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DER EUROPAISCHE RECHNUNGSHOF —

gestiitzt auf den Vertrag tiber die Arbeitsweise der Européischen Union, insbesondere auf die Artikel 38 bis 44, Artikel 287
Absatz 4 Unterabsatz 2 sowie die Artikel 317, 318 und 322,

gestiitzt auf die Mitteilung der Kommission mit dem Titel ,Ernahrung und Landwirtschaft der Zukunft* (),

gestiitzt auf den Vorschlag der Kommission fiir eine Verordnung mit Vorschriften fiir die Unterstiitzung der von den
Mitgliedstaaten im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik zu erstellenden Strategiepline (%) (,Verordnung iiber die GAP-
Strategiepldne*),

gestiitzt auf den Vorschlag der Kommission fiir eine Verordnung iiber die Finanzierung, Verwaltung und Uberwachung der
Gemeinsamen Agrarpolitik (*) (,horizontale Verordnung®),

gestiitzt auf den Vorschlag der Kommission fiir eine Verordnung zur Anderung der Verordnungen (EU) Nr. 1308/2013, (EU)
Nr. 1151/2012, (EU) Nr. 251/2014, (EU) Nr. 228/2013 und (EU) Nr. 229/2013 (*) (,Anderungsverordnung®),

gestiitzt auf den Vorschlag der Kommission fiir eine Verordnung mit gemeinsamen Bestimmungen (°) (,Dachverordnung),

gestutzt auf die Jahres- und Sonderberichte des Hofes und die Themenpapiere des Hofes uber die Zukunft der Finanzen der
EU (°), den Vorschlag der Kommission fiir den mehrjhrigen Finanzrahmen 2021-2027 (*) und die Zukunft der GAP (%),

gestiitzt auf das am 1. Juni 2018 eingegangene Ersuchen der Kommission und das am 11. Juni 2018 eingegangene Ersuchen
des Europdischen Parlaments um Stellungnahme zu dem vorstehend genannten Vorschlag —

HAT FOLGENDE STELLUNGNAHME ANGENOMMEN:

()  COM(2017) 713 final: Mitteilung der Kommission an das Europiische Parlament, den Rat, den Europiischen Wirtschafts- und
Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen — Erndhrung und Landwirtschaft der Zukunft.

()  COM(2018) 392: Vorschlag fiir eine Verordnung des Européischen Parlaments und des Rates mit Vorschriften fiir die Unterstiitzung
der von den Mitgliedstaaten im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik zu erstellenden und durch den Européischen Garantiefonds
fir die Landwirtschaft (EGFL) und den Européischen Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des lindlichen Raums (ELER) zu
finanzierenden Strategiepline (GAP-Strategiepline) und zur Aufhebung der Verordnung (EU) Nr. 1305/2013 des Europiischen
Parlaments und des Rates sowie der Verordnung (EU) Nr. 13072013 des Européischen Parlaments und des Rates.

0) COM(2018) 393: Vorschlag fiir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates iiber die Finanzierung, Verwaltung und
Uberwachung der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur Aufhebung der Verordnung (EU) Nr. 1306/2013.

()  COM(2018) 394: Vorschlag fiir eine Verordnung des Europiischen Parlaments und des Rates zur Anderung der Verordnungen (EU)
Nr. 1308/2013 iber ecine gemeinsame Marktorganisation fir landwirtschaftliche Erzeugnisse, (EU) Nr. 11512012 iiber
Qualitdtsregelungen fiir Agrarerzeugnisse und Lebensmittel, (EU) Nr. 251/2014 iiber die Begriffsbestimmung, Beschreibung,
Aufmachung und Etikettierung von aromatisierten Weinerzeugnissen sowie den Schutz geografischer Angaben fiir aromatisierte
Weinerzeugnisse, der Verordnung (EU) Nr. 228/2013 iiber Sondermaffnahmen im Bereich der Landwirtschaft zugunsten der
Regionen in duferster Randlage der Union und der Verordnung (EU) Nr. 229/2013 iiber Sondermafinahmen im Bereich der
Landwirtschaft zugunsten der kleineren Inseln des Agiischen Meeres.

() COM(2018) 375: Vorschlag fiir eine Verordnung des Europiischen Parlaments und des Rates mit gemeinsamen Bestimmungen fiir
den Europdischen Fonds fiir regionale Entwicklung, den Europdischen Sozialfonds Plus, den Kohidsionsfonds und den Europdischen
Meeres- und Fischereifonds sowie mit Haushaltsvorschriften fir diese Fonds und fiir den Asyl- und Migrationsfonds, den Fonds fiir
die innere Sicherheit und das Instrument fiir Grenzmanagement und Visa.

(%) Europdischer Rechnungshof, Themenpapier ,Future of EU finances: reforming how the EU budget operates*, Februar 2018.

() Europdischer Rechnungshof, Themenpapier ,The Commission’s proposal for the 2021-2027 Multiannual Financial Framework*, Juli
2018.

(8) Europiischer Rechnungshof, Themenpapier ,Die Zukunft der GAP“, Mirz 2018.
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GESAMTSCHLUSSFOLGERUNGEN

1. Als die Kommission ihren Vorschlag fiir die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) fiir die Zeit nach 2020 veroffentlichte,
betonte sie, dass eine ,moderne Gemeinsame Agrarpolitik [...] ihren Mehrwert fiir Europa erhohen [muss], indem sie sich
bei Umwelt- und Klimaschutz ehrgeiziger zeigt und den Erwartungen der Biirgerinnen und Biirger im Hinblick auf ihre
Gesundheit, die Umwelt und das Klima Rechnung tragt.“ Die Folgenabschitzung der Kommission, die die Vorschlage stiitzt,
umfasst die Planung bis 2030. Thre langerfristige Vision fiir die EU-Landwirtschaft (Beriicksichtigung langfristiger Trends in
den Bereichen Technologie, Klima, gesellschaftlicher und demografischer Wandel usw.) ist jedoch nicht erkennbar. Die
wichtigsten im Vorschlag enthaltenen Anderungen der GAP sind Kasten 1 zu entnehmen.

Kasten 1 —Wichtigste im Vorschlag enthaltene Anderungen

Es gibt viele Ahnlichkeiten zwischen den vorgeschlagenen politischen Optionen und der derzeitigen GAP, jedoch sind die
folgenden wichtigen Anderungen hervorzuheben:

— ein GAP-Strategieplan pro Mitgliedstaat fur alle GAP-Ausgaben (Direktzahlungen, Manahmen zur Entwicklung des
landlichen Raums und Marktstiitzungsmafinahmen);

— Versuch, sich einem leistungsorientierten System anzunihern;

— Versuch, die Forderfihigkeit der Ausgaben neu zu bestimmen (gemeldete Outputs und neues Konzept der
Rechtmifigkeit und Ordnungsmafigkeit);

— Anderungen in den Kontrollsystemen (gednderte Rolle der bescheinigenden Stellen).

2. In einigen Schliisselbereichen hat die Kommission den Bedarf nicht auf der Grundlage stichhaltiger Nachweise
ermittelt. Zwar gibt es triftige Griinde dafiir, dass die EU im Zusammenhang mit Umwelt und Klimawandel Manahmen
ergreift, zur Unterstiitzung der Bedarfsanalyse fir das Einkommen der Betriebsinhaber wurden aber nur unzureichende
Daten und Argumente herangezogen. Die Kommission hat die Option einer Einstellung der GAP aus ihrer
Folgenabschitzung herausgenommen und dafiir die Begriindung angefiihrt, dies wire nicht mit den Verpflichtungen des
Vertrags vereinbar. Sie lieferte jedoch keine fundierten wirtschaftlichen Nachweise fur die endgiiltigen Optionen, mit denen
die traditionellen GAP-Maffnahmen beibehalten werden: Direktzahlungen, Marktmafinahmen und Entwicklung des
lindlichen Raums. Angesichts der Tatsache, dass der grofite Teil des GAP-Haushalts weiterhin zur Finanzierung von
Direktzahlungen an Betriebsinhaber verwendet wiirde, ist die fehlende Verpflichtung der Mitgliedstaaten zur Erstellung
zuverldssiger und vergleichbarer Statistiken iiber das verfiigbare Einkommen landwirtschaftlicher Betriebe bemerkenswert.

3. Trotz der Bestrebungen der Kommission und der Forderungen nach einer umweltfreundlicheren GAP spiegelt der
Vorschlag keinen gesteigerten Ehrgeiz beim Umwelt- und Klimaschutz wider. Der Hof erkennt an, dass der Vorschlag
Instrumente fiir umwelt- und klimabezogene Ziele enthalt. Die Mitgliedstaaten wiren jedoch daftir verantwortlich, die
Prioritdt der im Rahmen ihrer GAP-Strategiepldne zu finanzierenden Interventionskategorien festzulegen. Es ist unklar, wie
die Kommission diese Plane tiberpriifen wiirde, um ehrgeizige Umwelt- und Klimaschutzmafinahmen sicherzustellen. Der
von der Kommission geschitzte Beitrag der GAP zu den einschligigen EU-Zielwerten erscheint unrealistisch.

4. Dem Vorschlag zufolge wiirden EU-Mittel nicht auf der Grundlage einer EU-weiten Bedarfsanalyse und der erwarteten
Ergebnisse zugewiesen, und die vorgeschlagenen Kofinanzierungssitze wiirden nicht den unterschiedlichen Niveaus des
erwarteten EU-Mehrwerts entsprechen. Jeder Mitgliedstaat wiirde einen Teil seiner im Voraus festgelegten Finanzausstattung
auf der Grundlage seiner eigenen Bedarfsanalyse fiir spezifische Interventionen bereitstellen (diese Zuweisungen wiirden
weiterhin mehreren erheblichen Beschrinkungen unterliegen). Insbesondere wird den Mitgliedstaaten in dem Vorschlag
weiterhin vorgeschrieben, Direktzahlungen auf der Grundlage einer bestimmten Anzahl eigener oder genutzter
Hektarflachen zu gewdhren. Mit diesem Instrument bleiben jedoch zahlreiche Umwelt- und Klimabelange unberiicksichtigt,
und es stellt auch nicht die wirtschaftlichste Art und Weise dar, um ein angemessenes Betriebseinkommen zu unterstiitzen.

5. In dem Vorschlag bleiben wesentliche Elemente wie das Integrierte Verwaltungs- und Kontrollsystem erhalten. Der
Rechtsrahmen wird von fiinf auf drei Verordnungen reduziert. Dadurch, dass die Planung von Mafnahmen, die derzeit
zwischen dem Europdischen Garantiefonds fiir die Landwirtschaft (EGFL) und dem Européischen Landwirtschaftsfonds fiir
die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) aufgeteilt ist, in einem nationalen GAP-Strategieplan vereint wiirde, konnte
zur Kohidrenz zwischen den verschiedenen GAP-Mafinahmen beigetragen werden. Es ist jedoch nicht klar, ob die GAP
insgesamt vereinfacht wiirde, da die Komplexitit in anderen Bereichen zunehmen wiirde (z. B. wird mit dem Vorschlag eine
Oko-Regelung mit dhnlichen Zielen wie bei zwei anderen Umweltinstrumenten eingefiihrt).
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6. Die Bewertung der Forderfahigkeit durch die Kommission wiirde sich auf Output-Maflnahmen sowie das
Funktionieren der Verwaltungssysteme stiitzen und die in den GAP-Strategieplinen enthaltenen Regeln fiir einzelne
Begiinstigte ausklammern. Der Begriff ,Output® ist in dem Vorschlag nicht eindeutig definiert. Nach Ansicht des Hofes gibt
es Interventionen, bei denen der Output davon abhingt, ob die Begiinstigten die in den GAP-Strategiepldnen festgelegten
Verpflichtungen einhalten.

7. Die Zahlstellen miissten die Rechtmafigkeit und Ordnungsmafigkeit der im Rahmen der GAP finanzierten Vorhaben
sicherstellen. Die bescheinigenden Stellen wiirden das Funktionieren der Verwaltungssysteme iiberpriifen, die sich aus
Verwaltungseinrichtungen und ,den grundlegenden Anforderungen der Union“ zusammensetzen. Diese Anforderungen
wiirden als die Vorschriften definiert, die in der Verordnung iiber die GAP-Strategieplane und der horizontalen Verordnung
festgelegt sind. Es ist unklar, ob sich die Uberpriifungen der bescheinigenden Stellen auf Definitionen und spezifische
Forderfahigkeitskriterien erstrecken wiirden, die in den GAP-Strategiepldnen festgelegt sind.

8.  Die Kommission strebt ein neues Umsetzungsmodell der GAP an, um den Schwerpunkt von Regelkonformitdt auf
Leistung zu verlagern. Der Hof begriifft das Bestreben der Kommission, zu einem leistungsbasierten Umsetzungsmodell
iiberzugehen. Allerdings ist er der Ansicht, dass der Vorschlag nicht die Elemente enthilt, die fur ein wirksames
Leistungssystem erforderlich sind. Der Mangel an klaren, spezifischen und quantifizierten EU-Zielen schafft Unsicherheit
dahin gehend, wie die Kommission die GAP-Strategiepline der Mitgliedstaaten bewerten wiirde. Das bedeutet auch, dass die
Erreichung der EU-Ziele nicht messbar ist. Der vorgeschlagene Rahmen liefert nur recht schwache Anreize fur Leistung.
Eine deutliche Verfehlung der Zielwerte konnte kaum Auswirkungen auf die EU-Finanzierung haben. Eine erfolgreiche
Leistung konnte bestenfalls einen geringfiigigen ,Leistungsbonus“ bewirken.

9.  Insbesondere miissten die folgenden Elemente vorhanden sein:

— Klare, spezifische und quantifizierte EU-Ziele, deren Erreichen gemessen werden kann;
— Mafnahmen, die eindeutig mit Zielen verkniipft sind;

— vollstindig ausgearbeitete Output-, Ergebnis- und Wirkungsindikatoren;

— Anforderungen an die Mitgliedstaaten, zuverldssige und vergleichbare Statistiken iiber das verfiigbare Einkommen
landwirtschaftlicher Betriebe zu erstellen;

— transparente Kriterien zur Beurteilung des Inhalts und der Qualitdt der GAP-Strategiepline;
— leistungsbasierte Zahlungen an die Mitgliedstaaten.

10.  Der Hof begriiflt den Versuch der Kommission, zu einer leistungsbasierten Beurteilung iiberzugehen. Dieser Schritt
wiirde jedoch die Notwendigkeit einer Uberpriifung der RechtmiRigkeit und OrdnungsmiRigkeit nicht beseitigen. Die
Kommission hilt in ihrem Vorschlag an bestimmten Anforderungen fest, etwa an der Vorschrift des ,echten
Betriebsinhabers* und der Gewahrung von Direktzahlungen, die sich auf eine bestimmte Anzahl eigener oder genutzter
Hektarflachen bezichen, welche im Rahmen des Integrierten Verwaltungs- und Kontrollsystems, einschlielich des Systems
zur Identifizierung landwirtschaftlicher Parzellen, verwaltet werden. Das bedeutet, dass eine Zahlung an einen Begiinstigten
nur dann ordnungsgemif erfolgt, wenn diese Anforderungen erfiillt sind (selbst wenn diese — auf der Grundlage der EU-
Anforderungen — durch die Vorschriften der Mitgliedstaaten konkret vorgegeben werden). Im Vorschlag dndert sich die
Aufsichtsfunktion der Mitgliedstaaten nicht, obwohl die Kontrolle der Rechtmifigkeit und Ordnungsmafigkeit durch die
bescheinigenden Stellen nicht mehr vorgeschrieben ist. Die Berichterstattung und die Gewdhr, die die Kommission erhalt,
andern sich erheblich. Nach dem Vorschlag wiirde die Kommission keine Kontrollstatistiken von den Zahlstellen erhalten.
Genauso wenig wiirde ihr vonseiten der bescheinigenden Stellen Priifungssicherheit hinsichtlich der Zahlungen an einzelne
Betriebsinhaber geliefert.

11. Die Kommission trigt weiterhin letztlich die Verantwortung fiir die Ausfihrung des Haushaltsplans (%),
einschlieflich der Zahlungen, die gemaf8 den in den EU-Rechtsvorschriften festgelegten Vorschriften in den Mitgliedstaaten
geleistet werden, und der Teile der GAP-Strategiepline, die nach EU-Recht vorgeschrieben sind. Der Hof ist der Auffassung,
dass der Vorschlag die Rechenschaftspflicht der Kommission in diesem Bereich schwichen wiirde.

12.  Der Vorschlag der Kommission wiirde keine Grundlage fiir eine ,testatsorientierte Priifung” zur Erstellung der
Zuverlassigkeitserklarung bieten, wie sie vom Hof derzeit in Erwagung gezogen wird. Nach dem Vorschlag wire die
Kommission nicht mehr in der Lage, das Ausmaf$ zu quantifizieren, in dem Zahlungen gegen die Vorschriften verstof3en.
Durch den Vorschlag wiirde vor allem wegen der reduzierten Rolle der bescheinigenden Stellen auch die Anwendung des
Modells der ,Einzigen Priifung“ erschwert.

() Artikel 317 bis 319 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der Europiischen Union (AEUV).
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EINLEITUNG

13.  Am 1. Juni 2018 veroffentlichte die Kommission ihren Legislativvorschlag fir die GAP nach 2020, der drei
Verordnungen mit beigefiigter Folgenabschitzung (*°) sowie eine Begriindung zu allen drei Verordnungen umfasst. Die
Struktur der Begriindung wird in dieser Einleitung beibehalten und es werden die gleichen Uberschriften verwendet.

14.  In dem auf die Einleitung folgenden Kapitel bewertet der Hof den Vorschlag. In den Anhidngen I und II nimmt er zu
dem von der Kommission vorgeschlagenen Leistungsrahmen Stellung.

Kontext des Vorschlags

15.  In der Begriindung der Kommission wird hervorgehoben, dass eine ,moderne Gemeinsame Agrarpolitik [...] ihren
Mehrwert fur Europa erhohen [muss], indem sie sich bei Umwelt- und Klimaschutz ehrgeiziger zeigt und den Erwartungen
der Biirgerinnen und Biirger im Hinblick auf ihre Gesundheit, die Umwelt und das Klima Rechnung tragt“('"). Die
Kommission hat die im Vertrag iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV) verankerten GAP-Ziele entsprechend
dem aktuellen Kontext ausgelegt und definiert in ihrem Vorschlag neun ,spezifische Ziele* (siche Abbildung 1).

Abbildung 1

GAP-Ziele

s | VVertrag verankerte Ziele der GAP

« die Produktivitidt der Landwirtschaft durch Férderung des technischen Fortschritts, Rationalisierung der
landwirtschaftlichen Erzeugung und den bestméglichen Einsatz der Produktionsfaktoren, insbesondere der
Arbeitskrafte, zu steigern;

« auf diese Weise der landwirtschaftlichen Bevdlkerung, insbesondere durch Erhéhung des Pro-Kopf-Einkommens
der in der Landwirtschaft titigen Personen, eine angemessene Lebenshaltung zu gewihrleisten;

« die Méarkte zu stabilisieren;
+ die Versorgung sicherzustellen;
» fiir die Belieferung der Verbraucher zu angemessenen Preisen Sorge zu tragen.

Ziele der GAP nach 2020

Wirtschaft Umwelt und Klima Soziales
Allgemeine Ziele Forderung eines Starkung von Umweltpflege und Stérkung des
intelligenten, krisenfesten Klimaschutz und Beitrag zu den umwelt- soziobkonomischen
und diversifizierten und klimabezogenen Zielen der Union Gefliges in landlichen
Agrarsektors, der Gebieten
Ernahrungssicherheit
gewabhrleistet

Modernisierung des Sektors durch Férderung und Weitergabe von Wissen, Innovation und

Querschnittsziel Digitalisierung in der Landwirtschaft und in landlichen Gebieten und Férderung von deren
Verbreitung

Spezifische » Forderung tragfahiger * Beitrag zum Klimaschutz » Steigerung der Attraktivitt fur

Ziele landwirtschaftlicher und zur Anpassung an Junglandwirte und Erleichterung
Einkommen sowie den Klimawandel sowie zu der Unternehmensentwicklung
der Krisenfestigkeit nachhaltiger Energie in landlichen Gebieten
in der ganzen Union « Férderung der nachhaltigen » Forderung von Beschiftigung,
zur Verbesserung der Entwicklung und der Wachstum, sozialer Inklusion
Ernéhrungssicherheit effizienten Bewirtschaftung sowie der lokalen Entwicklung

 \erstarkung der natirlicher Ressourcen wie in l[andlichen Gebieten,
Ausrichtung auf den Wasser, Béden und Luft einschlieRlich Biowirtschaft und
Markt und Steigerung der - Beitrag zum Schutz nachhaltige Forstwirtschaft
Wettbewerbsfahigkeit, der Biodiversitit, « Verbesserung der Art und Weise,
auch durch einen Verbesserung von wie die Landwirtschaft in der EU
starkeren Schwerpunkt auf Okosystemleistungen gesellschaftlichen Erwartungen
Forschung, Technologie und und Erhaltung von in den Bereichen Erndhrung
Digitalisierung Lebensridumen und und Gesundheit, einschlieBlich
» \Verbesserung der Position Landschaften in Bezug auf sichere, nahrhafte

der Landwirte in der und nachhaltige Lebensmittel,
Wertschopfungskette Lebensmittelabfélle sowie

Tierschutz gerecht wird

Quelle: Europdischer Rechnungshof auf der Grundlage von Artikel 39 AEUV und Artikel 5 und 6 der Verordnung iiber die GAP-
Strategiepléne.

(*%  Abrufbar unter https://ec.europa.eu/commission/publications/natural-resources-and-environment_de.
(") S. 2 der Begriindung der Kommission.
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Rechtsgrundlage, Subsidiaritit und VerhiltnismdfSigkeit

16.  Mit dem Vorschlag wiirde der Rechtsrahmen von fiinf auf drei Verordnungen reduziert. Die ,Verordnung tiber die
GAP-Strategiepline umfasst die GAP-Ziele, die im Rahmen der Politik finanzierten Interventionskategorien ('*) sowie die
grundlegenden Anforderungen fiir die Erstellung der GAP-Strategiepline. Die ,horizontale Verordnung® enthalt
Finanzvorschriften und den Uberwachungs- und Bewertungsrahmen, und mit der ,Anderungsverordnung” wird
hauptsichlich ein groRer Teil der Vorschriften der ,Verordnung iiber eine gemeinsame Marktorganisation* (**) auf die
Verordnung iiber die GAP-Strategiepldne tibertragen.

17.  Die Kommission schligt ein neues Umsetzungsmodell vor und ist der Auffassung, dass dies zu mehr Subsidiaritit
sowie zu mehr Verantwortung und Rechenschaftspflicht seitens der Mitgliedstaaten fithren wiirde. Indem die Kommission
nur bestimmte Parameter in den EU-Rechtsvorschriften festlegt und den Mitgliedstaaten eine grofere Auswahl an
politischen Instrumenten bietet sowie die Zahlungen teilweise mit der Erreichung von Outputs verkniipft, versucht sie, den
Schwerpunkt der GAP von der Regelkonformitit auf die Leistung zu verlagern. In Abbildung 2 wird das neue
Umsetzungsmodell veranschaulicht.

Abbildung 2

Das neue Umsetzungsmodell

PRUFUNGSSICHERHEIT
« Jéhrlicher Leistungs-
RAHMEN und Rechnungs- ?
+ Allgemeine EU-Ziele abschluss
und spezifische Ziele » Konformitatsverfahren
» Satz gemeinsamer GENEHMIGUNG * Mehrjéahrige Leistungs-
Indikatoren « Bewertung und Uberprifung
« Grobe Interventions- Genehmigung des « Jéhrlicher Tatigkeits-

GAP-Strategieplans bericht
KOMMISSION

kategorien

MITGLIEDSTAATEN

UMSETZUNG UND PRUFUNGSSICHERHEIT
BERICHTERSTATTUNG (BESCHEINIGENDE

GAP-STRATEGIEPLAN
* Emittlung der

Bediirfnisse . Umsetzung des GAP-  STELLEN)

* Festlegung der GAP- Strategieplans * Priifung der Rechnungs-
Interventionen « Jahresrechnung, legung der Zahlstellen,

» Festsetzung von Verwaltungserklarungen der Verwaltungsstruk-
Zielwerten und und Berichte Uiber turen und der Leistungs-
Etappenzielen Outputs und Ergebnisse berichte

Quelle: Europdischer Rechnungshof auf der Grundlage des Vorschlags der Kommission fiir die GAP nach 2020 und der begleitenden
Folgenabschitzung.

18.  Der Agrarsektor unterscheidet sich von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat erheblich, und die derzeitigen EU-Vorschriften
geben den Mitgliedstaaten einen gewissen Spielraum bei der Gestaltung der Anwendung der GAP. In seinem Bericht iiber die
Basispramienregelung ('*) wies der Hof darauf hin, dass es erhebliche Unterschiede in der Art und Weise gibt, wie die
Systeme derzeit in den einzelnen Mitgliedstaaten angewandt werden. So niherte Deutschland die Beihilfesitze fiir seine
Betriebsinhaber rasch an, wihrend Spanien erhebliche Differenzen bei den Zahlungen an die Betriebsinhaber beibehielt. Aus
den Daten der Kommission ('°) geht dariiber hinaus hervor, dass die meisten Mitgliedstaaten zwar die gekoppelte Stiitzung

(**)  In Artikel 3 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline wird ,Intervention* definiert als Stiitzungsinstrument mit einer Reihe von
Fordervoraussetzungen, die von den Mitgliedstaaten im GAP-Strategieplan festgelegt werden.

(") Verordnung (EU) Nr. 1308/2013 des Europischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013 iiber eine gemeinsame
Marktorganisation fiir landwirtschaftliche Erzeugnisse (ABL L 347 vom 20.12.2013, S. 671).

(") Sonderbericht Nr. 10/2018: ,Basisprimienregelung fiir Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe — Umsetzung auf gutem Weg, aber
mit begrenzten Auswirkungen hinsichtlich Vereinfachung, Zielausrichtung und Anpassung der Beihilfeniveaus®.

(**)  https:/[ec.europa.eufagriculture/sites/agriculture/files/direct-support/direct-payments/docs/direct-payments-schemes_en.pdf,
Abbildung 6.
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in Anspruch nahmen, der Anteil der dafiir verwendeten Ausgaben (und die Art der unterstiitzten Erzeugung) aber sehr
unterschiedlich war. Das neue Modell mit weniger EU-Vorschriften hat zur Folge, dass die Gestaltung der Politik und der
spezifischen Interventionen zunehmend von den Entscheidungen der Mitgliedstaaten in ihren GAP-Strategieplinen und
ihrer Genehmigung durch die Kommission abhidngen wiirde. Die Kommission ist bestrebt, die Verbindung zwischen der EU
und den Endbegiinstigten aufzulosen. Es wiirde daher den Mitgliedstaaten obliegen, die detaillierten Forderfahigkeitsregeln
fur Endbegiinstigte festzulegen. Der Vorschlag bringt aber auch erhebliche Beschrankungen fiir die Entscheidungen der
Mitgliedstaaten mit sich, zum Beispiel wiirden einige Zuschiisse verPﬂichtend. Die Kommission erachtet dies als
erforderlich, um das Wesen der GAP als gemeinsame Politik zu wahren (*°).

Ergebnisse der Ex-post-Bewertung, der Konsultation der Interessentriger und der Folgenabschitzung

19.  Der Hof hat bereits frither bemingelt (*’), dass Ex-post-Bewertungen nicht rechtzeitig verfiigbar sind, um sich
tatsichlich auf neue Politiken auszuwirken, und empfohlen, dass die Kommission bei der Uberarbeitung bestehender
Rechtsvorschriften den Grundsatz der vorherigen Evaluierung systematisch beachtet (*®). Der erste Bericht der Kommission
mit den ersten Ergebnissen zur Leistung der derzeitigen GAP wird jedoch nicht vor Ende 2018 vorliegen (**). Wie der Hof in
seinem Themenpapier (*°) berichtet hat, liefert die Uberpriifung der Ausgaben der Kommission keine Bewertung — oder
Schlussfolgerung — hinsichtlich des EU-Mehrwerts von spezifischen Programmen. Daher bietet sie nur wenige
Erkenntnisse, die fiir die zukiinftigen Finanzierungsentscheidungen des EU-Gesetzgebers herangezogen werden konnten.

20.  Bei der Ausarbeitung des Vorschlags hat die Kommission Interessentriger konsultiert (*'). Die Konsultation ergab
zwar ein grofes Interesse an der Beibehaltung einer Gemeinsamen Agrarpolitik — insbesondere vonseiten der
Begiinstigten —, aber es gab nur einen geringen Konsens hinsichtlich der Flexibilitit. In einigen Antworten wurden
Forderungen nach mehr Spielraum fiir die Anpassung an die lokalen Bediirfnisse laut. In anderen Antworten wurden
stirkere Mafnahmen der EU gefordert, damit gleiche Wettbewerbsbedingungen sichergestellt werden. Die Konsultation
zeigte, dass die Bereiche Anpassung an den Klimawandel und Umweltschutz am besten durch Mafnahmen der EU in
Angriff genommen werden sollten.

21.  Die Kommission bewertete in ihrer Folgenabschitzung, die urspriinglich einen Ausgangswert sowie vier Optionen
umfasste, verschiedene Mischungen von politischen Instrumenten. Sie nahm jedoch die Option einer Einstellung der
GAP (*) auf der Grundlage der Empfehlung des Ausschusses fiir Regulierungskontrolle und ihrer Entscheidung, dass das
schrittweise Auslaufen der GAP nicht mit den Verpflichtungen des Vertrags vereinbar wire, aus der Folgenabschitzung
heraus. Gleichstellungsfragen wurden von der Kommission bei der Einbeziehung der Ziele fiir nachhaltige Entwicklung in
ihre Folgenabschdtzung beriicksichtigt, aber dies scheint sich nur geringfiigig auf den Vorschlag ausgewirkt zu haben.

22.  Die Ergebnisse der Folgenabschitzung zeigten schwierige Kompromisse auf, lieferten aber keine Schlussfolgerungen
hinsichtlich einer bevorzugten Kombination von politischen Instrumenten. Der endgiiltige Vorschlag der Kommission
entspricht keiner der in der Folgenabschitzung bewerteten Optionen. Wie der Hof bereits berichtete (**), ist es nicht einfach,
die wichtigsten Ergebnisse und Aussagen der Folgenabschitzung zu ermitteln. Insbesondere ist es schwierig festzustellen,
wie die vorgeschlagenen Maffnahmen zu den von der Kommission festgelegten Zielen beitragen wiirden.

23.  Die Folgenabschitzung selbst war nicht Gegenstand einer offentlichen Konsultation. Die endgiiltige Fassung wurde
zusammen mit dem Vorschlag veroffentlicht. Der Hof empfahl bereits frither, dass die Kommission (**) vorliufige
Dokumente wie Ablaufpline und Entwiirfe von Folgenabschitzungen zwecks Information und Einholung von
Stellungnahmen veroffentlichen sollte.

(*%  Abschnitt 1.4.2 des Finanzbogens zu Rechtsakten, der dem Vorschlag beigefiigt ist.

(") Beispielsweise Sonderbericht Nr. 16/2017: ,Programmplanung zur Entwicklung des lindlichen Raums: Komplexitit muss verringert
und Konzentration auf Ergebnisse verstarkt werden®. )

18 Empfechlung 4 des Sonderberichts Nr. 16/2018: ,Ex-post-Uberpriifung von EU-Rechtsvorschriften: ein bewihrtes, aber

p g p p g

unvollstindiges System*.

%) Artikel 110 Absatz 5 der Verordnung (EU) Nr. 1306/2013 des Européischen Parlaments und des Rates: ,Die Kommission legt dem

g p 4

Europdischen Parlament und dem Rat bis zum 31. Dezember 2018 einen ersten Bericht iiber die Anwendung dieses Artikels einschlieflich erster
Ergebnisse zur Leistung der GAP vor. Ein zweiter Bericht mit einer Bewertung der Leistung der GAP ist bis zum 31. Dezember 2021 vorzulegen.”
(ABL L 347 vom 20.12.2013, S. 549).

(*%)  Europdischer Rechnungshof, Themenpapier ,The Commission’s proposal for the 2021-2027 Multiannual Financial Framework®, Juli
2018.

(") Dazu gehorten eine offentliche Online-Konsultation, zu der 58 520 Antworten eingingen, davon 36,5 % von Betriebsinhabern,
Treffen mit ,Gruppen fiir den zivilen Dialog” und spezialisierte Workshops.

22 oint Research Centre (Gemeinsame Forschungsstelle): ,Scenar 2030 — Pathways for the European agriculture and food sector beyond

8 % P 8 4

2020

Sonderbericht Nr. 3/2010: ,Folgenabschdtzungen in den EU Organen: Helfen sie bei der Entscheidungsfindung?”
onderbericht Nr. : ,Folgenabschitzungen in den rganen: Helfen sie bei der Entscheidungsfindung?

2% Sonderbericht Nr. 3/2010: ,Folgenabschitzungen in den EU Org Helfen sie bei der Entscheidungsfindung?*
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Auswirkungen auf den Haushalt

24.  Die vorgeschlagene Mittelzuweisung fiir die GAP wiirde geringer ausfallen als im laufenden Zeitraum (*°). Das
Ausmaf§ dieser Kiirzung hingt von ihrer Berechnung ab. In seinem Themenpapier iiber den Vorschlag fir den mehrjahrigen
Finanzrahmen hat der Hof sie auf 15 % beziffert, wihrend die Kommission sich gewdhnlich auf eine Kiirzung um 5 %
bezieht (*%) (siche Abbildung 3). Die Unterschiede hingen stark von dem fiir den Vergleich ausgewihlten Ausgangswert (*’)
ab sowie davon, ob jeweilige oder konstante Preise verwendet werden (*%).

Abbildung 3

Verschiedene Moglichkeiten zur Berechnung der vorgeschlagenen Anderung des GAP-Haushalts

Anderung (%) im GAP-Haushalt

% Anderung im Vergleich zu % Anderung im Vergleich zu
EU-27 2014-2020 EU-27 2020 multipliziert mit 7
(Preise von 2018) (jeweilige Preise)
5%
GAP EGFL ELER GAP 0.5 % ELER
0%
-5 %
-4.6 %
-10 %
11,2 %
-15 %
-15,3 %
-20 %
° 19,3 %
-25%
_30 % -27,6 0/0

Quelle: Europiischer Rechnungshof auf der Grundlage von Daten der Kommission.
Weitere Angaben

25.  Die Kommission schldgt vor, die bestehende Aufgliederung auf zwei landwirtschaftliche Finanzierungsinstrumente
(EGFL und ELER) beizubehalten, obwohl diese nicht mehr gesonderten Programmplanungsverfahren in den Mitgliedstaaten
unterliegen wiirden. Die Kommission schligt vor, die ,Programme zur Entwicklung des lindlichen Raums* (*) durch GAP-
Strategieplidne zu ersetzen, die alle Manahmen im Rahmen der GAP (Direktzahlungen, Marktmaffnahmen, Mafsnahmen
zur Entwicklung des lindlichen Raums) umfassen (*°). Die Entscheidungen der Mitgliedstaaten hinsichtlich der GAP-
Ausgaben wiirden jedoch durch die in Kasten 2 dargelegten Einschrankungen begrenzt.

25} Auch ohne den Beitrag des Vereinigten Konigreichs zum GAP-Haushalt, der sich im Zeitraum 2014-2020 auf 27,7 Mrd. EUR belief.

( g g g

(*%)  Begriindung zum Vorschlag der Verordnung COM(2018) 392 und Themenpapier des Hofes ,The Commission’s proposal for the
2021-2027 Multiannual Financial Framework".

7y Auf der Grundlage des Arbeitsdokuments der Kommission ,Comparison Table between the Multiannual Financial Framework 2021-

g p
2027 Proposal and the Multiannual Financial Framework 2014-2020“ vom 6. Juni 2018. Bei beiden Berechnungen wird der Anteil
des Vereinigten Konigreichs am Haushalt zwar ausgeklammert, bei einer wird jedoch das letzte Jahr des aktuellen mehrjdhrigen
Finanzrahmens als Vergleichsjahr herangezogen (multipliziert mit sieben, um die Auswirkungen der Konvergenz der
Direktzahlungen und der Entscheidungen der Mitgliedstaaten iiber die Mittelverlagerung zwischen dem EGFL und dem ELER
auszuschliefen), wahrend bei der anderen von einer Gesamtzuweisung fir den Zeitraum 2014-2020 ausgegangen wird.

(**)  Die Kommission verwendet den Begriff ,jeweilige Preise®, um sich auf absolute Betrige zu bezichen, die in einem bestimmten Jahr zu
zahlen oder zu binden sind. Zur Beriicksichtigung der Inflation verwendet die Kommission auch den Begriff ,konstante Preise
(Preise von 2011 fiir den laufenden Zeitraum und Preise von 2018 fiir den nidchsten Zeitraum), berechnet mit einem ,Deflator” von
jahrlich 2%, der dem Inflationsziel der Europdischen Zentralbank entspricht. Diese Anpassung erfolgt nach gingiger EU-
Haushaltspraxis und spiegelt nicht zwingend die tatsichliche Inflationsrate in der EU wider.

(**)  Aktuelle Programmplanungsdokumente fiir den ELER gemaf der Verordnung (EU) Nr. 1305/2013 des Européischen Parlaments und
des Rates (ABL. L 347 vom 20.12.2013, S. 487).

(%  Die strategische Planung fiir den ELER erfolgt bereits im Rahmen der Programme zur Entwicklung des lindlichen Raums.


https://www.eca.europa.eu/de/Pages/DocItem.aspx?did=46593
https://www.eca.europa.eu/de/Pages/DocItem.aspx?did=46593
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Kasten 2 — Der Spielraum fiir die strategische Planung der Direktzahlungen

Obwohl die Mitgliedstaaten die strategische Planung auf die Direktzahlungen anwenden miissten, wird die Flexibilitdt der
Mitgliedstaaten durch den Vorschlag erheblich eingeschrankt.

Die Mitgliedstaaten konnten etwa 7 % (*') fiir sektorale Interventionen und bis zu 12 % (**) fiir gekoppelte Zahlungen
verwenden, die restlichen Mittel aus dem EGFL wiirden jedoch fiir entkoppelte Einkommensstiitzung (**) und Oko-
Regelungen (**) fiir Betriebsinhaber reserviert.

Die Mitgliedstaaten wiren verpflichtet, Oko-Regelungen anzubieten, aber es gibe keine Mindesthaushaltsanforderungen
und die Regelungen wiren freiwillig. Aus diesem Grund ist es wahrscheinlich, dass der grofite Teil des EGFL weiterhin fiir
die entkoppelte Einkommensstiitzung fiir Betriebsinhaber verwendet wiirde, die je Hektarfliche gezahlt wird. Die
Mitgliedstaaten miissten die Beihilfesdtze innerhalb einer Region anpassen oder die Unterschiede ihrer Einheitswerte
zwischen den Betriebsinhabern verringern (sogenannte interne Konvergenz) (*°).

Der Vorschlag sieht eine obligatorische Obergrenze fiir die Zahlungen an einzelne Betriebsinhaber vor (*°) und schreibt
Umverteilungspramien verpflichtend vor (*’)

BEWERTUNG DES VORSCHLAGS

26.  Im Anschluss an die Mitteilung der Kommission iiber die Erndhrung und Landwirtschaft der Zukunft von November
2017 veroffentlichte der Hof ein Themenpapier tiber die Zukunft der GAP. In diesem Themenpapier legte der Hof die
Kriterien fiir seine Uberpriifung des Legislativvorschlags fiir die GAP in der Zeit nach 2020 fest. Diese Kriterien bilden die
Grundlage der Bewertung des Hofes in diesem Teil der Stellungnahme. Sie beruhen auf seinem Programmlogikmodell
(erldutert in Ziffer 19 und Abbildung 4 des Themenpapiers des Hofes), das zeigt, wie mit offentlichen Interventionen
Sparsamkeit, Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit erzielt werden konnen. Daher ist die Stellungnahme des Hofes eine
Bewertung der Sparsamkeit, Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit und zielen seine Schlussfolgerungen darauf ab, Losungen
zu fordern, die alle drei Elemente verbessern.

Bewertung des Bedarfs im Rahmen der GAP

Kriterien

1.1. Der Bedarf wird auf der Grundlage solider Nachweise ermittelt.

1.2. Der Mehrwert einer Deckung dieses Bedarfs durch EU-Mafinahmen ist nachgewiesen.

1.3. Der GAP-Vorschlag tragt langfristigen Trends Rechnung.

1.4. Bei dem GAP-Vorschlag wird deutlich herausgestellt, welche Verteilungseffekte sich ergeben.

27.  Die Kommission hat in ihrer Mitteilung tiber die Erndhrung und Landwirtschaft der Zukunft die wichtigsten
Bediirfnisse des Agrarsektors der EU dargelegt. In ihren Hintergrundpapieren zu den Herausforderungen in den Bereichen
Wirtschaft, Soziales, Umwelt und Klimawandel fiihrte sie diese Bediirfnisse weiter aus. Als Argument fiir Direktzahlungen
wird die Tatsache angefiihrt, dass das Einkommen aus landwirtschaftlicher Tatigkeit unter dem gesamtwirtschaftlichen
Durchschnittslohn liegt (*®). Wie der Hof jedoch in seinem Themenpapier herausstellte, beriicksichtigen die Daten der
Kommission keine Einkommensquellen auferhalb der Landwirtschaft.

(") Etwa 21 Mrd. EUR, berechnet als Differenz zwischen dem vorgeschlagenen Gesamthaushalt des EGFL und den gemif Artikel 81
Absatz 1 und Anhang IV der Verordnung iiber die GAP-Strategiepldne fiir Direktzahlungen reservierten Mitteln.

(% Artikel 86 Absatz 5 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.

(*’) Die Gewihrung einer Einkommensgrundstiitzung fiir Betriebsinhaber ist gemiR Artikel 17 der Verordnung iiber die GAP-

Strategieplane verbindlich.

Artikel 28 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.

(%)  Gemif Artikel 20 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline miissen die Mitgliedstaaten sicherstellen, dass spatestens zum

Antragsjahr 2026 alle Zahlungsanspriiche einen Wert von mindestens 75% des fur die Einkommensgrundstiitzung fur das

Antragsjahr 2026 geplanten durchschnittlichen Einheitsbetrags haben, der im GAP-Strategieplan festgesetzt ist. Sie konnen eine

maximale Verringerung beschliefen, die nicht weniger als 30 % betragen darf.

Artikel 15 der Verordnung tiber die GAP-Strategiepline.

() Nach den derzeitigen Vorschriften sind Umverteilungspramien freiwillig (Artikel 1 und 41 der Verordnung (EU) Nr. 1307/2013 des
Europiischen Parlaments und des Rates mit Vorschriften iiber Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe im Rahmen
von Stiitzungsregelungen der Gemeinsamen Agrarpolitik (ABL L 347 vom 20.12.2013, S. 608)).

(38) Folgenabschitzung, Teil 1, S. 7.
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28.  In seinem Themenpapier iiber die Zukunft der GAP vertrat der Hof die Ansicht, dass die veroffentlichten Daten tiber
das Einkommen der Betriebsinhaber nicht ausreichen, um die Behauptung zu stiitzen, dass die landwirtschaftlichen
Haushalte insgesamt eine erhebliche Unterstiitzung benétigen, um einen angemessenen Lebensstandard zu erreichen. Die
Analyse der Einkommen von Betriebsinhabern durch die Kommission hat sich in der Folgenabschitzung nicht gedndert,
und es besteht keine Verpflichtung fiir die Mltghedstaaten zuverldssige und vergleichbare Statistiken tiber das verfuigbare
Einkommen landwirtschaftlicher Betriebe zu erstellen (*°). Zudem hob der Hof in seinem Themenpapier folgende weitere
wichtige Daten und Trends fiir die Landwirtschaft hervor:

— Weniger, aber grofere Betriebe: Im Jahr 2013 gab es 10,8 Mio. Betriebe (ein Riickgang von 22 % gegeniiber 2007),
wihrend die durchschnittliche Grofe von 12,6 ha auf 16,1 ha stieg.

— Riickgang der in der Landwirtschaft titigen Arbeitskrifte um 25 % (von 12,8 Mio. Vollzeitiquivalenten im Jahr 2005
auf 9,5 Mio. im Jahr 2017).

— Seit dem Jahr 2010 ist die EU ein Nettoausfithrer von Lebensmitteln, mit einem Handelsiiberschuss von 20,5 Mrd. EUR
im Jahr 2017, der sich in erster Linie durch verarbeltete Lebensmittel und Getranke ergibt. Dagegen ist die EU ein
Nettoeinfithrer von unverarbeiteten Agrarerzeugnissen (*).

— Ein durchschnittlicher Betrieb bietet weniger als einem Vollzeitbeschiftigten Arbeit.

— Die Leistung verschiedener Sektoren ist zwar sehr unterschiedlich, es ist jedoch ein erheblicher Anstieg der Einkommen
aus landwirtschaftlicher Tatigkeit pro Vollzeitbeschiftigten zu verzeichnen.

— Alternde landwirtschaftliche Bevolkerung und abnehmende Zahl von Junglandwirten: Auf 100 Betriebsleiter im Alter
von iiber 55 kamen im Jahr 2010 14 Betriebsleiter im Alter von unter 35, im Jahr 2013 aber nur noch 11.

29. Die Kommission hat offenbar der mittelfristigen Planung Rechnung getragen, da ihre Folgenabschitzung die
Planung bis 2030 umfasst. Thre liangerfristige Vision fiir die EU-Landwirtschaft (Beriicksichtigung von Trends in den
Bereichen Technologie, Klima, gesellschaftlicher und demografischer Wandel usw.) ist jedoch nicht erkennbar.

30. Die Mitgliedstaaten wiirden ihren lokalen Bedarf in den GAP-Strategieplinen bewerten und ihre Auswahl von
Interventionen darauf stiitzen. Mit dem vorgeschlagenen Modell wiirde mehr Verantwortung von der EU auf die
Mitgliedstaaten verlagert werden, und zwar nicht nur beim ELER, sondern auch beim EGFL. Ein Beispiel steht mit der
jiingsten Empfehlung des Hofes in Zusammenhang (*'), wonach die Kommission die Einkommenssituation aller Gruppen
von Betriebsinhabern beurteilen und ihren Bedarf an Einkommensstiitzung analysieren sollte, bevor sie einen Vorschlag fiir
die kiinftige Gestaltung der GAP vorlegt (siche Kasten 3). Nach dem Vorschlag wiren die Mitgliedstaaten dafiir
verantwortlich, solche Bewertungen durchzufiihren (*?). Wie vorstehend erlutert, wird jedoch das wichtigste Einkommen-
sinstrument weitgehend durch die vorgeschlagenen EU-Rechtsvorschriften festgelegt (siche Ziffer 25). So hitte
beispielsweise ein Mitgliedstaat, der Bedenken hinsichtlich der geschlechtsspezifischen Auswirkungen von Zuschiissen
hegte (Zahlen der Kommission deuten darauf hin, dass Ménner etwa drei Fiinftel dieser Zuschiisse erhalten, Frauen ein
Achtel und Unternehmen den Rest), nur wenige Moglichkeiten, diese Verteilung zu dndern.

(%) In einigen Mitgliedstaaten gibt es derartige Statistiken; siche Ziffer 29 und Kasten 1 des Sonderberichts Nr. 1/2016: ,Stiitzung der
Einkommen von Landwirten: Ist das Leistungsmessungssystem der Kommission gut konzipiert und basiert es auf soliden Daten?“.

(*%  Sieche Abbildung 3 des Themenpapiers des Hofes iiber die Zukunft der GAP.

(*')  Sonderbericht Nr. 10/2018: ,Basisprimienregelung fiir Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe — Umsetzung auf gutem Weg, aber
mit begrenzten Auswirkungen hinsichtlich Vereinfachung, Zielausrichtung und Anpassung der Beihilfeniveaus®.

(*)  In Artikel 95 Absatz 1 und Artikel 96 der Verordnung iiber die GAP-Strategieplane ist festgelegt, dass Mitgliedstaaten die Bediirfnisse
fur jedes spezifische Ziel gemafl Artikel 6 der Verordnung ermitteln miissten.
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Kasten 3 —Empfehlung 3 des Sonderberichts Nr. 10/2018 (**)

Bevor sie einen Vorschlag fiir die kiinftige Gestaltung der GAP vorlegt, sollte die Kommission die Einkommenssituation
aller Gruppen von Betriebsinhabern beurteilen und ihren Bedarf an Einkommensstiitzung analysieren, wobei sie folgende
Aspekte beriicksichtigen sollte: die derzeitige Verteilung von EU- und nationalen Beihilfen, das landwirtschaftliche
Potenzial von Flichen, die Unterschiede zwischen Flachen, die in erster Linie fiir die landwirtschaftliche Produktion oder
die Instandhaltung vorgesehen sind, die Kosten und Rentabilitit der Bewirtschaftung, das Einkommen aus der
Nahrungsmittel- und sonstiger landwirtschaftlicher Produktion sowie nicht-landwirtschaftliche Einkommensquellen, die
Faktoren fur die Wirtschaftlichkeit und Wettbewerbsfihigkeit landwirtschaftlicher Betriebe und den Wert der von
Betriebsinhabern bereitgestellten offentlichen Guter.

Die Kommission sollte die vorgeschlagenen Mafnahmen von Anfang an mit angemessenen operativen Zielen und
Ausgangswerten verkniipfen, an denen die Leistung der Beihilfe gemessen werden kann.

31.  Die Kommission will der Konzentration der Unterstutzung auf grofere Betriebe entgegenwirken, indem sie gemafS
den Empfehlungen des Hofes aus dem Jahr 2011 (*) eine verbindliche Obergrenze und Umverteilung der
Direktzahlungen (*’) vorschligt. Die Moglichkeit, die Gehaltskosten — einschlieRlich der Kosten fiir unbezahlte Arbeit —
vom Betrag der fir die Obergrenze in Betracht gezogenen Direktzahlungen abzuzichen, wiirde jedoch die Auswirkungen
der Maflnahme begrenzen.

32.  Insgesamt hat die Kommission keine stichhaltigen Nachweise dafiir vorgelegt, dass die EU in allen vorgeschlagenen
Bereichen titig werden muss. Zwar gibt es triftige Griinde dafiir, dass die EU im Zusammenhang mit Umwelt und
Klimawandel Mafinahmen ergreift, zur Unterstiitzung der Bedarfsanalyse fiir das Einkommen der Betriebsinhaber wurden
aber nur unzureichende Daten herangezogen. Obwohl die Verteilungseffekte der betrachteten Optionen in der
Folgenabschitzung der Kommission analysiert werden, fehlt eine solche Analyse fiir den endgiiltigen Vorschlag.

Bewertung der GAP-Ziele

Kriterien

2.1. Die von der EU im Rahmen der GAP verfolgten Ziele sind klar definiert und spiegeln den ermittelten Bedarf und die
langfristige Vision fiir die GAP wider.

2.2. Die von der EU im Rahmen der GAP verfolgten Ziele werden in quantifizierte Zielvorgaben fiir Auswirkungen und
Ergebnisse tibertragen.

2.3. Die von der EU im Rahmen der GAP verfolgten Ziele stehen im Emklang mit anderen allgemeinen und
sektorspezifischen Zielen der EU-Politik und internationalen Verpflichtungen (*°).

33.  Wihrend im Vorschlag der Kommission politische Ziele formuliert werden (siche Ziffer 15), wiirde die
Verantwortung fur die Entscheidung iiber spezifische Interventionen und Zielwerte auf die Mitgliedstaaten tibertragen
(iber die ,GAP- Strategleplane) Mit dem groften Teil des GAP-Haushalts wiirden weiterhin Direktzahlungen an
Betriebsinhaber finanziert (*/). Angesichts des Mangels an genauen Informationen iiber das Einkommen landwirtschaft-
licher Haushalte (siehe Ziffern 27-28) ist es schwer vorstellbar, wie spezifische Ziele und Zielwerte formuliert und
umgesetzt werden konnten.

34.  Diein Artikel 6 der Verordnung tiber die GAP-Strategiepline genannten ,spezifischen Ziele“ sind nicht klar definiert;
sie sind weder spezifisch noch in quantifizierte Zlelvorgaben umgesetzt. Wie der Hof bereits feststellte (**), fithren
unzureichend ausgerichtete iibergeordnete Ziele nicht zu einem operativen Erfolg. Der Mangel an klaren Zielen und

(*»)  Sonderbericht Nr. 10/2018: ,Basisprimienregelung fiir Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe — Umsetzung auf gutem Weg, aber
mit begrenzten Auswirkungen hinsichtlich Vereinfachung, Zielausrichtung und Anpassung der Beihilfeniveaus®.

(**  Sonderbericht Nr. 5/2011: ,Betriebspramienregelung: Fragestellungen im Hinblick auf ein besseres Finanzmanagement®.

*%)  Artikel 15, Artikel 18 Absatz 2, Artikel 26 und Artikel 27 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.

Zum Beispiel Verpflichtungen aus der Klimakonferenz der Vereinten Nationen 2015 (COP 21), aus den Zielen fiir nachhaltige

Entwicklung und der Welthandelsorganisation.

(*)  Siehe Abbildung 4.

(**)  Siehe Kapitel 3 des Jahresberichts zum Haushaltsjahr 2014.
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quantifizierten Zielvorgaben taucht immer wieder in den Sonderberichten des Hofes auf (**). Die Kommission verfiigt in
vielen Bereichen iiber ausreichende Informationen, um einen Ausgangswert zu ermitteln, anhand dessen sie die
Zielvorgaben der Mitgliedstaaten in ihren GAP-Strategieplinen bewerten konnte.

35.  Ein Beispiel fur den schwachen Zusammenhang zwischen den vorgeschlagenen Interventionskategorien und den
Zielen ist, dass im Vorschlag etwas vage ausgefithrt wird, dass die Mitgliedstaaten sich ,bemiihen“ sollten sicherzustellen,
dass entkoppelte Direktzahlungen nur gewahrt werden, wenn sie einen wirksamen Beitrag (°°) zur Verwirklichung der Ziele
der GAP leisten (siche Ziffer 15). Es ist jedoch nicht klar, welche spezifischen Ziele gemeint sind und wie ein solcher Beitrag
gemessen werden kann. Eines der vorgeschlagenen Hauptziele fur Direktzahlungen bezieht sich auf die Erndhrungs-
sicherheit (°'). Im derzeitigen Wortlaut ist die Bedeutung des Ziels im europdischen Kontext fraglich. Um die kiinftige
Erndhrungssicherheit sicherzustellen, diirfte die Bekimpfung des Klimawandels von groferer Bedeutung sein als die
Stiitzung der Betriebseinkommen (siche Kasten 4).

Kasten 4 — Ernihrungssicherheit

Das Konzept Erndhrungssicherheit bezieht sich auf die Lebensmittelversorgung und den Zugang der Menschen zu
Lebensmitteln. Gemaf dem Abschlussbericht des Welternahrungsgipfels von 1996 herrscht Erndhrungssicherheit, wenn
alle Menschen zu jeder Zeit physischen und 6konomischen Zugang zu ausreichender, gesundheitlich unbedenklicher und
nahrhafter Nahrung haben, um ihre Ernidhrungsbediirfnisse und Nahrungsmittelpraferenzen fiir ein aktives und gesundes
Leben zu befriedigen (*%). Der EU-Politikrahmen fiir die Erndhrungssicherheit (%), der 2010 angenommen wurde, beruht
auf dieser Definition.

Eine aktuelle Bewertung (**) zeigt, dass Untererndhrung in der EU selten und die Pravalenz der Ernahrungsunsicherheit
gering ist. Die Erndhrungs- und Landwirtschaftsorganisation der Vereinten Nationen (FAO) kommt jedoch zu dem
Schluss, dass die Auswirkungen des Klimawandels die Landwirtschaft vor erhebliche Herausforderungen stellen. Die
Bekdmpfung der Herausforderungen des Klimawandels und der Umwelt (einschliefSlich nachhaltiger Erzeugungsme-
thoden), die Verringerung von Lebensmittelverlusten und -verschwendung und der Schutz natiirlicher Ressourcen spielen
fiir unsere zukiinftige Erndhrungssicherheit eine entscheidende Rolle.

36.  In mehreren der Ziele werden verschiedene Konzepte miteinander vermischt, was es schwierig machen wiirde, die
Erreichung dieser Ziele zu verfolgen und zu messen. Will der Gesetzgeber diese politischen Ziele beibehalten, sollte er ihren
Umfang klarstellen, zum Beispiel:

— Artikel 6 Absatz 1 Buchstabe a bezieht sich auf verschiedene Ziele, deren kausale Beziehung nicht klar aufgezeigt wird.
Eine Aufsplittung der Ziele wiirde es erleichtern, Zielvorgaben festzulegen und deren Erreichung zu messen.

— Artikel 6 Absatz 1 Buchstabe b in seinem derzeitigen Wortlaut impliziert einen breiteren Anwendungsbereich als den
Agrarsektor, allerdings sind die in Anhang I der Verordnung iiber die GAP-Strategieplane fiir dieses Ziel vorgeschlagenen
Ergebnis- und Wirkungsindikatoren auf die Bereiche Landwirtschaft und Handel mit Lebensmitteln beschrinkt.

— In Artikel 6 Absatz 1 Buchstabe g wird ein Ziel dargelegt, das zwei sehr verschiedene Konzepte abdeckt, und zwar
Junglandwirte und die Unternehmensentwicklung in lindlichen Gebieten. Die Kohirenz beider Ziele konnte dadurch
verbessert werden, dass das letztgenannte Konzept zu dem in Artikel 6 Absatz 1 Buchstabe h genannten Ziel
hinzugefuigt wird.

(*)  Beispielsweise Sonderbericht Nr. 25/2015: ,EU-Infrastrukturforderung im lindlichen Raum: Die Mittel konnten erheblich effizienter
eingesetzt werden®; Sonderbericht Nr. 1/2016: ,Stiitzung der Einkommen von Landwirten: Ist das Leistungsmessungssystem der
Kommission gut konzipiert und basiert es auf soliden Daten?; Sonderbericht Nr. 21/2017: ,Die Okologisierung: eine komplexere
Regelung zur Einkommensstiitzung, die noch nicht 6kologisch wirksam ist“; Sonderbericht Nr. 16/2017: ,Programmplanung zur
Entwicklung des lindlichen Raums: Komplexitit muss verringert und Konzentration auf Ergebnisse verstirkt werden®; Sonderbericht
Nr. 10/2017: ,EU-Unterstiitzung fiir Junglandwirte sollte gezielter zur Forderung eines wirksamen Generationswechsels eingesetzt
werden®; Sonderbericht Nr. 10/2018: ,Basispramienregelung fiir Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe — Umsetzung auf gutem
Weg, aber mit begrenzten Auswirkungen hinsichtlich Vereinfachung, Zielausrichtung und Anpassung der Beihilfeniveaus.
Artikel 16 Absatz 2 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.

Artikel 6 Absatz 1 Buchstabe a der Verordnung tiber die GAP-Strategiepldne: Forderung tragfihiger landwirtschaftlicher Einkommen
sowie der Krisenfestigkeit in der ganzen Union zur Verbesserung der Erndhrungssicherheit.

(%)  Welternihrungsgipfel 1996: ,Rome Declaration on World Food Security“. http:/[www.fao.org/docrep/003/[w3613e/w3613e00.
htm#Notel.

COM(2010) 127 final: EU-Politikrahmen zur Unterstiitzung der Entwicklungsldnder bei der Verbesserung der Erndhrungssicherheit.
Ernihrungs- und Landwirtschaftsorganisation der Vereinten Nationen (2017): ,The state of food security and nutrition in Europe
and Central Asia“.
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37. Die EU ist quantifizierte internationale Verpflichtungen zur Bekdmpfung des Klimawandels eingegangen. Em
Hauptziel der EU ist es, die gesamten Treibhausgasemissionen der EU bis 2030 um 40 % gegeniiber 1990 zu senken (7).
Auf der Grundlage des Vorschlags erwartet die Kommission, dass 40 % der gesamten GAP-Finanzmittel (>°) zur Erreichung
dieses Ziels verwendet werden. Der Beitrag, den diese Mittel zur Bekimpfung des Klimawandels leisten wiirden, ist jedoch
unbekannt, da er von den Manahmen abhingt, die die Mitgliedstaaten in ihren GAP-Strategieplanen auswahlen.

38.  Der grofSte Beitrag zu dem Ausgabenziel ist die Gewichtung von 40 % (°7) fiir die Einkommensgrundstiitzung. Diese
Schitzung beruht auf dem erwarteten Beitrag der ,Konditionalitdt* (°*), dem Nachfolger von Cross-Compliance und
Okologisierung. Der Hof hat bereits die Begriindung fiir die entsprechende Zahl des laufenden Zeitraums (19,46 % (°°))
infrage gestellt und berichtet, dass es sich nicht um eine vorsichtige Schitzung handelt (°*). Daher halt er den geschitzten
Beitrag der GAP zu den Klimaschutzzielen fiir unrealistisch. Eine Uberschitzung des Beitrags der GAP koénnte zu
niedrigeren finanziellen Beitrdgen fiir andere Politikbereiche fithren und somit den gesamten Beitrag der EU-Ausgaben zur
Eindimmung des Klimawandels und Anpassung an seine Folgen verringern. Anstatt die Gewichtung von 40 % fur alle
Direktzahlungen zu verwenden, bestiinde eine zuverldssigere Methode zur Schitzung des Beitrags darin, diese Gewichtung
nur fur die Direktzahlungen fur Gebiete zu verwenden, in denen die Betriebsinhaber tatsichlich Methoden zur
Eindimmung des Klimawandels anwenden (z. B. Schutz von Feuchtgebieten und Torfflichen (°')).

39.  Die Kommission hebt in ihrem Vorschlag hervor dass Umwelt- und Klimaziele hohe Prioritit haben und dass die
GAP in Bezug auf diese Ziele ehrgeiziger sein sollte (*?). Das Ausmaf dieses Ehrgeizes wiirde — vorbehaltlich der oben
genannten Einschrinkungen — durch die GAP-Strategiepline bestimmt. Die Mitgliedstaaten wiirden in ihren GAP—
Strategieplidnen quantifizierte Zielwerte fiir Ergebmsmdlkatoren ausarbeiten. Sie miissten diese Zielwerte begriinden (°%),
aber der Vorschlag sieht nicht vor, dass sie einen Nachweis fir die Ausgangssituation erbringen miissten, damit die
Kommission den Ehrgeiz der Zielwerte bewerten konnte. Die Kommission wiirde diese Zielwerte und ihre Begriindung im
Laufe der Genehmigung der GAP-Strategieplane bewerten. Es ist unklar, wie die Kommission ihre Bewertungen durchfiihren
oder einen ausreichenden Ehrgeiz sicherstellen wiirde, da es keine quantifizierten EU-Zielwerte gibe. Der Gesetzgeber
konnte beispielsweise bereits eingefithrte EU-Zielwerte und Verpflichtungen aus den Zielen fiir nachhaltige Entwicklung,
wie die Verringerung der Treibhausgasemissionen, in die Beschreibung aufnehmen, wie die Kommission die GAP-
Strategiepline bewerten sollte (°%).

40. In dem Vorschlag wird nicht dargelegt, wie die Kommission ihre Bewertung der GAP-Strategiepldne durchfiihren
wiirde. Der Verweis in Artikel 92 der Verordnung iber die GAP-Strategiepline auf ,ehrgeizigere umwelt- und
klimabezogene Ziele” wiirde die Kommission bei der Bewertung leiten. Die Bedeutung von Formulierungen wie ,bemiihen
sich [...] einen Gesamtbetrag [...] zu leisten, der grofer ist“ und ,erldutern in ihren GAP-Strategiepldnen [...], wie sie den
grofleren Gesamtbeitrag [...] zu erreichen beabsichtigen® wird jedoch nicht erldutert. Es bleibt unklar, wie die Kommission
diesen Ehrgeiz bewerten oder messen wiirde.

41. In einer Verordnung konnen nicht alle kiinftigen wesentlichen Herausforderungen fiir eine vielfiltige und
umfangreiche Ausgabenpolitik wie die GAP vorausgesehen werden. Das bedeutet, dass die Kommission bei der Verwaltung
der Politik ein gewisses Mafl an Flexibilitit benotigen wiirde. Diese Uberlegung erkldrt jedoch nicht, warum die
vorgeschlagenen GAP-Ziele weder klar definiert noch in quantifizierte Zielwerte umgesetzt wurden. Ohne klare Ziele und
quantifizierte Zielwerte wire die Kommission nicht in der Lage, die Leistung der Politik anhand der gewiinschten Wirkung
zu bewerten. Klare und spezifische Ziele sollten der Ausgangspunkt eines wirksamen Leistungssystems sein.

https:/[ec.europa.eu/clima/citizens/eu_de.

Nachverfolgung klimabezogener Ausgaben (Erwigungsgrund 52 und Artikel 87 der Verordnung iiber die GAP-Strategieplane).

Artikel 87 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.

Artikel 11 der Verordnung iiber die GAP-Strategieplane und ,Guter landwirtschaftlicher und okologischer Zustand von Flichen® in

Anhang III der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.

(%  Siche Ziffer 7 des Sonderberichts Nr. 31/2016: ,Mindestens jeder fiinfte Euro des EU-Haushalts fiir den Klimaschutz: Trotz
chrgeiziger Bemiihungen besteht ein grofes Risiko, das Ziel nicht zu erreichen®.

(®%  Das ,Konservativititsprinzip* ist einer der gemeinsamen Grundstze fiir die Verfolgung von Klimaschutzfinanzierungen, die von der
Gruppe multilateraler Entwicklungsbanken fiir die gemeinsame Klimafinanzierung und dem International Development Finance Club
(IDFC) entwickelt wurden. Es schreibt vor, dass dort, wo keine Daten verfiigbar sind, eine Klimafinanzierung eher zu niedrig als zu
hoch anzusetzen ist, um Unsicherheiten auszuriumen.

(61) ,Guter landwirtschaftlicher und 6kologischer Zustand von Flichen®; Standard Nummer 2 in Anhang III der Verordnung iiber die

GAP-Strategiepline.

Zum Beispiel in ihrer Folgenabschitzung und in Erwdgungsgrund 16 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.

Artikel 96 und 97 sowie Artikel 115 und 116 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.

Artikel 106 Absatz 2 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.
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Bewertung der GAP-Inputs

Kriterien
3.1. Die Mittel werden auf der Grundlage einer Bedarfsbewertung und der erwarteten Ergebnisse zugewiesen.

3.2. Die Mittel werden dort eingesetzt, wo sie einen erheblichen EU-Mehrwert erbringen konnen.

42.  In ihrer Folgenabschitzung analysierte die Kommission die Zuweisung von Mitteln zu verschiedenen Regelungen.
Hierzu simulierte sie die Auswirkungen verschiedener Kombinationen von politischen Optionen und Mittelzuweisungen auf
die GAP-Ziele. In der Folgenabschitzung wurde nicht festgestellt, welche Option die beste wire, sondern insgesamt
festgestellt, dass ein schwieriger Kompromiss zwischen den politischen Optionen eingegangen werden muss. Beispielsweise
sind Optionen, die ehrgeizigere Umweltregelungen umfassen, mit einem erwarteten Riickgang des Einkommens der
Betriebsinhaber verbunden.

43.  Der EGFL wiirde die direkte Unterstiitzung von Betriebsinhabern abdecken, die zu 100 % aus dem EU-Haushalt
finanziert wiirde. Der ELER wiirde Umwelt- und Klimaverpflichtungen, Investitionen in landwirtschaftlichen Betrieben und
bestimmte andere landliche Projekte abdecken, wobei die Mitgliedstaaten sich an der Finanzierung beteiligen wiirden. Trotz
der urspriinglichen Absicht der Kommission, Finanzierungsintensititen vorzuschlagen, die vom EU-Mehrwert ab-
hingen (°°), spiegeln die vorgeschlagenen Kofinanzierungssitze dies nicht wieder. So wiirden beispielsweise Oko-
Regelungen zu 100% von der EU finanziert (°°), obwohl sie moglicherweise weniger ehrgeizig sind als Umwelt-
verpflichtungen, die eine Kofinanzierung der Mitgliedstaaten von 20 % erfordern wiirden (°’). Es gibt keinen Grund, diese
Unterscheidung oder die Terminologie separater ,Fonds“ beizubehalten. Eine Kombination aus beiden wiirde es
beispielsweise einfacher machen, den Umfang der EU-Kofinanzierung mit dem EU-Mehrwert in Beziehung zu setzen.

44.  Die Anhinge der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline enthalten die vorgeschlagenen Mittelzuweisungen an die
einzelnen Mitgliedstaaten. Diese Mittelzuweisungen werden nicht auf der Grundlage des Bedarfs der Mitgliedstaaten oder
der Verpflichtungen zur Erzielung spezifischer Ergebnisse festgelegt. Die Mitgliedstaaten wiirden Mittel fir Einzel-
mafinahmen auf der Grundlage ihrer Bedarfsanalysen in den GAP-Strategieplinen bereitstellen. Abbildung 4 veran-
schaulicht die vorgeschlagene Flexibilitdt und die Zwinge des GAP-Haushalts.

%% Siehe S. 11 des Reflexionspapiers der Europiischen Kommission iiber die Zukunft der EU-Finanzen.

(°%)  Regelungen fiir Klima und Umwelt auf der Grundlage von Artikel 14 Absatz 6 Buchstabe d und Artikel 28 der Verordnung iiber die
GAP-Strategiepline werden gemafS Artikel 79 Absatz 1 derselben Verordnung aus dem EGFL finanziert.

() Umwelt- und Klimaverpflichtungen auf der Grundlage von Artikel 65 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline werden gemifl
Artikel 79 Absatz 2 und Artikel 85 Absatz 3 bis zu maximal 80 % aus dem ELER finanziert.
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Abbildung 4

Flexibilitit und Zwinge des GAP-Haushalts
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Quelle: Europdischer Rechnungshof auf der Grundlage der Artikel 82, 83 und 86 und der Anhdnge IV-IX der Verordnung iiber die GAP-
Strategiepldne und der Arbeitsdokumente der Kommission.

45. In der Verordnung wird vorgeschlagen, mindestens 30 % der Mlttel aus dem ELER (*%) fiir umwelt- und
klimabezogene Mafnahmen und mindestens 2 % der Mittel aus dem EGFL (°°) fiir den Generationswechsel auszugeben. Die
Zweckbindung der Mittel sowie eine Reihe anderer Elemente (") des Vorschlags sp1egeln die Prioritdt wider, die der
Gewinnung von Junglandw1rten und der Behebung von Mingeln eingerdumt wird, wie sie im jiingsten Sonderbericht des
Hofes zu diesem Thema ('!) festgestellt wurden. Die demografische Entwicklung der lindlichen Gemeinschaft ist von
Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat sehr unterschiedlich, aber ein Mitgliedstaat kann nicht zu dem Schluss kommen, dass weitere
Anstrengungen zur Forderung des Generationswechsels unnétig sind. Die Tatsache, dass EU-Mittel fiir solche Zwecke
immer automatisch zur Verfiigung stehen, schwicht den Anreiz der Mitgliedstaaten, andere politische Instrumente zu
nutzen, um einen Generationswechsel zu erreichen.

(°®)  Artikel 86 Absatz 2 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.
(°%)  Artikel 27 Absatz 2 und 86 Absatz 4 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.
() So zum Beispiel eine ehrgeizigere Definition des Begriffs ,Junglandwirt* (Artikel 4 Absatz 1 Buchstabe e), eine Erhohung des

Hochstbetrags der Beihilfe fiir die Niederlassung von Junglandwirten (Erwiagungsgrund 43 und Artikel 69), die Moglichkeit, eine
zusitzliche Ubertragung von 2% zwischen dem EGFL und dem ELER vorzunehmen, wenn die Mittel fiir die Gewdhrung von
Beihilfen fiir die Niederlassung von Junglandwirten verwendet werden (Artikel 90 Absatz 1).

(") Sonderbericht Nr. 10/2017: ,EU-Unterstiitzung fiir Junglandwirte sollte gezielter zur Forderung eines wirksamen Generations-
wechsels eingesetzt werden®.
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46. Im Sonderbericht iiber die EU-Unterstiitzung fiir Junglandwirte wird eine bessere Ausrichtung von Beihilfen
empfohlen, einschlieflich einer genaueren Beschreibung der Ziele der Beihilfe und ihrer erwarteten Auswirkungen auf den
Generationswechsel und die Rentabilitt der unterstiitzten Betriebe. Nach dem Vorschlag kénnen die Mitgliedstaaten
beschliefen, den groften Teil des fiir Junglandwirte bestimmten Betrags zu verwenden, um ihnen anstelle der Beihilfe fiir die
Niederlassung eine zusitzliche Einkommensstiitzung zu gewahren. Die Priifung des Hofes hat ergeben, dass die Beihilfe fiir
die Niederlassung mehr Moglichkeiten bietet, die Beihilfen fiir Junglandwirte gezielter einzusetzen, um sie beispielsweise bei
der Verbesserung der Rentabilitit ihrer Betriebe, der Einfithrung von Wasser- oder Energiesparinitiativen, der 6kologischen
Landwirtschaft oder der Ansiedlung in benachteiligten Gebieten zu unterstiitzen.

47.  Die vorgeschlagene Zweckbindung von 30 % der ELER-Mittelzuweisung fiir Umwelt und Klima (die nun Zahlungen
fiir Gebiete mit naturbedingten Benachteiligungen ausschliefSt) kann als Anreiz fiir eine Erthohung der Ausgaben fiir diese
Ziele dienen. Die Moglichkeit fiir die Mitgliedstaaten, Mittel aus dem EGFL auf den ELER zu iibertragen, um zu 100 % von
der EU finanzierte Umwelt- und Klimaverpflichtungen zu unterstiitzen, kann ebenfalls dazu beitragen. Die Mitgliedstaaten
miissten keine Mittel fiir die im Rahmen des EGFL eingefithrten Oko-Regelungen bereitstellen. Dlese Regelungen wiirden
einer obligatorischen Obergrenze fiir die Zahlungen an einzelne Betriebsinhaber unterliegen ("%). Dies bedeutet, dass
Betriebsinhaber, die eine Einkommensgrundstiitzung nahe oder oberhalb der Obergrenze erhalten, keinen Anreiz hitten,
solche Oko-Regelungen in Anspruch zu nehmen.

48.  Der GAP-Vorschlag wird der Notwendigkeit, die Investltlonslucke im Agrarsektor zu schliefen und den EU-Haushalt
zur Mobilisierung von Mitteln zu nutzen, offenbar nicht gerecht (). Er bietet keine spezifischen Anreize zur besseren
Nutzung von Finanzierungsinstrumenten.

49.  AbschlieBend ist festzustellen, dass nach dem Vorschlag EU-Mittel nicht auf der Grundlage einer EU-weiten
Bedarfsanalyse und der erwarteten Ergebnisse zugewiesen wiirden. Jeder Mitgliedstaat wiirde seine im Voraus festgelegte
Finanzausstattung auf der Grundlage der spezifischen Bedarfsanalyse des Landes fiir spezifische Interventionen bereitstellen,
obwohl diese Zuweisungen weiterhin mehreren erheblichen Beschrankungen unterliegen wiirden. Der Vorschlag enthalt
keinen Mechanismus fiir einen hoheren Kofinanzierungssatz der EU fir Manahmen mit einem groferen EU-Mehrwert.

Bewertung der GAP-Abliufe

Kriterien
4.1. Die Umsetzung der Politik erfolgt mittels kosteneffizienter Instrumente auf der Grundlage solider Nachweise.

4.2. Zwischen der GAP und anderen Politikbereichen der EU sowie zwischen den verschiedenen GAP-Instrumenten
besteht Kohirenz.

4.3. Die Durchfuhrungsbestimmungen sind einfach und beeintrichtigen nicht die Kosteneffizienz.

4.4. Fiir den Ubergang zum neuen Umsetzungsmodell werden angemessene Regelungen vorgeschlagen.

Kosteneffizienz

50. Die Folgenabschitzung enthilt keine Analyse der Kosteneffizienz der betrachteten politischen Optionen; die
Wirksamkeit der verschiedenen Instrumente im Hinblick auf die Erreichung der GAP-Ziele wird jedoch bewertet.

51.  Die Kommission schldgt vor, die Art der Zahlungen, die die Mitgliedstaaten an die Endbegiinstigten leisten konnen,
zu regeln (*). In dem Vorschlag ist festgelegt, dass die Mitgliedstaaten ergebnisbasierte Zahlungsregelungen erarbeiten
konnen, um den Betrlebsmhabern einen Anreiz fiir eine deutliche, messbare Verbesserung der Umweltqualitit in groferem
MafRstab zu geben (7%). Nach dem Vorschlag wire es nicht moglich, dass ergebnisbasierte Zahlungen an die Begiinstigten fiir
andere Zwecke eingesetzt Wurden — so wie bei der Verordnung mit gemeinsamen Bestimmungen (Dachverordnung) die
fiir die Strukturfonds gilt ("%). Der Hof kann nicht nachvollziehen, warum diese Option nicht auf alle im selben Artikel
eingefithrten Bewirtschaftungsverpflichtungen ausgedehnt wiirde.

(") Artikel 14, 15 und 29 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.

(”’)  Artikel 75 und Erwdgungsgriinde 16 und 42 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepldne.
(" Artikel 77 der Verordnung iiber die GAP-Strategieplane.

() Artikel 65 Absatz 7 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.

("®)  Nicht mit Kosten verkniipfte Finanzierungen (Artikel 46 der Dachverordnung).
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52.  Eine stdrkere Subsidiaritdt konnte die Mitgliedstaaten darin unterstiitzen, Mafinahmen zu bestimmen, die besser auf
ihre spezifischen Bediirfnisse zugeschnitten sind. Wie die Kommission selbst in ihrer Folgenabschitzung (”’) festgestellt hat,
konnten variable Forderfah1gke1tskr1ter1en jedoch auch die Gefahr bergen, dass keine gleichen Wettbewerbsbedmgungen
sichergestellt werden, deren Bedeutung eine der Kernaussagen aus der offenthchen Konsultation ("®) war. So enthilt der
Vorschlag beispielsweise keine Definition der Dauerhaftigkeit ('?) der Vorhaben (*°), was bedeutet, dass jeder Mitgliedstaat
den Begriff anders definieren konnte (es sei denn, dies wird bei der Bewertung der GAP-Strategiepline durch die
Kommission beriicksichtigt, siche Ziffer 58).

53.  Der Vorschlag sieht vor, dass die Mitgliedstaaten den Begriff ,echter Betriebsinhaber* (*') definieren. Nach den
geltenden Vorschriften konnen die Mitgliedstaaten beschliefen, Personen, deren landwirtschaftliche Tatigkeiten nur einen
unwesentlichen Teil ihrer gesamten wirtschaftlichen Tatigkeiten ausmachen oder deren Hauptgeschiftszweck nicht die
Landwirtschaft ist, keine Unterstiitzung zu gewahren. Nach dem neuen Vorschlag wiirde diese Option zur allgemeinen
Vorschrift Werden Es wire Sache der Mitgliedstaaten, objektive, nicht diskriminierende Kriterien zu entwickeln, mit denen
die Beihilfen (*?) wirksam auf ,echte Betriebsinhaber* ausgerlchtet wiirden, ohne unverhiltnismifige Verwaltungskosten zu
verursachen. Auf der Grundlage seiner jiingsten Priifungstitigkeit (siche Kasten 5) geht der Hof davon aus, dass die
Ausarbeitung einer kosteneffizienten Definition fiir die Mitgliedstaaten eine Herausforderung darstellen konnte.

Kasten 5 —Das Konzept eines ,aktiven Betriebsinhabers” im laufenden Zeitraum

Um die Direktbeihilfen der EU besser auf aktive Betriebsinhaber auszurichten, wurde mit der GAP-Reform im Jahr 2013
eine Negatwhste eingefithrt, mit der Begunstlgte ausgeschlossen werden sollten, deren Hauptaktivitit nicht die
Landwirtschaft (**) war. Der Hof stellte fest (**), dass diese Liste insgesamt nur teilweise wirksam und fiir die Zahlstellen
mit einem erheblichen Verwaltungsaufwand verbunden war. Angesichts dieser Schwierigkeiten vereinbarten der Rat und
das Parlament, dass die Mitgliedstaaten ab 2018 entscheiden konnten, ob sie die Kriterien, anhand deren Antragsteller
ihren Status als ,aktiver Betriebsinhaber* nachweisen kénnen, reduzieren oder die Anwendung der ,Negativliste
einstellen. Die Anderung wurde mit Befiirchtungen gerechtfertigt, dass die Schwierigkeiten und die Verwaltungskosten
der Anwendung der Bestimmung fiir aktive Betriebsinhaber stirker wiegen als der Nutzen, wenn eine sehr geringe Zahl
nicht aktiver Begiinstigter von den Direktzahlungen ausgenommen wird.

Kohirenz

54.  FEine der wichtigsten Anderungen des Vorschlags fiir die GAP nach 2020 ist die kombinierte Programmplanung von
EGFL und ELER in einem einzigen globalen GAP-Strategieplan. Dadurch konnte die Kohérenz zwischen verschiedenen GAP-
Instrumenten sichergestellt werden.

55.  Der Hof hat )edoch die Komplexitit bemangelt, dass es im laufenden Zeitraum mehrere parallele Umwelt- und
Klimainstrumente gibt (*°). Die Okologisierung wiirde mit dem Vorschlag zwar abgeschafft, die Einfithrung von Oko-
Regelungen wiirde aber bedeuten, dass es immer noch drei verschiedene Umweltinstrumente (*°) geben wiirde:

— ,Konditionalitdt” fiir Direktzahlungen (Artikel 11);

(77) Folgenabschdtzung, Anhang IV, S. 71.

(% Offentliche Konsultation der Europdischen Kommission: ,Modernisierung und Vereinfachung der Gemeinsamen Agrarpolitik* —
WICHTIGE PUNKTE.

(®)  Der Hof bezeichnete Projekte als dauerhaft, wenn ihr Nutzen iiber einen langen Zeitraum nach Projektabschluss fortbesteht; siche
dazu Sonderbericht Nr. 8/2018: ,EU-Unterstiitzung fiir produktive Investitionen in Unternehmen — gréferes Augenmerk auf
Dauerhaftigkeit erforderlich”.

(*%  Die Verordnung mit gemeinsamen Bestimmungen (Artikel 59 des Vorschlags fiir die Verordnung mit gemeinsamen Bestimmungen
COM(2018) 375 final) enthélt immer noch eine Verpflichtung zur Dauerhaftigkeit (fiinf Jahre).

(')  GemiR Artikel 4 Absatz 1 Buchstabe d der Verordnung iiber die GAP-Strategieplane ist der Begriff ,echter Betriebsinhaber* in den
GAP-Strategieplidnen von den Mitgliedstaaten so zu definieren, dass gewihrleistet ist, dass diejenigen, deren landwirtschaftliche
Tatigkeiten nur einen unwesentlichen Teil ihrer gesamten wirtschaftlichen Tatigkeiten ausmachen oder deren Haupttatigkeit nicht in
der Ausiibung einer landwirtschaftlichen Tatigkeit besteht, keine Unterstiitzung erhalten, ohne dass Betriebsinhaber mit mehrfacher
Tatigkeit von vornherein von der Unterstiitzung ausgeschlossen werden. Die Begriffsbestimmung ermoglicht es, anhand von
Bedingungen wie Einkommenspriifungen, Arbeitskrifteaufwand im landwirtschaftlichen Betrieb, Unternechmenszweck und/oder
Eintragung in Registern zu bestimmen, welche Betriebsinhaber nicht als echte Betriebsinhaber gelten.

(%)  Die Definition wiirde fir die Einkommensgrundstiitzung nach Artikel 16 Absatz 2 und Artikel 17 Absatz 3, die Oko-Regelungen
nach Artikel 28, die gekoppelte Einkommensstiitzung nach Artikel 29, die Zahlungen fiir Gebiete mit naturbedingten oder anderen
gebietsspezifischen Benachteiligungen nach Artikel 66 und die Risikomanagementinstrumente nach Artikel 70 der Verordnung iiber
die GAP-Strategiepline verwendet.

(®)  Zum Beispiel Flughifen, Eisenbahnbetricbe, Wasserwerke, Immobiliendienste oder Personen, die dauerhafte Sport- oder
Freizeitanlagen verwalten.

(®%  Sonderbericht Nr. 10/2018: ,Basisprimienregelung fiir Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe — Umsetzung auf gutem Weg, aber
mit begrenzten Auswirkungen hinsichtlich Vereinfachung, Zielausrichtung und Anpassung der Beihilfeniveaus®.

(®%)  Beispielsweise Sonderbericht Nr. 21/2017: ,Die Okologisierung: eine komplexere Regelung zur Einkommensstiitzung, die noch
nicht 6kologisch wirksam ist*.

(®%)  Vorschlag in der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.
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— Oko-Regelungen, die aus dem EGFL finanziert werden (Artikel 28);

— Umwelt-, Klima- und andere Bewirtschaftungsverpflichtungen, die aus dem ELER finanziert werden (Artikel 65).

56.  Die ,Konditionalitit* wire der Nachfolger der Cross-Compliance und der Okologisierung. Thr Anwendungsbereich
wire breiter als der der vorangegangenen Regelungen; sie wiirde alle Begiinstigten abdecken (keine Ausnahmen fiir kleine
Betriebe) und neue Anforderungen enthalten, wie beispielsweise die obligatorische Fruchtfolge zur Verbesserung von
Bodenschutz und -qualitit. Trotz der Verwendung des Begriffs ,Konditionalitit* wéren Direktzahlungen nicht von der
Erfillung dieser grundlegenden Umwelt- und Klimaanforderungen abhingig. Stattdessen wurden die Mitgliedstaaten
Verwaltungssanktionen gegen Begiinstigte verhingen, die diese Anforderungen nicht erfiillen (*/).

57.  Tatsichlich konnte die Einbeziehung von Okologisierungsanforderungen in die Konditionalitit die Abschrek-
kungswirkung der Anforderungen verringern. Im Sonderbericht Nr. 5/2011 empfahl der Hof, die Zahlungskiirzungen
wegen Nichteinhaltung der Cross-Compliance-Verpflichtungen abschreckender zu gestalten. Stattdessen schlagt die
Kommission ein Sanktionssystem auf der Grundlage der derzeitigen Cross-Compliance vor; siehe beispielsweise Kasten 6.

Kasten 6 — Beispiel fiir Konsequenzen im Rahmen der Konditionalitit im Vergleich zur Okologisierung

Der Vorschlag umfasst sowohl verringerte Kontrollsitze (von in der Regel 5% auf 1 %) (*%) als auch Sanktionen. Nach
dem derzeitigen Okologisierungsrahmen muss ein Betriebsinhaber, der die Anforderungen an die Anbaudiversifizierung
nicht einhlt, mit einer Kiirzung der Okologisierungszahlung fiir Ackerland um bis zu 50 % (falls iiberhaupt keine
Diversifizierung stattgefunden hat) und einer zusitzlichen Verwaltungssanktion von bis zu 25 % der Okologisierungs-
zahlung rechnen Nach dem Vorschlag der Kommission wiirde der in den Rahmen der Konditionalitdt integrierte
Fruchtwechsel (*°) die Anbaudiversifizierung ersetzen. Infolgedessen wiirde die Sanktion fiir fahrla551ges Nichteinhalten
der Verpflichtung zur Fruchtfolge nach Artikel 86 Absatz 2 der horizontalen Verordnung in der Regel 3% der
Gesamtzahlung betragen (°°).

58. Die Mitgliedstaaten wiirden ihre nationalen Standards fiir die Konditionalitit in ihren GAP Strategiepldnen
ausarbeiten. Im Gegensatz zum laufenden Zeitraum wiirde die Kommission diese Standards genehmigen (°'). Dabei wire es
wichtig, dass die Kommission klare und objektive Kriterien anwendet.

59.  Wihrend die vorgeschlagene Zahlungsregelung fir Umwelt- und Khmabew1rtschaftungsverpfhchtungen( %) der
derzeitigen Agrarumweltzahlungsregelung dhneln wiirde, wiirden Oko-Regelungen (°*) eine neue Umweltschutzmafnahme
darstellen. Diese beiden Regelungen wiirden die gleichen Ziele verfolgen und der Vorschlag sieht sogar, vor, dass die
Mitgliedstaaten sicherstellen miissen, dass sie sich nicht iiberschneiden. Wie vom Hof bereits festgestellt (**), erhoht eine
solche Doppelung die Komplexitit, da die Mitgliedstaaten verpflichtet Waren komplexe Vorkehrungen zu treffen, um
sicherzustellen, dass die Regelungen iiber die Konditionalititsanforderungen (°°) hinausgehen und gleichzeitig das Risiko
einer doppelten Finanzierung vermieden wird.

() Artikel 11 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.
(%) Artikel 31 der Durchfithrungsverordnung (EU) Nr. 809/2014 der Kommission (ABL. L 227 vom 31.7.2014, S. 69) und Artikel 84
Absatz 3 Buchstabe d der horizontalen Verordnung.
(%) ,Guter landwirtschaftlicher und 6kologischer Zustand von Flichen®; Standard Nummer 8 in Anhang III der Verordnung iiber die
GAP-Strategiepline.
(% Im Falle eines vorsitzlichen Verstoles wire der Prozentsatz hoher und kénnte nach Artikel 86 Absatz 4 der horizontalen
Verordnung bis zu 100 % betragen.
) Artikel 106 Absatz 2 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.
) Artikel 65 der Verordnung tiber die GAP-Strategiepline.
) Artikel 28 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.
) Sonderbericht Nr. 21/2017: ,Die Okologisierung: eine komplexere Regelung zur Finkommensstiitzung, die noch nicht ékologisch
wirksam ist*.
(*®)  Artikel 11 und 12 der Verordnung iiber dic GAP-Strategiepline.
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60.  Dariiber hinaus wiirden Umwelt- und Klimaverpflichtungen in der Regel fiir fiinf bis sieben Jahre eingegangen (°°),
um einen hoheren Nutzen fiir Umwelt und Klima zu erzielen, wihrend Oko-Regelungen nicht mit Anforderungen
verbunden sind, wonach Manahmen linger als ein Jahr dauern miissen (°”). Obwohl durch jihrliche Regelungen einige
Vorteile erzielt werden konnen, sind mehrjiahrige Verpflichtungen notwendig, um bestimmte Umwelt- und Klimavorteile zu
erzielen (z. B. Erhohung der organischen Substanz im Boden und Erhéhung der Kohlenstoffbindung).

Vereinfachung

61.  Mit dem Vorschlag wiirden die derzeit fiinf Verordnungen in drei Verordnungen zusammengefasst (siche Ziffer 16).
Drei Verordnungen mit mehreren Querverweisen erschweren jedoch die Lektiire des Rechtstexts (siche Kasten 7).

Kasten 7 — Beispiele fiir Querverweise im Vorschlag

In Artikel 101 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepldne sind die Informationen dargelegt, die die Mitgliedstaaten in
ihren GAP-Strategiepldnen zu ,Verwaltungs- und Koordinierungssystemen® angeben miissten. Die Kriterien fur diese
Systeme sind jedoch in der horizontalen Verordnung aufgefiihrt.

Die Uberschrift von Titel VII der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline lautet ,,Uberwachung, Berichterstattung und
Evaluierung®, wihrend sich die horizontale Verordnung auf ,Finanzierung, Verwaltung und Uberwachung® bezicht. In
Artikel 121 Absatz 7 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline ist festgelegt, dass die Kommission einen jihrlichen
Leistungsabschluss gemdfl Artikel 52 der horizontalen Verordnung durchfithren wiirde. Artikel 121 Absatz 9 der
Verordnung iiber die GAP-Strategiepline bezieht sich auf jihrliche Leistungsberichte und enthilt einen Verweis auf
Aktionsplane gemifS Artikel 39 Absatz 1 der horizontalen Verordnung. Artikel 39 Absatz 1 der horizontalen
Verordnung iiber die ,Aussetzung von Zahlungen im Zusammenhang mit der mehrjahrigen Leistungsiitberwachung*
enthilt wiederum einen Verweis auf die Artikel 115 und 116 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline — und
Artikel 39 Absatz 2 enthilt einen Verweis auf Artikel 121. Zusitzlich zu diesen zahlreichen Querverweisen, die das
Lesen des Textes erschweren, trigt es nicht zum Verstindnis bei, dass die jihrlichen und mehrjdhrigen Elemente
vermischt werden. Ebenso verwirrend sind die Ziele des Leistungsrahmens, die sich manchmal auf die Bewertung der
,GAP“ (Artikel 116 Buchstabe a) und manchmal auf die , GAP-Strategiepldne” (Artikel 116 Buchstaben ¢ und d) bezichen.

Die Artikel 84 und 85 der horizontalen Verordnung betreffen das Kontrollsystem und Sanktionen im Rahmen der
,Konditionalitat*, deren Bedingungen in der Verordnung iiber die GAP-Strategiepldne festgelegt sind. Artikel 86 der
horizontalen Verordnung betrifft die Berechnung der Verwaltungssanktionen, die in der Verordnung iber die GAP-
Strategiepldne vorgesehen sind.

62. Der Vorschlag sieht Vereinfachungen vor, wie beispielsweise einen Plan pro Mitgliedstaat (**) und einen
Begleitausschuss (°°). Die Beibehaltung der derzeitigen Struktur der Zahlstellen, Koordinierungsstellen, zustindigen
Behorden und bescheinigenden Stellen (*°°) wiirde dazu beitragen, die Kohirenz und Stabilitit zu wahren. Die Kommission
schldgt auch vor, Systeme wie das Integrierte Verwaltungs- und Kontrollsystem und das System zur Identifizierung
landwirtschaftlicher Parzellen beizubehalten.

63.  Urspringlich fithrte die EU Direktzahlungen auf der Grundlage von Zahlungsanspriichen ein, die anhand fritherer
Erzeugungsmengen berechnet wurden, um Betriebsinhaber fur den erwarteten Riickgang der Lebensmittelpreise wihrend
der vorangegangenen GAP-Reformen zu entschiddigen. Zahlungsanspriiche wiren nach dem Vorschlag nicht verpflichtend;
es wird fir alle Mitgliedstaaten die Option von Pauschalzahlungen je Hektar ohne jegliche Verpflichtung zur Verwendung
von Zahlungsanspriichen eingefiihrt (*°"). Dies wiirde angesichts der komplexen Vorschriften und Berechnungen, die
iiblicherweise mit solchen Anspriichen einhergehen, zu einer erheblichen Vereinfachung fur diejenigen Mitgliedstaaten
fuhren, die derzeit die Basispramienregelung anwenden.

Artikel 65 Absatz 8 der Verordnung tiber die GAP-Strategiepline.

Artikel 28 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepldne.

Verglichen mit 118 Programmen zur Entwicklung des lindlichen Raums im Zeitraum 2014-2020.

In Artikel 111 der Verordnung tiber die GAP-Strategieplane ist eindeutig festgelegt, dass ein Mitgliedstaat einen Ausschuss zur
Uberwachung der Durchfithrung des GAP-Strategieplans (,Begleitausschuss®) einsetzen muss. In Erwigungsgrund 70 der
Verordnung iiber die GAP-Strategiepline wird auch erwihnt, dass der Ausschuss fiir die Entwicklung des lindlichen Raums und der
Ausschuss fiir Direktzahlungen in einem Begleitausschuss verschmolzen werden. Im laufenden Zeitraum miissen die Mitgliedstaaten
gemifs Artikel 47 der Verordnung (EU) Nr. 1303/2013 einen Ausschuss zur Begleitung der Durchfithrung des Programms
einrichten.

Obwohl die Stellen gleich bleiben, wiirde sich insbesondere die Rolle der bescheinigenden Stellen dndern (siche Abbildung 9 und
Ziffer 89).

("' Nach den derzeitigen Vorschriften verwenden 18 Mitgliedstaaten Zahlungsanspriiche im Rahmen der Basisprimienregelung,
wihrend die 10 ibrigen Mitgliedstaaten eine dhnliche Regelung ohne Zahlungsanspriiche anwenden (Regelung fiir die einheitliche
Flachenzahlung).



C 41/20 Amtsblatt der Europdischen Union 1.2.2019

64.  Mit dem Vorschlag wiirden einige EU-Anforderungen gestrichen, was zwar zu einer Vereinfachung beitragen, jedoch
zulasten der Wirtschaftlichkeit der Haushaltsfithrung gehen kann. Zum Beispiel:

— Der Vorschlag wiirde den Mitgliedstaaten die Moglichkeit geben ('°%), die Mehrwertsteuer zu finanzieren, die derzeit
nicht forderfahig ist. Die Finanzierung der Mehrwertsteuer wire allerdings keine wirksame Verwendung von EU-Mitteln,

da sie nicht zu den EU-Zielen, sondern nur zum Haushalt der Mitgliedstaaten beitragen wiirde (*°%)

— Im Gegensatz zum laufenden Zeitraum wiirde der Vorschlag die Finanzierung von Projekten ermdglichen, die vor dem
Antragsdatum begonnen wurden (*°%). Dies wiirde das Risiko von Mitnahmeeffekten vergroRern.

65.  Einige Bestimmungen des Vorschlags erhohen die Komplexitit. So ist beispielsweise in Artikel 15 der Verordnung
iiber die GAP-Strategiepldne festgelegt, wie die Betrige der Direktzahlungen gekiirzt wiirden. Der Hof schldgt vor, diese
Bestimmung zu prézisieren, da nicht explizit angegeben wird, um wie viel die Mitgliedstaaten die Betrdge im Falle von
bezahlter Arbeit kiirzen sollten. Einerseits besagt Absatz 2 Buchstabe a dieses Artikels, dass die vom Betriebsinhaber
gemeldeten Lohne oder Gehilter, einschlieflich zugehoriger Steuern und Sozialabgaben, abgezogen werden sollen.
Andererseits bezieht sich Absatz 2 Unterabsatz 2 desselben Artikels auf die Berechnung der Betrdge auf der Grundlage der
durchschnittlichen Standardlohne. Selbst wenn diese Bestimmung prazisiert wiirde, wire es kompliziert, sie anzuwenden.

66. Insgesamt stellen die gewdhlten Instrumente nicht immer die kosteneffizientesten Optionen dar. So kénnten
beispielsweise die Zusammenfithrung der Umweltregelungen und die Differenzierung der Kofinanzierung von
Interventionen auf der Grundlage des EU-Mehrwerts (siche Ziffer 43) den Verwaltungsaufwand verringern, ohne den
wirksamen Einsatz von EU-Mitteln zu beeintrachtigen. Der Vorschlag wiirde jedoch mehrere Aspekte der GAP vereinfachen
und die Einfithrung der GAP-Strategiepline konnte dazu beitragen, Synergien zwischen verschiedenen GAP-Instrumenten
zu schaffen. Die Kommission hat bis dato noch keine Verwaltungsmodalititen fir den Ubergang zum neuen
Umsetzungsmodell festgelegt. Aus diesem Grund konnen diese hier noch nicht bewertet werden.

67.  Die Sicherstellung gleicher Wettbewerbsbedingungen und eines ausreichenden Ausmafles an Ehrgeiz wire bei der
Genehmigung der GAP-Strategiepline eine der zentralen Herausforderungen fiir die Kommission. Der Vorschlag enthilt
keine Einzelheiten dariiber, wie die Kommission diese Pline bewerten wiirde (*°°). Der Hof weist darauf hin, wie wichtig es
ist, dass die Kommission in ihren Erwartungen in Bezug auf Inhalt und Qualitit der GAP-Strategiepline transparent ist und
gegebenenfalls einen Muster-Strategieplan und Kriterien fiir die Bewertung der Strategiepline in einem Durchfithrungs-
rechtsakt veroffentlicht.

Verkniipfung der Inputs, Outputs, Ergebnisse und Auswirkungen der GAP

Kriterien
5.1. Ein wirksames Leistungssystem verbindet die Ziele der Politik mit ihren Outputs, Ergebnissen und Auswirkungen.

5.2. Es besteht ein klarer Zusammenhang zwischen der Auszahlung von Mitteln aus dem EU-Haushalt und dem
Erreichen vereinbarter Leistungsziele.

5.3. Die Leistung der Polittk und einschlagige exogene Faktoren werden tberwacht und die Politik wird
erforderlichenfalls angepasst.

In Artikel 68 Absatz 3 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline ist festgelegt, dass die Mitgliedstaaten eine Liste nicht
forderfahiger Investitionen und Ausgabenkategorien erstellen, und es wird vorgegeben, welche Elemente diese Liste mindestens
enthalten muss. Die Mehrwertsteuer wird in diesem Artikel nicht genannt.

(%) Obwohl die Finanzierung der erstattungsfihigen Mehrwertsteuer mit dem Vorschlag der Kommission fiir die Verordnung mit
gemeinsamen Bestimmungen fir andere Politikbereiche im Einklang stiinde, verstiee sie gegen die Grundsitze der direkten
Mittelverwaltung gemifs Artikel 186 der Haushaltsordnung.

(*°%  Artikel 73 Absatz 5 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.

("% Artikel 106 Absatz 2 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline enthilt eine nicht in die Tiefe gehende Beschreibung des

Genehmigungsverfahrens.
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Gestaltung des Leistungssystems

68.  In dem Vorschlag ist das Verhaltnis zwischen Inputs und Outputs sowie zwischen Ergebnissen und Auswirkungen,
einschlieflich auf der Ebene der Endbegiinstigten, hiufig nicht klar oder nicht nachgewiesen (beispielsweise bei den
Direktzahlungen, siehe Ziffer 33). Trotz des angestrebten Ubergangs zu einem leistungsbasierten Umsetzungsmodell bleibt
der Zusammenhang zwischen Zielen, einzelnen Mafnahmen und Indikatoren im Vorschlag vage.

69.  Der Vorschlag stellt keine Verkniipfung zwischen den Interventionskategorien und den Zielen her. In ihren GAP-
Strategieplinen miissten die Mitgliedstaaten die Bediirfnisse fiir jedes ,spezifische Ziel* ermitteln (*°%). Auf der Grundlage
der Bewertung ihrer Bediirfnisse wiirden die Mitgliedstaaten relevante Interventionen und entsprechende Output- und
Ergebnisindikatoren festlegen (*°7) (siche Abbildung 5).

Abbildung 5

Verkniipfung zwischen EU-Zielen und Indikatoren

Jahrliche geplante
Outputs der MS
Artikel 99 Buchstabe f

QOutputindikatoren

Spezifische Ziele Bedurfnisse Interventionen der
der EU der MS
Artikel 6 Artikel 96 Artikel 99

Ergebnisindikatoren

Zielwerte und jahrliche
Etappenziele der MS
Artikel 100

Quelle: Europdischer Rechnungshof auf der Grundlage der Verordnung iiber die GAP-Strategieplane.

70.  Die Kommission schldgt in Anhang I der Verordnung tiber die GAP-Strategiepldne gemeinsame Leistungsindikatoren
vor. Diese Indikatoren wiren ein entscheidendes Element des Leistungssystems, sie sind aber noch nicht vollumfinglich
ausgearbeitet. Die Kommission rdumt ein, dass weitere Investitionen in die Entwicklung geeigneter Indikatoren erforderlich
wiren ("°%). Sie wiirde auch Durchfithrungsrechtsakte zum Inhalt des Leistungsrahmens erlassen (*°%), einschlieRlich
weiterer Definitionen von Indikatoren.

71.  Der Hof priifte die Indikatoren unter Beriicksichtigung der in Abbildung 6 dargestellten Definitionen. Die Relevanz
und Qualitdt der vorgeschlagenen Indikatoren ist unterschiedlich, und der Hof legt seine ausfiihrlichen Bemerkungen dazu
in Anhang I vor. Nur diejenigen Outputindikatoren, die eindeutig zur Erreichung der gesetzten Ziele beitragen, sind
aussagekriftig. Die Mehrzahl der Ergebnisindikatoren wiirde in Wirklichkeit eher den Output widerspiegeln und mehrere
,Wirkungsindikatoren® tragen den tatsichlichen Auswirkungen nicht Rechnung.

106
107

( Artikel 96 Buchstabe b der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.
EIOS
(

Artikel 91 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.
S. 12 der Begriindung.

199 Artikel 120 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.

[ )
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Abbildung 6

Definition der Begriffe Input, Output, Ergebnis und Auswirkungen

Zur Implementierung einer Intervention eingesetzte finanzielle, personelle und materielle

Input
P Ressourcen.

Was mithilfe der einer Intervention zugewiesenen Ressourcen erzeugt oder erreicht wird
Output (z. B. Beihilfen fur Landwirte, Weiterbildungskurse fir Arbeitslose, Straenbau in einem
Entwicklungsland).

Unmittelbare Veranderungen bei den direkt Beteiligten am Ende ihrer Beteiligung an einer
Ergebnis Intervention (z. B. verbesserte Zugénglichkeit eines Gebiets aufgrund des Baus einer Stralle,
Schulungsteilnehmer, die einen Arbeitsplatz gefunden haben).

Lingerfristige soziodkonomische Folgen, die einige Zeit nach Abschluss einer Intervention
) zu beobachten sind und sich entweder auf die an einer Intervention direkt Beteiligten oder auf
Aus-wirkungen indirekt Beteiligte auswirken, die aus dem Rahmen der Intervention herausfallen und entweder
Gewinner oder Verlierer sein kénnen.

Quelle: Europdischer Rechnungshof, Handbuch der Wirtschaftlichkeitspriifung.
Verkniipfung der Auszahlung von Mitteln und der erreichten Leistung

72.  Die Messung der Leistung (Output und Ergebnisse) auf der Ebene der Mitgliedstaaten mit maoglichen finanziellen
Folgen kann fiir die Mitgliedstaaten ein Anreiz sein, ihre Zielvorgaben zu erreichen. In einem solchen System wiren jedoch
die Qualitit der Indikatoren und die Zuverlissigkeit der Monitoringdaten entscheidend. Sowohl der Hof (*'°) als auch der
Interne Auditdienst der Kommission (*'!) haben den derzeitigen gemeinsamen Begleitungs- und Bewertungsrahmen
kritisiert.

73.  Aus dem Vorschlag geht nicht hervor, ob es den Mitgliedstaaten gestattet wire, zusitzlich zu den gemeinsamen
Indikatoren (siche Ziffer 70) eigene Indikatoren zur Leistungsmessung zu entwickeln. In Artikel 97 Absatz 1 Buchstabe a
der Verordnung iiber die GAP-Strategiepldne wird dies durch die Erwihnung von ,fiir den GAP-Strategieplan spezifischen
Ergebnisindikatoren® angedeutet. Diese Art von Indikator wird jedoch in der Beschreibung der Elemente des in Artikel 115
Absatz 2 Buchstabe a derselben Verordnung beschriebenen Leistungsrahmens nicht erwihnt, und in Artikel 91 heifSt es,
dass die Mitgliedstaaten ihre Zielwerte anhand der gemeinsamen Indikatoren bestimmen.

(*'%  Zum Beispiel Kapitel 3 des Jahresberichts 2015 des Hofes; Kapitel 3 des Jahresberichts 2016 des Hofes; Sonderbericht Nr. 12/2013:
,Konnen die Kommission und die Mitgliedstaaten nachweisen, dass die EU-Haushaltsmittel fir die Politik zur Entwicklung des
landlichen Raums sinnvoll eingesetzt werden?”; Sonderbericht Nr. 12/2015: ,Die EU-Prioritit der Forderung einer wissensbasierten
Wirtschaft im lindlichen Raum wurde durch die unzureichende Verwaltung von Wissenstransfer- und Beratungsmafnahmen
beeintrichtigt’; Sonderbericht Nr. 1/2016: ,Stiitzung der Einkommen von Landwirten: Ist das Leistungsmessungssystem der
Kommission gut konzipiert und basiert es auf soliden Daten?*; Sonderbericht Nr. 31/2016: ,Mindestens jeder fiinfte Euro des EU-
Haushalts fur den Klimaschutz: Trotz ehrgeiziger Bemithungen besteht ein grof8es Risiko, das Ziel nicht zu erreichen®; Sonderbericht
Nr. 1/2017: ,Netz Natura 2000: Zur Ausschopfung seines vollen Potenzials sind weitere Anstrengungen erforderlich®; Sonderbericht
Nr. 2/2017: ,Die Verhandlungen der Kommission iiber die Partnerschaftsvereinbarungen und Programme der Kohisionspolitik
2014-2020: gezieltere Ausrichtung der Ausgaben auf die Priorititen von Europa 2020, aber zunehmend komplexere Regelungen fiir
die Leistungsmessung“; Sonderbericht Nr. 10/2017: ,EU-Unterstiitzung fir Junglandwirte sollte gezielter zur Forderung eines
wirksamen Generationswechsels eingesetzt werden®; Sonderbericht Nr. 16/2017: ,Programmplanung zur Entwicklung des
landlichen Raums: Komplexitdt muss verringert und Konzentration auf Ergebnisse verstirkt werden®; Sonderbericht Nr. 5/2018:
,Erneuerbare Energien fiir eine nachhaltige Entwicklung des lindlichen Raums: betrichtliche, aber groftenteils ungenutzte
Synergiepotenziale®.

(") COM(2017) 497 final — Jahresbericht 2016 des IAS.
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74.  Die Bereitstellung von Mitteln aus mehr als einem Programm fiir ,integrierte territoriale Investitionen* (*'?) knnte
dazu beitragen, Synergien zwischen den Politikbereichen zu schaffen. Die Verwaltungsbehorden miissten jedoch dafiir
Sorge tragen, dass mit solchen Investitionen verbundene Vorhaben, Outputs und Ergebnisse identifizierbar sind. Da das
Nichterreichen von Outputs und Ergebnissen finanzielle Folgen fiir die GAP-Zahlungen haben konnte, wire es von
entscheidender Bedeutung, diese Outputs und Ergebnisse dem richtigen Fonds zuzuordnen, und es bleibt unklar, wie die
Mitgliedstaaten die Outputs und Ergebnisse fur Investitionen melden wiirden, die aus mehr als einem Fonds finanziert
werden. Wahrend im Vorschlag fir die GAP vorgesehen ist, dass die Stellungnahme der bescheinigenden Stelle der
Zuverlissigkeit der Leistungsberichterstattung Rechnung tragen muss (*'?), enthilt die Dachverordnung keine dhnlichen
Bestimmungen {iiber die Zuverldssigkeit von Indikatoren fiir die anderen Politikbereiche. Dadurch entsteht das Risiko einer
Doppelberichterstattung iiber erzielte Outputs und Ergebnisse, was die bescheinigenden Stellen bei ihrer Bewertung
beriicksichtigen miissten.

75.  Die Mitgliedstaaten miissten jedes Jahr Berichte tiber die Erreichun% von Outputs und Ergebnissen erstellen. Die
Kommission wiirde die Outputs mit den %eltend gemachten Ausgaben (''*) und die Ergebnisse mit den in den GAP-
Strategieplanen festgelegten Zielwerten (''°) vergleichen. Ligen die gemeldeten Outlputs erheblich unter dem ent-
sprechenden Betrag der geltend gemeldeten Ausgaben (Differenz von mehr als 50 %) ('), konnte die Kommission die
Zahlungen an die Mitgliedstaaten aussetzen oder kiirzen (/). Wiirden die Mitgliedstaaten die Zielvorgaben fiir die
Ergebnisse nicht erreichen, konnte die Kommission sie auffordern, Aktionspline zu erstellen. Sie konnte die Zahlungen
auch aussetzen oder sie als letztes Mittel kiirzen.

76.  Relevanz und Qualitit der Indikatoren sind uneinheitlich (siehe Ziffer 71). Fiir den grofiten Teil der Ausgaben wiirde
die Kommission den Mitgliedstaaten Finanzmittel auf der Grundlage der Begiinstigten und der unterstiitzten Anzahl Hektar
gewihren. Unter diesen Umstinden erscheint es unwahrscheinlich, dass eine Differenz von mehr als 50 % zwischen Outputs
und Ausgaben auftreten wiirde. Nach Ansicht des Hofes wiren die meisten Zahlungen nicht leistungsorientiert, da die
Mitgliedstaaten keine Zahlungen fiir die Erreichung von Leistungszielen erhalten wiirden.

77.  Fir den neuen Zeitraum schldgt die Kommission vor, die im laufenden Zeitraum eingefiihrte leistungsgebundene
Reserve durch einen Leistungsbonus zur Erreichung umwelt- und klimabezogener Zielvorgaben zu ersetzen. Angesichts der
begrenzten finanziellen Auswirkungen dieses Leistungsbonus (siche Abbildung 7) ist es unwahrscheinlich, dass er den
Mitgliedstaaten als Anreiz dienen wird, diese Ziele zu erreichen.

Abbildung 7

Gesamtwert des Leistungsbonus in Millionen Euro im Vergleich zum zweckgebundenen Betrag fiir Umweltzahlungen und zur
insgesamt vorgeschlagenen ELER-Mittelausstattung

Leistungsbonus 562

Mindestbetrag, der
fur die Erreichung der 23 584
Umweltziele reserviert ist

ELER insgesamt
(ohne technische Hilfe) 78614
(2021-2027)

0 10000 20000 30000 40000 50000 60000 70000 80000 90000

Quelle: Europiischer Rechnungshof auf der Grundlage der Artikel 86, 123 und 124 und von Anhang IX der Verordnung iiber die GAP-
Strategiepline.

('3 Artikel 2 Absatz 2 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline, Artikel 24 des Vorschlags fiir die Verordnung mit gemeinsamen
Bestimmungen (COM(2018) 375 final).

Artikel 11 Absatz 1 Buchstabe ¢ der horizontalen Verordnung.

Jahrlicher Leistungsabschluss fiir die Outputindikatoren: Artikel 38 und Artikel 52 Absatz 2 der horizontalen Verordnung.
Mehrjahrige Leistungsiiberwachung der Ergebnisindikatoren: Artikel 39 der horizontalen Verordnung.

In Artikel 38 Absatz 2 der horizontalen Verordnung heift: ,Stellt die Kommission [...] fest, dass die Differenz zwischen den geltend
gemachten Ausgaben und dem Betrag des entsprechenden gemeldeten Outputs mehr als 50 % betrégt, und kann der Mitgliedstaat
dies nicht ordnungsgemaf begriinden [...]“

(') Durch die Annahme eines Durchfithrungsrechtsakts gemaf Artikel 52 der horizontalen Verordnung.
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Uberwachung der Leistung der Politik und relevante externe Faktoren

78.  Zusitzlich zur jihrlichen Leistungsiiberpriifung der Kommission und zum Abschluss der von den Mitgliedstaaten
gemeldeten Outputs und Ergebnisse wiirde die Kommission die Leistung eines jeden GAP-Strategieplans und der GAP als
Ganzes messen. Die Mitgliedstaaten miissten umfassende Evaluierungen ihrer GAP-Strategiepline vornehmen (*'%), und die
Kommission wiirde Zwischen- und Ex-post-Evaluierungen durchfithren (*'%), die iiber ihre jihrlichen Leistungsiiber-
priffungen hinausgingen und keine Auswirkungen auf die Zahlungen an die Mitgliedstaaten hatten.

79.  Diese Evaluierungen der Kommission wiirden die Bewertung von Wirkungsindikatoren ('*°) umfassen, die auf
externen Datenquellen und nicht der Berichterstattung der Mitgliedstaaten basieren. Externe Faktoren erschweren die
Messung der direkten Auswirkungen der Politik. Folglich konnen in den Evaluierungen zur Bewertung der Wirkungs-
indikatoren die Auswirkungen der Politik nicht direkt mit den durch die GAP-Strategiepldne finanzierten Interventionen in

Verbindung gebracht werden.

80.  Zusammenfassend halt der Hof das vorgeschlagene Modell nicht fiir ein wirksames Leistungsmanagementsystem.
Die Ziele der GAP lassen sich nicht eindeutig mit den Interventionen oder deren Outputs, Ergebnissen und Auswirkungen
verkniipfen. Grofle Unterschiede bei der Zielerreichung hitten nur geringe Auswirkungen auf die EU-Finanzierung. Die
Ergebnisse und Auswirkungen der im Rahmen des EU-Haushalts finanzierten Mafnahmen wiren nicht eindeutig. Die
Vorlage der vorgeschlagenen Elemente in einem kohérenten Rahmen (siche Anhang II) wire hilfreich, um deren Abdek-
kung und Kohdrenz zu priifen.

Bewertung der Rechenschaftspflicht im Rahmen der GAP

Kriterium

6.1. Es gibt eine starke Kette der Rechenschaftspflicht und Finanzkontrolle.

81. Ein entscheidender Schritt in Richtung Leistung mit einem starken Leistungsmanagementsystem konnte die
Rechenschaftspflicht stirken; dadurch entfiele aber nicht die Notwendigkeit einer Uberpriifung, ob die Begiinstigten die
Bedingungen fir die Gewdahrung einer Unterstiitzung erfullt haben (ein Schliisselelement der RechtmifSigkeit und
Ordnungsmifigkeit). Nach Ansicht des Hofes ist ein robustes System der externen Priifung erforderlich, um die Einhaltung
der geltenden Regeln und Bedingungen sicherzustellen. Angesichts der Merkmale des vorgeschlagenen Umsetzungsmodells
und der Beschrankungen des vorgeschlagenen Leistungsmodells (siche beispielsweise Ziffer 76) diirften die Vorschlige dazu
fithren, dass die Rahmenbedingungen fiir die Rechenschaftspflicht geschwicht werden.

Forderfihigkeit

82.  Eine der wichtigsten Anderungen des Vorschlags wire eine Neudefinition der EU-Férderfihigkeit von GAP-
Zahlungen. Die Kommission stellt fest, dass die Forderfahigkeit von Zahlunl%en nicht mehr von der Rechtmifigkeit und
Ordnungsmifigkeit der Zahlungen an einzelne Begiinstigte abhingen sollte (**!). GemiR dem Vorschlag kimen Zahlungen
der Mitgliedstaaten fiir eine EU-Finanzierung in Betracht, wenn sie mit den entsprechenden Outputs iibereinstimmen und
im Einklang mit den geltenden Verwaltungssystemen erfolgen. Dies hitte erhebliche Auswirkungen auf die Priifungskette.

83.  Abbildung 8 zeigt die vorgeschlagenen Forderfihigkeitskriterien fiir die EU-Finanzierung der GAP und inwieweit sie
die GAP-Ausgaben abdecken wiirden.

Artikel 126 Absatz 7 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.

Artikel 127 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.

Gemeinsame Wirkungsindikatoren werden in Anhang I der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline vorgeschlagen.
Erwigungsgrund 25 und Artikel 35 der horizontalen Verordnung.



1.2.2019 Amtsblatt der Europdischen Union C 41/25

Abbildung 8

Vorgeschlagene EU-Forderfihigkeitskriterien fiir GAP-Ausgaben

R g Abdeckung auf der Md&gliche alternative
Vorgeschlagene EU-Fdérderfahigkeitskriterien Grundlage des Vorschlags Abdeckung
a) von zugelassenen Zahlstellen getatigt, 100 % der GAP
Ausgaben, die unter 100 % der GAP (durch
; ‘ den Austausch von ,oder*
b) im Einklang mit den geltenden Unionsvorschriften  dié Verordnung (EU) i« g
) im Einklang mit den g Unionsvorschri NI 1308/2013 fallen durch ,und")

getatigt oder
-> 2 % der GAP

c) bezuglich der Interventionskategorien geman der
Verordnung Uber die GAP-Strategieplane

i) mit einem entsprechenden gemeldeten Ausgaben, die unter die Ausgaben, die unter die
g L e i ) U Verordnung uber die GAP- Verordnung uber die GAP-
ii) im Einklang mit den geltenden =~ Strategieplane fallen Strategieplane fallen
Verwaltungssystemen getatigt, die sich nicht o o
auf die Bedingungen fiir die Férderfihigkeit > 98 % der GAP -> 98 % der GAP

einzelner Begiinstigter gemaR den
nationalen GAP-Strategieplanen erstrecken.

Quelle: Europdischer Rechnungshof auf der Grundlage von Artikel 35 der horizontalen Verordnung.

84.  Nach dem Vorschlag miisste nur ein sehr kleiner Teil der GAP-Ausgaben gemdfl Artikel 35 Buchstabe b der
horizontalen Verordnung ,im Einklang mit den geltenden Unionsvorschriften getitigt* werden. Artikel 35 Buchstabe ¢
wiirde auf die Mehrheit der GAP-Ausgaben Anwendung finden. Der Gesetzgeber sollte priifen, ob die Unionsvorschriften
fir alle EU-Finanzierungen relevant sind. In diesem Falle sollte Artikel 35 Buchstabe b geindert werden, um alle GAP-
Ausgaben abzudecken (' *?). Dem Vorschlag zufolge haben RechtmaRigkeit und OrdnungsmaiRigkeit zwei Dimensionen: die
Einhaltung der geltenden Unionsvorschriften (Artikel 35 Buchstabe b) und die Erreichung von Ergebnissen im Einklang mit
den geltenden Verwaltungssystemen (Artikel 35 Buchstabe c). Der Hof befurchtet, dass eine Rechtsvorschrift, wonach nur
ein geringer Teil der Ausgaben im Einklang mit den Unionsvorschriften ausgefithrt werden muss, dazu fihren konnte, dass
diese an Bedeutung verlieren und die Anwendung des EU-Rechts untergraben wird.

85.  Es ist unklar, was unter dem in Artikel 35 Buchstabe ¢ Ziffer i der horizontalen Verordnung genannten
Lsentsprechenden Output” zu verstehen ist. So wiirde beispielsweise im Falle von Umweltbewirtschaftungsverpflichtungen
der Output in Hektar, die unter die Verpflichtung fallen, gemessen (' *?). Nach Ansicht des Hofes sollte dieser Output nicht
dadurch als erreicht betrachtet werden (***, dass lediglich eine Verpflichtung fiir eine bestimmte Anzahl Hektar
eingegangen wird, sondern nur dadurch, dass die Verpflichtung wahrend eines bestimmten Zeitraums erfiillt wird. Da die
Verpflichtung selbst jedoch im GAP-Strategieplan (oder moglicherweise in einem Vertrag zwischen dem Mitgliedstaat und
dem Endbegiinstigten) definiert wire, ist nicht klar ('*°), inwieweit dies unter die EU-Forderfihigkeitsregeln fallen wiirde.
Erstreckt sich der Geltungsbereich nicht auf die Erfilllung der Verpflichtung, konnten die vorgeschlagenen Forderfahig-
keitskriterien (siche Abbildung 8) unter anderem dazu fithren, dass die EU Zahlungen an einen einzelnen Begiinstigten
finanzieren kann, obwohl die im GAP-Strategieplan festgelegten Forderfihigkeitsbedingungen nicht erfiillt sind (**°)

("*) Obwohl Artikel 9 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline besagt, dass die Interventionen nach den allgemeinen Grundsitzen
des Unionsrechts konzipiert werden miissen, sollte dies auch aus den Forderfihigkeitskriterien hervorgehen.
p g 8
Zum Beispiel 0.13 in Anhang I der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.
In Artikel 35 der horizontalen Verordnung wird der gemeldete Output genannt, wohingegen der Hof erwarten wiirde, dass der
erzielte Output die Zahlungsgrundlage bildet. In Artikel 121 Absatz 4 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline ist festgelegt,
dass die jahrlichen Leistungsberichte Informationen tiber erzielte Outputs, getdtigte Ausgaben, erzielte Ergebnisse und den Abstand
zu den jeweiligen Zielwerten enthalten miissen.
(') Im Gegensatz zu Artikel 35 Buchstabe ¢ Ziffer ii werden die in den GAP-Strategieplinen festgelegten Bedingungen fiir die
Forderfahigkeit einzelner Begiinstigter in Artikel 35 Buchstabe ¢ Ziffer i der horizontalen Verordnung nicht explizit ausgeschlossen.
("% Mit Ausnahme von Vorhaben, fiir die eine Unterstiitzung in Form von Finanzierungsinstrumenten gewahrt wird, da bei diesen die
von den Mitgliedstaaten geltend gemachten Ausgaben die forderfihigen Kosten des Vorhabens nicht iiberschreiten diirfen (Artikel 74
Absatz 4 der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline).
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(124)



C 41)26 Amtsblatt der Europdischen Union 1.2.2019

86.  Auch die Bedeutung von ,im Einklang mit den geltenden Verwaltungssystemen getitigt* ist unklar (**”). Gemaf
Artikel 2 der horizontalen Verordnung umfassen die Verwaltungssysteme die Verwaltungseinrichtungen und die EU-
Vorschriften, die in der Verordnung iiber die GAP-Strategiepldne und der horizontalen Verordnung enthalten sind. Diese
Verordnungen umfassen mehrere Vorschriften, die fiir einzelne Begiinstigte gelten, z. B. die Begriffsbestimmungen (**), die
die Mitgliedstaaten in ihren GAP-Strategieplinen festlegen miissen. Es ist unklar, ob diese Vorschriften, die in den GAP-
Strategiepldnen definiert werden, aber in den EU-Verordnungen verbindlich sind, Teil der Verwaltungssysteme wiren.

Verwaltung, Kontrolle und Priifungssicherheit

87.  Die Verwaltungseinrichtungen wiirden die gleichen bleiben wie im laufenden Zeitraum, aber ihre Rollen wiirden sich
auf der Grundlage des Vorschlags dndern. Abbildung 9 enthilt einen Vergleich zwischen einigen Kernelementen des
Verwaltungs- und Kontrollsystems der GAP im laufenden Zeitraum mit denen des Vorschlags.

(**) Der Hof empfiehlt, die Verwendung von ,Verwaltungs- und Kontrollsystem* [englisch: ,management and control system*] und
Verwaltungssystem” [englisch: ,governance system“] zu vereinheitlichen. Artikel 1 Buchstabe b der horizontalen Verordnung
bezieht sich auf die ,Verwaltungs- und Kontrollsysteme“ [englisch: ,management and control systems“], wihrend in Erwdgungs-
grund 36 der Begriff ,Systeme fiir die Verwaltung und Kontrolle* [englisch: ,management and inspection systems*] verwendet wird.
In Artikel 57 Absatz 2 ist von ,Verwaltungs- und Kontrollsystemen® [englisch: ,management and control systems®] die Rede, in
Artikel 2 und Artikel 40 jedoch von ,Verwaltungssystemen® [englisch: ,governance systems“] und in Artikel 53 von
,Verwaltungssystemen der Mitgliedstaaten [englisch: ,Member States* governance systems“].

(**%  Artikel 4 der Verordnung iiber dic GAP-Strategiepline.



1.2.2019 Amtsblatt der Europdischen Union C 41)27
Abbildung 9
Kernelemente des Verwaltungs- und Kontrollsystems

Gemeinsame Elemente der

GAP 2014-2020 und des Nur Elemente der GAP 2014- oo mlomentedes

Vorschlags fir die GAP nach 2020 2020 9

2020

Uberpriifung der Ubereinstimmung Uberpriifung, ob die Ausgaben

Recht der der Verwaltungsverfahren mit den . einen entsprechenden Output
Kommission, Vorschriften der Union und der fir Vc'))mabe% und Bele ge fl'.?r liefern und die Arbeit der
Priifungen in den Zulassungskriterien der Zahlstellen Ausgaben (Artikel 47 d?ar bescheinigenden Stellen mit
Mitgliedstaaten (Artikel 47 der Verordnung (EU) Ver(?rdnun (EU) Nr. 1306/2013) der Verordnung im Einklang
vorzunehmen Nr. 1306/2013 und Artikel 47 der 9 ’ steht (Artikel 47 der horizontalen
horizontalen Verordnung) Verordnung)

Uberpriifung, ob die Ausgaben Uberpriifung, ob die I ; .
et e in Ubereinstimmung mit dem Ausgaben fiir den ELER in rl:l)ilc?h?:jfr ZE:fE?r?hz:;SJ;ZCEtefICh
verfahr_en _der &A?kneslrggr:jte?-e\tlztrlg:g;zfenEsllJnd Ubfreu}stm;muﬂtg mtlt__?etm Forderfahigkeitskriterien fiir
Kommission 09 (EV) nationalen Recht getatg einzelne Beglinstigte, die in den

Nr. 1306/2013 und Artikel 53 der worden sind (Artikel 52 der ; i

horizontalen Verordnung) Verordnung (EU) Nr. 1306/2013)  nationalen GAP-Strategieplénen

9 9 : und den nationalen Vorschriften
festgelegt sind (Artikel 53 der

Vollstéandigkeit, Genauigkeit und horizontalen Verordnung)
Rechnungs- sachliche Richtigkeit der Jahres-
abschluss der abschliisse/Jahresrechnungen
Kommission (Artikel 51 der Verordnung (EU)

Nr. 1306/2013 und Artikel 51 der = - -

horizontalen Verordnung) Uberpriifung, ob die Ausgaben
. einen entsprechenden
schlusg e gemeldeten Output geliefert
7 o s haben (Artikel 52 der

horizontalen Verordnung)

AT el TR A Stellungnahme zu: Stellungnahme zu:

VG Rechm?ngslegung. Funktionsweise des Verwaltungssysteme

- a2 - internen Kontrollsystems der der MS, Richtigkeit der
ERREREITEE IO MEGL ARG LI (T b DR Zahlstelle, RechtmaRigkeit Leistungsberichterstattung
S__telle ge_lieferte . Verordr_]ung (ELhlr .1306/ A und Ordnl’.mgsméfzigkeit (Outputs und Ergebnisse)
B || I 1)1 e erkriEle der Ausgaben (Artikel 9 der (Artikel 11 der horizontalen
9 Verordnung (EU) Nr. 1306/2013)  Verordnung)
Erstellung: Jahresrechnung, Erstellung: jahrliche Ubersicht
: Verwaltungserkldrung (Artikel 7 der ~ tiber die abschlieBenden - iahrli

Berichterstattung  verordnung (EU) Nr. 1306/2013  Priifungsberichte und Erstellung: jahriicher

der Zahlstelle

und Artikel 8 der horizontalen
Verordnung)

Durchfiihrung von
Verwaltungskontrollen und Vor-
Ort-Kontrollen (RechtmaRigkeit
und OrdnungsmaRigkeit)

und Wiedereinziehung von
Betrégen bei Beglnstigten im
Falle einer unrechtmaRigen
Verwendung (Artikel 59 und 63 der
Verordnung (EU) Nr. 1306/2013
und Artikel 54, 55 und 57 der
horizontalen Verordnung)

durchgefiihrten Kontrollen
(Artikel 7 der Verordnung (EU)
Nr. 1306/2013)

Leistungsbericht (Artikel 8 der
horizontalen Verordnung)

Quelle: Europdischer Rechnungshof auf der Grundlage der geltenden GAP-Rechtsvorschriften und des Vorschlags der Kommission.
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88.  Die Aufgaben der Zahlstellen wiirden sich grundsitzlich nur germgfuz%lg andern. Sie wiirden eingehende Kontrollen
der RechtmiRigkeit und Ordnungsmifigkeit der Vorhaben durchfithren ('*°) und dabei die in den GAP-Strategieplinen
festgelegten Vorschriften beriicksichtigen. Die Zahlstellen wiirden auch weiterhin Jahresrechnungen erstellen und
Verwaltungserkldrungen abgeben, wie in Abbildung 9 beschrieben.

89.  Die Aufgaben der bescheinigenden Stellen wiirden sich jedoch erheblich dndern. In seinem Sonderbericht tiber die
bescheinigenden Stellen (**°) begriifte der Hof die Einfiihrung einer Stellungnahme der bescheinigenden Stellen zur
Rechtmifigkeit und Ordnungsmifigkeit. Nach dem Vorschla ag wiren die bescheinigenden Stellen nicht direkt verpflichtet,
iiber Rechtmifigkeit und Ordnungsmifigkeit zu berichten (**"). Stattdessen wiirden ihre Stellungnahmen die in Artikel 35
der horizontalen Verordnung genannten Elemente abdecken was in der Praxis Rechtmafigkeit und Ordnungsmafigkeit im
neuen Modell bedeuten wiirde (siche Ziffern 82-83). Die Aufgaben der bescheinigenden Stellen gemifS Artikel 11 Absatz 1
Buchstaben b und ¢ der horizontalen Verordnung zur Einfuhrung der Berichterstattung iiber die Zuverldssigkeit von
Leistungsdaten wiren mit Artikel 63 Absatz 7 der neuen Haushaltsordnung (**>?) kompatibel. In Durchfithrungsrechtsakten
wiirden detaillierte Vorschriften fiir die Aufgaben der bescheinigenden Stellen festgele%t emschheﬁhch der Grundsitze fiir
die Priifungen und der Priifverfahren, die fiir ihre Stellungnahmen anzuwenden sind (

90. Die bescheinigenden Stellen wiirden Stellungnahmen unter anderem {iiber das Funktionieren der von den
Mitgliedstaaten eingerichteten Verwaltungssysteme abgeben ('**). Die in der vorgeschlagenen Definition der Forderfihigkeit
genannten Verwaltungssysteme werden definiert ('*°) als die Verwaltungseinrichtungen — Zahlstellen und Koordinierungs-
stellen, zustindige Behorde und bescheinigende Stellen — und die ,grundlegenden Anforderungen der Union“.

91.  Die grundlegenden Anforderungen der Union® wiirden als die Vorschriften definiert, die in der Verordnung tiber die
GAP-Strategiepline und der horizontalen Verordnung festgelegt sind (**%). Nach diesen Verordnungen wiren Mit-
gliedstaaten verpflichtet, Begriffsbestimmungen und spezifische Forderfahigkeitskriterien in ihre GAP-Strategiepline
aufzunehmen. Dies bedeutet, dass einige der in den GAP-Strategieplinen enthaltenen Forderfahigkeitskriterien auf den
,grundlegenden Anforderungen der Union“ beruhen wiirden (siche Abbildung 10). Nach Auffassung des Hofes bedeutet
dies, dass die GAP-Strategiepline daher sowohl Vorschriften, die sich aus den Verordnungen ergeben, als auch andere
nationale Forderfihigkeitskriterien enthalten wiirden.

(") Artikel 57 Absatz 1 Buchstabe a der horizontalen Verordnung.

("*%  Sonderbericht Nr. 7/2017: ,Die neue Rolle der Bescheinigenden Stellen im Bereich der GAP-Ausgaben: ein positiver Schritt hin zum
Modell der Einzigen Priifung’, doch sind noch erhebliche Schwachstellen anzugehen®.

("*"Y Durch Artikel 11 der horizontalen Verordnung wird die Berichterstattung iiber die RechtmiRigkeit und OrdnungsmiRigkeit auf
Ausgaben beschrinkt, die im Rahmen der Verordnung (EU) Nr. 1308/2013 iiber die gemeinsame Marktorganisation finanziert
werden.

(***) Verordnung (EU, Euratom) 20181046 des Européischen Parlaments und des Rates vom 18. Juli 2018 iiber die Haushaltsordnung
fiir den Gesamthaushaltsplan der Union, zur Anderung der Verordnungen (EU) Nr. 1296/2013, (EU) Nr. 1301/2013, (EU) Nr. 1303/
2013, (EU) Nr. 1304/2013, (EU) Nr. 1309/2013, (EU) Nr. 1316/2013, (EU) Nr. 223/2014, (EU) Nr. 283/2014 und des Beschlusses
Nr. 541/2014/EU sowie zur Aufhebung der Verordnung (EU, Euratom) Nr. 966/2012 (ABL L 193 vom 30.7.2018, S. 1). Gemaf
Artikel 63 Absatz 7 miissen unabhingige Priifstellen einen Bestitigungsvermerk erteilen, in dem sie feststellen, ob die Angaben iiber
die Rechnungslegung ein den tatsichlichen Verhaltnissen entsprechendes Bild vermitteln, ob die Ausgaben, fiir die bei der
Kommission eine Riickerstattung beantragt wurde, rechtmifig und ordnungsmifig sind und ob die bestehenden Kontrollsysteme
ordnungsgemif funktionieren.

(") Artikel 1T Absatz 3 der horizontalen Verordnung.

("**  Artikel 11 Absatz 1 der horizontalen Verordnung. Die bescheinigenden Stellen wiren selbst Teil dieser Verwaltungssysteme. Die

Kommission erkldrte in Gesprachen, dass die bescheinigenden Stellen nicht den Auftrag hitten, sich selbst zu iiberpriifen, was jedoch

aus dem Vorschlag nicht hervorgeht.

Artikel 2 der horizontalen Verordnung.

(**%)  Artikel 2 Buchstabe c der horizontalen Verordnung.
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Abbildung 10

Uberschneidung zwischen den grundlegenden Anforderungen der Union und den Vorschriften in den GAP-Strategieplinen

Grundlegende
Anforderungen der Union
in Verordnungen

Auf Verordnungen
beruhende Férderfa-
higkeitsvorschriften in
GAP-Strategieplénen

Sonstige (nationale) For-
derfahigkeitsvorschriften
in GAP-Strategieplanen

Quelle: Europdischer Rechnungshof.

92.  Die Tatigkeiten der bescheinigenden Stellen, die ihre Stellungnahmen zum ordnungsgemiflen Funktionieren der
Verwaltungssysteme stiitzen (**”), wiirden auch die Uberpriifung der Kontrollen der Zahlstellen umfassen. Wahrend die
Zahlstellen sowohl die Einhaltung der grundlegenden Anforderungen der Union und als auch der in den GAP-
Strategiepldnen enthaltenen Forderfahigkeitsregeln iiberpriifen miissten, wird in dem Vorschlag nicht angegeben, ob die
Kontrollen der bescheinigenden Stellen letztere abdecken wiirden. Erwartet der Gesetzgeber von den bescheinigenden
Stellen, dass sie iiberpriifen, ob die Verwaltungssysteme der Mitgliedstaaten die in die GAP-Strategiepline aufgenommenen
grundlegenden Anforderungen der Union abdecken, sollte dies in der Verordnung prizisiert werden.

93.  Wiirde die Tatigkeit der bescheinigenden Stellen nicht die Rechtmifigkeit und Ordnungsmafigkeit einschlie€lich der
Einhaltung der Unionsvorschriften und der in den GAP-Strategiepldnen festgelegten Bedingungen umfassen, wiirde dies nur
von den Zahlstellen tiberpriift. Nach Ansicht des Hofes wire dies kein hinreichend zuverldssiges System, das
Priifungssicherheit hinsichtlich der Einhaltung dieser Regeln und Bedingungen liefert.

94.  Der Leistungsabschluss der Kommission wire ein neues Element (siche Ziffer 76), und der Umfang ihres
Konformititsverfahrens ('>*) wire auf die EU-Forderfihigkeitskriterien beschrinkt. Dies wiirde bedeuten, dass eine
mangelhafte Kontrolle der Einhaltung der in den GAP-Strategieplinen festgelegten Forderfahigkeitsregeln durch eine
Zahlstelle nicht zu Finanzkorrekturen fihren konnte. Weniger detaillierte Vorschriften verringern die Fehlerwahrschein-
lichkeit und die Kommission erwartet daher, dass sie weniger risikobasierte Konformititsverfahren durchfithrt, was zu
weniger Finanzkorrekturen fihrt. Im Vorschlag der Kommission wird aufgrund der Einfithrung des neuen Umsetzungs-
modells eine deutliche Verringerung der zweckgebundenen Einnahmen aus Abschliissen und UnregelmiRigkeiten
erwartet (**°) (siche Abbildung 11).

(**”)  Erstellt nach international anerkannten Priifstandards gemaf Artikel 11 Absatz 1 der horizontalen Verordnung.
(**®)  Artikel 53 Absatz 1 der horizontalen Verordnung.
(**°)  Geschitzte finanzielle Auswirkungen des Vorschlags.
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Abbildung 11

Geschitzte zweckgebundene Einnahmen (EGFL) aus Abschliissen und UnregelmiRigkeiten (in Tausend Euro und als Prozentsatz
der EGFL-Mittel)

4,50 %
1712 061
4,00 %
350 % 1478772 | Jahrliche Mittel im Zeitraum 2014-2017: L
OV 7o 42-44 Milliarden Euro
3,00 % 1222 046
250 % Jahrliche Mittel im Zeitraum 2021-2024 (Vorschlag): B
70 965 894 40-41 Milliarden Euro
2,00 % A
1,50 % -
1,00 % -
280 000 230 000
0.50% 1 .—rm
0,00 % A T T T T T T T - T -_I
2014 2015 2016 2017 2021 2022 2023 2024

Quelle: Europdischer Rechnungshof auf der Grundlage der EU-Gesamthaushaltsplane 2016-2019 und des Finanzbogens zu Rechtsakten,
der dem Vorschlag fiir die Verordnung iiber die GAP-Strategiepline beigefiigt ist.

Testatsorientierte Priifung durch den Europdischen Rechnungshof

95.  Schlieflich ist der Hof gemifs dem Vertrag als externer Priifer der EU verpflichtet, eine Zuverlassigkeitserklarung
iiber die RechtmiRigkeit und OrdnungsmagRigkeit der zugrunde liegenden Vorginge abzugeben (**°). Nach Ansicht der
Kommission (**') wiirden die zugrunde liegenden Vorginge nach der neuen Definition der EU-Forderfhigkeit nicht mehr
aus Zahlungen an Endbegiinstigte bestehen, sondern aus Zahlungen an die Mitgliedstaaten. Da einige ,grundlegende
Anforderungen der Union® (**?) fiir einzelne Begiinstigte gelten (**’), konnten sie nur auf dieser Ebene iiberpriift werden.

96.  Die vom Hof festgestellten Probleme und Unsicherheiten in Bezug auf die vorgeschlagene Definition des Begriffs der
forderfahigen Ausgaben (siche Ziffern 83-86) und den Zuverldssigkeitsrahmen wiirden keine Grundlage fiir eine
testatsorientierte Priifung (‘**) zur Erstellung der Zuverlissigkeitserklirung bilden, die der Hof derzeit in Erwaigung zieht.
Insbesondere die nicht genau festgelegte Rolle der bescheinigenden Stellen (siehe Ziffern 89-93) konnte bedeuten, dass es
nicht moglich ist, sich stirker auf die von den gepriiften Stellen bereitgestellten Informationen tiber die Rechtmafigkeit und
Ordnungsmifigkeit zu verlassen. Auf der Grundlage der vorgeschlagenen Definition der EU-Forderfahigkeit wiirden die
GAP-Zahlungen an die Mitgliedstaaten vom erzielten Output abhdngen. Eine zukiinftige testatsorientierte Priifung konnte

(**% Artikel 287 Absatz 1 AEUV.

'#1) " Erwigungsgrund 25 der horizontalen Verordnung.

In Artikel 2 der horizontalen Verordnung definiert als die in der Verordnung iiber die GAP-Strategieplidne und in der horizontalen
Verordnung festgelegten Anforderungen.

Beispielsweise die Kiirzung von Zahlungen in Artikel 15, der Flichenschwellenwert in Artikel 16 Absatz 2 und die Konzepte des
echten Betriebsinhabers in Artikel 4 Buchstabe d und der Flichen, die dem Betriebsinhaber zur Verfiigung stehen, in Artikel 4
Buchstabe ¢ Ziffer i der Verordnung iiber die GAP-Strategiepline.

Der Hof erwigt, dazu iiberzugehen, fiir seine Zuverlassigkeitserklarung eine testatsorientierte Priifung durchzufithren, indem er sich
starker auf die von den gepriiften Stellen bereitgestellten Informationen zur Rechtmafigkeit und Ordnungsmafigkeit stiitzt. Auf der
Grundlage der Norm ISSAI 4000 bewertet die zustindige Stelle (in diesem Zusammenhang: die Kommission) den Priifungsgegen-
stand (in diesem Zusammenhang: die GAP-Ausgaben) zunichst anhand bestimmter Maf3stibe (in diesem Zusammenhang: in den
EU-Rechtsvorschriften festgelegte Regeln und in den EU-Vorschriften geforderte Teile der GAP-Strategiepline) und stellt die
Ergebnisse als Gegenstandsinformation zur Verfiigung (in diesem Zusammenhang: Ausmaf, in dem Zahlungen gegen die Regeln
verstolen haben). Auf dieser Grundlage holt die Priiferin oder der Priifer ausreichende und angemessene Priifungsnachweise zur
Untermauerung des Bestitigungsvermerks ein.

2142)

(143)

(144>
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den neuen Rahmenbedingungen Rechnung tragen, indem z. B. der erzielte Output testiert wird. Hierzu miisste die
Kommission jedoch Gewihr daftir geben, dass die Outputs tatsichlich erzielt wurden, und der Hof misste diese
Gewihrleistung als zuverldssig bewerten. Sind die Zahlstellen die einzigen Stellen, die die Einhaltung der in den GAP-
Strategieplinen festgelegten Regeln — der Grundlage fiir die Erzielung zumindest eines Teils des Outputs — tiberpriifen
(siche Ziffer 85), diirfte diese Gewdhr fiir eine testatsorientierte Priifung nicht ausreichen.

Diese Stellungnahme wurde vom Europidischen Rechnungshof in seiner Sitzung vom 25. Oktober 2018 in
Luxemburg angenommen.

Fiir den Rechnungshof

Klaus-Heiner LEHNE

Président
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