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GLOSSAR OG FORKORTELSER

Bedrift: En landbrugsbedrift, dvs. al den jord og alle de dyr, der befinder sig pa en enkelt
medlemsstats omrade og forvaltes af en enkelt landbruger (som kan vaere en fysisk eller

juridisk person eller en gruppe af sddanne personer) og anvendes til landbrugsaktiviteter.

Den fzelles landbrugspolitik: Det szt af lovbestemmelser og praksis, som Den Europaeiske
Union har vedtaget for at sikre en faelles, samlet landbrugspolitik. De indledende
foranstaltninger blev indfgrt i 1962. Politikken er siden da blevet tilpasset og udviklet og har

undergaet en raekke reformer.

Direkte betalinger: Stptte ydet direkte til landbrugere for at give dem et sikkerhedsnet. Ydes
hovedsagelig i form af grundlaeggende indkomststgtte, der ikke er knyttet til produktionen.
Stgtten bidrager til at stabilisere landbrugernes indtaegter fra salg pa markederne, som er
udsat for volatilitet. De direkte betalinger ydes af Den Europeiske Garantifond for

Landbruget, almindeligvis kaldet "sgjle I" i den feelles landbrugspolitik.

Dgdveaegtseffekt: En situation, hvor en stgttet aktivitet eller et stgttet projekt ville vaere

blevet gennemfgrt helt eller delvis ogsa uden stgtte.

EU: Den Europaiske Union.

GD AGRI: Europa-Kommissionens Generaldirektorat for Landbrug og Udvikling af

Landdistrikter.

GD CLIMA: Kommissionens Generaldirektorat for Klima.

GD ENV: Europa-Kommissionens Generaldirektorat for Miljg.

GLM-normer: Normer for god landbrugs- og miljpmaessig stand. Faellesbetegnelse for et szt
grundlaeggende normer, der anvendes i forbindelse med krydsoverensstemmelse og

definerer god landbrugs- og miljgmaessig stand af jord.

JRC: Det Falles Forskningscenter. Et generaldirektorat i Europa-Kommissionen.

Krydsoverensstemmelse: Et system, der forbinder de fleste betalinger under den fzlles

landbrugspolitik med et saet grundlaeggende normer, der skal sikre god landbrugs- og



miljgmaessig stand af jord (GLM-normer), og visse forpligtelser betegnet
lovgivningsbestemte forvaltningskrav (SMR'er). SMR'er er defineret i EU-lovgivningen om

miljg, klimaforandringer, offentlig sundhed, dyre- og plantesundhed samt dyrevelfaerd.

Miljgmaessige fokusomrader: Jord pa landbrugsbedrifter afsat til bestemte metoder eller
med bestemte landskabstraek, der er gavnlige for miljget. | forbindelse med
forgrgnnelsesordningen skal landbrugsbedrifter generelt afsaette mindst 5 % af deres

agerjord til miljgmaessige fokusomrader.

Miljgmaessigt sarbare permanente graesarealer: Parceller med permanente graesarealer,
primaert sddanne som ligger inden for Natura 2000-omraderne og er udpeget af
medlemsstaterne pa grund af deres betydning for biodiversiteten, navnlig for beskyttede
graeslandsarter og -naturtyper. | forbindelse med forgrgnnelsesordningen er sadanne

parceller beskyttet mod omlaegning til anden arealanvendelse eller plgjning.

Natura 2000: Det stgrste sammenhangende gkologiske netvaerk af
naturbeskyttelsesomrdader i verden, der deekker 18 % af jorden i hele EU samt store

havomrader.

SMR'er: Lovgivningsbestemte forvaltningskrav (Statutory Management Requirements). En
feellesbetegnelse for et szt forpligtelser, der er defineret i EU-lovgivningen om miljg,
klimaforandringer, offentlig sundhed, dyre- og plantesundhed samt dyrevelfeerd, og som

anvendes i forbindelse med krydsoverensstemmelse.

Sgjle 1 i den falles landbrugspolitik: En del af den falles landbrugspolitik, der omfatter

direkte betalinger til landbrugere og markedsforanstaltninger.

Sgjle Il i den flles landbrugspolitik: En del af den faelles landbrugspolitik, der omfatter

foranstaltninger til udvikling af landdistrikter.

Udvikling af landdistrikter: En EU-politik, almindeligvis betegnet sgjle Il i den feelles
landbrugspolitik, der er rettet mod de gkonomiske, miljpmaessige og sociale behovi EU's
landdistrikter. Betalinger til udvikling af landdistrikter foretages af Den Europaeiske

Landbrugsfond for Udvikling af Landdistrikterne og medfinansieres af medlemsstaterne.



RESUME

I. Forgrgnnelsesbetalingen (eller den grgnne betaling) er en ny form for direkte betaling til
landbrugere, der blev indfgrt med 2013-reformen af den fzlles landbrugspolitik. Den blev
udformet med henblik pa at gennemfgre princippet om, at landbrugere bgr belgnnes for de
offentlige goder, de leverer. Gennem denne mekanisme skulle forgrgnnelsesordningen

forbedre den fzelles landbrugspolitiks miljgmaessige resultater.

[l. Denne beretning praesenterer konstateringerne fra vores revision vedrgrende
forgrgnnelse. Vores overordnede revisionsspgrgsmal var, om forgrgnnelsesordningen kunne
forbedre den faelles landbrugspolitiks miljg- og klimamaessige resultater i overensstemmelse

med det mal, der er fastsat i EU-lovgivningen.
Ill. For at kunne besvare dette overordnede revisionsspgrgsmal undersggte vi:

e om ordningen har en interventionslogik, om der er opstillet klare og tilstraekkelig

ambitigse mal for forgrgnnelse, og om politikkens budgettildeling er berettiget
e hvilke fordele forgrgnnelsesordningen kan forventes at producere for miljget og klimaet
e den kompleksitet, som forgrgnnelsesordningen bibringer den faelles landbrugspolitik.

IV. Samlet set konkluderer vi, at forgrgnnelsesordningen, som den gennemfgres pa
nuveerende tidspunkt, neeppe vil forbedre den faelles landbrugspolitiks miljg- og

klimamaessige resultater i vaesentlig grad.

V. Vikonstaterede, at Kommissionen ikke havde udarbejdet en fuld interventionslogik for
den grgnne betaling. Den havde heller ikke opstillet klare og tilstraekkelig ambitigse
miljgmaessige mal, som forgrgnnelsesordningen skulle opfylde. Endvidere berettiger
forgrgnnelsesordningens miljgmaessige indhold ikke politikkens budgettildeling. Den grgnne

betaling er dybest set fortsat en indkomststgtteordning.

VI. Vikonstaterede desuden, at forgrgnnelsesordningen naeppe vil indebzaere vaesentlige
fordele for miljget og klimaet, primaert pa grund af den betydelige dgdvaegt, der pavirker
politikken. Naermere bestemt anslar vi, at forgrgnnelsesordningen kun havde fgrt til

@ndringer i landbrugsmetoderne pa ca. 5 % af EU's samlede landbrugsjord.



VII. Endelig konstaterede vi, at politikkens sandsynlige resultater ikke berettiger den

betydelige kompleksitet, som forgrgnnelsesordningen bibringer den felles landbrugspolitik.

En del af denne kompleksitet skyldes overlapninger mellem forgrgnnelsesordningen og

andre miljginstrumenter under den fzelles landbrugspolitik, herunder normerne for god

landbrugs- og miljpmaessig stand af jord (GLM-normerne). Forgrgnnelsesordningen minder

om GLM-normerne i den forstand, at den ogsa dybest set er et seet grundlaeggende

miljgbetingelser, der anvendes i forbindelse med indkomststgtte.

VIII. Pa grundlag af disse konstateringer fremsaetter vi fglgende anbefalinger:

° Kommissionen bgr i forbindelse med den naeste reform af den feelles landbrugspolitik

udarbejde en fuldstaendig interventionslogik for den feelles landbrugspolitiks bidrag til

at opfylde EU's miljg- og klimarelaterede malsaetninger, og denne interventionslogik

bgr omfatte specifikke mal og vaere baseret pa en opdateret videnskabelig forstaelse

af de pageldende fenomener.

° Kommissionen bgr som forberedelse pa udarbejdelsen af sit forslag til den naeste

reform af den faelles landbrugspolitik gennemga og g@re status over gennemfgrelsen

af den aktuelle falles landbrugspolitik. Ved udarbejdelsen af sit forslag begr

Kommissionen benytte fglgende vejledende principper:

0}

Landbrugere bgr kun have adgang til betalinger under den faelles landbrugspolitik,
hvis de overholder et sat grundlaeggende miljgnormer, som omfatter de omrader,
der er deekket af de nuvaerende GLM-normer og de generelle forgrgnnelseskrav
(som har det til flles, at de skal veere mere vidtgaende end miljglovgivningens
krav). Sanktionerne for manglende overholdelse af disse kombinerede normer bgr
veere tilstraekkelige til at virke afskreekkende. Derudover bgr alle sddanne
grundlaeggende normer indarbejdes fuldt ud i de miljpmaessige mindstekrav til

enhver programmeret aktion vedrgrende landbrug

Specifikke lokale miljpmaessige og klimarelaterede behov kan mest
hensigtsmaessigt adresseres gennem staerkere programmerede tiltag vedrgrende
landbrug, der er baseret pa opfyldelse af resultatmal og pa finansiering, som

afspejler en vurdering af de gennemsnitlige omkostninger og indkomsttab i



forbindelse med aktioner og metoder, der gar leengere end de miljgmaessige

mindstekrav

Nar medlemsstaterne gives forskellige muligheder at vaelge imellem i deres
gennemfgrelse af den faelles landbrugspolitik, skal de inden gennemfgrelsen
kunne pavise, at de muligheder, de valger, er effektive med hensyn til at opfylde

de politiske mal.



INDLEDNING

1. Den Europaiske Union (EU) yder direkte tilskud til landbrugere under sgjle I* i den
faelles landbrugspolitik. Et af hovedformalene med disse direkte betalinger er at stgtte
landbrugernes indkomst. Den feelles landbrugspolitik er imidlertid under stigende kritik for
ikke at ggre nok for at begraense den negative effekt, som visse landbrugsmetoder har pa

miljpet og klimaet?.

2. "Den grgnne betaling" eller "forgrgnnelsesbetalingen"? - en ny form for direkte betaling,
der blev indfgrt med 2013-reformen af den faelles landbrugspolitik - er det seneste forsgg pa
at adressere dette problem. Det er den eneste direkte betaling, hvis erklaerede hovedmal er

"grgnt", nemlig at forbedre den felles landbrugspolitiks miljgmaessige resultater®.

3. Iden begrundelse, der ledsagede lovforslaget®, anfgrte Kommissionen, at
landbrugsbedrifter "har brug for stgtte til at indfgre og opretholde landbrugssystemer og -
praksis, som er specielt gunstige for miljg- og klimamal, fordi markedspriserne ikke afspejler
leveringen af sadanne offentlige goder". Denne fremhaevelse af, at der bruges offentlige
midler pa offentlige goder og pa belgnning af landbrugere for positive eksterne virkninger
(dvs. for at have en positiv indvirkning, som ellers ikke ville blive belgnnet af markedet),

giver desuden legitimitet til de samlede udgifter til den faelles landbrugspolitik.

Den feelles landbrugspolitik er opdelt i to sgjler: Sgjle | omfatter direkte betalinger til
landbrugere og foranstaltninger i forbindelse med markedsinterventioner. Den finansieres fuldt
ud af EU-budgettet. Sgjle Il omfatter foranstaltninger til udvikling af landdistrikter, som
medfinansieres af medlemsstaterne.

Landbrugets negative effekt pa miljget omfatter bl.a. udpining af jorden, jorderosion,
vandforurening, drivhusgasemissioner og tab af biodiversitet.

Det fulde officielle navn pa denne nye stgtteordning er "betaling for landbrugsmetoder, der er
til gavn for klimaet og miljget".

Betragtning 37 i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 1307/2013 af 17. december
2013 om fastsaettelse af regler for direkte betalinger til landbrugere under stgtteordninger
inden for rammerne af den faelles landbrugspolitik og om ophaevelse af Radets forordning (EF)
nr. 637/2008 og Radets forordning (EF) nr. 73/2009 (EUT L 347 af 20.12.2013, s. 608).

> KOM(2011) 625 endelig af 12.10.2011.
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4. Forgrgnnelsesordningen er ikke en valgfri ordning. Alle landbrugere, der deltager i
ordninger for direkte betalinger under den faelles landbrugspolitik (sasom
grundbetalingsordningen eller den generelle arealbetalingsordning), skal ogsa sege om den
grenne betaling. Mindre bedrifter kan dog fa stgtte under forgrgnnelsesordningen uden at
skulle opfylde alle forgrgnnelseskravene, eller nogen overhovedet. Forgrgnnelseskravene
geelder heller ikke for bedrifter, der betragtes som "grgnne pr. definition": F.eks. modtager
gkologiske landbrugere den grgnne betaling uden at skulle dokumentere, at de overholder

de tre forgrgnnelsesmetoder.

5. Forgrgnnelseskravene omfatter tre landbrugsmetoder, som alle skal veere enkle,
generelle, arlige foranstaltninger, der ikke er underlagt kontrakter, og veere til gavn for

miljget og klimaet:

a) Afgrgdediversificering indebarer, at landbrugere med mere end 10 hektar agerjord er
forpligtet til at dyrke mindst to afgr@der. Der skal indfgres mindst én yderligere (dvs. en
tredje) afgrgde pa bedrifter med over 30 hektar agerjord. Den andel af deres agerjord,
som landbrugerne kan bruge til hovedafgrgden, er begraenset til 75 %. Pa bedrifter,
hvor der kraeves mindst tre afgrgder, ma de to hovedafgrgder tilsammen ikke deekke
mere end 95 % af agerjorden. Hovedformalet med afgr@dediversificering er at forbedre

jordkvaliteten6

b) Opretholdelse af permanente graesarealer kombinerer to forskellige mekanismer.

Medlemsstaterne skal:

e (pa nationalt eller regionalt plan) overvage andelen af permanente graesarealer i
det samlede landbrugsareal, der er omfattet af direkte betalinger under den falles
landbrugspolitik. Hvis andelen falder med mere end 5 % i forhold til et
referenceniveau, skal medlemsstaterne kraeve, at landbrugerne retablerer

permanente greesarealer, der tidligere er blevet omlagt til andre arealanvendelser

Betragtning 41 i forordning (EU) nr. 1307/2013.



6.
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e Udpege de graesarealer, der er mest sarbare ud fra et miljpmaessigt synspunkt.
Omlaegning og plgjning af sddanne miljgmaessigt sarbare permanente graesarealer

er forbudt.

Ifglge EU-lovgivningen opretholdes permanente graesarealer under
forgrgnnelsesordningen primaert med henblik pa kulstofbinding’. Det primaere formal
med beskyttelse af miljgmaessigt sarbare permanente graesarealer (i tilleeg til det
overordnede mal om kulstofbinding) er at beskytte omrader med vaerdifuld

biodiversitet

Landbrugere med mere end 15 hektar agerjord skal afsatte et areal, der svarer til 5 % af
agerjorden, til miljgmaessige fokusomrader. EU-lovgivningen angiver 19 forskellige
typer miljgmaessige fokusomrader, hvormed landbrugere kan opfylde denne
forpligtelse, herunder braklagt jord, efterafgrgder, kvaelstofbindende afgrgder og flere
typer landskabstraek. De enkelte medlemsstater kan dog beslutte at give deres
landbrugere faerre valgmuligheder hvad angar miljgmaessige fokusomrader. Det
primaere formal med miljgmaessige fokusomrader er at sikre og forbedre

biodiversiteten®,

Ud over forgrgnnelsesordningen har den fzelles landbrugspolitik to andre vigtige

instrumenter til opfyldelse af miljg- og klimamal:

a)

Krydsoverensstemmelse er en mekanisme, der forbinder de fleste betalinger under den
feelles landbrugspolitik med et szt grundlaeggende normer, der skal sikre god
landbrugs- og miljgmaessig stand af jord (GLM-normer), og visse forpligtelser betegnet
lovgivningsbestemte forvaltningskrav (SMR'er). SMR'er er defineret i EU-lovgivningen
om miljg, klimaforandringer, offentlig sundhed, dyre- og plantesundhed samt
dyrevelfeerd. Landbrugere, der ikke overholder disse normer og krav, risikerer en

sanktion, der reducerer alle deres direkte betalinger, normalt med 1-5 %

Betragtning 42 i forordning (EU) nr. 1307/2013.

Betragtning 44 i forordning (EU) nr. 1307/2013.
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b) Miljgforanstaltningerne under ordningen for udvikling af landdistrikter (den feelles
landbrugspolitiks sgjle Il) - f.eks. foranstaltningen vedrgrende miljg- og klimavenligt
landbrug - svarer til den grgnne betaling i den forstand, at de belgnner landbrugerne for
bestemte praksis, der gavner miljget og klimaet. Til forskel fra forgrgnnelsesordningen
er disse foranstaltninger dog underlagt kontrakter og baseret pa frivillige forpligtelser
fra landbrugernes side. De preemier, der betales til landbrugerne, afspejler

ekstraomkostningerne og indkomsttabene som fglge af sddanne forpligtelser®.

7. Kommissionen ser forgrgnnelsesordningen som det mellemste trin i en
tretrinspyramide af "grgnne" instrumenter under den felles landbrugspolitik (jf. figur 1). De
grundlaeggende normer og krav i krydsoverensstemmelsesordningen, der daekker den
bredeste gruppe af landbrugere og det stgrste omrade, udggr det nederste trin i pyramiden,
og de mere ambitigse miljpmaessige forpligtelser under ordningen for udvikling af
landdistrikter - som gaelder for en mindre gruppe frivillige og et mindre omrade - udger
toppen. Hensigten er, at disse instrumenter skal have kombinerede og komplementaere

virkninger.

? Betragtning 22 i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 1305/2013 af 17. december
2013 om stgtte til udvikling af landdistrikterne fra Den Europaeiske Landbrugsfond for Udvikling
af Landdistrikterne (ELFUL) og om ophaevelse af Radets forordning (EF) nr. 1698/2005 (EUT L
347 af 20.12.2013, s. 487).
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Figur 1 - Pyramiden af miljginstrumenter under den faelles landbrugspolitik
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Kilde: Den Europeeiske Revisionsret pa grundlag af Europa-Kommissionens arbejdsdokument
SWD(2016) 218 final.

8. EU bruger et betydeligt belgb pa den nye grgnne betaling: 12 milliarder euro om aret,
hvilket svarer til 30 % af alle direkte betalinger under den felles landbrugspolitik og naesten
8 % af hele EU's budget. For landbrugerne (som modtog deres fgrste grgnne betalinger i
regnskabsaret 2016 vedrgrende betalingsanmodninger indgivet i 2015) betyder dette en
gennemsnitspris pa ca. 80 euro pr. hektar om aret med nogen variation mellem - og i nogle
tilfeelde inden for - medlemsstaterne. Da forgrgnnelsesordningen blev indfgrt, flyttede
Europa-Parlamentet og Radet (budgetmyndighederne) disse midler fra de gvrige direkte
betalinger. Som det fremgar af figur 2, har det samlede budget for direkte betalinger under

den feelles landbrugspolitik derfor vaeret relativt stabilt i perioden 2013-2017.
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Figur 2 - Indfgrelsen af forgrgnnelsesordningen sendrer ikke det samlede budget for

direkte betalinger under den falles landbrugspolitik
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Kilde: Europa-Kommissionens data (eur-lex.europa.eu/budget/www/index-en.htm).

9. Forgrgnnelsesordningen er omfattet af delt forvaltning, idet Kommissionen har det
overordnede ansvar for gennemfgrelsen af EU-budgettet, men uddelegerer
gennemfgrelsesopgaver til medlemsstaterne. Disse uddelegerede opgaver omfatter
etablering og drift af systemer til indsamling af betalingsanmodninger fra landbrugere,
administrativ kontrol og kontrol pa stedet samt beregning og udbetaling af korrekte
stpttebelpb. Med hensyn til forgrgnnelsesordningen skal medlemsstaterne desuden
fastsaette visse nggleparametre, f.eks. udpege miljgmaessigt sarbare permanente

graesarealer og vaelge typer af miljgmaessige fokusomrader.

REVISIONENS OMFANG OG REVISIONSMETODEN

10. Vores revision omfattede forgrgnnelsesordningens udformning og de fgrste to ars
gennemfgrelse (ansggningsarene 2015 og 2016) samt sammenhangen mellem denne
ordning og de gvrige miljginstrumenter i den faelles landbrugspolitik, dvs.
krydsoverensstemmelsesordningen og miljgforanstaltningerne under ordningen for udvikling

af landdistrikter.

11. Hovedformalet var at vurdere, om forgrgnnelsesordningen kunne forbedre den fzlles
landbrugspolitiks milj@- og klimamaessige resultater i overensstemmelse med det mal, der er
fastsat i EU-lovgivningen. For at kunne besvare dette overordnede revisionsspgrgsmal

undersggte vi:



b)

c)

d)

e)

15

om ordningen har en interventionslogik, om der er opstillet klare og tilstraekkelig

ambitigse mal for forgrgnnelse, og om politikkens budgettildeling er berettiget

hvilke fordele forgrgnnelsesordningen kan forventes at producere for miljget og klimaet

den kompleksitet, som forgrgnnelsesordningen bibringer den fzelles landbrugspolitik.

. Vores arbejde omfattede:

analyse af oplysninger fra en lang reekke kilder, herunder lovgivningen, Kommissionens
retningslinjer og arbejdsdokumenter, korrespondance og udveksling af oplysninger
mellem Kommissionen og medlemsstaterne og data om gennemfgrelsen af

forgrgnnelsesordningen, samt en kritisk litteraturgennemgang

bes@g hos de relevante generaldirektorater i Kommissionen (GD AGRI, GD CLIMA,
GD ENV og JRC) og interessenter pa EU-plan (COPA-COGECA og BirdLife)

interview (i form af spgrgeskemaer og besgg eller videokonferencer) med
myndighederne i fem medlemsstater: Graekenland, Spanien (Castilla y Ledn), Frankrig

(Aquitaine og Nord-Pas-de-Calais), Nederlandene og Polen

en fokuseret skrivebordsgennemgang af risikoen for dobbeltfinansiering i yderligere ti
medlemsstater: Belgien (Vallonien), Den Tjekkiske Republik, Tyskland (Brandenburg),
Irland, Italien (Campania), Litauen, @strig, Slovenien, Finland og Det Forenede Kongerige

(Wales)

analyse af resultaterne af vores egen revision vedrgrende revisionserklaeringen for
2016, isaer hvad angar @ndringer i landbrugsmetoderne, der kan tilskrives

forgrgnnelsesordningen.
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BEMARKNINGER

Forgrgnnelsesordningen mangler en fuldt udviklet interventionslogik med klart definerede
ambitigse mal, og dens budget er ikke direkte forbundet med politikkens opfyldelse af

miljg- og klimarelaterede mal

Den grgnne betaling tjener to forskellige formal: at forbedre den fzelles landbrugspolitiks

milj@- og klimamaessige resultater og at stgtte landbrugernes indkomst

13. Indfgrelsen af forgrgnnelsesordningen var et forsgg pa at gennemfgre princippet om, at
landbrugere bgr belgnnes for de offentlige miljgmaessige goder, de leverer. Denne nye
tilgang afspejles i det mal, der er fastsat for forgrgnnelsesordningen i den relevante EU-
lovgivning og naevnt i punkt 2: at styrke den falles landbrugspolitiks miljg- og klimamaessige

resultater.

14. Forgrgnnelsesordningen tjener ogsa et andet formal - den stgtter landbrugernes
indkomst. Selv om denne funktion ikke udtrykkeligt er naevnt i lovgivningen om
forgrgnnelse, er den implicit i klassificeringen af forgrgnnelsesbetalingen som en direkte

betaling.

Forgrgnnelsesordningens specifikke bidrag til at opfylde EU's mal for jord, klima og

biodiversitet er ikke klart fastlagt

15. De vigtigste miljgmaessige og klimarelaterede spgrgsmal, som forgrgnnelsesordningen
adresserer - jordkvalitet, kulstofbinding og biodiversitet - er omfattet af bredere EU-

strategier (jf. tekstboks 1).

Tekstboks 1 - Strategiske EU-dokumenter om jord, klima og biodiversitet

EU-temastrategien for jordbundsbeskyttelse blev vedtaget i 2006%° Strategien identificerede
jordbundsforringelse som et alvorligt problem i Europa og gav eksempler pa dens forskellige former

sasom jordeksponering over for vand- og vinderosion og lavt indhold af organisk stof i jorden.

10 KOM(2006) 231 endelig af 22.9.2006.
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Formalet med strategien var at forhindre yderligere jordbundsforringelse og bevare jordbundens

funktioner samt at genoprette forringede jordbunde.

Et af malene i EU's klima- og energipakke for 2020 er en 20 % reduktion af drivhusgasemissionerne
i forhold til 1990-niveauerne. Dette omfatter en forpligtelse til at reducere emissioner fra sektorer,
der ikke er omfattet af emissionshandelsordningen (herunder landbruget) med 10 % i forhold til
2005-niveauerne. EU's klima- og energiramme for 2030"? sztter et mal pa 40 % reduktion af
drivhusgasemissionerne i forhold til 1990-niveauerne. | 2050 agter EU at have reduceret sine

drivhusgasemissioner med mellem 80 % og 95 % i forhold til 1990-niveauerne.

Den aktuelle EU-strategi for biodiversitet14, som blev vedtaget i 2011, gar til 2020. Dens hovedmal er
at "standse tabet af biodiversitet og forringelsen af gkosystemtjenester i EU frem til 2020 og - i det
omfang, det er muligt - retablere dem og samtidig intensivere EU's bestraebelser pa at standse tabet
af biodiversitet pa globalt plan." Ifglge midtvejsevalueringen fra 2015 er der endnu ikke gjort
navnevardige fremskridt med hensyn til at na dette mal. Dette fglger af det mislykkede forsgg pa at
standse tabet af biodiversitet inden 2010 i henhold til den tidligere EU-handlingsplan for

biodiversitet™®,

16. Det er uklart, hvordan forgrgnnelsesordningen forventes at bidrage til opfyldelsen af de

bredere EU-mal, der er defineret i disse strategiske dokumenter:

a) Kommissionen har ikke udarbejdet en fuld interventionslogik for

forgrgnnelsesordningen. Den har heller ikke fastsat specifikke, malbare mal for

1 KOM(2008) 30 endelig af 23.1.2008 "To gange 20 % i 2020 - Europas muligheder i forbindelse
med klimaaendringerne".

2. cOM(2014) 15 final af 22.1.2014, "Politikramme for klima- og energipolitikken i perioden 2020-
2030" (klima- og energirammen for 2030).

B KOM(2011) 112 endelig af 8.3.2011, "Kgreplan for omstilling til en konkurrencedygtig

lavemissionsgkonomi i 2050". Det Europaeiske Rad og Europa-Parlamentet har godkendt denne
tilgang som foreslaet af Kommissionen i henholdsvis februar 2013 og marts 2013.

1 KOM(2011) 244 endelig af 3.5.2011.

5 COM(2015) 478 final og SWD(2015) 187 final af 2.10.2015.

1 KOM(2006) 216 endelig af 22.5.2006.
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politikken®”. Der er med andre ord ingen planer for, hvilke forbedringer EU gnsker at
opna ved hjzlp af forgrgnnelsesordningen med hensyn til biodiversitet, jordkvalitet og
nettoemissionerne af CO, fra landbrugsjord. Fastsaettelse af sddanne specifikke mal er
pr. definition vanskeligt pa grund af de mange faktorer, der spiller ind, hvoraf nogle er
eksterne (dvs. uden for de politiske beslutningstageres kontrol), og andre kun er

forstaet i ringe grad

b) Forudsaetningen for at kunne fastsaette sddanne mal er, at man har en metode til at
male de relevante feenomener og kender deres aktuelle status. Man har imidlertid kun
et fragmentarisk kendskab til udgangssituationen - dvs. landbrugsjordens kvalitet,
kulstoflageret under de permanente graesarealer og bedrifternes biodiversitetssituation
- pa det tidspunkt, hvor forgrgnnelsesordningen blev indfgrt. Tekstboks 2 indeholder en

illustration af disse problemer.

Tekstboks 2 - Biodiversitet og jord: Manglende klarhed over, hvor vi er, og hvor vi gerne vil vaere
Biodiversitet

Der er en voksende erkendelse af, at biodiversiteten pa landbrugsbedrifterne er truet, men der
foreligger kun fa data til overvagning af situationen. De fleste af de tilgaengelige oplysnhinger om
fauna pa landbrugsjord vedrgrer fugle, som pa grund af deres position nzaer toppen af fedekaeden
hurtigt pavirkes af a&ndringer i gkosystemerne og dermed kan fungere som et barometer for miljgets
sundhed™®. Indekset for fugle i landmilj@, der er baseret pa data fra offentligheden, sporer
befolkningstendenser for en raekke fuglearter, der bruger landbrugsjord til at yngle eller bygge rede.
Fra 1990 til 2014 faldt indekset for fugle i landmiljg med 31,5 % (fra 100 til 68,5)19. Indekset for fugle
i landmiljg er taget i brug som en af effektindikatorerne for den feelles landbrugspolitik.
Kommissionen har imidlertid ikke fastsat en tilsigtet indeksscore (eller et andet mal vedrgrende

biodiversitetsstatus for fauna pa landbrugsjord), der skal nas med denne politik.

7 Derimod findes der sddanne mal for udgifterne til udvikling af landdistrikter.

8 "OECD Compendium of Agri-environmental Indicators", OECD Publishing, 2013.

1 Data fra Eurostat,

http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tsdnr100&
plugin=
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| 2014 blev der ivaerksat et pilotprojekt (LISAZO), der skulle bestemme biodiversitetsreferenceveerdien
for flora pa landbrugsjord pa grundlag af markdata, som blev indsamlet i 39 regioner rundt omkring i
EU, hver med 25 prgvetagningsomrader. Resultaterne af undersggelsen viste, at de fleste
landbrugslandskaber havde en lav naturveaerdi. Undersggelsen skulle gentages i 2016 (hvilket kunne
have givet en fgrste indikation af forgrgnnelsesordningens virkning), men blev forsinket.
Kommissionen har ikke fastsat nogen mal for forgrgnnelsesordningen (eller for den fzelles

landbrugspolitik som helhed) vedrgrende biodiversitetsstatus for flora pa landbrugsjord.
Jord

Den aktuelle viden om jordens indhold af organisk kulstof og andre aspekter af jordkvaliteten er
fragmentarisk og baseret delvis pa prgvedata (f.eks. LUCASZl), delvis pa modellering (f.eks.
CAPRESEZZ). | sin rapport fra 2012 om jordbundstilstanden i Europa23 konstaterede Europa-
Kommissionens Feelles Forskningscenter (JRC), at jordbundskarteringen i medlemsstaterne ikke er
tilstreekkelig til de nuveerende behov, og at forskellene mellem forskellige nationale dataszet ggr det
svaert at foretage analyser pa tvaers af graenserne. Kommissionen har ikke fastsat nogen
kvantificerede mal for forgrgnnelsesordningen (eller for den fzelles landbrugspolitik som helhed)

vedrgrende jordbundskvalitet.

Det oprindelige forslag fra Kommissionen var mere ambitigst i miljgpmaessig forstand ...

17. Forgrgnnelsesordningen var i den form, som Kommissionen oprindelig foreslog, en
mere ambitigs, miljgmaessigt fokuseret foranstaltning med strengere krav og feerre
undtagelser end de aktuelle forgrgnnelsesmetoder. Figur 3 giver et overblik over de

vaesentlige forskelle mellem det koncept, der oprindelig blev drgftet i konsekvensanalysen

"Landscape Infrastructure and Sustainable Agriculture (LISA)", rapport om 2014-undersggelsen,
juli 2015. Projektet blev ledet af Dr. Rainer Oppermann, Richard Bleil, Anja Eirich og Julian
Lidemann fra Institut fir Agrarékologie und Biodiversitat (IFAB) i Mannheim.

2L http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/LUCAS_-

_Land_use_and_land_cover_survey

22 Arwyn Jones et al (JRC): "CAPRESE-SOIL: CArbon PREservation and SEquestration in agricultural

soils, Options and implications for agricultural production", endelig rapport, 2013.

2 "The State of Soil in Europe, A contribution of the JRC to the EEA's Environmental State and

Outlook Report - SOER 2010", 2012.
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fra 2011 (en omfattende undersggelse af alternative politiske muligheder med henblik pa

reformen af den feelles landbrugspolitik for 2014-2020), Kommissionens lovforslag og den

endeligt vedtagne lovgivning.

Figur 3 - Senkning af forgrgnnelsesordningens miljgmaessige ambitioner i

lovgivningsprocessen
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2% KOM(2011) 244 endelig af 3.5.2011.
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18. Det endelige resultat af lovgivningsprocessen star i kontrast til Kommissionens
oprindelige tilgang, som den beskrev i konsekvensanalysen fra 2011. Her anfgrte den, at hvis
forgrgnnelsesordningen skulle vaere effektiv, var det vigtigt ikke at vaelge en "menubaseret”
tilgang med en liste over foranstaltninger, som medlemsstaterne og/eller landbrugerne
kunne vaelge imellem. Ifglge Kommissionen ville en sadan fremgangsmade i hgj grad
udvande forgrgnnelseseffekten, isaer hvis betalingen ikke svarede til den indsats,
landbrugerne skulle laegge for dagen, og de derfor valgte de foranstaltninger, som de
allerede overholdt, eller de foranstaltninger, der havde de laveste omkostninger, hvorved de
miljgmaessige fordele ville blive reduceret. Kommissionen anfgrte endvidere, at jo flere
valgmuligheder, der blev givet vedrgrende forgrgnnelse under sgjle |, jo mere kompliceret
ville det ogsa blive at skabe sammenhang med krydsoverensstemmelsesordningen, isaer
GLM-normerne (risiko for, at medlemsstaternes mindstekrav ville veere for forskellige), og
derefter med sgijle Il: risiko for dobbeltbetalinger. Efter Kommissionens mening burde man
derfor vaelge en tilgang til forgrgnnelse med nogle fa foranstaltninger, der kunne give

vaesentlige miljpmaessige fordele. Faktisk er de risici, som Kommissionen advarede om i

2011, i vid udstraekning blevet til virkelighed (jf. punkt 24, 36-37, 47-49 og 59-68).
... men paviste ikke klart, hvad de foreslaede forgrgnnelsesmetoder ville opna

19. Som naevnt i punkt 16 fastsatte Kommissionen ikke specifikke, kvantificerede mal for de
foreslaede forgrgnnelsesmetoder. Derudover indeholdt 2011-konsekvensanalysen kun en
delvis demonstration af de foreslaede forgrgnnelsesmetoders effektivitet, idet der primaert

fokuseredes pa forhold knyttet til begraensning af klimaaendringerne:

a) Med hensyn til opretholdelse af permanente graesarealer understregede
Kommissionen, at kulstofbindingen i jorden, efter at agerjord omlaegges til greesarealer,
sker vaesentligt langsommere end kulstoftabet, efter at permanente greesarealer
omlaegges til agerjord. Pa dette grundlag foreslog Kommissionen at beskytte
kulstoflageret ved obligatorisk bevarelse af eksisterende permanente graesarealer pa
bedriftsniveau, ikke ved indfgrelse af et system baseret pa overvagning af andelen af

graesarealer pa regionalt eller nationalt niveau
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b) Med hensyn til den foreslaede foranstaltning vedrgrende gkologisk
braklaegning/miljpmaessige fokusomrader paviste konsekvensanalysen ikke klart
foranstaltningens miljgmaessige effektivitet, iseer angaende biodiversitet, men drgftede
blot dens delvis positive og delvis negative forventede effekt med hensyn til at

begraense klimaaendringerne

c) Konsekvensanalysen indeholdt videnskabelig dokumentation for de positive virkninger
af vekseldrift, iseer med hensyn til at gge maengden af organisk stof i jorden, herunder
kulstof. Af praktiske arsager foreslog Kommissionen imidlertid at erstatte vekseldrift

med afgrgdediversificering (jf. punkt 41).

20. Kort sagt modtog de to EU-medlovgivere (Europa-Parlamentet og Radet) et forslag til en
vigtig reform af de direkte betalinger under den faelles landbrugspolitik med begraenset
information om, hvad de nye foranstaltninger kunne forventes at opna. Vi deler det
synspunkt, der er formuleret i et dokument, som analyserer lovgivningsprocessen
vedrgrende forgr(zsnnelse,25 nemlig at fordi Kommissionen ikke pa et tidligt tidspunkt klart
beskrev de miljgmaessige fordele, som forgrgnnelsen skulle levere, var det vanskeligt for den
selv og andre at klarlaegge, i hvilken udstraekning de successive udvandinger af teksten

pavirkede mulighederne for at levere resultater.

21. De efterfplgende @ndringer, som hovedsagelig blev iveerksat af de to medlovgivere,
blev ikke ledsaget af videnskabelige begrundelser, der dokumenterede deres miljgmaessige
effektivitet - de fokuserede fgrst og fremmest pa at reducere den indsats, der skulle kraeves

af landbrugerne.

Budgettildelingen til forgrgnnelsesordningen forblev imidlertid uaendret, fordi den var
baseret pa en politisk beslutning og ikke pa politikkens opfyldelse af miljg- og

klimarelaterede mal

22. Det forhold, at 30 % af det samlede budget til direkte betalinger under den falles

landbrugspolitik blev gremaerket til forgrgnnelsesordningen, var et centralt element, ikke

2 Kaley Hart, "The Fate of Green Direct Payments in the CAP Reform Negotiations, in The Political

Economy of the 2014-2020 Common Agricultural Policy: An Imperfect Storm".
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blot i den seneste reform af den felles landbrugspolitik, men ogsa i den flerarige finansielle
ramme for 2014-2020. Det var i denne sidste og bredere sammenhang, at tildelingen fgrst
blev foreslaet af Kommissionen i 20112 og efterfplgende godkendt af Det Europaiske Rad i

20137,

23. Denne budgettildeling forblev pa samme niveau - godt 12 milliarder euro om aret -
gennem hele lovgivningsprocessen trods veesentlige sendringer i politikkens miljg- og
klimamaessige indhold, i dens krav (som blev svagere med tiden) og i omfanget af de
forskellige undtagelser (der voksede). Dette viser, at beslutningen om at tildele 30 % af de
direkte betalinger under den fzelles landbrugspolitik til forgrgnnelsesordningen ikke afspejler
det nye instruments ambitionsniveau hvad angar miljg og klima. Forgrgnnelsesordningen er

dybest set fortsat en indkomststgtteordning.

24. Vikonstaterede navnlig, at satsen for den grgnne betaling (i gennemsnit omkring

80 euro pr. ha) ikke var baseret pa landbrugernes omkostninger ved forgrgnnelse.

a) | konsekvensanalysen fra 2011 blev disse omkostninger anslaet til ca. 30 euro pr. hektar

i gennemsnit baseret pa de strengere forgrgnnelseskrav, der oprindelig var planlagt

(jf. punkt 17)

b) Ifglge en JRC-undersggelse®®, hvorunder der blev opbygget en model af de nuvaerende
forgrgnnelseskravs gkonomiske konsekvenser, pavirkes 71 % af alle landbrugere slet
ikke af forgrgnnelsen, og de har ingen overholdelsesomkostninger i forbindelse med

gennemfgrelsen. Ud af de 29 %, der er pavirket, har mere end to tredjedele

%6 KOM(2011) 500 endelig af 29.6.2011 "Et budget for Europa 2020".

2’ Det Europaeiske Rads konklusioner af 7.-8. februar 2013 om den flerarige finansielle ramme

(EUCO 37/13).

2 Generelt er de direkte betalinger til landbrugerne, herunder forgrgnnelsesbetalingen, ikke

omfattet af det princip om godtggrelse af faktiske omkostninger og indkomsttab, som gaelder
for betalinger til udvikling af landdistrikter.

2 |ouhichi, K., Ciaian, P., Espinosa, M., Perni, A., Gomez y Paloma, S., "Economic Impacts of CAP

greening: An application of an EU-wide Individual Farm Model for CAP analysis (IFM-CAP)",
European Review of Agricultural Economics, endnu ikke offentliggjort, 2017.
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overholdelsesomkostninger pa under 25 euro pr. hektar. For mere end 40 % ligger disse
omkostninger under 10 euro pr. hektar. Omkring 2 % af landbrugerne har imidlertid
omkostninger pa over 100 euro pr. hektar (disse tilfeelde vedrgrer ofte bedrifter med
sma arealer, der specialiserer sig i kapital- og arbejdskraevende aktiviteter sdsom

grentsagsproduktion)

Forgrgnnelsesordningens anslaede indvirkning pa landbrugernes indkomst (beregnet
som forskellen mellem indteegterne - der omfatter salg af produkter og tilskud - og de
variable produktionsomkostninger, herunder omkostningerne til ggdning, pesticider, frg
og foder) er meget begrenset. | en nylig undersggelse®® anslog JRC, at indfgrelsen af
forgrgnnelsesordningen rent faktisk ggede landbrugernes indkomst med ca. 1 %
(hovedsagelig pa grund af den lille prisstigning som fglge af det begraensede fald i
produktionen). Ifglge de forelgbige resultater i det rapportudkast, der er naevnt

i punkt 24, litra b), anslas forgrgnnelsesordningens virkning pa landbrugernes indkomst

til -1 %32,

25. Budgettet for forgrgnnelsesordningen er ikke baseret pa et sk@gn over den gkonomiske

veerdi af de forventede miljg- og klimamaessige fordele. Nedenstdaende giver lidt kontekst:

a)

Det er god praksis at basere politikudformning pa en veaerdianseaettelse af de forventede
offentlige goder. Det vigtigste forsgg pa at udvikle metoder til veerdiansaettelse af

gkosystemer og biodiversitet er foretaget under TEEB*2-projektet

30

31

32

Gocht, A, Ciaian, P., Bielza, M., Terres, J. M., Réder, N., Himics, M., Salputra, G., "Economic and
environmental impacts of CAP greening: CAPRI simulation results", EUR 28037 EN, Det Felles
Forskningscenter, Europa-Kommissionen, 2016, doi:10.2788/452051.

Forskellen mellem de to undersggelsers beregning af forgrgnnelsesordningen indkomstvirkning
skyldes forskellene i de anvendte modeller. Den fgrste undersggelse anvender en
markedsmodel (CAPRI), som tager hgjde for price-feedback fra forgrgnnelsesordningen, mens
den anden undersggelse anvender en bedriftsmodel (IFM-CAP), der ikke tager hgjde for
politikkens prisvirkninger.

TEEB - The Economics of Ecosystems and Biodiversity for National and International Policy
Makers - er et projekt, der ledes af FN's Miljgprogram og stgttes af Europa-Kommissionen og
adskillige europaeiske lande.
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EU har tidligere veerdiansat visse miljgforhold: | konsekvensanalysen33 vedrgrende
2006-temastrategien for jordbundsbeskyttelse blev omkostningerne ved reduktionen af
organisk stof i jordbunden f.eks. anslaet til mellem 3,4 og 5,6 milliarder euro om aret

(bade on-site- og off-site-omkostninger)

JRC anslog ud fra sin metaanalyse af videnskabelig litteratur veerdien af EU's
landbrugslandskab til mellem 134 og 201 euro pr. hektar og den samlede vaerdi af EU's

landbrugslandskab til mellem 24,5 og 36,6 milliarder euro om aret>

Der er betydelige vanskeligheder forbundet med at omregne miljgmaessige fordele til
penge. Opgaven er noget lettere i tilfaelde, hvor miljgmaessige fordele kan matches
direkte med reelle omkostninger eller indtaegter (f.eks. kan veerdien af reduceret
nitratforurening i vand anslas ud fra omkostningerne ved at behandle forurenet vand).
Det er svaerere, nar det ikke er muligt at foretage en sadan direkte matchning, som det

er tilfaeldet med gget eller bevaret biodiversitet

Med hensyn til forgrgnnelsesordningen var det umuligt at foretage en gkonomisk
veaerdiansaettelse af de miljgmaessige fordele, fordi de forventede miljgmaessige fordele

som naevnt i punkt 16 ikke var blevet beskrevet i form af kvantificerede mal.

Forgr@nnelsesordningen, som den gennemfgres pa nuvarende tidspunkt, vil naeppe

indebzere vaesentlige fordele for miljget og klimaet

Forgrgnnelsesordningen har fgrt til meget begraensede andringer i landbrugsmetoderne ...

26. Efter forgrgnnelsesordningens fgrste gennemfgrelsesar rapporterede Kommissionen®®

om politikkens indledende resultater med hensyn til omfattede landbrugsarealer og

bedrifter. Figur 4 viser, at 24 % af EU's landbrugsbedrifter var underlagt mindst én

forgr@nnelsesforpligtelse i 2015. Disse bedrifter tegner sig imidlertid for hele 73 % af EU's

33

34

35

SEC(2006) 620.

Ciaian, P., og S. Gomez y Paloma, "The Value of EU Agricultural Landscape", JRC Working Papers
EUR 24868 EN, Det Fzelles Forskningscenter, Europa-Kommissionen, 2011, doi:10.2791/60382.

SWD(2016) 218 final, opdateret ved SWD(2017) 121 final.
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Iandbrugsjordss. | 2016 steg den andel af landbrugsjorden, der tilhgrte bedrifter underlagt

mindst én forgrgnnelsesforpligtelse, til 77 %. Kommissionen betragter dette tal som en

nggleresultatindikator for forgrgnnelsesordningen.

Figur 4 - Forgrgnnelseskravene gxlder for et mindretal af EU's landbrugsbedrifter, men

disse bedrifter deekker det meste af EU's landbrugsjord

landbrugsjord

100%
EU's landbrugsjord

150 millioner ha

EU-landbrugsjord under den
feelles landbrugspolitik

129 millioner ha

EU-landbrugsjord pa bedrifter
med mindst én
forgrgnnelsesforpligtelse

110 millioner ha

0%

EU ialt . under den . med forgrgnnelsesforpligtelse(r)

feelles
landbrugs-
politik

bedrifter

landbrugsbedrifter i EU

10,2 millioner

landbrugsbedrifter under den
faelles landbrugspolitik

6,8 millioner

landbrugsbedrifter med mindst
én forgrgnnelsesforpligtelse
2,4 millioner

Kilde: Revisionsretten baseret pa Europa-Kommissionens data (uden Frankrig - data ikke indgivet).

27. | kapitel 7 i vores arsberetning for 2016%’ praesenterede vi resultaterne af vores analyse

af forgrgnnelsesordningens indvirkning pa arealanvendelsen (hvad angar

afgrgdediversificering og miljgmaessige fokusomrader) efter ordningens fgrste ar. Vi

36

Denne forskel mellem andelen af bedrifterne og andelen af landbrugsjorden skyldes, at de fleste

undtagelser vedrgrer mindre bedrifter, som samlet repraesenterer et begraenset omrade, selv
om der er mange af dem. Mange af de mindste bedrifter er desuden slet ikke omfattet af den
faelles landbrugspolitik - de anmoder ikke om nogen form for direkte bistand.

37

28.9.2017).

Revisionsrettens arsberetning om budgetgennemfgrelsen i regnskabsaret 2016 (EUT C 322 af
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baserede denne analyse pa en sammenligning af landbrugsmetoderne i 2014 og 2015 (dvs.

det sidste ar for forgrgnnelsesordningen blev indfgrt og det fgrste gennemfgrelsesar)®.

28. Figur 5 viser resultaterne af analysen. Vedrgrende bade afgrgdediversificering og

miljpmaessige fokusomrader konstaterede vi med hensyn til de fleste bedrifter i vores

stikprgve (og hovedparten af landbrugsjorden?®), at indfgrelsen af forgrgnnelsesordningen

ikke kreevede nogen andringer i landbrugsmetoderne. Det skyldtes enten, at de pagaeldende

bedrifter allerede opfyldte forgrgnnelseskravene i 2014, eller at de var undtaget.

38

39

Disse resultater bygger pa en stikprgve pa 145 bedrifter, som vi besggte i forbindelse med
arbejdet vedrgrende vores arlige revisionserklzering. Vurderingen blev foretaget pa grundlag af
oplysninger indhentet fra stgtteansggninger, bedriftsfortegnelser og interview med
landbrugerne.

Vores resultater, udtrykt som andele af bedrifterne i stikprgven, er ikke en indikator for
andelene af bedrifterne i den samlede population af stgttemodtagere under
forgrgnnelsesordningen. Dette skyldes, at vi udtog vores stikprgve ved hjzelp af
pengeenhedsstikprgvemetoden, som er udformet med henblik pa at give resultater, der er
statistisk repraesentative med hensyn til andele af udgifterne, ikke andele af stgttemodtagerne.
Vores resultater kan dog tjene som et rimeligt omtrentligt billede af situationen med hensyn til
andele af jord, fordi direkte betalinger i almindelighed er proportionale med bedriftsarealet.
Blandt de faktorer, der sveekker ngjagtigheden af dette omtrentlige billede, kan naevnes
variationer i stgttesatsen pr. hektar og varierende andele af agerjord pa bedrifterne.
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Figur 5 - Forgrgnnelseskravene vedrgrende afgrgdediversificering og miljgmaessige

fokusomrader medfgrte en a&ndring i landbrugsmetoderne pa ca. 2 % af EU's

landbrugsjord (stikprgvebaseret skgn fra Revisionsretten)

Afgrgdediversificering (% af bedrifterne)

26% 13 % G Y

Gen-
nemsnitlig
@ndringer i andel af
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forgrgnnelses- landbrugs-
ordningen metoderne
pade
bergrte
bedrifter
32% 37 % X 4%

Miljpmaessige fokusomrader
(% af bedrifterne)

Kilde: Revisionsretten pa grundlag af egen revision.
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29. Som oplyst i vores arsberetning®, identificerede vi "positive aendringer i driftsmetoder i

landbruget efter indfgrelsen af ordningen, iseer med hensyn til miljgfokusomrader". For de

bedrifter, hvor indfgrelsen af forgrgnnelsesordningen havde medfgrt en positiv eendring i

landbrugsmetoderne, anslog vi, pa hvor stor en andel af agerjorden disse sendringer fandt

sted. Vi konstaterede, at andelen var ca. 15 %*! vedrgrende afgrgdediversificering og ca.

40

(EUT C 322 af 28.9.2017).

41

Punkt 7.56 i Revisionsrettens arsberetning om budgetgennemfgrelsen i regnskabsaret 2016

Vedrgrende afgrgdediversificering var den maksimale andel af agerjorden, hvor det kan have

vaeret ngdvendigt at @ndre landbrugsmetoder, begraenset til 25 % (nar en landbruger, som
dyrkede en enkelt afgr@de, der blev diversificeret i 2015, skulle overholde forgrgnnelsesloftet pa
75 % for hovedafgrgden). Vores resultat er lavere end 25 %, fordi mange af de bedrifter, der var
ngdt til at indfgre mere afgr@dediversificering efter forgrgnnelsesordningens indfgrelse,

allerede i 2014 dyrkede mere end én afgrgde.
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4 %* vedrgrende miljpmaessige fokusomrader. Idet der tages behgrigt hensyn til de

bedrifter, hvor ingen sendring af landbrugsmetoderne var pakraevet, og til det forhold, at

agerjord udger ca. 60 %™ af den samlede landbrugsjord i EU, betyder dette, at ca. 1 % af

EU's landbrugsjord havde brug for mere afgrgdediversificering, og ca. 1 % havde brug for nye

miljpmaessige fokusomrader efter indfgrelsen af forgrgnnelsesordningen.

30. Vores skgn ligger meget taet pa JRC's skgn. Ved hjaelp af avanceret landbrugsgkonomisk

modellering anslar Kommissionens forskere™ atialt 4,5 % af EU's landbrugsjord skulle

reallokeres (dvs. underlaegges andre landbrugsmetoder) pa grund af nye forgrgnnelseskrav,

heraf 1,8 % med relation til afgrgdediversificering, 2,4 % med relation til miljpmaessige

fokusomrader og 1,5 % med relation til permanente graesarealer® (jf. figur 6).

42

a3

44

45

Vedrgrende miljgmaessige fokusomrader var den maksimale andel af agerjorden, hvor det kan
have vaeret ngdvendigt at eendre landbrugsmetoder, begraenset til 5 % (nar en landbruger uden
nogen miljgmaessige fokusomrader i 2014 skulle indfgre nye miljgmaessige fokusomrader pa
bedriften for at opfylde forgrgnnelseskravet pa 5 % i 2015). Vores resultat er lavere end 5 %,
fordi mange af de bedrifter, der var ngdt til at indfgre flere miljgmaessige fokusomrader efter
indfgrelsen af forgrgnnelsesordningen, allerede i 2014 havde omrader, der kunne betragtes
som miljpmaessige fokusomrader.

| vores analyse i arsberetningen for 2016 udelod vi dette sidste skridt (dvs. omregningen af
andele af agerjord til andele af den samlede landbrugsjord). | punkt 7.56 konkluderede vi, at
"det landbrugsareal, hvor vi konstaterede positive a&endringer, [tegnede] sig for omkring 3,5 % af
den samlede agerjord". Dette stemmer med de mellemliggende resultater, der er praesenteret i
figur 5 (2 % af agerjorden vedrgrende afgrgdediversificering + 1,5 % af agerjorden vedrgrende
miljpmaessige fokusomrader = 3,5 %).

Loubhichi, K., Ciaian, P., Espinosa, M., Perni, A., Gomez y Paloma, S., "Economic Impacts of CAP
greening: An application of an EU-wide Individual Farm Model for CAP analysis (IFM-CAP)",
European Review of Agricultural Economics, endnu ikke offentliggjort, 2017.

En sammenlaegning af skgnnene vedrgrende de enkelte metoder giver ikke det samlede areal,
der skulle reallokeres pa grund af forgrgnnelsesordningen. Dette skyldes, at nogle
landbrugsmetoder kan medregnes under mere end ét forgrgnnelseskrav. F.eks. kan arealer med
kveelstofbindende afgr@der indregnes under forpligtelsen vedrgrende miljgmaessige
fokusomrader, men ogsa under forpligtelsen vedrgrende afgr@dediversificering.



30

Figur 6 - Forgrgnnelsesordningen fgrte til @ndringer i landbrugsmetoderne pa ca. 5 % af

EU's landbrugsjord (modelbaseret skgn fra JRC)
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Kilde: Revisionsretten pa grundlag af undersggelsesresultater fra JRC og data fra Eurostat
(undersggelse af landbrugsbedrifternes struktur, 2013).

31. Det er vigtigt at bemaerke, at bade vores og JRC's skgn vedrgrer det areal, hvor der -
efter indfgrelsen af forgrgnnelsesordningen - skete @&ndringer i landbrugsmetoderne. De
angiver ikke det areal, der er pavirket af den positive effekt af sddanne andringer. Navnlig
miljgmaessige fokusomrader kan skabe fordele, der raekker langt ud over deres graenser
(f.eks. kan en erosionsheemmende stribe med vilde blomster vaere et levested for bestgvere,

som derefter spreder sig over de naerliggende parceller).
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32. Skgnnet om, at forgrgnnelsesordningen kun har medfgrt aendringer i
landbrugsmetoderne pa ca. 5 % af EU's landbrugsjord, star i skarp kontrast til
Kommissionens vigtigste resultatindikator, som er naevnt i punkt 26 (jf. ogsa figur 4), nemlig
at 73 % af EU's landbrugsareal var omfattet af forgrgnnelsesordningen i 2015 (77 % i 2016).

33. Denne forskel kan forklares ved at se pa, hvad Kommissionens resultatindikator maler,
nemlig den andel af EU's landbrugsjord, der tilhgrer bedrifter, som er omfattet af mindst én
forgrgnnelsesforpligtelse. Selv om forgrgnnelsesforpligtelsen kun geelder en enkelt parcel,
uanset stgrrelse, vil hele bedriftens areal saledes indga i Kommissionens indikator. Denne
indikator maler med andre ord al den jord, der tilhgrer bedrifter, som ikke er helt undtaget
fra forgrgnnelsesordningen (eller ganske enkelt uden for den faelles landbrugspolitiks system
for direkte betalinger). Pa baggrund af de foreliggende data om EU's landbrugsstruktur og de
forskellige undtagelsesteaerskler, der gelder for forgrgnnelsesordningen, kunne
Kommissionen have anslaet denne indikatorvaerdi, fgr den gennemfgrte politikken. Tallets
anvendelighed er sdledes begraenset i forbindelse med overvagningen af de resultater, der
opnas ved hjaelp af forgrgnnelsesordningen. Det afspejler f.eks. ikke, hvor udbredte
forgrennelsesmetoderne faktisk er - det ville f.eks. Ikke aendre sig, hvis kravet vedrgrende

miljgmaessige fokusomrader blev haevet fra 5 % til 7 %.
... hvilket illustrerer den betydelige dpdvaegt i politikkens udformning

34. Det begraensede omfang af andringerne i landbrugsmetoderne som fglge af
forgrgnnelsesordningen er knyttet til den betydelige dgdvaegt*® i forbindelse med den

grenne betaling.

35. Dgdvaegt som fglge af overlapninger mellem forgrgnnelsesordningen og
krydsoverensstemmelsesordningen behandles i punkt 59-61. | betragtning af deres
begraensede omfang (kun nogle fa typer miljpmaessige fokusomrader er potentielt bergrt) og

de modvirkende faktorer (kravene i krydsoverensstemmelsesordningen er normalt ikke

% Udtrykket "dgdvaegt" beskriver situationer, hvor offentlige midler (her: den grgnne betaling)

udbetales til en stgttemodtager (her: en landbruger) for offentlige goder (her: miljgvenlige
landbrugsmetoder), der ville vaere blevet leveret alligevel, selv uden offentlig stgtte, enten fordi
de er en del af modtagerens normale aktivitet, eller fordi de kraeves af loven (her:
krydsoverensstemmelsesordningen).
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identiske med kravene i forgrgnnelsesordningen) kan disse overlapninger kun forklare en

lille del af den konstaterede dgdveegt.

36. Stgrstedelen af dgdveegten i forgrgnnelsesordningen skyldes de beskedne
forgrgnnelseskrav, som generelt afspejler den normale landbrugspraksis. Dette geelder isser
afgrgdediversificering. Som naevnt i punkt 30 anslog JRC, at det - fgr indfgrelsen af
forgrgnnelsesordningen - kun var ca. 1,8 % af den samlede landbrugsjord i EU, der ikke

opfyldte kravene vedrgrende afgrgdediversificering.

37. Med hensyn til miljpmaessige fokusomrader konstaterede vi i Polen, at forskellige
landbrugsmetoder og landskabstraek, der allerede var pa plads i 2014, ville have overopfyldt
forgrennelseskravet med 30 %. | EU som helhed indberettede de landbrugere, der var

omfattet af kravet om 5 % miljgmaessige fokusomrader, dobbelt s3 meget som kraevet?’.

38. Derudover er der som naevnt i punkt 4 og 26 mange bedrifter, der er undtaget fra
forgrgnnelseskravene, men stadig modtager den grgnne betaling. Ifglge de data, som
medlemsstaterne rapporterede til Kommissionen i 2015, var 76 % af EU's landbrugsbedrifter,
som tegnede sig for 27 % af EU's samlede landbrugsjord, ikke underlagt nogen
forgrennelsesforpligtelser (jf. figur 4). Disse tal omfatter landbrugere, der ikke ansgger om

k*. Blandt modtagerne af

direkte betalinger for deres jord under den feelles landbrugspoliti
den grgnne betaling var i alt 65 %, som dyrkede godt 16 % af den EU-landbrugsjord, der var
anmeldt med henblik pa direkte betalinger, helt undtaget fra samtlige

forgrgnnelsesforpligtelser.

39. Nogle af undtagelserne vedrgrer hele saettet af forgrgnnelsesforpligtelser, mens andre
geelder for individuelle forgrgnnelsesmetoder. Som vist i tabel 1 er visse undtagelser rettet
mod bedrifter, der er "grgnne pr. definition", dvs. anses for at levere miljpmaessige

offentlige goder svarende til forgrgnnelsesordningens. Kommissionen begrunder de

4 Over 9 % i bade 2015 og 2016, jf. ogsa bilag II.

%  ud af de 10,6 millioner EU-landbrugsbedrifter, der var registreret i Eurostats undersggelse af

landbrugsbedrifternes struktur fra 2013, far ca. 3,4 millioner (32 %) ikke direkte stgtte under
den feelles landbrugspolitik. Disse bedrifter deekker omkring 19,3 millioner ha, dvs. 11 % af EU's
samlede landbrugsareal.
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resterende undtagelser med henvisning til behovet for forenkling og til cost-benefit-hensyn.
De bergrte landbrugere modtager offentlige midler til forgrgnnelse uden at skulle levere de

relaterede offentlige goder til gengeeld.

Tabel 1 - Forskellige motiver bag forgrgnnelsesundtagelser

"grgn pr. definition" forenkling/cost-benefit/andet

alle ogkologiske bedrifter O bedrifter under ordningen for

sma landbrugere

o bedrifter med udelukkende

permanente afgrgder

afgrodediversificering i bedrifter med en hgj andel af  obedrifter med mindre end 10 ha

graesarealer agerjord
miljpmaessige Obedrifter med en hgj andel af  obedrifter med mindre end 10 ha
fokusomrader graesarealer agerjord

O bedrifter med naturbetingede
begraensninger i lande med

en hgj andel af skovarealer

Kilde: Revisionsretten pa grundlag af dokumenter fra Europa-Kommissionen.

Afgrgdediversificering er mindre gavnlig for jordbunden end vekseldrift

40. Forgrgnnelsesmetoden afgrgdediversificering erstattede en valgfri GLM-norm om
vekseldrift, der gjaldt indtil 2014. Der er vaesentlige forskelle mellem de to metoder. Under
vekseldrift skifter landbrugerne fra ar til ar de afgrgder, der dyrkes pa hver parcel. Dette
begraenser udpiningen af jordbundens naeringsstoffer og spredningen af patogener. Trods
kravet om mindst to afgr@der pa en bedrift i et givet ar garanterer afgr@dediversificeringen

ikke en tilsvarende afgr@gdeaendring pa arealerne over tid.
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41. | konsekvensanalysen fra 2011 anerkendte Kommissionen, at afgrgdediversificering ikke
kan give alle de samme miljgmaessige fordele som vekseldrift, men konstaterede, at
afgredediversificering passer bedre til de direkte betalingers arlige cyklus. Der var ogsa
bekymringer omkring de stigende problemer med at kontrollere overholdelsen af kravene
vedrgrende vekseldrift, iseer i forbindelse med parceller, der eendrede form og/eller skiftede

ejer.

42. Kommissionen anerkendte ogsa, at et krav om balgfrugter i forbindelse med
afgrgdediversificering kunne gge de miljg- og klimamaessige fordele ved foranstaltningen.
Denne idé blev imidlertid ikke inkluderet i Kommissionens forslag pa grund af bekymringer
om, hvorvidt et sddant krav ville vaere foreneligt med WTO—regIerne49. | sidste ende blev
baelgfrugter inkluderet i forgrgnnelsesordningen som en type miljgmaessigt fokusomrade

(kvaelstofbindende afgrgder).

Beskyttelse af graesarealer: Indvirkningen pa nettoemissionerne fra landbrugsjord kan

styrkes ved hjzlp af en mere malrettet indsats

43. Figur 7 viser, at andelen af permanente graesarealer i EU - i gjeblikket ca. 30 % - ikke har
@ndret sig saerlig meget i de seneste ti ar. Stigningen pa 1,5 procentpoint mellem
referenceandelen for perioden 2007-2014 (hovedsagelig baseret pa data fra 2005) og den
andelen i 2016 skjuler imidlertid det forhold, at mere end 3 millioner ha af de anmeldte

permanente graesarealer gik tabt, hvilket svarer til et fald pa 7,2 %.

% Verdenshandelsorganisationen, som EU er medlem af, beskaeftiger sig med regler for handel

mellem lande. Disse regler forhindrer eller begraenser offentlige subsidier, der forvrider
handelen. Pa landbrugsomradet er de subsidier, der anses for ikke at forvride handelen,
frakoblet produktionen, dvs. ikke relateret til en bestemt afgrgde.
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Figur 7 - Trods en stigning i andelen af permanente graesarealer i de seneste ti ar er det

faktiske omrade med permanente graesarealer blevet mindre

150 -
million
M Anmeldt
100 landbrugsjord i alt
(millioner ha)
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permanente
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. (millioner ha)

Referenceandel for 2007-2014 Andel i 2016

Kilde: Revisionsretten pa grundlag af data fra Europa-Kommissionen.

44. Andelen af permanente graesarealer steg primaert, fordi faldet i de anmeldte
permanente graesarealer - teelleren i forholdet - var langsommere end faldet i navneren i
forholdet, dvs. den samlede anmeldte landbrugsjord. Sidstnaevnte faldt med 11,7 % (et tab
pa mere end 19 millioner ha). Endvidere er den nuvaerende definition af permanente
graesarealer bredere end fgrhen og inkluderer blandt andet graesningsarealer, hvor graes og
andet grgntfoder ikke er fremherskende. Tallene for EU som helhed udjsevner de betydelige

variationer pa medlemsstatsniveau (jf. bilag I).

45. Udpegelsen af permanente graesarealer som miljgmaessigt sarbare permanente
graesarealer giver ny beskyttelse pa parcelniveau mod omlaegning af permanente
graesarealer. Denne nye beskyttelsesform er imidlertid begraenset i omfang: Miljgmaessigt
sarbare permanente graesarealer deekker ca. 16 % af det samlede permanente greesareal i

EU (med betydelig variation mellem medlemsstaterne).
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46. Som vist i bilag Il befinder ca. 96 % af de miljgmaessigt sarbare permanente graesarealer
sig endvidere i Natura 2000-omraderne, der kun daekker 18 % af det samlede permanente
graesareal i EU. | betragtning af, at Natura 2000-omraderne blev afgraenset ud fra
biodiversitetsrelaterede kriterier, er denne koncentration af miljgmaessigt sarbare
permanente graesarealer i disse omrader godt for biodiversiteten. For at bevare
kulstofmasse, hvilket er hovedmalet for forgrgnnelsesmetoden vedrgrende opretholdelse af
permanente graesarealer, bgr beskyttelsen af permanente graesarealer mod omlaegning eller
plgjning imidlertid fokusere pa parceller, hvor der allerede er et hgjt kulstofindhold i jorden,
og mange af disse vil sandsynligvis ligge uden for Natura 2000-omraderne. Indtil videre har
kun seks medlemsstater besluttet at udpege miljpmaessigt sarbare permanente graesarealer

uden for Natura 2000-omraderne®.

Overvaegten af produktive miljgmaessige fokusomrader og de utilstraekkelige

forvaltningskrav reducerer forgrgnnelsesordningens potentielle fordele for biodiversiteten

47. Som naevnt i punkt 9 skal medlemsstaterne som led i gennemfgrelsen af
forgrgnnelsesordningen bl.a. veelge typer af miljgmaessige fokusomrader. De kan veaelge fra
en liste over 19 forskellige typer, herunder fem, der er forenelige med landbrugsproduktion
(jf. fiqur 8). Alle 28 medlemsstater har inkluderet produktive miljgmaessige fokusomrader i

deres valg.

®  Belgien (Flandern), Den Tjekkiske Republik, Italien, Letland, Luxembourg og Det Forenede

Kongerige (Wales).
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Figur 8 - Ikke-produktive og produktive miljgmaessige fokusomrader

Miljgmaessige fokusomrader
uden landbrugsproduktion

BRAMMER LANGS SKOVKANTER, DER IKKE BRUGES TIL
PRODUKTION

LANDSKABSTRAK

" rmer -
grofter
braeemmer traeer
grupper af traeer/markkrat

Kilde: Den Europeeiske Revisionsret pa grundlag af lovgivningen og Europa-Kommissionens
arbejdsdokument SWD(2017) 121 final.

48. Outputindikatorer for forgrgnnelsesordningen rapporteret af medlemsstaterne
(opsummeret i bilag lll) viser, at landbrugsbedrifterne i overvejende grad har "produktive"
miljgmaessige fokusomrader (hovedsagelig kvaelstofbindende afgrgder og efterafgrgder). |
2015 var deres andel af samtlige anmeldte miljgmaessige fokusomrader 54 %, og den steg til
58 % aret efter. Kvaelstofbindende afgrgder er det mest almindelige produktive

miljpmaessige fokusomrade efterfulgt af efterafgrgder.

49. To undersggelser fra 2016° viser, at de to mest anvendte produktive miljgmaessige

fokusomrader - efterafgrgder og kveelstofbindende afgrgder - ikke indebaerer nogen

>l "Ecological Focus Area choices and their potential impacts on biodiversity" af Evelyn

Underwood og Graham Tucker, Instituttet for Europaeisk Miljgpolitik, november 2016

og

"Adding Some Green to the Greening: Improving the EU's Ecological Focus Areas for Biodiversity
and Farmers", Guy Pe'er et al., Conservation letters, a Journal of the Society for Conservation
Biology, december 2016.
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vaesentlige biodiversitetsmaessige fordele, men kan bidrage til at forbedre vand og jordbund,

bl.a. ved at gge maengden af organisk kulstof i jordbunden pa agerjord®.

50. De supplerende krav vedrgrende specifikke forvaltningsmetoder, f.eks. begraensninger
for brugen af ggdning og pesticider eller minimumsperioder, hvor der skal veere
plantedakke pa en mark, spiller en vigtig rolle, nar det skal afggres, hvilken indvirkning de
forskellige miljpmaessige fokusomrader har pa biodiversiteten. Af de fem medlemsstater, vi
undersggte, havde kun Nederlandene indfgrt krav vedrgrende forvaltningsmetoder
(begraensning af anvendelsen af plantebeskyttelsesmidler til efterafgrgder), der var mere
vidtgdende end det minimum, der kraeves i henhold til EU-reglerne. Kommissionens nylige
rapport om miljgmaessige fokusomrader®® konkluderer, at f3 medlemsstater har valgt
muligheder, der er beregnet pa at ggre forpligtelsen vedrgrende miljgmaessige
fokusomrader mere miljpmaessigt effektiv. Kommissionen adresserede dette problem i sin
nylige eendring®* af den sekundzere lovgivning, der indfgrte et forbud mod anvendelse af
pesticider pa produktive miljpmaessige fokusomrader. Den samme andring indfgrte ogsa en

raekke forenklingsforanstaltninger (jf. punkt 66).

2 Arwyn Jones et al (JRC): "CAPRESE-SOIL: CArbon PREservation and SEquestration in agricultural

soils, Options and implications for agricultural production", endelig rapport, 2013.

¥ COM(2017) 152 final af 29.3.2017.

> Kommissionens delegerede forordning (EU) 2017/1155 af 15. februar 2017 om aendring af

Kommissionens delegerede forordning (EU) nr. 639/2014 for sa vidt angar
kontrolforanstaltninger i forbindelse med hampdyrkning, visse bestemmelser vedrgrende
forgrgnnelsesbetalingen, betalinger til unge landbrugere, der udgver kontrol over en juridisk
person, beregningen af stgttebelgbet pr. enhed inden for rammerne af frivillig koblet stgtte,
dele af betalingsrettigheder og visse meddelelsesforpligtelser i forbindelse med den generelle
arealbetalingsordning og den frivillige koblede st@gtte og om aendring af bilag X til Europa-
Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 1307/2013 (EUT L 167 af 30.6.2017, s. 1).
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Medlemsstaterne anvender fleksibiliteten i forgrgnnelsesreglerne til at begraense
byrderne for landbrugerne og sig selv i stedet for at maksimere den forventede miljg- og

klimamaessige fordel

51. Medlemsstaterne har et betydeligt raderum ved gennemfgrelsen af
forgrgnnelsesordningen, iseer hvad angar valget af miljgmaessige fokusomrader og

udpegelsen af miljgmaessigt sarbare permanente graesarealer™.

52. | de fem medlemsstater, som vi undersggte, var hovedrationalet bag de trufne
beslutninger at begraense byrden for landbrugerne og myndighederne. Generelt prioriterede
medlemsstaterne de typer miljgmaessige fokusomrader, som allerede var almindeligt
forekommende i deres normale landbrugspraksis. Tekniske vanskeligheder med at
kontrollere visse miljgmaessige fokusomrader og med at oprette IT-systemer til visse

miljgmaessige fokusomrader spillede ogsa en rolle (jf. punkt 67 og tekstboks 5). Maksimering

af forgrgnnelsesordningens miljg- og klimamaessige fordele var af sekundaer betydning.

53. Af de fem medlemsstater bestilte kun to (Nederlandene og Polen) undersggelser eller
ekspertudtalelser for at analysere miljg- og klimapavirkningen af forskellige
gennemfgrelsesmuligheder vedrgrende forgrgnnelsesordningen. | begge disse
medlemsstater besluttede myndighederne ikke at fglge visse nggleanbefalinger, men
foretrak i stedet valgmuligheder, der kraevede en mindre indsats af landbrugerne

(jf. tabel 2).

> Ved udpegelsen af miljgmaessigt sarbare permanente graesarealer er medlemsstaterne helt frit

stillet med hensyn til permanente graesarealer uden for Natura 2000-omraderne. Med hensyn
til permanente graesarealer i Natura 2000-omraderne skal de tage hgjde for EU-malene
vedrgrende beskyttelse af arter og naturtyper.
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Tabel 2 - Medlemsstaternes selektive anvendelse af de videnskabelige anbefalinger

vedrgrende gennemfgrelsen af forgrgnnelsesordningen

Miljgmaessigt anbefalet af eksperter valgt af ekspertrad fulgt af
fokusomrade pa grund af medlemsstaternes medlemsstaternes

biodiversitetsmaessige myndigheder? myndigheder?
fordele?

Nederlandene

markkanter

AN

brakjord

lavskov med kort
omdriftstid

kvaelstofbindende
afgreder

efterafgrgder

Polen

breemmer

grofter

lavskov med kort

X x | % % x %
ANENE NI NENENE
x %X %% x

omdriftstid

Kilde: Resultater af Revisionsrettens revision.

54. Kommissionen fgrer tilsyn med medlemsstaternes gennemfgrelse af
forgrgnnelsesordningen. Dette arbejde er beskrevet i punkt 69. Som illustreret i tekstboks 3
har Kommissionen dog meget begraensede befgjelser til at skubbe medlemsstaterne i

retning af et staerkere miljpmaessigt fokus i deres gennemfgrelse af forgrgnnelsesordningen.
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Tekstboks 3 - De kvaelstofbindende afgrgders gavn for biodiversiteten er ikke pavist pa en

overbevisende made

Medlemsstaternes valg af miljgmaessige fokusomrader kraever ikke godkendelse fra Kommissionen.
Medlemsstater, der veelger kvaelstofbindende afgrgder, er imidlertid forpligtede til at angive alle de
arter, de har til hensigt at tillade, og forklare, hvordan disse afgrgder vil gavne biodiversiteten. Dette
krav adresserer i en vis udstrakning bekymringerne om, hvorvidt de kvaelstofbindende afgrgders

bidrag til biodiversiteten kan vaere ubetydeligt (jf. punkt 49).

Alle de fem medlemsstater, vi undersggte, giver landbrugerne lov til at opfylde forpligtelsen
vedrgrende miljpmaessige fokusomrader med kvaelstofbindende afgrg@der. Kun Frankrig gav
Kommissionen en specifik begrundelse for hver af de valgte arter. De resterende medlemsstater

begraensede deres analyse til generiske argumenter for kveelstofbindende afgr@gder i almindelighed.

Vi konstaterede, at Kommissionen i sddanne situationer kan anmode om yderligere og mere
specifikke begrundelser - og ofte gor det - iseer vedrgrende planter, hvis bidrag til biodiversiteten er
saerlig tvivisomt (sasom soja). Kommissionen kan imidlertid ikke forhindre, at medlemsstaterne

veaelger arter, hvis veerdi for biodiversiteten ikke er pavist.

Forgrgnnelsesordningen har haft begraenset indvirkning pa miljgforanstaltningerne under

sgjle I

55. En af de positive virkninger, man kunne have forventet af forgrgnnelsesordningen, var,
at udgifterne til udvikling af landdistrikter ville skifte fokus og blive rettet mod mere
ambitigse miljg- og klimarelaterede tiltag. Vi fandt ingen tegn p3, at der var sket et sadant

positivt fokusskift.

56. | de fem medlemsstater, vi deekkede, sammenlignede vi de nuveerende aktivitetstyper
(dvs. forskellige pakker af forpligtelser, som landbrugerne kan indgd) under foranstaltningen
vedrgrende milj@- og klimavenligt landbrug med de tilsvarende aktivitetstyper i den
foregdende programmeringsperiode (2007-2013). Pa den baggrund vurderede vi, om
medlemsstaterne havde haevet mindstekravet i foranstaltningen vedrgrende miljg- og
klimavenligt landbrug, og om en sadan andring kunne tilskrives indfgrelsen af

forgrgnnelsesordningen.
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57. Samlet set viste vores analyse en steerk kontinuitet i aktiviteterne under
foranstaltningen vedrgrende miljg- og klimavenligt landbrug. De forpligtelser, landbrugerne
kan indga pa nuvaerende tidspunkt, er ofte de samme som dem, der gjaldt i perioden 2007-
2013. Vi konstaterede med hensyn til naesten samtlige analyserede aktivitetstyper, at
mindstekravet ikke var blevet haevet i perioden 2014-2020 (i det mindste ikke med relation
til forgrgnnelsesordningen). Det var der i de fleste tilfaelde heller ikke brug for, fordi
mindstekravet i den foregdaende periode allerede var hgjere end forgrgnnelseskravene. |

andre tilfeelde havde de bergrte forpligtelser intet til faelles med forgrgnnelsesmetoderne.
Forgrgnnelsesordningen gor den faelles landbrugspolitik mere kompleks

Forgrgnnelsesordningen overlapper andre miljginstrumenter under den fzlles
landbrugspolitik, men Kommissionen og medlemsstaterne mindsker den dermed

forbundne risiko for dgdveegt og dobbeltfinansiering

58. Pyramiden af den fzelles landbrugspolitiks tre grgnne instrumenter, der er omtalt

i punkt 7 og illustreret i figur 1, er en idealiseret repraesentation af princippet om, at
forgrennelsesordningen bgr vaere mere vidtgaende end krydsoverensstemmelsesordningen
og fastlaegge referencevaerdien® for foranstaltninger til udvikling af landdistrikter. Det er i
realiteten ikke altid tilfaeldet, og der er betydelige overlapninger mellem

forgrgnnelsesordningen og de to andre lag i pyramiden, som illustreret i figur 9.

®  Begrebet "referencevaerdi" betegner i denne sammenhaeng den grad af offentlig service (her:

en landbrugspraksis, som er gavnlig for miljget), der kraeves af en stgttemodtager (her: en
landbruger, der deltager i en miljgforanstaltning under ordningen for udvikling af landdistrikter)
uden vederlag. Der kan kun ydes kompensation for tjenester (forpligtelser), der ligger over
referenceveaerdien.
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Figur 9 - Overlapninger mellem forgrgnnelsesordningen og de andre miljginstrumenter

under den fzlles landbrugspolitik

OVERLAPNINGER MELLEM

MILJ@FORAN- LANDDISTRIKTSUDVIKLINGS-
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UNDER t FORGR@NNELSESMETODER
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FORGR@NNELSESMETODER OG
KRYDSOVERENSSTEMMELSES-
KRAV OG -NORMER

FORGR@NNELSESORDNINGEN

Y

YDERLIGERE MILI@MASSIGE FORDEL>

BER@RT OMRADE

Kilde: Den Europaeiske Revisionsret pa grundlag af Europa-Kommissionens arbejdsdokument
SWD(2016) 218 final.

Overlapninger mellem forgrgnnelsesordningen og krydsoverensstemmelsesordningen er

almindelige, men risikoen for dgdveegt mindskes af forskelle i de detaljerede krav

59. Overlapninger mellem forgrgnnelsesordningen og krydsoverensstemmelsesordningen
vedrgrer visse funktioner eller metoder, som er beskyttet eller pakraevet i henhold til GLM-
normer eller SMR'er og samtidig kan anmeldes for at opfylde kravet om miljgmaessige
fokusomrader. De vigtigste af de bergrte miljgmaessige fokusomrader inkluderer
efterafgrgder, braammer og visse typer landskabstraek. Som vist i figur 10 fandt vi sddanne

overlapninger i fire af de fem udvalgte medlemsstater.
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Figur 10 - Overlapninger mellem forgrgnnelsesordningen og

krydsoverensstemmelsesordningen konstateret i fire af de fem undersggte medlemsstater

Nederlandene
Miljgmaessige
fokusomrader Overlapning
- hegn GLM 7

Frankrig
Miljgmaessige
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- grofter GLM 7
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landskabstraek i sit valg fokusomrader  Overlapning
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fokusomrader) - grofter GLM 7

- treeer/krat GLM 7

Kilde: Revisionsretten baseret pa resultaterne af revisionen vedrgrende Grakenland, Spanien,
Frankrig, Nederlandene og Polen.

60. Sadanne overlapninger skaber en dgdvaegt, som i de fleste tilfaelde mindskes af forskelle
mellem kravene under forgrgnnelsesordningen og kravene under
krydsoverensstemmelsesordningen (med hensyn til efterafgr@der kraever
forgrennelsesordningen f.eks. en blanding af mindst to planter, mens en enkelt art normalt

er tilstraekkeligt i henhold til GLM 4 eller SMR 1).

61. De undersggte medlemsstater indfgrte generelt ingen yderligere restriktioner,
procedurer eller kontroller for at undga eller begraense dgdveegt i den grgnne betaling som
felge af overlapninger med overensstemmelseskrav. Vi fandt én undtagelse: | Nederlandene
kan efterafgrgder, som er pakraevet under SMR 1, ikke anmeldes som miljgmaessige

fokusomrader.
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Overlapninger mellem forgrgnnelsesordningen og ordningen for udvikling af landdistrikter

(spjle Il i den feelles landbrugspolitik) handteres generelt godt af medlemsstaterne

62. Overlapninger mellem forgrgnnelsesordningen og de miljgmaessige foranstaltninger
under ordningen for udvikling af landdistrikter, f.eks. foranstaltningen vedrgrende miljg- og
klimavenligt landbrug®’, kan forekomme, nar landbrugerne indgar forpligtelser under sgjle I,
som svarer til standardkravene vedrgrende forgrgnnelse. Sddanne overlapninger er mulige,
fordi EU-lovgivningen ikke kraever, at forgrgnnelsesforpligtelser skal indga i den relevante
referencevaerdi for udvikling af landdistrikter®®. EU-reglerne® forpligter imidlertid
medlemsstaterne til at forhindre enhver dobbeltfinansiering af forgrgnnelsesmetoder, om
ngdvendigt ved at reducere de belgb, der betales til landbrugere under ordningen for
udvikling af landdistrikter. Kommissionen udsendte detaljerede retningslinjer for

medlemsstaterne om, hvordan en sadan dobbeltfinansiering forhindres (jf. ogsa punkt 68).

63. |de 15 medlemsstater, der var omfattet af vores revision (fem gennem revisionsbesgg
eller videokonferencer og ti gennem en fokuseret skrivebordsgennemgang - jf. punkt 12),
undersggte vi forskellige aktivitetstyper (dvs. forskellige pakker af forpligtelser) under
foranstaltningen vedrgrende miljg- og klimavenligt landbrug. Vi konstaterede, at godt en
tredjedel af aktivitetstyperne i vores stikprgve omfattede tilsagn, der overlappede med
forgrgnnelseskravene. Vi konstaterede ogsa, at medlemsstaterne generelt var
opmarksomme pa disse overlapninger og udarbejdede specifikke procedurer, i nogle

tilfeelde ret komplekse, for at udelukke muligheden for dobbeltfinansiering.

64. Tekstboks 4 indeholder eksempler pa typiske overlapninger mellem forpligtelserne

under foranstaltningen vedrgrende miljg- og klimavenligt landbrug og

7 Foranstaltningen vedrgrende miljg- og klimavenligt landbrug er ikke den eneste foranstaltning

under ordningen for udvikling af landdistrikter, som kan overlappe med forgrgnnelseskravene.
Denne risiko vedrgrer ogsa tre andre foranstaltninger, hvis gkonomiske omfang er mindre:
gkologisk landbrug, skovrejsning under Natura 2000 og vandrammedirektivet.

8 Artikel 28, stk. 3, i forordning (EU) nr. 1305/2013 fastseetter, at referenceveerdien for

foranstaltningen vedrgrende miljg- og klimavenligt landbrug skal daekke kravene til
krydsoverensstemmelse, landbrugsaktivitet og brugen af ggdningsstoffer og
plantebeskyttelsesmidler.

> Artikel 28, stk. 6, i forordning (EU) nr. 1305/2013.
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forgrgnnelsesmetoderne samt forskellige metoder, som medlemsstaterne anvendte for at

forhindre dobbeltfinansiering.

Tekstboks 4 - Overlapninger mellem forpligtelserne under foranstaltningen vedrgrende miljg- og
klimavenligt landbrug og forgrgnnelsesmetoderne samt forskellige metoder til handtering af

risikoen for dobbeltfinansiering

| Spanien (Castilla y Ledn) er landbrugere, der anvender en af aktivitetstyperne under
foranstaltningen vedrgrende miljg- og klimavenligt landbrug, forpligtet til at beplante 15 % af
kontraktarealet med lucerne. Arealer med lucerne, som er en kvelstofbindende afgrgde, kan ogsa
erkleeres som miljgmaessige fokusomrader i Spanien. Dobbeltfinansiering forhindres ved hjeelp af en
restriktion, der har form af en automatisk krydskontrol i IT-systemet, som forhindrer, at det samme
areal bade medregnes under sgjle lI-forpligtelsen og forpligtelsen vedrgrende miljgmaessige

fokusomrader.

| Frankrig (Aquitaine) omfatter visse aktivitetstyper under foranstaltningen vedrgrende miljg- og
klimavenligt landbrug en forpligtelse knyttet til afgrgdediversificering. Dobbeltfinansiering i relation
til den tilsvarende forgrgnnelsesforpligtelse undgas ved, at betalingen under ordningen for udvikling
af landdistrikter kun daekker ekstraomkostningerne ved at indfgre en fjerde afgrgde i
afgredeblandingen. Det betyder, at forgrgnnelseskravet om tre afgrgder i dette szerlige tilfaelde rent

faktisk indgar i sgjle ll-referencevaerdien.

Forgrgnnelsesreglernes kompleksitet giver udfordringer vedrgrende gennemfgrelsen, som

Kommissionen delvis har Igst

65. Landbrugerne kritiserer forgrgnnelsesreglernes kompleksitet. | sine svar pa den
offentlige hgring om erfaringerne med det fgrste ars gennemfgrelse af
forgrgnnelsesordningen vurderede COPA-COGECA - en organisation, som repraesenterer
landbrugere pa EU-plan - at reglerne for gennemfgrelse af samtlige forgrgnnelsesmetoder

var vanskelige - ikke kun at overholde, men ogsa at forsta.

66. |sit dokument "Review of Greening after one year"®® foreslog Kommissionen at

forenkle og harmonisere visse forgrgnnelseskrav, hvor dette kunne ggres uden at reducere

% SwWD(2016) 218 final af 22.6.2016.
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de miljpmaessige fordele. Dokumentet angav potentielle forbedringer, f.eks.
sammenlaegning af beslagtede typer miljgmaessige fokusomrader (f.eks. breemmer og
markkanter), lempelse af visse begraensninger vedrgrende forvaltningsmetoder og
tidsbegraensninger og @¢get tolerance med hensyn til st@grrelse og placering af landskabstraek.
Kommissionen inkluderede disse forenklingsforanstaltninger i sin nylige aendring61 af den
sekundzaere lovgivning. Samme andring indfgrte ogsa et forbud mod brug af pesticider pa

produktive miljpmaessige fokusomrader (jf. punkt 50).

67. Gennemfgrelsen af forgrgnnelsesordningen var ikke ligetil for medlemsstaterne. For det
ferste kraevede den en betydelig gkonomisk og organisatorisk indsats. De eksisterende IT-
systemer skulle tilpasses, navnlig markidentifikationssystemet62 i de medlemsstater, der
valgte miljpmaessige fokusomrader af permanent karakter (dvs. samtlige landskabstraek -
undtagen markkanter - men ogsa terrasser, hektar med skovlandbrug, arealer med lavskov
med kort omdriftstid og skovklaedte arealer). Tekstboks 5 illustrerer, hvordan byrden
forbundet med oprettelsen af laget for miljgmaessige fokusomrader kan pavirke

medlemsstaternes valg af miljgmaessige fokusomrader.

Tekstboks 5 - Den tunge byrde forbundet med at oprette laget for miljgmaessige fokusomrader

De spanske myndigheder havde oprindelig til hensigt at inkludere landskabstraek blandt deres
udvalgte typer miljgmaessige fokusomrader i betragtning af de betydelige miljgmaessige fordele, som
de giver. Imidlertid besluttede de i sidste ende ikke at vaelge denne mulighed pa grund af de
forventede vanskeligheder og forsinkelser i forbindelse med registrering af samtlige landskabstraek i

markidentifikationssystemet.

68. Medlemsstaterne fandt desuden nogle af forgrgnnelsesreglerne forvirrende. De spurgte
Kommissionen om forskellige aspekter af gennemfgrelsen af den grgnne betaling.
Kommissionen opslog disse spgrgsmal sammen med sine svar pa en dedikeret webplatform,

der var tilgeengelig for alle medlemsstater. Tekstboks 6 giver et eksempel pa de

81 Kommissionens delegerede forordning (EU) 2017/1155.

82 Jf. ogsa vores sarberetning nr. 25/2016 "Markidentifikationssystemet: et nyttigt redskab til

fastlaeggelse af et landbrugsareals stgtteberettigelse, men forvaltningen af det kan blive endnu
bedre" (http://eca.europa.eu).
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problemstillinger, der blev rejst. Den samme platform blev brugt til at formidle andre former
for vejledning om forgrgnnelsesordningen: konklusioner fra ekspertgruppemegder og
retningslinjedokumenter, der opsummerede de vigtigste aspekter af gennemfgrelsen. De
fem medlemsstater, vi deekkede, var generelt tilfredse med kvaliteten og aktualiteten af den

vejledning, de fik fra Kommissionen.

Tekstboks 6 - Eksempler pa forgrgnnelsesreglernes kompleksitet

Visse medlemsstater spurgte, hvordan de skulle bedgmme overholdelsen af kravene om
afgrgdediversificering i tilfaelde, hvor kun en del af en bedrift er gkologisk. Kommissionen
preeciserede, at forgrgnnelsesordningen generelt kun vedrgrer den ikke-gkologiske del af bedriften.
Det betyder, at gkologisk dyrket agerjord ikke indgar i beregningen af arealtzersklerne for
afgrgdediversificering. Hvis den agerjord, der ikke er gkologisk dyrket, er pa over 10 hektar, skal de
kraevede afgrgder imidlertid dyrkes pa denne agerjord - eventuelle gkologiske afgr@der medregnes
ikke i forbindelse med afgrgdediversificering. Landbrugere, hvis bedrifter kun er delvis gkologiske,

kan ogsa vaelge at anvende de tre forgrgnnelsesmetoder pa hele bedriften.

69. Kommissionen er ansvarlig for at fgre tilsyn med medlemsstaternes gennemfgrelse af
forgrgnnelsesordningen. En vigtig del af dette ansvar er, at den jeevnligt skal kontrollere de
forskellige meddelelser, som medlemsstaterne skal indsende om deres gennemfgrelsesvalg
vedrgrende forgrgnnelsesordningen og om resultaterne af forgrgnnelsen pa bedriftsniveau.
Vi konstaterede, at Kommissionen varetog disse opgaver godt. Navnlig sgrger Kommissionen
for systematisk at identificere og sammen med de relevante medlemsstater fglge op pa
forskellige problemer med for sen indsendelse af oplysninger®? eller forkert anvendelse af

EU-reglerne. Som illustreret i punkt 54 og tekstboks 3 kan Kommissionen imidlertid ikke

forpligte medlemsstaterne til at veelge de gennemfgrelsesmuligheder vedrgrende

forgrgnnelsesordningen, som er mest gavnlige for miljget og klimaet.

8 Ca. 25 % af de forgrgnnelsesrelaterede meddelelser indsendes for sent.
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Forgrgnnelsesmetoderne minder om GLM-normerne, men kan fgre til stgrre sanktioner

for manglende overholdelse

70. Inden forgrgnnelsesordningen blev indfgrt, var krydsoverensstemmelsesordningen den
eneste forbindelse mellem de direkte betalinger under den fzelles landbrugspolitik og EU's
miljg- og klimamalszaetninger. Ligesom forgrgnnelsesordningen er
krydsoverensstemmelsesordningen obligatorisk for landbrugere, der modtager direkte
betalinger under den fzelles landbrugspolitik. Forskellen er, at der ikke gives nogen belgnning
for at opfylde forpligtelserne vedrgrende krydsoverensstemmelse. Overtraedelser af
krydsoverensstemmelsesreglerne kan fgre til sanktioner, der reducerer alle de direkte
betalinger til modtageren (normalt med 1-5 %). Under forgrgnnelsesordningen modtager
landbrugeren en bestemt betaling for at overholde obligatoriske praksis. Reduktionerne for
manglende overholdelse er proportionale med det ikke-overensstemmende omrade som
andel af det samlede landbrugsareal under forgrgnnelsesforpligtelser og kan na op pa 100 %
af betalingen“. Fra og med ansggningsaret 2017 vil der oven i disse reduktioner blive lagt
administrative sanktioner i tilfeelde, hvor den oprindelige reduktion overstiger 3 %. Disse
sanktioner vil blive begraenset til 20 % af landbrugerens grgnne betaling for ansggningsaret

2017 og til 25 % fra ansggningsaret 2018 og frem.

71. | praksis fungerer forgrgnnelsesordningen stort set pa samme made som
krydsoverensstemmelsesordningen®. Den grgnne betaling praesenteres som en form for
vederlag for miljpmaessige og klimarelaterede offentlige goder, som landbrugerne leverer.
Ordningen kan dog ogsa betragtes som en mekanisme, der straffer manglende overholdelse
af et seet grundleeggende miljgmaessige og klimarelaterede betingelser (svarende til GLM-

normer), som er knyttet til en indkomststgtteordning. Den eneste vaesentlige forskel

De detaljerede regler er fastsat i Kommissionens delegerede forordning (EU) nr. 640/2014 af

11. marts 2014 om supplerende regler til Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU)

nr. 1306/2013 for sa vidt angar det integrerede forvaltnings- og kontrolsystem, betingelserne
for afslag eller tilbagetraekning af betalinger og administrative sanktioner vedrgrende direkte
betalinger, stgtte til udvikling af landdistrikterne og krydsoverensstemmelse (EUT L 181 af
20.6.2014, s. 48).

8 Jf. ogsa vores seerberetning nr. 26/2016 "Det er stadig en udfordring at ggre

krydsoverensstemmelsesordningen mere effektiv og sikre stgrre forenkling"
(http://eca.europa.eu).
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sammenlignet med krydsoverensstemmelsesordningen er, at sanktionerne for vaesentlige

overtreedelser vedrgrende forgrgnnelsesordningen i de fleste tilfaelde vil vaere hgjere.

KONKLUSIONER OG ANBEFALINGER

72. Vores overordnede revisionsspgrgsmal i denne rapport var, om forgrgnnelsesordningen
kunne forbedre den falles landbrugspolitiks miljg- og klimamaessige resultater i

overensstemmelse med det mal, der er fastsat i EU-lovgivningen.

73. Samlet set konkluderer vi, at forgrgnnelsesordningen, som den gennemfgres pa
nuveerende tidspunkt, neeppe vil forbedre den faelles landbrugspolitiks miljg- og

klimamaessige resultater i vaesentlig grad.

74. For at kunne besvare det overordnede revisionsspgrgsmal undersggte vi:

a) om ordningen har en interventionslogik, om der er opstillet klare og tilstraekkelig

ambitigse mal for forgrgnnelse, og om politikkens budgettildeling er berettiget

(jf. punkt 13-25)

b) hvilke fordele forgrgnnelsesordningen kan forventes at producere for miljget og klimaet

(jf. punkt 26-57)

c) den kompleksitet, som forgrgnnelsesordningen bibringer den faelles landbrugspolitik

(jf. punkt 58-71).

75. Forgrgnnelsesordningen tjener to forskellige formal. Pa den ene side er den beregnet pa
at forbedre den fzelles landbrugspolitiks milj@- og klimamaessige resultater. Pa den anden
side er den - som direkte betaling under den feelles landbrugspolitik - fortsat et instrument til

at stgtte landbrugernes indkomst. Kun det fgrste af disse formal er udtrykkeligt angivet i

lovgivningen (jf. punkt 13 og 14).

76. Den grgnne betaling mangler en fuldt udviklet interventionslogik. Kommissionen har
ikke fastsat specifikke mal eller pa anden made angivet, hvad forgrgnnelsesordningen kan
forventes at give miljget og klimaet. Endvidere vil enhver vurdering af politikkens effektivitet

blive pavirket af det fragmentariske kendskab til udgangssituationerne, iseer hvad angar
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biodiversitet og jordbundens kvalitet, herunder dens indhold af organisk kulstof (jf. punkt 15

oq 16).

77. Kommissionens oprindelige forslag om forgrgnnelsesordningen var mere ambitigst i
miljgmaessig forstand. Den efterfglgende udvanding af politikkens miljgmaessige indhold
@ndrede ikke det foresldede finansieringsniveau. Det blev fra starten sat til 30 % af de
direkte betalinger under den feelles landbrugspolitik. | gennemsnit overstiger
forgrgnnelsessubsidierne langt landbrugernes omkostninger (herunder indkomsttab)
forbundet med at opfylde forgrgnnelseskravene. Dette skyldes, at forgrgnnelsesbudgettet
blev fastsat uden forbindelse til politikkens miljpmaessige ambitionsniveau.

Forgrgnnelsesordningen er dybest set fortsat en indkomststgtteordning (jf. punkt 17-25).

78. Forgrgnnelsesordningen vil naeppe indebaere vaesentlige fordele for miljget og klimaet,
primaert pa grund af den betydelige dgdvaegt, der pavirker politikken. Denne dgdvaegt
skyldes primaert, at forgrgnnelseskravene generelt er lette at opfylde og i vid udstraekning
blot afspejler normal landbrugspraksis. Pa grund af omfattende undtagelser er de fleste
landbrugere (65 %) desuden i stand til at drage fordel af den gr@nne betaling uden rent
faktisk at vaere underlagt forgrgnnelsesforpligtelser. Forgrgnnelsesordningen fgrer derfor
kun til positive a&ndringer i landbrugsmetoderne pa en meget lille del af EU's landbrugsjord.
Vi anslar, at landbrugerne kun skabte nye miljpmaessige fokusomrader og ggede
afgrgdediversificeringen pa ca. 3,5 % af agerjorden, dvs. ca. 2 % af EU's samlede
landbrugsjord. Ifglge en JRC-undersggelse fgrte nye forgrgnnelseskrav vedrgrende
permanente graesarealer endvidere kun til &@ndringer i landbrugsmetoderne pa 1,5 % af EU's
landbrugsjord. Samlet set blev omkring 5 % af den dyrkede jord i EU reallokeret pa grund af

forgrennelsesordningen (jf. punkt 26-39).

79. Vikonstaterede ogs3, at visse udformningsmaessige begraensninger mindskede
effektiviteten af de tre forgrgnnelsesmetoder. Afgrgdediversificering kunne ikke give alle de
samme miljgmaessige fordele som vekseldrift. Udpegelsen af miljpmaessigt sarbare
permanente graesarealer var hovedsagelig baseret pa biodiversitetsrelaterede kriterier og
var kun i ringe grad rettet mod kulstofrige permanente graesarealer uden for Natura 2000-

omraderne. Endelig begraensede overvagten af produktive miljgmaessige fokusomrader
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kombineret med manglen pa meningsfulde forvaltningskrav de miljgmaessige fokusomraders

positive effekt pa biodiversiteten (jf. punkt 40-50).

80. Medlemsstaterne har et betydeligt rdaderum ved gennemfgrelsen af
forgrgnnelsesordningen, iseer hvad angar valget af forskellige typer miljgmaessige
fokusomrader og udpegelsen af miljgmaessigt sarbare permanente graesarealer. Vi
konstaterede, at de generelt ikke bruger denne fleksibilitet til at maksimere politikkens
miljg- og klimamaessige fordele. De forsgger ikke at identificere specifikke miljg- og
klimarelaterede behov og malrette forgrgnnelsesmetoder mod dem. | stedet bestraeber de
sig pa at gennemfgre forgrgnnelsesordningen pa en made, der minimerer deres egen og
landbrugernes byrde. Kommissionen har kun begreensede befgjelser til at skubbe
medlemsstaterne i retning af de gennemfgrelsesmuligheder vedrgrende

forgrgnnelsesordningen, der giver de stgrste miljgmaessige fordele (jf. punkt 51-54).

81. Forgrgnnelsesordningen har haft begraenset indvirkning pa referenceveerdien for
miljgforanstaltningerne under sgjle I, hovedsagelig fordi de forpligtelser, landbrugerne
kunne indga under disse foranstaltninger, var mere omfattende en forgrgnnelseskravene,

selv fgr den grenne betaling blev indfgrt (jf. punkt 55-57).

82. Forgrgnnelsesordningen gor den faelles landbrugspolitik veesentlig mere kompleks,
hvilket ikke berettiges af de resultater, som ordningen kan forventes at producere

(jf. punkt 78-81). Denne kompleksitet opstar ikke mindst pa grund af den made, hvorpa
forgrgnnelsesordningen overlapper den felles landbrugspolitiks gvrige miljginstrumenter
(krydsoverensstemmelsesordningen og miljgforanstaltningerne under sgjle II), hvilket skaber
risici for dgdvaegt og dobbeltfinansiering. Visse beslutninger og handlinger fra
Kommissionens og medlemsstaternes side mindsker disse risici. Den nylige aendring i den
sekundaere lovgivning har adresseret bestemte problemer, som landbrugerne og
medlemsstaterne har med hensyn til politikkens kompleksitet. Vi konstaterede ogsa, at

Kommissionens tilsyn med, hvordan medlemsstater gennemfgrer forgrgnnelsesordningen,

var godt (jf. punkt 58-69).

83. Forgrgnnelsesordningen minder om GLM-normerne i den forstand, at den ogsa dybest

set er et st grundleeggende miljgbetingelser, der anvendes i forbindelse med
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indkomststgtte. Det, der adskiller den fra GLM-normerne, er de stgrre potentielle sanktioner

for manglende overholdelse (jf. punkt 70-71).

Anbefaling 1

Kommissionen bgr i forbindelse med den naeste reform af den fzelles landbrugspolitik udarbejde en
fuldsteendig interventionslogik for EU's miljg- og klimaindsats inden for landbruget, som omfatter

specifikke mal og er baseret pa en opdateret videnskabelig forstaelse af de pagaldende faenomener.

a) Som del af interventionslogikken bgr Kommissionen fastleegge behov, input, processer, udfald,

resultater, virkninger og relevante eksterne faktorer

b) Kommissionen bgr fastseette specifikke mal for den faelles landbrugspolitiks bidrag til at opfylde

EU's miljg- og klimarelaterede malsaetninger

c) Forat ggre det muligt at udforme en effektiv politik og derefter overvage og evaluere dens
gennemfgrelse bgr Kommissionen udarbejde modeller og datasat vedrgrende biodiversitet,
jordbundsforhold (herunder kulstofindhold i jorden) og andre relevante miljg- og klimarelaterede

spgrgsmal.

Maldato for gennemfgrelse: udgangen af 2019.

Anbefaling 2

Kommissionen bgr som forberedelse pa udarbejdelsen af sit forslag til den naeste reform af den
faelles landbrugspolitik gennemga og ggre status over gennemfgrelsen af den aktuelle falles
landbrugspolitik. Ved udarbejdelsen af sit forslag bgr Kommissionen benytte fglgende vejledende

principper:

a) Landbrugere bgr kun have adgang til betalinger under den feelles landbrugspolitik, hvis de

overholder et szt grundlaeggende miljgnormer:

° Disse normer bgr omfatte de omrader, der er deekket af de nuvaerende GLM-normer og de
generelle forgrgnnelseskrav (som har det til faelles, at de skal veere mere vidtgaende end
miljglovgivningens krav). Dette ville forenkle systemet med direkte betalinger fra den felles
landbrugspolitik ved at forhindre kunstige og forvirrende sondringer mellem instrumenter, der i

det vaesentlige er ens
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e  Sanktionerne for manglende overholdelse af disse kombinerede normer bgr veere tilstraekkelige

til at virke afskraekkende

e  For at undga dobbeltfinansiering bgr alle sadanne grundlaeggende normer indarbejdes fuldt ud i

de miljgmaessige mindstekrav til enhver programmeret aktion vedrgrende landbrug.

b) Specifikke lokale miljpmaessige og klimarelaterede behov kan mest hensigtsmaessigt adresseres

gennem staerkere programmerede tiltag vedrgrende landbrug, der er baseret pa:

e  opfyldelse af resultatmal

e  ogfinansiering, som afspejler en vurdering af de gennemsnitlige omkostninger og indkomsttab i

forbindelse med aktioner og metoder, der gar laengere end de miljgmaessige mindstekrav.

c¢) Nar medlemsstaterne gives forskellige muligheder at vaelge imellem i deres gennemfgrelse af
den feelles landbrugspolitik, skal de inden gennemfgrelsen kunne pavise, at de muligheder, de

veelger, er effektive med hensyn til at opfylde de politiske mal.

Maldato for gennemfgrelse: udgangen af 2019.

Vedtaget af Afdeling |, der ledes af Phil Wynn Owen, medlem af Revisionsretten, i

Luxembourg pa mgdet den 15. november 2017.

Pa Revisionsrettens vegne

Klaus-Heiner Lehne

Formand




medlemsstat

EUialt

1

2

anmeldt
landbrugsjord i alt

(ha)

145 149 497

Seneste data fra 2015.

Udvikling i andelen af permanente graesarealer

andel i 2016

anmeldte
permanente
graesarealer
(LED) (ha)
1315 486

anmeldt
landbrugsjord i alt

referenceandel for 2015-2020

anmeldte
permanente
graesarealer
(ha) %
443 224

referenceandel

33,7%

3679813

429 132 11,7 %

3 060 035

562 796 18,4 %

2432 797

188 410 7,7%

15910 715

4275 141 26,9 %

808 521

226 379 28,0 %

4529 921

4126 327 91,1%

3351290

1148 530 34,3%

17 924 941

4738 728 26,4 %

26 084 955

8 138 942 312%

877 953

112 044 12,8 %

8 388 012

1318111 15,7 %

132 259

2994 2,3%

1396 574

310 985 22,3%

2 680 109

577 221 21,5%

118 283

60 716 51,3%

4649 119

583 495 12,6 %

1733770

704 152 40,6 %

1963 729

852 273 43,4 %

11813 509

1694 509 14,3 %

2 314 906

884 013 38,2 %

7 277 405

1741 649 23,9%

412 748

231 666 56,1 %

1717 269

400 310 233 %

2 076 488

132 482 6,4 %

2613 443

374 188 14,3 %

13 939 630

43 691 838 30,1 % 143 203 679

For England seneste data fra 2015.

Kilde: Revisionsretten pa grundlag af data fra Europa-Kommissionen.
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64,8 %
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BILAG |

referenceandel for 2007-2014

anmeldte
permanente
graesarealer
(LED) (ha) %

anmeldt

referenceandel
landbrugsjord i alt

164 381 157 47 076 603

28,6 %



BILAG Il

De vigtigste data vedrgrende gennemfgrelsen af miljgmaessigt sarbare permanente graesarealer i 2016

alle miligmaessigt sarbare miljgmaessigt sarbare permanente greaesarealer i miljgmaessigt sarbare permanente graesarealer  alle permanente permanente graesarealer i Natura permanente graesarealer uden for
permanente graesarealer Natura 2000-omrader uden for Natura 2000-omrader graesarealer 2000-omrader Natura 2000-omrader

(som % afalle (som % af (som % af alle (som % af
medlemsstat miljgmaessigt permanente miljgmaessigt permanente
sarbare graesarealer i sarbare graesarealer
permanente Natura 2000- permanente  uden for Natura

(som % afalle (som % afalle
permanente permanente

(som % afalle
permanente

(ha) graesarealer) (ha) graesarealer) omrader) (ha graeesarealer)  2000-omrader) (LE)] (ha) graesarealer) (ha) graesarealer)
BE 21% 432388 89 %
BG 844972 66 %
cz 101% 822 696 86 %
DK 141936 3%
DE 57% 3662 980 79 %
3] 287835 89 %
IE 3882837 99 %
B 1658 384 79%
ES 121% 5908 761 74%
HR 105% 544 944 88 %
T 2446 885 74%
cY 740 95% 1073 58 %
v 591626 90%
T 100% 493 543 88 %
Y 58327 87 %
HU 92% 203028 29%
NL 721639 93%
AT 1026 856 79%
PL 41% 2583383 81 %
RO 88% 3629 250 83 %
sL 28% 210 871 74%
sK 368 689 71%
FI 111% 27 836 91%
SE 401325 89 %
UK 561491 47% 10791520 9592874 89 %
EUj alt* 8085 285 16 % 7558183 93 % 84.% 527 102 7% 1% 49507520 8962 582 18% 40544938 82%

* Denne tabel omfatter ikke Frankrig og Portugal, fordi der manglede fuldstendige data, og heller ikke Malta, som ikke har nogen permanente graesarealer.

Kilde: Revisionsretten pa grundlag af data fra Europa-Kommissionen.



BILAG III

De vigtigste data vedrgrende gennemfgrelsen af miljgmaessige fokusomrader i 2016

agerjord kraevet alle anmeldte miljpmaessige produktive miljpmaessige fokusomrader ikke-produktive miljgmaessige fokusomréader
underlagt en  miljgmaessigt miljgmaessige fokusomrader
forpligtelse  fokusomrade: fokusomrader anmeldt over alle produktive miljgpmaessige heraf alle ikke-produktive heraf

vedrgrende 5 % agerjord det krevede

miljgmaessige  underlagt en minimum (som%afalle kvalstofbindende afgrgder efterafgrgder (som % afalle braklagt jord landskabstrak
fokusomrader forpligtelse anmeldte anmeldte
miljgmaessige (som % afalle (som % afalle miljgmaessige (som % afalle (som % af alle

medlemsstat

(ha) (ha) (%) (ha) fokusomrader) (ha) anmeldte (ha) anmeldte (ha) fokusomrader) (LE)] anmeldte (LE)] anmeldte

BE 4205 8% 1629 3% 1791 3%
BG 40 % 108 047 51% 105239 50 % 1740 1%
a 13370 8% 10638 6% 2361 1%
DK 3% 32564 30% 25693 24% 969 1%
DE 263 565 39% 181275 2% 74855 1%
£ 9954 25% 8987 23% 968 2%
IE 146 % 34177 87 % 555 1% 30896 79 %
£ 58 305 52% 58 152 52% 55 0%
£ 1009 038 67% 969 662 65 % ikke valgt

HR 180 % 17550 2% 11241 15% 677 1%
I 84716 28% 79758 26% 2117 1%
Y 6140 67% 5806 64% 224 2%
v 47626 59 % 46101 57% 1525 2%
T 69617 28% 68575 27% 58 0%
w 53% 930 25% 165 5% 528 14%
HU 93927 31% 83008 28% 7011 2%
MT 264 % 3 16 % 3 16 % 0 0%
NL 881 1% ikke valgt 875 1%
AT 36 % 7269 35% 7182 34% 8 0%
PL 52262 13% 32134 8% 8723 2%
PT 31361 81% 29578 76% 233 1%
RO 3011 1% ikke valgt 2524 1%
sL 328 6% 328 6% ikke valgt

sK 33150 37% 30787 35 % 2070 2%
FI 20012 73% 20011 73% 0 0%
SE 68 397 58 % 62111 52% 5107 4%
UK 107 % 306 822 62% 194 966 39% 71744 14%
EU i alt* 60004114 3000206 5594727 86% 3224604 2341247 39% 877 653 2377228 46% 2033582 39% 217 060 5%

* Denne tabel omfatter ikke Frankrig, fordi der manglede fuldstaendige data.

Kilde: Revisionsretten pa grundlag af data fra Europa-Kommissionen.



KOMMISSIONENS SVAR PA DEN EUROP/ISKE REVISIONSRETS S/ ERBERETNING

"FORGR@NNELSE: EN MERE KOMPLEKS INDKOMSTSTATTEORDNING, ENDNU
IKKE MILIGMASSIGT EFFEKTIV"

RESUME

IV. Efter Kommissionens mening har forgregnnelse potentiale til at forbedre den felles
landbrugspolitiks miljg- og klimamassige resultater sammenholdt med perioden fer dens
indfgrelse. Eksempelvis er forpligtelsen til at oprette et miljgmeessigt fokusomrade pa en procentdel
af agerjorden ny. Beskyttelsen af permanente greesarealer pa nationalt eller regionalt plan er blevet
styrket ved at begraense margenen for konvertering af disse arealer.

Generelt finder forgrennelse anvendelse pa bedrifter, der repraesenterer en stor andel af
landbrugsarealet (77 % 1 2016). Desuden har Kommissionen i sine rapporter om forgrgnnelse
erkendt, at der var plads til forbedring med hensyn til gennemfarelsen, og der er vedtaget en reekke
lovgivningsmassige @ndringer for bade at forenkle ordningens funktionsmade og forbedre dens
miljgmaessige resultater. For eksempel er der med virkning fra 2018 indfert et forbud mod
anvendelse af pesticider i miljgmaessige fokusomrader, hvilket i hgj grad forbedrer de miljgmassige
resultater af forgrannelse.

V. Forgrennelse er en afkoblet indkomststatte, der belgnner landbrugerne for at levere basale
offentlige goder. | denne henseende adskiller forgrannelse, der er en standardiseret betaling, sig fra
mere malrettede og ambitigse foranstaltninger vedrgrende miljgvenligt landbrug og
klimabeskyttelse, hvor der ydes kompensation for omkostninger og indkomsttab i forhold til
basiskravene. Stetten til et grannere landbrug, som er standardiseret for at skabe en mere enkel
administration, skal ikke afspejle hverken landbrugernes omkostninger eller verdien af de
forventede grundleeggende miljg- og klimamassige fordele. Andelen af direkte betalinger (30 %
plus eventuelle sanktioner pa op til 7,5% af de direkte betalinger) fungerer som et effektivt
afskreekkende middel. Takket vere den betydelige andel af direkte betalinger og disse betalingers
obligatoriske karakter gennemfares forgragnnelsespraksis af nasten alle landbrugere, der er omfattet
af forgrgnnelsesforpligtelser, hvilket sikrer bred anvendelse af denne praksis.

VI. Kommissionen tager i sin forstaelse af dgdveegt ikke kun hensyn til de endringer, som
forgrennelsen medfgrer for landbrugernes praksis, men ogsa til bevarelsen af eksisterende
praksisformer og omrader (f.eks. brakjord, beskyttelse af markhegn, breemmer osv.), der er til gavn
for miljget og klimaet, og sa meget desto mere fordi eksterne faktorer gger den nuvearende tendens i
retning af intensivering og specialisering af produktionen. Kommissionens synspunkt er, at hvis vi
ogsa tager hensyn til denne virkning af forgrgnnelsen, er den dgdvagt, som Revisionsretten navner,
mere begrenset. De muligheder for at forbedre den feelles landbrugspolitiks miljgmassige
resultater, som forgrgnnelsesforanstaltninger indebeerer, skal ogsa findes i det omrade, der er
omfattet af forgragnnelsesforpligtelser, hvor landbrugerne skal holde gje med disse &ndringer eller
bevaring af eksisterende miljgvenlige praksis.

VIII.

Farste punkt: Selv om Kommissionen accepterer den forste anbefaling rent indholdsmaessigt, kan
den ikke pa dette stadium give konkrete tilsagn i forbindelse med lovforslag for perioden efter 2020
og den planlagte gennemfgrelsesdato. Imidlertid er der allerede pabegyndt arbejde med at
videreudvikle interventionslogikken for den falles landbrugspolitiks miljg- og klimarelaterede
instrumenter, herunder forgrannelse.

Andet punkt: Kommissionen accepterer farste punktum i den anden anbefaling og er allerede i gang
med at gennemga og gare status over gennemfarelsen af den nuveaerende felles landbrugspolitik pa
baggrund af Kommissionens lovgivningsforslag vedrgrende den felles landbrugspolitik efter 2020.



I den sammenhang har Kommissionen allerede udgivet to rapporter om gennemfgrelsen af
forgrannelsestiltag i henholdsvis 2016 og 2017.

Kommissionen accepterer indholdet af resten af den anden anbefaling, men er pa dette tidspunkt
ikke i stand til at give konkrete tilsagn vedragrende lovgivningsforslag for perioden efter 2020 og
den planlagte gennemfgrelsesdato.

BEMARKNINGER
Kommissionens falles svar pa punkt 16 a) og b) og boks 2:

Formalet med forgrennelse er at forbedre de miljgmaessige resultater af den faelles landbrugspolitik.
Dette skal opnas med tre krav, der dakker miljg- og klimamal for biodiversitet (iseer med
miljgmaessige fokusomrader), kulstofbinding (primeert med beskyttelse af permanente graesarealer)
og jord (hovedsagelig med afgrgdediversificering). Forgrannelse skal naturligvis kun bidrage til at
forbedre situationen vedrgrende disse miljg- og klimaudfordringer. Med hensyn til at sammenholde
forgrennelsens resultater med dens formal er en relevant indikator det areal, der er deekket af mindst
én forgrannelsesforpligtelse, og malet er at gge dette omrade. Som Revisionsretten understreger, er
det i sagens natur vanskeligt at opstille mal for og male det specifikke bidrag fra forgrgnnelse til
hver miljg- og klimaudfordring, eftersom der er sa mange eksterne og interne faktorer i spil.

Boks 2 — Biodiversitet og jord: Manglende klarhed over, hvor vi er og hvor vi gerne vil vaere
Jord

Kommissionens meddelelse "Temastrategi for jordbundsbeskyttelse” er fortsat de mest omfattende
EU-rammer for de forskellige former for jordforringelse. Der er siden 2006 gjort store fremskridt
gennem de ikkelovgivningsmaessige sgjler, bl.a. fordi jordbundsbeskyttelse nu er integreret i EU's
politikker, navnlig i den falles landbrugspolitik. Eftersom der ikke er nogen EU-lovgivning om jord
(forslaget til rammedirektiv om jordbundsbeskyttelse (COM(2006) 231) blev trukket tilbage efter
otte ar pa grund af et blokerende mindretal i Radet), er der stadig ikke fastsat specifikke mal for jord
pa EU-niveau. Der er truffet adskillige foranstaltninger pa EU-niveau, sasom oprettelse af en
europaisk ekspertgruppe om jordbundsbeskyttelse, for at gennemfare tilsagnene i EU's syvende
miljghandlingsprogram og drafte et eventuelt nyt initiativ vedrerende jord pa EU-niveau. Ifglge en
nyligt offentliggjort opgarelse over jordbundspolitik p& EU- og medlemsstatsplan’ er
jordbundsbeskyttelse stadig spredt ud over mange politiske instrumenter.

19. Se Kommissionens svar til punkt 16 a) og b) og boks 2 samt Kommissionens svar til punkt 20.

b) Indvirkningerne skal observeres over flere ar og er resultatet af den kombinerede virkning af en
reekke faktorer, herunder den forventede indvirkning af bl.a. miljgmassige fokusomrader.

20. Selv om den praecise kvantificering af de forventede miljgmassige fordele ikke var fastsat i
konsekvensanalysen, blev malene for hvert af kravene til forgrennelse fastlagt pa det tidspunkt,
hvor Kommissionen vedtog forslaget. Formalet med det miljgmaessige fokusomrade var primert at
styrke biodiversiteten, med beskyttelsen af permanente graesarealer primert at sikre kulstofbinding
og med afgrgdediversificeringen (svarende til den oprindeligt planlagte omdrift) primaert at bevare
jordens kvalitet. For visse former for praksis blev malene understattet af eksisterende videnskabelig
litteratur, navnlig for afgragdediversificering og permanente greesarealer. De efterfglgende draftelser
handlede iser om, hvad der gnskedes opnaet med forgregnnelsen, om end der dog ikke blev sat tal

pa.

! http://ec.europa.eu/environment/soil/pdf/Soil_inventory_report.pdf.
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Kommissionens falles svar pa punkt 23 oq 24:

Forgrgnnelse er en afkoblet indkomststatte, der belgnner landbrugerne for levering af offentlige
goder pa miljg- og klimaomradet. | denne henseende adskiller forgrannelse, der er en standardiseret
betaling, sig fra mere malrettede og ambitigse foranstaltninger vedrgrende miljgvenligt landbrug og
Klimabeskyttelse, hvor der ydes kompensation for omkostninger og indkomsttab i forhold til
basiskravene. Stetten til et grennere landbrug, som er standardiseret for at skabe en mere enkel
administration, skal ikke afspejle hverken landbrugernes omkostninger eller verdien af de
forventede grundleeggende miljg- og klimamassige fordele. Andelen af direkte betalinger (30 %
plus eventuelle sanktioner pa op til 7,5% af de direkte betalinger) fungerer som et effektivt
afskreekkende middel. Takket veere de direkte betalingers betydelige andel og denne betalings
obligatoriske  karakter gennemfgrer nesten alle landbrugere, der er omfattet af
forgrannelsesforpligtelser, forgrannelsespraksis, hvilket sikrer en bred anvendelse heraf.

25. Da forgrgnnelse sammen med andre politiske instrumenter bidrager til at na visse generelle
miljgmaessige mal, sdsom forbedring af jordens organiske materiale, beskyttelse af landskaber eller
vandkvalitet, ville det veere meget vanskeligt at isolere den specifikke gkonomiske veerdi af de
forventede miljg- og klimamaessige fordele ved forgrannelse i forhold til disse generelle mal.

e) Se Kommissionens svar pa punkt 16.
Kommissionens felles svar pa punkt 29 til 31:

For sa vidt angar endringer af praksis mener Kommissionen, at antallet af bergrte omfattede
bedrifter er den bedste indikator for virkningerne af indferelsen af forgrennelse. Kommissionen
bemeerker i denne forbindelse, at forgrennelse medfarte endringer for 13 % af bedrifterne, for sa
vidt angar afgredediversificering, og for 37 % af bedrifterne, for sa vidt angar miljgmassige
fokusomrader®. Det er vanskeligt at vurdere de miljgmassige folger af disse &ndringer i henseende
til omrader, da der ikke kun forventes positive resultater pa den bestemte andel af jord, hvor
endringen sker, men ogsa i et starre omrade. Disse indvirkninger afheenger af de konkrete miljg- og
klimavenlige former for landbrugspraksis.

Se ogsa Kommissionens svar pa punkt 34.
Kommissionens felles svar pa punkt 32 og 33:

Kommissionen finder, at den andel af omradet, der er omfattet af mindst én
forgrennelsesforpligtelse, er en relevant indikator for, i hvilket omfang forgregnnelse kan forbedre
den falles landbrugspolitiks miljgmeessige resultater. Den afspejler det omrade, hvor alle
forgragnnelseskrav finder anvendelse som supplement til og i synergi med andre foranstaltninger
sasom god landbrugs- og miljgmassig stand og milje- og klimameessige landbrugsforanstaltninger.
Forgrgnnelsens endelige indvirkning pa miljg og klima afhenger naturligvis ogsd af
ambitionsniveauet for de krav, der galder for disse omrader (f.eks. en forggelse af det
miljgmaessige fokusomrade fra 5 til 7 %), men det kvantitative aspekt, dvs. det pagaldende omrade,
er centralt for det endelige resultat. 1 2016 deekkede bedrifter, der er omfattet af en eller flere
forgrannelsesforpligtelser, 77 % af det samlede landbrugsareal. Der bruges ogsa andre indikatorer
for mere specifikke forgrennelsesforpligtelser til at overvage forgrannelse, f.eks. procentdelen af
miljgmaessige fokusomrader pa agerjord (baseret pa miljgmassige fokusomrader anmeldt af
landbrugerne). Disse indikatorer er indgdende analyseret i alle tilgeengelige rapporter om

2 Sefigur5.



forgrannelse, nemlig Kommissionens arbejdsdokument fra 2016 og rapporten til Radet og Europa-
Parlamentet om miljemassige fokusomrader.

Desuden er formalet med forgregnnelsesforpligtelser ikke ngdvendigvis at @ndre landbrugspraksis
(se Kommissionens svar til punkt 34).

34. Kommissionen tager i sin forstaelse af dedveegt ikke kun hensyn til de endringer, som
forgrannelsen medfarer for landbrugernes praksis, men ogsa til bevarelsen af eksisterende
miljgvenlige praksisformer og omrader, iser i tilfelde hvor eksterne faktorer gger tendensen til at
intensivere produktionen (f.eks. til at reducere omfanget af permanente graesarealer og braklagte
arealer). Af forenklingshensyn medferer kravet om miljgmassige fokusomrader f.eks. ikke
ngdvendigvis, at der indfares nye funktioner eller oprettes nye miljgmaessige fokusomrader pa hver
bedrift, hvis disse allerede findes pa det pakrevede niveau. Forgrgnnelse beskytter og fremmer
imidlertid disse funktioner og arealer, saledes at man undgar, at de gdelegges som falge af
intensivering. Hvis der var taget hensyn hertil, ville den dgdvaegtseffekt, som Revisionsretten
anfarer, veere mere begraenset.

39. @kologiske landbrugere, der betragtes som "grenne pr. definition”, leverer offentlige goder, som
gar videre end dem, der skabes ved hjelp af forgrgnnelse. Sma landbrugere er fritaget for
forgrennelsesforpligtelser pa grund af behovet for forenkling og af hensyn til
omkostningseffektivitet. Imidlertid er det kun et begraenset omrade, der er bergrt af ordningen for
sma landbrugere (7 % af arealet med direkte betalinger).

45. Beskyttelse af miljgmaessigt sarbare permanente graesarealer er farst og fremmest rettet mod
Natura 2000, der omfatter de mest veerdifulde arealer set i relation til biodiversitet.

46. Mens det overordnede mal for beskyttelse af permanente greesarealer er at bevare
kulstoflagrene, er formdlet med at beskytte den sarlige kategori af miljgmassigt sarbare
permanente graesarealer at bevare biodiversiteten og bidrage til at skabe en god bevaringsstatus, jf.
direktiv 92/43/E@F, greeslandsnaturtyper efter bilag I, arter efter bilag Il, der er afhangige af
forvaltning af greesarealer, samt fuglearter, der er beskyttet af direktiv 2009/147/EF i seerligt
beskyttede omrader, som indeholder graesarealer. Der er helt klart en teet forbindelse til nogle af
bestemmelserne i fugle- og habitatdirektiverne. Pa grundlag af den nuvarende lovgivning ber en
bedre malretning derfor i farste omgang vedrgre biodiversitet.

48. Kuvealstofbindende afgrgder og greesefterafgreder er bestemt vigtige miljgmaessige
fokusomrader, men braklagt jord, som er ikke-produktive omrader, er den naststagrste type
miljgmaessige fokusomrader og udgjorde 38 % af arealet i 2015. Da braklagt jord er til gavn for
miljget og klimaet, hvis de relevante krav er fastsat, vil omfanget af denne type miljgmaessige
fokusomrader sandsynligvis @ge mervaerdien af miljgmaessige fokusomrader.

50. Kommissionen mener, at den seneste @ndring af den delegerede retsakt®, der praciserer
forvaltningspraksis som f.eks. forbud mod brug af pesticider pa produktive miljgfokusomrader, eller
den stgrre afklaring af minimumsperioden for sa vidt angar plantedaekke, er et vigtigt skridt i
retning af at forbedre biodiversiteten i disse omrader. Pa de pagaldende arealer vil disse &ndringer
sandsynligvis i hgj grad forbedre forvaltningskravene til miljgfokusomrader.

54. Kommissionen overvager aktivt medlemsstaternes gennemfarelse af forgrgnnelse og felger op
pa ukorrekt gennemfgrelse af EU-reglerne. Imidlertid er der grenser for Kommissionens

8 Kommissionens delegerede forordning (EU) 2017/1155 af 15. februar 2017 om é&ndring af delegeret forordning (EU)
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vurderingskapacitet, da den ikke er i stand til i detaljer at validere, om disse valg er miljgmaessigt
relevante under specifikke nationale eller lokale forhold.

57. Kontinuitet er et af de vigtige elementer i stetten til et miljg- og klimavenligt landbrug.
Gennemfgrelse af gode, resultatskabende ordninger for leengere end én programmeringsperiode
giver mulighed for bedre resultater.

Selv om det kan forventes, at indfarelsen af forgrennelse kan gge de miljgmassige ambitioner for
foranstaltninger vedrgrende milje- og klimavenligt landbrug, behgver dette ikke at sla igennem i
alle tilfelde. For det farste er forgrennelse ikke en del af udgangspunktet for miljg- og klimavenlige
landbrugsforanstaltninger. Under disse foranstaltninger skal man undga, at der betales for aktioner,
som overlapper med forgrgnnelse (som rent faktisk kreever et hgjere ambitionsniveau, for at der kan
foreslas en forhgjet preemie), men sadanne ulgnnede aktiviteter kan stadig veere en del af
foranstaltningen. For det andet er det, navnlig for sa vidt angar forpligtelser vedrgrende
afgradediversificering, lettere at pavise indvirkningen af forgrannelse, fordi diversificeringen, for at
der fortsat skal kunne ydes statte, skal veere mere ambitigs, end kravene til forgrgnnelse tilsiger.

58. Kommissionen mener, at risikoen for overlapning mellem forgrgnnelse og
krydsoverensstemmelse og mellem forgrennelse og miljgforanstaltninger under udvikling af
landdistrikter behandles korrekt i henhold til geeldende lovbestemmelser. | sidstnavnte tilfelde er
overlapninger mellem forgrgnnelse og forpligtelser til miljg- og klimavenligt landbrug ikke
udelukket af den retlige ramme, sa lenge stetten til samme praksis kun ydes én gang, dvs. at
dobbeltfinansiering undgas.

Kommissionens falles svar pa punkt 59 og 60:

Den risiko for overlapning mellem forgrgnnelse og krydsoverensstemmelse, som Revisionsretten
naevner, er omfattet af lovbestemmelser. De funktioner eller praksisformer, der kreves under
krydsoverensstemmelse i forskellige medlemsstater, danner i stedet udgangspunkt for
forgrennelsespraksis som fastsat pa EU-plan. F.eks. kan der veere krav om efterafgrader med én art
under krydsoverensstemmelse, men de kan kun teelle som miljgmassige fokusomrader, hvis der
tilseettes en anden art i blandingen til efterafgrgden. Begge instrumenter fungerer derfor i en
synergi, hvor krydsoverensstemmelse udggr lovbestemmelsen, og de miljgmaessige fokusomrader
forbedrer indvirkningen pa miljget.

66. Undersggelsen af forgrennelse indgik i forenklingen af den feelles landbrugspolitik i forbindelse
med Kommissionens Refit-program for 2016. Dette svarede til den forpligtelse, som Kommissionen
patog sig i sin erklaring af 2. april 2014 om efter et ar at evaluere erfaringer, administrative byrder,
fremme af lige vilkar og indvirkning pa produktionskapaciteten pa EU-plan. Kommissionens
tjenestegrene offentliggjorde et arbejdsdokument i juni 2016*.

Pa grundlag af denne evaluering udviklede GD AGRI's tjenestegrene et st konkrete forslag til
forenkling. De udger en afbalanceret pakke, som finjusterer de nuvaerende regler, iser for de
miljgsmaessige fokusomrader, sa de bliver lettere at forsta og gennemfare for bade landbrugere og
forvaltninger.

Kommissionen fremsatte derfor et forslag til en delegeret retsakt (om endring af delegeret
forordning (EU) nr. 639/2014). Denne tekst blev vedtaget af bade Europa-Parlamentet og Radet og
offentliggjort den 30. juni 2017°.

4 SWD(2016) 218 final af 22.6.2016.

5 Kommissionens delegerede forordning (EU) 2017/1155.



Tretten foranstaltninger tilpasser betingelserne for forvaltning og tilskynder landbrugerne til at
anmelde landskabsfunktioner og bremmer. Som eksempler kan navnes fglgende:

e Nogle kategorier er blevet slaet sammen og de dermed forbundne krav strgmlinet i tilfeelde, hvor
visse landskabsfunktioner og br&emmer i de miljgmassige fokusomrader svarer til hinanden. Derved
undgar man forvirring og fejlkilder.

e Der er indfgrt en vis fleksibilitet vedrgrende de maksimale dimensioner og
landskabsfunktionernes placering, hvilket navnlig vil give mulighed for en sterre deekning af
forskellige typer miljgmaessige fokusomrader som hegn og markbrammer.

e Visse betingelser blev fjernet, da det er vanskeligt at begrunde dem med henvisning til
miljgfordele, som f.eks. forpligtelsen til at benytte kvalstofbindende afgrader som enkeltkultur.

Det ber understreges, at formalet med visse endringsforslag er at forbedre politikkens
miljgmaessige resultater og gge den generelle tillid til forgrgnnelsen af direkte betalinger fra 2013.

Dette omfatter en minimumsvarighed for nogle funktioner, som f.eks. braklagt jord og
efterafgrader, og et generelt forbud mod brug af plantebeskyttelsesmidler pa dyrkede arealer, der er
udpeget som miljgmaessige fokusomrader. Forbuddet afspejler formalet med betalingen: Brugen af
pesticider kan ikke betragtes som forenelig med bevarelse og udvikling af biodiversiteten pa, hvad
der kun svarer til 5 % af agerjorden.

67. Som statte for medlemsstaternes gennemfarelse af forgrannelse er der siden 2015 vedtaget flere
forenklingsforanstaltninger i form af forordninger eller retningslinjer. For sa vidt angar
miljemassige fokusomrader vedrgrer de vigtigste endringer falgende:

— forenkling af de starrelsesrelaterede kriterier for visse funktioner og af muligheden for at
anvende arealet (f.eks. bremmer og udyrkede randbelter)

— den omstendighed, at landbrugeren til en vis grad kan &ndre type og placering efter indgivelse
af stgtteansggningen

— muligheden for, at ikke alle potentielle permanente miljgmassige fokusomrader skal kortleegges
i laget for miljgsmassige fokusomrader

— fleksibilitet med hensyn til at skelne mellem hegn eller treebevoksede breemmer og treeer i raekker
samt sammenlagning af visse typer miljgmassige fokusomrader

— preecisering af definitionerne (huller i hegn eller treebevoksede breemmer)
— godkendelse af tilstadende landskabsfunktioner, der er beliggende omkring landbrugsjordlodder.
Boks 5 — Den tunge byrde forbundet med at oprette laget for miljgmassige fokusomrader

| 2015, dvs. ferste ar af gennemfarelsen af forgrennelse, eendrede Kommissionen retningslinjerne
for laget for miljgmassige fokusomrader for at preecisere, at alle miljgmaeessige fokusomrader, der
er anmeldt af landbrugere, og som er stabile over tid, skal kortlegges i laget for miljgmassige
fokusomrader, og ikke ngdvendigvis alle potentielle miljgmassige fokusomrader.

69. Se Kommissionens svar pa punkt 54.
KONKLUSIONER OG ANBEFALINGER

73. Efter Kommissionens mening har forgrgnnelse potentiale til at forbedre de miljg- og
klimamassige resultater af den felles landbrugspolitik sammenlignet med perioden fer dens
indferelse. For eksempel er forpligtelsen til at have et miljgmaessigt fokusomrade pa en procentdel
af agerjorden ny. Beskyttelsen af permanente greesarealer pa nationalt eller regionalt plan er blevet
styrket med begraensningen af margenen for konvertering af disse arealer. Generelt finder




forgrannelse anvendelse pa bedrifter, der repraesenterer en stor andel af landbrugsarealet (77 % i
2016). Desuden har Kommissionen i sine rapporter om forgrgnnelse erkendt, at der var plads til
forbedring med hensyn til gennemfarelsen, og der er vedtaget en raekke lovgivningsmassige
andringer for bade at forenkle ordningens funktionsmade og forbedre dens miljgmaessige resultater.
For eksempel er der med virkning fra 2018 indfart et forbud mod anvendelse af pesticider i
miljgmaessige fokusomrader, hvilket i hgj grad forbedrer de miljgmassige resultater af
forgrgnnelse.

77. Forgrgnnelse er en afkoblet indkomststette, der belgnner landbrugerne for levering af offentlige
goder pa milje- og klimaomradet. | denne henseende adskiller forgrannelse, der er en standardiseret
betaling, sig fra mere malrettede og ambitigse foranstaltninger vedrgrende miljgvenligt landbrug og
Klimabeskyttelse, hvor der ydes kompensation for omkostninger og indkomsttab i forhold til
basiskravene. Stetten til et greannere landbrug, som er standardiseret for at skabe en mere enkel
administration, skal ikke afspejle hverken landbrugernes omkostninger eller veerdien af de
forventede grundleeggende miljg- og klimamassige fordele. Andelen af direkte betalinger (30 %
plus eventuelle sanktioner pa op til 7,5% af de direkte betalinger) fungerer som et effektivt
afskreekkende middel. Takket veere den betydelige andel af direkte betalinger og disse betalingers
obligatoriske karakter gennemfgres forgrgnnelsespraksis af nasten alle landbrugere, der er omfattet
af forgrennelsesforpligtelser, hvilket sikrer bred anvendelse af denne praksis.

78. Kommissionen tager i sin forstaelse af dedveegt ikke kun hensyn til de endringer i
landbrugernes praksis, der felger af forgrennelse, men ogsa til bevarelsen af eksisterende
praksisformer og omrader (f.eks. brakjord, beskyttelse af markhegn, bremmer osv.) til gavn for
miljget og klimaet, og sa meget desto mere fordi eksterne faktorer gger den nuvarende tendens i
retning af intensivering og specialisering af produktionen. Kommissionens synspunkt er, at hvis vi
ogsa tager hensyn til denne virkning af forgrgnnelsen, er den dgdvaegt, som Revisionsretten navner,
mere begrenset. De muligheder for at forbedre den feelles landbrugspolitiks miljgmassige
resultater, som forgrgnnelsesforanstaltninger indebeerer, skal ogsa findes i det omrade, der er
omfattet af forgrannelsesforpligtelser, hvor landbrugerne skal holde gje med disse andringer eller
bevaring af eksisterende miljgvenlige praksis.

79. Udformningen af granne foranstaltninger i EU-lovgivningen er baseret pa en afvejning mellem
de forventede miljgsmassige resultater og de vanskeligheder, der paleegges landbrugere og nationale
forvaltninger. | denne henseende har man foretrukket afgredediversificering frem for sedskifte af
hensyn til forvaltningen. De miljgmaessigt sarbare permanente greesarealer skaber desuden en
forbindelse til visse Natura 2000-krav med et biodiversitetsmal, og visse typer miljgmeessige
fokusomrader omfatter produktive funktioner, saledes at man undgar en for restriktiv indvirkning pa
produktionskapaciteten. Efter det farste ar med forgrannelse har Kommissionen pa baggrund af de
indhgstede erfaringer taget initiativ til de ngdvendige @ndringer for at forenkle og forbedre den
miljgmaessige gennemfarelse af forgrgnnelse. Dette omfatter bl.a. et forbud mod brug af pesticider
pa produktive typer miljgmeessige fokusomrader.

80. Se Kommissionens svar pa punkt 54.
Anbefaling 1

Selv om Kommissionen accepterer den farste anbefaling rent indholdsmassigt, kan den ikke pa
dette stadium give konkrete tilsagn i forbindelse med lovforslag for perioden efter 2020 og den
planlagte gennemfgrelsesdato. Imidlertid er der allerede pabegyndt arbejde med at videreudvikle
interventionslogikken for den falles landbrugspolitiks miljg- og klimarelaterede instrumenter,
herunder forgrgnnelse.

Anbefaling 2



Kommissionen accepterer fgrste punktum i den anden anbefaling og er allerede i gang med at
gennemga og gere status over gennemfarelsen af den nuveerende felles landbrugspolitik pa
baggrund af Kommissionens lovgivningsforslag vedrgrende den felles landbrugspolitik efter 2020.
| den sammenhang har Kommissionen allerede udgivet to rapporter om gennemfgrelsen af
forgrennelsen i henholdsvis 2016° og 2017”.

Kommissionen accepterer indholdet af resten af den anden anbefaling, men er pa dette tidspunkt
ikke i stand til at give konkrete tilsagn vedrgrende lovgivningsforslag for perioden efter 2020 og
den planlagte gennemfarelsesdato.

6 Arbejdsdokument fra Kommissionens tjenestegrene om revisionen af forgrannelsen efter et ar (SWD(2016) 218 final af
22.6.2016).

! Rapport fra Kommissionen til Europa-Parlamentet og Rédet om gennemfarelsen af kravet om miljgmassige fokusomrader
under ordningen for granne direkte betalinger (SWD(2017) 121 final af 29.3.2017).



Begivenhed Dato
Revisionsplanens vedtagelse/revisionens start 5.10.2016
Officiel fremsendelse af udkastet til beretning til Kommissionen 28.9.2017
(eller en anden revideret enhed)

Vedtagelse af den endelige beretning efter den kontradiktoriske 15.11.2017
procedure

Modtagelse af Kommissionens (eller en anden revideret enheds) 29.11.2017

officielle svar pa alle sprog




Landbrug, navnlig intensivt landbrug, har en negativ
effekt pa miljoet og klimaet. Forgrennelsesordningen

- som med en direkte betaling belgnner landbrugere for
at anvende landbrugsmetoder, der er gavnlige for
jordbundskvaliteten, kulstofbindingen og biodiversiteten
- blev indfert i 2015 med det mal at forbedre EU’s faelles
landbrugspolitiks miljg- og klimamaessige resultater. Vi
konstaterede, at forgrennelsesordningen, som den
gennemfgres pa nuvaerende tidspunkt, naeppe vil opfylde
dette mal, hvilket hovedsagelig skyldes de beskedne krav,
som generelt blot afspejler den normale landbrugspraksis.
Vi anslar, at forgrennelsesordningen kun har fort til
andringer i landbrugsmetoderne pa ca. 5 % af EU’s
samlede landbrugsjord. Vi fremsaetter en reekke
anbefalinger til, hvordan der kan udformes mere effektive
miljginstrumenter for den feelles landbrugspolitik i
perioden efter 2020.
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