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Sintese

A producdo de leite constitui um dos principais setores agricolas da UE em termos
de valor. Apds um pico no inicio de 2014, o pre¢co médio recebido pelos produtores de
leite da UE comecou a descer, até voltar a subir em meados de 2016.

A politica agricola comum inclui varios instrumentos para dar resposta as
perturbacdes no mercado. Os pagamentos diretos desempenham um papel de
estabilizagao, proporcionando uma fonte constante de rendimento para os
agricultores. A "rede de segurancga" visa sustentar os precos, retirando
temporariamente excedentes de leite e produtos lacteos do mercado. A Comissao
pode igualmente adotar medidas excecionais contra ameacas de perturbacbes no
mercado, o que fez entre 2014 e 2016.

O Tribunal examinou se a Comissdo Europeia e as autoridades competentes dos
Estados-Membros geriram adequadamente a resposta que deram as perturbacdes no
mercado do leite e dos produtos lacteos no periodo de 2014-2016. De forma geral, o
Tribunal constatou que a Comissdo e os Estados-Membros tomaram medidas
abrangentes para ajudar os agricultores durante essas perturbacdes, mas que a analise
realizada foi globalmente insuficiente para decidir sobre o nivel de apoio necessario e
como o orientar.

Em 2019, o Tribunal debrugou-se sobre a utilizacdo de medidas excecionais para
estabilizar o rendimento dos agricultores nos setores das frutas e dos produtos
horticolas. O presente relatdrio centra-se nos produtores de leite da UE. Embora nao
abranja o impacto da pandemia de COVID-19, analisa a forma como a Comissdo deu
resposta a uma crise anterior e como pode aprender com a experiéncia retirada da
mesma.

A Comissdo reagiu rapidamente ao embargo russo e, antes do final de 2014,
prestou apoio financeiro a medidas excecionais nos Estados Balticos e na Finlandia,
gue foram os mais afetados pelo embargo. No entanto, foi necessario mais tempo para
corrigir os desequilibrios de mercado subjacentes, e as medidas que adotou em
setembro de 2016, que apoiavam a reducdo voluntaria da producdo, implicaram um
certo grau de efeito de inércia.



A Comissdo propds medidas excecionais para reduzir os problemas de liquidez dos
agricultores, mas sem ter avaliado adequadamente as necessidades ou fixado metas.
Dada a flexibilidade de que dispéem no ambito da gestdo partilhada, os
Estados-Membros favoreceram medidas excecionais que fossem simples de aplicar e
optaram por distribuir amplamente os fundos. Os esforcos para orientar a ajuda foram
insuficientes.

Embora a UE tenha constituido uma reserva para crises no setor agricola, a
Comissdo ndo a utilizou durante as perturbacdes no mercado, tendo
subsequentemente proposto altera¢des para reforcar a funcdo desta reserva no
futuro. Desde 2018, os programas de desenvolvimento rural podem apoiar uma gama
mais vasta de mecanismos de gestdo dos riscos dirigidos aos agricultores que sofrem
uma quebra dos rendimentos, designadamente instrumentos de estabilizacdo dos
rendimentos para um setor especifico. O Tribunal constatou que, em dezembro
de 2020, existiam em toda a UE dois programas de desenvolvimento rural que
ofereciam apoio a instrumentos de estabilizacdo dos rendimentos, ndo estando em
funcionamento nenhum instrumento deste tipo.

As avaliacOes realizadas apds as perturbacdes no mercado apresentaram
algumas conclusdes gerais sobre as medidas excecionais a nivel da UE e, desde entado,
a Comissdo envidou esforcos para melhorar os seus procedimentos de gestdo de
crises. Porém, ndao avaliou adequadamente os efeitos dos regimes instituidos pelos
Estados-Membros.

O Tribunal formula varias recomendacdes dirigidas a Comissao:
1) dar melhor resposta aos desequilibrios do mercado;
2) melhorar a orcamentacdo e a orientagao;

3) preparar-se para futuras perturbacdes no mercado.



Introducao

O setor do leite na UE

01 a producdo de leite de vaca é um dos dois principais setores agricolas da UE em
termos de valor (59,3 mil milhGes de euros em 2019), representando cerca de 14% da
producdo agricola'. Em 2019, os principais paises produtores de leite (Alemanha,
Franga, Reino Unido, Paises Baixos, Poldnia, Italia e Irlanda) representaram cerca de
trés quartos do volume de producdo leiteira da UE (ver figura 1). Entre 1984 e 2015, a
UE aplicou um sistema de quotas leiteiras com que visou limitar a produgao total de
leite na Unido. Desde 2009, as quotas globais dos Estados-Membros foram
gradualmente aumentadas até a supressao do sistema, em 1 de abril de 2015.

Figura 1 — Leite de vaca entregue a centrais leiteiras em 2019
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Fonte: DG Agricultura e Desenvolvimento Rural, Short-term outlook Autumn 2020 — entregas de leite de
vaca (milhares de toneladas), calculo do TCE.

Y Eurostat data explorer, Economic accounts for agriculture — values at current prices,

atualizacdo de 9 de margo de 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

Em 2019, a producdo total de leite na UE foi de cerca de 168 milhdes de
toneladas?, dos quais os produtores de leite entregaram cerca de 95% as centrais

leiteiras®. Estas entregas aumentaram rapidamente em 2014 e 2015, tendo depois
crescido a um ritmo mais lento (ver figura 2).
Figura 2 — Entregas de leite as centrais leiteiras

] indice 2012:
155 999
140 986[J141 906§ 148 884 152 795

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Milhares de toneladas

Fonte: DG Agricultura e Desenvolvimento Rural, Short-term outlook Autumn 2020, célculo do TCE.

Entre 2013 e 2015, as entregas as centrais leiteiras aumentaram em todos os
Estados-Membros, a excecdo de dois. Entre os maiores paises produtores, o aumento
foi superior a média da UE na Irlanda, no Reino Unido, na Poldnia e nos Paises Baixos.
As entregas continuaram a aumentar em 2016, a taxas variaveis, em
15 Estados-Membros, tendo diminuido nos restantes 13, grupo que inclui o Reino
Unido e Franca (ver quadro 1).

Comissao Europeia, EU agricultural outlook — For markets and income 2019-2030,
dezembro de 2019, p. 82, anexo, quadro 9.23 — EU milk market balance.

Eurostat data explorer, Cows' milk collection and products obtained — monthly data,
atualizacdo de 31 de margo de 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

Quadro 1 - Evolugao das entregas de leite entre 2013 e 2016

Varia¢ao em % Variacao em %
(2015-2013) (2016-2015)
Republica Checa 25,6% -0,1%
Irlanda 18,0% 4,1%
Luxemburgo 15,9% 8,9%
Bélgica 14,8% -2,7%
Hungria 12,6% 0,7%
Reino Unido 11,0% -4,3%
Chipre 9,9% 16,1%
Letdnia 9,8% 0,8%
Poldnia 9,6% 2,4%
Paises Baixos 9,2% 7,4%
Portugal 8,9% -4,4%
UE-28 7,7% 0,4%
Espanha 7,6% 1,1%
Lituania 7,4% -1,5%
Eslovénia 7,1% 3,8%
Franca 5,9% -2,7%
Austria 5,8% -0,2%
Alemanha 5,2% 0,3%
Dinamarca 5,0% 1,6%
Finlandia 4,7% -0,2%
Eslovaquia 4,6% -4,8%
Italia 4,3% 3,2%
Romeénia 4,2% 3,6%
Suécia 2,2% -2,4%
Estdnia 2,1% -0,8%
Croacia 1,9% -4,6%
Malta 1,6% 3,8%
Grécia -0,7% -0,2%
Bulgaria -4,4% 7,3%

Fonte: DG Agricultura e Desenvolvimento Rural, Short-term outlook Autumn 2020, célculo do TCE.

Nos dez anos entre 2009 e 2019, o consumo de leite e produtos lacteos (ou seja,
leite e produtos obtidos a partir do leite, como a manteiga, o queijo e o leite em pd) na
UE aumentou a uma taxa média de 0,8% por ano, enquanto as exportacdes da Unido
cresceram a uma taxa média de 5,5% por ano (ver figura 3) em resposta a rapida
expansao da procura mundial. Apds este crescimento, em 2019 a UE exportava cerca
de 15% da sua producdo®. Entre 2016 e 2019, os trés maiores exportadores mundiais
foram a UE (27%), a Nova Zelandia (25%) e os Estados Unidos (14%), e o comércio

4 Calculo da Comissdo com base nos dados e estimativas disponiveis do Eurostat. Os balancos

subjacentes sdo publicados no ambito das perspetivas a curto prazo.


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_pt

internacional de leite e produtos lacteos representou cerca de 9% da producdo
mundial®.

Figura 3 — Exportagoes de leite e produtos lacteos, 2009-2019
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Fonte: DG Agricultura e Desenvolvimento Rural, EU agricultural outlook — For markets and

income 2019-2030 e Short-term outlook Autumn 2020, célculo do TCE. Equivalente-leite calculado com
base nos coeficientes da Comissdo de 6,57 para a manteiga, 3,58 para o queijo, 7,57 para o leite em po
desnatado, 7,56 para o leite em p6 gordo, 7,48 para o soro de leite e 0,85 para os produtos lacteos
frescos.

As boas condi¢cOes meteoroldgicas em 2014 e os elevados precos do leite nos
anos anteriores alimentaram um aumento significativo da produgao de leite na UE.
Entre 2013 e 2015, as entregas de leite as centrais leiteiras aumentaram cerca de 8%, o
equivalente a aproximadamente 11 milhdes de toneladas (ver figura 2), um
crescimento significativo em comparagdo com a tendéncia do consumo interno e o
volume das exportacdes (ver ponto 04 e figura 3). Estava prevista a supressao das
guotas leiteiras da Unido em 2015 e, a semelhanca dos anos anteriores, alguns
produtores pagaram uma multa por as excederem.

®  Valor calculado com base nos volumes de equivalente-leite comunicados pela FAO em Food
Outlook — November 2020, quadro 19 do apéndice.


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

Em maio de 2014, a procura de exportacdes de leite e produtos lacteos da UE
mantinha-se forte®. Em agosto desse ano, a Russia impds um embargo a importacio
de leite e produtos lacteos da Unido em resposta as san¢Ges da UE relacionadas com a
situacdo na Ucrania, e o crescimento das importacdes chinesas abrandou. A Russia era
o maior mercado de exportacao destes bens a partir da UE, em especial de queijo,
representando cerca de 14% do valor total das exportacdes em 20137 e
consumindo 1,6% de toda a producdo leiteira da Unido®. Em 2013, a China
representou 7% do valor das exportacdes de leite e produtos lacteos da UE,
comprando principalmente leite em po6 desnatado e soro de leite em po.

Segundo um relatdrio da Comissdo®, tendo "observado os precos historicamente
elevados atingidos em relacdo ao leite e aos produtos lacteos no final de 2013 e inicio
de 2014, o setor leiteiro entrou numa fase de desequilibrio global em termos de
oferta/procura que caracterizou o mercado ao longo de 2015 e do primeiro semestre
de 2016".

Os precos do leite variam normalmente durante cada ano e entre anos,
aumentando no inverno (quando a produgdo de leite é mais baixa) e diminuindo a
medida que a producdo cresce durante a primavera. Uma média movel de doze meses
dos precos do leite é, por isso, um melhor indicador da flutua¢do do que os precos
mensais (ver figura 4). Desde o alargamento da UE de 2004, a média mével anual do
preco do leite entregue as centrais leiteiras na UE manteve-se geralmente entre 28 e
35 céntimos/kg. Entre meados de 2013 e 2016, o preco médio mensal comegou por
subir acima deste intervalo, baixando depois (brevemente) para um minimo de cerca
de 26 céntimos.

Ver relatdrio do Conselho Econdmico do Observatério do Mercado do Leite (em inglés),
27 de maio de 2014.

Valor calculado com base nas informagdes sobre o comércio da UE disponiveis na base de
dados Access2Markets da Comissdo, cédigos 0401 a 0406 do Sistema Harmonizado.

Segundo um estudo elaborado para a Comissdao: Wageningen Economic Research e Ecorys —
Avaliacdo para a Comissao, Improving crisis prevention and management criteria and
strategies in the agricultural sector (05.087713) — Final report, agosto de 2019, p. 37.

® Relatério da Comissdo, "Evolucdo da situacdo do mercado do leite e dos produtos lacteos e
da aplicacdo das disposicdes relativas ao "pacote do leite"", 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/PT/TXT/?uri=CELEX:52016DC0724
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX:52016DC0724
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Figura 4 — Precos do leite cru na UE, 2005-2020
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Fonte: comunicagGes dos Estados-Membros nos termos do artigo 129, alinea a), do Regulamento de
Execugdo (UE) 2017/1185 — anexo I, ponto 4, alinea a), montantes ponderados pelas quantidades
entregues as centrais leiteiras. O apoio excecional abrangido pela presente auditoria esteve disponivel
no periodo destacado a verde — ver o anexo.

Os precos e as flutuacdes variaram consideravelmente entre os
Estados-Membros. No seu nivel mais elevado, em junho de 2016, a diferenca de
precos chegou a 38,1 céntimos/kg entre a Lituania (16,9 céntimos/kg) e Chipre
(55,0 céntimos/kg). O prego em sete Estados-Membros era inferior a 22,5 céntimos/kg,
sendo superior a 36,5 céntimos/kg em quatro outros™®.

O volume de negdcios anual da producdo leiteira aumentou entre 2012 e 2014,
tendo depois diminuido de 2014 a 2016 (ver figura 5). O volume de negdcios médio foi
de 53,4 mil milhGes de euros em 2013 e 2014 e de 44,8 mil milhdes de euros em 2015
e 2016 (ligeiramente inferior ao registado em 2012).

10" para mais informacdes, consultar o portal de dados agroalimentares da Comiss3o.


https://agridata.ec.europa.eu/extensions/DashboardPrice/DashboardMarketPrices.html
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Figura 5 — Valor das entregas de leite
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Fonte: DG Eurostat para as entregas mensais de leite de vaca (apro_mk_colm); Observatério do
Mercado do Leite para os pregos historicos do leite cru na UE; cdlculo do TCE.

11 ARedede Informagdo Contabilistica Agricola (RICA) é o principal instrumento
estatistico da Comissao para acompanhar o rendimento e as atividades econdmicas
das exploragdes agricolas comerciais. Inclui varios indicadores de rendimento®!, como
o valor acrescentado liquido da exploracdo por unidade de trabalho anual e o
rendimento liquido da exploragdo. Ambos os indicadores diminuiram em 2015-2016
em comparacdo com 2012-2013 para os produtores de leite especializados da UE, o
primeiro em cerca de 7% e o segundo em cerca de 16%.

12 Adinamica foi nitidamente diferente consoante os Estados-Membros. Por
exemplo, ao comparar 2015-2016 com 2012-2013, o indicador do valor acrescentado
liquido da exploragao por unidade de trabalho anual diminuiu em 14 dos

25 Estados-Membros para os quais existem dados disponiveis, mas aumentou nos
restantes 11. O intervalo total variou entre uma diminui¢ao de 35% nos Paises Baixos e

um aumento de 110% na Eslovaquia.

1 para mais informacdes sobre a medi¢do do rendimento agricola, ver o Relatdrio
Especial 01/2016 do TCE, "Apoio ao rendimento dos agricultores: o sistema da Comissdo

para medicdo do desempenho esta bem concebido e assenta em dados fidveis?".


https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=35782
https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=35782

12

As flutuagdes dos pregos afetam o rendimento dos produtores. A Politica Agricola
Comum (PAC) dispde de mecanismos que atenuam este risco: pagamentos diretos,
uma rede de seguranga e medidas excecionais.

Os pagamentos diretos estabilizam os rendimentos das explorag¢oes

Os produtores de leite tém duas fontes de rendimento principais: receitas da
venda de leite e pagamentos diretos a partir do orcamento da UE. A maioria dos
pagamentos diretos provenientes do orgamento da UE baseia-se no numero de
hectares cultivados, independentemente da producgdo. As flutuagdes do volume de
leite produzido e o preco pago pelas centrais leiteiras ndo afetam o montante das
ajudas diretas pagas aos agricultores.

Em 19 Estados-Membros, além dos pagamentos diretos por hectare, os
produtores de leite podem receber um pagamento direto separado ligado a produgao,
denominado apoio associado voluntario (ver caixa 1). Podem ainda beneficiar de
medidas de desenvolvimento rural, tais como o apoio aos agricultores em zonas com
condicionantes naturais a producdo e subsidios para varios tipos de investimentos.

Os Estados-Membros podem conceder apoio associado voluntario a varios setores
e produgdes, enumerados no artigo 522, n? 2, do Regulamento (UE) n? 1307/2013,
guando tipos de agricultura ou setores agricolas especificos com especial
importancia econdmica, social ou ambiental enfrentem dificuldades. Segundo a
Comissao, em 2015:

— perto de metade do gado leiteiro da UE beneficiou de apoio associado
voluntario;

— o setor do leite e dos produtos lacteos foi o segundo maior beneficiario de
apoio associado voluntario (19,5% de todas as dotacOes deste apoio,
perfazendo 794 milhGes de euros em 19 Estados-Membros).
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Como o Tribunal observou anteriormente’?, os pagamentos diretos reduzem o
impacto das flutuagdes dos precos e da producdo. Quando utilizados juntamente com
outros subsidios da PAC, nomeadamente os pagamentos do desenvolvimento rural
para zonas sujeitas a condicionantes naturais ou outras condicionantes especificas,
oferecem uma protecdo significativa contra as variagdes de rendimento.

Rede de segurancga para o leite e os produtos lacteos

O Regulamento (UE) n? 1308/2013, designado por Regulamento OCM
(Organizacdo Comum dos Mercados), prevé instrumentos adicionais para estabilizar os
mercados agricolas e fazer face as perturbagdes que ocorrem nos mesmos.

O leite e os produtos lacteos podem ser alvo de medidas de intervengdo no
mercado, conhecidas como a "rede de segurancga", que visa combater os desequilibrios
e sustentar os precos, retirando temporariamente excedentes destes bens do
mercado, em especial nos meses em que a producdo é mais elevada. O leite contém
agua, lactose, gorduras e proteinas. A separac¢ao da gordura das proteinas produz
manteiga e leite desnatado. A rede de seguranca assume a forma de intervencao
publica no mercado para a compra de manteiga e leite em pé desnatado, bem como
de ajuda publica a armazenagem privada destes dois produtos e determinados tipos
de queijo*3.

Nos termos do Regulamento OCM, as quantidades e os precos de intervengao
publica sdo fixados pelo Conselho®®. Em 2013, este decidiu'® que os Estados-Membros
podiam comprar até 109 000 toneladas de leite em pd desnatado ao preco fixo de
169,80 euros/100 kg, entre 1 de marco e 30 de setembro de cada ano. Este prego é o
mesmo em toda a UE, o que torna a intervencdo publica mais apelativa nas regides
onde os precos do leite sdo mais baixos.

12 Relatdrio Especial 23/2019 do TCE, "Estabilizacdo dos rendimentos dos agricultores:

conjunto abrangente de instrumentos, mas hd que combater a sua baixa utilizacdo e a
sobrecompensacao”.

13 Artigo 172 do Regulamento OCM.
14 Artigos 142 e 152 do Regulamento OCM.

15 Regulamento (UE) n2 1370/2013 do Conselho, de 16 de dezembro de 2013, que determina
medidas sobre a fixacdo de certas ajudas e restituicdes relativas a organizagdo comum dos
mercados dos produtos agricolas, artigos 22 e 39.


https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=52395
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Entre 2014 e 2016, a Comissao alargou o periodo de intervencdo publica ao ano
inteiro, apoiando-se no artigo 2192 do Regulamento OCM. Além disso, o Conselho
aumentou para 350 000 toneladas o limite maximo aplicavel em 2016 as quantidades
de leite em p6 desnatado que podiam ser compradas ao prego fixado. Estas
guantidades correspondiam ao conteudo em proteinas de aproximadamente
3,8 milhdes de toneladas de leite, representando 2,5% da produgao de leite na UE.

Em 2015, a Comissdo introduziu medidas suplementares para incentivar os operadores
a armazenarem maiores quantidades de leite em pd desnatado, oferecendo taxas de
apoio mais elevadas para armazenagem privada por um periodo mais longo, de um
ano.

Uma vez que, desde 2009, o preco de mercado da manteiga era superior ao preco
de compra fixado para a intervencdo da rede de seguranca, ndo houve intervencao
publica no periodo 2014-2016. No segundo semestre de 2015, pela primeira vez
desde 2009, o preco de mercado do leite em p6 desnatado desceu abaixo do preco de
compra e, em 2016, foram retiradas do mercado 336 000 toneladas deste produto em
14 Estados-Membros.

A Comissdo vendeu mais de 90% das existéncias publicas de leite em pd
desnatado entre maio de 2018 e fevereiro de 2019, apds a recuperagdo do preco do
leite. O custo liquido total para o orcamento da UE da intervencdo publica relativa ao
leite em pd desnatado foi de 136,9 milhdes de euros entre 2015 e 2019. Durante o
mesmo periodo, a Unido despendeu igualmente 39,3 milhdes de euros em ajuda a
armazenagem privada de manteiga, leite em p6 desnatado e queijo.

Medidas excecionais

O artigo 2192 do Regulamento OCM permite a Comissdo adotar medidas
excecionais contra ameacas de perturbacdes no mercado. Pode fazé-lo através de atos
delegados, que adota apds consultar grupos de peritos constituidos por
representantes de cada Estado-Membro. A figura 6 mostra os diferentes papéis e
responsabilidades da Comissdo e dos Estados-Membros no procedimento relativo as
medidas excecionais.
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Figura 6 — Medidas excecionais: papéis da Comissao Europeia e dos

Estados-Membros
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A figura 7 apresenta um calendario simplificado das medidas excecionais
tomadas pela Comissdo entre 2014 e 2016. Em especial, em conformidade com o
artigo 2282 do Regulamento OCM, a Comissdo adotou cinco regulamentos delegados
(ver anexo) para a prestacdo de apoio aos produtores de leite e a outros setores da

pecuaria.



Figura 7 — Medidas excecionais, 2014-2016
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Ambito e método da auditoria

A presente auditoria visou determinar se a Comissao Europeia e as autoridades
competentes dos Estados-Membros geriram bem a resposta as perturbagdes ocorridas
no mercado do leite e dos produtos lacteos entre 2014 e 2016. Mais especificamente,
o Tribunal examinou de que forma a Comissado reagiu as perturbacdes, avaliou a
necessidade de medidas excecionais e orientou as mesmas, bem como de que modo
os Estados-Membros as aplicaram. Analisou igualmente se a Comissdo e os
Estados-Membros avaliaram os efeitos do apoio excecional e tiraram as conclusdes
necessarias para se prepararem para futuras perturbacdes no mercado do leite.

Em 2019, o Tribunal debrucou-se sobre a utilizacdo de medidas excecionais para
estabilizar o rendimento dos agricultores nos setores das frutas e dos produtos
horticolas’®. O presente relatério centra-se nos produtores de leite da UE. O dmbito da
auditoria abrangeu as medidas excecionais de apoio introduzidas pelos regulamentos
delegados enumerados no anexo. O Tribunal analisou também as medidas da rede de
seguranga que complementavam as medidas excecionais.

Em 30 de abril de 2020, na sequéncia da eclosdo do surto de COVID-19, a
Comissdo adotou regulamentos relativos ao planeamento da producdo de leite pelas
organizacdes de produtores e a ajuda a armazenagem privada de leite em pd
desnatado, manteiga e determinados queijos. Embora a gestao, por parte da
Comissdo, do impacto da pandemia de COVID-19 nos mercados do leite e dos produtos
lacteos ndo fizesse parte do trabalho de auditoria do Tribunal, o presente relatério
analisa a forma como a Comissdo reagiu e pode retirar ensinamentos da resposta dada
a uma crise anterior.

O Tribunal realizou os trabalhos de auditoria entre julho de 2019 e dezembro
de 2020, com base em critérios de auditoria estabelecidos a partir de documentos de
orientagdo, legislagdo, debates legislativos, estudos e outros documentos publicados
pela UE.

O Tribunal entrevistou pessoal da Comissdo e analisou documentacdo desta
entidade para analisar de que forma a instituicdo avaliou a necessidade de medidas
excecionais, concebeu essas medidas, acompanhou a sua aplicacdo e avaliou os seus

6 Relatdrio Especial 23/2019 do TCE, "Estabilizacdo dos rendimentos dos agricultores:
conjunto abrangente de instrumentos, mas ha que combater a sua baixa utilizacdo e a
sobrecompensacado".


https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=52395
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efeitos. Foi tido em conta o trabalho do Servico de Auditoria Interna da Comissao, que
tinha anteriormente examinado os processos de gestdo de crises da Direcdo-Geral da
Agricultura e do Desenvolvimento Rural (DG AGRI).

O Tribunal visitou igualmente as autoridades competentes na Irlanda, em Franga,
em lItalia e na Finlandia, paises em que:

— recolheu provas de auditoria através da andlise de documentos e dados;

— entrevistou representantes das autoridades responsaveis pela concecdo e
execugao das medidas excecionais;

— analisou a documentacdo de apoio a 120 pagamentos selecionados
aleatoriamente e visitou 12 agricultores.

Além destas visitas, o Tribunal examinou a utilizacdo de medidas excecionais na
Alemanha, recorrendo também ao trabalho realizado sobre a aplicacdo deste tipo de
medidas por duas instituicdes alemas?’. Estes cinco Estados-Membros foram
escolhidos com base nos montantes de apoio excecional que receberam, na natureza
das medidas que aplicaram e nas caracteristicas especificas dos seus setores do leite e
dos produtos lacteos, como a exposicdo ao mercado russo ou as variacoes nas
entregas totais de leite.

Por ultimo, o Tribunal enviou questionarios:

— as autoridades nacionais competentes de 16 Estados-Membros*® que receberam,
em conjunto, mais de 80% do financiamento da UE destinado as medidas
excecionais a favor dos produtores de leite, tendo obtido destas uma taxa de
resposta de 100%;

— a 56 dos principais organismos profissionais que operam no setor do leite e dos
produtos lacteos, com uma taxa de resposta de 44,6%.

O Tribunal analisou e utilizou as respostas obtidas, em combinacdo com as restantes
fontes de provas, ao elaborar as suas constatacdes.

170 Bundesrechnungshof e o Thiinen-Institut.

18 Bélgica, Republica Checa, Dinamarca, Alemanha, Estdnia, Irlanda, Espanha, Franca, Itélia,
Letdnia, Lituania, Hungria, Paises Baixos, Polénia, Roménia e Finlandia.


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
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Observacoes

O Tribunal constatou anteriormente®® que o "conceito de perturbacdo do
mercado é bastante geral e ndo foi definido em mais pormenor na legislacdo da UE" e
gue a situacdo "confere uma ampla margem de discricionariedade quanto ao
momento de ponderar o recurso a medidas excecionais". Na presente auditoria,
avaliou se a Comissao tinha detetado desequilibrios no mercado em tempo util e
proposto medidas excecionais adequadas.

A Comissao reagiu rapidamente ao embargo russo

O Observatdrio do Mercado do Leite, um organismo criado em abril de 2014 e
composto por funciondrios da Comissao e peritos no mercado oriundos de
organizacdes setoriais, estd encarregado de analisar e divulgar dados sobre o mercado
do leite e dos produtos lacteos. Num relatdério datado de 24 de setembro de 2014, o
Conselho Econdmico do Observatdrio do Mercado do Leite afirmou que, tendo partido
de niveis elevados, os precos estavam sob pressdo devido a dificuldades de o mercado
absorver o aumento da produgdo nas principais regiées produtoras de leite do mundo,
acrescentando que a situacdo era agravada pelo embargo russo e que esta tendéncia
de descida poderia continuar se a producdo ndo abrandasse. O referido conselho
alertou para um desequilibrio do mercado do leite também em quatro relatérios do
primeiro semestre de 2016. Por exemplo, em 23 de fevereiro de 2016, observou que,
embora a evolugdo na vertente dos custos e na procura mundial permitisse algum
alivio, os precos do leite no produtor e dos produtos lacteos de base continuavam sob
pressdo, devido ao aumento do desequilibrio do mercado na UE, e que continuava a
ser necessario melhorar a relacdo entre a oferta e a procura.

Com base nos dados do Observatério do Mercado do Leite, a Comissao estimou,
em 2014, a magnitude do impacto do embargo russo?® no mercado do leite e dos
produtos lacteos da UE, especialmente em termos da perda de exportacdes de
manteiga, queijo e soro de leite em pd. Antes da crise, cerca de um quarto da

19 Relatdrio Especial 23/2019 do TCE, ponto 63.

20 para mais informacgdes sobre o embargo russo, ver a pagina Web da Comiss3o.


https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://ec.europa.eu/food/safety/international_affairs/eu_russia/russian_import_ban_eu_products_en
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producdo de leite e de produtos lacteos na Finlandia e mais de 15% nos trés Estados
balticos eram exportados para a Russia. Em 2013, estes quatro Estados-Membros
representaram 3,6% das entregas de leite na UE, mas cerca de um terco das
exportacGes da UE para a Russia. Em 2014, a Comissao langcou um primeiro pacote de
apoio financeiro excecional aos produtores de leite nos Estados balticos e na Finlandia,
tendo em conta os volumes de producdo de leite de cada um e a escala da diminuicao
dos precos do leite.

As existéncias publicas de leite em p6 desnatado colocaram um peso sobre o
mercado durante o periodo de recuperagao

A partir de setembro de 2014, pouco depois da imposi¢cdo do embargo russo, a
Comissao disponibilizou apoio aos operadores privados de armazenagem de leite em
po desnatado. A medida ndo teve um impacto claro nos pregos deste produto, que
continuaram a diminuir até meados de 2016. A intervencgao publica ocorreu entre
julho de 2015 e setembro de 2016, altura em que o prego de mercado atingiu o preco
de intervencdo. Os precos do leite em pd desnatado permaneceram baixos até a altura
em gue quase todas as existéncias de intervencdo tinham sido vendidas, no inicio
de 2019 (ver figura 8). Numa avaliacdo da medida, em abril de 2019, a Comissado
concluiu que as elevadas quantidades compradas no quadro da intervencgao publica
permitiram atenuar a descida dos precos, mas contribuiram para atrasar a sua
recuperacao pelo efeito negativo que exerceram no equilibrio do mercado do leite em
po desnatado.
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Figura 8 — Evolugao das existéncias publicas e privadas e dos pregos do
leite em p6 desnatado
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Fonte: TCE, com base em dados do Observatdrio do Mercado do Leite.

A medida de apoio a reducdo voluntaria da produgao entrou em vigor quando esta
ultima ja tinha comegado a diminuir

36 Em setembro de 2015, a Comissdo adotou o Regulamento Delegado (UE)
2015/1853, que concedeu um apoio excecional ao setor pecuario da UE. O
regulamento ndo subordinava o apoio a reduc¢do ou congelagao dos volumes de
producdo de leite. Em abril de 2016, a Comissdo adotou regras?! que permitiam as
organizacdes e cooperativas de produtores celebrar acordos conjuntos voluntarios e
tomar decisdes comuns sobre o planeamento da produg¢ado de leite numa base
tempordria. Contudo, estas entidades ndo aproveitaram a possibilidade, o que,
segundo a Comissdo, se deveu provavelmente a falta de financiamento associado e ao
facto de que os agricultores que ndo se comprometessem a reduzir a producao

beneficiariam das redug¢des na produgao associadas aquelas decisdes (o chamado
"parasitismo").

21 Regulamento Delegado (UE) 2016/558 da Comissdo e Regulamento de Execuc¢3o (UE)
2016/559 da Comiss3o.
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Em julho de 2016, a Comissao anunciou o que se tornaria o Regulamento
Delegado (UE) 2016/1612, concedendo apoio a reducdo voluntaria da producdo, e o
Regulamento Delegado (UE) 2016/1613, que incluiu também reducgées voluntarias
como atividade elegivel para apoio excecional. Na altura, as informagdes mais recentes
de que a Comissdo dispunha mostravam uma descida mensal significativa dos precos
em maio de 2016 (de 4,0%, para 26,2 céntimos/kg, valor 14% mais baixo do que em
maio de 2015), e as estimativas dos Estados-Membros sugeriam que os pregos tinham
continuado a baixar em junho de 2016. Os ultimos dados disponiveis de abril de 2016
mostravam que o aumento das entregas estava a abrandar, e a Comissao previu que
estas diminuiriam no segundo semestre do ano??. A Comissdo adotou os dois
regulamentos em setembro de 2016.

O Regulamento Delegado (UE) 2016/1612 fixou os niveis de ajuda em
14 euros/100 kg de leite e um orgamento total de 150 milhdes de euros, visando
reduzir o volume entregue as centrais leiteiras em cerca de 1,1 milhGes de toneladas
durante um periodo de reducdo de trés meses. A Comissao ndo estimou em quanto,
nem quando, esta reducdo afetaria os precos.

O quadro 2 mostra que, no periodo de referéncia de outubro de 2015 a janeiro
de 2016, a redugdo das entregas apoiada pelo Regulamento Delegado (UE) 2016/1612
correspondeu a 1,69% do volume de leite entregue as centrais leiteiras na Unido,
representando 833 551 toneladas, ou seja, 75% do que a Comissao tinha previsto. Esta
ndo obteve dados sobre o volume de leite retirado do mercado através dos regimes
dos Estados-Membros aplicados ao abrigo do Regulamento Delegado (UE) 2016/1613.
O Tribunal constatou que este tipo de medidas de apoio custou entre 200 e
250 milhdes de euros, dos 390 milhGes de euros despendidos a partir de fundos da UE
no setor do leite ao abrigo dos dois regulamentos.

22 Relatério do Conselho Econémico do Observatério do Mercado do Leite, 28 de junho
de 2016, em especial p. 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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Quadro 2 - Reducgao das entregas de leite (Regulamento Delegado (UE)
2016/1612)

Entregas de leite entre
10.2015 e 1.2016 49 466 10583 1249 8 499 3444 784
(toneladas)

Redugdo das entregas

apoiadas pelo

Regulamento Delegado 834 232 50 153 17 11
(UE) 2016/1612

(toneladas)

Percentagem 1,69% 2,19% 4,00% 1,79% | 0,50% 1,36%

(*) As diferencas devem-se a arredondamentos.

Fonte: TCE, com base em dados da Comissao.

O periodo de reducdo ao abrigo do regime voluntdrio de reducdo da producao
(outubro de 2016 a janeiro de 2017) ocorreu depois de o prego do leite ter comecado
a recuperar, em agosto de 2016. Com efeito, a producdo de leite ja estava a diminuir
desde junho de 2016, em reacdo aos precos historicamente baixos (ver figura 9). Entre
junho e setembro de 2016, as entregas de leite diminuiram cerca de um milhdo de
toneladas em comparagdao com os mesmos meses do ano anterior, um volume
superior as reducdes apoiadas pela medida de reducdo voluntaria. Por conseguinte, é
muito provavel que alguns dos produtores apoiados tivessem reduzido a producao de
gualquer modo. O Thiinen-Institut chegou a conclusées semelhantes quando
examinou a utilizagdo do apoio excecional ao abrigo do Regulamento
Delegado (UE 2016/1613 pelos produtores de leite alemaes??, observando que estes
ja tinham reduzido a producdo de leite antes de as medidas de ajuda produzirem
efeitos.

2 Andrea Rothe e Sascha A. Weber, Evaluierung iiber die in Deutschland erfolgte Umsetzung
der MilchmengenverringerungsmafSnahme sowie der Milchsonderbeihilfe [Avaliagdo da
execucdo na Alemanha da medida de redugdo do leite e do regime especial de ajuda ao
leite], documento de trabalho n2 88 do Thiinen-Institut.


https://literatur.thuenen.de/digbib_extern/dn059743.pdf
https://literatur.thuenen.de/digbib_extern/dn059743.pdf
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Figura 9 — Variagao dos volumes e precos de entrega durante o periodo
de reducao
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Fonte: Calculos do TCE, com base em dados do Eurostat (apro_mk_colm).

As autoridades francesas declararam que teriam preferido beneficiar de apoio as
reducdes voluntarias mais cedo, assim que as primeiras medidas excecionais tivessem
sido aplicadas?®. Na sua resposta ao inquérito do Tribunal, as autoridades alem3s
observaram que, mesmo com a queda dos precos, alguns produtores de leite
aumentaram a producdo para cobrir custos fixos, o que aumentou ainda mais a
pressdo sobre a oferta. Até junho de 2016, a producdo de leite na Alemanha continuou
globalmente a aumentar, tendo as autoridades alemas considerado que, neste
contexto, as medidas de reducdo voluntaria poderiam ter sido mais eficazes se
tivessem sido aplicadas mais cedo. Na Alemanha, 20% dos agricultores retiraram-se do
regime antes de apresentarem pedidos de pagamento.

24 Ver também o estudo de apoio realizado pelo agrupamento europeu de interesse
econdmico Agrosynergie para a Comissao, Evaluation study of the impact of the CAP
measures towards the general objective "viable food production", agosto de 2018,
seccdo 8.5 — Timeliness of the Commission’s reaction to market crisis, p. 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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Na avaliacdo interna das medidas de gestdo de crises nos mercados agricolas que
realizou em 2019, a Comissao concluiu que o calendario da medida ndo permitia
afirmar que teve impacto na reducdo da producdo, pois esta ja tinha comecado
quando a medida foi introduzida. Referiu, porém, que o regime apenas concedera
apoio aos agricultores que tinham contribuido para a reducdo da producao, a qual
levou a recuperagao dos pregos. A Comissdao apontou a redugao da produgdao como um
fator entre muitos outros que influenciaram a recuperag¢ao dos pregos no segundo
semestre de 2016 (ver caixa 2).

No seu documento anual de previsdo a médio prazo?®, publicado no final de 2016,
a DG AGRI identificou vdérios fatores externos e internos da recuperacao dos
precos:

— forte quebra da producdo de leite na Argentina, no Uruguai e na Australia,
devido a condi¢cdes meteoroldgicas desfavoraveis;

— aumento da procura mundial de queijo e manteiga, beneficiando em especial
a UE (subida das importagées na China, nos EUA, nas Filipinas e no México);

— intervencdo publica, através da rede de seguranca, para retirar do mercado
cerca de um terco da producdo anual de leite em p6 desnatado na UE;

— aumento do consumo interno de queijo e manteiga na UE, mais do que
compensando a diminui¢ao das vendas de leite liquido;

— menores niveis de produgdo mensal de leite na UE em relagao aos do ano
anterior, a partir de junho de 2016, e previsdao de uma redugao adicional,
sobretudo tendo em conta os regimes de apoio adotados em setembro
de 2016.

0O apoio associado reduz os incentivos para adaptar a produgao em caso de
perturbag¢ées no mercado

O apoio associado voluntdrio aos produtores de leite (ver ponto 15 baseia-se na
dimensao dos seus efetivos, assumindo a forma de um pagamento por cabeca. De
modo a reduzir a oferta de leite para se adaptarem as novas condi¢Ges de mercado,
designadamente no ambito de medidas de reducdo voluntaria da producdo, alguns

%5 Comiss3o Europeia, EU Agricultural Outlook —Prospect for the EU agricultural markets and
income 2016-2026, dezembro de 2016, p. 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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agricultores tiveram de reduzir os efetivos. Em setembro de 2016, a Comissdo adotou
uma derrogacdo?® para o ano de declaracdo de 2017, permitindo aos
Estados-Membros pagar apoio associado aos produtores de leite com base nos
efetivos de 2016, mesmo que estes tivessem entretanto diminuido. Os

Regulamentos (UE) 2017/2393 e (UE) 2020/2220 habilitaram a Comissdo a adotar
disposi¢cbes semelhantes para os anos de declaracdo de 2018 a 2022?77, Estas
disposicGes deram resposta as implicagGes praticas da incoeréncia da politica a partir
de 2017, mas, durante o periodo em que se registaram perturbacdes no mercado do
leite, o apoio associado reduziu os incentivos para que os agricultores adaptassem a
producdo reduzindo a dimensdo dos efetivos.

Entre 2014 e 2016, a Comissao introduziu medidas excecionais tempordarias para
apoiar os agricultores do setor do leite e dos produtos lacteos, as quais ndo visavam
compensa-los totalmente pela diminuicdo dos precos, mas sobretudo atenuar as suas
dificuldades de tesouraria. O Tribunal verificou se a Comissao tinha analisado o
impacto do desequilibrio do mercado no setor do leite e dos produtos lacteos antes de
adotar as medidas excecionais e se estas tiveram em conta a situacdo financeira e o
fluxo de caixa dos produtores.

O Tribunal avaliou igualmente se a Comissao tinha tomado medidas para garantir
que a ajuda seria suficientemente orientada, tendo em consideragao de que forma as
perturbacdes tinham prejudicado a situagdo financeira dos produtores de leite, bem
como o objetivo da UE de promover um desenvolvimento equilibrado e
ambientalmente sustentdvel das zonas rurais. O TCE verificou se a Comissdo orientou o
apoio de modo a ter em conta a possibilidade de riscos morais e de efeito de inércia
inerentes aos regimes excecionais de apoio e de reduc¢do da producao.

%6 Regulamento de Execugdo (UE) n2 2016/1616 da Comiss3o.

27 Artigo 392, n2 11, alinea c), do Regulamento (UE) 2017/2393 e artigo 92, n2 14, do
Regulamento (UE) 2020/2220.
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A Comissao procurou dar resposta aos problemas de liquidez dos agricultores

As medidas excecionais sao um de varios instrumentos disponiveis no ambito da
PAC. Outros subsidios da PAC, principalmente os pagamentos diretos aos produtores
(ver pontos 14 a 16), desempenharam um papel de estabilizagdo enquanto reserva de
rendimentos. A quota dos pagamentos diretos no rendimento?® das exploracdes
leiteiras aumentou em 2015 e 2016, quando as receitas provenientes da venda de leite
diminuiram (ver figura 10). Entre os cinco Estados-Membros em que o Tribunal se
centrou, os pagamentos diretos desempenharam um papel de estabilizagao
particularmente importante na Finlandia, onde a sua quota no rendimento das
exploragdes leiteiras se situou, de 2013 a 2018, entre 76% e 96%.

Figura 10 — Percentagem de subsidios da PAC no rendimento das
exploragoes leiteiras da UE

100 %
80 %
60 %
11% 11%
40 % 99 3% 10%
8%
o I .
0% M Direct payments Other subsidies, excluding those on investments
2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fonte: calculos do TCE, com base nos dados da RICA. Pagamentos diretos totais (SE606) e outros
subsidios excluindo os relativos a investimentos, em percentagem do valor acrescentado liquido da
exploragdo (SE415). Outros subsidios excluindo os relativos a investimentos: Subsidios totais excluindo
os relativos a investimentos (SE605) - Pagamentos diretos totais (SE606).

2 A definicdo de rendimento aqui utilizada é o valor acrescentado liquido de exploragdo.
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Apesar do efeito das subvencdes da UE na estabilizacdo dos rendimentos, uma
gueda subita dos precos pode criar problemas de liquidez. Em setembro de 2015, a
Comissdo autorizou os Estados-Membros a desembolsar até 70% dos pagamentos
diretos de 2016 e 85% dos pagamentos por superficie no ambito do desenvolvimento
rural a partir de 16 de outubro de 2015 (seis semanas antes do inicio), desde que
tivessem concluido os controlos administrativos dos pedidos de pagamento. Estas
percentagens podem ser comparadas com os adiantamentos maximos ao abrigo das
regras normais, respetivamente de 50% e de 75%%°. A Comiss3o concedeu novamente
esta derrogacdo no ano seguinte.

Em setembro de 2015, a Comissdo também desencadeou medidas excecionais a
nivel da UE para apoiar os agricultores. Nas suas respostas ao Relatdrio
Especial 23/2019 do Tribunal®° sobre medidas excecionais nos setores das frutas e
produtos horticolas, a Comissdo concordou que as receitas globais para os produtores,
incluindo o impacto dos pagamentos diretos, deviam ser tidas em conta na andlise que
a leva a propor o desencadeamento ou o termo destas medidas. Ao determinar o seu
orcamento para o apoio a liquidez no contexto das perturbag6es ocorridas no mercado
do leite no periodo de 2014-2016, a Comissdo ndo avaliou a dimensdo das dificuldades
de tesouraria das exploragdes leiteiras. O Tribunal constatou que, na pratica, o
montante dos recursos disponiveis desempenhou um papel importante na dotacao
orcamental.

Pouca orientag¢do nos regulamentos delegados iniciais da Comissdo

A Comissao atribuiu cerca de 80% do financiamento aos Estados-Membros
proporcionalmente a quota de produgao leiteira de cada pais em 2014-2015. Em
relacdo aos restantes 20%, teve em conta outros fatores: o preco médio do leite, a
dependéncia do mercado russo, o impacto da seca nas culturas forrageiras e a
percentagem de pequenas exploragdes.

Os dois regulamentos delegados relativos aos Estados balticos e a Finlandia (ver
ponto 34) disponibilizaram ajuda da UE para "prestar apoio especifico aos produtores
de leite afetados pela proibicdo de importacdo [...] imposta pela Russia". Nos
considerandos do Regulamento Delegado (UE) 2015/1853, afirmava-se que, a fim de
"garantir que o apoio é concedido aos produtores mais afetados pelas perturbacdes do
mercado, atendendo ao montante limitado dos recursos orcamentais, os
Estados-Membros devem dispor da flexibilidade necessaria para distribuir o montante

29 Regulamento (UE) n2 1306/2013, artigo 752, n2 1.

30 Recomendacdo 3, alinea a), do relatério, p. 52, e respostas da Comiss3do, p. 10.
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nacional através dos canais mais eficazes". Nenhum destes trés regulamentos
especificou de que forma as autoridades nacionais deveriam conceder o
financiamento. Nos considerandos, indicava-se que seria concedida ajuda aos
Estados-Membros "para apoiar os produtores dos setores da pecuaria que registam a
maior queda dos precgos, as consequéncias diretas da prorrogacdo da proibicdo de
importagdo pela Russia e o impacto da seca nas culturas forrageiras".

No Regulamento Delegado (UE) 2016/1613, considerava-se que "os
Estados-Membros devem escolher as medidas mais adequadas, nomeadamente em
termos de estabilizacdo do mercado e de sustentabilidade econémica”,
enumerando-se sete atividades em que os produtores de leite deviam estar envolvidos
para poderem beneficiar da ajuda excecional. A par da redug¢ao ou nao aumento dos
volumes de producgdo (ver ponto 36 e seguintes), a lista incluia atividades
respeitadoras do clima e do ambiente, a gestao do risco e da qualidade e projetos de
cooperacao. Este conjunto de condigdes introduziu um elemento de orientagdo maior
do que os regulamentos anteriores.

Resultados pouco claros da tentativa da Comissao de incidir na sustentabilidade da
producdo leiteira

A produgdo de leite tem varias implicagdes para a politica ambiental e climatica.
A produgao leiteira — sobretudo quando intensiva — tem impactos complexos no solo,
no ar e na agua, principalmente devido a aplicacdo e gestao de fertilizantes e estrume,
bem como a fermentacdo entérica nas vacas. O forte crescimento da producdo colide
com a ambigao da UE de reduzir as suas emissdes de gases com efeito de estufa. No
final de 2014, os criadores de gado de seis Estados-Membros (Bélgica, Dinamarca,
Italia, Irlanda, Paises Baixos e Reino Unido) beneficiavam de uma derrogacao ao limite
maximo de 170 kg de azoto por hectare e por ano de estrume animal em zonas
vulnerdveis definidas na Diretiva Nitratos3!, que se destina a proteger as dguas da
poluicdo de origem agricola. Os beneficiarios desta derrogacdo estdo sujeitos a
obrigacOes especificas no respeitante a gestdo do estrume e do solo.

O Regulamento Delegado (UE) 2016/1613 introduziu um certo grau de orientacdo
para a sustentabilidade. Das sete atividades em que os produtores de leite tinham de
estar envolvidos para poderem beneficiar da ajuda excecional, trés estavam
especificamente ligadas a questdes ambientais: a agricultura de pequena escala, a
aplicagao de métodos de produgao extensiva e a aplicagao de métodos de produgdo

31 Diretiva 91/676/CEE do Conselho relativa a protecdo das dguas contra a polui¢io causada
por nitratos de origem agricola.
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respeitadores do clima e do ambiente. Os Estados-Membros tinham de condicionar o
auxilio a uma ou mais destas sete atividades.

A Comissdo avaliou quais as atividades escolhidas pelos Estados-Membros.
Verificou que, como condigdo para a concessao de ajuda, 13 deles incluiram a
agricultura de pequena escala, 12 os métodos de producdo respeitadores do clima e
do ambiente e 7 os métodos de produgdo extensiva (ver caixa 3). No entanto, estas
informacdes em bruto ndo sdo suficientes para avaliar a aplicacdo ou o impacto das
medidas.

Na Irlanda, um dos critérios de elegibilidade aplicados ao regime de empréstimos
de tesouraria (ver caixa 5) foi a utilizagdo de métodos de produgdo respeitadores
do clima e do ambiente apoiados pelo programa nacional de desenvolvimento
rural. Estes métodos incluiam a agricultura bioldgica, varios regimes
agroambientais e um programa de dados e gendmica no setor da carne de bovino
gue visava melhorar a genética do efetivo bovino de modo a proporcionar
beneficios para o clima. Os setores do leite e dos produtos lacteos e da pecuaria
foram a principal fonte do aumento das emissdes de gases com efeito de estufa na
Irlanda entre 2011 e 2017.

A Alemanha ndo condicionou o auxilio excecional a nenhuma das trés atividades
especificamente ligadas a questdes ambientais. Na sua avaliagao das medidas, o
Tribunal de Contas Federal da Alemanha criticou o facto de o financiamento nao
estar ligado a objetivos de sustentabilidade e concluiu que, assim sendo, o apoio a
liquidez era apenas uma operagao de "salvamento" sem sustentabilidade nem
efeitos duradouros®?.

32 Bundesrechnungshof, Abschliefende Mitteilung an das Bundesministerium fiir Erndhrung
und Landwirtschaft liber die Priifung der Mafsnahmen zur Entwicklung des Marktes von
Milch und Milcherzeugnissen, 19 de setembro de 2019.


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
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Risco moral em medidas de apoio excecionais

O Tribunal observou anteriormente que, quanto "mais frequentes forem as
ajudas publicas oferecidas durante ou apds uma "crise", menor sera o incentivo para
que os agricultores atenuem os riscos recorrendo a instrumentos de gestdao dos riscos
como os seguros"3. Esta situacdo cria um risco moral, pois os agricultores passam a
ter um incentivo para aumentarem a exposicdo ao risco. Tém, por exemplo, um maior
incentivo para o aumento da producdo porque, caso a procura nao cresc¢a, consideram
que o orcamento da UE os apoiara se os pregos baixarem.

Durante o periodo 2014-2016, muitos fatores contribuiram para a queda dos
precos, mas o mais significativo foi o excesso de oferta (ver pontos 05 e 06). Nos anos
anteriores as perturbacdes no mercado, os agricultores de alguns Estados-Membros
aumentaram consideravelmente a produgao de leite, tirando partido de precos mais
elevados, e alguns continuaram a aumentar a producdo mesmo depois de estes terem
comecado a descer (ver ponto 03 e quadro 1). A sobreproducdo dai resultante exerceu
um efeito negativo nos precos de mercado. O Tribunal constatou que a DG AGRI
discutiu se era adequado utilizar medidas excecionais para compensar os agricultores
gue tinham decidido investir — sob a sua propria responsabilidade — e estavam a
contribuir para a sobreproducdo. Esta excluiu a ideia de pagar a divida dos agricultores
em troca da reducdo da producao, por considerar que tal colocava um risco moral
claro. Contudo, a Comissdo ndo abrangeu esta questdo nos regulamentos delegados
gue prestam apoio a liquidez dos produtores de leite.

Um estudo realizado em 2018 para a Comissdo considerou, igualmente, que a
existéncia da rede de seguranca pode ter levado os produtores de leite em po
desnatado a estarem menos atentos aos sinais do mercado a curto prazo. Concluiu que
era provavel que tivesse sido este o caso durante as perturbagdes ocorridas no
mercado, especialmente nos Paises Baixos, mas também na Poldnia, em Espanha e na
Republica Checa®”.

33 Relatério Especial 23/2019, ponto 35.

34 Agrosynergie, op. cit., sec¢do 9.2 — Effects of market measures in production decisions in the
short term: generation of occasional surplus, pp. 152-154.


https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/92c6be0f-2494-11eb-9d7e-01aa75ed71a1/language-en
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Elevado risco de efeito de inércia nas medidas de reducao da producao

Outro risco associado as medidas excecionais, nomeadamente ao apoio a
redugao voluntaria da producao, é o efeito de inércia. A redugao dos pregos do leite
diminui os incentivos a producdo e, por conseguinte, é de esperar que os produtores
de leite respondam a precos inferiores reduzindo a producdo. Com frequéncia, esta
resposta é parcial ou desfasada no tempo, por vezes devido a necessidades de
tesouraria (por exemplo, pagamento de dividas), a necessidade de cobrir custos fixos
elevados ou ao parasitismo. No periodo 2014-2016, a medida que os pregos
continuavam a diminuir, alguns produtores teriam reduzido a produgao mesmo sem
apoio.

A Comissdo identificou rapidamente o risco inerente de efeito de inércia no seu
apoio excecional a redugao voluntaria da produgao. Porém, nao propds salvaguardas
nos regulamentos delegados para conter este risco.

O Tribunal considera que o Regulamento Delegado (UE) 2016/1612 criou um
efeito de inércia ao prestar apoio também aos agricultores que, de qualquer forma,
teriam cessado a produg¢do. Constatou que o risco era particularmente elevado na
Finlandia, onde um quarto dos requerentes do regime reduziu as entregas em mais
de 90% (representando 60% da reducdo total). No estudo de 2018 do
Thiinen-Institut®®, que avaliou a medida de redugdo voluntdria da produgdo de leite na
Alemanha, também se concluiu que o efeito de inércia constituia um risco significativo,
embora nao quantificavel.

O Regulamento Delegado (UE) 2016/1612 ndo proibia os agricultores elegiveis de
transferirem os seus efetivos para outras exploragdes, onde poderiam continuar a
produzir leite. Nestas circunstancias, o auxilio ndo produziu qualquer efeito no
mercado, pois a producdo global manteve-se inalterada. Por exemplo, um caso
examinado pelo Tribunal na Irlanda envolveu um requerente que "reduziu" as entregas
de leite transferindo cerca de 200 vacas, juntamente com o arrendamento das suas
instalacGes de ordenha e terras, para outro agricultor, que continuou a entregar leite
dessas vacas durante o periodo de reducgdo.

Ao contrario do Regulamento Delegado (UE) 2016/1612, em que as regras do
regime foram estabelecidas principalmente pela Comissado, ao abrigo do Regulamento
Delegado (UE) 2016/1613 os Estados-Membros puderam conceber livremente as suas
préprias regras aplicaveis as medidas voluntdrias de reducdo ou estabilizacdo da

% Op. cit.


https://literatur.thuenen.de/digbib_extern/dn059743.pdf
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producdo de leite. O Tribunal constatou que as autoridades nacionais tinham posto em
pratica algumas salvaguardas para reduzir o risco de efeito de inércia, tendo excluido
os requerentes que estavam a cessar ou tinham cessado a producdo (Alemanha,
Finlandia) ou que tinham transferido vacas para outra explora¢do (Alemanha).

Dos cinco regulamentos delegados da Comissao relativos a medidas excecionais,
guatro conferiram aos Estados-Membros uma margem de discricionariedade
significativa na concegdo e gestdao dos regimes. A excegao foi o Regulamento Delegado
(UE) 2016/1612, que prevé a ajuda a reducdo da producdo de leite.

O Tribunal avaliou a eficiéncia das modalidades de trabalho seguidas pelos
Estados-Membros para visar os agricultores mais afetados e distribuir os fundos.

Os dados da Comissdao mostram que 21 Estados-Membros pagaram apoio aos
produtores de leite ao abrigo dos regulamentos delegados de 2014 e 2015, fosse por
litro de leite entregue, por vaca leiteira ou sob a forma de um montante fixo. O custo
destes pagamentos foi de aproximadamente 250 milhdes de euros, do total de cerca
de 350 milhGes de euros despendidos a partir de fundos da UE no setor do leite ao
abrigo dos referidos regulamentos. Mais de metade do financiamento da Unido ao
abrigo dos regulamentos delegados de 2016 foi utilizado em regimes de reducao ou
manutencdo voluntdria dos niveis atuais de producdo de leite (ver ponto 39). A
figura 11 ilustra a combinagdo de medidas nos cinco Estados-Membros em que o
Tribunal se centrou, que representam 64% dos 737 milhGes de euros despendidos ao
abrigo dos regulamentos enumerados no anexo.
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Figura 11 — Tipologia das medidas excecionais em cinco
Estados-Membros: apoio (em milhdes de euros)

Regulamentos Delegados (UE) n2 1370/2014 e (UE) 2015/1853
Regulamento Delegado (UE) 2016/1612
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Fonte: TCE, com base em dados recebidos dos Estados-Membros visitados.

Na Irlanda, em Franca e em Itdlia, o Tribunal observou regimes ao abrigo dos
guais os beneficiarios ndo tinham de apresentar pedidos especificos de apoio. As
autoridades realizaram pagamentos apds consulta das bases de dados utilizadas para
outros pagamentos da PAC ou dos dados facultados pelas centrais leiteiras (ver
figura 12). Na Irlanda, as autoridades aplicaram diretamente o Regulamento Delegado
(UE) 2015/1853, sem regras nacionais de execuc¢do adicionais, o que permitiu as
autoridades irlandesas pagarem a maioria dos beneficiarios trés meses antes do termo

do prazo.
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Figura 12 — Simplificacao administrativa
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Fonte: TCE.

Os regulamentos delegados conferiram aos Estados-Membros uma margem de
discricionariedade significativa na orientacdo do apoio (ver pontos 49 a 51). Das
17 autoridades dos Estados-Membros que responderam ao inquérito do Tribunal, nove
referiram a utilizacdo de pelo menos um critério de orientacdo, apontando, em quatro
casos>, para critérios associados a perdas financeiras devido a descida dos precos.
Oito inquiridos ndo mencionaram critérios de orientacao.

O recurso ao pagamento de montantes fixos (ver figura 11), embora simples, ndo
teve em conta o nivel de dificuldades financeiras enfrentadas por cada agricultor. Em
Franca, todos os beneficiarios receberam um montante fixo idéntico de 1 000 euros e,
na Irlanda, todos receberam 1 395 euros, o que representou 37% do total das ajudas
excecionais concedidas em Franga e 49% na Irlanda.

Dos cinco Estados-Membros em que o Tribunal se centrou, dois utilizaram um
método proporcional. Em Italia e na Finlandia, a fundamentacdo para pagar a todos os
produtores de leite com base no volume de leite que entregaram aos primeiros

% Na Republica Checa, na Alemanha, em Espanha e em Franca.



compradores ou no numero de vacas leiteiras foi a de compensar rapidamente os
agricultores proporcionalmente a sua perda de volume de negdcios.

Nos casos em que os Estados-Membros utilizaram critérios de orientacdo, a
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avaliagdo da sua eficacia pelo Tribunal revelou um panorama contrastado (ver caixa 4).

Em Franca, as autoridades que aplicaram os Regulamentos

Delegados (UE) 2015/1853 e (UE) 2016/1613 utilizaram trés critérios para visarem

os beneficiarios: especializacdo no setor do leite, perda de rendimento resultante

das vendas de leite e peso dos empréstimos bancarios no balango do produtor. Os

investidores recentes e os agricultores recentemente estabelecidos beneficiaram
de limites maximos de apoio mais elevados.

Na Alemanha, ao abrigo do Regulamento Delegado (UE) 2015/1853, eram
elegiveis para ajuda excecional os agricultores com empréstimos bancarios a
médio e longo prazo que pudessem demonstrar uma perda de, pelo menos, 19%

do preco do leite no produtor. A queda média do preco no produtor na Alemanha

era de aproximadamente 23% no final de 2015.

Em Itdlia, as autoridades orientaram o apoio ao abrigo do Regulamento Delegado
(UE) 2016/1613 para os agricultores de zonas sujeitas a condicionantes naturais
ou outras condicionantes especificas. Embora este critério tivesse em conta
preocupacdes sociais e ambientais, implicou que uma regido montanhosa com
apenas 3% do total da producgao nacional de leite tivesse recebido um terco de
todo o apoio nacional, embora, devido a especificidade da producao local, os
precos do leite na regido se tenham mantido estaveis durante as perturbacgdes
de 2014-2016.

A Alemanha, a Irlanda e Franca concederam bonificagcdes aos empréstimos
bancdrios dos agricultores. Estas medidas contribuiram para o refinanciamento das

exploragdes agricolas, reduzindo o montante das prestacdes anuais e dos juros e/ou

reestruturando os empréstimos. Ao contrario das subvengdes da UE habituais,
asseguraram que os agricultores contribuem financeiramente sob a forma de
reembolsos de capital e de juros. Esta abordagem é uma forma de apoiar, de forma
abrangente, as empresas com necessidades de liquidez (ver caixa 5). O Tribunal

encontrou também regimes de empréstimo iniciados pelas centrais leiteiras junto de

fundos privados para aumentar a capacidade de resisténcia financeira do setor.



37

Na Irlanda, o regime Agriculture CashFlow Support Loan, criado ao abrigo do
Regulamento Delegado (UE) 2016/1613, subvencionou 126 milhGes de euros de
empréstimos bancarios a produtores de leite para reconstituir o capital de
exploracdo. Foi utilizado um apoio publico total de 21 milhdes de euros para
oferecer garantias de risco de crédito e taxas de juro mais baixas. Poucas semanas
apos o seu lancamento, as candidaturas ao regime tinham excedido o limite
previsto.

O Tribunal examinou se a experiéncia recentemente adquirida, baseada numa
avaliagdo das medidas excecionais, permitiu as autoridades, tanto da UE como
nacionais, estarem mais bem preparadas para eventuais futuras perturbagées no
mercado.

Em setembro de 2016, a Comissao prop0s regras alteradas para os instrumentos
de gestdo dos riscos apoiados pela politica de desenvolvimento rural da UE, visando
torna-los mais atrativos para os agricultores. Por exemplo, a partir de 2018, o
Regulamento Omnibus introduziu a possibilidade de instrumentos de estabilizacdo dos
rendimentos para os agricultores de um setor especifico®” que sofram uma diminuicdo
do rendimento de pelo menos 20%32. A partir de dezembro de 2020, aplica-se o
mesmo limiar minimo aos instrumentos de estabilizacdo dos rendimentos que nao
digam respeito a um setor especifico®?. O Tribunal constatou que, nessa data, existiam
em toda a UE dois programas de desenvolvimento rural que ofereciam apoio a
instrumentos de estabilizacdo dos rendimentos, ndo estando em funcionamento
nenhum instrumento deste tipo.

37 Regulamento (UE) 2017/2393, artigo 12, n2 19, que insere o artigo 392-A no Regulamento
(UE) n2 1305/2013.

3 para mais informacdes sobre a estabilizacdo dos rendimentos e outros instrumentos de

gestdo dos riscos apoiados pela PAC, ver também o Relatorio Especial 23/2019 do TCE.

39 Regulamento (UE) n2 1305/2013, artigo 392, com a redac3o que |he foi dada pelo artigo 79,
n? 7, do Regulamento (UE) 2020/2220.


https://www.eca.europa.eu/pt/Pages/DocItem.aspx?did=52395
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Na sequéncia de um relatério de auditoria interna de 2017 sobre a gestdo das
crises nos mercados agricolas pela DG AGRI, em 2018 a Comissao alterou os
procedimentos internos de modo a delinear melhor os cenarios de risco agricola nos
24 meses seguintes. Sempre que seja identificado um novo risco grave, o
procedimento alterado prevé que a Comissdo tem de estar preparada para, se
necessario, propor um conjunto de possiveis medidas de atenuagdo num prazo
razoavel.

Para financiar as medidas excecionais aplicadas no periodo 2014-2016, a
Comissado considerou a possibilidade de recorrer a "reserva para crises no setor
agricola". Trata-se de uma reserva de emergéncia que é mantida mediante a aplicacado
de uma reducdo anual de 400 milhGes de euros (a precos constantes de 2011) ao
orcamento para pagamentos diretos e que, se ndo for utilizada até ao final de cada
exercicio, é reembolsada aos agricultores no exercicio seguinte. Na pratica, a UE nunca
recorreu a reserva para crises. Um acordo interinstitucional entre o Parlamento, o
Conselho e a Comissao exige que as "propostas de transferéncia da Reserva feitas pela
Comissdo [sejam] precedidas de uma analise das possibilidades de reafetacdo das
dotacdOes". Nesta base, a Comissdo considerou que ndo podia desencadear a reserva
para crises a fim de fazer face as perturbacdes de 2014-2016, pois estavam disponiveis
outros recursos no orcamento da PAC.

Para o proximo quadro financeiro plurianual da PAC (2021-2027), a Comissao
propos reforcar o papel e o potencial impacto da reserva para crises, flexibilizando a
sua utilizacdo e permitindo que os montantes anuais nao utilizados sejam
reconduzidos para o exercicio orcamental seguinte. A Comissdo prop0s igualmente
financiar a reserva de forma independente dos pagamentos diretos aos agricultores,
embora ainda no ambito do orgamento global da PAC.

Como parte de um pacote de apoio aos setores agricola e alimentar em resposta
ao surto de COVID-19%°, incluindo as medidas referidas no ponto 27, a Comissdo
adotou um regulamento?! que permite uma flexibilidade excecional na utilizagdo do
financiamento da UE, designadamente dos programas de desenvolvimento rural. Um

40 para mais informacdes, consultar a pagina Web da Comiss3o.

41 Regulamento (UE) 2020/558 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de abril de 2020,
que altera os Regulamentos (UE) n2 1301/2013 e (UE) n2 1303/2013 no que respeita a
medidas especificas destinadas a proporcionar uma flexibilidade excecional para a
utilizacdo dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento em resposta ao surto de
COVID-19.


https://ec.europa.eu/info/food-farming-fisheries/farming/coronavirus-response_en
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dominio de flexibilidade é o facto de o capital de exploragao autonomo ser elegivel
para instrumentos financeiros apoiados por programas de desenvolvimento rural, e
ndo apenas quando associado aos custos de investimento.

A Comissdo realizou e financiou estudos*? sobre a utilizacdo de medidas
excecionais a nivel da UE, que permitiram aprofundar os conhecimentos sobre a
prevencao e gestdo de crises no setor agricola. No entanto, nenhum deles se centrou
nos efeitos dos regimes de ajuda instituidos pelos Estados-Membros ao abrigo dos
Regulamentos Delegados (UE) 2015/1853 e (UE) 2016/1613. Na sua avaliagdo interna,
a Comissdo concluiu que era dificil avaliar o impacto direto das medidas devido a sua
heterogeneidade e a natureza das informagdes que lhe eram transmitidas.

O Regulamento Delegado (UE) 2016/1613“2 exigia que os Estados-Membros
comunicassem a Comissdo, o mais tardar até 15 de outubro de 2017, dados sobre as
realizagdes (montantes pagos por medida, nimero e tipo de beneficidrios) e a
avaliacdo da eficacia das medidas. O trabalho realizado pelo Tribunal nos cinco
Estados-Membros em que se centrou demonstrou que, embora estes tivessem
enviado os dados requeridos, Franca, Italia e a Finlandia ndo tinham realizado uma
avaliacdo das medidas.

42 Agrosynergie, op. cit., e Wageningen Economic Research e Ecorys, op. cit.

% Regulamento Delegado (UE) 2016/1613, artigo 39, alinea b).


https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/92c6be0f-2494-11eb-9d7e-01aa75ed71a1/language-en
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Conclusoes e recomendacoes

O Tribunal examinou se a Comissdo Europeia e as autoridades competentes dos
Estados-Membros geriram bem a resposta as perturbacdes ocorridas no mercado do
leite e dos produtos lacteos no periodo de 2014-2016 e se retiraram dai as devidas
conclusdes para futuras crises.

O Tribunal constatou que a Comissao e os Estados-Membros tomaram medidas
abrangentes para ajudar os agricultores durante as perturbacdes ocorridas no
mercado do leite e dos produtos lacteos durante 2014-2016, mas a andlise subjacente
foi globalmente insuficiente para decidir sobre o nivel de apoio necessario e como o
orientar. Embora a Comissao tenha reagido rapidamente ao embargo russo ao leite e
aos produtos lacteos da UE, demorou mais tempo a dar resposta aos desequilibrios de
mercado conexos. Prop6s medidas de atenuagdo para reduzir os problemas de liquidez
dos agricultores, mas sem ter avaliado adequadamente as necessidades ou fixado
metas. Dada a flexibilidade de que dispdem no ambito da gestdo partilhada, os
Estados-Membros favoreceram medidas excecionais que fossem simples de aplicar e
optaram por distribuir amplamente os fundos. Os esforcos para orientar a ajuda foram
insuficientes. Desde entdo, a Comissdao tomou algumas iniciativas para melhorar a
gestdo dos desequilibrios do mercado, mas ndo concluiu a avaliacdo das medidas.

Na sequéncia do embargo russo, e antes do final de 2014, a Comissao prestou
apoio financeiro excecional aos Estados Balticos e a Finlandia, que foram os mais
afetados pelo embargo. A queda dos precos teve também outros fatores, em especial
o excesso de oferta. A Comissdo tomou medidas para reduzir a oferta, introduzindo
apoios a armazenagem privada, alargando a intervengao publica e permitindo o
planeamento da producdo pelas organizacGes de produtores e cooperativas. Contudo,
estas medidas tiveram contrapontos. Por exemplo, embora as compras publicas de
leite em pd desnatado tenham inicialmente contribuido para absorver parte do
excesso de oferta, as existéncias publicas acumuladas colocaram um peso sobre o
preco de mercado do leite em pd desnatado (pontos 33 a 36).

A Comissdo adotou medidas de reducdo voluntdria da producdo em setembro
de 2016. Desde junho desse ano, a producao ja vinha, de qualquer modo, a diminuir, e
as medidas s6 entraram em vigor quando o preco do leite ja tinha comecado a
recuperar (pontos 37 a 42). Nesta situagdo, houve um risco significativo de efeito de
inércia. Algumas autoridades nacionais puseram em pratica salvaguardas para reduzir
este risco, tendo excluido os requerentes que estavam a cessar ou tinham cessado a
producdo ou que tinham transferido vacas para outra exploracdo (pontos 58 a 62).
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Além disso, durante as perturbacdes no mercado, os agricultores podem ter sido
dissuadidos de reduzir o tamanho dos efetivos como forma de diminuir a producao,
pois fazé-lo poderia implicar a perda do apoio associado voluntdrio (ponto 43).

A fim de melhorar a resposta dada a desequilibrios do mercado potencialmente
significativos, a Comissao deve atualizar os seus procedimentos de modo a, antes de
aprovar eventuais apoios a reducdo da producdo no futuro:

a) examinar se as condi¢cGes associadas ao apoio da PAC, por exemplo o apoio
associado, contribuem para o excesso de oferta;

b) reduzir o risco de efeito de inércia, considerando a possibilidade de introduzir
salvaguardas adequadas nos regulamentos.

Prazo de execug¢do: 2022

A Comissdo propos medidas de apoio aos agricultores, mas, ao determinar o
orcamento, ndo quantificou as necessidades destes. Outros apoios da PAC, em especial
os pagamentos diretos, desempenham um papel de estabilizacdo em periodos de
perturbagdes no mercado, constituindo uma reserva contra alteragdes dos pregos. Ao
avaliar as necessidades orcamentais, a Comissdo ndo teve em conta as receitas globais
para os produtores. Ao invés, o montante dos recursos disponiveis desempenhou um
papel importante na dotacdo orcamental (pontos 44 a 48).

Nos seus sucessivos regulamentos delegados, a Comissao indicou que a ajuda se
destinava a prestar apoio especifico aos agricultores, mas nado especificou de que
forma as autoridades nacionais o deveriam ter feito (pontos 49 a 51). Os
Estados-Membros adotaram frequentemente métodos simplificados para agilizar a
concessao, tais como o recurso ao pagamento de montantes fixos ou a pagamentos
proporcionais a dimensdo das exploracdes agricolas. Os cinco Estados-Membros em
gue o Tribunal se centrou favoreceram em geral mecanismos simples e uma ampla
distribuicdo dos fundos (pontos 63 a 71).

A produgdo de leite tem varias implicagdes ambientais e climaticas. O ultimo dos
cinco regulamentos delegados (adotado pela Comissdo em 2016) teve em conta
algumas questdes em matéria de sustentabilidade, mas, a data, ndo estdo disponiveis
informacdes suficientes para avaliar o impacto das medidas associadas. O Tribunal ndo
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encontrou provas de que, ao elaborar qualquer um dos outros quatro regulamentos, a
Comissdo tivesse considerado ou avaliado os seus potenciais impactos ambientais e
climaticos (pontos 52 a 54).

Nos anos anteriores as perturbac¢des ocorridas no mercado no periodo
de 2014-2016, os agricultores de alguns Estados-Membros aumentaram
consideravelmente a producdo de leite, tirando partido de precos mais elevados, e
continuaram a fazé-lo quando os pregos comegaram a descer. Nos seus regulamentos
delegados que prestam apoio a liquidez dos produtores de leite, a Comissdao nao deu
resposta ao risco moral inerente a estas circunstancias (pontos 55 a 57).

A fim de assegurar uma utilizacdo mais eficiente dos fundos publicos, a Comissdo deve:

a) estabelecer limiares para a analise de perturbagdes no mercado potencialmente
significativas;

b) estar preparada para analisar o impacto provavel de uma perturbac¢do no setor do
leite e dos produtos lacteos, tendo em conta o efeito estabilizador do apoio
existente, e, se concluir que é necessario um apoio excecional, associa-lo a
objetivos e metas claros.

Prazo de execug¢do: 2022

Devido a complexidade das regras e aos recursos disponiveis no orcamento da
PAC, a reserva para crises no setor agricola ndao desempenhou qualquer papel durante
as perturbacdes do mercado ocorridas no periodo de 2014-2016. A Comissdo propo6s
alteragdes para reforcar a fungdo desta reserva no futuro (pontos 75 a 76). Além disso,
a partir de 2018, o Regulamento Omnibus introduziu a possibilidade de instrumentos
de estabilizagdao dos rendimentos para um setor especifico. O Tribunal constatou que,
em dezembro de 2020, existiam em toda a UE dois programas de desenvolvimento
rural que ofereciam apoio a instrumentos de estabilizagdo dos rendimentos, ndo
estando em funcionamento nenhum instrumento deste tipo (ponto 73).

As avaliacOes realizadas apds as perturbacdes no mercado apresentaram algumas
conclusdes gerais sobre as medidas excecionais a nivel da UE e, desde entdo, a
Comissdo envidou esforgos para melhorar os seus procedimentos de gestao de crises.
Porém, nao avaliou adequadamente os efeitos dos regimes instituidos pelos
Estados-Membros. O Tribunal considera que uma analise deste tipo poderia
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proporcionar conclusdes e ensinamentos importantes, que aumentariam o grau de
preparacao para eventuais futuras perturbaces no mercado (pontos 72 a 79).

A fim de retirar ensinamentos das perturbacdes ocorridas no mercado no periodo
de 2014-2016 e ajuda-la a preparar-se para o futuro, a Comissdo deve analisar os
efeitos dos diferentes modelos de prestacao de ajuda excecional sobre o
comportamento e a liquidez das exploracdes leiteiras e sobre a estabilizacdo do
mercado e o ambiente, analisando também o papel dos produtores e das centrais
leiteiras na gestdo dos riscos; deve, em seguida, publicar as suas conclusodes.

Prazo de execuc¢ao: 2024

O presente relatdrio foi adotado pela Camara |, presidida por Samo Jereb, Membro do
Tribunal de Contas, no Luxemburgo, em 19 de maio de 2021.

Pelo Tribunal de Contas

Klaus-Heiner Lehne
Presidente



Anexo — Regulamentos delegados relativos a medidas
excecionais de apoio no setor do leite

Regulamento
Delegado da
Comissao

(UE) n© 1263/2014

Finalidade

Ajuda temporaria e excecional

Despesas da UE

destinadas aos

produtores de
leite

28,6 milhdes de

Despesas da UE por
tonelada de leite entregue
as centrais leiteiras no
Estado-Membro em causa

()

Apoio nacional
adicional (ajuda
complementar)

44

Prazo (%)

aos produtores de leite da 10,3 euros/tonelada Até 100% 26.11.2014 - 30.4.2015
L. . oA euros
Estdnia, da Letdnia e da Lituania
Ajuda temporaria e excecional S
. 10,7 milhoes de ,
(UE) n21370/2014 | aos produtores de leite da oUros 4,7 euros/tonelada Até 100% 19.12.2014 -31.5.2015
Finlandia
Ajuda temporaria e excecional I
(UE) 2015/1853 aos agricultores nos setores da 308':u':‘cllsh(c:§5 de 2,2 euros/tonelada Até 100% 15.10.2015 — 30.6.2016
pecudria
Aj : a a 108,7 milhd .
(UE) 2016/1612 : e’i‘::a 3 redugdo da produc3o de  108,7 milhGes de 0,8 euros/tonelada N3o aplicavel 8.9.2016 — 30.9.2017

euros (**)
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Despesas da UE por

Despesas da UE

Regulamento : tonelada de leite entregue Apoio nacional
- destinadas aos 2 S o : 2
Delegado da Finalidade as centrais leiteiras no adicional (ajuda Prazo (%)
S produtores de
Comissao : Estado-Membro em causa complementar)
leite 3
(*)
Ajuda de adaptacdo excecional
(UE)2016/1613 | 208 Produtores de leite e aos 281,1 milhges de 2,0 euros/tonelada Até 100% 8.9.2016 — 30.9.2017
agricultores noutros setores da euros (*)
pecuaria
737 ilhg
Total 3 '3;1:0;)(35 de 5,2 euros/tonelada 357,8 milhdes de euros

(*) Apenas despesas no setor do leite. O total disponivel para todos os setores da pecuaria foi de 420 milhdes de euros ao abrigo do Regulamento
Delegado (UE) 2015/1853 e de 350 milhdes de euros ao abrigo do Regulamento Delegado (UE) 2016/1613.

(**) Despesas de um total disponivel de 150 milh&es de euros.

() Incluitodo o leite entregue as centrais leiteiras em 2013 nos Estados-Membros em causa, inclusive pelos agricultores que n3o receberam apoio da UE.

() Desde a data de publicacdo do regulamento delegado até ao termo do prazo para os pagamentos aos beneficiarios.

Fonte: TCE, com base em dados da Comissao.



Siglas e acrénimos

DG AGRI: Diregao-Geral da Agricultura e do Desenvolvimento Rural da Comissao
Europeia

FAO: Organizacao das Nag¢des Unidas para a Alimentacao e a Agricultura
MMO: Milk Market Observatory

PAC: Politica Agricola Comum

RICA: Rede de Informacdo Contabilistica Agricola

SMP: Skimmed milk powder

WMP: Whole milk powder
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Glossario

Ato delegado (regulamento delegado): ato juridicamente vinculativo utilizado pela
Comissao, se o Parlamento e o Conselho ndo expressarem objecdes, para completar
ou alterar partes ndo essenciais da legislacdo da UE, por exemplo pormenorizando
medidas de execucao.

Efeito de inércia: situacdo em que uma atividade teria avancado sem receber ajuda
publica.

Equivalente-leite: medida da quantidade equivalente de leite gordo liquido utilizado
em produtos lacteos, como leite condensado/evaporado, leite em p9, iogurte, natas,
caseina, leite desnatado e soro de leite.

Fundos Europeus Estruturais e de Investimento: cinco principais fundos da UE que,
em conjunto, apoiam o desenvolvimento econdmico em toda a Unido: o Fundo
Europeu de Desenvolvimento Regional, o Fundo Social Europeu, o Fundo de Coesdo, o
Fundo Europeu Agricola para o Desenvolvimento Rural e o Fundo Europeu para os
Assuntos Maritimos e as Pescas.

Instrumento financeiro: apoio financeiro proveniente do or¢camento da UE sob a
forma de investimentos em capitais préprios ou em quase-capital, de empréstimos ou
garantias ou de outros instrumentos de partilha de riscos.

Pagamentos diretos: pagamentos de apoio agricola, principalmente ajudas
"superficie", realizados diretamente aos agricultores no ambito do Fundo Europeu
Agricola de Garantia.

Produtos lacteos: leite e produtos obtidos a partir do leite, como a manteiga, o queijo
e o leite em po.

Rede de Informacdo Contabilistica Agricola (RICA): instrumento baseado em
inquéritos dos Estados-Membros as explorac¢des agricolas comerciais, utilizado para
avaliar os niveis de rendimento das exploracdes agricolas da UE e determinar os
impactos da politica agricola comum.

Rendimento liquido da exploracao: indicador da RICA que descreve o montante
disponivel para remunerar os fatores de producdo da prépria explorac3o. E calculado
deduzindo ao valor acrescentado liquido da exploracdo os salarios, rendas e juros
pagos pelo produtor e adicionando o saldo entre os subsidios e os impostos sobre os
investimentos.

Thiinen-Institut: instituto de investigagdao alemao, dependente do Ministério Federal
da Alimentacdo e da Agricultura.
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Valor acrescentado liquido da exploragao: indicador utilizado na RICA para descrever
o valor total da produgdo de uma exploracdo, incluindo os subsidios, apds deducdo da
depreciacao e do valor dos bens e servicos consumidos durante o processo de
producdo. E o montante disponivel para pagar todos os fatores de producdo fixos de
uma exploracdo agricola (terra, mao-de-obra e capital), prdoprios ou externos.



PT

RESPOSTAS DA COMISSAO EUROPEIA AO RELATORIO ESPECIAL DO
TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU:
«APOIO EXCECIONAL AOS PRODUTORES DE LEITE DA UE ENTRE 2014 E
2016 — A EFICIENCIA FUTURA PODE SER MELHORADA»

SINTESE

I. A Comissdo esta ciente da importancia econdmica e social do setor europeu do leite e
considera primordial prestar-lhe apoio em periodos dificeis.

O setor do leite atravessou graves perturbagdes do mercado entre 2014 e 2016. A producdo de
leite aumentou na UE, nos Estados Unidos e na Nova Zelandia em 2014 e 2015, gracas a
precos compensadores e a condi¢cbes meteoroldgicas favoraveis, ao passo que o aumento do
consumo interno e das exportacdes apenas absorveu metade desse volume (sobretudo devido
ao abrandamento das importa¢Ges na China e a imposicéo do embargo russo).

A Comissdo acompanhou, de forma continua e exaustiva, a situacdo do mercado,
organizando reunides semanais do Comité para a Organizagdo Comum dos Mercados
Agricolas (com representantes dos Estados-Membros) e reunides mensais do Conselho
Econdmico do Observatério do Mercado do Leite (com peritos no mercado). Internamente, a
Comissao criou grupos de trabalho multidisciplinares para avaliar a situacdo e conceber as
medidas mais adequadas.

Consequentemente, a Comissdo mobilizou todos os instrumentos disponiveis facultados pelo
legislador, nomeadamente a intervencdo no mercado (intervencdo publica e ajuda a
armazenagem privada), as medidas excecionais, a flexibilidade nos pagamentos diretos e nos
pagamentos a titulo do desenvolvimento rural e a promoc¢do. Todas estas medidas foram
aplicadas com o apoio do Conselho da Unido Europeia e do Parlamento Europeu, sendo por
estes controladas.

I11. A Comissdo apresentou prova bastante da exaustividade com que analisou 0 mercado e as
politicas para determinar as medidas mais eficazes e eficientes a aplicar.

A Comissdo analisou as principais causas da crise e 0s impactos nas margens dos produtores
de leite, tendo proposto medidas de mercado adequadas, com indicacdo do respetivo impacto
orcamental. Atendendo a disponibilidade dos recursos orcamentais, selecionaram-se as
medidas com base na melhor relacdo custo-beneficio. Quando foi caso disso, a afetagdo dos
fundos (dotacbes) aos Estados-Membros foi efetuada conjugando critérios objetivos, tais
como o volume de producdo, o impacto nos precos ou a dependéncia do mercado russo.

V. A aplicagdo de medidas excecionais pela Comissdo baseou-se em dados concretos. Ndo
foi adotada qualquer medida sem que dados fiaveis demonstrassem uma perturbacdo do
mercado, o que explica a aplicacdo gradual das medidas entre 2014 e 2016.

VI. A Comissdo estimou o impacto da crise a nivel da UE e dos Estados-Membros. As regras
aplicaveis as medidas de apoio excecional no setor do leite proporcionaram uma grande
margem de manobra aos Estados-Membros para que direcionassem melhor o apoio para 0s
setores mais afetados nos seus territorios.

PT
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VII. A partir de 2018, o Regulamento Omnibus' melhorou significativamente as regras de
execucdo aplicaveis aos instrumentos de gestdo dos riscos. Entre elas, a possibilidade de
instrumentos de estabilizacdo dos rendimentos a nivel setorial, bem como o refor¢o do apoio
financeiro publico a esses instrumentos. A partir de dezembro de 2020, os instrumentos de
estabilizacdo dos rendimentos foram incluidos em dois programas de apoio ao
desenvolvimento rural. Embora estes instrumentos ainda ndo estivessem operacionais,
estavam em curso processos de alteracdo dos programas para aproveitar as novas
possibilidades programaticas.

VIII. A Comisséo recolheu e consolidou as notificagbes recebidas dos Estados-Membros
relativamente as medidas aplicadas nos respetivos territdrios. Em consonancia com o
principio da subsidiariedade, considerou-se mais adequado que os Estados-Membros
procedessem a avaliacdo da eficacia das respetivas medidas.

IX. 1) A Comissao aceita a recomendacao 1 e concorda com a possibilidade de ter em conta
os efeitos do apoio da UE no que diz respeito as perturbacGes do mercado de uma forma
holistica e de introduzir salvaguardas para evitar o efeito de inércia.

IX. 2) A Comissdo aceita parcialmente a recomendacdo 2 e ponderara o efeito estabilizador
do apoio direto na avaliacdo das perturbacdes do mercado, fixando condi¢des/objetivos mais
restritivos caso sejam aplicadas medidas de apoio excecional adicionais.

Contudo, ndo é possivel pré-definir os limiares para qualificar as perturbacfes do mercado.

IX. 3) A Comissdo aceita a recomendacdo 3 e analisara os efeitos dos diferentes modelos de
prestacdo de ajuda excecional sobre o comportamento e a liquidez das exploracdes leiteiras e
sobre a estabilizacdo do mercado e o ambiente, analisando também o papel dos produtores e
das centrais leiteiras na gestao dos riscos.

INTRODUCAO

15. A politica agricola comum (PAC) oferece varios instrumentos de apoio a agricultura que
tém um carater de estabilizacdo dos rendimentos e ndo estdo sujeitos aos riscos de mercado.
Os produtores de leite podem beneficiar destes regimes de apoio da PAC, designadamente, 0s
pagamentos diretos (incluindo o apoio associado voluntario) e os instrumentos de apoio ao
desenvolvimento rural que compensam 0s agricultores por perdas de rendimento e custos
incorridos (apoio aos produtores em zonas com condicionantes naturais a producdo, caso
exista tal designacdo de zonas, apoio aos agricultores nas zonas Natura 2000, apoio para
compromissos agroambientais e climaticos, praticas de agricultura biologica e préaticas de
bem-estar dos animais). Estes tipos de rendimento, na sua maioria, também n&o séo afetados
pelos riscos inerentes a produgéo.

O apoio ao investimento no desenvolvimento rural pode igualmente aumentar as entradas de
caixa das empresas agricolas, mas capitaliza em ativos fisicos que tém de continuar a cumprir
a sua finalidade inicial durante, pelo menos, cinco anos.

22. A despesa total relativa a intervencdo e a armazenagem privada no periodo de 2015-2019
totalizou 176,2 milhdes de EUR, o equivalente a cerca de 0,07 % do volume de negocios do
setor do leite no periodo em causa.

Regulamento (UE) 2017/2393 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de dezembro de 2017, que
altera os Regulamentos (UE) n.2 1305/2013 (JO L 350 de 29.12.2017, p. 15).

PT
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OBSERVACOES

33. A Comissdo salienta que as conclusbées do Conselho Econémico do Observatério do
Mercado do Leite destinam-se sobretudo aos operadores do setor do leite, para que adaptem
as suas decisoes relativas a producdo/ao negocio em funcéo das circunstancias e perspetivas
de mercado. A sua funcéo é informar, néo é orientar as decisdes politicas.

A existéncia de flutuacbes na oferta, na procura e nos precos ndo implica necessariamente
uma intervencdo automatica, através de medidas no &mbito da rede de seguranca ou outras.
Em vez disso, devem ser os participantes no mercado a dar resposta a estas flutuacoes,
ajustando adequadamente a sua propria producdo. S6 serdo ponderadas medidas formais no
ambito da rede de seguranca caso as flutuacbes passem a ser mais intensas e a ter mais
impacto, criando assim o0 risco de gerarem por si mesmas perturbacfes do mercado
significativas.

37. A Comissdo recorda que as entregas de leite na UE aumentaram 4,7 % no periodo de
janeiro a abril de 2016, um aumento substancial que ndo dava sinais de abrandamento.

38. O nivel da ajuda equivale a cerca de 0,3 % da producdo do setor do leite da UE. Embora
seja um valor muito modesto, foi ainda assim suficiente para enviar um forte sinal quanto a
necessidade de reduzir a producao, apoiado por um estimulo financeiro para desencadear essa
reducdo.

A Comissdo considera que fazer uma estimativa rigorosa e fiavel do aumento do preco do
leite em funcdo de uma diminuicdo da producdo de leite é extremamente dificil e pode enviar
sinais errados, devido as maltiplas variaveis exdgenas que influenciam os precos.

40. A Comissdo observa que, aquando da concec¢do e do anuncio da medida (julho de 2016),
ndo havia sinais de subida dos precos. Os precos do leite na UE comecgaram a recuperar em
agosto de 2016 (informacao sé disponivel no final de setembro de 2016).

42. A Comisséo considerou relevante o regime de reducdo da producéo de leite, uma vez que:
prestou apoio financeiro aos agricultores em dificuldades, compensando aqueles que
ajustaram a sua oferta a procura; contribuiu em grande medida para o reequilibrio efetivo do
mercado do leite e dos produtos lacteos da UE; e, como consequéncia indireta deste ultimo,
influenciou a recuperacao do precgo do leite na segunda metade de 2016.

A escala limitada das medidas em termos de despesa condicionou claramente a sua
capacidade de conduzirem a uma recuperacdo dos precos. Sem ddvida que um nivel muito
mais elevado de despesa teria tido maior impacto, mas com custos em termos de recursos.
Contudo, tais medidas enviaram sinais importantes ao mercado sobre a orientagdo das
politicas e a necessidade de reduzir a produgdo de forma proporcionada, flexivel e
economica.

43. Os agricultores, para além de reduzirem os efetivos, podem ainda reduzir a produgdo por
outros meios, por exemplo, dar menos racao, atrasar a reforma das vacas menos produtivas,
utilizar menos fertilizantes nos sistemas baseados em pasto, alimentar os bezerros com leite,
etc.

48. A Comissdo analisou as principais causas da crise e 0s impactos nas margens dos
produtores de leite, tendo proposto medidas de mercado adequadas, com indicacdo do
respetivo impacto orcamental. Atendendo a disponibilidade dos recursos orcamentais, a
Comissao selecionou as medidas com base na melhor relacéo custo-beneficio.
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49. A Comissdo considerou que a distribuicdo do orcamento disponivel pelos diferentes
Estados-Membros teria de ser em grande medida proporcional a dimensdo dos respetivos
setores do leite. Por este motivo, a producéo total de leite (estimada como producéo real de
leite dentro da quota) teve um peso predominante.

50. A Comissdo considerou ser orientacdo suficiente indicar nos considerandos do
Regulamento (UE) 2015/1853° «os produtores dos setores da pecuaria que registam a maior
queda dos precos, as consequéncias diretas da prorrogagdo da proibicdo de importacdo pela
Russia e o impacto da seca nas culturas forrageiras». Coube em ultima instancia aos
Estados-Membros direcionar da melhor forma a ajuda para os agricultores mais afetados.

Trata-se de algo que é coerente com o principio da subsidiariedade e o conhecimento mais
profundo que as autoridades dos Estados-Membros tém dos agricultores mais afetados e, por
outro lado, com a flexibilidade para implementarem as medidas necessarias.

52. A Comisséo considerou que as externalidades da producéo leiteira séo multidimensionais
e que os beneficios ambientais superam em grande medida os impactos negativos. Além
disso, as conclusbes de varios estudos indicam que a producdo intensiva traz beneficios em
termos de emissdes relativas. Na verdade, pode conseguir-se mais (leite) com menos
(emissdes). De acordo com o documento de trabalho dos servigcos [SWD(2021)115] que
avalia as alteracOes climaticas e as emissdes de gases com efeito de estufa (GEE):

- Em 2018, 44 % das emiss@es agricolas ndo CO, da UE-28 estavam relacionadas com
a fermentacdo entérica no gado ruminante (metano - CH,), mas a intensidade das
emissdes comunicadas no ambito da Convencdo-Quadro das Nacgdes Unidas sobre
Alteracbes Climaticas (CQNUAC) indica que as emissdes de GEE por unidade de
producdo diminuiram ligeiramente em determinados sistemas agricolas,
nomeadamente na producdo leiteira.

- No que diz respeito as inovac@es tecnoldgicas, a utilizacdo de sementes ou animais
geneticamente melhorados é bastante comum a nivel da UE, bem como a utilizacéo de
sémen sexado e de estufas e instalacfes pecuarias climatizadas. Por exemplo, no setor
do leite, o rendimento leiteiro médio na UE aumentou 67 % desde 1990, o que
permitiu um aumento de 5% da producdo e uma diminuicdo de cerca de 40 % do
nimero de vacas leiteiras, contribuindo significativamente para a redugdo das
emissdes de GEE na Europa desde 1990.

54. A variedade de atividades escolhidas pelos Estados-Membros reflete as circunstancias
especificas, as preferéncias e as opcdes politicas de cada um e as correspondentes limitaces
de uma solucdo Unica aplicavel a todos. Reflete igualmente os méritos de uma abordagem de
subsidiariedade, em que os Estados-Membros adaptam as medidas as suas proprias
circunstancias.

60. Os niveis de producédo de cada produtor de leite flutuam substancialmente por uma grande
variedade de razdes, tanto em condicdes de mercado favoraveis como desfavoraveis. O que é
importante no contexto de mercados em acentuada deterioracdo € enviar um sinal aos
produtores de que a producdo deve ser ajustada e disponibilizar apoios adequados quando
possivel. A Comissdo considerou ser inviavel identificar os agricultores que teriam cessado a
sua producéo de qualquer forma e que qualquer reducao real da producéo contribuiria para a

? Regulamento Delegado (UE) 2015/1853 da Comissdo, de 15 de outubro de 2015, que prevé uma ajuda

temporaria e excecional aos produtores nos setores da pecuaria (JO L 271 de 16.10.2015, p. 25).
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estabilizacdo do mercado. Por conseguinte, essa reducdo deve ser elegivel para ajuda da
Unido [dentro dos limites e nas condices definidas no Regulamento (UE) 2016/1612]°.

61. A Comissdo recorda que, de acordo com o artigo5.°, n° 4, do Regulamento
(UE) 2016/1612, os Estados-Membros tinham de verificar «que a reducdo das entregas de
leite de vaca para a qual a ajuda da Unido € paga foi efetivamente efetuada». Por conseguinte,
as transferéncias de efetivos entre agricultores sem reducdo real da producdo de leite
deveriam ter sido detetadas pelos Estados-Membros, havendo lugar a exclusdo do apoio, e
serdo averiguadas em conformidade com os procedimentos normais de apuramento de contas.

73. As regras que regem os instrumentos de gestdo dos riscos foram significativamente
alteradas no periodo de 2014-2020, para melhorar o funcionamento e facilitar a aplicacdo dos
regimes e para os tornar mais atrativos para os agricultores.

O Regulamento Omnibus de 2018" alterou fundamentalmente o funcionamento do apoio
denominado instrumento de estabilizacdo dos rendimentos para facilitar a criacdo e
manutencdo do capital social (elemento central na criacdo de fundos robustos) dos fundos
mutualistas, permitindo a utilizacdo de apoio publico para criar o capital social inicial e
completar os pagamentos anuais para os fundos. Este apoio vem somar-se a possibilidade de
subsidiar os pagamentos de compensagdo que os fundos mutualistas efetuam aos agricultores
participantes.

O regime também passou a ser mais barato para os agricultores e a garantir melhores
rendimentos: o limiar minimo de perdas foi reduzido de 30 % para 20 %. A taxa de apoio
(percentagem de fundos publicos que cobre os custos dos fundos mutualistas) aumentou de
65 % para 70 %. Desde dezembro de 2020, aplica-se 0 mesmo limiar minimo aos
instrumentos de estabilizacdo dos rendimentos que no se destinam a um setor especifico®.

Em 2020, em toda a UE, foram incluidos em dois programas de desenvolvimento rural
instrumentos de estabilizacdo dos rendimentos, embora ainda ndo se encontrassem
operacionais. Contudo, em ambos 0s casos, estavam em curso em 2020 processos de
alteracdo dos programas, para aproveitar as novas possibilidades programaticas.

77. Para além das medidas referidas no ponto do TCE, como parte do pacote em resposta ao
surto de COVID-19, o Regulamento FEADER foi alterado® para permitir um apoio
temporario e excecional (sob a forma de montantes fixos) aos agricultores e as PME
particularmente afetadas pela crise da COVID-19 e assegurar a continuidade das suas
atividades comerciais.

Regulamento Delegado (UE) 2016/1612 da Comissdo, de 8 de setembro de 2016, que prevé a ajuda a
redugdo da produgdo de leite, C/2016/5681 (JO L 242 de 9.9.2016, p. 4).

Regulamento (UE) 2017/2393, artigo 1.2, ponto 19), que insere o  artigo39.2-A no
Regulamento (UE) n.2 1305/2013.

Ver artigo 39.2 do Regulamento (UE) n.2 1305/2013, com a redacdo que lhe é dada pelo artigo 7.9,
ponto 7), do Regulamento (UE) 2020/2220.

Regulamento (UE) 2020/872 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de junho de 2020, que altera o
Regulamento (UE) n.2 1305/2013 (JO L 204 de 26.6.2020, p. 1).
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78. A Comissdo recorda que o estudo realizado pela Wageningen Economic Research e pela
Ecorys’ inclufa um estudo de caso dedicado a crise no setor do leite que concluia que
«a Comissdo Europeia soube lidar de forma equilibrada com a crise no setor do leite de
2014-2016, explorando a vasta gama de instrumentos e tendo simultaneamente em conta 0s
limites desses instrumentos».

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

81. A Comisséo considera que foram realizadas analises e avaliagBes exaustivas, continuas e
multidisciplinares, entre 2014 e 2016, e que estas contribuiram para a eficacia das medidas
em causa, que prestaram um apoio importante a recuperacdo do setor do leite com um custo
minimo e de forma flexivel e pragmatica. As medidas foram exaustivamente debatidas com
0s Estados-Membros, tendo merecido 0 seu apoio.

82. A Comissdo recorda que, antes da intervencdo publica produzir efeitos, observou-se,
durante 18 meses, uma tendéncia de descida dos precos do leite em p6 desnatado. Este
instrumento evitou uma deterioracdo mais acentuada dos precos do leite em p6 desnatado e,
consequentemente, dos precos do leite. As existéncias publicas de leite em p6 desnatado
foram retidas até a recuperacdo do mercado. Os precos baixos do leite em p6 desnatado
praticados tiveram repercussfes na capacidade de a Comissdo vender as existéncias de
intervencdo. Trata-se de uma evolucdo do mercado normal, que ndo pde em causa a eficacia
do instrumento.

Fundamentalmente, a Comissdo conseguiu vender uma grande quantidade de existéncias
numa situacéo de subida dos pre¢os do mercado.

83. A Comisséo recorda que, aquando da concecdo da medida, ndo havia sinais de que a
producdo estava a diminuir. Embora a producdo tenha comecado a diminuir em junho de
2016, os dados comprovativos dessa diminui¢do s6 puderam ser conhecidos em meados de
agosto de 2016.

Recomendacdo 1 — Dar resposta aos futuros desequilibrios do mercado

a) A Comisséo aceita a recomendagao.

A Comissdo observa que o apoio associado estd limitado aos setores que enfrentam
dificuldades estruturais, destinando-se a evitar o agravamento dessas dificuldades, que podem
conduzir ao abandono da producdo e afetar outras partes da cadeia de abastecimento ou 0s
mercados associados. O apoio estd sujeito a condigdes e limites rigorosos, para atenuar o
risco de distor¢cdo do mercado. Por conseguinte, o apoio associado ndo é um mecanismo
destinado a fomentar a producéo.

Além disso, tendo em conta as disposicdes do regime, a margem de atuacdo da Comissdo
atraves do apoio associado voluntario € muito limitada quanto ao numero de animais
existentes nas exploracGes, em caso de crise.

A Comissdo estd habilitada a tomar medidas para evitar que os beneficiarios do apoio
associado voluntario sejam afetados por desequilibrios estruturais do mercado num dado
setor. Estas medidas podem permitir aos Estados-Membros decidir que esse apoio é pago

Wageningen Economic Research e Ecorys — Avaliagdo escrita realizada para a Comissao, «Improving crisis
prevention and management criteria and strategies in the agricultural sector» (05.087713) Relatério Final,
agosto de 2019.
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com base nas unidades de producdo em relagdo as quais o apoio foi concedido num periodo
de referéncia passado.

Num hipotético cenério de perturbacdo do mercado causada por excesso de oferta, a
Comissao considerard formas de evitar que a existéncia de pagamentos associados interfira
com 0s ajustamentos necessarios da producdo. A esse respeito, a Comissdo avaliard
cuidadosamente a oportunidade e tempestividade de tomar medidas, como ja foi referido.

b) A Comissao aceita a recomendacéo.

84. A Comissdo analisou as principais causas da crise e 0s impactos nas margens dos
produtores de leite, tendo proposto medidas de mercado adequadas, com indicacdo do
respetivo impacto orcamental. Atendendo a disponibilidade dos recursos orcamentais, a
Comissao selecionou as medidas com base na melhor relacdo custo-beneficio.

85. A Comissdao acompanhou o mercado de forma continua e avaliou a crise de forma
exaustiva e multidisciplinar (nomeadamente, debatendo as medidas adequadas com 0s
Estados-Membros e o Conselho). Em consonancia com o principio da subsidiariedade,
considerou-se mais adequado que os Estados-Membros direcionassem o apoio nas diferentes
medidas excecionais. A Comissdo considerou orientacdo suficiente, para o direcionamento,
as indicacOes introduzidas nos considerandos dos diferentes regulamentos que executam as
medidas de apoio excecionais no setor do leite [por exemplo: «os produtores dos setores da
pecuaria que registam a maior queda dos precos, as consequéncias diretas da prorrogacao da
proibicdo de importacdo pela Rlssia e o impacto da seca nas culturas forrageiras» no
Regulamento Delegado (UE) 2015/1853 da Comissao].

86. A Comissdo recorda que a sustentabilidade (na acec&o da Estratégia do Prado ao Prato®,
em especial as implicacbes ambientais e climaticas) ndo era um objetivo das medidas
excecionais adotadas em 2014-2016.

Recomendacéo 2 — Melhorar a orgamentacéo e a orientacao
a) A Comissdo ndo aceita a recomendacao.

As perturbacbes do mercado sdo de natureza multidimensional e imprevisivel, pelo que se
torna impossivel e indesejavel pré-definir limiares operacionais que iriam restringir uma
possivel linha de atuagdo a um quadro pré-determinado. As perturbacfes do mercado devem
ser alvo de uma resposta ad hoc e de uma abordagem holistica.

b) A Comissdo aceita a recomendag&o.

A sua avaliacdo das perturbacGes do mercado a nivel setorial pode ter em conta o efeito
estabilizador do apoio direto, podendo ser definidos objetivos/condigdes mais restritivos caso
sejam aplicadas medidas de apoio excecional adicionais.

88. A reserva para crises no setor agricola ndo desempenhou qualquer papel durante as
perturbagdes do mercado ocorridas no periodo de 2014-2016, ndo s6 devido a complexidade
das regras, mas também devido a existéncia de verbas disponiveis suficientes no orgcamento
da UE.

«Estratégia do Prado ao Prato para um sistema alimentar justo, saudavel e respeitador do ambiente»,
COM/2020/381 final, 20.5.2020.
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A partir de 2018, o Regulamento Omnibus melhorou significativamente as regras de
execucdo aplicaveis aos instrumentos de gestdo dos riscos, nomeadamente a possibilidade de
recorrer a instrumentos de estabilizagdo dos rendimentos a nivel setorial e o refor¢o do apoio
financeiro publico a esses instrumentos. A partir de dezembro de 2020, os instrumentos de
estabilizacdo dos rendimentos foram incluidos em dois programas de apoio ao
desenvolvimento rural. Embora estes instrumentos ainda ndo estivessem operacionais, 0S
programas estavam a ser alterados para aproveitar as novas possibilidades programaticas.

89. A Comissao recolheu e consolidou as notificacbes recebidas dos Estados-Membros
relativamente as medidas aplicadas nos respetivos territérios. Em consonancia com o
principio da subsidiariedade, considerou-se mais adequado que os Estados-Membros
procedessem a avaliacdo da eficacia das respetivas medidas. N&o obstante, a Comisséo pode
considerar fazer uma analise mais aprofundada dos regimes instituidos pelos
Estados-Membros.

Recomendacdo 3 — Aumentar o grau de preparacdo para futuras perturbacdes no
mercado

A Comissao aceita a recomendacéo.

A Comissdo realizara um estudo para ajudar a retirar 0s ensinamentos necessarios das
perturbacdes do mercado no periodo de 2014-2016 em relacédo aos efeitos das varias medidas
excecionais sobre o comportamento e a liquidez das exploracdes leiteiras, bem como sobre a
estabilizacdo do mercado e o ambiente, juntamente com o papel da gestdo dos riscos pelos
produtores e as centrais leiteiras na gestao da crise.

Atendendo ao tempo necessario para os processos de adjudicacdo e a fim de realizar um
estudo de elevada qualidade, a Comissao considera necessario que o prazo de execucao seja
2024.
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Apo6s um pico no inicio de 2014, o pregco médio recebido pelos
produtores de leite da UE comecgou a descer, até voltar a subir em
meados de 2016.

A politica agricola comum (PAC) inclui varios instrumentos para
dar resposta as perturbagées no mercado. Os pagamentos diretos
desempenham um papel de estabilizacdo, proporcionando uma
fonte constante de rendimento para os agricultores. A "rede de
seguranga" visa sustentar os precos, retirando temporariamente
excedentes de leite e produtos lacteos do mercado. A Comissao
pode igualmente adotar medidas excecionais contra ameagas de
perturbacoes no mercado, o que fez entre 2014 e 2016.

O Tribunal examinou se a Comissao e as autoridades competentes
dos Estados-Membros geriram adequadamente a resposta que
deram as perturbagées ocorridas no mercado do leite e dos
produtos lacteos no periodo de 2014-2016. De forma geral, o
Tribunal constatou que a Comissao e os Estados-Membros
tomaram medidas abrangentes para ajudar os agricultores
durante essas perturbac¢oes, mas que a analise realizada foi
globalmente insuficiente para decidir sobre o nivel de apoio
necessario e como o orientar.

Relatério Especial do TCE apresentado nos termos do artigo 2879,
n? 4, segundo paragrafo, do TFUE.
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