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Sazetak

Sektor mlijeka jedan je od glavnih poljoprivrednih sektora u EU-u po vrijednosti.
Nakon sto je pocetkom 2014. dosegnula vrhunac, prosjec¢na cijena koja se placala
proizvodacima mlijeka u EU-u pocela je biljeziti pad, a sredinom 2016. pocela je

ponovno rasti.

Zajednicka poljoprivredna politika ukljucuje niz instrumenata za otklanjanje
poremecdaja na trzistu. lzravna pla¢anja imaju stabilizacijsku ulogu jer Cine stalan izvor
dohotka za poljoprivrednike. Dostupan je i ,,sigurnosni mehanizam” ¢ija je svrha
ocCuvati cijene privremenim uklanjanjem viSkova mlije¢nih proizvoda s trzista. Komisija
moze donijeti i izvanredne mjere protiv prijetnji poremecaja na trzistu, Sto je u
razdoblju 2014. — 2016. i ucinila.

Sud je ispitao koliko su dobro Europska komisija i relevantna tijela u drzavama
¢lanicama upravljali odgovorom na poremecaje na trzistu mlijeka i mlije¢nih proizvoda
u razdoblju 2014. — 2016. Cjelokupno gledajudi, Sud je utvrdio da su Komisija i drzave
Clanice poduzele opsezne mjere kako bi pomogle poljoprivrednicima tijekom
poremecaja na trzistu, ali analiza koju su provele opcenito nije bila dovoljna za

odlucivanje o razini potrebne potpore i njezino usmjeravanje.

Sud je u jednom izvjescu iz 2019. obradio pitanje primjene izvanrednih mjera za
stabilizaciju dohotka poljoprivrednika u sektorima voéa i povrca. U sredistu su ovog
izvjesSca proizvodaci mlijeka u EU-u. lako utjecaj pandemije bolesti COVID-19 nije
obuhvacen ovim izvjeSéem, u njemu se razmatra nacin na koji se Komisija suocila s

kriznom situacijom u proslosti i kako mozZe izvuéi pouke iz toga.

Komisija je brzo reagirala na zabranu uvoza koju je uvela Rusija. Prije kraja 2014.
pruZila je financijsku potporu za izvanredne mjere u baltickim zemljama i Finskoj, na
koje je ta zabrana najvise utjecala. Medutim, bilo joj je potrebno dulje vrijeme da
otkloni povezane trziSne neravnoteze, a mjere koje je donijela u rujnu 2016. u svrhu
pruzanja potpore za dobrovoljno smanjenje proizvodnje donijele su sa sobom odredeni
stupanj mrtvog tereta.



Komisija je predloZila izvanredne mjere kako bi se smanijili problemi
poljoprivrednika s likvidnos$¢u, ali nije obavila odgovarajucu procjenu potreba i nije
utvrdila ciljne vrijednosti. S obzirom na fleksibilnost koja im je dostupna u okviru
podijeljenog upravljanja, drzave ¢lanice davale su prednost izvanrednim mjerama koje
su jednostavne za provedbu i odlucile su se za rasirenu dodjelu financijskih sredstava.
UloZeno je malo napora u usmjeravanje potpore.

lako je EU predvidio sredstva za pri¢uvu za krize u poljoprivrednom sektoru,
Komisija nije upotrijebila ta sredstva tijekom poremecaja na trzistu. Komisija je otad
predloZila izmjene kako bi se uloga te pri¢uve u buduénosti ojacala. Od 2018. iz
programa ruralnog razvoja moZze se pruzati potpora za Siri raspon instrumenata za
upravljanje rizicima namijenjenih poljoprivrednicima koji se suo€avaju s padom
dohotka, ukljucujuéi sektorske instrumente za stabilizaciju dohotka. Sud je utvrdio da
su u prosincu 2020. bila dostupna dva programa ruralnog razvoja u okviru kojih se
nudila potpora za instrumente za stabilizaciju dohotka, ali nijedan od njih nije bio u
upotrebi.

Evaluacijama koje su provedene nakon poremedaja na trzistu pruzeni su
odredeni opci zakljucci u pogledu izvanrednih mjera na razini EU-a, a Komisija je otad
poduzela korake za poboljSanje svojih postupaka za upravljanje kriznim situacijama.
Medutim, Komisija nije na odgovarajuci nacin procijenila u¢inke mehanizama koje
primjenjuju drzave €lanice.

Sud iznosi niz preporuka Komisiji za:
(1) pruzanje boljeg odgovora na trziSne neravnoteze;
(2) poboljsanje izrade proracuna i usmjeravanja;

(3) pripravnost na buducée poremecaje na trzistu.



Uvod

Sektor mlijeka u EU-u

01 Sektor proizvodnje kravljeg mlijeka jedan je od dvaju vodecih poljoprivrednih
sektora u EU-u po vrijednosti (59,3 milijarde eura 2019. godine) te zauzima udio od oko
14 % u ukupnoj poljoprivrednoj proizvodniji'. Tijekom 2019. otprilike tri éetvrtine
mlijeka u EU-u po koli¢ini proizvedene su u zemljama koje su glavni proizvodaci mlijeka
(Njemacka, Francuska, Ujedinjena Kraljevina, Nizozemska, Poljska, Italija i Irska, vidjeti
sliku 1.). U razdoblju 1984. — 2015. u EU-u se primjenjivao sustav kvota za mlijeko,
kojim se nastojala ograniciti ukupna proizvodnja mlijeka u EU-u. Od 2009. ukupne
kvote drzava Clanica postupno su se povecavale do ukidanja tog sustava

1. travnja 2015.

Slika 1. — Prikupljeno kravlje mlijeko 2019.

Ostale zemlje 25,0 %
Njemacka 20,5%

0,
Irska5,2% ' Francuska 15,5 %

Italija7,6 %

Poljska 7,7 % Ujedinjena Kraljevina 9,8 %

Nizozemska 8,7 %
% udjela u ukupnoj koli¢iniu EU-u

Izvor: GU za poljoprivredu i ruralni razvoj — kratkorocni izgledi za jesen 2020., isporuke kravljeg mlijeka
(u tisu¢ama tona) —izracun Suda.

! PretraZiva¢ podataka Eurostata — ekonomski racuni za poljoprivredu — vrijednosti u

osnovnim cijenama — aZurirani podatci od 9. oZujka 2020.


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/agri-short-term-outlook-balance-sheets-eu28_en.xlsx
https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=aact_eaa01&lang=en

U EU-u je 2019. ukupno proizvedeno otprilike 168 milijuna tona mlijeka?, od
¢ega su proizvodadi mlijeka oko 95 % isporudili mljekarama. Isporuke proizvodacda
mlijeka mljekarama naglo su porasle 2014. i 2015., a zatim su nastavile rasti sporijom
brzinom (vidjeti sliku 2.).

Slika 2. — Isporuke mlijeka mljekarama
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Izvor: GU za poljoprivredu i ruralni razvoj — kratkorocni izgledi za jesen 2020. — izra¢un Suda.

U razdoblju 2013. — 2015. isporuke mljekarama povecale su se u svim drzavama
¢lanicama osim u dvjema. Medu zemljama s najvecom proizvodnjom povecanje iznad
prosjeka EU-a zabiljeZzeno je u Irskoj, Ujedinjenoj Kraljevini, Poljskoj i Nizozemskoj.
Tijekom 2016. isporuke su se nastavile povecavati u petnaest drzava ¢lanica po
razli¢itim stopama, dok su se u preostalih trinaest drZzava ¢lanica smanjile, ukljucujuci
Ujedinjenu Kraljevinu i Francusku (vidjeti tablicu 1.).

Europska komisija, ,,EU agricultural outlook — For markets and income 2019. — 2030.”,
prosinac 2019., str. 82., Prilog, tablica 9.23. ,,EU milk market balance”.

PretraZiva¢ podataka Eurostata — prikupljanje kravljeg mlijeka i dobiveni proizvodi —
mjesecni podatci — aZurirani podatci od 31. oZujka 2020.


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/agri-short-term-outlook-balance-sheets-eu28_en.xlsx
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/agricultural-outlook-2019-report_en.pdf
https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=apro_mk_colm&lang=en
https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=apro_mk_colm&lang=en

Tablica 1. — Kretanje isporuka u razdoblju 2013. — 2016.

Drzava clanica

Postotna promjena

2015. u odnosu na

Postotna promjena
2016. u odnosu na

2013. 2015.

Ceska 25,6 % -0,1%
Irska 18,0 % 4,1 %
Luksemburg 15,9 % 8,9%
Belgija 14,8 % -2,7%
Madarska 12,6 % 0,7 %
Ujedinjena 11,0 % —43%
Kraljevina

Cipar 9,9% 16,1 %
Latvija 9,8% 0,8%
Poljska 9,6 % 2,4%
Nizozemska 9,2 % 7,4 %
Portugal 8,9% -4,4%
EU-28 7,7 % 0,4 %
Spanjolska 7,6% 1,1%
Litva 7,4 % -1,5%
Slovenija 7,1% 3,8%
Francuska 59% -2,7%
Austrija 58 % -0,2%
Njemacka 52% 0,3%
Danska 50% 1,6 %
Finska 4,7 % -0,2%
Slovacka 4,6 % -4,8%
Italija 4,3% 3,2%
Rumunjska 4,2 % 3,6 %
Svedska 2,2% -24%
Estonija 2,1% -0,8%
Hrvatska 1,9% -4,6%
Malta 1,6 % 3,8%
Grcka -0,7% -0,2%
Bugarska -4,4% 7,3%

Izvor: GU za poljoprivredu i ruralni razvoj — kratkorocni izgledi za jesen 2020

. —izracun Suda.

U desetogodisnjem razdoblju od 2009. do 2019. potrosnja mlijecnih proizvoda

(tj. mlijeka i proizvoda dobivenih od mlijeka, kao $to su maslac, sir i mlijeko u prahu) u

EU-u povecavala se po prosjecnoj stopi od 0,8 % godisnje, a izvoz iz EU-a povecavao se

po prosjecnoj stopi od 5,5 % godisnje (vidjeti sliku 3.) kao posljedica brzorastuée

globalne potraznje. Nakon tog porasta izvoz iz EU-a dosegnuo je do 2019. godine 15 %

njegove proizvodnje®. U razdoblju 2016. — 2019. tri najveca svjetska izvoznika bila su
EU (27 %), Novi Zeland (25 %) i Sjedinjene Americ¢ke DrZzave (14 %) te je medunarodna
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objavljuju se u Komisijinim kratkoro¢nim izgledima.

Izracun Komisije na temelju dostupnih podataka i procjena Eurostata. Povezane bilance


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/agri-short-term-outlook-balance-sheets-eu28_en.xlsx
https://ec.europa.eu/info/food-farming-fisheries/farming/facts-and-figures/markets/outlook/short-term_hr

trgovina mlije¢nim proizvodima zauzimala udio od otprilike 9 % u svjetskoj
proizvodnji°.

Slika 3. — l1zvoz mlijecnih proizvoda u razdoblju 2009. — 2019.
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Izvor: GU za poljoprivredu i ruralni razvoj — izgledi za poljoprivredu u EU-u u razdoblju 2019. — 2030. i
kratkorocni izgledi za jesen 2020. —izracun Suda. Ekvivalenti mlijeka izracunani su primjenom
koeficijenata Komisije od 6,57 za maslac, 3,58 za sir, 7,57 za obrano mlijeko u prahu, 7,56 za punomasno
mlijeko u prahu, 7,48 za sirutku i 0,85 za svjeZe mlijecne proizvode.

Povoljni vremenski uvjeti tijekom 2014. i visoke cijene mlijeka u godinama koje
su prethodile doveli su do znatnog povecanja proizvodnje mlijeka u EU-u. U razdoblju
2013. - 2015. isporuke mlijeka mljekarama povecale su se za otprilike 8 %, odnosno za
priblizno 11 milijuna tona (vidjeti sliku 2.), $to je bilo znatno povecanje u usporedbi s
kretanjem domacde potrosnje i koli¢inama izvoza (vidjeti odlomak 04. i sliku 3.).
Najavljeno je da ¢e se kvote EU-a za mlijeko ukinuti 2015. te su neki proizvodaci, kao i
prethodnih godina, platili kaznu za njihovo prekoracenje.

> Izratunano na temelju koli¢ina ekvivalenta mlijeka koje je FAO naveo u publikaciji ,,Food

Outlook” — studeni 2020. — Dodatak, tablica 19.


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/agri-short-term-outlook-balance-sheets-eu28_en.xlsx
http://www.fao.org/3/cb1993en/CB1993EN.pdf
http://www.fao.org/3/cb1993en/CB1993EN.pdf

U svibnju 2014. potraznja za izvozom mlije¢nih proizvoda iz EU-a bila je i dalje
velika®. U kolovozu 2014. Ruska Federacija zabranila je uvoz mlije¢nih proizvoda iz EU-a
kao odgovor na sankcije koje je EU uveo zbog Ukrajine, dok se istodobno usporio
porast uvoza u Kinu. Rusija je bila najvecée izvozno trziste za mlijeCne proizvode iz EU-a,
posebno sir, te je 2013. izvoz u tu zemlju zauzimao udio od 14 % u ukupnom izvozu po
vrijednosti’ i 1,6 % u ukupnoj koli¢ini proizvedenog mlijeka®. Na Kinu je 2013. otpadalo
7 % izvoza mlijecnih proizvoda po vrijednosti, pri ¢emu je uglavnom kupovala obrano
mlijeko u prahu i sirutku u prahu.

Prema jednom izvje$¢u Komisije® ,,nakon $to su krajem 2013. i poletkom 2014.
cijene mlijeka i mlije¢nih proizvoda dosegnule povijesno visoku razinu, sektor mlijeka
usao je u fazu globalne neravnoteze izmedu ponude i potraznje tijekom 2015. i u prvoj
polovici 2016”.

Cijene mlijeka obi¢no variraju izmedu pojedinacnih godina, kao i tijekom njih.
Cijene rastu zimi (kada je proizvodnja mlijeka najmanja) i padaju kako se proizvodnja
povecava tijekom proljeca. Stoga je dvanaestomjesecni pomicni prosjek cijena mlijeka
bolji pokazatelj fluktuacije od mjesecnih cijena (vidjeti sliku 4.). U razdoblju od
prosirenja EU-a 2004. godisnji pomicni prosjek cijena mlijeka isporu¢enog mljekarama
u EU-u uglavnom je ostajao u rasponu od 28 centi/kg do 35 centi/kg. Od sredine 2013.
do 2016. prosje¢na mjesecna cijena najprije je porasla iznad tog raspona, a zatim je,
nakratko, pala na najnizu razinu od oko 26 centi.

Vidjeti izvjesée sa sastanka gospodarskog odbora Promatracke skupine za trziste mlijeka,
27. svibnja 2014.

Izracunano na temelju podataka o trgovini EU-a dostupnih u Komisijinoj bazi podataka
Access2Markets, oznake Harmoniziranog sustava 0401 — 0406.

Prema studiji pripremljenoj za Komisiju: Written Wageningen Economic Research i Ecorys —
evaluacija za Komisiju, ,,Improving crisis prevention and management criteria and strategies
in the agricultural sector” (05.087 713) zavrsno izvjesce, kolovoz 2019., str. 37.

Izvjes¢e Komisije: ,,Razvoj situacije na trzistu mlijeka i mlijecnih proizvoda i funkcioniranje
odredbi ,,mlije¢nog paketa’; COM(2016) 0724 final.


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/mmo-report-2014-05-27_en.pdf
https://trade.ec.europa.eu/access-to-markets/en/statistics?includeUK=true
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/89d71bfa-43e1-11ea-b81b-01aa75ed71a1/language-en
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/89d71bfa-43e1-11ea-b81b-01aa75ed71a1/language-en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX:52016DC0724
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX:52016DC0724
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Slika 4. — Cijene sirovog mlijeka u EU-u, razdoblje 2005. — 2020.
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Izvor: informacije koje su dostavile drzave Clanice u skladu s ¢lankom 12. tockom (a) Uredbe

(EU) 2017/1185 — Prilog Il. stavak 4. tocka (a) — iznosi su ponderirani prema koli¢inama isporucenima
mljekarama. Izvanredna potpora obuhvaéena ovom revizijom bila je dostupna u razdoblju oznacenom
zelenom bojom — vidjeti Prilog.

Medu drZzavama ¢lanicama postojale su znatne razlike u cijenama i
fluktuacijama. Razlika u cijenama bila je najveca u lipnju 2016. kada je iznosila
38,1 centi/kg, i to izmedu Litve (16,9 centi/kg) i Cipra (55,0 centi/kg). U sedam drZava
¢lanica cijena je bila manja od 22,5 centi/kg, dok je u ¢etirima drzavama ¢lanicama bila
veca od 36,5 centi/kg'®.

Godisnji promet od proizvodnje mlijeka povecao se u razdoblju 2012. -2014., a
zatim se u razdoblju 2014. — 2016. smanijio (vidjeti sliku 5.). Prosjecni promet za 2013.
i 2014. iznosio je 53,4 milijarde eura te 44,4 milijarde eura za 2015. i 2016., $to je nesto
manje od prometa za 2012. godinu.

10" vie informacija dostupno je na portalu Komisije Agri-food Data Portal.


https://agridata.ec.europa.eu/extensions/DashboardPrice/DashboardMarketPrices.html
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Slika 5. — Vrijednost isporuka mlijeka
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Izvor: za mjesecne isporuke kravljeg mlijeka: Eurostat (apro_mk_colm) — za povijesne cijene sirovog
mlijeka u EU-u: Promatracka skupina za trziste mlijeka — izraun Suda.

1 1. Mreza ratunovodstvenih podataka poljoprivrednih gospodarstava (FADN) glavni
je statisticki instrument Komisije za pra¢enje dohotka i poslovnih aktivnosti
komercijalnih poljoprivrednih gospodarstava. Ukljuéuje niz pokazatelja dohotka'?, kao
$to su neto dodana vrijednost poljoprivrednog gospodarstva po godisnjoj jedinici rada i
neto dohodak poljoprivrednog gospodarstva. Oba pokazatelja zabiljeZila su smanjenje
vrijednosti u razdoblju 2015. — 2016. u usporedbi s razdobljem 2012. — 2013. u sluéaju
specijaliziranih proizvodaca mlijeka u EU-u, prvi za otprilike 7 %, a drugi za otprilike

16 %.

12. Dinamika kretanja tih vrijednosti znatno se razlikovala medu drzavama
¢lanicama. Na primjer, ako se razdoblje 2015. — 2016. usporedi s razdobljem
2012.-2013,, vrijednosti pokazatelja neto dodane vrijednosti poljoprivrednog
gospodarstva / neto dohotka poljoprivrednog gospodarstva smanjile su se u 14 od
25 drzava ¢lanica za koje su dostupni podatci, dok su se u preostalih 11 povedale.

1 Vise informacija o Komisijinom mjerenju dohodaka poljoprivrednih gospodarstva dostupno
je u tematskom izvje$c¢u Suda br. 1/2016 ,,Je li sustav kojim se Komisija sluzi za mjerenje
uspjesnosti u vezi s dohodcima poljoprivrednika dobro osmisljen i temelji li se na
pouzdanim podatcima?”


https://www.eca.europa.eu/hr/Pages/DocItem.aspx?did=35782
https://www.eca.europa.eu/hr/Pages/DocItem.aspx?did=35782
https://www.eca.europa.eu/hr/Pages/DocItem.aspx?did=35782
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Promjene su se kretale u rasponu od smanjenja od 35 % u Nizozemskoj do povecanja
od 110 % u Slovackao;j.

Fluktuacije cijena utje¢u na dohodak proizvodaca. Zajednickom poljoprivrednom
politikom (ZPP) predvideni su mehanizmi za ublazavanje tog rizika: izravna placanja,
sigurnosni mehanizam i izvanredne mjere.

Izravnim placanjima stabiliziraju se dohodci poljoprivrednih gospodarstava

Proizvodaci mlijeka imaju dva glavna izvora prihoda, a to su primitci od prodaje
mlijeka te izravna placanja iz proracuna EU-a. Vecina izravnih pla¢anja iz proracuna EU-
a temelji se na broju hektara koji se obraduju, neovisno o proizvodnji. Fluktuacije u
kolicini proizvedenog mlijeka ili cijene koje pla¢aju mljekare ne utjecu na iznos izravne
potpore koja se isplac¢uje poljoprivrednicima.

Osim izravnih plac¢anja po hektaru, u 19 drzava ¢lanica proizvodaci mlijeka mogu
primati i zasebno izravno placanje povezano s proizvodnjom, Sto se naziva
dobrovoljnom proizvodno vezanom potporom (vidjeti okvir 1.). Osim toga, mogu
ostvariti koristi i od mjera ruralnog razvoja, kao Sto su potpora poljoprivrednicima u
podrucjima s prirodnim ogranicenjima koja utjecu na proizvodnju i subvencije za
razliCite vrste ulaganja.

Drzave ¢lanice mogu dodijeliti dobrovoljnu proizvodno vezanu potporu u nekoliko
sektora i podrucja proizvodnje, kako je navedeno u ¢lanku 52. stavku 2. Uredbe
(EU) br. 1307/2013, u slucajevima u kojima postoje poteskoce u pogledu
odredenih poljoprivrednih djelatnosti ili sektora od posebne vaznosti za
gospodarstvo, drustvo ili okoliS. Prema podatcima Komisije 2015. godine:

— dobrovoljna proizvodno vezana potpora dodjeljivala se za gotovo polovicu
mlije¢nog stada u EU-u;

— sektor mlijeka i mlije¢nih proizvoda bio je drugi najveci primatelj dobrovoljne
proizvodno vezane potpore (19,5 % svih dodijeljenih sredstava u okviru
dobrovoljne proizvodno vezane potpore, odnosno 794 milijuna eura u
19 drzava ¢lanica).
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Kao $to je Sud prethodno vec¢ istaknuo®?, izravnim plaé¢anjima smanjuje se uéinak
fluktuacija cijena i proizvodnje. Ako se upotrebljavaju u spoju s drugim subvencijama u
okviru ZPP-a, posebno plac¢anjima za ruralni razvoj za podrucja s prirodnim
ogranic¢enjima ili ostalim posebnim ograni¢enjima, njima se pruza znatna zastita od
varijacija u dohotku.

Sigurnosni mehanizam za mlijeko i mlijecne proizvode

Uredbom (EU) br. 1308/2013 o zajednickoj organizaciji trzista (ZOT) predvidaju
se dodatni instrumenti za stabilizaciju poljoprivrednih trzista i suzbijanje poremecaja
na trzistu.

Na mlije¢ne proizvode mogu se primjenjivati mjere trziSne intervencije, koje su
opéenito poznate kao ,,sigurnosni mehanizam”. Svrha je tih mjera suzbiti trziSne
neravnoteZe i poduprijeti cijene privremenim uklanjanjem viskova mlije¢nih proizvoda
s trzista, posebno u mjesecima u kojima je proizvodnja najveca. Mlijeko sadrzava vodu,
laktozu, masti i bjelancevine. Odvajanjem masti od bjelancevina dobivaju se maslac i
obrano mlijeko. Sigurnosni mehanizam primjenjuje se u obliku javne intervencije na
trzistu kako bi se otkupili maslac i obrano mlijeko u prahu te pruzila javna potpora za
privatno skladi$tenje maslaca, obranog mlijeka u prahu i odredenih vrsta sira*>.

U skladu s Uredbom o ZOT-u koli¢ine i cijene obuhvacene javhom intervencijom
odreduje Vijeée. Vijece je 2013. odluéilo* da drzave ¢lanice svake godine izmedu
1. ozujka i 30. rujna mogu kupiti do 109 000 tona obranog mlijeka u prahu po fiksnoj
cijeni od 169,80 eura / 100 kg. Ta je cijena ista u cijelom EU-u, zbog ¢ega je javna
intervencija privlacnija u regijama u kojima su cijene mlijeka najnize.

Komisija je u razdoblju 2014. — 2016. na temelju ¢lanka 219. Uredbe o ZOT-u
produzivala razdoblje javne intervencije na cijelu godinu. Vijece je usto povecalo
gornju granicu za koli¢ine obranog mlijeka u prahu koje se mogu kupiti po fiksnoj cijeni

12" Tematsko izvje$cée Suda br. 23/2019 ,Stabilizacija prihoda poljoprivrednika: dostupan je

sveobuhvatan skup alata, no potrebno je pronadi rjeSenje za slabu primjenu instrumenata i
isplatu previsokih nadoknada”.

3 €lanak 17. Uredbe o ZOT-u.
4 Clanci 14. i 15. Uredbe o ZOT-u.

15 Uredba Vijeca (EU) br. 1370/2013 od 16. prosinca 2013. o utvrdivanju mjera za odredivanje
odredenih potpora i subvencija vezanih uz zajedni¢ku organizaciju trzista poljoprivrednih
proizvoda — ¢lanci 2. i 3.


https://www.eca.europa.eu/hr/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://www.eca.europa.eu/hr/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://www.eca.europa.eu/hr/Pages/DocItem.aspx?did=52395
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za 2016. na 350 000 tona. Rijec je o kolicini ¢iji udio proteina odgovara onome u
otprilike 3,8 milijuna tona mlijeka, tj. 2,5 % proizvodnje mlijeka u EU-u. Komisija je
2015. uvela dodatne mjere kako bi potaknula relevantne subjekte na skladistenje veéih
koli¢ina obranog mlijeka u prahu, s ve¢im stopama potpore za privatno skladistenje na
dulje razdoblje u trajanju od jedne godine.

Bududi da je trZisSna cijena maslaca od 2009. godine bila visa od otkupne cijene
odredene za intervenciju u okviru sigurnosnog mehanizma, u razdoblju 2014. — 2016.
nije bilo javne intervencije. TrziSna cijena obranog mlijeka u prahu pala je u drugoj
polovici 2015. ispod otkupne cijene, i to prvi put od 2009., a 2016. s trziSta je uklonjeno
336 000 tona obranog mlijeka u prahu u 14 drzava ¢lanica.

Nakon Sto se cijena mlijeka oporavila, Komisija je u razdoblju od svibnja 2018. do
veljace 2019. prodala vise od 90 % javnih zaliha obranog mlijeka u prahu. Ukupni neto
trosak javne intervencije za obrano mlijeko u prahu na teret proracuna EU-a u
razdoblju 2015. — 2019. iznosio je 136,9 milijuna eura. EU je tijekom istog razdoblja
potrosio i 39,3 milijuna eura na potporu za privatno skladiStenje maslaca, obranog
mlijeka u prahu i sira.

Izvanredne mjere

U skladu s ¢lankom 219. Uredbe o ZOT-u Komisija moZe donositi izvanredne
mjere za suzbijanje prijetnji poremecaja na trzisStu. To moze uciniti s pomocu
delegiranih akata koje donosi nakon savjetovanja sa stru¢nim skupinama predstavnika
iz svake drzave Clanice. Na slici 6. prikazane su razliCite uloge i odgovornosti Komisije i
drzava ¢lanica u postupku donosenja izvanrednih mjera.
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Slika 6. — lzvanredne mjere: uloge Europske komisije i drzava clanica
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Izvor: Sud, na temelju primjenjivih propisa EU-a.

Slika 7. sadrzava pojednostavnjen kronoloski prikaz izvanrednih mjera koje je
Komisija uvela u razdoblju 2014. — 2016. Komisija je posebice donijela pet delegiranih
uredbi (vidjeti Prilog) u skladu s ¢lankom 228. Uredbe o ZOT-u kojima je pruzena

potpora proizvodacima mlijeka i drugim sektorima stocarstva.
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Opseg revizije i revizijski pristup

Cilj ove revizije bio je utvrditi koliko su dobro Europska komisija i relevantna
tijela u drzavama clanicama upravljali odgovorom na poremecaje na trzistu mlijeka i
mlije¢nih proizvoda u razdoblju 2014. — 2016. Konkretnije, Sud je ispitao kako je
Komisija reagirala na poremecaje na trzistu, procijenila potrebu za izvanrednim
mjerama i usmjerila te mjere, kao i kako su ih drzave ¢lanice provele. Sud je takoder
ispitao jesu li Komisija i drzave ¢lanice procijenile ishod upotrebe izvanredne potpore i
jesu li donijele potrebne zakljucke kako bi se pripremile za buduée poremecaje na
trziStu mlijeka.

Sud je u jednom izvjesScu iz 2019. obradio pitanje primjene izvanrednih mjera za
stabilizaciju dohotka poljoprivrednika u sektorima voca i povréa®®. U sredistu su ovog
izvjesS¢a proizvodaci mlijeka u EU-u. Opsegom revizije obuhvacene su izvanredne mjere
potpore uvedene delegiranim uredbama navedenima u Prilogu. Sud je takoder ispitao
mjere uvedene u okviru sigurnosnog mehanizma u opsegu u kojem su njima
nadopunjene izvanredne mjere.

Nakon izbijanja pandemije bolesti COVID-19 Komisija je 30. travnja 2020.
donijela uredbe o planiranju proizvodnje mlijeka na razini organizacija proizvodacai o
potpori za privatno skladiStenje obranog mlijeka u prahu, maslaca i odredenih sireva.
lako Komisijino upravljanje u¢inkom pandemije bolesti COVID-19 na trziSta mlijecnih
proizvoda nije obuhvaéeno revizijskim aktivnostima Suda, u ovom se izvje$¢u razmatra
nacin na koji je Komisija reagirala na prethodnu kriznu situaciju i kako moze izvuéi
pouke iz toga.

Sud je proveo reviziju u razdoblju od srpnja 2019. do prosinca 2020. na temelju
revizijskih kriterija koje je utvrdio koristec¢i se dokumentima EU-a o politikama,
zakonodavstvom, zakonodavnim raspravama, studijama i drugim objavljenim
materijalima.

6 Tematsko izvje$ce Suda br. 23/2019 ,,Stabilizacija prihoda poljoprivrednika: dostupan je
sveobuhvatan skup alata, no potrebno je pronadi rjeSenje za slabu primjenu instrumenata i
isplatu previsokih nadoknada”.


https://www.eca.europa.eu/hr/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://www.eca.europa.eu/hr/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://www.eca.europa.eu/hr/Pages/DocItem.aspx?did=52395
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Sud je obavio razgovore s duznosnicima Komisije i pregledao Komisijinu
dokumentaciju kako bi analizirao nacin na koji je procijenila potrebu za izvanrednim
mjerama, osmislila te mjere, pratila njihovu provedbu i evaluirala njihove ucinke. Sud
je uzeo u obzir aktivnosti Sluzbe Komisije za unutarnju reviziju, koja je prethodno
ispitala procese upravljanja kriznim situacijama u okviru Glavne uprave za
poljoprivredu i ruralni razvoj (GU AGRI).

Sud je takoder posjetio relevantna tijela u Irskoj, Francuskoj, Italiji i Finskoj, gdje
je:

— prikupio revizijske dokaze analizom dokumenata i podataka;

— obavio razgovore s predstavnicima tijela odgovornih za osmisljavanje i provedbu
izvanrednih mjera;

— pregledao popratnu dokumentaciju za 120 nasumicno odabranih placanja i
posjetio 12 poljoprivrednika.

Osim obavljanja tih posjeta Sud je preispitao primjenu izvanrednih mjera u Njemackoj,
pri cemu se takoder oslanjao na aktivnosti dviju njemackih institucija u vezi s
provedbom izvanrednih mjera®’. Sud je odabrao tih pet drzava ¢lanica na temelju
iznosa izvanredne potpore koju su primile, prirode mjera koje su provele i posebnih
znacajki sektora mlijeka i mlije¢nih proizvoda, kao sto su izloZzenost ruskom trzistu ili
razlike u ukupnim isporukama mlijeka.

Naposljetku, Sud je poslao upitnik Cije je popunjavanje zatrazeno od sljedecih
tijela:

— relevantnih nacionalnih tijela u 16 drzava ¢lanica’® koje su zajedno primile vise od
80 % financijskih sredstava EU-a za izvanredne mjere u korist proizvodaca mlijeka.
Stopa odaziva bila je 100 %.

— 56 strucnih tijela medu glavnim tijelima koja djeluju u sektoru mlijeka i mlije¢nih
proizvoda. Stopa odaziva bila je 44,6 %.

Pri sastavljanju nalaza Sud je analizirao i upotrijebio odgovore na taj upitnik u spoju s
drugim izvorima dokaza.

17" Bundesrechnungshof (Savezni revizorski sud Republike Njemacke) i Institut Thiinen.

' Belgija, Ce$ka, Danska, Njemacka, Estonija, Irska, Spanjolska, Francuska, Italija, Latvija, Litva,
Madarska, Nizozemska, Poljska, Rumunjska i Finska.


https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/pruefungsmitteilungen/2019/2019-pm-massnahmen-zur-entwicklung-des-marktes-von-milch-und-milcherzeugnissen?searchterm=ErnaehrungLandwUmwelt
https://literatur.thuenen.de/digbib_extern/dn059743.pdf

19

Opazanja

Sud je u jednom prethodnom izvjeséu'® naveo da je ,trzidni poremecaj priliéno
[...] opcenit pojam koji nije dodatno razraden u zakonodavstvu EU-a” te da se u takvoj
situaciji ,,ostavlja dosta prostora za slobodnu procjenu toga u kojim je slu¢ajevima
potrebno pokrenuti izvanredne mjere”. Sud je u okviru ove revizije procijenio je li
Komisija pravodobno utvrdila trziSne neravnoteze te je li predloZila odgovarajuce

izvanredne mjere.

Komisija je brzo reagirala na zabranu uvoza koju je uvela Rusija

Promatracka skupina za trziste mlijeka, tijelo koje je osnovano u travnju 2014. i
sastavljeno od osoblja Komisije i struCnjaka za trziSte iz sektorskih organizacija,
zaduZena je za analizu podataka o trzistu mlijeka i obavjestavanje o tim podatcima. U
izvjeS¢u od 24. rujna 2014. gospodarski odbor Promatracke skupine za trziste mlijeka
naveo je da je ,,s obzirom na njihove prethodno visoke razine doslo do pritiska na
cijene zbog poteskoca trzista da apsorbira poveéanu proizvodnju u glavnim svjetskim
regijama u kojima se proizvodi mlijeko, Sto je dodatno pogorsano zabranom uvoza koju
je uvela Rusija. Taj bi se silazni trend mogao nastaviti ako se proizvodnja ne uspori.”
Predmetni odbor takoder je u Cetirima izvjes¢ima iz prve polovice 2016. upozorio na
neravnotezu na trziStu mlijeka i mlijecnih proizvoda. Na primjer, 23. veljace 2016.
napomenuo je sljedece: ,lako kretanja na troskovnoj strani i u svjetskoj potraznji
donose odredene olaksice, zbog pogorsanja trziSne ravnoteze u EU-u i dalje postoji
pritisak na otkupne cijene mlijeka i mljekarskih sirovina. | dalje su potrebna poboljsanja
u pogledu uravnoteZenja ponude i potraznje.”

Komisija je 2014. na temelju podataka Promatracke skupine za trziste mlijeka
procijenila razmjer udinka zabrane koju je Rusija uvela?® na trZiste mlije¢nih proizvoda
u EU-u, posebno u pogledu izgubljenog izvoza maslaca, sira i sirutke u prahu. Prije krize
u Rusiju se izvozila otprilike ¢etvrtina mlijeka i mlije¢nih proizvoda proizvedenih u

19 Odlomak 63. tematskog izvje3éa Suda br. 23/2019.

20 Informacije o zabrani uvoza koju je uvela Rusija dostupne su na internetskim stranicama
Komisije.


https://www.eca.europa.eu/hr/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://ec.europa.eu/food/safety/international_affairs/eu_russia/russian_import_ban_eu_products_en
https://ec.europa.eu/food/safety/international_affairs/eu_russia/russian_import_ban_eu_products_en
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Finskoj i vise od 15 % takvih proizvoda proizvedenih u trima balti¢kim drzavama. Dok je
na te Cetiri drzave ¢lanice 2013. otpadalo 3,6 % isporuka mlijeka u EU-u, na njih je
istodobno otpadala otprilike jedna treéina izvoza iz EU-a u Rusiju. Komisija je 2014.
objavila prvi paket izvanredne financijske potpore za proizvodace mlijeka u balti¢kim
drzavama i Finskoj, uzimajudéi u obzir relevantne koli¢ine proizvedenog mlijeka i
razmjere smanjenja cijena mlijeka.

Javne zalihe obranog mlijeka u prahu opteretile su trZiste tijekom razdoblja oporavka

Nedugo nakon $to je Rusija uvela zabranu uvoza, Komisija je u rujnu 2014.
pocela pruzati potporu privatnim subjektima koji skladiste obrano mlijeko u prahu. Ta
mjera nije imala jasan ucinak na cijene obranog mlijeka u prahu, koje su se nastavile
smanjivati do sredine 2016. Javna intervencija bila je na snazi od srpnja 2015. do
rujna 2016., kad je trziSna cijena dosegnula interventnu cijenu. Cijene obranog mlijeka
u prahu ostale su niske sve do pocetka 2019. dok nisu prodane gotovo cjelokupne
interventne zalihe (vidjeti sliku 8.). U Komisijinoj procjeni predmetne mjere u
travnju 2019. zaklju€eno je da je zahvaljujuci otkupu velikih koli¢ina u okviru javne
intervencije ublazen pad cijena, ali i da je on nepovoljno utjecao na ravnotezu trzista
obranog mlijeka u prahu i da je doprinio kasnjenju oporavka cijena.

Slika 8. — Kretanje javnih i privatnih zaliha i cijena obranog mlijeka u
prahu
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Izvor: Sud, na temelju podataka Promatracke skupine za trziste mlijeka.
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Mjera potpore za dobrovoljno smanjenje proizvodnje stupila je na snagu kad se
proizvodnja pocela smanjivati

Komisija je u rujnu 2015. donijela Uredbu (EU) 2015/1853 o izvanrednoj pomodi
u sektoru stocarstva. Predmetnom uredbom pruzanje potpore nije uvjetovano
smanjenjem ili obustavljanjem proizvodnje mlijeka. Komisija je u travnju 2016. donijela
pravila?! kojima se organizacijama i zadrugama proizvoda¢a omogucuje sklapanje
dobrovoljnih zajednickih sporazuma i donosSenje zajednickih odluka o planiranju
proizvodnje mlijeka na privremenoj osnovi, ali one nisu iskoristile tu moguénost. Prema
Komisiji to je vjerojatno posljedica nedostatka popratnih financijskih sredstava i
¢injenice da bi poljoprivrednici koji se ne obvezu na smanjenje proizvodnje imali koristi
od bilo kakvog smanjenja proizvodnje (tzv. ,parazitizam”).

Komisija je u srpnju 2016. najavila dokumente koji su kasnije postali Uredba
(EU) 2016/1612 o pruzanju potpore za dobrovoljno smanjenje proizvodnje i Uredba
(EU) 2016/1613, koja je ukljucivala i dobrovoljna smanjenja kao aktivnost koja
ispunjava uvjete za izvanrednu potporu. U to vrijeme najnoviji podatci kojima je
Komisija raspolagala pokazivali su da je u svibnju 2015. doslo do znatnog smanjenja
mjesecnih cijena, i to za 4,0 % na 26,2 centi/kg (14 % manje nego u svibnju 2015.), pri
¢emu su procjene drzava C¢lanica upudivale na to da su se cijene nastavile smanjivati u
lipnju 2016. Najnoviji dostupni podatci iz travnja 2016. pokazivali su da se porast
isporuka usporavao te je Komisija predvidala da ée se nastaviti smanjivati u drugoj
polovici 2016.?2 Komisija je predmetne dvije uredbe donijela u rujnu 2016.

Uredbom (EU) 2016/1612 utvrdene su stope potpore od 14 eura / 100 kg
mlijeka i ukupni proracun od 150 milijuna eura u svrhu smanjenja kolicine isporucene
mljekarama za otprilike 1,1 milijun tona tijekom tromjesecnog razdoblja smanjenja.
Komisija nije procijenila u kolikoj ¢e mjeri ili koliko brzo smanjenje utjecati na cijene.

U tablici 2. vidljivo je da je smanjenje isporuka za koje je pruzena potpora na
temelju Uredbe (EU) 2016/1612 odgovaralo koli¢ini od 1,69 % mlijeka isporucenog
mljekarama u EU-u u referentnom razdoblju od listopada 2015. do sijecnja 2016. Rijec
je oiznosu od 833 551 tone, odnosno 75 % iznosa koji je predvidjela Komisija. Komisija
nije prikupila podatke o koli¢ini mlijeka uklonjenog s trzista u okviru programa drzava
¢lanica provedenih na temelju Uredbe (EU) 2016/1613. Sud je utvrdio da su troskovi
mjera potpore te vrste iznosili izmedu 200 milijuna eura i 250 milijuna eura od

21 Delegirana uredba Komisije (EU) 2016/558 i Provedbena uredba Komisije (EU) 2016/559.

22 |zvje$ce sa sastanka gospodarskog odbora Promatracke skupine za trziste mlijeka —
28. lipnja 2016., posebice str. 68.


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/mmo-report-28-06-2016_en.pdf
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390 milijuna eura potrosenih iz fondova EU-a za sektor mlijeka u skladu s predmetnim
dvjema uredbama.

Tablica 2. — Smanjenje isporuka mlijeka (Uredba (EU) 2016/1612)

Isporuke mlijeka od
listopada 2015. do 49 466 10 583 1249 8499 3444 784
sije¢nja 2016. (u tonama)

Smanjenje isporuka za
koje je pruzena potpora

na temelju Uredbe (EU) 834 232 >0 153 17 1
2016/1612 (u tonama)
Udio (%) 1,69 % 2,19 % 4,00 % 1,79 % 0,50 % 1,36 %

(*) Razlike su uzrokovane zaokruzivanjem.

Izvor: Sud, na temelju podataka Komisije.

Razdoblje smanjenja u okviru programa dobrovoljnog smanjenja proizvodnje (od
listopada 2016. do sije¢nja 2017.) zapocelo je nakon Sto se cijena mlijeka u
kolovozu 2016. pocela oporavljati. Naime, proizvodnja mlijeka ve¢ se smanjivala od
lipnja 2016. nadalje kao posljedica povijesno niskih cijena (vidjeti sliku 9.). Od lipnja do
rujna 2016. isporuke mlijeka smanijile su se za oko milijun tona u usporedbi s istim
mjesecima prethodne godine, $to je vise od smanjenja za koje je pruzena potpora u
okviru mjere dobrovoljnog smanjenja. Stoga je vrlo vjerojatno da bi neki proizvodaci
koji su primili potporu smanijili proizvodnju neovisno o potpori. Institut Thiinen donio
je sliéne zakljucke kada je ispitao primjenu izvanredne potpore koja je pruzena
njemackim proizvodaéima mlijeka na temelju Uredbe (EU) 2016/16132%, napominjudi
da su oni ve¢ smanijili proizvodnju mlijeka prije nego sto su mjere potpore stupile na
snagu.

2 Andrea Rothe i Sascha A. Weber, ,Evaluierung tiber die in Deutschland erfolgte Umsetzung
der Milchmengenverringerungsmalnahme sowie der Milchsonderbeihilfe”, radni
dokument Instituta Thinen br. 88.


https://literatur.thuenen.de/digbib_extern/dn059743.pdf
https://literatur.thuenen.de/digbib_extern/dn059743.pdf
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Slika 9. — Promjene u isporucenim kolicinama i cijenama tijekom
razdoblja smanjenja
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Izvor: izracun Suda na temelju podataka Eurostata (APRO_MK_COLM).

NadleZna tijela u Francuskoj navela su da bi potpora za dobrovoljno smanjenje
bila dobrodosla ranije, odmah nakon uvodenja prvih izvanrednih mjera?*. Relevantna
tijela u Njemackoj napomenula su u svojem odgovoru na anketu Suda da su neki
proizvodaci mlijeka unato¢ smanjivanju cijena povecali svoju proizvodnju kako bi
pokrili fiksne troSkove, ¢ime je dodatno povecan pritisak na ponudu. Cjelokupno
gledajudi, proizvodnja mlijeka u Njemackoj nastavila se povedavati do lipnja 2016. Iz te
perspektive tijela u Njemackoj smatrala su da su mjere dobrovoljnog smanjenja mogle
biti djelotvornije da su provedene ranije. U Njemackoj se 20 % poljoprivrednika
povuklo iz programa prije podnosenja zahtjeva za placanje.

24 Vidjeti takoder popratnu studiju o evaluaciji koju je skupina EEIG Agrosynergie izradila za
Komisiju — ,,Evaluation on the impact of the CAP measures towards the general objective
,viable food production’”, kolovoz 2018., odjeljak 8.5. , Timeliness of the Commission's
reaction to market crises”, str. 147.


https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/92c6be0f-2494-11eb-9d7e-01aa75ed71a1/language-en
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/92c6be0f-2494-11eb-9d7e-01aa75ed71a1/language-en
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Komisija je u svojoj internoj procjeni mjera za upravljanje kriznom situacijom na
poljoprivrednom trzistu iz 2019. zakljucila da ,,zbog vremenskog okvira provedbe mjere
nije moguce ustvrditi da je ona utjecala na smanjenje proizvodnje jer je to smanjenje
vec¢ bilo zapocelo kad je mjera uvedena. Medutim, programom je pruZena potpora
samo onim poljoprivrednicima koji su doprinijeli smanjenju proizvodnje kojim su
stvoreni uvjeti za oporavak cijena”. Komisija je utvrdila da je smanjenje proizvodnje
jedan od mnogih ¢imbenika koji su utjecali na oporavak cijena u drugoj polovici 2016.
(vidjeti okvir 2.).

GU AGRI utvrdio je u izdanju dokumenta o godisnjim srednjoro¢nim predvidanjima
za kraj 2016.%° razlic¢ite vanjske i domace pokretace oporavka cijena:

— snazan pad proizvodnje mlijeka u Argentini, Urugvaju i Australiji zbog
nepovoljnih vremenskih uvjeta;

— porast potraZznje za uvozom sira i maslaca u svijetu, posebice u korist EU-a
(porast uvoza u Kinu, SAD, Filipine, Meksiko);

— javna intervencija s pomocu sigurnosnog mehanizma kako bi se s trzista
povukla otprilike jedna trec¢ina godisnje proizvodnje obranog mlijeka u prahu
u EU-u;

— povecanje domace potrosnje sira i maslaca u EU-u, ¢ime je smanjenje prodaje
mlijeka u tekuéem stanju viSe nego kompenzirano;

— mjesecna proizvodnja mlijeka u EU-u bila je od lipnja 2016. nadalje ispod
razina iz prethodne godine i moglo se ocekivati dodatno smanjenje, posebno
s obzirom na programe potpore donesene u rujnu 2016.

Proizvodno vezanom potporom smanjuje se poticaj za prilagodbu proizvodnje
tijekom poremecaja na trzistu

Dobrovoljna proizvodno vezana potpora proizvodacima mlijeka (vidjeti
odlomak 15.) temelji se na veli¢ini njihovih stada i pruza se u obliku plac¢anja po grlu.
Kako bi se smanjila ponuda mlijeka radi prilagodbe novim trziSnim uvjetima, medu
ostalim i u okviru mjera dobrovoljnog smanjenja proizvodnje, odredeni poljoprivrednici

%5 Europska komisija, ,,EU Agricultural Outlook: Prospect for the EU agricultural markets and
income 2016. — 2026.”, prosinac 2016., str. 32.


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/agricultural-outlook-report-2016_en.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/agricultural-outlook-report-2016_en.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/agricultural-outlook-report-2016_en.pdf
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morali su smanijiti svoja stada. Komisija je u rujnu 2016. donijela odstupanje?® za
godinu podnosenja zahtjeva 2017. kojim je drzavama ¢lanicama dopusteno da
proizvodacima mlijeka isplate proizvodno vezanu potporu na temelju njihove veli¢ine
stada 2016., ¢ak i ako se ona u meduvremenu smanjila. Uredbama (EU) 2017/2393 i
(EU) 2020/2220 Komisiji su dodijeljene ovlasti za donosenje sli¢nih odredbi za godine
podno3enja zahtjeva od 2018. do 2022.%” Tim su odredbama obuhvaéene prakti¢ne
posljedice nedosljednosti u okviru politika od 2017. nadalje, no tijekom razdoblja
poremecaja na trzistu mlijeka proizvodno vezanom potporom smanjen je poticaj za
poljoprivrednike da prilagode proizvodnju smanjenjem velicine stada.

Komisija je tijekom razdoblja 2014. — 2016. uvela privremene izvanredne mjere
za potporu poljoprivrednicima u sektoru mlijeka i mlijecnih proizvoda. Cilj tih mjera
nije bio poljoprivrednicima u potpunosti nadoknaditi smanjenje cijena, ve¢ ponajprije
ublaziti njihove poteskoce s likvidnoséu. Sud je provjerio je li Komisija analizirala u¢inak
trziSne neravnoteze na sektor mlijeka i mlije¢nih proizvoda prije donosSenja izvanrednih
mjera te jesu li njima uzeti u obzir financijska situacija i likvidnost proizvodaca mlijeka.

Sud je takoder procijenio je li Komisija poduzela korake kako bi zajamdila da je
potpora dovoljno usmjerena, uzimajuéi u obzir nacin na koji je poremecaj utjecao na
financijsku situaciju proizvodaca mlijeka, kao i cilj EU-a da se promice uravnotezen
razvoj ruralnih podrucja koji je odrziv za okolis. Sud je provjerio je li Komisija usmjerila
potporu na nacin da se njome uzmu u obzir moralni rizici i rizik od mrtvog tereta
inherentni programima izvanredne potpore i smanjenja proizvodnje.

Komisija je nastojala rijeSiti probleme poljoprivrednika s likvidno$éu

lzvanredne mjere jedan su od niza instrumenata dostupnih u okviru ZPP-a.
Druge subvencije u okviru ZPP-a, uglavnom izravna placanja proizvodacima (vidjeti
odlomke 14. - 16.), imale su stabilizacijsku ulogu u svojstvu mehanizma zastite

%6 provedbena uredba Komisije (EU) 2016/1616.

27 Clanak 3. stavak 11. to¢ka (c) Uredbe (EU) 2017/2393 i ¢lanak 9 stavak 14.
Uredbe (EU) 2020/2220.
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dohotka. Udio izravnih pla¢anja u dohotku gospodarstava za proizvodnju mlijeka?®
povecao se 2015. i 2016. kada su se smanijili prihodi od prodaje mlijeka (vidjeti

sliku 10.). Medu pet drZava ¢lanica na koje se Sud usredotocio izravna pla¢anja imala
su posebno istaknutu stabilizacijsku ulogu u Finskoj, gdje je njihov udio u dohotku
gospodarstava za proizvodnju mlijeka u razdoblju 2013. — 2018. iznosio izmedu 76 % i
96 %.

Slika 10. — Udio subvencija u okviru ZPP-a u dohotku gospodarstava za
proizvodnju mlijeka u EU-u
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Izvor: izraun Suda na temelju podataka mreZe FADN. Ukupna izravna plaéanja (SE606) i druge
subvencije isklju€ujuci subvencije za ulaganja izrazeni su kao postotak u neto dodanoj vrijednosti
poljoprivrednog gospodarstva (SE415). Druge subvencije iskljucujuci subvencije za ulaganja izraCunane
su kao ukupne subvencije iskljuCujuéi subvencije za ulaganja (SE605) umanjene za ukupna izravna
plac¢anja (SE606).

Unato¢ tome $to subvencije EU-a imaju stabilizacijski u¢inak na dohodak,
iznenadni pad cijena moZe dovesti do problema s likvidno$¢u. Komisija je u rujnu 2015.
dopustila drzavama ¢lanicama da isplate do 70 % izravnih plaé¢anja za 2016.i 85 %
plac¢anja za ruralni razvoj po povrsini od 16. listopada 2015. nadalje (Sest tjedana
ranije) pod uvjetom da su dovrsile administrativne provjere zahtjeva za placanje. U
usporedbi s time, prema uobicajenim pravilima mogli bi se isplatiti predujmovi po

28 pojam ,,dohodak” koji Sud ovdje upotrebljava odnosi se na neto dodanu vrijednost
poljoprivrednog gospodarstva.
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maksimalnim stopama od redom 50 % i 75 %2°. Komisija je naredne godine ponovno
odobrila to odstupanje.

U rujnu 2015. Komisija je takoder pokrenula izvanredne mjere za potporu
poljoprivrednicima na razini cijelog EU-a. U svojim odgovorima na tematsko izvjesce
Suda br. 23/2019°%° o0 izvanrednim mjerama u sektorima voca i povréa Komisija se
slozZila s time da bi ukupne prihode proizvodaca, ukljucujuci u€inak izravnih plac¢anja,
trebalo uzeti u obzir u analizi koja se provodi prije nego sto Komisija moze predlozZiti
pokretanje ili zakljucenje takvih mjera. Komisija pri utvrdivanju proracuna za potporu
za likvidnost u kontekstu poremecaja na trzistu mlijeka u razdoblju 2014. — 2016. nije
procijenila razmjer poteskoca s likvidnoséu s kojima su se suocavala gospodarstva za
proizvodnju mlijeka. Sud je utvrdio da je u praksi jednu od glavnih uloga u dodjeli
proracunskih sredstava imao iznos raspoloZivih sredstava.

Pocetnim delegiranim uredbama Komisije sredstva su usmjerena u maloj mjeri

Komisija je otprilike 80 % financijskih sredstava dodijelila drzavama ¢lanicama
razmjerno njihovim kvotama za proizvodnju mlijeka za razdoblje 2014. — 2015. Pri
dodjeli preostalih 20 % uzela je u obzir druge ¢imbenike: prosjecnu cijenu mlijeka,
ovisnost o ruskom trZistu, uc€inak suSe na krmne kulture i udio malih poljoprivrednih
gospodarstava.

Dvjema delegiranim uredbama za balticke drzave i Finsku (vidjeti odlomak 34.)
pomoc¢ EU-a stavljena je na raspolaganje radi ,pruzanja ciljane potpore proizvodac¢ima
mlijeka pogodenima ruskom zabranom”. U skladu s uvodnim izjavama Delegirane
uredbe (EU) 2015/1853, ,,[k]ako bi se osiguralo usmjerivanje potpore na
poljoprivrednike koji su najteze pogodeni trziSnim poremecajem, uzimajudi u obzir
ogranicena proracunska sredstva, predmetnim drzavama ¢lanicama trebalo bi
omoguciti fleksibilnost da nacionalni iznos raspodijele na najucinkovitiji nacin”. Ni u
jednoj od tih triju uredbi nije navedeno kako bi nacionalna tijela trebala usmijeriti
financijska sredstva. U uvodnim izjavama navodi se da je pomo¢ dodijeljena drzavama
¢lanicama ,u cilju podupiranja poljoprivrednika u sektorima stocarstva koji se
suocavaju s najveé¢im padom cijena koji je izravna posljedica produljenja ruske zabrane
uvoza i ucinka suse na kulture za proizvodnju hrane za Zivotinje”.

U Delegiranoj uredbi (EU) 2016/1613 navodi se da bi,,drZave ¢lanice trebale [...]
odabrati najprimjerenije mjere, posebno u pogledu stabilizacije trZista i gospodarske

29 Clanak 75. stavak 1. Uredbe (EU) br. 1306/2013.

30 3, preporuka tocka (a) izvje$ca, str. 46., i odgovori Komisije, str. 9.
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odrzivosti” te se iznosi popis koji obuhvaéa sedam aktivnosti kojima bi se proizvodaci
mlijeka trebali baviti kako bi ispunjavali uvjete za izvanrednu pomo¢. Pored smanjenja
ili zamrzavanja proizvodnje (vidjeti odlomak 36. i odlomke nakon njega), popis je
ukljucivao aktivnosti u podrucju okolisa i klime, upravljanje rizicima i kvalitetom te
projekte suradnje. Tim je skupom uvjeta uveden element veceg usmjeravanja u
odnosu na prethodne uredbe.

Komisijin pokus$aj usmjeravanja na odrzivost u mljekarstvu nije donio jasne rezultate

Proizvodnja mlijeka ima niz posljedica za politike u podrucju okolisa i klime.
Mljekarstvo, posebice kada je intenzivno, ima sloZzene ucinke na tlo, zrak i vodu,
uglavnom zbog primjene gnojiva i stajskog gnoja te upravljanja njihovom primjenom,
kao i zbog crijevne fermentacije u kravama. Snazan porast proizvodnje kosi se s
ambicijom EU-a da smanji emisije staklenickih plinova. Krajem 2014. na uzgajivace
stoke u Sest drZzava ¢lanica (Belgija, Danska, Italija, Irska, Nizozemska i Ujedinjena
Kraljevina) primjenjivalo se odstupanje od gornje granice od 170 kg dusika po hektaru
godisnje za stajski gnoj u ranjivim zonama definiranima u Direktivi o nitratima?®?, ¢ija je
svrha zastititi vode od onecis¢enja iz poljoprivrednih izvora. Poljoprivrednici kojima je
odobreno to odstupanje duzni su ispunjavati posebne obveze u pogledu upravljanja
primjenom gnojiva i zemljiStem.

Delegiranom uredbom 2016/1613 u odredenoj se mjeri usmjerilo na odrzZivost.
Tri aktivnosti od njih sedam kojima su se proizvodaci mlijeka morali baviti kako bi
ispunjavali uvjete za izvanrednu pomoc¢ bile su posebno povezane s pitanjima u
podrucju okolisa: poljoprivredni uzgoj malih razmjera, primjena ekstenzivnih metoda
proizvodnje i metoda proizvodnje koje su prihvatljive za okoli$ i klimu. DrZzave ¢lanice
morale su uvjetovati pruzanje pomoci provedbom jedne od tih sedam aktivnosti ili viSe
njih.

Komisija je obavila procjenu u pogledu aktivnosti koje su drzave ¢lanice
odabrale. Utvrdila je da je 13 drzava ¢lanica ukljucilo poljoprivredni uzgoj malih
razmjera kao uvjet za primanje pomodi, njih 12 je specificiralo metode proizvodnje koje
su prihvatljive za okolisS i klimu, a njih sedam ekstenzivne metode proizvodnje (vidjeti
okvir 3.). Medutim, rijeC je o neobradenim informacijama koje nisu dovoljne kako bi se
procijenilo u kojem su razmjeru te mjere provedene ili koji je njihov ucinak.

31 Direktiva Vije¢a 91/676/EEZ o zastiti voda od oneti$éenja uzrokovanog nitratima iz
poljoprivrednih izvora.
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Jedan od kriterija prihvatljivosti koji se primjenjivao u okviru programa za potporu
likvidnosti u Irskoj (vidjeti okvir 5.) bila je primjena metoda proizvodnje koje su
prihvatljive za okoli$ i klimu i za koje se pruza potpora iz nacionalnog programa
ruralnog razvoja. Te su metode ukljucivale ekolosku poljoprivredu, razne programe
u podrucju poljoprivrede i okolisa te program za podatke o govedini i genomiku Ciji
je cilj poboljsati genetiku stada goveda kako bi se ostvarile klimatske koristi.
Sektori mlijeka i mlije¢nih proizvoda te stocarstva bili su glavni izvor povecanih
emisija staklenickih plinova u Irskoj u razdoblju 2011. — 2017.

Njemacka nije uvjetovala pruzanje izvanredne pomoci nijednom od navedenih
triju djelatnosti posebno povezanih s okoliSem. Savezni revizorski sud Republike
Njemacke u svojoj je evaluaciji relevantnih mjera kritizirao Cinjenicu da
financiranje nije bilo povezano s ciljevima odrZivosti te je zakljucio da je u takvim
slu¢ajevima ,,potpora za likvidnost tek operacija ,,spasavanja’ bez odrZivosti i
trajnih u¢inaka”?2.

Moralni rizik povezan s izvanrednim mjerama potpore

Sud je u jednom prethodnom izvjes¢u®® naveo da ,$to se ¢e$ée pruza javna
pomoc tijekom ili nakon krize, poljoprivrednici su manje motivirani da ublazZe rizike s
pomocu alata za upravljanje rizicima”. Time se stvara moralni rizik u smislu da se
poljoprivrednicima pruzZa poticaj za vece izlaganje rizicima. Na primjer, imaju veci
poticaj za povecanje proizvodnje jer smatraju da ¢e u slucaju da se cijene smanje, a
potraznja ne poveca, primiti potporu iz proracuna EU-a.

Tijekom razdoblja 2014. — 2016. mnogi su ¢imbenici doprinijeli smanjenju cijena,
a posebice prekomjerna ponuda (vidjeti odlomke 05. i 06.). U godinama prije
poremecaja na trzistu poljoprivrednici u nekim drzavama ¢lanicama znatno su povecali
proizvodnju mlijeka kako bi iskoristili vece cijene, a neki su nastavili povecavati
proizvodnju ¢ak i nakon Sto su se cijene pocele smanijivati (vidjeti odlomak 03. i
tablicu 1.). Prekomjerna proizvodnja koja je iz toga proizasla imala je nepovoljan
utjecaj na trziSne cijene. Sud je utvrdio da je GU AGRI razmatrao prikladnost primjene

32 Bundesrechnungshof, ,AbschlieBende Mitteilung an das Bundesministerium fiir Erndhrung
und Landwirtschaft Giber die Priifung der MalRnahmen zur Entwicklung des Marktes von

Milch und Milcherzeugnissen”, 19. rujna 2019.

3 Tematsko izvje$ce br. 23/2019, odlomak 35.


https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/pruefungsmitteilungen/2019/2019-pm-massnahmen-zur-entwicklung-des-marktes-von-milch-und-milcherzeugnissen?searchterm=ErnaehrungLandwUmwelt
https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/pruefungsmitteilungen/2019/2019-pm-massnahmen-zur-entwicklung-des-marktes-von-milch-und-milcherzeugnissen?searchterm=ErnaehrungLandwUmwelt
https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/pruefungsmitteilungen/2019/2019-pm-massnahmen-zur-entwicklung-des-marktes-von-milch-und-milcherzeugnissen?searchterm=ErnaehrungLandwUmwelt
https://www.eca.europa.eu/hr/Pages/DocItem.aspx?did=52395
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izvanrednih mjera za pruzanje nadoknade poljoprivrednicima koji su odlucili ulagati —
na vlastitu odgovornost — i koji su doprinijeli prekomjernoj proizvodniji. Iskljucio je ideju
o plac¢anju duga poljoprivrednika u zamjenu za smanjenje proizvodnje jer je smatrao da
se time stvara jasan moralni rizik. Medutim, Komisija nije uzela u obzir to pitanje u
delegiranim uredbama o pruzanju potpore za likvidnost proizvodaca mlijeka.

Osim toga, u jednoj studiji iz 2018. provedenoj za Komisiju utvrdeno je da postoji
mogucnost da je dostupnost sigurnosnog mehanizma dovela do toga da proizvodaci
obranog mlijeka u prahu u kratkoro¢nom razdoblju pridaju manje pozornosti signalima
s trzista. Zakljuceno je da je to vjerojatno bio slucaj tijekom poremecaja na trzistu,
posebno u Nizozemskoj, ali i u Poljskoj, Spanjolskoj i Ceskoj3*.

Visok rizik od mrtvog tereta za mjere smanjenja proizvodnje

Jos je jedan rizik koji je povezan s izvanrednim mjerama, a posebno s potporom
za dobrovoljno smanjenje proizvodnje, rizik od mrtvog tereta. Nizim cijenama mlijeka
smanjuju se poticaji za proizvodnju te se stoga ocekuje da ¢e proizvodaci mlijeka
odgovoriti na niZe cijene smanjenjem proizvodnje. Taj je odgovor ¢esto djelomican ili
dolazi s kasnjenjem, ponekad zbog potreba za likvidno$¢u (npr. radi servisiranja duga),
potrebe za pokrivanjem visokih fiksnih troskova ili parazitizma. Bududéi da su se cijene u
razdoblju 2014. — 2016. nastavile smanjivati, neki bi proizvodaci bili smanjili
proizvodnju ¢ak i bez potpore.

Komisija je brzo prepoznala inherentni rizik od mrtvog tereta u izvanrednoj
potpori za dobrovoljno smanjenje proizvodnje. Medutim, u delegiranim uredbama nije
predloZila zastitne mjere kojima bi se taj rizik ogranicio.

Sud smatra da je Uredbom (EU) 2016/1612 stvoren mrtvi teret jer je potpora
pruZena i onim poljoprivrednicima koji bi ionako obustavili proizvodnju. Sud je utvrdio
da je rizik od toga posebno visok u Finskoj, gdje je Cetvrtina podnositelja zahtjeva za
potporu u okviru relevantnog programa svoje isporuke smanjila za viSe od 90 % (Sto
¢ini 60 % ukupnog smanjenja). U studiji Instituta Thinen iz 2018.3° u kojoj se iznosi
procjena u pogledu dobrovoljne mjere za smanjenje proizvodnje mlijeka u Njemackoj
takoder je zakljuéeno da postoji znatan rizik od mrtvog tereta, ali da ga nije moguce
kvantificirati.

34 EEIG Agrosynergie, op. cit., odjeljak 9.2. ,,Effects of market measures in production
decisions in the short term: generation of occasional surplus”, str. 152 — 154,

%5 Op.cit.


https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/92c6be0f-2494-11eb-9d7e-01aa75ed71a1/language-en
https://literatur.thuenen.de/digbib_extern/dn059743.pdf
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Uredbom (EU) 2016/1612 poljoprivrednicima koji ispunjavaju uvjete za potporu
nije zabranjeno da svoja stada premjeste na druga gospodarstva na kojima mogu
nastaviti proizvoditi mlijeko. U takvim uvjetima pomoc¢ nije imala udinak na trziste jer je
razina ukupne proizvodnja ostala ista. Na primjer, jedan slucaj koji je Sud ispitao u
Irskoj odnosio se na podnositelja zahtjeva za potporu koji je ,,smanjio” isporuku mlijeka
tako Sto je otprilike 200 krava prepustio drugom poljoprivredniku, koji je ujedno uzeo u
najam njegove objekte za muznju i zemljiste te nastavio isporucivati mlijeko od tih
krava tijekom razdoblja smanjenja.

Za razliku od Uredbe (EU) 2016/1612, u kojoj je pravila programa uglavnom
odredila Komisija, u skladu s Uredbom (EU) 2016/1613 drZzave clanice imaju slobodu
osmisliti vlastita pravila za dobrovoljne mjere za smanjenje ili stabilizaciju proizvodnje
mlijeka. Sud je utvrdio da su nacionalna tijela uvela odredene zastitne mjere kako bi se
smanjio rizik od mrtvog tereta, i to isklju¢ivanjem podnositelja zahtjeva za potporu koji
su bili u fazi obustave proizvodnje ili su je obustavili (Njemacka, Finska) ili koji su
prebacili krave na drugo poljoprivredno gospodarstvo (Njemacka).

Cetirima delegiranim uredbama Komisije o izvanrednim mjerama od njih pet
drzavama ¢lanicama ostavljena je znatna sloboda u osmisljavanju i provedbi programa.
Iznimka je bila Uredba (EU) 2016/1612 o potpori za smanjenje proizvodnje mlijeka.

Sud je procijenio mjeru u kojoj su drzave ¢lanice primijenile djelotvorne radne
mehanizme kako bi se usmjerile na poljoprivrednike koji su najviSe pogodeni i
raspodijelile sredstva.

Prema podatcima Komisije 21 drzava Clanica isplatila je potporu proizvodacima
mlijeka na temelju delegiranih uredbi iz 2014. i 2015. po svakoj litri isporucenog
mlijeka, po svakoj muznoj kravi ili kao jednokratni iznos. Vrijednost tih pla¢anja iznosi
otprilike 250 milijuna eura od ukupno 350 milijuna eura financijskih sredstava EU-a
potrosenih za sektor mlijeka na temelju tih uredbi. Vise od polovice financijskih
sredstava EU-a u okviru delegiranih uredbi iz 2016. potroseno je na dobrovoljne
programe za smanjenje proizvodnje mlijeka ili zadrZavanje proizvodnje na postojeéim
razinama (vidjeti odlomak 39.). Na slici 11. prikazane su razli¢ite mjere u pet drZava
¢lanica na koje se Sud usredotocio, na koje otpada 64 % od 737 milijuna eura
potrosenih na temelju uredbi navedenih u Prilogu.



32

Slika 11. — Vrste izvanrednih mjera u pet drzava ¢lanica: potpora (u

milijunima eura)
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Sud je utvrdio da su u Irskoj, Francuskoj i Italiji postojali programi u okviru kojih

korisnici nisu morali podnijeti nikakve posebne zahtjeve za potporu. Relevantna tijela

izvrsila su pla¢anja nakon uvida u baze podataka koje se upotrebljavaju za druga

placanja u okviru ZPP-a ili na temelju podataka koje su dostavile mljekare (vidjeti

sliku 12.). Relevantna tijela u Irskoj izravno su primijenila Uredbu (EU) 2015/1853 bez

dodatnih nacionalnih provedbenih pravila. Zahvaljujuéi tome irska tijela mogla su

izvrsiti isplate vecini korisnika tri mjeseca prije isteka roka.
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Slika 12. — Administrativno pojednostavnjenje
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Delegiranim uredbama drZzavama ¢lanicama ostavljena je znatna sloboda u
usmjeravanju potpore (vidjeti odlomke 49. — 51.). Devet od 17 ispitanika koji su
odgovorili na anketu koju je Sud proveo medu tijelima drzava ¢lanica spomenulo je
upotrebu barem jednog kriterija za usmjeravanje, upuc¢ujuéi u éetiri slu¢aja®® na
kriterije povezane s financijskim gubitcima zbog pada cijena. Osam ispitanika nije
navelo nijedan kriterij za usmjeravanje.

Jednokratni iznosi (vidjeti sliku 11.) bili su jednostavni za primijeniti, ali njima
nije uzeta u obzir razina financijskih poteskoéa s kojima su se pojedinacni
poljoprivrednici suo¢avali. U Francuskoj su svi korisnici primili jednak jednokratni iznos
od 1 000 eura, a u Irskoj su svi primili 136 eura. Ti su iznosi €inili 37 % ukupne
izvanredne potpore pruzene u Francuskoj i 49 % u Irskoj.

Dvije drzave ¢lanice od njih pet na koje se Sud usredotocio primijenile su pristup
utemeljen na razmjernosti. U Italiji i Finskoj svrha izvrSavanja isplata svim korisnicima
na temelju koli¢ine mlijeka koje su isporucili prvim otkupljivac¢ima ili na temelju broja

3 U Ceskoj, Njemackoj, Spanjolskoj i Francuskoj.
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muznih krava bila je poljoprivrednicima u kratkom roku pruziti nadoknadu razmjernu
njihovom gubitku prometa.

U slucajevima u kojima su drzave Clanice primijenile kriterije za usmjeravanje,
procjena djelotvornosti tih kriterija koju je Sud proveo dala je mjesovitu sliku (vidjeti
okvir 4.).

Tijela u Francuskoj upotrijebila su pri primjeni uredbi (EU) 2015/1853 i

(EU) 2016/1613 tri kriterija za usmjeravanje na korisnike: specijalizacija u sektoru
mlijeka i mlije¢nih proizvoda, gubitak dohotka od prodaje mlijeka i udio bankovnih
zajmova u bilanci proizvodaca. Nedavni ulagaci i novoosnovani poljoprivrednici
imali su pravo na viSe gornje granice potpore.

U Njemackoj su poljoprivrednici sa srednjoro¢nim i dugoro¢nim bankovnim
zajmovima koji su mogli dokazati pad prodajne cijene mlijeka na poljoprivrednom
gospodarstvu od najmanje 19 % ispunjavali uvjete za izvanrednu potporu na
temelju Uredbe (EU) 2015/1853. Prodajna cijena na poljoprivrednim
gospodarstvima u Njemackoj zabiljezila je do kraja 2015. prosjecan pad od
otprilike 23 %.

Relevantna tijela u Italiji usmjerila su potporu na temelju Uredbe

(EVU) 2016/1613 na poljoprivrednike u podrucjima s prirodnim ili drugim posebnim
ogranic¢enjima. lako su tim kriterijem uzeta u obzir pitanja u podrucju drustva i
okolisa, to je znacilo da je trec¢ina ukupne nacionalne potpore dodijeljena
planinskoj regiji na koju je otpadalo samo 3 % ukupne nacionalne proizvodnje
mlijeka, iako su cijene mlijeka u toj regiji ostale stabilne tijekom poremecaja u
razdoblju 2014. — 2016. zbog specificne prirode lokalne proizvodnje.

Njemacka, Irska i Francuska subvencionirale su bankovne zajmove
poljoprivrednicima. Te su mjere pomogle u refinanciranju poljoprivrednih
gospodarstava time s$to su iznosi godisnjih obroka i kamata smanjeni i/ili zajmovi
restrukturirani. Za razliku od tradicionalnih bespovratnih sredstava EU-a njima je
zajamceno da poljoprivrednici daju financijski doprinos otplatom glavnice i kamata.
Takav pristup jedan je od nacina kojim se opéenito pruza potpora poduzeéima kojima
je potrebna likvidnost (vidjeti okvir 5.). Sud je takoder utvrdio da su postojali programi
za izdavanje zajmova koje su pokrenule mljekare koristeci se privatnim sredstvima
kako bi se povecala financijska otpornost relevantnog sektora.
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U Irskoj su u okviru ,,Programa zajmova za potporu likvidnosti u poljoprivredi”, koji
je uveden na temelju Uredbe (EU) 2016/1613, subvencionirani bankovni zajmovi
proizvodacima mlijeka u vrijednosti od 126 milijuna eura kako bi se nadopunio
njihov obrtni kapital. Upotrijebljena je javna potpora u ukupnom iznosu od

21 milijun eura kako bi se izdala jamstva za kreditni rizik i osigurale nize kamatne
stope. Broj prijava premasio je dostupna sredstva u roku od nekoliko tjedana od
uvodenja tog programa.

Sud je ispitao jesu li pouke izvucene iz nedavnog iskustva, i to na temelju
procjene provedbe izvanrednih mjera, omogucile relevantnim tijelima na razini EU-a i
nacionalnoj razini da budu pripravnija na moguce buduce poremecaje na trzistu.

Komisija je u rujnu 2016. predloZila izmjene pravila u vezi s instrumentima za
upravljanje rizicima za koje se pruza potpora u okviru politike ruralnog razvoja EU-a
kako bi ti instrumenti postali privlacniji poljoprivrednicima. Na primjer, Skupnom
uredbom?” od 2018. nadalje omogucena je upotreba instrumenata za stabilizaciju
dohotka za pojedinacne sektore, i to za poljoprivrednike koji se suo€avaju s padom
dohotka od najmanje 20 %32, Od prosinca 2020. isti minimalni prag primjenjuje se i na
instrumente za stabilizaciju dohotka koji nisu namijenjeni posebnim sektorima3°. Sud
je utvrdio da su u tom razdoblju bila dostupna dva programa ruralnog razvoja u okviru
kojih se nudila potpora za instrumente za stabilizaciju dohotka, ali nijedan takav
instrument nije bio u upotrebi.

37 Clanak 1. stavak 19. Uredbe (EU) 2017/2393, kojim se dodaje ¢lanak 39.a u Uredbu (EU)
br. 1305/2013.

¥ Vide informacija o stabilizaciji dohotka i drugim instrumentima za upravljanje rizicima za

koje se pruza potpora u okviru ZPP-a dostupno je i u tematskom izvjeséu Suda br. 23/2019.

3 Clanak 39. Uredbe (EU) br. 1305/2013, kako je izmijenjen ¢lankom 7. stavkom 7. Uredbe
(EU) 2020/2220.


https://www.eca.europa.eu/hr/Pages/DocItem.aspx?did=52395
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Na temelju jednog izvjesSca iz 2017. o unutarnjoj reviziji upravljanja kriznim
situacijama na poljoprivrednom trzistu u GU-u AGRI Komisija je 2018. izmijenila svoje
interne postupke kako bi bolje utvrdivala scenarije u vezi s rizicima u poljoprivredi za
naredna 24 mjeseca. Novim postupkom predvideno je da u sluajevima u kojima je
otkriven novi veliki rizik Komisija mora biti pripremljena na to da po potrebi u
razumnom roku predloZiti skup mjera za njegovo ublazavanje.

Komisija je razmatrala aktivaciju ,priCuve za krize u poljoprivrednom sektoru”
kako bi financirala izvanredne mjere za razdoblje 2014. — 2016. Rije¢ je o priCuvi za
hitne slucajeve Cija se sredstva osiguravaju primjenom godisnjeg smanjenja prorac¢una
za izravna placanja u iznosu od 400 milijuna eura (u stalnim cijenama iz 2011.). Ako se
taj iznos za koji je proracun smanjen ne iskoristi do kraja odredene financijske godine,
upotrebljava se za isplatu nadoknade poljoprivrednicima. U praksi EU nikad nije
aktivirao pricuvu za krize. U skladu s jednim meduinstitucijskim sporazumom izmedu
Parlamenta, Vijeéa i Komisije ,,prije prijedloga Komisije koji se odnosi na prijenos
sredstava iz pri€uve provjeravaju se mogucnosti preraspodjele odobrenih sredstava”.
Komisija je na temelju toga smatrala da ne moze aktivirati pricuvu za krize kako bi
odgovorila na poremedéaj u razdoblju 2014. — 2016. jer su u okviru proracuna za ZPP-a
bila dostupna druga sredstva.

Za sljededi visegodisnji financijski okvir ZPP-a (2021. — 2027.) Komisija je
predloZila jacanje uloge i potencijalnog ucinka pri¢uve za krize omogucavanjem da se
ta pri¢uva upotrebljava na fleksibilniji nacin i da se neiskoristeni godisnji iznosi prenesu
u sljedecu proracunsku godinu. Komisija je takoder predloZila da financiranje te
pricuve ne bude povezano s izravnim plaéanjima poljoprivrednicima, ali da se ona i
dalje financira u okviru ukupnog proracuna za ZPP.
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Komisija je u sklopu paketa za potporu poljoprivrednim i prehrambenim
sektorima u odgovoru na pandemiju bolesti COVID-19%°, uklju¢ujuéi mjere navedene u
odlomku 27., donijela uredbu** kojom se iznimno omoguéuje veéa fleksibilnost u
upotrebi financijskih sredstava EU-a, ukljuCujuci programe ruralnog razvoja. Jedna je
od fleksibilnosti to Sto samostalni obrtni kapital ispunjava uvjete za upotrebu
financijskih instrumenata za koje se pruza potpora iz programa ruralnog razvoja i u
sluc¢ajevima u kojima nije povezan s troskovima ulaganja.

Komisija je provela i financirala®? studije o primjeni izvanrednih mjera na razini
EU-a, kojima je pruzen uvid u sprje¢avanje kriznih situacija i upravljanje takvim
situacijama u poljoprivrednom sektoru. Medutim, nijedna od njih nije bila usmjerena
na uc€inke mehanizama potpore koje su drzave ¢lanice uvele na temelju uredbi
(EU) 2015/1853 i (EU) 2016/1613. U Komisijinoj unutarnjoj procjeni zaklju¢eno je da je
tesko evaluirati izravni u¢inak mjera zbog njihove heterogenosti i prirode informacija
koje se dostavljaju Komisiji.

U skladu s Delegiranom uredbom (EU) 2016/1613“% drZave ¢lanice bile su duzne
dostaviti Komisiji podatke o ostvarenjima (isplaéeni iznosi po mjerama, broj i vrsta
korisnika) i procjenu djelotvornosti mjera do 15. listopada 2017. Revizija koju je Sud
proveo u pet drZava Clanica na koje se usredotocio pokazala je da su te drzave ¢lanice
dostavile trazene podatke, ali i da Francuska, Italija i Finska nisu obavile procjenu
provedbe mjera.

40 vige informacija dostupno je na internetskim stranicama Komisije.

#1 Uredba (EU) 2020/558 Europskog parlamenta i Vije¢a od 23. travnja 2020. o izmjeni uredbi
(EU) br. 1301/2013 i (EU) br. 1303/2013 u pogledu posebnih mjera radi pruzanja iznimne
fleksibilnosti za koristenje europskih strukturnih i investicijskih fondova u odgovoru na
izbijanje bolesti COVID-19.

42 EEIG Agrosynergie, op. cit.; te Written Wageningen Economic Research i Ecorys, op.cit.

43 Clanak 3. to¢ka (b) Uredbe (EU) 2016/1613.


https://ec.europa.eu/info/food-farming-fisheries/farming/coronavirus-response_hr
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/92c6be0f-2494-11eb-9d7e-01aa75ed71a1/language-en
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Zakljucci i preporuke

Sud je ispitao koliko su dobro Europska komisija i relevantna tijela u drzavama
¢lanicama upravljali odgovorom na poremecaj na trzistu mlijeka i mlijecnih proizvoda u
razdoblju 2014. — 2016. i jesu li donijeli odgovarajuce zakljucke za buduée krizne
situacije.

Sud je utvrdio da su Komisija i drzave ¢lanice poduzele opsezne mjere kako bi
pomogle poljoprivrednicima tijekom poremedéaja na trzistu mlijeka i mlijecnih
proizvoda u razdoblju 2014. — 2016., ali analiza na kojoj su se te mjere temeljile
opcenito nije bila dovoljna za odlucivanje o razini potrebne potpore i njezino
usmjeravanje. lako je Komisija brzo reagirala na zabranu uvoza mlije¢nih proizvoda iz
EU-a koju je uvela Rusija, bilo joj je potrebno dulje vrijeme da otkloni povezane trZisne
neravnoteZe. PredloZila je mjere za ublazavanje kako bi se smanijili problemi
poljoprivrednika s likvidnos$€u, ali nije obavila odgovarajucu procjenu potreba i nije
utvrdila ciljne vrijednosti. S obzirom na fleksibilnost koja im je dostupna u okviru
podijeljenog upravljanja, drzave ¢lanice davale su prednost izvanrednim mjerama koje
su jednostavne za provedbu i odlucile su se za raSirenu dodjelu financijskih sredstava.
UloZeno je malo napora u usmjeravanje potpore. Komisija je otad poduzela odredene
korake kako bi se bolje upravljalo trziSnim neravnotezama, ali nije dovrsila procjenu
provedbe relevantnih mjera.

Nakon Sto je Rusija uvela zabranu uvoza i prije kraja 2014. Komisija je pruzila
izvanrednu financijsku potporu balti¢ckim drzavama i Finskoj, na koje je ta zabrana
najvise utjecala. Postojali su i drugi ¢imbenici koji su doveli do pada cijena, posebice
prekomjerna ponuda. Komisija je poduzela korake za smanjenje ponude uvodenjem
potpore za privatno skladistenje, prosSirenjem opsega javne intervencije i
omogucavanjem organizacijama i zadrugama proizvodaca da planiraju proizvodnju.
Medutim, te su mjere sa sobom donijele odredene kompromise. Na primjer, iako je
javni otkup obranog mlijeka u prahu u pocetku doprinio apsorbiranju dijela
prekomjerne ponude, nagomilane javne zalihe imale su nepovoljan utjecaj na trzisSnu
cijenu obranog mlijeka u prahu (odlomci 33. — 36.).

Komisija je u rujnu 2016. donijela dobrovoljne mjere za smanjenje proizvodnje.
Proizvodnja je od lipnja 2016. vec biljeZila smanjenje neovisno o tome te su predmetne
mjere stupile na snagu kad se cijena mlijeka ve¢ pocela oporavljati (odlomci 37. — 42.).
U toj je situaciji postojao znatan rizik od mrtvog tereta. Neka nacionalna tijela uvela su
zastitne mjere kako bi se smanijio rizik od mrtvog tereta, i to isklju¢ivanjem
podnositelja zahtjeva za potporu koji su bili u fazi obustave proizvodnije ili su je
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obustavili ili koji su prebacili svoje krave na druga poljoprivredna gospodarstva
(odlomci 58. — 62.). Osim toga, postoji mogucnost da su poljoprivrednici tijekom
trajanja poremecaja na trzistu bili destimulirani smanijiti veli¢inu stada kao jedan od
nacina smanjenja proizvodnje jer je to moglo dovesti do gubitka dobrovoljne
proizvodno vezane potpore (odlomak 43.)

Komisija bi u svrhu poboljSanja odgovora na potencijalno znatne trziSne neravnoteze
trebala aZurirati svoje postupke kako bi u buduénosti prije odobravanja bilo kakve
potpore za smanjenje proizvodnje:

(a) ispitala doprinose li uvjeti povezani s potporom u okviru ZPP-a, na primjer
proizvodno vezanom potporom, stvaranju prekomjerne ponude;

(b) smanijila rizik od mrtvog tereta razmatranjem ukljucivanja odgovarajucih zastitnih
mehanizama u propise.

Ciljni rok provedbe: 2022.

Komisija je predloZila mjere za potporu poljoprivrednicima, ali pri utvrdivanju
proracuna nije kvantificirala njihove potrebe. Ostali oblici potpore u okviru ZPP-a,
posebice izravna pladanja, imaju stabilizacijsku ulogu u vrijeme poremedaja na trzistu
jer sluze kao mehanizam zastite prihoda od promjena cijena. Komisija u procjeni
proracunskih potreba nije uzela u obzir ukupan povrat koji proizvodaci ostvaruju.
Umjesto toga, jednu od glavnih uloga u dodjeli proracunskih sredstava imao je iznos
raspolozivih sredstava (odlomci 44. — 48.).

Komisija je u svojim uzastopnim delegiranim uredbama navela da je svrha
pomoci pruZiti ciljanu potporu poljoprivrednicima, ali nije navela na koji bi nacin
nacionalna tijela to trebala postici (odlomci 49. — 51.). Drzave ¢lanice Cesto su
primijienjivale jednostavne pristupe kako bi pojednostavnile provedbu, kao $to je
upotreba jednokratnih placanja ili pla¢anja razmjernih veli¢ini poljoprivrednih
gospodarstava. U pet drzava ¢lanica na koje se Sud usredotocio opcenito se davala
prednost jednostavnim mehanizmima i rasirenoj dodjeli financijskih sredstava (odlomci
63.—71.).
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Proizvodnja mlijeka ima niz posljedica za okoli$ i klimu. Posljednjom od pet
delegiranih uredaba (koju je Komisija donijela 2016.) uzeta su u obzir odredena pitanja
u vezi s odrzivoscu, ali trenutacno nije dostupno dovoljno informacija za procjenu
ucinka povezanih mjera. Sud nije pronasao dokaze koji bi potvrdili da je Komisija pri
sastavljanju bilo koje od preostalih Cetiriju uredbi razmotrila ili procijenila moguce
ucinke na okolis i klimu (odlomci 52. — 54.).

U godinama prije poremecaja na trzistu zabiljeZzenih u razdoblju 2014. — 2016.
poljoprivrednici u nekim drzavama clanicama znatno su povecali proizvodnju mlijeka
kako bi iskoristili vece cijene te su nastavili povecavati proizvodnju ¢ak i kad su se
cijene pocele smanjivati. Komisija u svojim delegiranim uredbama o pruzanju potpore
za likvidnost proizvodaca mlijeka nije uzela u obzir moralni rizik inherentan takvim
okolnostima (odlomci 55. — 57.).

Kako bi se zajamcila u€inkovitija uporaba javnih sredstava, Komisija bi trebala:
(a) utvrditi pragove za provedbu analize potencijalno znatnih poremecdaja na trzistu;

(b) biti pripremljena za provedbu analize vjerojatnog ucinka trziSnog poremecaja na
sektor mlijeka i mlijecnih proizvoda, uzimajuci u obzir stabilizirajuci ucinak
postojece potpore te, ako zakljuci da je izvanredna potpora potrebna, povezati tu

potporu s jasnim ciljevima i ciljnim vrijednostima.

Ciljni rok provedbe: 2022.

Zbog slozenih pravila i dostupnih sredstava u okviru proracuna za zajednicku
poljoprivrednu politiku pricuva za krize u poljoprivrednom sektoru nije imala vaznu
ulogu tijekom trzisnih poremecaja u razdoblju 2014. — 2016. Komisija je otad predlozila
izmjene kako bi se uloga te pri¢uve u buduénosti ojacala (odlomci 75. i 76.). Nadalje,
Skupnom uredbom od 2018. nadalje omogucena je upotreba sektorskih instrumenata
za stabilizaciju dohotka. Sud je utvrdio da su u prosincu 2020. bila dostupna dva
programa ruralnog razvoja u okviru kojih se nudila potpora za instrumente za
stabilizaciju dohotka, ali nijedan takav instrument nije bio u upotrebi (odlomak 73.).
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Evaluacijama koje su provedene nakon poremecdaja na trzistu pruzeni su
odredeni opdi zakljuci u pogledu izvanrednih mjera na razini EU-a, a Komisija je otad
poduzela korake za poboljSanje svojih postupaka za upravljanje kriznim situacijama.
Medutim, Komisija nije na odgovarajuéi nacin procijenila uinke mehanizama koje
primjenjuju drzave Clanice. Sud smatra da bi se iz takve analize mogli izvesti vazni
zakljucci i izvuéi pouke kojima bi se povecala pripravnost na buduce poremecaje na
trzistu (odlomci 72. — 79.).

Kako bi se izvukle pouke iz poremecdaja na trzistu u razdoblju 2014. — 2016. i doprinijelo
pripremi za buduénost, Komisija bi trebala analizirati u¢inke razli¢itih modela pruzanja
izvanredne potpore na nacin na koji postupaju gospodarstava za proizvodnju mlijeka i
na njihovu likvidnost te na stabilizaciju trziSta i okoli$, kao i ulogu upravljanja rizicima
koje provode proizvodaci i mljekare, te potom objaviti svoje zakljucke.

Ciljni rok provedbe: 2024.

Ovo je izvjeSce usvojilo 1. revizijsko vijece, kojim predsjeda ¢lan Revizorskog suda
Samo Jereb, u Luxembourgu 19. svibnja 2021.

Za Revizorski sud

Klaus-Heiner Lehne
predsjednik
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Prilog — Delegirane uredbe o izvanrednim mjerama potpore u
sektoru mlijeka

Rashodi EU-a po toni
mlijeka isporucenog Dodatna nacionalna
mljekarama u relevantnoj potpora
drzavi €lanici (%)

Rashodi EU-a za
proizvodace
mlijeka

Delegirana uredba
Komisije

Vremenski okvir ()

Privremena izvanredna pomaoci 26. studenoga 2014. —

. .. . - o
1263/2014 pr0|%xc.)d<::1C|.ma mlijeka u Estoniji, | 28,6 milijuna eura 10,3 eura/tona Do 100 % 30. travnja 2015.
Latviji i Litvi
Privremena izvanredna pomo¢ - o 19. prosinca 2014. —
1370/2014 proizvodacima mlijeka u Finskoj 10,7 milijuna eura 47 eura/tona Do 1007% 31. svibnja 2015.
Privremena izvanredna pomo¢ - .
[ 15.1 2015. -
2015/1853 poljoprivrednicima u sektoru 308,3 mi Euna 2,2 eura/tona Do 100 % > |stc.>pa.da 015
. eura (*) 30. lipnja 2016.
stocarstva
2016/1612 Potpora za smanjenje 108,7 milijuna 0,8 eura/tona Nije primjenijivo 8. rujna 2016. -

proizvodnje mlijeka eura (**) 30. rujna 2017.
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Rashodi EU-a po toni

Rashodi EU-a za

Delegirana uredba : > mlijeka isporucenog Dodatna nacionalna : s
o proizvodace : : Vremenski okvir ()
Komisije miiieka mljekarama u relevantnoj potpora
. drzavi €lanici (%)
Iznimna potpora za prilagodbu
roizvodac¢ima mlijeka i 281,1 milijun eura 8. rujna 2016. —
2016/1613 Eoljoprivrednicim; u drugim (*; 2,0 eura/tona Do 100 % 30. rJujna 2017.
sektorima stocarstva
Ukupno 737'3;::::”[1“3 5,2 eura/tona 357,8 milijuna eura

(*) Rashodi se odnose iskljuéivo na sektor mlijeka. Ukupna raspoloZiva sredstva za sve sektore stocarstva iznosila su 420 milijuna eura na temelju Uredbe (EU) 2015/1853 i
350 milijuna eura na temelju Uredbe (EU) 2016/1613.

(**) Udio rashoda u ukupnom raspoloZivom iznosu od 150 milijuna eura.

(Y)  Ukljutuje sve mlijeko isporué¢eno mljekarama 2013. u relevantnim drZzavama ¢&lanicama, uklju¢ujuéi mlijeko koje su isporutili poljoprivrednici koji nisu primili potporu
EU-a.

(3) Od datuma objave uredbe do roka za plaéanja korisnicima.

Izvor: Sud, na temelju podataka Komisije.



Pokrate i skraceni nazivi

FADN: mreza ra¢unovodstvenih podataka poljoprivrednih gospodarstava
FAO: Organizacija Ujedinjenih naroda za hranu i poljoprivredu
GU AGRI: Glavna uprava Europske komisije za poljoprivredu i ruralni razvoj

ZPP: zajednicka poljoprivredna politika
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Pojmovnik

Delegirani akt (delegirana uredba): pravno obvezujuéi akt kojim se Komisija sluzi, pod
uvjetom da Parlament i Vije¢e ne iznesu prigovor, kako bi dopunila ili izmijenila
dijelove zakonodavstva EU-a koji nisu kljucni, primjerice navodenjem pojedinosti o
provedbenim mjerama.

Ekvivalent mlijeka: mjera ekvivalentne koli¢ine punomasnog tekuceg mlijeka koje se
upotrebljava u mlije¢nim proizvodima, kao $to su kondenzirano/evaporirano mlijeko,
mlijeko u prahu, jogurt, vrhnje, kazein, obrano mlijeko i sirutka.

Europski strukturni i investicijski fondovi. pet glavnih fondova EU-a iz kojih se pruza
potpora gospodarskom razvoju cijeloga EU-a: Europski fond za regionalni razvoj,
Europski socijalni fond, Kohezijski fond, Europski poljoprivredni fond za ruralni razvoj i
Europski fond za pomorstvo i ribarstvo.

Financijski instrument: financijska potpora iz proracuna EU-a u obliku vlasnickih ili
kvazivlasnickih ulaganja, zajmova ili jamstava, ili drugih instrumenata podjele rizika.

Institut Thiinen: njemacki istrazivacki institut koji podnosi izvjeS¢a Saveznom
ministarstvu prehrane i poljoprivrede.

Izravna placanja: placanja za potporu u poljoprivredi, uglavhom potporu po povrsini,
koja se izvrSavaju izravno poljoprivrednicima iz Europskog fonda za jamstva u
poljoprivredi.

Milijecni proizvodi: mlijeko i proizvodi dobiveni od mlijeka, kao $to su maslac, sir i
mlijeko u prahu.

MreZa racunovodstvenih podataka poljoprivrednih gospodarstava (FADN):
instrument koji se temelji na anketama koje drzave ¢lanice provode medu
komercijalnim poljoprivrednim gospodarstvima i koji se koristi za evaluaciju razine
dohotka poljoprivrednih gospodarstava u EU-u i utvrdivanje ucinaka zajednicke
poljoprivredne politike.

Neto dodana vrijednost poljoprivrednog gospodarstva: pokazatelj koji se upotrebljava
u okviru mreze FADN za opis ukupne vrijednosti proizvodnje poljoprivrednoga
gospodarstva, ukljucujuéi subvencije, nakon oduzimanja amortizacije i vrijednosti robe
i usluga potrosenih tijekom proizvodnog procesa. Taj je iznos raspoloziv za placanje
svih fiksnih proizvodnih ¢imbenika odredenog poljoprivrednog gospodarstva (zemljiste,
radna snaga i kapital), bilo da je rije¢ o vlastitim ili vanjskim ¢imbenicima.

Neto dohodak poljoprivrednoga gospodarstva: pokazatelj u okviru mreze FADN koji
opisuje iznos dostupan za plaé¢anje Cimbenika proizvodnje samog poljoprivrednog
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gospodarstva. IzraCunava se oduzimanjem placa, najamnina i kamata koje nositelj
plaéa od neto dodane vrijednosti poljoprivrednoga gospodarstva te dodavanjem salda
subvencija i poreza na ulaganja.

Ucinak mrtvog tereta: situacija u kojoj bi se odredena aktivnost provela i bez primanja
javne potpore.
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ODGOVORI EUROPSKE KOMISIJE NA TEMATSKO IZVJESCE EUROPSKOG
REVIZORSKOG SUDA:
L,IZVANREDNA POTPORA PROIZVOPACIMA MLIJEKA U EU-u U
RAZDOBLJU 2014.-2016. —- POTENCIJAL ZA VECU UCINKOVITOST U
BUDUCNOSTI”

SAZETAK

I. Komisija je svjesna gospodarske 1 socijalne vaznosti europskog sektora mlijeka i mlijecnih
proizvoda te pridaje veliku vaznost potrebi za podupiranjem tog sektora u kriznim
situacijama.

Sektor mlijeka i mlijecnih proizvoda bio je suocen s ozbiljnim poremecajima na trzistu u
razdoblju 2014.-2016. Proizvodnja mlijeka povecala se 2014. i 2015. u EU-u, Sjedinjenim
Ameri¢ckim Drzavama i Novom Zelandu zahvaljujuéi isplativim cijenama i povoljnim
vremenskim uvjetima, iako je rast domace potro$nje i izvoza apsorbirao jedva polovinu tog
obujma (uglavnom zbog usporavanja uvoza u Kini i uvodenja ruske zabrane uvoza).

Komisija je kontinuirano i temeljito pratila stanje na trzistu te organizirala tjedne sastanke
Odbora za zajedni¢ku organizaciju poljoprivrednih trzista (s predstavnicima drzava ¢lanica) i
mjesecne sastanke gospodarskog odbora Opservatorija za trziSte mlijeka (sa stru€njacima za
trziste). Komisija je interno uspostavila multidisciplinarne radne skupine za procjenu
aktualne situacije 1 osmisljavanje najprikladnijih mjera.

Komisija je stoga mobilizirala sve moguce instrumente koje je zakonodavac stavio na
raspolaganje, ukljuujuci trziSne intervencije (javne intervencije i potpore za privatno
skladiStenje), izvanredne mjere, fleksibilnost u izravnim placanjima 1 pla¢anjima za ruralni
razvoj te promociju. Sve su te mjere provedene uz potporu i pod nadzorom Vije¢a Europske
unije i Europskog parlamenta.

I11. Komisija je dostavila brojne dokaze o temeljitoj analizi trziSta i politike koja je provedena
kako bi se utvrdile najucinkovitije i najdjelotvornije mjere za provedbu.

Komisija je provela analize glavnih uzroka krize i posljedica na marze proizvodaca mlijeka te
je predlozila odgovarajuce trziSne mjere, ukljuuju¢i utjecaj svake od njih na proracun. S
obzirom na raspoloZivost proracunskih sredstava, odabir mjera proveden je na temelju
,hajbolje vrijednosti za novac”. Prema potrebi, sredstva (omotnice) dodjeljivale su se
drzavama c¢lanicama na temelju kombinacije objektivnih kriterija kao S§to su obujam
proizvodnje, utjecaj na cijene ili ovisnost o ruskom trzistu.

V. Komisija je provedbu izvanrednih mjera temeljila na dokazima. Nijedna mjera nije
donesena ako poremecaj na trzistu nije bilo moguce dokazati na temelju pouzdanih podataka.
To je razlog postupne provedbe mjera u razdoblju od 2014. do 2016.

VI. Komisija je procijenila posljedice krize na razini EU-a i drzava ¢lanica. Pravila za
izvanredne mjere potpore u sektoru mlijeka omogucila su drzavama c¢lanicama velik
manevarski prostor za bolje usmjeravanje potpore na najpogodenije sektore na njihovu
drzavnom podrucju.
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VII. Skupnom uredbom® su od 2018. uvedena znatna poboljsanja provedbenih pravila za
instrumente za upravljanje rizicima. Ona uklju¢uju moguénost primjene sektorskih
instrumenata za stabilizaciju prihoda i jaanje javne financijske potpore za te instrumente. U
dva programa ruralnog razvoja od prosinca 2020. predvideni su instrumenti za stabilizaciju
prihoda. lako nijedan takav instrument nije bio u upotrebi, provodili su se postupci izmjene
programa kako bi se iskoristile nove moguénosti programiranja.

VIII. Komisija je prikupila i konsolidirala obavijesti primljene od drzava ¢lanica o mjerama
koje se provode na njihovu drzavnom podruc¢ju. U skladu s na¢elom supsidijarnosti smatralo
se prikladnijim da drzave ¢lanice procijene u¢inkovitost svojih mjera.

IX.1. Komisija prihvaca 1. preporuku i slaze se s mogucénoscu holistickog pristupa
razmatranju ucinaka potpore EU-a u pogledu poremecaja na trziStu i razmatranja zastitnih
mjera kako bi se izbjegao mrtvi teret.

IX.2. Komisija djelomi¢no prihvaca 2. preporuku i uzet ¢e u obzir stabiliziraju¢i ucinak
izravne potpore u procjeni poremecaja na trzistu te utvrditi restriktivnije uvjete/ciljeve ako i
kada se uvedu dodatne izvanredne mjere potpore.

Medutim, nije moguce unaprijed definirati pragove za kvalificiranje poremecaja na trzistu.

XI.3. Komisija prihvaca 3. preporuku te ¢e analizirati u€inke razli¢itih modela pruzanja
izvanredne potpore na postupanje i likvidnost gospodarstava za proizvodnju mlijeka,
stabilizaciju trzista i okoli§, kao i ulogu upravljanja rizicima koje provode proizvodaci i
mljekare.

uvoD

15. U okviru zajednicke poljoprivredne politike (ZPP) dostupno je nekoliko instrumenata za
stabilizaciju prihoda za potporu poljoprivrednim gospodarstvima koji nisu izloZeni trziSnim
rizicima. Proizvodaci mlijeka mogu se ukljuciti u te programe potpore u okviru ZPP-a.

To su prije svega izravna plac¢anja (ukljucujuc¢i dobrovoljnu proizvodno vezanu potporu) i
instrumenti za potporu ruralnom razvoju kojima se poljoprivrednicima nadoknaduju
izgubljeni prihodi 1 nastali troSkovi (potpora poljoprivrednicima u proizvodnji u podrucjima s
prirodnim ograni¢enjima, ako takva oznaka podrucja postoji, potpora poljoprivrednicima u
podrucjima mreze Natura 2000, potpora za poljoprivredno-okolisSne 1 klimatske obveze,
praksu ekoloskog uzgoja i praksu koja se odnosi na dobrobit Zivotinja). Na vecinu tih vrsta
dohotka ne utjecu ni proizvodni rizici.

Potporom za ulaganje u ruralni razvoj moZe se povecati i novc¢ani priljev poljoprivrednih
gospodarstava, ali se ona kapitalizira u fizickoj imovini koja svoju prvotnu namjenu mora
ispunjavati najmanje pet godina.

22. Ukupni rashodi povezani s intervencijama i privatnim skladistenjem u razdoblju 2015.—
2019. iznosili su 176,2 milijuna EUR, sto je otprilike 0,07 % prometa sektora mlijeka i
mlije¢nih proizvoda u predmetnom razdoblju.

OPAZANJA

33. Komisija istice da su zakljucci gospodarskog odbora Opservatorija za trziSte mlijeka
uglavnom usmjereni na subjekte u sektoru mlijeka i mlije¢nih proizvoda kako bi se njihove

'Uredba (EU) 2017/2393 Europskog parlamenta i Vije¢a od 13. prosinca 2017. o izmjeni Uredbe (EU)
br. 1305/2013 (SL L 350, 29.12.2017, str. 15.-49.).
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proizvodne/poslovne odluke prilagodile prevladavaju¢im trzisSnim okolnostima i izgledima.
Njegova je uloga informiranje, ali ne i poticanje politickih odluka.

Dokazi o fluktuacijama ponude, potraznje i cijena ne bi trebali nuzno dovesti do automatske
intervencije, mjerama sigurnosne mreze ili na neki drugi nacin. Te bi fluktuacije umjesto toga
trebalo prepustiti sudionicima na trziStu, koji ¢e ta pitanja rjeSavati odgovarajuéim
prilagodbama vlastite proizvodnje. Formalne mjere sigurnosne mreze uzimaju se u obzir
samo u slucaju povecanog intenziteta i ucinka tih fluktuacija, koje mogu stvoriti rizik od
znatnih poremecaja na trzistu.

37. Komisija podsjeca da su isporuke mlijeka u EU-u u razdoblju od sije¢nja do travnja 2016.
porasle za 4,7 %, §to je znatno povecanje s nevelikim naznakama usporavanja.

38. Ta razina potpore odgovara otprilike 0,3 % proizvodnje u sektoru mlijeka i mlije¢nih
proizvoda EU-a. lako je ta potpora vrlo skromna, ipak je snazan znak da je potrebno smanjiti
proizvodnju te da je potreban financijski poticaj za pokretanje tog smanjenja.

Komisija smatra da je vrlo tesko dati to¢nu i pouzdanu procjenu o tome koliko bi cijena
mlijeka mogla porasti ovisno o smanjenju proizvodnje mlijeka i da bi se njome mogla poslati
pogresna poruka zbog viSestrukih egzogenih varijabli koje utjecu na cijene.

40. Komisija napominje da u trenutku osmisljavanja i objave mjere (srpanj 2016.) nije bilo
znakova oporavka cijena. Cijene mlijeka u EU-u pocele su se oporavljati u kolovozu 2016.
(informacije su dostupne samo za razdoblje do kraja rujna 2016.).

42. Komisija je smatrala da je program smanjenja proizvodnje mlijeka relevantan jer: pruza
financijsku potporu poljoprivrednicima u potesko¢ama nagradivanjem onih koji su ponudu
prilagodili potraznji; u velikoj je mjeri pridonio uspjeSnoj uspostavi ravnoteze na trziStu
mlijeka i mlije¢nih proizvoda EU-a te je, kao neizravna posljedica potonjeg, utjecao na
oporavak cijena mlijeka u drugoj polovini 2016.

Ocito je da je ograniCeni opseg mjera u smislu rashoda ogranicio kapacitet tih mjera u smislu
njihova utjecaja na oporavak cijena. Jasno je da bi znatno viSa razina rashoda vjerojatno
imala vec¢i u€inak, ali bi znacila 1 troSak u pogledu resursa. Medutim, navedene mjere bile su
vazan signal trZiStu u smislu smjera politike i potrebe za smanjenjem proizvodnje na
razmjeran, fleksibilan 1 ekonomican nacin.

43, Osim smanjenja veli¢ine stada, poljoprivrednici mogu dodatno Smanjiti proizvodnju
drugim sredstvima, npr. smanjenjem koli¢ine hrane za Zivotinje, odgadanjem usmréivanja
krava koje daju manje mlijeka, manjom upotrebom gnojiva u travnja¢kim sustavima,
hranjenjem teladi mlijekom itd.

48. Komisija je provela analize glavnih uzroka krize i u¢inaka na marze proizvodaca mlijeka
te je predlozila odgovarajuce trzisSne mjere, ukljucujuci utjecaj svake od njih na proracun. S
obzirom na raspolozivost proracunskih sredstava Komisija je odabrala mjere na temelju
,»hajbolje vrijednosti za novac”.

49. Komisija je smatrala da raspodjela raspoloZivog proracuna medu razli¢itim drzavama
¢lanicama mora biti u velikoj mjeri proporcionalna veliini sektora mlijeka 1 mlijecnih
proizvoda u tim drzavama clanicama. Zbog toga je prevladavajucu vaznost imala ukupna
proizvodnja mlijeka (procijenjena kao stvarna proizvodnja mlijeka unutar kvote).
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50. Komisija je smatrala da su dostatne smjernice navedene u uvodnim izjavama Uredbe
(EU) 2015/1853°: . poljoprivrednici u sektorima stocarstva koji se suolavaju s najveéim
padom cijena koji je izravna posljedica produljenja ruske zabrane uvoza i uéinka suSe na
kulture za proizvodnju hrane za zivotinje”. U konacnici, drzave Clanice trebale su osigurati
usmjerivanje potpore na poljoprivrednike koji su najteze pogodeni.

To je u skladu s nacelom supsidijarnosti i boljom informiranos¢u tijela drzava c¢lanica o
poljoprivrednicima koji su najteze pogodeni, a time i s njihovom fleksibilno$¢u u provedbi
potrebnih mjera.

52. Komisija smatra da su vanjski uc¢inci proizvodnje mlijeka viSedimenzionalni te da koristi
za okoli$ u velikoj mjeri premasuju negativne ucinke. Osim toga, u nekoliko studija iznesen
je zakljucak o koristima intenzivne poljoprivrede u smislu relativnih emisija, odnosno da se
moze dobiti viSe (mlijeka) s manje (emisija). U radnom dokumentu sluzbi Komisije
(SWD(2021)115) o klimatskim promjenama i emisijama staklenickih plinova navedeno je
sljedece:

- godine 2018. 44 % poljoprivrednih emisija u EU-28 koje se ne odnose na CO2 bilo je
povezano s crijevnom fermentacijom stoke preziva¢a (metan — CH4), medutim u
izvjescu o intenzitetu emisija u skladu s Okvirnom konvencijom Ujedinjenih naroda o
promjeni klime (UNFCCC) navedeno je da su se emisije staklenickih plinova po
jedinici proizvodnje neznatno smanjile za odredene poljoprivredne sustave,
ukljucujuéi sektor mlijeka 1 mlijecnih proizvoda.

- Kad je rije¢ o tehnoloskim inovacijama, upotreba geneticki poboljSanog sjemena ili
zivotinja prilicno je uobi¢ajena na razini EU-a, jednako kao i upotreba seksiranog
sjemena te klimatiziranih staklenika i objekata za drzanje zivotinja. Na primjer,
prosjecni prinos mlijeka u sektoru mlijeka 1 mlije¢nih proizvoda EU-a povecao se od
1990. za 67 %, Sto je omogucilo povecanje proizvodnje za 5 %, dok se broj mlije¢nih
krava smanjio za gotovo 40 %, S§to je znatno pridonijelo smanjenju emisija
staklenickih plinova u Europi od 1990.

54. Razlicite aktivnosti koje su odabrale drZave c¢lanice odrazavaju njithove posebne
okolnosti, preferencije i opcije politike te povezana ograni¢enja jedinstvenog pristupa.
Odrazavaju 1 prednosti pristupa supsidijarnosti u okviru kojeg drzave Clanice prilagodavaju
mjere svojim okolnostima.

60. Razine proizvodnje pojedina¢nih proizvodaca mlijeka znatno variraju iz razli¢itih razloga,
i u dobrim 1 u loSim trZiSnim okolnostima. U kontekstu naglog pogorSanja trziSnih okolnosti
vazno je poslati poruku proizvodadima da je proizvodnju potrebno prilagoditi 1 pruziti
odgovarajuu potporu tamo gdje je to izvedivo. Komisija nije smatrala prakti¢nim
identificirati poljoprivrednike koji bi ionako obustavili proizvodnju te je takoder smatrala da
bi svako stvarno smanjenje proizvodnje pridonijelo stabilizaciji trzista. Stoga bi ono trebalo
biti prihvatljivo za potporu Unije (u okviru ogranicenja i uvjeta utvrdenih u Uredbi
(EU) 2016/1612)°.

? Delegirana uredba Komisije (EU) 2015/1853 od 15. listopada 2015. o privremenoj izvanrednoj pomoci
poljoprivrednicima u sektoru stocarstva (SL L 271, 16.10.2015., str. 25.).

? Delegirana uredba Komisije (EU) 2016/1612 od 8. rujna 2016. o pruzanju potpore za smanjenje proizvodnje
mlijeka, C/2016/5681 (SL L 242, 9.9.2016., str. 4.-9.).
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61. Komisija podsjeca da su, u skladu s ¢lankom 5. stavkom 4. Uredbe (EU) 2016/1612,
drzave Clanice morale provjeriti ,,je li stvarno provedeno smanjenje isporuka kravljeg mlijeka
za koje se isplacuje potpora Unije”. Stoga su drzave Clanice trebale otkriti prijenos stada
izmedu poljoprivrednika bez stvarnog smanjenja proizvodnje mlijeka te ih iskljuciti iz
programa potpore, §to ¢e se provoditi u skladu s uobicajenim postupcima poravnanja racuna.

73. Pravila za instrumente za upravljanje rizicima znatno su izmijenjena u razdoblju 2014.—
2020. kako bi se poboljsalo funkcioniranje i jednostavnost provedbe programa te kako bi ih
se ucinilo privlac¢nijima za poljoprivrednike.

Skupnom uredbom” iz 2018. iz temelja je izmijenjeno funkcioniranje potpore u okviru
instrumenta za stabilizaciju prihoda (IST), i to olakSavanjem stvaranja i odrzavanja dioni¢kog
kapitala uzajamnog fonda (sredi$nji element stvaranja stabilnog fonda) omogucivanjem
upotrebe javne potpore za stvaranje pocetnog dionickog kapitala i dopunu godisnjih uplata u
fond. To se nadovezuje na mogucnost subvencioniranja naknada koje se ukljucenim
poljoprivrednicima isplacuju iz uzajamnih fondova.

Program je takoder postao jeftiniji za poljoprivrednike te je njime zajamcena bolja razina
osiguranja prihoda: minimalni prag gubitka smanjen je s 30 % na 20 %. Stopa potpore (udio
javnih sredstava koja pokrivaju troskove uzajamnih fondova) povecana je sa 65 % na 70 %.
Od prosinca 2020. isti minimalni prag primjenjuje se na instrumente za stabilizaciju prihoda
koji nisu specificni za pojedinacni sektor”.

Tijekom 2020. IST-ovi su u cijelom EU-u bili predvideni u dva programa ruralnog razvoja,
ali nisu bili u upotrebi. Medutim, u oba su slucaja 2020. provedeni postupci izmjene
programa kako bi se iskoristile nove moguénosti programiranja.

77. Osim mjera navedenih u izvje$¢u Suda, u okviru paketa mjera za potporu u odgovoru na
pandemiju bolesti COVID-19 Uredba o EPFRR-u izmijenjena je° kako bi se omogucila
izvanredna privremena potpora (u obliku pausalnih iznosa) poljoprivrednicima i MSP-ovima
koji su posebno pogodeni krizom uzrokovanom boles¢u COVID-19 te radi osiguranja
kontinuiteta njihova poslovanja.

78. Komisija podsje¢a da je u sklopu studije instituta Wageningen Economic Research i
drustva Ecorys' provedena studija slu¢aja na temu krize u sektoru mlijeka 1 mlijecnih
proizvoda, u kojoj je zaklju¢eno da se ,,Europska komisija u razdoblju 2014.-2016. na
uravnotezen nacin suocila s krizom u sektoru mlijeka 1 mlije€nih proizvoda, iskoristivsi
pritom Siroku lepezu instrumenata i uzevsi u obzir ogranicenja tih instrumenata”.

ZAKLIJUCCI I PREPORUKE

81. Komisija smatra da su u razdoblju 2014.-2016. provedene temeljite, trajne i
multidisciplinarne analize i procjene koje su poboljsale ucinkovitost predmetnih mjera koje

* Uredba (EU) 2017/2393, &lanak 1. stavak 19., kojim se u Uredbu (EU) br. 1305/2013 umece &lanak 39.a.

®  Vidjeti ¢lanak 39. Uredbe (EU) br. 1305/2013 kako je izmijenjen ¢lankom 7. stavkom 7. Uredbe

(EU) 2020/2220.

Uredba (EU) 2020/872 Europskog parlamenta i Vije¢a od 24. lipnja 2020. o izmjeni Uredbe (EU)

br. 1305/2013 (SL L 204, 26.6.2020., str. 1.-3.).

Written Wageningen Economic Research i Ecorys — evaluacija za Komisiju, Improving crisis prevention and
management criteria and strategies in the agricultural sector (,,PoboljSanje kriterija i strategija za
sprecavanje kriza u poljoprivrednom sektoru i upravljanje njima”) (05.087713) zavr$no izvjesce,

kolovoz 2019.
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su znatno pridonijele oporavku sektora mlijeka i mlije¢nih proizvoda, uz minimalne troskove
1 na fleksibilan i1 pragmati¢an nacin. O mjerama se detaljno raspravljalo s drzavama
¢lanicama, koje su ih i podrzale.

82. Komisija podsje¢a da su cijene obranog mlijeka u prahu bile u padu 18 mjeseci prije
pocetka javne intervencije. Tim je instrumentom izbjegnuto daljnje pogorSanje cijena
obranog mlijeka u prahu, a posljedi¢no i cijena mlijeka. Javne zalihe obranog mlijeka u prahu
zadrzane su do stvarnog oporavka trziSta. Prevladavajuce niske cijene obranog mlijeka u
prahu negativno su utjecale na sposobnost Komisije da proda interventne zalihe. To je
uobicajeni razvoj povezan s trziStem kojim se ne dovodi u pitanje uc¢inkovitost instrumenta.

Komisija je u sustini uspjes$no raspolagala velikim koli¢inama zaliha u kontekstu rastu¢ih
trzi$nih cijena.
83. Komisija podsje¢a da u trenutku osmisljavanja mjere nije bilo znakova smanjenja

proizvodnje. Pod pretpostavkom da se proizvodnja pocela smanjivati u lipnju 2016., dokazi o
tom smanjenju mogli su biti poznati tek sredinom kolovoza 2016.

Preporuka 1. — PruZanje odgovora na buduée trZiSne neravnoteZe
a) Komisija prihvaca preporuku.

Komisija napominje da je proizvodno vezana potpora ogranic¢ena na sektore koji se suocavaju
sa strukturnim poteskoc¢ama, kako bi se sprijecila eskalacija tih poteskoca koje bi mogle
uzrokovati napustanje proizvodnje i1 utjecati na druge dijelove lanca opskrbe ili povezana
trziSta. Ta potpora podlijeze strogim ogranienjima i uvjetima za ublazavanje rizika od
naruSavanja trzista. Stoga proizvodno vezana potpora nije mehanizam poticanja proizvodnje.

Nadalje, uzimaju¢i u obzir odredbe programa, Komisija u slucaju krize ima vrlo ograni¢eno
podrucje djelovanja putem dobrovoljne proizvodno vezane potpore u pogledu broja Zivotinja
koje poljoprivrednici drZe na gospodarstvu.

Komisija je ovlaStena za donoSenje mjera za izbjegavanje izloZenosti korisnika dobrovoljne
proizvodno vezane potpore strukturnim trziSnim neravnoteZama u odredenom sektoru. Tim se
mjerama drzavama cClanicama moze dopustiti da odluce da se takva potpora isplacuje na
temelju proizvodnih jedinica za koje je potpora dodijeljena u prethodnom referentnom
razdoblju.

U potencijalnom scenariju poremecaja na trziStu prouzroc¢enih prekomjernom ponudom
Komisija ¢e razmotriti nacine na koje bi se izbjeglo da postojanje proizvodno vezanih
placanja ometa potrebne prilagodbe proizvodnje. Komisija ¢e u tom pogledu pomno
procijeniti moguénost 1 vremenski okvir za poduzimanje prethodno navedenih mjera.

b) Komisija prihvaca preporuku.

84. Komisija je provela analize glavnih uzroka krize i u¢inaka na marze proizvodaca mlijeka
te je predlozila odgovarajuce trzisSne mjere, ukljucujuci utjecaj svake od njih na proracun. S
obzirom na raspolozivost proracunskih sredstava Komisija je odabrala mjere na temelju
,»hajbolje vrijednosti za novac”.

85. Komisija je kontinuirano pratila stanje na trziStu te je provela temeljitu i
multidisciplinarnu procjenu krize (ukljuujuéi raspravu o odgovarajuéim mjerama s
drzavama clanicama u Vije¢u). U skladu s na¢elom supsidijarnosti smatralo se prikladnijim
da drzave Clanice usmjeravaju potporu u okviru razliCitih izvanrednih mjera. Komisija je
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smatrala da su dostatne smjernice za usmjeravanje na pokazatelje uvedene u uvodnim
izjavama razli¢itih uredbi o provedbi izvanrednih mjera potpore u sektoru mlijeka (npr.
,poljoprivrednici u sektorima stocarstva koji se suocavaju s najve¢im padom cijena koji je
izravna posljedica produljenja ruske zabrane uvoza i ucinka suse na kulture za proizvodnju
hrane za zivotinje” u Delegiranoj uredbi Komisije (EU) 2015/1853).

86. Komisija podsje¢a da odrZivost (u smislu strategije ,,od polja do stola™, a posebno

utjecaja na okoli$ i klimu) nije bila cilj izvanrednih mjera donesenih u razdoblju 2014.—2016.
Preporuka 2. — PoboljSanje izrade proracuna i ciljano usmjeravanje
a) Komisija ne prihvaéa preporuku.

Poremecaji na trziStu viSedimenzionalni su i nepredvideni, zbog Cega je nemoguce i
nepozeljno unaprijed definirati operativne pragove kojima bi se ograni¢io mogu¢ tijek
djelovanja unutar unaprijed utvrdenog okvira. Poremecaji na trzistu moraju se rjeSavati na ad
hoc osnovi i holistickim pristupom.

b) Komisija prihvaca preporuku.

U svojoj procjeni trziSnih poremecaja na razini sektora moze uzeti u obzir stabilizirajuci
u¢inak izravne potpore, a restriktivniji uvjeti/ciljevi mogu se utvrditi ako i kada se uvedu
dodatne izvanredne mjere potpore.

88. Pricuva za krize u poljoprivrednom sektoru imala je vaznu ulogu tijekom poremecaja na
trziStu u razdoblju 2014.-2016. ne samo zbog slozenih pravila, nego i zbog dostatnih
raspoloZivih sredstava u prorac¢unu EU-a.

Od 2018. Skupnom su uredbom znatno poboljSana provedbena pravila za instrumente za
upravljanje rizicima, ukljucujuéi moguénost primjene sektorskih instrumenata za stabilizaciju
prihoda i jacanje javne financijske potpore za te instrumente. Od prosinca 2020. u dva
programa ruralnog razvoja predvideni su instrumenti za stabilizaciju prihoda. Iako nijedan
takav instrument nije bio u upotrebi, programi su se mijenjali kako bi se iskoristile nove
moguénosti programiranja.

89. Komisija je prikupila 1 konsolidirala obavijesti primljene od drzava cClanica u pogledu
mjera koje se provode na njihovu drzavnom podrucju. U skladu s nac¢elom supsidijarnosti
smatralo se prikladnijim da drzave c¢lanice procijene ucinkovitost svojih mjera. Ipak,
Komisija moZe predvidjeti podrobniju analizu mehanizama drZava ¢lanica.

Preporuka 3. — Povecanje pripravnosti na buduée poremecaje na trzistu
Komisija prihvaca preporuku.

Komisija ¢e provesti studiju kako bi se izvukle pouke iz poremecaja na trzistu u
razdoblju 2014.-2016. u pogledu ucinaka razli¢itih izvanrednih mjera na postupanje i
likvidnost gospodarstava za proizvodnju mlijeka, stabilizaciju trziSta i okolis, kao 1 ulogu
upravljanja rizicima koje provode proizvodaci i mljekare.

S obzirom na vrijeme potrebno za provedbu postupaka javne nabave i u interesu izrade
visokokvalitetne studije, Komisija smatra da kao ciljni rok provedbe treba odrediti 2024.

8 ,Strategija ,,od polja do stola” za pravedan, zdrav i ekoloski prihvatljiv prehrambeni sustav, COM/2020/381
final, 20.5.2020.
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Revizorski tim

U tematskim izvjeS¢ima Suda iznose se rezultati revizija koje su provedene za politike i
programe EU-a ili teme povezane s upravljanjem u posebnim proracunskim
podrucjima. U odabiru i oblikovanju takvih revizijskih zadataka Sud nastoji postiéi Sto
veci ucinak uzimajudi u obzir rizike za uspjesnost ili uskladenost, vrijednost predmetnih
prihoda ili rashoda, predstojeée razvojne promjene te politicki i javni interes.

Ovu reviziju uspjesnosti provelo je I. revizijsko vijec¢e, kojim predsjeda ¢lan Suda
Samo Jereb i koje je specijalizirano za rashodovno podrucje odrzZive uporabe prirodnih
resursa. Reviziju je predvodio ¢lan Suda Nikolaos Milionis.
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Nakon sto je pocetkom 2014. dosegnula vrhunac, prosjecna cijena
koja se placala proizvodacima mlijeka u EU-u pocela je biljezZiti
pad, a sredinom 2016. pocela je ponovno rasti.

Zajednicka poljoprivredna politika ukljucuje niz instrumenata za
otklanjanje poremecaja na trzistu. lzravna pla¢anja imaju
stabilizacijsku ulogu jer cine stalan izvor dohotka za
poljoprivrednike. Dostupan je i ,,sigurnosni mehanizam” cija je
svrha ocuvati cijene privremenim uklanjanjem viSkova mlijecnih
proizvoda s trzista. Komisija moze donijeti i izvanredne mjere
protiv prijetnji poremecaja na trzistu, Sto je u razdoblju

2014. - 2016. i ucinila.

Sud je ispitao koliko su dobro Komisija i relevantna tijela u
drZavama ¢lanicama upravljali odgovorom na poremecaje na
trzistu mlijeka i mlijecnih proizvoda u razdoblju 2014. — 2016.
Cjelokupno gledajuci, Sud je utvrdio da su Komisija i drzave
¢lanice poduzele opsezne mjere kako bi pomogle
poljoprivrednicima tijekom poremecaja na trzistu, ali analiza koju
su provele opcenito nije bila dovoljna za odlucivanje o razini
potrebne potpore i njezino usmjeravanje.

Tematsko izvjeSée Suda u skladu s ¢lankom 287. stavkom 4.
drugim podstavkom UFEU-a.

o RAT/%(/ L EUROPSKI REVIZORSKI SUD
G ‘ 2 EUROPSKI T T 12, rue Alcide De Gasperi

REVIZORSKI : P 1615 Luxembourg

LUKSEMBURG
Tel.: +352 4398-1

Upiti: eca.europa.eu/hr/Pages/ContactForm.aspx
Internetske stranice: eca.europa.eu

Ured za publikacije Twitter: @EUAuditors
Europske unije




	Sadržaj
	Sažetak
	Uvod
	Izravnim plaćanjima stabiliziraju se dohodci poljoprivrednih gospodarstava
	Sigurnosni mehanizam za mlijeko i mliječne proizvode
	Izvanredne mjere

	Opseg revizije i revizijski pristup
	Opažanja
	Komisija je brzo reagirala na zabranu uvoza koju je uvela Rusija, ali bilo joj je potrebno dulje vrijeme da otkloni povezane tržišne neravnoteže
	Komisija je brzo reagirala na zabranu uvoza koju je uvela Rusija
	Javne zalihe obranog mlijeka u prahu opteretile su tržište tijekom razdoblja oporavka
	Mjera potpore za dobrovoljno smanjenje proizvodnje stupila je na snagu kad se proizvodnja počela smanjivati
	Proizvodno vezanom potporom smanjuje se poticaj za prilagodbu proizvodnje tijekom poremećaja na tržištu

	Komisija je izradila ukupnu procjenu učinka poremećaja na tržištu, a usmjeravanje potpore prepustila je nacionalnim tijelima
	Komisija je nastojala riješiti probleme poljoprivrednika s likvidnošću
	Početnim delegiranim uredbama Komisije sredstva su usmjerena u maloj mjeri
	Komisijin pokušaj usmjeravanja na održivost u mljekarstvu nije donio jasne rezultate
	Moralni rizik povezan s izvanrednim mjerama potpore
	Visok rizik od mrtvog tereta za mjere smanjenja proizvodnje

	Države članice davale su prednost jednostavnosti i raširenoj dodjeli potpore
	Komisija je izvukla određene pouke iz stečenog iskustva, ali nije dovršila procjenu mjera

	Zaključci i preporuke
	Prilog – Delegirane uredbe o izvanrednim mjerama potpore u sektoru mlijeka
	Pokrate i skraćeni nazivi
	Pojmovnik
	Odgovori Komisije
	Revizorski tim
	Kronologija



