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Equipa de auditoria

Os relatodrios especiais do Tribunal de Contas Europeu (TCE) apresentam os resultados das suas
auditorias relativas as politicas e programas da UE ou a temas de gestao relacionados com dominios
orcamentais especificos. O TCE seleciona e concebe estas tarefas de auditoria de forma a obter o
maximo impacto, tendo em consideragao os riscos relativos aos resultados ou a conformidade, o nivel
de receita ou de despesa envolvido, os desenvolvimentos futuros e o interesse politico e publico.

O presente relatério foi adotado pela Camara de Auditoria | - presidida pelo Membro do TCE Phil Wynn
Owen - especializada na utilizagdo sustentdvel dos recursos naturais. A auditoria foi efetuada sob a
responsabilidade do Membro do TCE Samo Jereb, com a colaboragao de Jerneja Vrabic, assessora de
gabinete, Robert Markus, responsavel principal, e Michal Machowski, responsavel de tarefa. A equipa
de auditoria foi composta por Aris Konstantinidis, Paivi Piki, Carlos Sanchez Rivero, Dainora
Venckeviciené e Krzysztof Zalega.
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GLOSSARIO, SIGLAS E ACRONIMOS

BCAA: boas condicGes agricolas e ambientais. Termo coletivo que designa um conjunto de
normas de base, aplicaveis ao abrigo da condicionalidade, que definem as boas condi¢des

agricolas e ambientais das terras.

Condicionalidade: sistema que associa a maior parte dos pagamentos da PAC a um conjunto
de normas de base para garantir as boas condi¢Ges agricolas e ambientais do solo (BCAA),
bem como a determinadas obrigacdes, conhecidas como requisitos legais de gestdo (RLG).
Os RLG estdo definidos na legislacdo aplicavel da UE no dominio do ambiente, das alteracdes

climaticas, da saude publica, da saude animal e da fitossanidade e do bem-estar animal.

Desenvolvimento rural: politica da UE, frequentemente designada por "Segundo pilar" da
PAC, que visa dar resposta as necessidades econdmicas, ambientais e sociais das zonas rurais
da UE. Os pagamentos no ambito do desenvolvimento rural sdo efetuados a partir do Fundo

Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural, com cofinanciamento dos Estados-Membros.

DG AGRI: Direcao-Geral da Agricultura e do Desenvolvimento Rural da Comissdo Europeia.

DG CLIMA: Direcdo-Geral da Ac¢do Climatica da Comissao Europeia.

DG ENV: Diregao-Geral do Ambiente da Comissao Europeia.

Efeito de inércia: situacdo em que uma atividade ou um projeto subsidiado teria sido total

ou parcialmente realizado mesmo sem a ajuda publica.

Exploragdo agricola: o conjunto das terras e animais situados no territdrio de um mesmo
Estado-Membro, geridos por um Unico agricultor (que pode ser uma pessoa singular ou
coletiva ou um grupo de pessoas singulares ou coletivas) e que sdo utilizados para atividades

agricolas.

JRC: Centro Comum de Investigacdao. Uma Dire¢ao-Geral da Comissao Europeia.

Natura 2000: A maior rede ecoldgica coerente de areas protegidas do mundo, abrangendo

18% do territorio terrestre da UE e uma parte consideravel de zonas marinhas.



PAC: Politica Agricola Comum. Conjunto de atos legislativos e praticas adotados pela Unido
Europeia para apresentar uma politica comum e unificada no dominio da agricultura. As
medidas iniciais foram tomadas em 1962. Desde entdo, a politica foi adaptada e

desenvolvida e passou por varias reformas.

Pagamentos diretos: ajuda concedida diretamente aos agricultores para Ihes garantir uma
rede de seguranca. Assumem sobretudo a forma de um apoio ao rendimento de base, ndo
associado a producdo. Ajudam a estabilizar o rendimento dos agricultores proveniente das
vendas no mercado, que esta sujeito a volatilidade. Os pagamentos diretos sdo concedidos
pelo Fundo Europeu Agricola de Garantia, geralmente referido como o "Primeiro pilar" da

PAC.

Prados permanentes ambientalmente sensiveis (PPAS): Parcelas de prados permanentes,
sobretudo as localizadas no interior das zonas Natura 2000, designadas pelos
Estados-Membros devido a sua importancia para a biodiversidade, em especial para as
espécies e habitats que integram prados protegidos. No ambito da ecologizacao, estas

parcelas sdo protegidas contra a conversdo para outras utilizacdes do solo ou para a lavoura.

Primeiro pilar da PAC: parte da Politica Agricola Comum que engloba os pagamentos diretos

aos agricultores e as medidas de mercado.

RLG: requisitos legais de gestdo. Um termo coletivo que designa um conjunto de obrigacdes
definidas na legislacdo aplicavel da UE no dominio do ambiente, das alteragGes climaticas, da
saude publica, da saude animal e da fitossanidade e do bem-estar animal e aplicaveis ao

abrigo da condicionalidade.

Segundo pilar da PAC: parte da Politica Agricola Comum que engloba as medidas de

desenvolvimento rural.

SIE: superficies de interesse ecoldgico. Terras das exploracdes agricolas dedicadas a praticas
ou caracteristicas especificas benéficas para o ambiente. No ambito da ecologizagao, as
exploragoes agricolas tém, em geral, de dedicar pelo menos 5% das suas terras araveis as

SIE.

UE: Unido Europeia



SINTESE

l. A ecologizacdo (ou pagamento ecolégico) é um novo tipo de pagamento direto aos
agricultores introduzido com a reforma de 2013 da Politica Agricola Comum (PAC). Foi
concebida para aplicar o principio de que os agricultores devem ser recompensados pelos
bens publicos que fornecem. Através deste mecanismo, a ecologizagao visava melhorar o

desempenho ambiental da PAC.

Il. Este relatdrio apresenta as constatagdes da auditoria do Tribunal sobre a ecologizagao.
A principal questdo de auditoria foi a de saber se a ecologiza¢do conseguia melhorar o
desempenho ambiental e climatico da PAC, em conformidade com o objetivo definido na

legislacao da UE.
lll.  Pararesponder a essa questdo, o Tribunal examinou:

e aldgica de intervengao, a existéncia de objetivos claros e suficientemente ambiciosos

para a ecologizacdo e a justificacdo da dotacdo orcamental afetada a politica;
e 0s beneficios para o ambiente e o clima que a ecologizagdo é suscetivel de produzir;
e acomplexidade que a ecologizacdo acrescenta a PAC.

IV.  Globalmente, o Tribunal conclui que a ecologizagdo, tal como aplicada atualmente, ndao

deverd melhorar de forma significativa o desempenho ambiental e climatico da PAC.

V. O Tribunal constatou que a Comissao ndo desenvolveu uma légica de intervencao
completa para o pagamento ecolégico. Também ndo definiu objetivos ambientais claros e
suficientemente ambiciosos que a ecologizacdo deveria permitir alcancar. Além disso, a
dotacdo orcamental afetada a ecologizagdo ndo estd justificada pelo contelddo ambiental da
politica. O pagamento ecolégico continua a ser, na sua esséncia, um regime de apoio ao

rendimento.

VI. O Tribunal constatou também que ndo é provavel que a ecologizacdo gere beneficios
significativos para o ambiente e o clima, sobretudo devido ao importante efeito de inércia
gue afeta a politica. O Tribunal estima, em especial, que a ecologizacdo deu origem a

mudangas nas praticas agricolas em apenas cerca de 5% de todas as terras agricolas da UE.



VII.  Por ultimo, o Tribunal constatou que os resultados provaveis da politica ndo justificam
a complexidade significativa que a ecologizacdo acrescenta a PAC. Parte desta complexidade
resulta de sobreposicdes entre a ecologizacao e outros instrumentos ambientais da PAC,
incluindo as normas relativas as boas condi¢des agricolas e ambientais das terras (BCAA). A
ecologizacao assemelha-se as BCAA na medida em que é também, essencialmente, um

conjunto de condi¢Ges ambientais de base aplicaveis ao apoio ao rendimento.

VIIl. Com base nestas constatacdes, o Tribunal formula as seguintes recomendacdes:

° Para a préxima reforma da PAC, a Comissdo deve desenvolver uma logica de
intervengdao completa para a contribui¢cao da PAC para os objetivos da UE relacionados
com o ambiente e o clima, incluindo objetivos especificos e que se baseie em

conhecimentos cientificos atualizados sobre os fendmenos em causa.

. A titulo de preparagao para o desenvolvimento da sua proposta para a préxima
reforma da PAC, a Comissao deve rever e fazer um balango da aplicacdao da PAC atual.

Na concecdo da sua proposta, a Comissao deve orientar-se pelos seguintes principios:

0 Os agricultores s6 devem ter acesso aos pagamentos da PAC se cumprirem um
conjunto de normas ambientais de base que incluam dominios abrangidos pelas
normas BCAA atuais e pelos requisitos generalizados em matéria de ecologizacdo
(ambos concebidos para irem além dos requisitos da legislacdo em matéria
ambiental). As sang8es por incumprimento destas normas combinadas devem ser
suficientes para terem um efeito dissuasor. Além disso, todas estas normas de
base devem ser plenamente integradas nas exigéncias ambientais de referéncia

aplicaveis a qualquer agdo programada no dominio da agricultura.

0 As necessidades ambientais e climaticas locais especificas podem ser devidamente
satisfeitas através de acdes programadas mais soélidas no dominio da agricultura,
baseadas no cumprimento das metas de desempenho e em financiamento que
reflita uma avaliacdo dos custos médios suportados e da perda de rendimentos
relativamente as a¢dOes e praticas que vao além das exigéncias ambientais de

referéncia.



Sempre que os Estados-Membros tenham varias possibilidades de escolha para a
aplicacdo da PAC, devem ser obrigados a demonstrar, antes da aplicacao, que as
opcdes selecionadas sdo eficazes e eficientes no que diz respeito a concretizagdo

dos objetivos politicos.



INTRODUCAO

1. A Unido Europeia (UE) paga subsidios diretos aos agricultores ao abrigo do primeiro
pilar! da sua Politica Agricola Comum (PAC). Um objetivo fundamental destes pagamentos
diretos consiste em apoiar o rendimento dos agricultores. No entanto, a PAC tem vindo a ser
cada vez mais criticada por nao fazer o suficiente para limitar o efeito negativo de

determinadas praticas agricolas no ambiente e no clima’.

2. 0 "pagamento ecoldgico" ou "ecologizacdo"?, um novo tipo de pagamento direto
introduzido com a reforma da PAC de 2013, é a tentativa mais recente de resolver esta
questdo. E o Unico pagamento direto cujo principal objetivo declarado é "ecolégico",

nomeadamente a melhoria do desempenho ambiental da PAC*.

3. Na exposicio de motivos que acompanha a sua proposta legislativa®, a Comissdo
defendeu que as exploragdes agricolas terdo de ser apoiadas "para que adotem e
mantenham sistemas e praticas agricolas especialmente favoraveis aos objetivos ambientais
e climaticos, pois os precos do mercado nao refletem o fornecimento desses bens publicos".
Esta énfase na utilizacdo de fundos publicos para adquirir bens publicos e para recompensar

os agricultores pelos efeitos externos positivos (ou seja, por terem um impacto positivo que

A PAC divide-se em dois pilares: O primeiro pilar é composto pelos pagamentos diretos aos
agricultores e as medidas de intervencdo no mercado. E totalmente financiado pelo orcamento
da UE. O segundo pilar abrange as medidas de desenvolvimento rural, que sdo cofinanciadas
pelos Estados-Membros.

Os impactos ambientais negativos da agricultura incluem o empobrecimento e a erosao do solo,
a poluicdo da agua, as emisses de gases com efeito de estufa e a perda de biodiversidade.

O nome oficial completo deste novo regime de apoio é "pagamento por praticas agricolas
benéficas para o clima e o ambiente".

Considerando 37 do Regulamento (UE) n2 1307/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
17 de dezembro de 2013, que estabelece regras para os pagamentos diretos aos agricultores ao
abrigo de regimes de apoio no ambito da politica agricola comum e que revoga o Regulamento
(CE) n2 637/2008 do Conselho e o Regulamento (CE) n2 73/2009 do Conselho (JO L 347

de 20.12.2013, p. 608).

5 COM(2011) 625 final, de 12.10.2011.
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de outra forma nado seria recompensado pelo mercado) também confere legitimidade as

despesas da PAC no seu conjunto.

4. A ecologizacdo ndo é um regime facultativo. Todos os agricultores que participam nos
regimes de pagamento direto da PAC (como o regime de pagamento de base ou o regime de
pagamento Unico por superficie) também devem candidatar-se ao pagamento ecoldgico. No
entanto, as exploracGes mais pequenas podem beneficiar de apoio ao abrigo da
ecologizacdo sem terem de cumprir todos, ou mesmo algum, dos requisitos de ecologizacao.
Esses requisitos também ndo se aplicam as exploracdes consideradas "ecoldgicas por
defini¢cao": por exemplo, os agricultores bioldgicos beneficiam do pagamento ecoldgico sem

terem de provar que cumprem as trés praticas de ecologizagdo.

5. Osrequisitos de ecologizacdo englobam trés praticas agricolas, que devem ser anuais,

simples, generalizadas e extracontratuais, bem como benéficas para o ambiente e o clima:

a) no ambito da diversificagdo das culturas, os agricultores com mais de dez hectares de
terras ardveis sdo obrigados a cultivar pelo menos duas culturas. Pelo menos uma outra
(uma terceira) cultura deve ser introduzida nas exploragGes agricolas que tenham mais
de 30 hectares de terras araveis. A percentagem de terras araveis que os agricultores
podem utilizar para a cultura principal é limitada a 75%. Nas exploragdes agricolas
obrigadas a ter pelo menos trés culturas, as duas culturas principais em conjunto nao
podem cobrir mais de 95% das terras araveis. O principal objetivo da diversificacdo das

culturas consiste na melhoria da qualidade do solo®;

b) a manuteng¢ao dos prados permanentes combina dois mecanismos distintos. Os

Estados-Membros devem:

e acompanhar (a nivel nacional ou regional) a proporc¢ao de prados permanentes em
relacdo a superficie agricola total abrangida pelos pagamentos diretos da PAC. Se o
racio diminuir mais de 5% em relacdo a um nivel de referéncia, os

Estados-Membros tém de exigir aos agricultores a reconversao dos prados

6 Considerando 41 do Regulamento (UE) n2 1307/2013.
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permanentes que tenham sido anteriormente convertidos para outras utilizagdes

do solo;

e designar as superficies dos prados que sdo mais sensiveis do ponto de vista
ambiental. A conversao e a lavoura desses prados permanentes ambientalmente

sensiveis sdo proibidas.

De acordo com a legislacdo da UE, a manutencao dos prados permanentes, no ambito
da ecologizac3o, visa sobretudo a fixagdo do carbono’. A protec¢do de prados
permanentes ambientalmente sensiveis tem como finalidade principal a preservacao de
superficies importantes em termos de biodiversidade (além do objetivo global de

fixacdo do carbono).

os agricultores com mais de 15 hectares de terras ardveis devem dedicar o equivalente
a 5% dessas terras a superficies de interesse ecoldgico (SIE). A legislacdo da UE prevé
19 tipos distintos de SIE que os agricultores podem utilizar para cumprir esta obrigacao,
incluindo terras em pousio, culturas secundarias, culturas fixadoras de azoto e varios
tipos de elementos paisagisticos). Contudo, os Estados-Membros podem, a titulo
individual, decidir oferecer aos seus agricultores menos opg¢des de SIE. O principal

objetivo definido para as SIE consiste em salvaguardar e melhorar a biodiversidade®.

Para além da ecologizacao, a PAC possui dois outros instrumentos importantes para a

consecugdo dos objetivos ambientais e climaticos:

a)

a condicionalidade é um mecanismo que associa a maior parte dos pagamentos da PAC
a um conjunto de normas de base para garantir as boas condi¢Ges agricolas e
ambientais do solo (BCAA), bem como a determinadas obrigacGes, conhecidas como
requisitos legais de gestdo (RLG). Os RLG estdo definidos na legislacdo aplicavel da UE
no dominio do ambiente, das alteracdes climaticas, da saude publica, da salde animal e

da fitossanidade e do bem-estar animal. Os agricultores que ndo cumpram estas normas

Considerando 42 do Regulamento (UE) n2 1307/2013.

Considerando 44 do Regulamento (UE) n2 1307/2013.
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e requisitos arriscam-se a incorrer numa sang¢ao que reduz o montante de todos os seus

pagamentos diretos, normalmente em 1% a 5%;

b) as medidas ambientais no ambito do desenvolvimento rural (segundo pilar da PAC),
como a medida "agroambiente e clima", sdo semelhantes ao pagamento ecolégico na
medida em que recompensam os agricultores por determinadas praticas benéficas para
o0 ambiente e o clima. Todavia, ao contrario da ecologizacdo, estas medidas sao
contratuais e assentam em compromissos voluntarios assumidos pelos agricultores. Os
prémios pagos aos agricultores refletem os custos adicionais e a perda de rendimentos

resultantes desses compromissos”®.

7. Segundo a Comissdo, a ecologizacdo constitui o nivel intermédio de uma "piramide" de
trés niveis compostas pelos instrumentos "ecoldgicos" da PAC (ver figura 1). As normas de
base e os requisitos da condicionalidade, que abrangem o grupo mais alargado de
agricultores e a superficie mais ampla, formam a base da piramide, e os compromissos
ambientais mais ambiciosos no ambito do desenvolvimento rural, aplicaveis a um grupo
mais reduzido de voluntérios e a uma superficie mais restrita, formam o topo da piramide.

Em conjunto, estes instrumentos visam produzir efeitos que se conjugam e complementam.

Considerando 22 do Regulamento (UE) n? 1305/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
17 de dezembro de 2013, relativo ao apoio ao desenvolvimento rural pelo Fundo Europeu
Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER) e que revoga o Regulamento (CE) n2 1698/2005 do
Conselho (JO L 347 de 20.12.2013, p. 487).
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Figura 1 — Piramide de instrumentos ambientais da PAC
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Fonte: TCE, com base no documento de trabalho dos servicos da Comissdao SWD(2016) 218 final.

8. A UE despende um montante considerdvel no novo pagamento ecolégico: 12 mil
milhdes de euros por ano, correspondentes a 30% de todos os pagamentos diretos da PAC e
quase 8% da totalidade do orgamento da UE. Para os agricultores (que receberam os
primeiros pagamentos ecoldgicos durante o exercicio de 2016 relativos a pedidos
apresentados em 2015), este valor traduz-se numa taxa média de cerca de 80 euros por
hectare por ano, com alguma variagao entre Estados-Membros e, em alguns casos, dentro
do mesmo Estado-Membro. Quando a ecologizacao foi introduzida, o Parlamento Europeu e
o Conselho (as autoridades orgamentais) retiraram estes fundos dos outros pagamentos
diretos. Assim, como ilustrado pela figura 2, o orcamento global para os pagamentos diretos

da PAC permaneceu relativamente estavel entre 2013 e 2017.
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Figura 2 — A introducao da ecologizacdao nao altera o orgamento global para os pagamentos

diretos da PAC
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Fonte: Dados da Comissdo Europeia (eur-lex.europa.eu/budget/www/index-pt.htm).

9. A ecologizacdo é aplicada em regime de gestdo partilhada, segundo o qual a Comissao
mantém a responsabilidade global pela execu¢do do orcamento da UE, mas delega as tarefas
de execucdo nos Estados-Membros. Estas funcdes delegadas incluem a criacdo e exploragao
de sistemas de recolha de pedidos dos agricultores, a realizagao de controlos administrativos
e no local, bem como o calculo e pagamento de montantes de ajuda corretos. No caso da
ecologizacdo, os Estados-Membros tém, além disso, de definir determinados parametros
fundamentais, como, por exemplo, designar os prados permanentes ambientalmente

sensiveis e selecionar os tipos de SIE.
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AMBITO E METODO DA AUDITORIA

10. A auditoria do Tribunal abrangeu a concecédo e os dois primeiros anos de aplicacdo da
ecologizacdo (exercicios de 2015 e 2016), bem como a coeréncia entre este regime e os
outros instrumentos ambientais da PAC, ou seja, a condicionalidade e as medidas ambientais

no ambito do desenvolvimento rural.

11. O Tribunal tinha como principal objetivo avaliar se a ecologizacdo conseguia melhorar o
desempenho ambiental e climatico da PAC, em conformidade com o objetivo definido na
legislacdo pertinente da UE. Para responder a esta questao principal de auditoria, o Tribunal

examinou:

a) aldgica de intervencdo, a existéncia de objetivos claros e suficientemente ambiciosos

para a ecologizacdo e a justificacdo da dotacdo orcamental afetada a politica;
b) os beneficios para o ambiente e o clima que a ecologizacao é suscetivel de produzir;
c) acomplexidade que a ecologizacdo acrescenta a PAC.
12. O trabalho do Tribunal incluiu:

a) aandlise de informacgdes provenientes de diversas fontes, incluindo legislacdo,
orientagdes e documentos de trabalho da Comissao, trocas de correspondéncia e
informacdo entre a Comissdo e os Estados-Membros, dados sobre a aplicagdo da

ecologizagao, bem como um exame documental critico;

b) visitas as Dire¢cOes-Gerais pertinentes da Comissao (DG AGRI, DG CLIMA, DG ENV e JRC)
e a partes interessadas a nivel da UE (COPA-COGECA e BirdLife);

c) entrevistas (através de questionarios e visitas ou videoconferéncias) com as autoridades
de cinco Estados-Membros): Grécia, Espanha (Castela e Ledo), Franca (Aquitania e

Norte-Pas-de-Calais), Paises Baixos e Poldnia;

d) uma analise documental orientada sobre o risco de duplo financiamento relativa a dez
outros Estados-Membros: Bélgica (Valdnia), Republica Checa, Alemanha (Brandeburgo),

Irlanda, Italia (Campania), Lituania, Austria, Eslovénia, Finlandia e Reino Unido (Gales);



16

e) andlises dos resultados da auditoria do Tribunal no ambito da declaracdo de fiabilidade
relativa a 2016, em especial no que diz respeito as mudancas nas praticas agricolas

atribuiveis a ecologizac¢ao.
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OBSERVACOES

A ecologizagdio ndo tem uma légica de intervengdo plenamente desenvolvida, com
objetivos ambiciosos e claramente definidos, e o seu orcamento ndo estd diretamente

associado a realiza¢do de objetivos ambientais e climdticos no dmbito da politica

O pagamento ecoldgico tem dois objetivos distintos: melhorar o desempenho ambiental e

climatico da PAC e apoiar o rendimento dos agricultores

13. Aintroducdo da ecologizacao foi uma tentativa de aplicagdo do principio de que os
agricultores devem ser recompensados pelos bens publicos ambientais que fornecem. Esta
nova abordagem esta refletida no objetivo da ecologizacao definido na legislagao pertinente

da UE e referido no ponto 2: melhorar o desempenho ambiental e climatico da PAC.

14. A ecologizagdo serve ainda um outro objetivo: o de apoiar o rendimento dos
agricultores. Embora ndo se encontre expressamente mencionada na legislagao, esta funcao
da ecologizacdo decorre implicitamente da sua classificagdo como uma forma de pagamento

direto.

O contributo especifico da ecologizagdo para alcangar os objetivos da UE relacionados com

o solo, o clima e a biodiversidade ndo esta claramente definido

15. As principais questGes ambientais e climaticas abordadas pela ecologizacdo (a qualidade
do solo, a fixagdo do carbono e a biodiversidade) sdo abrangidas por estratégias mais

abrangentes da UE (ver caixa 1).

Caixa 1 — Documentos estratégicos da UE relativos ao solo, ao clima e a biodiversidade

A estratégia tematica de protec¢do do solo da UE foi adotada em 2006™°. Identificava a degradacdo
do solo como um problema grave na Europa e apresentava exemplos das varias formas que esta
degradacdo poderia assumir, como a exposicdo do solo a erosao pela agua e pelo vento e o baixo
teor de matéria organica do solo. A estratégia tinha como objetivo prevenir uma maior degradacao

do solo e preservar as suas func¢des, bem como reabilitar os solos degradados.

10 cOM(2006) 231 final, de 22.9.2006.
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Um dos objetivos do Pacote "Clima e Energia" para 2020 da UE™ consiste na reducdo das emissoes
de gases com efeito de estufa em 20% em relagdo aos niveis de 1990. Este objetivo inclui o
compromisso de reduzir as emissGes de setores ndao abrangidos pelo regime de comércio de licengas
de emissdo da UE (incluindo a agricultura) em 10% em relagdo aos niveis de 2005. O quadro de a¢ao
da UE relativo ao clima e a energia para 2030"? definiu um objetivo de reducdo das emissdes de
gases com efeito de estufa de 40% em relagdo aos niveis de 1990. Até 205013, a UE tenciona reduzir
as emissoes de gases com efeito de estufa na UE entre 80% e 95% comparativamente aos niveis

de 1990.

A atual Estratégia de Biodiversidade da UE14, adotada em 2011, abrange o periodo até 2020. Tem
como objetivo central "[t]ravar a perda de biodiversidade e a degradacao dos servigos ecossistémicos
na UE até 2020 e, na medida em que tal for vidvel, recuperar essa biodiversidade e esses servicos,
intensificando simultaneamente o contributo da UE para evitar a perda de biodiversidade ao nivel
mundial". De acordo com a revisdo intercalar de 201515, ainda ndo foram realizados progressos
significativos relativamente a concretizacdo deste objetivo. Esta é uma das consequéncias da
tentativa falhada de travar a perda de biodiversidade até 2010 ao abrigo do anterior Plano de Acao

da UE sobre Biodiversidade™®.

16. Nao é claro de que forma se espera que a ecologizacdo contribua para os objetivos mais

abrangentes da UE definidos nestes documentos estratégicos:

1 com(2008) 30 final, de 23 de janeiro de 2008, "Duas vezes 20 até 2020 - As altera¢des
climdticas, uma oportunidade para a Europa".

2 cOM(2014) 15 final, de 22 de janeiro de 2014, "Um quadro politico para o clima e a energia no

periodo de 2020 a 2030" (quadro de agdo relativo ao clima e a energia para 2030).

13 CcOM(2011) 112 final, de 8 de margo de 2011, "Roteiro de transicio para uma economia

hipocarbdnica competitiva em 2050". O Conselho Europeu e o Parlamento Europeu aprovaram
esta abordagem proposta pela Comissdo em fevereiro e marco de 2013, respetivamente.

14 coM(2011) 244 final, de 3.5.2011.

1 COM(2015) 478 final e SWD(2015) 187 final, de 2.10.2015.

8 cOM(2006) 216 final, de 22.5.2006.
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a) aComissdo ndo desenvolveu uma ldgica de intervencdo completa para a ecologiza¢do e
também n3o definiu objetivos especificos e mensuraveis para a politica’’. Por outras
palavras, ndo existem planos que especifiqguem as melhorias que a UE pretende
alcancar com a ecologizacdo em termos de biodiversidade, qualidade do solo e
emissdes liquidas de carbono provenientes dos solos agricolas. A definicdo desses
objetivos especificos é inerentemente dificil devido a pluralidade de fatores em jogo,
alguns dos quais externos (ou seja, fora do controlo dos decisores politicos) e outros

mal compreendidos;

b) o pré-requisito para a definicdo desses objetivos é a existéncia de um método de
medicdo dos fendmenos em questdo e o conhecimento do seu estado atual. No
entanto, os conhecimentos existentes sobre a situacdo de referéncia sdo fragmentados
— nomeadamente sobre a qualidade dos solos agricolas, as reservas de carbono
existentes sob os prados permanentes e a situacao da biodiversidade nas exploracdes

agricolas no momento da introdu¢do da ecologizacdo. A caixa 2 ilustra estes problemas.

Caixa 2 — Biodiversidade e solo: falta de clareza sobre a situagdo atual e o que se pretende alcangar
Biodiversidade

Ha cada vez mais consciéncia de que a biodiversidade nas explora¢des agricolas esta sob ameaca.
Contudo, existem poucos dados disponiveis que permitam acompanhar a situa¢do. A maior parte das
informacdes disponiveis sobre a fauna das terras agricolas diz respeito as aves, que, devido a sua
posicdo proxima do topo da cadeia alimentar, sdo rapidamente afetadas pelas mudancgas nos
ecossistemas, podendo, por isso, servir de bardmetro da satude do ambiente®. O indice de Aves
Comuns de Zonas Agricolas (ACZA), baseado em dados fornecidos pelo publico, controla as

tendéncias populacionais de vérias espécies de aves que utilizam terras agricolas para fins de

7 Ao contrério do que acontece com as despesas no ambito do desenvolvimento rural, para as

guais foram definidos objetivos desse tipo.

8 OECD Compendium of Agri-environmental Indicators (Compéndio de indicadores

agroambientais da OCDE), OECD Publishing, 2013
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reprodugdo ou nidificagdo. Entre 1990 e 2014, o ACZA baixou 31,5% (de 100 para 68,5)19. O ACZA foi
adotado como um dos indicadores de impacto da PAC. Contudo, a Comissdo ndo definiu uma meta
de pontuagao do ACZA (nem qualquer outro objetivo relativo ao nivel de biodiversidade da fauna das

terras agricolas) a alcangar com a politica.

Em 2014, foi realizado um projeto-piloto (LISAZO) para determinar o nivel de referéncia da flora das
terras agricolas em matéria de biodiversidade, com base em dados de campo recolhidos em

39 regidoes em toda a UE, cada uma com 25 parcelas de amostra. Os resultados do estudo revelaram
gue a maior parte das paisagens araveis tinham um valor natural reduzido. O estudo deveria ter sido
repetido em 2016 (o que poderia ter proporcionado uma primeira indicacao do impacto da
ecologizacdo), mas foi adiado. A Comissao ndo definiu quaisquer objetivos para a ecologizacdo (nem

para a PAC em geral) no que se refere ao nivel de biodiversidade da flora das terras agricolas.
Solo

Os conhecimentos existentes sobre o teor de carbono organico do solo e outros aspetos da
qualidade do solo sdo fragmentados, baseando-se em parte em dados de amostras (por exemplo, o
LUCASZl) e em parte em modelagao (por exemplo, o CAPRESEZZ). No seu relatdrio de 2012 sobre o
estado dos solos na Europazs, o Centro Comum de Investigacdo (JRC) da Comissdo Europeia observou
que a cartografia dos solos nos Estados-Membros é insuficiente para satisfazer as necessidades

atuais e que as diferencgas entre os varios conjuntos de dados nacionais dificultam as andlises

¥ Dados do Eurostat,

http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tsdnr100&
plugin=

2 |andscape Infrastructure and Sustainable Agriculture (LISA), Report on the investigation in 2014

(Infraestrutura paisagistica e agricultura sustentavel, relatério sobre a investigacdo realizada
em 2014), julho de 2015. Projeto gerido por Rainer Oppermann, Richard Bleil, Anja Eirich e
Julian Lidemann, do Instituto de Agroecologia e Biodiversidade (IFAB) de Mannheim.

2L http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-exp lahed/ndex.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 (Preservagao e fixagdo do carbono nos
solos agricolas, opcdes e implicacGes para a producdo agricola), relatério final, 2013.

2 The State of Soil in Europe, A contribution of the JRC to the EEA’s Environmental State and
Outlook Report — SOER 2010 (O estado dos solos na Europa, um contributo do JRC para o
relatdrio da AEA sobre o ambiente — Estado e Perspetivas - SOER 2010); 2012.
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transfronteiricas. A Comissdo ndo definiu quaisquer objetivos quantificados para a ecologiza¢do (nem

para a PAC em geral) no que se refere a qualidade do solo.

A proposta inicial da Comissao era mais ambiciosa em termos ambientais...

17. A ecologizagdo, na forma inicialmente proposta pela Comissao, era uma medida mais
ambiciosa e centrada no ambiente, com requisitos mais rigorosos e menos isengdes do que
as atuais praticas de ecologizacdo. A figura 3 apresenta uma sintese das altera¢ées
significativas entre o conceito inicialmente exposto na avaliacdo de impacto de 2011%* (um
estudo aprofundado de analise das opgOes politicas alternativas para a reforma da PAC

de 2014-2020), a proposta legislativa da Comissao e a legislacdo efetivamente adotada.

2% SEC(2011) 1153 final/2, de 20.10.2011.
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Figura 3 — Redugao da ambicao ambiental da ecologizagao durante o processo legislativo
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Fonte: TCE, com base na legislacdo e na avaliacdo de impacto de 2011 e proposta legislativa da

Comissdo Europeia.

18. O resultado final do processo legislativo contrasta com a abordagem inicial da

Comissdo, expressa na avaliacdo de impacto de 2011, em que afirmava que, para a

ecologizacdo ser eficaz, é fundamental ndo a apresentar como um "menu" com uma lista de



23

medidas que os Estados-Membros e/ou aos agricultores podem escolher. Um método desse
tipo diluiria, em grande medida, o efeito da ecologizacdo, sobretudo se o pagamento nao
corresponder aos esforgos exigidos aos agricultores, levando-os a optar pelas medidas que ja
estejam a ser cumpridas ou que sejam menos dispendiosas, e produzindo, assim, menos
beneficios ambientais. Além disso, quanto mais op¢des forem dadas na ecologizagao no
ambito do primeiro pilar, mais complicado sera garantir a coeréncia com a condicionalidade,
sobretudo com as BCAA (risco de ter niveis de referéncia demasiado variaveis entre
Estados-Membros) e, consequentemente, com o segundo pilar (risco de duplicacdo de
pagamentos). Deve, por conseguinte, favorecer-se uma abordagem da ecologiza¢cdo com
apenas algumas medidas que produzam beneficios ambientais significativos. Na verdade, os
riscos para os quais a Comissao advertiu em 2011 concretizaram-se em grande medida

(ver pontos 24, 36-37, 47-49 e 59-68).

...mas ndao demonstrava claramente o que as praticas de ecologizagdao propostas deveriam

alcangar

19. Como mencionado no ponto 16, a Comissdo nao definiu objetivos especificos e
quantificados para as praticas de ecologizagdo propostas. Além disso, a avaliagao de impacto
de 2011 apresentou apenas uma demonstracao parcial da eficacia dessas praticas,

concentrando-se sobretudo nos aspetos da atenuacdo das alteragdes climaticas:

a) relativamente a manutengao dos prados permanentes, a Comissao salientou que a
fixacdo do carbono no solo apés a conversao das terras ardveis em prados é
significativamente mais lenta do que as perdas de carbono resultantes da conversao de
prados permanentes em terras ardveis. Com base neste facto, a Comissdo defendeu a
protecdo das reservas de carbono através da preservagdo obrigatdria dos prados
permanentes existentes a nivel das exploracdes, em detrimento de um sistema baseado

no acompanhamento dos racios a nivel regional ou nacional;

b) no que se refere a medida proposta de retirada ecoldgica de terras/SIE, para além de
discutir o seu impacto esperado, parcialmente positivo e parcialmente negativo, em

termos de atenuacdo das alteracdes climaticas, a avaliacdo de impacto ndo apresentou
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uma demonstracdo clara da eficdcia ambiental desta medida, nomeadamente em

matéria de biodiversidade;

c) por ultimo, a avaliagdo de impacto apresentou provas cientificas dos efeitos positivos da
rotacdo de culturas, sobretudo em termos de aumento da matéria organica do solo,
incluindo o carbono. No entanto, por razdes de ordem pratica, a Comissdao propos a

substituicdo da rotacdo de culturas pela diversificacdo de culturas (ver ponto 41).

20. Em suma, os dois colegisladores da UE (o Parlamento Europeu e o Conselho) receberam
uma proposta de uma importante reforma dos pagamentos diretos da PAC que continha
informacgdes limitadas sobre os resultados que se poderiam esperar das novas medidas. O
Tribunal partilha da opinido, expressa num documento de andlise do processo legislativo da
ecologizacio®, de que a falta de uma descricdo clara dos beneficios ambientais que a
ecologizacao permitiria obter, apresentada pela Comissao numa fase inicial do processo,
tornou dificil para a Comissao e outras entidades esclarecer em que medida as sucessivas

dilui¢des do texto influenciaram a concretizagao dos resultados.

21. As alteragGes posteriores, iniciadas, na sua maioria, pelos dois colegisladores, ndo foram
acompanhadas por qualquer justificacdo cientifica que demonstrasse a sua eficacia

ambiental, centrando-se antes na reducao do esforgo exigido aos agricultores.

No entanto, a dotagao or¢camental para a ecologizacdao nao foi alterada, uma vez que se
baseava numa decisdo politica e ndo no cumprimento de metas ambientais e climaticas

pela politica

22. A afetagdo a ecologizacdo de 30% do orgamento total para todos os pagamentos diretos
da PAC foi um elemento fundamental ndo sé da reforma mais recente da PAC, mas também

do quadro financeiro plurianual para 2014-2020. Foi neste ultimo contexto, mais amplo, que

2 Kaley Hart, The Fate of Green Direct Payments in the CAP Reform Negotiations (O destino dos

pagamentos diretos ecoldgicos nas negociacdes da reforma da PAC) em The Political Economy
of the 2014-2020 Common Agricultural Policy: An Imperfect Storm (A economia politica da
Politica Agricola Comum de 2014-2020: uma tempestade imperfeita).
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a Comissdo propos pela primeira vez esta dotagdao em 2011%, tendo sido posteriormente

aprovada pelo Conselho Europeu em 2013%.

23. Esta dotagdo orcamental permaneceu ao mesmo nivel (cerca de 12 mil milhdes de
euros por ano) ao longo de todo o processo legislativo, apesar das mudancas significativas
na vertente ambiental e climatica da politica, tanto no que se refere aos seus requisitos (que
se tornaram menos exigentes ao longo do tempo) como ao ambito das varias isenc¢des (que
aumentou). Esta situacdo demonstra que a decisdo de afetar 30% dos pagamentos diretos
da PAC a ecologizacdo ndo reflete o grau de ambicdo do novo instrumento em relagdo ao
ambiente e ao clima. A ecologizacdo continua a ser, na sua esséncia, uma medida de apoio

ao rendimento.

24. O Tribunal constatou, em especial, que a taxa do pagamento ecolégico (em média,
cerca de 80 euros por hectare) ndo se baseava no custo da aplicacdo da ecologiza¢do para os

. 2
agricultores®®:

a) este custo foi estimado, em média, em cerca de 30 euros por hectare na avaliagdo de
impacto de 2011, com base nos requisitos mais exigentes da ecologizacdo inicialmente

previstos (ver ponto 17);

b) de acordo com um estudo do JRC*® de modelagio do impacto econémico dos atuais
requisitos de ecologizacao, 71% de todos os agricultores ndo sdo afetados pela

ecologizacdo e ndo incorrem em custos de conformidade relacionados com a sua

%6 COM(2011) 500 final, de 29 de junho de 2011, "Um orcamento para a Europa 2020".

27 Conclusdes do Conselho Europeu, de 7 e 8 de fevereiro de 2013, sobre o Quadro Financeiro

Plurianual (EUCO 37/13).

2% Em geral, os pagamentos diretos aos agricultores, incluindo por ecologizacdo, n3o estdo sujeitos

a légica de compensacgao dos custos suportados e da perda de rendimentos que se aplica aos
pagamentos no ambito do desenvolvimento rural.

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)"
(Impactos econdmicos da ecologizacdo da PAC: aplicacdo de um modelo de exploragdo agricola
individual em toda a UE para analise da PAC), European Review of Agricultural Economics,
publicacdo em breve, 2017.
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aplicagdo. Dos 29% que sao afetados, mais de dois tergos incorrem em custos de
conformidade inferiores a 25 euros por hectare. Para mais de 40%, estes custos sdao
inferiores a 10 euros por hectare. No entanto, cerca de 2% dos agricultores suportam
custos superiores a 100 euros por hectare (estes casos dizem frequentemente respeito
a agricultores com pequenas superficies de terreno, especializados em atividades

intensivas em termos de capital e mdo de obra, como a producao horticola);

o impacto estimado da ecologizagdo no rendimento dos agricultores (calculado como a
diferenca entre as receitas, incluindo as vendas de produtos e os subsidios, e os custos
de produgao varidveis, incluindo o custo de fertilizantes, pesticidas, sementes e
alimentos para animais) é muito limitado. Num estudo recente®, 0 JRC estimou gue a
introducdo da ecologizacdo aumentou, efetivamente, o rendimento dos agricultores em
cerca de 1% (sobretudo devido ao pequeno aumento dos pregos resultante da ligeira
diminuicdo da producdo). Os resultados preliminares do projeto de relatério

mencionado no ponto 24, alinea b) estimam o impacto da ecologizacdo no rendimento

dos agricultores em 1%,

30

31

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" (Impacto econdmico e
ambiental da ecologizagdo da PAC: simulacao de resultados do CAPRI), EUR 28037 EN, Centro
Comum de Investigagdo, Comissdo Europeia, 2016, doi:10.2788/452051.

A diferenca entre os dois estudos relativa ao efeito da ecologiza¢do da PAC no rendimento
deve-se as diferencas entre os modelos aplicados. O primeiro estudo utiliza um modelo de
mercado (CAPRI) que tem em conta o efeito da ecologizacdo nos precos, enquanto o segundo
estudo utiliza um modelo agricola (IFM-CAP) que ndo tem em conta os efeitos da politica nos
pregos.
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25. O orgamento para a ecologizacao nao se baseia numa estimativa do valor econémico
dos beneficios ambientais e climaticos esperados. Os factos seguintes proporcionam algum

contexto:

a) basear a concecdo de uma politica numa avaliacdo dos bens publicos esperados é uma
boa pratica. A tentativa mais significativa de desenvolver metodologias de avaliagao de

ecossistemas e biodiversidade foi realizada pelo projeto TEEB®?;

b) a UE ja atribuiu, anteriormente, um valor a determinadas questdes ambientais: por
exemplo, na avaliacdo de impacto>® da estratégia tematica de protecdo do solo da UE
de 2006, o custo do declinio da matéria organica no solo foi estimado entre 3,4 e 5,6 mil

milhGes de euros por ano (incluindo custos internos e externos a explorac¢ao);

c) com base na sua meta-analise da literatura cientifica, o JRC estimou o valor da paisagem
agricola da UE entre 134 e 201 euros por hectare e o valor total da paisagem agricola da

UE entre 24,5 e 36,6 mil milhGes de euros por ano*:

d) atraducdo dos beneficios ambientais em termos monetarios levanta dificuldades
consideraveis. A tarefa torna-se um pouco mais facil quando é possivel associar
diretamente os beneficios ambientais a custos ou receitas reais (por exemplo, o valor da
reducdo da poluicdo da agua causada por nitratos pode ser estimado com base no custo
do tratamento das dguas poluidas). Torna-se mais dificil quando n3o é possivel
estabelecer essa correspondéncia direta, como no caso do aumento ou da preservagao

da biodiversidade;

e) no entanto, no caso da ecologiza¢do, qualquer avaliacdo econdmica dos beneficios

ambientais era impossivel, uma vez que, como se refere no ponto 16, os préprios

32 TEEB — A Economia dos Ecossistemas e da Biodiversidade para os decisores politicos nacionais e

internacionais, projeto integrado no Programa das Nag¢des Unidas para o Ambiente e apoiado
pela Comissdo Europeia, bem como por varios governos europeus.

3 SEC(2006) 620.

3 Ciaian, P. e S. Gomez y Paloma, "The Value of EU Agricultural Landscape" (O valor da paisagem

agricola da UE), JRC Working Papers EUR 24868 EN, Centro Comum de Investigacdo, Comissdo
Europeia, 2011, doi:10.2791/60382.
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beneficios ambientais esperados ndo foram expressos em termos de objetivos

guantificados.

Como aplicada atualmente, ndo é provdvel que a ecologizagdo gere beneficios

significativos para o ambiente e o clima
A ecologizacdao deu origem a mudangas muito limitadas nas praticas agricolas...

26. Apos o primeiro ano de aplicacdo da ecologizacdo, a Comissdo apresentou um
relatério® sobre as primeiras realizagdes da politica em termos das terras agricolas e
exploracoes abrangidas. A figura 4 demonstra que, em 2015, 24% das exploracdes agricolas
da UE estavam sujeitas a, pelo menos, uma obrigagao no ambito da ecologizagao. No
entanto, estas exploragdes representam 73% das terras agrl'colas36 da UE. Em 2016, a
percentagem de terras agricolas em exploragdes sujeitas a, pelo menos, uma obrigacdo no
ambito da ecologizagdo subiu para 77%. A Comissdo considera este nimero como um

indicador-chave de resultados da ecologizacao.

% Documento de trabalho dos servigos da Comissdo SWD(2016) 218 final, atualizado pelo

SWD(2017) 121 final.

% Esta diferenca entre a percentagem de exploragdes e a percentagem de terras agricolas resulta

do facto de a maioria das isencdes dizerem respeito a exploracdes mais pequenas, que, embora
em grande numero, representam em conjunto uma superficie reduzida. Além disso, muitas das
exploragdes mais pequenas encontram-se inteiramente excluidas do sistema da PAC, ou seja,
ndo solicitam nenhuma forma de apoio direto.
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Figura 4 — Os requisitos de ecologizacdo sdo aplicaveis a uma minoria das exploragoes

agricolas da UE, mas estas abrangem a maior parte das terras agricolas da UE

Terras Exploragdes
agricolas
100% ,
Terras agricolas da UE Exploragdes agricolas da UE
150 Mha 10,2 milhdes
86%
73% Terras agricolas da UE ao
abrigo da PAC Exploragdes ao abrigo da PAC
129 Mha 6,8 milhdes
Terras agricolasda UE em
exploragdes com, pelo menos,
uma obrigagdo de ecologizagdo Exploracdes com, pelomenos,
110 Mha . R
uma obrigagdo de ecologizagdo
2,4 milhdes
0% '---—--—--r————————————— -
Total da UE B ro abrigo da PAC B Com obrigacdes de ecologizacio

Fonte: TCE, com base em dados da Comissdo Europeia (exceto Franga, dados ndo apresentados).

27. No capitulo 7 do Relatdério Anual de 2016, o Tribunal apresentou os resultados da sua
andlise sobre os efeitos da ecologizacdo na utilizacdo dos solos (em termos de diversificacao
das culturas e SIE) apds o primeiro ano de aplicacdo. O Tribunal baseou a sua andlise numa
comparacdo das praticas agricolas em 2014 e 2015 (ou seja, no ultimo ano antes da

introduc3o da ecologizacdo e no primeiro ano da sua aplicaco)®.

28. A figura 5 apresenta os resultados desta andlise. Tanto no caso da diversificagao das

culturas como das SIE, o Tribunal constatou que, na maior parte das explora¢des da amostra

3 Relatdrio Anual do Tribunal de Contas sobre a execucdo do orcamento relativo ao exercicio

de 2016 (JO C 322 de 28.9.2017).

3 Estes resultados baseiam-se numa amostra de 145 exploracdes visitadas no ambito da

declaracdo de fiabilidade anual. A avaliacdo baseou-se nas informacdes obtidas através dos
pedidos de ajuda, dos registos das exploracdes agricolas e de entrevistas com os agricultores.
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(e na maior parte das terras agl’iCO|8539), a introdugdo da ecologiza¢ao ndo exigiu quaisquer

mudancas nas praticas agricolas, porque as exploracdes em questdo ja cumpriam os

requisitos de ecologizagdao em 2014 ou porque estavam isentas dos mesmos.

Figura 5 — Os requisitos de ecologiza¢do relativos a diversificagdo das culturas e as SIE

levaram a uma mudanga nas praticas agricolas em cerca de 2% das terras agricolas da UE

(estimativa do TCE baseada numa amostra)

Diversificacdo das culturas (% exploragdes) Valordo

Relatério Anual

JUMMEY  x  15% =~ 2% x 60% = 1%
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afetadas exploragdes alteragdes da

ecologizagdo
1
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N Valor do
SIE (% exploragdes) Relatério Anual

Fonte: TCE, com base em resultados de auditoria.

29. Como salientado no Relatério Anual*, o Tribunal identificou "algumas alteracdes

positivas nas praticas agricolas na sequéncia da introducdo do regime, especialmente em

39

40

Os resultados do Tribunal, expressos em percentagem das exploracdes da amostra, ndo sdo um
indicador da percentagem das exploracdes na populacdo global de beneficiarios da
ecologizacao, visto que o Tribunal selecionou a sua amostra utilizando a amostragem por
unidades monetarias, uma metodologia que visa produzir resultados estatisticamente
representativos em termos de percentagem das despesas e ndo de beneficidrios. No entanto, os
resultados do Tribunal podem servir como uma aproximacao razoavel da situacdo em termos de
percentagem das terras, uma vez que os pagamentos diretos sdo geralmente proporcionais a
superficie da exploragdo. Os fatores que distorcem a precisdo desta aproximacdo incluem
variagOes na taxa de ajuda por hectare e a percentagem variavel de terras ardveis nas
exploragdes.

Ponto 7.56 do Relatério Anual do Tribunal de Contas sobre a execucdo do orcamento relativo ao
exercicio de 2016 (JO C 322 de 28.9.2017).
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termos de SIE". Para as explora¢des em que a introdug¢ado da ecologizagao resultou numa
mudanca positiva nas praticas agricolas, o Tribunal estimou a percentagem das terras
ardveis em que essas mudancas ocorreram, tendo concluido que essa percentagem rondava
os 15%*! para a diversificagio das culturas e os 4%* para as SIE. Tendo em conta as
exploragdes em que ndo foram necessarias quaisquer mudangas das praticas agricolas, bem
como o facto de as terras ardveis representarem cerca de 60%* de todas as terras agricolas
da UE, isto significa que cerca de 1% das terras agricolas da UE necessitavam de mais
diversificacdo das culturas e cerca de 1% necessitavam de novas SIE na sequéncia da

introducdo da ecologizacao.

30. As estimativas do Tribunal estdo muito préximas das apresentadas pelo JRC. Com base
em modelos agroecondmicos avancados, os investigadores da Comiss3o estimam*® que, no
total, 4,5% das terras agricolas da UE necessitavam de reafetagdo (ou seja, mudanga das

praticas agricolas) devido aos novos requisitos de ecologizag¢do, incluindo 1,8% devido a

1 Relativamente a diversificagdo das culturas, a percentagem maxima de terras araveis em que as

praticas agricolas podem ter tido de mudar limitou-se a 25% (casos em que os agricultores que
produziam uma Unica cultura tiveram de introduzir a diversificacdo em 2015 para cumprir o
limite maximo de 75% da cultura principal previsto pela ecologizac¢do). O resultado do Tribunal é
inferior a 25% porque muitas das exploracdes que tiveram de introduzir uma maior
diversificacdo das culturas apds a ecologizacdo ja produziam mais do que uma cultura em 2014.

2 Relativamente as SIE, a percentagem maxima de terras araveis em que as praticas agricolas

podem ter tido de mudar limitou-se a 5% (casos em que os agricultores que ndo possuiam
quaisquer SIE em 2014 introduziram novas SIE na exploragao para cumprir o requisito de 5%
em 2015 previsto pela ecologizagdo). O resultado do Tribunal é inferior a 5% porque muitas das
exploragdes que tiveram de introduzir mais SIE apds a ecologizacdo ja possuiam algumas
superficies qualificadas como SIE em 2014.

Na andlise apresentada no Relatdrio Anual de 2016, o Tribunal omitiu esta Gltima etapa (ou

seja, a traducgdo da percentagem das terras ardveis em percentagem da totalidade das terras
agricolas). No ponto 7.56, o Tribunal concluiu que as "mudancgas positivas correspondia[m] a
cerca de 3,5% das terras ardveis". Esta constatacdo estd em conformidade com os resultados
intercalares apresentados na figura 5 (2% de terras araveis para a diversificacdo das culturas +
1,5% de terras araveis para as SIE = 3,5%).

% Louhichi, 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)"
(Impactos econdmicos da ecologizacdo da PAC: aplicacdo de um modelo de exploragao agricola
individual em toda a UE para analise da PAC), European Review of Agricultural Economics,
publicacdo em breve, 2017.
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diversificacdo das culturas, 2,4% devido as SIE e 1,5% devido aos prados permanentes ™

(ver figura 6).

Figura 6 — A ecologizacdo deu origem a mudangas nas praticas agricolas em cerca de 5%

das terras agricolas da UE (estimativa do JRC baseada numa modelizag¢ao)
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Fonte: TCE, com base em resultados de um estudo do JRC e em dados do Eurostat (Inquérito sobre a
Estrutura das Exploracdes Agricolas de 2013).

31. Eimportante notar que tanto as estimativas do Tribunal como as do JRC dizem respeito
a superficie em que ocorreu uma mudanca nas praticas agricolas na sequéncia da introducao

da ecologizacdo. Ndo representam a superficie afetada pelo impacto positivo dessas

% As estimativas relativas as praticas individuais n3o correspondem ao total de terras reafetadas

devido a ecologizacdo, porque determinadas praticas agricolas podem ser contabilizadas em
mais do que um requisito de ecologizacdo. Por exemplo, a superficie dedicada a culturas
fixadoras de azoto pode ser contabilizada para a obrigacdo de SIE, mas também para a
obrigacdo de diversificacdo das culturas.
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mudancas. As SIE, em especial, podem produzir beneficios que ultrapassam muito os seus
limites (por exemplo, uma faixa de protecdo com flores silvestres pode criar um habitat para

os polinizadores, que se estenderia depois as parcelas vizinhas).

32. Aestimativa de que a ecologizacdo deu origem a mudancas das praticas agricolas
apenas em cerca de 5% das terras agricolas da UE contrasta acentuadamente com o
indicador-chave de resultados da Comissdao mencionado no ponto 26 (ver também figura 4),
designadamente que, em 2015, 73% da superficie agricola da UE esta sujeita a ecologizacao

(77% em 2016).

33. Esta diferenca pode ser explicada observando o que o indicador de resultados da
Comissdo mede, a saber, a percentagem de terras agricolas da UE pertencentes a
exploracdes sujeitas a, pelo menos, uma obrigacdo de ecologizacdo. Assim, mesmo que a
obrigacdo de ecologizacao fosse aplicavel apenas a uma Unica parcela, independentemente
da sua dimensao, toda a superficie da exploracdo agricola seria incluida no indicador da
Comissdo. Por outras palavras, este indicador mede todas as terras pertencentes a
exploracdes que ndo estdo completamente isentas da ecologizacdo (ou simplesmente
excluidas do sistema de pagamentos diretos da PAC). Tendo em conta os dados disponiveis
sobre a estrutura das exploragGes agricolas da UE e os varios limiares de isencdo aplicaveis
ao abrigo da ecologizagao, a Comissao poderia ter estimado o valor deste indicador antes de
executar a politica. Assim, a utilidade deste valor para o acompanhamento dos resultados
alcancados com a ecologizacdo é limitada. Por exemplo, o valor ndo reflete o verdadeiro
grau de disseminacdo das praticas de ecologizacdo — ndo mudaria se, por exemplo, o

requisito de SIE aumentasse de 5% para 7%.
...0 que ilustra o efeito de inércia significativo na concec¢ao da politica

34. A escala limitada das mudancas nas praticas agricolas introduzidas pela ecologizacdo

estd associada ao efeito de inércia*® significativo no pagamento ecoldgico.

% 0O termo "efeito de inércia" descreve situacdes em que s3o pagos montantes publicos (neste

caso, o pagamento ecoldgico) a um beneficiario (neste caso, um agricultor) pelo fornecimento
de bens publicos (neste caso, praticas agricolas benéficas para o ambiente) que teriam sido
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35. O efeito de inércia resultante das sobreposicdes entre a ecologizacdo e a
condicionalidade é analisado nos pontos 59-61. Dado o seu ambito limitado (apenas alguns
tipos de SIE podem ser abrangidos) e os fatores atenuantes (os requisitos no ambito da
condicionalidade normalmente ndo sdo idénticos aos requisitos no ambito da ecologizacdo),

estas sobreposicdes apenas explicam uma pequena parte do efeito de inércia observado.

36. A maior parte do efeito de inércia na ecologizacdo resulta dos modestos requisitos de
ecologizacdo, que refletem normalmente as praticas agricolas normais. E este o caso, em
especial, da diversificagcdo das culturas. Como referido no ponto 30, o JRC estimou que,
antes da introdugdo da ecologizagdo, apenas cerca de 1,8% de todas as terras agricolas da

UE ndao cumpriam os requisitos de diversificacao das culturas.

37. No que se refere as SIE, o Tribunal constatou que, na Poldnia, varias praticas e
caracteristicas agricolas que ja estavam em vigor em 2014 ultrapassavam as exigéncias de
ecologizacdo em 30%. Em toda a UE, os agricultores sujeitos a obrigacdo de 5% de SIE

declararam o dobro das SIE exigidas®’.

38. Além disso, conforme mencionado nos pontos 4 e 26, muitas exploracdes estdo isentas
dos requisitos de ecologizacao, mas continuam a receber o pagamento ecoldgico. De acordo
com os dados comunicados pelos Estados-Membros a Comissdo, em 2015, 76% das
exploracdes agricolas da UE, correspondentes a 27% de todas as terras agricolas da UE, nao
estavam sujeitas a quaisquer obrigacGes de ecologizacdo (ver figura 4). Estes valores
incluem agricultores que ndo declaram as suas terras no ambito dos pagamentos diretos da
PAC*. Entre os beneficiarios do pagamento ecoldgico, um total de 65%, que exploram cerca
de 16% das terras agricolas da UE declaradas no ambito dos pagamentos diretos, estavam

totalmente isentos de todas as obrigacdes de ecologizac¢ao.

fornecidos de qualquer modo, mesmo sem apoio publico, quer por fazerem parte da atividade
normal do beneficidrio, quer por serem obrigatdrias por lei (neste caso, a condicionalidade).

4 Mais de 9% tanto em 2015 como em 2016 (ver também o anexo Il).

% Dos 10,6 milhdes de exploracBes agricolas da UE registadas no Inquérito sobre a Estrutura das

Exploragdes Agricolas de 2013 do Eurostat, cerca de 3,4 milhdes (32%) ndo beneficiam de
ajudas diretas da PAC. Estas exploracdes abrangem cerca de 19,3 milhdes de ha, ou seja, 11% da
superficie agricola total da UE.
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39. Algumas das isen¢des dizem respeito a todo o conjunto de obrigacdes de ecologizacao,
a0 passo que outras sdo aplicaveis a praticas de ecologizacdo individuais. Mais importante
ainda, conforme indicado no guadro 1, é o facto de determinadas isencdes serem dirigidas a
exploracoes que sao "ecoldgicas por definicdo", ou seja, que se considera fornecerem bens
publicos ambientais equivalentes aos da ecologizacdo. A Comissao justifica as restantes
isengdes referindo a necessidade de simplificagcdo e consideragdes em matéria de relagao
custo-beneficio. Os agricultores afetados recebem fundos publicos para a ecologizacdo sem

terem de fornecer quaisquer bens publicos em contrapartida.

Quadro 1 - Os diferentes motivos subjacentes as isen¢6es da ecologizacao

Pratica de JUSTIFICACAO DA ISENCAO

ecologizacao

"ecolégica por definicao" simplificacdo/custo-beneficio/outra

em questao

todas oexploragdes biolégicas Dexploragdes ao abrigo do regime

dos pequenos agricultores

Dexploragdes apenas com culturas

permanentes
diversificagdo exploracdes com uma elevada oexploragdes com menos de 10 ha
das culturas percentagem de prados de terras ardveis
SIE oexploragdes com uma elevada oexploragdes com menos de 15 ha
percentagem de prados de terras ardveis

Dexploragdes com condicionantes
naturais em paises com uma

elevada percentagem de floresta

Fonte: TCE, com base nos documentos da Comissao Europeia.
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A diversificagdo das culturas é menos benéfica para o solo do que a rotacao de culturas

40. A pratica da diversificacdo das culturas no ambito da ecologizacdo substituiu uma BCAA
relativa a rotacdo de culturas que esteve em vigor até 2014. Existem diferengas importantes
entre estas duas praticas. Com a rotacdo de culturas, os agricultores alteram as culturas
produzidas em cada parcela de um ano para o outro. Deste modo, limitam o
empobrecimento do solo em nutrientes e a propagacao de agentes patogénicos. Apesar do
requisito que exige um minimo de duas culturas numa exploracdo num determinado ano, a
diversificacdo das culturas ndo garante uma variacao semelhante das culturas nas terras ao

longo do tempo.

41. Na avaliagdo de impacto de 2011, a Comissao reconheceu que a diversificagao das
culturas pode ndo trazer todos os beneficios ambientais da rotacdo de culturas, mas
concluiu que é mais adequada ao carater anual dos pagamentos diretos. Surgiram também
preocupagoes relativas a maior dificuldade em verificar o cumprimento dos requisitos da
rotacdo de culturas, sobretudo no contexto de parcelas que mudam de forma e/ou de

proprietario.

42. A Comissao reconheceu ainda que um requisito de introduzir culturas de leguminosas
no dmbito da diversificacdo de culturas poderia reforcar os beneficios ambientais e
climaticos da medida. Contudo, esta ideia ndo foi incluida na proposta da Comissdo devido a
preocupacdes relacionadas com a compatibilidade de um requisito desse tipo com as regras
da Organizacdo Mundial do Comércio®. As culturas de leguminosas acabaram por ser

integradas na ecologizacdo como um dos tipos de SIE (culturas fixadoras de azoto).

% A Organizacdo Mundial do Comércio, de que a UE é membro, define as regras do comércio

entre nacgdes. Estas regras proibem, ou limitam, as subvenc¢&es publicas que distorcem o
comércio. Na agricultura, as subvencdes que se considera que ndo distorcem o comércio
tendem a ser "dissociadas" da producdo, ou seja, a ndo estar relacionadas com uma cultura
especifica.
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O efeito da prote¢ao dos prados nas emissdes liquidas provenientes das terras agricolas

pode ser aumentado através de uma melhor orientagdo

43. A figura 7 mostra que o racio de prados permanentes na UE, atualmente de 30%, ndo
mudou muito durante a ultima década. No entanto, o aumento (de 1,5 pontos percentuais)
entre o racio de referéncia aplicadvel em 2007-2014 (principalmente com base em dados

de 2005) e o racio anual para 2016 oculta uma perda superior a 3 milhdes de ha de prados

permanentes declarados, o que representa um decréscimo de 7,2%.

Figura 7 — Apesar do aumento no racio de prados permanentes durante a ultima década, a

superficie efetiva de prados permanentes diminuiu
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Fonte: TCE, com base nos dados da Comissao Europeia.

44. O racio de prados permanentes aumentou sobretudo porque a diminuicdo na superficie
de prados permanentes declarada (o numerador do récio) foi mais lenta do que a diminuicado
no denominador do rdcio, ou seja, o total de terras agricolas declaradas. Este ultimo

diminuiu 11,7% (uma perda de mais de 19 milhGes de ha). Além disso, a defini¢do atual de
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prados permanentes é mais abrangente do que no passado, incluindo pastagens onde nao
predominam as ervas e outras forrageiras herbaceas. Os valores relativos a UE no seu
conjunto representam a média das variac¢des significativas ao nivel dos Estados-Membros

(ver anexo I).

45. A designagao de prado permanente como ambientalmente sensivel confere uma nova
protecdo, a nivel das parcelas, aos prados permanentes contra a conversao. Todavia, esta
nova forma de protegao é de alcance limitado: os prados permanentes ambientalmente
sensiveis abrangem cerca de 16% de todos os prados permanentes na UE (com variagoes

significativas entre Estados-Membros).

46. Além disso, conforme indicado no anexo I, cerca de 96% dos prados permanentes
ambientalmente sensiveis estdo situados em zonas Natura 2000, que abrangem apenas 18%
de todos os prados permanentes da UE. Tendo em conta que as zonas Natura 2000 foram
delineadas com base em critérios relacionados com a biodiversidade, a concentracdo de
prados permanentes ambientalmente sensiveis nestas zonas é positiva para a
biodiversidade. No entanto, do ponto de vista da preservacdo das reservas de carbono, o
principal objetivo declarado da pratica de ecologizagao que consiste na manutengao de
prados permanentes, a protecdo destes contra a conversdo ou a lavoura deveria centrar-se
nas parcelas que ja possuem um elevado teor de carbono acumulado no solo, muitas das
guais estardo, provavelmente, situadas fora das zonas Natura 2000. Até ao momento,
apenas seis Estados-Membros decidiram designar prados permanentes ambientalmente

sensiveis fora das zonas Natura 2000°°.

A predominancia de superficies de interesse ecolégico produtivas, associada a requisitos
de gestdo insuficientes, reduz os potenciais beneficios da ecologiza¢ao para a

biodiversidade

47. Como mencionado no ponto 9, uma das decisdes que os Estados-Membros tém de
tomar a respeito da aplicacdo da ecologizacdo é a escolha dos tipos de SIE. Os

Estados-Membros podem escolher a partir de uma lista de 19 tipos diferentes, incluindo

®  Bélgica (Flandres), Republica Checa, Italia, Letdnia, Luxemburgo e Reino Unido (Gales).
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cinco compativeis com a producdo agricola (ver figura 8). Os 28 Estados-Membros incluiram

SIE produtivas na sua selecao.

Figura 8 — SIE produtivas e ndao produtivas

SIE sem produgao agricola

TERRAS EM POUSIO FAIXAS DE PROTEGAO
SUPERFICIES FLORESTADAS SOCALCOS

FAIXAS QUE CONFINAM COM FLORESTAS (SEM PRODUGAO)

ELEMENTOS PAISAGISTICOS

|ag0as grupos de arvores/bosquetes em parcelas
muros de pedra tradicionais

Fonte: TCE, com base na legislagdo e no documento de trabalho dos servigos da Comissao
SWD(2017) 121 final.

48. Os indicadores de realizacdes da ecologizacdo comunicados pelos Estados-Membros
(resumidos no anexo lll) revelam uma predominancia de SIE "produtivas" (sobretudo
culturas fixadoras de azoto e culturas secundarias) nas exploracdes agricolas. Em 2015, a
percentagem destas SIE em relacdo a totalidade de SIE declaradas pelos agricultores era
de 54%, tendo aumentado para 58% no ano seguinte. As culturas fixadoras de azoto sdao o

tipo mais comum de SIE produtiva, seguidas das culturas secundarias.

49. Dois estudos de 2016°" indicam que as duas principais SIE produtivas (as culturas

secunddrias e as culturas fixadoras de azoto) ndo oferecem beneficios significativos para a

L Ecological Focus Area choices and their potential impacts on biodiversity (As escolhas das

superficies de interesse ecoldgico e o seu potencial impacto na biodiversidade), Evelyn
Underwood e Graham Tucker, Instituto para uma Politica Europeia do Ambiente, novembro
de 2016.

e



40

biodiversidade, mas podem contribuir para melhorar a qualidade da dgua e do solo,

;. A . . . 52
nomeadamente ao aumentarem os niveis de carbono organico nas terras arave|55 .

50. Os requisitos adicionais relativos a praticas de gestdo especificas, como as restri¢cdes a
utilizacdo de fertilizantes e pesticidas ou os periodos minimos de presenca de coberto
vegetal num campo, desempenham um papel importante para determinar o impacto das
varias SIE na biodiversidade. Dos cinco Estados-Membros examinados pelo Tribunal, apenas
os Paises Baixos tinham introduzido requisitos em matéria de praticas de gestdo (limitando a
utilizacdo de produtos fitossanitarios nas culturas secundarias) que ultrapassavam o minimo
exigido pelas regras da UE. Além disso, o recente relatério da Comissao sobre as SIE*® conclui
gue poucos Estados-Membros selecionaram op¢des destinadas a tornar a obrigagao relativa
as SIE mais eficaz do ponto de vista ambiental. A Comissdo resolveu este problema na sua
recente alteracdo®* do direito derivado, introduzindo uma proibicdo da utilizacdo de
pesticidas em SIE produtivas. A mesma alteracdo introduziu também vérias medidas de

simplificacdo (ver ponto 66).

Adding Some Green to the Greening: Improving the EU’s Ecological Focus Areas for Biodiversity
and Farmers (Tornar a ecologizacdo um pouco mais ecoldgica: melhorar as superficies de
interesse ecoldgico da UE em prol da biodiversidade e dos agricultores), Guy Pe’er et al.,
Conservation Letters, Journal of the Society for Conservation Biology, dezembro de 2016.

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

soils, Options and implications for agricultural production (Preservagao e fixacdo do carbono nos
solos agricolas, opcdes e implicagOes para a producdo agricola), relatério final, 2013.

* COM(2017) 152 final, de 29.3.2017.

% Regulamento Delegado (UE) 2017/1155 da Comiss3o, de 15 de fevereiro de 2017, que altera o

Regulamento Delegado (UE) n2 639/2014 no que se refere as medidas de controlo relativas ao
cultivo do canhamo, a determinadas disposicGes relativas ao pagamento por ecologizagao, ao
pagamento para os jovens agricultores que exercem controlo sobre uma pessoa coletiva, ao
calculo do montante por unidade no quadro do apoio associado voluntario, as fragdes de
direitos ao pagamento e a determinadas exigéncias de notificacdo relativas ao regime de
pagamento Unico por superficie e ao apoio associado voluntdrio e que altera o anexo X do
Regulamento (UE) n2 1307/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho (JO L 167 de 30.6.2017,
p. 1).
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Os Estados-Membros utilizam a flexibilidade das regras relativas a ecologizagao para
limitar os encargos para os agricultores e para si proprios, em vez de maximizarem os

beneficios ambientais e climaticos esperados

51. Os Estados-Membros possuem um nivel significativo de poder discricionario na
aplicacdo da ecologizacdo, sobretudo no que se refere a escolha dos tipos de SIE e a

designacdo dos prados permanentes ambientalmente sensiveis™.

52. No caso dos cinco Estados-Membros examinados pelo Tribunal, a principal justificacdo
para as decisGes tomadas foi a de limitar os encargos para os agricultores e para as
autoridades. Em geral, os Estados-Membros deram prioridade aos tipos de SIE que ja
constituiam uma caracteristica comum das suas praticas agricolas normais. As dificuldades
técnicas na verificacdo de determinadas SIE e na criacdo de sistemas informaticos para

determinadas SIE também tiveram influéncia (ver ponto 67 e caixa 5). A maximiza¢ao dos

beneficios ambientais e climaticos da ecologizacdo teve uma importancia secundaria.

53. Dos cinco Estados-Membros, sé dois (os Paises Baixos e a Poldnia) encomendaram
estudos ou pareceres de peritos para analisar o impacto ambiental e climatico das varias
opcOes de aplicacdo da ecologizacdo. Nos dois Estados-Membros, as autoridades decidiram
ndo seguir determinadas recomendac¢Ges fundamentais, preferindo op¢Ges que exigiam

menos esforco aos agricultores (ver quadro 2).

> Na designagdo de prados permanentes ambientalmente sensiveis, os Estados-Membros tém

pleno poder discriciondrio quanto aos prados permanentes fora das zonas Natura 2000. Quanto
aos prados permanentes integrados nessas zonas, tém de levar em conta os objetivos da UE
relativos a protecdo de espécies e de habitats.
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Quadro 2 - Utilizagao seletiva, pelos Estados-Membros, das recomendagdes cientificas

sobre a aplicagdo da ecologizagao

Tipo de SIE recomendada selecionada pelas  parecer dos
pelos peritos autoridades dos peritos seguido

tendo em contaos Estados-Membros pelas autoridades
beneficios para a dos
biodiversidade? Estados-Membros?

Paises Baixos

orlas dos campos

pousios

talhadia em rotagao curta

culturas fixadoras de azoto

culturas secundarias

X %X x| % <

Poldnia

faixas de protecao

valas

talhadia em rotagdo curta

AN NENENE NN
IR SR NEE SR AR SR NAN

IR AN

Fonte: Resultados de auditoria do TCE.

54. A Comissdo supervisiona a forma como os Estados-Membros aplicam a ecologizacao.

Este trabalho estd descrito no ponto 69. No entanto, como ilustrado na caixa 3, a Comissdo

tem poderes muito limitados para pressionar os Estados-Membros a conferirem uma maior

dimensdo ambiental a forma como aplicam a ecologizacao.
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Caixa 3 — Beneficios das culturas fixadoras de azoto para a biodiversidade ndo demonstrados de

forma convincente

As selegbes dos tipos de SIE pelos Estados-Membros ndao necessitam de aprovagao da Comissao. No
entanto, os Estados-Membros que selecionem culturas fixadoras de azoto sdo obrigados a incluir
numa lista todas as espécies que tencionam autorizar e a explicar de que forma essas culturas irdo
trazer beneficios para a biodiversidade. Este requisito da resposta, em certa medida, a preocupacao

de que o contributo das culturas fixadoras de azoto para a biodiversidade seja negligencidvel

(ver ponto 49).

Os cinco Estados-Membros que o Tribunal examinou permitem aos agricultores cumprir a obrigacdo
relativa as SIE com culturas fixadoras de azoto. Destes, sé a Franga apresentou a Comissdo uma
justificacdo especifica para cada uma das espécies selecionadas. Os restantes Estados-Membros

limitaram a sua andlise a argumentos genéricos a favor das culturas fixadoras de azoto em geral.

O Tribunal concluiu que, nestas situacdes, a Comissao pode solicitar uma justificacdo adicional mais
especifica, sobretudo no que se refere a plantas cuja contribuicdo para a biodiversidade seja
particularmente duvidosa (como é o caso da soja), e que o faz com frequéncia. A Comissdo ndo pode,
contudo, impedir os Estados-Membros de selecionarem espécies cujo valor para a biodiversidade

nao tenha sido demonstrado.

A ecologizagdo teve um impacto limitado nas medidas ambientais no ambito do segundo

pilar

55. Um dos efeitos positivos que se poderia esperar da introducdo da ecologizacdo era uma
transferéncia da énfase das despesas no ambito do desenvolvimento rural para acdes mais
ambiciosas relacionadas com o ambiente e o clima. O Tribunal ndo encontrou indicios de

que essa transferéncia positiva se tenha concretizado.

56. Nos cinco Estados-Membros analisados, o Tribunal comparou os tipos de operacdes
atuais (ou seja, os diferentes conjuntos de compromissos que os agricultores podem
assumir) ao abrigo da medida "agroambiente e clima" com os tipos de operacdes
correspondentes do periodo de programacdo anterior (2007-2013). Com base nessa
comparacao, o Tribunal avaliou se os Estados-Membros tinham elevado o nivel de referéncia
da medida "agroambiente e clima" e se essa mudanga poderia ser atribuida a introdugao da

ecologizacdo.
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57. Globalmente, a analise do Tribunal revelou uma forte continuidade nas operagées ao
abrigo da medida "agroambiente e clima". Os compromissos atualmente propostos aos
agricultores sdao com frequéncia idénticos aos aplicaveis durante o periodo de 2007-2013. O
Tribunal constatou que o nivel de referéncia de quase todos os tipos de operacdes
analisados nao tinha sido elevado durante o periodo de 2014-2020 (pelo menos em aspetos
relacionados com a ecologizacdo). Na maioria dos casos também ndo havia necessidade de o
fazer, uma vez que o nivel de referéncia do periodo anterior ja excedia os requisitos de
ecologizagdao. Noutros casos, 0s compromissos em questao nada tinham em comum com as

praticas de ecologizacao.

A ecologizagdo acrescenta complexidade a PAC

A ecologizagao sobrepde-se a outros instrumentos ambientais da PAC, mas a Comissao e

os Estados-Membros atenuam o risco conexo de efeito de inércia e duplo financiamento

58. O modelo em piramide dos trés instrumentos ecolégicos da PAC referido no ponto 7 e
ilustrado na figura 1 é uma representacao idealizada do principio de que a ecologizacao
deveria ir além da condicionalidade e formar o nivel de referéncia®® das medidas de
desenvolvimento rural. Na realidade, nem sempre é esse o caso, existindo sobreposi¢coes

significativas entre a ecologizacdo e os dois outros niveis da piramide, conforme ilustrado

na figura 9.

* 0 termo "nivel de referéncia" designa, neste contexto, o nivel de servigo publico (neste caso,

uma pratica agricola benéfica para o ambiente) que é exigido a um beneficidrio (neste caso, um
agricultor que participa numa medida ambiental no ambito do desenvolvimento rural) sem
gualquer remuneragao. Apenas os servicos (compromissos) que vao além do nivel de referéncia
podem dar lugar a uma compensacao.
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Figura 9 — Sobreposi¢des entre a ecologizacdo e os outros instrumentos ambientais da PAC

%

BENEFICIOS AMBIENTAIS ACRESCIDO

MEDIDAS
AMBIENTAISNO
AMBITO DO
DESENVOLVIMENTO
RURAL

ECOLOGIZAGAO

("~ SOBREPOSICOESENTREOS )
COMPROMISSOS ASSUMIDOS

NO AMBITO DO
DESENVOLVIMENTO RURAL E AS
\_ PRATICAS DE ECOLOGIZAGCAO Y,

4 N\

SOBREPOSICOES ENTRE AS
PRATICAS DE ECOLOGIZACAO E OS

REQUISITOS E NORMAS DE
CONDICIONALIDADE

SUPERFICIE ABRANGIDA

- /

Fonte: TCE, com base no documento de trabalho dos servicos da Comissdao SWD(2016) 218 final.

As sobreposicoes entre a ecologizacdo e a condicionalidade sdo comuns, mas o risco de

efeito de inércia é atenuado pelas diferencas nos requisitos pormenorizados

59. As sobreposi¢cGes entre a ecologizacado e a condicionalidade afetam determinadas

caracteristicas ou praticas que sdo protegidas ou exigidas ao abrigo das BCAA ou dos RLG e

gue podem, ao mesmo tempo, ser declaradas para cumprir o requisito relativo as SIE. Os

principais tipos de SIE em causa incluem as culturas secundarias, as faixas de prote¢ao e

varios tipos de elementos paisagisticos. Como ilustrado na figura 10, o Tribunal detetou

sobreposicdes desse tipo em quatro dos cinco Estados-Membros selecionados.
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Figura 10 — Sobreposigoes entre a ecologizacdo e a condicionalidade observadas em quatro

dos cinco Estados-Membros examinados

Paises Baixos
Sobreposi¢ao

BCAA7
Franga
SIE Sobreposi¢do
- arvores/bosquetes BCAA 7
- sebes BCAA 7
- culturas secundérias  BCAA 4/RLG 1
Polénia
SIE Sobreposi¢do
- faixas de protegdo BCAA1
- lagoas BCAA7
-valas BCAA7
- arvores/bosquetes BCAA7
- culturas secundarias BCAA4
"_.ﬁ
Espanha
Sem sobreposi¢oes
(Espanhandoincluiu
culturas secundarias, Grécia
faixas de protegio % | SIE Sobreposi¢do
nemelementos - faixas de protegdo BCAA1
paisagisticos nasua - valas BCAA7
selegdode SIE) - arvores/bosquetes BCAA7

Fonte: TCE, com base em constata¢Oes de auditoria relativas a Grécia, a Espanha, a Franga, aos Paises
Baixos e a Poldnia.

60. Estas sobreposi¢cOes geram efeito de inércia, que, na maioria dos casos, € atenuado por
diferencas entre os requisitos de ecologizacdo e os de condicionalidade (por exemplo, no
caso das culturas secundarias, a ecologizacdo exige uma combinacdo de pelo menos duas
plantas, ao passo que, no ambito da BCAA 4 ou do RLG 1, normalmente é suficiente uma

Unica espécie).

61. De um modo geral, os Estados-Membros examinados ndo introduziram quaisquer
restricdes, procedimentos ou verificagdes suplementares para evitar ou limitar o efeito de
inércia no pagamento ecoldgico causado pelas sobreposicées com os requisitos de
condicionalidade. O Tribunal detetou uma excec¢do: nos Paises Baixos, as culturas

secunddrias exigidas ao abrigo do RLG 1 ndo podem ser declaradas como SIE.
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Em geral, os Estados-Membros gerem bem as sobreposicoes entre a ecologizacdo e o

desenvolvimento rural (segundo pilar da PAC)

62. As sobreposi¢cGes entre as medidas de ecologizacdo e ambientais no ambito do
desenvolvimento rural, como a medida "agroambiente e clima"®’, podem ocorrer quando os
agricultores assumem compromissos, no ambito do segundo pilar, de natureza semelhante
aos requisitos normais de ecologizacdo. Estas sobreposicoes sdo possiveis porque a
legislacdo da UE ndo exige que as obrigacdes de ecologizacdo sejam incluidas no nivel de

I°®. No entanto, as normas da UE> obrigam

referéncia pertinente do desenvolvimento rura
os Estados-Membros a prevenir qualquer duplo financiamento das praticas de ecologizacao,
se necessario através da reducdo dos montantes pagos aos agricultores no ambito do
desenvolvimento rural. A Comissdo emitiu orientacGes pormenorizadas para os

Estados-Membros sobre como prevenir esse duplo financiamento (ver também o ponto 68).

63. Nos 15 Estados-Membros abrangidos pela auditoria (cinco através de visitas de
auditoria ou videoconferéncia e dez através de uma analise documental orientada,

ver ponto 12), o Tribunal examinou varios tipos de operagdes (ou seja, diferentes conjuntos
de compromissos) ao abrigo da medida "agroambiente e clima". O Tribunal constatou que
cerca de um tergo dos tipos de operagdes da amostra incluiam compromissos que se
sobrepunham aos requisitos de ecologizac¢do. O Tribunal constatou igualmente que os
Estados-Membros tinham geralmente conhecimento destas sobreposicdes, tendo concebido
procedimentos especificos, em alguns casos bastante complexos, para excluir a possibilidade

de duplo financiamento.

> A medida "agroambiente e clima" n3o é a Unica medida do desenvolvimento rural que se pode

sobrepor aos requisitos de ecologizagdo. Este risco também se aplica a trés outras medidas,
embora menos significativas em termos financeiros: a agricultura bioldgica, a florestacdo, e a
rede Natura 2000 e a Diretiva-Quadro da Agua.

2 O artigo 282, n? 3, do Regulamento (UE) n® 1305/2013 estipula que o nivel de referéncia para a

medida "agroambiente e clima" tem de abranger os requisitos relacionados com a
condicionalidade, a atividade agricola e a utilizacdo de adubos e produtos fitossanitarios.

> Artigo 289, n? 6, do Regulamento (UE) n2 1305/2013.
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64. A caixa 4 contém exemplos de sobreposi¢es habituais entre os compromissos no
ambito da medida "agroambiente e clima" e as praticas de ecologizacdo, bem como dos

varios métodos utilizados pelos Estados-Membros para prevenir o duplo financiamento.

Caixa 4 — Varias sobreposigoes entre os compromissos no ambito da medida "agroambiente e
clima" e as praticas de ecologiza¢ao, bem como diferentes formas de lidar com o risco de duplo

financiamento

Em Espanha (Castela e Ledo), o compromisso assumido pelos agricultores ao abrigo de um dos tipos
de operacgbes no ambito da medida "agroambiente e clima" consiste em plantar luzerna em 15% da
superficie abrangida pelo contrato. Em Espanha, as superficies cultivadas com luzerna, uma cultura
fixadora de azoto, também podem ser declaradas como SIE. O duplo financiamento é evitado através
de uma restricao, aplicada sob a forma de um controlo cruzado automatico no sistema informatico,
gue impede que a mesma superficie seja contabilizada para o compromisso no ambito do segundo

pilar e para a obrigacao relativa a SIE.

Em Francga (Aquitania), determinados tipos de operacdes no ambito da medida "agroambiente e
clima" incluem um compromisso relacionado com a diversificagdo das culturas. O duplo
financiamento em relacdo a obrigacdo de ecologizacdo correspondente é evitado pelo facto de o
pagamento no ambito do desenvolvimento rural abranger apenas o custo suplementar da introducgado
de uma quarta cultura na combinagado de culturas. Assim, neste caso especifico, o requisito de trés

culturas no ambito da ecologizacdo esta, de facto, incluido no nivel de referéncia do segundo pilar.

A complexidade das regras relativas a ecologizagdo implica desafios na aplicagdo, que a

Comissao resolveu parcialmente

65. Os agricultores criticam a ecologiza¢ao pela complexidade das suas regras. Nas suas
respostas a consulta publica sobre a experiéncia no primeiro ano de aplicacdo da
ecologizacdo, a COPA-COGECA (uma organizagao que representa os agricultores a nivel da
UE) classificou as regras de aplicacdo de todas as praticas de ecologizacdo como dificeis, ndo

sO no que diz respeito ao seu cumprimento, mas também a sua compreensao.
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"80 3 Comiss3o propds

66. No seu documento "Revisdo da ecologiza¢ao decorrido um ano
simplificar e harmonizar determinados requisitos de ecologizacdao, sempre que fosse possivel
fazé-lo sem reduzir os beneficios ambientais. O documento enumerava possiveis melhorias,
como a fusdo de determinados tipos de SIE semelhantes (por exemplo, as faixas de protecao
e as orlas dos campos), a flexibilizagdo de determinadas condicionantes relativas as praticas
de gestdo e aos prazos e o aumento da tolerancia relativamente a dimensao e localizagcdo
dos elementos paisagisticos. A Comissao incluiu estas medidas de simplificagdo na sua

recente alteracdo® do direito derivado. A mesma alterag3o introduziu também a proibicio

da utilizacdo de pesticidas em SIE produtivas (ver ponto 50).

67. Aaplicacdo da ecologizagdo nao foi uma tarefa simples para os Estados-Membros. Em
primeiro lugar, representou um importante esforgo financeiro e organizativo. Os sistemas
informaticos existentes tiveram de ser adaptados, nomeadamente o Sistema de
Identificacdo das Parcelas Agricolas (SIPA)®? nos Estados-Membros que optaram por tipos de
SIE de cardter permanente (ou seja, todos os elementos paisagisticos, com excec¢do das orlas
dos campos, mas também os socalcos, os hectares agroflorestais, as superficies com
talhadias de curta rotacdo e as superficies florestadas). A caixa 5 ilustra de que forma os
encargos associados ao estabelecimento da camada de SIE podem afetar as escolhas de SIE

dos Estados-Membros.

Caixa 5 — Os pesados encargos associados ao estabelecimento da camada de SIE

As autoridades espanholas tencionavam, inicialmente, incluir elementos paisagisticos entre os tipos
de SIE selecionados, devido aos beneficios ambientais significativos que proporcionam. Todavia,
acabaram por desistir desta opcdo devido as dificuldades e aos atrasos esperados relacionados com

o registo de todos os elementos paisagisticos no SIPA.

% SwWD(2016) 218 final, de 22.6.2016.

1 Regulamento Delegado (UE) 2017/1155 da Comiss3o.

2 Ver também o Relatério Especial n2 25/2016 do TCE, "O sistema de identificacdo das parcelas

agricolas: um instrumento util para determinar a elegibilidade das terras agricolas, mas a sua
gestdo ainda pode ser melhorada" (http://eca.europa.eu).
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68. Além disso, os Estados-Membros consideraram confusas algumas das regras relativas a
ecologizacdo, tendo questionado a Comissao sobre varios aspetos da aplicacdo do
pagamento ecoldgico. A Comissdo publicou estas perguntas, juntamente com as suas
respostas, numa plataforma em linha especifica, acessivel a todos os Estados-Membros.

A caixa 6 apresenta um exemplo das questdes levantadas. A mesma plataforma foi utilizada
para divulgar outras formas de orientacdo sobre a ecologizacdo: conclusdes de reunides de
grupos de peritos e documentos de orientacdo que resumem os aspetos mais importantes
da aplicacdo. Os cinco Estados-Membros auditados estavam, em geral, satisfeitos com a

qualidade e a oportunidade das orientagdes que receberam da Comissao.

Caixa 6 — Exemplos da complexidade das regras relativas a ecologizagao

Alguns Estados-Membros perguntaram como poderiam avaliar a conformidade com os requisitos em
matéria de diversificagcdo das culturas nos casos em que apenas parte de uma exploragao agricola é
bioldgica. A Comissdo esclareceu que, em geral, a ecologizacdo apenas afeta a parte ndo bioldgica da
exploragao, o que significa que as terras ardveis exploradas de modo biolégico ndo sdo contabilizadas
para calcular os limiares das superficies destinados a diversificagdo das culturas. Porém, se as terras
araveis que nao sao exploradas de modo bioldgico tiverem uma superficie superior a 10 hectares, as
culturas exigidas tém de ser cultivadas nessas terras araveis, sendo eventuais culturas bioldgicas
ignoradas para efeitos da diversificacdo das culturas. Os agricultores cujas exploracdes sdo apenas
parcialmente bioldgicas também podem optar por aplicar as trés praticas agricolas ecolégicas em

toda a exploragdo.

69. A Comissdo é responsavel por supervisionar a aplicacdo da ecologizacdo pelos
Estados-Membros. Uma parte importante desta responsabilidade consiste em verificar
regularmente as varias notificacbes que os Estados-Membros tém de apresentar
relativamente as suas escolhas de aplicacdo da ecologizacao e as realizacdes da ecologizacdo
a nivel das exploragdes. O Tribunal constatou que a Comissdo desempenhou corretamente
estas funcdes. Em especial, a Comissao identifica e acompanha sistematicamente os
Estados-Membros pertinentes a respeito de varios problemas relacionados com a

apresentacdo tardia de informacdes® ou a aplicacio incorreta das regras da UE. No entanto,

8 Cerca de 25% das notificacdes relacionadas com a ecologizagdo sdo apresentadas fora de prazo.
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conforme ilustrado no ponto 54 e na caixa 3, a Comissao nao pode obrigar os

Estados-Membros a favorecerem as op¢des de aplicacdo da ecologizacdo que sdo mais

benéficas para o ambiente e para o clima.

As praticas de ecologizagao assemelham-se as BCAA, mas envolvem possiveis sangées por

incumprimento mais severas

70. Antes da introducdo da ecologizacdo, a Unica ligacdo entre os pagamentos diretos da
PAC e os objetivos da UE em matéria de ambiente e clima era a condicionalidade. Tal como
acontece com a ecologizacdo, a condicionalidade é obrigatdria para os agricultores que
beneficiam dos pagamentos diretos da PAC. A diferenca é que o cumprimento das
obrigacdes de condicionalidade ndo é recompensado. As infragcdes da condicionalidade
podem resultar em sanc¢des que reduzem o montante de todos os pagamentos diretos ao
beneficidrio (normalmente em 1% a 5%). Ao abrigo da ecologizagao, o agricultor recebe um
pagamento especifico pela adesdo as praticas obrigatdrias. As reducdes por incumprimento
estdo globalmente em consonancia com a superficie em incumprimento, correspondendo a
percentagem da superficie total da exploracdo sujeita a obrigacdo de ecologizacdo, e podem
ascender a 100% do pagamento®. A partir do exercicio de 2017, serdo aplicadas san¢bes
administrativas além destas reducdes nos casos em que a reducgdo inicial exceda os 3%. Estas
sangdes serao limitadas a 20% do pagamento ecoldgico do agricultor para o exercicio

de 2017 e a 25% a partir do exercicio de 2018.

71. Na prética, a ecologizacdo funciona de modo bastante semelhante a condicionalidade®.
O pagamento ecoldgico é apresentado como uma forma de remuneracgao pelos bens
publicos relacionados com o ambiente e o clima fornecidos pelos agricultores. No entanto, o

regime também pode ser visto como um mecanismo de penaliza¢gdo do incumprimento de

®  Asregras pormenorizadas encontram-se no Regulamento Delegado (UE) n® 640/2014 da

Comissdo, de 11 de margo de 2014, que completa o Regulamento (UE) n2 1306/2013 do
Parlamento Europeu e do Conselho no que diz respeito ao sistema integrado de gestdo e de
controlo e as condi¢cGes de recusa ou retirada de pagamentos, bem como as san¢des
administrativas aplicaveis aos pagamentos diretos, ao apoio ao desenvolvimento rural e a
condicionalidade (JO L 181 de 20.6.2014, p. 48).

% Ver também o Relatério Especial n2 26/2016 do TCE, "Tornar a condicionalidade mais eficaz e

mais simples continua a ser um desafio" (http://eca.europa.eu).



um conjunto de condic¢des de base relacionadas com o ambiente e o clima (semelhante as
BCAA) associadas a um regime de apoio ao rendimento. A Unica diferenca significativa em
relacdo a condicionalidade é o facto de, no caso da ecologizac¢do, as sang¢des por infracdes

significativas serem, normalmente, mais severas.
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CONCLUSOES E RECOMENDACOES

72. A principal questao de auditoria do presente relatério foi a de saber se a ecologizagao
conseguia melhorar o desempenho ambiental e climatico da PAC, em conformidade com o

objetivo definido na legislacdo da UE.

73. Globalmente, o Tribunal conclui que a ecologizagdo, tal como aplicada atualmente, ndao

deverd melhorar de forma significativa o desempenho ambiental e climatico da PAC.

74. Pararesponder a questdo principal de auditoria, o Tribunal examinou:

a) aldgica de intervencdo, a existéncia de objetivos claros e suficientemente ambiciosos

para a ecologizagdo e a justificagdo da dotagdo orgamental afetada a politica

(ver pontos 13-25);

b) os beneficios para o ambiente e o clima que a ecologizacdo é suscetivel de produzir

(ver pontos 26-57);

c) acomplexidade que a ecologizacdo acrescenta a PAC (ver pontos 58-71).

75. A ecologizacdao tem dois objetivos distintos. Por um lado, visa melhorar o desempenho
ambiental e climatico da PAC. Por outro lado, enquanto pagamento direto da PAC, continua
a ser um instrumento de apoio ao rendimento dos agricultores. S6 o primeiro destes

objetivos é explicitamente referido na legislacdo (ver pontos 13-14).

76. O pagamento ecoldgico nao tem uma légica de intervengdo plenamente desenvolvida. A
Comissdo nao definiu objetivos especificos nem especificou, de outra forma, o que se pode
esperar da ecologizacdo em matéria de ambiente e de clima. Qualquer avaliacao da eficacia
da politica serd, além disso, afetada pelos conhecimentos fragmentados sobre as situa¢des
de referéncia, nomeadamente em termos de biodiversidade e de qualidade dos solos,

incluindo o teor de carbono organico (ver pontos 15-16).

77. A proposta inicial da Comissdo relativa a ecologizacdo era mais ambiciosa em termos
ambientais. A posterior diluigao da vertente ambiental da politica nao alterou o nivel de
financiamento proposto. Este estava definido, desde o inicio, em 30% dos pagamentos

diretos da PAC. Em média, os subsidios a ecologizacdo excederam significativamente os



54

custos do cumprimento dos requisitos de ecologizacdo para os agricultores (incluindo os
decorrentes da perda de rendimentos). Esta situacao verificou-se porque o orcamento da
ecologizacdo foi definido sem uma ligacdo ao nivel de ambicdo ambiental da politica. A
ecologizacdo continua a ser, na sua esséncia, um regime de apoio ao rendimento

(ver pontos 17-25).

78. N&o é provavel que a ecologizacao gere beneficios significativos para o ambiente e o
clima, sobretudo devido ao importante efeito de inércia que afeta a politica. Este efeito de
inércia decorre sobretudo do facto de os requisitos de ecologizacdo serem geralmente
pouco exigentes e refletirem em grande medida as praticas agricolas normais. Além disso,
devido ao grande numero de iseng¢des, a maioria dos agricultores (65%) conseguem
beneficiar do pagamento ecoldgico sem estarem efetivamente sujeitos as obrigacdes de
ecologizacdo. Por conseguinte, a ecologizacdo da origem a uma mudanca positiva das
praticas agricolas apenas numa percentagem muito limitada de terras agricolas da UE. O
Tribunal estima que os agricultores tenham criado novas SIE e aumentado a diversificacao
das culturas em apenas 3,5% das terras araveis, ou seja, cerca de 2% de todas as terras
agricolas da UE. Além disso, de acordo com um estudo do JRC, os novos requisitos de
ecologizacdo relacionados com os prados permanentes deram origem a mudancas das
praticas agricolas em apenas 1,5% das terras agricolas da UE. Globalmente, cerca de 5% das

terras cultivadas na UE foram reafetadas devido a ecologizacao (ver pontos 26-39).

79. O Tribunal constatou ainda que determinadas limita¢des a nivel da conce¢do reduziram
a eficacia das trés praticas de ecologizacdo. A diversificacdo das culturas ndo conseguiu
proporcionar todos os beneficios ambientais da rotacdo de culturas. A designacdo de prados
permanentes ambientalmente sensiveis baseou-se sobretudo em critérios relacionados com
a biodiversidade e ndo foi suficientemente orientada para os prados permanentes ricos em
carbono situados fora das zonas Natura 2000. Por ultimo, a predominancia de tipos de SIE
produtivas, aliada a falta de requisitos significativos em matéria de gestdo, limitou o impacto

positivo das SIE sobre a biodiversidade (ver pontos 40-50).

80. Os Estados-Membros possuem um grau significativo de flexibilidade na aplicacdo da
ecologizacdo, sobretudo no que se refere a escolha dos tipos de SIE e a designacdo dos

prados permanentes ambientalmente sensiveis. O Tribunal constatou que, em geral, os
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Estados-Membros ndo utilizam esta flexibilidade para maximizar os beneficios ambientais e
climaticos da politica. Ndo procuram identificar as necessidades especificas relacionadas
com o ambiente e o clima e adotar as praticas de ecologizacdo adequadas para lhes dar
resposta. Em vez disso, procuram aplicar a ecologizacdo de uma forma que minimize os
encargos para si préprios e para os seus agricultores. A Comissao dispde de poderes
limitados para pressionar os Estados-Membros a escolherem op¢des de aplicacdo da

ecologizacdo que proporcionem maiores beneficios ambientais (ver pontos 51-54).

81. A ecologizacdo teve um impacto limitado no nivel de referéncia das medidas ambientais
do segundo pilar, sobretudo porque os compromissos propostos aos agricultores ao abrigo
destas medidas eram superiores aos requisitos de ecologizacao, mesmo antes da introdugao

do pagamento ecoldgico (ver pontos 55-57).

82. A ecologizacdo acrescenta a PAC uma complexidade consideravel que ndo é justificada
pelos resultados que se espera que produza (ver pontos 78-81). Esta complexidade surge em
especial devido a sobreposi¢ao da ecologizagdo com os outros instrumentos ambientais da
PAC (a condicionalidade e as medidas ambientais do segundo pilar), criando o risco de efeito
de inércia e de duplo financiamento. Determinadas decisdes e acdes da Comissdo e dos
Estados-Membros atenuam estes riscos. A recente alteracdo do direito derivado deu
resposta a determinadas preocupacdes dos agricultores e dos Estados-Membros a respeito
da complexidade da politica. O Tribunal constatou também que a Comissdo supervisionou

corretamente a aplicacdo da ecologizacdo pelos Estados-Membros (ver pontos 58-69).

83. A ecologizacdo assemelha-se as BCAA na medida em que é também, essencialmente,
um conjunto de condi¢cGes ambientais de base aplicaveis ao apoio ao rendimento. O que a

distingue das BCAA é o facto de as possiveis san¢des por incumprimento serem mais severas

(ver pontos 70-71).

Recomendagdo 1

Para a préxima reforma da PAC, a Comissdo deve desenvolver uma ldgica de intervencdo completa
para a acao da UE no dominio ambiental e climatico relativa a agricultura, incluindo objetivos

especificos e que se baseie em conhecimentos cientificos atualizados sobre os fendmenos em causa:
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a) no ambito da légica de intervencdo, a Comissdo deve definir as necessidades, os contributos, os

processos, os resultados, as realizagdes, os impactos e os fatores externos pertinentes;

b) a Comissdo deve definir objetivos especificos para a contribuicdo da PAC para os objetivos da

UE relacionados com o ambiente e o clima.

c) para possibilitar a concecdo de uma politica eficaz e o posterior acompanhamento e avaliacdo
da sua aplicacdo, a Comissao deve desenvolver modelos e conjuntos de dados relativos a
biodiversidade, a condicdo dos solos (incluindo o teor de carbono) e a outras questdes pertinentes

relacionadas com o ambiente e o clima.

Prazo de execucao: final de 2019.

Recomendagdo 2

A titulo de preparacdo para o desenvolvimento da sua proposta para a préxima reforma da PAC, a
Comissdo deve rever e fazer um balanco da aplicacdo da PAC atual. Na concecdo desta proposta, a

Comissdo deve orientar-se pelos seguintes principios:

a) os agricultores s6 devem ter acesso aos pagamentos da PAC se cumprirem um conjunto de

normas ambientais de base:

e  essas normas devem incluir dominios abrangidos pelas normas BCAA atuais e pelos requisitos
generalizados em matéria de ecologizacdo (ambos concebidos para irem além dos requisitos da
legislacdo em matéria ambiental), o que simplificaria o sistema de pagamentos diretos da PAC
evitando disting¢Ges artificiais e confusas entre instrumentos que sdo essencialmente

semelhantes;

e  assancdes por incumprimento destas normas combinadas devem ser suficientes para terem um

efeito dissuasor;

° para evitar o duplo financiamento, todas estas normas de base devem ser plenamente
integradas nas exigéncias ambientais de referéncia de qualquer acdo programada no dominio

da agricultura.

b) as necessidades ambientais e climaticas locais especificas podem ser devidamente satisfeitas

através de acdes programadas mais solidas no dominio da agricultura, baseadas:

e  no cumprimento das metas de desempenho;
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e em financiamento que reflita uma avaliacdo dos custos médios suportados e da perda de
rendimentos relativamente as a¢des e praticas que vao além das exigéncias ambientais de

referéncia.

c¢) Sempre que os Estados-Membros tenham varias possibilidades de escolha para a aplicacdo da
PAC, devem ser obrigados a demonstrar, antes da aplica¢do, que as opg¢des selecionadas sdo eficazes

e eficientes no que diz respeito a concretizacdo dos objetivos politicos.

Prazo de execucao: final de 2019.

O presente Relatorio foi adotado pela Camara |, presidida por Phil WYNN OWEN, Membro

do Tribunal de Contas, no Luxemburgo, na sua reunido de 15 de novembro de 2017.

Pelo Tribunal de Contas

Klaus-Heiner LEHNE

Presidente




Evolugao do racio de prados permanentes

Racio anual 2016

Superficie de prados

Estado-Membro Total de terras

> Racio anual
agricolas declaradas

permanentes
declarada

(ha) (LEY) %

Racio de referéncia para 2015-2020

Total de terras
agricolas declaradas

(LED)

1315 486

Superficie de prados
permanentes

declarada
(ha)
443 224

Racio de referéncia

%
33,7%

ANEXO |

Racio de referéncia para 2007-2014

Superficie de prados
permanentes
declarada

(ha) %

Total de terras

> Racio de referéncia
agricolas declaradas

(LEY)

3679813

429 132

11,7%

3 060 035

562 796

18,4%

2432797

188 410

7,7%

15910 715

4275 141

26,9%

808 521

226 379

28,0%

4 529921

4126 327

91,1%

3351290

1148 530

34,3%

17 924 941

4738 728

26,4%

26 084 955

8 138 942

31,2%

877 953

112 044

12,8%

8 388 012

1318 111

15,7%

132 259

2994

2,3%

1396 574

310985

22,3%

2 680 109

577 221

21,5%

118 283

60 716

51,3%

4 649 119

583 495

12,6%

1733770

704 152

40,6%

1963 729

852 273

43,4%

11 813 509

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

23,3%

2 076 488

132 482

6,4%

2613 443

374 188

14,3%

Total da UE 145 149 497 43 691 838

Os dados mais recentes sdao de 2015.

Para Inglaterra, os dados mais recentes sdo de 2015.

Fonte: TCE, com base nos dados da Comissdo Europeia.

13 939 630
143 203 679

9037 730
43 296 146

64,8%

164 381 157 47 076 603



ANEXO Il

Principais dados relativos a aplicagdo de prados permanentes ambientalmente sensiveis em 2016

Todos os prados permanentes Prados permanentes ambientalmente sensiveis Prados permanentes ambientalmente sensiveis designados Todos os prados Prados permanentes dentro da Prados permanentes fora da
ambientalmente sensiveis designados dentro da Natura 2000 fora da Natura 2000 permanentes Natura 2000 Natura 2000

Estado-Membro (em % de todos os  (em % dos prados (em % de todos os
(em % de todos prados permanentes  permanentes prados permanentes (em % dos prados (em % de todos (em % de todos
os prados ambientalmente  dentro da Natura ambientalmente permanentes fora os prados os prados
(LE)] permanentes) (LE)] sensiveis) 2000) sensiveis) da Natura 2000) (LE)] (LE)] permanentes) (LE)] permanentes)

BE 11152 76% 432388 89%
BG 425 491 100% 844972 66%
v 138737 33% 822696 86%
DK 9547 100% 141936 73%
DE 543 674 100% 3662980 79%
£T 687 100% 287835 89%
IE 30175 100% 3882837 99%
EL 458258 100% 1658 384 79%
D 2492436 100% 5908 761 74%
HR 76 487 100% 544 944 88%
IT 1050 647 83% 2 446 885 74%
oY 740 100% 1073 58%
v 3762 39% 591626 90%
T 66313 100% 493543 88%
] 3025 46% 58327 87%
HU 460 145 100% 203028 29%
NL 48 984 100% 721639 93%
AT 24795 100% 1026 856 79%
PL 256 825 100% 2583 383 81%
RO 679522 100% 3629 250 83%
st 20 850 100% 210871 74%
SK 142239 100% 368 689 71%
Fl 3143 100% 27836 91%
SE 49058 100% 401325 89%
UK 561491 10791520 9592874 89%

Total da UE* 8 085 285 16% 7558 183 93% 527 102 1% 8962 582 18% 40 544 938 82%

B
(-
w1
(=]
~
wn
N
(=}

* Este quadro ndo inclui Franga e Portugal devido a falta de dados completos, bem como Malta, que ndo tem prados permanentes.

Fonte: TCE, com base nos dados da Comissdo Europeia.



ANEXO Il

Principais dados relativos a aplicacdo de SIE em 2016

Terras araveis  Requisito SIE: Total de SIE  SIE declaradas SIE produtivas SIE ndo produtivas
noambitoda  5%das terras [ELEIELES acima do

obrigagdo  ardveis no ambito minimo exigido Total de SIE produtivas das quais Total de SIE ndo produtivas das quais
Estado-Membro relativaas SIE da obrigacdo

relativa as SIE culturas fixadoras de azoto culturas secundarias terras em pousio elementos paisagisticos

(em % de (em % de
todas as SIE (em % de (em % de todas as SIE (em % de (em % de

(ha) (%) (ha) declaradas) (ha) todas as SIE (ha) todas as SIE (ha) declaradas) (ha) todas as SIE (ha) todas as SIE

BE 4205 8% 1629 3% 1791 3%
BG 40% 108 047 51% 105239 50% 1740 1%
[ 13370 8% 10 638 6% 2361 1%
DK 3% 32564 30% 25693 24% 969 1%
DE 263 565 39% 181275 27% 74 855 11%
£ 9954 25% 8987 23% 968 2%
IE 34177 87% 555 1% 30896 79%
£ 58 305 52% 58 152 52% 55 0%
ES 1009038 67% 969 662 65% ndo selecionadas

HR 17550 24% 11241 15% 677 1%
I 84716 28% 79758 26% 2117 1%
oy 6140 67% 5806 64% 224 2%
v 97% 47626 59% 46 101 57% 1525 2%
T 69 617 28% 68575 27% 58 0%
W 930 25% 165 5% 528 14%
HU 93927 31% 83008 28% 7011 2%
MT 3 16% 3 16% 0 0%
NL 881 1% nio selecionadas 875 1%
AT 7269 35% 7182 34% 8 0%
PL 52262 13% 32134 8% 8723 2%
pT 31361 81% 29578 76% 233 1%
RO 50% 3011 1% nio selecionadas 2524 1%
sL 328 6% 328 6% nio selecionadas

SK 46% 33150 37% 30787 35% 2070 2%
i 20012 73% 20011 73% 0 0%
SE 68397 58% 62111 52% 5107 4%
UK 306 822 62% 194 966 39% 71744 14%
Total da UE* 60004 114 3000206 5594727 86% 3224604 2341247 39% 877 653 16% 2377228 46% 2033582 39% 217 060 5%

* Este quadro ndo inclui a Franga devido a falta de dados completos.

Fonte: TCE, com base nos dados da Comissdo Europeia.



RESPOSTAS DA COMISSAO AO RELATORIO ESPECIAL DO TRIBUNAL DE CONTAS
EUROPEU

«ECOLOGIZACAO: UM REGIME DE APOIO AO RENDIMENTO MAIS COMPLEXO,
MAS AINDA NAO EFICAZ DO PONTO DE VISTA AMBIENTAL»

SINTESE

IV. No entender da Comissao, a ecologizacdo tem potencial para melhorar o desempenho ambiental
e climéatico da PAC, em comparacdo com o periodo anterior a sua introducdo. A titulo de exemplo,
refira-se que a obrigacgdo de estabelecer uma superficie de interesse ecoldgico (SIE) em funcéo da
percentagem de terras ardveis € recente. A protecdo dos prados permanentes a nivel nacional ou
regional foi reforcada através da reducdo da margem de conversdo destas pastagens.

De um modo geral, a ecologizacdo aplica-se a exploracbes que representem uma grande
percentagem da superficie agricola (77 % em 2016). Além disso, a Comissao reconheceu, nos seus
relatorios sobre a ecologizacdo, que havia margem para melhorias a nivel da aplicacdo, tendo
adotado varias alteracOes regulamentares para simplificar o funcionamento do regime e melhorar o
seu desempenho ambiental. Por exemplo, a partir de 2018 sera proibido utilizar pesticidas em SIE, o
que representa uma melhoria significativa no desempenho ambiental da ecologizacao.

V. A ecologizacdo é um regime dissociado de apoio ao rendimento que recompensa agricultores
pelo fornecimento de bens publicos de base. A este respeito, a ecologizacdo, que é um pagamento
normalizado, difere de medidas agroambientais e climaticas mais especificas e ambiciosas que
compensam 0s custos suportados e as perdas de rendimento relativamente aos requisitos de base. O
pagamento a titulo da ecologizacdo que é normalizado para efeitos de simplificacdo da
administracdo ndo pretende refletir os custos para os agricultores nem o valor das vantagens basicas
esperadas para 0 ambiente e o clima. A percentagem de pagamentos diretos em causa (30 %,
acrescidos de eventuais sangdes até 7,5 % dos pagamentos diretos) funcionam como um meio de
dissuasdo eficaz. Gracas a parte significativa dos pagamentos diretos e ao carater obrigatorio deste
pagamento, as praticas de ecologizacdo sdo aplicadas por quase todos os agricultores sujeitos a
obrigacdes de ecologizacéo, o que se traduz numa adogdo mais generalizada das mesmas.

VI. A abordagem da Comisséo do efeito de inércia ndo s6 tem em conta as alteracGes impostas pela
ecologizacdo as praticas dos agricultores, mas também a preservacdo das praticas existentes e das
superficies agricolas (por exemplo, terras em pousio, protecdo de sebes, faixas de protecdo, etc.)
que sdo benéficas para o ambiente e para o clima. Tal é tanto mais verdade na medida em que
determinados fatores externos reforcam a atual tendéncia no sentido da intensificacdo e da
especializacdo da producdo. A Comissdo considera que, se atendermos também a este efeito da
ecologizacdo, o efeito de inércia referido pelo Tribunal é mais reduzido. O potencial da
ecologizacdo para melhorar o desempenho ambiental da PAC reside também na superficie
abrangida por obrigacbes de ecologizacdo onde as alteragdes impostas pelas mesmas ou a
manutenc¢édo de praticas benéficas ja existentes devem ser respeitadas pelos agricultores.

VIII.

Primeiro travessao: Embora a Comissdo aceite a Recomendacdo 1, em substancia, ndo esta em
posicdo, nesta fase, de assumir compromissos especificos em relacdo as propostas legislativas para
0 periodo pds-2020 nem em relacdo a data limite para a sua aplicacdo. No entanto, ja foram
iniciados esforgos para desenvolver ainda mais a l6gica de intervengdo dos instrumentos ambientais
e climaticos da PAC, incluindo a ecologizacao.

Segundo travessdo: A Comissdo aceita a primeira frase da Recomendacao 2, estando ja esté a rever
e a fazer o balanco da aplicacdo da PAC atual tendo em conta as suas propostas legislativas para a



PAC pds-2020. A este respeito, a Comissdo ja publicou dois relatérios sobre a aplicacdo da
ecologizacdo, em 2016 e 2017.

Embora a Comissdo aceite o resto da Recomendacdo 2, em substancia, ndo esta em posicao, nesta
fase, de assumir compromissos especificos em relacdo as propostas legislativas para o periodo pos-
2020 nem em relacdo a data limite para a sua aplicacéo.

OBSERVACOES
Resposta comum da Comissio ao ponto 16, alineas a) e b) e Caixa 2:

A ecologizacédo tem por objetivo reforcar o desempenho ambiental da PAC. Este objetivo devera ser
alcancado por meio de trés requisitos que abrangem os objetivos ambientais e climaticos em matéria
de biodiversidade (sobretudo através das SIE), fixacdo de carbono (principalmente através da
protecdo dos prados permanentes) e solo (principalmente através da diversificacdo de culturas). E
obvio que a ecologizacdo visa apenas contribuir para melhorar a situacdo em relacdo a estes
desafios ambientais e climaticos. No que respeita a medicdo do resultado da ecologizacdo em
relacdo ao seu objetivo, um indicador pertinente é a superficie abrangida por, pelo menos, uma
obrigacdo de ecologizacado, sendo o objetivo ampliar ao essa zona. Como real¢ado pelo Tribunal, ha
uma dificuldade inerente na definicdo de objetivos e a medicdo da contribuicdo especifica da
ecologizacdo para cada um dos desafios ambientais e climaticos, devido a diversidade de fatores
externos e internos em jogo.

Caixa 2 - Biodiversidade e solo: falta de clareza sobre o ponto de situacdo e a situacao
desejada

Solo

A Comunicacdo da Comissdo sobre a «Estratégia Tematica de Protecdo do Solo» continua a ser o
quadro mais completo da UE para abordar as varias formas de degradacdo do solo. Desde 2006,
muito foi feito através dos pilares ndo legislativos, incluindo a integracdo da protecdo do solo nas
politicas da UE, em especial a PAC. Na auséncia de legislacdo da UE relativa ao solo (a proposta de
diretiva-quadro sobre o solo (COM(2006)231) foi retirada ap0ds oito anos, devido a uma minoria de
bloqueio no Conselho), continuam a néo existir metas especificas a nivel da UE em matéria de solo.
Foram adotadas varias medidas a nivel da UE, nomeadamente a criacdo de um grupo de peritos da
UE sobre a protegdo dos solos, para abordar os compromissos assumidos no ambito do 7.°
Programa de A¢do em matéria de Ambiente e refletir sobre uma eventual nova iniciativa a nivel da
UE em matéria de solo. De acordo com um inventario publicado recentemente sobre a politica dos
solos a nivel da UE e dos Estados-Membros®, a protecdo do solo ainda se encontra dispersa por
muitos instrumentos politicos.

19. Ver a resposta da Comissdo ao ponto 16, alineas a) e b), e caixa 2, bem como a resposta da
Comisséo ao ponto 20.

b) Os efeitos devem ser observados ao longo de varios anos e resultam de varios fatores, incluindo o
impacto esperado das SIE, entre outros.

20. Embora a quantificacdo exata dos beneficios ambientais esperados ndo esteja estabelecida na
avaliacdo de impacto, os objetivos de cada um dos requisitos de ecologizacdo foram definidos
aquando da sua adogdo pela Comissdo. A superficie de interesse ecoldgico visava essencialmente
promover a biodiversidade, a protecdo de prados permanentes, principalmente destinados a

! http://ec.europa.eu/environment/soil/pdf/Soil_inventory_report.pdf.


http://ec.europa.eu/environment/soil/pdf/Soil_inventory_report.pdf.

assegurar a fixacdo de carbono, e a diversificacao das culturas (a semelhanca da rotacdo de culturas,
como inicialmente previsto), com o intuito de preservar a qualidade dos solos. Em relacdo a
determinadas praticas, os objetivos foram apoiados pela literatura cientifica existente,
nomeadamente no que se refere a diversificacdo de culturas e aos prados permanentes. Os debates
subsequentes desenvolveram-se em torno dos resultados pretendidos com a ecologizacdo, embora
ndo em termos quantificados.

Resposta comum da Comissdo aos pontos 23 e 24:

A ecologizacdo é um apoio ao rendimento dissociado que recompensa agricultores pelo
fornecimento de bens publicos ambientais e climéaticos. A este respeito, a ecologizacdo, que é um
pagamento normalizado, difere das medidas agroambientais e climaticas, mais especificas e
ambiciosas, que compensam 0S custos suportados e as perdas de rendimento relativamente aos
requisitos de base. O pagamento a titulo da ecologizacdo que é normalizado para efeitos de
simplificacdo da administracdo ndo pretende refletir os custos para os agricultores nem o valor das
vantagens basicas esperadas para o ambiente e o clima. A percentagem de pagamentos diretos em
causa (30 %, acrescidos de eventuais sancdes até 7,5 % dos pagamentos diretos) funcionam como
um meio de dissuasdo eficaz. Gragas a parte significativa dos pagamentos diretos e ao carater
obrigatério deste pagamento, as praticas de ecologizacdo sdo aplicadas por quase todos 0s
agricultores sujeitos a obrigagdes de ecologizagéo, o que se traduz numa adogdo mais generalizada
das mesmas.

25. Como a ecologizagdo, em conjunto com outros instrumentos politicos, contribui para alcancar
determinados objetivos ambientais de carater geral, tais como a melhoria da matéria organica do
solo, a protecdo das paisagens e a qualidade da agua, seria muito dificil isolar o valor econémico
especifico do contributo dos beneficios ambientais e climaticos esperados, decorrentes da
ecologizacdo, para estes objetivos gerais.

e) Ver a resposta da Comissédo ao ponto 16.
Resposta comum da Comissdo aos pontos 29 a 31.:

No que diz respeito as alteracGes das praticas em causa, a Comissdo considera que o nimero de
exploracOes sujeitas a obrigacbes de ecologizacdo € o melhor indicador do impacto da introducéo
deste regime. A este respeito, a Comissdo observa que a ecologiza¢do implicou a introducgéo de
mudancas em 13 % das exploracGes, no que diz respeito a diversificagdo das culturas, e em 37 %
das exploragdes, no que se refere as SIE%. Os impactos ambientais das mudancas em causa, em
termos de superficies abrangidas, sdo dificeis de avaliar, uma vez que os resultados positivos sao
esperados ndo apenas na parte especifica das terras em que se verificaram as mudangas, como
também numa superficie mais vasta. Estes impactos dependem das praticas benéficas adotadas.

Ver também a resposta da Comissdo ao ponto 34.
Resposta comum da Comissao aos pontos 32 e 33:

A Comisséo considera que a &rea abrangida por, pelo menos, uma obrigacdo de ecologizacdo € um
indicador importante do potencial da ecologizacdo para melhorar o desempenho ambiental da PAC.
Com efeito, este indicador reflete a a&rea em que sdo aplicaveis todos os requisitos em matéria de
ecologizacdo em complementaridade e em sinergia, nomeadamente com outras medidas, como as
BCAA e as medidas agroambientais e climaticas. O impacto ambiental e climatico final da

2 VerFiguras.



ecologizacdo depende também, naturalmente, da ambicédo dos requisitos aplicaveis a estes dominios
(tais como o aumento da superficie de interesse ecoldgico de 5% para 7 %), mas 0 aspeto
quantitativo, ou seja, a superficie abrangida, ¢ fundamental para o resultado final. Em 2016, as
exploracdes sujeitas a uma ou mais obrigacGes de ecologizacdo abrangiam 77 % da superficie
agricola total. Para controlar a ecologizacdo, sdo também utilizados outros indicadores para
obrigacgdes de ecologizacdo mais especificas, como, por exemplo, a percentagem de superficies de
SIE em terras ardveis (com base nas superficies de SIE declaradas pelos agricultores). Esses
indicadores sdo analisados em pormenor na avaliacdo de todos os relatdrios disponiveis sobre a
ecologizacdo, a saber, o documento de trabalho dos servigos da Comissdo de 2016 e o relatério de
2017 relativo as SIE apresentado ao Conselho e ao Parlamento Europeu.

Além disso, as obrigacdes de ecologizacdo ndo tém necessariamente por objetivo mudar as praticas
agricolas (ver resposta da Comissao ao ponto 34).

34. A abordagem da Comissdo relativamente ao efeito de inércia ndo s6 tem em conta as alteracdes
impostas pela ecologizagdo as praticas dos agricultores, mas também a preservacdo das préaticas
existentes benéficas e das superficies agricolas (nomeadamente nos casos em que os fatores
externos aumentam a tendéncia para intensificar a producao (por exemplo, para diminuir os prados
permanentes e as terras em pousio). Por exemplo, para efeitos de simplificacdo, o requisito
aplicavel as SIE ndo implica necessariamente a criacdo de novas caracteristicas ou superficies
ecologicas em cada exploracdo em que estas ja existam ao nivel exigido. No entanto, a ecologizacao
protege e promove estas caracteristicas e superficies, evitando assim a sua destruicdo devido a
intensificacdo agricola. Se este facto tivesse sido tomado em consideracdo, o efeito de inércia
referido pelo Tribunal seria mais reduzido.

39. Os agricultores bioldgicos, «ecoldgicos por definigdo», fornecem bens publicos que superam os
bens publicos fornecidos pela ecologizacdo. Os pequenos agricultores estdo isentos das obrigacdes
de ecologizacdo em razdo da necessidade de simplificacdo e da analise custo-beneficio. No entanto,
a area abrangida pelo Regime dos Pequenos Agricultores é reduzida (7 % da area abrangida pelos
pagamentos diretos).

45. A protecdo dos prados permanentes ambientalmente sensiveis (PPAS) destina-se principalmente
a rede Natura 2000, que inclui as zonas mais importantes existentes no que diz respeito a
biodiversidade.

46. Embora o objetivo geral de protecdo dos prados permanentes consista na preservacdo das
reservas de carbono, o objetivo de protecdo da categoria especifica de prados permanentes
ambientalmente sensiveis (PPAS) é preservar a biodiversidade e contribuir para que seja alcancado
um bom estado de conservacdo dos habitats naturais dos prados, que constam do anexo | e das
espécies constantes do anexo Il da Diretiva 92/43/CEE, que dependem da gestdo dos prados e das
espécies de aves protegidas pela Diretiva 2009/147/CE, em zonas de protecao especial que contém
prados. Com efeito, existe uma forte ligagdo com algumas normas previstas na Diretiva «Aves» e
na Diretiva «Habitats». Por conseguinte, com base na atual legislacdo, uma melhor orientacéo
deveréa abranger, em primeiro lugar, a biodiversidade.

48. As culturas secundarias e culturas fixadoras de azoto sdo, de facto, SIE importantes, mas as
terras em pousio, que sdo uma superficie ndo produtiva, sdo o segundo tipo mais importante de SIE,
abrangendo 38 % das superficies de SIE em 2015. Uma vez que as terras em pousio sdo benéficas
para 0 ambiente e para o clima, se forem estabelecidos requisitos adequados em matéria de gestdo, a
importancia deste tipo de SIE é suscetivel de aumentar o valor acrescentado das SIE.



50. A Comissdo considera que a Ultima alteracdo do ato delegado® que introduz algumas
clarificacdes as praticas de gestdo, como a proibi¢cdo da utilizacdo de pesticidas em SIE produtivas
ou uma melhor especificacdo do periodo minimo para a presenca de coberto vegetal, constitui um
passo significativo no sentido da melhoria do estado da biodiversidade destas zonas. Por
conseguinte, nas superficies em causa, estas mudancas deverdo melhorar significativamente 0s
requisitos de gestdo aplicaveis as SIE.

54. A Comissao supervisiona ativamente a aplicacdo da ecologizacdo pelos Estados-Membros e da
seguimento a aplicacdo incorreta das regras da UE. Contudo, ha limites para as capacidades de
avaliacdo da Comissdo, que ndo estd em posicdo de analisar em pormenor se estas escolhas sdo
pertinentes do ponto de vista ambiental em determinadas situacdes a nivel nacional ou local.

57. A continuidade € um dos aspetos mais importantes do apoio agroambiental e climatico. A
aplicacdo de regimes adequados e orientados para a obtencdo de resultados por um periodo superior
a um periodo de programacao permite reforcar a concretizacao desses resultados.

Embora se espere que a introducdo da ecologizacdo possa aumentar a ambicdo ambiental das
medidas agroambientais e climaticas, tal ndo ocorrerd necessariamente em todos 0s casos. Em
primeiro lugar, a ecologizagdo ndo esté incluida na base de referéncia das medidas agroambientais e
climaticas. Estas medidas devem evitar o pagamento de acdes que se sobreponham a ecologizacao
(o que, de facto, exige um nivel de ambicdo mais elevado, para se propor um aumento do prémio),
mas essas acdes ndo remuneradas podem, contudo, fazer parte da medida. Em segundo lugar, em
especial no caso das autorizagdes relativas a diversificacdo das culturas, o impacto da ecologizacao
pode ser mais facilmente detetado ja que, para manter a ajuda, essa diversificacdo tem de ser mais
ambiciosa do que a exigida pela ecologizagéo.

58. A Comissdo considera que o risco de sobreposicao entre a ecologizagéo e a condicionalidade e
entre a ecologizagdo e as medidas ambientais no &mbito do desenvolvimento rural é tratado de
forma adequada pelas normas regulamentares. Neste Ultimo caso, as sobreposi¢cGes entre a
ecologizacdo e 0s compromissos agroambientais e climaticos ndo sdo excluidas pelo quadro
juridico, desde que o apoio para a mesma préatica seja concedido uma Unica vez, ou seja, desde que
se evite o duplo financiamento.

Resposta comum da Comissdo aos pontos 59 e 60:

O risco de sobreposicdo entre a ecologizacdo e a condicionalidade mencionado pelo Tribunal é
tratado por normas regulamentares. As caracteristicas ou praticas exigidas no ambito da
condicionalidade em diferentes Estados-Membros constituem, inclusivamente, a base de referéncia
para as praticas de ecologizacdo estabelecidas a nivel da UE. Por exemplo, no &mbito da
condicionalidade, sdo eventualmente exigidas culturas secundarias com uma determinada espécie,
mas s6 podem ser consideradas como SIE se for acrescentada uma segunda espécie a cultura
secundaria, combinando as duas. Ambos 0s instrumentos, por conseguinte, atuam em sinergia, a
condicionalidade que constitui a norma legal e a SIE que melhora o impacto ambiental.

66. A revisdo da ecologizacdo fazia parte da simplificacdo do quadro da PAC no contexto do
exercicio REFIT da Comissdo para 2016. Esta iniciativa dava resposta ao compromisso assumido
pela Comissdo, na sua declaracdo de 2 de abril de 2014, de ponderar, apds um ano de experiéncia,
0s encargos administrativos, o impacto sobre a igualdade de condic@es e os efeitos no potencial de

8 Regulamento Delegado (UE) 2017/1155 da Comissdo, de 15 de fevereiro de 2017, que altera o Regulamento Delegado (UE)

n.° 639/2014 (JO L 167 de 30.6.2017, p. 1-15).



producdo a nivel da UE. Em junho de 2016, foi publicado um documento de trabalho dos servicos
da Comissao®.

Com base na revisdo, os servigos da DG AGRI desenvolveram um conjunto de propostas concretas
em matéria de simplificacdo. Estas propostas constituem um pacote equilibrado que prevé um
ajustamento das regras vigentes, especialmente no que respeita as SIE, a fim de facilitar a sua
compreensdo e a aplicacéo pelos agricultores e pelas administragdes.

Para o efeito, a Comissdo apresentou um ato delegado (que altera o Regulamento (UE)
n.c 6?;9/2014). Este texto foi adotado por ambos os colegisladores e foi publicado em 30 de junho de
2017°.

Treze medidas ajustardo as condicOes de gestdo e incentivardo os agricultores a declarar os
elementos paisagisticos e as faixas de protecdo. Por exemplo:

e Algumas categorias foram fundidas e os requisitos associados foram simplificados sempre que
existem semelhancas entre determinados elementos paisagisticos e faixas. Tal permitira evitar
confusdes e erros.

e Foi introduzida uma certa flexibilizacdo em relagdo a dimensdo méaxima estabelecida e a
localizacdo dos elementos paisagisticos, o que permitird, nomeadamente, uma maior cobertura de
alguns tipos de SIE, como as sebes e as margens dos campos.

e Algumas condicdes fossem suprimidas quando sao dificeis de justificar em termos de vantagens
ambientais, tais como obrigacgdes de utilizar culturas fixadoras de azoto como cultura exclusiva.

Importa sublinhar que o objetivo de algumas alteracdes € melhorar o desempenho ambiental da
medida e reforcar a credibilidade global dos pagamentos diretos para a ecologizacdo de 2013.

Tal inclui a duragdo minima para alguns elementos, como as culturas secundarias e as terras em
pousio e a proibicdo geral da utilizacdo de produtos fitofarmacéuticos em superficies cultivadas
qualificadas como SIE. A proibicdo reflete o objetivo do pagamento: a utilizagdo de pesticidas néo
pode ser considerada compativel com a conservacgdo e desenvolvimento da biodiversidade no que se
revela constituir apenas 5 % de terras araveis.

67. Para apoiar os Estados-Membros na aplicacdo da ecologizacdo, adotaram-se varias medidas de
simplificacdo, desde 2015, nos regulamentos ou nas orientacdes. No que se refere ao dominio das
SIE, as principais alteracfes abrangiam os seguintes aspetos:

a simplificacdo dos critérios de dimens&o para certos elementos e da possibilidade de utilizacdo
da zona (por exemplo, faixas de protecéo, orlas dos campos);

— o facto de o tipo e a localizagdo poderem ser modificados pelo agricultor, em certa medida, apos
0 pedido de ajuda;

— a possibilidade de que nem todas as potenciais SIE permanentes terem de ser obrigatoriamente
cartografadas na camada de SIE;

— a flexibilidade concedida para distinguir entre sebes ou faixas arborizadas e arvores em linha,
bem como a fuséo de alguns tipos de SIE;

4 SWD(2016) 218 final de 22.6.2016.

s Regulamento Delegado (UE) 2017/1155 da Comisséo.



— aclarificacdo das definicdes (diferencas em sebes ou faixas arborizadas);
— aaceitacdo de elementos paisagisticos adjacentes, situados em torno de parcela agricola.
Caixa 5 - Os encargos substanciais associados ao estabelecimento da camada de SIE

Em 2015, ou seja, no primeiro ano de aplicacdo da ecologizacdo, a Comissdo alterou as orientacdes
relativas a camada de SIE para esclarecer que todas as SIE declaradas pelos agricultores e que
permanecem estaveis ao longo do tempo tém de ser cartografadas na camada de SIE, e nem todas as
potenciais SIE terdo obrigatoriamente de o ser.

69. Ver resposta da Comissao ao ponto 54.
CONCLUSOES E RECOMENDACOES

73. No entender da Comissdo, a ecologizacdo tem potencial para melhorar o desempenho ambiental
e climético da PAC, em comparacdo com o periodo anterior a sua introducdo. A titulo de exemplo,
refira-se que a obrigacdo de dispor de uma superficie de interesse ecologico (SIE) em funcdo da
percentagem de terras ardveis é recente. A protecdo dos prados permanentes a nivel nacional ou
regional foi reforcada através da reducdo da margem de conversdo destas pastagens. De um modo
geral, a ecologizagdo aplica-se a exploragfes que representem uma grande percentagem da
superficie agricola (77 % em 2016). Além disso, a Comissdo reconheceu, nos seus relatorios sobre a
ecologizacdo, que era possivel melhorar o nivel da execucdo, pelo que foram adotadas vérias
alteracdes regulamentares ndo apenas para simplificar o funcionamento do regime mas também para
melhorar o seu desempenho ambiental. Por exemplo, a partir de 2018 serd proibido utilizar
pesticidas em SIE, o que representa uma melhoria significativa no desempenho ambiental da
ecologizacao.

77. A ecologizacdo é um apoio ao rendimento dissociado que recompensa agricultores pelo
fornecimento de bens publicos ambientais e climéaticos. A este respeito, a ecologizagdo, que é um
pagamento normalizado, difere de medidas agroambientais e climaticas mais especificas e
ambiciosas que compensam 0s custos suportados e as perdas de rendimento relativamente aos
requisitos de base. O pagamento a titulo da ecologizacdo que € normalizado para efeitos de
simplificagdo da administracdo ndo pretende refletir os custos para os agricultores nem o valor das
vantagens basicas esperadas para 0 ambiente e o clima. A percentagem de pagamentos diretos em
causa (30 %, acrescidos de eventuais sancGes até 7,5 % dos pagamentos diretos) funcionam como
um meio de dissuasdo eficaz. Gragas a parte significativa dos pagamentos diretos e ao carater
obrigatorio deste pagamento, as praticas de ecologizacdo sdo aplicadas por quase todos o0s
agricultores sujeitos a obrigac6es de ecologizacdo, 0 que se traduz numa adogdo mais generalizada
das mesmas.

78. A abordagem da Comisséo relativamente ao efeito de inércia ndo so tem em conta as alteracoes
impostas pela ecologizagdo as praticas dos agricultores, mas também a preservacdo das praticas
existentes e das superficies agricolas (por exemplo, terras em pousio, protecdo de sebes, faixas de
protecdo, etc.), benéficas para o ambiente e para o clima. Tal é tanto mais verdade na medida em
que os fatores externos reforcam a atual tendéncia no sentido da intensificacdo e da especializagao
da producdo. A Comissdo considera que, se atendermos também a este efeito da ecologizacdo, o
efeito de inércia referido pelo Tribunal é mais reduzido. O potencial da ecologizacdo para melhorar
0 desempenho ambiental da PAC reside também na superficie abrangida por obrigacGes de
ecologizacdo onde as alteracBes impostas pelas mesmas ou a manutencdo de praticas benéficas ja
existentes devem ser respeitadas pelos agricultores.

79. A concecdo das medidas de ecologizacdo na legislacdo da UE é um compromisso entre os
resultados ambientais esperados e as limitagdes a impor aos agricultores e as administragdes
nacionais. A este respeito, a escolha da diversificacdo das culturas prevaleceu sobre a rotacdo das



culturas devido a dificuldades de gestdo, a designacdo de PPAS estabelece uma ligacdo com alguns
requisitos das zonas Natura 2000 com um objetivo de biodiversidade e os tipos de SIE incluem
elementos produtivos de modo a evitar que tenham um impacto demasiado rigoroso no que se refere
ao potencial de producdo. Ap6s o primeiro ano de aplicacdo da ecologizacdo, a Comissdo, com base
na experiéncia adquirida, iniciou as alteracdes necessarias para simplificar e melhorar os resultados
ambientais decorrentes da ecologizacdo. Tal inclui, nomeadamente, a proibicdo da utilizacdo de
pesticidas nos tipos de SIE produtivas.

80. Ver resposta da Comissao ao ponto 54.
Recomendagéo 1

Embora a Comissdo aceite a Recomendacgdo 1, em substancia, ndo esta em posi¢do, nesta fase, de
assumir compromissos especificos em relacdo as propostas legislativas para o periodo pds-2020
nem em relacdo a data limite para a sua aplicacdo. No entanto ja foram iniciados esfor¢cos para
desenvolver ainda mais a logica de intervencdo dos instrumentos ambientais e climaticos da PAC,
incluindo a ecologizacéo.

Recomendagéo 2

A Comissédo aceita a primeira frase da Recomendacdo 2, estando ja a rever e a fazer o balanco da
aplicacdo da PAC atual, tendo em conta as suas propostas legislativas para a PAC p06s-2020. A este
respeito, a Comisséo ja publicou dois relatérios sobre a aplicacdo da ecologizacdo em 2016° e
2017’

Embora a Comissdo aceite o resto da Recomendacdo 2, em substancia, ndo estd em posicdo, nesta
fase, de assumir compromissos especificos em relacdo as propostas legislativas para o periodo pos-
2020 nem em relacéo a data limite para a sua aplicagéo.

Documento de trabalho dos servigos da Comissdo «Revisdo da ecologizacdo decorrido um ano», SWD 218 final, de 22 de
junho de 2016.

! Relatorio da Comissdo ao Parlamento Europeu e ao Conselho sobre a aplicagdo da obrigacéo relativa as superficies de
interesse ecoldgico no &mbito do regime de pagamento direto «ecoldgico» (SWD(2017) 121 final de 29.3.2017).
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A agricultura e, em especial, as praticas agricolas intensivas
tém um impacto negativo sobre o ambiente e o clima. A
ecologizacao (um pagamento direto que recompensa os
agricultores que recorrem a praticas agricolas benéficas
para a qualidade do solo, a fixacao do carbono e a
biodiversidade) foi introduzida em 2015 como forma de
melhorar o desempenho ambiental e climatico da Politica
Agricola Comum da UE. O Tribunal constatou que a
ecologizacao, tal como aplicada atualmente, ndo devera
cumprir este objetivo, sobretudo devido ao reduzido nivel
dos requisitos, que refletem em larga medida as praticas
agricolas normais. O Tribunal estima que a ecologizacao
deu origem a mudancas nas praticas agricolas em apenas
cerca de 5% de todas as terras agricolas da UE e formulou
varias recomendacdes sobre como conceber instrumentos
ambientais mais eficazes no quadro da Politica Agricola
Comum apés 2020.

LA, TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU
&%

% | rriBUNAL i s 12, rue Alcide De Gasperi
DE CONTAS -

EUROPEU L1 :.-1‘- 1615 Luxembourg
—— L LUXEMBOURG

Tel. +352 4398-1

Informacées: eca.europa.eu/pt/Pages/ContactForm.aspx
Sitio Internet: eca.europa.eu

Twitter: @EUAuditors
Servico das Publicacoes

©Uniao Europeia, 2017.

A autorizacao para utilizar ou reproduzir fotografias ou qualquer outro material em relagao ao qual a Uniao Europeia
nao tenha direitos de autor deve ser.diretamente solicitada aos titulares dos direitos de autor.




	Greening_21_cover_PT
	CH1095825PT01-17TT-CH261-17APCFIN-RS-Greening-TR
	PT.pdf
	Glossário, siglas e acrónimos
	Síntese
	Introdução
	Âmbito e método da auditoria
	Observações
	A ecologização não tem uma lógica de intervenção plenamente desenvolvida, com objetivos ambiciosos e claramente definidos, e o seu orçamento não está diretamente associado à realização de objetivos ambientais e climáticos no âmbito da política
	O pagamento ecológico tem dois objetivos distintos: melhorar o desempenho ambiental e climático da PAC e apoiar o rendimento dos agricultores
	O contributo específico da ecologização para alcançar os objetivos da UE relacionados com o solo, o clima e a biodiversidade não está claramente definido
	A proposta inicial da Comissão era mais ambiciosa em termos ambientais…
	…mas não demonstrava claramente o que as práticas de ecologização propostas deveriam alcançar
	No entanto, a dotação orçamental para a ecologização não foi alterada, uma vez que se baseava numa decisão política e não no cumprimento de metas ambientais e climáticas pela política

	Como aplicada atualmente, não é provável que a ecologização gere benefícios significativos para o ambiente e o clima
	A ecologização deu origem a mudanças muito limitadas nas práticas agrícolas…
	…o que ilustra o efeito de inércia significativo na conceção da política
	A diversificação das culturas é menos benéfica para o solo do que a rotação de culturas
	O efeito da proteção dos prados nas emissões líquidas provenientes das terras agrícolas pode ser aumentado através de uma melhor orientação
	A predominância de superfícies de interesse ecológico produtivas, associada a requisitos de gestão insuficientes, reduz os potenciais benefícios da ecologização para a biodiversidade
	Os Estados-Membros utilizam a flexibilidade das regras relativas à ecologização para limitar os encargos para os agricultores e para si próprios, em vez de maximizarem os benefícios ambientais e climáticos esperados
	A ecologização teve um impacto limitado nas medidas ambientais no âmbito do segundo pilar

	A ecologização acrescenta complexidade à PAC
	A ecologização sobrepõe-se a outros instrumentos ambientais da PAC, mas a Comissão e os Estados-Membros atenuam o risco conexo de efeito de inércia e duplo financiamento
	As sobreposições entre a ecologização e a condicionalidade são comuns, mas o risco de efeito de inércia é atenuado pelas diferenças nos requisitos pormenorizados
	Em geral, os Estados-Membros gerem bem as sobreposições entre a ecologização e o desenvolvimento rural (segundo pilar da PAC)

	A complexidade das regras relativas à ecologização implica desafios na aplicação, que a Comissão resolveu parcialmente
	As práticas de ecologização assemelham-se às BCAA, mas envolvem possíveis sanções por incumprimento mais severas


	Conclusões e recomendações

	1_PT_ACT_part1_v2
	Timeline PT
	Greening_21_back_cover_PT

