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NOTA
de: Presidéncia
para: Conselho
Assunto: Futuro da PAC: Medidas de gestdo do mercado pos 2013

— Documento e questionario da Presidéncia

Envia-se em Anexo, a aten¢do das delegagdes, o documento e o questionario elaborados pela

Presidéncia a fim de estruturar a troca de opinides a realizar na reunido do Conselho (Agricultura e

Pescas) de 22 de Fevereiro de 2010.
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ANEXO

1. Introduciao

A PAC ¢ o instrumento de governagdo de que a UE dispde para alcangar, no dominio da agricultura,
0s objectivos previstos no Tratado e para dar resposta aos diversos desafios e preocupacdes da

sociedade europeia.

Cinquenta anos decorridos sobre a criagdo da PAC, os seus objectivos gerais mantém-se validos no
ambito do Tratado de Lisboa (incrementar a produtividade da agricultura, estabilizar os mercados,
assegurar um nivel de vida equitativo aos produtores, garantir a seguranga dos abastecimentos e
assegurar precos razoaveis nos fornecimentos). Todavia, os meios de atingir esses objectivos tém
vindo a evoluir ao longo do tempo, adaptando-se as novas exigéncias da sociedade em matéria de
sustentabilidade, competitividade, orientacdo do mercado, preservacao do ambiente, zonas rurais €

biodiversidade, e contribuindo para a luta contra as alteragdes climaticas.

A PAC responde a um conceito de unicidade, embora seja implementada através de diversos
instrumentos inter-relacionados, que podem ser analisados separadamente desde que ndo se percam

de vista a unidade de objectivos e a estratégia global.

Esta afirmacao aplica-se a configuracdo do modelo da PAC aplicéavel a partir de 2014 — que passou
a ser conhecido como "Horizonte 2020". Em 2008, sob a Presidéncia Francesa, o Conselho encetou
o debate sobre o futuro da PAC com uma reflexdo global sobre os desafios com que a PAC se
confrontard no futuro. Em 2009, por iniciativa das Presidéncias Checa e Sueca, o Conselho analisou
especificamente as perspectivas e as alternativas existentes no que se refere aos pagamentos

directos aos agricultores e a politica de desenvolvimento rural.

O presente documento destina-se a completar a andlise das principais questdes a que a PAC tera de
fazer face no futuro, através de um debate geral dos instrumentos de gestao de crise e de mercado,

como primeiro passo para o exame global que se realizard na reunido informal do Conselho.
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2.  Mercados mundiais de matérias-primas agricolas — cenario

A procura mundial de alimentos esta a aumentar. Segundo as estimativas da FAQO, a produgdo de
alimentos tera de aumentar de pelo menos 70% para alimentar uma populagdo mundial estimada em

9000 milhdes em 2050.

Este aumento da procura mundial de alimentos, conjugado com o desfasamento da resposta por
parte da producao, resultante dos processos bioldgicos e dos efeitos das alteragdes climaticas, ird
gerar uma crescente instabilidade nos mercados internacionais, assim como situagdes de incerteza

semelhantes as que se verificaram em 2007 e 2008.

Em 2006, assistiu-se a uma subida internacional dos precos das matérias-primas em geral, ¢ dos
produtos agro-alimentares em particular, que se acentuou em 2007 e no primeiro semestre de 2008.
Esta situacdo teve especial impacto nas economias menos avangadas, altamente dependentes das
importacdes de produtos de base. De modo geral, assinalou o inicio de uma nova fase caracterizada

pela volatilidade dos pregos.

CAIXA 1: EVOLUCAO DOS PRECOS DAS PRINCIPAIS MATERIAS-PRIMAS AGRICOLAS ENTRE 1970 E 2008

A situagdo, verificada em 2006-2007, de precos elevados generalizados dos produtos agricolas de
base para consumo humano ou animal ndo é nova. Ao longo dos ultimos 40 anos, registaram-se varias
vezes fenomenos semelhantes, geralmente associados a crises energéticas (como nos anos 70), que
fazem subir os precos das matérias-primas agricolas (essencialmente cereais e sementes oleaginosas)
para niveis altissimos.
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A crise econdmica teve também repercussdes no sector agricola a nivel mundial. Embora o impacto
da crise varie de pais para pais, o crescimento da procura abrandou claramente, em resultado da
queda do poder de compra, o que teve um efeito "domind" nos mercados de produtos de base e na

procura de produtos transformados de alto valor acrescentado.

As situagoes de crise e o forte impacto dos precos elevados em toda a cadeia alimentar devolveram
a agricultura o seu papel de sector estratégico a nivel mundial. A fung¢do essencial de fornecimento
de alimentos seguros, produzidos de modo sustentavel, volta a ser um dos importantes desafios que
a Europa tem pela frente, o que levou a reabertura de debates que pareciam ja estar encerrados,

como a necessidade de garantir o abastecimento alimentar a nivel mundial, regional e nacional.

Simultaneamente, ¢ de prever que o aumento da procura conduza a uma maior volatilidade dos
mercados. Quando se chegar a acordo no ambito da Ronda de Doha para o Desenvolvimento da
Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), os direitos aduaneiros serdo sujeitos a reducdes a fim
de corresponder aos compromissos de abertura do mercado obtidos pelos Estados-Membros. As
restituicdes a exportagdo irdo também desaparecer, e outros mecanismos de apoio as exportacdes
serdo restringidos. Todos estes factores levarao a que os mercados mundiais funcionem de forma

mais livre e mais interligada.
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CAIXA 2: VOLATILIDADE DOS PRECOS DOS ALIMENTOS

As constantes variagdes verificadas nos pregos dos alimentos no periodo de 2005 a 2008 estiveram
associadas a um significativo aumento da volatilidade dos precos. De acordo com o Fundo Monetario
Internacional (FMI), o indice dos precos dos alimentos elevou-se de 110, em 2006, para 127 em 2007
e para 157 em 2008, antes de cair novamente para 134 em 2009 (2005=100). Segundo os dados do
FMI, a volatilidade medida pelo desvio padrao anualizado das variagdes mensais dos precos

aumentou de cerca de 8% durante o inicio da década, até 2007, para mais de 22% desde 2008.

An Overview of Food Price Volatility
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Fonte: "World Economic Outlook: Sustaining the Recovery". Series of economic and financial studies, IMF
(Perspectivas economicas mundiais: Sustentar a retoma, in Estudos economicos e financeiros do FMI),
QOutubro de 2009.

Do acima exposto decorre que € provavel que as crises de precos e de abastecimento venham a ser

mais frequentes e mais graves no futuro, o que terda um claro impacto negativo nos rendimentos dos

produtores, na economia no seu conjunto e, evidentemente, na disponibilidade de produtos

alimentares, em especial para os grupos populacionais mais pobres.

Assim, serd necessario elaborar politicas agricolas regionais que promovam e reforcem a existéncia

de uma producdo minima de alimentos, a fim de garantir um certo nivel de abastecimento alimentar

a escala mundial, regional e nacional (conforme reflectido na Declaragcdo da Cimeira Mundial da

FAO sobre a Segurancga Alimentar, realizada em Novembro de 2009). Este objectivo reveste-se de

especial importancia nas politicas agricolas aplicadas nos paises em desenvolvimento e nos paises

menos desenvolvidos.
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Os elementos acima apresentados apontam para a necessidade de atender aos aspectos estratégicos e
de governacao nas politicas agricolas, a todos os niveis. A crise econdmica veio reforcar o caracter
estratégico da agricultura, para além do seu valor econémico, enquanto componente essencial da

seguranga alimentar e da estabilidade das populagdes.

3. O mercado interno da UE no sector dos produtos agricolas

A situagdo nos mercados internacionais reflecte-se no mercado interno comunitario, actualmente
caracterizado por um certo nivel de protec¢ao nas fronteiras. H4, todavia, que ter em mente que o
mercado da UE possui caracteristicas especificas, ligadas ao elevado poder de compra dos seus
consumidores e aos exigentes requisitos em termos de qualidade, seguranga e saide, e normas ¢

regras de higiene, incluindo o bem-estar animal, a que os produtos europeus estdo sujeitos.

A actual composi¢do da Unido Europeia modificou o mercado comunitario, dando origem a um

aumento da producao e do consumo.

Além disso, a prossecucao do processo de reforma da PAC levou a que os produtores agricolas
passassem a estar mais orientados para o mercado. As medidas de apoio a agricultura previstas na
PAC foram sendo gradualmente adaptadas, tendo os mecanismos de apoio ao mercado dos produtos
agricolas sido transformados em medidas de apoio ao rendimento dos produtores. Esta mudanga de
tonica facilitou a obtengdo de um maior equilibrio entre a procura de produtos e a oferta do

mercado.

A existéncia de mecanismos de gestao do mercado exerce um efeito duplo: pelo simples facto de
existirem, actuam como instrumentos de estabilizacdo do mercado em caso de variagdes da oferta;
por outro lado, servem para atenuar os efeitos negativos dos desequilibrios de mercado (crises

sectoriais).

O efeito regulador da intervencdo nos cereais, sector que tem um enorme impacto nos outros

mercados agricolas, permite exemplificar a primeira destas fungdes.
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Como exemplos da segunda, recordem-se as importantes perdas de confianca dos consumidores que
se seguiram a emergéncia da EEB ("doenca das vacas loucas") no final de 2000, ou ao
aparecimento, fora das fronteiras da UE, da gripe aviaria de alta patogenicidade, em 2006. Estes
episodios resultaram em quedas drasticas do consumo de carne de bovino e de aves de capoeira, que
se acompanharam de um acentuado declinio dos pregos de mercado e de elevados excedentes de

produgdo.

O periodo que tera inicio em 2013 afigura-se como um desafio para o mercados agricolas europeus.
As novas condi¢des comerciais, as novas perspectivas financeiras, o desaparecimento, a nivel
comunitario, das restituigdes a exportagdo — que exigira que todos os produtos comunitérios se
posicionem no mercado mundial em condi¢gdes de concorréncia — e a maior volatilidade dos
mercados, entre outros, desenham um ambiente mais incerto, no qual a PAC terd de continuar a

cumprir os seus objectivos.

A UE deve dispor de um modelo agricola que seja dotado dos instrumentos necessarios para
estabilizar os mercados e abordar a volatilidade dos precos, em que a actividade econdmica da
agricultura proporcione aos agricultores rendimentos justos que reflictam o seu contributo para a

sociedade e em que a agricultura constitua o pilar da vida nas zonas rurais.

A industria agro-alimentar e de distribuicdo configurard o mercado para os consumidores, que terdo
acesso a produtos competitivos, seguros e de alta qualidade, elaborados segundo métodos
respeitadores do ambiente. Assim, no periodo que medeia até 2020, serd necessario colocar mais a
tonica na cadeia de valor dos fornecimentos agricolas, nas organizagdes interprofissionais e na

compatibilidade entre o sector agricola e a politica de concorréncia.

Um mercado agricola comunitario deste tipo trard sem diivida um valor acrescentado a Comunidade

no seu conjunto.
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CAIXA 3: EVOLUCAO DOS PRECOS DOS PRODUTOS AGRICOLAS
(CARNE, LEITE E PRODUTOS LACTEOS, CEREAIS E PAO) NA UE

EVOLUCAO DOS PRECOS DA CARNE NA UE
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4.  Actuais instrumentos de gestdo de crise e de mercado

O processo de reforma da PAC e a introdugdo e consolidagdo de ajudas directas aos agricultores
levou a uma simplificagdo dos mecanismos de intervenc¢do das diversas organizagdes comuns de
mercado (OCM) sectoriais, que culminou numa OCM unica (Regulamento (CE) n.° 1234/07), na
qual foram incorporadas as reformas mais recentes. Para além da simplificacdo e da normalizagao
dos instrumentos de gestdo das diferentes OCM, foi criada uma verdadeira rede de seguranca a fim

de proporcionar a protec¢do necessaria num contexto de mercados cada vez mais abertos.

Apresentam-se no quadro infra os instrumentos de gestdo do mercado da OCM Tnica, seguidos de

uma série de observagdes.

CAIXA 4 GESTAO DO MERCADO NA OCM UNICA
Mercado interno
Medidas de intervengdo

Intervencao publica e armazenagem privada
Medidas especiais de intervengao
Regimes de contencdo da producao
Regimes de ajuda (especificos)
Disposi¢des relativas a comercializacdo e a produgao

Normas de comercializagido e condigdes de produgao
Organizagdes de produtores (OP), organizacdes de operadores e

interprofissionais

Trocas comerciais com os paises terceiros
Importagdes
Exportacdes

Regras de concorréncia
Regras aplicaveis as empresas (agricultura)

Regras relativas as ajudas estatais
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As medidas de intervencao especiais constituem actos excepcionais destinados a apoiar mercados
especificos em resposta ao aparecimento de doengas em animais e as limitagdes a livre circula¢ao
dai decorrentes. Além disso, este tipo de medidas s6 pode ser adoptado em certos sectores em caso
de perda de confianc¢a dos consumidores em razao da existéncia de riscos para a saude publica ou

para a sanidade animal.

Existem actualmente regimes destinados a limitar a produgdo, como as quotas de producao
aplicaveis ao leite, a fécula de batata e ao agticar, bem como limites para a produ¢do vinicola.
Alguns destes limites desaparecerao ao longo do periodo de implementagao da futura reforma da
PAC.

Para além dos instrumentos de gestdo do mercado a nivel comunitario, em certos sectores existem
instrumentos reguladores cuja implementagdo ¢ decidida pelos Estados-Membros ou pelos proprios
produtores, através das suas organizagdes. E o caso do sector das frutas e legumes ou do sector
vinicola, para os quais ndo existem mecanismos comuns de intervencdo e de gestdo do mercado,
mas que dispdem de um sistema de ajuda especifico. A sua regulagdo assenta em mecanismos de

retirada do produto ou de ndo-colheita.

Ha que avaliar ainda a adequagao e a eficacia de alguns destes mecanismos relativamente a outros
produtos, embora seja possivel afirmar desde ja que exigem provavelmente o aperfeicoamento da
legislagdo comunitédria em vigor, em particular no que diz respeito a compatibilidade com as regras
de concorréncia, a qual prevé um tratamento especial para os produtos agricolas, tal como

estipulado no Tratado. Este aspecto reflecte-se na OCM tnica.

No que diz respeito ao comércio, face a possibilidade de um acordo na Ronda de Doha para o
Desenvolvimento da OMC, ¢é provavel que as restitui¢des a exportacdo desaparecam e que passe a
existir uma maior disciplina nos créditos a exportacdo ou na ajuda alimentar internacional, na

medida em que tenham um impacto nos mercados.
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No que diz respeito ao acesso ao mercado, a reducdo prevista na Ronda de Doha para o
Desenvolvimento para os direitos aduaneiros comunitérios aplicaveis aos produtos agricolas sera
em média de pelos menos 54%. Um mecanismo complexo permitird redu¢des menores a aplicar a
certos produtos sensiveis, mas acompanhadas de um maior acesso ao mercado. Em todo o caso,

continuardo a ser negociados acordos bilaterais e regionais.

E de referir que os instrumentos de regulacdo do mercado que continuam em funcionamento apés o
"exame de saude" t€m sido eficazes na atenuagdo dos efeitos negativos de diversas crises sectoriais.
No sector da carne de suino, por exemplo, a abertura da armazenagem privada e as restitui¢des a

exportacdo ao longo de alguns meses facilitaram uma recuperag@o dos precgos no final de 2007.

Outro exemplo muito recente € a autorizagdo da armazenagem privada para o azeite em 2009, que

contribuiu para uma recuperagdo dos precos e para a subsequente estabilizacdo do mercado.

A crise alimentar mundial de 2007 foi um bom exemplo do modo como estes instrumentos
desempenham a sua fun¢do de estabilizacdo do mercado. Face ao aumento repentino dos precos das
matérias-primas mundiais e as politicas de exportacao restritivas de paises terceiros, tornou-se
necessario proceder a um ajustamento entre a oferta e a procura na Unido Europeia, o qual foi
possivel gracas a armazenagem publica comunitaria de 14 milhdes de toneladas de cereais. Estes
entraram no mercado comunitario em 2007 até as existéncias de intervencao cerealiferas ficarem

reduzidas a zero.

Em resumo, afigura-se que os actuais instrumentos de gestdo tém contribuido para a gestao dos
mercados agricolas, funcionando como rede de seguranca e evitando graves consequéncias para os
produtores, os transformadores, os consumidores e a cadeia alimentar no seu conjunto. A recente
crise no sector leiteiro € disso testemunho, apesar de a gravidade da situacao ter tornado necessaria
a adopcdo de medidas excepcionais num pano de fundo de crise econdmica e de dificuldades

orgamentais.
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5. Analise dos instrumentos de gestio de crise e de mercado na futura PAC

A Iuz do que antecede, a questdo essencial anda a volta da dos mecanismos de gestdo do mercado
que deverdo fazer parte do modelo da PAC a partir de 2014. A este proposito, afigura-se necessario
encontrar um equilibrio entre a orientagdo de mercado, enquanto principio basilar da agricultura
europeia, e a plena garantia da viabilidade da actividade agricola, evitando uma volatilidade
extrema que teria um impacto negativo ndo s6 nos rendimentos agricolas, como também no sector

industrial, na distribui¢do, nos consumidores ¢ na economia em geral.

Na perspectiva de uma maior abertura dos mercados no futuro préoximo, a primeira necessidade
consistira em analisar as regras de um "terreno comum", ou seja, a necessidade de garantir uma
reciprocidade adequada para que os produtores europeus estejam em pé de igualdade com os de
paises terceiros no que diz respeito ao cumprimento do cada vez maior nimero de exigéncias de
saude e de seguranga. Haveria que prosseguir idéntico objectivo no que diz respeito as exigéncias

ambientais e de bem-estar animal por meio de normas internacionais.

E igualmente necessario o acesso aos instrumentos de mercado da OCM unica, enquanto rede de
seguranga. Para além de discutir os modos de aperfeigoar os instrumentos ja em vigor, ¢ importante

prosseguir os debates em torno de outros instrumentos susceptiveis de os complementar.

» O direito de pagamento unico oferece alguma estabilidade aos rendimentos agricolas.
Com o tempo, estes direitos de pagamento unico irdo perder as suas referéncias

histdricas, tornando dificil utiliza-los como instrumentos de gestdo do mercado.

» Apesar de a autorizacdo de ajudas estatais nacionais poder constituir uma solugdo
pontual para problemas menores localizados, ndo se afigura uma solug¢ao adequada para
lidar com situagdes de crise grave no mercado comunitario, uma vez que daria origem a
problemas de concorréncia no mercado interno e implicaria uma clara renacionalizagao

da PAC.

» Um outro instrumento que esté a ser ponderado assenta numa abordagem que envolve a
garantia dos ganhos ou rendimentos , aguardando-se uma avaliacdo da sua eventual
eficacia, bem como da sua compatibilidade com o quadro da OMC. Poderia valer a pena

continuar a estudar esta op¢ao.
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» O estudo mais aprofundado da opgao consubstanciada em acordos e convénios

interprofissionais e entre operadores € outra possibilidade. No entanto, seriam
necessarios progressos em duas questdes fundamentais que podem constituir obstaculos:
uma estrutura produtiva insuficientemente organizada e a falta de poder de negociacao
por parte dos agricultores. No que diz respeito a esta ultima questdo, uma revisao da
regulamentacdo que facilitasse a adopg¢ao de acordos no ambito das organizagdes e
associacdes de produtores ou de organizagdes interprofissionais sem por em causa 0s

principios da concorréncia poderia ser uma alternativa valida.

Deve ser tida em conta a possibilidade de ocorréncia de crises importantes em sectores
com uma presen¢a comunitaria significativa, como os do leite, da carne e dos cereais,
causadas por desequilibrios graves nos mercados mundiais ou resultantes de doengas
animais. Situa¢des desse tipo exigirdo da Comunidade importantes intervengdes de
gestdo do mercado. No contexto da PAC p6s-2013, € importante garantir que uma falta
de recursos financeiros nao restrinja uma gestao rapida e eficiente, em especial nos casos
em que sejam ultrapassadas as margens disponiveis dentro dos limites estabelecidos nas

perspectivas financeiras.

6. Perguntas

Na sequéncia das mais recentes reformas e no contexto do cenario acima apresentado:

Considera que a orientacdo de mercado da agricultura europeia ¢ suficiente?

Considera que os actuais instrumentos de gestdo do mercado oferecem uma rede de
seguranca suficiente no caso de um cenario de crescente volatilidade? De que modo seria

possivel melhorar a situagdo?

Considera apropriado analisar instrumentos complementares dos ja previstos na OCM

unica? Quais? De que modo?

Pensa que a futura PAC deveria dispor de um mecanismo financeiro para lidar com
situacdes de crise grave dotado de flexibilidade para responder rapidamente a tais

ocorréncias?
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