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Sintese

Como a Comissdo Europeia observou, o risco é inerente ao setor agricola e os
agricultores tém de desenvolver estratégias para fazer face as perdas de producgdo
(resultantes, por exemplo, de fendmenos climaticos ou de doencas das plantas e dos
animais) e a volatilidade dos pregos. A Politica Agricola Comum (PAC) comporta
instrumentos de apoio a gestdo dos riscos pelos agricultores e de resposta a situacdes
de crise. Uma ambicdo das recentes propostas de reforma da PAC é reforcgar a ténica
na gestao dos riscos.

O Tribunal analisou a exaustividade e a coeréncia dos instrumentos da UE
disponiveis para prevenir e gerir os riscos e as crises e procurou determinar se esses
instrumentos foram aplicados de forma eficiente e estavam a produzir resultados.
Centrou-se na forma como os agricultores utilizaram o apoio da UE concedido para os
seguros e nas medidas excecionais desencadeadas para o setor das frutas e produtos
horticolas na sequéncia do embargo de 2014 decretado pelo Governo da Federagao da
Russia sobre algumas importacdes da UE ("embargo russo"). De um modo geral, o
Tribunal constatou que os instrumentos de gestao dos riscos e as medidas de crise da
UE no dominio da agricultura cumpriram parcialmente os seus objetivos, embora nem
sempre de forma eficiente.

O Tribunal observou que a PAC oferece uma gama abrangente de instrumentos
para aumentar a resiliéncia dos agricultores. Os pagamentos diretos (41 mil milhGes de
euros por ano) tém um impacto significativo na estabilizagdo dos rendimentos para
determinados agricultores. A PAC inclui instrumentos de prevencdo para ajudar os
agricultores a aumentarem a sua resiliéncia, mas as provas indicam que o respetivo
impacto no comportamento dos agricultores é limitado.

A forma como as medidas ex post foram utilizadas para responder a alguns riscos
climaticos extremos pode ndo ser consentanea com a estratégia de apoio a um maior
recurso a instrumentos como os seguros. Existem algumas sobreposi¢des entre os
diferentes instrumentos da UE que apoiam os seguros de colheitas.



A utilizacdo do apoio da UE aos seguros continua a ser reduzida e beneficiou
apenas uma pequena parte dos agricultores. A maioria dos agricultores que estao
segurados subscreve os seguros sem o apoio da UE, o que suscita questdes sobre o
valor acrescentado desse apoio. O Tribunal constatou que a Comissao nao recolhe
informacgdes pertinentes para acompanhar a utilizacdo dos instrumentos de gestao dos
riscos. Uma grande parte do apoio da UE aos seguros é utilizada no setor vitivinicola
nos dois Estados-Membros que mais o utilizam, estando este associado a um risco de
efeito de inércia. Os agricultores segurados podem ter menos incentivos para aplicar
uma estratégia empresarial mais resiliente ou adaptar-se as novas condi¢oes
climaticas.

No que se refere as medidas excecionais desencadeadas na sequéncia do
embargo russo, o Tribunal constatou que ndo foram aplicados critérios especificos
para analisar a sua utilizagdao e que o nivel de apoio se baseou principalmente na perda
do mercado russo, sem ter em conta a existéncia de outras saidas até ao terceiro ano
do embargo. Estas medidas duraram quatro anos e foram igualmente utilizadas para
resolver problemas subjacentes de excedentes estruturais de algumas frutas, em vez
de serem justificadas pelas circunstancias excecionais previstas pela regulamentacao.

O Tribunal constatou que o apoio da UE ao mercado de macas excedeu a média
dos precos de mercado praticados. A retirada dos péssegos e das nectarinas para
transformacao foi dispendiosa para a UE e as industrias transformadoras retiveram a
maior parte do sumo a titulo de contribuicdo em espécie. Por Ultimo, ndo foi possivel
ao Tribunal confirmar se os produtos retirados do mercado foram efetivamente
eliminados quer por falta de rastreabilidade quer por estes produtos terem regressado
ao mercado de uma forma diferente, por exemplo, transformados em sumo.

As recomendacdes formuladas pelo Tribunal 3 Comissdo abrangem o incentivo
aos agricultores para se prepararem melhor para as crises, a conce¢ao e o
acompanhamento do apoio aos seguros, os critérios para o recurso a medidas
excecionais e as compensacoes pagas pelas operagdes de retirada.



Introducao

Como a Comissao Europeia observou, o risco é inerente ao setor agricola e os
agricultores tém de desenvolver estratégias para fazer face as perdas de producdo
(resultantes, por exemplo, de fendmenos climaticos ou de doencas das plantas e dos
animais) e a volatilidade dos precos (resultantes, por exemplo, dos riscos geopoliticos).
A Politica Agricola Comum (PAC) comporta mecanismos de apoio a gestdo dos riscos
pelos agricultores e de resposta a situacdes de crise. Uma ambicdo das recentes
propostas de reforma da PAC é reforgar a tonica na gestao dos riscos.

As atividades agricolas tém uma forte ligacdo com o clima, podendo as condicdes
meteoroldgicas incrementar ou prejudicar a producdo. De acordo com a Agéncia
Europeia do Ambiente, a perda de culturas na UE devido a condigdes meteoroldgicas
extremas corre o risco de aumentar®. A figura 1 mostra os fenédmenos meteorolégicos
extremos, como o excesso de chuva, as vagas de calor e as secas, que atingiram a UE
no verdo de 2018. O TCE publicou recentemente relatdrios sobre os riscos tanto de
inundacdo? como de desertificagdo®.

1 Relatdrio da Agéncia Europeia do Ambiente, Climate change, impacts and vulnerability in

Europe 2016 (Alteragdes climaticas, impactos e vulnerabilidade na Europa em 2016),
Capitulo 5.3 Agricultura.

Relatdrio Especial n2 25/2018 do Tribunal, intitulado "Diretiva Inundagdes: houve
progressos na avaliagdo dos riscos, mas é necessario melhorar o planeamento e a
aplicacdo".

Relatdrio Especial n2 33/2018 do Tribunal, intitulado "Combater a desertificacdo na UE:
uma ameaca crescente que exige mais agdo".



Figura 1 — Areas de preocupagio: fenémenos meteorolégicos extremos

Com base em dados meteorolégicos de 1 de julho a 1 de setembrode 2018

R\‘ Hot and dry conditions Y/ Rain suplus
233 Orougnt VAP Heatwave

Fonte: Boletim MARS do JRC, agosto de 2018.

03 Outros fatores de risco importantes que afetam a producdo agricola sdo as
consequéncias das doengas dos animais e das plantas. Nos ultimos anos, os surtos
foram frequentes, em parte devido ao aumento do comércio e da circulagdo humana
(o que conduz a um maior risco de novos agentes patogénicos).

04 A resposta dada aos riscos, como as perdas de produgdo e a volatilidade dos
precos, depende da sua frequéncia e impacto. Na sua andlise, a Comissdo refere uma
classificagao dos riscos desenvolvida pela Organizagdao de Cooperacgao e de
Desenvolvimento Econdmicos (OCDE), que define os riscos que os agricultores devem
enfrentar sozinhos, por exemplo através de mecanismos de seguro, e 0s riscos que
devem ser resolvidos através de intervengao publica (ver figura 2).



Figura 2 — Diferentes categorias de riscos enfrentados pelas exploragoes
agricolas e respetivos instrumentos

Riscos normais: acontecimentos frequentes, a nivel local e geralmente com danos reduzidos

Geridos a nivel da exploracdo: rotagdo de culturas, espécies / variedades mais resistentes / adaptadas, poupangas,
medidas sanitdrias e fitossanitarias, diversificagdo da produgdo (incluindo trabalho fora da exploragdo), investimentos na
prevengédo (por exemplo, sistemas de irrigagdo sustentaveis, proteg¢do contra o granizo)

Apoio publico ex ante (UE/Estados-Membros): investimento na prevengdo subsidiada, medidas de prevengéo e vigilancia
de doengas, bem como servicos de aconselhamento, formagdo e sensibilizagdo, pagamentos diretos da UE

Riscos negocidveis: acontecimentos menos frequentes, mas mais dificeis de gerir pelos
agricultores sem ajudas

Geridos por meio de instrumentos de mercado: instrumentos de mercado privados (contratos de seguros, contratos
forward e futuros contratos) ou partilhados com outros agricultores (fundos mutualistas) ou cooperativas ou organizagdes

de produtores
Apoio publico ex ante (UE/Estados-Membros): seguros e fundos mutualistas subsidiados pela UE/pelos Estados-Membros,
medidas de mercado da PAC

Riscos catastroéficos: acontecimentos que ocorrem raramente, mas que sdo sistémicos e
causam danos em grande escala

as outras:

uma boa estratégia ao nivel da exploragdo reduz a exposigdo aos riscos negociaveis e catastroéficos;
expectativas de uma forte intervengdo publica ex post reduzem o incentivo para o desenvolvimento de uma
estratégia de exploragdo agricola ou de instrumentos de mercado.

Nota: A afetagdo dos instrumentos a diferentes camadas de risco é indicativa, visto que podem
igualmente ter um papel nas outras camadas.

@ As fronteiras sdo fluidas porque os instrumentos que incidem sobre certas categorias de riscos influenciam também

Fonte: TCE, com base nas informagGes da DG AGRI e na classificagdo dos riscos da OCDE.



Ao nivel da exploracdo agricola, os agricultores podem utilizar diferentes
estratégias para reduzir a sua exposicdo aos riscos. A maioria destas estratégias pode
ser considerada preventiva. Os agricultores podem diversificar a sua producdo agricola
ou as suas fontes de rendimento para repartir o risco de perda numa das suas
atividades agricolas. Podem igualmente adotar praticas ao nivel da exploragdo, como o
recurso a culturas/animais mais resistentes, o refor¢co das medidas sanitarias, praticas
agricolas adaptadas as condicGes locais e investimentos preventivos adequados (por
exemplo, redes contra o granizo ou irrigagao sustentavel). Tém a possibilidade de
complementar estas medidas através da utilizagdo de instrumentos privados/publicos,
como os seguros e os fundos mutualistas.

O apoio do orcamento da UE a agricultura na Unido é gerido no ambito da PAC.
Na sua comunicagdo sobre "O futuro da alimentagdo e da agricultura" (2017)% a
Comissdo afirmou a sua ambicdo de "desenvolver uma abordagem integrada e
coerente da prevencdo, gestdo e resiliéncia aos riscos, que combine, de forma
complementar, as intervengdes ao nivel da UE com as estratégias dos
Estados-Membros e os instrumentos do setor privado no ambito da estabilidade dos
rendimentos e dos riscos associados ao clima".

A atual PAC e as propostas legislativas para a PAC apds 2020 procuram tornar a
agricultura europeia mais resiliente (ver exemplos na figura 3), principalmente através
do reforco da robustez (a capacidade dos agricultores para resistirem as perturbacdes
externas e manterem os niveis de funcionalidade existentes) e, em menor medida,
através do refor¢o da capacidade de adaptacdo (resposta a alteracdo das
circunstancias externas)®.

4 CcoM(2017) 713.
(https://europa.eu/rapid/press-release_IP-17-4841 pt.htm
(https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?qid=1568905520054&uri=CELEX:52017D
C0713).

> Assessing how policies enable or constrain the resilience of farming system in the European

Union: case study results (Avaliacdo da forma como as politicas possibilitam ou restringem a
resiliéncia do sistema agricola na Unido Europeia: resultados de um estudo de casos), 2019.
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Figura 3 — Novos objetivos da PAC relacionados com o reforgo da
resiliéncia dos agricultores

Um dos objetivos gerais: promover um setor agricola inteligente,
resiliente e diversificado, de modo a garantira seguranca
alimentar

Objetivo especifico: B e e el

Objetivo especifico: contribuir para a
adaptacdo as alteragGes
climaticas e para a

apoiar os rendimentos e a
resiliéncia das exploragdes melhorar a posicdo dos
agricolas vidveis emtoda a agricultores na cadeia de
Unido, de modo a reforgar valor

a seguranga alimentar

atenuacdo dos seus efeitos,

bem como para a energia
(artigo 62, n2 1, alinea c)) sustentavel

. o ’
frifteo ) = 8, s el (artigo 62, n2 1, alinea d))

Fonte: TCE, com base na nova proposta relativa a PAC (COM(2018) 392).

08 No ambito da PAC, a UE presta apoio a instrumentos no ambito de cada categoria
de risco. O quadro 1 mostra o apoio concedido pela UE a instrumentos de gestdao dos
riscos (apoio para prémios de seguro e fundos mutualistas) e a medidas excecionais,
bem como de que forma sao financiados pelo or¢gamento da UE. Este quadro ndo inclui
0 apoio generalizado, como os pagamentos diretos aos agricultores, que também
desempenha um papel importante no modo como o risco é gerido ao nivel das
exploragdes agricolas.

090 apoio da PAC é financiado por dois pilares. Ao abrigo do primeiro pilar, a UE
financia as medidas de mercado, as medidas de gestao dos riscos e de prevengao das
crises em certos setores (vitivinicola, frutas e produtos horticolas) e as medidas
excecionais. Ao abrigo do segundo pilar, a UE da aos Estados-Membros a possibilidade
de apoiarem trés instrumentos de gestdo dos riscos (M17): seguros (M17.1), fundos
mutualistas (M17.2) e instrumentos de estabilizagao dos rendimentos (M17.3).

Em 7 de agosto de 2014, o Governo russo decretou um embargo sobre as importacdes
de produtos, incluindo frutas e produtos horticolas, provenientes de varios paises,
entre os quais os Estados-Membros da UE. Na sequéncia desse embargo foram
desencadeadas medidas excecionais contra as perturbacdes do mercado no setor da
pecudria (incluindo leite e produtos lacteos) e das frutas e produtos horticolas. Foram
igualmente ativadas medidas excecionais em resposta aos surtos de peste suina
africana e de gripe aviaria, bem como para resolver problemas especificos, como as
inundagdes nos paises balticos.
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Quadro 1 — Despesas da UE relativas aos instrumentos de gestao dos

riscos e a medidas excecionais abrangidos pela presente auditoria

Segundo pilar |

Primeiro pilar

Instrumentos de gestdo dos riscos

Medidas extraordinarias

Apoio a
instrumentos de

Apoio ao prémio de
seguro (setor

Medidas contra as
perturbacées do

Medidas de apoio ao
mercado relativas as

Medidas para
resolver

gestdo dos riscos | vitivinicola e das mercado doengas dos animais problemas
Medidas (M17) frutas e produtos 2014-2018 devido ariscos para a especificos
2015-2018 horticolas) saude publica, a sanidade 2017-2018
2015-2018 animal ou a fitossanidade
2014-2018
Despesas da UE
(em milhées de 682 174 1454 51 24
euros)

Fonte: Dados da Comissdo.

A nivel nacional, os Estados-Membros conceberam diferentes estratégias para a

gestdo dos riscos e das crises na agricultura. Sete Estados-Membros financiam os seus

préprios sistemas nacionais de apoio aos seguros (Austria, Bulgaria, Republica Checa,

Espanha, Luxemburgo, Poldnia e Eslovénia). Todos os Estados-Membros prestam apoio

ex post na sequéncia de acontecimentos catastroficos. Por exemplo, em resposta a

seca de 2018, a Alemanha, a Franca, a Poldnia e a Suécia compensaram os seus

agricultores a partir de fundos nacionais.
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Ambito e método da auditoria

Tendo em conta a declaragdo da Comissdo de 2017 sobre a sua ambicdo de
aumentar a capacidade dos agricultores para gerir os riscos, o Tribunal analisou os
instrumentos existentes em termos de gestdo dos riscos e das crises. Num contexto de
aumento dos riscos de crises devidas a condicdes meteoroldgicas extremas, a doencas
dos animais e das plantas e a volatilidade dos precos, a analise do Tribunal visa
contribuir para uma melhor utilizacdo do apoio da UE no sentido de melhorar a
capacidade dos agricultores para gerirem os riscos.

O Tribunal analisou a exaustividade e a coeréncia do conjunto de instrumentos da
UE para prevenir e gerir os riscos e as crises e procurou determinar se esses
instrumentos foram aplicados de forma eficiente e estavam a produzir resultados. Ao
examinar os instrumentos de gestdo dos riscos, centrou-se no apoio da UE aos prémios
de seguro. Incidiu igualmente no recurso a medidas excecionais no setor das frutas e
produtos horticolas na sequéncia do embargo russo. O Tribunal ndo analisou as
medidas excecionais desencadeadas para os setores da carne e do leite.

A principal questdo de auditoria foi a seguinte: "As medidas tomadas pela UE
para gerir os riscos e dar resposta as crises cumpriram o seu objetivo de forma
eficiente?". Trés subquestbes contribuiram para responder a esta questdo:

— O conjunto de instrumentos da UE para prevenir e gerir os riscos e as crises estd
completo e é coerente?

— Os instrumentos de gestdo dos riscos da UE cumpriram os seus objetivos de
forma eficiente?

— As medidas excecionais da UE para o setor das frutas e produtos horticolas
atingiram os seus objetivos de forma eficiente?
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A auditoria do Tribunal incidiu sobre o periodo de 2014 a 2018. As provas de
auditoria foram recolhidas através de:

— exame de dados e documentos de trés Direcoes-Gerais da Comissao (AGRI, SANTE
e ESTAT) e/ou realizagdo de entrevistas com o seu pessoal, bem como com
especialistas da OCDE;

— visitas a quatro Estados-Membros selecionados para cobrir o recurso ao apoio aos
seguros (Italia, Franca e Alemanha) e a medidas excecionais (Poldnia, Italia e
Franga);

— nestes Estados-Membros, o Tribunal reuniu-se com representantes das
autoridades nacionais, companhias de seguros, federacdes de seguros, empresas
de resseguros, associacdes de agricultores, sindicatos e instituicdes de caridade;

— exame de 80 processos de beneficiarios (enviados pelas autoridades nacionais),
gue abrangem instrumentos de gestao dos riscos e medidas excecionais, e visitas
no local a 16 beneficiarios (em Franca, na Poldnia, na Alemanha, na Itdlia e na
Grécia). A Grécia foi adicionada a amostra devido a uma operagdo examinada no
ambito da auditoria do Tribunal relativa a legalidade e regularidade (relatério
anual);

— entrevistas com 105 agricultores de 17 Estados-Membros sobre a sua estratégia
de gestdo dos riscos (ver anexo);

— um inquérito a que responderam as autoridades nacionais de todos os
Estados-Membros sobre as suas estratégias nacionais em matéria de gestdao dos
riscos e das crises na agricultura.
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Observacoes

Nesta seccdo, o Tribunal avalia se o conjunto de instrumentos da UE para
prevenir e gerir 0s riscos e as crises constitui um pacote completo e coerente. O
Tribunal examinou se a concecdo global do sistema permite aumentar eficazmente a
resiliéncia dos agricultores aos riscos e as crises que possam vir a enfrentar.

Os instrumentos da UE cobrem todos os tipos de riscos enfrentados
pelos agricultores, tendo os pagamentos diretos um papel importante

A PAC prevé muitos mecanismos para fazer face aos riscos que afetam os
agricultores (embora nem todos estejam disponiveis para todos os agricultores). Os
pagamentos diretos reduzem a variagao de rendimentos para a maioria dos
agricultores, mas nao é facil inseri-los na classificacdo dos riscos da OCDE (ver
figura 2). Os instrumentos que correspondem mais as camadas de risco sdo os
indicados no quadro 2.

O quadro 2 mostra que dois grupos de instrumentos incidem explicitamente
sobre os riscos e as crises, contribuindo assim para aumentar a resiliéncia dos
agricultores:

— osinstrumentos de gestao dos riscos, como os seguros e os fundos mutualistas,
concebidos para compensar os agricultores caso ocorram determinados riscos;

— as medidas excecionais, destinadas a estabilizar o mercado em caso de
perturbacdes graves®.

6 Ver Regulamento (UE) n2 1308/2013: artigo 2192 sobre medidas excecionais contra as

perturbacdes do mercado, artigo 2202 sobre as doencas dos animais e a perda de confianca
dos consumidores e artigo 2212 sobre problemas especificos.
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Quadro 2 - Instrumentos da PAC para a prevenc¢ao e a gestao dos riscos

e das crises

Camada de
riscos visada

Pilar

Instrumentos

Instrumentos
de prevengao e
de gestao dos

Normais | Pagamentos diretos
Apoio a organizagdes de produtores de frutas e
Negociaveis produtos horticolas, incluindo apoio para prémios de

Negocidveis

seguros de colheita e fundos mutualistas

Apoio ao prémio de seguro de colheitas e a fundos
mutualistas no setor vitivinicola

Negociaveis

Instrumentos de gestdo dos riscos: Apoio ao prémio de
seguro

Apoio aos fundos mutualistas (inclui o instrumento de
estabilizacdo dos rendimentos)

Catastroficos

riscos
Medidas Normais Apoio ao investimento na prevengao e no
ex ante Il [restabelecimento
Normais Apoio ao investimento em ativos fisicos
Normais Servigcos de aconselhamento agricola
Normais Transferéncia de conhecimentos e agdes de informagao
L. Apoio na criagdo de agrupamentos e organizagdes de
Negociaveis . ~ ~
produtores; apoio a promogdo da cooperagao
Catastroficos Intervenc¢do publica e ajuda ao armazenamento privado
Medidas - Medidas contra as perturba¢des do mercado
. . . |Catastroficos
extraordindrias
Medidas I Medidas relativas as doengas dos animais e a perda de
ex post Catastroficos confianga dos consumidores devido a riscos para a

saude publica, a sanidade animal ou a fitossanidade

Medidas para resolver problemas especificos

Nota:

A afetacdo dos instrumentos a diferentes camadas de risco é indicativa, visto que podem

igualmente ter um papel nas outras camadas.

Fonte:

TCE, com base nos Regulamentos (UE) n? 1305/2013, n2 1307/2013 e n2 1308/2013.
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0O aumento do apoio ao rendimento dos agricultores pode transferir alguns riscos
negociaveis para a categoria normal, uma vez que se os agricultores beneficiarem de
uma maior protecao dos seus rendimentos, a sua capacidade para gerir os riscos na
exploragdo aumentara (ver pontos seguintes)’. Em contrapartida, a disponibilizagéo
desta reserva de rendimento pode levar os agricultores a praticas agricolas menos
avessas ao risco (por exemplo, concentrando-se numa Unica cultura).

Os pagamentos diretos (que representam um custo anual superior a 41 mil
milhdes de euros) constituem um elemento estavel do rendimento dos agricultores,
aumentando assim a resiliéncia. Funcionam como um amortecedor, que permite aos
agricultores fazer face a descida dos precos ou a uma diminui¢cdo da producdo. Os
pagamentos dissociados (89% dos pagamentos diretos) ndo estdo ligados a producao.
Os restantes 11% dos pagamentos diretos estdo associados a producdo. Este
rendimento suplementar representa, segundo a Comissao, cerca de 26% do
rendimento dos agricultores®. A figura 4 mostra a percentagem sé dos pagamentos
diretos dissociados no rendimento agricola dos agricultores, que é frequentemente
superior a 20%.

Em 2017, os pagamentos diretos chegaram a 6,4 milhdes de agricultores da UE®.
O inquérito realizado a todos os Estados-Membros revelou que nove consideram que
0s pagamentos diretos constituem uma parte importante da estratégia de gestdo dos
riscos das exploragdes (ou seja, os pagamentos diretos funcionam como uma "rede de
seguranca' e asseguram uma "protecdo do rendimento").

Managing risks in agriculture: a holistic approach (Gestado dos riscos na agricultura: uma
abordagem holistica), 2009, OCDE.

8 Documento da Comissdo sobre a PAC pds-2013, grafico 5. A Comissdo estima que o apoio
publico total ascende a 38% do rendimento dos agricultores.

° https://agridata.ec.europa.eu/extensions/Dashboardindicators/Farmincome.html|
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A figura 4 mostra que a percentagem representada pelos pagamentos diretos no
rendimento agricola dos agricultores, agrupados consoante a dimensao econdmica da
exploracdo, varia entre menos de 20% e mais de 30%. A figura 5 indica que quanto
maior for a dimensdao econdmica da exploracdo, maior serd a probabilidade de estar
coberta por um seguro agricola. Existe uma correlagao negativa entre a percentagem
de pagamentos diretos no rendimento agricola e o recurso a seguros. Este resultado
esta também refletido nas respostas dos agricultores ao questionario (ver anexo -
figura 24). Como os pagamentos diretos oferecem um amortecedor para absorver
perdas de producdo, a necessidade de subscrever um seguro é reduzida, ja que o risco
poderd ser suportado ao nivel da exploracdo’’. H4, contudo, outros fatores que podem
influenciar um agricultor a decidir subscrever um seguro. Uma parcela significativa dos
agricultores beneficiarios de apoio da UE exercem esta atividade a tempo parcial,
sobretudo os pequenos agricultores!. Esta situacdo reduz a exposi¢ado das suas
exploragdes ao risco, porque as outras atividades proporcionam uma fonte de
rendimento independente das condicdes meteoroldgicas e dos pregos dos produtos.

10" Um estudo da Ecorys sobre a gestdo dos riscos considerou que existe uma correlagdo
neutra/negativa entre os pagamentos diretos e os instrumentos de gestdo dos riscos
(quadro 5.6).

1 De acordo com a base de dados do inquérito sobre a estrutura das explorac¢des agricolas,
mais de 30% dos agricultores com menos de 5 ha tém outra atividade remunerada.
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Figuras 4 e 5 — Percentagem da ajuda dissociada no rendimento dos
agricultores da UE e percentagem de agricultores segurados, de acordo
com a dimensao economica das exploragoes

Do limiar nacional* até 25 000 euros Entre 25 000 euros Mais de 500 000 euros Do limiar nacional* até 25 000 euros Entre 25 000 euros Mais de 500 000 euros
500 000 euros & 500 000 euros

% de ajuda dissociada no rendimento dos agricultores % de agricultores segurados

* Em 2015, este minimo variou entre 2 000 e 25 000 euros por ano consoante os Estados-Membros.

Nota: A dimensdo econdmica das exploragdes é representada pela producdo média anual
comercializada, expressa em euros.
O rendimento dos agricultores é representado pelo valor acrescentado liquido da exploracgao.
A RICA abrange uma populagdo de 4,7 milhGes de exploragGes, das quais 2,9 milhdes (63%) tém
uma produgdo anual comercializada inferior a 25 000 euros; 1,7 milhGes (35%) entre 25 000
e 500 000 euros e 0,1 milhdes (2%) superior a 500 000 euros.
Das exploragGes que recebem pagamentos diretos, 2,1 milhdes tém uma dimensdo econdémica
demasiado reduzida para serem incluidas na populacdo da RICA.

Fonte: Rede de Informagdo Contabilistica Agricola (RICA), dados para 2016.

Nas exploragdes agricolas de maior dimensdao econdmica, a percentagem
representada pelo rendimento agricola no rendimento total é mais significativa.
Quanto mais elevada é a percentagem da agricultura no rendimento total (a maioria
dos agricultores que dispdem de uma superficie superior a 20 hectares trabalha a
tempo inteiro®?), maior é o recurso aos seguros (ver anexo - figura 24).

A PAC promove cada vez mais as medidas preventivas

As medidas preventivas (ver ponto 05) podem aumentar a resiliéncia dos
agricultores, reduzindo a sua exposicdo aos riscos e adaptando a producdo aos novos
riscos. As estratégias de prevencdo e adaptacdo podem facilitar a continuidade da
producao face, por exemplo, a um fendmeno climatico.

12 Documento informativo do TCE intitulado "Futuro da PAC", marco de 2018.
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Medidas de prevencao eficazes podem limitar as perdas de produgao

Dado o impacto das alteragGes climaticas, as medidas destinadas a incentivar a
resiliéncia, incluindo a preparag¢do a longo prazo (adaptagdo a novas condi¢bes) sao
importantes. A caixa 1 ilustra a mudancga na percecdo dos riscos de seca na Australia.

Na Austrdlia, como as secas se tornaram mais frequentes, as autoridades publicas
ja ndo as consideram um fendmeno excecional. Um relatério oficial recente
concluiu que é importante passar de um paradigma de resposta de emergéncia,
com condicoes de elegibilidade e apoio em caso de seca, para medidas de
incentivo a preparacdo e a gestdo dos riscos*?.

O novo acordo nacional sobre as secas'” reconhece a necessidade de apoiar as
empresas e comunidades agricolas na gestdo e preparacgao para a variabilidade e
as alteracdes climaticas. Prevé em todas as jurisdicdes medidas centradas no
incentivo de praticas de gestdo dos riscos e no reforco da preparacdo e da
resiliéncia a longo prazo.

A rotacdo de culturas, o recurso a culturas adaptadas/mais resistentes e a
poupanca foram as trés medidas preventivas mais frequentes que os agricultores
entrevistados tomaram (ver anexo - figura 22). A rotagao de culturas faz parte das
boas praticas agricolas, uma vez que tem um impacto positivo na fertilidade do solo e
contribui para o controlo de infestantes, doencas e pragas.

Atualmente, os pagamentos diretos aos grandes agricultores incluem um
requisito de diversificagcdo das culturas (através dos pagamentos por ecologiza¢do, um
novo tipo de pagamento direto introduzido em 2013 para melhorar o desempenho
ambiental da PAC). Nas novas propostas da PAC, os pagamentos diretos podem
impulsionar a rotagdo das culturas e aumentar indiretamente a resiliéncia das
exploracdes agricolas, desde que:

13 Review of the inter-governmental agreement on national drought programme reform
(Revisdo do acordo intergovernamental relativo a reforma do programa nacional sobre as
secas).

1412 de dezembro de 2018.
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— as normas nacionais estabelecidas pelos Estados-Membros sejam suficientemente
ambiciosas®’;

— os agricultores cumpram os requisitos em matéria de boas condicdes agricolas e
ambientais;

— sejam realizadas verdadeiras mudancas de comportamento.

O Tribunal observou ja, no passado, que a ecologizacdao muitas vezes ndo conduz a
alteracdes de comportamento®®.

Os riscos sanitdrios sdo um dominio em que uma boa prevencdo limita a
necessidade de uma intervencdo ex post. As autoridades publicas (da UE e dos
Estados-Membros) estdo fortemente envolvidas na luta contra os riscos de doengas
dos animais, recorrendo a medidas ex ante como a prevengao (incluindo a
erradicacdo), o acompanhamento e os instrumentos de gestdo dos riscos. Sdo
envidados esforgos significativos ex ante para evitar os custos potencialmente
elevados e as consequéncias negativas das medidas ex post (a crise da encefalopatia
espongiforme bovina, por exemplo, custou a UE mais de 5 mil milhdes de ecus
em 1996-1998). Embora estes esforcos tenham tido um grande impacto positivo,
estudos independentes consideraram que as despesas publicas pagas a titulo de
compensacdo pelas doencas dos animais e das plantas custaram 500 milhGes de euros
por ano aos Estados-Membros da UE no periodo de 2010-2014".

N3o é ainda possivel avaliar em que medida os novos instrumentos disponiveis
aumentam a resiliéncia dos agricultores aos riscos colocados pelos pregos

A Comissdo considera® os contratos forward e os mercados de futuros como
instrumentos de resposta aos riscos colocados pelos precos. A contratualizagdo

15 Ver Parecer n? 7/2018 do TCE sobre as propostas da Comiss3do de regulamentos no dmbito

da Politica Agricola Comum para o periodo pds-2020, pontos 55-58, caixa 6.

6 Ver Relatdrio Especial n2 21/2017 do TCE, intitulado "Ecologiza¢do: um regime de apoio ao

rendimento mais complexo, mas ainda nao eficaz do ponto de vista ambiental", pontos 26
a57.

17 Estimativas de Bardaji e Garrido (2016) apresentadas nos EU Agricultural Markets Briefs

(Boletins informativos sobre os mercados agricolas da UE), quadro 2, setembro de 2017.

8 Risk management schemes in EU agriculture (Regimes de gest3o dos riscos na agricultura da

UE), setembro de 2017.
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(celebragdo de contratos forward) foi a quarta medida preventiva mais
frequentemente mencionada pelos agricultores entrevistados (ver anexo - figura 22).

De acordo com o quadro juridico da UE, os Estados-Membros podem exigir a
celebracdo de contratos obrigatérios ou a apresentacao, pelos primeiros compradores,
de uma proposta escrita de contrato aos produtores®®. A seccdo do Regulamento
Omnibus?® dedicada a agricultura introduziu alteragdes no quadro legislativo.
Atualmente, concede ao produtor o direito de exigir um contrato escrito entre as
partes e/ou que o comprador apresente uma proposta escrita de contrato. Em abril
de 2019 entrou em vigor uma diretiva para proibir algumas praticas comerciais
desleais na cadeia alimentar (por exemplo, a alteracdo do contrato de forma unilateral
por parte do comprador)?. E ainda demasiado cedo para avaliar o impacto destas
alteragOes recentes.

O segundo pilar da PAC pode fornecer apoio para instrumentos de estabilizacdo
dos rendimentos que proporcionem uma compensagao aos agricultores em caso de
"diminui¢ao acentuada" dos seus rendimentos. O Regulamento Omnibus reduziu o
limiar de compensacado através dos seguros de 30% para 20% das perdas de producdo
e permitiu a possibilidade de um instrumento setorial de estabilizacdo dos
rendimentos (especifico dos cereais, por exemplo). No entanto, ndo esta atualmente
operacional nenhum instrumento de estabilizacdo dos rendimentos apoiado pela UE.

Em caso de volatilidade significativa dos precos, os instrumentos mais
importantes da UE para apoio aos agricultores continuam a ser os pagamentos diretos,
as medidas de interven¢do no mercado e as medidas excecionais contra as
perturbacdes do mercado.

19" Ver artigo 1482 para o setor do leite e artigo 1682 para os outros setores, com exce¢do do

acucar, do Regulamento (UE) n2 1308/2013.

20

Regulamento (UE) 2017/2393 do Parlamento Europeu e do Conselho.

21 Diretiva (UE) 2019/633 relativa a préticas comerciais desleais nas rela¢cdes entre empresas

na cadeia de abastecimento agricola e alimentar.
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Existem algumas sobreposi¢oes entre os instrumentos da UE

Ambos os pilares preveem regimes de apoio da UE aos seguros. Estes regimes
sobrepdem-se nos setores do vinho e das frutas e produtos horticolas. O apoio aos
fundos mutualistas s6 é complementar do apoio aos seguros quando se cobrem riscos
diferentes. As medidas excecionais desencadeadas para dar resposta a problemas
especificos causados por fendmenos extremos podem ndo ser consentdneas com a
estratégia de apoio a um maior recurso a instrumentos de gestao dos riscos, como o0s
seguros.
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A complementaridade entre os seguros e os fundos mutualistas sé existe quando se
cobrem riscos diferentes

No ambito do primeiro pilar da PAC, o apoio aos fundos mutualistas é elegivel
para financiamento nos programas operacionais do setor das frutas e produtos
horticolas e nos programas vitivinicolas nacionais desde 2009, mas os recursos
previstos ndao foram utilizados. No segundo pilar, o financiamento disponivel para
fundos mutualistas foi pouco utilizado (ver ponto 43).

A reduzida utilizacdo dos fundos mutualistas explica-se, em parte, pela maior
complexidade deste instrumento. Para funcionar, é necessaria a participagdo de um
numero suficiente de agricultores. Por exemplo, em Itdlia, o nUmero minimo de
agricultores que devem aderir a um fundo mutualista é 700. Esta complexidade pode
incentivar os agricultores a recorrerem a outros instrumentos disponiveis de gestdo
dos riscos, nomeadamente os seguros??. Os dois instrumentos s6 sdo complementares
quando os fundos mutualistas cobrem riscos nao cobertos por seguros. Em Franga, o
apoio da UE aos seguros limita-se ao "seguro de colheitas" que abrange apenas os
riscos climaticos das culturas, ao passo que o fundo mutualista nacional, que beneficia
de apoio da UE, cobre as doencgas dos animais e das plantas, bem como os incidentes
relacionados com a poluicdo.

A utilizagao inadequada das medidas excecionais pode reduzir os incentivos ao
recurso a instrumentos de gestao dos riscos

A incerteza quanto as circunstancias que podem desencadear medidas de crise
influencia a percecao que os agricultores tém dos limites das suas proprias
responsabilidades em matéria de gestdo dos riscos. Quanto mais frequentes forem as
ajudas publicas oferecidas durante ou apds uma "crise", menor sera o incentivo para
que os agricultores atenuem os riscos recorrendo a instrumentos de gestdo dos riscos
como o0s seguros®.

22 EU Agricultural Markets Briefs (Boletins informativos sobre os mercados agricolas da UE),
setembro de 2017.

2 Segundo a OCDE, a intervenc3o publica ex post faz parte do sistema de gest3o dos riscos

gue os agricultores tém em conta no planeamento das suas proprias decisdes e estratégias.
Ver Managing risks in agriculture: a holistic approach (Gestado dos riscos na agricultura: uma
abordagem holistica), 2009. Ver também Risk management schemes in EU agriculture
(Regimes de gestdo dos riscos na agricultura da UE), secg¢ao 3, setembro de 2017.
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Por exemplo, em 2018, a Comissdo aprovou um regulamento de execuc¢do que
financia uma medida da PAC para apoiar os agricultores afetados por inundagdes e
chuvas torrenciais no final de 2017 em determinadas zonas da Lituania, Letdnia,
Estdnia e Finlandia. Os agricultores eram elegiveis se tivessem perdido pelo
menos 30% da superficie total para sementeira de inverno e ndo beneficiassem, para
0s mesmos prejuizos, de qualquer tipo de ajuda nacional ou seguro (por forca do
Regulamento de Execuc¢do (UE) 2018/108 da Comissdo, foram atribuidos 15 milhdes de
euros, repartidos do seguinte modo consoante o nimero de hectares afetados:

9,12 milhdes de euros para a Lituania; 3,46 milhdes de euros para a Letdnia;

1,34 milhGes de euros para a Esténia e 1,08 milhGes de euros para a Finlandia). Os
agricultores que tinham seguro contra este risco ndao eram, por conseguinte, elegiveis
para compensacdo pelas perdas de producgdo. Estes critérios podem desencorajar os
agricultores de subscreverem seguros no futuro.

Por outro lado, o envolvimento da Comissdo na crise provocada pela seca
de 2018 foi consentaneo com a sua estratégia de desenvolvimento de instrumentos de
gestdo dos riscos. Em vez de adotar medidas (ex post) adicionais, utilizou a flexibilidade
dos instrumentos preexistentes. Aplicou, nomeadamente, derrogacdes as regras de
ecologizacdo e ambientais permitindo aos agricultores o corte de erva ou o pastoreio
em superficies que, de outro modo, estariam em pousio. Esta atuagdo estd em
consonancia com vdrias estratégias nacionais de sete Estados-Membros (Austria, Italia,
Franca, Grécia, Paises Baixos, Espanha e Eslovénia) destinadas a transferir a despesa
publica das medidas ex post para as medidas ex ante (prevengao e apoio a
instrumentos de gestdo dos riscos).



25

As propostas da Comissao para a reforma da PAC visam reforgar o apoio a
instrumentos de gestao dos riscos para os quais ja se encontra disponivel apoio
nacional

Para o periodo em curso, 17 Estados-Membros decidiram ndo aplicar
instrumentos de gestdo dos riscos no ambito do segundo pilar (apoio aos seguros e
fundos mutualistas). Oito deles consideram que os seus atuais instrumentos de gestao
dos riscos sdo satisfatérios. Sete dos Estados-Membros que ndo aplicaram
instrumentos de gestdo dos riscos ao abrigo do segundo pilar (ver ponto 10) dispdem
de apoio nacional para os prémios de seguro e dois tém um regime nacional de
seguros obrigatorio?”.

Nas suas novas propostas relativas a PAC, a Comissdo prop&e que os
Estados-Membros sejam obrigados a disponibilizar apoio da UE para os instrumentos
de gestdo dos riscos?®. O inquérito realizado pelo Tribunal aos Estados-Membros
mostra que onze discordam desta proposta e varios justificam a utilizagao do seu
proprio sistema nacional de apoio com base no principio da subsidiariedade da UE.

24 Grécia e Chipre.

# COM(2018) 392, artigo 709.
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Como o apoio da UE estd concentrado nos seguros (ver quadro 3), o Tribunal
centrou-se neste aspeto, em ambos os pilares da PAC. O Tribunal examinou a gestao
do apoio da UE aos seguros e avaliou a utilizacdo de seguros pelos agricultores.

Mais de um terco dos agricultores subscrevem seguros. Desses, cerca de 8% sdo
apoiados pela UE no ambito do segundo pilar (principalmente através de seguros de
colheitas). O numero de agricultores que paga os seguros a partir dos seus proprios
fundos e dos fundos nacionais é superior ao dos que recorrem a fundos da UE.

A utilizacao dos instrumentos de gestao dos riscos da UE tem sido
reduzida e desigual

Como referido no ponto 39, o interesse dos Estados-Membros em utilizar o
financiamento da UE para instrumentos de gestdo dos riscos é limitado. Dezassete
Estados-Membros ndo tencionam candidatar-se a apoio para estes instrumentos ao
abrigo do segundo pilar.

O quadro 3 apresenta os trés instrumentos de gestdo dos riscos da UE e mostra
que, relativamente aos onze Estados-Membros participantes, a maior parte do apoio
se destina aos seguros. Apenas trés Estados-Membros (Franca, Italia e Portugal)
disponibilizam apoio da UE a fundos mutualistas e dois (Italia e Hungria) a fundos
mutualistas de estabilizacdo dos rendimentos. Para o periodo de 2014-2020, 91% das
despesas previstas para instrumentos de gestdo dos riscos estdo relacionadas com
seguros.
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Quadro 3 - Instrumentos de gestao dos riscos no ambito do segundo

pilar
Previséo de
despesas
Limiar de publicas
desencadeame 2014-2020 (em
nto da milhdes de
Instrumento Cobertura dos riscos | compensagao Contribuigdo publica euros)
Fenémenos >20% de
M17.1 Seguros climéticos adversos, |perdas de Até 70% do prémio de 2317
doengas dos  |producéo seguro
animais e das > 30% de até 70%
M17.2 Fundo mutualista plar?tag pragas e perdas de >d0.S.CUSt.°S L. 125
incidentes produgao administrativos da criagéo
ambientais do fundo mutualista e dos
>20% de juros de empréstimos
Fundo mutualista setorial diminuigdo comerciais c_ontraidos pelo

M17.3 dos fundo mutualista

Instrumento Diminuig&o rendimentos  [»da indemnizagdo paga
de acentuada do pelo fundo mutualista 116
estabilizagao rendimento dos  [>30% de »do complemento das
dos i - ) agricultores diminuigao contribuigées anuais para o

rendimentos |undo mutualista ndo setori dos fundo

rendimentos

»do capital social inicial do
fundo

Fonte:

TCE, com base na legislacdo e em dados da Comissdo, margo de 2019.

A figura 6 indica os Estados-Membros que oferecem apoio aos seguros.
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Figura 6 — Mapa do apoio aos seguros na UE

[7] Seguro apoiado pela UE (segundo pilar)

| Regime nacional de seguros

[7] Auséncia de apoio publico aos seguros

o
P =

© OpenStreetMap contributors B C . M=
Nota: E reduzido o apoio da UE aos seguros ao abrigo do primeiro pilar para a Alemanha,
Chipre e Eslovaquia.

Fonte dos dados: TCE:

250 quadro 4 mostra que, mesmo nos Estados-Membros que propdem o regime da
UE, este é pouco utilizado. A Franga, a Hungria, a Letdnia e a Italia apresentam a maior
percentagem de agricultores segurados com apoio da UE.



Quadro 4 — Despesas publicas e nimero de agricultores segurados no

regime da UE (segundo pilar) em 2017

Numero de o
Despesas publicas u. % de explorages
Estado- e agricultores
(em milhGes de seguradas com
Membro segurados com .
euros) ] apoio da UE
apoio da UE
Franca 100 57 996 190
Hungria 25 15 708 150
Letdnia 5 2 300 9l
Italia 110 41 076 Y|
Paises Baixos 27 2012 4|
Portugal 26 3793 4|
Croécia 4 1953 2|
Lituania 2 402 1|
Total da UE 299 125 240 3]
Nota: A Bélgica, a Estdnia e a Roménia ainda ndo efetuaram despesas.
Fonte: TCE, com base em dados dos Estados-Membros comunicados a Comissdo e dados da RICA,

marco de 2019.
A figura 7 revela que:

0 apoio da UE atinge uma parte muito reduzida dos agricultores da UE;

mais de 90% dos agricultores que subscrevem seguros nao utilizam o apoio da UE.
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Figura 7 — Numero de agricultores apoiados por fundos da UE em
comparac¢ao com diferentes populag¢oes agricolas, em milhGes

Populacdoagricola (inquérito sobre a
estrutura das exploragoes) 10,5
Populacdoagricola na RICA 4,7

Nota: A populagdo de exploragdes da RICA representa apenas exploragdes agricolas acima de uma
determinada dimensdo econdmica. Em contrapartida, o inquérito sobre a estrutura das
exploragGes agricolas visa abranger todas as exploragdes agricolas, incluindo as muito
pequenas. Os circulos ndo se sobrepdem totalmente ja que as populagdes de exploragdes sao
diferentes. O Tribunal considera que, como os agricultores abrangidos pelo inquérito que estdo
excluidos da RICA sdo pequenos agricultores, tém tendéncia a subscrever menos seguros e que
a maioria dos agricultores segurados com o apoio da UE pertence a populagdo de exploragées
da RICA que subscreveram seguros.

Fonte: TCE, com base em dados da RICA, dezembro de 2018.

O tipo de seguro mais utilizado é o seguro de risco Unico, sobretudo contra o
risco de granizo, e existe desde o século XIX. O seguro multirriscos (18 riscos em Franca
e até 11 riscos em lItalia), surgido mais recentemente, € menos generalizado e
desenvolveu-se principalmente gragas ao apoio publico. A Comissao deixa ao critério
dos Estados-Membros decidir qual o tipo de seguro a apoiar (risco Unico e/ou
multirriscos).



31

O Tribunal constatou que, em Franga (2017), 5,2 milhGes de hectares estavam
segurados contra o granizo (principalmente sem apoio) e 4,7 milhGes de hectares
estavam cobertos por um seguro multirriscos apoiado pela UE, o que significa que 36%
da superficie agricola utilizada estava segurada. Na Alemanha, cerca de 8 milhdes de
hectares (48% da superficie agricola utilizada) estavam cobertos contra o granizo?®,
principalmente sem apoio publico?’.

O valor acrescentado europeu consiste no valor que uma ac¢do da UE acrescenta,
através da politica, da regulamentacdo, dos instrumentos juridicos e das despesas da
UE, ao valor que teria sido criado pelos Estados-Membros agindo isoladamente. A
reduzida utilizacdo do apoio aos seguros ao abrigo do segundo pilar e o grande
nimero de agricultores que optam por pagar seguros de risco Unico em vez de seguros
multirriscos subsidiados suscitam questdes sobre o valor acrescentado do apoio da UE
aos seguros.

A Comissao nao recolhe informacgodes pertinentes sobre a utilizagao dos
regimes de gestao dos riscos

A Comissdo estabeleceu apenas um indicador global de resultados para os
regimes de gestao dos riscos, a "percentagem de exploracdes agricolas participantes
em regimes de gestdo dos riscos", que se refere a duas medidas no @mbito do segundo
pilar (medida 17 e medida 5). A medida 17 abrange o apoio aos seguros, fundos
mutualistas e instrumentos de estabilizacdo dos rendimentos, e a medida 5 abrange o
apoio ao restabelecimento do potencial de producdo agricola e a medidas de
prevencao. Dado que o indicador abarca atividades multiplas, ndo as pode refletir
adequadamente.

%6 Landwirtschaftliche Mehrgefahrenversicherung fiir Deutschland, Gesamtverband der
Deutschen Versicherungswirtschaft, novembro de 2016.

27 0 primeiro pilar apoia os seguros para o setor das frutas e produtos horticolas (2,6 milhdes
de euros/ano) e o setor vitivinicola (0,164 milhdes de euros/ano).
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Em Franca, por exemplo, este indicador cobre mais de 99% das exploragdes
agricolas, refletindo a adesao obrigatdria ao fundo mutualista nacional. Por
conseguinte, fica oculta a parcela muito menor de agricultores que subscrevem
seguros apoiados pela UE, que aderem a um fundo mutualista de estabiliza¢cdo dos
rendimentos ou que restabelecem o potencial de producdo agricola. A cobertura do
mesmo indicador em Itdlia é inferior a 5% e reflete principalmente a percentagem de
agricultores que subscrevem seguros apoiados pela UE.

A Franca e a Itdlia dispGem igualmente de indicadores nacionais para o nimero
de hectares e o valor de capital segurados. Estes indicadores ddo uma visdao mais clara
da utilizacdo dos instrumentos de gestdo dos riscos pelo setor agricola (ou seja,
medem as realizacdes). Um indicador de resultados util permitiria medir o impacto dos
seguros na estabilidade dos rendimentos.

O apoio aos seguros exige sistemas de gestao complexos

Os sistemas e processos estabelecidos pelas autoridades nacionais para gerir a
prestacdo de apoio publico aos seguros (primeiro e segundo pilares) sdo complexos.
Embora a cobertura de seguro seja prestada a um nimero relativamente pequeno de
agricultores, o numero de contratos de seguro a gerir anualmente é considerdvel
(140 000 em Italia e 70 000 em Franca). Um agricultor pode ter varios contratos de
seguro. Por conseguinte, o nimero total de contratos é superior ao nimero de
agricultores segurados. A caixa 2 ilustra o sistema de gestdo do apoio aos seguros em
Italia, que envolve dois intermediarios (Condifesa e CAA) para auxiliar os agricultores.
Embora a adesdo a estes dois organismos nao seja obrigatdria, a complexidade do
sistema é tal que mais de 95% dos agricultores aderem e pagam os servicos prestados.
O Tribunal estima que os custos associados especificamente a esta medida, pagos
pelos agricultores italianos a entidades privadas para que lhes facilitem o acesso ao
apoio, se elevem a, pelo menos, 2,8 milhdes de euros por ano.
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Caixa 2 — Processo administrativo de apoio aos seguros em Italia

=) =

Descrigéo das etapas: 1. Subscrigdo de uma cobertura de seguro (CS) . Apresentagdo do recurso
1. Atualizagdodo processo da exploragdo (PE) 5. Introdugdo de dados relativos aos seguros . Pedido de pagamento (PP)
. Apresentacdo da manifestagdo de interesse (MI) . Apresentacdo do pedido de apoio (PA) 10, Certificagdo antimafia
. Apresentacdo do plano de seguro (PS) 7. Céleulo da contribuicdo publica 11. Pagamento

Fonte: TCE, com base nas informag&es das autoridades italianas.
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540 inquérito realizado pelo Tribunal aos Estados-Membros revelou que, dos 17
gue ndo aplicaram a medida 17, cinco decidiram ndo apoiar os seguros devido aos
custos e aos encargos administrativos envolvidos.

O seguro tem um impacto positivo na estabilidade dos rendimentos, mas
o impacto do regime de apoio da UE aos seguros € menos claro

Os agricultores segurados tém rendimentos mais estdveis e sao suscetiveis de
receber uma indemnizagao mais cedo

55 O Tribunal comparou a evolugao, entre 2014 e 2016, dos rendimentos agricolas
dos agricultores segurados e ndo segurados, independentemente de terem ou nao
recebido fundos da UE. Para avaliar a variagao dos rendimentos (representados pelo
valor acrescentado liquido da exploragdo) durante este periodo, foi utilizado o
desvio-padrdo (dispersdo dos rendimentos entre anos diferentes). Quanto menor for o
desvio-padrao, mais estdveis sdo os rendimentos. A figura 8 mostra que, em todos os
tipos de exploracdo, os rendimentos dos agricultores segurados variaram menos do
que os dos agricultores sem seguro.

Figura 8 — Variagao dos rendimentos (em %) das exploracoes agricolas da
UE consoante a sua dimensao econdmica (2014-2016)
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Fonte: andlise do TCE baseada nos dados da RICA.
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Em Franca e Itdlia, as companhias de seguros pagam as indemnizag¢des no ano do
fenédmeno climatico. Em Italia, os contratos de seguro obrigam as seguradoras a
efetuar esses pagamentos antes do final do ano, o que ajuda os agricultores a gerir o
seu fluxo de tesouraria e facilita a continuidade das operagdes. O Tribunal constatou
gue o pagamento das compensacdes pelas autoridades publicas, através de medidas
ex post, para os acontecimentos de 2018 demorou mais e sé serd concluido em 2019.

O apoio da UE aos seguros esta concentrado no setor vitivinicola

Nos dois Estados-Membros que mais recorrem ao apoio da UE aos seguros, o
Tribunal observou que este se concentra no setor vitivinicola. Em Itdlia, este setor
pode receber o apoio através de dois canais (ver ponto 32) e, em 2015, beneficiou de
guase um terco do total do apoio publico aos seguros. Em Franca, a zona viticola
segurada com o apoio da UE cresceu, representando em 2017 mais de um quarto da
superficie viticola total. O capital segurado no setor vitivinicola pode atingir
115 000 euros/ha, ao passo que a média do capital segurado por hectare para o setor
agricola em Franca se situou nos 1 649 euros/ha em 2017%%. Quanto mais elevado for o
capital segurado, maior serd o prémio e maior o nivel de apoio publico.

Os Estados-Membros que canalizam para os seus agricultores o apoio da UE aos
seguros ndo sdo obrigados a ser seletivos®®. A titulo de exemplo, um beneficiario
selecionado pelo Tribunal para andlise documental € um empresario mundial do setor
vitivinicola, com vinhas em todo o mundo, um ativo vitivinicola estimado
em 600 milhdes de euros e um volume de negdcios anual estimado em 50 milhdes de
euros. Tendo em conta o montante investido, a capacidade financeira e o perfil de
risco de alguns beneficiarios, é provavel que tivessem segurado a sua produgao sem
subsidios, o que resulta num efeito de inércia. O Tribunal ja tinha constatado
anteriormente um efeito de inércia no apoio da UE aos seguros®’.

28 Calculo baseado em dados do Ministério da Agricultura francés.

29 Ver artigo 492 do Regulamento (UE) n? 1305/2013.

30 Ver Relatdrio Especial n2 10/2013 do TCE, intitulado "Politica Agricola Comum: O apoio

especifico prestado ao abrigo do artigo 682 do Regulamento (CE) n2 73/2009 do Conselho é
corretamente concebido e executado?", ponto 44.
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A indemnizagao pode afetar o comportamento dos agricultores

Como indicado na caixa 3, os agricultores segurados podem ter menos incentivos
para aplicar sistemas empresariais mais resilientes. Quando os agricultores sabem que
receberdo uma indemnizacdo do seguro se a sua colheita for ma, podem considerar
gue é menos importante investir em culturas resistentes e tém menos incentivos para
diversificar. As companhias de seguros exigem frequentemente que os seus clientes
tomem algumas medidas de atenuagao, o que pode reduzir este risco. Em relagdo ao
primeiro pilar, existe uma disposicao juridica que faz referéncia a esta pratica, mas em
relacdo ao segundo pilar, nenhuma disposicdo prevé a reducdo da exposicao ao risco.

Nos Estados Unidos, onde os seguros de colheitas sdo generalizados e beneficiam
de apoio publico, um estudo demonstrou que o milho e a soja segurados sdo
significativamente mais sensiveis ao calor extremo do que as culturas sem seguro
(cujo rendimento é inferior).

O estudo concluiu que a sensibilidade das culturas seguradas demonstra a menor
capacidade/incentivo dos agricultores segurados para se adaptarem a condi¢des
extremas, uma vez que contam com as indemniza¢des dos seguros®*.

O artigo 2192 do Regulamento (UE) n2 1308/2013 habilita a Comissdo a tomar
medidas excecionais para reagir a "ameagas de perturbag¢ao do mercado causadas por
subidas ou descidas significativas dos precos nos mercados interno ou externo ou por
outros acontecimentos e circunstancias que perturbem ou ameacem perturbar
significativamente o mercado". O Tribunal examinou se as medidas excecionais
adotadas para reagir as perturbacodes significativas do mercado no setor das frutas e
produtos horticolas foram devidamente orientadas e se as operacdes de retirada
funcionaram de forma eficiente. Foi dada uma atencdo especial as medidas tomadas
no mercado das frutas e produtos horticolas na sequéncia do embargo russo (ver
ponto 09).

31 Francis Annan e Wolfram Schlenker, "Federal Crop Insurance and the disincentive to adapt
to extreme heat" (Seguro federal de colheitas e desincentivo a adaptacdo ao calor
extremo), 2015.
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Em resposta a esse embargo, considerado uma ameaga para o mercado, a
Comissdo adotou medidas excecionais para o setor das frutas e produtos horticolas. As
despesas relativas a estas medidas excecionais no periodo de 2014-2018 ascenderam
a 513 milhdes de euros, o que corresponde a 1,8 milhdes de toneladas de produtos
retirados. As medidas envolveram a retirada do mercado das frutas e produtos
horticolas afetados pelo embargo russo através de diferentes opg¢des (ver figura 9). A
distribuicdo gratuita foi a principal opc¢do de retirada (representando 60% das
quantidades retiradas e mais de 86% do montante pago).

Figura 9 — Op¢oes de retirada e percentagem que representam no apoio
da UE
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62 As figuras 10 e 11 mostram os principais produtos retirados e a reparticao
geografica da distribuicao gratuita.

Figuras 10 e 11 — Montantes apoiados ao abrigo de regimes de
distribuigao gratuita, por produto e Estado-Membro (milhdes de euros)

B Magas m Péssegos e nectarinas
B laranjas Cenouras
m Kiwis ® Qutras frutas

® Poldnia ® Espanha ® Grécia ™ Itdlia ® Portugal ® Outros

Fonte: DG AGRI, outubro de 2018.
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A UE ndo estabeleceu parametros objetivos para ponderar o recurso a
medidas excecionais

O conceito de perturbacdao do mercado é bastante geral e ndo foi definido em
mais pormenor na legislacdo da UE. A auséncia de critérios especificos confere uma
ampla margem de discricionariedade quanto ao momento de ponderar o recurso a
medidas excecionais. No contexto do embargo russo, a Comissdo desencadeou essas
medidas através de sete regulamentos delegados que fazem referéncia ao risco de
perturbacdes do mercado (913/2014, 932/2014, 1031/2014, 1371/2014, 2015/1369,
2016/921 e 2017/1165). No entanto, o prosseguimento das medidas n3do se baseou
numa avaliacdo de que as perdas tivessem excedido um limiar definido.

Ao estabelecer o nivel do apoio da UE, a Comissdao tomou em considerac¢ado os
dados relativos a producdo e a exportacdo nos trés anos que precederam o embargo
russo (2011-2013). Ndo teve em conta saidas alternativas, como outros mercados
externos ou internos da UE até ao terceiro ano do embargo.

As magads representaram mais de metade do apoio da UE, tanto em termos de
valor financeiro como de quantidades retiradas. A figura 12 mostra que, durante o
embargo russo, as exportacoes no interior da UE e para paises terceiros aumentaram
em 2014 e 2015 e, no total, permaneceram acima da média registada antes do
embargo. Outros mercados exteriores a UE compensaram a perda do mercado russo.
Em consequéncia, a figura 13 revela que o valor das exporta¢des de macgas tanto no
interior da UE como para paises terceiros permaneceu essencialmente estavel, com
apenas uma ligeira diminuicdo em 2014 (-4% em comparagdo com a média
de 2011-2013). A queda do valor do total das exportacdes em 2014 foi inferior a
de 2009, ocasido em que nao foram aplicadas medidas de emergéncia.



Figura 12 — Evolugao das exportagoes de mag¢as da UE em volume
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janeiro de 2019.
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Figura 13 — Evolugao das exportacoes de magas da UE em valor
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Fonte: TCE, com base em dados do Eurostat — Dados sobre o comércio internacional de mercadorias,
janeiro de 2019.

Estes dados indicam que, para a UE no seu conjunto, a "perturbacdo do mercado"
decorrente do embargo russo ao mercado de magas foi limitada e ndo durou quatro
anos (como foi o caso das medidas excecionais). A diminuicdo das exportacdes diretas
para a Russia foi compensada pelo aumento das exportagdes para outros destinos.

Foram aplicadas medidas excecionais a mercadorias com excedentes estruturais

A UE também aplicou medidas excecionais de apoio a retirada de péssegos e
nectarinas. O custo dessa retirada representou 34% do total das operacdes de retirada
para a Espanha e 45% para a Grécia. Os primeiros regulamentos delegados referem-se
ao embargo russo, bem como a um desequilibrio entre a oferta e a procura: "Os
elevados niveis de abastecimento sazonal de péssegos e nectarinas e o abrandamento
do consumo devido a condicGes meteoroldgicas adversas no auge da colheita criaram
uma situacdo dificil no mercado"*? e "as medidas excecionais foram adotadas,

32 Regulamento Delegado (UE) n2 913/2014, considerando 1.
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sobretudo, para resolver a situacdo especifica desses subsetores [péssegos e
nectarinas]"*3.

A figura 14 demonstra que a producao de péssegos e nectarinas esta a aumentar
em Espanha e na Grécia. O potencial de producado destes paises esta também a
aumentar, uma vez que a sua superficie plantada aumentou, respetivamente, 6%
e 20% entre 2006 e 2016. A Itdlia, que era o maior produtor de péssegos e nectarinas
até 2012 (quando foi ultrapassada pela Espanha), diminuiu a sua superficie plantada
em 30%** e reduziu progressivamente a produc3o.

Figura 14 — Evolugao da produgao de péssegos e nectarinas em Espanha
e na Grécia
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Fonte: Dados da DG AGRI (Dashboard).

Se a producdo aumentar sem uma subida correspondente do consumo interno ou
das exportacdes, o resultado serd uma producdo excedentdria estrutural: os pomares
produzem mais do que pode ser absorvido pelo consumo e a exportacdo. Em Espanha,
a diminuicdo constante do consumo interno de péssegos nao foi compensada pelo
aumento das exportacdes”.

33 Regulamento Delegado (UE) n2 932/2014, considerando 22.
34 Dados da DG AGRI (Dashboard), 2017.

35 "Fruta de hueso: andlisis de campafia 2018", Ministério da Agricultura, Pesca e
Alimentacao.
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A figura 15 mostra que, durante os quatro anos de operacdes de retirada em
Espanha e na Grécia, a taxa de retirada ndo diminuiu gradualmente (como forma de
eliminar progressivamente a medida), mas antes refletiu os niveis de producao.

Figura 15 — Evolugao das quantidades de péssegos e nectarinas
destinadas a retirada
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Fonte: Comissao e regulamentos delegados.

O Tribunal conclui que, pelo menos em parte, as medidas excecionais foram
desencadeadas por um problema estrutural de producdo excedentdria de péssegos e
nectarinas em Espanha. O objetivo das medidas excecionais ndo é fazer face a
excedentes estruturais, mas sim dar resposta as perturbacdes do mercado.

O principio da ordem de chegada incentivou uma execugdo rapida em detrimento de
uma orienta¢ao adequada

Na sequéncia do regulamento delegado de 20143, mais de 85% do apoio (em
termos de valor e de volume) foram utilizados pela Poldnia e pela Bélgica com base na
ordem de chegada dos pedidos. Em regulamentos posteriores, foram atribuidas
guantidades de retirada a cada Estado-Membro. A figura 16 sugere que a fixacdo de
limites maximos para cada Estado-Membro, em vez de se aplicar o principio da ordem

3 Regulamento Delegado (UE) n2 932/2014.
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de chegada, permite que mais Estados-Membros tenham acesso a apoio em
conformidade com a previsao das suas necessidades.

Figura 16 — Reparticao por Estado-Membro do volume de produtos
retirados ao abrigo de diferentes regulamentos®’
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Fonte: Dados da DG AGRI sobre a aplicagcdo de medidas excecionais, outubro de 2018.

O apoio da UE a retirada de produtos para distribuicdao gratuita é
dispendioso

O apoio da UE ao mercado de magas excedeu a média de pregos de mercado
praticados nos anos anteriores

/30 apoio as retiradas destinadas a distribuicdo gratuita tem duas componentes: a
contribuicdo maxima por tipo de produto e as despesas acessdrias para compensar as
despesas de triagem, embalagem e transporte.

74 ps macas foram o produto que recebeu mais apoio para distribuigao gratuita,
como mostra a figura 10. A Polénia foi a maior beneficiaria do apoio da UE, tanto em
volume como em termos monetarios.

37 Regulamentos Delegados (UE) n2 1031/2014, (UE) 2016/921 e (UE) 2017/1165.
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A figura 17 compara a ajuda a distribuicdo gratuita (que cobre o preco do
produto, ou seja 16,98 euros/100 kg, e a triagem/embalagem, ou seja
18,77 euros/100 kg) com o preco de mercado na Poldnia do produto triado e
embalado®. A "média olimpica" do preco de mercado das macas nos ultimos cinco
anos que precederam o embargo russo na Poldnia era 10% inferior ao nivel do apoio
concedido pela UE, o que significa que os produtores de macgas foram
sobrecompensados.

Figura 17 — Comparagao do apoio a distribuicdao gratuita de mag¢as com o
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Fonte: DG AGRI.

3 Artigo 982, n? 1, do Regulamento (UE) n2 543/2011.
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Durante as trés primeiras campanhas de comercializacdo®’ (2014/2015,
2015/2016 e 2016/2017), a UE pagou uma compensacdo aos produtores polacos no
valor de 200 milhGes de euros por 559 448 toneladas de macas distribuidas
gratuitamente (foram excluidas as estimativas dos custos de transporte), ao passo que
os precos médios de mercado para este volume de macas se elevaram a 182 milhdes
de euros®.

Custos desproporcionadamente elevados suportados pela UE para a transformacgao
de péssegos e nectarinas

O custo das medidas de emergéncia para a distribuicdo gratuita de péssegos e
nectarinas ascendeu a 55 milhGes de euros. Os custos de triagem e embalagem
representam cerca de 37% e os custos de transporte 13%, pelo que o valor dos
produtos retirados em si corresponde apenas a cerca de 50% dos custos totais. Cerca
de 48 milhGes de euros (87%) destinaram-se aos produtores de Espanha e da Grécia.

O custo suportado pela UE por litro de sumo destinado ao consumo por pessoas
carenciadas chegou a 4,25 euros por litro: cerca de quatro vezes o custo de um litro de
sumo num supermercado. Este custo era constituido pelos pagamentos relativos ao
valor dos péssegos e das nectarinas retirados, aos custos de triagem e de embalagem,
aos custos de transporte e as contribui¢cdes em espécie para os transformadores de
frutas em sumo.

39 A campanha de comercializacdo é um periodo de um ano que se destina a comunicacdo da
anadlise da producdo, da comercializagdo e da utilizacdo de um produto agricola. A
campanha da producdo de magds tem inicio em agosto do ano n e termina em julho do ano
n+1.

4 A média olimpica do preco de mercado da mac3 na Polénia nas campanhas de 2009/2010

a 2013/2014 era 32,54 euros/100 kg.
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N3ao existem provas suficientes de que os produtos retirados saiam
efetivamente do mercado

Devido a sua natureza perecivel, os péssegos e as nectarinas retirados para
distribuicdo gratuita podem ser transformados em determinadas condi¢des. O produto
transformado (sumo/néctar) é fornecido gratuitamente as pessoas carenciadas. A
Espanha e a Grécia, em conjunto, detinham mais de 94% dos péssegos e das nectarinas
qgue beneficiaram de apoio a distribuicdo gratuita. Das 132 000 toneladas retiradas
para esse fim em Espanha e na Grécia, 99 000 toneladas foram transformadas em
néctar/sumo.

Para cobrir os custos de transformacao, os transformadores de frutas retiveram a
maior parte do produto transformado como contribuicdo em espécie, como permitido
pelas regras da UE*!. Por exemplo, os documentos da Comissdo mostram que a
Espanha autorizou um racio de troca que podia chegar a 11 quilogramas de péssegos
entregues a transformadores de frutas por litro de néctar e na Grécia esse racio
chegava a 8,5 quilogramas de péssegos por litro de néctar. A figura 18 apresenta o
exemplo de uma operagao de retirada. No final, a maior parte dos produtos retirados
regressou ao mercado como sumo e apenas uma fragdo chegou a pessoas carenciadas.
O facto de permitir aos transformadores que retenham a maior parte das quantidades
retiradas pagas pela UE como se fossem destinadas ao consumo no estado fresco
contraria o objetivo final da distribuicdo gratuita.

“1 Em conformidade com o artigo 802, n? 2, do Regulamento (UE) n2 543/2011.
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Figura 18 — Circuito dos péssegos e das nectarinas retirados e

transformados para distribuicao gratuita de sumos na Grécia

UE paga 4,25
euros/litro para
distribuicao gratuita

Organizagdo
de produtores

Fundos da UE

4,25
euros/8,5 kg
4-8 litros
(=]
1 litro
|
pu—
Pessoas Distribuicdo
carenciadas gratuita
Fonte: TCE:

Instituicdo de
beneficéncia

8,5 kg
8,5 kg
000000)
Industria de
transformagdo
3-7 litros
o
Contribuicgdo Venda no
em espécie supermercado

=1 euro/litro

O Tribunal estima que as quantidades de péssegos e nectarinas utilizadas como

contribuicdo em espécie na Grécia e em Espanha representam um custo de 34 milhdes

de euros para o orcamento da UE. A eficacia e a eficiéncia da distribuicdo gratuita

ficam comprometidas, dado que 62% dos custos corresponderam a esta contribuicao

em espécie, permitindo que os produtos regressassem ao mercado sob a forma de

sumo, e apenas 38% dos custos se destinaram a dar gratuitamente sumos e frutos

frescos a pessoas carenciadas.

O Tribunal estimou igualmente que os péssegos e as nectarinas retidos pelos

transformadores como contribuicdo em espécie representaram entre 20% e 25% do
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seu fornecimento de péssegos e nectarinas para transformacdo em sumo durante o
periodo de 2014-2018. Os transformadores receberam quase um quarto das suas
matérias-primas a titulo de contribuicdo em espécie, em vez de as adquirirem.

Rastreabilidade incompleta de alguns produtos retirados

A ajuda para "outros destinos" esta limitada a entrega de produtos destilados
apenas para fins energéticos. Em Italia, o Tribunal constatou que as autoridades de
supervisdo dos produtos retirados que foram encaminhados para "outros destinos"
para destilacdo para fins industriais ou energéticos cessaram as suas verificacdes antes
de o dlcool ter sido desnaturado para esses objetivos (ver figura 19).

Figura 19 — Controlos incompletos em Italia dos produtos encaminhados
para outros destinos
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Fonte: TCE:
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Conclusoes e recomendacoes

O Tribunal examinou a exaustividade e a coeréncia do conjunto de instrumentos
da UE disponiveis para prevenir e gerir 0s riscos e as crises no setor agricola. Procurou
determinar se esses instrumentos foram aplicados de forma eficiente e estavam a
produzir resultados. De um modo geral, o Tribunal constatou que as medidas da UE
para a gestdo dos riscos cumpriram parcialmente os seus objetivos, mas foram pouco
utilizadas e houve casos de sobrecompensacado das medidas de crise.

Existem varias medidas da UE para aumentar a resiliéncia dos agricultores a
volatilidade dos precos e as perdas de producao resultantes de fendmenos climaticos
ou de doencas das plantas e dos animais. Os pagamentos diretos fazem parte dessas
medidas, permitindo que muitos pequenos agricultores suportem riscos ao nivel das
exploragdes e tenham tendéncia para necessitar menos de subscrever seguros
(pontos 16 a 23). Embora a PAC possa promover medidas preventivas, nomeadamente
através das boas condigdes agricolas e ambientais, existem atualmente poucas provas
de que tenham um impacto significativo no comportamento dos agricultores. No
futuro, a imposicao de obrigacdes mais rigorosas em matéria de boas condi¢des
agricolas e ambientais (incluindo a rotacgdo de culturas) poderd constituir um
instrumento poderoso para reforcar a resiliéncia dos agricultores e melhorar o impacto
ambiental da PAC (pontos 24 a 26).

As medidas preventivas sao importantes e reduzem a exposicao aos riscos
(pontos 23 a 26). Os agricultores segurados podem ter menos incentivos para aplicar
uma estratégia empresarial mais resiliente ou se adaptarem as novas condigOes
climdticas (ponto 59), mas as companhias de seguros podem exigir que os seus clientes
tomem medidas para reduzir os riscos. O Tribunal constatou que o apoio da UE no
dominio dos riscos sanitarios, especialmente as doencas dos animais, deu prioridade
as medidas de prevenc¢do/acompanhamento (ponto 27).
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No contexto das alterac¢des climaticas, o apoio publico deve favorecer medidas de
prevencdo/adaptacdo, incentivando os agricultores a reforcar a sua preparagdo e
resiliéncia. A Comissdo deve associar o apoio da UE a praticas agricolas que reduzam a
exposicdo aos riscos (como a rotacao de culturas) e atenuem os danos (como a
utilizagdo de culturas mais resistentes).

Prazo: 2021 (regulamentos de execuc¢do da PAC apods 2020)

A utilizagao do apoio da UE concedido para instrumentos de gestao dos riscos é
reduzida e desigual. A maioria dos Estados-Membros ndo recorre a esse apoio. O apoio
da UE, concentrado nos seguros, atinge apenas uma fragdo dos agricultores. A maioria
dos agricultores que estdo segurados subscreve os seguros sem o apoio da UE. Devido
as escolhas efetuadas pelos Estados-Membros que mais recorrem ao apoio aos
seguros, as ajudas da UE concentram-se no apoio aos produtores de vinho. Este apoio
esta associado a um risco de efeito de inércia. O Tribunal conclui que existem
atualmente provas limitadas do valor acrescentado da UE no que respeita a este apoio
(pontos 42 a 49 e 57 a 58).

O Tribunal constatou que a Comissdo nao recolhe algumas informagdes
pertinentes para acompanhar a aplicagao complexa dos instrumentos de gestdo dos
riscos, embora estejam disponiveis informacgdes nos Estados-Membros que mais
recorrem a medida (pontos 50 a 52).

A Comissao deve:

a) avaliar se o apoio aos seguros representa um valor acrescentado da UE, a luz da
reduzida utilizagdo e da sua concentragdao em determinados setores e grandes
produtores;

b) acompanhar as despesas através de indicadores de realizagdes (como a superficie
e o capital segurado, que ja sdo utilizados a nivel dos Estados-Membros) e
indicadores de resultados pertinentes.

Prazo: 2021 (regulamentos de execuc¢do da PAC apods 2020)
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A Comissdo tomou medidas para reagir a ameaca de perturbacdo do mercado na
sequéncia do embargo russo, mas nao estabeleceu critérios especificos para
desencadear o recurso a medidas excecionais. O nivel de apoio ndo teve em conta
outras saidas (pontos 63 a 66). A Comissdo concedeu uma compensacao aos
produtores de macas (61% do apoio da UE), ao passo que as quantidades exportadas
estavam a aumentar e o valor global das exportagdes permanecia relativamente
constante. Os excedentes estruturais afetaram também a producdo de péssegos e
nectarinas apoiada no ambito destas medidas (pontos 68 a 71).

A forma como as medidas ex post foram utilizadas para responder aos riscos
climaticos pode ndo ser consentanea com a estratégia de apoio a um maior recurso a
instrumentos como os seguros (pontos 24 e 35 a 37).

A Comissdo deve esclarecer o ambito de intervengdo das medidas excecionais:

a) definindo parametros e critérios objetivos, em termos econémicos e de mercado,
para decidir quando existe uma base suficiente para ponderar o recurso a
medidas excecionais. Esses parametros devem ter em conta as receitas globais
para os produtores, incluindo o impacto dos pagamentos diretos e os aumentos
da producao;

b) concentrando o recurso a medidas excecionais para fendmenos meteorolégicos
extremos aos casos de agricultores que recorreram adequadamente a
instrumentos de prevengdo e gestdo dos riscos, sempre que estes instrumentos
estejam suficientemente desenvolvidos e disponiveis.

Prazo: 2021

A auditoria do Tribunal revelou que o apoio pago para a distribuicdo gratuita de
macas excedeu muitas vezes os pre¢os de mercado, permitindo assim uma
sobrecompensacao (pontos 73 a 76). As disposicoes que preveem que os produtos
frescos sejam transformados para distribuicdo gratuita comportam o risco de o nivel
de apoio ser demasiado elevado e de os transformadores reterem uma parte
substancial dos produtos retirados para cobrir os seus custos de transformacao
(pontos 77 a 82).
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Para evitar a sobrecompensagao, a Comissao deve:

a) assegurar que o apoio as operacoes de retirada ndo excede o preco médio de
mercado antes da crise no Estado-Membro do produtor;

b) avaliar a viabilidade de fixar taxas de apoio inferiores a 100% e de exigir um
cofinanciamento significativo quando os Estados-Membros desempenham um
papel importante na definicdo de elementos essenciais dos regimes de apoio.

Prazo: 2021

O presente Relatoério foi adotado pela Camara |, presidida por Nikolaos Milionis,
Membro do Tribunal de Contas, no Luxemburgo, na sua reunido de 16 de outubro
de 2019.

Pelo Tribunal de Contas

Klaus-Heiner Lehne
Presidente
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Anexo

Questionarios destinados aos agricultores

Notas introdutodrias

O Tribunal debateu a gestdo dos riscos com 105 agricultores de 17 Estados-Membros visitados
em 2018 no ambito da Declarag¢do de Fiabilidade. Esta amostra baseou-se no valor da
subvencao recebida e, por conseguinte, centrou-se nas exploracdes de maior dimensao.

As questdes do Tribunal dizem respeito aos riscos e as estratégias de gestdo dos riscos ao nivel
das exploragdes agricolas.

Figura 20 — Reparti¢ao dos questionarios por Estado-Membro
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Nota: O grafico mostra que os paises em que foi entrevistado o maior nimero de agricultores foram a
Italia e Franga (12 entrevistas), Espanha (11) e Alemanha (10).

Fonte: TCE:
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Figura 21 — Causas das perdas substanciais da produgao (%)
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Nota: Nesta pergunta, os agricultores podiam indicar mais do que uma causa das perdas. Na perce¢do
dos agricultores, as principais causas das perdas foram fenémenos climaticos adversos,
seguidos das flutuagdes dos precos de mercado.

Fonte: TCE:
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Figura 22 — Medidas de preven¢ao ao nivel da exploragao
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B NUumero de respostas

Nota: As medidas de prevencdo ndo incluem agricultores que tenham subscrito contratos de seguro
ou aderido a um fundo mutualista. Dez agricultores declararam que nao dispunham de
qualguer medida preventiva ao nivel da exploragdo.

Fonte: TCE:



Figura 23 — Percentagem de agricultores atualmente segurados ou que
aderiram a um fundo mutualista
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Nota: A maioria dos agricultores subscreveu um seguro ou aderiu a um fundo mutualista. A maioria
dos agricultores (57) disp&e de um seguro voluntario. Trinta e trés ndo tém seguro nem
aderiram a um fundo mutualista.

Fonte: TCE:
Figura 24 — Cobertura do seguro em percentagem dos pagamentos
diretos no total dos rendimentos agricolas
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Nota: Quanto mais elevada for a percentagem de pagamentos diretos em relagdo aos rendimentos
agricolas, menor serd o recurso ao seguro.

Fonte: TCE:
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Figura 25 — Principais razoes apresentadas pelos agricultores para nao

terem subscrito um seguro ou aderido a um fundo mutualista
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Fonte:

TCE:
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Siglas e acrénimos

CAA: Centri di Assistenza Agricola — Centros de assisténcia agricola autorizados
ESTAT: Eurostat

OCDE Organizagao de Cooperagdo e de Desenvolvimento Econdmicos

PAC: Politica agricola comum

RICA: Rede de Informagao Contabilistica Agricola

VALE: Valor acrescentado liquido da exploracao
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Glossario

Adaptabilidade: capacidade de um sistema para ajustar os elementos e os processos
internos em resposta a evolugao das circunstancias externas e, por conseguinte,
prosseguir na mesma trajetéria, mantendo todas as fun¢Ges importantes (Folke et al.,
2010).

Campanha de comercializacao: periodo de referéncia, determinado pelos momentos
das colheitas, para analisar e comunicar a producdo das culturas e fixar os precos.

Colheita em verde: colheita de produtos nao maduros e ndo comercializaveis numa
determinada superficie. Os produtos em causa ndo devem anteriormente ter sido
danificados de forma alguma.

Condifesa: associacdo regional italiana de agricultores para os auxiliar a subscrever
seguros contra os riscos climaticos.

Convertibilidade: capacidade de um sistema para desenvolver ou incorporar novos
elementos e processos, ao ponto de modificar a sua légica operacional, a fim de
manter fung¢des importantes quando mudangas estruturais no ambiente ecolégico,
econdmico ou social o tornam insustentdvel ou disfuncional.

Efeito de inércia: situagao em que os fundos publicos sdo utilizados para financiar uma
atividade que teria avancado sem o apoio publico.

Embargo russo: em 7 de agosto de 2014, o Governo da Federagao da Russia proibiu a
importacdo de uma lista de produtos de varios paises, incluindo Estados-Membros da
UE.

Média olimpica: média de um intervalo apds a remoc¢do do valor mais alto e do valor
mais baixo.

N3o colheita: interrupcdo do ciclo de producdo na superficie em que o produto esta
bem desenvolvido e tem qualidade s3, leal e comercial.

Principio da ordem de chegada: critério de sele¢do que recompensa unicamente a
rapidez de reacao.

Principio da subsidiariedade: regra segundo a qual a UE s6 intervém se essa
intervencdo puder ser mais eficaz do que uma ac¢ao a nivel nacional, regional ou local.

Rendimentos: soma das receitas que um agricultor obtém do mercado, acrescida de
gualquer apoio publico adicional e deduzidos os custos dos fatores de producao.
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Resiliéncia: capacidade dos agricultores para resistirem aos choques e prosseguirem a
sua atividade. Tem trés componentes: robustez, adaptabilidade e convertibilidade.

Robustez: capacidade de um sistema para resistir a perturbagdes externas e manter
niveis de funcionalidade anteriores sem grandes alteracdes aos seus elementos
internos (Urruty et al., 2016).

Valor acrescentado liquido da exploragao (VALE): indicador da Rede de Informagdo
Contabilistica Agricola que mede o valor total da producdo de uma exploracdo agricola,
acrescido dos subsidios e deduzido o consumo intermédio (valor dos bens e servicos
consumidos no decurso do processo de producdo) e a depreciagao.



PT

RESPOSTAS DA COMISSAO AO RELATORIO ESPECIAL DO TRIBUNAL DE CONTAS
EUROPEU

«ESTABILIZA(;A'O DOS RENDIMENTOS DOS AGRICULTORES: O CONJUNTO DE
FERRAMENTAS E ABRANGENTE, MAS IMPORTA COMBATER A BAIXA TAXA DE
UTILIZACAO DOS INSTRUMENTOS E A SOBRECOMPENSACAO»

SINTESE

I. Apesar de haver uma necessidade geral de reforcar a sensibilizacdo e a tonica no respeitante a gestao
dos riscos, as medidas tomadas no ambito da PAC ap6s 2020 também tém de ser ponderadas no contexto
do mecanismo de aplicacdo orientado para o desempenho, proposto para a futura politica. Para tal, é
necessario, entre outras coisas, que as intervencgdes financiadas pela PAC estejam em consonancia com as
necessidades dos Estados-Membros, as quais deverdo ser identificadas através de provas.

IV. O seguro de colheitas é disponibilizado no ambito de ambos os pilares da PAC, mas exclui-se o duplo
financiamento.

V. Um dos objetivos do apoio da UE é proporcionar condi¢cbes de concorréncia equitativas aos
Estados-Membros. Estes podem decidir aplicar seguros apoiados pela UE com base numa analise SWOT
e numa avaliacdo das necessidades.

O valor acrescentado de uma politica da UE néo se deve avaliar apenas pela participagdo e pela despesa
medida num curto periodo, sobretudo se as ferramentas forem novas. Por exemplo, os seguros no dominio
do desenvolvimento rural s&o instrumentos novos e, como tal, exigem tempo para serem aplicados. A
Comissdo recolhe dados dos Estados-Membros sobre as medidas de gestdo de crises, incluindo as
medidas excecionais, e recebe informacGes, nos relatorios anuais de execugdo dos Estados-Membros,
sobre o nivel de submedidas para a gestao dos riscos no ambito do segundo pilar.

No que diz respeito aos instrumentos de gestdo dos riscos no ambito do segundo pilar, os
Estados-Membros podem evitar o risco de inércia ao limitarem o montante do prémio elegivel para apoio
com base nas disposic@es do artigo 37.° n.° 4, do Regulamento (UE) n.° 1305/2013.

VI. A perda do mercado russo, fisicamente fechado, foi o critério imediatamente tido em conta (por
produto, em volume e em valor, comparativamente com outros mercados de paises terceiros e 0 mercado
interno).

Quando o embargo russo foi decretado, ndo existiam outros mercados de saida a escala do mercado russo.

VII. As autoridades competentes dos Estados-Membros realizam verificagdes. Neste contexto, deve
entender-se «rastreabilidade» como controlo.

VIII. Ver as respostas da Comissdo aos pontos 84 a 92.

A Comisséo aceita as recomendacdes até certo ponto, nomeadamente no que se refere ao incentivo aos
agricultores para se prepararem melhor para as crises, a0 melhoramento da concec¢éo e da monitorizagao
do apoio aos seguros (parcialmente), aos critérios de recurso a medidas excecionais (parcialmente) e a
adaptacdo as compensacOes pagas pelas operacoes de retirada (parcialmente).

PT
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INTRODUCAO

01. Ver a resposta ao ponto .

03. A politica sanitaria da UE aplicada h& décadas tem evitado a proliferacdo de doencas de plantas e de
animais concomitante ao aumento do comércio e da circulacdo de pessoas.

06. A comunicacdo da Comissao de 2017 contribuiu para as propostas da PAC de 2018. Estas exigem que
os Estados-Membros, entre outras coisas, incluam nos planos que elaborarem no dominio em causa uma
explicacdo sobre o0 modo como as intervencdes podem contribuir para assegurar uma abordagem coerente
e integrada da gestdo dos riscos [artigo 97.° do Regulamento Plano Estratégico da PAC proposto,
COM(2018) 392].

07. A Comissdo gostaria de salientar o seguinte:

Para a PAC p06s-2020, a Comissdo propds trés objetivos gerais e nove objetivos especificos, conforme
estipulado nos artigos 5.° e 6.° do Regulamento Plano Estratégico da PAC proposto [COM(2018) 392].
Numa perspetiva conceptual, os trés objetivos gerais — um econémico, um ambiental/climatico e um
territorial/societal — estdo ainda divididos em trés objetivos especificos. Nos exemplos que se apresentam
na figura 3, o objetivo geral econémico esta associado a dois dos trés objetivos especificos econdmicos e
a um dos trés objetivos especificos ambientais/climaticos.

Ver igualmente a resposta ao ponto 16.

09. No ambito do segundo pilar, a UE confere aos Estados-Membros a possibilidade de apoiarem os
agricultores através da medida 5, relativa ao restabelecimento do potencial de producdo agricola e as
medidas de prevencdo (ndo analisada por esta auditoria), bem como de trés instrumentos de gestdo dos
riscos (medida 17): seguros (M17.1), fundos mutualistas (M17.2) e instrumentos de estabilizacdo dos
rendimentos (M17.3).

AMBITO E METODO DA AUDITORIA

11. A Comisséo salienta que a abordagem dos riscos e das crises sdo dois aspetos diferentes, embora
complementares. Como ilustra a figura 2, a PAC proporciona, em simultaneo, ferramentas para o0s riscos
normais, 0S riscos negociaveis e 0s riscos «catastrofe».

OBSERVACOES

16. Embora os pagamentos diretos ndo sejam especificamente concebidos como instrumentos de gestdo
dos riscos e, por isso, ndo possam ser facilmente mapeados de acordo com a classificacdo dos riscos,
proporcionam aos agricultores uma rede de seguranca independente das flutuacbes do mercado. Tém,
portanto, um efeito de estabilizagdo dos rendimentos pelo facto de servirem de amortecedores contra a
volatilidade destes.

18. Os pagamentos diretos permitem aos agricultores melhorar a sua preparacdo para 0s riscos — 0 que,
em muitos casos, seria impossivel sem apoio.

Relativamente as ferramentas de gestdo dos riscos do segundo pilar, existem dois mecanismos que
asseguram que o agricultor se mantenha sensivel ao risco: (1) as ferramentas apenas fornecem
compensacdo por perdas que excedam um limite minimo; (2) a perda que desencadeou a compensacao é
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calculada com base na producdo ou rendimento médio dos 3 ou 5 anos anteriores. Assim, a media é
atualizada anualmente.

21. Resposta comum da Comisséo aos pontos 21 e 22:

A correlagdo ndo indica, ou explica, por si s6, uma causalidade subjacente, nomeadamente de que a taxa
de utilizacdo de seguros é mais baixa devido a uma maior quota de pagamentos diretos no rendimento.
Para além de outros fatores determinantes das decisfes dos agricultores (por exemplo, a disponibilidade
de seguros), os resultados podem ser influenciados pelo peso relativo de determinados setores (<30 % dos
pagamentos diretos, entre 30-50 %, >50 % dos pagamentos diretos), visto que a quota dos pagamentos
diretos no rendimento varia largamente entre os setores.

26. Segundo travessdo: o facto de a rotagdo das culturas fazer parte dos requisitos de condicionalidade
permite reforcar o conhecimento dessa pratica pelos agricultores. A rota¢do das culturas contribui para
atingir o objetivo da qualidade da protecdo do solo e, indiretamente, para aumentar a resiliéncia das
exploragOes agricolas, que contara também com a contribuigdo de outras praticas.

O reforco da condicionalidade permitird definir um nivel minimo de préticas agricolas para 0s
agricultores, permitindo que aqueles que ja cumprem os requisitos continuem a fazé-lo e exigindo
esforcos adicionais aos restantes. Além disso, a futura PAC reforcara as medidas voluntarias de apoio aos
agricultores para a adocao de praticas agricolas mais sustentaveis.

27. A Comissdo considera que o seu quadro atual de medidas preventivas tem assegurado a Europa os
mais elevados padrdes de seguranca alimentar e salde dos animais e das plantas, a nivel mundial, assim
como um nivel muito elevado de protecdo da salde, tendo ainda contribuido para favorecer o mercado
interno e as exportacdes de alimentos da UE. O montante de 500 milhdes de euros tem de ser ponderado
no contexto da produgdo agroalimentar global, que ascende a 408 mil milhdes de euros.

Sem a aplicacdo ao nivel da UE, durante décadas, de medidas ex ante eficazes, as medidas ex post teriam
alcangado niveis de custos muito mais elevados.

30. Atendendo a novidade das ferramentas de estabilizacdo dos rendimentos, a aplicacdo desses
instrumentos é morosa. Contudo, alguns Estados-Membros (por exemplo, Italia e Hungria) estdo bem
posicionados para iniciarem em breve a aplicagdo do tipo de instrumentos em causa.

32. A PAC disponibiliza uma «caixa de ferramentas» muito diversa. O facto de os setores vitivinicola e
dos frutos e produtos horticolas poderem beneficiar de regimes de seguros ao abrigo de ambos os pilares
ndo deve ser encarado como uma eventual sobreposi¢do, mas antes como uma op¢do facultada aos
Estados-Membros, as organizac@es de produtores e aos agricultores individuais para escolherem a melhor
ferramenta para enfrentar um determinado risco.

No respeitante as organiza¢des comuns dos mercados agricolas (OCM), os fundos mutualistas podem ser
ativados em caso de condicGes adversas do mercado, ao passo que 0s seguros podem ser ativados na
eventualidade de catéstrofes naturais, eventos climéticos, doencas ou pragas.

As medidas de desenvolvimento rural estdo ligadas aos regimes de seguros para perdas de producdo e aos
fundos mutualistas para perdas de producdo e de rendimento. E possivel proceder & programacio
simultanea dos seguros e fundos mutualistas para perdas de producédo, que, em fungdo das necessidades
dos Estados-Membros e dos beneficiarios, pode fazer sentido. Desta forma, as duas ferramentas de gestdo
dos riscos complementar-se-iam. Além disso, é aplicAvel a disposicdo geral que impede o duplo
financiamento da mesma medida (artigo 30.° do Regulamento (UE) n.° 1306/2013).

PT



PT

Em caso de eventos de natureza politica, ou outra, sdo ativadas medidas excecionais, se as medidas
preventivas de gestdo dos riscos ndo produzirem resultados.

33. Até agora, ao abrigo do primeiro pilar, o apoio aos fundos mutualistas limita-se aos custos
administrativos da constituicdo do fundo mutualista e do seu reaprovisionamento. Tal explica a falta de
interesse das organizacOes de produtores. Na PAC p6s-2020, a Comissdo propGe remover esta limitacao e
disponibilizar financiamento da UE aos fundos mutualistas para a adogdo de medidas de crise. Esta
proposta deve favorecer a utilizacdo da medida.

No que diz respeito a utilizacdo dos fundos mutualistas ao abrigo do segundo pilar, ver as respostas da
Comisséo aos pontos 43 a 45.

34. Na PAC p6s-2020, a Comissdo propde reforcar ainda mais o carater atrativo dos fundos mutualistas
junto das organizac@es de produtores.

Embora a constituicdo dos fundos mutualistas seja mais complexa do que a subscri¢cdo de um contrato de
seguro, os referidos fundos proporcionam uma série de vantagens aos agricultores, como a propriedade da
ferramenta, poupangas monetarias a longo prazo e a possibilidade de dar cobertura a riscos que ndo sdo
cobertos pelo mercado.

A abordagem francesa é uma possivel solucdo. Todavia, os Estados-Membros podem facultar outras
opc¢des aos agricultores para a escolha do instrumento mais adequado as suas necessidades. Assim, desde
gue seja evitado o duplo financiamento, os instrumentos que cobrem o mesmo risco podem revelar-se
complementares.

35. Os fundos mutualistas e os seguros estdo sob a responsabilidade direta dos produtores através das
organizagdes de produtores, ao passo que as medidas excecionais s&0 uma resposta a eventos especificos
gue afetam os mercados em termos gerais (como 0 embargo russo).

36. A medida da PAC para apoiar os agricultores afetados por inundacGes e chuvas intensas foi aplicada
devido & ocorréncia de condigdes climatéricas excecionais sem precedentes por um periodo prolongado,
nos Estados-Membros em causa.

Devido ao recurso excecional ao artigo 221.°, os agricultores ndo podem solicitar compensacao por danos
relacionados com as condicBes climatéricas e continuam a enfrentar um risco consideravel de perda de
rendimento se esse risco ndo for minimizado por meio de ferramentas comuns de gestdo dos riscos — por
exemplo, seguros.

38. Numa gestdo partilhada, cabe ao Estado-Membro escolher as ferramentas apropriadas fornecidas pelo
FEADER com base na analise SWOT e na avaliacdo das necessidades. No entanto, para o periodo de
programacao de 2014 a 2020, cabe ao Estado-Membro decidir se se justifica a aplicacdo das ferramentas
de gestdo dos riscos disponibilizadas ao abrigo do Regulamento Desenvolvimento Rural.

39. As propostas da Comissdo ndo implicam que os Estados-Membros descontinuem os respetivos
sistemas nacionais. Em vez disso, em consonancia com o principio da subsidiariedade, os Estados-
Membros beneficiam de uma maior flexibilidade para conceberem as respetivas ferramentas com base
numa analise SWOT sélida, bem como numa avaliacdo das necessidades. Os Estados-Membros que ja
concedem apoio nacional a gestdo dos riscos devem aproveitar a oportunidade para utilizar o apoio ao
desenvolvimento rural no quadro de regimes inovadores que complementem os existentes de uma forma
coerente.
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41. O objetivo do apoio da UE ndo é o de substituir os sistemas nacionais, sejam eles regimes de seguros
publicos ou privados. O objetivo é dotar os Estados-Membros de ferramentas para enfrentar situacGes de
necessidade, por exemplo, na auséncia de outras ferramentas que incentivem a participacdo dos
agricultores na gestdo dos riscos.

42. Ver aresposta ao ponto 38.
43. Resposta comum da Comissdo aos pontos 43 a 45:

O apoio preponderante dado até agora aos seguros deve-se maioritariamente ao facto de esta ferramenta
ser a mais conhecida e utilizada pelos agricultores, com ou sem o apoio da UE. Os fundos mutualistas,
tanto para perdas de produgdo como de rendimento, sdo, em geral, menos conhecidos e utilizados.

A aplicacdo de novos instrumentos € morosa porque é necessario desenvolver as capacidades das
administracbes dos Estados-Membros, tanto quanto informar e envolver os agricultores. Existem ja
programas de desenvolvimento rural cujas metas de utilizacdo foram praticamente alcancadas ou até
mesmo superadas.

Além disso, ao programar as medidas de desenvolvimento rural, a intensidade da utilizagdo tem de ser
ponderada relativamente as necessidades identificadas e as prioridades rurais: por exemplo, proporcionar
apoio a gestdo dos riscos a quase 20 % dos agricultores, conforme indicado no quadro 4 no caso da
Franca, pode considerar-se uma taxa de utilizacdo significativa.

Ver igualmente a resposta ao ponto 38.
46. Ver as respostas da Comisséo aos pontos 41 e 45.

49. O valor acrescentado que a UE proporciona através do apoio da PAC aos seguros, incorporado no
conjunto de ferramentas global da PAC para a gestdo dos riscos, decorre da necessidade de responder a
gestdo dos riscos como um desafio comum, na forma de um conjunto de regras comum, ao nivel da UE,
que — em consonancia com o principio da subsidiariedade — permita aos Estados-Membros fazer escolhas
e adaptacOes de acordo com as suas necessidades.

No que respeita & taxa de utilizacdo dos seguros, a Comissdo remete para a sua resposta aos pontos 43 a
45. Além disso, importa salientar que o recurso a um determinado regime de seguro € motivado por
muitos fatores (por exemplo, capacidade administrativa para conceber um regime atrativo e eficiente) e
podera também sofrer alteracbes com o passar do tempo.

50. Resposta comum da Comissédo aos pontos 50 e 51:

No Quadro Comum de Acompanhamento e Avaliacdo (QCAA), o proposito de um indicador de
resultados é quantificar e acompanhar a aplicagdo de programas de desenvolvimento rural ao nivel dos
dominios de incidéncia e ndo ao nivel das medidas/submedidas individuais. O indicador de resultados
«percentagem de exploragdes agricolas participantes em regimes de gestdo dos riscos» esta associado ao
dominio de incidéncia 3b «Apoio a prevencdo e a gestdo de riscos nas exploragdes agricolas» e capta o
efeito cumulativo de todas as medidas/submedidas pertinentes para a concretizacdo dos objetivos desse
dominio de incidéncia. Quanto a medida 17, é possivel efetuar uma analise mais detalhada da aplicacdo
das ferramentas individuais através dos indicadores de resultados definidos para cada submedida, do
plano indicador de cada programa de desenvolvimento rural e da informagéo contida nos relatérios anuais
de execucdo apresentados pelos Estados-Membros.
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52. O quadro juridico proporciona aos Estados-Membros a possibilidade de definirem mais indicadores
especificos de cada programa, por forma a abranger as suas necessidades especificas.

Os indicadores de resultados ndo medem o impacto da politica, que sé pode ser determinado por uma
avaliacdo, para a qual os indicadores fornecem alguma, mas nao toda, a informacao necessaria.

H4, contudo, vérios fatores que afetam o rendimento (evolucdo do mercado, apoio ao rendimento, gestao
dos riscos, etc.), pelo que importa avaliar a definicdo do papel dos seguros na estabilizacdo dos
rendimentos.

53. Em consonancia com o principio da subsidiariedade, o estabelecimento do mecanismo de prestacao e
dos procedimentos de execucgdo para os diferentes regimes é uma responsabilidade dos Estados-Membros.

O sistema de seguros é complexo por natureza, visto que 0s contratos tém de ser adaptados com
regularidade. Para a aplicacdo de medidas de apoio da UE, incentivam-se os Estados-Membros a evitar a
multiplicacdo da burocracia. Além disso, muitos Estados-Membros tém servicos de apoio voluntario aos
agricultores, para ajuda-los a candidatarem-se a apoios no ambito dos diferentes regimes da PAC. Tal ndo
é exclusivo da aplicagdo de ferramentas de gestdo dos riscos.

54. Para implementar uma nova medida de desenvolvimento rural num Estado-Membro é necessario
mobilizar varios tipos de recursos — monetérios, administrativos e humanos —, independentemente da
medida. Por isso, ndo se exclui a medida 17. Se a capacidade do Estado-Membro for limitada, esta
situacdo, no inicio, pode ser desmotivante.

55. Como referido na resposta ao ponto 52, além da participacdo em regimes de seguros, o rendimento é
afetado por vérios fatores, como a evolucdo do mercado e os apoios recebidos. Importa proceder a uma
avaliagdo para determinar o papel dos seguros na estabilizacdo dos rendimentos.

56. Os diferentes objetivos, causas desencadeadoras e mecanismos de execucdo justificam,
nomeadamente, a diferenca no calendario dos pagamentos dos seguros e das medidas ex post. Os seguros
e as medidas excecionais ex post correspondem a riscos diferentes e, por natureza, seguem uma
cronologia diferente.

58. Os Estados-Membros tém a possibilidade de utilizar o artigo 37.°, n.°4, do Regulamento (UE)
n.° 1305/2013 para limitar o montante do prémio elegivel para a obtencdo de apoio, através da aplicacéo
de limites maximos apropriados.

59. Os agricultores sdo empresarios: € do seu maximo interesse aplicar medidas de minimizacdo que
reduzam a exposi¢cdo ao risco e permitam obter a maxima receita possivel das suas culturas,
independentemente de subscreverem ou ndo uma apolice de seguro. Os agricultores podem receber apoio
do FEADER para a subscricdo de uma apolice de seguro, cujo montante, porém, ndo pode ser superior a
70 % do prémio pago. Além disso, ha limites maximos e franquias a ter em conta. Por conseguinte, é do
maior interesse dos agricultores que este dinheiro néo seja desperdicado.

Os seguros devem ser considerados uma salvaguarda econdémica dos agricultores contra 0S riscos
associados a atividade agricola. Contribuem para estabilizar os rendimentos e permitem promover a
diversificacdo e os investimentos, que, por sua vez, podem aumentar a resiliéncia da exploracdo agricola.

63. As perdas econdmicas e as perturbacdes previstas ndo foram comparadas com um determinado limiar
por este ndo ter sido definido pelos colegisladores. A redagdo do artigo 219.° contempla as perturbacoes
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causadas por «subidas ou descidas significativas dos precos nos mercados interno ou externo ou por
outros acontecimentos e circunstancias que perturbem ou ameacem perturbar significativamente o
mercado». A Comissdo realizou uma analise rigorosa das perturbacfes do mercado e dos danos
econdmicos esperados, concluindo que estavam preenchidas as condi¢Ges para desencadear medidas
excecionais nos termos do artigo 219.°.

Atendendo a grande diversidade de situacdes, é praticamente impossivel estabelecer pardmetros objetivos
para desencadear tais medidas. Dado o carater excecional destas, seria mesmo contraditorio estabelecer
limiares de desencadeamento. Além disso, impediria uma resposta em caso de urgéncia e a adaptagdo
dessa resposta as caracteristicas de cada perturbacdo do mercado. Explica-se assim o motivo pelo qual,
inclusive no debate académico, ndo existe consenso sobre o0 que poderia constituir um limiar ou parametro
objetivo para a referida finalidade.

64. No inicio do embargo russo, o nivel de exportacdes de frutos e produtos horticolas da UE para a
Russia constituiu um critério objetivo, ao passo que a existéncia de mercados alternativos na UE e em
paises terceiros teria sido uma mera suposicéo.

65. A discriminacdo por campanha de comercializacdo, em vez de ano civil, esta mais adaptada a uma
correta analise do mercado.

A utilizagdo de dados intra-UE conduz a uma eventual contabilizagio dupla dos fluxos. E o caso, por
exemplo, das magds em transito por outro Estado-Membro, onde a declaracdo aduaneira de exportagdo é
entregue, antes de as macas serem expedidas para o pais terceiro.

Durante o embargo russo, o volume total de exportacdes extra-UE aumentou em 2014/15, mas comecou a
diminuir a partir de 2015/16, refletindo uma mudanca de tendéncia.

Durante o periodo de aumento, outros mercados extra-UE compensaram parcial e temporariamente a
perda do mercado russo. No inicio do embargo, em 2014/15, 0 mercado russo permaneceu acessivel; em
2015/16 e 2016/17, tornou-se acessivel apenas atraveés da Bielorrussia, com custos de transagdo
suplementares. Em simultaneo, uma parte das exportaces da UE foi reorientada para o Norte de Africa,
mas, posteriormente, a Argélia fechou as suas fronteiras. Entretanto, os precos das macds da UE
baixaram, o que demonstra uma verdadeira perturbacdo do mercado.

66. A combinacdo de uma reducdo significativa dos precos no produtor durante trés anos com uma clara
mudanca de tendéncia (de positiva para negativa) nas exportac6es extra-UE desde o embargo russo, que
resultou na diminuicdo das exportacbes — ndo imediata, gracas ao redirecionamento através da
Bielorrissia e a uma relativa compensagdo parcial noutros mercados, com o0s custos de
transacdo/redirecionamento que tal implica para os comerciantes — constituiu uma perturbacdo para o
setor dos frutos de pomar, cujos operadores tomam decis6es de investimento para os 10 anos seguintes.

67. As limitacbes de armazenagem destes frutos pereciveis ndo permitem uma melhoria rapida da
situacdo. Acresce que 0 anincio pela Russia da proibicdo de importacdes de frutas e produtos horticolas
da Unido ameaca agravar a situacdo do mercado dos péssegos e nectarinas. Assim sendo, a situacdo no
mercado afigura-se de dificil resolugdo através das medidas normais previstas no Regulamento (UE)
n.° 1308/2013.

75. Resposta comum da Comisséo aos pontos 75 e 76:

Os custos de transporte, embalagem e triagem sao determinados ao nivel da UE. O apoio aplica-se a todos
0s Estados-Membros. Os custos foram revistos em 2013 e refletem os custos médios em causa na UE.
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No gue respeita as macas, ascendem, em média, a 40 EUR/100 kg.

78. Resposta comum da Comisséo aos pontos 78 a 80:

Os Estados-Membros podem permitir retiradas do mercado para distribuicdo gratuita aos transformadores
de frutos e produtos horticolas (para a producdo de sumos e/ou néctares), mas tém de decidir o indice de
conversao dos péssegos retirados e dos sumos/néctares obtidos e assegurar que 0s pagamentos feitos aos
transformadores compensam apenas 0s custos de transformacdo. Os indices de conversdo podem variar
consoante os produtos (classe 11, em qualquer caso), as suas caracteristicas e a sua qualidade.

No caso das retiradas para distribui¢do gratuita, a UE também financia os custos de transporte e 0s custos
de triagem e embalagem ao abrigo de um sistema de montante forfetario, revisto pela tltima vez em 2013.
Dado que os montantes forfetarios mais altos rondam, respetivamente, os 10 céntimos/kg para o
transporte e os 20 céntimos/kg para a triagem e embalagem (média combinada de ambos 0s custos:
39 céntimos/kg), desempenham um papel bastante limitado no custo total a cargo da UE para os
sumos/néctares produzidos.

No ambito da distribuicdo gratuita, o preco de retirada do mercado tem um limite estrito, que ndo pode
exceder 40 % dos precos médios de mercado nos 5 anos anteriores, mas o0s elevados indices de conversdo
de péssegos transformados em sumos/néctares, justificados ou ndo, podem levar, de facto, a um custo
importante, suportado pelo fundo da UE, para a operagdo de retirada. Esta situacdo tem de ser avaliada
pelos servigos da Comisséo.

83. As autoridades competentes dos Estados-Membros realizam verificagfes de acordo com a legislacéo
da UE.

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

84. A taxa de utilizacdo das medidas é baixa para as retiradas do mercado ao abrigo de programas
operacionais (menos de 1 % do orgcamento da UE para o setor dos frutos e produtos horticolas), tendo,
porém, sido significativa no contexto das medidas excecionais decorrentes do embargo russo.

85. Na sua proposta de PAC futura, a Comissdo refor¢ou os requisitos das disposi¢des obrigatorias no
dominio da condicionalidade, incluindo a obrigatoriedade da rotacdo de culturas. Para uma andlise mais
detalhada da relag&o entre os pagamentos diretos e a decis@o dos agricultores de contratarem um seguro,
consultar a resposta ao ponto 21.

86. No respeitante aos efeitos dos incentivos, consultar a resposta ao ponto 59.
Recomendacdo 1 — Incentivar os agricultores a prepararem-se melhor para as crises

A Comissdo aceita a recomendacéo e gostaria de salientar que os esforcos no contexto da futura PAC véo
nesse sentido, nomeadamente:

¢ No que respeita a uma maior ambicdo em matéria de clima e ambiente: reforco dos requisitos das
disposicBes obrigatorias da PAC em matéria de condicionalidade (por exemplo, rotacdo de
culturas, protegdo dos solos ricos em carbono, manutencdo da matéria organica dos solos), a
complementar por compromissos voluntarios (novos regimes ecoldgicos ao abrigo do primeiro
pilar e intervencdes de desenvolvimento rural ao abrigo do segundo pilar) e instrumentos de apoio
(como servigos de aconselhamento) financiados pela PAC. Além disso, a delimitacdo orcamental

PT



PT

obrigatdria para a acdo ambiental e climatica ao abrigo de programas operacionais para o setor
das frutas e produtos horticolas e para intervengdes de desenvolvimento rural, bem como as
oportunidades ao abrigo dos pagamentos diretos associados (por exemplo, visar 0 apoio a uma
producdo pecudria extensiva), ttm também um papel a desempenhar neste contexto.

e No que respeita a uma abordagem mais integrada da gestdo dos riscos: disponibilizacdo
obrigatdria aos agricultores de ferramentas de gestdo dos riscos ao abrigo do desenvolvimento
rural; exigéncia de estabelecer uma abordagem integrada nos planos estratégicos da PAC.

Os Estados-Membros beneficiardo de maior flexibilidade para adequarem as suas intervencdes as suas
necessidades, devendo basea-las nas necessidades identificadas, em consonancia com a nova abordagem
proposta, baseada no desempenho.

Quanto ao calendério, a Comissao gostaria de realgar que as propostas para a PAC p6s-2020 se encontram
atualmente em negociacao pelo Conselho e pelo Parlamento Europeu, na sua qualidade de colegisladores,
pelo que, neste momento, ndo se conhece a data efetiva de implementacédo do quadro legislativo para a
PAC p6s-2020 (incluindo os atos de execucao).

87. A Comissdo remete para as suas respostas aos pontos 30, 33, 34, 35, 41, 43, 49 e 58.

88. As informagdes recolhidas para as ferramentas de gestdo dos riscos ao abrigo do segundo pilar
(medida 17) proporcionam uma discriminacdo por submedida do nimero de exploragdes participantes e
da despesa publica total. Além disso, os Estados-Membros prestam mais informagdes nos relatdrios
anuais de execucdo dos programas de desenvolvimento rural. Acresce ainda que os Estados-Membros tém
a possibilidade de definir indicadores especificos de cada programa que abranjam as suas necessidades
especificas.

No setor dos frutos e produtos horticolas, a Comisséo reune uma grande quantidade de informaces sobre
0 mercado, provenientes dos Estados-Membros e das partes interessadas, através de varios canais:
relatérios anuais sobre a execucdo dos programas operacionais, grupos de peritos e grupos de didlogo
civil com as partes interessadas, painéis de indicadores, prospetivas e, a partir de agora, observatérios de
mercados.

Recomendacéo 2 — Melhorar a concecéo e 0 acompanhamento do apoio aos seguros
a) A Comissdo ndo aceita a recomendagéo.

A anélise deste assunto na atual fase do ciclo politico podera ndo ser a melhor opcéo, tendo em conta 0s
trabalhos de avaliacdo recentemente realizados e previstos, nomeadamente o estudo sobre a gestdo dos
riscos de 2017, o estudo da gestdo de crises a ser concluido em 2019 e as avaliagBes ex post a serem
emitidas em finais de 2024.

Relativamente ao valor acrescentado da UE, a Comissdo remete para as suas respostas aos pontos 49 e 87.
b) A Comisséo aceita parcialmente a recomendacéo.

A Comisséo procurara acompanhar as despesas através de indicadores de realizacdes e de resultados
pertinentes, mas ndo aceita a recolha de informagdes sobre os indicadores especificos mencionados pelo
TCE (superficie e capital segurado).

De acordo com a proposta para a futura PAC, o nimero de agricultores cobertos por instrumentos de
gestdo dos riscos serd registado para o apuramento do desempenho. Serdo recolhidos outros dados através
de avaliac@es, reiterando-se o apelo a simplificacdo. Por conseguinte, ndo é possivel aceitar a parte da
recomendacao que se refere a superficie e ao capital segurado.
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O indicador de resultados (percentagem de explora¢Ges com ferramentas de gestdo dos riscos da PAC)
ndo sofreu alteracGes e permitira aos Estados-Membros fixar uma meta para 0 nimero de exploracdes
cobertas por ferramentas de gestdo dos riscos. A Comisséo utilizara este indicador para acompanhar os
progressos da execucdo pelos Estados-Membros.

No respeitante ao prazo, a Comissdo gostaria de realcar que as propostas para a PAC p6s-2020 estdo
atualmente a ser negociadas pelo Conselho e pelo Parlamento Europeu, na sua qualidade de
colegisladores, pelo que, neste momento, ndo se conhece a data efetiva de implementacdo do quadro
legislativo da PAC p6s-2020 (incluindo os atos de execucao).

89. Ver as respostas da Comissdo aos pontos 62 a 71.

90. A medida ex post sublinhada pelo TCE foi utilizada apenas uma vez, devido a uma situagéo climatica
excecional, sem precedentes. Desde entdo, e apesar das secas de 2018 e 2019, que afetaram uma grande
parte da Europa, a Comissdo ndo voltou a utilizar essa compensacdo ao abrigo do artigo 221.° do
Regulamento (CE) n.° 1308/2013.

Recomendacéo 3 — Esclarecer os critérios que desencadeiam e pdem termo as medidas excecionais e
a respetiva combinagdo com outros instrumentos

a) A Comissdo aceita parcialmente a recomendacao.

A Comissdo aceita que as condigdes do mercado e as receitas globais para os produtores, incluindo o
impacto dos pagamentos diretos e os aumentos da producdo, devem ser tidas em conta na andlise que a
leva a propor o desencadeamento ou o termo das medidas excecionais.

Contudo, a definicdo de pardmetros e critérios de mercado objetivos ex ante seria contraditério com a
esséncia da medida, por prejudicar a sua finalidade, que consiste em suprir os riscos de catastrofes,
geralmente subitas e imprevisiveis, que ndo podem ser supridos pelos agricultores e pelas autoridades
publicas no &mbito das estratégias de gestao dos riscos.

Além disso, a auséncia de critérios objetivos ndo significa que o desencadeamento das medidas
excecionais ndo se baseia numa andlise. Este tipo de medidas implica, em qualquer caso, uma avaliagéo
cuidadosa, por parte da Comissdo, da situacdo do mercado e das eventuais ameacas sobre 0 mesmo, bem
como o debate com os colegisladores, as partes interessadas, a imprensa, etc.

b) A Comisséo ndo aceita a recomendacéo.

Embora a Comissdo reconheca que se trata de um considerando importante e pertinente, cada evento
extremo € Unico e, por conseguinte, exige uma abordagem casuistica.

Recomendacdo 4 — Adaptar as compensacOes pagas pelas operacdes de retirada
a) A Comissdo nao aceita a recomendagéo.

Apesar de considerar pertinentes os objetivos desta recomendacdo, a Comissdo considera que restringiria
a sua capacidade de enfrentar as crises numa base casuistica. Os pregos das retiradas do mercado séo
sistematicamente fixados muito abaixo dos pregos em vigor no mercado Unico. Os precos de mercado
praticados no Estado-Membro do produtor ndo constituem o critério exclusivo para avaliar o nivel
adequado de apoio as retiradas do mercado.

b) A Comisséo aceita a recomendacéo.

A Comissédo vai avaliar a conjuntura no que respeita a embalagem, triagem e transporte, mas todas as
opc¢des devem permanecer em aberto. O direito comunitario derivado exige o envolvimento dos Estados-
Membros, do Parlamento Europeu e das partes interessadas. A Comisséo avaliara, nomeadamente, as
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retiradas do mercado para distribuicdo gratuita aos transformadores de frutas e produtos horticolas (para a
producdo de sumos e/ou néctares), a questdo do indice de conversdo dos péssegos retirados e dos
sumos/néctares obtidos e assegurarad que os pagamentos feitos aos transformadores compensam apenas 0s
custos de transformacéo.
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O risco é inerente ao setor agricola, pelo que os agricultores tém de desenvolver
estratégias para fazer face as perdas na sequéncia de fenédmenos climaticos ou
de doengas das plantas e dos animais, bem como a volatilidade dos precos. A
Politica Agricola Comum (PAC) comporta instrumentos de apoio a gestao dos
riscos pelos agricultores e de resposta a situagoes de crise. As recentes propostas
de reforma da PAC visam reforgar a ténica na gestao dos riscos.

O Tribunal observou que a PAC oferece uma gama abrangente de instrumentos
preventivos para aumentar a resiliéncia dos agricultores, mas o respetivo
impacto no comportamento dos agricultores é limitado. A utilizagdo do apoio da
UE aos seguros continua a ser reduzida e beneficiou apenas uma pequena parte
dos agricultores. Nao foram utilizados critérios especificos para ponderar o
recurso a medidas excecionais na sequéncia do embargo russo. O Tribunal
constatou igualmente que o apoio da UE a retirada de produtos para distribui¢do
gratuita foi dispendioso, dando origem a alguns casos de sobrecompensacgao.

O Tribunal formula recomendagdes a Comissao com o objetivo de incentivar os
agricultores a prepararem-se melhor para as crises, melhorar a concegao e o
acompanhamento do apoio aos seguros, esclarecer os critérios que
desencadeiam e poem termo as medidas excecionais e adaptar as compensagoes
pagas pelas operagoes de retirada.

Relatoério Especial do TCE apresentado nos termos do artigo 2872, n2 4, segundo
paragrafo, do TFUE.
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