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Resumen

El sector lacteo es uno de los principales sectores agricolas de la UE en términos de
valor. El precio medio percibido por los productores de leche de la UE comenzd a
descender después de alcanzar su maximo al principio de 2014. A mediados de 2016,
los precios comenzaron a subir de nuevo.

La politica agricola comun cuenta con una serie de herramientas para hacer frente
a las perturbaciones del mercado. Los pagos directos ejercen una funcién de
estabilizacién, puesto que aportan una fuente constante de ingresos para el agricultor.
El objetivo de una «red de seguridad» es apuntalar los precios retirando
temporalmente los excedentes de productos lacteos del mercado. La Comisién puede
asimismo adoptar medidas excepcionales contra las amenazas de perturbaciones del
mercado, como asi hizo entre 2014 y 2016.

Examinamos la gestidn realizada por la Comisidn Europea y las autoridades
pertinentes de los Estados miembros en su respuesta a las perturbaciones del mercado
lacteo en el periodo 2014-2016. En general, constatamos que la Comisién y los Estados
miembros adoptaron amplias medidas para ayudar a los ganaderos durante las
perturbaciones del mercado, pero el andlisis que acometieron fue por lo general
insuficiente para decidir sobre el nivel de ayuda necesaria y dirigirla.

En 2019 informamos sobre el uso de medidas excepcionales para estabilizar los
ingresos de los agricultores en los sectores de la fruta y la verdura. El presente informe
se centra en los productores de leche de la UE. Aunque no abarca el impacto de la
pandemia de COVID-19, se analiza como abordé la Comisién una crisis anterior y qué
lecciones puede aprender al respecto.

La Comision reacciond rapidamente a la prohibicidn rusa. Antes de finalizar 2014,
prestd ayuda financiera destinada a medidas excepcionales en los paises balticos y
Finlandia, los mas afectados por la prohibicidn. Sin embargo, tardé mas en hacer frente
a los desequilibrios subyacentes en el mercado y las medidas que adoptd en
septiembre de 2016 para apoyar la reduccién voluntaria de la produccién implicaban
un riesgo de efecto de peso muerto.

La Comision propuso medidas excepcionales para mitigar los problemas de
liquidez de los ganaderos, pero sin evaluar adecuadamente sus necesidades ni
establecer objetivos. Dada la flexibilidad de la que disponian conforme al régimen de
gestién compartida, los Estados miembros favorecieron medidas excepcionales



simples de ejecutar y optaron por una amplia distribucién de fondos. Los esfuerzos por
orientar las ayudas fueron escasos.

Aunque la UE ha destinado una reserva para atender las crisis en el sector
agricola, la Comisidn no recurrid a ella durante las perturbaciones del mercado. Desde
entonces, la Comision ha propuesto una serie de cambios a fin de reforzar el papel
futuro que desempefiara la reserva de crisis. A partir de 2018, los programas de
desarrollo rural pueden apoyar un abanico mas amplio de herramientas de gestion de
riesgos para los agricultores que sufran un descenso en sus ingresos, como los
instrumentos sectoriales de estabilizacion de los ingresos. A diciembre de 2020,
hallamos dos programas de desarrollo rural que prestaban apoyo a los instrumentos
de estabilizacidn de los ingresos, pero ninguno de los dos estaba operativo.

Las evaluaciones llevadas a cabo después de las perturbaciones del mercado
arrojaron algunas conclusiones generales sobre las medidas excepcionales a escala de
la UE y, desde entonces, la Comisidn ha dado pasos para mejorar sus procedimientos
de gestidn de las crisis. Sin embargo, no ha evaluado adecuadamente los efectos de las
disposiciones adoptadas por los Estados miembros.

Recomendamos a la Comision que:
1) gestione mejor los desequilibrios del mercado;
2) mejore la elaboracién y orientacion de presupuestos;

3) se prepare para futuras perturbaciones del mercado.



Introduccion

El sector lacteo de la UE

01 La leche de vaca es uno de los dos primeros sectores agricolas de la UE en cuanto
a su valor (59 300 millones de euros en 2019) y representa alrededor del 14 % de la
produccidn agricola. En 2019, los principales productores de leche (Alemania, Francia,
Irlanda, Italia, Paises Bajos, Polonia y Reino Unido) representaban alrededor de tres
cuartos de la produccién lactea de la UE por volumen (véase la ilustracion 1). Desde
1984 hasta 2015, la UE aplicé un sistema de cuotas lecheras, con el que intentaba
limitar la produccién total de leche de la UE. Desde 2009 las cuotas globales de los
Estados miembros fueron creciendo gradualmente hasta que este régimen fue
derogado el 1 de abril de 2015.

llustraciéon 1 — Recogida de leche de vaca en 2019

Otros 25,0 %
Alemania 20,5 %

Francia 15,5 %

Irlanda 5,2 % ’

Italia 7,6 %

Polonia 7,7 % Reino Unido 9,8 %

Paises Bajos 8,7 %

Porcentaje del volumen total de la EU-28

Fuente: DG Agricultura y Desarrollo Rural — «Short-term outlook Autumn 2020», entregas de leche de
vaca (en miles de toneladas) — Calculo del Tribunal de Cuentas Europeo.

! «Eurostat data explorer — Economic accounts for agriculture — values at basic prices» —
actualizado el 9 de marzo de 2020.



En 2019 la produccidn total de leche en la UE se elevd aproximadamente a
168 millones de toneladas?, de las que los productores de leche entregaron alrededor
del 95 %* a centrales lecheras. Las entregas de los productores de leche a las centrales
lecheras aumentaron rapidamente en 2014 y 2015 para crecer posteriormente a un
ritmo mas lento (véase la ilustracion 2).

llustracion 2 — Entregas de leche a centrales lecheras
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Fuente: DG Agricultura y Desarrollo Rural — «Short-term outlook Autumn 2020» — Calculo del Tribunal de
Cuentas Europeo.

De 2013 a 2015, las entregas a centrales lecheras aumentaron en todos los
Estados miembros, salvo en dos. Entre los mayores paises productores, el incremento
se situd por encima de la media de la UE en Irlanda, Paises Bajos, Polonia y Reino
Unido. En quince Estados miembros, las entregas siguieron aumentando (a diferentes
ritmos) en 2016, mientras que se redujeron en los restantes trece, entre ellos Francia y
Reino Unido (véase el cuadro 1).

Comisidén Europea: « EU agricultural outlook — For markets and income 2019-2030»,
diciembre de 2019, p. 82, cuadro 9.23 del anexo, equilibrio del mercado lacteo de la UE.

«Eurostat data explorer — Cows' milk collection and products obtained — monthly data» —
actualizado el 31 de marzo de 2020.



Cuadro 1 - Evolucion de las entregas de leche de 2013 a 2016

Variacion Variacién porcentual
I E 0Tl JcM8 porcentual en 2015 | en 2016 con respecto
con respecto a 2013 a 2015
Chequia 25,6 % -0,1%
Irlanda 18,0 % 4,1 %
Luxemburgo 15,9 % 8,9%
Bélgica 14,8 % -2,7%
Hungria 12,6 % 0,7 %
Reino Unido 11,0% -4,3 %
Chipre 9,9% 16,1 %
Letonia 9,8% 0,8%
Polonia 9,6 % 2,4%
Paises Bajos 9,2 % 7,4 %
Portugal 8,9% -4,4 %
UE-28 7,7 % 0,4 %
Espafia 7,6 % 1,1%
Lituania 7,4 % -1,5%
Eslovenia 7,1% 3,8%
Francia 59% -2,7 %
Austria 58% -0,2 %
Alemania 52% 0,3%
Dinamarca 50% 1,6%
Finlandia 4,7 % -0,2%
Eslovaquia 4,6 % -4,8 %
Italia 4,3% 3,2%
Rumania 4,2 % 3,6 %
Suecia 2,2% -2,4%
Estonia 2,1% -0,8 %
Croacia 1,9% -4,6 %
Malta 1,6 % 3,8%
Grecia -0,7% -0,2 %
Bulgaria -4,4 % 7,3%

Fuente: DG Agricultura y Desarrollo Rural — «Short-term outlook Autumn 2020» — Calculo del Tribunal de
Cuentas Europeo.

En la década de 2009 a 2019, el consumo de productos lacteos (es decir, leche y
productos obtenidos a partir de la leche, como la mantequilla, el queso y la leche en
polvo) en la UE se incrementd a un ritmo medio del 0,8 % anual, mientras que las
exportaciones crecieron a un ritmo medio del 5,5 % al afio (véase la ilustracion 3) en
respuesta a la rapida expansion de la demanda global. Después de dicho crecimiento,
para 2019 la UE estaba exportando alrededor del 15 % de su produccién®. Durante el
periodo 2016-2019, los tres principales exportadores del mundo fueron la UE (27 %),

#  Cdlculo de la Comisidn a partir de los datos y estimaciones de Eurostat. Los balances

subyacentes se publican en las perspectivas a corto plazo de la Comision.



Nueva Zelanda (25 %) y Estados Unidos (14 %) y el comercio internacional de
productos lacteos representé alrededor del 9 % de la produccidon mundial®.

llustracion 3 — Exportaciones de productos lacteos, 2009-2019

25
Q
©
(%,]
S 20
o
€
S
wélS
S
Q o
c
Q
< 2 10
(7,]
Q
=]
c
2
2 5
=
O
Ll
0

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Fuente: DG Agricultura y Desarrollo Rural — «EU agricultural outlook 2019-2030» y « Short-term outlook
Autumn 2020» — Célculo del Tribunal de Cuentas Europeo. Equivalentes de leche calculados utilizando
los coeficientes de la Comision de 6,57 para la mantequilla, 3,58 para el queso, 7,57 para la leche
desnatada en polvo, 7,56 para la leche entera en polvo, 7,48 para el suero y 0,85 para los productos
lacteos frescos.

Las buenas condiciones climaticas de 2014 y los elevados precios de la leche en
los afios anteriores redundaron en un notable aumento en la produccion de leche en la
UE. De 2013 a 2015, las entregas de leche a centrales lecheras aumentaron alrededor
de un 8 %, lo que equivale a unas 11 millones de toneladas (véase la ilustracion 2), un
incremento significativo en comparacién con la tendencia del consumo interior y el
volumen de las exportaciones (véanse el apartado 04 y la ilustracién 3). La abolicién de
las cuotas lecheras de la UE se habia anunciado en 2015 y, como en afios anteriores,
algunos productores pagaron una multa por sobrepasarlas.

> Calculado con arreglo a los volimenes de equivalentes de leche comunicados por la FAO en

Perspectivas alimentarias, noviembre de 2020, cuadro 19 del apéndice.



En mayo de 2014, la demanda de exportaciones de productos lacteos de la UE
seguia siendo fuerte®. En agosto de 2014, |la Federacidn de Rusia prohibid la
importacion de productos lacteos de la UE en respuesta a las sanciones de la Unién por
sus actos en Ucrania, y se ralentizé el crecimiento de importaciones chinas. Rusia se
habia posicionado como el mayor mercado de exportacidon para los productos lacteos
de la UE (especialmente el queso), que representaba alrededor del 14 % del total de
exportaciones por valor en 2013’ y consumia el 1,6 % de toda la produccién de leche
de la UE®. En 2013, China suponia el 7 % del valor de las exportaciones de productos
lacteos de la UE, adquiriendo principalmente leche desnatada en polvo y suero en
polvo.

De acuerdo con un informe de la Comisién®, «el sector de la leche y de los
productos lacteos, que a finales de 2013 y principios de 2014 registrd unos precios
histéricamente elevados, entrd en una fase de desequilibrio general entre la oferta y la
demanda que ha caracterizado al mercado durante todo 2015 y el primer semestre de
2016».

Normalmente, los precios de la leche se someten a fluctuaciones interanuales y
en el mismo afio. Los precios suben en invierno (cuando la produccién de leche es
minima) y bajan cuando aumenta la produccion a lo largo de la primavera. Por lo tanto,
una media movil de los precios de la leche a doce meses sirven mejor de guia para las
fluctuaciones que los precios mensuales (véase la ilustracion 4). Durante el periodo
gue se inicié con la ampliacidn de la UE en 2004, el precio anual de la media mévil de
la leche entregada a centrales lecheras en la UE habia permanecido en gran parte en
un rango de entre 28 y 35 céntimos de euro el kilo. Entre mediados de 2013 y 2016, el
precio mensual medio superd dicho rango en primer lugar, y cayd después brevemente
a un minimo de aproximadamente 26 céntimos.

Véase el informe de la reunion del Consejo Econdmico del Observatorio del Mercado de la
Leche, 27 de mayo de 2014.

Calculado a partir de los datos comerciales de la UE disponibles en la base de datos
Access2Markets de la Comisién, cédigos del Sistema Armonizado 0401 a 0406.

De conformidad con un estudio preparado para la Comisién: Evaluacidn para la Comisidn de
Wageningen Economic Research and Ecorys: «Improving crisis prevention and management
criteria and strategies in the agricultural sector» (05.087713) informe final, agosto de 2019,
p. 37.

Informe de la Comisidon: «Evolucién de la situacién del mercado en el sector de la leche y de
los productos lacteos y del funcionamiento de las disposiciones del «Paquete lacteo"»;
COM(2016) 0724 final.



10

llustracion 4 — Precios de la leche cruda en la UE (2005-2020)
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Fuente: Comunicaciones de los Estados miembros en virtud del articulo 12, apartado a), del Reglamento
2017/1185, anexo Il, apartado 4, letra a). Importes ponderados por las cantidades entregadas a las
centrales lecheras. La ayuda excepcional objeto de esta auditoria se prestd durante el periodo
destacado en verde (véase el anexo).

Los precios y las fluctuaciones variaron considerablemente entre los Estados
miembros. En su momento dlgido en junio de 2016, la diferencia de precios era de 38,1
céntimos/kg entre Lituania (16,9 céntimos/kg) y Chipre (55,0 céntimos/kg). En siete
Estados miembros, el precio era inferior a 22,5 céntimos/kg, mientras que en cuatro
superaba los 36,5 céntimos/kg'°.

La facturacion anual de la produccion de leche aumentoé entre 2012y 2014, y
descendio posteriormente entre 2014 y 2016 (véase la ilustracion 5). La facturacion
media de 2013 y 2014 fue de 53 400 millones de euros y de 44 800 millones de euros
en 2015y 2016, ligeramente inferior a la registrada en 2012.

10" véase el portal de datos agroalimentarios para consultar mds informacion.
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llustracion 5 — Valor de las entregas de leche
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Fuente: DG Eurostat para las entregas mensuales de leche de vaca (apro_mk_colm), Observatorio
Europeo del Mercado de la Leche para los precios histéricos de la leche cruda en la UE, célculo del
Tribunal de Cuentas Europeo.

11 LaRed de Informacién Contable Agricola (RICA) es el principal instrumento
estadistico de la Comisidn para supervisar los ingresos y las actividades empresariales
de las explotaciones agricolas comerciales. Comprende varios indicadores de
ingresos'?, como el valor afiadido neto de explotacién (VANE) por unidad de trabajo
anual (UTA) y los ingresos netos de explotaciéon. Ambos indicadores se redujeron en
2015-2016 con respecto al periodo 2012-2013 para las explotaciones especializadas en
la produccidn de leche de la UE, el primero un 7 %, aproximadamente, y el segundo
alrededor del 16 %.

12 La dindamica fue bastante dispar entre los Estados miembros. Por ejemplo, al
comparar el periodo 2015-2016 con el periodo 2012-2013, el indicador VANE/UTA
disminuyé en 14 de los 25 Estados miembros de los que se dispone de datos, si bien
aumentd en los once restantes. El intervalo total se extiende desde un descenso del
35 % en los Paises Bajos hasta un aumento del 110 % en Eslovaquia.

1 para obtener més informacion sobre la medicién de los ingresos de las explotaciones de la
Comision, consultese nuestro Informe Especial 01/2016: «¢Esta bien concebido y basado en
datos fiables el sistema de medicidn de resultados aplicado por la Comisién a la renta de los
agricultores?».
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Las fluctuaciones de los precios afectan a la renta de los productores. La politica
agricola comun (PAC) prevé una serie de mecanismos que mitigan este riesgo: los
pagos directos, la red de seguridad y las medidas excepcionales.

Los pagos directos estabilizan los ingresos de las explotaciones

Las dos fuentes principales de renta de los productores de leche son los ingresos
por la venta de leche y los pagos directos con cargo al presupuesto de la UE. La
mayoria de pagos directos provenientes del presupuesto de la UE se basan en el
numero de hectdreas explotadas, con independencia de la produccidn. Las
fluctuaciones en el volumen de produccién de leche o en el precio pagado por las
centrales lecheras no afectan al importe de las ayudas directas abonadas a los
ganaderos.

En 19 Estados miembros, ademas de los pagos directos por hectarea, los
productores de leche pueden recibir un pago directo aparte vinculado a la produccion,
denominado ayuda asociada voluntaria (véase el recuadro 1). Ademas, pueden recurrir
a medidas de desarrollo rural, como el apoyo a los ganaderos en zonas con
limitaciones naturales sobre la produccién y subvenciones para diversos tipos de
inversiones.

Los Estados miembros pueden conceder ayuda asociada voluntaria en diversos
sectores y ambitos de produccién enumerados en el articulo 52, apartado 2, del
Reglamento 1307/2013 cuando determinados tipos especificos de explotaciones o
sectores con especial importancia econdmica, social o medioambiental afronten
dificultades. Segun la Comisiéon, en 2015:

— casi la mitad de la cabaia lechera de la UE se beneficié de ayuda asociada
voluntaria;

— el sector lechero fue el segundo mayor destinatario de AAV (19,5 % del total
de asignaciones de ayuda asociada voluntaria, es decir, 794 millones de euros
en 19 Estados miembros).
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Como se ha observado con anterioridad®?, los pagos directos reducen el impacto
de las fluctuaciones de los precios y de la produccién. Al utilizarlas junto con otras
subvenciones de la PAC, en concreto las ayudas para el desarrollo rural en zonas con
limitaciones naturales o limitaciones especificas de otro tipo, ofrecen una notable
proteccion contra las variaciones de los ingresos.

La red de seguridad lactea

El Reglamento 1308/2013 —el Reglamento de la organizacién comun de los
mercados agricolas (OCM)— dispone de herramientas adicionales para estabilizar los
mercados agricolas y hacer frente a las perturbaciones del mercado.

A los productos lacteos pueden aplicarse las medidas de intervencion del
mercado que se conocen como la «red de seguridad». El objetivo de estas medidas es
abordar los desequilibrios del mercado y apoyar los precios retirando temporalmente
los excedentes de los productos lacteos del mercado, en particular durante los meses
de maxima produccion. La leche contiene agua, lactosa, grasas y proteinas. Al separar
la grasa de las proteinas se produce mantequilla y leche desnatada. La red de
seguridad adopta la forma de intervencién publica en el mercado para adquirir
mantequilla y leche desnatada en polvo, asi como ayudas publicas para el
almacenamiento privado de mantequilla, leche desnatada en polvo y determinados
tipos de queso™®.

Conforme al Reglamento de la OCM, el Consejo establece las cantidades y los
precios objeto de intervencién publica*®. En 2013, el Consejo decidié*® que los Estados
miembros podrian adquirir hasta 109 000 toneladas de leche desnatada en polvo al
precio fijo de 169,80 euros/100 kg entre el 1 de marzo y el 30 de septiembre de cada
afo. Este precio es el mismo en toda la UE, lo que redunda en un mayor atractivo de la
intervencién publica en las regiones donde el precio de la leche sea mas bajo.

12 Informe Especial n.2 23/2019 del Tribunal de Cuentas Europeo: «Estabilizacién de los
ingresos de los agricultores: un conjunto exhaustivo de herramientas, pero es preciso tomar
medidas frente a la escasa utilizacién de los instrumentos y a la sobrecompensacion».

13 Articulo 17 del Reglamento de la OCM.
14 Articulos 14 y 15 del Reglamento de la OCM.

5 Articulos 2 y 3 del Reglamento (UE) n.2 1370/2013 del Consejo, de 16 de diciembre de
2013, por el que se establecen medidas relativas a la fijacion de determinadas ayudas y
restituciones en relacidn con la organizacién comun de los mercados de productos
agricolas.
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En el periodo 2014-2016, la Comisidn prorrogd el periodo de intervencion publica
al afio completo basandose en el articulo 219 del Reglamento de la OCM. Asimismo, el
Consejo incrementd hasta las 350 000 toneladas el tope de 2016 para las cantidades
de leche desnatada en polvo que se podian comprar al precio establecido. Estas
cantidades correspondian al contenido proteinico de aproximadamente 3,8 millones
de toneladas de leche, es decir, el 2,5 % de la produccién lechera de la UE. En 2015 la
Comision introdujo medidas adicionales para fomentar que los operadores
almacenaran un mayor volumen de leche desnatada en polvo facilitando un mayor
porcentaje de ayuda al almacenamiento privado durante un periodo superior al afio.

Como el precio de mercado de la mantequilla iba por encima del precio de
compra establecido para la intervencion de la red de seguridad desde 2009, no se
produjo intervencion publica alguna durante 2014-2016. El precio de mercado de la
leche desnatada en polvo cayd por debajo del precio de compra en la segunda mitad
de 2015 —por primera vez desde 2009— y en 2016 se retiraron del mercado 336 000
toneladas de leche desnatada en polvo en 14 Estados miembros.

La Comision vendid mas del 90 % de las existencias publicas de leche desnatada
en polvo entre mayo de 2018 y febrero de 2019, cuando el precio de la leche ya se
habia recuperado. Entre 2015 y 2019, el coste neto total para el presupuesto de la UE
de la intervencién publica de la leche desnatada en polvo fue de 136,9 millones de
euros. La UE gasto ademas 39,3 millones de euros en ayudas para el almacenamiento
privado de mantequilla, leche desnatada en polvo y queso durante el mismo periodo.

Medidas excepcionales

El articulo 219 del Reglamento de la OCM permite a la Comisién adoptar medidas
excepcionales contra las amenazas de perturbaciones del mercado. Puede acometerlas
a través de actos delegados, que adopta tras consultar a grupos de expertos
representantes de cada Estado miembro. La ilustracion 6 muestra las diferentes
funciones y responsabilidades de la Comision y los Estados miembros en el
procedimiento de medidas excepcionales.
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llustracion 6 — Medidas excepcionales: las funciones de la Comision
Europea y los Estados miembros
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Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de los reglamentos de la UE aplicables.

La ilustracion 7 ofrece un cronograma simplificado de las medidas excepcionales
adoptadas por la Comision de 2014 a 2016. En particular, en consonancia con el
articulo 228 del Reglamento de la OCM, la Comisién aprobd cinco Reglamentos
delegados (véase el anexo) a través de los que se prestd apoyo a los productores de
leche y otros sectores ganaderos.



llustraciéon 7 — Medidas excepcionales (2014-2016)
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Alcance y enfoque de la auditoria

El objetivo de esta auditoria era determinar cémo gestionaron la Comisién
Europea y las autoridades pertinentes de los Estados miembros su respuesta a las
perturbaciones del mercado lacteo del periodo 2014-2016. Mas en concreto,
examinamos cdmo reacciond la Comisidn a las perturbaciones del mercado, nuestro
planteamiento para evaluar la necesidad de medidas excepcionales —y a quiénes
dirigirlas— y la forma en que las aplicaron los Estados miembros. También examind si
la Comision y los Estados miembros habian evaluado el resultado del apoyo
excepcional y extraido las conclusiones necesarias como preparacién para futuras
perturbaciones del mercado lacteo.

En 2019 informamos sobre el uso de medidas excepcionales para estabilizar los
ingresos de los agricultores en los sectores de las frutas y las verduras®. El presente
informe se centra en los productores de leche de la UE. El ambito de la auditoria
abarcé las medidas de apoyo excepcionales introducidas por los Reglamentos
delegados que se enumeran en el Anexo — Reglamentos delegados en materia de
medidas excepcionales de ayuda al sector lacteo. También se analizaron las iniciativas
de la red de seguridad en la medida en que complementaron las medidas
excepcionales.

A raiz del brote de COVID-19, el 30 de abril de 2020 la Comisién aprobd
reglamentos en materia de planificacion de la produccién de leche por parte de las
organizaciones de productores y de ayudas para el almacenamiento privado de leche
desnatada en polvo, mantequilla y determinados quesos. Aunque la gestién realizada
por la Comisidn del impacto de la pandemia de COVID-19 en los mercados lacteos
guedaba fuera del trabajo de auditoria del Tribunal, en este informe si se estudia su
reaccion y si puede extraer lecciones sobre su gestién de una crisis previa.

Llevamos a cabo nuestras actividades de auditoria entre julio de 2019 y diciembre
de 2020, con arreglo a criterios de auditoria establecidos a través de documentos
sobre politicas, legislacion, debates legislativos, estudios y demas material publicado
de la UE.

6 |nforme Especial n.2 23/2019 del Tribunal de Cuentas Europeo: «Estabilizacién de los
ingresos de los agricultores: un conjunto exhaustivo de herramientas, pero es preciso tomar
medidas frente a la escasa utilizacién de los instrumentos y a la sobrecompensacion».
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Entrevistamos a funcionarios de la Comisién y examinamos su documentacién a
fin de analizar la forma en que la institucién evalué la necesidad de medidas
excepcionales, concibid tales medidas, supervisé su ejecucion y valoro sus efectos.
Tuvimos en cuenta la labor del Servicio de Auditoria Interna de la Comisidn, que habia
examinado con anterioridad los procesos de gestidon de crisis de la Direccion General
de Agricultura y Desarrollo Rural (DG AGRI).

Visitamos asimismo a las correspondientes autoridades de Finlandia, Francia,
Irlanda e ltalia y:

— recogimos pruebas para la auditoria a través del analisis de documentos y datos;

— entrevistamos a representantes de las autoridades responsables de disefar y
ejecutar las medidas excepcionales;

— revisamos la documentacion justificativa de 120 pagos seleccionados
aleatoriamente y visitamos a 12 ganaderos.

Aparte de dichas visitas, examinamos el uso de las medidas excepcionales en
Alemania, aprovechando ademads el trabajo realizado sobre la ejecucién de tales
medidas llevada a cabo por dos instituciones alemanas’’. Seleccionamos estos cinco
Estados miembros con arreglo a los importes de ayuda excepcional que recibieron, la
naturaleza de las medidas ejecutadas y las caracteristicas especificas de sus sectores
lacteos (como la exposicidn al mercado ruso o la variacién en las entregas totales de
leche).

Por ultimo, remitimos un cuestionario a:

— las autoridades nacionales competentes de 16 Estados miembros*® que, en
conjunto, recibieron mas del 80 % de la financiacion de la UE para las medidas
excepcionales destinadas a los productores de leche. El porcentaje de respuesta
fue del 100 %.

— 56 organismos profesionales de entre los principales organismos con actividad en
el sector lacteo. El porcentaje de respuesta fue del 44,6 %.

17" La Bundesrechnungshof y el Instituto Thiinen.

8 Bélgica, Chequia, Dinamarca, Alemania, Estonia, Irlanda, Espafia, Francia, Hungria, Italia,
Letonia, Lituania, Paises Bajos, Polonia, Rumania y Finlandia.



Para la elaboracion de nuestras constataciones, nos basamos en nuestro analisis y en
las respuestas, junto con otras fuentes probatorias.
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Observaciones

Ya comunicamos anteriormente’® que «el concepto de perturbacion del mercado
es bastante amplio y no se ha desarrollado mas en la legislacion de la UE» y que la
situacion da «un amplio margen de discrecidn para determinar cuando se debe recurrir
a las medidas excepcionales». Para esta auditoria, evalud si la Comisién habia
detectado desequilibrios en el mercado de manera oportuna y habia propuesto
medidas excepcionales adecuadas.

La Comisidn reacciond con celeridad a la prohibicion rusa

El Observatorio del Mercado de la Leche, un organismo constituido en abril de
2014 y compuesto por personal de la Comisidn y expertos en el mercado de
organizaciones sectoriales, se ocupa de analizar y difundir datos sobre el mercado
lacteo. En un informe con fecha del 24 de septiembre de 2014, el consejo econdmico
del Observatorio del Mercado de la Leche indico que las dificultades del mercado para
absorber el aumento de la produccién en las principales regiones productoras de leche
del mundo han ejercido presidon sobre los precios, que se encontraban en niveles
elevados, y esta situacion se ha agravado con la prohibicién rusa de las importaciones.
Esta tendencia a la baja podria continuar si no se ralentiza la produccién. El consejo
advirtié asimismo de un desequilibrio en el mercado de la leche en cuatro informes a
partir del primer semestre de 2016. Por ejemplo, el 23 de febrero de 2016, sefiald que,
si bien la evolucion de los costes y la demanda mundial aportan un cierto alivio,
continua la presidn sobre los precios de la leche y los productos lacteos franco
explotacién por el desequilibrio del mercado en la UE. Sigue siendo necesaria una
mejora en la relacién entre oferta y demanda.

Segun los datos del Observatorio del Mercado de la Leche, la Comisidn estimé en
2014 la magnitud del impacto de la prohibicion rusa?® en el mercado lacteo de la UE,
especialmente en términos de pérdidas en las exportaciones de mantequilla, queso y

19 Apartado 63 del Informe Especial 23/2019 del Tribunal de Cuentas Europeo.

20 En el sitio web de la Comision se puede hallar informacidn sobre la prohibicién rusa de las
importaciones.
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suero en polvo. Antes de la crisis, alrededor de una cuarta parte de la produccion
lactea de Finlandia y mas del 15 % de la produccion de los tres Estados balticos se
exportaban a Rusia. Estos cuatro Estados miembros representaban un 3,6 % de las
entregas de leche de la UE en 2013, pero en torno a un tercio de las exportaciones a
Rusia. En 2014 la Comisién emitié un primer paquete de ayuda financiera excepcional
para los productores de leche de los Estados balticos y Finlandia, teniendo en cuenta
los respectivos volumenes de produccién de leche y la magnitud de reduccidén en los
precios.

Durante el periodo de recuperacidn, las existencias de leche desnatada en polvo
saturaron el mercado

A partir de septiembre de 2014, poco después de la prohibicidn rusa de las
importaciones, la Comisidn prestd su asistencia para que los operadores privados
almacenaran leche desnatada en polvo. Esta medida no tuvo una repercusion clara en
los precios de la leche desnatada en polvo, que siguieron disminuyendo hasta
mediados de 2016. La intervencidn publica se produjo de julio de 2015 a septiembre
de 2016, cuando el precio de mercado se igualé al precio de intervencidn. Los precios
de la leche desnatada en polvo siguieron en niveles bajos hasta que se vendieron casi
todas las existencias intervenidas, a principios de 2019 (véase la ilustracion 8). En una
evaluacion de la medida por parte de la Comisidn de abril de 2019 se concluyd que las
elevadas cantidades adquiridas en el marco de la intervencion publica fueron
suficientes para suavizar el descenso de los precios, pero repercutieron en el equilibrio
del mercado de la leche desnatada en polvo y contribuyeron a retrasar la recuperacion
de los precios.
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llustracion 8 — Evolucidn de las existencias publicas y privadas de la leche
desnatada en polvo y sus precios
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Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de datos del Observatorio del Mercado de la Leche.

La medida en apoyo de la reduccion voluntaria de la produccién entré en vigor
cuando la produccion habia empezado a reducirse

En septiembre de 2015, la Comisién aprobé el Reglamento 2015/1853, por el que
se establece una ayuda excepcional para el sector ganadero de la UE. El Reglamento no
condicioné la asistencia a la reduccién o la congelacién de los volimenes de
produccidon de leche. En abril de 2016, la Comisidn aprobd una serie de normas? que
permitian a las organizaciones y las cooperativas de productores celebrar acuerdos
voluntarios conjunto y adoptar decisiones comunes sobre la planificacion de la
produccién de leche con cardcter temporal, pero estas no aprovecharon esta
posibilidad. Segun la Comisidn, la causa fue probablemente la ausencia de la
correspondiente financiacion y el hecho de que los ganaderos que no acordaran una

reduccion de la produccién se hubieran beneficiado de dichas limitaciones (un
fendmeno denominado «parasitismo»).

En julio de 2016, la Comisidon anuncid lo que posteriormente seria el Reglamento
2016/1612, por el que se establece una ayuda para la reducciéon de la produccion
lechera, y el Reglamento 2016/1613, que también incluia las reducciones voluntarias

como una actividad admisible para recibir apoyo excepcional. En ese momento, la

21 Reglamento Delegado (UE) n.2 2016/558 de la Comisién y Reglamento de Ejecucién (UE)
n.2 2016/559 de la Comisién.
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informacién mas reciente a disposicidon de la Comisidn presentaba un notable
descenso mensual de los precios en mayo de 2016, de un 4,0 % para situarse en

26,2 céntimos por kg (un 14 % inferior al de mayo de 2015) y las estimaciones de los
Estados miembros sugerian que los precios habian seguido cayendo en junio de 2016.
Los ultimos datos disponibles de abril de 2016 revelaban que el incremento en las
entregas se estaba ralentizando y la Comisidn pronosticd que se reducirian en la
segunda mitad de 2016?2. La Comision aprobd los dos nuevos Reglamentos en
septiembre de 2016.

El Reglamento 2016/1612 establecid las ayudas en 14 euros / 100 kg de leche y
un presupuesto total de 150 millones de euros, con el objetivo de reducir el volumen
entregado a las centrales lecheras en alrededor de 1,1 millones de toneladas durante
un periodo de reduccién de tres meses. La Comision no estimé en qué medida o ni en
gué momento afectaria esta reduccion a los precios.

El cuadro 2 muestra que la reduccidn de entregas que respalda el Reglamento
2016/1612 correspondia a un 1,69 % del volumen de leche entregada a las centrales
lecheras en la UE en el periodo de referencia de octubre de 2015 a enero de 2016,
equivalente a 833 551 toneladas, es decir, el 75 % del volumen previsto por la
Comisidn. Esta institucidn no obtuvo datos acerca del volumen de leche retirada del
mercado a través de los programas de los Estados miembros ejecutados en virtud del
Reglamento 2016/1613. Constatamos que este tipo de medidas de apoyo cuestan
entre 200 y 250 millones de euros de los 390 millones de euros gastados de fondos de
la Unidn en el sector lechero en virtud de los dos Reglamentos.

22 Informe de la reunién del consejo econémico del Observatorio del Mercado de la Leche, 28
de junio de 2016, en particular p. 68.
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Cuadro 2 — Reduccidn de las entregas de leche (Reglamento 2016/1612)

Entregas de leche del
10/2015 al 1/2016 49 466 10583 1249 8499 3444 784
(toneladas)

Reduccion en las
entregas en el marco del

Reglamento 2016/1612 83 3 50 53
(toneladas)
Porcentaje (*) 1,69 % 2,19% 4,00 % 1,79 % 0,50 % 1,36 %

(*) Diferencias debidas al redondeo.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de los datos de la Comision.

El periodo de reduccidn que se circunscribe en el programa de reduccion
voluntaria de la produccién (de octubre de 2016 a enero de 2017) tuvo lugar después
de que el precio de la leche hubiera comenzado a recuperarse en agosto de 2016. De
hecho, la produccién de leche ya llevaba disminuyendo desde junio de 2016 como
reaccion a unos precios en minimos histéricos (véase la ilustracién 9). Entre junio y
septiembre de 2016, las entregas de leche se redujeron un millén de toneladas
aproximadamente con respecto a los mismos meses del afio anterior, un volumen que
excedia de las reducciones apoyadas por la medida de reduccién voluntaria. Por lo
tanto, es muy probable que determinados productores beneficiarios de la asistencia
hubieran reducido igualmente la produccién. Las conclusiones del Instituto Thiinen
eran similares al examinar el uso de la asistencia excepcional del Reglamento
2016/1613 a los productores de leche alemanes??, y resefiaban que ya habian reducido
su produccion antes de que las medidas de ayuda entraran en vigor.

23 Rothe, A. y Weber, S.: « Evaluierung (iber die in Deutschland erfolgte Umsetzung der
Milchmengenverringerungsmallinahme sowie der Milchsonderbeihilfe » [«Evaluacién de la
aplicacion en Alemania de la medida de reduccion de produccién de leche y el programa
especial de ayudas al sector»], documento de trabajo 88 del Instituto Thiinen.
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llustracion 9 — Cambios en los volimenes de entrega y los precios
durante el periodo de reduccidn
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Fuente: Calculo del Tribunal de Cuentas Europeo a partir de datos de Eurostat (APRO_MK_COLM).

Las autoridades francesas indicaron que habrian agradecido antes el apoyo a las
reducciones voluntarias, en cuanto se instauraron las primeras medidas
excepcionales?®. Las autoridades alemanas observaron en su respuesta a nuestra
encuesta que, aun con los precios a la baja, algunos ganaderos aumentaron su
produccién para cubrir los costes fijos, lo que ejercié una presidén adicional sobre la
oferta. En general, la produccién de leche siguié aumentando en Alemania hasta junio
de 2016. Desde esta perspectiva, los alemanes consideraron que las medidas de
reduccion voluntarias podrian haber resultado mas efectivas de haberse tomado con
mayor premura. En Alemania, el 20 % de los ganaderos se retird del programa antes de
presentar solicitudes de pago.

24 Véase también el estudio de apoyo a la evaluacidn realizado por la Agrupacién Europea de
Interés Econdmico Agrosynergie «Evaluation on the impact of the CAP measures towards
the general objective «viable food production’», agosto de 2018, apartado 8.5 « Timeliness
of the Commission's reaction to market crises », p. 147.
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En su evaluacién interna de 2019 sobre las medidas de gestidn de la crisis del
mercado agricola, la Comisidn concluyd que el calendario de la medida no permite
afirmar que haya incidido en una reduccion de la produccién, dado que esta ya habia
comenzado en el momento de su introduccion. Sin embargo, el programa presté
apoyo solo a los ganaderos que contribuyeron a reducir la produccién, lo que condujo
a la recuperacién de los precios. La Comisidn considerd la reduccion de la produccién
como otro de los multiples factores que influyeron en la recuperacion de los precios en
la segunda mitad de 2016 (véase el recuadro 2).

En la edicion de finales de 2016 de su documento anual de previsiéon a medio
plazo?®, la DG Agricultura y Desarrollo Rural determind varios factores externos y
nacionales que determinaron la recuperacién de los precios:

— un marcado descenso de la produccién de leche en Argentina, Uruguay y
Australia debido a condiciones meteoroldgicas desfavorables;

— la creciente demanda mundial de importacién de queso y mantequilla, que
beneficié especialmente a la UE (aumento de la importacidn de China,
EE. UU., Filipinas y México);

— laintervencién publica, a través de la red de seguridad, para retirar del
mercado aproximadamente un tercio de la produccién de leche desnatada en
polvo anual en la UE;

— un mayor consumo interior de queso y mantequilla en la UE, que compensé
con creces el declive de las ventas de leche liquida;

— la produccion mensual de leche en la UE estaba por debajo de los niveles del
ano anterior desde junio de 2016 y cabia prever una reduccidn adicional,
especialmente en vista de los programas de apoyo aprobados en septiembre
de 2016.

La ayuda asociada reduce los incentivos para ajustar la produccién durante las
perturbaciones del mercado

La ayuda asociada voluntaria a los productores de leche (véase el apartado 15) se
basa en el tamafio de sus cabafias, en forma de pago por cabeza. A fin de reducir la

%5 Comisién Europea: «EU Agricultural Outlook: Prospect for the EU agricultural markets and
income 2016-2026», diciembre de 2016, p. 32.
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oferta de leche para ajustarse a las nuevas condiciones del mercado (inclusive con
arreglo a medidas voluntarias de reduccion de la produccién), determinados
ganaderos tuvieron que reducir su cabafa. En septiembre de 2016, la Comision aprobé
una excepcion?® para el afio de solicitud 2017 por la que se permitia a los Estados
miembros pagar una ayuda asociada a los productores en funcién del tamafio de su
cabafia en 2016, aunque ya hubiera disminuido entretanto. El Reglamento 2017/2393
y el Reglamento 2020/2220 facultaron a la Comisién para que adoptase disposiciones
similares para los afios de solicitud de 2018 a 2022?%". Estas disposiciones abordaban las
consecuencias practicas de la incoherencia de las politicas a partir de 2017, pero,
durante el periodo de perturbaciones del mercado lacteo, la ayuda asociada redujo los
incentivos para que los ganaderos ajustaran la produccion recortando el tamano de las
cabafas.

Durante el periodo 2014-2016, la Comisién introdujo medidas excepcionales de
cardcter temporal para apoyar a los ganaderos del sector lacteo. Su objetivo no era
compensar totalmente a los ganaderos por el descenso de los precios, sino
principalmente aliviar sus carencias de liquidez. Comprobamos si la Comisién habia
analizado el impacto del desequilibrio del mercado en el sector lacteo antes de
adoptar las medidas excepcionales y si en estas se tuvo en cuenta la situacion
financiera y la liquidez de los productores de leche.

Evalué asimismo si la Comision habia tomado medidas para velar por que las
ayudas estuvieran suficientemente orientadas, teniendo en cuenta como habian
afectado las perturbaciones a la situacién financiera de los productores de leche, asi
como el objetivo de la UE de promover el desarrollo equilibrado y sostenible desde el
punto de vista medioambiental de las areas rurales. Verificamos si la Comisién orientd
el apoyo de manera que hiciera frente a los riesgos morales y de efecto de peso
muerto inherentes a los programas de ayuda excepcional y reduccion de la produccidn.

%6 Reglamento de Ejecucidn (UE) n.2 2016/1616 de la Comisién.

27 Articulo 3, apartado 11, letra c), del Reglamento (UE) n.° 2017/2393 y articulo 9,
apartado 14, del Reglamento (UE) n.° 2020/2220.
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La Comisidn tratd de resolver los problemas de liquidez de los agricultores

Las medidas excepcionales constituyen una de las distintas herramientas
disponibles con arreglo a la PAC. Otras subvenciones de la PAC, principalmente los
pagos directos a los productores (véanse los apartados 14-16), han desempefiado una
funcidn estabilizadora como reserva de ingresos. La proporcion de los pagos directos
respecto de la renta de las explotaciones lecheras?® aument6 en 2015 y 2016, cuando
se reducian los ingresos por la venta de leche (véase la ilustracion 10). Entre los cinco
Estados miembros en los que nos centramos, los pagos directos tuvieron una funcion
estabilizadora especialmente destacada en Finlandia, donde su porcentaje en la renta
de las explotaciones lecheras se situaba entre el 76 % y el 96 % durante el periodo
2013-2018.

llustracion 10 — Proporcion de las subvenciones de la PAC en la renta de
las explotaciones lecheras de la UE
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Fuente: Calculo del Tribunal de Cuentas Europeo a partir de datos de la RICA. Pagos directos totales
(SE606) y otras subvenciones, excluidas las inversiones, calculados como porcentaje del VANE (SE415).
Otras subvenciones excluidas las inversiones, calculadas como la diferencia entre las subvenciones,
excluidas las inversiones (SE605), y los pagos directos totales (SE606).

28 La definicion de renta que empleamos en el presente documento es el valor afiadido neto
de explotacion (VANE).
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A pesar del efecto de estabilizador de las subvenciones de la UE sobre los
ingresos, una caida repentina de los precios puede causar problemas de liquidez. En
septiembre de 2015, la Comisidn permitié a los Estados miembros desembolsar hasta
el 70 % de los pagos directos de 2016 y el 85 % de los pagos para el desarrollo de las
zonas rurales a partir del 16 de octubre de 2015 (con seis semanas de antelacién),
siempre que hubieran concluido las verificaciones administrativas de las solicitudes de
pago. Estos valores se han de contrastar con el anticipo maximo del 50 % y del 75 %,
respectivamente, segin la normativa habitual®®. La Comisidn volvié a conceder esta
excepcion al afo siguiente.

En septiembre de 2015, la Comisidn activé ademds medidas excepcionales de
apoyo a los agricultores en toda la UE. En sus respuestas a nuestro Informe Especial
23/20193%° sobre medidas excepcionales en los sectores de las frutas y las verduras, la
Comision reconocid que los rendimientos totales de los productores, incluido el
impacto de los pagos directos, se habian de tener en cuenta en el andlisis realizado
antes de que la Comisidn pudiera proponer la activacién o la finalizacién de dichas
medidas. Al establecer su presupuesto para ayudas a la liquidez en el contexto de las
perturbaciones del mercado lacteo en el periodo 2014-2016, la Comision no evalué la
magnitud de las dificultades de las explotaciones lecheras en cuanto a su flujo de
efectivo. Constatamos que, en la practica, la cuantia de los recursos disponibles ejercié
una funcidn esencial en la asignacion del presupuesto.

La escasa orientacion de los Reglamentos delegados iniciales de la Comision

La Comision destind alrededor del 80 % de la financiacién a los Estados miembros
en proporcion a la cuota de produccion lechera de cada pais en el periodo 2014-2015.
En cuanto al restante 20 %, tuvo en cuenta otros factores: el precio medio de la leche,
la dependencia con respecto al mercado ruso, el impacto de la sequia en los cultivos
forrajeros y la proporcion de pequenas explotaciones.

Los dos Reglamentos delegados para los Estados balticos y Finlandia (véase el
apartado 34) preveian la asistencia de la UE para «prestar ayuda especifica a los
productores de leche afectados por la prohibicién [rusa]». En los considerandos del
Reglamento Delegado 2015/1853 se afirmaba que «con el fin de garantizar que la
ayuda llega a los productores mas afectados por las perturbaciones del mercado,
teniendo en cuenta los limitados recursos presupuestarios, los Estados miembros
deberian poder contar con la flexibilidad necesaria para distribuir ese importe nacional

29 Articulo 75, apartado 1, del Reglamento (UE) n.2 1306/2013.

30 Recomendacion 3, letra a), del informe, p. 46, y respuestas de la Comisién, p. 9.
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a través de los canales mas eficaces». Ninguno de estos tres Reglamentos especificaba
como iban a orientar la financiacién las autoridades nacionales. Los considerandos
indicaban que la ayuda se concedia a los Estados miembros «con el fin de ayudar a los
productores de los sectores ganaderos que estan sufriendo la mayor caida de precios,
las consecuencias directas de la prérroga de la prohibicién de importacién rusay la
repercusién de la sequia en los cultivos forrajeros».

En el Reglamento Delegado 2016/1613 se afirmaba que «los Estados miembros
deben elegir las medidas mas apropiadas, en especial en términos de estabilizacion del
mercado y sostenibilidad econdmica» y se enumeraban siete actividades a las que se
tenian que dedicar los productores de leche a fin de ser elegibles para las ayudas
excepcionales. Ademas de reducir o congelar los volimenes de produccién (véase el
apartado 36 siguiente), en la lista se incluian actividades medioambientales y
relacionadas con el clima, asi como de gestién del riesgo y de la calidad, y proyectos de
cooperacion. Este conjunto de condiciones introdujo un factor de orientacién mas
importante que los Reglamentos anteriores.

Los resultados inciertos del intento de la Comision de centrarse en la sostenibilidad
de la ganaderia lechera

La produccidén lechera tiene una serie de repercusiones para las politicas
medioambiental y climatica. La ganaderia lechera (especialmente la intensiva) tiene
efectos complejos en la tierra, el aire y el agua, cuya causa principal son la aplicacién y
la gestion de fertilizantes y estiércol, asi como a la fermentacién entérica en las vacas.
Un fuerte crecimiento de la produccion choca con la ambicidn de la UE de reducir sus
emisiones de gases de efecto invernadero. A al final de 2014, los ganaderos de seis
Estados miembros (Bélgica, Dinamarca, Irlanda, Italia, Paises Bajos y Reino Unido)
recibieron una excepcion del limite maximo de 170 kg de nitrégeno por hectarea al
afio de estiércol de ganado en las zonas vulnerables definidas por la Directiva sobre los
nitratos®!, destinada a proteger el agua de la contaminacién de origen agricola. Los
ganaderos beneficiarios de la excepcion estan sometidos a obligaciones concretas con
respecto a la gestion del estiércol y las tierras.

El Reglamento Delegado 2016/1613 introdujo una cierta orientacion hacia la
sostenibilidad. Tres de las siete actividades a las que se tenian que dedicar los
productores de leche para optar a las ayudas excepcionales estaban especificamente
vinculadas a cuestiones medioambientales: agricultura de pequefias explotaciones, el

31 Directiva 91/676/CEE del Consejo, relativa a la proteccién de las aguas contra la

contaminacién producida por nitratos utilizados en la agricultura.
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uso de métodos de produccion extensiva y el uso de métodos de produccion
respetuosos con el medio ambiente y el clima. Los Estados miembros tenian que
supeditar las ayudas a una o varias de estas siete actividades.

La Comision evalud qué actividades habian elegido los Estados miembros. Hallé
qgue 13 Estados miembros incluian la agricultura de pequefias explotaciones como
condicidn para las ayudas, 12 especificaban unos métodos de produccion respetuosos
con el medio ambiente y el clima y siete especificaban métodos de produccién
extensiva (véase el recuadro 3). Sin embargo, esta informacion bruta no es suficiente
para evaluar la utilizacidn o el impacto de estas medidas.

En Irlanda, uno de los criterios de subvencionabilidad aplicados al programa de
préstamos de liquidez (véase el recuadro 5) fue el uso de métodos de produccién
respetuosos con el medio ambiente y el clima apoyados por el programa nacional
de desarrollo rural. Estos métodos comprendian la agricultura ecoldgica, diversos
planes agroambientales y un programa de datos y genémica sobre la carne de
vacuno encaminado a mejorar la genética de la cabafa bovina para lograr un
beneficio para el clima. Entre 2011 y 2017, el sector lacteo y ganadero fue la
principal causa del aumento de emisiones de gases de efecto invernadero en
Irlanda.

Alemania no condiciond las ayudas excepcionales a ninguna de las tres actividades
vinculadas especificamente a cuestiones medioambientales. En su evaluacion de
las medidas, la Oficina Federal Alemana de Auditoria criticé el hecho de que la
financiacion no fuera vinculada a objetivos de sostenibilidad y concluyd que,
siendo asi, el apoyo a la liquidez no es mds que una operacion de «rescate» sin
efectos sostenibles y duraderos®.

Los riesgos morales de las medidas de ayuda excepcionales

Hemos indicado con anterioridad®® que «cuanto mayor sea la frecuencia con la
que se ofrece ayuda publica durante una «crisis» o después de esta, menor es el

32 Bundesrechnungshof, «Abschliefende Mitteilung an das Bundesministerium fiir Ernéhrung
und Landwirtschaft liber die Priifung der Mafsnahmen zur Entwicklung des Marktes von

Milch und Milcherzeugnissen», 19 de septiembre de 2019.

3 Informe especial 23/2019, apartado 35.
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incentivo para el agricultor de mitigar el riesgo recurriendo a los instrumentos de
gestion de riesgo». Esto genera un riesgo moral: que los agricultores tengan un
incentivo para aumentar su exposicion al riesgo. Por ejemplo, cuentan con un mayor
incentivo para incrementar la produccion porque piensan que, de no aumentar la
demanda, el presupuesto de la UE los ayudara si caen los precios.

Durante el periodo 2014-2016, fueron numerosos los factores que contribuyeron
al descenso de los precios, pero entre ellos destaco el exceso de oferta (véanse los
apartados 05y 06). En los afios previos a las perturbaciones del mercado, los
ganaderos de determinados Estados miembros aumentaron considerablemente la
produccién de leche aprovechando los precios mas elevados y algunos siguieron
incrementandola incluso después de que los precios comenzaran a bajar (véanse el
apartado 03y el cuadro 1). La consiguiente sobreproduccién repercutié en los precios
del mercado. Observamos que la DG Agricultura y Desarrollo Rural abordé la idoneidad
de emplear medidas excepcionales para compensar a los ganaderos que habian
decidido invertir (bajo su responsabilidad) y estaban contribuyendo a la
sobreproduccion. Descartd la idea de reembolsar la deuda de los ganaderos a cambio
de una menor produccién, puesto que, segln su criterio, tal extremo presentaba un
evidente riesgo moral. Sin embargo, la Comisidon no abordd esta cuestidn en sus
reglamentos delegados relativos al apoyo a la liquidez de los productores de leche.

Un estudio llevado a cabo para la Comisidon en 2018 concluyd asimismo que la
existencia de la red de seguridad podria haber aumentado la indiferencia de los
productores de leche desnatada en polvo frente a las sefales del mercado a corto
plazo. Concluyd que asi ocurrié probablemente durante las perturbaciones del
mercado, especialmente en Paises Bajos, pero también en Chequia, Espafia y Polonia®“.

Elevado riesgo de efecto de peso muerto en las medidas de reduccion de la
produccién

Un riesgo mas asociado a las medidas excepcionales y, sobre todo, al apoyo a la
reduccion voluntaria de la produccion, es el del efecto de peso muerto. Los menores
precios de la leche reducen los incentivos a la produccidn y, por tanto, cabe esperar
que los productores respondan a la bajada de precios con un recorte de la produccidn.
Sin embargo, dicha respuesta es a menudo parcial o viene con retraso, a veces por
necesidades de liquidez (por ejemplo, el servicio de la deuda) o de cubrir unos costes

* EEIG Agrosynergie, citado anteriormente, apartado 9.2 « Effects of market measures in
production decisions in the short term: generation of occasional surplus », pp. 152-154.
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fijos elevados, o bien por parasitismo. En 2014-2016, mientras los precios seguian
cayendo, algunos ganaderos habrian reducido la produccidn incluso sin las ayudas.

La Comision detecto rapidamente el riesgo de efecto de peso muerto inherente a
su apoyo excepcional a la reduccién voluntaria de la produccién. Sin embargo, en los
reglamentos delegados obvié proponer salvaguardias para contener dichos riesgos.

Consideramos que el Reglamento 2016/1612 cred un efecto de peso muerto al
prestar asistencia también a los ganaderos que, de todas maneras, habrian
interrumpido su produccion. Constatamos que el riesgo era especialmente acusado en
Finlandia, donde un cuarto de los solicitantes del programa redujeron sus entregas en
mas de un 90 % (lo que suponia un 60 % de la reduccion total). El estudio de 2018 del
Instituto Thiinen® que valoré la medida voluntaria para reducir la produccién de leche
en Alemania concluyo asimismo que el efecto de peso muerto suponia un riesgo
considerable, aunque no cuantificable.

El Reglamento 2016/1612 no prohibia a los ganaderos aptos para la ayudas
transferir sus cabezas a otras explotaciones, donde podrian seguir produciendo leche.
En tales circunstancias, la ayuda no generd efecto alguno en el mercado, ya que la
produccion global siguié siendo la misma. Por ejemplo, un caso que examinamos en
Irlanda implicaba un solicitante que «redujo» las entregas de leche transfiriendo
alrededor de 200 vacas, junto con un arrendamiento de sus instalaciones de ordefio y
sus tierras, a otro ganadero, que siguié entregando leche de dichas reses durante el
periodo de reduccién.

A diferencia del Reglamento 2016/1612, en el que la Comision dictd la mayoria de
normas del programa, con arreglo al Reglamento 2016/1613, los Estados miembros
gozaban de libertad para fijar sus propias normas respecto a las medidas voluntarias
encaminadas a reducir o estabilizar la produccidn de leche. Hallamos que las
autoridades nacionales habian instaurado algunas salvaguardias para mitigar el riesgo
de efecto de peso muerto, excluyendo a los solicitantes en vias de detener la
produccién o ya lo habian hecho (Alemania, Finlandia) o que habian trasladado el
ganado vacuno a otra explotacién (Alemania).

35 Citado anteriormente.
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Cuatro de los cinco reglamentos delegados de la Comisidon en materia de medidas
excepcionales otorgaron a los Estados miembros una notable discrecionalidad en
cuanto al disefio y la ejecucién de los programas. La excepcién fue el Reglamento
2016/1612, por el que se establece una ayuda para la reduccién de la produccion
lechera.

Evaluamos el grado en que los Estados miembros utilizaron medidas practicas y
eficientes para distribuir los fondos entre los ganaderos mas afectados.

Las cifras de la Comisidn revelan que 21 Estados miembros prestaron asistencia
financiera a los productores de leche en virtud de los reglamentos delegados de 2014 y
2015, ya fuera por cada litro de leche entregado, por cada vaca lechera o en forma de
cantidad a tanto alzado. Estos pagos supusieron unos 250 millones de euros de un
total aproximado de 350 millones de euros gastados de los fondos de la UE en el sector
lechero en el ambito de dichos reglamentos. Mas de la mitad de la financiacion de la
UE en virtud de los reglamentos delegados de 2016 se invirtié en programas
voluntarios para reducir la produccion de leche o mantenerla a sus niveles actuales
(véase el apartado 39). La ilustracion 11 refleja la combinacidon de medidas en los cinco
Estados miembros en los que nos centramos, los cuales representaban el 64 % de los
737 millones de euros gastados de conformidad con los reglamentos enumerados en el

anexo.
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llustracion 11 - Tipologia de medidas excepcionales en cinco Estados

miembros: ayudas (en millones de euros)

Reglamentos 1370/2014 y 2015/1853
Reglamento 2016/1612
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Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de datos recibidos de los Estados miembros visitados.

En Irlanda, Francia e Italia, hallamos programas con arreglo a los cuales los

beneficiarios no tenian que presentar ninguna solicitud especifica de ayuda. Las

autoridades efectuaron los pagos tras consultar las bases de datos utilizadas para otros

pagos de la PAC o los datos facilitados por las centrales lecheras (véase la

ilustracion 12). En Irlanda, las autoridades aplicaron directamente el Reglamento

2015/1853, sin otras normas nacionales de ejecucién. Esto permitio a las autoridades

irlandesas pagar a la mayoria de los beneficiarios tres meses antes del plazo.
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llustracion 12 — Simplificacion administrativa

Fuente de los datos:
- bases de datos existentes
- centrales lecheras

ooao
ooao
ooo

NV

ORGANISMO
PAGADOR

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.

Los reglamentos delegados dieron a los Estados miembros una importante
libertad para orientar las ayudas (véanse los apartados 49-51). Nueve de las 17
autoridades encuestadas de los Estados miembros mencionaron que recurrieron al
menos a un criterio para orientar las ayudas; en cuatro casos®, se citaron criterios
vinculados a las pérdidas econdmicas causadas por la bajada de los precios. Ocho
encuestados no aludieron a ningun criterio para dirigir las ayudas.

En el uso de pagos a tanto alzado (véase la ilustracion 11), pese a su simplicidad,
no se tuvieron en cuenta las dificultades financieras a las que se estaba enfrentando
cada uno de los ganaderos. En Francia, todos los beneficiarios recibieron la misma
suma a tanto alzado de 1 000 euros y, en Irlanda, todos percibieron 1 395 euros. Estos
importes representaron el 37 % de la ayuda excepcional total distribuida en Francia y
el 49 % en Irlanda.

36 En Chequia, Alemania, Espafia y Francia.
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Dos de los cinco Estados miembros en los que nos centramos emplearon un
enfoque de proporcionalidad. En Italia y Finlandia, el criterio seguido para pagar a
todos los productores lecheros en funcion del volumen de leche que entregaron a los
primeros compradores o el nimero de vacas lecheras era compensarles rapidamente
en proporcion a su pérdida de facturacion.

Cuando los Estados miembros emplearon criterios para dirigir las ayudas, nuestra
evaluacion revelé una disparidad en su eficacia (véase el recuadro 4).

En Francia, las autoridades que aplicaron los Reglamentos 2015/1853 y 2016/1613
emplearon tres criterios para determinar los beneficiarios: su especializacion en el
sector lacteo, su pérdida de ingresos por las ventas de leche y la importancia de
los préstamos bancarios en el balance del productor. Los inversores nuevos o los
ganaderos que habian comenzado su actividad recientemente se beneficiaron de
los limites maximos establecidos en las ayudas.

En Alemania, en virtud del Reglamento 2015/1853, los ganaderos con préstamos
bancarios a medio y largo plazo que pudieran demostrar unas pérdidas de al
menos el 19 % del precio de la leche de salida de la explotacién eran aptos para
recibir las ayudas excepcionales. A finales de 2015, la caida media del precio de
salida de la explotacién en Alemania era de alrededor del 23 %.

En Italia, las autoridades orientaron el apoyo en virtud del Reglamento 2016/1613
hacia los ganaderos ubicados en zonas con limitaciones naturales u otras
limitaciones especificas. Aunque tuvo en cuenta cuestiones sociales y
medioambientales, este criterio supuso que una region montafiosa con solo el 3 %
de la produccion lechera total a nivel nacional recibiera un tercio de toda la ayuda
del pais, aunque los precios de la leche en la zona permanecieron estables a lo
largo de las perturbaciones de 2014-2016 por las caracteristicas especificas de la
produccion local.

Alemania, Irlanda y Francia subvencionaron los préstamos bancarios a los
ganaderos. Estas medidas ayudaron a refinanciar las explotaciones mediante la
reduccion del importe de las cuotas anuales y los intereses o la reestructuracién de los
préstamos. A diferencia de las subvenciones tradicionales de la UE, velaron por que los
ganaderos contribuyeran financieramente en forma de amortizaciones de capital y
pago de intereses. Este enfoque es una manera de apoyar globalmente a las empresas
con necesidades de liquidez (véase el recuadro 5). También observamos la existencia



38

de programas de crédito lanzados por centrales lecheras con fondos privados para
aumentar la resiliencia financiera del sector.

En Irlanda, el «Agriculture Cash Flow Support Loan Scheme» (programa de
préstamos de apoyo a la liquidez en la agricultura) establecido conforme al
Reglamento 2016/1613 subvenciond 126 millones de euros de préstamos
bancarios a productores de leche para reestablecer su capital circulante. Las
ayudas publicas totales, por valor de 21 millones de euros, se emplearon para
proporcionar garantias de riesgo crediticio y unos menores tipos de interés. A las
pocas semanas de su lanzamiento, el programa ya habia superado el nimero
previsto de participantes.

Examinamos si las autoridades, tanto nacionales como europeas, pudieron
prepararse mejor para posibles perturbaciones del mercado en el futuro gracias a las
lecciones aprendidas de experiencias recientes, a partir de una evaluacion de las
medidas excepcionales.

En septiembre de 2016, la Comisidn propuso una modificacidn de las normas
relativas a los instrumentos de gestion de riesgos apoyadas por la politica de desarrollo
rural de la UE, con el objetivo de hacerlas mas atractivas para los agricultores. Por
ejemplo, a partir de 2018, el Reglamento Financiero®” introdujo la posibilidad de
herramientas de estabilizacién de los ingresos sectoriales para aquellos productores
que sufrieran una caida de al menos el 20 % de su renta®®. A partir de diciembre de
2020, el mismo umbral minimo se aplica a los instrumentos de estabilizacién de los

37 Articulo 1, apartado 19, del Reglamento (UE) n.2 2017/2393, que inserta el articulo 39 bis
en el Reglamento (UE) n.2 1305/2013.

38 para obtener més informacion sobre los instrumentos de estabilizacion de los ingresos y

otras herramientas de gestidn de riesgos apoyados por la PAC, véase también nuestro
Informe Especial 23/2019.
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ingresos no especificos para un sector®. En ese momento, determinamos en el
conjunto de la UE dos programas de desarrollo rural que ofrecian apoyo para los
instrumentos de estabilizacion de los ingresos, pero ninguno de ellos estaba operativo.

Tras un informe de auditoria interna de 2017 sobre la gestion de las crisis del
mercado agricola por parte de la DG Agricultura y Desarrollo Rural, la Comisidn
modificd en 2018 sus procedimientos internos para determinar mejor los supuestos de
riesgo agricola con una prevision de 24 meses. Cuando se detecta un nuevo riesgo de
importancia, el nuevo procedimiento dispone que la Comisidén debera estar preparada
para proponer, si fuera necesario, un conjunto de posibles medidas de mitigacién en
un periodo de tiempo razonable.

A fin de financiar sus medidas excepcionales para 2015-2016, la Comisidn se
planted recurrir a la «reserva para crisis en el sector agricola». Se trata de una
provision de emergencia que se mantiene aplicando una reduccidn anual de
400 millones de euros (a precios constantes de 2011) al presupuesto de pagos
directos. Esta reduccion se reembolsa a los agricultores al siguiente afio si no se ha
utilizado al término de cada ejercicio. En la practica, la UE no ha recurrido nunca a esta
reserva para crisis. Como exige un acuerdo interinstitucional entre el Parlamento, el
Consejo y la Comisidn, «cualquier propuesta de transferencia de la Comisién con cargo
a la Reserva debe ir precedida por una evaluacién de las posibilidades de reasignacién
de los créditos». Sobre la base de lo que antecede, la Comision considerd que no podia
activar la reserva para crisis con el fin de atender las perturbaciones de 2014-2016,
puesto que habia otros recursos disponibles en el presupuesto de la PAC.

Para el siguiente marco financiero plurianual (2021-2027) de la PAC, la Comision
ha propuesto reforzar la funcidn y el posible impacto de la reserva para crisis mediante
la flexibilizacion de su uso y permitiendo que los importes no utilizados cada afio se
prorroguen al siguiente ejercicio presupuestario. La Comisiéon ha propuesto asimismo
financiar la reserva independientemente de los pagos directos a los productores, pero
siempre dentro del presupuesto global de la PAC.

39 Articulo 39 del Reglamento (UE) n.2 1305/2013, modificado por el articulo 7, apartado 7,
del Reglamento (UE) n.2 2020/2220.
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En un paquete para apoyar los sectores agricola y alimentario en respuesta al
brote de COVID-19° con las medidas mencionadas en el apartado 27, la Comision ha
aprobado un reglamento®' que permite excepcionalmente una mayor flexibilidad en el
uso de la financiaciéon de la UE, como en los programas de desarrollo rural. Un ejemplo
de dicha flexibilidad es que el capital de circulante independiente, no solo al estar
vinculado a costes de inversidn, sea apto para los instrumentos financieros
respaldados por programas de desarrollo rural.

La Comisidn ha llevado a cabo y financiado*? diversos estudios sobre el uso de
medidas excepcionales en la UE, que aportaron una valiosa informacién sobre la
prevencion y la gestién de las crisis en el sector agricola. Sin embargo, ninguno de ellos
se ha centrado en los efectos de las medidas de ayuda dispuestas por los Estados
miembros con arreglo a los Reglamentos 2015/1853 y 2016/1613. La evaluacion
interna de la Comisidon concluyé que era dificil evaluar el impacto directo de las
medidas en razdn de su heterogeneidad y la naturaleza de la informacién aportada a la
Comision.

El Reglamento Delegado 2016/1613* exigia a los Estados miembros que
facilitaran a la Comision datos de salida (importes pagados por medida, el nUmero vy el
tipo de beneficiarios) y una evaluacién de la eficacia de las medidas, con la fecha limite
fijada en el 15 de octubre de 2017. Nuestro trabajo en los cinco Estados miembros
objeto de nuestro informe revela que, aunque habian remitido los datos requeridos,
Finlandia, Francia e Italia no habian llevado a cabo una evaluacién de las medidas.

40 En el sitio web de la Comision se puede consultar mas informacion.

41 Reglamento (UE) n.2 2020/558 del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de abril
de 2020 por el que se modifican los Reglamentos (UE) n.2 1301/2013 y (UE) n.2 1303/2013
en lo que respecta a medidas especificas para ofrecer una flexibilidad excepcional en el uso
de los Fondos Estructurales y de Inversidon Europeos en respuesta al brote de COVID-19.

42 EEIG Agrosynergie, citado anteriormente; y Written Wageningen Economic Research y
Ecorys, citado anteriormente.

% Articulo 3, letra b), del Reglamento (UE) n.2 2016/1613.
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Conclusiones y recomendaciones

Examinamos la gestidn realizada por la Comisidn Europea y las autoridades
pertinentes de los Estados miembros de la respuesta a las perturbaciones del mercado
lacteo en el periodo 2014-2016 y si han extraido las conclusiones adecuadas para las
futuras crisis.

Constatamos que la Comision y los Estados miembros adoptaron medidas
generales para ayudar a los ganaderos durante las perturbaciones del mercado lacteo
en el periodo 2014-2016, pero el analisis subyacente fue por lo general insuficiente
para decidir el nivel de ayuda necesaria y su orientaciéon. Aunque la Comisidn
reacciond con celeridad a la prohibicidn rusa sobre los productos lacteos de la UE,
tardé mas tiempo en atender los desequilibrios subyacentes del mercado. Propuso
medidas de mitigacién para paliar los problemas de liquidez de los productores, pero
sin evaluar adecuadamente sus necesidades ni establecer objetivos. Dada la
flexibilidad de la que disponian conforme al régimen de gestion compartida, los
Estados miembros favorecieron medidas excepcionales simples de ejecutar y optaron
por distribuir los fondos de manera generalizada. Los esfuerzos por orientar las ayudas
fueron escasos. Desde entonces, la Comision ha adoptado algunas medidas para
mejorar la gestion de los desequilibrios del mercado, pero no ha completado su
evaluacion de las medidas.

Tras la prohibicidn rusa y antes del final de 2014, la Comisién proporcioné una
ayuda financiera excepcional a los Estados balticos y Finlandia, los mas afectados por la
prohibicién. Otros factores también provocaron una bajada de los precios, en especial
el exceso de oferta. La Comisidn adoptd iniciativas para reducir la oferta prestando
apoyo para el almacenamiento privado, ampliando la intervencion publica y
permitiendo que las organizaciones y las cooperativas de ganaderos planificaran la
produccidn. Sin embargo, estas medidas implicaban una serie de contrapartidas. Por
ejemplo, la adquisicidn publica de leche desnatada en polvo contribuyé al principio a
absorber parte del exceso de oferta, pero las existencias publicas acumuladas
repercutieron negativamente en el precio de mercado de la leche desnatada en polvo
(apartados 33-36).

La Comision adoptd varias medidas de reduccidn voluntaria de la produccion en
septiembre de 2016. En cualquier caso, la produccidn habia descendido desde junio de
2016 y cuando las medidas entraron en vigor, el precio de la leche ya habia comenzado
a recuperarse (apartados 37-42). En esta tesitura, concurria un notable riesgo de
efecto de peso muerto. Algunas autoridades nacionales establecieron salvaguardias
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para reducir este riesgo excluyendo a los solicitantes que interrumpieron la produccion
o ya lo habian hecho, o bien que habian trasladado vacas a otra explotacidn
(apartados 58-62). Por otro lado, a lo largo de las perturbaciones del mercado, se
podria haber disuadido a los ganaderos de reducir el tamafio de sus cabanas como via
para reducir la produccidn, ya que al hacerlo podian perder la ayuda asociada
voluntaria (apartado 43).

A fin de mejorar el modo de hacer frente a posibles desequilibrios considerables en el
mercado, la Comision deberia actualizar sus procedimientos para que en el futuro,
antes de aprobar ayudas a la reduccion de la produccidn:

a) examine silas condiciones vinculadas al apoyo de la PAC, por ejemplo, la ayuda
asociada, contribuyen al exceso de oferta;

b) reduzca el riesgo de peso muerto teniendo en cuenta la introduccién de las
salvaguardas adecuadas en los reglamentos.

Plazo previsto de aplicacion: 2022

La Comision propuso medidas de apoyo a los ganaderos, pero no cuantificé sus
necesidades al establecer el presupuesto. Otras formas de asistencia de la PAC, en
especial los pagos directos, ejercen una funcién de estabilizacidon en épocas de
perturbaciénel mercado, puesto que sirven de reserva ante la variacién de los precios.
La Comisidén no tuvo en cuenta los rendimientos globales de los productores al evaluar
sus necesidades presupuestarias. En cambio, la cuantia de recursos disponibles si
supuso un factor crucial en la asignacidon del presupuesto (apartados 44-48).

En sus reglamentos delegados sucesivos, la Comisidn indicé que la ayuda estaba
destinada a proporcionar un apoyo especifico a los ganaderos, pero no especificd
como iban a lograr tal objetivo las autoridades nacionales (apartados 49-51). A
menudo, los Estados miembros adoptaron enfoques directos para simplificar la
distribucion (por ejemplo, mediante pagos a tanto alzado o proporcionales al tamafio
de las explotaciones). Los cinco Estados miembros en los que nos centramos optaron
en general por medidas simples y una distribucion generalizada de los fondos
(apartados 63-71).
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La produccién lactea tiene una serie de consecuencias medioambientales y
climaticas. El ultimo de los cinco reglamentos delegados (adoptado por la Comisidn en
2016) tuvo en cuenta ciertos factores de sostenibilidad, pero de momento no se
cuenta con suficiente informacidn para evaluar el impacto de las medidas asociadas.
No hallamos pruebas de que la Comisidén hubiera estudiado o evaluado los posibles
impactos medioambientales y climaticos al concebir cualquiera de los otros cuatro
reglamentos (apartados 52-54).

En los afios anteriores a las perturbaciones del mercado de 2014-2016, los
ganaderos de determinados Estados miembros aumentaron significativamente la
produccion de leche aprovechando los precios mas elevados y siguieron
incrementandola cuando los precios comenzaron a bajar. En sus reglamentos
delegados, por los que se presté apoyo a la liquidez de los productores de leche, la
Comisién no abordd el riesgo moral inherente a estas circunstancias (apartados 55-57).

A fin de velar por un uso mas eficiente de los fondos publicos, la Comisiéon deberia:

a) establecer umbrales para analizar las perturbaciones potencialmente
significativas del mercado;

b) estar preparada para analizar el posible impacto de una perturbaciéon del mercado
en el sector lacteo, dado el efecto estabilizador del apoyo existente y, si decide
gue se necesita ayuda excepcional, vincularla a objetivos y destinatarios
claramente definidos.

Plazo previsto de aplicacién: 2022

Debido a la complejidad de las normas y los recursos disponibles en el
presupuesto de la PAC, la reserva para crisis en el sector agricola no desempend
funcién alguna durante las perturbaciones del mercado en 2014-2016. La Comision
propuso cambios a fin de fortalecer la funcion de esta reserva en el futuro
(apartados 75y 76). Asimismo, a partir de 2018, el Reglamento Omnibus introdujo la
posibilidad de emplear instrumentos sectoriales de estabilizacion de los ingresos. En
diciembre de 2020, identificamos dos programas de desarrollo rural que ofrecian
apoyo a los instrumentos de estabilizacidn de los ingresos, pero ninguno de ellos
estaba operativo (apartado 73).
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Las evaluaciones llevadas a cabo después de las perturbaciones del mercado
arrojaron algunas conclusiones generales sobre las medidas excepcionales a escala de
la UE y, desde entonces, la Comisidon ha dado pasos para mejorar sus procedimientos
de gestidn de las crisis. Sin embargo, no ha evaluado adecuadamente los efectos de las
disposiciones adoptadas por los Estados miembros. Consideramos que un analisis de
este tipo podria generar importantes conclusiones y lecciones que mejorarian la
preparacion antes futuras perturbaciones del mercado (apartados 72-79).

A fin de extraer lecciones de las perturbaciones del mercado en el periodo 2014-2016 y
contribuir a su preparacion para el futuro, la Comisidon deberia analizar los efectos de
los diversos modelos de prestacién de ayudas excepcionales en la evolucién y la
liquidez de las explotaciones lecheras, asi como en la estabilizaciéon del mercado y el
medio ambiente, junto con el papel que desempeiian los productores y las centrales
lecheras en la gestion de riesgos, y publicar sus conclusiones posteriormente.

Plazo previsto de aplicacion: 2024

El presente informe ha sido aprobado por la Sala |, presidida por Samo Jereb, Miembro
del Tribunal de Cuentas Europeo, en Luxemburgo, el dia 19 de mayo de 2021.

Por el Tribunal de Cuentas

Klaus-Heiner Lehne
Presidente



Anexo — Reglamentos delegados en materia de medidas
excepcionales de ayuda al sector lacteo

Reglamento
Delegado de la
Comision

Objetivo

Ayuda excepcional con caracter
temporal a los productores de

Gasto de la UE en
productores de
leche

28,6 millones de

Gasto de la UE por tonelada

de leche entregada a

centrales lecheras en el

Estado miembro
interesado()

Apoyo nacional
subsidiario (ayuda
complementaria)
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Calendario (?)

1263/2014 K . 10,3 de euros/tonelada Hasta el 100 % 26.11.2014 - 30.4.2015
leche en Estonia, Letonia y euros
Lituania
Ayuda excepcional de caracter .

10,7 millones de

1370/2014 temporal para los productores de cUros 4,7 de euros/tonelada Hasta el 100 % 19.12.2014 - 31.5.2015
leche de Finlandia
Ayuda excepcional de caracter 308 3 millones de

2015/1853 temporal para los productores de ’euros *) 2,2 de euros/tonelada Hasta el 100 % 15.10.2015 - 30.6.2016
los sectores ganaderos

2016/1612 Ayuda para la reduccién de la 108,7 millones de 0,8 euros/tonelada Sin objeto 8.9.2016 — 30.9.2017

produccién lechera

euros (**)




46

Gasto de la UE por tonelada

Reglamento Gasto de la UE en de leche entregada a Apoyo nacional
Delegado de la Objetivo productores de centrales lecheras en el subsidiario (ayuda Calendario (%)
Comisidn leche Estado miembro complementaria)
interesado(')

Ayuda excepcional de adaptacion .

2016/1613 para los productores de leche y 281,2:;1;!0(:()35 de 2,0 euros/tonelada Hasta el 100 % 8.9.2016 —30.9.2017
de otros sectores ganaderos

Total 7373 :Jlll;)snes de 5,2 de euros/tonelada 357,8 millones de euros

(*) Gasto solo en el sector lacteo. El total disponible para todos los sectores ganaderos fue de 420 millones de euros conforme al Reglamento 2015/1853 y de
350 millones de euros conforme al Reglamento 2016/1613.

(**) Gasto de un total disponible de 150 millones de euros.

(}) Incluye toda la leche entregada a centrales lecheras en 2013 en los Estados miembros interesados, incluida la de ganaderos que no recibieron apoyo de la UE.
(?) Desde la fecha de publicacidn del reglamento hasta la fecha limite de pago a los beneficiarios.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de los datos de la Comisidn.



47

Siglas y abreviaturas

DG Agricultura y Desarrollo Rural: Direccidon General de Agricultura y Desarrollo Rural
de la Comisién Europea.

FAO: Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
PAC: politica agricola comun.

RICA: Red de Informacién Contable Agricola
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Glosario

Acto delegado (Reglamento Delegado): Acto juridicamente vinculante ejercido por la
Comision, si el Parlamento y el Consejo no expresan objeciones, para complementar o
modificar partes no esenciales del Derecho de la UE, por ejemplo, aportando detalles

sobre las medidas de ejecucidén.

Efecto de peso muerto: Situacion en la que una actividad habria seguido su curso sin
recibir ayudas publicas.

Equivalente de leche: Una medida de la cantidad equivalente de leche entera liquida
utilizada en los productos lacteos, como la leche condensada/evaporada, la leche en
polvo, el yogur, la nata, la caseina, la leche desnatada y el suero.

Fondos Estructurales y de Inversiéon Europeos: Los cinco principales fondos de la UE
gue dan apoyo conjuntamente al desarrollo econdmico en la UE: Fondo Europeo de
Desarrollo Regional, Fondo Social Europeo, Fondo de Cohesién, Fondo Europeo
Agricola de Desarrollo Rural y Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca.

Ingresos netos de la explotacion: Indicador de la RICA, que describe el importe
disponible para remunerar los factores de produccién propios de la explotacién. Se
calcula deduciendo los salarios, los alquileres y los intereses pagados por el titular del
valor afadido neto de la explotacién y sumando el saldo resultante de las
subvenciones e impuestos a la inversién.

Instituto Thiinen: Instituto de investigacion alemdan dependiente del Ministerio
Federal de Alimentacién y Agricultura.

Instrumento financiero: Ayuda financiera con cargo al presupuesto de la UE que
adopta la forma de inversiones en capital o cuasicapital, préstamos o garantias u otros
instrumentos de riesgo compartido.

Pagos directos: Pagos de apoyo a la agricultura, que en su mayoria son ayudas por
superficie, realizados directamente a los productores con arreglo al Fondo Europeo
Agricola de Garantia.

Productos lacteos: Leche y sus productos derivados, como la mantequilla, el queso y la
leche en polvo.

Red de Informacién Contable Agricola (RICA): Herramienta basada en encuestas a
explotaciones comerciales de los Estados miembros, utilizada para evaluar los niveles
de renta de las explotaciones de la UE y determinar los efectos de la politica agricola
comun.
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Valor ailadido neto de explotacion (VANE): Indicador utilizado en la RICA para
describir el valor total de la produccidn de una explotacion, incluidas las subvenciones,
tras deducir la amortizacién y el valor de los bienes y los servicios consumidos en el
proceso de produccion. Se trata del importe disponible para pagar todos los factores

fijos de producciéon de una explotacién agricola (tierras, trabajo y capital), ya sean
internos o externos.
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RESPUESTAS DE LA COMISION EUROPEA AL INFORME ESPECIAL DEL
TRIBUNAL DE CUENTAS EUROPEO:
«AYUDA EXTRAORDINARIA A LOS PRODUCTORES DE LECHE DE LA UE EN
EL PERIODO 2014-2016

SE PUEDE MEJORAR LA EFICIENCIA EN EL FUTURO»

RESUMEN

I. La Comision es consciente de la importancia econémica y social del sector lacteo europeo
y otorga gran importancia a la necesidad de apoyarlo en momentos de dificultad.

El sector lacteo se enfrentd a una grave perturbacion del mercado en los afios 2014-2016. La
produccién de leche aumenté en la UE, los Estados Unidos y Nueva Zelanda en 2014 y 2015,
impulsada por unos precios remunerativos y unas condiciones meteorologicas favorables,
mientras que el crecimiento del consumo interno y de las exportaciones apenas absorbié la
mitad de ese volumen (principalmente debido a la ralentizacion de las importaciones en
Chinay a la introduccion de la prohibicién de importacion impuesta por Rusia).

La Comisidn llevé a cabo un seguimiento continuo y exhaustivo de la situacion del mercado
mediante la organizacion de reuniones semanales del Comité de la Organizacion Comun de
Mercados Agrarios (con representantes de los Estados miembros) y reuniones mensuales del
Consejo Econdmico del Observatorio del Mercado de la Leche (con expertos del mercado). A
nivel interno, la Comision cre6 grupos de trabajo multidisciplinares para evaluar la situacion
de aquel momento y disefiar las medidas méas adecuadas.

Como consecuencia de ello, la Comision movilizo todos los instrumentos posibles puestos a
disposiciéon por el legislador, en particular la intervencion en el mercado (intervencion
publica y ayuda al almacenamiento privado), las medidas excepcionales, la flexibilidad en los
pagos directos y los pagos de desarrollo rural, y la promocion. Todas estas medidas se
aplicaron con el apoyo del Consejo de la Unién Europea y el Parlamento Europeo y bajo el
control de ambos organismos.

I1l. La Comisién present6 numerosas pruebas del analisis exhaustivo del mercado y de las
politicas realizado para determinar las medidas mas eficaces y eficientes que debian
aplicarse.

La Comisidn analiz6 las principales causas de la crisis y del impacto en los margenes de los
productores de leche y propuso medidas de mercado adecuadas, ademas de indicar las
consecuencias presupuestarias de cada una de ellas. Habida cuenta de la disponibilidad de
recursos presupuestarios, la eleccion de las medidas se realizo sobre la base de la mejor
relacion calidad-precio. En los casos pertinentes, la asignacion de fondos (dotaciones) a los
Estados miembros se realizd mediante una combinacién de criterios objetivos como el
volumen de produccion, el impacto en los precios o la dependencia del mercado ruso.

V. La aplicacién de medidas excepcionales por parte de la Comision se basé en pruebas. No
se adoptdé ninguna medida a menos que pudiera demostrarse una perturbacion del mercado
con datos sélidos. Esto explica la aplicacion gradual de las medidas durante los afios 2014 a
2016.
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V1. La Comision estimd el impacto de la crisis a escala de la UE y de los Estados miembros.
Las normas relativas a las medidas excepcionales de apoyo en el sector lacteo proporcionaron
un amplio margen de maniobra a los Estados miembros para que orientasen mejor la ayuda a
los sectores mas afectados en sus territorios.

VII. A partir de 2018, el Reglamento Financiero introdujo mejoras significativas en las
normas de ejecucion de las herramientas de gestion de riesgos. Entre ellas cabe citar la
posibilidad de recurrir a instrumentos sectoriales de estabilizacion de los ingresos, asi como
el refuerzo del apoyo financiero publico a estos instrumentos. En diciembre de 2020, estaban
previstos instrumentos de estabilizacion de los ingresos en dos programas de desarrollo rural.
Aunque estos instrumentos no estaban operativos, los procesos de modificacion del programa
se encontraban en curso para aprovechar las nuevas posibilidades de programacion.

VIII. La Comision recopil6 y consolido las notificaciones recibidas de los Estados miembros
en relacion con las medidas aplicadas en sus territorios. En consonancia con el principio de
subsidiariedad, se consider6 mas adecuado que los Estados miembros evaluaran la
efectividad de sus medidas.

IX.1) La Comision acepta la recomendacion 1 y se muestra de acuerdo con la posibilidad de
tener en cuenta los efectos de la ayuda de la UE en relaciéon con las perturbaciones del
mercado de manera holistica, y de considerar salvaguardias para evitar el efecto de peso
muerto.

IX.2) La Comisién acepta parcialmente la recomendacion 2 y tomara en consideracion el
efecto estabilizador del apoyo directo en la evaluacion de las perturbaciones del mercado,
ademas de fijar condiciones y objetivos mas restrictivos en caso de que se apliquen nuevas
medidas excepcionales de apoyo.

Sin embargo, no es posible predefinir umbrales para calificar las perturbaciones del mercado.

IX.3) La Comision acepta la recomendacion 3 y analizard las consecuencias de los distintos
modelos de concesion de ayuda excepcional sobre el comportamiento y la liquidez de las
explotaciones lecheras, asi como sobre la estabilizacion del mercado, el medio ambiente y la
labor de gestion de riesgos desempefiada por los productores y las centrales lecheras.

INTRODUCCION

15. La politica agricola comin (PAC) ofrece varios instrumentos de apoyo a las
explotaciones agricolas que tienen un caracter de estabilizacién de los ingresos y no estan
sujetos a riesgos de mercado. Los productores de leche pueden participar en estos regimenes
de ayuda de la PAC.

Se trata, en particular, de los pagos directos (especialmente la ayuda asociada voluntaria) y de
los instrumentos de ayuda al desarrollo rural que compensan a los agricultores por las
pérdidas de ingresos y los costes incurridos (ayuda a los agricultores en zonas con
limitaciones naturales sobre la produccion, si existe tal designacion de zonas, ayuda a los
agricultores de las zonas Natura 2000, apoyo a los compromisos agroambientales en materia
de clima, practicas de agricultura ecoldgica y préacticas de bienestar animal). La mayoria de
estos tipos de ingresos tampoco se ven afectados por los riesgos de produccion.

1Reglamento (UE) 2017/2393 del Parlamento Europeo y del Consejo, de miércoles, 13 de diciembre de 2017,
por el que se deroga el Reglamento (UE) n.2 1305/2013 (DO L 350 de 29.12.2017, p. 15).
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La ayuda a la inversion en desarrollo rural también puede aumentar los ingresos de efectivo
de las empresas agricolas, pero depende de activos fisicos que deben seguir cumpliendo su
proposito inicial durante al menos cinco afios.

22. El gasto total relacionado con la intervencion y el almacenamiento privado durante el
periodo 2015-2019 ascendié a 176,2 millones EUR, lo que equivale aproximadamente al
0,07 % del volumen de negocios del sector lacteo durante dicho periodo.

OBSERVACIONES

33. La Comision destaca que el resultado del Consejo Econdmico del Observatorio del
Mercado de la Leche se dirige principalmente a los operadores del sector lacteo, a fin de
adaptar sus decisiones de produccion o negocio a las actuales circunstancias y perspectivas
del mercado. La funcion de este Consejo consiste en informar las decisiones estratégicas,
pero no en orientarlas.

Los indicios de fluctuaciones de la oferta, la demanda y los precios no deben conducir
necesariamente a una intervencion automatica, ya sea a traves de medidas de red de seguridad
o0 de otro modo. En su lugar, conviene dejar estas fluctuaciones en manos de los participantes
en el mercado para que les hagan frente a través de los ajustes necesarios en su propia
produccion. Solo se contemplara la posibilidad de tomar medidas formales de red de
seguridad si la intensidad y las consecuencias de las fluctuaciones aumentan, y con ello surge
el riesgo de que se autogeneren perturbaciones significativas en el mercado.

37. La Comision recuerda que las entregas de leche de la UE aumentaron un 4,7 % en el
periodo enero-abril de 2016, lo que supone un aumento sustancial y presenta pocos signos de
desaceleracion.

38. Estas ayudas equivalen aproximadamente al 0,3 % de la produccion del sector lacteo de la
UE. A pesar de su modesto alcance, han enviado un mensaje claro sobre la necesidad de
reducir la produccién, respaldado por un estimulo financiero para fomentar esta reduccion.

La Comision considera que seria extremadamente dificil establecer una estimacion exacta y
fiable de cuénto puede aumentar el precio de la leche en funcion de una disminucion de la
produccidn lechera y que esto podria enviar sefiales erroneas, dadas las multiples variables
exogenas que influyen en los precios.

40. La Comision observa que, cuando se disefio y anuncié la medida (julio de 2016), no habia
indicios que apuntasen a una mejora de los precios. Los precios de la leche en la UE
comenzaron a mejorar en agosto de 2016 (la informacién no estaba disponible hasta finales
de septiembre de 2016).

42. La Comision considerd que el régimen de reduccion de la produccién lechera era
pertinente, ya que proporcion0 ayuda financiera a los agricultores en dificultad
recompensando a aquellos que ajustaron la oferta a la demanda; contribuyd en gran medida al
reequilibrio efectivo del mercado lacteo de la UE; y, como consecuencia indirecta de lo
altimo, influyé en la recuperacién del precio de la leche en el segundo semestre de 2016.

El alcance limitado de las medidas en lo referente a los gastos constituia una clara limitacion
de su capacidad para llevar a la recuperacion de los precios. Es evidente que un gasto mucho
maés elevado probablemente habria tenido un impacto mayor, pero habria conllevado un coste
en lo que respecta a los recursos. Con todo, las medidas enviaron sefiales importantes al
mercado acerca de la orientacion de la politica y de la necesidad de reducir la produccion de
un modo proporcionado, flexible y econdmico.
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43. Ademas de reducir el tamafio de los rebafios, los agricultores pueden disminuir aun mas la
produccién por otros medios, por ejemplo, limitando los insumos de piensos, retrasando el
sacrificio de las vacas menos productivas, reduciendo el uso de fertilizantes en sistemas a
base de hierba, utilizando la leche para alimentar a los terneros, etc.

48. La Comision analizé las principales causas de la crisis y del impacto en los margenes de
los productores de leche y propuso medidas de mercado adecuadas, ademas de indicar las
consecuencias presupuestarias de cada una de ellas. Habida cuenta de la disponibilidad de
recursos presupuestarios, la Comisién escogio las medidas sobre la base de la mejor relacién
calidad-precio.

49. La Comisidn considero que la distribucion del presupuesto disponible entre los distintos
Estados miembros debia ser en gran medida proporcional al tamafio de sus sectores lacteos.
Por este motivo, se le otorgdé un peso predominante a la produccion total de leche (estimada
como produccidn lechera real dentro de cuota).

50. La Comisién consider6 que la indicacion que figura en los considerandos del
Reglamento (UE) 2015/1853” «los productores de los sectores ganaderos que estan sufriendo
la mayor caida de precios, las consecuencias directas de la prorroga de la prohibicion de
importacion rusa y la repercusion de la sequia en los cultivos forrajeros» constituia una
directriz suficiente. En Gltima instancia, correspondia a los Estados miembros destinar con
mayor precision las ayudas a los agricultores més afectados.

Este planteamiento, conforme al principio al principio de subsidiariedad, se encuentra
también en consonancia con el hecho de que las autoridades de los Estados miembros saben
mejor qué agricultores se han visto mas afectados y disponen, por consiguiente, de una mayor
flexibilidad para poner en marcha las medidas necesarias.

52. La Comision considera que las externalidades de la ganaderia lechera son
multidimensionales, con unos beneficios medioambientales que superan con creces los
efectos negativos. Ademas, varios estudios han concluido que la agricultura intensiva resulta
beneficiosa en términos de emisiones relativas. De hecho, permite conseguir més (leche) con
menos (emisiones). Segun el documento de trabajo de los servicios de la Comisién
[SWD(2021)115] relativo a la evaluacion sobre el cambio climético y la emision de gases de
efecto invernadero:

- En 2018, el 44 % de las emisiones agricolas de la UE-28 que no eran de CO2 estaban
relacionadas con la fermentacion entérica del ganado de rumiantes (metano - CH4),
pero la intensidad de emisiones notificada a la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico indica que las emisiones de gases de efecto
invernadero por unidad de produccion han disminuido ligeramente en determinados
sistemas agricolas, entre ellos, el de los productos lacteos.

- En lo que respecta a las innovaciones tecnologicas, el uso de semillas o animales
mejorados genéticamente es bastante comun en la UE, asi como el empleo de esperma
sexado y de invernaderos y edificios para el ganado climatizados. Por ejemplo, en el
sector lacteo, el rendimiento lechero medio de la UE aumento un 67 % desde 1990, lo
que permitié que la produccién subiese un 5 %, mientras que el nimero de vacas

? Reglamento Delegado (UE) 2015/1853 de la Comisidn, de 15 de octubre de 2015, que establece una ayuda
excepcional de caracter temporal para los productores de los sectores ganaderos (DO L 271 de 16.10.2015,
p. 25).
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lecheras disminuyo cerca del 40 %, lo que contribuyd significativamente a la
reducciéon de las emisiones de gases de efecto invernadero en Europa desde 1990.

54. La variedad de actividades elegidas por los Estados miembros constituye un reflejo de sus
circunstancias, preferencias y opciones estratégicas especificas, asi como de las limitaciones
de un enfoque Unico. También refleja las ventajas de un enfoque de subsidiariedad en el que
los Estados miembros adaptan las medidas a sus propias circunstancias.

60. Los niveles de produccion de los distintos productores de leche fluctian
considerablemente por motivos muy diversos, independientemente de que las condiciones del
mercado sean buenas o malas. Lo importante en un contexto de fuerte deterioro de los
mercados es transmitir a los productores el mensaje de que han de adaptar la produccion y
proporcionarles las ayudas adecuadas cuando sea posible. La Comision consideré que
resultaba de poca practicidad determinar qué agricultores habrian cesado su produccién de
todos modos y estimo que cualquier reduccion real de la produccion contribuiria a estabilizar
el mercado. De este modo, cualquier reduccion debe poder optar a la ayuda de la Union
[dentro de los limites y condiciones establecidos en el Reglamento (UE) 2016/1612]°.

61. La Comision recuerda que, de conformidad con el articulo 5, apartado 4, del Reglamento
(UE) 2016/1612, los Estados miembros debian comprobar que «la reduccion de las entregas
de leche de vaca por la que se abona la ayuda de la Union ha tenido efectivamente lugar». Por
consiguiente, los Estados miembros deberian haber detectado las transferencias de cabezas de
ganado entre agricultores sin reduccién real de la produccién y haberlas excluido de la ayuda;
dichas transferencias seran tratadas de conformidad con los procedimientos ordinarios de
liquidacién de cuentas.

73. Las normas relativas a los instrumentos de gestion de riesgos se han modificado
considerablemente en el periodo 2014-2020 para mejorar el funcionamiento y facilitar la
aplicacion de los regimenes y hacerlos mas atractivos para los agricultores.

El Reglamento Financiero de 2018* modificé radicalmente el funcionamiento del instrumento
de estabilizacion de los ingresos al facilitar la creacion y el mantenimiento del capital social
de los fondos mutuales (elemento central de la creacion de un fondo sélido) permitiendo el
uso del apoyo publico para crear el capital inicial y complementar los pagos anuales al fondo.
Esto se afiade a la posibilidad de subvencionar los pagos de compensacién efectuados por los
fondos mutuales a los agricultores participantes.

El régimen también se volvié mas barato para los agricultores y ofrecié un mejor nivel de
garantia de ingresos: el umbral minimo de pérdidas se redujo del 30 % al 20 %. El porcentaje
de ayuda (es decir, el porcentaje de los fondos mutuales que se financia con fondos publicos)
aumento del 65 % al 70 %. Desde diciembre de 2020 se aplica el mismo umbral minimo a los
instrumentos de estabilizacion de la renta que no son sectoriales®.

En 2020, en el conjunto de la UE, se programaron instrumentos de estabilizacion de los
ingresos en el marco de dos programas de desarrollo rural, pero no se encontraban operativos.

? Reglamento Delegado (UE) 2016/1612 de la Comisidn, de 8 de septiembre de 2016, por el que se establece
una ayuda para la reduccidn de la produccion lechera C/2016/5681 (DO L 242 de 9.9.2016, p. 4).

* Reglamento (UE) 2017/2393, articulo 1, apartado 19, por el que se inserta el articulo 39 bis en el Reglamento
(UE) n.2 1305/2013.
Véase el articulo 39 del Reglamento (UE) n.2 1305/2013, modificado por el articulo 7, apartado 7, del
Reglamento (UE) 2020/2220.
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Sin embargo, en ambos casos los procesos de modificacion del programa se encontraban en
curso en 2020 para aprovechar las nuevas posibilidades de programacion.

77. Ademas de las medidas mencionadas en el apartado del TCE, como parte del paquete de
respuesta al brote de COVID-19, se modific el Reglamento Feader’ para conceder una
ayuda temporal excepcional (en forma de cantidades a tanto alzado) a los agricultores y
pymes especialmente afectados por la crisis de la COVID-19 y para garantizar la continuidad
de su actividad empresarial.

78. La Comision recuerda que el estudio del Wageningen Economic Research and Ecorys’
incluia un estudio de caso dedicado a la crisis del sector lacteo, en el que se llegaba a la
conclusion de que «la Comisién Europea gestiond la crisis 2014-2016 del sector lacteo de
manera equilibrada, aprovechando la amplia gama de instrumentos y teniendo en cuenta al
mismo tiempo los limites de dichos instrumentoss.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

81. La Comision considera que en los afios 2014-2016 se llevaron a cabo andlisis y
evaluaciones exhaustivos, continuos y multidisciplinares, y que esto contribuyé a la
efectividad de las medidas en cuestion, que proporcionaron apoyos importantes para la
recuperacion del sector lacteo con un coste minimo y de manera flexible y pragmatica. Las
medidas se debatieron exhaustivamente con los Estados miembros, quienes les otorgaron su
apoyo.

82. La Comision recuerda que los precios de la leche desnatada en polvo llevaban 18 meses
experimentando una tendencia a la baja antes de que se iniciara la intervencion publica. Este
instrumento evitd un mayor deterioro de los precios de la leche desnatada en polvo y, por
consiguiente, de los precios de la leche. Las reservas publicas de leche desnatada en polvo se
conservaron hasta que se confirmd la recuperacion del mercado. El bajo nivel de precios que
presentaba la leche desnatada en polvo en aquel momento pes6 sobre la capacidad de la
Comision para vender las existencias de intervencion. Se trata de un desarrollo normal
relacionado con el mercado que no pone en tela de juicio la efectividad del instrumento.

En esencia, la Comisién consiguid deshacerse de un gran volumen de existencias en una
situacion de aumento de los precios del mercado.

83. La Comisién recuerda que, en el momento en que se concibié la medida, no habia
indicios de una disminucion de la produccion. Si la produccion comenzé a descender en junio
de 2016, no habria sido posible obtener pruebas de esta tendencia antes de mediados de
agosto de 2016.

Recomendacion 1: atender futuros desequilibrios del mercado

a) La Comision acepta la recomendacion.

La Comision observa que la ayuda asociada se limita a los sectores que experimentan
dificultades estructurales con el fin de evitar que estas dificultades se multipliquen, lo que

Reglamento (UE) 2020/872 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de junio de 2020, por el que se
deroga el Reglamento (UE) n.2 1305/2013 (DO L 204 de 26.6.2020, p. 1).

Realizado por Wageningen Economic Research and Ecorys — Evaluacion para la Comisidn «Improving crisis
prevention and management criteria and strategies in the agricultural sector» (Mejorar los criterios y las
estrategias de prevencidn y gestion de crisis en el sector agricola) (05.087713) Informe final, agosto de
2019.
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podria provocar el abandono de la produccion y afectar a otras partes de la cadena de
suministro o de los mercados asociados. Esto esta sujeto a unos limites y condiciones
estrictos para reducir el riesgo de distorsion del mercado. Por consiguiente, la ayuda asociada
no es un mecanismo que impulse la produccién.

Ademas, habida cuenta de las disposiciones del réegimen, la Comision dispone de un margen
de maniobra muy limitado para, en caso de crisis, intervenir a través de la ayuda asociada
voluntaria en el nimero de animales que los agricultores poseen.

La Comision esta facultada para adoptar medidas con el fin de evitar que los beneficiarios de
la ayuda asociada voluntaria se vean afectados negativamente por desequilibrios estructurales
del mercado en un sector. Dichas medidas podran permitir a los Estados miembros decidir
que dicha ayuda se pague sobre la base de las unidades de produccion para las que se
concedié la ayuda en un periodo de referencia anterior.

En el supuesto de que el mercado se viese perturbado por un exceso de oferta, la Comision
estudiara formas de evitar que la existencia de los pagos asociados interfiera con los ajustes
de produccion necesarios. A este respecto, la Comision evaluard detenidamente la
oportunidad y el calendario para la adopcién de medidas segin se ha mencionado
anteriormente.

b) La Comision acepta la recomendacion.

84. La Comision analizé las principales causas de la crisis y del impacto en los margenes de
los productores de leche y propuso medidas de mercado adecuadas, ademas de indicar las
consecuencias presupuestarias de cada una de ellas. Habida cuenta de la disponibilidad de
recursos presupuestarios, la Comisién escogio las medidas sobre la base de la mejor relacién
calidad-precio.

85. La Comision llevd a cabo un seguimiento continuo del mercado y una evaluacion
exhaustiva y multidisciplinar de la crisis (que incluy6 un debate con los Estados miembros y
el Consejo sobre las medidas apropiadas). En consonancia con el principio de subsidiariedad,
se consider6 mas adecuado que los Estados miembros decidiesen como destinar las ayudas
concedidas en el marco de las diferentes medidas excepcionales. La Comision considerd que
las indicaciones que figuran en los considerandos de los distintos reglamentos por los que se
ejecutan las medidas excepcionales de apoyo constituian una directriz suficiente para decidir
coémo destinar las ayudas (por ejemplo, la mencion «los productores de los sectores ganaderos
que estan sufriendo la mayor caida de precios, las consecuencias directas de la prorroga de la
prohibicion de importacion rusa y la repercusion de la sequia en los cultivos forrajeros» en el
Reglamento Delegado de la Comisién (UE) 2015/1853).

86. La Comision recuerda que la sostenibilidad (en el sentido de la Estrategia «De la Granja a
la Mesa»®) no figuraba entre los objetivos de las medidas excepcionales adoptadas en 2014-
2016.

Recomendacidn 2: mejorar la elaboracion y orientacién de los presupuestos
a) La Comisidn no acepta la recomendacion.

¢ Estrategia «de la granja a la mesa» para un sistema alimentario justo, saludable y respetuoso con el medio
ambiente, COM/2020/381 final, 20.5.2020.
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Las perturbaciones del mercado son de naturaleza multidimensional e imprevisible, 1o que
hace imposible e indeseable definir de antemano umbrales operativos que limitarian cualquier
posible linea de actuacion dentro de un marco predeterminado. Las perturbaciones del
mercado han de abordarse de manera ad hoc y con un enfoque holistico.

b) La Comision acepta la recomendacion.

Su evaluacion de las perturbaciones del mercado a nivel sectorial puede influir en el efecto
estabilizador del apoyo directo, y pueden establecerse condiciones y objetivos mas
restrictivos en caso de que se apliquen otras medidas excepcionales de apoyo.

88. No se recurrio a la reserva para crisis en el sector agricola durante las perturbaciones del
mercado del periodo 2014-2016 debido tanto a la complejidad de las normas como a la
disponibilidad suficiente de recursos en el presupuesto de la UE.

A partir de 2018, el Reglamento Financiero mejoré considerablemente las normas de
ejecucion de los instrumentos de gestion de riesgos al incluir la posibilidad de establecer
instrumentos sectoriales de estabilizacion de los ingresos y reforzar el apoyo financiero
publico destinado a estos instrumentos. En diciembre de 2020, estaban previstos instrumentos
de estabilizacion de los ingresos en dos programas de desarrollo rural. Aungue estos
instrumentos no estaban operativos, los programas se encontraban en curso de modificacion
con vistas a aprovechar las nuevas posibilidades.

89. La Comision recopil6 y consolidd las notificaciones recibidas de los Estados miembros en
relacion con las medidas aplicadas en sus territorios. En consonancia con el principio de
subsidiariedad, se consider6 mas adecuado que los Estados miembros evaluaran la
efectividad de sus medidas. No obstante, la Comision puede contemplar la posibilidad de
realizar un andlisis mas exhaustivo de los sistemas de los Estados miembros.

Recomendacién 3: mejor preparacion para futuras perturbaciones del mercado
La Comision acepta la recomendacion.

La Comisidn llevara a cabo un estudio para ayudar a extraer lecciones de las perturbaciones
del mercado en el periodo 2014 2016 en lo relativo a los efectos de las diversas medidas
excepcionales sobre el comportamiento y la liquidez de las explotaciones lecheras, la
estabilizacion del mercado, el medio ambiente y la labor de gestién de riesgos desempefiada
por los productores y las centrales lecheras.

Teniendo en cuenta el tiempo necesario para los procedimientos de adjudicacion de contratos
y con vistas a garantizar un estudio de alta calidad, la Comision considera necesario
establecer la fecha prevista de aplicacion para 2024.
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En los informes especiales del Tribunal de Cuentas Europeo se exponen los resultados
de sus auditorias de las politicas y programas de la UE o de cuestiones de gestion
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sostenible de los recursos naturales, presidida por Samo Jereb, Miembro del Tribunal.
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El precio medio percibido por los productores de leche de la UE
comenzo a descender después de alcanzar su maximo al principio
de 2014. A mediados de 2016, los precios comenzaron a subir de
nuevo.

La politica agricola comun (PAC) cuenta con una serie de
herramientas para hacer frente a las perturbaciones del mercado.
Los pagos directos ejercen una funcion de estabilizacion, puesto
que aportan una fuente constante de ingresos para el agricultor.
El objetivo de una «red de seguridad» es apuntalar los precios
retirando temporalmente los excedentes de productos lacteos del
mercado. La Comisidn puede asimismo adoptar medidas
excepcionales contra las amenazas de perturbaciones del
mercado, como asi hizo entre 2014 y 2016.

Examinamos la gestidn realizada por la Comisidn y las
correspondientes autoridades de los Estados miembros en su
respuesta a las perturbaciones del mercado lacteo en el periodo
2014-2016. En general, constatamos que la Comisidn y los Estados
miembros adoptaron amplias medidas para ayudar a los
ganaderos durante las perturbaciones del mercado, pero el
analisis que acometieron fue por lo general insuficiente para
decidir sobre el nivel de ayuda necesaria y dirigirla.
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articulo 287, apartado 4, segundo parrafo, del TFUE.
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