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Streszczenie

Sektor mleczarski jest pod wzgledem wartosci jednym z najwiekszych sektorow
rolniczych w UE. Po osiggnieciu rekordowego poziomu na poczgtku 2014 r. srednia
cena mleka uzyskiwana przez producentéw w UE zaczeta spadac¢. W potowie 2016 .
ceny zaczety ponownie rosnac.

W ramach wspdlnej polityki rolnej (WPR) przewidziano szereg narzedzi
umozliwiajacych radzenie sobie z zaktéceniami na rynku. Ptatnosci bezposrednie
odgrywaija role stabilizacyjng, poniewaz zapewniajg rolnikom state Zrédto dochodu.
Tzw. siatka bezpieczeristwa ma na celu podtrzymywanie poziomu cen poprzez
tymczasowe usuwanie nadwyzek przetworéw mlecznych z rynku. W przypadku ryzyka
wystgpienia zaktdcen na rynku Komisja moze réwniez przyjmowac srodki
nadzwyczajne, co uczynita w latach 2014-2016.

Trybunat zbadat, czy Komisja Europejska i wtasciwe organy w panstwach
cztonkowskich zareagowaty prawidtowo w odpowiedzi na zaktdcenia na rynku
mleczarskim w latach 2014-2016. Z jego ustalen wynika, ze w ogdlnym ujeciu Komisja
i panstwa cztonkowskie podjety szeroko zakrojone dziatania, aby pomadc rolnikom
w czasie zaktdcen na rynku, ale przeprowadzona przez nie analiza byta ogdlnie
niewystarczajaca, aby na jej podstawie zadecydowad, jaki zakres wsparcia byt
potrzebny i jak je ukierunkowad.

W 2019 r. Trybunat przedstawit sprawozdanie na temat stosowania Srodkow
nadzwyczajnych w celu ustabilizowania dochodéw rolnikow w sektorze owocéw
i warzyw. W niniejszym sprawozdaniu skoncentrowat sie natomiast na producentach
mleka w UE. Chociaz w sprawozdaniu nie uwzgledniono skutkow pandemii COVID-19,
przeanalizowano w nim, w jaki sposéb Komisja poradzita sobie z wczesniejszym
kryzysem i jakie moze wyciggnac z niego wnioski.

Komisja szybko zareagowata na rosyjskie embargo. Przed koncem 2014 r. zapewnita
wsparcie finansowe na rzecz srodkdw nadzwyczajnych w krajach battyckich i Finlandii,
ktore najbardziej ucierpiaty w wyniku embarga. Wiecej czasu zajeto jednak rozwigzanie
problemu nieréwnowagi rynkowej lezacej u zrodet zaistniatej sytuacji, a przyjete przez
Komisje we wrzesniu 2016 r. srodki zapewniajgce wsparcie na rzecz dobrowolnego
ograniczania produkcji wigzaty sie z wystgpieniem w pewnym stopniu efektu
deadweight.



Komisja zaproponowata srodki nadzwyczajne majace na celu ztagodzenie
problemdw rolnikédw z ptynnoscia finansowa, ale nie przeprowadzita odpowiedniej
oceny potrzeb ani nie wyznaczyta celéw. Zwazywszy na elastycznos¢, z jakiej panstwa
cztonkowskie moga korzysta¢ w ramach zarzadzania dzielonego, preferowaty one
srodki nadzwyczajne, ktére byty proste we wdrazaniu, a ponadto optowaty za szerokim
podziatem funduszy. Wysitki zmierzajgce do ukierunkowania pomocy byty ograniczone.

Chociaz UE utworzyta rezerwe na wypadek kryzyséw w sektorze rolnym, Komisja
nie skorzystata z niej podczas zaktdcen na rynku. Od tego czasu Komisja
zaproponowata zmiany majace na celu wzmocnienie roli rezerwy kryzysowej
w przysztosci. Od 2018 r. w ramach programdw rozwoju obszaréw wiejskich mozna
finansowac szerszy zakres narzedzi zarzadzania ryzykiem dla rolnikdw borykajgcych sie
ze spadkiem dochodow, w tym sektorowe narzedzia stabilizacji dochodéw. Wedtug
stanu na grudzien 2020 r. Trybunat zidentyfikowat dwa programy rozwoju obszaréw
wiejskich oferujgce wsparcie na rzecz narzedzi stabilizacji dochodéw, przy czym zadne
z nich nie funkcjonowato.

Oceny przeprowadzone po wystgpieniu zaktdcen na rynku pozwolity na
wyciggniecie pewnych ogdlnych wnioskdw dotyczgcych srodkéw nadzwyczajnych na
szczeblu UE, a Komisja podjeta od tego czasu kroki z myslg o udoskonaleniu swoich
procedur zarzadzania kryzysowego. Nie dokonata jednak odpowiedniej oceny skutkow
rozwigzan wprowadzonych przez panstwa cztonkowskie.

Trybunat sformutowat szereg zalecen pod adresem Komisji, tak aby:
1) lepiej radzita sobie z przypadkami nierownowagi rynkowej,
2) usprawnita budzetowanie i zapewnita lepsze ukierunkowanie wsparcia,

3) byta lepiej przygotowana na przyszte zaktdcenia na rynku.



Wstep

Sektor mleczarski w UE

01 Produkcja mleka krowiego jest jednym z dwdch najwazniejszych sektoréw rolnych
w UE pod wzgledem wartosci (59,3 mld euro w 2019 r.) i stanowi okoto 14% produkcji
rolnej’. W 2019 r. na gtéwne kraje produkujgce mleko (Niemcy, Francje, Zjednoczone
Krélestwo, Niderlandy, Polske, Wtochy i Irlandie) przypadato okoto trzech czwartych
produkcji mleka w UE w ujeciu iloSciowym (zob. rys. 1). W latach 1984-2015 UE
stosowata system kwotowania produkcji mleka, ktérego celem byto ograniczenie
catkowitej produkcji mleka w UE. Od 20009 r. catkowite kwoty dla panstw
cztonkowskich stopniowo wzrastaty do czasu zniesienia systemu w dniu 1 kwietnia
2015r.

Rys. 1 — Odbior mleka krowiego w 2019 r.
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Zrédto: DG ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich — prognoza krétkoterminowa, jesier 2020 .,
dostawy mleka krowiego (w tys. ton) — obliczenia Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.

! Baza danych Eurostat data explorer — rachunki ekonomiczne dla rolnictwa, wartosci

w cenach bazowych, aktualizacja 9 marca 2020 r.


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

W 2019 r. catkowita produkcja mleka w UE wyniosta okoto 168 min ton?, z czego
okoto 95%? zostato dostarczone przez producentéw do mleczarni. Dostawy

producentéw mleka wzrosty gwattownie w 2014 i 2015 r., a nastepnie rosty
Rys. 2 — Dostawy mleka do mleczarni

w wolniejszym tempie (zob. rys. 2).
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Zrédto: DG ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich — prognoza krétkoterminowa, jesier 2020 r.,
obliczenia Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.

W latach 2013-2015 dostawy do mleczarni wzrosty we wszystkich panstwach
cztonkowskich z wyjatkiem dwdch. Wsrod krajow bedacych najwiekszymi
producentami wzrost ten byt wyzszy od sredniej unijnej w Irlandii, Zjednoczonym
Krolestwie, Polsce i Niderlandach. Dostawy w 2016 r. nadal rosty — cho¢ w réznym
tempie — w pietnastu panstwach cztonkowskich, natomiast w pozostatych trzynastu,
w tym w Zjednoczonym Krdlestwie i Francji, zmniejszyty sie (zob. tabela 1).

2 Komisja Europejska, ,,EU agricultural outlook — For markets and income 2019-2030”,
grudzien 2019 r,, s. 82, tabela 9.23 w zatgczniku — réwnowaga na rynku mleka w UE.

3 Baza danych Eurostat data explorer — Odbiér mleka krowiego i uzyskane produkty — dane

miesieczne, aktualizacja 31 marca 2020 .


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

Tabela 1 - Ksztattowanie sie wielkosci dostaw mleka w latach 2013-2016

Zmiana w latach Zmiana w latach
2015-2013 (w %) 2016-2015 (w %)
Czechy 25,6% -0,1%
Irlandia 18,0% 4,1%
Luksemburg 15,9% 8,9%
Belgia 14,8% -2,7%
Wegry 12,6% 0,7%
Zjednoczone Krolestwo 11,0% -4,3%
Cypr 9,9% 16,1%
totwa 9,8% 0,8%
Polska 9,6% 2,4%
Niderlandy 9,2% 7,4%
Portugalia 8,9% -4,4%
UE-28 7,7% 0,4%
Hiszpania 7,6% 1,1%
Litwa 7,4% -1,5%
Stowenia 7,1% 3,8%
Francja 5,9% -2,7%
Austria 5,8% -0,2%
Niemcy 5,2% 0,3%
Dania 5,0% 1,6%
Finlandia 4,7% -0,2%
Stowacja 4,6% -4,8%
Wiochy 4,3% 3,2%
Rumunia 4,2% 3,6%
Szwecja 2,2% -2,4%
Estonia 2,1% -0,8%
Chorwacja 1,9% -4,6%
Malta 1,6% 3,8%
Grecja -0,7% -0,2%
Butgaria -4,4% 7,3%

Zrédto: DG ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich — prognoza krétkoterminowa, jesier 2020 .,
obliczenia Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.

W latach 2009-2019 spozycie przetworéw mlecznych (tj. mleka i produktéw
otrzymywanych z mleka, takich jak masto, ser i mleko w proszku) w UE rosto w $srednim
tempie 0,8% rocznie, podczas gdy wywoz z UE wzrastat w Srednim tempie 5,5% rocznie
(zob. rys. 3) — w odpowiedzi na szybko rosnacy popyt globalny. W nastepstwie tego
wzrostu w 2019 r. UE eksportowata juz okoto 15% swojej produkcji*. W latach 2016—
2019 trzema najwiekszymi swiatowymi eksporterami byty: UE (27%), Nowa Zelandia

*  Obliczenia dokonane przez Komisje na podstawie dostepnych danych i szacunkéw

Eurostatu. Bilanse lezgce u podstaw tych obliczen sg publikowane w prognozach
krotkoterminowych Komisji.


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_en
https://ec.europa.eu/info/food-farming-fisheries/farming/facts-and-figures/markets/outlook/short-term_en

(25%) i Stany Zjednoczone (14%), a miedzynarodowy handel przetworami mlecznymi
stanowit okoto 9% produkcji Swiatowe;j°.

Rys. 3 — Wywoéz przetworow mlecznych w latach 2009-2019
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Zrédto: DG ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich — , EU agricultural outlook 2019-2030” oraz
prognoza krétkoterminowa, jesien 2020 r., obliczenia Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.
Ekwiwalenty mleka obliczone z wykorzystaniem wspotczynnikow Komisji wynoszacych 6,57 dla masta,
3,58 dla sera, 7,57 dla OMP, 7,56 dla MPP, 7,48 dla serwatki i 0,85 dla swiezych przetworéw mlecznych.

Dobre warunki pogodowe w 2014 r. oraz wysokie ceny mleka we wczesniejszych
latach spowodowaty znaczny wzrost produkcji mleka w UE. W latach 2013-2015
dostawy mleka do mleczarni wzrosty o okoto 8%, czyli o okoto 11 min ton (zob. rys. 2),
co stanowi znaczny wzrost w poréwnaniu z tendencjami w spozyciu krajowym
i wielkoscig wywozu (zob. pkt 04 i rys. 3). Zniesienie unijnych kwot mlecznych zostato
zapowiedziane na 2015 r. i, podobnie jak we wczesniejszych latach, niektorzy
producenci zaptacili kary za ich przekroczenie.

> Obliczono na podstawie ilosci ekwiwalentéw mleka podanych przez FAO w publikacji ,,Food
Outlook”, listopad 2020 r., tabela 19 w zataczniku.


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

W maju 2014 r. popyt ha wywoz przetwordw mlecznych z UE byt nadal wysoki®.
W sierpniu 2014 r. w odpowiedzi na sankcje UE dotyczace Ukrainy Federacja Rosyjska
wprowadzita embargo na przywdz przetwordw mlecznych z UE, a wzrost wywozu do
Chin ulegt spowolnieniu. Rosja byta najwiekszym rynkiem eksportowym dla unijnych
przetworéw mlecznych, zwtaszcza sera. Przypadato na nig okoto 14% catkowitego
wywozu wedtug wartosci w 2013 r.’, a jednoczesnie byta ona konsumentem 1,6% catej
unijnej produkcji mleka®. W 2013 r. 7% unijnego wywozu produktéw mlecznych
(liczonego wedtug wartosci) trafito do Chin, ktére sprowadzaty gtéwnie odttuszczone
mleko w proszku i serwatke w proszku.

Jak zauwazono w sprawozdaniu Komisji?, ,,[p]o odnotowaniu rekordowo
wysokich cen za mleko i przetwory mleczne pod koniec 2013 r. i na poczatku 2014 r.
sektor mleczarski wszedt w faze globalnej nierownowagi podazy i popytu, ktéra
charakteryzowata rynek przez caty 2015 r. i w pierwszej potowie 2016 r.”.

Ceny mleka podlegajg zazwyczaj wahaniom w ciggu roku i z roku na rok. Ceny
rosng zimg (kiedy produkcja mleka jest najnizsza), a spadajg wraz ze wzrostem
produkcji na wiosne. Dwunastomiesieczna $rednia kroczgca cen mleka jest zatem
lepszym wskaznikiem fluktuacji niz ceny miesieczne (zob. rys. 4). W okresie od
rozszerzenia UE w 2004 r. roczna srednia kroczgca ceny mleka dostarczanego do
mleczarni w UE utrzymywata sie zasadniczo w przedziale miedzy 28 a 35 centow/kg.
Od potowy 2013 r. do 2016 r. srednia miesieczna cena najpierw wzrosta powyzej tego
przedziatu, a nastepnie spadta, na kréotko, do ok. 26 centéw.

Zob. Europejskie Centrum Obserwacji Rynku Mleka, sprawozdanie z posiedzenia Rady
Ekonomicznej, 27 maja 2014 r.

Obliczono na podstawie danych dotyczacych wielkosci handlu UE dostepnych w bazie
danych Komisji Access2Markets, kody HS od 0401 do 0406.

Zgodnie z wynikami badania opracowanego dla Komisji przez Wageningen Economic
Research i Ecorys pt. , Improving crisis prevention and management criteria and strategies
in the agricultural sector” (05.087713), sprawozdanie koricowe, sierpier 2019 r., s. 37.

Sprawozdanie Komisji pt. ,Rozwdj sytuacji na rynku mleczarskim i funkcjonowanie
przepisdw dotyczacych »pakietu mlecznego«”, COM(2016) 724 final.


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-farming-fisheries/farming/documents/mmo-report-2014-05-27_en.pdf
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/pl/statistics?includeUK=true
https://op.europa.eu/pl/publication-detail/-/publication/89d71bfa-43e1-11ea-b81b-01aa75ed71a1/language-en
https://op.europa.eu/pl/publication-detail/-/publication/89d71bfa-43e1-11ea-b81b-01aa75ed71a1/language-en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52016DC0724
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52016DC0724
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Rys. 4 — Ceny mleka surowego w UE w latach 2005-2020
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Zrédto: informacje przekazywane przez panstwa cztonkowskie na podstawie art. 12 lit. a) rozporzadzenia
(UE) 2017/1185 — zatgcznik Il pkt 4 lit. a) — Kwoty wazone wedtug wielkosci dostaw do mleczarni.
Wsparcie nadzwyczajne stanowigce przedmiot niniejszej kontroli byto dostepne w okresie zaznaczonym
na zielono — zob. zatacznik.

Ceny i zakres ich wahan znacznie réznity sie w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich. Najwieksza roznica w cenach wystgpita w czerwcu 2016 r. miedzy Litwg
(16,9 c/kg) a Cyprem (55,0 c/kg) i wynosita 38,1 c/kg. Cena w siedmiu panstwach
cztonkowskich wynosita wéwczas ponizej 22,5 c/kg, natomiast w czterech panstwach
cztonkowskich przekraczata 36,5 c/kg'°.

Roczny obrét z produkcji mleka wzrastat w latach 2012-2014, a nastepnie
odnotowat spadek w okresie od 2014 do 2016 r. (zob. rys. 5). Sredni obrét w latach
2013 2014 wyniodst 53,4 mld euro, a w latach 2015 i 2016 — 44,8 mld euro, czyli nieco
mniej niz obrot w 2012 r.

0 Wiecej informacji na ten temat mozna znalezé na portalu danych rolno-spozywczych
Komisji.


https://agridata.ec.europa.eu/extensions/DashboardPrice/DashboardMarketPrices.html
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Rys. 5 — Wartos¢ dostaw mleka
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Zrédfo: Eurostat w przypadku miesiecznych dostaw mleka krowiego (apro_mk_colm); Europejskie
Centrum Obserwacji Rynku Mleka w przypadku historycznych cen mleka surowego w UE; obliczenia
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.

11 siec danych rachunkowych gospodarstw rolnych (FADN) jest gtdwnym
instrumentem statystycznym Komisji stuzgcym do monitorowania dochodow

i dziatalnosci gospodarczej komercyjnych gospodarstw rolnych. FADN obejmuje kilka
wskaznikéw dochodu'?, np. warto$é dodang netto gospodarstwa (FNVA) na roczng
jednostke pracy (AWU) i dochdd netto gospodarstwa. Oba te wskazniki zmniejszyty sie
w latach 2015-2016 w poréwnaniu z latami 2012-2013 w przypadku unijnych
wyspecjalizowanych producentéw mleka, przy czym pierwszy o okoto 7%, a drugi

o okotfo 16%.

12 Dynamika byta wyraznie r6zna w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Na
przyktad jesli poréwnac lata 2015-2016 z latami 2012—-2013, wartos$¢ wskaznika
FNVA/AWU zmniejszyta sie w 14 z 25 panstw cztonkowskich, dla ktérych dostepne sa
dane, ale wzrosta w pozostatych 11. Zmiany wahaty sie od spadku o 35%

w Niderlandach do wzrostu o 110% na Stowacji.

1 Wiecej informacji na temat pomiaru dochodéw gospodarstw przez Komisje mozna znalez¢
w opublikowanym przez Trybunat sprawozdaniu specjalnym nr 1/2016 pt. , Czy system
pomiaru efektywnosci stosowany przez Komisje w odniesieniu do dochodéw rolnikow jest
dobrze skonstruowany i oparty na rzetelnych danych?”.


https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=35782
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=35782
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=35782
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Wahania cen majg wptyw na dochody producentéw. We wspdlnej polityce rolnej
(WPR) przewidziano mechanizmy ograniczajgce to ryzyko: ptatnosci bezposrednie,
siatke bezpieczenstwa oraz srodki nadzwyczajne.

Ptatnosci bezposrednie stabilizujg dochody gospodarstw rolnych

Producenci mleka majg dwa gtéwne zrédta przychoddw: wptywy ze sprzedazy
mleka oraz ptatnosci bezposrednie z budzetu UE. Wiekszos$¢ ptatnosci bezposrednich
z budzetu UE opiera sie na liczbie uprawianych hektaréw, niezaleznie od wielkosci
produkcji. Wahania w ilosci produkowanego mleka lub ceny ptaconej przez mleczarnie
nie majg wptywu na wysokos¢ pomocy bezposredniej wyptacanej rolnikom.

W 19 panstwach cztonkowskich oprdocz ptatnosci bezposrednich na hektar
producenci mleka mogg otrzymacd oddzielng ptatnosé bezposrednig powigzang
z produkcja, zwang dobrowolnym wsparciem zwigzanym z produkcjg (zob. ramka 1).
Ponadto mogg oni korzystac z dziatan na rzecz rozwoju obszardow wiejskich, takich jak
wsparcie dla rolnikdw na obszarach z naturalnymi ograniczeniami dla produkcji oraz
dotacje na réznego rodzaju inwestycje.

Panstwa cztonkowskie moga przyznawac dobrowolne wsparcie zwigzane

z produkcja na rzecz kilku sektoréw i rodzajéw produkcji wymienionych w art. 52
ust. 2 rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013, w przypadku gdy okreslone rodzaje
dziatalnosci rolnej lub sektory, ktére majg szczegdlne znaczenie ze wzgledow
gospodarczych, spotecznych lub srodowiskowych, znajdujg sie w trudnej sytuacji.
Wedtug Komisji w 2015 r.:

— z dobrowolnego wsparcia zwigzanego z produkcjg skorzystali hodowcy niemal
potowy bydta mlecznego w UE;

— sektor mleczarski byt drugim co do wielkosci odbiorcg dobrowolnego
wsparcia zwigzanego z produkcjg (19,5% wszystkich sSrodkéw przydzielonych
w ramach tego wsparcia, tj. 794 min euro w 19 panstwach cztonkowskich).
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Jak juz wcze$niej zauwazyt Trybunat®?, ptatnosci bezposrednie pozwalaja
ztagodzi¢ wptyw wahan cen i produkcji. W potaczeniu z innymi dotacjami w ramach
WPR — w szczegdlnosci ptatnosciami na rzecz rozwoju obszarow wiejskich dla obszarow
z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szczegdlnymi ograniczeniami — zapewniaja
one istotng ochrone przed wahaniami dochoddw.

Siatka bezpieczenstwa dla sektora mleczarskiego

W rozporzadzeniu (UE) nr 1308/2013 (rozporzgdzenie o wspdlnej organizacji
rynkéw produktéw rolnych) przewidziano dodatkowe narzedzia stabilizacji rynkéw
rolnych i reagowania na zaktdcenia na rynku.

Przetwory mleczne mogg zostac objete srodkami interwencji rynkowej
okreélanymi mianem , siatki bezpieczeristwa”. Srodki te maja na celu wyeliminowanie
nierownowagi rynkowej i utrzymanie poziomu cen poprzez tymczasowe usuniecie
nadwyzek przetwordéw mlecznych z rynku, w szczegdlnosci w miesigcach, w ktérych
produkcja jest najwyzsza. Mleko zawiera wode, laktoze, ttuszcze i biatka. W wyniku
oddzielenia ttuszczu od biatek powstaje masto i mleko odttuszczone. Siatka
bezpieczenstwa obejmuje interwencje publiczng na rynku w celu zakupu masta
i odttuszczonego mleka w proszku (OMP), a takze doptaty ze srodkéw publicznych do
prywatnego przechowywania masta, OMP i niektdrych rodzajow sera's.

Zgodnie z rozporzadzeniem o wspodlnej organizacji rynkow produktéw rolnych
ilosci i ceny w ramach interwencji publicznej sg ustalane przez Rade'®. W 2013 r. Rada
zdecydowata’®, ze miedzy 1 marca a 30 wrze$nia kazdego roku parnstwa cztonkowskie
mogg dokonaé zakupu do 109 000 ton OMP po statej cenie 169,80 euro/100 kg. Cena
ta jest taka sama w catej UE, co sprawia, ze interwencja publiczna jest bardziej
atrakcyjna w regionach, w ktérych ceny mleka sg najnizsze.

12 Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nr 23/2019 pt.

»Stabilizacja dochodéw rolnikéw — zapewniono kompleksowy zestaw narzedzi, ale nalezy
upowszechni¢ ich stosowanie i zapobiec nadmiernym rekompensatom”.

13 Art. 17 rozporzadzenia o wspdlnej organizacji rynkéw produktéw rolnych.

14 Art. 141 15 rozporzadzenia o wspdlnej organizacji rynkdw produktéw rolnych.

5 Rozporzadzenie Rady (UE) nr 1370/2013 z dnia 16 grudnia 2013 r. okre$lajace $rodki
dotyczgce ustalania niektérych doptat i refundacji zwigzanych ze wspdlng organizacja
rynkéw produktéw rolnych —art. 2i 3.


https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=52395
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W latach 2014-2016, na podstawie art. 219 rozporzgdzenia o wspdlnej
organizacji rynkéw produktéw rolnych, Komisja wydtuzyta okres interwencji publicznej
do catego roku. Rada podniosta réwniez do 350 000 ton putap dla OMP, ktére mozna
byto kupi¢ po statej cenie w 2016 r. llosci te odpowiadaty zawartosci biatka w okoto
3,8 min ton mleka, tj. 2,5% produkcji mleka w UE. W 2015 r. Komisja wprowadzita
dodatkowe srodki, aby zacheci¢ podmioty do przechowywania wiekszych ilosci OMP.
Przewidziano wyzsze stawki wsparcia dla podmiotow prywatnych w przypadku
dtuzszego okresu przechowywania wynoszgcego jeden rok.

Od 2009 r. cena rynkowa masta przewyzszata cene skupu ustalong dla interwencji
w ramach siatki bezpieczenstwa, dlatego w latach 2014—-2016 nie dokonano
interwencji publicznej. Cena rynkowa OMP spadfa ponizej ceny skupu w drugiej
potowie 2015 r. — po raz pierwszy od 2009 r. —a w 2016 r. w 14 panstwach
cztonkowskich wycofano z rynku 336 000 ton OMP.

Komisja sprzedata ponad 90% publicznych zapaséw OMP miedzy majem 2018 r.
a lutym 2019 r., gdy cena mleka ponownie wzrosta. W latach 2015-2019 catkowity
koszt netto dla budzetu UE interwencji publicznej w zakresie OMP wynidst 136,9 min
euro. W tym samym okresie UE wydata réwniez 39,3 min euro na doptaty do
prywatnego przechowywania masta, OMP i sera.

Srodki nadzwyczajne

Artykut 219 rozporzadzenia o wspodlnej organizacji rynkéw produktéw rolnych
umozliwia Komisji przyjmowanie srodkow nadzwyczajnych w przypadku ryzyka
wystgpienia zaktdcen na rynku. Komisja moze wprowadzi¢ te srodki za pomocg aktéw
delegowanych, ktdre przyjmuje po konsultacji z grupami ekspertéw ztozonymi
z przedstawicieli kazdego panstwa cztonkowskiego. Na rys. 6 przedstawiono rézne
zadania i obowigzki Komisji i panstw cztonkowskich w procedurze przyjmowania
srodkéw nadzwyczajnych.
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Rys. 6 — Srodki nadzwyczajne: rola Komisji Europejskiej i panstw
cztonkowskich
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie odnosnych przepisdw unijnych.

Na rys. 7 przedstawiono w uproszczony sposéb, kiedy Komisja przyjmowata
srodki nadzwyczajne w latach 2014-2016. W szczegolnosci, zgodnie z art. 228
rozporzadzenia o wspdlnej organizacji rynkdw produktow rolnych, Komisja przyjeta
piec rozporzadzen delegowanych (zob. zafgcznik) zapewniajacych wsparcie dla
producentéw mleka i innych sektoréw hodowlanych.
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Rys. 7 — Srodki nadzwyczajne w latach 2014-2016
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji.
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Zakres kontroli i podejscie kontrolne

Celem kontroli byto ustalenie, czy Komisja Europejska i wtasciwe organy
w panstwach cztonkowskich zareagowaty prawidtowo w odpowiedzi na zaktécenia na
rynku mleczarskim w latach 2014-2016. W szczegdlnosci Trybunat zbadat, jak Komisja
zareagowata na zaktdcenia na rynku, w jaki sposdb ocenita potrzebe zastosowania
srodkow nadzwyczajnych i jak ukierunkowata te srodki oraz w jaki sposéb panstwa
cztonkowskie je wdrozyty. Trybunat sprawdzit rowniez, czy Komisja i panstwa
cztonkowskie przeanalizowaty skutki nadzwyczajnego wsparcia i wyciggnety wnioski
niezbedne do tego, aby przygotowac sie na przyszte zaktécenia na rynku mleka.

W 2019 r. Trybunat przedstawit sprawozdanie na temat stosowania Srodkow
nadzwyczajnych w celu ustabilizowania dochodéw rolnikow w sektorze owocéw
i warzyw'. W niniejszym sprawozdaniu skoncentrowat sie natomiast na producentach
mleka w UE. Kontrolg objeto nadzwyczajne srodki wsparcia wprowadzone na mocy
rozporzadzen delegowanych wymienionych w zafgczniku. Trybunat przeanalizowat
takze Srodki przyjete w ramach siatki bezpieczenstwa w zakresie, w jakim uzupetniaty
one srodki nadzwyczajne.

W zwigzku z wybuchem pandemii COVID-19 Komisja przyjeta w dniu 30 kwietnia
2020 r. rozporzadzenie w sprawie planowania produkcji w sektorze mleka przez
organizacje producentdw, a takze rozporzadzenia w sprawie doptat do prywatnego
przechowywania OMP, masta i niektérych seréw. Zarzgdzanie przez Komisje skutkami
pandemii COVID-19 na rynkach mleczarskich nie wchodzito jednak w zakres prac
kontrolnych, a w niniejszym sprawozdaniu Trybunat analizuje, w jaki sposdb Komisja
zareagowata na wczesniejszy kryzys i jakie wyciggneta z niego wnioski.

Trybunat przeprowadzit kontrole w okresie od lipca 2019 r. do grudnia 2020 r.,
opierajac sie na kryteriach kontroli ustalonych na podstawie dokumentow
programowych UE, prawodawstwa, dyskus;ji legislacyjnych, badan i innych
opublikowanych materiatéw.

Zespo6t kontrolny Trybunatu przeprowadzit wywiady z urzednikami Komisji
i dokonat przeglagdu dokumentacji Komisji, aby przeanalizowa¢, w jaki sposéb ocenita
ona, czy konieczne jest zastosowanie srodkéw nadzwyczajnych, a takze jak opracowata

6 Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nr 23/2019 pt.
»Stabilizacja dochodéw rolnikdéw — zapewniono kompleksowy zestaw narzedzi, ale nalezy
upowszechnié ich stosowanie i zapobiec nadmiernym rekompensatom”.


https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=52395
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=52395

18

te srodki, monitorowata ich wdrozenie i ocenita ich efekty. Kontrolerzy wzieli przy tym
pod uwage wyniki prac Stuzby Audytu Wewnetrznego Komisji, ktora juz wczesniej
przeanalizowata procesy zarzadzania kryzysowego w Dyrekcji Generalnej ds. Rolnictwa
i Rozwoju Obszarow Wiejskich (DG AGRI).

Kontrolerzy Trybunatu odwiedzili rowniez wtasciwe organy krajowe w Irlandii, we
Francji, Wtoszech i w Finlandii, gdzie:

— zgromadzili dowody kontroli poprzez analize dokumentéw i danych;

— przeprowadzili wywiady z przedstawicielami organdéw odpowiedzialnych za
opracowanie i wdrozenie srodkéw nadzwyczajnych;

— dokonali przegladu dokumentacji dotyczacej 120 ptatnosci wybranych losowo
i przeprowadzili wizyty u 12 rolnikow.

Opradcz wizyt kontrolerzy dokonali przeglagdu stosowania sSrodkéw nadzwyczajnych
w Niemczech, korzystajac w tym celu z rezultatéw prac dwdch niemieckich instytucji
dotyczacych wdrazania srodkéw nadzwyczajnych?’. Te pie¢ panstw cztonkowskich
zostato wybranych do kontroli na podstawie kwot przyznanego im nadzwyczajnego
wsparcia, charakteru wdrozonych przez nie srodkéw oraz szczegdlnych cech ich
sektorow mleczarskich, takich jak ekspozycja na rynek rosyjski lub wahania

w catkowitych dostawach mleka.

Ponadto kontrolerzy wystali ankiete do:

— wiasciwych organdw krajowych w 16 paristwach cztonkowskich'8, ktére tacznie
otrzymaty ponad 80% funduszy unijnych na srodki nadzwyczajne przynoszace
korzysci producentom mleka; wskaznik odpowiedzi wynidst 100%;

— 56 organizacji zawodowych wybranych sposréd gtownych organizacji dziatajgcych
w sektorze mleczarskim; wskaznik odpowiedzi wyniost 44,6%.

Kontrolerzy przeanalizowali i wykorzystali otrzymane odpowiedzi, w potgczeniu
z innymi zrédtami dowodow, przy opracowywaniu wiasnych ustalen.

17 Bundesrechnungshof i Instytut Thiinena.

8 Belgia, Czechy, Dania, Niemcy, Estonia, Irlandia, Hiszpania, Francja, Wtochy, totwa, Litwa,
Wegry, Niderlandy, Polska, Rumunia i 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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Uwagi

Trybunat juz wcze$niej zauwazyt w jednym ze swoich sprawozdan?’®, ze ,[p]ojecie
zaktécenia na rynku jest stosunkowo ogdlne i nie zostato szerzej rozwiniete
w prawodawstwie UE” oraz ze sytuacja ta ,sprawia, ze decyzja o tym, kiedy nalezy
zastosowac srodki nadzwyczajne, ma w duzej mierze charakter uznaniowy”. W ramach
niniejszej kontroli Trybunat ocenit, czy Komisja odpowiednio wczesnie zidentyfikowata
nierownowage na rynku i zaproponowata wtasciwe srodki nadzwyczajne.

Komisja szybko zareagowata na rosyjskie embargo

Europejskie Centrum Obserwacji Rynku Mleka (MMO) to organ utworzony
w kwietniu 2014 r., ktory sktada sie z pracownikéw Komisji i ekspertéw rynkowych
z organizacji sektorowych. Ma on za zadanie analizowac¢ i rozpowszechnia¢ dane
dotyczace rynku mleczarskiego. W sprawozdaniu z 24 wrzes$nia 2014 r. Rada
Ekonomiczna MMO stwierdzita, ze ,,[p]o osiggnieciu wysokiego poziomu ceny znalazty
sie pod presjg z powodu trudnosci z wchtonieciem przez rynek zwiekszonej produkcji
w gtownych regionach produkujgcych mleko na swiecie, a sytuacje pogorszyt rosyjski
zakaz przywozu. Ta tendencja spadkowa moze sie utrzymac, jezeli produkcja nie
ulegnie spowolnieniu”. Rada Ekonomiczna ostrzegata réwniez o nieréwnowadze na
rynku mleka w czterech sprawozdaniach z pierwszej potowy 2016 r. Na przyktad
w sprawozdaniu z 23 lutego 2016 r. odnotowata: ,[p]odczas gdy zmiany po stronie
kosztéw i popytu Swiatowego przynoszg pewng poprawe sytuacji, ceny skupu mleka
u producentéw i ceny przetworéw mlecznych nadal znajduja sie pod presjg z powodu
pogarszajgcej sie rownowagi rynkowej w UE. Konieczna jest poprawa w zakresie
zréwnania podazy i popytu”.

Opierajac sie na danych z Europejskiego Centrum Obserwacji Rynku Mleka,
w 2014 r. Komisja oszacowata skale wptywu rosyjskiego embarga?® na unijny rynek
mleczarski, zwtaszcza ze wzgledu na niezrealizowany eksport masta, sera i serwatki
w proszku. Przed kryzysem okoto jednej czwartej produkcji mleczarskiej w Finlandii

19 Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nr 23/2019, pkt 63.

20 Informacje na temat rosyjskiego embarga sg dostepne na stronie internetowej Komisji.


https://www.eca.europa.eu/pl/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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i ponad 15% w trzech krajach battyckich byto eksportowane do Rosji. Na te cztery
panstwa cztonkowskie przypadato 3,6% dostaw mleka w UE w 2013 r., ale jednoczesnie
okoto jednej trzeciej unijnego eksportu do Rosji. W 2014 r. Komisja przyjeta pierwszy
pakiet nadzwyczajnego wsparcia finansowego dla producentow mleka w krajach

battyckich i Finlandii, uwzgledniajgc wielkos¢ produkcji mleka w tych panstwach i skale
spadku cen.

Zapasy publiczne odttuszczonego mleka w proszku staty sie nadwyzka rynkowa
w okresie poprawy sytuacji

Poczawszy od wrzesnia 2014 r., wkrdtce po wprowadzeniu rosyjskiego embarga,
Komisja zapewnita wsparcie dla prywatnych podmiotéw przechowujgcych OMP.
Srodek ten nie miat wyraznego wptywu na ceny OMP, ktére nadal spadaty az do
potowy 2016 r. Interwencje publiczng podjeto od lipca 2015 r. do wrzesnia 2016 r.,
kiedy cena rynkowa osiggneta cene interwencyjng. Ceny OMP utrzymywaty sie na
niskim poziomie do czasu zbycia prawie wszystkich zapaséw interwencyjnych na
poczatku 2019 r. (zob. rys. 8). W ocenie srodka przeprowadzonej przez Komisje
w kwietniu 2019 r. stwierdzono, ze duze ilosci zakupione w ramach interwencji
publicznej zdofaty wprawdzie ztagodzi¢ spadek cen, ale miaty niekorzystny wptyw na
rownowage rynkowg OMP i przyczynity sie do opdznienia ponownego wzrostu cen.

Rys. 8 — Ksztattowanie sie wielkosci zapasow publicznych i prywatnych
OMP oraz cen
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Europejskiego Centrum Obserwaciji
Rynku Mleka.
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Wsparcie na rzecz dobrowolnego ograniczania produkcji weszto w zycie, kiedy
produkcja zaczeta sie zmniejszac

We wrzesniu 2015 r. Komisja przyjeta rozporzadzenie (UE) 2015/1853
ustanawiajgce tymczasowq nadzwyczajng pomoc dla rolnikow w sektorach
hodowlanych. Rozporzadzenie nie uzalezniato wsparcia od zmniejszenia lub
zamrozenia wielkosci produkcji mleka. W kwietniu 2016 r. Komisja przyjeta przepisy?*
umozliwiajgce organizacjom producentow i spétdzielniom zawieranie dobrowolnych
wspolnych porozumien i podejmowanie wspdlnych decyzji w zakresie planowania
produkcji mleka na zasadzie tymczasowosci, ale nie skorzystaty one z tej mozliwosci.
Wedtug Komisji wynikato to prawdopodobnie z braku towarzyszgcego finansowania
oraz z faktu, ze rolnicy, ktérzy nie zobowigzaliby sie do ograniczenia produkcji,
skorzystaliby z takiego ograniczenia (tzw. jazda na gape).

W lipcu 2016 r. Komisja zapowiedziata przyjecie rozporzadzenia (UE) 2016/1612
zapewniajgcego wsparcie dla dobrowolnego ograniczania produkcji oraz
rozporzadzenia (UE) 2016/1613, w ktorym réwniez uwzgledniono dobrowolne
ograniczanie produkcji jako dziatanie kwalifikujgce sie do nadzwyczajnego wsparcia.
W tym czasie najbardziej aktualne informacje w posiadaniu Komisji wskazywaty na
znaczny miesieczny spadek cen w maju 2016 r. — 0 4,0% do 26,2 c/kg (ceny o0 14%
nizsze niz w maju 2015 r.) — a z szacunkow panstw cztonkowskich wynikato, ze ceny
nadal spadaty w czerwcu 2016 r. Najnowsze dostepne dane z kwietnia 2016 .
wskazywaty na spowolnienie wzrostu dostaw, a Komisja prognozowata, ze w drugiej
potowie 2016 r. nastapi ich spadek??. Komisja przyjeta te dwa rozporzadzenia we
wrzes$niu 2016 r.

W rozporzadzeniu (UE) 2016/1612 ustalono poziomy pomocy na 14 euro / 100 kg
mleka i catkowity budzet w wysokosci 150 min euro w celu zmniejszenia ilosci mleka
dostarczanego do mleczarni o okofo 1,1 min ton podczas trzymiesiecznego okresu
ograniczenia produkcji. Komisja nie oszacowata, w jakim stopniu lub jak szybko takie
ograniczenie dostaw wptynie na ceny.

W tabeli 2 pokazano, ze zmniejszenie dostaw osiggniete dzieki wsparciu
udzielonemu w ramach rozporzadzenia (UE) 2016/1612 odpowiadato 1,69% wielkosci
dostaw mleka do mleczarni w UE w okresie referencyjnym od pazdziernika 2015 r. do
stycznia 2016 r. Wielkos¢ ta jest rowna 833 551 tonom, czyli 75% tego, co

21 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2016/558 i rozporzadzenie wykonawcze Komisji
(UE) 2016/559.

22 Sprawozdanie Rady Ekonomicznej MMO — 28 czerwca 2016 r., w szczegdlnosci s. 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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przewidywata Komisja. Komisja nie uzyskata danych dotyczacych ilosci mleka
wycofanego z rynku w ramach systemdéw wdrozonych przez panstwa cztonkowskie na
podstawie rozporzadzenia (UE) 2016/1613. Trybunat ustalit, ze koszt tego typu dziatan
wspierajgcych wynidst od 200 do 250 milionéw euro z kwoty 390 milionéw euro
wydatkowanej z funduszy UE na sektor mleka na podstawie tych dwdch rozporzadzen.

Tabela 2 — Zmniejszenie dostaw mleka (rozporzadzenie (UE) 2016/1612)

Dostawy mleka X.2015 —

12016 (w tonach) 49 466 10583 1249 8 499 3444 784
Zmniejszenie dostaw

dzigki wsparciu na mocy 834 232 50 153 17 11
rozporzadzenia (UE)

2016/1612 (w tonach)

Odsetek(*) 1,69% 2,19% 4,00% 1,79% 0,50% 1,36%

(*) Rdznice wynikajg z zaokraglen.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji.

Okres zmniejszenia dostaw w ramach dobrowolnego programu ograniczania
produkgcji (od pazdziernika 2016 r. do stycznia 2017 r.) przypadt po tym, jak w sierpniu
2016 r. ceny mleka zaczety powracaé do poprzedniego poziomu. W rzeczywistosci
produkcja mleka zmniejszata sie juz od czerwca 2016 r. w reakcji na rekordowo niskie
ceny (zob. rys. 9). W okresie od czerwca do wrzesnia 2016 r. dostawy mleka
zmniejszyty sie o okofo 1 mIn ton w poréwnaniu z tymi samymi miesigcami
w poprzednim roku, czyli wiecej niz wynikatoby to ze wsparcia w ramach
dobrowolnego srodka ograniczania produkcji. Jest zatem wysoce prawdopodobne, ze
niektorzy producenci, ktérzy otrzymali wsparcie, i tak zmniejszyliby produkcje. Instytut
Thiinena doszedt do podobnych wnioskdéw, gdy przeanalizowat wykorzystanie
nadzwyczajnego wsparcia przewidzianego w rozporzadzeniu (UE) 2016/1613 przez
niemieckich producentdéw mleka?3. Stwierdzit on, Zze ograniczyli oni produkcje mleka,
zanim $rodki pomocy zaczety obowigzywac.

% Andrea Rothe i Sascha A. Weber, ,Evaluierung tiber die in Deutschland erfolgte Umsetzung
der Milchmengenverringerungsmallnahme sowie der Milchsonderbeihilfe”, dokument
roboczy Instytutu Thiinena nr 88.


https://literatur.thuenen.de/digbib_extern/dn059743.pdf
https://literatur.thuenen.de/digbib_extern/dn059743.pdf
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Rys. 9 — Zmiana wielkosci dostaw i poziomu cen w okresie ograniczania

produkgji
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Zrédto: obliczenia Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego na podstawie danych Eurostatu
(APRO_MK_COLM).

Whtadze francuskie stwierdzity, ze z zadowoleniem przyjetyby wsparcie na rzecz
dobrowolnego ograniczania produkcji juz wczesniej, w momencie wprowadzenia
pierwszych srodkéw nadzwyczajnych?*. W odpowiedzi na ankiete przeprowadzong
przez Trybunat wtadze niemieckie stwierdzity z kolei, ze nawet w sytuacji spadajgcych
cen niektdrzy producenci mleka zwiekszyli produkcje, aby pokryé koszty state, co
jeszcze bardziej zwiekszyto presje po stronie podazy. Ogétem do czerwca 2016 r.
produkcja mleka w Niemczech nieprzerwanie rosta. Z tej perspektywy Niemcy uwazajg,
ze dobrowolne srodki ograniczania produkcji mogtyby by¢ bardziej skuteczne, gdyby
zostaty wprowadzone wczesniej. W Niemczech 20% rolnikéw wycofato sie z programu
przed ztozeniem wnioskow o ptatnosc.

24 Zob. réwniez badanie wspierajgce ocene przeprowadzone na zlecenie Komisji przez EEIG
Agrosynergie pt. ,Evaluation on the impact of the CAP measures towards the general
objective 'viable food production”, sierpien 2018 r., sekcja 8.5 , Timeliness of the
Commission's reaction to market crises”, s. 147.


https://op.europa.eu/pl/publication-detail/-/publication/92c6be0f-2494-11eb-9d7e-01aa75ed71a1/language-en
https://op.europa.eu/pl/publication-detail/-/publication/92c6be0f-2494-11eb-9d7e-01aa75ed71a1/language-en
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W swojej wewnetrznej ocenie srodkéw zarzgdzania kryzysowego na rynku rolnym
z 2019 r. Komisja stwierdzita, ze ,,moment wprowadzenia srodka nie pozwala na
stwierdzenie, ze miat on wptyw na ograniczenie produkcji, poniewaz takie ograniczanie
rozpoczeto sie juz w momencie wprowadzenia srodka. Niemniej program ten zapewnit
wsparcie jedynie rolnikom, ktérzy przyczynili sie do ograniczenia produkcji
prowadzacego do wzrostu cen”. Komisja uznata ograniczenie produkcji za jeden z wielu
czynnikdw majgcych wptyw na wzrost cen w drugiej potowie 2016 r. (zob. ramka 2).

W wydanym pod koniec 2016 r. rocznym $redniookresowym dokumencie
prognostycznym?> DG AGRI wskazata rézne czynniki zewnetrzne i krajowe
sprzyjajgce wzrostowi cen:

— duzy spadek produkcji mleka w Argentynie, Urugwaju i Australii
spowodowany niekorzystnymi warunkami pogodowymi;

— wzrost Swiatowego popytu na przywdz sera i masta, na czym szczegdlnie
skorzystata UE (wzrost przywozu w Chinach, USA, na Filipinach, w Meksyku);

— interwencja publiczna poprzez siatke bezpieczenstwa w celu wycofania
z rynku okoto jednej trzeciej rocznej produkcji OMP w UE;

— wzrost krajowej konsumpcji sera i masta w UE, rwnowazgcy z nadwyzka
spadek sprzedazy mleka ptynnego;

— od czerwca 2016 r. miesieczna produkcja mleka w UE byta ponizej poziomu
z poprzedniego roku, a ponadto mozna byto oczekiwaé¢ dodatkowego
ograniczenia, zwtaszcza w Swietle systemow wsparcia przyjetych we wrzesniu
2016r.

Wsparcie zwigzane z produkcjg zmniejsza zachety do dostosowywania produkcji
podczas zaktocen na rynku

Dobrowolne wsparcie producentéw mleka zwigzane z produkcjg (zob. pkt 15)
opiera sie na wielkosci posiadanych przez nich stad i jest udzielane w formie ptatnosci
na sztuke bydta. W celu zmniejszenia podazy mleka i tym samym dostosowania sie do
nowych warunkéw rynkowych —w tym w ramach dobrowolnych srodkéw ograniczania
produkcji — niektorzy rolnicy musieli zmniejszy¢ liczebnos¢ swoich stad. We wrzesniu

%5 Komisja Europejska, ,,EU Agricultural Outlook:Prospect for the EU agricultural markets and
income 2016-2026", grudzien 2016 r., s. 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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2016 r. Komisja przyjeta odstepstwo?® na rok sktadania wnioskéw 2017, zezwalajac
panstwom cztonkowskim na wyptate producentom mleka wsparcia zwigzanego

z produkcja na podstawie wielkosci stada z 2016 r., nawet jesli w miedzyczasie ulegto
ono zmniejszeniu. W rozporzadzeniach (UE) 2017/2393 i (UE) 2020/2220 Komisja
zostata upowazniona do przyjecia podobnych rozwigzan w odniesieniu do lat sktadania
whnioskéw 2018-2022%". Rozwigzania te miaty pomdc w naprawie praktycznych
skutkéw niespdjnosci polityki od 2017 r., ale w okresie zaktécen na rynku mleka
wsparcie powigzane z produkcjg zmniejszyto zachety dla rolnikdw do ograniczenia
produkcji poprzez zmniejszenie wielkosci stad.

W okresie 2014—-2016 Komisja wprowadzita tymczasowe $rodki nadzwyczajne
w celu wsparcia rolnikéw w sektorze mleczarskim. Srodki te nie miaty na celu petnego
zrekompensowania rolnikom spadku cen, lecz gtéwnie ztagodzenie trudnosci
z przeptywami pienieznymi. Trybunat sprawdzit, czy przed przyjeciem srodkow
nadzwyczajnych Komisja przeanalizowata wptyw nieréwnowagi rynkowej na sektor
mleczarski i czy uwzglednita przy tym sytuacje finansowa i przeptywy pieniezne
producentéw mleka.

Trybunat ocenit réwniez, czy Komisja podjeta kroki w celu zapewnienia
wystarczajgcego ukierunkowania pomocy, a takze czy wzieta pod uwage sposéb, w jaki
zaktdcenia wptynety na sytuacje finansowg producentdéw mieka, oraz cel UE, jakim jest
promowanie zrownowazonego i ekologicznie trwatego rozwoju obszaréw wiejskich.
Trybunat sprawdzit, czy Komisja ukierunkowata wsparcie w sposéb, ktéry uwzglednia
ryzyko pokusy naduzycia i wystgpienia efektu deadweight, nieodtgcznie zwigzane
z programami nadzwyczajnego wsparcia i ograniczania produkgji.

Komisja dazyta do rozwigzania probleméw rolnikdw w zakresie ptynnosci finansowej

Srodki nadzwyczajne sg jednym z wielu narzedzi dostepnych w ramach WPR. Inne
dotacje w ramach WPR, gtdwnie ptatnosci bezposrednie dla producentéw (zob. pkt 14—
16), odgrywaty role stabilizujgcg jako mechanizm chronigcy dochody. Udziat ptatnosci

%6 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2016/1616.

27 Art. 3 ust. 11 lit. ¢) rozporzadzenia (UE) 2017/2393 i art. 9 ust. 14 rozporzadzenia (UE)
2020/2220.



26

bezposrednich w dochodach gospodarstw mleczarskich?® wzrdst w latach 2015 i 2016,
kiedy przychody ze sprzedazy mleka malaty (zob. rys. 10). Sposréd pieciu panstw
cztonkowskich, na ktérych skupit sie Trybunat, ptatnosci bezposrednie odegraty
szczegOllnie istotng role stabilizacyjng w Finlandii, gdzie ich udziat w dochodach
gospodarstw mleczarskich w latach 2013-2018 wynosit od 76% do 96%.

Rys. 10 — Udziat dotacji w ramach WPR w dochodach gospodarstw
mleczarskich w UE
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Zrédfo: obliczenia Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego na podstawie danych FADN. taczne
ptatnosci bezposrednie (SE606) i inne dotacje z wytaczeniem dofinansowania inwestycji, wyrazone jako
odsetek FNVA (SE415). Inne dotacje z wytgczeniem dofinansowania inwestycji obliczone jako taczna
kwota dotacji z wytgczeniem dofinansowania inwestycji (SE605) pomniejszona o faczng kwote ptatnosci
bezposrednich (SE606).

Pomimo efektu stabilizacji dochodéw dzieki dotacjom unijnym nagty spadek cen
moze spowodowac problemy z ptynnoscia finansowa. We wrzesniu 2015 r. Komisja
zezwolita panstwom cztonkowskim na wyptate do 70% ptatnosci bezposrednich za
2016 r. i 85% ptatnosci obszarowych na rzecz rozwoju obszarow wiejskich od dnia
16 pazdziernika 2015 r. (tj. sze$¢ tygodni wczesniej), pod warunkiem ze zakonczyty one
kontrole administracyjne wnioskéw o ptatnos¢ (w poréwnaniu z maksymalng zaliczka

28 W niniejszym dokumencie przez dochdd rozumiana jest warto$¢ dodana netto
gospodarstwa rolnego (FNVA).
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na poziomie odpowiednio 50% i 75% w ramach standardowych zasad?°). Komisja
przyznata to odstepstwo ponownie w nastepnym roku.

We wrzesniu 2015 r. Komisja uruchomita réwniez ogélnounijne srodki
nadzwyczajne w celu wsparcia rolnikdw. W odpowiedziach na sprawozdanie specjalne
Trybunatu nr 23/2019%° w sprawie $rodkéw nadzwyczajnych w sektorze owocow
i warzyw Komisja zgodzita sie, ze w analizie — przeprowadzanej przed
zaproponowaniem przez Komisje uruchomienia lub wygaszenia takich srodkéw —
nalezy uwzgledni¢ ogdlne zyski producentéw, w tym wptyw ptatnosci bezposrednich.
Przy ustalaniu budzetu na wsparcie ptynnosci finansowej w kontekscie zaktécen na
rynku mleka w latach 2014-2016 Komisja nie przeanalizowata skali trudnosci
gospodarstw mleczarskich w zakresie przeptywow pienieznych. Trybunat ustalit, ze
w praktyce o sposobie przydziatu srodkdw budzetowych na ten cel decydowata
gtdwnie ilos¢ dostepnych zasobow.

Niewielkie ukierunkowanie w pierwotnych rozporzadzeniach delegowanych Komisji

Komisja przydzielita paiistwom cztonkowskim okoto 80% srodkdéw finansowych
proporcjonalnie do ich kwoty produkcji mleka w latach 2014-2015. W przypadku
pozostatych 20% srodkow wzieto pod uwage inne czynniki: srednig cene mleka,
zaleznos¢ od rynku rosyjskiego, wptyw suszy na uprawy roslin paszowych oraz udziat
matych gospodarstw.

Na podstawie dwdch rozporzadzen delegowanych dla panstw battyckich
i Finlandii (zob. pkt 34) udostepniono pomoc UE w celu ,,zapewnienia
ukierunkowanego wsparcia dla producentéw mleka, ktérzy odczuwajg skutki
rosyjskiego zakazu przywozu”. W motywach do rozporzgdzenia delegowanego (UE)
2015/1853 stwierdzono, ze ,[a]by zagwarantowa(, ze wsparcie jest ukierunkowane na
tych rolnikdow, ktérzy najbardziej odczuwajg skutki zaktécen na rynku, i biorgc pod
uwage ograniczone srodki budzetowe, zainteresowane panstwa cztonkowskie powinny
maoc swobodnie rozdziela¢ kwoty krajowe korzystajgc z najskuteczniejszych kanatéw”.
W zadnym z tych trzech rozporzadzen nie doprecyzowano, w jaki sposob organy
krajowe miatyby ukierunkowywac finansowanie. W motywach podkreslono, ze pomoc
zostata przyznana panstwom cztonkowskim ,,w celu wsparcia rolnikdw w sektorach
hodowlanych, ktdorzy odczuwajg skutki katastrofalnego spadku cen, bedacego

29 Art. 75 ust. 1 rozporzadzenia (UE) nr 1306/2013.

30 Zalecenie 3 lit. a) w sprawozdaniu, s. 53, i odpowiedzi Komisji, s. 10.
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bezposredniag konsekwencjg wprowadzonego przez Rosje i przez nig przedtuzonego
zakazu przywozu, oraz skutki suszy dla upraw paszowych”.

W rozporzadzeniu delegowanym (UE) 2016/1613 stwierdzono, ze , panstwa
cztonkowskie powinny wybrac¢ najbardziej odpowiednie $rodki, w szczegdlnosci
w zakresie stabilizacji rynku i stabilnosci gospodarczej”, a takze przedstawiono wykaz
siedmiu dziatan, jakie powinni podejmowac producenci mleka, aby kwalifikowa¢ sie do
pomocy nadzwyczajnej. Obok ograniczenia lub zamrozenia wielkosci produkcji (zob.
pkt 36 i nastepne) wykaz ten obejmowat dziatania w zakresie srodowiska i klimatu oraz
zarzadzania ryzykiem i jakoscia, a takze projekty wspdtpracy. Dzieki takim warunkom
udato sie osiggnac wiekszy stopien ukierunkowania niz we wczesniejszych
rozporzadzeniach.

Niejasne rezultaty podjetej przez Komisje préby ukierunkowania chowu bydta
mlecznego na zrwnowazony rozwaj

Produkcja mleka ma wiele konsekwencji dla polityki ochrony srodowiska
i klimatu. Chow bydta mlecznego — zwtaszcza intensywny — wywiera ztozony wptyw na
glebe, powietrze i wode, gtéwnie ze wzgledu na stosowanie nawozdéw i obornika oraz
gospodarowanie nimi, a takze fermentacje jelitowa u kréw. Silny wzrost produkgji stoi
w sprzecznosci z ambicjami UE dotyczgcymi ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych.
Na koniec 2014 r. hodowcom zwierzat gospodarskich w szesciu panstwach
cztonkowskich (Belgia, Dania, Wtochy, Irlandia, Niderlandy i Zjednoczone Krélestwo)
przyznano odstepstwo od putapu wynoszgcego 170 kg azotu na hektar rocznie nawozu
zwierzecego w strefach zagrozenia okreslonych w dyrektywie azotanowej??, ktéra ma
na celu ochrone waéd przed zanieczyszczeniami pochodzgcymi ze zrédet rolniczych.
Rolnicy korzystajgcy z odstepstwa podlegajg szczegdlnym obowigzkom w zakresie
gospodarowania nawozem naturalnym i gruntami.

W rozporzadzeniu delegowanym (UE) 2016/1613 wprowadzono pewne
ukierunkowanie na zréwnowazony rozwaj. Trzy z siedmiu dziatan, ktére producenci
mleka musieli podjg¢, aby kwalifikowac sie do pomocy nadzwyczajnej, byty
bezposrednio powigzane z kwestiami srodowiskowymi: rolnictwo na matg skale,
stosowanie ekstensywnych metod produkcji oraz stosowanie metod produkcji
przyjaznych dla srodowiska i klimatu. Paristwa cztonkowskie musiaty uzalezni¢ pomoc
od podjecia co najmniej jednego z tych siedmiu dziatan.

31 pyrektywa Rady 91/676/EWG dotyczaca ochrony wdd przed zanieczyszczeniami
powodowanymi przez azotany pochodzenia rolniczego.
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Komisja przeanalizowata, ktore dziatania zostaty wybrane przez panstwa
cztonkowskie, i stwierdzita, ze 13 panstw cztonkowskich wybrato rolnictwo na mata
skale jako warunek przyznania pomocy, 12 wskazato metody produkcji przyjazne dla
srodowiska i klimatu, a siedem — ekstensywne metody produkcji (zob. ramka 3). Te
nieprzetworzone informacje nie sg jednak wystarczajgce do oceny wykorzystania czy
oddziatywania tych srodkow.

W Irlandii jednym z kryteriéw kwalifikowalnosci stosowanych w systemie pozyczek
na poprawe przeptywow pienieznych (zob. ramka 5) byto stosowanie przyjaznych
dla srodowiska i klimatu metod produkcji wspieranych w ramach krajowego
programu rozwoju obszaréw wiejskich. Obejmowaty one rolnictwo ekologiczne,
rézne programy rolno-srodowiskowe oraz program genomiki i danych dotyczacych
wotowiny majacy na celu poprawe genetyki stad bydta w celu osiggniecia korzysci
dla klimatu. Sektor mleczarski i hodowlany byt bowiem gtéwnym Zrédtem wzrostu
emisji gazow cieplarnianych w Irlandii w latach 2011-2017.

Niemcy nie uzaleznity przyznania pomocy nadzwyczajnej od podjecia jednego

z trzech dziatan zwigzanych konkretnie z ochrong srodowiska. W swojej ocenie
przyjetych srodkdw Federalna Izba Obrachunkowa w Niemczech skrytykowata
fakt, ze finansowanie nie zostato powigzane z celami w zakresie zrdwnowazonego
rozwoiju, i stwierdzita, ze w takim przypadku , wsparcie na rzecz ptynnosci jest
jedynie operacjg »ratunkowg« pozbawiong zréwnowazonego charakteru

i trwatych skutkéw” 32,

Ryzyko pokusy naduzycia w przypadku nadzwyczajnych srodkéw wsparcia

Trybunat juz wcze$niej zauwazyt w jednym ze swoich sprawozdan??, ze ,,[iim
czesciej w czasie kryzysu lub po jego zakonczeniu niesiona jest pomoc publiczna, tym
mniejszg motywacje majg rolnicy, aby tagodzi¢ ryzyko za pomocg narzedzi zarzadzania
ryzykiem”. Stwarza to pokuse naduzycia, poniewaz rolnicy sg bardziej sktonni zwiekszy¢
swojg ekspozycje na ryzyko. Majg na przyktad wiekszg motywacje do zintensyfikowania

32 Bundesrechnungshof, ,AbschlieRende Mitteilung an das Bundesministerium fiir Erndhrung
und Landwirtschaft Gber die Priifung der MaBnahmen zur Entwicklung des Marktes von
Milch und Milcherzeugnissen”, 19 wrzesnia 2019 r.

33 Sprawozdanie specjalne nr 23/2019, pkt 35.


https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/pruefungsmitteilungen/2019/2019-pm-massnahmen-zur-entwicklung-des-marktes-von-milch-und-milcherzeugnissen?searchterm=ErnaehrungLandwUmwelt
https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/pruefungsmitteilungen/2019/2019-pm-massnahmen-zur-entwicklung-des-marktes-von-milch-und-milcherzeugnissen?searchterm=ErnaehrungLandwUmwelt
https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/pruefungsmitteilungen/2019/2019-pm-massnahmen-zur-entwicklung-des-marktes-von-milch-und-milcherzeugnissen?searchterm=ErnaehrungLandwUmwelt
https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=52395
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produkgcji, poniewaz — nawet jesli popyt nie wzrosnie — sg przekonani, ze w razie
spadku cen uzyskajg wsparcie z budzetu UE.

W latach 2014-2016 do spadku cen przyczynito sie wiele czynnikdw, ale
szczegolnie nadwyzka podazy (zob. pkt 05i 06). W latach poprzedzajacych zaktdcenia
na rynku rolnicy w niektdrych panstwach cztonkowskich znacznie zwiekszyli bowiem
produkcje mleka, korzystajgc z wyzszych cen, a niektdrzy z nich kontynuowali
zwiekszanie produkcji nawet po tym, jak ceny zaczety spadac (zob. pkt 03 i tabela 1).
Woynikajgca z tego nadprodukcja zawazyta na cenach rynkowych. Trybunat odnotowat,
ze DG AGRI rozwazata zasadnosc¢ zastosowania sSrodkdw nadzwyczajnych w celu
przyznania rekompensaty rolnikom, ktérzy zdecydowali sie — na wtasng
odpowiedzialnos¢ — na inwestycje i przyczynili sie do nadprodukcji. DG AGRI wykluczytfa
pomyst sptacenia dtugéw rolnikow w zamian za zmniejszenie produkcji, poniewaz
uznata, ze wigze sie to z wyraznym ryzykiem pokusy naduzycia. Komisja nie
uwzglednita jednak tej kwestii w swoich rozporzadzeniach delegowanych
zapewniajgcych wsparcie ptynnosci finansowej dla producentéw mleka.

W badaniu z 2018 r. przeprowadzonym na zlecenie Komisji rowniez stwierdzono,
ze istnienie siatki bezpieczenstwa mogto doprowadzi¢ do tego, ze producenci OMP
przywigzywali mniejszg wage do sygnatéow rynkowych w perspektywie
krotkoterminowej. Jak stwierdzono we wnioskach z badania, taka sytuacja miata
prawdopodobnie miejsce podczas zaktécen na rynku, zwtaszcza w Niderlandach, ale
réwniez w Polsce, Hiszpanii i Czechach®®.

Wysokie ryzyko wystapienia efektu deadweight w przypadku $rodkow ograniczania
produkcji

Kolejnym czynnikiem ryzyka w przypadku srodkow nadzwyczajnych,
w szczegdlnosci w przypadku wsparcia na rzecz dobrowolnego ograniczania produkcji,
jest ryzyko wystgpienia efektu deadweight. Nizsze ceny mleka oznaczajg mniejsze
zachety do produkgji, dlatego tez oczekuje sie, ze reakcjg producentéw mleka na
spadek cen bedzie ograniczenie produkcji. Reakcja ta nierzadko jest czesciowa lub
opdzniona, czasami z powodu potrzeb zwigzanych z przeptywem srodkéw pienieznych
(np. w celu obstugi zadtuzenia) czy koniecznosci pokrycia wysokich kosztow statych lub
z powodu tzw. jazdy na gape. W latach 2014-2016, gdy ceny spadaty, niektérzy
producenci ograniczyliby produkcje nawet bez wsparcia.

3 EEIG Agrosynergie, op. cit., sekcja 9.2 ,Effects of market measures in production decisions
in the short term: generation of occasional surplus”, s. 152-154.


https://op.europa.eu/pl/publication-detail/-/publication/92c6be0f-2494-11eb-9d7e-01aa75ed71a1/language-en
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Komisja szybko zidentyfikowata nieodtgczne ryzyko wystgpienia efektu
deadweight w przypadku nadzwyczajnego wsparcia na rzecz dobrowolnego
ograniczania produkcji. W rozporzadzeniach delegowanych nie zaproponowata jednak
zabezpieczen majacych na celu ograniczenie tego ryzyka.

Trybunat uwaza, ze rozporzadzenie (UE) 2016/1612 przyczynito sie do powstania
efektu deadweight, poniewaz zapewniato wsparcie réwniez tym rolnikom, ktdrzy i tak
zaprzestaliby produkgcji. Trybunat ustalit, ze ryzyko to byto szczegdlnie wysokie
w Finlandii, gdzie jedna czwarta wnioskodawcdw w ramach programu zmniejszyta
swoje dostawy o ponad 90% (co stanowito 60% catkowitej redukcji). W badaniu
przeprowadzonym w 2018 r. przez Instytut Thiinena®®, w ktérym przeanalizowano
dobrowolny srodek majacy na celu ograniczenie produkcji mleka w Niemczech,
rowniez stwierdzono znaczace, cho¢ niewymierne ryzyko wystgpienia efektu
deadweight.

Rozporzadzenie (UE) 2016/1612 nie zabraniato kwalifikujgcym sie rolnikom
przenoszenia stad do innych gospodarstw, w ktérych mogty one nadal produkowac
mleko. Z tego wzgledu pomoc nie wywarta zadnego wptywu na rynek, poniewaz
catkowita produkcja pozostata na tym samym poziomie. Na przyktad jeden ze
zbadanych przez Trybunat przypadkéw w Irlandii dotyczyt wnioskodawcy, ktéry
»Zmniejszyt” dostawy mleka poprzez przeniesienie okoto 200 kréw, wraz z dzierzawg
urzadzen udojowych i gruntéw, na innego rolnika, ktéry kontynuowat dostawy mleka
od tych kréw w okresie ograniczenia dostaw.

W przeciwienstwie do rozporzadzenia (UE) 2016/1612, w ktérym zasady realizacji
programu zostaty ustalone gtéwnie przez Komisje, w rozporzadzeniu (UE) 2016/1613
przyznano panstwom cztonkowskim swobode w opracowaniu wtasnych zasad
dotyczacych dobrowolnych srodkéw majacych na celu ograniczenie lub ustabilizowanie
produkcji mleka. Trybunat ustalit, ze organy krajowe wprowadzity pewne
zabezpieczenia w celu zmniejszenia ryzyka wystgpienia efektu deadweight, wykluczajac
ze wsparcia wnioskodawcow, ktdérzy zaprzestajg bgdz zaprzestali produkcji (Niemcy,
Finlandia) lub ktdérzy przeniesli krowy do innego gospodarstwa (Niemcy).

% Op. cit.


https://literatur.thuenen.de/digbib_extern/dn059743.pdf
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Cztery z pieciu rozporzadzen delegowanych Komisji w sprawie srodkéw
nadzwyczajnych dawaty panstwom cztonkowskim znaczng swobode w opracowywaniu
i wdrazaniu programow. Wyjatkiem byto rozporzgdzenie (UE) 2016/1612 dotyczgce
pomocy na ograniczenie produkcji mleka.

Trybunat ocenit, w jakim stopniu panstwa cztonkowskie wykorzystaty skuteczne
rozwigzania robocze, aby dotrze¢ do najbardziej poszkodowanych rolnikow i rozdzieli¢
fundusze.

Jak wynika z danych Komisji, na podstawie rozporzadzen delegowanych z 2014
i 2015 r. 21 panstw cztonkowskich wyptacato wsparcie producentom mleka albo za
kazdy dostarczony litr mleka, albo za kazdg dojng krowe, albo w formie ptatnosci
ryczattowej. Ptatnosci te wyniosty okoto 250 min euro z tgcznej puli okoto 350 min euro
wydatkowanej ze srodkdw unijnych na sektor mleka na podstawie tych rozporzadzen.
Ponad potowa funduszy unijnych przyznanych na mocy rozporzgdzen delegowanych
z 2016 r. zostata przeznaczona na dobrowolne programy majgce na celu ograniczenie
produkcji mleka lub utrzymanie jej na niezmienionym poziomie (zob. pkt 39). Na
rys. 11 przedstawiono szereg Srodkow w pieciu panstwach cztonkowskich objetych
kontrolg Trybunatu, na ktdre przypada 64% z kwoty 737 min euro wydanej na
podstawie rozporzadzen wymienionych w zafgczniku.
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Rys. 11 — Typologia srodkéw nadzwyczajnych w pieciu panistwach
cztonkowskich: wsparcie (w min euro)

Rozporzadzenia (UE) nr 1370/2014 i 2015/1853
Rozporzadzenie (UE) 2016/1612

e e e B B patnose

Ll w ramach
- :
== anego
srodka

Ptatnosci proporcjonalne do
wielkosci gospodarstwa

(wielkos¢ dostaw mleka lub
liczba krow)
21,6 T T T 24,8 —63,8

=0

]y
®
Ptatnosci ryczattowe dla i
wszystkich rolnikéw ;
— 26,4 79,4
Dotacje na sptate odsetek lub
innego rodzaju instrumenty
zwigzane z pozyczkami
3 pozy 1332
Standardowy unijny dobrowolny
$rodek ograniczenia produkgji
g P ! ®14 @ 23 —63,1
20>
Zamrozenie lub dalsze
ograniczanie produkcji .
—v:— 128,6
‘\\
Inne $rodki
@35 &5

LACZNE ptatnosci 29,1 144,6 199,3 54,1 44,6

w podziale na kraje

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych przekazanych przez skontrolowane
panstwa cztonkowskie.

W Irlandii, we Francji i we Wtoszech Trybunat stwierdzit, ze istniaty programy,
w ramach ktdrych beneficjenci nie musieli sktada¢ zadnych konkretnych wnioskéw
o wsparcie. Wiadze dokonywaty ptatnosci na podstawie baz danych wykorzystywanych
do innych ptatnosci w ramach WPR lub danych przekazanych przez mleczarnie (zob.
rys. 12). W Irlandii wtadze zastosowaty rozporzadzenie (UE) 2015/1853 bezposrednio,
bez dodatkowych krajowych przepiséw wykonawczych. Pozwolito to im na dokonanie
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ptatnosci na rzecz wiekszosci beneficjentdw na trzy miesigce przed uptywem
ostatecznego terminu.

Rys. 12 — Uproszczenia administracyjne

Zrédto danych:
- istniejgce bazy danych

- mleczarnie
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Rozporzadzenia delegowane daty panstwom cztonkowskim znaczng swobode
w zakresie ukierunkowywania wsparcia (zob. pkt 49—-51). Dziewieciu
z 17 respondentéw w ankiecie przeprowadzonej przez Trybunat wéréd organéw
panstw cztonkowskich wspomniato o stosowaniu przynajmniej jednego kryterium na
potrzeby ukierunkowania wsparcia, odnoszac sie w czterech przypadkach® do
kryteriow zwigzanych ze stratami finansowymi spowodowanymi spadkiem cen. Osmiu
respondentow nie wskazato zadnych kryteriow ukierunkowania.

Zastosowanie ryczattu (zob. rys. 11), choé¢ samo w sobie proste, nie uwzgledniato
poziomu trudnosci finansowych, z jakimi borykali sie poszczegélni rolnicy. We Francji
wszyscy beneficjenci otrzymali takg samg ptatnosc¢ ryczattowag w wysokosci 1 000 euro,

3 W Czechach, Niemczech, Hiszpanii i Francji.
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a w Irlandii wszyscy otrzymali 1 395 euro. Kwoty te stanowity 37% catkowitej pomocy
nadzwyczajnej udzielonej we Francji i 49% w Irlandii.

Dwa z pieciu panstw cztonkowskich, na ktorych Trybunat sie skupit w ramach
kontroli, zastosowaty podejscie proporcjonalne. We Wtoszech i Finlandii
uzasadnieniem dla wyptaty wsparcia wszystkim producentom na podstawie ilosci
mleka dostarczonego przez nich do pierwszych podmiotéw skupujacych lub liczby
dojnych krow byto szybkie przyznanie rolnikom rekompensaty proporcjonalnie do
utraconych obrotow.

W przypadku gdy panstwa cztonkowskie stosowaty kryteria w celu
ukierunkowania wsparcia, przeprowadzona przez Trybunat ocena skutecznosci tych
kryteriow wykazata niejednoznaczny obraz sytuacji (zob. ramka 4).

We Francji organy wykonujgce rozporzadzenia (UE) 2015/1853 i (UE) 2016/1613
wykorzystaty trzy kryteria w celu ukierunkowania wsparcia na konkretnych
beneficjentow: specjalizacje w sektorze mleczarskim, utrate dochodow ze
sprzedazy mleka oraz wage pozyczek bankowych w bilansie producenta.

Z wyzszych putapéw wsparcia skorzystali nowi inwestorzy i rolnicy rozpoczynajacy
dziatalnosc¢.

W Niemczech, na mocy rozporzadzenia (UE) 2015/1853, do pomocy
nadzwyczajnej kwalifikowali sie rolnicy posiadajacy srednio- i dfugoterminowe
pozyczki bankowe, ktdrzy byli w stanie wykazac strate w wysokosci co najmniej
19% ceny skupu mleka ,loco gospodarstwo”. Sredni spadek ceny skupu

w Niemczech wynidst na koniec 2015 r. okoto 23%.

We Witoszech, na podstawie rozporzadzenia (UE) 2016/1613, wtadze skierowaty
wsparcie do rolnikdw na obszarach z ograniczeniami naturalnymi lub innymi
szczegolnymi ograniczeniami. Chociaz kryterium to uwzgledniato kwestie
spoteczne i Srodowiskowe, to region gorski, na ktory przypada zaledwie 3%
catkowitej krajowej produkcji mleka, otrzymat jedng trzecig catego wsparcia
przyznanego w skali kraju, mimo ze ceny mleka w tym regionie pozostawaty
stabilne podczas zaktécen w latach 2014-2016 ze wzgledu na szczegdlny charakter
produkcji lokalnej.

Niemcy, Irlandia i Francja subsydiowaty pozyczki bankowe dla rolnikéw. Dziatania
te pomogty w refinansowaniu gospodarstw rolnych poprzez zmniejszenie wysokosci
rocznych rat i odsetek lub poprzez restrukturyzacje pozyczek. W przeciwienstwie do
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tradycyjnych dotacji UE zapewniaty one wktad finansowy ze strony rolnikédw w postaci
sptat kapitatu i odsetek. Podejscie to jest sposobem na szeroko zakrojone wsparcie
przedsiebiorstw majgcych potrzeby w zakresie ptynnosci (zob. ramka 5). Trybunat
wykryt réwniez programy pozyczkowe zainicjowane przez mleczarnie z prywatnych
funduszy z myslg o zwiekszeniu odpornosci finansowej sektora.

W Irlandii w ramach programu , Agriculture CashFlow Support Loan Scheme”
ustanowionego na podstawie rozporzgdzenia (UE) 2016/1613 subsydiowano
pozyczki bankowe o wartosci 126 mIn euro dla producentéw mleka w celu
uzupetnienia kapitatu obrotowego. Pomoc publiczna w wysokosci 21 mIn euro
zostata wykorzystana na zapewnienie gwarancji ryzyka kredytowego i obnizenie
stop procentowych. W ciggu kilku tygodni od uruchomienia zainteresowanie
programem przewyzszyto dostepne mozliwosci finansowania.

Trybunat zbadat, czy wnioski wyciggniete z ostatnich doswiadczen, oparte na
ocenie srodkdw nadzwyczajnych, pozwolity wtadzom, zaréwno unijnym, jak
i krajowym, lepiej przygotowac sie na potencjalne przyszte zaktécenia na rynku.

We wrzesniu 2016 r. Komisja zaproponowata zmienione zasady dotyczgce
narzedzi zarzadzania ryzykiem wspieranych w ramach unijnej polityki rozwoju
obszaréow wiejskich, tak aby zwiekszy¢ ich atrakcyjnos¢ dla rolnikow. Na przyktad od
2018 r. w rozporzadzeniu zbiorczym?®” wprowadzono mozliwos¢ stosowania
sektorowych narzedzi stabilizacji dochoddéw w przypadku rolnikéw, ktérzy doswiadczyli
spadku dochoddw o co najmniej 20%*2. Od grudnia 2020 r. ten sam minimalny prog
ma zastosowanie do narzedzi stabilizacji dochoddw, ktére nie sg specyficzne dla

37

Art. 1 ust. 19 rozporzadzenia (UE) 2017/2393 wprowadzajgcy art. 39a do rozporzadzenia
(UE) nr1305/2013.

3 Wiecej informacji na temat stabilizacji dochodéw i innych narzedzi zarzgdzania ryzykiem

wspieranych w ramach WPR mozna znalezé w opublikowanym przez Trybunat
sprawozdaniu specjalnym nr 23/2019.


https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/DocItem.aspx?did=52395
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danego sektora®. W tym czasie w catej UE Trybunat zidentyfikowat dwa programy
rozwoju obszaréw wiejskich, w ramach ktorych oferowano wsparcie na rzecz narzedzi
stabilizacji dochoddw, przy czym zadne takie narzedzie nie funkcjonowato.

W nastepstwie sprawozdania z audytu wewnetrznego z 2017 r. dotyczacego
zarzadzania przez DG AGRI kryzysami na rynkach rolnych Komisja zmienita w 2018 r.
swoje procedury wewnetrzne, aby lepiej okres$la¢ scenariusze ryzyka rolniczego z 24-
miesiecznym wyprzedzeniem. W przypadku zidentyfikowania nowego powaznego
ryzyka nowa procedura przewiduje, ze Komisja musi by¢ przygotowana, w razie
potrzeby, do zaproponowania w rozsgdnym terminie zestawu mozliwych srodkow
tagodzacych.

Aby sfinansowac srodki nadzwyczajne na lata 2014-2016, Komisja rozwazata
skorzystanie z ,rezerwy na wypadek kryzysow w sektorze rolnym”. Jest to rezerwa
nadzwyczajna, ktéra jest utrzymywana poprzez odejmowanie co roku z budzetu na
ptatnosci bezposrednie kwoty 400 min euro (w cenach statych z 2011 r.). Ta pula
srodkow jest zwracana rolnikom w kolejnym roku, jezeli nie zostanie wykorzystana do
korica danego roku budzetowego. W praktyce UE nigdy nie skorzystata z rezerwy na
wypadek sytuacji kryzysowych. Porozumienie miedzyinstytucjonalne miedzy
Parlamentem, Radg i Komisjg wymaga, aby ,[k]azdy wniosek Komisji o przesuniecie
Srodkow z rezerwy [byt] jednak poprzedzony zbadaniem mozliwosci realokacji
srodkow”. Na tej podstawie Komisja uznata, ze nie moze uruchomié¢ rezerwy na
sytuacje kryzysowe w celu zaradzenia zaktéceniom w latach 2014-2016, poniewaz
w budzecie WPR dostepne byty inne zasoby.

W odniesieniu do kolejnych wieloletnich ram finansowych WPR (2021-2027)
Komisja zaproponowata wzmocnienie roli i potencjalnego wptywu rezerwy na wypadek
sytuacji kryzysowych poprzez uelastycznienie jej wykorzystania i umozliwienie
przenoszenia niewykorzystanych kwot rocznych na nastepny rok budzetowy. Komisja
zaproponowata réwniez finansowanie tej rezerwy niezaleznie od ptatnosci
bezposrednich dla rolnikéw, ale nadal w ramach ogdlnego budzetu WPR.

W ramach pakietu wsparcia dla sektora rolnego i spozywczego w odpowiedzi na
pandemie COVID-19°, obejmujgcego $rodki wymienione w pkt 27, Komisja przyjeta

39 Art. 39 rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013 zmieniony art. 7 ust. 7 rozporzadzenia (UE)
2020/2220.

40 Wiecej informacji na stronie internetowej Komisji.


https://ec.europa.eu/info/food-farming-fisheries/farming/coronavirus-response_pl
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rozporzadzenie®!, ktére wyjgtkowo pozwala na wiekszg elastycznosé¢ w korzystaniu ze
srodkow unijnych, w tym z programow rozwoju obszarow wiejskich. Jednym

z obszarow elastycznosci jest to, ze samodzielny kapitat obrotowy, nie tylko wtedy, gdy
jest powigzany z kosztami inwestycji, kwalifikuje sie do instrumentow finansowych
wspieranych w ramach programow rozwoju obszarow wiejskich.

Komisja przeprowadzita i sfinansowata*? badania dotyczace stosowania srodkéw
nadzwyczajnych na szczeblu UE, ktdre dostarczyty wiedzy na temat zapobiegania
kryzysom i zarzadzania nimi w sektorze rolnym. W zadnym z nich nie skupiono sie
jednak na skutkach mechanizmow pomocy przyjetych przez panstwa cztonkowskie na
mocy rozporzadzen (UE) 2015/1853 i (UE) 2016/1613. W ocenie wewnetrznej Komisji
stwierdzono, ze trudno jest ocenic¢ bezposredni wptyw Srodkéw ze wzgledu na ich
roznorodnosé i charakter informacji przekazanych Komisiji.

W rozporzadzeniu delegowanym (UE) 2016/1613%* zobowigzano paristwa
cztonkowskie do przekazania Komisji danych wyjsciowych (kwoty wyptacone w ramach
danego srodka, liczba i rodzaj beneficjentéw) oraz oceny skutecznosci Srodkéw do dnia
15 pazdziernika 2017 r. Prace przeprowadzone przez Trybunat w pieciu
skontrolowanych panstwach cztonkowskich wykazaty, ze chociaz przekazaty one
wymagane dane, Francja, Wtochy i Finlandia nie dokonaty oceny srodkow.

41 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/558 z dnia 23 kwietnia 2020 r.
zmieniajgce rozporzadzenia (UE) nr 1301/2013 i (UE) nr 1303/2013 w odniesieniu do
szczegdlnych srodkdéw zapewniajacych wyjatkowa elastycznosé na potrzeby wykorzystania
europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych w odpowiedzi na epidemie COVID-
19.

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

% Art. 3 lit. b) rozporzadzenia (UE) 2016/1613.


https://op.europa.eu/pl/publication-detail/-/publication/92c6be0f-2494-11eb-9d7e-01aa75ed71a1/language-en
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Whioski i zalecenia

Trybunat zbadat, czy Komisja Europejska i wtasciwe organy w panstwach
cztonkowskich zareagowaty prawidtowo w odpowiedzi na zaktécenia na rynku
mleczarskim w latach 2014-2016 i czy wyciggnety odpowiednie wnioski z mysla
o przysztych kryzysach.

Z ustalen Trybunatu wynika, ze Komisja i paristwa cztonkowskie podjety szeroko
zakrojone dziatania, aby poméc rolnikom w czasie zaktécen na rynku mleka w latach
2014-2016, ale przeprowadzona przez nie analiza byta ogdlnie niewystarczajgca, aby
na jej podstawie zadecydowac, jaki zakres wsparcia byt potrzebny i jak je
ukierunkowac. Komisja szybko zareagowata na rosyjskie embargo na przywoz
przetworéw mlecznych z UE, wiecej czasu zajeto jednak rozwigzanie problemu
nieréwnowagi rynkowej lezacej u zrodet zaistniatej sytuacji. Komisja zaproponowata
srodki tagodzace majace na celu zmniejszenie problemow rolnikdw z ptynnoscia
finansowa, ale nie przeprowadzita odpowiedniej oceny potrzeb ani nie wyznaczyta
celédw. Zwazywszy na elastycznosé, z jakiej panstwa cztonkowskie mogg korzystaé
w ramach zarzadzania dzielonego, preferowaty one srodki nadzwyczajne, ktére byty
proste we wdrazaniu, i optowaty za szerokim podziatem funduszy. Wysitki zmierzajgce
do ukierunkowania pomocy byty ograniczone. Od tego czasu Komisja podjeta
wprawdzie pewne kroki w celu poprawy zarzgdzania nierdwnowagg rynkowsg, ale nie
zakonczyta jeszcze oceny tych Srodkow.

Po wprowadzeniu rosyjskiego embarga, a przed koricem 2014 r. Komisja udzielita
nadzwyczajnego wsparcia finansowego panstwom battyckim i Finlandii, ktére
najbardziej ucierpiaty z powodu zakazu przywozu. Spadek cen spowodowaty rowniez
inne czynniki, w szczegdlnosci nadwyzka podazy. Komisja podjeta kroki w celu
zmniejszenia podazy poprzez wprowadzenie doptaty do prywatnego przechowywania
pewnych produktow, rozszerzenie interwencji publicznej i umozliwienie planowania
produkcji przez organizacje i spétdzielnie producentéow. Niemniej srodki te wigzaty sie
z pewnymi niezamierzonymi skutkami. Przyktadowo, mimo ze skup publiczny
odttuszczonego mleka w proszku poczatkowo przyczynit sie do wchtoniecia czesci
nadwyzki podazy, nagromadzone zapasy publiczne wywieraty niekorzystny wptyw na
cene rynkowg OMP (pkt 33-36).

We wrzesniu 2016 r. Komisja przyjeta dobrowolne srodki na rzecz ograniczania
produkgcji. Produkcja i tak jednak spadata od czerwca 2016 r., a Srodki weszty w zycie
dopiero wtedy, gdy doszto juz do odbicia cen (pkt 37-42). W tej sytuacji istniato
znaczne ryzyko wystgpienia efektu deadweight. Niektére organy krajowe wprowadzity
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zabezpieczenia w celu ograniczenia tego ryzyka poprzez wykluczenie ze wsparcia
whnioskodawcow, ktérzy zaprzestajg badz zaprzestali produkcji lub ktorzy przeniesli
krowy do innego gospodarstwa (pkt 58—62). Ponadto w okresie zaktécen na rynku
rolnicy mogli nie mie¢ zachet do zmniejszania liczebnosci stad w celu obnizenia
produkcji, poniewaz mogtoby to oznaczac¢ utrate dobrowolnego wsparcia zwigzanego
z produkcja (pkt 43).

Aby poprawic sposdb postepowania w przypadku wystgpienia potencjalnie istotnej
nieréwnowagi rynkowej, Komisja powinna zaktualizowac swoje procedury, tak aby
przed zatwierdzeniem jakiegokolwiek wsparcia na rzecz ograniczenia produkgcji

w przysztosci:

a) zbada¢, czy warunki zwigzane ze wsparciem w ramach WPR, na przyktad
wsparciem zwigzanym z produkcja, nie przyczyniajg sie do nadmiernej podazy;

b) ograniczy¢ ryzyko wystgpienia efektu deadweight poprzez rozwazenie mozliwosci
uwzglednienia odpowiednich zabezpieczen w przepisach.

Docelowy termin realizacji: 2022 r.

Komisja zaproponowata srodki wsparcia dla rolnikdw, ale przy ustalaniu puli tych
srodkdw nie okreslita ilosciowo potrzeb rolnikdw. Inne rodzaje wsparcia w ramach
WPR, w szczegdlnosci pfatnosci bezposrednie, odgrywajg role stabilizujgcg w okresach
zaktdcen na rynku, poniewaz sg buforem chronigcym przed zmianami cen. W swojej
ocenie zapotrzebowania na wsparcie budzetowe Komisja nie wzieta pod uwage
ogoblnych zyskdéw producentéw. Zamiast tego o sposobie przydziatu srodkéw
budzetowych decydowata gtdwnie ilo$¢ dostepnych zasobdw (pkt 44—48).

W kolejnych rozporzadzeniach delegowanych Komisja wskazywata, ze pomoc ma
na celu zapewnienie ukierunkowanego wsparcia dla rolnikéw, ale nie sprecyzowata,
w jaki sposdb organy krajowe powinny to osiggnac (pkt 49—51). Panstwa cztonkowskie
czesto przyjmowalty proste rozwigzania, aby usprawni¢ wdrazanie programow, np.
stosowanie ryczattu lub ptatnosci proporcjonalnych do wielkosci gospodarstw. Pie¢
panstw cztonkowskich, na ktorych Trybunat sie skupit w ramach kontroli, ogdlnie
preferowato proste rozwigzania i szeroki podziat Srodkow (pkt 63—71).
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Produkcja mleka ma wiele konsekwencji dla Srodowiska i klimatu. W ostatnim
z pieciu rozporzadzen delegowanych (przyjetym przez Komisje w 2016 r.)
uwzgledniono pewne obawy dotyczgce zréwnowazonego rozwoju, ale obecnie nie ma
wystarczajacych informacji, aby ocenic¢ oddziatywanie odnosnych srodkdéw. Trybunat
nie znalazt dowoddw na to, ze przy opracowywaniu ktdregokolwiek z pozostatych
czterech rozporzadzen Komisja rozwazyta lub przeanalizowata potencjalne
oddziatywanie na srodowisko i klimat (pkt 52—54).

W latach poprzedzajgcych zaktdcenia na rynku w okresie 2014-2016 rolnicy
w niektdrych panstwach cztonkowskich znacznie zwiekszyli produkcje mleka,
korzystajgc tym samym z wyzszych cen, i nadal zwiekszali produkcje, gdy ceny zaczety
spadac. W rozporzadzeniach delegowanych zapewniajgcych wsparcie ptynnosci
finansowej dla producentéw mleka Komisja nie uwzglednita ryzyka pokusy naduzycia
nieodtacznie zwigzanego z tymi okolicznosciami (pkt 55-57).

Aby zapewni¢ bardziej efektywne wykorzystanie srodkow publicznych, Komisja
powinna:

a) ustanowi¢ wartosci progowe na potrzeby analizowania potencjalnie istotnych
zaktécen na rynku;

b) by¢ przygotowana do przeanalizowania prawdopodobnego wptywu zaktdcen na
rynku na sektor mleczarski, majgc na wzgledzie stabilizujgcy wptyw istniejgcego
wsparcia, oraz — jesli stwierdzi, ze nadzwyczajne wsparcie jest potrzebne —
powigzac je z jasnymi celami i wartosciami docelowymi.

Docelowy termin realizacji: 2022 r.

Ze wzgledu na ztozone zasady i dostepnos$é zasobow w budzecie WPR rezerwa na
wypadek sytuacji kryzysowych w sektorze rolnym nie odegrata zadnej roli podczas
zaktécen na rynku w latach 2014-2016. Komisja zaproponowata zmiany majgce na celu
wzmocnienie roli tej rezerwy w przysztosci (pkt 75i 76). Ponadto, poczgwszy od 2018 r.,
w rozporzadzeniu zbiorczym wprowadzono mozliwos¢ stosowania sektorowych
narzedzi stabilizacji dochodéw. Wedtug stanu na grudzien 2020 r. Trybunat
zidentyfikowat dwa programy rozwoju obszaréw wiejskich oferujgce wsparcie na rzecz
narzedzi stabilizacji dochodéw, przy czym zadne takie narzedzie nie funkcjonowato
(pkt 73).
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Oceny przeprowadzone po wystgpieniu zaktdcen na rynku pozwolity na
wyciggniecie pewnych ogolnych wnioskéw dotyczacych srodkédw nadzwyczajnych na
szczeblu UE, a Komisja podjeta od tego czasu kroki z myslg o udoskonaleniu swoich
procedur zarzgdzania kryzysowego. Nie dokonata jednak odpowiedniej oceny skutkéw
rozwigzan wprowadzonych przez panstwa cztonkowskie. Trybunat uwaza, ze tego
rodzaju analiza mogtaby przynie$¢ wazne wnioski, przektadajac sie jednoczesnie na
wiekszg gotowos¢ na ewentualne zaktécenia na rynku w przysztosci (pkt 72-79).

Aby wyciggnaé wnioski z zaktécen na rynku w latach 2014-2016 i lepiej przygotowac
sie na przyszte wyzwania, Komisja powinna przeanalizowa¢ wptyw réznych modeli
udzielania pomocy nadzwyczajnej na funkcjonowanie gospodarstw mleczarskich i ich
ptynnos$¢ finansowa oraz na stabilizacje rynku i Srodowisko, a takze role zarzgdzania
ryzykiem przez producentdéw i mleczarnie, a nastepnie opublikowac swoje ustalenia.

Docelowy termin realizacji: 2024 r.

Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe |, ktérej przewodniczy cztonek
Trybunatu Obrachunkowego Samo Jereb, w Luksemburgu w dniu 19 maja 2021 r.

W imieniu Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego

Klaus-Heiner Lehne
Prezes
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Zatgcznik — Rozporzadzenia delegowane w sprawie
nadzwyczajnych srodkdw wsparcia w sektorze mleka

Wydatki UE na tone mleka
dostarczonego do mleczarni
w danym panstwie
cztonkowskim(')

Rozporzadzenie Wydatki UE na Dodatkowe wsparcie
krajowe (pomoc Termin realizacji(?)

uzupetniajaca)

delegowane rzecz producentow
Komisji mleka

Tymczasowa pomoc nadzwyczajna
1263/2014 dla producentéw mleka w Estonii, 28,6 min EUR 10,3 EUR / tona Do 100% 26.11.2014 —30.4.2015
na totwie i Litwie

Tymczasowa pomoc nadzwyczajna
1370/2014 dla producentéw mleka 10,7 min EUR 4,7 EUR / tona Do 100% 19.12.2014 - 31.5.2015
w Finlandii

Tymczasowa pomoc nadzwyczajna
2015/1853 dla rolnikéw w sektorze 308,3 min EUR(*) 2,2 EUR / tona Do 100% 15.10.2015 -30.6.2016
hodowlanym

Pomoc na ograniczenie produkcji

2016/1612 mleka

108,7 min EUR(**) 0,8 EUR / tona Nie dotyczy 8.9.2016 — 30.9.2017
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Wydatki UE na Wydatki UE na tone mleka

Rozporzadzenie Dodatkowe wsparcie

rzecz dostarczonego do mleczarni : : R
delegowane : S krajowe (pomoc Termin realizacji(?)
Komisii producentow w danym panstwie RS T
) mleka cztonkowskim(*) P 12
Nadzwyczajna pomoc
2016/1613 dostosowawcza dla producentow | g, 4 0 e ijR(%) 2,0 EUR / tona Do 100% 8.9.2016 — 30.9.2017
mleka i rolnikéw w innych
sektorach hodowlanych
tacznie 737,3 min EUR 5,2 EUR / tona 357,8 min EUR

(*)  Wydatki wytgcznie w sektorze mleka. Catkowita kwota dostepna dla wszystkich sektoréw hodowlanych wynosita 420 min euro na podstawie rozporzadzenia (UE)
2015/1853 i 350 mln euro na podstawie rozporzgdzenia (UE) 2016/1613.
(**) Wydatki z dostepnej tacznej kwoty 150 min euro.

() Obejmuje catkowitg ilo$¢ mleka dostarczonego do mleczarni w 2013 r. w danych panstwach cztonkowskich, w tym przez rolnikéw, ktdrzy nie otrzymali wsparcia UE.
()  Od daty publikacji rozporzadzenia do terminu ptatnosci na rzecz beneficjentéw.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych Komisji.
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Akronimy i skroty

DG AGRI - Dyrekcja Generalna ds. Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich — Komisja
Europejska

FADN - sie¢ danych rachunkowych gospodarstw rolnych

FAO — Organizacja Naroddéw Zjednoczonych ds. Wyzywienia i Rolnictwa
MMO - Europejskie Centrum Obserwacji Rynku Mleka

MPP — mleko petne w proszku

OMP — odttuszczone mleko w proszku

WPR - wspdlna polityka rolna
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Glosariusz

Akt delegowany (rozporzadzenie delegowane) — prawnie wigzgacy akt stosowany przez
Komisje — o ile Parlament i Rada nie wyrazg sprzeciwu — w celu uzupetnienia lub
zmiany innych niz istotne cze$ci prawodawstwa UE, na przyktad poprzez okreslenie
szczegdtow dotyczacych sSrodkéw wykonawczych.

Dochdd netto gospodarstwa rolnego — wskaznik FADN, ktdry opisuje kwote dostepng
na wynagrodzenie wtasnych czynnikdw produkcji gospodarstwa. Oblicza sie go poprzez
odjecie ptfac, czynszu i odsetek ptaconych przez wtasciciela gospodarstwa od wartosci
dodanej netto gospodarstwa i dodanie salda doptat i podatkow od inwestycji.

Efekt deadweight — sytuacja, w ktorej dana dziatalno$é bytaby kontynuowana bez
otrzymania pomocy publicznej.

Ekwiwalent mleka — miara réwnowaznej ilosci ptynnego mleka petnego
wykorzystanego w produktach mleczarskich, takich jak mleko
skondensowane/odparowane, mleko w proszku, jogurt, Smietana, kazeina, mleko
odttuszczone i serwatka.

Europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne — pie¢ gtéwnych funduszy unijnych,
ktorych wspdélnym zadaniem jest wspieranie rozwoju gospodarczego w catej Unii. Sg
to: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Europejski Fundusz Spoteczny, Fundusz
Spojnosci, Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich i Europejski
Fundusz Morski i Rybacki.

Instrument finansowy — wsparcie finansowe z budzetu UE, ktdre ma forme inwestycji
kapitatowych lub quasi-kapitatowych, pozyczek lub gwarancji badz innych
instrumentow opartych na podziale ryzyka.

Instytut Thiinena — niemiecki instytut badawczy podlegajacy Federalnemu
Ministerstwu Zywnosci i Rolnictwa.

Ptatnosci bezposrednie — ptatnosci wspierajgce rolnictwo (gtéwnie pomoc obszarowa)
przekazywane bezposrednio rolnikom w ramach Europejskiego Funduszu Gwarancji
Rolnej.

Przetwory mleczne — mleko i produkty uzyskane z mleka, takie jak masto, ser i mleko
w proszku.

Sie¢ danych rachunkowych gospodarstw rolnych (FADN) — narzedzie oparte na
badaniach ankietowych gospodarstw komercyjnych w panstwach cztonkowskich,
wykorzystywane do oceny poziomu dochoddow gospodarstw rolnych w UE i okreslenia
wptywu wspdlnej polityki rolne;.



47

Wartosc¢ dodana netto gospodarstwa rolnego — wskaznik stosowany w FADN do
opisania catkowitej wartosci produkcji gospodarstwa, w tym dotacji, po potragceniu
amortyzacji oraz wartosci towarow i ustug zuzytych w procesie produkcji. Jest to kwota
dostepna do zaptaty za wszystkie state czynniki produkcji gospodarstwa rolnego
(ziemia, praca i kapitat), zaréwno wtasne, jak i obce.
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ODPOWIEDZI KOMISJI EUROPEJSKIEJ NA SPRAWOZDANIE SPECJALNE
EUROPEJSKIEGO TRYBUNALU OBRACHUNKOWEGO:
»NADZWYCZAJNE WSPARCIE DLA PRODUCENTOW MLEKA W UE W
LATACH 2014-2016
MOZLIWOSC ZWIEKSZENIA EFEKTYWNOSCI W PRZYSZEOSCI”

STRESZCZENIE

I. Komisja zdaje sobie sprawe¢ z gospodarczego i spotecznego znaczenia curopejskiego
sektora mleczarskiego i przywiazuje duzg wage do potrzeby udzielenia mu wsparcia W razie
trudnosci.

W latach 20142016 sektor mleczarski mierzyt si¢ z powaznymi zaktoceniami na rynku.
W latach 2014 i 2015 produkcja mleka wzrosta w wyniku optacalnych cen i sprzyjajacych
warunkéw pogodowych w UE, Stanach Zjednoczonych i Nowej Zelandii, natomiast wzrost
krajowej konsumpcji i wywozu pochtongt zaledwie potowe tego wolumenu (glownie
z powodu spowolnienia przywozu w Chinach oraz wprowadzenia przez Rosj¢ zakazu

przywozu).

Komisja stale i drobiazgowo monitorowata sytuacj¢ na rynku, organizujac cotygodniowe
spotkania Komitetu ds. Wspolnej Organizacji Rynkéw Rolnych (z przedstawicielami panstw
cztonkowskich) i comiesi¢czne spotkania Europejskiego Centrum Obserwacji Rynku Mleka
(z ekspertami rynkowymi). Wewnetrznie Komisja ustanowita multidyscyplinarne grupy
zadaniowe w celu dokonania oceny panujgcej sytuacji i opracowania najodpowiedniejszych
srodkow.

W rezultacie Komisja uruchomila wszystkie mozliwe instrumenty udostgpnione przez
ustawodawce, W tym interwencj¢ na rynku (interwencja publiczna i doptata do prywatnego
przechowywania), $rodki nadzwyczajne, elastycznos¢ W platnosciach bezposrednich
i platnosciach na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich, czy promocje. Wszystkie te $rodki
wdrozono przy wsparciu ipod nadzorem Rady Unii Europejskiej i Parlamentu
Europejskiego.

III. Komisja przedstawita liczne dowody potwierdzajace przeprowadzenie doglgbnej analizy
rynku i polityki majacej na celu okreslenie najbardziej skutecznych i efektywnych $rodkow,
ktore mialy zosta¢ wdrozone.

Komisja przeprowadzita analizy dotyczace glownych przyczyn kryzysu i jego skutkow dla
marz producentow mleka oraz zaproponowala odpowiednie S$rodki rynkowe,
z uwzglednieniem wptywu kazdego znich na budzet. W $wietle dostgpnosci $rodkow
budzetowych dokonata wyboru §rodkdéw na zasadzie ,najlepszego stosunku wartosci do
ceny”. W stosownych przypadkach przypisanie $rodkow (pul finansowych) do panstw
cztonkowskich odbylo si¢ poprzez potaczenie obiektywnych kryteriow, takich jak wielkos¢
produkcji, wptyw na ceny lub uzaleznienie od rynku rosyjskiego.

V. Wdrozenie $rodkéw nadzwyczajnych przez Komisj¢ opierato si¢ na dowodach. Nie
wdrozono zadnego s$rodka, w ktOrego przypadku nie bylo mozliwe wykazanie za pomocg
rzetelnych danych, Zze doszto do zaklocen na rynku. Wyjasnia to stopniowe wdrazanie
srodkow na przestrzeni lat 2014-2016.

PL
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VI. Komisja dokonata oceny wptywu kryzysu na poziomie UE i panstw cztonkowskich.
Przepisy dotyczgce nadzwyczajnych $srodkéw wsparcia W sektorze mleczarskim zapewnity
panstwom cztonkowskim szerokie spektrum dziatan majacych na celu lepsze ukierunkowanie
wsparcia dla najbardziej dotknigtych sektoréw na ich terytorium.

VII. Od 2018 r. rozporzadzeniem zbiorczym® wprowadzono znaczace ulepszenia przepisow
wykonawczych dotyczacych zarzadzania ryzykiem. Ulepszenia te obejmuja mozliwos¢
stosowania sektorowych narzedzi stabilizacji dochodéw oraz zwigkszenie publicznego
wsparcia finansowego dla tych narzedzi. Wedlug stanu na grudzien 2020 r. narzgdzia
stabilizacji dochoddéw przewidziano w dwoch programach rozwoju obszaréw wiejskich.
Chociaz zadne takie narzedzie nie funkcjonowato, trwaty procesy zmiany programéw majace
na celu wykorzystanie nowych mozliwosci programowania.

VIII. Komisja zebrata i skonsolidowata powiadomienia otrzymane od panstw cztonkowskich
w odniesieniu do $rodkow wdrazanych na ich terytoriach. Zgodnie z zasadg pomocniczos$ci
uznano za bardziej wlasciwe, aby to panstwa cztonkowskie oceniaty skuteczno$¢ swoich
srodkow.

IX.1) Komisja przyjmuje zalecenie 1 i zatwierdza mozliwos$¢ rozwazenia skutkow wsparcia
UE w odniesieniu do zaktdcen na rynku w sposob catosciowy oraz rozwazenia zabezpieczen
umozliwiajacych unikniecie efektu zdarzenia wystgpujacego niezaleznie.

IX.2) Komisja czg¢sciowo przyjmuje zalecenie 2 i uwzgledni stabilizujacy wptyw wsparcia
bezposredniego W ocenie zaktocen na rynku, aw przypadku wdrozenia dalszych
nadzwyczajnych srodkéw wsparcia, okresli bardziej restrykcyjne warunki/cele.

Niemozliwe jest jednak okreslenie z gory progdéw pozwalajacych na klasyfikacje zaktocen na
rynku.

X1.3) Komisja przyjmuje zalecenie 3 iprzeanalizuje wptyw réznych modeli udzielania
pomocy nadzwyczajnej na funkcjonowanie gospodarstw mleczarskich iich plynnosc
finansowq oraz na stabilizacje rynku i srodowisko, a takze role zarzadzania ryzykiem przez
producentéw i mleczarnie.

WPROWADZENIE

15. Wspdlna polityka rolna (WPR) oferuje kilka narzedzi wsparcia gospodarstw rolnych
stabilizujacych dochody i niepodlegajacych ryzyku rynkowemu. Producenci mleka moga
uczestniczy¢ W tych programach wsparcia w ramach WPR.

W szczegbdlnosci sa to platnosci bezposrednie (w tym dobrowolne wsparcie zwigzane
z produkcjg) inarzedzia wsparcia rozwoju obszarow wiejskich stanowigce dla rolnikoéw
kompensate za dochdd utracony i koszty poniesione (wsparcie dla rolnikéw na obszarach
obarczonych naturalnymi ograniczeniami dotyczacymi produkcji, jezeli takie obszary zostaty
wskazane, wsparcie dla rolnikow na obszarach Natura 2000, wsparcie zobowigzan rolno-
srodowiskowo-klimatycznych, praktyk rolnictwa ekologicznego i praktyk sprzyjajacych
dobrostanowi zwierzat). W przypadku wigkszosci z tych rodzajow dochodéw rowniez nie
wystepuje ryzyko zwigzane z produkcja.

' Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/2393 z dnia 13 grudnia 2017 r. zmieniajgce
rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013 (Dz.U. L 350 z 29.12.2017, s. 15).
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Wsparcie inwestycji stuzacych rozwojowi obszaréw wiejskich réwniez moze zwigkszy¢
przepltywy pieniezne gospodarstw rolnych, lecz kapitalizuje si¢ ono W rzeczowych aktywach
trwatych, ktore muszg stale spetnia¢ swoja pierwotng rolg przez co najmniej pigc lat.

22. Laczne wydatki zwigzane z interwencjg i prywatnym przechowywaniem w okresie 2015—
2019 wyniosty 176,2 min EUR, co odpowiada okoto 0,07 % obrotu sektora mleczarskiego
w przedmiotowym okresie.

UWAGI

33. Komisja podkresla, ze wyniki prac Europejskiego Centrum Obserwacji Rynku Mleka sg
skierowane przede wszystkim do podmiotéw gospodarczych w sektorze mleczarskim w celu
dostosowania ich decyzji dotyczacych produkcji/dziatalnosci gospodarczej do aktualnych
okoliczno$ci 1 perspektyw rynkowych. Jego rolg jest dostarczanie informacji, a nie
wptywanie na decyzje dotyczace polityki.

Dowody na wahania dotyczace podazy, popytu i cen nie powinny bezwzglednie prowadzié
do automatycznej interwencji poprzez dziatania ostonowe lub w inny sposéb. Zamiast tego
wahania te nalezy pozostawi¢ do uregulowania uczestnikom rynku poprzez odpowiednie
dostosowanie swojej produkcji. Formalne dziatania ostonowe nalezy rozwazy¢ wyltacznie
w przypadku, gdy intensywnos$¢ iwpltyw tych wahan zwigksza sig¢, stwarzajac ryzyko
samogenerowania si¢ znaczacych zaktocen na rynku.

37. Komisja przypomina, ze dostawy mleka w UE wzrosty 0 4,7 % w okresie od stycznia do
kwietnia 2016 r., co stanowi znaczny wzrost przejawiajacy niewiele oznak spowolnienia.

38. Ten poziom pomocy odpowiada okoto 0,3 % produkcji unijnego sektora mleczarskiego.
Cho¢ jego skala byla bardzo skromna, to jednak stanowitl on bardzo wyrazny sygnat
wskazujacy na konieczno$¢ ograniczenia produkcji, poparty bodzcem finansowym, ktory
powinien to ograniczenie spowodowac.

Komisja uwaza, ze doktadne i wiarygodne oszacowanie, o ile moze wzrosna¢ cena mleka
w zaleznosci od spadku produkcji mleka, jest niezwykle trudne imogloby wystaé
niewlasciwe sygnaly ze wzgledu na wiele egzogenicznych zmiennych wptywajacych na
ceny.

40. Komisja zauwaza, ze W okresie opracowania iogloszenia $rodka (lipiec 2016), nie
istnialty oznaki wzrostu cen. Ceny mleka w UE zaczely wzrasta¢ w sierpniu 2016 r.
(informacje dostepne wytgcznie do konca wrzesnia 2016 r.).

42. Komisja uznata program ograniczenia produkcji mleka za istotny, poniewaz: zapewnit on
wsparcie finansowe rolnikom znajdujacym si¢ W trudnej sytuacji, nagradzajac tych, ktorzy
dostosowali podaz do popytu; przyczynit sie¢ w duzym stopniu do skutecznego przywrécenia
rownowagi na rynku mleczarskim UE; oraz, co byto posrednig konsekwencja tego ostatniego,
wptynal na wzrost cen mleka w drugiej potowie 2016 r.

Ograniczony zakres srodkow pod wzgledem wydatkow stanowil wyrazne ograniczenie
zdolnosci rolnikéw do doprowadzenia do wzrostu cen. Oczywiscie znacznie WyZszy poziom
wydatkow miatby prawdopodobnie wigkszy wplyw, ale wigzaloby si¢ to z kosztami pod
wzgledem zasobow. Srodki te umozliwily jednak wystanie rynkowi waznych sygnalow
dotyczacych  kierunku polityki oraz potrzeby zmniejszenia produkcji W sposob
proporcjonalny, elastyczny i 0szczedny.

43. Oprocz zmniejszenia liczebnoéci stada rolnicy moga W jeszcze wigkSzym stopniu
ograniczy¢ produkcje za pomocg innych $rodkow, np. ograniczenia ilosci paszy, opéznionego
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uboju mniej wydajnych kréw, ograniczonego stosowania nawozow w systemach opartych na
uzytkach zielonych, karmienia mlekiem cielat itp.

48. Komisja przeprowadzita analizy dotyczace gtownych przyczyn kryzysu i jego skutkow
dla marz producentow mleka oraz zaproponowala odpowiednie $rodki rynkowe,
z uwzglednieniem wptywu kazdego znich na budzet. W $wietle dostgpnosci $rodkow
budzetowych Komisja dokonata wyboru srodkéw na zasadzie ,,najlepszego stosunku wartosci
do ceny”.

49. Komisja uznala, ze podzial dostgpnego budzetu migdzy poszczegdlne panstwa
cztonkowskie musi by¢ w duzym stopniu proporcjonalny do wielkosci ich sektorow
mleczarskich. Dlatego tez dominujace znaczenie miata calkowita produkcja mleka
(szacowana jako rzeczywista produkcja mleka w ramach kwoty).

50. Komisja uznata za wystarczajaca wytyczng wskazanie w motywach rozporzadzenia (UE)
2015/1853” , rolnikéw w sektorach hodowlanych, ktorzy odczuwaja skutki katastrofalnego
spadku cen, bedacego bezposrednia konsekwencja wprowadzonego przez Rosje i przez nig
przedtuzonego zakazu przywozu, oraz skutki suszy dla upraw paszowych”. Ostatecznie to do
panstw cztonkowskich nalezalo dopracowanie sposobu ukierunkowania pomocy na
najbardziej poszkodowanych rolnikéw.

Jest to spojne z zasadg pomocniczosci oraz wigksza wiedzg organéw panstw cztonkowskich
na temat rolnikéw, ktorych problem ten dotyczy w najwigckszym stopniu, a tym samym ich
elastycznoscig we wprowadzaniu niezbgdnych srodkow.

52. Komisja uwaza, ze efekty zewnetrzne chowu bydla mlecznego s3 wielowymiarowe,
akorzysci dla $rodowiska znacznie przewazaja nad negatywnymi skutkami. Ponadto
z szeregu badan wynika, ze rolnictwo intensywne przynosi korzysci pod wzgledem emisji
wzglednych. W rzeczywistosci mniej (emisji) pozwala uzyska¢ wiecej (mleka). Jak wynika
z dokumentu roboczego stuzb Komisji (SWD(2021)115) dotyczacego oceny W sprawie
zmiany Klimatu i emisji gazow cieplarnianych:

- W 2018r. 44 % emisji zrolnictwa innych niz dwutlenck weggla w UE-28 bylo
zwigzanych z fermentacjg jelitowa zwierzat gospodarskich z grupy przezuwaczy
(metan — CH4), ale sprawozdania dotyczgce intensywno$ci emisji na podstawie
Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu (UNFCCC)
wskazuja na nieznaczny spadek emisji gazow cieplarnianych na jednostke produkc;ji
w przypadku niektorych systemow rolniczych, w tym sektora mleczarskiego.

- Jezeli chodzi o innowacje technologiczne, na poziomie UE do$¢ powszechne jest
stosowanie genetycznie ulepszonych nasion lub zwierzat, a takze stosowanie nasienia
seksowanego oraz klimatyzowanych szklarni i budynkéw inwentarskich. Na przyktad
w unijnym sektorze mleczarskim od 1990 r. $redni uddj mleka wzrdost 0 67 %,
umozliwiajac wzrost produkcji 0 5 %, natomiast liczba krow mlecznych zmniejszyta
si¢ 0 niemal 40 %, co przyczynito si¢ W znacznym stopniu do redukcji emisji gazow
cieplarnianych w Europie do 1990 r.

54. Roznorodno$¢ dziatan wybranych przez panstwa cztonkowskie odzwierciedla ich

specyficzng sytuacj¢, preferencje iwarianty strategiczne, atakze zwigzane ztym
ograniczenia uniwersalnego podejscia. Odzwierciedla ona rowniez zalety podejscia opartego

? Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2015/1853 z dnia 15 pazdziernika 2015 r. ustanawiajgce
tymczasowa nadzwyczajng pomoc dla rolnikéw w sektorach hodowlanych (Dz.U. L 271 z 16.10.2015, s. 25).
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na zasadzie pomocniczosci, zgodnie z ktorym panstwa cztonkowskie dostosowujg $rodki do
wiasnych warunkéw.

60. Poziomy produkcji poszczegolnych producentow mleka ulegaja wahaniom z wielu
réznych powodow zaréwno w dobrych, jak iw ztych uwarunkowaniach rynkowych.
W kontekscie gwaltownego pogorszenia sytuacji na rynkach istotne jest zasygnalizowanie
producentom koniecznos$ci dostosowania produkcji oraz zapewnienic W miare mozliwosci
odpowiedniego wsparcia. Komisja uznata, ze niepraktyczne jest identyfikowanie rolnikow,
ktorzy itak zaprzestaliby produkcji, oraz ze kazde faktyczne ograniczenie produkcji
przyczyni si¢ do stabilizacji rynku. Ograniczenie takie powinno kwalifikowa¢ si¢ zatem do
objecia pomoca unijng (w granicach i na warunkach okreslonych w rozporzadzeniu (UE)
2016/1612)°.

61. Komisja przypomina, ze zgodnie z art. 5 ust. 4 rozporzadzenia (UE) 2016/1612 panstwa
cztonkowskie byly zobowigzane do sprawdzenia, ze ,,ograniczenie dostaw mleka krowiego,
w odniesieniu do ktorego wyptacana jest pomoc unijna, rzeczywiscie miato miejsce”.
W zwiagzku z tym przeniesienie stada miedzy rolnikami bez rzeczywistego ograniczenia
produkcji mleka powinno zostaé wykryte przez panstwa czlonkowskie i|wylaczone ze
wsparcia, a postgpowanie W tym przypadku bedzie realizowane zgodnie z normalnymi
procedurami rozliczania rachunkow.

73. W latach 2014-2020 znaczaco zmieniono zasady dotyczace narzedzi zarzadzania
ryzykiem w celu usprawnienia funkcjonowania oraz ulatwienia realizacji programow oraz
zwigkszenia ich atrakcyjnos$ci dla rolnikow.

Rozporzadzenie zbiorcze z 2018 r.* zasadniczo zmienito funkcjonowanie wsparcia w ramach
narz¢dzia stabilizacji  dochodow, ulatwiajgc  tworzenie i utrzymywanie Kkapitatu
podstawowego funduszu wspolnego inwestowania (centralny element tworzenia solidnego
funduszu) dzigki umozliwieniu wykorzystania wsparcia publicznego do stworzenia
poczatkowego kapitalu podstawowego i Uzupetlnienia rocznych platnosci do funduszu.
Stanowi to dodatkowe wsparcie poza mozliwoscig subsydiowania rekompensat wyptacanych
uczestniczacym rolnikom w ramach funduszy wspdlnego inwestowania.

Program stal si¢ rowniez tanszy dla rolnikow izapewnit wigkszg pewnos¢ dochodow:
minimalny prog strat obnizono z 30 % do 20 %. Poziom dofinansowania (udziat $rodkow
publicznych pokrywajacych koszty funduszy wspolnego inwestowania) zwickszono z 65 %
do 70 %. Od grudnia 2020r. ten sam minimalny préog ma zastosowanie do narzgdzi
stabilizacji dochodow, ktore nie sg specyficzne dla danego sektora”.

W 2020r. wecatej UE narzedzia stabilizacji dochodéw zaprogramowano w dwoch
programach rozwoju obszaréw wiejskich, ale zadne znich nie funkcjonowato. W obu
przypadkach jednak w 2020r. trwaly procesy zmiany programéw majace na celu
wykorzystanie nowych mozliwosci programowania.

77. Oprécz $srodkow wymienionych W punkcie sprawozdania ETO, w ramach pakietu
reagowania kryzysowego w zwigzku z pandemig COVID-19 zmieniono rozporzadzenie

? Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2016/1612 z dnia 8 wrzesnia 2016 r. przyznajgce pomoc na
ograniczenie produkcji mleka, C/2016/5681 (Dz.U. L 242 2 9.9.2016, s. 4).

“ Art. 1 ust. 19 rozporzadzenia (UE) 2017/2393 wprowadzajacy art. 39a do rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013.
°  Zob. art. 39 rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013 zmieniony przez art.7 ust. 7 rozporzadzenia (UE) 2020/2220.
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w sprawie EFRROW®, aby umozliwi¢ udzielenie rolnikom i MSP szczegolnie dotknietym
kryzysem zwigzanym z COVID-19 wyjatkowego tymczasowego wsparcia (w formie kwot
ryczaltowych) oraz aby zapewni¢ ciggtos¢ ich dziatalnosci gospodarcze;j.

78. Komisja przypomina, ze badanie przeprowadzone przez Wageningen Economic Research
i Ecorys’ obejmowato analize przypadkow poswiccona kryzysowi w sektorze mleczarskim,
na podstawie ktorej stwierdzono, ze ,,Komisja Europejska poradzita sobie z kryzysem
w sektorze mleczarskim w latach 2014-2016 w zréwnowazony sposéb, korzystajac
Z szerokiej gamy narzg¢dzi przy jednoczesnym uwzglednieniu ograniczen tych instrumentow”.

WNIOSKI I ZALECENIA

81. Komisja uwaza, ze W latach 2014-2016 wykonywano gruntowne, ciggle
i wielodyscyplinarne analizy ioceny oraz ze przyczynito si¢ to do skutecznosci
przedmiotowych §rodkow, ktére stanowily istotne wsparcie dla ozywienia sektora
mleczarskiego przy minimalnych kosztach, w sposob elastyczny i pragmatyczny. Srodki te
doktadnie omowiono z panstwami cztonkowskimi i cieszyly si¢ one ich poparciem.

82. Komisja przypomina, ze ceny odttuszczonego mleka w proszku (OMP) przez 18 miesiecy
wykazywaty tendencj¢ spadkowa, zanim rozpoczela si¢ interwencja publiczna. Instrument
ten pozwolit unikng¢ dalszego spadku cen OMP, a co za tym idzie — cen mleka. Zapasy
publiczne OMP zatrzymano do czasu, az nastgpita poprawa sytuacji na rynku. Utrzymujace
si¢ niskie ceny OMP wptynety na zdolnos¢ Komisji do sprzedazy zapasow interwencyjnych.
Jest to normalne zjawisko rynkowe, ktore nie podwaza skutecznos$ci instrumentu.

Zasadniczo Komisji udato si¢ zby¢ duzg ilo$¢ zapaséw W Sytuacji rosngcych cen rynkowych.

83. Komisja przypomina, ze W czasie, gdy opracowano S$rodek, nie bylo oznak spadku
produkcji. Jezeli produkcja zaczeta spada¢ w czerwcu 2016 r., dowody tego spadku mozna
byto dostrzec dopiero w potowie sierpnia 2016 r.

Zalecenie 1 - Postepowanie na wypadek wystapienia nier6wnowagi rynkowej
W przyszlosci

a) Komisja przyjmuje to zalecenie.

Komisja zauwaza, ze wsparcie zwigzane Zz produkcja jest ograniczone do sektorow
dotknigtych problemami strukturalnymi, aby zapobiec nasilaniu si¢ tych problemow, ktore
moglyby spowodowac¢ zaprzestanie produkcji i wplyna¢ na inne czesci tancucha dostaw lub
powigzane rynki. Podlega ono $cistym ograniczeniom i warunkom w celu ztagodzenia ryzyka
zaklocenia na rynku. W zwiazku z tym wsparcie zwigzane z produkcja nie jest mechanizmem
stymulujgcym produkcje.

Ponadto, biorgc pod uwage rozwigzania w ramach systemu, Komisja ma bardzo ograniczone
mozliwosci wptynigcia poprzez dobrowolne wsparcie zwigzane Zz produkcjag na liczbg
zwierzat posiadanych przez rolnikow w przypadku kryzysu.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/872 z dnia 24 czerwca 2020 r. zmieniajgce
rozporzadzenie (UE) nr 1305/2013, (Dz.U. L 204 z 26.6.2020, s. 1).

Wageningen Economic Research i Ecorys — ocena dla Komisji pt. ,,Improving crisis prevention and
management criteria and strategies in the agricultural sector” [,Poprawa kryteridow i strategii zapobiegania
kryzysom i zarzadzania kryzysowego w sektorze rolnym”] (05.087713), sprawozdanie koricowe, sierpien
2019r..
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Komisja jest uprawniona do wdrazania $rodkoéw stuzgcych uniknieciu sytuacji, w ktorej
beneficjenci dobrowolnego wsparcia zwigzanego z produkcjg ucierpig z powodu strukturalnej
nierownowagi rynkowej w danym sektorze. Srodki te moga umozliwi¢ panstwom
cztonkowskim podjecie decyzji, ze tego typu wsparcie bedzie wyptacane na podstawie
jednostek produkcyjnych, dla ktérych przyznano wsparcie w minionym okresie
referencyjnym.

W potencjalnym scenariuszu zaktocen na rynku spowodowanych nadwyzka podazy Komisja
rozwazy sposoby unikni¢cia sytuacji, W KtOrej istnienie ptatnos$ci zwigzanych z produkcja
kolidowatoby z niezbednymi dostosowaniami produkcji. W tym wzgledzie Komisja starannie
oceni mozliwo$¢ i moment wprowadzenia srodkow, 0 ktdérych mowa powyze;.

b) Komisja przyjmuje to zalecenie.

84. Komisja przeprowadzita analizy dotyczace glownych przyczyn kryzysu i jego skutkdéw
dla marz producentow mleka oraz zaproponowala odpowiednie $rodki rynkowe,
z uwzglednieniem wptywu kazdego z nich na budzet. W $wietle dostgpnosci $rodkow
budzetowych Komisja dokonata wyboru srodkéw na zasadzie ,,najlepszego stosunku wartosci
do ceny”.

85. Komisja prowadzita staly monitoring rynku oraz dokonata gruntownej
I wielodyscyplinarnej oceny kryzysu (w tym omoéwila odpowiednie $rodki z panstwami
cztonkowskimi na forum Rady). Zgodnie zzasada pomocniczosci uznano za bardziej
odpowiednie, aby to panstwa czlonkowskie ukierunkowaly wsparcie w ramach
poszczegolnych $rodkow nadzwyczajnych. Komisja uznata za wystarczajacg wytyczng
dotyczaca ukierunkowania wskazan wprowadzonych w motywach poszczegélnych
rozporzadzen wdrazajacych nadzwyczajne $rodki wsparcia w sektorze mleka (np. ,,rolnikow
w sektorach hodowlanych, ktorzy odczuwajg skutki katastrofalnego spadku cen, begdacego
bezposrednig konsekwencjg wprowadzonego przez Rosj¢ i przez nig przedtuzonego zakazu
przywozu, oraz skutki suszy dla upraw paszowych” w rozporzadzeniu delegowanym Komisji
(UE) 2015/1853).

28

86. Komisja przypomina, ze zrownowazono$¢ (w rozumieniu strategii ,,Od pola do stotu™,
w szczegolnosci  konsekwencje dla $rodowiska i klimatu) nie byla celem $rodkow
nadzwyczajnych przyjetych w latach 2014-2016.

Zalecenie 2— Poprawa budzetowania i ukierunkowania wsparcia
a) Komisja nie przyjmuje tego zalecenia.

Zaklocenia na rynku maja wielowymiarowy i nieprzewidziany charakter, co sprawia, ze
niemozliwe i niepozadane jest wstepne okreslenie progoéw operacyjnych, ktore ograniczatyby
ewentualne dziatania wramach z gory ustalonych ram. Zaklocenia na rynku nalezy
rozwigzywac ad hoc i z zastosowaniem podejscia catoSciowego.

b) Komisja przyjmuje to zalecenie.

W swojej ocenie zakldécen na rynku na poziomie sektorowym moze ona uwzglednic¢
stabilizujacy wplyw wsparcia bezposredniego, aw przypadku wdrozenia dalszych
nadzwyczajnych srodkéw wsparcia mozna okresli¢ bardziej restrykcyjne warunki/cele.

¢ Strategia ,,0d pola do stotu” na rzecz sprawiedliwego, zdrowego i przyjaznego dla sSrodowiska systemu
zywnosciowego, COM(2020) 381 final, 20.05.2020 r.
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88. Rezerwa na wypadek sytuacji kryzysowych w sektorze rolnym nie odgrywata zadnej roli
podczas zaktocen na rynku w latach 2014-2016 tylko ze wzgledu na zlozone zasady, ale
réwniez ze wzgledu na wystarczajace srodki dostgpne w budzecie UE.

Od 2018r. wrozporzadzeniu zbiorczym znacznie poprawiono przepisy wykonawcze
dotyczace narzedzi zarzadzania ryzykiem, W tym mozliwo$¢ stosowania sektorowych
narzedzi stabilizacji dochodéw oraz wzmocnienia publicznego wsparcia finansowego dla
tych narzedzi. Wedlug stanu na grudzien 2020r. narzedzia stabilizacji dochodow
przewidziano w dwoOch programach rozwoju obszarow wiejskich. Chociaz Zadne takie
narzedzie nie funkcjonowalo, programy zmieniano W celu wykorzystania nowych
mozliwosci.

89. Komisja zebrata i skonsolidowata powiadomienia otrzymane od panstw cztonkowskich
w odniesieniu do $rodkoéw wdrazanych na ich terytoriach. Zgodnie z zasadg pomocniczo$ci
uznano za bardziej wilasciwe, aby to panstwa cztonkowskie oceniaty skuteczno$¢ swoich
srodkow. Komisja moze jednak przewidzie¢ glebsza analize rozwigzan stosowanych przez
panstwa czlonkowskie.

Zalecenie 3 — Zwi¢kszona gotowos¢ do reagowania na przyszle zakldcenia na rynku
Komisja przyjmuje to zalecenie.

Komisja przeprowadzi badanie, aby wyciagna¢ wnioski z zaktocen na rynku w latach 2014—
2016 wodniesieniu do wplywu poszczegdlnych $rodkéw nadzwyczajnych na
funkcjonowanie gospodarstw mleczarskich iich pltynnos¢ finansowg oraz na stabilizacje
rynku i srodowisko, atakze rol¢ zarzadzania ryzykiem przez producentéw i mleczarnie
w kontekscie zarzadzania kryzysowego.

Biorac pod uwagg czas potrzebny na postepowania 0 udzielenie zamowienia oraz w trosce
0 wysoka jako$¢ badania, Komisja uwaza, ze konieczng docelowg datg wdrozenia jest 2024 r.
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Zespot kontrolny

Sprawozdania specjalne Trybunatu przedstawiajg wyniki kontroli dotyczacych
obszardéw polityki i programow UE badz kwestii zwigzanych z zarzgdzaniem

w wybranych obszarach budzetowych. Trybunat wybiera i opracowuje zadania
kontrolne tak, aby osiggnac jak najwieksze oddziatywanie, biorgc przy tym pod uwage
kryteria takie jak zagrozenia dla wykonania zadan lub zgodnosci, poziom dochoddéw lub
wydatkow w danym obszarze, nadchodzgce zmiany oraz interes polityczny i spoteczny.

Niniejsza kontrola wykonania zadan zostata przeprowadzona przez Izbe |, ktérej
przewodniczy cztonek Trybunatu Samo Jereb i ktéra zajmuje sie wydatkami zwigzanymi
ze zrbwnowazonym uzytkowaniem zasobdéw naturalnych. Kontrolg kierowat cztonek
Trybunatu Nikolaos Milionis.
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“

Zatwierdzenie ramowego programu kontroli / rozpoczecie

. 15.5.2019
kontroli
Oficjalne przestanie wstepnej wersji sprawozdania Komis;ji (lub
. .. . 26.3.2021
innej jednostce kontrolowanej)
Przyjecie ostat_ecznej wersji sprawozdania po postepowaniu 19.5.2091
kontradyktoryjnym
Otrzymanie oficjalnych odpowiedzi Komisji we wszystkich 17.5.2021

jezykach
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Po osiggnieciu rekordowego poziomu na poczatku 2014 r. Srednia cena mleka
uzyskiwana przez producentéw w UE zaczeta spadaé. W potowie 2016 r. ceny
zaczety ponownie rosng¢.

W ramach WPR przewidziano szereg narzedzi umozliwiajgcych radzenie sobie

z zaktéceniami na rynku. Ptatnosci bezposrednie odgrywaja role stabilizacyjng,
poniewaz zapewniajg rolnikom state zrédto dochodu. Tzw. siatka bezpieczerstwa
ma na celu podtrzymywanie poziomu cen poprzez tymczasowe usuwanie
nadwyzek przetworéw mlecznych z rynku. W przypadku ryzyka wystapienia
zaktdcen na rynku Komisja moze rowniez przyjmowac srodki nadzwyczajne, co
uczynita w latach 2014-2016.

Trybunat zbadat, czy Komisja i wtasciwe organy w panstwach cztonkowskich
zareagowaty prawidtfowo w odpowiedzi na zaktécenia na rynku mleczarskim

w latach 2014-2016. Z jego ustalen wynika, ze w ogélnym ujeciu Komisja i panstwa
cztonkowskie podjety szeroko zakrojone dziatania, aby pomdc rolnikom w czasie
zaktdcen na rynku, ale przeprowadzona przez nie analiza byta ogdlnie
niewystarczajaca, aby na jej podstawie zadecydowac, jaki zakres wsparcia byt
potrzebny i jak je ukierunkowac.

Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego przedstawiono
na mocy art. 287 ust. 4 akapit drugi TFUE.
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