vzpostavitev ekoloskih
ciljnih obmocij (»ecological focus areas«). Reforma
drzavam omogoca, da prostovoljno prerazporejajo del
sredstev med neposrednimi podporami in programi
razvoja podezelja (»voluntary modulation and reverse
modulation«) (Evropska komisija, 2013c).

V pri¢ujocem c¢lanku Zelimo odgovoriti na raziskovalno
vprasanje, kateri dejavniki in kako so oblikovali zeleno
reformo SKP. Posamezne reforme SKP ni mogoce
opazovati izven konteksta drugih reform. Razlog za
to je postopno prilagajanje politike spremembam
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v zunanjem okolju in vpliv preteklih odlocitev za
politiko (Garzon, 2006). Liberalna institucionalna
teorija reform SKP prepoznava sedem mehanizmov
(sprememb) SKP, ki jih je mogoce razdeliti na: (a) tri
kontekstualne mehanizme, to so zunanja trgovina,
proracunski stroski in sprememba paradigme oziroma
ciljev politike (Daugbjerg in Swinbank, 2008), ter na
(b) Stiri institucionalne mehanizme, to so omrezje
politike (Daugbjerg 1999), utirjenost politike (»path
dependency«) (Ackrill in Kay, 2004), postopki odloc¢anja
(Pokrivcak, Crombez in Swinnen, 2006) ter individualna
vloga posameznega odlocevalca (»quality of the
agency«) (Grant, 1997).

Metodologija temelji na zgodovinski metodi spremljanja
procesa (»process tracing), ki v skladu z raziskovalnim
vprasanjem in predmetom analize omogoca obravnavo
reforme kot posebnega zgodovinskega dogodka, ter na
primerjalni analizi vzro¢nih mehanizmov, ki omogoca
celovito prepoznavanje vloge posameznih vzro¢nih
zvez ter SirSo relevantnost rezultatov analize.

Clanek je sestavljen na naslednji nac¢in: v drugem
poglavju obravnavamo vpliv posameznih mehanizmov
na reforme SKP in predstavimo metodologijo empiri¢ne
raziskave, v tretjem poglavju predstavljamo rezultate
analize procesa reform, v cetrtem pa razpravljamo o vlogi
posameznih mehanizmov. V zaklju¢ku razpravljamo
0 razmerju med posameznimi mehanizmi in pomenu
rezultatov za razlago dejavnikov (sprememb) SKP.

2. Konceptualni in metodoloski
pristop: liberalni institucionalizem

Liberalni institucionalizem je interesna teorija, kar
pomeni, da predpostavlja, da posamezni akterji delujejo
na podlagi svojih interesov, pri tem pa se soocajo
z razlicnimi ovirami. Politicne institucije pomenijo
pomembno priloznost in oviro za uveljavljanje interesov,
vplivajo namre¢ na predstavljanje posameznih interesov
in na nacine odloc¢anja (Garzon, 2006). Teoreti¢ne razlage
reform SKP govorijo o sedmih razli¢nih mehaznimih, kijih
je mogoce umestiti v dve skupini: med (a) kontekstualne
mehanizme, ki odrazajo spremembe v Sirsem kontekstu
oziroma »zunanjem« okolju politike, ter med (b)
institucionalne mehanizme, ki odrazajo vlogo institucij
predstavljanja in odlo¢anja kot druzbenega oziroma
»notranjega« okolja politike.

Prvi kontekstualni mehanizem je zunanja trgovina. Rast
proizvodnje zaradi cenovnih podpor, ki so bile osrednji
ukrep prvotne SKP, je povzrodila nastajanje presezkov, ti
pa so pomenili spremembo in povecano odvisnost od
zunanjetrgovinskega okolja. Na podlagi trgovinskega
dogovora o omejevanju ukrepov kmetijskih politik z
negativnimi trgovinskimi ucinki je EU z MacSharryevo
reformo (1992) in Agendo 2000 (1999) zmanjsala obseg
cenovnih podpor za glavne skupine proizvodoy, da so

cene dosegle svetovne ravni, in uvedla nadomestna
placila kmetom (Moyer in Josling, 2002)." Na reformo
je vplivala tudi nacrtovana Siritev na nove drzave
¢lanice, ki bi zaradi visjih podpor v EU povzrocila rast
obsega proizvodnje. Leta 2001 se je zacel razvojni krog
trgovinskih pogajanj Doha, ki je predvideval nadaljno
odpravo proizvodnih podpor v kmetijstvu. Fischlerjeva
reforma (2003) in Zdravstveni pregled (2008) sta znatno
znizala obseg preostalih cenovnih podpor, pogoj za
vedji del neposrednih podpor pa z reformama ni bil vec
proizvodnja (»decoupled«) (Garzon, 2006; Daugbjerg in
Swinbank, 2008).

Drugi kontekstualni mehanizem so proracunski stroski
SKP. Ti so narasli zaradi vzdrzevanja cenovnih podpor
ob presezkih proizvodnje, z uvedbo neposrednih
podpor pa so bili v velikem delu preneseni na skupni
proracun. Relativna preglednost prora¢unskih stroskov
v primerjavi z vi$jimi cenami pri potrosnikih je vodila v
zahteve po njihovem zmanjsanju, predvsem v drzavah
neto vplac¢nicah v skupni proracun. Nacrtovana siritev EU
je zahteve po omejitvi proracunskih stroskov okrepila,
rasel pa je tudi strah pred tem, da bodo prihodnje
prejemnice po vstopu oteZile sprejemanje odlocitev, ki
bi zmanjsale stroske politike. Leta 2002 je bil tako sprejet
dogovor o realni zamrznitvi izdatkov za SKP, prihodnje
¢lanice pa so morale pristati na postopno uvajanje
neposrednih placil (Henning in Latacz-Lohmann,
2004; Ackrill in Kay, 2004). Finan¢na meja je med
Fischlerjevo reformo vplivala na uvedbo ukrepa prenosa
(»modulation«) 5 % neposrednih podpor v Il. steber,
namenjen sofinanciranju domacih programov razvoja
podezelja, s cemer se je odgovornost posameznih ¢lanic
za porabo sredstev povecala, Zdravstveni pregled pa je
obseg prenosa povecal na 10 %.

Tretji kontekstualni mehanizem je sprememba ciljev,
nacel in ukrepov oziroma paradigmatska sprememba
politike. Cilji krepitve produktivnosti, dohodkov,
stabilizacije in pravi¢nih cen so bili preoblikovani v
cilje konkurenc¢ne proizvodnje, zagotavljanja javnih
dobrin, povezanih s kmetijsko proizvodnjo (predvsem
okoljskih) in razvojem podezelja; nacela privilegiranja
domace proizvodnje, skupnega trga in skupnega
financiranja so nadomestila nacela svetovnega trga in
skupnega financiranja skupnih dobrin; cenovne ukrepe
pa so nadomestile neposredne in programske podpore
(Garzon, 2006: 62-3). Spremembo paradigme je mogoce
razumeti tudi kot posledico spremembe v utemeljevanju
politike oziroma diskurzih (Erjavec in Erjavec, 2009). Ob
nadomesc¢anju cenovnih z neposrednimi podporami
je Agenda vzpostavila Il. steber programov razvoja

" Sporazum Urugvajskega kroga trgovinskih pogajanj o kmetijstvu iz leta
1994 je ukrepe z vplivom na ceno ali proizvodnjo uvrstil v“rumeno”skatlo,
neposredne podpore, namenjene zmanjsevanju obsega proizvodnje,
v “modro” 3katlo, ukrepe brez neposrednega ucinka na ceno ali
proizvodnjo pa v “zeleno” $katlo. Sporazum je za vsako izmed podpisnic
opredelil dovoljeni obseg rumene in modre $katle, predvideval pa je tudi
dokonéno odpravo ukrepoyv, ki predstavljajo trgovinsko oviro.



Tabela 1: Reforme SKP in vzroéni mehanizmi
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MacSharry (1992)

Agenda 2000 (1999)

Zdravstveni pregled

Fischler (2003) (2008)

Trzni ukrepi (1. steber

Neposredne podpore (. neposrednimi podporami

steber)

- Odprava in nadomescanje cenovnih z

- Odprava vecine preostalih cenovnih podpor

- Prenos sredstev (10%)
- Dodatni prenos

- Nevezane podpore
- Razli¢ne sheme

Razvoj podezelja (Il
steber)

- Vzpostavitev Il. stebra

sredstev (4 % nad
>300.000 €)
- Prilagodljivost

- Navzkrizna skladnost
- Prenos sredstev (5 %)
- Prilagodljivost

1. Zunanja trgovina

Sprememba kontekstov

2. Prorac¢un

3. Sprememba paradigme

Institucije predstavljanja
in odlocanja

1. Omrezje politike, 2. Utirjenost politike, 3. Postopki odloc¢anja, 4. Kakovost odlocevalca

Vir: Lastni prikaz.

podezelja. Fischlerjeva reforma je ob zgodovinskih
uvedla $e moznost regionalnih in mesanih shem
neposrednih podpor, pogoj za podpore pa je postala
skladnost s proizvodnimi standardi in javnimi ukrepi,? z
ukrepom prenosa sredstev med stebroma pa je okrepila
II. steber.Zdravstveni pregled je poleg podvojitve obsega
prenosa sredstev uvedel dodatni prenos neposrednih
placil, visjih od 300.000 evrov, v obsegu 4 % v Il
steber (»degressive capping«). Fischlerjeva reforma in
Zdravstveni pregled sta omogocila ve¢jo prilagodljivost
podpor bolj raznolikim zahtevam in pogojem znotraj
posameznih ¢lanic (Daugbjerg in Swinbank, 2008).

Prvi institucionalni mehanizem je omrezje politike.
Tradicionalni privilegirani dostop kmetijskih zdruzenjin
zadruznega organiziranja v procesih odloc¢anja je dozivel
nekatere spremembe, kakor so zmanjsevanje enotnosti
kmetijskih organizacij glede na sektor in drzavo, iz
katere prihajajo (Daugbjerg, 1999), ter povecevanje
domacih vzvodov vpliva proti vplivu meddrzavne zveze
kmetijskih zdruzenj in zadrug (COPA-COGECA). Poleg
tega so v procesih odlo¢anja nastale nove interesne
skupine, predvsem nevladne organizacije na podrocju
okoljain razvoja, pa tudizdruzenja prehranske industrije,
potrosniske organizacije in drugi (Garzon, 2006).

Drugi institucionalni mehanizem je utirjenost politike.
Pretekle odlocitve za posamezno politiko vplivajo
na moznosti sedanjih odlocitev (Ackrill in Kay, 2004).
Spremembe politike so pomenile prilagoditve na
spremembe v zunanjih in notranjih okoljih, medtem
ko sta obseg dohodkovnih podpor in razdelitev javnih
sredstev med posamezne drzave ostala nespremenjena.

Tretji institucionalni mehanizem so postopki odlo¢anja.
V dolgem obdobju so se odlocitve sprejemale le s
soglasjem v okviru Sveta kmetijskih ministrov, takSen

2 Navzkrizna skladnost zajema ohranjanje dobrih kmetijskih in okoljskih
pogojev (»Good agricultural and environmental conditions - GAEC”) ter
statutarne upravljalske zahteve (“Statutory management requirements
- SMR”).

postopek pa je zaradi vgrajenega moralnega tveganja
vodil k visokim cenovnim podporam. Do prvih
sprememb v odlocanju je s prakso preglasovanja prislo
v casu prvih reform SKP (Pokrivcak et al. 2001). Od
konca osemdesetih let dalje so pomembno vliogo imela
pogajanja o vecletnih okvirnih proracunih, ki so postavili
okvir za izvajanje SKP (Ackrill in Kay, 2004). Ker odlocanje
o skupnem proracunu zahteva soglasje ¢lanic, v primeru
nedogovora pa izplacila potekajo na podlagi preteklega
prora¢una, proceduralna zahteva po soglasju daje
prednost aktualnim prejemnikom sredstev.?

Cetrti institucionalni mehanizem je kakovost
posameznega odloCevalca (Grant, 1997). Na
MacSharryevo in Fischlerjevo reformo je — kakor
ponazarja ze ime reform — vplivala individualna
vloga omenjenih  komisarjev. Njuno mocno
vlogo so omogo€ili tudi drugi dejavniki, kakor
sta paradigmatski obrat, ki je omogocil iskanje
novih meddrzavnih zaveznikov, ter sprememba v
odloCevalskih postopkih, ki je skupaj z veanjem
Stevila drzav povecala obseg moznih dogovorov,
s tem pa tudi manevrski prostor predlagateljev in
pogajalcev (Pokrivcak, Crombez in Swinnen, 2006).

Reforme SKP so enkratni dogodek, ki je odvisen od
posebnih znacilnosti okolij, vklju¢no z institucionalnimi
okviri. Zaradi tega je bila pri analizi reform pogosto
uporabljena opisna in procesna zgodovinska metoda,
ki je utemeljevala nekatere logi¢ne izpeljave s podlago
v teoriji (Garzon, 2006; Daugbjerg in Swinbank, 2008).
Raziskave, utemeljene na tovrstni metodi, so pogosto
tar¢a kritik, ¢eS da niso zagotovile dovolj ozkih
teoreti¢nih modelov s splo$no uporabno vrednostjo, in
jih preverjale zdovolj zanesljivimi empiri¢nimi metodami
(Pokrivcak, Crombez in Swinnen, 2006). Vendar pa tudi

3 Pomembno vlogo pri odloc¢anju o SKP igrajo tudi bilateralni dogovori
med Nemcijo in Francijo. Razlogi za to so sredinski polozaj njunih prioritet
(Nemcija je vplacnik v proracun, Francija pa prejemnik sredstev), skupni
interes po ohranjanju kmetijskih podpor (v primerjavi z Veliko Britanijo),
dodatna teZa, ki jo ima njun dogovor v postopku odlo¢anja, ter relativna
moc teh dveh drzav.
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v primerih raziskav z natancneje opredeljenimi modeli
in empiri¢nimi metodami prihaja do pomanijkljivosti v
obliki pretiranega poudarjanja posameznih dejavnikov,
ki so izvzeti iz empiricnega konteksta. Da bi se izognili
teoreti¢nim pomanjkljivostim pretiranega opisovanja in
empiri¢nim pomanijkljivostim ozkih analiti¢cnih modelov,
predlagamo uporabo procesne analize kot zgodovinske
metode in primerjalne analize kot celovite analiticne
metode.

Procesna analiza v tem prispevku temelji na opazovanju
razvoja ciljev, odlocanja in rezultatov procesa. Analiza je
usmerjena na cilje glavnih akterjev, kakor so Evropska
komisija, drzave ¢lanice, Evropski parlament, kmetijska
zdruzenja in druge civilno-druzbene organizacije,
na pogajanja znotraj institucij in med njimi v pred-
pogajalskem in pogajalskem obdobju. Vir analize
so uradna sporocila za javnost, sprejeti dokumenti
in sekundarna porocila, kakor so porocila medijev.
Primerjalna analiza vzro¢nih mehanizmov temelji na
njihovem prepoznavanju in analizi na podlagi podatkov
iz procesa reform in drugih virov, povezanih z vlogo
posameznih mehanizmov.

3. Rezultati
3.1 Predpogajalski proces

Evropska komisija je spomladi 2010 povabila deleznike,
zainteresirane organizacije in splosno javnost, da
se opredelijo do prihodnjih izzivov SKP. Na podlagi
zunanje analize je Komisija (2010a: 5-6, 36; 2010b) nato
opredelila naslednje izzive: proizvodno-trgovinska
vprasanja, ki izhajajo iz pricakovanega 70 % povecanja
globalnega povprasevanja po hrani do leta 2050
in povecane nestabilnosti cen na svetovnih trgih s
hrano, okoljske izzive, kakor so slabsanje prsti, izguba
bioloske raznovrstnost in podnebne spremembe, ter
prerazdelitvene izzive, kakor so razdelitev 80 % podpor
20 % prejemnikov, pri ¢emer za Stevilne kmetijska
dejavnost ni njihova glavna dejavnost, ter do trikrat
vecja neposredna placila na hektar v starih ¢lanicah v
primerjavi z novimi.*

Komisija (2010c) je 18. novembra istega leta objavila
15 strani dolg strateski dokument z naslovom »SKP
do leta 2020: soocanje s prehranskimi, okoljskimi
in teritorialnimi izzivi prihodnosti«, v katerem je
predstavila tri moznosti spremembe politike: (a)
»konzervativni pristopg, ki je predvideval nadaljevanje
smeri Zdravstvenega pregleda s krepitvijo ukrepov,
namenjenih novim izzivom; (b) »integracijski pristop«
oziroma uvajanje enotnih regionalnih placil, ki bi

4 Komisija je prejela 5000 odzivov, od tega manj kot 200 s strani
deleznikov (organizacij) in zainteresiranih institucij. 20-40 % odgovorov
najavni poziv je po oceni pri$lo s strani kmetov, 60 % vseh odgovorov pa
je bilo poslanih iz naslovov v Nemciji, Franciji in na Poljskem. Dve tretjini
tistih, ki so se odzvali je bilo moskega spola (Evropska komisija, 2010a:
11).

bila omejena z individualno kapico, ter zelenitev
neposrednih placil z obveznimi ukrepi, kakor so
ohranjanje travinj, rotacija kultur in zeleni posevki; (c)
»spremembo smeri« oziroma postopen premik od trznih
ukrepov in dohodkovnih podpor k izzivom, kakor so
okolje in podnebne spremembe, odpravo neposrednih
podpor in uvajanje placil za zagotavljanje posameznih
javnih dobrin ter prepuscanje socialno-ekonomskih
izzivov drugim politikam.

Nemcija in Francija sta v skupni izjavi pristop Komisije
pozdravili. Zavzeli sta se za vzpostavitev ustreznih
stabilizacijskih mehanizmov, za bolj ciljne neposredne
podpore, vendar »ne za ceno negativnih financ¢nih
ucinkov na posamezne skupine kmetov in drzav ¢lanic.«
Polno izenacenje placil med ¢lanicami sta izrecno zavrnili
(Euractiv, 2010a). Nemcija je ob tem poudarila pomen
omejevanja prerazporejanja sredstev in dogovora o
finan¢ni perspektivi za obdobje 2014-2020, Francija pa
pomen ohranjanja obsega neposredih podpor. Velika
Britanija in Svedska sta se zavzeli za preusmeritev SKP,
nove ¢lanice pa za odpravo zgodovinskih podlag za
podpore. Vecina drzav je podpirala ohranitev sedanjega
obsega kmetijskega proracuna in manjse spremembe
obstojece politike za izenacevanje podpor (Euractiv,
2011a).°

Evropski parlament, ki je z Lizbonsko pogodbo prvic¢
dobil soodlocevalska pooblastila pri SKP?® je po razpravi,
ki so jo zaznamovale Stevilne razlike v pogledih in
izijemno Stevilo sprememb, junija sprejel resolucijo
(2011), v skladu s katero bi naj prorac¢un ostal vsaj na
sedanji ravni »z namenom soocanja z izzivi prehranske
varnosti, varovanja okolja in podnebnih spremembx.
Kmetijske interesne organizacije na ravni EU so
zahtevale predvsem nadaljevanje politike podpiranja
proizvajalcev, okoljske organizacije so bile zadovoljne
s poudarkom na okolju, a so opozarjale, da je treba
pocakati na podrobnosti, najbolj nezadovoljne pa so
bile zaradi pomanjkanja pozornosti na tem podrocju
organizacije, usmerjene k problemom drzav v razvoju
(Euractiv, 2010b).

3.2 Predlog Komisije

29. junija 2011 je Evropska komisija (2011e) objavila
predlog finan¢ne perspektive za obdobje 2014-2020.
Predlagani obseg prora¢una je znasal 1.083 milijard
evrov, kar je 9 % ve¢ od 944 milijard iz perspektive 2007-
2013 (v cenah iz 2011). Predlagani obseg I. stebra je
znasal 317,2 milijarde, Il. stebra pa 101,2 milijarde evrov,”

5 Izjema so bile drzave vpla¢nice (Velika Britanija, Svedska), drzave z
najvisjimi podporami na hektar (Danska, Grcija) in drzave z najnizjimi
podporami na hektar (Estonija, Latvija, Litva).

¢ S sprejemom Lizbonske pogodbe je leta 2009 SKP postala predmet
»obicajnega zakonodajnega postopka« (Evropski parlament, 2013:11-2).
7 Proracun je predvideval 17,1 milijarde dodatnih sredstev za raziskave
in razvoj v kmetijstvu, prehransko varnost in podporo v hrani pod
drugimi naslovi in za krizni mehanizem ter globalizacijski prilagoditveni
sklad izven proracuna, kar pomeni, da so celotni predvideni izdatki za
kmetijstvo znasali 435,6 milijarde evrov.



kar pomeni, da je v obeh primerih na letni ravni ostal
toliksen kakor leta 2013, a brez upostevanja prenosa
sredstev, ki je povecal obseg Il. stebra, in nacrtovanega
uvajanja neposrednih podpor v novih ¢lanicah, ki bi
zmanjsalo obseg neposrednih podpor, namenjenih
posameznim kmetom.

12. oktobra je Komisija objavila predlog sprememb
glavnih uredb na podrocju SKP. Nova enotna trzna
uredba (Evropska komisija, 2011a) je predvidevala
odpravo trznih omejitev, kakor so sladkorne kvote
ter prepovedi novih nasadov vinskih trt, z letom
2015. Ukrep javne intervencije bi ostal le $e v primeru
nekaterih zit, govedine, teletine, masla in mleka v prahu,
pa Se to v samo dolocenih krajsih ¢asovnih obdobjih
in v primerih krize. Namesto tega je predlog uredbe
spodbujal podpore zasebnemu skladis¢enju in krepitev
polozaja proizvajalcev v verigi s trzenjem, organizacijo,
oblikovanjem standardov in opredeljevanjem porekla.
V primeru vecjih trznih neravnovesij bi bilo mogoce
uporabiti »krizni ukrep«, ki bi crpal sredstva izven
prora¢una (Bureau, 2012). Komisija (2011d) je v oceni
ucinka uredbe poudarila, da ukrepi SKP ne povzrocajo
ve¢ dodatnih pritiskov na svetovne cene, zaradi ¢esar
njihova odprava pomeni dohodkovne pritiske na
domace proizvajalce. Kratka analiza ucinka predloga
na drzave v razvoju pa je poudarila, da »namen SKP ni
zmanjsevanje svetovne revscine« (Evropska komisija,
2011d: priloga XII).

Predlog uredbe neposrednih podpor (Evropska
komisija, 2011b) je kot upravicene opredelil »aktivne
kmetovalce, pri katerih neposredne podpore znasajo
vec kakor 5 % vseh prejemkov iz nekmetijske dejavnosti,
Ce je ta vecja od 5000 evrov.« Za 5-10 % podpor bi (glede
na pretekli obseg) pogoj lahko ostala proizvodnja.
Temeljno placilo (»basic payment«) bi bilo do leta 2019
postopoma razdeljeno na regionalni podlagi, v drzavah
s placili pod 90 % povprecja EU pa bi bila razlika do leta
2018 zmanjsana za 30 % (zaradi tistih nad povprecjem).
Predvidena je bila kapica na neposredna placila (20 %
med 150.000-200.000 evri, 40 % med 200.000 in 250.000
evri, 70 % med 250.000 in 300.000 evri ter 100 % nad
tem zneskom, ob upostevanju olajsave v visini celotnih
stroskov dela). Odvzeta sredstva bi prenesli v Il. steber
drzav. Drzave bilahko namenile 5 % neposrednih podpor
za obmogja, ki se soocajo z naravnimi omejitvemi, z 2 %
podpor pa bi lahko povisale placila za mlade kmete.
Drzave bi lahko na podlagi poenostavljene sheme do
10 % neposrednih podpor razdelile manjsim kmetijam.

Regionalizacija bi na splosno koristila ekstenzivnim v
primerjavi z intenzivnimi proizvodnimi sistemi, ¢eprav
bi bili dinami¢ni ucinki odvisni od proizvodne strukture
v posamezni regiji (Erjavec et al.,, 2011). Poljedelskim,
mesanim in mle¢nim kmetijam bi se dohodki zmanj3ali,
v ekstenzivni Zivinoreji, vinogradnistvu in zelenjadarstvu
pa povecali. Konvergencni mehanizem bi prerazporedil
738 milijonov evrov letno, najvec k Estoniji, Litvi in Latviji,

IB Revija 1/2014 19

0,4 % neposrednih placil (200 milijonov evrov) v Il. steber,
kar je precej pod obsegom 14 % prenosa in kapice iz leta
2013 (3 milijarde evrov) (Evropska komisija 2011b: 85;
Matthews 2012).

Nova uredba na podroc¢ju neposrednih podpor je
predvidevala, da bo 30 % neposrednih placil namenjenih
izvajanju treh obveznih okoljskih ukrepov: (a) ohranjanju
trajnega travinja na ravni iz leta 2014; (b) pestrosti
vsaj treh kultur, vsake na 5-70 % obmodja; (c) uvajanju
ekoloskih ciljnih obmocij, kakor so praha, varovalni
pasovi in pogozdena obmocja na 7 % kmetijskih
povrsin. Kmetije z manj kakor tremi hektarji zemljis¢ in
ekoloski kmetovalci bi bili iz izvajanja ukrepov izvzeti.
Kmetje na obmocgjih Nature 2000 bi morali spoStovati
podro¢no zakonodajo, vse prejemnike neposrednih
podpor pa bi zavezovali novi standardi v zvezi z prstjo z
vsebnostmi ogljika in mokrisci, ter zahteve, ki izhajajo iz
Okvirne direktive o vodi in Direktive o trajnostni uporabi
pesticidov.

»Zelenitev« neposrednih placil je pomenila najboljnovin
radikalen del reform (Bureau 2012: 318). Stroski zelenih
ukrepov bi bili glede na vrsto kmetijstva, razpoloZljivost
zemljis¢ in druge dejavnike razli¢ni. Stroski ohranjanja
travinj so odvisni od alternativnih moznosti uporabe
zemlje. Uvajanje razli¢nih kultur bi bilo problemati¢no
na obmocjih z monokulturami, zlasti na jugu Evrope.
Po grobi oceni je 3 % povrsin ze ustrezalo zahtevam
ekoloskih ciljnih obmocij (Bureau, 2012: 320), vendar
bi ta Se vedno povzrodila najvisje stroske, predvsem
na obmo¢jih z visoko produktivnostjo in mesanimi
sistemi. Nezanemarljiva bi bila tudi vloga novih zahtev
navzkrizne skladnosti (Evropska komisija, 2011d: priloga
).

Predlog uredbe razvoja podezelja je uvajal vecji obseg
ciljev, moznost vecciljnih projektov in manjse Stevilo
posameznih ukrepov, s ¢emer je povecal prilagodljivost
znotraj domacih programov razvoja podezelja (Evropska
komisija, 2011c: 31-2). 25 % sredstev bi bilo namenjenih
upravljanju naravnih povrsin in boju proti podnebnim
spremembam, razdelitev podpor pa bi temeljila na
»objektivnih merilih in pretekli uspesnosti«. Clanice
bi lahko do 10 % neposrednih podpor preusmerile
v ll. steber, ¢lanice z neposrednimi placili pod 90 %
povprecja pa do 5 % tudi v nasprotno smer (Evropska
komisija, 2011b: 3-4, 9).

3.3 Pogajanja znotraj institucij

Pogajanja so bila najprej usmerjena na obseg sredstev,
namenjen kmetijstvu znotraj novega vecletnega
proracunskega okvira, in njihovo razdelitev med drzave
¢lanice. Drzave vplacnice so zahtevale omejitev obsega
prerazporejanja sredstev (Euractiv, 2011b). Aprila 2012
je dansko predsedstvo predstavilo pogajalski okvir za
Il. poglavje prihodnje finan¢ne perspektive (Svet EU,



20 IB Revija 1/2014

2012a). Glavne teme pogajanj na podrocju neposrednih
placil so bile izenacevanje placil v in med drzavami,
kjer je vecina starih clanic zahtevala upocasnitev in
ve¢jo prilagodljivost, nacin financiranja izenacevanja
placil, kjer sta Francija in Nemcija, ki sta bili tik nad
povprecjem, zahtevali financiranje glede na oddaljenost
od povpredja, in kapica, ki so ji nasprotovale Stevilne
¢lanice z vedjimi posamicnimi prejemniki. Na podrocju
Il. stebra so drzave z relativno visokim delezem tovrstnih
podpor, kakor so Slovenija, Finska, Avstrija in Malta,
zahtevale upostevanje merila pretekle ucinkovitosti.
Drzave so se zavzele za vecjo prilagodljivost pri prenosu
sredstev med obema stebroma.

Poleti je Nemcija predlagala zmanjsanje prora¢unskega
predloga Komisije na 1000 milijard, Velika Britanija pa
$e vedji, 100-milijardni rez. Bolgarija, Ce3ka, MadZarska,
Poljska, Romunija in Slovaska so se zavzele za to, da se za
drzave zneposrednimi placili pod povprecjem EU ta ne bi
znizala, sredstva za razvoj podezelja pa bi bila razdeljena
glede na relativno (ne)razvitost. Oktobra je ciprsko
predsedstvo predlagalo za 50 milijard manjsi proracun
z 2 % rezom v Il. poglavje in mozZnost povecanega
prostovoljnega prenosa sredstev med stebroma v obe
smeri. Nemcija in Velika Britanija sta predlog zavrnili
kot nezadosten, stevilne druge ¢lanice, ki so podpirale
predlog Komisije, pa kot prevec radikalen. Novembra
je predsednik Evropskega sveta Herman Van Rompuy
predlagal 75 milijard manjsi proracun z vecjim rezom
v Il. steber in moznostjo prenosa 15 % sredstev med
stebroma. Zaradi velikega nasprotovanja prejemnic in
Komisije? je Van Rompuy predlog popravil tako, da je
povecal relativne reze v druga proracunska poglavja,
predvsem v konkurencnost. Predlog je vseboval spodnjo
mejo neposrednih placil na hektar v obsegu 196 evrov
oziroma 75 % povprecja, kar bi pomenilo dvig podpor v
treh baltskih drzavah na raven Romunije. Avstriji, Italiji,
Luksemburgu, Sloveniji in Finski so bila obljubljena

dodatna sredstva za razvoj podezelja (Agra Facts, 16. in
23. november 2012).

8. februarja 2013 je Evropski svet dosegel kon¢ni
dogovor o novi financni perspektivi. Njen obseg bi bil
v primeru pristanka drugih odlocevalskih institucij 960
milijard evrov (skupaj s sredstvi izven prora¢una pa 997
milijard). Za Il. poglavje bi bilo namenjenih 373 milijard,
od tega 278 milijard za I. steber (3 % za trzne ukrepe in
71 % za neposredna placila) in 85 milijard (23 %) za Il.
steber. Krizna rezerva bi bila premaknjena v . steber, kar
pomeni, da bi bila v primeru njene aktivacije zmanjsana
neposredna placila (nad mejo 2000 evrov) (Agra Facts,
8. februar 2013). V primerjavi s preteklim proracunom
bi bila sredstva za trzne ukrepe manjsa za 40,3 %, za
neposredne podpore za 4,2 % in za razvoj podezelja za
11,2 % (tabela 2). Zmanjsanje sredstev za trzne ukrepe je
zaradi njihove odprave in visokih cen sicer le statisti¢no.
V primerjavi z izdatki iz 2013 bi bil rez v I. steber na
letni ravni 6,4 %, predvsem zaradi trznih podpor, v Il.
steber pa 7,5 %. Zaradi preteklega prenosa sredstev
bi bil rez v Il. steber dejansko Se nekoliko vecji, vendar
bi to uravnotezilo zmanjsanje neposrednih podpor
zaradi njihovega uvajanja v novih ¢lanicah.® Komisar
za kmetijstvo Ciolos je v zvezi z dogovorom izrazil
razocaranje.

Izenacenje podpor med drzavami bi bilo v skladu z
dogovorom uvedeno v $estih letih, financirano pa glede
na oddaljenost od povprecja, kar pomeni, da bi bil
prispevek drzav, kakor sta Nemcija in Francija, manjsi. Za
izenacevanje podpor bi bilo prerazdeljenih 400 milijonov
evrov letno oziroma 2,9 milijarde v celotnem obdobju
(1,7 % neposrednih placil), od tega bi 1,74 milijarde
prejele baltske drzave. Posameznim drzavam bi znotraj
II. stebra namenili za 5,5 milijarde zagotovljenih sredstev,
od tega najvec (v milijardah) Italiji (1,5), Franciji (1),
Spaniji (0,5), Avstriji (0,7), Portugalski (0,5) in Finski (0,6).

Tabela 2: Vecletni proracunski okvir EU 2014-2020 (v cenah iz 2011)

- B Dogovor Evropskega
2007-2013 P’eﬂggo'((‘?l"‘:is."zeoﬁi‘z)zf 14 sveta za 2014-2020
Juny (februar 2013)

II. poglavje (Naravni viri) 4211 390 373,2

II. a Trzni ukrepi in neposredna placila 319,6 286,5 277.8

II. b Razvoj podezelja 95,7 92,2 84,9

Celotni prorac¢un 994,5 1044,6 960

.Celotm |zd?tk|, vklju¢no s sredstvi 1030,8 10915 996,8

izven prora¢una

Vir: Agra Facts, 8. februar 2013.

Opombe: * Dopolnjen predlog na podlagi nacrtovanega vstopa Hrvaske.

8 Po mnenju Komisarja za kmetijstvo Daciana Ciolosa bi »predlog Sveta
SKP vrnil za 30 let v preteklost«.

9 |zdatki za oba stebra bi skozi leta padali. Upostevaje modulacijo in
uvajanje neposrednih podpor bi slednje padle za 13 % (iz43.180 milijard
leta 2013, v tekocih cenah, na 37.567 milijard leta 2020, v cenah iz
2011), podpore za razvoj podezelja pa bi se zmanjsale za 18 % (iz 13.890
milijard leta 2013 na 11.426 milijard leta 2020).



Preostanek podpor za razvoj podeZelja bi bil razdeljen
glede na preteklo ucinkovitost in objektivna merila.
Vse clanice bi lahko med stebroma prenasale do 15 %
sredsteyv, tiste z neposednimi placili pod 90 % povprecja
pa e dodatnih 10 %. Sofinanciranje modulacije bi bilo
prostovoljno.

Svet kmetijskih ministrov je o predlogu Komisije
razpravljal teden dni po objavi. Nem¢ija in Francija sta
opozorili na nerealnost zahtev zelenitve, po mnenju
Velike Britanije pa Komisija ni uspela predlagati
ustrezne reforme. Nove ¢lanice so bile nad predlogom
razocarane, ¢e$ da ohranja zgodovinsko osnovo podpor,
kmetom pa nalaga dodatna bremena. V pogajalskem
okviru danskega predsedstva iz spomladi 2012 so bili
podaljsanje veljave trznih ukrepov, ki je imelo podporo
Stevilnih ¢lanic in omilitev zelenitve s prostovoljnostjo,
enakovrednih ukrepov, odpustkov za manjse kmete
in blazjih zahtev (Agra Facts, 28. november 2012). O
omilitvi zelenitve sta konec leta 2012 govorila tudi Van
Rompuy in nemska kmetijska ministrica llse Aigner,
ki se je zavzela za zmanjsanje obsega ekoloskih ciljnih
obmocij, ¢es da »bi bila glede na globalne izzive 7 %
obvezna praha absurdna« (Euractiv, 2013a).

18. in 19. marca je Svet kmetijskih ministrov (ob
nasprotovanju Slovenije in Slovaske) dosegel dogovor
o skupnem stalis¢u o reformi SKP. Kmetijski ministri
bi podaljsali veljavo trznih omejitev pri sladkorju (do
2016/2017) in vinu in dopustili pogojenost 7-12 %
neposrednih placil s proizvodnjo. Notranje izenacevanje
placil bi naredili bolj postopno in manj ambiciozno,
novim clanicam pa bi omogocili ohranjanje enotnih
hektarskih placil (SAPS). Kapica bi postala prostovoljna,
da bi preprecili prerazdeljevanje sredstev od manjsih
kmetij z zivalsko proizvodnjo k velikim poljedelcem, pa
bi omogocili posebno placilo za prvih nekaj hektarjev v
obsegu do 7 % neposrednih placil (do 12 % v primeru
novih ¢lanic s poenostavljeno shemo). Zelenitev bi
s kaznijo za neizpolnjevanje v obsegu 125 % zelene
podpore postala delno prostovoljna, ukrepe pa bi
ublazili z uvedbo enakovrednih ukrepov na podlagi
domacih standardov in moznosti za kolektivno ali
regionalno zagotavljanje do 50 % zahteve ekoloskih
ciljnih obmotij. Dodatne zahteve navzkrizne skladnosti
bi bile izpuscene (Svet EU, 2013a: 8-10).

Odbor za kmetijstvo Evropskega parlamenta (COMAGRI)
se je na predlog Komisije odzval v zgodnjem poletju
2012 s porodili, ki so se zavzela za ohranjanje obstojecih
trznih intervencij, krepitev polozaja kmetov v proizvodni
verigi, bolj prilagodljivo notranje izenacevanje placil in
nizje stopnje zunanjih izenacitev (30 % za placila, nizja
od 70 %, 25 % za placila med 70-80 % in 10 % za druga
placila), manj obsezne zelene ukrepe in bolj prilagodljivo
politiko.” Evropski parlament (2012) je izrazil mnenje,

1 Porocilo o trzni uredbi je pripravil francoski poslanec Evropske
ljudske stranke Michel Dantin, porocilo o uredbi neposrednih placil pa
Portugalec, ¢lan Socialistov in Demokratov Capoulas Santos.
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da je bil zaradi pomena proracunskih pogajanj, ki so
vkljucila tudi nekatera vsebinska vprasanja SKP, in kjer
ni imel pravice vlaganja sprememb, njegov vpliv na
reformo SKP zmanjsan.

Konec decembra je odbor za kmetijstvo dosegel
dogovor o spremembah predloga Komisije, o katerih so
nato glasovali 23. in 24. januarja."’ Sprejete spremembe
so na podroc¢ju trznih ukrepov in izenacevanja placil
upostevale predloge iz porocil. Predvideli so minimalno
mejo neposrednih placil v obsegu 75 % povprecja in
moznost visjih placil za prve hektarje. Zelene ukrepe so
omilili z moznostjo za ohranjanje trajnega travinja na
regionalni ravni, zmanjsanjem zahtev hkratnosti kultur
za kmetije v velikosti 10-30 hektarjev, zmanjSanjem
obsega ekoloskih ciljnih obmocij na 5 % in moznostjo
upostevanja enakovrednih domacih shem. Amandmaji
so, podobno kot predlogi v Svetu EU, predvidevali tudi
povecan manevrski prostor pri prenosu sredstev med
obema stebroma (Euractiv 2013b; Agra facts, 23. Januar
2013).

Med 11.in 14 marcem je generalna skupsc¢ina Parlamenta
(2013a: 17) zavrnila stalisce Sveta v zvezi s proracunom
in reformo SKP, ¢e$ da prevec jemlje kmetom. Sprejeto
pogajalsko izhodisce'? je vecinoma temeljijo na
predhodni razpravi in predlogih odbora. Stalis¢e glede
enotne trzne uredbe je bilo izglasovano s tesno vecino
(Euractiv, 2013d), skupscina pa je zavrnila enakovredne
zelene ukrepe, ki bi bili financirani iz sredstev razvoja
podezelja, s ¢emer bi prislo do dvojnega financiranja, ter
povecala obvezni delez podpor za kmetijsko-okoljske
programe na 30 % (Evropski parlament, 2013a: 14-5).
Evropski parlament (2013a: 19) je skusal svoj polozaj
okrepiti tako, da je zahteval sprejetje dogovora o
prora¢unu pred dogovorom o reformi SKP.

Zdruzenje kmetijskih organizacij in zadrug na ravni EU
COPA-COGECA (2012) je predlog Komisije kritiziralo
zaradi nezadostnega obsega sredstev in ukrepov,
zelenitev pa oznacilo za »obvezno praho, ki je v obdobju
rastoega povprasevanja po hrani absurd«. Zavzeli so
se za postopnost regionalizacije in omilitev zelenitve.
V nadaljevanju pogajanj so pozvali k njihovemu
¢imprejsnjem zaklju¢ku (Euractiv, 2013c). Okoljske
organizacije so se zavzemale za 10 % obseg ekoloskih
ciljnih obmocij, zaradi stalis¢ institucij EU glede zelenitve
pa so postajale vse bolj kriticne do zelene reforme SKP
(Euractiv, 2011b; Agra facts, 21. november 2012).

3.4 Pogajanja med institucijami

Aprila in maja 2013 je Komisija na zahtevo Evropskega
parlamenta objavila ocene o razdelitvi sredsteviz novega
kmetijskega prorac¢una, ki so kazale, da bo celotno
zmanj$anje sredstev najmanjée za Francijo, Spanijo in

""Vlozenih je bilo preko 8000 amandmajev (Crombez et al., 2012: 340).
12 Odziv parlamenta je e vedno omogoc¢al zaklju¢ek zakonodajnega
postopka v prvem krogu.
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Tabela 3: Razdelitev neposrednih podpor (NP) in sredstev za razvoj podezelja (RP) (v milijonih evrov, na podlagi

ceniz2011)

2007-2013 2014-2020 (ocena)

NP RP Skupaj NP % RP % Skupaj %
Latvija 911 1.076 1.987 1.372 50,6 861 -20 2.233 124
Estonija 629 737 1.366 826 313 645 -12,5 1.471 7,7
Malta 34 79 113 31 -8.8 88 10,7 119 48
Litva 2.363 1.802 4.166 2.744 16,1 1433 -20,5 4178 0,3
Francija 49.830 7.705 57.535 47.736 -4,2 8.804 14,3 56.541 -1,7
Velika Britanija 22.705 2426 25.131 22.148 -2,5 2.293 -5,5 24.441 -2,7
Finska 3.354 2.204 5.558 3.258 -2,9 2.115 -4 5.373 -3,3
Spanija 32.427 8.161 40.634 31.725 -2,3 7.368 -9,7 39.093 -3,8
Italija 25.681 9.138 34.820 24.003 -6,5 9.266 1,4 33.270 -4,5
Romunija 10.132 8.203 18.336 10.393 2,6 7.124 -13,2 17.517 -4,5
Luksemburg 216 97 313 209 -3,2 89 -7.8 298 -4,7
Gréija 14.703 3.962 18.666 13.866 -5,7 3.729 -5,9 17.595 -5,7
Danska 5.999 585 6.585 5.642 -6 559 -4,5 6.201 -5,8
Portugalska 3.897 4141 8.038 3.940 1,1 3.606 -12,9 7.546 -6,1
Belgija 3.539 496 4.035 3.287 71 490 -1,2 3.777 -6,4
Nizozemska 5.167 602 5.769 4.783 -74 540 -10,4 5323 -7.7
Nemcija 33.419 9.117 42.536 31.782 -4,9 7.303 -19,9 39.086 -8,1
Irska 7.810 2.547 10.358 7.552 33 1.946 -23,6 9.498 -83
Svedska 4.463 1.968 6.431 4.337 -2,8 1.551 -21,2 5.888 -8,4
Slovaska 2.399 2.038 4.437 2.382 -0,7 1.680 -17,6 4.062 -8,5
Avstrija 4.452 4117 8.570 4.313 -3,1 3.498 -15 7.811 -8,8
Madzarska 8.169 3.938 12.107 7.901 -3,3 3.071 -22 10.972 9,4
Bolgarija 4.652 2.686 7.339 4.547 -2,3 2.078 -22,6 6.626 9,7
Poljska 18.932 13.691 32.623 18.739 -1 9.724 -29 28.463 -12,8
Slovenija 897 938 1.835 856 -4,6 744 -20,7 1.600 -12,8
Cetka 5617 2914 8.532 5.427 -3,4 1.929 -33,8 7.356 -13,8
Ciper 333 168 501 314 -5,7 17 -30,3 432 -14
Hrvaska 1.014 2.066 3.080

Vir: Evropski parlament, 2013b: 44-7.

Italijo, najvecje pa v novih ¢lanicah z izjemo baltskih
drzav. Ocene so pokazale, da so bila zajamcena sredstva
zagotovljena drzavam z najvecjim zmanjsanjem podpor
za razvoj podezelja, zizjemo Poljske in Ceske, ter Franciji,
ki jih bo prejela kljub relativno majhnem zmanjsanju
podpor (tabela 3).

Maja in junija je med predstavniki Komisije, Sveta in
Evropskega parlamenta potekalo okrog 40 krogov tri-
stranskih pogajanj (»trialogues«), dokler ni bil 26. junija
pod irskim predsedstvom dosezen dogovor o reformi
SKP (Evropska komisija, 2013a, b). Dogovor je pomenil
kompromis med stalis¢i Sveta ministrov in Evropskega
parlamenta glede odloga odprave trznih omejitev pri
sladkorju in vinu. Stevilo upravi¢encev do neposrednih
podpor bodo, kakor je predlagal Svet, omejevali z

negativnim seznamom. Proizvodnja kot pogoj za
dovoljeni obseg podpor bo v skladu s kompromisom
med Svetom in Parlamentom znasal do 8 % (do 13 % v
primerih, kjer so stopnje trenutno visje). Do leta 2019
bodo notranja placila dosegla najmanj 60 % povpredja.
Sprejeta sta bila predloga Sveta in Parlamenta za visja
placila na prvih hektarjih in za male kmete v omejenem
celotnem obsegu ter moznost ohranitve sheme SAPS
do leta 2020. U¢inki regionalizacije so bili s tem ob¢utno
zmanjsani, manevrski prostor drzav ¢lanic pa povecan.
Na podrocju zelenitve je bilo potrjeno stalis¢e Sveta
EU, z izjemo dvojnega financiranja, kjer so upostevali
stalisce Evropskega parlamenta (tabela 4).

Z dolotitvijo kazni za neizpolnjevanje zelenih ukrepov na
125 % je zelenitev postala prostovoljna. Izvzetje manjsih
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Predlog Komisije
(oktober 2011)

Stalisce Sveta EU (marec
2013)

Stalisce Parlamenta
(marec 2013)

Koncni sporazum (junij
2013)

- Odprava trznih ovir pri

- Podaljsanje veljave
sladkornih kvot
(2016/2017), moznost

- Podaljsanje veljave
sladkornih kvot

- Odprava sladkornih
kvot (2017), moznost

Trzni ukrepi vinu in sladkorju (2015) 1 % povecanja obsega (Zr?l?rficzjg)zlgfor?ejltev 1 % povecanja obsega
vinogradov (2019-2025) P vinogradov (2016-2030)
- Omejitev na“aktivne
kmetovalce” - Seznam neunravicenih - Do 15 % vezanih
-5/10 % vezanih P podpor - 8/13 % vezanih podpor
o . - 7/12 % vezanih podpor o . . .
- Notranje izenacenje do o . - Manjse in bolj postopno | - Min. 60 % notranje
- Manjse in bolj postopno . . - . L
2019 . L izenacenje neposrednih izenacenje
Neposredna N h izenacenje adil P r h
aila -Nove zal teve - Doplacila na prve placi - Poenostavljena shema
P navzkrizne skladnosti hektarie - Brez dodatne za male kmete
- Poenostavljena ) navzkrizne skladnosti - Drugo stalisce Sveta

shema za male kmete,
doplacila za mlade
kmete

- Brez dodatnih zahtev
navzkrizne skladnosti

Zeleno placilo

- Obvezano za <3 ha,
ekoloske kmetije
upravicene

- Ohranjanje trajnega
travinja, vsaj tri kulture
v obsegu 5-70 %, 7 %
povrsin za ekolosko
obcutljiva obmogja

- Enakovredni ukrepi

- Regionalno/ nacionalno
ohranjanje travinja,
min. 2 kulturi za kmetije
10-30 ha (posamezna
najvec 75 %), 5 %
ekoloska ciljna obmog¢ja
na <15hain druge
izjeme

- Kazen 125 % zelene
podpore

- Podobno kakor Svet

- Stalis¢e Sveta

Razvoj
podezelja

- 25 % za kmetijsko-
okoljske ukrepe

- 30 % za kmetijsko
okoljske ukrepe

- Proti dvojnemu
financiranju

- Stalis¢e Parlamenta

Vir: Evropska komisija, 2011a, b; 2013a, b; Svet EU 2013a; Evropski parlament 2013.

kmetij bo vplivalo na neizvajanje hkratnosti kultur na
46 % delezu povrsin in ekoloskih ciljnih obmodij na
35,5 % delezu povrsin (Hart and Menadue, 2013). Ceprav
je bil minimalni delez podpor za kmetijsko-okoljske
ukrepe znotraj programov razvoja podezelja s kon¢nim

Tabela 5: Proracunski vidiki reforme SKP

sporazumom zvisan na 30 %, je to $e vedno manj od
44 % deleza, ki je zdaj namenjen tovrstnim ukrepom.
Okoljske organizacije so zaradi tega izrazile razocaranje
nad reformo. Po mnenju ene izmed njih (IEEP, 2013)
je »reforma je naredila zelo malo za to, da bi odvrnila

Predlog Komisije

(oktober 2011) 2013)

Stalisc¢e Sveta (februar

Stalisce Parlamenta
(marec 2013)

Kon¢ni dogovor
(september 2013)

- Izenacevanje 30 % za

Zunanje - Izenacevanje 30 % <90 % | - Spodnja meja 196 € do <70 %, 25 % za 70-80 %, | - Predlog Komisije in
izenacevanje do 2018 2020 10 % za druge, spodnja Sveta
meja 65 %
150.000-200.000 € (20 %);
200.000-250.000 (40 %),
- 0 - i - i 0
Kapica 250.000-300.000 € (70 %), Prostovoljna - Podobno kakor Komisija Kapica 5 % nad 150.000

>300.000 € (100 %), brez
stroskov dela in zelenega
placila

(prostovoljno tudi vec)

- Prostovoljni prenos
sredstev v II. steber 10 %
(5 % v drugo smer za
<90 %)

Prilagodljivost

- Prostovoljni prenos
sredstev v obe smeri
15 % (+10 % za <90 %)

- Podobno kakor Svet - Stalisce Sveta

Vir: Evropska komisija 2011e; 2013¢; Agra facts, februar 2013; Evropski parlament 2013a.
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dvome v resni¢ne namene vecine kmetijskih podpor v
Evropi«.

Julija 2013 je Evropski parlament potrdil sporazum
Sveta glede nove finan¢ne perspektive. 24. septembra
je bil nato doseZen tudi dogovor glede delov reforme
SKP glede novega proracunskega okvira. Svet je pristal
na kapico za placila, visja od 150.000 evrov, v obsegu
5 %. Drzavam, ki se bodo odlocile za prerazporejanje
dela podpor k manjsim kmetom, kapice ne bo treba
izvajati. Svet je Evropskemu parlamentu popustil tudi
glede manjsega (prostovoljnega) povecanja obsega
sofinanciranja v nekaterih primerih programov razvoja
podezelja (Svet EU, 2013; Evropska komisija 2013c;
tabela 5).

4, Razprava: reforma pod
proracunskim pritiskom

Prvi vzro¢ni mehanizem reform SKP so spremembe v
zunanjetrgovinskem okolju. Leta 2011 so se ponovno
zacCela pogajanja v okviru STO. UspesSen zakljucek
pogajanj v skladu z okvirnim sporazumom zaradi
preteklih reform in visokih cen ne bi zahteval bistvenih
sprememb SKP, ¢eprav bi povecal pritisk na nekatere
skupine proizvajalcev v EU.” Vendar pa do dogovora ni
prislo, interes za sporazum, predvsem drzave v razvoju
in novih gospodarskih sil, je bil namre¢ premajhen
(Matthews 2013: 4). Pri trgovinskih partnerjih EU je
prislo celo do negativnih sprememb v politiki: ZDA so
opuscale nevezane podpore in uvajale dohodkovne in
stabilizacijske ukrepe, Kitajska, Rusija, Turcija, Ukrajina in
Brazilija pa so krepile obseg domacih podpor (Orden et
al.,, 2011).

V predpogajalski fazi sta bili glavni trgovinski temi
povecano povprasevanje in nestabilnost na svetovnih
trgih. Komisija je predlagala nadaljnjo odpravo trznih
ovir, kakor so kvote pri sladkorju in vinu, ter uvedbo
novih stabilizacijskih ukrepov (Bureau, 2012: 317). Svet
ministrov in Evropski parlament sta odpravo trznih ovir
za sladkor in vino odlozila. Obseg placil, za katere je
pogoj proizvodnja, sta povecala s predlaganih 5-10 %
na 7-13 %.' Visje svetovno povprasevanje proizvodnih
podpor ni utemeljevalo, zgodovinska 2 % letna rast
ponudbe bi namre¢ lahko zadostila napovedani rasti
povpradevanja, posegi v trge pa so zgodovinsko 3e
povecali obseg svetovnih nihanj cen (Tangermann,
2011). Upocasnitev odprave trznih intervencij v procesu

3 Zadnji predlog trgovinskega dogovora (2008) bi za EU pomenil
odpravo izvoznih podpor, za 50-70 % zmanjsan obseg carin in za
70 % manjsi dovoljen obseg domacih podpor (»Aggregate Measure
of Support - AMSg, trenutno 72 milijard evrov), oziroma razliko med
domaco in tujo ceno v odnosu do obsega proizvodnje ((pd - pw) x q).
Izvozne podpore predstavljajo le Se majhen delez ukrepov SKP, nizje
carine bi prizadele le nekatere sektorje, pogoj dovoljenih podpor pa
EU Ze izpolnjuje (EU je leta 2011 STO porocala o 12 milijardah domacih
podpor) (Matthews, 2013: 5-7).

" Leta 2011 je obseg vezanih placil znasal 7 %.

reform je tako mogoce pojasniti z zmanjsanjem pritiska
mednarodnih trgovinskih partnerjev in s krepitvijo
proizvodnih podpor pri trgovinskih partnerjih EU.
Hkrati s tem je interes EU za spostovanje trgovinskega
dogovora in nadaljevanje pogajanj omejil moznosti za
spremembe v politiki (Bureau, 2012).

Drug mehanizem reform so proracunski stroski politike.
Uvajanje neposrednih placil v novih ¢lanicah je povecalo
negativno bilanco vplacnic, na zahteve po zmanjsanju
izdatkov paje pomembnovplivalatudigospodarskakriza
v evrskem obmoc¢ju. Nemdija, Velika Britanija in Svedska
so se ze pred pogajanji zavzele za zmanjSanje stroskov
politike. Komisija je predlagala obseg proracunskih
sredstev za kmetijstvo, ki se realno ni bistveno razlikoval
od prejSnjega, pod pritiskom vpla¢nic in navkljub
nasprotovanju Evropskega parlamenta pa so bili izdatki
naposled znatno znizani (tabela 2). Znizanje obsega
sredstev je zaradi zahtev vplacnic bolj prizadelo neto
prejemnice sredstev in $e posebej nove ¢lanice (tabela
3).V zameno za manjsi proracun so bili zmanjsani ukrepi
z negativnimi stroskovnimi ucinki in kohezijski razvojni
programi s posrednimi in dolgoro¢nimi pozitivnimi
dohodkovnimi ucinki.

Tretji mehanizem reform je sprememba paradigme
politike. 'V  predpogajalskem obdobju so bili
poudarjeni novi cilji, kakor so skladnost proizvodnje s
povprasevanjem, okoljski izzivi in pravi¢na razdelitev
podpor, pa tudi konsenz za bolj ciljno usmerjenost
osrednjih ukrepov SKP (Evropska komisija, 2010b).
Predlog Komisije je bil sorazmerno trzno naravnan.
Predvideval je regionalizacijo placil, ki bi bila utemeljena
z dodatnimi okoljskimi pogoji, ¢eprav ti v stroSkovno
Se vedno niso upravic¢evali podpor. Regionalizacija
in zeleni ukrepi bi nekoliko zmanjsali proizvodnjo v
EU in pozitivno vplivali na svetovne proizvajalce. Bolj
konzervativen je bil predlog strukturno (Anania, 2013);
obseg izenacevanja placil med drzavami ¢lanicami je
bil majhen, povecane moznosti za podpore manjsim
kmetom in mladim kmetovalcem pa niso razresevale
SirSih problemov kapitalizacije podpor v sredstvih, kakor
je zemlja, in pri lastnikih namesto pri delu, kakor naj bi
za dohodkovne podpore veljalo (Tangermann, 2012:
323-4).”°

Pod pritiskom Evropskega sveta je bil obseg prorac¢unskih
sredstev zmanjsan, v vecji meri prav pri Il. stebru, ki
ima pomembno vlogo pri doseganju novih ciljev, Se
dodatno pa ga bo zmanjsal prostovoljni prenos sredstev
med stebroma, ki ima visji dovoljeni obseg prav pri
novih ¢lanicah, kjer bi programi razvoja podezelja morali
imeti najpomembnejso vlogo. Visje ravni sofinanciranja
izpada teh sredstev ne bodo nadomestile. V primerjavi
s 3 milijardami evrov, namenjenimi za kmetijsko-
okoljske ukrepe v obdobju prejSnje perspektive, bo

s Mehki trzni ukrepi, ki krepijo vlogo proizvajalcev v verigi, lahko vodijo
v »dvojno marginalizacijo« posameznih skupin proizvajalcev (Bureau,
2012:319).



zdaj za okolje namenjena tretjina neposrednih placil
oziroma 12,8 milijarde evrov (Matthews, 2012a: 327-
8; 2012b). Vendar pa je bil potencialni ucinek zelenih
ukrepov pod pritiskom Sveta ministrov in konzervativne
vectine v Evropskem parlamentu z izvzetjem manjsih
kmetov, manj strogih ukrepov in enakovrednih ukrepov
zmanjsan na minimum.

Prvi institucionalni mehanizem je sprememba omrezja.
Pred pogajaniji je kazalo, da bo proces bolj odprt. Predlog
Komisije je uposteval interese industrije, na primer
glede sladkorja, in okoljske interese, manj pa interese
organizacij, ki se ukvarjajo s problemi drzav v razvoju.
V pogajalskem procesu se je kazal vpliv kmetijskih
organizacij, ki so izrazale podobne zahteve in, kakor
kaze opisani primer nemske ministrice Aignerjeve, celo
uporabljale enake argumente kakor kmetijski ministri.
Predlogi Komisije so bili spremenjeni ob upostevanju
posameznih kmetijskih interesov. Povecani obseg
prilagodljivosti SKP kaze predvsem na vpliv domacih
kmetijskih organizacij. Okoljske organizacije so bile z
rezultatom reform vidno nezadovoljne in so reformo
oznacile za »okoljsko zavajanje« (»greenwash«) (IEEP,
2013).

Drugi institucionalni mehanizem je utirjenost SKP.
V predpogajalskem obdobju je prevladal interes za
dopolnitev obstojece politike v skladu s spremenjenimi
pogoji namesto za njeno bolj radikalno konceptualno
spremembo. Predlog Komisije je skusal poudariti
premik od dopolnitve Zdravstvenega pregleda (2011b)
kot »konservativnega pristopa« k regionalizaciji in
novim smotrom neposrednih placil. V procesu pogajanj
so bili u¢inki predlogov, ki so skusali poudarjati nove
cilie za ceno povecanih stroskov proizvajalcev in
prerazporejanja med njimi, mo¢no ublazeni. Reforma je
tako spremembe v ucinkih uvedla predvsem v odnosu
do zunanjih pritiskov, kakor je proracun, kar pritrjuje
vlogi utirjenosti SKP.

Tretji institucionalni mehanizem so spremembe v
odlocevalskem procesu. Niti vecje angaziranje novih
¢lanic niti soodlocevalska vloga Evropskega parlamenta
nista bistveno vplivala na reformo. Vzrok za to so bila
prora¢unska pogajanja, ki so na podlagi zahteve po
soglasju ¢lanicdajala prednost dosedanjim prejemnikom
sredstev, v primeru nedogovora bi namrec financiranje
potekalo v skladu s preteklim proracunom. Stalis¢e
Evropskega parlamenta je bilo zaznamovano z vplivom
odbora za kmetijstvo in konservativne vecine (Crombez,
Knops in Swinnen, 2012: 338-9).® Konservativna vecina
je okrepila vlogo Parlamenta v prorac¢unskih pogajanijih,
zainteresirana je bila namre¢ za ohranjanje pretekle
razdelitve podpor, kar je naposled prispevalo k odlozitvi
izvajanja reforme do 2015. Parlament je v pogajanjih
sicer dosegel nekaj simbolnih zmag, na primer

'® Na konservativno stalis¢e parlamenta niso vplivali le ¢lani Evropske
ljudske stranke, temvec tudi ¢lani Socialistov in Demokratov.
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ohranjanje kapice. Prora¢unska pogajanja so omejila
vlogo novih ¢lanic, zaradi Cesar so bolj kakor podobnosti
do izraza prisle razlike med njimi. Svoj polozaj so zaradi
nizkih podpor na hektar uspele izboljsati baltske drzave,
medtem ko se je polozaj drugih relativno poslabsal.
Dober neto izkupicek Francije kot stare prejemnice
sredstev pritrjuje pomenu proceduralnih znadilnosti
proracunskih pogajanj.

Cetrti institucionalni mehanizem so individualne
znacilnosti odlocevalca. Komisar Ciolos je Ze pred
objavo predloga reforme najavil, da se ne bo zapiral v
pisarno, s ¢emer je namigoval na predhodnika Fischlerja,
ki je reformo pripravljal v zaprtem krogu in s precej tihe
diplomacije. Ne glede na izpostavljenost pritiskom je
Komisija predlagala sorazmerno progresivno reformo.
V procesu pogajanj so bili njeni ucinki sicer bistveno
zmanjsani, vendar pa je, kakor pravi Bureau (2012:
321), »Komisija $e vedno uspela prepreciti vecini slabih
idej, da bi prisle na agendo«. Vsekakor pa bi za vecjo
dejansko spremembo politike Komisija potrebovala bolj
karizmati¢no osebo, kakor je sedanji komisar Ciolos.

5. Zakljucek: SKP v novem trgovinskem
kontekstu in razsirjeni EU

Zunanjetrgovinski okvir, ki je pomembno vplival
na prve reforme SKP, se je z odpravo proizvodnih
podpor in krepitvijo ter rastjo povprasevanja v novih
gospodarskih silah spremenil. Sedaj zunanjetrgovinsko
okolje predvsem preprecuje zdrs nazaj v zascitne in
merkantilisti¢ne politike. Proracun je postal pomemben
dejavnik reform, s Siritvijo so v EU namre¢ vstopili novi
potencialni prejemniki podpor iz proracunskih virov,
vecina c¢lanic pa belezi javnofinan¢no krizo. Vloga
spremembe paradigme politike ni nepomembna, novi
cilji politike, ki so vezani na druzbeno obcutljivost
do okoljskih vprasanj ter na proizvodna sredstva in
strukturne znacilnosti proizvodnje v posameznem
okolju, namre¢ opravicujejo ohranjanje podpor teh
sredstev v spremenjenem trgovinskem in proracunskem
kontekstu. Klju¢na sprememba omrezja se je morda
zgodila znotraj kmetijskih interesov, ki zaradi vecjih
razlik bolj uporabljajo domace vzvode vpliva. Druge
interesne skupine, predvsem okoljske, dajejo legitimnost
paradigmatski spremembi politike. Sodobna SKP je
mocno utirjena v okvir pretekle politike in se predvsem
prilagaja spremembam v kontekstih. Znacilnosti
procesov odloc¢anja, na primer pri odloc¢anju o
proracunu, ustrezajo obstojecim interesom in ohranjajo
zgodovinsko pridobljene pravice. Pravica Evropskega
parlamenta do soodloc¢anja v zvezi s tem ni prinesla
bistvene demokratizacije procesa. Pri reformni vlogi
Komisije se je prav tako pokazala odvisnost od ustreznih
zunanjih  pritiskov in pomanjkanja karizmati¢ne
voditeljske osebnosti, kakrSne so bile v nekaterih
prejsnjih obdobjih (komisarja MacSharry in Fischler).
Reformni proces vsekakor Se ni zakljucen, temeljni
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problemi, kakor so prerazporejanje in neciljni ukrepi,
ostajajo. Vprasanje je, e bo SKP v obliki, dogovorjeni z
zeleno reformo, doc¢akala leto 2020. O tem bodo odlocali
tudi dejavniki sprememb SKP, ki smo jih opredelili in
preverjali v ¢lanku.
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