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Vorwort
Liebe Leserinnen, liebe Leser,

,Ein Grashalm wichst auch nicht schneller, wenn man daran zieht”, sagt ein chinesisches
Sprichwort. Mit der Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik verhilt es sich im Grunde
genauso. Und daher ist der von der EU-Kommission vorgegebene Fahrplan bis zur
Umsetzung der neuen Beschliisse auch duflerst groiziigig gewahlt. Er l4sst eine lange
Konzeptionsphase und einen aktiven Diskussionsprozess zu. Erstmals waren auch die
Biirger und Zivilgesellschaften aller Mitgliedsstaaten aufgerufen, sich mit Ideen in
diesen Prozess einzubringen. Das Angebot wurde rege genutzt. Klar geworden ist dabei
vor allem eines: Die Interessen zwischen Nord und Siid, Ost und West sind sehr
unterschiedlich. Verschieden sind aber auch die Positionen der Interessengruppen
innerhalb der einzelnen Mitgliedstaaten. Wie viele der unterschiedlichen Meinungen
und Ideen sich am Ende im Vorschlag der EU-Kommission wiederfinden werden,
bleibt deshalb abzuwarten. In einer Mitteilung Ende 2010 hat die Kommission bereits
drei Optionen zur Weiterfiihrung der EU-Agrarpolitik skizziert.

Die Edmund Rehwinkel-Stiftung hat ihre Ausschreibung 2010 genutzt, sich mit
wissenschaftlichen Arbeiten an diesem wichtigen Diskurs zu beteiligen. Unter dem
Thema , Die Gemeinsame Agrarpolitik der Europédischen Union nach 2013” haben wir
diesmal funf Studien gefordert, die den bisherigen Reformprozess analysierend
begleiteten und deren Ergebnisse in die aktuelle Diskussion um die Ausgestaltung der GAP
einflieflen sollen. Die Studien haben sich dem Schwerpunktthema aus verschiedenen
Richtungen genéhert.

Professor Heiflenhuber (Technische Universitidt Miinchen) und seine Mitarbeiter formulieren
in ihrer Arbeit sechs Leitlinien fiir die Neugestaltung der Gemeinsamen Agrarpolitik
auf der Grundlage aktueller Reformvorschlége.

Mit der juristischen Bewertung der verschiedenen Reformoptionen beschiftigt sich die
Studie von Professorin Hartel (Universitdt Bochum).

Professor Balmann und seine Kollegen vom Leibniz-Institut fiir Agrarentwicklung in
Mittel- und Osteuropa (Halle/Saale) betrachten das Thema aus einer vergleichenden
Perspektive, indem sie die Auswirkungen von Reformszenarien in verschiedenen
Regionen der EU analysieren.

Professor Herrmann und sein Team (Universitit Gielen) haben einen makroskonomischen
Ansatz gewdhlt. Sie gehen in ihrer Studie den Wohlfahrts- und Verteilungseffekten der
Modulation auf den Grund.



Dr. Oppermann und Dr. Bissels vom Institut fiir Agrarokologie und Biodiversitit in
Mannheim stellen schliefilich die 6kologischen Faktoren in den Vordergrund ihrer
Studie. Sie untersuchen darin die Reformoptionen hinsichtlich ihrer Wirkungen auf
den Ressourcenschutz und die Nachhaltigkeit.

Der Vorstand der Edmund Rehwinkel-Stiftung freut sich, Thnen mit den Ergebnissen der
ftinf Studien interessante Einschdtzungen und Empfehlungen fiir die Neugestaltung
der Gemeinsamen Agrarpolitik nach 2013 liefern zu kénnen. Mégen diese einen hohen
Nutzen fiir Thre Arbeit haben.

Wir wiinschen Thnen eine anregende Lektiire.

Thr
Dr. Horst Reinhardt

Vorstandsvorsitzender der Edmund Rehwinkel-Stiftung
Mitglied des Vorstands der Landwirtschaftlichen Rentenbank

Die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) der Europaischen
Union nach 2013
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1 Einleitung und Zielsetzung

Mit der Agrarreform von 1992 hat die Européische Union eine grundsétzliche Politik-
anderung eingeleitet. Die Preisstiitzungsmechanismen wurden weitgehend abgebaut
und Direktzahlungen, die den Riickgang der landwirtschaftlichen Einkommen
ausgleichen sollten, eingefiihrt. Diese Ausgleichszahlungen waren an die Produktion
von Ackerkulturen oder an den Tierbestand gebunden. Gleichzeitig sollte eine
obligatorische Flachenstilllegung zur Marktentlastung beitragen. Mit der Agenda 2000
und vor allem mit den Reformbeschliissen von 2003 ist der eingeschlagene Weg einer
starkeren (Welt-)Marktorientierung weiterverfolgt worden. Die Direktzahlungen sind
inzwischen in Deutschland weitgehend entkoppelt und auch die anderen EU-Mit-
gliedstaaten sind angehalten, die Direktzahlungen unabhéngig von der tatsdchlichen
Produktion zu gewdhren. Voraussetzung fiir den Erhalt der Direktzahlungen ist die
Einhaltung der Cross Compliance-Auflagen, die Grundanforderungen an die Betriebs-
fiihrung und Standards fiir eine ordnungsgeméfie Landbewirtschaftung enthalten.
Schliefilich wird die Modulation auf 10 % angehoben und damit die erste Sdule der
EU-Agrarpolitik (MarktmafSinahmen und Direktzahlungen) zugunsten der zweiten
Sdule der EU-Agrarpolitik (Férderung des landlichen Raums) reduziert.

Die zuletzt im Rahmen der Agrarreform von 2003 und des Health Checks festgelegten
Grundlagen der Agrarpolitik sind bis 2013 festgeschrieben. Danach sind grundsitzliche
Neuerungen zu erwarten. Davon diirften insbesondere die Direktzahlungen betroffen
sein. Die Diskussion zur Weiterentwicklung des Systems der Direktzahlungen hat bereits
begonnen. Inzwischen hat auch die Kommission in ihrer Mitteilung an das Europdische
Parlament und den Rat mégliche Optionen fiir die Gemeinsame Agrarpolitik bis 2020
skizziert.

Ziel dieser Studie ist es, den Stand der Diskussionen tiber die Fortsetzung der EU-Agrar-
politik nach 2013 darzustellen und zu beurteilen. Dazu sollen wichtige, von verschie-
denen Institutionen oder wissenschaftlicher Seite vorgelegte Vorschlidge eingehend
analysiert werden, um daraus Grundziige fiir ein Konzept der Agrarpolitik nach 2013
abzuleiten. Im Vordergrund steht die Neugestaltung der Direktzahlungen und somit die
Erste Sdule der Agrarpolitik. Allerdings wird die Zweite Sdule der GAP als wichtiger
Bestandteil fiir die Umwelt und die Entwicklung des landlichen Raums nicht aufler
Acht gelassen.

2 Gesellschaftliche und agrarpolitische Rahmenbedingungen

2.1 Erwartungen an die Landwirtschaft aus gesellschaftlicher Sicht

Es gibt eine Vielzahl von Stimmen, aber auch wissenschaftliche Studien, die die
traditionellen Ziele und Instrumente der GAP kritisieren (fiir einen Uberblick siehe
ZAHRNT 2009). Soll die GAP eine Zukunft haben, so muss sie den Erwartungen der
europdischen Biirgerinnen und Biirger gerecht werden. Schenkt man den Eurobarometer-
Umfragen (EUROPAISCHE KOMMISSION 2010a) Glauben, dann halten 90 % der
Befragten in der EU die Landwirtschaft bzw. die landlichen Gebiete fiir wichtig oder
sehr wichtig. Oberste Prioritdt der GAP sollte es sein, die gute Qualitdt, Gesundheit
und Unbedenklichkeit der landwirtschaftlichen Produkte sicherzustellen (27 %). Als
ndchst wichtige Aufgaben folgen die Sicherung eines angemessenen Lebensstandards
ftir die Landwirte (19 %) und die Gewahrleistung angemessener Lebensmittelpreise
ftir die Verbraucher (17 %). Der Schutz der Umwelt und die Bekampfung des Klima-
wandels sind fiir 14 % der Befragten besonders wichtig. Im Rahmen der Eurobarometer-
Umfrage wurden auch die Einstellungen der Europder zur finanziellen Unterstiitzung
der Einkommen der Landwirte gemessen. Dabei zeigt sich, dass die finanzielle
Unterstiitzung der Landwirte von einer grofSen Mehrheit (83 %) unterstiitzt wird.

Diese Ergebnisse decken sich zum grofSen Teil mit denjenigen einer aktuellen Studie
aus den USA. Hier wurden die Steuerzahler nach ihren Praferenzen fiir die Ausrichtung
der Agrarpolitik befragt. Danach unterstiitzen fast 85 % der Befragten die Subventio-
nierung der amerikanischen Landwirte durch die US Regierung. Als Hauptgriinde
werden die Bereitstellung von sicheren Nahrungsmitteln fiir die US Biirger (54 %) und
die niedrigen landwirtschaftlichen Einkommen im Vergleich zu anderen US Haushalten
angefiihrt. Der Bewahrung der Schonheit der landlichen Regionen wird hingegen
kaum Bedeutung (<1 %) zugemessen (ELLISON et al. 2010).

Die Européische Kommission selbst hat im April 2010 eine 6ffentliche Konsultation aller
interessierten EU-Biirger und -Organisationen zur Zukunft der Gemeinsamen Agrar-
politik, ihren Grundsitzen und Zielen durchgefiihrt. Danach herrscht iiberwiegende
die Meinung vor, dass eine gemeinsame Agrarpolitik auf EU-Ebene dem Nebeneinan-
der verschiedener nationaler bzw. regionaler Politiken vorzuziehen sei. Es besteht
auch weitgehend Konsens, dass eine gemeinsame EU-Politik wichtig fiir die Sicher-
stellung moglichst gleicher Wettbewerbsbedingungen ist. Bei den Zielen wurde neben
der Nahrungsmittelsicherheit und qualitativ hochwertigen Nahrungsmitteln zu
angemessenen Preisen aber auch hiufig die Erhaltung der Vielfalt landwirtschaftlicher
Betriebe in Europa, insbesondere in abgelegenen Gebieten und die Bereitstellung von
offentlichen Giitern genannt (EUROPAISCHE KOMMISSION 2010b).



2.2 Sich abzeichnende agrarpolitische Rahmenbedingungen

Die Européische Union hat ihre Gemeinsame Agrarpolitik seit Mitte der 1980 er Jahre
immer wieder erheblich reformiert (MacSharry-Reform 1992, Agenda 2000, Luxemburger
Beschliisse 2003). Damit verdnderten sich die Rahmenbedingungen fiir die Landwirt-
schaft entscheidend. Der Reformpfad fithrte weg von Markt- und preisstiitzenden
Mafinahmen hin zu zunichst produktionsgebundenen Ausgleichszahlungen und spater
zu weitgehend produktionsunabhingigen, entkoppelten Direktzahlungen. Derzeit
besteht eine Vielzahl unterschiedlicher Entkopplungsmodelle in den einzelnen
Mitgliedstaaten. Wahrend fiir die meisten neuen Mitgliedstaaten nur die vereinfachte
Regelung mit einheitlichen Flichenzahlungen in Frage kam, hatten die alten Mitglied-
staaten die Wahlmoglichkeit zwischen Betriebsmodell auf der Grundlage historischer
Zahlungen, Regionalmodell sowie statischem und dynamischem Kombinationsmodell.
Auch der Umfang der Entkopplung ist in den Mitgliedstaaten sehr unterschiedlich
ausgepragt. Bei der Agrarreform 2003 wurden die Zahlungen aufierdem an die
Einhaltung zahlreicher Auflagen im Umwelt-, Natur-, Verbraucher- und Tierschutz
gekoppelt (Cross Compliance). Die Hohe der Direktzahlungen war dabei am Ziel einer
weitgehenden Verteilungsneutralitdt zwischen den Mitgliedstaaten orientiert. Die
Agrarumweltmafinahmen, urspriinglich nur als flankierende Mafinahmen eingefiihrt,
wurden deutlich ausgebaut und die Entwicklung des landlichen Raums wurde gestérkt.
Bei der letzten Uberpriifung der GAP im Rahmen des Health Check 2008 wurde
beschlossen, dass der Grofsteil der noch gekoppelten Zahlungen (Ausnahme Mutter-
kuhpréamie und die Pramie fiir Schaf- und Ziegenfleisch) bis 2012 entkoppelt werden
muss. Ein weiterer wichtiger Aspekt war die Anhebung der Modulation zur Starkung
der ldndlichen Entwicklung, wobei die zusétzlichen Modulationsmittel fiir die ,neuen
Herausforderungen”, also fiir Begleitmafinahmen im Milchbereich, fiir Klimaschutz,
Wassermanagement, Biodiversitit, erneuerbare Energien und Innovation reserviert sind.

Trotz der zuriickliegenden Reformen besteht weiterhin deutlicher Reformbedarf. Die
unterschiedlichen Entkopplungsmodelle fithren zu Wettbewerbsverzerrungen zwischen
den einzelnen Mitgliedstaaten bzw. Regionen. Auch die ungleiche Verteilung der
GAP-Zahlungen zwischen den Mitgliedstaaten (vgl. Abb. 1) fiihrt insbesondere bei den
neuen Mitgliedstaaten zu Unmut. Die durchschnittlichen Direktzahlungen variieren
zwischen 30 EUR/ha (Ruménien) und ca. 400 €/ha (Belgien). Griechenland stellt mit
fast 600 EUR/ha aufgrund bestimmter Zahlungen aus den Bereichen Baumwolle und
Tabak eine Ausnahme dar. Die Zahlungen in den neuen Mitgliedstaaten befinden sich
zwar derzeit in einem sogenannten ,, phasing in” und steigen bis 2013 noch an. Sie werden
aber auch danach aufgrund niedriger Referenzdaten deutlicher niedriger liegen als in
den alten Mitgliedstaaten. Ebenso wird die ungleiche Verteilung der Direktzahlungen
zwischen den Betrieben kritisiert. So erhalten 20 % der Betriebe 85 % aller Direkt-
zahlungen (EURONATUR UND AbL 2010).
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Abb. 1: GAP-Zahlungen je ha in den einzelnen Mitgliedstaaten 2008
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Quelle: eigene Darstellung, Datengrundlage EUROPAISCHE KOMMISSION 2010c, Eurostat 2010

Weitere Reformerfordernisse ergeben sich bei einem Abschluss der laufenden WTO-
Verhandlungen (DOHA-Runde). Hinsichtlich des Marktzugangs ist unstrittig, dass die
Zolle umso deutlicher gesenkt werden, je hoher der Ursprungszollsatz ist. Nach dem
aktuellen Modalitdten-Papier vom Dezember 2008 (WTO 2008) sollen in entwickelten
Léndern die Zélle im Durchschnitt um mindestens 54 % gesenkt werden, wobei ein
Teil der Zolltariflinien als sensibel erkldrt werden kénnen. Im Gegenzug sind fiir diese
Tariflinien zusétzliche Zollkontingente zu gewéhren. Arbeiten, die sich mit Marktoff-
nungsszenarien beschiftigen, weisen darauf hin, dass die Zollsenkungen in der EU
vor allem Rindfleisch und Butter treffen und bei diesen Produkten Preissenkungen
verursachen werden. Fiir die Reduktion der produktgebundenen internen Stiitzung
soll ebenfalls eine abgestufte Formel gelten. Die prozentuale Abstufung soll umso
hoher sein, je hoher die absolute Summe in der Ausgangslage ist. Dabei weist die EU die
hochste Summe aller Verhandlungspartner auf und muss die Gesamtverpflichtungen
um 80 % reduzieren (HOFER et al. 2009). Fiir den wichtigen Aspekt der Exportsubven-
tionen besteht das Ziel, alle handelsverzerrenden Mafinahmen bis Ende 2013 komplett
abzubauen. Das Zwischenziel, bis Ende 2010 die Ausgaben fiir Exportsubventionen
bereits um 50 % zu reduzieren, ist inzwischen nicht mehr zu realisieren. Aber auch bei
einem Scheitern der DOHA-Runde und einem stdrkeren Umfang an bilateralen
Abkommen besteht deutlicher Anderungsbedarf im Hinblick auf Marktzugang,
interne Stiitzung und Exportsubventionen.
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Weitere Kritikpunkte sind die mangelnde Zukunftsfidhigkeit der GAP in Hinblick auf
die neuen Herausforderungen, insbesondere Klimawandel, Erhalt der Biodiversitit und
Wassermanagement. Auch die mangelnde Legitimationsgrundlage der Direktzahlungen
wird kritisiert, da diese urspriinglich als Ausgleichszahlungen konzipiert waren und mit
Ausnahme der Cross-Compliance-Verpflichtungen, die ohnehin weitgehend gesetzlich
vorgeschrieben sind, keine weiteren gesellschaftlichen Leistungen erbringen. In diesem
Zusammenhang steht auch der Streit zwischen der unterschiedlichen finanziellen
Ausstattung der beiden Sdulen der GAP. Obwohl die Zweite Saule deutlich mehr und
zielgerichtetere, gesellschaftliche Leistungen erbringt, umfasst sie derzeit nur knapp ein
Viertel der gesamten GAP-Finanzmittel. Zudem miissen die Zahlungen der Zweiten
Sédule national kofinanziert werden. Aufgrund des hohen Anteils der GAP-Zahlungen
am gesamten EU-Budget, der zahlreichen Kritikpunkte und des zum Teil in Frage
gestellten Mehrwerts der GAP fiir die Européische Union, ist zu erwarten, dass die
Finanzmittel fiir die GAP bei den Verhandlungen zum zukiinftigen Finanzrahmen
nach 2013 nur schwer bzw. nicht im bestehenden Umfang zu verteidigen sein diirften.
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3 Grundsétzliche Uberlegungen zur Notwendigkeit
von Direktzahlungen

Die bisherige Begriindung der Direktzahlungen als Kompensation von institutionellen
Preissenkungen ist ftir die Zeit nach 2013 nicht mehr tragfahig. Von verschiedenen Seiten
wird die Notwendigkeit von Direktzahlungen fiir die europdischen Landwirte im
Hinblick auf globalisierte Markte grundsitzlich in Frage gestellt. Ein Blick auf die
Buchfiithrungsergebnisse einiger ausgewéhlter Mitgliedstaaten macht jedoch deutlich,
wie sehr staatliche Zahlungen fiir die landwirtschaftlichen Einkommen von Bedeutung
sind (vgl. Abb. 2). Mit Ausnahme der niederldndischen Betriebe bestimmen im
Wesentlichen die GAP-Zahlungen die Hohe des Einkommens. Im Vereinigten Konigreich
und in Deutschland tibersteigen in einzelnen Jahren die staatlichen Zahlungen das
Familienbetriebseinkommen, d.h. die Zahlungen miissen sogar zum Teil zur Deckung des
Aufwands herangezogen werden. Die Niederlande stellen mit ihren relativ geringen
Direktzahlungen in Europa eher die Ausnahme dar. Dies ist auf den hohen Anteil an
Gartenbau- und Veredelungsbetrieben sowie hochleistungsorientierten Milchviehbetrieben
zuriickzufiihren. Aus der in Abbildung 2 dargestellten Situation kann jedoch nicht
abgeleitet werden, dass bei einem Wegfall der Direktzahlungen das Familieneinkommen
um diesen Betrag sinken wiirde (WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT AGRARPOLITIK 2010).
Dennoch diirften ohne Direktzahlungen trotz Kosteneinsparungen, wie z.B. sinkende Pacht-
zahlungen und betrieblichen Anpassungen keine ausreichenden Einkommen erwirtschaftet
werden, um eine flichendeckende Landbewirtschaftung in Europa aufrecht zu erhalten.

Abb.2: GAP-Zahlungen und Familienbetriebseinkommen fiir ausgewahlite
Mitgliedstaaten
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Probleme der internationalen Wettbewerbsfahigkeit bestehen in der européischen
Landwirtschaft, wie HOFER et al. (2009) gezeigt haben, vor allem in der Tierproduktion.
Wie ein internationaler Produktionskostenvergleich fiir ausgewihlte pflanzliche und
tierische Produkte gezeigt hat, liegen die Kosten in européischen Betrieben deutlich
tiber denjenigen wichtiger Exportlédnder. Dies gilt vor allem fiir die Lander der EU-15,
wobei hier bereits die grofieren Betriebsstrukturen abgebildet sind. Im Vergleich zur
pflanzlichen Produktion sind die Kostenunterschiede in der Tierproduktion noch
wesentlich ausgeprégter. Dies weist auf die geringe Wettbewerbskraft der européischen
Tierproduktion, insbesondere fiir die Bereiche Milch und Rindfleisch hin. (vgl. Abb. 3
ftir Milch und Weizen).

Sollte ein WTO-Abkommen zustande kommen, wiirde sich die angespannte Situation
ftir die Milch- und Rindfleischproduzenten noch verstédrken, da durch die Senkung der
Importzolle Druck auf das européische Preisniveau entstehen wiirde. Die Ursachen fiir
die hoheren Produktionskosten in den (alten) EU-Staaten sind vielfaltig.

Abb. 3: Produktionskosten fiir Milch und Weizen im internationalen Vergleich fiir
das Jahr 2006
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Zum einen gibt es hohere Produktionsstandards in der EU als in einigen wichtigen
Exportldndern. Allerdings sind die durch strengere Umweltvorschriften in Europa
verursachten Kostenunterschiede relativ gering. Sie liegen im einstelligen Prozentbereich
und sind fiir die Wettbewerbsfahigkeit nicht entscheidend (HOFER et al. 2009). Der
weitaus grofite Teil der Kostendifferenz wird durch hohere Lohne, Gebdude- und
Maschinenpreise sowie Landkosten verursacht. Insbesondere die Lohnkosten schlagen
in der EU-15 deutlich zu Buche. Dabei spielen die Opportunititskosten fiir die Familien-
arbeitskréfte die entscheidende Rolle. Auch viele Vorleistungen sind teurer. Weitere
Ursache sind die hoheren Bodenpreise in den (alten) EU-Staaten und die kleineren
Betriebsstrukturen im Vergleich zu den wichtigen Exportlandern. Im weitgehend
Kleinrdumig strukturierten und dicht besiedelten (West-)Europa sind diese BetriebsgrofSen
mit den damit verbundenen Effekten in der Kostendegression kaum zu erreichen.

Bei der Diskussion um die Notwendigkeit und Legitimation von staatlichen Zahlun-
gen fiir die Landwirtschaft diirfen auch die gesellschaftlichen Leistungen, die nicht
tiber die Marktpreise abgegolten werden, nicht aufier Acht gelassen werden. Viele von
der Landwirtschaft erbrachte gesellschaftliche Leistungen, wie z.B. attraktive Agrar-
landschaften, haben die Eigenschaften von o6ffentlichen Giitern. Diese zeichnen sich
durch Nicht-AusschliefSbarkeit vom Konsum und Nicht-Rivalitit im Konsum aus, mit
der Konsequenz, dass die Nutzer (die Gesellschaft) keinen Anreiz haben, fiir diese Giiter
zu zahlen. Die Landwirte haben ohne finanzielle Honorierung im Gegenzug keinen
Anreiz, diese Giiter im erwiinschten Maf$ bereitzustellen. Angebot und Nachfrage
werden nicht tiber funktionierende Mirkte sichergestellt. Es herrscht in diesem Sinne
Marktversagen vor. Ein Teil der gesellschaftlichen Leistungen wird zufillig erzeugt,
quasi als Nebenprodukt der landwirtschaftlichen Tatigkeit oder aus altruistischen
Motiven oder Eigeninteresse und miissen daher auch nicht finanziell vergiitet werden
(COOPER et al. 2009). Wo jedoch die Gefahr besteht, dass ohne finanzielle Anreize die
offentlichen Giiter nicht in ausreichendem Umfang bereitgestellt werden, bedarf es
staatlicher Eingriffe. Offentliche Giiter sollten dann durch die offentliche Hand bereitgestellt
werden, um das Marktversagen zu berichtigen und die Gefahren des Trittbrettfahrer-
verhaltens zu vermeiden (RISE-TASK-FORCE 2009). Die Grenze zwischen dem, was
der Landwirt auf eigene Kosten leisten muss und wofiir ein finanzieller Ausgleich
angezeigt ist, wird durch gesetzliche Rahmenbedingungen und die ordnungsgemafle
Landwirtschaft vorgegeben. Wenn die Anforderungen an die Landwirtschaft {iber die
gesetzlichen Standards hinausgehen, sind konomische Anreize als Ausgleich fiir
zusétzliche Kosten (ggf. inklusive Transaktionskosten) oder entgangenes Einkommen
angezeigt (COOPER et al. 2009).
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4 Analyse und Bewertung von Vorschldagen zur Neugestaltung
der GAP nach 2013

Es gibt eine Vielzahl von Vorstellungen fiir die Gestaltung der Gemeinsamen Agrar-
politik nach 2013 von den unterschiedlichsten politischen Akteuren und Interessen-
gruppen. Fiir den begrenzten Umfang der Studie war deshalb eine Auswahl der
Vorschlage notwendig. Auswahlkriterien waren zum einen ein ausgewogenes Verhiltnis
von Wissenschaft, Politik und wichtigen (meist européischen) Verbéanden. Desweiteren
war die Detailscharfe der Vorschlédge, insbesondere beziiglich der Direktzahlungen ein
entscheidendes Auswahlkriterium. Die Vorschlage fiir die GAP nach 2013 wurden
sowohl hinsichtlich ihrer allgemeinen Ausrichtung, der Architektur als auch in Bezug
auf die einzelnen Politikinstrumente und ihre finanziellen Aspekte untersucht. Tabelle 1
im Anhang zeigt eine vergleichende Darstellung der ausgewahlten Vorschlédge in
Tabellenform. Den Autoren erschien es sinnvoller, bei der folgenden Analyse die
Brandbreite bzw. die wesentlichen Eckpunkte der einzelnen Politikelemente ver-
gleichend darzustellen, als die Vorschldge der Akteure im Einzelnen zu beschreiben.

Architektur der Politik bzw. allgemeine Ausrichtung

Fiir das EUROPAISCHE PARLAMENT (EP) (2010) spielt die Landwirtschaft nach wie
vor eine Sonderrolle. Ziel ist eine starke européische GAP, die aber gerechter, 6kologi-
scher und nachhaltiger werden und sich aus folgenden fiinf Bausteinen zusammen-
setzen soll: Erndhrungssicherheit und fairer Handel, Nachhaltigkeit, europaweite
Landwirtschaft, biologische Vielfalt und Umweltschutz sowie ,griines Wachstum”.
Auch COPA/COGECA (COPA) (2010) stellen die Sonderrolle der Landwirtschaft in
den Mittelpunkt und fordern eine starke Gemeinsame Agrarpolitik mit entsprechendem
Budget. BUREAU/MAHE (2008) halten zielgerichtete Instrumente fiir erforderlich
und wollen die Gewahrung von 6ffentlichen Geldern von deren gesellschaftlichen
Leistungen abhingig machen. Thr Konzept sieht ein dreistufiges Vertragsmodell vor.
Die Leitbilder vom EUROPAISCHEN WIRTSCHAFTS- UND SOZIALAUSSCHUSS
(WSA) (2010) sind Erndhrungssouveranitdt und Nachhaltigkeit. Das européische
Agrarmodell soll auf der Basis eines gesellschaftlichen Konsenses umgesetzt werden
und sich nicht nur am Weltmarkt orientieren. Nach seiner Auffassung sind dazu
regulierte Miarkte und ein einheitliches, auf objektiven Mafistdben beruhendes
Agrarfordersystem nétig. Der WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT AGRARPOLITIK
(Beirat APO) (2010) fordert eine komplette Neukonzeption der GAP bis 2020 mit
Orientierung an folgenden Zielen: effiziente Bereitstellung qualitativ hochwertiger
und sicherer Lebensmittel und Rohstoffe, Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit des
Agrar- und Erndhrungssektors sowie Ressourcenschutz, Erzeugung dffentlicher Giiter
und Entwicklung lindlicher Rdume. Ahnliche Vorstellungen zur kiinftigen Grund-
ausrichtung hat die niederlandische Regierung (NL-Reg.) (DUTCH MINISTRY OF
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ECONOMIC AFFAIRS, AGRICULTURE AND INNOVATION (2008). Auch bei ihr stehen
die Starkung der Wettbewerbsfahigkeit und Marktorientierung des Agrarsektors sowie
die Untersttitzung fiir gesellschaftliche Leistungen der Landwirtschaft, die nicht tiber
den Markt honoriert werden, im Mittelpunkt. Die politischen Grundprinzipien lauten
Nahrungsmittelsicherheit, Landschaft-, Natur- und Umwelt- sowie Tierschutz und
sollen innerhalb eines europé&ischen Rahmens mit Spielraum fiir nationale und regionale
Zustandigkeiten realisiert werden. CENTRE FOR AGRICULTURE AND ENVIRONMENT
et al. (CLM) (2008) sehen Bedarf fiir eine grundlegende Reform und wollen die GAP
durch eine Europdische Nahrungsmittel- und landliche Umweltpolitik ersetzten, welche
die drei Bereiche nachhaltige Nahrungsmittel, Landliche Umwelt sowie Anpassungs-
prozesse umfassen soll. Weitgehend &hnlich in ihrer Grundausrichtung sind die
Vorstellungen von BIRDLIFE et al. (Birdlife) (2009), EURONATUR UND ARBEITS-
GEMEINSCHAFT BAUERLICHE LANDWIRTSCHAFT (Euronatur) (2010) und dem
SACHVERSTANDIGENRAT FUR UMWELTFRAGEN (SRU) (2009). Alle drei wiinschen
sich eine stdrkere Konzentration der GAP auf die Belange des Umwelt-, Natur- und
Ressourcenschutzes (sowie Tierschutzes), wobei 6ffentliche Gelder nur noch fiir
gesellschaftliche Leistungen gewé&hrt werden sollen. Bei Euronatur sind neben der
multifunktionalkologischen Ausrichtung auch der bauerliche Aspekt und die globale
Verantwortung ein wichtiger Bestandteil des Leitbildes. Bei Birdlife sollen die Ziele im
Rahmen eines Konzeptes mit Hilfe von fiinf verschiedenen Fordermodulen auf
Vertragsbasis erreicht werden. Der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen sieht fiir die
Umsetzung drei verschiedenen Honorierungsformen vor. Bei HOFER et al. (Hofer)
(2009) ist das Ziel die Erhaltung einer flichendeckenden Landwirtschaft in bisherigem
Umfang zur Sicherstellung der Marktversorgung und Grundversorgung mit 6ffentlichen
Giitern in einer ersten Stufe. Die zwei weiteren Stufen sollen zur Umsetzung von
zusitzlichen offentlichen Leistungen, insbesondere aus den Bereichen Biodiversitit,
Kulturlandschaft und lebendiger ldndliche Raum dienen. Das Konzept von HOFER et al.
(2009) basiert dabei auf dem 3-Stufen-Modell einer differenzierten Agrar- und Regional-
politik von HEISSENHUBER (vgl. z. B. HEISSENHUBER 2009 bzw. HEISSENHUBER
et al. 2008) und stellt eine Weiterentwicklung im Bereich der Direktzahlungen der
ersten Stufe des Modells dar.

Marktmafinahmen

Auch bei den Mainahmen zur Marktpolitik weisen die Vorschlédge eine gro3e Band-
breite auf. Weitgehende Ubereinstimmung besteht hinsichtlich der Aufrechterhaltung
eines (Mindest-)Sicherheitsnetzes, wobei die Vorstellungen in Bezug auf dessen Ausge-
staltung variieren. Das EP stellt sich eine Reservehaushaltslinie vor, COPA will die
Instrumente zur Marktstabilisierung beibehalten. Bureau/Mahé fordern die Aussetzung
der Marktinstrumente anstelle ihrer Abschaffung, der WSA wiinscht sich Marktinstru-
mente zur Preisstabilisierung sowie eine strategische Krisenvorsorge durch Lager-
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haltung. Nach CLM ist neben einem Sicherheitsnetz bei Marktversagen auch ein
antizyklisches Angebotsmanagement mit strategischer Vorratshaltung und strategischen
Produktionskapazitidten wie z. B. Stilllegung und Extensivierung oder Exportbeschran-
kungen nétig. Die NL-Reg. fordert die Abschaffung der klassischen Marktinstrumente,
aber Anreize fiir einen wettbewerbsfahigen und marktorientierten Agrarsektor durch
Investitionen und ein 6ffentliches Sicherheitsnetz fiir gravierende Marktstérungen.
Ahnliche Vorstellungen hat auch der Beirat APO, der nur die Férderung von leistungs-
fahigen Wertschopfungsketten, Innovation, Agrarforschung und ggf. die Beteiligung
des Staates an Versicherungslésungen bei Ertragsausféllen als marktpolitische
Mafinahmen fiir erforderlich hélt. Auch Euronatur sieht keinen Bedarf fiir Intervention
und Exportsubventionen (ebenso wie CLM), sondern nur fiir Lagerhaltung, Katastro-
phenschutz und Nothilfe. Ahnliche Vorstellungen hat der SRU, der die Versorgungs-
sicherheit durch Vorratshaltung von Grundnahrungsmitteln gewahrleisten will. Die
Exportsubventionen abbauen will auch das EP. Weitere Forderungen betreffen die
Regulierung des Marktes und die Wettbewerbsstruktur. Dabei geht es im Wesentlichen
um die Stirkung der Erzeuger in der Nahrungsmittelkette durch Uberpriifung der
Wettbewerbsstruktur und des Wettbewerbsrechts im Hinblick auf Markttransparenz
(EP, WSA, COPA, Euronatur) sowie um harmonisierte Produktionsstandards (CLM)
und die stiarkere Forderung der Produktion von regionalen Qualitdtsprodukten und
Mirkten. Die Bandbreite bei den Marktmafinahmen reicht somit von einer weitgehen-
den Liberalisierung der Markte mit lediglich einer begrenzten Vorratshaltung fiir
Krisen (SRU) iiber eine weitgehende Beibehaltung der aktuellen Situation (COPA) bis
hin zu preisstabilisierenden Mafinahmen (WSA).

Direktzahlungen

Bei diesem Punkt wird teilweise auch auf die Ausgleichszulage, die Agrarumwelt-
mafinahmen und die Entwicklung des ldndlichen Raums eingegangen, da verschiedene
Vorschldge ein zusammenhangendes Gesamtkonzept darstellen und daher hier
behandelt werden.

Zentraler Punkt bei fast allen Vorschldgen ist die zukiinftige Ausgestaltung der
Direktzahlungen. Das EP fordert eine Umstellung der Zahlungen auf flichenbezogene
Direktbeihilfen bis 2020. Nach seinen Vorstellungen sollen die Unterschiede zwischen
den Mitgliedstaaten verringert werden, wobei neben der Fldche auch weitere objektive
Kriterien wie z. B. der Kaufkraftkoeffizient berticksichtigt werden sollen. In begrenztem
Umfang sollen gekoppelte Direktzahlungen fiir schutzbediirftige Flachen und
Griinlandtierhaltung erlaubt bleiben. Dartiber hinaus soll es vertraglich vereinbarte
Zuschlédge als Beitrage zum Klimaschutz mit klaren Zielvorgaben geben. Bureau/
Mahé schlagen ein dreistufiges Vertragssystem vor. Stufe 1 beinhaltet ein Allgemeines
Bewirtschaftungsentgelt (basic husbandry payment). Dabei handelt es sich um eine
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entkoppelte Grundzahlung je ha auf vertraglicher Basis (5-7 Jahre), allerdings nur in
»landlichen” Gebieten. Gegebenenfalls. kann diese Zahlung um eine Stabilisierungs-
komponente zum Krisenmanagement erweitert werden. Stufe 2 umfasst Zahlungen
fiir benachteiligte Gebiete (natural handicap payment), d. h. diinn besiedelte Gebiete,
Berggebiete, Trockengebiete und abgelegene Regionen. Die Zahlung ist an eine
tatsdchliche Bewirtschaftung gekoppelt. Ein geringer Viehbesatz ist Voraussetzung. In
Stufe 3 sind 6kologisch orientierte Zahlungen fiir Gebiete mit grofier Bedeutung fiir
die Umwelt (Green points payments for environmentally sensitive areas and high
nature-value areas) vorgesehen. Dabei handelt es sich um spezielle Vertrage fiir
Umweltleistungen mit hohem Wert, z. B. Okologischer Landbau, NATURA 2000-
Gebiete, extensive Weiden. Ebenfalls dreistufige Konzepte werden von CLM, dem SRU
und Hofer vorgeschlagen. CLM empfiehlt dauerhafte Zahlungen fiir positive Umwelt-
leistungen (negative sollen mit Hilfe von Abgaben reduziert werden). Stufe 1 sieht eine
einheitliche Landschaftspramie zur Sicherung 6ffentlicher Giiter gegentiber dem
Weltmarkt vor (flatrate basic landscape payment). Stufe 2 umfasst zielgerichtete
Agrarumweltmafinahmen aus einem Leistungskatalog, der auch HNV-Systeme sowie
gefdhrdete Arten und Vegetationen enthilt (targeted agrienvironment payment menu).
Stufe 3 enthilt zusatzliche Zahlungen fiir Natura 2000 und andere geféhrdete, aber fiir
die Landschaft wichtige Gebiete (Natura 2000 payments). Hofers Stufenkonzept
beinhaltet in Stufe 1 eine Grundzahlung, bestehend aus einer Flichenzahlung, einer
Zahlung fiir bodengebundene Tierhaltung bis maximal 2 GVE/ha und einer Aus-
gleichszulage fiir benachteiligte Gebiete. In Stufe 2 werden gesellschaftliche Leistungen
aus einem definierten Leistungskatalog von tibergeordnetem, europdischem Interesse
honoriert, z. B. aus den Bereichen Biodiversitit und Landschaften. Mit Stufe 3 werden
weitere gesellschaftliche Leistungen mit stidrker regionalem Bezug gefordert. Der SRU
spricht von drei Honorierungsformen. Die erste ist eine regionale 6kologische Grund-
préamie fiir die Erbringung von Mindestleistungen sowie die Bereitstellung von
mindestens 10 % okologischen Vorrangflachen. Evtl. soll es einen Zuschlag fiir 5kologisch
bedeutsames Dauergriinland und Fldchen des 6kologischen Landbaus geben. Die
zweite Honorierungsform beinhaltet Agrarumweltmafinahmen, wihrend die dritte
Form Landschaftspflegemittel fiir die Férderung von Naturschutzleistungen vorsieht.

Weniger konkret ist der Vorschlag von COPA. Sie will neben der Beibehaltung des
Budgets fiir Direktzahlungen eine Ausrichtung an gemeinsamen objektiven Kriterien
mit Steuerungsmoglichkeiten fiir die Mitgliedstaaten. Die Zahlungen sollen stirker auf
aktive Landwirte konzentriert werden. Der WSA wiinscht sich funktionsorientierte
Zahlungen zur Abgeltung der gesellschaftlichen Leistungen nur fiir aktive Landwirte
oder Landschaftspfleger, die den vorhandenen und geschaffenen Arbeitspldtzen
Rechnung tragen. Es soll keine europaweit einheitliche Flachenpramie geben. Sie soll
vielmehr regionsspezifisch unter Berticksichtigung der agroklimatischen Bedingungen
und Betriebstypen festgelegt werden. Gegebenenfalls sollen die Pramien in ihrer Hohe
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je Kopf bzw. Arbeitskraft begrenzt werden. Euronatur fordert eine Kopplung samtlicher
Zahlungen an soziale und 6kologische Kriterien. Nach ihrem Vorschlag sollen alle
Module aus einem Leistungs- und Forderkatalog frei wéhlbar sein. Die Zahlungen
sind dabei umso hoher, je groer die Leistungen sind. Fiir einen bis lingstens 2018
dauernden Ubergangszeitraum sollen die Direktzahlungen an folgende Kriterien
gebunden werden: Fruchtfolge, mindestens 10 % okologische Vorrangfldchen, voll-
standiges Griinlandumbruchverbot in sensiblen Bereichen, ausgeglichene Stickstoff-
bilanz, kein GVO-Anbau und Staffelung nach dem Faktor Arbeit. Das differenzierteste
Konzept mit fiinf verschiedenen Fordermodulen hat Birdlife vorgelegt. Modul 1 ist das
Basisprogramm landwirtschaftliche Nachhaltigkeit mit entkoppelten Flachenzahlungen
bei einer Vielzahl an Anforderungen wie z. B. 10 % okologische Vorrangfléchen,
Fruchtfolge oder maximale Besatzdichte. Mit Modul 2 werden Bewirtschaftungsformen
gefordert, die ein hohes Maf$ an 6ffentlichen Giitern bereitstellen (HNV-Systeme und
okologischer Landbau). Modul 3 beinhaltet zielgerichtete Agrarumweltmafinahmen.
Modul 4 soll einen Ausgleich fiir verpflichtende Mafinahmen nach Natura 2000 und der
Wasserrahmenrichtlinie leisten. Modul 5 sieht weitere Mafinahmen zur Unterstiitzung
einer nachhaltigen Landnutzung und Entwicklung des landlichen Raums vor. Der
Beirat APO hat hingegen als langfristiges Ziel die Abschaffung der flachendeckenden
Direktzahlungen. Im Ubergangszeitraum sollen die komplett entkoppelten Zahlungen
schrittweise reduziert werden. Parallel dazu sollen Politik-mafinahmen ftir die neuen
Herausforderungen, insbesondere Klimawandel und Biodiversitédt, und den landlichen
Raum neu konzipiert werden. Auch die NL-Reg. will keine allgemeine Einkommens-
stiitzung mehr, sondern den Umbau in ein System von marktorientierten Zahlungen
fiir Landwirte und andere ldndliche Unternehmer, die gesellschaftlich erwiinschte
Leistungen aus den Bereichen Natur, Umwelt, Landschaft und/oder Tierschutz
erbringen (sog. ,green” or ,blue” services). Dartiber hinaus kann ein Ausgleich fiir die
Erhaltung einer Grundqualitit in gesellschaftlich wertvollen Gebieten mit nattirlichen
oder administrativen Beschrankungen gezahlt werden. Auch bei den Vorschldgen zu
den Direktzahlungen ist somit die Bandbreite sehr grofs. Sie reicht von einer weitge-
henden Beibehaltung des Status Quo (COPA) bis hin zu einer (langfristigen) Abschaffung
der Direktzahlungen (Beirat APO).

Cross Compliance

Die Ausfiihrungen zum Thema Cross Compliance sind in den Vorschldgen relativ
knapp gehalten und enthalten auch einige allgemeine Verpflichtungen. Das EP fordert
lediglich eine landwirtschaftliche Mindesttétigkeit. Bei Bureau/Mahé sollen die Flichen
in einem guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand erhalten sowie einige
zusitzliche Anforderungen wie z. B. Uferrandstreifen, Fruchtfolge und Flachen fiir
Biodiversitét erfiillt werden. Der Beirat APO hilt eine Abschaffung von Cross Compliance
und ggf. eine Verscharfung der Sanktionen im Fachrecht als sachgerechter. Die NL-Reg.

20

hilt Cross Compliance nur in der Ubergangsphase, solange es noch entkoppelte
Direktzahlungen gibt, fiir erforderlich. Auch nach Ansicht vom SRU entfillt Cross
Compliance bei leistungsabhingigen Zahlungen. Die Einhaltung bestehender Umwelt-
und Naturschutzgesetze sollte durch eine Starkung des Vollzugs beim Ordnungsrecht
sichergestellt werden. CLM fordert eine Weiterentwicklung der , guten fachlichen
Praxis” und die Verpflichtung zur Ausweisung von natiirlichen Gebieten und Land-
schaften von europdischer Bedeutung.

Ausgleichszulage/benachteiligte Gebiete

Die Ausgleichszulage bzw. eine sonstige Form eines Ausgleichs fiir Gebiete mit nattirlichen
Erschwernissen soll entweder weitergefiihrt werden (EE, WSA, Beirat APO, COPA) oder
ist Bestandteil der unter Punkt Direktzahlungen dargestellten Konzepte der einzelnen
Akteure (Bureau/Mahé, CLM, Birdlife, SRU und Hofer). Die NL-Reg. und Euronatur
fordern zusétzlich einen Ausgleich fiir Gebiete mit ordnungsrechtlichen Auflagen.

AgrarumweltmafSinahmen

Auch bei den Agrarumweltmafsnahmen ist ein Teil der Vorschlédge in den bereits unter
Punkt Direktzahlungen dargestellten Konzepten der einzelnen Akteure enthalten
(Bureau/Mahé, CLM, Birdlife, SRU, NL-Reg., Hofer). Zusétzliche Forderungen
werden erhoben in Bezug auf einen generellen Ausbau der Agrarumweltmafinahmen
(Euronatur, EP), die Wiedereinfithrung von Anreizkomponenten (COPA, WSA) und
den Ausbau des Vertragsnaturschutzes fiir Biotopverbiinde (Beirat APO).

Sonstige lindliche Entwicklung

Relativ diffus ist das Bild bei den sonstigen Mafinahmen zur Entwicklung des landlichen
Raums. Gegensitzliche Auffassung gibt es in der Frage des Sektorbezugs. Wahrend
sich der Beirat APO und Bureau/Mahé einen territorialen Politikansatz mit problem-
orientierten Strategien und die Einbeziehung aller landlichen Akteure vorstellen,
mochte der WSA weiterhin schwerpunktmiflig MafSinahmen mit landwirtschaftlichem
Bezug. Birdlife sieht auerhalb seines Konzeptes mit den 5 Férdermodulen nur fiir
extrem abgelegene Regionen, die von Nutzungsaufgabe bedroht sind, Bedarf fiir
sonstige Mafinahmen der lindlichen Entwicklung, falls die gewiinschten 6ffentlichen
(Umwelt-)Giiter nicht mehr bereitgestellt werden. Die NL-Reg. wiirde hingegen keine
nichtlandwirtschaftlichen Aktivititen mehr im Rahmen der GAP finanzieren. Unter-
stlitzung zur Verbesserung der Lebensqualitidt im ldndlichen Raum sollte besser im
Rahmen des Kohisionsfonds und nur fiir die am wenigsten wohlhabenden Regionen
erfolgen. Auch nach Ansicht von CLM sollte ein Teil der Mainahmen zur Stirkung
nachhaltigen Wachstums in den Kohésionsfonds iibergeleitet werden. Von der
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inhaltlichen Ausrichtung her setzt das EP auf , griines Wachstum” wie Klimamafinah-
men, griine Energie, integrierte landliche Entwicklung sowie Ausbildung und Qualitéts-
politik. Auch COPA findet neben Mafinahmen zur Verbesserung der Wettbewerbs-
fahigkeit Klimamafinahmen sowie Ausbildung und Beratung fiir wichtig. Euronatur
setzt auf eine Weiterentwicklung von LEADER und anderen integrierten Entwicklungs-
konzepten. Investitionsférderung sollen nur Vorhaben mit besonderen Standards im
Umwelt-, Natur- oder Tierschutz erhalten.

Finanzielle Aspekte

Die Vorstellungen im Hinblick auf die finanziellen Aspekte sind sehr unterschiedlich.
In vielen Vorschlidgen wird die Beibehaltung des aktuellen GAP-Budgets entweder
gefordert (EP, COGA) oder als Annahme unterstellt (Birdlife, Hofer). Beztiglich
Sédulenstruktur reichen die Vorschldge von einer grundsétzlichen Beibehaltung des
bisherigen Systems bis zur Zusammenfithrung der beiden Sdulen in einen einzigen
Agrarfonds (Bureau/Mahé, NL-Reg., Birdlife, CLM). Zur Frage der Kofinanzierung
gibt es Forderungen nach einer Kofinanzierung aller Zahlungen (Bureau/Mahé,
Euronatur, wobei fiir letztere ein hoherer EU-Anteil fiir spezielle Umweltleistungen
wichtig ist). Der SRU sieht seine 6kologische Grundpramie und die Agrarumweltmafs-
nahmen ohne nationale Kofinanzierung, die restlichen Mafsnahmen sollen kofinanziert
werden, sich allerdings an der wirtschaftlichen Leistungsfdhigkeit der Mitgliedstaaten
orientieren. Der Beirat APO sieht als Optionen entweder eine verpflichtende Kofinan-
zierung der 1. Sdule oder die komplette Finanzierung der 2. Saule durch die EU. Fiir
Hofer hiangt der Umfang der Kofinanzierung durch die EU von der Bedeutung der
Mafinahmen aus européischer Sicht ab, d. h. je stirker der regionale Bezug ist, desto
geringer sollen die Zahlungen durch die EU sein. Das EP hélt hingegen weitgehend am
Status Quo fest. Die Aufteilung des GAP-Budgets auf die Mitgliedstaaten findet im
Wesentlichen nur bei Birdlife Erwahnung. Birdlife fordert eine Aufteilung nach objektiven
Kriterien, die auch die unterschiedliche Auspragung der 6ffentlichen Giiter in den
verschiedenen Mitgliedstaaten berticksichtigt. Dartiber hinaus werden z.T. Abgaben zur
Reduzierung der negativen Effekte der landwirtschaftlichen Produktion gefordert (CLM).

Die dargestellten Konzepte decken im Wesentlichen die gesamte Bandbreite der
diskutierten Vorschldge zur kiinftigen Ausgestaltung der Gemeinsamen Agrarpolitik
nach 2013 ab, angefangen von einer weitgehenden Beibehaltung des bestehenden
Systems (COPA) tiber mehr oder weniger starke Modifikationen (Grofteil der Vor-
schldge) bis hin zu einer weitgehenden Liberalisierung der GAP (Beirat APO, NL-Reg.).
Dies zeigt auch ein Vergleich mit der erst im November 2010 erschienenen Mitteilung
der EUROPAISCHEN KOMMISSION (2010 d) an das EP und den Rat. Als Ziele der
kiinftigen Gemeinsamen Agrarpolitik hat die Kommission eine rentable Nahrungsmit-
telerzeugung, eine nachhaltige Bewirtschaftung der natiirlichen Ressourcen
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(einschliefSlich Klimamafinahmen) sowie eine ausgewogene raumliche Entwicklung
formuliert. Dariiber hinaus hat sie drei mogliche Politikoptionen beschrieben, die noch
einer ndheren Untersuchung hinsichtlich ihrer Auswirkungen bediirfen. Option 1
beinhaltet eine weitgehende Beibehaltung der aktuellen GAP mit einer gerechteren
Verteilung der Direktzahlungen zwischen den Mitgliedstaaten. Verstarkt werden
sollen zudem die Instrumente des Risikomanagements und die Mittel fiir die neuen
Herausforderungen Klimawandel, Wasser, Biodiversitit und erneuerbare Energien
sowie Innovation. In Option 2 ist neben einer gerechteren Mittelverteilung zwischen
den Mitgliedstaaten auch eine Anpassung bei den Direktzahlungen vorgesehen. Die
Direktzahlungen wiirden sich aus vier Komponenten zusammensetzen, einem als
Einkommensstiitzung dienenden Basissatz, einer obligatorischen ergédnzenden Beihilfe
zur Okologisierung (einfache, jahrliche Agrarumweltmanahmen), einer ergénzenden
Zahlung zum Ausgleich besonderer natiirlicher Einschrankungen und einer fakultativen,
gekoppelten Stiitzungskomponente fiir besondere Sektoren und Regionen. Dabei ist
eine Deckelung des Basissatzes unter Beriicksichtigung des Beitrags landwirtschaftlicher
Grofibetriebe zur Beschiftigung im landlichen Raum vorgesehen. Option 3 entspricht
einer weitgehenden Liberalisierung der GAP mit einer Abschaffung samtlicher
marktbezogenen Mafinahmen (mit Ausnahmeklauseln fiir Krisen) und einer schritt-
weisen Einstellung der Direktzahlungen. Stattdessen wiirden in begrenztem Umfang
Zahlungen fiir 6kologische Leistungen und ergdnzende Zahlungen fiir besondere
nattirliche Einschrankungen bereitgestellt.
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5 Leitlinien fiir die Neugestaltung der GAP nach 2013

Ausgehend von der unter Punkt 4 dargestellten Analyse der verschiedenen Vorschlidge
und unter Berticksichtigung friitherer Diskussionen zu Reformen der GAP kristallisieren
sich folgende Schwerpunkte und Besonderheiten heraus, die bei der Formulierung von
Leitlinien fiir die Neugestaltung der GAP nach 2013 Berticksichtigung finden sollten.

Public money for public goods

Diese Leitlinie fiir die Weiterentwicklung der GAP nach 2013 ist allen anderen Leitlinien
tibergeordnet. Diese Forderung zieht sich durch fast alle Vorschldge. Auch wenn sie bei
einzelnen Vorschldgen eher eine Alibifunktion im Hinblick auf eine bessere Legitimation
der GAP-Zahlungen haben diirfte, hat sich doch in weiten Teilen die Erkenntnis
durchgesetzt, dass nur durch eine zielgerichtete Agrarpolitik mit einem effizienten
Mitteleinsatz den aktuellen und kiinftigen Herausforderungen begegnet werden kann.
Dafiir ist eine Konzentration der 6ffentlichen Zahlungen auf definierte (messbare)
gesellschaftliche Leistungen erforderlich. Dies kann sowohl im Rahmen einer deutlich
okologisch ausgerichteten 1. Sdule (,Greening the 1st pillar”) als auch durch eine
Ausweitung von zielorientierten MafSinahmen in der 2. Sdule erfolgen, falls an der
bisherigen Sdulenstruktur der GAP festgehalten werden soll. Eine ernstgemeinte
Umsetzung dieser Leitlinie erfordert aber auch eine Einbeziehung aller Landnutzer in
die Forderung, sofern sie die erwiinschten gesellschaftlichen Leistungen erbringen.

Nachhaltige Erndhrungssicherung

Neben den Aspekten gesundheitliche Unbedenklichkeit und Qualitdt der Lebensmittel
haben auch die Themen Nahrungsmittelversorgung und Lebensmittelvielfalt stark an
Bedeutung gewonnen. Das mag von einigen Akteuren aus taktischen Griinden einer
besseren Legitimierung der staatlichen Zahlungen erfolgen, einen starkeren Einfluss
diirfte allerdings die Wirtschaftskrise gehabt haben, die vor Augen gefiihrt hat, wie
schnell Nahrungsmittelknappheiten entstehen konnen und wie wichtig der Zugang zu
und die Verftigbarkeit von Nahrungsmitteln sind. Insofern ist es nicht verwunderlich,
dass die Aufrechterhaltung eines Sicherheitsnetzes inklusive Krisenvorsorge vom
Grofiteil der Akteure fiir notwendig erachtet wird. Zu einer nachhaltigen Erndhrungs-
sicherung gehort aber auch die Sicherstellung einer ausgeprégten Lebensmittelvielfalt.
Inzwischen ist vielen Verbrauchern bewusst geworden, dass die Globalisierung der
Warenstrome sowie die damit verbundene Standardisierung und Vereinheitlichung
der Lebensmittel zu Lasten der Nahrungsmittelvielfalt geht. Es ist daher auch Aufgabe
der GAP, eine umfangreiche Nahrungsmittelvielfalt sicherzustellen. Dazu zghlen
beispielsweise die Férderung von regionalen Produkten und Mirkten, Ursprungs-
bezeichnungen sowie handwerklichen Herstellungsmethoden. In diesem Zusammen-
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hang sind auch die Aspekte grofierer Markttransparenz und ausgewogenerer Markt-
macht zu betonen, die in der aktuellen Reformdebatte tiberraschend stark diskutiert
werden. Nachdem die klassischen Marktsteuerungsinstrumente wie Intervention und
Exporterstattungen an Bedeutung verloren haben, haben nicht zuletzt durch die
angespannte Situation im Bereich der Milch die Forderungen nach mehr Markttrans-
parenz und einer Stirkung der Erzeuger in der Lebensmittelkette durch Uberpriifung
der Wettbewerbsstruktur und des Wettbewerbsrechts Auftrieb erhalten. Im Hinblick
auf eine nachhaltige Erndhrungssicherung hat die EU aber auch eine globale Verant-
wortung. Dazu gehoren ein Verzicht auf Dumpingexporte mittels Exportsubventionen
und das Zugestandnis an sich entwickelnde Lander, ihre Mérkte gegen Billigimporte
aus Industrielandern zu schiitzen und eigene Mérkte aufzubauen. Im Hinblick auf
eine nachhaltige Erndhrungssicherung stellt sich letztlich die Frage ob ein Sicherheits-
netz in Form von Lagerhaltung ausreicht oder ob weitere Mafsnahmen wie z. B. eine
Grundforderung fiir eine flachendeckende Landbewirtschaftung erforderlich sind.

Stirkere Beriicksichtigung von Umweltbelangen

Umweltbelange waren zwar auch schon in fritheren Reformdebatten ein wichtiger
Bestandeteil, allerdings hat dieser Aspekt deutlich an Bedeutung gewonnen. Die
stirkere Berticksichtigung von Umweltbelangen einschliefSlich des Naturschutzes steht
auch in direktem Zusammenhang mit den gesellschaftlichen Leistungen und einer
nachhaltigen Erndhrungssicherung. Dabei geht es starker denn je um eine nachhaltige
Bewirtschaftung der nattirlichen Ressourcen und damit auch den Erhalt der Produktions-
grundlagen. Spatestens seit dem Health Check sind auch die neuen Herausforderungen
im Umweltbereich, insbesondere Klimawandel, Biodiversitidt und Wassermanagement,
stirker in den Mittelpunkt der GAP gertickt. Da alle drei Bereiche mafSgeblich durch die
landwirtschaftliche Flichennutzung beeinflusst werden, sind erhebliche Anpassungs-
reaktionen durch die Landwirtschaft erforderlich.

Erhalt benachteiligter Gebiete

Interessant an der aktuellen Diskussion ist die verstdrkte Beachtung der benachteiligten
Gebiete. Wahrend vor einiger Zeit von verschiedenen Seiten Sinn und Notwendigkeit
von deren Forderung grundsitzlich in Frage gestellt wurde, haben sie inzwischen
wieder einen breiten Riickhalt bei einem Grofiteil der politischen Akteure gefunden.
Dies diirfte daran liegen, dass der Erhalt von Gebieten mit nattirlichen Einschrankungen
fiir die drei oben genannten Leitlinien nachhaltige Erndhrungssicherung, gesellschaft-
liche Leistungen und stérkere Beriicksichtigung von Umweltbelangen von grofier
Bedeutung ist. Dariiber hinaus sind diese Gebiete auch fiir lebensfihige und starke
landliche Rdume, besonders im Hinblick auf Tourismus und lokale Mirkte, unerléss-
lich. Durch die Aufrechterhaltung der Landbewirtschaftung in weniger begiinstigten
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Regionen wird sowohl ein Beitrag zur Nahrungsmittelversorgung, vor allem aber
auch zur Nahrungsmittelvielfalt geleistet, die insbesondere in diesen Regionen
aufgrund extensiverer und vielseitigerer Produktionsverfahren und einem hohen
Anteil an handwerklichen Herstellungsmethoden haufig stark ausgeprégt ist. Es ist
auch weitgehend anerkannt, dass diese Regionen in der Regel mehr gesellschaftliche
Leistungen erzeugen, die nicht tiber den Markt honoriert werden, als in intensiver
genutzten Regionen. Dazu gehtren zum einen die nachhaltige Nutzung der natiirlichen
Ressourcen und die Erhaltung attraktiver Landschaften, zum anderen aber auch
wesentliche Beitridge zur Sicherung der Biodiversitit. Auch die EUROPAISCHE
KOMMISSION (2010d) hat die Bedeutung dieser Gebiete anerkannt, indem sie in ihrer
Mitteilung an das Europdische Parlament und den Rat neben der bisher tiblichen
Unterstiitzung im Rahmen der zweiten Séule eine ergénzende Forderung in Form einer
Flachenzahlung innerhalb der ersten Saule fiir Gebiete mit besonderen nattirlichen
Einschrankungen vorgeschlagen hat. Fiir eine wirksame und zielgerichtete Unterstiitzung
benachteiligter Gebiete bedarf es jedoch einer deutlichen Fokussierung der Férderung
auf wirklich benachteiligte Gebiete mit spezifischen Problemlagen. Dies erfordert die
Entwicklung von Indikatoren zur Erfassung der nattirlichen Nachteile. Dabei ist zu
tiberlegen, ob nicht eine einzelbetriebliche bzw. flichenbezogene Erfassung und Mittel-
vergabe der bisherigen regionalen Abgrenzung in Berggebiete und benachteiligte Gebiete
vorzuziehen wire.

Mehr Gerechtigkeit

Unter diesem Punkt werden sowohl die ungleiche Verteilung der Finanzmittel zwischen
den Mitgliedstaaten als auch zwischen den Betrieben diskutiert. Wahrend eine
Annéherung der Zahlungen zwischen den Mitgliedstaaten weitgehend Konsens und
vergleichsweise einfach zu realisieren ist (Die Kommission hat vorgeschlagen, dass die
Landwirte in allen Mitgliedstaaten im Schnitt einen Mindestanteil des EU-weiten
Durchschnittsniveaus erhalten), ist die Verbesserung der Verteilung zwischen den
Betrieben schwieriger. Im Gespréch sind sowohl eine Bindung der Direktzahlungen an
die Arbeitskraft als auch eine Obergrenze fiir Direktzahlungen fiir Grofibetriebe. Eine
Losung wére die konsequente Anwendung der Leitlinie ,,public money for public
goods”. Dadurch wiirden sich die Diskussionen ertibrigen, da die Zahlungen einen
klaren Leistungsbezug hitten und nur fiir konkrete Leistungen gezahlt wiirden.

Starke lindliche Rdaume
Die landlichen Regionen Europas stehen aufgrund der wirtschaftlichen Rahmenbe-
dingungen, des fortschreitenden Strukturwandels in der Land- und Forstwirtschaft,

der Probleme im Bereich Klimawandel, Wasserbewirtschaftung und Biodiversitat
sowie des demographischen Wandels in der Gesellschaft in den nidchsten Jahren vor
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groflen Herausforderungen. Um lebensfahige und attraktive ldndliche Rdume zu erhalten
und neue Arbeitsplitze zu schaffen, bedarf es weiterhin einer gezielten Unterstiitzung
bei Mafinahmen zur Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit der Land- und Forstwirtschaft,
zur Verbesserung der Umwelt und der Landschaft sowie zur Verbesserung der Lebens-
qualitdt im landlichen Raum. Dabei kommen neben Agrarumweltmafinahmen insbeson-
dere einer Bildungs- und Innovationsférderung sowie Mafinahmen zur Férderung der
Diversifizierung der landlichen Wirtschaft und Starkung der lokalen Wertschopfung
eine wichtige Rolle zu. Bei der Erhaltung und Entwicklung vitaler landlicher Regionen
nehmen integrierte regionale Entwicklungsansétze eine immer wichtigere Stellung ein.
Dies gilt sowohl im Hinblick auf die Ausbildung einer regionalen Identitét als auch
auf die ErschlieSung endogener Entwicklungspotenziale, privater Finanzmittel und
biirgerschaftlichen Engagements. Sie sind Ansatzpunkte fiir Innovationen und eine
nachhaltige Regionalentwicklung. Thnen sollten daher entsprechende Spielrdaume mit
mehr Eigenstandigkeit eingerdumt werden. Denkbar wéren in diesem Zusammenhang
Regionalbudgets, wie sie in einigen Bundeslandern bei der Regionalentwicklung oder
Arbeitsmarktpolitik im Rahmen der europdischen Strukturfonds angewendet werden.

6 Schlussfolgerungen

Insgesamt ist bei der Weiterentwicklung der GAP nach 2013 mit eher kleinen Schritten
zu rechnen, wie auch die Mitteilung der Kommission an das EP und den Rat erkennen
lasst. Fiir eine grundlegende Reform sind die Interessenlagen zu unterschiedlich.

1. Relativ sicher scheint eine Umverteilung der Finanzmittel zugunsten der neuen
Mitgliedstaaten. Eine gewisse Anniherung bei den Direktzahlungen wird auch von
den Vertretungen des Berufsstandes auf européischer Ebene akzeptiert.

2. Aufgrund der aktuellen und zukiinftigen Herausforderungen ist ein blof8es Festhalten
am Status Quo keine Option. Aber auch eine vollstindige Liberalisierung wird keine
Mehrheiten finden. Es wird daher zu moderaten Anpassungen im bestehenden System
kommen.

3. Obwohl oft tiber die derzeitige Sdulenstruktur diskutiert wird, ist eine grundsitzlich
neue Architektur der Politik eher unwahrscheinlich, wie die Kommission vielfach
zum Ausdruck gebracht hat.

4. Es ist anzunehmen, dass die Anforderungen in der 1. Sdule zunehmen werden und
somit die Direktzahlungen etwas starker mit gesellschaftlichen Leistungen ver-
kntipft werden. Denkbar bei der Gestaltung der Direktzahlungen ist eine flat rate
mit zusétzlichen tiber die bisherigen Cross Compliance-Verpflichtungen hinaus-
gehenden Anforderungen wie z. B. Mindestanforderungen an die Fruchtfolge.

5. Die Verdnderungen in der zweiten Sdule diirften eher begrenzt sein, wobei fiir die
landliche Entwicklung eine stirker eigenverantwortliche Mittelverwaltung, z. B. durch
Regionalbudgets, wiinschenswert wire. Unklar bleibt allerdings, wie die Kofinan-
zierung zukiinftig gestaltet wird.
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7 Zusammenfassung

In den néchsten zwei Jahren wird tiber die Zukunft der Gemeinsamen Agrarpolitik
entschieden. Zum einen wird im Rahmen der néchsten Finanzperiode die finanzielle
Ausstattung der GAP festgelegt, zum anderen sind weitere Reformmafinahmen
notwendig, um die GAP zukunftsfihig zu machen. Es besteht weitgehende Uberein-
stimmung, dass eine gemeinsame Agrarpolitik auf EU-Ebene dem Nebeneinander
verschiedener nationaler bzw. regionaler Politiken vorzuziehen ist und dass eine
gemeinsame EU-Politik wichtig fiir die Sicherstellung ausgewogener Wettbewerbs-
bedingungen ist. Im Hinblick auf die konkrete Ausgestaltung der zukiinftigen Agrarpolitik
liegt eine Vielzahl von Konzepten und Vorschldgen verschiedenster politischer Akteure
vor. Die vorliegende Studie hat anhand von elf ausgewéhlten Vorschldgen von Seiten
der Wissenschaft, Politik sowie von Verbanden im Rahmen einer vergleichenden
Analyse die Bandbreite der Reformdiskussion dargestellt, die von einer weitgehenden
Beibehaltung des Status Quo bis hin zu deutlich marktliberalen Vorstellungen reichen.
Ausgehend von der vergleichenden Analyse aktueller Reformvorschlage wurden
sechs Leitlinien (Public money for public goods; Nachhaltige Erndhrungssicherung;
stirkere Berticksichtigung von Umweltbelangen; Erhalt benachteiligter Gebiete; mehr
Gerechtigkeit; starke landliche Raume) fiir die Neugestaltung der Gemeinsamen
Agrarpolitik nach 2013 formuliert. Ferner wurden entsprechende Schlussfolgerungen
im Hinblick auf die Weiterentwicklung der Gemeinsamen Agrarpolitik der Europaischen
Union nach 2013 gezogen.
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1 Einflihrung

Die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) der Européischen Union soll nach der Umsetzung
des Health Check nun im Jahre 2013 in einem grofSeren Umfang reformiert werden.
Damit setzt die GAP den Reformprozess der beiden letzten Jahrzehnte kontinuierlich
fort, arbeitet weiter an der Bewiltigung der EU-Erweiterung um die mittel- und
osteuropéischen Staaten hinsichtlich deren agrarpolitischen Integration und reagiert
auf die neuen Herausforderungen der Entwicklung einer multifunktionalen Landwirt-
schaft unter den Bedingungen von Globalisierung und weltweitem Wettbewerb.

In der laufenden Reformdiskussion wurden bereits verschiedene Optionen fiir die kiinftige
Agrarpolitik aufgezeigt. Der Rat der EU hat die Reform in den letzten Présidentschaften
intensiv erortert, das Europédische Parlament verabschiedete am 8. Juli 2010 eine
Entschliefung zur Zukunft der Gemeinsamen Agrarpolitik nach 2013, der EU-Wirt-
schafts- und Sozialausschuss wie der EU-Ausschuss der Regionen legten Positions-
papiere vor. Die Européische Kommission hatte bereits im ersten Halbjahr 2010 einen
offentlichen Konsultationsprozess durchgefiihrt, zu dem rund 5600 Beitrége von
Institutionen, Verbanden, Vereinen, NGO’s und Landwirten sowie Biirgern allgemein
aus den Mitgliedstaaten eingingen. Im Anschluss daran erging am 18. November 2010 die
Mitteilung der Kommission an das Européische Parlament, den Rat, den Européischen
Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen , Die GAP bis 2020:
Nahrungsmittel, natiirliche Ressourcen und landliche Gebiete - die kiinftigen Heraus-
forderungen” (KOM (2010) 673 endg.). Zu dieser Kommissionsmitteilung sind bereits
einige Stellungnahmen abgegeben worden, weitere werden noch folgen. Ziel dieser
Studie ist es, die zentralen Problempunkte verschiedener Reformoptionen fiir die GAP
in rechtlicher Perspektive zu analysieren. Dazu liegen bisher keine wissenschaftlichen
Arbeiten vor. Deshalb wird mit dieser Studie rechtliches Neuland betreten. Als wichtige
Mafistdbe werden dabei das Leitbild der guten Rechtsetzung und insbesondere
primarrechtlich die Ziele der GAP sowie der Gleichheitsgrundsatz zugrunde gelegt.
Neu ist in diesem Zusammenhang auch die Idee, dass Zahlungen an Landwirte fiir die
Erbringung offentlicher Giiter rechtlich nicht als Beihilfe, sondern als Entgelt qualifiziert
werden kénnten.
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2 Verschiedene Reformoptionen

Von den bisher vorgeschlagenen Reformoptionen der Gemeinsamen Agrarpolitik nach
2013 sollen die drei wichtigsten Agrarmodelle herangezogen werden - das liberale
Modell, das konservative Modell und ein Public Goods-Modell. Sie unterscheiden sich
in der Grundausrichtung, weisen aber Uberschneidungen in Einzelvorschldgen auf.

2.1 Liberales Modell

Fiir eine deutlich starker am Marktwettbewerb orientierte GAP setzen sich das Vereinigte
Kénigreich, Danemark und Schweden ein. Auch der Wissenschaftliche Beirat fiir Agrar-
politik beim Bundesministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz
(BMELV) sprach sich in seinem Gutachten ,EU-Agrarpolitik nach 2013 - Pladoyer fiir
eine Politik fiir Erndhrung, Landwirtschaft und ldndliche Rdume” vom Mai 2010 fiir eine
liberalere GAP aus, ohne jedoch ein konkretes Modell vorzustellen. Einem liberalen Modell
gleicht auch die Reformoption 3 der Kommissionsmitteilung zur GAP nach 2020
(KOM (2010) 672 endg.: 17).

2.1.1 Vereinigtes Konigreich

Das Vereinigte Konigreich verfolgt ein liberales Modell, in dem langfristig die erste Saule der
GAP, also die Marktinterventionen, die Im- und Exporterstattungen und die Direkt-
zahlungen, abgeschafft werden sollen. Dadurch sollen die EU-Ausgaben fiir die Landwirt-
schaft betrachtlich reduziert werden. Nur die jetzige zweite Saule soll erhalten werden, um
eine nachhaltige 6kologische und lindliche Entwicklung zu fordern, vor allem in 6kologisch
sensiblen Regionen. Die Landwirte sollen eine soziale Unterstiitzung durch die Mitglied-
staaten erhalten, wie in anderen Sektoren auch, aber keine Produktionsbeihilfen (Her
Majesty Treasury, A Vision for the Common Agricultural Policy, December 2005:16).

2.1.2 Dinemark

Déanemark hebt hervor, die GAP solle sich stirker an den Zielen der Nachhaltigkeit und
der Bereitstellung von offentlichen Giitern orientieren, da die europdischen Agrarprodukte
eine hohe Wettbewerbsfahigkeit besitzen. Deshalb sei jetzt der Zeitpunkt fiir tiefgrei-
fende Reformen gekommen [The Danish Government’s contribution on the 2008/2009
Budget Review]. Diese sollten die Abschaffung der Direktzahlungen und der Markt-
interventionen ab 2014 bis 2025 vorsehen, da diese die Preise kiinstlich hoch halten
und die zur Verfiigung gestellten Finanzmittel vor allem durch die gestiegenen Grund-
sttickspreise absorbiert wiirden. Teile der eingesparten Mittel aus der ersten Saule
sollen fiir landliche Entwicklungsprogramme (2. Sdule) eingesetzt werden. Wahrend
der Ubergangszeit sollten Fonds zur landlichen Entwicklung bereitgestellt werden.
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2.1.3 Wissenschaftlicher Beirat fiir Agrarpolitik beim BMELV

Auch der Wissenschaftliche Beirat fiir Agrarpolitik beim BMELV empfiehlt der Bundes-
regierung in seinem Gutachten vom Mai 2010, einen liberaleren Kurs zu vertreten. Er
spricht sich fiir einen schrittweisen Abbau der Interventionsmafinahmen und der
Exportsubventionen aus, da diese keine geeigneten Mittel einer gestaltenden Agrar-
politik seien. Wie die Sektoren Schweinefleisch, Olsaaten und Weizen gezeigt hatten,
seien europédische Produkte auch ohne protektionistische Mafsnahmen wettbewerbsfa-
hig. Auch wird langfristig der Abbau der Direktzahlungen nahegelegt. Diese seien fiir
eine zielgerichtete Férderung untauglich und fléssen zu einem grofien Teil in die
Erhohung der Grundstiickspreise, was die Pachtzinsen erhthe. Zwar machen sie etwa
die Hilfte der Einkommen der Landwirte aus, sie kénnten aber besser in passgenaue
wie zielgerichteteren Mafinahmen eingesetzt werden, z.B. als Zahlungen an Landwirte
in benachteiligten Gebieten. Statt der InterventionsmafSnahmen und der Direktzahlun-
gen schldgt der Beirat vor, die Wettbewerbsfahigkeit tiber die Forderung leistungsfahi-
ger Wertschopfungsketten und die Innovationsférderung zu erreichen. In Bezug auf
die okologischen Herausforderungen wie die Bekimpfung des Klimawandels oder des
Verlustes der Biodiversitét sollten die durch die Reduzierung der Direktzahlungen
freigewordenen Mittel fiir gezielte Mafinahmen eingesetzt werden, wie z.B. fiir die
Wiedervernédssung von Mooren. Dabei sollte die Struktur der zweiten Saule erheblich
verdndert werden, da sie mit gravierenden Nachteilen verbunden sei. So brachte die
Kofinanzierung die nationalen Budgets an die Grenze der Finanzierbarkeit.

2.2 Konservatives Modell

Fiir eine weitgehende Beibehaltung der GAP in ihrer jetzigen Ausgestaltung mit nur
geringen Anderungen setzen sich insbesondere Deutschland, Frankreich, Osterreich
und Finnland ein. Daneben wird eine konservative Ausgestaltung durch die Reform-
option 1 der Kommissionsmitteilung zur GAP nach 2020 beschrieben (KOM (2010)
672 endg.:16).

2.2.1 Deutschland

Die deutsche Bundesregierung setzt sich fiir die Beibehaltung des Zwei-Saulen-Modells
ein (Position der Bundesregierung zur Weiterentwicklung der Gemeinsamen Agrar-
politik (GAP) nach 2013 vom 31.3.2010). Das GAP-Gesamtbudget soll in der jetzigen
Hohe weiter bestehen, allerdings soll die Modulation abgeschafft werden zugunsten
einer sachgerechten Verteilung der Mittel auf die zwei Sdulen zu Beginn jeder Haus-
haltsperiode. Beztiglich der ersten Siule wird an den entkoppelten Direktzahlungen
festgehalten. Die Festlegung der nationalen Obergrenzen solle sich am derzeitigen
Verteilungsschliissel orientieren. Eine Umverteilung unter den Mitgliedstaaten wird
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abgelehnt. Die Marktinstrumente sollten auf ein Sicherheitsnetz beschrankt werden,
um die Landwirtschaft vor Marktkrisen zu schiitzen, ohne dauerhaft in das Markt-
geschehen einzugreifen. Exporterstattungen und andere handelsverzerrende Export-
subventionen sollen auslaufen. Die zweite Sdule soll mit ihrem Forderspektrum ebenfalls
erhalten, aber neu strukturiert werden. Von einer Aufteilung in Schwerpunktachsen
sollte abgesehen werden, die Entwicklung landlicher Rdume sollte mehr in die GAP
integriert werden, z. B. durch die Férderung der fachlichen Qualifizierung, den Ausbau
der Infrastruktur und Dorferneuerung. Hierbei sollte entsprechend dem Subsidiaritts-
gedanken mehr Spielraum fiir die regionale Umsetzung bleiben.

2.2.2 Finnland

Die finnische Regierung geht davon aus, dass die Bereitstellung wichtiger 6ffentlicher
Giiter wie die Bereitstellung von Biodiversitit oder die Vitalitit landlicher Rdume in einem
vollkommen liberalisierten Markt nicht gewé&hrleistet ist (The CAP after 2013 - Views
of the Finnish Ministry of Agriculture and Forestry: 5-7). Sie ist fiir die Beibehaltung der
Zwei-Saulen-Struktur mit dem aktuellen Finanzrahmen, wobei statt der Modulation
eine Aufteilung zwischen den beiden Sdulen auf permanenter Basis bevorzugt wird.
Die Aufrechterhaltung der Direktzahlungen wird als wichtig angesehen, um die
Wettbewerbsfahigkeit und die Einkommen der Landwirte zu sichern und damit die
Beibehaltung einer flichendeckenden Landwirtschaft und einer guten landlichen
Entwicklung zu gewéhrleisten. Die Direktzahlungen sollten in allen Mitgliedstaaten als
Regionalmodell ausgestaltet werden, wobei das Direktzahlungsregime zu vereinfachen
wire. Teilweise gekoppelte Beihilfen miissten fiir sensible Bereiche aufrechterhalten
werden. Unter Umsténden sollte eine Differenzierung der EU-Agrarbeihilfen erwogen
werden, z.B. unterschiedliche Zahlungen im Pflanzenanbau und der Tierhaltung.

2.2.3 Osterreich

Auch die 8sterreichische Regierung ist fiir die Beibehaltung Zwei-Saulen-Struktur
(vgl. Regierungsprogramm 2008-2013 - Gemeinsam fiir Osterreich: 66-76). Die Zahlungen
der ersten Sdule sollten als Grundsicherung der Landwirte anerkannt werden, wobei
sich Osterreich fiir die Einbeziehung des Arbeitseinsatzes und der Produktqualitét in
die Berechnung der Direktzahlungen einsetzt. Des Weiteren sollte gentigend Aufien-
schutz durch Zolltarife bewahrt bleiben und die Entwicklung von Krisenmanagement-
Instrumenten erwogen werden. Die Vermarktung qualitativ hochwertiger Lebensmittel
wadre durch Zertifikate, Herkunftsnachweise, etc. auch fiir importierte Lebensmittel zu
verbessern. Die Moglichkeit von Risiko-Versicherungen fiir die Landwirtschaft mit
staatlichen Pramien sollte gepriift werden.
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2.3 Public Goods-Modell

Verschiedene Public Goods-Modelle werden vom Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen
(SRU), den Niederlanden und Naturschutzverbénden vorgeschlagen. Der Ausrichtung
nach einem Public Goods-Modell ist auch die von der Kommission bevorzugte
Reformoption 2 zuzuordnen (KOM 2010).

2.3.1 Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen

Der Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen empfiehlt eine Abschaffung der entkoppelten
Direktzahlungen nach dem jetzigen Modell, da diese tkologisch nicht wiinschenswerte
Betriebsweisen mehr férdern als 6kologisch erwiinschte (SRU 2009). Stattdessen soll ein
Honorierungssystem fiir die Bereitstellung 6ffentlicher Giiter wie Erhalt der Biodiversitit,
der Landschaftspflege und des Umweltschutzes im Ubrigen geschaffen werden. Dazu
sind drei Honorierungsebenen vorgesehen: Erstens soll eine ckologische Grundpramie
fiir die Erbringung von Mindeststandards und die Ausweisung von 10% der Produktions-
flache als 6kologische Vorrangflidche gezahlt werden. Durch diese Grundpréamie soll
eine flichendeckende Landwirtschaft in der EU erhalten bleiben. Ein Aufschlag auf die
Grundpramie fiir den Erhalt von 6kologisch besonders wertvollem Dauergriinland ist
vorgesehen. Die Mindeststandards wéren der Erhalt der Flache in einem guten
landwirtschaftlichen und ckologischen Zustand, wozu die Vermeidung von Erosion,
der Erhalt der organischen Bodensubstanz, der Erhalt von Landschaftselementen und
die Einhaltung einer dreigliedrigen Fruchtfolge zdhlen. Auf der zweiten Ebene sollen
Agrarumweltmainahmen gefordert werden. Diese sollen in etwa den heutigen
Agrarumweltprogrammen der zweiten Saule und dem Vertragsnaturschutz entsprechen.
Ziel dieser Mafinahmen ist die Erreichung differenzierter Natur- und Umweltziele, wie
der Erhalt von Mooren, Griinlandstandorten, Flussauen, Berg- und Kiistenregionen.
Auf der dritten Stufe, den Landschaftspflegemitteln, sollen Umwelt- und Naturschutz
direkt gefordert werden. Sie sollen vorrangig auf Flidchen eingesetzt werden, die
o6konomisch wenig ertragreich, aus 6kologischer Sicht aber wertvoll seien und in
denen ohne zusitzliche Mittel eine Aufgabe der Bewirtschaftung drohe.

Da eine Kofinanzierung immer von der wirtschaftlichen Leistungsfdhigkeit und den
Prioritdten der Mitgliedstaaten abhinge, hélt der SRU es fiir sinnvoll, die 8kologische
Grundpramie, die Agrarumweltmafinahmen und die Landschaftspflegemittel vollstiandig
aus dem EU-Haushalt zu finanzieren, sofern es um die Einhaltung der EU-Anforde-
rungen geht. Alle anderen Mafinahmen, die dem Umwelt- und Naturschutz dienen,
sollten kofinanziert werden, wobei der Grad der Kofinanzierung an die wirtschaftliche
Leistungsfahigkeit der Mitgliedstaaten zu koppeln sei.
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2.3.2 Die Niederlande

Die Niederlande haben ein Public Goods-Modell entwickelt, das der Verbesserung der
Wettbewerbsfahigkeit und der Nachhaltigkeit dienen soll (European Agricultural Policy
2020: The Dutch Outlook). Der Grundgedanke ist dabei, dass Transferleistungen an die
Landwirtschaft nur fiir die Erbringung besonderer 6kologischer Leistungen erbracht
werden oder fiir die Bewirtschaftung 6kologisch wertvoller Gebiete. Dieses Modell
soll nicht in die Zwei-Sdulen-Struktur eingepasst werden. Vielmehr soll die Finanzie-
rung durch einen einheitlichen Agrar-Fonds erfolgen. Die einkommensstiitzenden
Direktzahlungen aufgrund historischer Beziige sollen abgeschafft und stattdessen soll
ein four-cluster-model eingefiihrt werden: Danach sollen die Landwirte keine Direkt-
zahlungen mehr erhalten, ohne dass diese dafiir eine Gegenleistung in Form der
Bereitstellung offentlicher Giiter erbringen. Zahlungen erfolgen nur fiir die Bereitstellung
besonderer dkologischer Leistungen, die {iber das gesetzlich geforderte Maf} hinaus
gehen. Daneben wird auch die Bewirtschaftung dkologisch wertvoller Gebiete entlohnt,
die aus 6konomischer Sicht nicht rentabel wére, z.B. benachteiligte Gebiete oder Natura-
2000-Gebiete. Betriebe, die nur Nahrungsmittel produzieren und keine 6ffentlichen
Giiter bereitstellen, erhalten keine Unterstiitzungen und finanzieren sich allein {iber
den Markt.
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3 Die Vorstellungen der EU-Kommission

Die Européische Kommission hat in ihrer Mitteilung vom 18. November 2010 als
Ausgangspunkt fiir die weitere Reformdiskussion festgehalten, dass nach mehrheitlicher
Auffassung - in den Institutionen der EU und den Beitragen im Rahmen des 6ffentlichen
Konsultationsprozesses - die Zwei-Sdulen-Struktur der GAP bestehen bleiben sollte.
Die Herausforderungen fiir die GAP und damit auch die Griinde fiir eine Reform der
GAP sieht die Kommission darin,

* den zunehmenden Problemen in Bezug auf die Erndhrungssicherheit in der EU und
weltweit zu begegnen,

* die nachhaltige Bewirtschaftung natiirlicher Ressourcen wie Wasser, Luft,
Biodiversitit und Boden zu fordern,

* den zunehmenden Beeintrachtigungen der Bedingungen fiir die landwirtschaftliche
Erzeugung durch die laufenden Klimaverdnderungen zu begegnen und dafiir zu
sorgen, dass die Landwirte ihren Beitrag zu den Treibhausgasemissionen verringern,
eine aktive Rolle im Klimaschutz spielen und erneuerbare Energien bereitstellen,

* vor dem Hintergrund einer zunehmenden Globalisierung und steigender Preis-
volatilitdt die Wettbewerbsfahigkeit zu erhalten und zu steigern und zugleich die
landwirtschaftliche Erzeugung in der gesamten Europidischen Union aufrecht zu
erhalten,

* die Vielfalt der Betriebsstrukturen und Produktionssysteme in der europédischen
Landwirtschaft, die mit der Erweiterung der EU zugenommen hat, optimal zu
nutzen und ihre soziale, raumliche und strukturierende Rolle aufrecht zu erhalten,

¢ den rdumlichen und sozialen Zusammenhalt in den ldndlichen Gebieten der
Européischen Union zu stirken, insbesondere durch Férderung der Beschiftigung
und der Diversifizierung,

* die Unterstiitzung im Rahmen der GAP gerecht und ausgewogen zwischen den
Mitgliedstaaten und Landwirten zu verteilen, indem die Disparitdten zwischen den
Mitgliedstaaten verringert werden, und die Unterstiitzung besser auf aktive
Landwirte auszurichten,

* die Durchfiihrungsverfahren im Rahmen der GAP weiter zu vereinfachen, die

Kontrollanforderungen zu verschirfen und den Verwaltungsaufwand fiir die
Empfanger der Zahlungen zu verringern.
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Dabei benennt die Kommission drei Hauptziele der kiinftigen GAP: erstens die rentable
Nahrungsmittelerzeugung, zweitens die nachhaltige Bewirtschaftung der natiirlichen
Ressourcen und Klimamafinahmen und drittens die ausgewogene raumliche Entwicklung.
Mit Blick auf die moglichen Anderungen der GAP-Instrumente (Direktzahlungen,
marktbezogene Mafinahmen und Entwicklung des landlichen Raumes) stellt die
Kommission drei verschiedene Reformoptionen dar:

Option 1:

Es wird eine gerechtere Verteilung der Direktzahlungen zwischen den Mitgliedstaaten
eingefiihrt, wobei die derzeitige Regelung fiir Direktzahlungen unverédndert bleibt.
Hinsichtlich der marktbezogenen Mafsnahmen werden die Risikomanagementinstrumente
verstarkt, ggf. die vorhandenen Marktinstrumente vereinfacht. Beztiglich der Entwicklung
des landlichen Raumes (2. Sdule) soll die aus dem Gesundheitscheck hervorgegangene
Orientierung beibehalten werden, verstarkt Mittel zur Bewiltigung der mit Klima-
wandel, Wasser, Biodiversitit und erneuerbarer Energien sowie Innovation verbundenen
Herausforderungen bereitzustellen.

Option 2:

Es wird eine gerechtere Verteilung der Direktzahlungen zwischen den Mitgliedstaaten
eingefiihrt, und zwar mit einer erheblich geénderten Konzeption. Die Direktzahlungen
wiirden sich aus folgenden Elementen zusammensetzen: a) einem als Einkommens-
stiitzung dienenden Basissatz, b) einer obligatorischen ergénzenden Beihilfe zur
,Okologisierung” (6ffentliche Giiter) durch einfache, allgemeine, jahrliche und nicht
vertragliche Agrarumweltmafinahmen, basierend auf den mit der Durchfiihrung
dieser Mafinahmen verbundenen Zusatzkosten, c) einer ergénzenden Zahlung zum
Ausgleich besonderer nattirlicher Einschrankungen und d) einer fakultativen gekop-
pelten Stiitzungskomponente fiir besondere Sektoren und Regionen. Es soll einerseits eine
neue Regelung fiir kleine landwirtschaftliche Betriebe und andererseits eine Deckelung
des Basissatzes unter Berticksichtigung des Beitrags landwirtschaftlicher Grofsbetriebe
zur Beschiftigung im landlichen Raum eingefiihrt werden. Die vorhandenen Markt-
instrumente werden ggf. verbessert und vereinfacht. Im Rahmen der 2. Sdule sollen
die vorhandenen Instrumente angepasst und ergianzt werden; auch sollen regional/
lokale Initiativen geférdert werden. Die Risikomanagementinstrumente sollen verstarkt
und es soll ein fakultatives WTO-Green-Box-kompatibles Instrument zu Einkommens-
stabilisierung eingefiihrt werden, um erhebliche Einkommensverluste auszugleichen.
Eine gewisse Mittelumschichtung zwischen den Mitgliedstaaten kénnte vorgesehen
werden.
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Option 3:

Die Direktzahlungen in ihrer derzeitigen Form werden schrittweise eingestellt. Stattdessen
werden begrenzte Zahlungen fiir okologische 6ffentliche Giiter und ergénzende Zahlungen
fiir besondere nattirliche Einschrankungen bereitgestellt. Simtliche marktbezogene
Mafinahmen mit der moglichen Ausnahme von Stérungsklauseln werden abgeschafft.
Die Mafinahmen fiir die Entwicklung des ldndlichen Raums wiirden sich auf Klima-
wandel und Umweltaspekte konzentrieren.
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4 Rechtliche Analyse zentraler Problempunkte

In rechtlicher Perspektive stellt sich die Frage, welche Vorgaben des EU-Rechts bei der
Reform der GAP zu beachten sind. In formell-rechtlicher Hinsicht sind es die Kompetenz-
grundlage, das Subsidiaritédtsprinzip und das Rechtsetzungsverfahren - Elemente, die
mit dem Lissabon-Vertrag im Jahre 2009 gedndert worden sind. In materiell-rechtlicher
Hinsicht werden zum einen Konformititsiiberlegungen zu den primérrechtlichen
Zielen der GAP vorgenommen. Dies bezieht sich insbesondere auf das liberale Modell.
Zum anderen richtet sich der Fokus der juristischen Untersuchung hinsichtlich der
aufgezeigten Reformoptionen auf zentrale Problempunkte. Zu diesen gehoren vor allem
die Modalitédten der Berechnung der Agrarbeihilfen, die eine Priifung der Vereinbarkeit
mit dem Gleichheitssatz verlangen - das betrifft vorrangig das konservative Modell.
Mit Blick auf das dritte Modell der agrarischen Public Goods-Debatte wird in rechtlicher
Hinsicht die Frage erortert, ob der Landwirt fiir seine Leistungserbringung an 6ffentlichen
Giitern Beihilfeempfianger ist oder ob vielmehr der Entgelttatbestand erfiillt ist. Die
Studie analysiert also die moglichen rechtlichen Auswirkungen von diskutierten
Neuerungen bzw. Modifikationen der GAP nach 2013.

4.1 Gute Rechtsetzung als Leitbild

Das Recht zur Gemeinsamen Agrarpolitik ist von hoher Komplexitit und Heterogenitét
sowie von Ausdifferenzierungen und Weiterbildungen aufgrund neuer Problemlagen
gepragt. Als Wegweiser fiir eine Reform der GAP kann das Leitbild einer guten
Rechtsetzung dienen (siehe Hartel, in: Hartel, Handbuch Foderalismus, 2011, § 86 Rn. 12 f,;
dies., Handbuch Européische Rechtsetzung, 2006, § 2 auch zu den Konzepten , Better
Regulation” und , Good Governance”). Eine gute Rechtsetzung ldsst sich im Wesent-
lichen nach fiinf idealtypischen Kriterien bemessen, die sich in der Rechtspraxis
tiberschneiden: Erstens die Ziele, Werte und Rechtsprinzipien des EU-Primarrechts
sowie die Menschen- und Grundrechte. Zweitens die Kohérenz als dem Gebot der
Widerspruchsfreiheit der Rechtsordnung bzw. der Einheit der Verfassung. Drittens die
Effektivitdt und die Effizienz von Rechtsnormen. Effizienz ist die Art und Weise, wie
man zum Ziel der Rechtsnorm gelangt und Effektivitat ist die tatsachliche Wirksamkeit
der Norm. Um diese zu gewahrleisten, ist das Recht zur richtigen Zeit und auf Grundlage
Klarer Ziele zu erlassen. Folgenabschitzungen sollen dies unterstiitzen. Zur Wirksamkeit
gehort auch, dass die Politik in einem angemessenen Verhiltnis zu den Zielen steht und
dass Entscheidungen auf der geeigneten Ebene ergriffen wiirden. Hier kommen also
die Grundsitze der Verhéltnisméfigkeit und der Subsidiaritdt zum Tragen. Viertens
die Transparenz. Sie bezieht sich vor allem auf die Normenklarheit und das Bestimmt-
heitsgebot. Dazu gehort auch eine gut verstandliche Gesetzessprache. Fiinftens die
Nachhaltigkeit, die Dauerhaftigkeit mit dem dreidimensionalen Ansatz - sozial,
dkonomisch und 6kologisch - fiir die Ausgestaltung von Rechtsnormen verbindet.
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4.2 Formell-rechtliche Vorgaben fiir die Reform der GAP

Fiir die Landwirtschaft besteht eine geteilte Zustindigkeit zwischen Europaischer Union
und den Mitgliedstaaten (Art. 4 Abs. 2 lit. d) AEUV). Bei der geteilten Zusténdigkeit
diirfen die Mitgliedstaaten nur tétig werden, sofern und soweit die Union auf diesem
Gebiet von ihrer Kompetenz keinen Gebrauch gemacht hat (Art. 2 Abs. 2 AEUV). Wihrend
frither im Bereich der GAP der Rat das Hauptrechtsetzungsorgan war und das Européische
Parlament lediglich tiber ein Anhorungsrecht verfiigte, ist das Parlament mit dem
Lissabon-Vertrag auch im Bereich der GAP grundsitzlich zum Mitgesetzgeber geworden.
So legen das Européische Parlament und der Rat gem&fl dem ordentlichen Gesetz-
gebungsverfahren und nach Anhérung des Wirtschafts- und Sozialausschusses die
gemeinsame Organisation der Agrarmarkte sowie die anderen Bestimmungen fest, die
fur die Verwirklichung der Ziele der GAP notwendig sind (Art. 43 Abs. 2 AEUV). Im
ordentlichen Gesetzgebungsverfahren sind das Europdische Parlament und der Rat
gleichberechtigte Mitgesetzgeber (Art. 289, 294 AEUV). Zudem sind die nationalen
Parlamente im Rahmen des Subsidiaritidts-Kontrollmechanismus eingebunden
(vgl. Art. 5 Abs. 3 EUV, Subsidiaritdtsprotokoll).

4.3 Konformititsiiberlegungen zu primirrechtlichen Zielen der GAP

Mafinahmen der EU miissen, um auf die Kompetenzgrundlage des Art. 43 Abs. 2 AEUV
gestiitzt werden zu kénnen, die Ziele der GAP fordern. Die seit Inkrafttreten der
Romischen Vertrdge unverdnderten Ziele der GAP sind: a) Produktivititssteigerung;
b) Gewihrleistung einer angemessenen Lebenshaltung der in der Landwirtschaft
tiatigen Personen; c) Stabilisierung der Markte; d) Sicherstellung der Versorgung und
e) angemessene Verbraucherpreise (vgl. Art. 39 Abs. 1 AEUV). Dabei miissen nicht alle
Ziele zeitgleich verfolgt werden. Die agrarpolitischen Ziele (Art. 39 AEUV) sind zwar
grundsitzlich gegeniiber den allgemeinen Zielen der Union (Art. 3 EUV) vorrangig
heranzuziehen. Allerdings besteht auch eine Wechselwirkung mit ihnen. Daher
konnen und miissen bei der Gestaltung der GAP durchaus auch die anderen Ziele der
Union berticksichtigt werden. Das gilt vor allem fiir den Umweltschutz, der schon
aufgrund der Querschnittsklausel des Art. 11 AEUV bei der Ausfiihrung samtlicher
Unionspolitiken mit einbezogen werden muss. Ebenso miissen dem Verbraucher-
schutz (Art. 12 AEUV) und dem Tierschutz (Art. 13 AEUV) - beide als Querschnitts-
klausel geregelt - bei den Regelungen der Landwirtschaft Rechnung getragen werden.
Auch in der Grundrechtecharta sind der Umweltschutz (Art. 37) und der Verbraucher-
schutz (Art. 38) verankert. Obwohl das Primérrecht zur GAP etwa keinen expliziten
Bezug zum Umweltschutz oder zu bestimmten Regelungsbereichen der 2. Sdule zur
Forderung des landlichen Raumes aufweist, sind die Cross-Compliance-Regelungen
und die Regelungen zur 2. Sdule aufgrund einer Zusammenschau der agrarpolitischen
und allgemeinen Ziele von der Agrarkompetenz gedeckt. Allerdings wire es im Sinne
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einer guten Rechtsetzung, in Zukunft auch das Ziel der Férderung des lindlichen
Raumes primérrechtlich zu verankern.

Mit Blick auf die Reformoptionen stellt sich die Frage, ob der EU-Gesetzgeber gegen
die primérrechtlichen agrarpolitischen Ziele verstofSen wiirde, wenn er sich beispiels-
weise fiir eine liberale Ausgestaltung der Gemeinsamen Agrarpolitik geméf3 der ersten
Reformoption (moglicherweise sogar radikalisiert) entscheidet, die primér auf eine
Steuerung durch die wettbewerblichen Markte setzt. Hier kann in allgemeiner Hinsicht
die Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofs heranziehen. So betont der Européische
Gerichtshof das weite Ermessen des Gesetzgebers bei der Ausgestaltung der Agrar-
politik (EuGH Rs. C-280/93, Slg. 1994, 1-4973, Rn. 47; Rs. C-310/04, Slg. 2006, 1-1847,
Rn. 21). Dies konnte auch die Konzeption einer Gemeinsamen Agrarpolitik mit einer
vorrangigen Steuerung durch die Markte beinhalten. Erst, wenn absehbar ist, dass die
Erreichung eines oder mehrere der Ziele unmoglich wird, ist von einer Uberschreitung
des Ermessens auszugehen (EuGH verbundene Rs. 197-200, 234 u. 245/80, Slg 1981,
3211, Rn. 41). Rechtlich zu priifen ist daher, ob durch ein liberales Modell die Verwirk-
lichung eines der Ziele, insbesondere die Stabilisierung der Méarkte, unmoglich gemacht
wird. Das liberale Modell setzt bei Problemen (wie starken Volatilititen der Méarkte
oder Ausfallrisiken, z. B. durch Diirre) auf eine verstdrkte Eigenverantwortung der
Landwirte. Es konnen Versicherungen angeregt werden, um sich gegen solche
verstdrkten oder extremen Risiken zu schiitzen. Aufierdem konnen die Landwirte
gegeniiber Preisschwankungen oder Ausfillen durch private Riicklagen praventiv
agieren (Wissenschaftlicher Beirat 2010: 11 f.). Damit wird eine Stabilisierung der
Markte nicht unmoglich gemacht. Zu beachten ist weiterhin, dass die agrarpolitischen
Ziele des Art. 39 Abs. 1 AEUV eine Entscheidung fiir eine funktionierende Landwirt-
schaft in Europa darstellen. Bei einer erheblichen Kiirzung der Direktzahlungen, die die
liberalen Reformoptionen vorsehen (vgl. British Position 2005: 16; Danish Position 2008),
sind weiter fortschreitende Betriebsausgaben zu erwarten, die letztlich zu vermehrten
betrieblichen Stilllegungen und Insolvenzen fithren kénnen (vgl. ECNC, Scenar
2020-II: 17 £.). Eine Unmoglichkeit der Erreichung der agrarpolitischen Ziele und damit
eine Ermessensiiberschreitung ist aber erst anzunehmen, wenn dadurch ernsthafte
Versorgungsengpdsse fiir die Verbraucher (Versto8 gegen Ziel d)) oder eine , Verar-
mung” der Landwirte (Verstof8 gegen Ziel b)) eintreten, da diese mit der Landwirtschaft
keine Einkommen mehr erzielen kénnen. Solche extremen Auswirkungen des liberalen
Modells werden indes nicht erwartet (ECNC, Scenar 2020-11: 17 £.).

4.4 Gleichheitsgrundsatz und die Modalititen der Beihilfenberechnung
Eine Reihe verschiedener Modalitdten der Beihilfenberechnung, die im Kontext der

GAP 2013 diskutiert werden, bedarf einer ndheren juristischen Analyse mit Blick auf
ihre Vereinbarkeit mit dem Gleichheitssatz im EU-Primérrecht.
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4.4.1 Grundlagen des europidischen Gleichheitssatzes

Im EU-Recht gibt es einen allgemeinen Gleichheitssatz und sowie besondere Gleichheits-
sétze. Den allgemeinen Gleichheitssatz hatte der EuGH friihzeitig aus den geschriebenen
Diskriminierungsverboten der primérrechtlichen Vorschriften - wie z. B. aus dem agrar-
bezogenen Gleichheitssatz - hergeleitet, die er als besondere Ausprigung des allgemeinen
Gleichheitssatzes ansieht (Jarass: § 24 Rn. 7). In mehreren Entscheidungen hatte der
Gerichtshof den Grundrechtscharakter des allgemeinen Gleichheitssatzes anerkannt.
Dartiber hinaus ist der allgemeine Gleichheitssatz in Art. 20 Grundrechtecharta normiert
(,»Alle Personen sind vor dem Gesetz gleich”). Mit dem Lissabon-Vertrag hat die
Grundrechtecharta Rechtsverbindlichkeit erlangt (vgl. Art. 6 Abs. 1S. 2 EUV), dabei
besteht jedoch eine Ausnahme beziiglich der Anwendung auf Polen und das Vereinigte
Konigreich (Pache/Rosch, EuZW 2008, 519). Grundrechtsadressaten sind in erster
Linie die Organe und Einrichtungen der Union, aber auch die Mitgliedstaaten beim
Vollzug des Unionsrechts (Odendahl: § 43, Rn. 10).

Fiir den Agrarbereich regelt das Primérrecht in Art. 40 Abs. 2 UAbs. 2 AEUV einen
besonderen Gleichheitssatz. Dieser bestimmt: ,,(...) die gemeinsame Organisation hat
sich auf die Verfolgung der Ziele des Art. 39 zu beschranken und jede Diskriminierung
zwischen Erzeugern und Verbrauchern innerhalb der Union auszuschlieflen.” Der
EuGH hat in seinen Entscheidungen im Agrarbereich einerseits vereinzelt auf den
agrarspezifischen Gleichheitssatz, andererseits auf den allgemeinen Gleichheitssatz Bezug
genommen und auf diesen tiberwiegend, obwohl auch hier der besondere Gleichheits-
satz in Betracht gekommen wire. Das Verhéltnis beider Gleichheitssétze hat der Gerichts-
hof nicht thematisiert. Demnach ist davon auszugehen, dass im Verstiandnis des
Gerichtshofes beide Gleichheitssitze parallele Grundstrukturen aufweisen (Sattler: 256)
und gleichermafien zu priifen sind. Nach der Rechtsprechung des EuGH verbietet der
Gleichheitssatz die unterschiedliche Behandlung vergleichbarer Sachverhalte und die
gleiche Behandlung wesentlich ungleicher Sachverhalte, es sei denn, eine Differenzie-
rung ist objektiv gerechtfertigt (Rechtsprechungsnachweise u.a. bei Odendahl: § 43)
Zunidchst muss eine Ungleichbehandlung festgestellt werden bzw. ein Gleichbehand-
lung wesentlich Ungleichem. Weiterhin ist zu priifen, ob diese Ungleichbehandlung
gerechtfertigt ist. Hierfiir werden vom EuGH ,,objektive Unterschiede von einigem
Gewicht” verlangt. In Bezug auf die gerichtliche Kontrolldichte ist auf den Ermessens-
spielraum des Gesetzgebers hinzuweisen, der gerichtlich nur eingeschrankt tiberpriift
wird. Insbesondere im Agrarbereich billigt der EuGH dem Gesetzgeber ein weites
Ermessen zu. Dieses ist erst tiberschritten, wenn eine , willkiirliche oder im Verhaltnis
zum verfolgten Zweck offensichtlich unangemessene Differenzierung” erfolgt. Anhand
dieser Kriterien sollen nachfolgend verschiedene Modalitdten zur Beihilfenberechnung
gepriift werden.
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4.4.2 Historisches Modell und Regionalmodell

Bisher konnen die Mitgliedstaaten wihlen zwischen einer Verteilung der Direktzahlungen
nach dem historischen Modell und dem Regionalmodell. Auch Mischformen sind méglich.
Beim Regionalmodell wird das Gebiet eines Mitgliedstaates in eine oder mehrere Regionen
aufgeteilt, wobei die Aufteilung nach nichtdiskriminierenden Kriterien zu erfolgen hat
(vgl. Art. 46 Abs. 3 VO 73/2009). Jedem Betrieb stehen Direktzahlungsanspriiche
entsprechend dem Anteil seiner férderfahigen Fldche an der Fldche seiner Region zu.
Fiir ein solches Regionalmodell haben sich nur die Mitgliedstaaten Malta und Slowenien
entschieden. Deutschland, Danemark, Finnland und England haben eine dynamische
Mischform aus historischem- und Regionalmodell gewihlt, das mit zunehmender Zeit
in ein Regionalmodell {ibergeht. In Deutschland wird 2013 ein reines Regionalmodell
erreicht sein. Dann werden die Direktzahlungen vollstandig entkoppelt und auf regional
gleich hohe Zahlungen fiir Ackerflichen und Griinland umgestellt.

Das historische Modell, das derzeit Belgien, Frankreich, Griechenland, Irland, Italien,
Niederlande, Osterreich, Portugal und Spanien und innerhalb des Vereinigten Kénig-
reichs Schottland und Wales besteht, kntipft an frithere Produktionswerte des Betriebes
an, wodurch die verschiedenen Betriebe unterschiedlich hohe Beihilfen je Fldche
erhalten. Darin liegt eine Ungleichbehandlung von wesentlich Gleichem. Diese konnte
allerdings durch objektive Griinde gerechtfertigt sein. Beim historischen Modell
berechnen sich die Zahlungen nach dem Einkommen aus der Produktion, das der
Landwirt in einem Referenzzeitraum erwirtschaftet hat. Die unterschiedliche Behand-
lung wird also mit der unterschiedlichen Einkommenshéohe in der Vergangenheit
begriindet. Ein Betrieb, der damals viel produzierte, erhielt mehr Erlts und soll daher
auch mehr Direktzahlungen erhalten, die ja als Ausgleich fiir die Mafinahmen zur
Verminderung der (Uber-)Produktion gezahlt wurden. Der Grund fiir das historische
Modell war es, eine weitreichende Umverteilung der Einkommen in der Landwirt-
schaft zu vermeiden. Eine solche Notwendigkeit zur stufenweisen Anpassung sieht
auch Art. 33 Abs. 2 lit. b) AEUV vor. Diese ist aus Griinden des Vertrauensschutzes
geboten, der eine abrupte Neuverteilung der landwirtschaftlichen Direktzahlungen
verhindert. Allerdings kann hier der Vertrauensschutz keine ewige Aufrechterhaltung
des Status quo rechtfertigen, sondern lediglich Ubergangsphasen. Das Argument der
historischen Produktionsleistung verliert daher an Kraft, je mehr Zeit verstreicht.
Zweifelhaft ist daher, ob es auch heute noch eine Ungleichbehandlung rechtfertigen kann.
Eine ,stufenweise Anpassung” schlie3t ein, dass etwas angepasst und nicht alte
Verteilungsmuster beibehalten werden. Sollen die Landwirte ihre Einkommen nun
nicht mehr nur aus der Produktion, sondern aus davon losgeltsten Direktzahlungen
erhalten, so miissen diese anhand eines objektiven Mafistabs berechnet werden und diirfen
sich nicht nur auf frithere Produktionsleistungen beziehen. Eine solche Orientierung
war nur zur stufenweisen Anpassung moglich, um eine plotzliche Umverteilung zu
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vermeiden. Eine Beibehaltung des historischen Modells wire daher eine Ungleich-
behandlung, die inzwischen nicht mehr zu rechtfertigen ist. Das Modell muss also
(schrittweise) in andere Gestaltung tiberfiihrt werden. Es kann keine Option fiir eine
Gemeinsame Agrarpolitik nach 2013 sein.

4.4.3 Nationale Obergrenzen oder einheitliche Flichenprimie in den Mitgliedstaaten

Das bisherige EU-Agrarbeihilfenrecht hat fiir die Verteilung der EU-Finanzmittel in
der 1. Sdule nationale Obergrenzen festgelegt (Anhang IV der VO 73/2009). Dadurch
erhalten einige Mitgliedstaaten in Bezug auf ihre férderfahige Gesamtfldche weniger
Forderung als andere. So liegt in Deutschland und Frankreich die durchschnittliche
Forderung pro Hektar wesentlich hoher als beispielsweise in den 12 neuen Mitglied-
staaten. In diesem Zusammenhang strebt die EU-Kommission eine , gerechtere”
Verteilung der Direktzahlungen zwischen den Mitgliedstaaten an - so laut Reform-
optionen 1 und 2. Insbesondere die deutsche Bundesregierung (BMELV) und ebenso
der deutsche Bundesrat stehen dieser Forderung aber wegen der dann zu erwartenden
Mittelkiirzungen fiir die Landwirtschaft als auch mit Blick auf die deutsche Nettozahler-
position kritisch gegentiber (BR Drs. 771/10:5). Aus europaverfassungsrechtlicher
Sicht stellt sich die Frage, ob die bisherige Verteilung mit dem Gleichheitssatz vereinbar
ist. Aufgrund der unterschiedlichen Forderung der Mitgliedstaaten besteht eine
Ungleichbehandlung der landwirtschaftlichen Betriebe in der EU. Diese Ungleich-
behandlung kann jedoch nach stindiger Rechtsprechung des EuGH durch objektive
Griinde gerechtfertigt sein. Solche objektiven Griinde konnen vor allem sein die in den
einzelnen Mitgliedstaaten herrschenden unterschiedlichen Produktionskosten, wie z.B.
unterschiedlich hohe Pachtpreise, Energiekosten, Preise fiir Produktionsmittel, unter-
schiedliche hoher Durchschnitt der Lohne oder unterschiedlich hohe Lebenshaltungs-
kosten. Wird eine Mittelverteilung nach nationalen Obergrenzen beibehalten, ist also
auf eine objektive Rechtfertigung zu achten. Im Sinne einer transparenten und damit
einer guten Rechtsetzung ist die Offenlegung der Kriterien fiir die Verteilung der
nationalen Obergrenzen sinnvoll und geboten.

Insbesondere die neuen EU-Mitgliedstaaten, die im jetzigen System der Direktzahlungen
weniger als die alten Mitgliedstaaten erhalten, setzen sich hingegen fiir eine EU-weit
einheitliche Flichenprédmie ein, bei der alle Betriebe in der EU dieselbe Beihilfenhshe
pro Hektarzahl erhalten. Auf die unterschiedlichen Produktionsbedingungen in den
einzelnen Mitgliedstaaten wird bei der Berechnung der Direktzahlungen keine Riicksicht
genommen. Hierin konnte eine Gleichbehandlung wesentlich verschiedener Sachver-
halte liegen, die einen Verstofs gegen den Gleichheitssatz darstellt. Ein Verstofs gegen
den Gleichheitssatz wegen der Gleichbehandlung wesentlich ungleicher Sachverhalte
wird vom EuGH jedoch nur sehr zuriickhaltend angenommen (EuGH, Rs. 52/79, Slg.
1980, 833, Rn. 21): ,Standortunterschiede, die auf natiirliche Erscheinungen zurtickzu-
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fiihren sind, kénnen nicht als , Diskriminierung” im Sinne des EWG-Vertrags angesehen
werden, nach dem unter diesen Begriff nur Ungleichbehandlungen fallen, die auf
menschliches Wirken und insbesondere auf Mainahmen der 6ffentlichen Gewalt
zuriickgehen. Die Gemeinschaft ist in keiner Weise zum Erlass von Mafsnahmen zur
Beseitigung von Unterschieden verpflichtet, die auf natiirliche Ungleichheiten
zuriickgehen.” Es stellt sich also die Frage, ob bei der einheitlichen Flachenpramie die
Ungleichheit lediglich auf unterschiedlichen Wirkungen der Flachenpramie beruht
oder die Berechnung selbst diskriminierend ist. Da die Préamie fiir alle Landwirte in
gleicher Hohe pro Hektar Fliache ausgezahlt wird, ist sie selbst nicht diskriminierend.
Unterschiede entstehen erst dadurch, dass in einigen Mitgliedstaaten die Produktions-
kosten sehr viel niedriger sind als in anderen und daher die Pramie gemessen an den
Produktionskosten relativ hoher wirkt. Dies sind allerdings unterschiedliche Wirkungen
aufgrund von unterschiedlichen Standortbedingungen, die nach der Rechtsprechung
der europdischen Gerichte nicht zu einer Ungleichbehandlung fiihren. Auch wenn eine
einheitliche Flachenpramie somit noch nicht die Schwelle zu einem Verstofd gegen den
Gleichheitssatz {iberschreiten wiirde, wire sie rechtspolitisch bedenklich, da fiir die
landwirtschaftlichen Erzeuger in der EU sehr unterschiedliche wirtschaftliche und
nattirliche Bedingungen bestehen. Aus diesem Grund lehnt auch die EU-Kommission
eine einheitliche, pauschale Direktzahlung ab (KOM (2010) 672 endg.: 9).

4.4.4 Laboristisches Kriterium fiir die Direktzahlung

Diskutiert wird aufSerdem, ob fiir die Berechnung der Direktzahlungen ein laboristisches
Kriterium mafSgeblich sein soll. In diese Richtung gehen z.B. die Forderungen Osterreichs,
des Européischen Wirtschafts- und Sozialausschusses (Initiativstellungnahme, S. 14),
der Européischen Landarbeitergewerkschaften oder der Arbeitsgemeinschaft bauerlicher
Landwirtschaft. Hier geht es um den Einbezug des Kriteriums ,, Anzahl der Arbeitsplitze”
(quantitativ) respektive des Kriteriums ,, Arbeitsaufwand” (qualitativ: gebunden an
Hektar, Arbeitsstunden etc.).

Beim ersten Kriterium ,, Anzahl der Arbeitspldtze” (Berechnung der Direktzahlung nach
den tatséchlichen eingestellten Arbeitskréften) besteht eine Ungleichbehandlung darin,
dass Betrieben mit mehr Arbeitskriften eine hohere Forderung erhalten als solche, die
Arbeit tiber Maschineneinsatz bewéltigen. Diese Ungleichbehandlung kénnte objektiv
gerechtfertigt sein, wenn sie zur Erreichung der Ziele der GAP geboten ist. Das
Ermessen des Unionsgesetzgebers ist dabei erst {iberschritten, wenn eine , willktirliche
oder im Verhiltnis zum verfolgten Zweck offensichtlich unangemessene Differenzierung”
erfolgt (EuG Rs. 94/01 Slg. OD 2003, 11-27 Rn. 51). Die Ankniipfung an das Kriterium
»~Anzahl der Arbeitsplidtze” ist ein objektives Kriterium, mit dem die Einkommens-
funktion der Direktzahlungen, die als Ziel in Art. 39 Abs. 1 b) AEUV verankert ist, in
den Vordergrund gestellt wird, was grundséatzlich moglich ist. Allerdings ist zu
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beachten, dass die hohere Férderung des Arbeitseinsatzes einem effizienteren Einsatz
der Produktionsmittel und der Innovation tiber Mechanisierung und technologischem
Fortschritt im Wege steht, da der Einsatz von Maschinen statt menschlicher Arbeitskréfte
eine niedrigere Férderung bedeuten wiirde. Damit wiirde sich eine solche Férderpolitik
fiir die landwirtschaftlichen Betriebe effizienz- und innovationshemmend auswirken
und zu erheblichen 6konomischen Verwerfungen wie Retardierungen bei der Weiter-
entwicklung der Landwirtschaft fithren. Dies verdeutlicht ein Hinweis auf die
Entwicklung des Landwirtschaftssektors in der Bundesrepublik Deutschland seit ihrer
Griindung: So ernghrte 1950 ein Landwirt 10 Personen, 2009 aber bereits 140. Das
bedeutet eine erhebliche Produktivititssteigerung bei gleichzeitigem Riickgang der
Arbeitskrifte (Situationsbericht 2011 DBV).

Ziel der Gemeinsamen Agrarpolitik nach Art. 39 Abs. 1 a) AEUV ist es, ,,die Produktivitit
der Landwirtschaft durch Férderung des technischen Fortschritts, Rationalisierung der
landwirtschaftlichen Erzeugung und den bestméoglichen Einsatz der Produktions-
faktoren, insbesondere der Arbeitskrafte, zu steigern”. Dieses Ziel wird durch die aus-
schlieSliche Ankniipfung einer Forderung an das Kriterium ,, Anzahl der Arbeitsplétze”
beeintrachtigt. Diese Ausgestaltung wire daher moglicherweise eine unangemessene
Differenzierung. Jedoch verfiigt der Gesetzgeber auch tiber einen weiten Gestaltungs-
spielraum, der ihm durch gestattet, Zielprioritdten festzulegen, d.h. dem einen Ziel
grofieres Gewicht als anderen Zielen beizumessen. Dabei hat er aber auf eine angemes-
sene Zielabwégung zu achten. Allerdings wiirden mit der Zielpriorisierung erhebliche
Bedenken mit Blick auf die Vereinbarkeit mit dem Gleichheitsgrundsatz ausgelost.

Weiterhin erscheint eine solche Regelung unter dem Aspekt der Missbrauchsgefahr als
bedenklich: , So konnten zum Beispiel landwirtschaftliche Betriebe Arbeitskrifte aus
benachbarten Industrie- und Dienstleistungsbetrieben tibernehmen, um ihre Pramien
aufzustocken; dafiir wiirden sie ihrerseits Dienstleistungen fiir diese Unternehmen
anbieten. Familienbetriebe konnten ihre Pramiensumme aufstocken, indem sie Familien-
mitglieder pro forma einstellen” (Wissenschaftlicher Beirat 2005:5).

Die Alternative wire eine Ankniipfung an das Kriterium , Arbeitsaufwand”. Fiir die
Berechnung der Direktzahlungen gébe es verschiedene mogliche Ausgestaltungen.
Zugrunde gelegt werden konnte etwa fiir bestimmte Betriebszweige ein (durchschnitt-
licher) Standardarbeitseinsatz pro Hektar Fliche bzw. pro Tier/Stellplatz (Handler/
Stadler/Blumauer). Der Standardarbeitsstunde wird ein bestimmter Geldwert zugewiesen,
der als Direktzahlung gewéhrt wird. So kénnte beispielsweise ein Riibenbauer mit 50 ha
Flédche 5.000 Euro jahrlich (20 Arbeitsstunden pro ha *50 ha Anbaufldche* 5 Euro) erhalten
unabhéngig davon, ob er tatsdchlich 1000 Arbeitsstunden investieren musste oder
durch Investitionen in bessere Maschinen Arbeitsstunden sparen konnte. So wird auch
die Missbrauchsgefahr eingeschréankt.
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Rechtlich zu priifen ist, ob auch diese Ausgestaltung einen Verstofs gegen den Gleich-
heitssatz darstellt. Eine Ungleichbehandlung besteht darin, dass Betriebszweige mit einer
standardméflig hoheren Durchschnittsarbeitszeit pro Hektar Flache bzw. pro Tier eine
hohere Forderung erhalten. Diese Ungleichbehandlung konnte aber gerechtfertigt sein.
Dazu miisste die Ankniipfung an die Standardarbeitszeit ein objektives Kriterium sein,
das der Verwirklichung der Ziele des Art. 39 Abs. 1 AEUV dient. Die Ankntipfung an die
Standardarbeitszeit sorgt dafiir, dass landwirtschaftliche Betriebszweige, die im Durchschnitt
sehr arbeitsintensiv sind, eine hohere Férderung erhalten und dient damit vornehmlich
dem Ziel der gerechten Einkommensgewahrleistung. Zwar spiegelt das Kriterium der
Standardarbeitszeit nicht vollstandig den tatséchlichen Arbeitseinsatz wider. Ein Grof-
betrieb innerhalb eines bestimmten Betriebszweiges kann effizienter arbeiten als ein kleiner
Hof und wird daher mehr Férderung pro tatséchlicher Arbeitskraftstunde erhalten. Eine
solche Besserstellung effizienter arbeitender Betriebe ist jedoch aus dem Blickwinkel
der Produktivitdtsforderung (Ziel nach Art. 39 Abs. 1 a) AEUV) wiinschenswert. Damit
ergibt sich, dass eine Ankniipfung an die Standardarbeitszeit die Erreichung aller Ziele der
Agrarpolitik moglich hélt, wenn auch der Schwerpunkt auf der Einkommenssicherheit
liegt, so dass das Ermessen des Gesetzgebers nicht {iberschritten ist. Damit liegt zwar
keine Verletzung des Gleichheitssatzes vor. Jedoch wird eine sinnvolle Ausgestaltung bzw.
Berechnung der Beihilfen anhand eines laboristischen Kriteriums mit erheblichen theo-
retischen wie praktischen Problemen verbunden sein. Eine taugliche Rechtsanwendung
fiir die gesamte europédische Landwirtschaft ware wohl kaum zu erwarten.

4.4.5 Der Vorschlag der Beihilfenkappung bei Groibetrieben

Laut ihrer Mitteilung zur GAP bis 2020 zieht die EU-Kommission eine Obergrenze fiir
Direktzahlungen an Grofilandwirte in Erwédgung, um die Verteilung der Zahlungen
zwischen den Landwirten zu verbessern. Hinsichtlich einer Beihilfenkappung bei
Grofsbetrieben bestehen jedoch verfassungsrechtliche Zweifel an einer Vereinbarkeit mit
dem Gleichheitssatz. Sie konnte eine Ungleichbehandlung zwischen Grofibetrieben
und Nichtgrofibetrieben (kleineren wie mittelgrofSen Betrieben) bedeuten, da erstere
durch eine Obergrenze fiir Direktzahlungen weniger Férderung pro Einheit (Fliche
oder Arbeitskraft) erhalten. Es wiirde sich dann die Frage stellen, ob eine Ungleich-
behandlung der Betriebsinhaber aufgrund einer Obergrenze gerechtfertigt sein konnte.
Die Auswahl des EU-Gesetzgebers beim Differenzierungskriterium (Grofibetriebe) miisste
auf einem sachlichen Grund beruhen. Dabei ist zu fragen, ob die rechtfertigungs-
bediirftige Ungleichbehandlung der Verfolgung einer der im Primérrecht verankerten
Gemeinschaftsaufgaben oder sonstigen legitimen Zwecken dient. Die Kommission
fiihrt in ihrer Mitteilung lediglich den Verteilungsaspekt an. Diesen hat der EU-Gesetz-
geber auch schon fiir die Rechtfertigung der weitergehenden progressiven Modulation
(weitere Kiirzung um 4 % bei Betrieben, bei denen die Direktzahlungen 300.000 € {iber-
schreiten) im Erwédgungsgrund Nr. 11 der Verordnung (EG) Nr. 73/2009 angefiihrt:
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,Die Aufteilung der direkten Einkommensbeihilfen auf die landwirtschaftlichen Betriebs-
inhaber ist gekennzeichnet durch die Zuteilung eines groflen Anteils der Zahlungen an
eine recht kleine Anzahl grofSer Begiinstigter. [...]* Moglicherweise konnten auch
sozialpolitische als auch wettbewerbspolitische Anliegen eine Rolle spielen.

Eine Obergrenze konnte ferner gerade den in Deutschland mit langer Tradition bestehenden
Genossenschaftsgedanken konterkarieren. So konnte eine Obergrenze in Deutschland die
Agrargenossenschaften, insbesondere die in den neuen Bundesldndern, die sich aus
ideellen, 6konomischen und sozialen Griinden zusammen geschlossen haben, einseitig
treffen und benachteiligen. Dass eine Obergrenze in rechtlicher Hinsicht Probleme
aufwirft, deutet die Kommission selbst implizit an, in dem sie ausfiihrt: , Unverhaltnis-
mafige Auswirkungen auf landwirtschaftliche GrofSbetriebe mit vielen Beschéftigten
konnten durch Berticksichtigung von entlohnter Arbeit gemildert werden.” (KOM, S. 10)

Uberdies wire zu untersuchen, ob eine Obergrenze deshalb eine gleichheitsungerechte
Gesetzgebung darstellen wiirde, weil sie das Gebot missachtet, dass forderrechtlich ein
Hektar gleich ein Hektar sein muss. So wurde mit der Fischler-Reform der GAP von
2003 gerade die Entkopplung der Direktzahlungen von der Produktion eingefiihrt. Es
erscheint daher fraglich, ob den Anforderungen der Systemgerechtigkeit, Folgerichtig-
keit und Sachgerechtigkeit Geniige getan wiirde.

Hinzu kédme bei der verfassungsrechtlichen Bewertung von Agrarbeihilfen mit Blick
auf den Gleichheitssatz das Sonderproblem der pauschalen Einordnung der Betriebe
als Grof3betriebe bzw. die pauschale Abstufung der Beihilfenhoche. Zur Rechtfertigung
von Typisierungen und Pauschalierungen gelten besondere Anforderungen.

Um die Problematik einer Beihilfenkappung bei Grofibetrieben umfassend priifen und
erdrtern zu konnen, muss man allerdings abwarten, ob diese Regelung im Rahmen der GAP
tatsdchlich kommt und wenn ja, wie sie im Einzelnen ausgestaltet und begriindet wird.

4.5 Beihilfe oder Entgelt? Differenzierungen in der agrarischen Public Goods-Debatte

Nach einer Reformoption sollen Direktzahlungen an die Landwirte fiir die Bereitstellung
von Public Goods gewédhrt werden. Dabei stellt sich die Frage, ob die Direktzahlungen
so ausgestaltet werden oder ausgestaltet werden konnen, dass sie nicht mehr in die
Kategorie der Beihilfe fallen, sondern als Entgelt fiir die Erbringung einer Leistung zu
bewerten sind. Die Landwirte wiirden dann nicht mehr als Empfanger von Transfer-
leistungen betrachtet sondern als Leistungserbringer - Erzeuger tffentlicher Umwelt-
giiter -, was ihrem Selbstverstindnis als Produzenten besser entsprechen wiirde und
die Gewéhrung von Direktzahlungen besser rechtfertigen konnte. Zu differenzieren ist
also der Beihilfetatbestand vom Entgelttatbestand.
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Beihilfen sind Zuwendungen, fiir die keine marktgerechte Gegenleistung vom
Wirtschaftsteilnehmer erbracht wird (Cremer, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 87
EGV, Rn. 9). Allerdings sind Beihilfen auch keine Geschenke; mit der Zuwendung an den
Empfianger wird regelméfiig eine bestimmte Zwecksetzung verfolgt und ein ent-
sprechendes Empfiangerverhalten erwartet. Fraglich ist also, ab wann von einer
marktgerechten Gegenleistung gesprochen werden kann und ob die Erbringung von
Public Goods einer marktgerechten Gegenleistung entspricht. Dazu sind zunéchst die
Begriffe ,Gegenleistung” und , marktgerecht” zu klaren.

Der Begriff der Gegenleistung stammt aus dem Zivilrecht und wird bei gegenseitigen
Vertragen verwendet. Leistung und Gegenleistung stehen dabei in einem synallagma-
tischen Verhiltnis. Sie werden jeweils versprochen, weil und damit die jeweils andere
Leistung versprochen wurde (do ut des-Verhiltnis). Ubernimmt man diesen Tatbestand
fuir das offentliche Recht folgt daraus, dass eine Gegenleistung im Sinne des Beihilfen-
rechts solche Verhaltensweisen sind, die deshalb erfolgen, um die Leistung (die
staatliche Zahlung) zu erhalten. Leistungen, die vom Empfanger sowieso erbracht
werden oder erbracht werden miissen, konnen dementsprechend keine Gegenleistung
darstellen. Ubertragen auf die Frage, ob die Erbringung von Public Goods eine solche
Gegenleistung sein kann bedeutet das, dass zu priifen ist, ob der Landwirt die Public
Goods ohnehin - auch ohne die Direktzahlungen - erbringen wiirde bzw. ob er zu
ihrer Erbringung verpflichtet wére. Eine Verpflichtung zur Erbringung von Public
Goods wiirde dann bestehen, wenn es sich um solche Umweltleistungen handelte, die
der Landwirt bei Einhaltung des Fachrechts sowieso erbringen wiirde. Nach der
Mitteilung der Kommission sollen hingegen nur dann die tiber einen Grundbetrag
hinausgehenden Direktzahlungen gewihrt werden, wenn tiber die Cross Compliance-
Regelungen und das sonstige Fachrecht hinaus 6ffentliche Umweltgtiter geschaffen
werden. Eine die Gegenleistung ausschlieffende Verpflichtung des Landwirts zur
Erbringung dieser Public Goods besteht nicht.

Allerdings stellt sich die Frage, ob der Landwirt Public Goods auch ohne die Direktzahlungen
ftir ihre Erbringung liefern wiirde. Dies wird in den Wissenschaften unterschiedlich
bewertet. Zu priifen wire, was bei der bei Public Goods-Erstellung als Koppelprodukt
immer schon mit entsteht und was als Public Goods zusitzlich zu erstellen wire.

Hier kénnte man unter Ersetzung des rechtlichen Instruments ,, Beihilfe” durch dasjenige
des , Entgeltes” folgendermafsen differenziert argumentieren:

Zwar entstehen auch bei normaler, das heifst an den fachrechtlichen Standards orientierter
Bewirtschaftung, positive externe Umwelteffekte. Bei zusatzlichen Direktzahlungen fiir
die Erbringung von Public Goods tiber die Anwendung des Fachrechts hinaus geschieht
die Erbringung der Umweltleistungen jedoch speziell, um die zusatzliche Forderung
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zu erhalten. Umgekehrt wird die Forderung gezahlt, um die Erbringung zusatzlicher
Public Goods anzuregen. Damit besteht fiir die zusétzliche Leistung das oben ange-
sprochene , do ut des”-Verhiltnis und der Begriff der Gegenleistung wire zu bejahen.

Diese Gegenleistung miisste eine der erbrachten Public Goods-Leistung ,angemessene
Bezahlung” sein. Das Problem ist, dass bei 6ffentlichen Giitern nicht von vornherein
ein Kriterium fiir ,angemessene Bezahlung” vorhanden ist und damit erst geschaffen
werden muss. Ein solches Kriterium kénnte im Rahmen einer marktanalogen Konzep-
tion die ,marktgerechte Gegenleistung” sein. Bei der Erbringung von Public Goods,
die sich gerade dadurch auszeichnet, dass im Grunde genommen kein Markt fiir sie
existiert, miisste deshalb ein Marktanalogon oder aber tatsidchlich ein Markt kiinstlich
geschaffen werden, wie dies z. B. bei der Umsetzung von Zertifikatsmodellen (so der
Treibhausgasemissions-Zertifikatehandel) geschieht.

Bei der Erbringung zusétzlicher 6ffentlicher Umweltgtiter durch die Landwirtschaft
entsteht ein Marktanalogon, und zwar durch die , Nachfrage” der EU nach der Erbringung
tiber das Fachrecht hinausgehender Public Goods, fiir die sie Zahlungen (Entgelte)
bereitstellt. Die Nachfrage trifft auf das Angebot zusitzlicher Leistungserbringung
durch die Landwirte. Anders als bei Zertifikatshandelssystemen, die einen marktwirt-
schaftlichen Handel unter Privaten vorsehen, treten im Fall der landwirtschaftlichen
Public Goods-Erstellung die EU bzw. die Mitgliedstaaten als (nahezu) einzige Nachfrager
auf. Es findet keine Preisbildung iiber den Handel statt, sondern die Festsetzung der
,Preise” (also die Hohe der Direktzahlungen) erfolgt durch die EU. Es handelt sich
hierbei also nicht um einen freien Wettbewerbsmarkt, sondern um eine marktanaloge
Konstruktion. Wenn der Preis (Entgeltzahlung) zu niedrig angesetzt wird, sind auch
ftir den Landwirt die Anreize gering, zusatzliche Public Goods zu erbringen (d. h. nach
unten ist die Preiselastizitdt begrenzt). Nach oben miissen sich die Entgeltzahlungen
ftir die Public Goods-Erstellung von der EU - um ,, marktanalog gerecht” zu sein - an
den Kosten fiir die Erbringung der Leistung zuziiglich einer Gewinnmarge orientieren.

Anhaltspunkte fiir die Abgrenzung zwischen Beihilfen und Entgelte lassen sich des Weiteren
der Rechtsprechung der européischen Gerichtsbarkeit aus einem anderen Gebiet entnehmen.
Dabei ging es um die Abgrenzung von Beihilfen und Zahlungen fiir , Dienstleistungen von
allgemeinem wirtschaftlichen Interesse” (i.S.d. Art. 106 Abs. 2 AEUV = ex. Art. 86 Abs. 2 EGV).

Hinsichtlich der Problemlage war anfangs jedoch die Rechtsprechung durch Unklarheit
gekennzeichnet. Fiir einen sog. Ausgleichsansatz, nach dem die staatliche Zahlung fiir
die Mehrbelastung durch eine Gemeinwohlaufgabe keine Beihilfe darstellt, entschieden
die Briisseler Richter in den Urteilen Procureur de la Républic / ADBHU (EuGH 7.2.1985,
Slg. 1985, 531, 550, Rn. 16-21), und Ferring (EuGH 22.11.2001, Slg. 2001 1 9067, 9110, Rn. 27).
Andere Urteile folgten dem Beihilfenansatz, wonach der Ausgleich fiir die Erbringung
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einer Gemeinwohlleistung eine Beihilfe nicht ausschliefit, so der EuGH in der Rechts-
sache Banco Exterior de Espafia (EuGH 15.3.1994, Slg. 1994 1 877, 908, Rn. 14-17) und
das EuG in der Rechtssache FFSA (EuG 27.2.1997, Slg. 1997 1I 229, 280 ff., Rn. 169 ff.).
Merkmale zur Abgrenzung zwischen Beihilfe und Entlohnung fiir die Erbringung einer
Gemeinwohldienstleistung entwickelte der EuGH in seinem Altmark Trans-Urteil
(EuGH 24.7.2003, Rs. C-280/00, Rn. 87). Danach sind tffentliche Zuschtisse dann nicht
als Beihilfen, sondern als Ausgleich fiir eine gemeinwirtschaftliche Verpflichtung
anzusehen, wenn folgende vier Voraussetzungen gegeben sind: , Erstens ist das
begiinstigte Unternehmen tatsachlich mit der Erfiillung gemeinwirtschaftlicher
Verpflichtungen betraut worden, und diese Verpflichtungen sind klar definiert worden;
zweitens sind die Parameter, anhand deren der Ausgleich berechnet wird, zuvor
objektiv und transparent aufgestellt worden; drittens geht der Ausgleich nicht tiber
das hinaus, was erforderlich ist, um die Kosten der Erfiillung der gemeinwirtschaftlichen
Verpflichtungen unter Beriicksichtigung der dabei erzielten Einnahmen und eines
angemessenen Gewinns aus der Erfiillung dieser Verpflichtungen ganz oder teilweise
zu decken; viertens ist die Hohe des erforderlichen Ausgleichs, wenn die Wahl des
Unternehmens, das mit der Erfiillung gemeinwirtschaftlicher Verpflichtungen betraut
werden soll, nicht im Rahmen eines Verfahrens zur Vergabe offentlicher Auftrage
erfolgt, auf der Grundlage einer Analyse der Kosten bestimmt worden, die ein durch-
schnittliches, gut gefiihrtes Unternehmen, das so angemessen (...) ausgestattet ist, dass
es den gestellten gemeinwirtschaftlichen Anforderungen gentigen kann, bei der
Erfiillung der betreffenden Verpflichtungen hétte, wobei die dabei erzielten Einnahmen
und ein angemessener Gewinn aus der Erfiillung dieser Verpflichtungen zu bertick-
sichtigen sind.” (EuGH 24.7.2003, Rs. C-280/00, Tenor, Rn. 2)

Fraglich ist, ob diese Kriterien auf die Direktzahlungen fiir die Erbringung von Public
Goods zutreffen. Nach der Kommissionsmitteilung wird angestrebt eine ,, Verbesserung
der Umweltleistung der GAP durch eine obligatorische ,,Okologisierungskomponente”
der Direktzahlungen, indem Umweltmafsnahmen unterstiitzt werden, die im gesamten
Gebiet der EU zur Anwendung kommen. Vorrang sollten Mafinahmen erhalten, die
sowohl klima- als auch umweltpolitische Ziele verfolgen. Hierbei konnte es sich um
einfache, allgemeine, nicht vertragliche, jahrliche, tiber die Cross Compliance hinaus-
gehende Umweltmafinahmen im Zusammenhang mit der Landwirtschaft handeln
(z.B. Dauergriinland, Griindecke, Fruchtfolge und ckologische Fliachenstilllegung).
Dariiber hinaus konnte die Moglichkeit einer Einbeziehung der Anforderungen im
Zusammenhang mit den derzeitigen Natura-2000-Gebieten und einer Verscharfung
bestimmter Elemente der GLOZ-Standards gepriift werden.” (GLOZ=guter landwirt-
schaftlicher und 6kologischer Zustand; KOM (2010), 672 endg.: 10). Weiterhin heif8t es
zur Ausgestaltung der - von der Kommission bevorzugten - Reformoption 2: , Die
Direktzahlungen wiirden sich aus folgenden Elementen zusammensetzen: einem als
Einkommensstiitzung dienenden Basissatz, einer obligatorischen ergénzenden Beihilfe
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zur ,Okologisierung” (6ffentliche Giiter) durch einfache, allgemeine, jahrliche und
nicht vertragliche Agrarumweltmainahmen, basierend auf den mit der Durchfithrung
dieser Mafinahmen verbundenen Zusatzkosten, (...)*(KOM (2010), 672 endg.: 16).

Durch die Nennung der direktzahlungsfahigen Public Goods (,,z. B. Dauergriinland,
Griindecke, Fruchtfolge und tkologische Flachenstilllegung”) werden die Parameter
des Ausgleichs objektiv und transparent aufgestellt. Durch die Orientierung an , den
mit der Durchfiihrung verbundenen Zusatzkosten” sind auch die Merkmale der nicht
tiber die erforderliche Kostendeckung hinausgehenden Zahlung und die Festsetzung
der Hohe der Ausgleichszahlungen auf Grundlage einer Analyse der Kosten erfiillt.

Zu bedenken ist aber, dass in den durch die Rechtsprechung behandelten Féllen eine
vertragliche Verpflichtung des Unternehmens gegeniiber dem Staat zu einer bestimmten
gemeinwohldienlichen Tatigkeit bestand. In der vorliegenden Konstellation sind die
Landwirte nicht verpflichtet, die zusétzlichen Public Goods zu erbringen und dafiir die
Direktzahlungen zu erhalten. Der Gesetzgeber gestaltet deswegen die Sachmaterie in
der Weise, dass tiber die Einhaltung des Fachrechts hinaus die Erbringung zusatzlicher
Public Goods gegen Entgelt als Wahlmoglichkeit, also als Angebot, wahrgenommen
werden kann. Bei Annahme ist der Landwirt auch zur Einhaltung verpflichtet. Das Weitere
bleibt der ndheren rechtlichen Ausgestaltung und Priifung tiberlassen. Hinzuweisen
wadre nur darauf, dass Losungs- und Gestaltungsweisen nicht zu unverhéltnisméatig
btirokratischem Aufwand fiihren.

SchliefSlich stellt sich die Frage, ob auf WTO-Ebene die Direktzahlungen an die Landwirte
ftir die Erbringung von Public Goods noch als Subventionen bzw. Interne Stiitzungs-
mafinahmen im Sinne des Ubereinkommens iiber die Landwirtschaft sind. Auch wenn
es sich auf Unionsebene nicht mehr um Beihilfen handelt, schliefst dies nicht aus, dass
auf WTO-Ebene weiterhin von Subventionen auszugehen ist, da dort moglicherweise
ein anderer Subventionsbegriff vorherrscht als im Unionsrecht. Um zu priifen, ob die
Direktzahlungen fiir die Erbringung von Public Goods vom WTO-rechtlichen Subven-
tionsbegriff ausgenommen sind und damit auch von eventuellen Senkungsverpflich-
tungen freigestellt bleiben, wire zu klaren, welcher Subventionsbegriff im WTO-Recht
ftir landwirtschaftliche Direktzahlungen gilt.
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5 Fazit und Ausblick

Je nachdem, fiir welche Reformoptionen der EU-Gesetzgeber sich entscheiden sollte,
ergeben sich unterschiedliche juristische Bewertungen und ggf. erforderliche Rechts-
anderungen. Vermutlich wird kein Modell in Reinform gewéhlt werden, weil es sich in der
Entscheidung letztlich um einen politischen Kompromiss handelt wird, der den unter-
schiedlichen Interessen und Vorstellungen Rechnung trigt. In dem Vorfeld der Entschei-
dung kénnen in dem politischen Willensbildungsprozess Uberlegungen und Argumente
dieser rechtlichen Studie eingebracht werden. Die Untersuchung der zentralen Problem-
punkte der laufenden Reformdiskussion lasst sich wie folgt zusammenfassen:

* Eine konsequente liberale Ausgestaltung der Gemeinsamen Agrarpolitik wiirde eine
stidrkere Ausrichtung auf die Markte in Europa und der Welt bedeuten. Gleichzeitig
wiirden erheblich weniger Beihilfen geleistet. Eine radikale Marktausrichtung kénnte
erstens nicht ohne einen lingeren Ubergang erfolgen und zweitens deutliche Friktionen
in den landwirtschaftlichen Produktionszweigen hervorrufen. So ist vermutlich mit
einer Steigerung der Betriebsausgaben, vermehrten betrieblichen Stilllegungen und einem
deutlichen Anstieg von Insolvenzen zu rechnen. Dies wiirde zu Kollisionen mit den
primérrechtlichen Zielen der GAP fiihren. Allerdings ist eine Uberschreitung des gesetz-
geberischen Ermessensspielraums erst dann gegeben, wenn dadurch ernsthafte Eng-
pésse fiir die Verbraucher und/oder eine ,, Verarmung” der Landwirte eintreten wiirde.

* Fiir die Berechnung der Agrarbeihilfen muss sich die EU aus Griinden des Gleich-
heitssatzes von der Wahlregelung zum historischen Modell verabschieden. Die
Bundesrepublik Deutschland hat indes den richtigen Weg eingeschlagen, in dem sie
ab 2013 nur noch das Regionalmodell vorsieht.

* Die Regelung zu den nationalen Obergrenzen (geméafs dem konservativen Modell),
wodurch einige Mitgliedstaaten mehr EU-Finanzmittel erhalten als die neuen
Mitgliedstaaten, stellt zwar eine Ungleichbehandlung der Landwirte in der EU dar, ist
jedoch zum jetzigen Zeitpunkt aufgrund der unterschiedlichen Produktionskosten
gerechtfertigt und damit mit dem Gleichheitssatz vereinbar. Zwar wére andererseits
auch moglicherweise eine einheitliche Fliachenpramie in den Mitgliedstaaten noch
mit dem Gleichheitssatz zu vereinbaren, doch wird eine solche Reformoption aus
rechtspolitischen Erwédgungen abgelehnt.

* Die Frage, ob die Einfiihrung eines laboristisches Kriteriums im Rahmen eines
konservativen Modells (so die Forderung Osterreichs) fiir die Berechnung der
Direktzahlungen mit dem Gleichheitssatz zu vereinbaren wire, ist differenziert zu
beantworten. So wiirde die Ankniipfung an das , Kriterium Arbeitsplédtze’” das Ziel
der Gemeinsamen Agrarpolitik nach Art. 39 Abs. 1 lit. a) AEUV beeintréchtigen,
wonach , die Produktivitdt der Landwirtschaft durch Férderung des technischen
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Fortschritts, Rationalisierung der landwirtschaftlichen Erzeugung und den best-
moglichen Einsatz der Produktionsfaktoren, insbesondere der Arbeitskréfte” zu
steigern ist. Diese Ausgestaltung wire moglicherweise eine unangemessene
Differenzierung und 16st damit erhebliche Bedenken mit Blick auf die Wahrung des
Gleichheitssatzes aus. Gegen die Ankniipfung an einen standardisierten Arbeits-
aufwand spricht zwar nicht der Gleichheitssatz, allerdings die praktische Proble-
matik beziiglich einer sinnvollen Ausgestaltung bzw. Berechnung der Beihilfen.

* Hinsichtlich des Vorschlags der Beihilfenkappung bei Grofsbetrieben durch die
EU-Kommission bestehen verfassungsrechtliche Zweifel an einer Vereinbarkeit mit
dem Gleichheitssatz. In Deutschland konnte die Regelung die Agrargenossenschaften
in den neuen Bundesldndern benachteiligen. Das Gebot, das forderrechtlich ein
Hektar gleich ein Hektar sein muss, wiirde durchbrochen. Damit wiirde die
Entkopplung der Direktzahlungen von der Produktion konterkariert werden.

* Die Zahlungen fiir die Bereitstellung von Public Goods miissen juristisch nicht als
Beihilfetatbestand qualifiziert werden. Sie kénnen als Entgelttatbestand bewertet
werden, sofern der Landwirt fiir Leistungen entlohnt wird, die er tiber die gesetzlichen
Verpflichtungen (Cross Compliance, Fachrecht) hinaus erbringt. Wichtige Kriterien
fur die Abgrenzung zwischen Beihilfe und Entgelt konnen der Rechtsprechung des
Europdischen Gerichtshofs entnommen werden (Altmark Trans-Urteil vom 24.7.2003).

Die rechtliche Priifung der Modelle ergab, dass sie einerseits aufgrund des weiten
Gestaltungsspielraums des Gesetzgebers rechtskonform sind, andererseits eine Reihe
von Vorschldgen auf rechtliche Bedenken stofsen. So wiirde voraussichtlich das liberale
Modell zu unverhaltnisméaflig hohen Einbufien bei den Landwirten fithren und
Betriebsaufgaben nach sich ziehen. Das konservative Modell erhélt demgegeniiber den
positiven Status quo fiir die Landwirtschaft. Allerdings sind damit noch nicht alle
anstehenden Probleme zu 16sen. Beim Public Goods-Modell kommt es auf die konkre-
te Ausgestaltung an. Hier wird rechtlich fiir das Kriterium der Zusatzleistung und die
Entgelt-Losung (statt Beihilfe) optiert.

Zum Verfahren:

Der EU-Gesetzgeber wird bei der Reform der GAP die mafigeblichen Basisrechtsakte
(Verordnungen) im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren éndern, d.h. die Kommission
hat das Initiativrecht, das Europédische Parlament und der Rat als Ko-Gesetzgeber das
gemeinsame Beschlussfassungsrecht. Der Européische Wirtschafts- und Sozialaus-
schuss ist anzuhoren. Die nationalen Parlamente sind im Rahmen des Subsidiaritits-
Kontrollmechanismus eingebunden.
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Der Rechtsrahmen zur Gemeinsamen Agrarpolitik ist von hoher Komplexitédt und
Regelungsintensitit gekennzeichnet. Im Sinne einer guten Rechtsetzung sollte das
européische Agrarrecht vereinfacht werden. Um ein in sich schliissiges und gleichzeitig
transparenteres System der gemeinsamen Agrarpolitik zu erreichen wird in diesem
Kontext von mir vorgeschlagen, die einzelnen Verordnungen zur ersten und zweiten
Sédule der GAP, zur Finanzierung und zur Kontrolle (InVekos) in einem Europaischen
Agrargesetzbuch zu kodifizieren. Dies betrifft also insbesondere die VO 73/2009 zu den
gemeinsamen Regeln iiber die Direktzahlungen, die VO 1698/2005 tiber die Férderung
der Entwicklung des liandlichen Raums durch den Européischen Landwirtschaftsfonds
fuir die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) sowie die VO 1290/2005 tiber die
Finanzierung der gemeinsamen Agrarpolitik und VO 1234/2007 iiber eine einheitliche
gemeinsame Marktordnung. Bei einer Kodifikation wéren fiir den Rechtsanwender die
wichtigsten Regelungen zur Agrarpolitik tibersichtlich in einem Rechtsakt enthalten.
Weiterhin ist fiir eine transparente Gestaltung der Agrarpolitik auf die Verwendung
einer klaren und verstdndlichen Rechtssprache zu achten. Dabei wére es sinnvoll, die
Rechtsvorschriften in Bezug auf Cross Compliance agrarspezifisch zusammenzufassen,
so dass die Landwirte wissen, welche Anforderungen fiir sie gelten. Zugleich sollte
damit ein Abbau rechtlicher biirokratischer Hemmnisse fiir die Landwirte verbunden
werden. Dabei ist auch auf vermehrte und bessere Beratung zu setzen. Moglicherweise
konnte kiinftig ein geeignetes Zertifizierungssystem ein gangbarer Weg sein.
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1 Einleitung
1.1 Problemstellung und Zijelsetzung

Im Rahmen der finanziellen Vorausschau der EU fiir 2014 -2020 wird auch die Gemeinsame
Agrarpolitik (GAP) tiberarbeitet. Erste Diskussionen dazu begannen schon 2009. Die
wesentlichen Themen sind dabei die ungleiche Verteilung der Direktzahlungen zwischen
den EU-Mitgliedsstaaten, die Hohe der Direktzahlungen sowie die Legitimierung der
Zahlungen, d.h. Einkommenssicherung vs. Entgelt zur Bereitstellung 6ffentlicher
Giiter wie Artenvielfalt, das Offenhalten der Landschaft etc. In seinem Bericht zur
Agrarpolitik fasst der wissenschaftliche Beirat des BMVEL die bis Mai 2010 gemachten
Vorschldge in drei Kategorien zusammen. In die erste Kategorie fallen Vorschlige, die
in weiten Teilen eine Fortfithrung der bisherigen Agrarpolitik fordern. Zur zweiten
Kategorie zdhlen Vorschlédge, laut denen das System der Direktzahlungen und der
Umfang des Agrarbudgets beibehalten werden sollen. Allerdings soll die Verteilung
der Pramien an Hand verschiedener Kriterien, wie Regionen (Landern), Betriebsgrofie,
Produktionsprogramm bzw. Griinlandanteil gedndert werden. Zur dritten Kategorie
gehoren Vorschlige, die eine grundsitzliche Anderung der Agrarpolitik fordern.
Hierzu gehort die schrittweise Abschaffung der Direktzahlungen bis 2020. Gleichzeitig
sollen daftir neue PolitikmafSinahmen eingefiihrt werden, mit denen der Agrarsektor
und die lindlichen Rdaume moglichst zielgerichtet auf kiinftige Herausforderungen
vorbereitet werden konnen (WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT 2010). Eine dhnliche
Gruppierung der Reformvorschldge wird auch von der Europdischen Kommission in
ihrer Mitteilung vom November 2010 zur GAP bis 2020 vorgenommen (EUROPAISCHE
KOMMISSION 2010). Allerdings taucht der Vorschlag zur Umverteilung der Direkt-
zahlungen zwischen den Landern schon in der ersten Kategorie auf. Da diese Kategorie
nur Vorschldge mit minimalen Anderungen des Status quo enthilt, kénnte man
schlussfolgern, dass die Angleichung der Pramienzahlungen zwischen den Landern
ftir die Européische Kommission ein Minimalziel fiir die GAP bis 2020 ist. Hierzu
schlagt die Européische Kommission vor, ,,dass die Landwirte in allen Mitgliedsstaaten
im Schnitt einen Mindestanteil des EU-weiten Durchschnittsniveaus der Direktzahlungen
erhalten”. Die EU Kommission sieht diese Pramien als Grundsicherung fiir die
Einkommen. Dartiber hinaus schldgt die EU Kommission eine Obergrenze fiir Direkt-
zahlungen an GrofSlandwirte vor. Diese Obergrenze konnte aber in Abhédngigkeit des
Arbeitskréftebesatzes tiberschritten werden. Des Weiteren enthalt die Mitteilung der
Kommission Vorschldge hinsichtlich Umweltzahlungen, die aus der 1. Sdule getatigt
werden sollen, und weitere Vorschldge zu den Mafinahmen der 2. Sdule.

Ziel dieser Arbeit ist es, die Auswirkungen einer Pramienangleichung zwischen den

EU Mitgliedsldndern als auch der Kappung von Pramien zu untersuchen und somit
einen Beitrag zur Diskussion zu leisten. Grundsitzlich ist zu erwarten, dass eine
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Angleichung der Pramienhohe pro Hektar zwischen den Landern der EU oder eine
Absenkung der Pramien dartiber hinaus sich deutlich auf die Einkommen in der Land-
wirtschaft und somit auf die Uberlebensfahigkeit einzelner Betriebe auswirkt. Dies
wird daran deutlich, dass z.B. in Deutschland die Direktzahlungen im Durchschnitt zu
rund 40 Prozent zum Betriebseinkommen beitragen (BMELV 2010). Wie stark sich eine
Pramienktirzung jedoch auf die Einkommen auswirkt, hangt von unterschiedlichen
Einflussfaktoren ab. Dazu gehort in erster Linie die bisherige Hohe der Pramien pro
Hektar, aber auch die jeweilige Anpassung der Pachtpreise. Untersuchungen zeigen,
dass ein erheblicher Teil der Direktzahlungen auf die Pacht- und Kaufpreise fiir Boden
tiberwélzt werden (LENCE und MISHRA 2003, ROBERTS et al. 2003, OECD 2003 und
KILIAN et al. 2008). Kommt es zu einer erheblichen Kiirzung der Direktzahlungen,
waére zu erwarten, dass dies zu sinkenden Pachtpreisen fiihrt. Ein Teil der Pramien-
kiirzung konnte somit durch gesunkene Pachtkosten kompensiert werden. Wie grof3
jedoch dieser Effekt ist, hangt vom Grad der Uberwéilzung und dem Pachtflachen-
anteil der Betriebe ab. Des Weiteren wird das Einkommen der Betriebe davon beein-
flusst, ob sie auf Grund niedrigerer Pramien ihre Produktion verdndern. So kénnte die
Pramienkiirzung dazu fiithren, dass der Umfang an Neu- bzw. Reinvestitionen in die
Tierhaltung sinkt, weil den Betrieben das Geld fehlt.

Beide Annahmen gelten nattirlich auch fiir die Kappung der Pramien, jedoch bedarf es hier
einer differenzierteren Betrachtung, da nicht alle Betriebe von dieser PolitikmafSnahme
betroffen wiren. So wiirde die Kappung der Direktzahlungen ab einer bestimmten Summe
pro Betrieb die Wettbewerbssituation der betroffenen Betriebe auf dem Bodenmarkt
verschlechtern. Die betroffenen Betriebe kénnten dadurch Flidche an kleinere Betriebe
verlieren. Gleichzeitig kann die Kappung der Direktzahlungen auch dazu fiihren, dass
insbesondere grofiere Betriebe auf Grund mangelnder Liquiditit aus der Landwirtschaft
ausscheiden miissen. Eine Kappung der Direktzahlungen basierend auf dem Arbeits-
einsatz der Betriebe konnte andererseits zu verstirkten Investitionen in die arbeitsintensive
Tierhaltung fithren, damit die Betriebe einer Kappung der Direktzahlungen entgehen.

1.2 Vorgehensweise und Datengrundlage

Zur Uberpriifung der oben aufgefiihrten Uberlegungen wird im Folgenden mit dem
agenten-basierten Modell AgriPoliS die Entwicklung unterschiedlich strukturierter
Regionen simuliert. Hierbei handelt es sich um die Regionen Hohenlohe in Baden-
Wiirttemberg, Ostprignitz-Ruppin in Brandenburg, die Bretagne in Frankreich und der
Region Vysocina in Tschechien. Die Regionen unterscheiden sich im Wesentlichen
hinsichtlich der Spezialisierung der Betriebe (Marktfrucht vs. Veredelung/Futterbau),
der GroBenstruktur (kleine Familienbetriebe mit hohem Eigenlandanteil vs. grose
Juristische Personen mit geringem Eigenlandanteil) und hinsichtlich der Regulation
des Bodenmarktes (freier Markt vs. Begrenzung der Pachtpreise).
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Mit dem agenten-basierten Modell AgriPoliS lassen sich die Strukturen einzelner
Agrarregionen sowie deren Entwicklung detailliert abbilden. Durch die explizite
Modellierung einzelner Betriebe und deren Interaktion auf dem Bodenmarkt ist es
moglich, den betrieblichen Strukturwandel sowie Pachtpreisanpassungen zu simulieren.

Zur Durchfiihrung der Simulationen muss jedoch zuerst die passende Datengrundlage
erstellt werden. Hierzu wurden Daten zu diesen Regionen aus bereits vorhandenen
Studien (SAHRBACHER 2011, HAPPE et al. 2006) genutzt und aktualisiert. Da keine Daten
tiber die Hohe und Verteilung der betriebsspezifischen Pramien nach der Entkopplung
verfligbar sind, starten die Simulationen in 2001, um die betriebsspezifischen Pramien
im Modell zu berechnen. Nach der Entkopplung der Direktzahlungen in 2005 und der
Beriicksichtigung des Ubergangs vom Hybridmodell zum Regionalmodell in Deutschland
werden ab 2014 mogliche Politikszenarien fiir die GAP nach 2013 implementiert und
untersucht. Die Auswirkungen dieser Szenarien hangen von der Ausgangsstruktur der
vier Untersuchungsregionen in 2013 ab. Diese wird deshalb im folgenden Kapitel zur
besseren Beurteilung der Ergebnisse dargestellt.

In Kapitel 3 werden dann die einzelnen Politikszenarien genauer erldutert. Der Ergebnis-
teil gliedert sich schliefllich in die Untersuchung der Kiirzungsszenarien sowie in die
Untersuchung der Kappungsszenarien. AbschlieSend werden in 5 die Ergebnisse
zusammengefasst und diskutiert, sowie Politikempfehlungen getroffen.
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2 Beschreibung der Untersuchungsregionen

Die ausgewihlten Untersuchungsregionen decken sowohl unterschiedliche landwirt-
schaftliche Strukturen als auch unterschiedliche Modelle der 2005 eingefiihrten Betriebs-
pramienregelung ab. Um einen Uberblick iiber die Struktur der ausgewahlten Regionen
zu bekommen, sind in Tabelle 1 einzelne strukturelle Kennzahlen dargestellt. Da als
Ausgangspunkt fiir die Beurteilung der Politikszenarien das Jahr 2013 dient, werden
die Daten, wie sie sich aus den Simulationen mit AgriPoliS fiir 2013 ergeben, und nicht
die Daten aus dem Basisjahr dargestellt.

Mit einer durchschnittlichen Betriebsgrofie von 48 ha bzw. 43 ha sind die Regionen Hohenlohe
und Bretagne eher klein strukturiert. Dies zeigt auch die Verteilung der Betriebe nach
Grofienklassen, lediglich 6 % bzw. 5% der Betriebe in Hohenlohe, bzw. der Bretagne sind grofier
als 100 ha. Vysocina weist wie fiir Transformationsldnder tiblich eine duale Betriebs-
struktur auf, d.h. wenige grofse Betriebe stehen einer Vielzahl kleiner Betriebe gegentiber,
die aber gemessen am Fldchenanteil, eine geringere Bedeutung haben. In Ostprignitz-
Ruppin ist dagegen auch die Anzahl der kleineren Betriebe nur noch sehr gering. So betragt

Tabelle 1: Kennzahlen der simulierten Regionen in 2013

Hohenlohe Bretagne OPR Vysocina

@ BetriebsgroBe ha 48 43 520 210
2-10 ha % 2 16 0 3
10-30 ha % 26 21 2 28
30-50 ha % 32 30 6 27
50-100 ha % 34 28 10 22
100-200 ha % 5 5 26 4
200-500 ha % 1 0 26 4
500-1.000 ha % 0 0 14 3
1.000-2.500 ha % 0 0 12 8

> 2.500 ha % 0 0 3 1
Viehbesatzdichte GV/ha 1,63 1,86 0,33 0,76
Viehbesatzdichte Rinder GV/ha 0,34 0,92 0,25 0,71
Viehbesatzdichte Schweine

und Gefliigel GV/ha 1,29 0,94 0,08 0,06
Arbeitskréfte pro 100 ha 4,6 3,9 1,0 1,4

Quelle: Eigene Berechnungen

der Anteil an Betrieben die weniger als 100 ha bewirtschaften 2013 nur noch 18 %, d.h.
es dominieren klar grofSe Betriebe und die durchschnittliche Betriebsgrofie liegt bei 520 ha.
Betrachtet man die Viehbesatzdichte wird deutlich, dass Hohenlohe und die Bretagne
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stark durch Veredelung geprégt sind, wobei in Hohenlohe eindeutig die Schweine- und
Gefliigelhaltung dominiert. In der Bretagne dagegen sind die Milch- und Rindfleisch-
produktion und die Schweine- und Gefliigelhaltung gleich bedeutend. In Ostprignitz-
Ruppin und Vysocina spielt die Tierhaltung neben dem Marktfruchtbau eher eine
untergeordnete Rolle. In diesen Regionen ist folglich auch der Arbeitskriftebesatz deutlich
geringer als in Hohenlohe und der Bretagne. Durch die Betriebsgrofie und den geringen
Arbeitskréftebesatz ist zu erwarten, dass Betriebe in Ostprignitz-Ruppin und Vysocina
deutlich von einer Pramien-kappung betroffen wéren. In Hohenlohe und der Bretagne
sollte jedoch eine Pramienkappung relativ gesehen geringere Auswirkungen haben.

Da in Deutschland und Frankreich die seit 2005 geltende Betriebspramienregelung unter-
schiedlich umgesetzt wurde und fiir die 2004 der EU beigetretenen Lander eine Ubergangs-
regelung gilt, unterscheiden sich auch die politischen Rahmenbedingungen in den vier
Untersuchungsregionen. So wird ab 2013 in Deutschland eine je nach Bundesland unterschied-
liche Regionalpriamie gezahlt, wohingegen in Frankreich die Hohe der Pramien betriebs-
spezifisch ist und von der Pramienhthe im Referenzzeitraum von 2000-2002 abhéngt. Damit
variiert in der Bretagne die Pramienhthe zwischen den Betrieben und somit wiirden die
Verluste im Falle einer EU-einheitlichen Pramie einzelbetrieblich unterschiedlich stark ausfallen.
In Vysocina wird wie in den beiden deutschen Untersuchungsregionen eine Regional-
prémie gezahlt, die jedoch mit 251 €/ha um ca. 60 €/ha geringer ist als in Hohenlohe.
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3 Politikszenarien

Wie in der Einleitung geschildert, ist zu vermuten, dass es nach 2013 zu einer Angleichung
der Pramienzahlungen zwischen den Mitgliedsléndern der EU kommt. Allerdings ist
tiber das Niveau der kiinftigen Zahlungen noch nichts bekannt. Um die zu erwartende
Bandbreite innerhalb der sich die Zahlungen bewegen kénnten darzustellen, haben wir
uns zum einen fiir ein EU-weit einheitliches Pramienniveau von 244 € /ha' entschieden.
Dies entspricht der durchschnittlichen Pramie pro Hektar die 2013 in der EU bezahlt wird.
Zum anderen haben wir in einem weiteren Szenario die Pramienzahlung nochmals
abgesenkt und zwar auf 163 €/ha. Dies entspricht dem Vorschlag der EU Kommission,
dass die Landwirte in allen Mitgliedsstaaten einen Mindestanteil des EU-weiten
Durchschnittsniveaus der Direktzahlungen erhalten. Zur Beurteilung der Auswirkungen
dieser beiden Kiirzungsszenarien wird als drittes Szenario die Fortfithrung der
bisherigen Politik (HC = Health Check) simuliert. Einzige Anpassung ist hierbei, dass
es analog zu den Kiirzungsszenarien ab 2014 keine Modulation mehr gibt.

In einem zweiten Satz von Simulationen werden die Pramien in den drei beschriebenen
Szenarien gekappt. Wobei zwischen zwei Formen der Kappung unterschieden wird. Dabei
handelt es sich zum einen um eine Kappung in Abhéngigkeit des Gesamtpramienvolumens
je Betrieb. Hier erhilt jeder Betrieb maximal 100.000 € Pramien (100.000). Um unverhaltnis-
maifige Auswirkungen auf landwirtschaftliche Grofibetriebe mit vielen Beschiftigten zu
mildern schldgt die EU-Kommission vor, entlohnte Arbeit zu berticksichtigen (EURO-
PAISCHE KOMISSION 2010). Vereinfacht wird dies in einer zweiten Kappungsoption
durch die Gewéhrung eines Maximalbetrages von 20.000 € Pramien pro Arbeitskraft
(AK) modelliert (Arbeit). Tabelle 2 zeigt fiir jedes Szenario ab welcher Grofie Betriebe
von einer Kappung bei 100.000 € betroffen wéren bzw. welchen Mindest-AK-Besatz
pro 100 ha ein Betrieb bei einer Beschrankung der Pramienzahlungen auf 20.000 €/ AK
vorweisen miisste. Vergleicht man nun die maximale BetriebsgrofSe, bzw. den minimalen
Arbeitskraftebesatz mit den Durchschnittswerten fiir 2013 in den Untersuchungsregionen
(Tabelle 1), ist zu erwarten, dass in den Regionen Hohenlohe und Bretagne wenn tiberhaupt
nur wenige Betriebe von der Kappung betroffen sein kénnen. Die einzelbetriebliche
Auswertung der Simulationsergebnisse zeigt, dass in 2013 sowohl in Hohenlohe als auch
in der Bretagne kein Betrieb von der Kappung nach BetriebsgrofSe betroffen wire. Von
der Kappung nach Arbeitskréfteeinsatz waren in Hohenlohe 3 % der Betriebe betroffen
und in der Bretagne 30 %. Der Anteil der von der Kappung pro Arbeitskraft betroffenen
Fldchen betrégt 3 % in Hohenlohe und 21 % in der Bretagne. In den Regionen Ostprignitz-
Ruppin und Vysocina ist der Anteil der betroffenen Beriebe und Flédche jedoch deutlich
hoher (Tabelle 4, Abbildung 5 und Abbildung 6), weshalb wir uns in der Analyse der
Auswirkungen der Kappung auf diese beiden Regionen konzentriert haben.

1 Eigene Berechnung nach EUROPAISCHE KOMMISSION (2007) und EUROSTAT (2007).
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Tabelle 2: Umrechnung der Kappungsgrenzen auf BetriebsgroBe und AK-Besatz

Kappung Betrieb Kappung Arbeit
Pramie/ha Maximale BetriebsgréBe (ha) Min. AK-Besatz (AK/100 ha)

Region HC HC 2443 163 HC 2443 163
Hohenlohe 308Y 325 1.5
Bretagne 5402 185 2.7

410 613 1.2 0.8
OPR 306Y 327 1.5
Vysocina 2513 398 1.3

Quelle: 1) BAUERNVERBAND (2010), 2) durchschnittliche Pramie pro Hektar in AgriPoliS
fur 2013 berechnet, 3) EUROPAISCHE KOMMISSION (2007) und EUROSTAT (2007)
und eigene Berechnungen.
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4 Ergebnisse
4.1 Pramienkiirzung

Wie zu erwarten fiihrt die abrupte Kiirzung der Pramien in 2014 zu einem mehr oder weniger
starken Riickgang des Unternehmergewinns. Es zeigt sich aber, dass durch entsprechende
Anpassungsreaktionen der Betriebe die Verluste beim Unternehmergewinn auf Regions-
ebene zumindest in Hohenlohe, Ostprignitz-Ruppin und Vysocina schon 2014 nicht ganz
so grofs sind wie die Kiirzung der Direktzahlungen (Tabelle 3). Dies liegt hauptséchlich
daran, dass mit der Direktzahlungskiirzung die schlechteren Betriebe aufhéren und
deren Flidchen von besseren Betrieben bewirtschaftet werden, wodurch auf Regions-
ebene der Deckungsbeitrag in den Kiirzungsszenarien grofer ist als im HC-Szenario.

In der Bretagne sind jedoch die Verluste beim Unternehmergewinn durch die Direktzahlungs-
kiirzung grofier als die durchschnittliche Kiirzung der Direktzahlungen. Dies liegt daran,
dass die tiberlebenden Betriebe mehr Fliche fiir die Ausbringung von Giille zur Verftigung
haben und somit ihre Stallplatzkapazitidt durch Neuinvestitionen aufstocken konnen.
Durch diese Neuinvestitionen entstehen den Betrieben zu Anfang hohere Zinskosten,
weshalb der Unternehmergewinn starker zurtickgeht als die Direktzahlungen.

Tabelle 3: Differenz ausgewahlter Betriebskennzahlen zwischen den Szenarien
244 und HC bzw. 163 und HC in 2014 und 2025 (€/ha)

Deckungs- Direkt- Pacht- Sonstige Unternehmer-
beitrag zahlungen ausgaben Kosten gewinn

2014 2025 | 2014 2025 |2014 2025 | 2014 2025 | 2014 2025

HOH 244 27 -10 -64 -64 1 -27 26 1| -64 -48
163 18 -72 | -145 -145 -3 -67 10 -45 |-134 -106

BRE 244 23 -82 | -282 -296Y 1 0 41 -69 |-302 -310
163 30 -99 | -363 -377Y 3 1 41 -85 |-378 -392

OPR 244 3 -18 -65 -65 -2 -32 0 -13 | -60 -38
163 1 -31 | -147 -147 -5 -84 -9 -20 |-133 -73

VYS 244 0 0 -7 -7 0 -3 0 1 -7 -5
163 0 -4 -88 -88 -4 -37 -1 -2 | -83 -53

Anmerkung: 1) In der Bretagne werden in HC noch gekoppelte Zahlungen geleistet. Daher
vergrdBert sich im Zeitablauf die Differenz zu den Kiirzungsszenarien.

Quelle: eigene Berechnungen

Langfristig, d.h. bis 2025, sind zwei Entwicklungen zu beobachten. Zum einen sinken die
Pachtpreise in den Kiirzungsszenarien bzw. sie steigen nicht so stark wie im HC-Szenario
(Abbildung 1). Wie diese Entwicklung verlduft, hingt dabei vom Ausgangspachtpreis
ab. In Hohenlohe befinden sich die Pachtpreise schon auf einem hohen Niveau und es
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ist im Falle von Direktzahlungskiirzungen kein Anstieg mehr moglich. Im Gegenteil
im Szenario 163 sinken die Pachtpreise sogar im Vergleich zu 2013.

In Ostprignitz-Ruppin und Vysocina befinden sich die Pachtpreise auf einem verhaltnis-
mafig niedrigen Ausgangsniveau, mit Spielraum nach oben. Hier ist zu sehen, dass
die Pachtpreise auch in den Kiirzungsszenarien ansteigen, aber deutlich langsamer. In
Vysocina ist zwischen HC und 244 kaum ein Unterschied bei der Pachtpreisentwicklung
auszumachen, da die Pramien von HC zu 244 nur um 7 € gekiirzt werden.

Fiir die Bretagne zeigt sich eine Besonderheit in der Pachtpreisentwicklung. Hier liegen
die Pachtpreise auf einem dhnlichen Niveau wie in Vysocina und Ostprignitz-Ruppin.
Hierbei ist zu beachten, dass diese beiden Regionen stark vom Marktfruchtbau geprégt sind,
wohingegen die Bretagne wie Hohenlohe eine Veredelungsregion ist. Fiir die Bretagne
wiiren also dhnlich hohe oder sogar noch hohere Pachtpreise als in Hohenlohe zu erwarten,
da die Viehbesatzdichte sogar noch hoher ist als in Hohenlohe (Tabelle 1). Dass dies nicht
so ist, liegt an der Festsetzung maximaler Pachtpreise fiir Neuverpachtungen nach
Departement und Bodenqualitdt durch SAFER (Société d’Aménagement Foncier et
d’Etablissment Rural; dt.: Gesellschaft fiir Flurordnung und zur Férderung von Betriebs-
griindungen), einer Kérperschaft 6ffentlichen Rechts mit staatlichem Auftrag (LATRUFFE
und LE MOUEL 2006). Diese Begrenzung des Pachtpreises wurde bei der Modellierung
der Bretagne berticksichtigt und es zeigt sich, dass selbst bei einer Kiirzung der Direkt-
zahlungen der Pachtpreis nicht sinken wiirde, solange keine Neufestsetzung erfolgt.

Die zweite langfristige Auswirkung der Direktzahlungskiirzung ist eine verminderte
Investitionstitigkeit im Bereich der Tierhaltung in Hohenlohe, der Bretagne und
Ostprignitz-Ruppin (Abbildung 2). Es zeigt sich, dass durch die Direktzahlungskiirzung
den Betrieben nach einer gewissen Zeit Geld fiir Re- bzw. Neuinvestitionen in die Tier-
haltung fehlt. Dies wirkt sich dann wiederum auf den durchschnittlichen Deckungs-
beitrag in den Regionen, aber auch auf die Kostenstruktur aus. So ist 2025 der Deckungs-
beitrag in den Kiirzungsszenarien in allen Regionen niedriger als im HC-Szenario
(Tabelle 3). Direkt nach der Kiirzung, also 2014, war dies noch umgekehrt. Gleichzeitig
sind 2025 die sonstigen Kosten, wozu im Wesentlichen Abschreibungen, Fremdkapital-
und Lohnkosten zéhlen, in den Kiirzungsszenarien niedriger als im HC-Szenario.
Allerdings kann der Unterschied im Deckungsbeitrag, der zwischen den Kiirzungs-
szenarien und dem HC-Szenario 2025 besteht, dadurch nicht voll kompensiert werden.

Die Unterschiede in den Pachtausgaben zwischen den Kiirzungsszenarien und dem
HC-Szenario sind dagegen in Hohenlohe, Ostprignitz-Ruppin und Vysocina deutlich
grofier, aber sie sind auch nicht grofs genug, um die Kiirzung der Direktzahlungen zu
kompensieren. In der Bretagne kénnen die Betriebe nicht von dieser Entwicklung
profitieren, da der Pachtpreis selbst bei einer Direktzahlungskiirzung auf 163 €/ha
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nicht unter den von SAFER festgesetzten Preis sinken wiirde. Betrachtet man die
Unternehmergewinne in 2025 so zeigt sich, dass in Hohenlohe, Ostprignitz-Ruppin
und Vysocina durch die geringeren Pachtpreise in den Kiirzungsszenarien ein Teil der
Pramienverluste aufgefangen werden kann, die Betriebe aber auch langfristig gesehen
mit einem niedrigeren Einkommen rechnen miissen. Dies ist jedoch vor dem Hinter-
grund zu sehen, dass die Simulationen mit konstanten Preisen durchgefiihrt wurden.
Zieht man aber die Entwicklung der Weltmarkte fiir Nahrungsmittel in den letzten
Jahren in Betracht, so ist in Zukunft eher mit steigenden Preisen zu rechnen, wodurch
sich Spielraum fiir Pramienkiirzungen ergibt.

Schaut man die Entwicklung der Unternehmergewinne im Zeitablauf an (Abbildung 3),
so zeigt sich, dass die Betrachtung der Unterschiede zwischen den Kiirzungsszenarien
und dem HC-Szenario nur ein unvollstdndiges Bild liefert. In Hohenlohe und der
Bretagne steigt der durchschnittliche Unternehmergewinn im Zeitablauf, wohingegen
er in Ostprignitz-Ruppin und Vysocina sinkt. Generell ist diese Entwicklung durch
den Umfang der Tierhaltung beeinflusst. Betrachtet man die Entwicklung der Viehbe-
satzdichte in Hohenlohe und Ostprignitz-Ruppin, ist dieser Zusammenhang eindeutig
erkennbar. In Hohenlohe steigen die Viehbesatzdichte und der Unternehmergewinn,
wohingegen sie in Ostprignitz-Ruppin sinken. In der Bretagne sind jedoch trotz einer
leicht riickgéngigen Viehbesatzdichte steigende Unternehmergewinne zu beobachten.
Dies lasst sich dadurch erklédren, dass innerhalb der Tierhaltung eine langsame Umstruk-
turierung weg von der Mutterkuhhaltung und Mastbullenproduktion und hin zur
Schweine- und Gefltigelmast stattfindet.

In Vysocina ist allerdings der Riickgang der Unternehmergewinne bis 2018 hauptséchlich
auf den Anstieg der Pachtpreise im gleichen Zeitraum zuriick zu fithren. Hier ist deutlich
die zunehmende Uberwilzung der Direktzahlungen auf die Pachtpreise zu beobachten.
Vor dem Beitritt zur EU waren in Tschechien wie in den anderen Beitrittslandern sowohl
die Pramienzahlungen als auch die Pachtpreise auf einem sehr niedrigen Niveau. Mit
dem Beitritt stiegen die Pramienzahlungen pro Hektar deutlich an und erreichen 2013 das
endgiiltige Niveau, welches in Tschechien bei 251 €/ha liegt. Da die Pramienzahlungen
nur nach und nach bei Abschluss von Neupachtvertrdgen auf den Boden tiberwélzt werden,
ist der Uberwilzungsprozess erst 2018 abgeschlossen. Es ist dabei aber zu beriicksichtigen,
dass in AgriPoliS keine Markthemmnisse, wie sie z.T. in den neuen Mitgliedsléndern
noch bestehen, berticksichtigt werden und der Bodenpachtmarkt nur stilisiert durch eine
Auktion abgebildet ist. Unter Berticksichtigung von Markthemmnissen wie der Marktmacht
von grofsen landwirtschaftlichen Betrieben, ungekldrten Eigentumsverhéltnissen und
fehlenden Katastereintréigen (CIAIAN und SWINNEN 2006) ist zu erwarten, dass sich die
Uberwilzung der Pachtpreise langsamer vollzieht. Dass es aber zu einer Uberwilzung
kommt, zeigen Entwicklungen auf dem tschechischen Bodenmarkt, wonach seit dem
EU-Beitritt in 2004 die Pachtpreise stirker stiegen als zuvor (SAHRBACHER et al. 2009).
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Wie sich die Direktzahlungskiirzung auf die Anzahl Betriebe auswirkt, zeigt Abbildung 4.
In Hohenlohe, der Bretagne und in Ostprignitz-Ruppin kommt es gleich nach der
Direktzahlungskiirzung in 2004 zu einem abrupten Anstieg der Betriebsaufgaben. In
Hohenlohe und Ostprignitz-Ruppin ist dies bei einer Kiirzung auf 163 €/ha deutlicher als
bei einer Kiirzung auf 244 €/ha. In letzterem Szenario verlieren die Betriebe nur ca. 60 €/ha
im Vergleich zu HC (siehe Tabelle 2). In der Bretagne fiihrt aber schon die Kiirzung auf
244 €/ha zu einer hohen Zahl an Betriebsaufgaben, da dort die Betriebe im Durchschnitt
mebhr als die Halfte der Direktzahlungen verlieren. Nach 2014 ist in der Bretagne in
beiden Kiirzungsszenarien die jihrliche Aufgaberate vergleichbar mit dem HC-Szenario.
Gleiches gilt fiir Ostprignitz-Ruppin in 163. Im Szenario 244 in Hohenlohe und Ostprignitz-
Ruppin scheiden dagegen lediglich die Betriebe, die langfristig sowieso aufhoren, frither
aus, d.h. kurz nach der Direktzahlungskiirzung verstarkt sich der Strukturwandel
etwas gegentiber dem HC-Szenario, schwicht sich aber dann wieder ab und bis 2025
verbleiben in den Szenarien HC und 244 beinahe gleich viele Betriebe. In Vysocina
kommt es erst nach zunehmender Uberwilzung der Direktzahlungen auf den Pachtpreis
zu steigendem Druck auf die Betriebe und so zu vermehrten Betriebsaufgaben im
Vergleich zum HC-Szenario. Dies gilt jedoch nur fiir eine Kiirzung der Direktzahlungen
auf 163 €/ha. Zwischen den Szenarien HC und 244 ist kaum ein Unterschied auszu-
machen, da in Szenario 244 die Pramie pro Hektar nur um 7 € niedriger ist als in HC.

Abb. 1: Entwicklung Pachtpreise
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Abb. 2: Entwicklung Viehbesatzdichte
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Abb. 3: Entwicklung des Unternehmergewinns pro Hektar
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Abb. 4: Riickgang der Anzahl Betriebe relativ zu 2013
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4.2 Primienkappung

Im Folgenden werden die Auswirkungen der beiden Kappungsversionen - Kappung bei
100.000 € pro Betrieb (,,100.000“), sowie Kappung bei 20.000 € pro Arbeitskraft (, Arbeit”) -
parallel betrachtet. Es wird dabei auf die Entwicklung struktureller Merkmale wie
Anzahl der Betriebe, Flichenverteilung und Viehbesatzdichte sowie auf den Umfang
der Direktzahlungen und die Entwicklung des Unternehmergewinns eingegangen.

4.2.1 Strukturwirkungen

Die Kappung bei 100.000 € pro Betrieb bevorzugt kleinere Betriebe. Die maximale Grofie,
die ein Betrieb haben kann ohne von der Kappung betroffen zu sein, hiangt dabei von
der Hohe der Direktzahlungen pro Hektar ab und variiert so je nach Region. , Klein”
bedeutet somit, dass in HC in OPR alle Betriebe, die kleiner als 327 ha sind, nicht von
der Kappung betroffen sind. In Vysocina liegt diese Grenze bei 398 ha. Mit der Kiirzung
der Direktzahlungen auf 244 bzw. 163 €/ha verschiebt sich diese Grenze auf 410 ha bzw.
613 ha. Fiir groflere Betriebe sinkt die durchschnittliche Direktzahlung pro Hektar mit
zunehmender Grofle. Dies kann dazu fiihren, dass von der Kappung betroffene Betriebe
zum einen nicht mehr wie zuvor auf dem Bodenmarkt um Flidchen konkurrieren konnen
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und sie somit Fldche abgeben miissen. Zum anderen kann es sogar dazu kommen, dass
die Betriebe in Liquiditdtsengpasse geraten und aus der Landwirtschaft ausscheiden.
Kleinere Betriebe profitieren davon, indem sich ihnen Wachstumschancen erdffnen
und somit wiederum Betriebsaufgaben verhindert werden konnen. Abbildung 5 zeigt
wie sich der Flachenanteil der Betriebe, die 2013 von der Kappung betroffen sind, bis
2020 bzw. 2025 im Falle der Kappung und ohne Kappung entwickelt. Betriebe, die
2013 von der Kappung betroffen sind, verlieren im Zeitverlauf zunehmend Fldche an
Betriebe, die 2013 nicht von der Kappung betroffen sind. Ohne Kappung konnen diese
Betriebe z.T. sogar etwas Flache gewinnen. Die Umverteilung der Fliche von Betrieben,
die 2013 von der Kappung betroffen sind, zu Betrieben, die 2013 nicht betroffen sind,
zeigt sich in beiden Regionen sowohl in HC als auch in den beiden Kiirzungsszenarien.
In Ostprignitz-Ruppin ergibt sich eine Besonderheit: dort fillt Flache brach. Dies ist den
nattirlichen Bedingungen sowie den besonderen Betriebsstrukturen in Ostprignitz-
Ruppin geschuldet. Der Flachenanteil von Boden mit einer Ackerzahl von 38 und
weniger betrégt 69 %. Gleichzeitig betragt 2013 die durchschnittliche Betriebsgrofse
schon 520 ha (Tabelle 1). Die maximale Grofie bis zu der die Zahlungen pro Betrieb nicht
gekappt werden liegt allerdings im HC-Szenario bei 327 ha was bedeutet, dass es durch
die Kappung zu Direktzahlungskiirzungen kdme, solange nicht neue Betriebe gegriindet
oder Betriebe geteilt wiirden. Da jedoch der Grofsteil der Fldche von sehr grofSen Betrieben
bewirtschaftet wird, reduzieren sich fiir diese Betriebe die Direktzahlungen so stark, dass
es sich fiir sie nicht mehr lohnt, Flachen mit geringer Bodenqualitit zu bewirtschaften.
Auf der anderen Seite wachsen die kleineren Betriebe nur bis knapp tiber die Kappungs-
grenze und kénnen somit nicht alle frei werdende Fléche aufnehmen. Hier ergibt sich nun
die Moglichkeit, neu in die Landwirtschaft einzusteigen oder Betriebe zu teilen. Dies ist
jedoch leider nicht in AgriPoliS berticksichtigt, weshalb die Simulationsergebnisse keine
direkten Aussagen erlauben, ob dies geschehen wiirde. Da auf diese Weise nur Flédchen von
geringer Bodenqualitit frei gesetzt wiirden, scheint es wenig wahrscheinlich, dass es
gentigend potenzielle Neueinsteiger gébe, die die gesamte ungenutzte Fldche tibernehmen.

Bei der Kappung der Pramien bei 20.000 € pro Arbeitskraft ist zwar weniger eine
Umverteilung von Fliachen zwischen Betrieben zu erwarten, doch auch hier kommt es
zu strukturellen Anderungen. So sind hauptsichlich Markfruchtbetriebe auf Grund
des verhiltnisméaflig geringen Arbeitsbedarfs pro 100 ha betroffen. Es zeigt sich, dass
der Anteil der 2013 von der Kappung betroffenen Betriebe deutlich grofier ist als bei
der Kappung pro Betrieb. So sind in Ostprignitz-Ruppin je nach Szenario (HC, 244
oder 163) zum Teil mehr als doppelt so viele Betriebe und in Vysocina in HC und 244
sogar mehr als drei Mal so viele Betriebe betroffen. Bei der Kiirzung auf 163 €/ha liegt
die Préamie in Vysocina jedoch so niedrig, dass nur noch 3 % der Betriebe betroffen sind
(Tabelle 4). Betrachtet man dagegen den Anteil der Fliche, die 2013 von der Kappung
betroffen ist (Abbildung 6), so zeigt sich, dass die von der Kappung pro Arbeitskraft
betroffenen Betriebe eher kleiner sind. So ist in Ostprignitz-Ruppin im Vergleich zur

87



Kappung pro Betrieb 10 bis 40 % (HC, 244 und 163) weniger Fldche betroffen und in
Vysocina nicht einmal halb so viel Flache (HC und 244).

Tabelle 4: Anteil Betriebe die 2013 iiber der Kappungsgrenze liegen

100.000 Arbeit
Region ‘ HC 244 163 ‘ HC 244 163
OPR 35% 31% 27% 81% 77 % 54 %
Vysocina 13% 13% 11% ‘ 45% 44 % 3%

Quelle: eigene Berechnungen

Des Weiteren zeigt sich, dass die Kappung pro Arbeitskraft nur in sehr geringem Umfang
(1 bis maximal 7 %) zu einer Umverteilung von Fldche von 2013 tiber der Kappungs-
grenze liegenden Betrieben zu 2013 unter der Kappungsgrenze liegenden Betrieben
fiihrt. Dies liegt allerdings daran, dass sich die betroffenen Betriebe in den Simulatio-
nen relativ schnell an die Kappung anpassen, indem sie in die Tierhaltung investieren
und somit ihren Arbeitsbedarf pro 100 ha deutlich erhéhen (Tabelle 6).

Betrachtet man jedoch den Anteil der Betriebe, die bis 2025 aus der Landwirtschaft
ausscheiden (Tabelle 5), zeigt sich, dass auf Grund der Kappung pro Arbeitskraft
deutlich mehr Betriebe aus der Landwirtschaft ausscheiden. Im Vergleich zu den
Szenarien ohne Kappung und mit Kappung pro Betrieb (100.000) beschleunigt sich
somit der Strukturwandel deutlich. Im Vergleich dazu verlangsamt sich in Vysocina bei
der Kappung pro Betrieb der Strukturwandel gegeniiber den Szenarien ohne Kappung,.
Dies ist sicherlich als generelle Auswirkung der Kappung pro Betrieb anzusehen, wodurch
kleinere Betriebe bevorteilt werden. Ostprignitz-Ruppin stellt in dieser Hinsicht eine
Ausnahme dar. Dort hat bis 2013 schon ein starker Strukturwandel stattgefunden, weshalb
der Anteil der Betriebe mit einer Fldche von weniger als 100 ha nur noch bei 18 % liegt
(Viysocina 80 %). Somit ist die Anzahl der kleinen Betriebe, die von der Kappung pro Betrieb
profitieren konnen, schon sehr gering und die vermehrte Aufgabe groferer Betriebe
kann nicht durch die Fortfithrung kleinerer Betriebe kompensiert werden. Dies fiihrt
schliefSlich zu einem stirkeren Strukturwandel als in den Szenarien ohne Kappung.

Tabelle 5: Anteil Betriebe, die bis 2025 aus der Landwirtschaft ausscheiden

OPR Vysocina
Szenario ohne Kappung 100.000 Arbeit |ohne Kappung 100.000 Arbeit
HC 13% 15% 18% 17% 5% 20%
244 16% 19% 26 % 18% 5% 20%
163 39% 42% 48% 28% 14% 32%

Quelle: eigene Berechnungen
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Dass die Kappung pro Betrieb fiir kleinere Betriebe von Vorteil ist, zeigt sich, wenn man
die Entwicklung der Grofle der in jeweils allen Szenarien (HC, 244 und 163) tiberlebenden
Betrieben betrachtet (Abbildung 7). Die durchschnittliche Gro8e der bei Kappung pro
Betrieb jeweils in den Szenarien HC, 244 und 163 tiberlebenden Betriebe liegt sowohl
in Vysocina als auch in Ostprignitz-Ruppin unter der durchschnittlichen Grofie aller
Betriebe. Ohne Kappung und bei Kappung pro Arbeitskraft ist dies umgekehrt. Die
tiberlebenden Betriebe sind im Durchschnitt grofser, als wenn man alle Betriebe betrachtet.
Es zeigt sich auch, dass unabhingig davon, ob und wie Pramien gekappt werden, die
Kirzung der Pramien auf 163 €/ha den Strukturwandel am stérksten beschleunigt.

Besonders zu erwéhnen ist, dass es in Ostprignitz-Ruppin bei der Kappung pro Betrieb
zu einem Riickgang der durchschnittlichen Betriebsgrofse sowohl aller als auch der in
allen Szenarien (HC, 244 und 163) tiberlebenden Betriebe kommt. Dies ist, wie schon
bei der Darstellung der Flichenumverteilung erwéahnt, darauf zurtick zu fiihren, dass es
sich fiir grofse Betriebe auf Grund der Kappung nicht mehr lohnt Flache mit geringerer
Bodenqualitit zu bewirtschaften.

Neben der Verlangsamung des Strukturwandels hat die Kappung pro Betrieb auch Einfluss
auf die Tierhaltung. So ist zwar auch ohne Kappung die Tierhaltung in Ostprignitz-
Ruppin und Vysocina bis 2025 riickldufig, aber durch die Kappung pro Betrieb beschleu-
nigt sich dieser Prozess. In Ostprignitz-Ruppin sinkt dadurch die Viehbesatzdichte von
0,33 GV/ha auf 0,15 GV/ha statt auf 0,3 GV /ha ohne Kappung. Fiir Vysocina ist die
gleiche Entwicklung zu beobachten (Tabelle 6). Der stirkere Riickgang der Viehbesatz-
dichte durch die Kappung pro Betrieb ist darauf zuriick zu fiihren, dass die grofSen Betriebe,
die aus der Landwirtschaft ausscheiden, einen erheblichen Teil zur Tierhaltung beitragen.

Die Kappung pro Arbeitskraft fithrt in Ostprignitz-Ruppin dagegen nahezu zu einer
Verdoppelung der Viehbesatzdichte. In Vysocina wird dadurch der Riickgang der
Tierhaltung so gut wie gestoppt. Diese Entwicklung lésst sich durch die Kopplung der
Pramienzahlung an den Faktor Arbeit begriinden. Dadurch lohnen sich plétzlich
arbeitsintensive Produktionsverfahren und die Betriebe investieren in die Tierhaltung,
um Pramienkiirzungen zu vermeiden. Solch eine Entwicklung ist sicherlich auch in der
Realitdt zu erwarten, jedoch nicht in dem Ausmaf3, wie es die Simulationsergebnisse
zeigen, da in der Realitét eine Ausdehnung der Tierhaltung Einfluss auf die Marktpreise
hitte, was in den Simulationen nicht beriicksichtigt ist. In den Simulationen dehnen die
Betriebe die Tierhaltung jedoch so weit aus, dass sie durch die Kappung der Pramien
pro Arbeitskraft ab 2014 nahezu keine Direktzahlungen verlieren (Tabelle 7).
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Tabelle 6: Entwicklung der Viehbesatzdichte (GV/ha)

OPR Vysocina
Szenario ohne Kappung 100.000 Arbeit | ohne Kappung 100.000 Arbeit
2013 2025 2025 2025 2013 2025 2025 2025
HC 0,33 0,30 0,15 0,65 0,76 0,56 0,41 0,73
163 0,33 0,27 0,12 0,50 0,76 0,56 0,42 0,70
244 0,33 0,24 0,10 0,38 0,76 0,56 0,52 0,58

Quelle: eigene Berechnungen

4.2.2 Primienverluste

Um vergleichen zu konnen, welche der beiden Kappungsvarianten zu grofleren Pramien-
verlusten in den beiden Untersuchungsregionen fiihrt, wurden ausgehend von den
Betriebsstrukturen von 2013 die potenziellen Verluste der Betriebe berechnet. Es zeigt
sich, dass die Kappung pro Arbeitskraft auch ohne die Investition in die Tierhaltung
zu geringeren Verlusten fithren wiirde. Dieses Ergebnis ist jedoch regionsspezifisch
und kann je nach Ausgangsstruktur einer Region variieren. Dies zeigt sich schon daran,
dass in Vysocina die Pramienverluste durch die Kappung pro Arbeitskraft auch ohne
zusitzliche Investitionen in die Tierhaltung 2014 maximal 5 % betragen. Es darf jedoch
dabei nicht die kiinftige Entwicklung der Viehbesatzdichte vergessen werden. So zeigt
die Betrachtung bis 2025, dass durch die Kappung pro Arbeitskraft der Riickgang der
Tierhaltung aufgehalten wird (siehe Tabelle 6). Wire dies nicht der Fall, wiirden die
Pramienverluste bis 2025 in Vysocina steigen.

Die Betriebe passen sich jedoch nicht nur an die Kappung pro Arbeitskraft, sondern auch
an die Kappung pro Betrieb an, wie der Vergleich der auf Basis der Betriebsstrukturen
von 2013 berechneten, potenziellen Pramienverlusten mit den tatsdchlichen Pramien-
verlusten in 2014 zeigt. Letztere fallen mit Ausnahme des Szenarios 163 geringer aus.
In Vysocina geben bis 2025 grofie von der Kappung betroffene Betriebe Fldche an kleinere
Betriebe ab, wodurch sich die Pramienverluste auf maximal 12 % reduzieren. In Ostprignitz-
Ruppin dagegen nehmen die Pramienverluste bis 2025 sogar noch ein wenig zu. Dies liegt
wie schon ausgefiihrt daran, dass die durchschnittliche Betriebsgrofie 2013 schon 520 ha
betrégt und es somit, selbst wenn die Préamien zwischen den Betrieben gleich verteilt wéren,
zu Verlusten kommen wiirde. Betrachtet man aber statt des Gesamtpramienvolumens die
Verteilung der Pramien pro Hektar zeigt sich dass zwar das Gesamtpramienvolumen
nach der Kappung mehr oder weniger konstant bleibt, die Pramien sich aber auf weniger
Flidchen konzentrieren und somit die Pramie pro Hektar etwas steigt.

Vergleicht man die Pramienverluste, die sich durch die Kappung pro Betrieb im Durch-
schnitt fiir die Untersuchungsregionen ergeben, mit den Pramienverlusten durch die
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Tabelle 7: Potenzielle Pramienverluste in 2013 bzw. tatsdachliche Pramienverluste
in 2014 durch Kappung pro Betrieb bzw. pro Arbeitskraft

OPR Vysocina
Kappung HC 244 163 HC 244 163
100.000 2013 49% 42% 22% 53% 50% 26 %
2014 42% 34% 30% 48 % 47 % 37%
2025 47 % 36% 31% 2% 3% 12%
Arbeit 2013 30% 23% 10% 5% 4% 0%
2014 2% 1% 0% 1% 1% 0%
2025 1% 0% 0% 0% 0% 0%

Quelle: eigene Berechnungen

Kiirzung der Pramien auf 163 €/ha, so zeigt sich, dass die Kappung zu beinahe so
grofien bzw. noch grofieren Verlusten fiihrt. In Ostprignitz-Ruppin verlieren die Betriebe
durch die Kiirzung der Pramien auf 163 €/ha 47 % und in Vysocina 35 % der Pramien-
zahlungen. Bei der Kappung pro Betrieb sind die Verluste allerdings ungleich zwischen
den Betrieben verteilt. So haben in Ostprignitz-Ruppin im HC-Szenario Betriebe mit
weniger als 327 ha gar keine Verluste. Fiir groflere Betriebe steigen die Verluste kontinu-
ierlich an und liegen bei einer Betriebsgrofie von 1.000 ha bei 67 % und bei einer Betriebs-
grofse von 2.000 ha bei 84 %. Dies wiirde fiir Betriebe mit 1.000 ha einer Kiirzung der
Prémien auf 101 €/ha und fiir Betriebe mit 2.000 ha einer Kiirzung auf 49 €/ha entsprechen.

4.2.3 Entwicklung des Unternehmergewinns

Die Kappung der Pramien hat nattirlich Einfluss auf den Unternehmergewinn (Abbildung 8).
Bei der Kappung pro Betrieb kommt es zunéchst analog zur Pramienkiirzung zu einem
deutlichen Gewinneinbruch. Mit der Umstrukturierung der Betriebe reduzieren sich
diese Verluste wieder. In Vysocina erreicht der durchschnittliche Gewinn bis 2025
sogar wieder das gleiche Niveau wie in den Szenarien ohne Kappung. In Ostprignitz-
Ruppin ist dies nicht moglich, da die durchschnittliche Betriebsgrofie (Abbildung 7)
tiber der maximalen Betriebsgrofse liegt, ab der die Pramien gekappt wiirden (Tabelle 2).
Bei der Kappung pro Arbeitskraft liegt der durchschnittliche Unternehmergewinn in
allen Szenarien etwas niedriger als in den Szenarien ohne Kappung. Hier zeigt sich wieder
der negative Effekt der erneuten Kopplung der Direktzahlungen an die Produktion.
Denn dhnlich wie vor 2005, als die Direktzahlungen noch an bestimmte Produkte
gekoppelt waren, wéren sie es indirekt auch im Fall der Begrenzung der Pramien je
Arbeitskraft. Durch die Kopplung der Direktzahlungen an den Arbeitskraftebesatz
investieren die Betriebe in die arbeitsintensive Tierhaltung. Dadurch entstehen ihnen im
Vergleich zur Situation ohne Kappung zwar gewisse Verluste, aber dies ist fiir arbeits-
extensive Betriebe giinstiger, als die Pramienverluste aus der Kappung hinzunehmen.
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Abb. 5: Entwicklung der Flachenverteilung zwischen Betrieben, die 2013 iiber Abb. 6: Entwicklung der Flachenverteilung zwischen Betrieben, die 2013 iiber
bzw. unter der Kappungsgrenze von 20.000 €AK liegen
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Abb. 7: Durchschnittliche GroBe aller Betriebe, bzw. der Betriebe, die jeweils
in HC, 244 und 163 iiberleben
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Abb. 8: Gewinn pro Hektar
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5 Zusammenfassung und Diskussion

Ausgehend von der am 18. November 2010 von der EU-Kommission verdffentlichten
Mitteilung zur Agrarpolitik nach 2013 wurden in dieser Studie Politikszenarien abgeleitet
und mit dem agenten-basierten Modell AgriPoliS Simulationsexperimente fiir vier
Regionen mit unterschiedlichen Agrarstrukturen durchgefiihrt. Dazu gehoren die
Bretagne in Frankreich und Hohenlohe in Baden-Wiirttemberg. Beide Regionen sind
klein strukturiert und auf Viehhaltung spezialisiert. Die Bretagne unterscheidet sich
allerdings von Hohenlohe hinsichtlich der politischen Rahmenbedingungen. Dort
betragen die Direktzahlungen durch die betriebsspezifische Umsetzung der Entkopp-
lung durchschnittlich 540 €/ha. In Hohenlohe wird dagegen ab 2013 eine einheitliche
Regionalprdamie von 308 €/ha bezahlt. Den Gegenpol hinsichtlich der Betriebsgroien-
struktur bilden die Regionen Ostprignitz-Ruppin in Brandenburg und Vysocina in
Tschechien. Diese beiden Regionen sind hauptsichlich durch Marktfruchtbau geprégt.

Aus den Vorschldgen der EU-Kommission zur Agrarpolitik nach 2013 wurden zwei
grundlegende Mafinahmen ausgewihlt: 1) die Angleichung der Pramien zwischen den
Mitgliedsstaaten bzw. die Kiirzung der Pramien bis auf eine Grundsicherung und 2)
die Kappung der Pramien fiir Grofibetriebe. Da die Vorschlidge der EU-Kommission
keine konkreten Zahlen enthalten, wurden diese selbst abgeleitet. Fiir den ersten Satz
Simulationen wurde von einer EU-weit einheitlichen Pramie von 244 €/ha und einer
Kiirzung dieser auf 163 €/ha ausgegangen. Als Referenz fiir diese beiden Szenarien
wurde die bisherige Politik (HC) mit Ausnahme der Modulation weitergefiihrt. Fiir
den zweiten Satz Simulationen wurden auf diese drei Szenarien zwei Formen der
Pramienkappung angewandt. Zum einen die Kappung der Pramien pro Betrieb ab
einem Pramienvolumen von 100.000 € und die Kappung der Pramien pro Arbeitskraft
bei 20.000 €. Fiir die Untersuchungsregion Ostprignitz-Ruppin, in der 306 € Pramien pro
Hektar bezahlt werden, wiirde dies bedeuten, dass alle Betriebe mit mehr als 327 ha,
bzw. mit weniger als 1,5 AK/100 ha von der Kappung betroffen wéren. Je nach
Pramienhohe, d.h. zwischen den Regionen und den Kiirzungsszenarien, variieren die
Grofle der Betriebe, bzw. die Anzahl AK/100 ha, ab der die Pramien gekappt werden.
Auf Grund der klein strukturierten Betriebe und der hohen Viehbesatzdichte sind die
Regionen Hohenlohe und Bretagne so gut wie nicht von der Kappung betroffen, weshalb
in den Simulationen zur Kappung nur die Regionen Ostprignitz-Ruppin und Vysocina
untersucht wurden.

Die Simulationen zur Pramienkiirzung zeigen, dass die Riickgange der Gewinne geringer
sind als die Pramienverluste. Dartiber hinaus kénnen die Betriebe die Verluste bis 2025
reduzieren, aber nicht vollstindig kompensieren. Dies ist auf zwei generelle Entwick-
lungen zurtick zu fithren. Zum einen sinken die Pachtpreise auf Grund der Pramien-
kiirzung, bzw. steigen nicht so stark an und zum anderen fehlen den Betrieben durch
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die Pramienkiirzung liquide Mittel, weshalb sie auf Investitionen und somit auf
zusitzliche Einnahmen verzichten miissen. Unterschiede zwischen den Regionen
ergeben sich hauptsachlich durch das Ausgangsniveau der Pachtpreise. In der
Bretagne wird die Hohe der Pachtpreise durch ein Gesetz limitiert, fiir dessen Einhaltung
die Gesellschaft fiir Flurordnung und zur Férderung von Betriebsgriindungen (SAFER)
verantwortlich ist. Durch diese Begrenzung der Pachtpreise wird die Uberwélzung der
Pramien verhindert, was aber umgekehrt auch bedeutet, dass die Betriebe bei Pramien-
kiirzungen nicht von sinkenden Pachtpreisen profitieren konnen. Die Auswirkungen
der Pramienkiirzungen auf den Strukturwandel hangen vom Umfang der Kiirzungen
und somit auch vom Ausgangsniveau der Pramien in den einzelnen Untersuchungs-
regionen ab. In den beiden deutschen Untersuchungsregionen Hohenlohe und
Ostprignitz-Ruppin hitte eine Einfithrung einer EU-weit einheitlichen Pramie von
244 €/ha langfristig gesehen kaum Auswirkungen auf die Anzahl der Betriebsaufgaben.
Betriebe, die bis 2025 aus der Landwirtschaft ausscheiden, wiirden dies nur etwas
frither tun. Die Pramienkiirzung betrédgt allerdings fiir die Betriebe in diesen beiden
Regionen auch nur ca. 60 €/ha. In der Bretagne dagegen miissen die Betriebe einen
grofieren Anpassungsprozess in kiirzerer Zeit vollziehen. Dort betrdgt die durch-
schnittliche Pramie 520 €/ha, was deutlich iiber der durchschnittlichen Pramie von
286 €/ha fiir ganz Frankreich liegt. In Deutschland bestehen ebenfalls bis 2013
regionale Unterschiede, diese werden aber im Zeitraum von 2010 bis 2013 schrittweise
abgebaut. Der Ubergang zu einer EU-einheitlichen Pramie ist dadurch nicht mehr so
grof3. In der Bretagne wiirde somit die Kiirzung auf eine EU-einheitliche Pramie zu
einem deutlich stdrkeren Strukturwandel fithren. Gleiches ist mit Ausnahme von
Hohenlohe in allen Regionen im Falle einer Kiirzung auf 163 €/ha zu beobachten.

Die Kappung der Direktzahlungen bei 100.000 € pro Betrieb fiihrt auf Regionsebene
sowohl bei der Fortfiihrung der bisherigen Politik als auch bei der Kiirzung auf ein
EU-einheitliches Niveau zu genauso hohen Pramienverlusten, wie die Kiirzung der
Préamien auf 163 €/ha. Allerdings sind die Verluste zwischen den Betrieben ungleich
verteilt, was wie vermutet zu einer erheblichen Umverteilung von Fldche von Betrieben,
die von der Kappung betroffen sind, zu Betrieben, die nicht betroffen sind, fiihrt. Dies
fithrt sogar dazu, dass sich kleineren Betrieben, die ohne Kappung aus der Landwirt-
schaft ausscheiden wiirden, Wachstumschancen eréffnen und sie dadurch nicht ausschei-
den. Letztendlich bedeutet dies, dass durch die Kappung pro Betrieb die Anzahl an
Betriebsaufgaben geringer ist als ohne Kappung. Diese Ergebnisse sind jedoch mit der
Einschrankung zu betrachten, dass in AgriPoliS eine Aufspaltung von Betrieben nicht
berticksichtigt ist. Die Betriebe konnen somit die mit der Kappung einhergehenden
Pramienverluste nur minimieren, indem sie Fldche abgeben. In der Realitidt werden
Teilungen jedoch kaum zu verhindern sein, d.h. die Auswirkungen einer Kappung der
Pramien pro Betrieb werden nicht so stark ausfallen wie es die Simulationsergebnisse
zeigen. Das mogliche politische Ziel kleinere Betriebe besser zu stellen wird somit nur
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teilweise erreicht. Gleichzeitig verursacht die Kappung pro Betrieb durch die
Aufspaltung von Betrieben noch zusitzliche Kosten. Selbst wenn es moglich wire,
Betriebsteilungen zu verhindern, ist die Kappung pro Betrieb negativ zu beurteilen, da
sie die Ungleichheit der Pramienverteilung noch verstarkt. Ein Betrieb mit 2.000 ha
(1.000 ha) wiirde auf Grund der Kappung nur noch 50 €/ha (100 €/ha) Pramien erhalten.
Eine solch starke Kiirzung ist bei weitem grofSer als die Kostenvorteile, die sich aus
diesen Betriebsgrofien ergeben.

Moderater fallen die Préamienverluste im Falle einer Kappung bezogen auf den Arbeits-
einsatz aus, wie es auch im Vorschlag der EU-Kommission enthalten ist. Allerdings
schlédgt die EU-Kommission quasi eine Kappung pro Arbeitskraft nur fiir Betriebe ab
einer bestimmten Grofse vor. Dadurch werden zwar extreme Pramienverluste fiir grofie
Betriebe verhindert, aber die Ungleichheit zwischen kleineren Betrieben besteht weiter.
So kann ein kleiner Ackerbaubetrieb pro Arbeitskraft mehr Pramien erhalten als ein
Futterbaubetrieb. Aus Griinden der Ubersichtlichkeit wurde fiir die obigen Simulations-
experimente angenommen, dass die Kappung der Pramien pro Arbeitskraft fiir alle
Betriebe gilt. Die Simulationen hierzu zeigen, dass die Betriebe der Kappung und den
damit verbundenen Auswirkungen auf die Einkommen zu entgehen versuchen, indem
sie in arbeitsintensive Tierhaltung investieren. Damit wiirde eine Kappung der Direkt-
zahlungen pro Arbeitskraft indirekt eine Kopplung an den Faktor Arbeit bedeuten.
Dies wire somit wieder ein Schritt riickwiérts, nachdem mit der Fischler Reform die
Kopplung der Pramien an die Produktion gerade erst tiberwunden wurde. Aus diesem
Grund wire auch eine Direktzahlungsobergrenze pro Arbeitskraft nicht zu empfehlen.
Sinnvoller wére eine generelle jedoch schrittweise Kiirzung der Direktzahlungen, dies
wiirde alle Betriebe gleichermafSen betreffen. Zum Ausgleich konnen dafiir Zahlungen
fuir zusétzlich erbrachte Leistungen eingefiihrt werden. Diese Zahlungen sollten allerdings
allen Betrieben offen stehen. Aus haushaltspolitischer Sicht hitte dies jedoch den Nachteil,
dass vorher schwer zu bestimmen ist, wie grofs der Umfang dieser Zahlungen ist.
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1 Einleitung

Die sogenannte zweite Sdule der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) wurde 1999 mit der
Agenda 2000 eingefiihrt und seitdem stetig ausgebaut (Dwyer et al. 2007). Die zweite
Séule sollte die GAP inhaltlich neu ausrichten, um besser mit neuen Herausforderungen,
wie dem Umweltschutz und der Entwicklung des Landlichen Raums, umgehen zu
konnen (European Commission 1999, Lowe et al. 2002). Diese Neuausrichtung wurde in
der politischen Debatte zwar stark betont, allerdings ist die Gewichtung der beiden
Séulen gemessen am Fordervolumen noch stark zu Gunsten der ersten Sdule ausgepragt
(European Commission 2003, Dwyer et al. 2007, Peters 2002). Mit der Agenda 2000 wurde
die fakultative Modulation beschlossen, die es den Mitgliedstaaten der EU ermoglicht,
Fordermittel in Hohe von bis zu 20 % der Direktzahlungen der ersten Saule der GAP
zu kiirzen. Diese Mittel sollten zur Starkung der neu geschaffenen zweiten Saule
genutzt werden. Allerdings wurde die fakultative Modulation nur in begrenztem
Mafe, vor allem in Grof$britannien und Portugal, genutzt (Henke und Sardone 2008).

Mit den Beschliissen zum Mid-Term-Review, der Agrarreform im Juni 2003, wurde die
Modulation bindend fiir alle Mitgliedstaaten (European Council 2003). Vor dem
Hintergrund der anstehenden EU-Erweiterungen im Jahr 2004 und dem Beschluss zur
Festlegung des EU-Finanzrahmens fiir die Periode 2007 bis 2013 erschien es logisch, auf
Grundlage der Modulation eine Ausweitung der zweiten Sdule zu Lasten der ersten
Sédule durchzuftihren. Im Health Check im Jahr 2008 wurde beschlossen, die obligato-
rischen Modulationssitze des Mid-Term-Reviews bis zum Jahr 2012 ansteigen zu
lassen und um eine progressive Komponente in Abhangigkeit der Hohe der Direkt-
zahlungen zu erweitern (European Council 2009a). Aus den Modulationssédtzen und
der national recht heterogenen Struktur der Pramienempfanger ergeben sich national
unterschiedliche effektive Kiirzungssétze der Direktzahlungen (Kleinhanfs 2002,
Kellermann et al. 2009).

Im Hinblick auf die Bewertung der Agrarpolitik sind sowohl nationale wie auch
regionale Verteilungseffekte von betrachtlichem wissenschaftlichen Interesse (Koester
1977a, Tarditi und Zanias 2001, Shucksmith et al. 2005, Hansen 2009). In fritheren
Studien wurde herausgearbeitet, dass der Effekt eines agrarpolitischen Forderinstru-
ments national und regional stark divergieren kann (Koester 1977b, Anders et al. 2007,
Daniel und Kilkenny 2009, Hansen 2009, Harsche 2009). Die Arbeiten von Boulanger
(2008), Falconer und Ward (2000), Henke und Sardone (2008), Kellermann et al. (2009),
Kleinhanfs (2002) und Mosnier et al. (2009) untersuchen die Folgen der Modulation auf
nationaler bzw. regionaler Ebene. Henke und Sardone (2008) sowie Kleinhanfs (2002)
zeigen, dass die effektive Kiirzung der Direktzahlungen in Italien und Portugal aufgrund
einer kleineren Betriebsstruktur wesentlich geringer ausfillt als beispielsweise in
Deutschland, Danemark oder Frankreich. Falconer und Ward (2000) analysieren in

104

ihrer Studie die Moglichkeiten zur Starkung der Agrarforderung der zweiten Saule durch
die fakultative Modulation in Grofibritannien. Boulanger (2008) ermittelt, dass der
Unterschied zwischen den Mitgliedstaaten bei einer progressiv ausgestalteten Modu-
lation gegentiber den Modulationssitzen des Mid-Term-Reviews noch hoher ausfillt.
Kellermann et al. (2009) arbeiten fiir zwei Regionen in Deutschland die effektiven
Kiirzungseffekte heraus, die aus den Health-Check-Reformen resultieren und zeigen
die Effekte eines progressiven Modulationssatzes. Die Autoren verdeutlichen dabei
den Struktureffekt einer Region und zeigen, dass die effektiven Kiirzungen durch die
Modulation in einer Region mit relativ hohen (geringen) Direktzahlungen je Betrieb
grofier (kleiner) ausfallen. Mosnier et al. (2009) untersuchen die 6konomischen Effekte
des Mid-Term-Reviews fiir franzosische Betriebe und kommen zu dem Ergebnis, dass die
Modulation die Einnahmen starker senkt als die Auflagen aus den Cross-Compliance-
Regelungen.

In den zuvor angefiihrten Studien liegt der Fokus auf den Kiirzungseffekten der Modulation,
d.h. den Effekten der Modulation auf die Direktzahlungen im Rahmen der ersten Saule
der GAP. Wohlfahrtsokonomische Studien berticksichtigen sowohl die Verteilungseffekte
als auch die Finanzierungseffekte einer Politik und liefern damit wichtige Ergebnisse
zur Politikevaluation (Bullock und Salhofer 2003, Rizov 2004). Als Studien, welche die
Wohlfahrtseffekte der GAP untersuchen, sind die Arbeiten von Koester (1977a, 1977b),
Tarditi und Zanias (2001) und Elsholz (2009) zu nennen. Tarditi und Zanias (2001)
analysieren die Wohlfahrtseffekte der Agrarreform von 1992 und kommen zu dem Ergebnis,
dass die Marktpreispolitiken der GAP vor allem Einkommen von urbanen Regionen zu
landlichen Regionen umverteilen. Koester (1977a, 1977b) entwickelt ein theoretisches
Modell, mit dem sich die 6konomischen Wohlfahrtseffekte der einzelnen Mitgliedstaaten
bestimmen lassen, indem es den Vergleich der Gemeinsamen Agrarpolitik bei gemein-
schaftlicher Finanzierung mit der gleichen Politik bei nationaler Finanzierung erlaubt.
Elsholz (2010) entwickelt, ausgehend vom Koester-Modell, ein theoretisches Analyse-
modell zur Berechnung regionaler Wohlfahrtseffekte der GAP. Dabei wird deutlich, dass
insbesondere die verschiedenen Finanzierungsregeln fiir die erste und zweite Sdule der
GAP zu sehr unterschiedlichen regionalen Wohlfahrtseffekten fithren kénnen.

Die vorliegende Studie hat zum Ziel, Wohlstands- und Verteilungswirkungen der
Modulation zu analysieren. Ausgehend von Elsholz (2010) wurden zunéchst die effektiven
Umverteilungseffekte der Modulation auf nationaler Ebene vom Jahr 2005 bis zum
Jahr 2013 unter Beriicksichtigung der Mittelaufstockung der zweiten Sdule bestimmt.
Hierbei wird der komplexe Berechnungsschliissel fiir die Verteilung der Modulations-

! An dieser Stelle soll explizit die Mittelaufstockung der zweiten Sdule berticksichtigt
werden, um einen Transfersaldo der einzelnen Mitgliedstaaten zu ermitteln.
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mittel zwischen den Mitgliedstaaten verwendet. Dann werden fiir Deutschland auf der
Ebene der Bundesldnder die Verteilungseffekte der Modulation ermittelt. SchliefSlich
werden die Verteilungswirkungen diskutiert, und es werden Implikationen aus der
Sicht der EU, Deutschlands und einzelner Bundesldnder herausgearbeitet.

Die Untersuchung grenzt sich von bisherigen Studien durch drei grundlegende
Neuerungen ab: Erstens wird die effektive Modulation sowie unter Berticksichtigung
des Verteilungsschliissels die Verteilung der Transfers auf der Ebene der Mitgliedstaaten
berechnet und untersucht. Dieses erfolgt auf Basis von Daten der Europadischen Kommission
tiber die Verteilung der Direktzahlungen nach Grofienklassen in den Mitgliedstaaten.
Zweitens tragt die Untersuchung dem Strukturwandel in der Landwirtschaft explizit
Rechnung. Dieser ist von besonderer Bedeutung, da er die Agrarstruktur und die Zahl
der Direktzahlungsempfinger in den einzelnen Gréfienklassen verdndert. Damit andert
sich ebenfalls die effektive Modulation fiir einen Mitgliedsstaat. Drittens werden die
Verteilungseffekte der Modulation fiir die Bundesldnder in Deutschland ermittelt. Dieses
erscheint insbesondere vor dem Hintergrund der agrarstrukturellen Unterschiede zwischen
Westdeutschland, Ostdeutschland und Siiddeutschland interessant.

Die Vorgehensweise ist wie folgt: Nach dieser Einfiihrung werden in Kapitel 2 einige
konzeptionelle Uberlegungen zur Modulationsarithmetik angestellt, die sich aus den
Detailregelungen zur Implementierung der Modulation in der GAP ergeben. Zwei Mo-
dulationsszenarien und die Berechnung der effektiven Modulation werden vorgestellt und
erldutert. In Kapitel 3 werden dann die analytischen Grundlagen zur Berechnung von
Modulationswirkungen auf der Ebene der Mitgliedstaaten und der Bundesldnder
entwickelt. Danach werden in Kapitel 4 die empirischen Berechnungen zu den Wohlfahrts-
wirkungen der Modulation auf diesen beiden Ebenen quantifiziert. Die empirischen
Ergebnisse zu den Wohlstandswirkungen werden anschlieSend in Kapitel 5 aus der
Sicht der EU, Deutschlands und einzelner Bundeslander diskutiert. Hierbei werden
auch Implikationen fiir die Gestaltung der kiinftigen Agrarpolitik benannt. Ein Fazit
schliest den Beitrag ab.
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2 Konzeptionelle Uberlegungen zur Modulationsarithmetik
2.1 Ausgestaltung der Modulationsszenarien

Zur Bewertung der Modulationsszenarien soll zunéichst eine Referenzsituation bestimmt
werden. Um die Effekte der Modulation fiir verschiedene Szenarien zu analysieren, werden
die Ergebnisse der Szenarien mit dieser Referenzsituation verglichen. Im Folgenden soll
eine Situation der EU-Agrarpolitik ohne Modulation, d. h. ohne Kiirzungen der
Direktzahlungen, als Referenzsituation dienen. Zur Ermittlung der Verteilung der
Direktzahlungen in der Referenzsituation werden einerseits die bisher bereits vor-
genommenen Kiirzungen den Mitgliedstaaten zugerechnet. Etwaige Aufstockungen
der Direktzahlungen, wie beispielsweise die neu eingefiihrten Direktzahlungen fiir
Zuckerriiben im Rahmen der Marktordnung fiir Zucker, werden ergénzt (European
Council 2009b). Andererseits wird die Budgetausweitung bzw. die angestrebte Haushalts-
disziplin fiir die Hohe der Direktzahlungen berticksichtigt und anteilig den Mitglied-
staaten bzw. den Bundesldandern Deutschlands zugerechnet (Europaische Kommission
2009). So werden die mit der Agrarreform 2003 beschlossenen nationalen Obergrenzen
fiir Direktzahlungen berticksichtigt (European Commission 2003, European Council 2009a).?
Damit bilden die Direktzahlungen ohne Modulation jeweils fiir die Jahre 2005 bis 2013
die Referenzsituation fiir die Modulationsszenarien.

Es werden zwei Modulationsszenarien unterschieden. Das Modulationsszenario I orientiert
sich an den Modulationssitzen, die im Jahr 2003 im Zuge des Mid-Term-Reviews
beschlossen wurden. Danach werden Direktzahlungen im Jahr 2005 um 3 %, im Jahr 2006
um 4 % und in den Jahren 2007 bis 2012 um je 5 % pro Jahr gekiirzt. Direktzahlungen
bis zu einer Hohe von 5.000 € je Empfianger sind von den Kiirzungen der Modulation
ausgenommen (European Council 2003: Art. 12). Letzteres fiihrt zu einem von der Struktur
der Direktzahlungen und der Empfinger der Direktzahlungen eines Mitgliedsstaates
abhingigen effektiven Kiirzungssatz.

Bei der Verteilung der Modulationsmittel in der zweiten Sdule spielt die Agrarstruktur
der Mitgliedstaaten ebenfalls eine wichtige Rolle. Zunéchst verbleibt ein Prozentpunkt
der gekiirzten Férdermittel in dem jeweiligen Mitgliedsstaat. Im Zeitraum 2007 bis 2012,
in dem der Modulationssatz 5 % betrégt, sind dies pro Jahr 20 % der effektiv gekiirzten
Direktzahlungen. Die weitere Verteilung erfolgt nach einem Verteilungsschliissel, in den die
landwirtschaftlich genutzte Flache, die Anzahl der in der Landwirtschaft beschiftigten

2 Dieses Vorgehen erscheint plausibel, da die Festlegung der nationalen Obergrenzen
fiir Direktzahlungen mit der Budgetbeschrankung der Agrarpolitik zu begriinden ist
und nicht mit den Entscheidungen zur Verteilung der Férdermittel zwischen der
ersten und der zweiten Saule.
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Personen und das BIP jener Mitgliedstaaten eingeht, auf welche die Modulation
angewendet wird.? Dabei wird zunéchst der relative Anteil eines Mitgliedstaates an
der , Agrarstruktur” der Gemeinschaft gebildet,* in den der Anteil der landwirtschaft-
lichen Fldche (aus der Betriebsstrukturerhebung) mit 65 % und der Anteil der Beschif-
tigten (aus der Datenreihe fiir Land- und Forstwirtschaft sowie Fischerei der Arbeits-
krafteerhebung) mit 35 % gewichtet eingehen (European Council 2004). Dieser Anteil wird
mit Hilfe des relativen Bruttoinlandsprodukts (BIP) pro Kopf in Kaufkraftparitaten®
angepasst, d.h. mit einem Korrekturfaktor multipliziert.

Tabelle 1: Kiirzungssatze der Modulationsszenarien®

Jahr Szenario I Szenario I1
Basissatz Progressive Komponente

2005 3% 3%

2006 4% 4%

2007 5% 5%

2008 5% 5%

2009 5% 7% plus 4 Prozentpunkte
2010 5% 8% plus 4 Prozentpunkte
2011 5% 9% plus 4 Prozentpunkte
2012 5% 10% plus 4 Prozentpunkte
2013 5% 10% plus 4 Prozentpunkte

3 In Szenario II greift fur Direktzahlungen oberhalb von 300.000 € eine zusatzliche
Kirzung (progressive Komponente) von vier Prozentpunkten.

Quelle: Eigene Darstellung

Je weiter das BIP eines Landes tiber (unter) dem Durchschnitt liegt, desto kleiner (grofser)
fallt der Korrekturfaktor aus. Damit wird eine Verteilung zu Gunsten der wirtschaftlich
schwicheren Mitgliedstaaten vorgenommen. Das Modulationsszenario II folgt den
Kiirzungssitzen des Health Check im Jahr 2008. Danach besitzen die Kiirzungssatze

*In ,neuen” Beitrittslindern findet die Modulation erst Anwendung, wenn diese bei
100 % der Hohe der Direktzahlungen angekommen sind, d.h. ab dem Jahr 2013 fiir
die Tschechische Republik, Estland, Zypern, Lettland, Litauen, Ungarn, Malta, Polen,
Slowenien und die Slowakei bzw. ab 2016 fiir Bulgarien und Ruménien (European
Council 2009a).

* Es ist anzumerken, dass sich beztiglich der Verteilung der Modulationsmittel der Begriff
Gemeinschaft auf die Mitgliedstaaten der EU bezieht, welche von der Modulation
betroffen sind.

® Dabei wird der Dreijahresdurchschnitt der drei vorangegangenen Jahre herangezogen.
Die Daten zur Agrarstruktur, den Beschiftigten und des BIP pro Kopf sind in der
Datenbank Eurostat fiir die Mitgliedstaaten der EU abgebildet (Eurostat 2010).
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der Modulation fiir die Jahre 2005 bis 2008 dieselbe Hshe wie im Modulationsszenario 1.
Allerdings erhoht sich der Kiirzungssatz im Jahr 2009 auf 7 % und wéchst bis zum Jahr
2012 jahrlich um einen Prozentpunkt auf 10 % an. Weiterhin werden Direktzahlungen
bis zu einer Hohe von 5.000 € pro Empfianger von den Kiirzungen ausgenommen
(European Council 2009a). Zudem wird ab dem Jahr 2009 eine progressive Komponente
eingefiihrt, die fiir Direktzahlungen oberhalb von 300.000 € je Empfanger eine zusétzliche
Kiirzung in Hohe von vier Prozentpunkten zu den normalen Kiirzungssétzen vorsieht
(European Council 2009a).

Bei der Verteilung der so gekiirzten Mittel bzw. der Aufstockung innerhalb der zweiten
Séule wird der Berechnungsschliissel beibehalten (European Council 2009a). Tabelle 1
enthalt eine Ubersicht tiber die Kiirzungssitze der Modulationsszenarien. Durch die
eingefiihrte progressive Komponente erhilt die Struktur der Direktzahlungsempfanger
in Szenario II eine noch hohere Bedeutung als im Modulationsszenario I.

2.2 Effektive Modulationssitze und Verteilungskriterien

Eine zentrale Uberlegung bei der Ermittlung von Verteilungseffekten der Modulation
ist die Bestimmung der effektiven Modulations- bzw. Kiirzungssétze. Aus der Aus-
gestaltung der Regelungen zur Modulation, die als Basis fiir die hier untersuchten
Modulationsszenarien dienen, ergeben sich fiir die Mitgliedstaaten der EU unterschiedliche
effektive Modulationssatze. Dies ist in erster Linie mit der Nichtanwendung der
Kiirzungen der Modulation auf die ersten 5.000 € eines Empfangers zu erkléren, d. h.
die effektive Kiirzung in einem Staat wird durch die Struktur der Direktzahlungen
und der Zahlungsempfianger bestimmt. Vergleicht man zwei Mitgliedstaaten, die sich
durch die Struktur der Direktzahlungsempfanger unterscheiden, so berechnen sich
unterschiedliche effektive Modulationssitze. Angenommen der Agrarsektor in
Mitgliedsstaat A ist sehr klein strukturiert und in Mitgliedsstaat B hingegen eher grof3:

* Mitgliedsstaat A: Die Freibetrage in Hohe von 5.000 € oder weniger je Empfanger
machen in der Ausgangssituation 50 % der Direktzahlungen aus.

* Mitgliedsstaat B: Die Freibetrége in Hohe von 5.000 € oder weniger je Empfanger
machen in der Ausgangssituation 10 % der Direktzahlungen aus.

In Mitgliedstaat A werden 50 % der Direktzahlungen mit 5 % gekiirzt. Dies fiihrt zu
einer effektiven Modulation bzw. einem effektiven Kiirzungssatz der Direktzahlungen
in Hohe von 2,5 %. In Mitgliedstaat B werden 90 % der Direktzahlungen mit 5 % gekiirzt.
Dies entspricht einer effektiven Modulation von 4,5 %, d.h. die Modulation fllt in
Mitgliedstaat B um 2 Prozentpunkte hoher aus als in Mitgliedsstaat A. Das Beispiel
zeigt, dass die Struktur der Direktzahlungen bzw. der Empfanger wesentlichen
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Einfluss auf die effektiven Kiirzungen der Direktzahlungen hat. Dabei f&llt die effektive
Modulation umso hoher (geringer) aus, je grofs (klein) strukturierter die Direktzahlungen
des Mitgliedsstaates ausfallen, wobei 5.000 € Direktzahlungen je Empfinger den
entscheidenden Grenzwert darstellen.

Fiir die Verteilung der gekiirzten Direktzahlungen spielt neben der Agrarstruktur das
BIP des Mitgliedstaates eine wichtige Rolle. Dies soll anhand des zuvor skizzierten
Zweildnderbeispiels verdeutlicht werden. Dabei wird angenommen, dass die Gemein-
schaft nur aus zwei Staaten besteht, beide Staaten tiber die gleiche landwirtschaftlich
genutzte Flache (LF) verfiigen, in Mitgliedstaat A aber der Anteil der in der Landwirt-
schaft Erwerbstatigen um 50 % hoher ist als in Mitgliedstaat B. Tabelle 2 zeigt die
Ermittlung des Verteilungsschliissels der Modulationsmittel fiir zwei Staaten mit
unterschiedlicher Struktur der Direktzahlungen sowie unterschiedlicher Agrarstruktur.

Tabelle 2: Verteilungsschliissel fiir Modulationsmittel (Beispiel)?

Mitgliedsstaat A B

Effektive Modulation 2,5% 4,5% (1 Prozentpunkt verbleibt
im Mitgliedsstaat)

(1) Anteil LF 50 % 50 %

(2) Anteil Erwerbstatige 60 % 40%

Anteil aus (1) und (2) 0,535 0,465

(3) Anteil BIP (3 Jahre) 90 110 (Durchschnitt 100)

Korrekturfaktor aus (3) 1,033 0,967

Verteilungsschlissel 0,551 0,449

Verteilung (5,6 %) 3,086 % 2,514%

Verteilung mit 1 Prozentpunkt 3,586 % 3,414% (verletzt Mindestgrenze von
80% flr Staat B)

Verteilung (Mindestgrenze) 3,4% 3,6%

A Verteilung + 0,9% -0,9%

3 Far das BIP pro Kopf wird ein Dreijahresdurchschnitt herangezogen. Fiir die genaue
Berechnung sei auf Abschnitt 3.1 verwiesen. Die Werte in der Tabelle wurden gerundet,
wodurch sich leichte Abweichungen zu den genauen Werten ergeben kénnen.

Quelle: Eigene Berechnungen

Durch die Agrarstruktur (LF und Erwerbstitige) ergibt sich ein Anteil von 53,5 % fiir
Mitgliedsstaat A und 46,5 % fiir Mitgliedsstaat B. Auflerdem wird angenommen, dass das
BIP pro Kopf in Mitgliedsstaat A geringer ausfallt als in Mitgliedsstaat B. Dies hat zur Folge,
dass der Korrekturfaktor (ermittelt aus der relativen Differenz zwischen dem BIP des
Staates und dem BIP der Gemeinschaft) die Verteilung der Modulationsmittel zu Gunsten
von Staat A dndert. Es ergibt sich ein Verteilungsschliissel von 55,1 % fiir Staat A und 44,9 %
fuir Staat B. Ein Prozentpunkt der gekiirzten Direktzahlungen verbleibt in dem Mitglieds-
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staat, in dem die Kiirzungen angefallen sind, wodurch noch 5,6 % zur Umverteilung bleiben.
Nach dem Verteilungsschliissel wiirden davon 3,1 % an Staat A und 2,5 % an Staat B
gehen. Allerdings wird bei dieser Verteilung nicht gewéhrleistet, dass in Mitgliedsstaat
B mindestens 80 % der gekiirzten Mittel zurtickflieSen. Dafiir werden Mitgliedsstaat B
solange weitere Modulationsmittel direkt zugeteilt, bis die Mindestgrenze erfiillt ist.

Es ergibt sich eine Verteilung von 3,4 % fiir Staat A und 3,6 % fiir Staat B, was einer
Umverteilung von 0,9 % entspricht. Wird zudem unterstellt, dass beide Staaten vor An-
wendung der Modulation Direktzahlungen in Hohe von 100 Mio. € erhalten, ergibt sich
fur Mitgliedsstaat A eine effektive Modulation von 2,5 Mio. € und eine Aufstockung
der Forderprogramme der zweiten Saule von 3,4 Mio. €. Die effektive Modulation in
Mitgliedsstaat B betragt 4,5 Mio. €, die Aufstockung in der zweiten Saule 3,6 Mio. €.
Die Modulation hat zu einer Umverteilung von 0,9 Mio. € zu Gunsten von Mitglieds-
staat A gefiihrt. Das Beispiel veranschaulicht, dass der Anteil der gekiirzten Mittel, den
ein Mitgliedsstaat erhélt, umso grofer ausfillt, je grofier der Anteil landwirtschaftlich
genutzter Fliche, je grofer der Anteil der Erwerbstétigen in der Landwirtschaft und je
kleiner der Anteil des BIP pro Kopf an der Gemeinschaft ist.

Die mit dem Health Check eingefiihrte progressive Komponente der Modulation
(Szenario II) verstarkt die Unterschiede der effektiven Modulation. Angenommen in
Mitgliedstaat A bezieht kein Empfanger mehr Direktzahlungen als 300.000 €, wahrend
in Mitgliedstaat B der Anteil der Direktzahlungen, welche die Summe von 300.000 € je
Empfanger tibersteigt, 10 % betrédgt. In diesem Fall greift die progressive Komponente
in Mitgliedsstaat A nicht; die effektive Modulation liegt bei 2,5 %. In Mitgliedsstaat B
werden die Direktzahlungen oberhalb von 300.000 € je Empfianger zusétzlich um vier
Prozentpunkte gekiirzt. Dies fithrt in Mitgliedsstaat B zu einer effektiven Kiirzung der
Direktzahlungen von 4,9 %. Unter Berticksichtigung der progressiven Komponente
fallt die effektive Modulation in Mitgliedsstaat B fast doppelt so hoch aus (4,9 %) wie
in Mitgliedsstaat A (2,5 %). In diesem Fall werden 6 % (je ein Prozentpunkt verbleibt in
den Staaten A und B) umverteilt. Nach dem Verteilungsschliissel aus Tabelle 2 ergibt
sich eine Verteilung von 3,3 % fiir Mitgliedsstaat A und 2,7 % fiir Mitgliedsstaat B.
Unter Berticksichtigung der Modulationsmittel, die direkt im Staat verbleiben, und der
Mindestgrenze, die fiir Mitgliedsstaat B verletzt wird, ergibt sich eine Verteilung von
3,5 % fiir Mitgliedsstaat A und 3,9 % fiir Mitgliedsstaat B.

Als Folge der progressiven Modulation ergibt sich eine starkere Kiirzung in Mitglied-
staaten mit einem grofleren Anteil Direktzahlungen in der Gréfienklasse ,,> 300.000 €, was
zumeist mit einer grof$ strukturierten Landwirtschaft einhergeht. Fiir die Umverteilung
der gekiirzten Mittel ist jedoch zu beachten, dass die Mindestgrenze von 80 % der Mittel,
die der Mitgliedsstaat zuriickerhilt, eine zentrale Restriktion darstellt und eine weiter
gehende Umverteilung zwischen den Mitgliedstaaten verhindert. Aus diesem Grund
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ist fiir die Verteilungswirkungen der Modulation zwischen den Mitgliedstaaten der
EU eine Umschichtung der Fordermittel zu Gunsten von Staaten mit einer relativ klein
strukturierten Landwirtschaft bzw. einem relativ geringem BIP pro Kopf zu erwarten.

Fiir die Bundesldnder in Deutschland treten als Folge der Kiirzungen der Direktzah-
lungen ganz dhnliche Effekte auf, d.h. es ist zu vermuten, dass sich in Bundesldndern
mit relativ wenigen Empfangern und relativ hohen Direktzahlungen eine hohere effektive
Modulation bzw. ein hoher effektiver Modulationssatz feststellen lasst. Fiir die Aufstockung
der Fordermittel aus der Modulation innerhalb der zweiten Sdule ist fiir die Bundes-
lander zum einen ihr relativer Anteil an der Roggenflidche in den Referenzjahren 2000
bis 2002 entscheidend. Die anderen Modulationsmittel sollen entsprechend dem
Mittelaufkommen, d. h. den Kiirzungen der Direktzahlungen, auf die Bundeslander
verteilt werden (BMELV 2009). Dazu ist anzumerken, dass die Berechnung des
Verteilungsschliissels fiir die Modulationsmittel, ohne die Aufstockung der Roggen-
mittel, bis zum Jahr 2008 auf Basis der Daten des Testbetriebsnetzes erfolgte. Ab dem
Jahr 2009 werden die Daten der fiir die einheitliche Betriebspramie zugewiesenen
Zahlungsanspriiche des Integrierten Verwaltungs- und Kontrollsystems (InVeKoS)
genutzt (BMELV 2005, BMELV 2009).
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3 Methodisches Vorgehen

Die theoretischen Uberlegungen lassen erwarten, dass sich durch die heterogene Grofen-
struktur der Direktzahlungen und der Empfinger der Direktzahlungen ein unter-
schiedlicher effektiver Modulationssatz der Mitgliedstaaten bzw. der Bundeslédnder
ergibt. Zunéchst soll nun das methodische Vorgehen auf der Ebene der Mitgliedstaaten
der EU dargestellt werden.

3.1 Vorgehen auf Ebene der Mitgliedstaaten

Generell werden die Wohlfahrtseffekte der Modulationsszenarien (") berechnet,
indem die Férdermittel eines Mitgliedsstaates nach Anwendung der Modulation
denen des Referenzszenarios, also ohne Anwendung der Modulation, gegentiberge-
stellt werden. Die gekiirzten Direktzahlungen und die Aufstockung der zweiten Saule
der Modulation werden jghrlich fiir jeden Mitgliedsstaat der EU berechnet und
anschlielend tiber den Untersuchungszeitraum aufsummiert:

() W =S (DRY asPRY)- S DRI,

t=1 t=1
wobei DP Direktzahlungen und SPP Fordermittel der zweiten Séule eines Mitglieds-
staates 7 im Jahr ¢ sind. D@Afod sind die um die Modulation gekiirzten Direktzahlungen,
ASPPZ.A;[M erfasst die Aufstockung der zweiten Saule aus Modulationsmitteln, und DFP;,
bezeichnet die Direktzahlungen in der Referenzsituation ohne Modulation. Dabei
berechnen sich die gekiirzten Direktzahlungen aus den Direktzahlungen abziiglich der
Kiirzungen der Modulation:
@ DB = DR - Mod; mit Mod = Eff. Mod ,

d.h. die gekiirzten Mittel (DP*°?) entsprechen dabei dem Betrag, um den die Direkt-
zahlungen des Vorjahres (nach Anwendung der Modulation im Vorjahr) effektiv
gekiirzt wurden - der effektiven Modulation (Eff. Mod ).

Anders ausgedriickt ergibt sich, wenn zur Vereinfachung auf das Subskript i verzichtet wird:
(2') Eff. Mod, =DF, -DPy, , mit DF,, =DP, -DP,, -

Die effektive Modulation (Eff. Mod ) des Jahres ¢, ergibt sich als Differenz aller
Direktzahlungen (DP) des Jahres 7y und den Direktzahlungen des Folgejahres (DB, ),
die um eventuell neu eingefiihrte Direktzahlungen (DF, ;) des Jahres 1 bereinigt

wurden. Neu eingefiihrte Direktzahlungen werden ab dem Jahr berticksichtigt, ab
dem die Modulation auf sie angewandt wird.
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Der effektive Modulationssatz bzw. der effektive Kiirzungssatz der Modulation (eff. Mod)
ergibt sich als relativer Anteil der effektiven Modulation an den Direktzahlungen (DP)
des jeweiligen Jahres:
Eff. Mod,,

DR,

ty

@) eff. Mod,, =

Dabei spielen die relativen Anteile der Direktzahlungen und die Anzahl der Empfanger
der Direktzahlungen innerhalb der verschiedenen Grofienklassen der Direktzahlungen
eine zentrale Rolle. Fiir die Berechnung der effektiven Modulation im Szenario I sind
zwei Groflenklassen zu bilden, die den relativen Anteil der Direktzahlungen bis 5.000 €
(xpp<s) und mehr als 5.000 € (xpp.s) bzw. den relativen Anteil der Empfanger, die bis
zu 5.000 € Direktzahlungen (xgy/p.5) und mehr als 5000 € Direktzahlungen beziehen
(xgympss), enthalten. Die effektive Modulation berechnet sich als Kiirzung fiir die
Groflenklassen von mehr als 5.000 € Direktzahlungen, wobei die ersten 5.000 € je
Empfianger von der Kiirzung ausgenommen sind:

(4) Eff. Mod, =(DF, xppss,ms, )~ (EMP, xgypss,ms; x5000).

0
Die effektive Modulation ist das Produkt der Direktzahlungen, des relativen Anteils
der Direktzahlungen in der Gréfienklasse von mehr als 5.000 € und des Modulations-
satzes (ms,). Davon werden in der Grofsenklasse von mehr als 5.000 € je Empféanger
Direktzahlungen in Hohe von 5.000 € abgezogen. Dies entspricht dem Freibetrag von
der Modulation in Hohe der ersten 5.000 € je Empfanger.

Zur Berechnung der effektiven Modulation in dem Szenario II wird zusétzlich zu den
vorhandenen Groflenklassen eine weitere fiir den relativen Anteil der Direktzahlungen
von mehr als 300.000 € (xpp.300) gebildet. Um die progressive Komponente in die
Berechnung einzubeziehen, wird die Formel (4) um einen Term erweitert:

() Eff. Mod,, =(DPtOxDP>5tOmStO)+(DPtOxDP>300tUms,’;mg)

—(EMF, X gppss 1,8, X 5000)

¢ Fiir einige Mitgliedsstaaten wurde dabei nicht der gesamte Zeitraum von 2002 bis
2008 als Grundlage zur Schitzung der Trendfunktion genutzt. Dies ist zum einen mit
grofleren Spriingen in der Verteilung zwischen den Groflenklassen zu begriinden, die
nicht plausibel erscheinen. Zum anderen ist dies mit relativ hohen negativen Trends
zu begriinden, die in relativ kleinen Grofsenklassen vorlagen. Letzteres hitte zur
Folge, dass der Anteil dieser Grofienklassen innerhalb von 10 bis 15 Jahren auf Null
sinkt bzw. negativ wird, was ebenfalls nicht plausibel erscheint. Bei Riickfragen
geben die Autoren gerne weitere Auskiinfte zur Ermittlung der Zeittrends.
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Der zweite Summand auf der rechten Seite der Gleichung erfasst die zusétzliche
progressive Modulation fiir Direktzahlungen von mehr als 300.000 €. Diese ergibt sich
aus dem Produkt der Direktzahlungen, des relativen Anteils der Direktzahlungen von
mehr als 300.000 € und dem progressiven Modulationssatz (ms/ °¢). Die Modulation
fiir Direktzahlungen von mehr als 5.000 € berechnet sich wie im Szenario I. Allerdings
unterscheiden sich die Modulationssitze in den beiden Szenarien. Der Term in der letzten
Klammer von (5) korrigiert die Kiirzungen um die ersten 5.000 € Direktzahlungen je
Empfianger, welche mehr als 5.000 € Direktzahlungen erhalten.

Aus den Formeln (1) bis (5) wird erneut deutlich, dass die effektive Modulation und der
effektive Modulationssatz wesentlich von der Struktur der Direktzahlungen und der
Empfianger in einem Mitgliedsstaat abhédngen, d.h. dass dem Strukturwandel in den
Mitgliedstaaten eine ganz zentrale Rolle zukommt. Um zu gewéhrleisten, dass fiir den
Zeitraum vom Jahr 2005 bis zum Jahr 2013 der Strukturwandel moglichst adédquat erfasst
ist, wird dieser ab dem Jahr 2009 bis zum Jahr 2013 durch eine Trendfunktion approximiert.
Die lineare Trendfunktion wird fiir die relativen Anteile in den Gréfsenklassen der
Direktzahlungen und der Zahlungsempfénger je Mitgliedsstaat aus den Direktzahlungen
nach Groflenklassen der Jahre 2002 bis 2008 berechnet (European Commission 2006,
European Commission 2010).6

Die Verteilung der gekiirzten Mittel zur Aufstockung der Programme der zweiten Saule
erfolgt nach einem festgelegten Verteilungsschliissel (EC 2004, EC 2009b). Zunichst
verbleibt ein Prozentpunkt der effektiven Modulation direkt in dem Mitgliedstaat, in
dem die Mittel gekiirzt wurden:

(6) Aspg‘:” = Eff. Mod,,

ms;,

wobei ASPPR®! der Betrag ist, der direkt im Mitgliedstaat verbleibt, um die zweite Séule
aufzustocken. Wenn der Modulationssatz bei 5 % liegt, verbleibt unabhéngig davon, wie
die effektive Modulation ausfillt, ein Fiinftel der effektiven Modulation in dem
Mitgliedstaat als direkte Aufstockung der zweiten Séule.

Die Verteilung der restlichen gekiirzten Mittel erfolgt nach einem Verteilungsschliissel,
in den zunéchst der relative Anteil der landwirtschaftlich genutzten Fliche (LF) eines
Mitgliedsstaates an der Fliache der Gemeinschaft mit einem Gewicht von 65 % und der
relative Anteil der Beschiftigung in der Landwirtschaft an der Beschéftigung in der
Gemeinschaft mit einem Gewicht von 35 % eingehen:

) xAKtﬁL = (xfj’"d x0.65)+(xtl‘7b"“’ x0.35) .
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Der Verteilungsschliissel (xAK Ly spiegelt damit in erster Linie den relativen Anteil eines

Mitgliedstaates an der Agrarstruktur der Gemeinschaft wider. Danach wird der Verteilungs-
schliissel mit einem Korrekturfaktor multipliziert, in den die Differenz des mit einem
Drittel gewichteten standardisierten relativen Dreijahresdurchschnitts des Pro-Kopf-
Einkommens (GDPI?’ ¢ t,g) eines Mitgliedstaates zum Gemeinschaftsdurchschnitt eingeht
(European Council 2004: Art. 78):

®) AKILOU = xAKfOL[l +((100-GDE™*, )/3)/100]

Fuir Mitgliedstaaten, die unter dem Dreijahresdurchschnitt liegen, ist der Korrekturfaktor
tiber Eins, d.h., der Verteilungsschliissel wird nach oben korrigiert bzw. der Mitglieds-
staat bekommt mehr Mittel zugewiesen. Fiir Mitgliedstaaten, deren BIP oberhalb des
Durchschnitts der Gemeinschaft liegt, ist der Korrekturfaktor kleiner als Eins. Dadurch
verdndert sich der Verteilungsschliissel zu ihren Ungunsten. Die Aufstockung der
zweiten Saule nach dem Verteilungsschliissel (ASPP“X) ergibt sich als Produkt der
Summe der effektiven Modulation aller Mitgliedstaaten und dem Anteil des Mitglied-
staates nach dem Verteilungsschliissel (4K LLLy Allerdings miissen von dem ersten
Faktor die Summe der direkt im Mitgliedstaat verbleibenden gekiirzten Mittel (ASPPR¢")
und der zusitzlich direkt zugeteilten Mittel (ASPP“P) aller Mitgliedstaaten subtrahiert
werden:

AK Ret? AD LLI
©) asppk - (Z Eff. Mod, —2ASPPtU —EASPP% VAR

Ein wesentlicher Bestandteil zur Berechnung der Verteilung der Modulationsmittel ist
die Restriktion, dass jeder Mitgliedstaat mindestens 80 % der gekiirzten Fordermittel
zurtickerhalten soll. Fiir Deutschland liegt dieser Prozentsatz bei 90 %, da es aufgrund des
Wegfalls der Roggenintervention in besonderem Mafle betroffen war. Mitgliedstaaten,
die nach Aufstockung der zweiten Siule durch die verbleibenden Mittel und die Mittel
tiber den Verteilungsschliissel weniger als 80 % bzw. 90 % erhalten, bekommen daher
zusatzlich direkt Modulationsmittel zugeteilt. Letztere miissen allerdings von den
Modulationsmitteln abgezogen werden, die durch den Verteilungsschliissel verteilt
werden. Aus diesem Grund erfolgt die Verteilung der gekiirzten Mittel mit Hilfe eines
Algorithmus, der Mitgliedstaaten solange direkt zusétzliche Modulationsmittel zuteilt,
bis diese mindestens 80 % bzw. 90 % der im Mitgliedsstaat gekiirzten Mittel zurtick-
erhalten:
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Tt -t

4K AK ; _Land _Lab

(10) max;ASPPt0 = ASPP’ (xt_i” x40 GDP™ )
unter den Nebenbedingungen, dass
(11) EASP £, 2 08x Eff. Mod, (fiir Deutschland gilt 0,9) und

1

AK Mod Ret 4D

(12) SASPE = 3 ASPPY -3 ASPRX! - 3 ASPP

1 1 1 1

mit 2 ASPPY! =3 Eff Mod, -

l 1
Die Summe der aufgestockten Mittel in der zweiten Siule, die den Mitgliedstaaten tiber den
Verteilungsschliissel (Y, ASPPt:lK) zugerechnet wird, wird unter zwei Nebenbedingungen
maximiert. Erstens séllen alle Mitgliedstaaten aufier Deutschland mindestens 80 %
(Deutschland 90 %) der gekiirzten Mittel zurtickerhalten. Zweitens soll die Summe der
direkten zusétzlichen Aufstockungen in der zweiten Saule (ASPP 4Dy und den direkt in den
Mitgliedstaaten verbleibenden Mitteln (ASPPR¢") von der Gesamtsumme der Auf-
stockungen (ASPP die in jedem Jahr der Summe der effektiven Modulation entspricht)
abgezogen werden.

3.2 Vorgehen auf Ebene der Bundeslinder

Fiir die Berechnung der Kiirzungseffekte auf der Ebene der Bundeslinder wurde die
fiir Deutschland ermittelte effektive Modulation mit Hilfe von Daten der zentralen
InVeKoS Datenbank der Jahre 2005 und 2007 auf die Bundesldnder umgerechnet (ZID
2007). Dabei wurde fiir Szenario I die effektive Modulation fiir ein Bundesland ; iiber
dessen relativen Anteil an der Groflenklasse der Direktzahlungen von mehr als 5.000 €
je Empfanger ermittelt. Nach

(13) Eff -Mod ;; =(Eff. Modge,, + EMFPg,, i ms;, x5000)x,, ¢ it

_(EMPGEV to XEMP>5 Jto msto X 5000) 7

errechnet sich Eff. Mod T die effektive Modulation fiir ein Bundesland, in zwei Schritten.
Zunichst wird die Summe der fiir Deutschland berechneten effektiven Modulation
(Eff. Mod 5,,.) zuziiglich aller Freibetrage von Empfangern mit mehr als 5.000 € Direkt-
zahlungen in Deutschland bestimmt. Diese Summe wird dann mit dem Anteil des
Bundeslandes an den Direktzahlungen von mehr als 5.000 € (xp,, 5 ;) multipliziert.
Von dieser Summe wird nun je nach Anteil der Empfianger in einem Bundesland der
aggregierte Freibetrag des Bundeslandes wieder abgezogen. Der zweite Summand in
der ersten Klammer und der Term in der zweiten Klammer korrigieren die effektive
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Modulation eines Bundeslandes um den Anteil der Empfianger im Bundesland. Damit
wird in der Berechnung berticksichtigt, dass in einem Bundesland mit mehr (weniger)
Empfiangern bei gleicher Hohe der Direktzahlungen die effektive Modulation geringer
(hoher) ausfallt.

Fiir die Berechnung der effektiven Modulation eines Bundeslandes in Szenario II wird
die effektive Modulation fiir Deutschland zunéichst in den Anteil der Modulation aus
den Basissitzen x¢o! und aus der progressiven Modulation xg[;.d P18 zerlegt. Die erste
Komponente wird, wie nach Formel (13), den Bundeslindern zugerechnet. Die zweite
Komponente wird nach dem Anteil der Bundesldnder an den Direktzahlungen mit

mehr als 300.000 € je Empfanger (xpp.39 ;) verteilt:

(14) Eff.Mod ;, =(Eff.Modg,, , xe +EMPg,, , ms;, x5000)x

YGert, DP>5 jt,

d prog
~(EMPgq, 1, Xaips5 j 1, MS1, X 5000) + (Eff . Mod G,y 4, X g X 00 1)

Bei der Verteilung der Modulationsmittel, der Aufstockung innerhalb der zweiten

Sdule, wurde auf die Verteilungsschliissel des BMELV zuriickgegriffen, in dem der

Anteil der Roggenfldche der Bundesldnder der Jahre 2000 bis 2002 berticksichtigt ist

(BMELV 2005, BMELV 2009).
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4 Empirische Berechnungen zu den Wohlfahrtseffekten der Modulation

Im folgenden Abschnitt werden die Ergebnisse der Modulationsszenarien auf Ebene der
Mitgliedstaaten und auf Ebene der Bundesldnder dargestellt. Zunzchst soll auf die Effekte der
Modulation in den beiden Szenarien fiir die Mitgliedstaaten der EU eingegangen werden.

4.1 Wohlfahrtseffekte fiir die Mitgliedstaaten

Die Tabellen 3 und 4 zeigen die Ergebnisse des Modulationsszenarios 1. Die Summe der
Direktzahlungen fallt hierbei deutlich geringer aus als im Referenzszenario. Die Differenz liegt
fuir die Summe der EU 15 bei rund 17,7 Mrd. €, wobei die gekiirzten Mittel rund 9,3 Mrd. €
betragen. Die Differenz ist auf Akkumulationseffekte (die Kiirzungen im Jahr 2005 werden
neunmal berticksichtigt etc.) zurtickzufiihren. Aufierdem zeigt Tabelle 3 deutlich, dass
Frankreich, Deutschland, Spanien und GrofSbritannien absolut am stérksten von den Kiirzungen
in der ersten Sdule betroffen sind. Die Summe der gekiirzten Mittel liegt in diesen Mitglied-
staaten jeweils tiber 1 Mrd. €. Dieses Ergebnis sollte aber vor dem Hintergrund gesehen werden,
dass diese Staaten im Referenzszenario und im Szenario I die meisten Direktzahlungen erhalten.

Tabelle 3: Direktzahlungen und effektive Modulationssdtze Szenario I (2005 bis 2013)

Mitgliedsstaat DPREF) DP“™  Kiirzungen DP Eff. Mod.
Osterreich 6.463,6 6.131,6 131,8 2,1
Belgien 5.256,6 4.654,5 154,2 3,3
Deutschland 51.254,4 46.601,8 1.682,6 3,6
Danemark 9.196,9 8.282,1 311,8 3,8
Griechenland 17.309,6 19.636,8 278,1 1,4
Spanien 41.590,4 41.980,1 1.179,6 2,8
Finnland 4.911,8 4.660,4 117,9 2,5
Frankreich 73.499,9 68.772,8 2.574,1 3,7
Irland 11.979,2 11.004,2 309,1 2,8
Italien 34.535,1 32.990,2 847,3 2,6
Luxemburg 331,6 291,3 10,4 3,6
Niederlande 6.851,1 6.495,9 224 ,4 3,4
Portugal 5.079,3 4.898,7 138,2 2,8
Schweden 6.654,7 6.153,8 192,6 3,1
GroBbritannien 35.494,2 30.175,8 1.160,0 3,9
EU 15 310.408,1 292.729,9 9.312,1 3,2

DP®E) gibt die Direktzahlungen des Referenzszenarios an, d.h. Direktzahlungen ohne Modulation.
DPY™ gibt die Direktzahlungen des Szenarios I an, d.h. Direktzahlungen werden nach den Be-
schliissen des Mid-Term-Reviews gekiirzt. Kiirzungen DP geben die absoluten Kiirzungen fiir einen
Mitgliedsstaat an. Alle Werte bilden die Summen von 2005 bis 2013 ab und sind in Mio. € angege-
ben. Eff. Mod. gibt die durchschnittliche effektive Modulation eines Landes von 2005 bis 2013 an.

Quelle: Eigene Berechnungen.
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Die letzte Spalte der Tabelle 3 weist die durchschnittliche effektive Modulation fiir die
Mitgliedstaaten aus, die wesentlich von der Struktur der Direktzahlungen bzw. der Struktur
der Empféanger abhéngig ist. In Griechenland betrégt die effektive Modulation 1,4 % der
Direktzahlungen und fillt damit am geringsten aus. Auch fiir Osterreich, Italien, Spanien,
Finnland, Irland und Portugal liegen die effektiven Kiirzungen deutlich unter dem
Durchschnitt der EU 15 von 3,2 %. Demgegentiber fllt die effektive Modulation in
Grofibritannien mit 3,9 % am hochsten aus. Zudem ist die effektive Kiirzung in Danemark,
Frankreich, Deutschland und in den Niederlanden hoher als fiir die EU 15 insgesamt.

Tabelle 4 enthilt neben den Kiirzungen der Direktzahlungen die Aufstockung der Forder-
mittel in der zweiten Sdule und den Saldo aus Kiirzung und Aufstockung im Szenario 1.

Tabelle 4: Aufstockung zweite Sdule und Nettoeffekte Szenario I (2005 bis 2013)

Mitgliedsstaat Kiirzungen DP Aufst. SPP SPP»P Nettosaldo
Osterreich 131,8 194,6 0,0 62,8
Belgien 154,2 123,2 44,8 -31,0
Deutschland 1.682,6 1.513,9 359,9 -168,8
Danemark 311,8 249,6 74,7 -62,1
Griechenland 278,1 433,5 0,0 155,4
Spanien 1.179,6 1.517,9 0,0 338,3
Finnland 117,9 128,1 0,0 10,2
Frankreich 2.574,1 2.060,2 203,1 -513,9
Irland 309,1 251,4 1,1 -57,7
Italien 847,3 1.215,8 0,0 368,5
Luxemburg 10,4 8,3 3,1 -2,1
Niederlande 224,4 184,3 15,5 -40,1
Portugal 138,2 318,7 0,0 180,6
Schweden 192,6 168,3 0,0 -24,3
GroBbritannien 1.160,0 944,3 21,7 -215,6
EU 15 9.312,1 9.312,1 724,0 0,0

Kirzungen DP geben die absoluten Kirzungen fiir einen Mitgliedstaat an. Aufst. SPP gibt die
Aufstockung der Férdermittel in der zweiten S&aule an. SPP*° gibt die zusétzlich direkt zugeteilten
Modulationsmittel an. Alle Werte bilden die Summen von 2005 bis 2013 ab und sind in Mio. €
angegeben. Nettosaldo gibt den Nettowohlfahrtseffekt eines Landes an, der sich aus der
Differenz zwischen dem Modulationsszenario I und dem Referenzszenario berechnet, wobei dies
der Differenz zwischen Aufstockung innerhalb der zweiten Séule und Kiirzung der Direkt-
zahlungen flr einen Mitgliedstaat von 2005 bis 2013 entspricht.

Quelle: Eigene Berechnungen.
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Die Aufstockung der zweiten Saule fallt in Frankreich, Spanien, Deutschland und Italien
mit jeweils mehr als einer Mrd. € am grofiten aus. Dieses deckt sich mit Ausnahme von
Italien und Grofibritannien mit den Mitgliedstaaten, die die héchsten Kiirzungen zu
verzeichnen haben. Die Nettosalden der Mitgliedstaaten fallen recht unterschiedlich
aus. Frankreich, GrofSbritannien und Deutschland sind die grofsten Verlierer im
Modulationsszenario I. Italien, Spanien, Portugal und Griechenland sind die grofiten
Gewinner. Auch fiir Osterreich und Finnland fallen die Effekte der Modulation positiv
aus, wihrend die Nettoeffekte fiir alle anderen Mitgliedstaaten negativ ausfallen. Zudem
sind in Tabelle 4 die zusétzlichen direkten Modulationsmittel abgetragen, die einigen
Mitgliedstaaten zugeteilt wurden, um sicherzustellen, dass mindestens 80 bzw. 90 %
der in den Mitgliedstaaten gekiirzten Mittel zurtick in diesen Staat flielen. Dabei zeigt
sich, dass die Mindestsitze, insbesondere fiir Deutschland und Frankreich, mit etwa
360 bzw. 203 Mio. € deutlich dazu beitragen, eine starkere Umverteilung einzuddmmen.
Die Mindestsitze stellen damit eine wesentliche Begrenzung der Umverteilung der
Modulationsmittel dar, wobei zu beachten ist, dass der Mindestsatz fiir Deutschland
bei 90 % liegt.

Tabelle 5: Direktzahlungen und effektive Modulationssatze Szenario II (2005 bis 2013)

Mitgliedsstaat DPREF) DP“™®)  Kiirzungen DP Eff. Mod.
Osterreich 6.463,6 6.074,9 188,4 3,1
Belgien 5.256,6 4.589,0 217,9 4,7
Deutschland 51.254,4 45.708,8 2.511,8 5,6
Danemark 9.196,9 8.148,4 442,9 5,5
Griechenland 17.309,6 19.513,1 391,6 1,9
Spanien 41.590,4 41.448,5 1.694,4 4,1
Finnland 4.911,8 4.610,4 167,6 3,7
Frankreich 73.499,9 67.678,1 3.640,3 5,5
Irland 11.979,2 10.877,3 432,7 4,0
Italien 34.535,1 32.545,7 1.287,3 4,0
Luxemburg 331,6 287,0 14,7 5,1
Niederlande 6.851,1 6.390,8 328,2 5,1
Portugal 5.079,3 4.834,7 201,2 4,2
Schweden 6.654,7 6.072,8 272,0 4,5
GroBbritannien 35.494,2 29.677,8 1.639,2 5,7
EU 15 310.408,1 288.457,3 13.430,4 4,7

DPREP gibt die Direktzahlungen des Referenzszenarios an, d.h. Direktzahlungen ohne Modulation.
DPHA) gibt die Direktzahlungen des Szenarios II an, d.h. Direktzahlungen werden nach den
Beschllissen des Health Check gekiirzt. Kiirzungen DP geben die absoluten Kiirzungen fiir einen
Mitgliedstaat an. Alle Werte bilden die Summen von 2005 bis 2013 ab und sind in Mio. €
angegeben. Eff. Mod. gibt die durchschnittliche effektive Modulation eines Mitgliedstaates
von 2005 bis 2013 an.

Quelle: Eigene Berechnungen.
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Die Tabellen 5 und 6 enthalten die Ergebnisse des Modulationsszenarios II. Tabelle 5 zeigt
die Direktzahlungen in der Referenzsituation und mit der Modulation der Health-Check-
Beschliisse. Die Direktzahlungen fallen fiir die EU 15 um etwa 4,2 Mrd. € geringer aus
als im Modulationsszenario I. Die Kiirzungen der Direktzahlungen belaufen sich auf
insgesamt 13,4 Mrd. €.

In Frankreich, Deutschland, Spanien und Grofibritannien fallen die Kiirzungen am
hoéchsten aus, was die Ergebnisse des Szenarios I widerspiegelt. Zudem ist auch in
Italien die Kiirzung mit knapp 1,39 Mrd. € sehr hoch. Die effektive Modulation liegt
zwischen 1,9 % in Griechenland und 5,7 % in Grofsbritannien. Bemerkenswert ist, dass
Griechenland mit Abstand die niedrigste effektive Modulation ausweist. In Osterreich,
dem Mitgliedsstaat mit dem zweitniedrigsten Wert, liegt die effektive Modulation bei
3,1 %. Daneben liegt die effektive Modulation auch in Finnland, Italien, Irland, Spanien
und Portugal unter dem Durchschnitt der Gemeinschaft. Interessanterweise ergeben
sich nur geringe Unterschiede zu den Ergebnissen des Szenarios I: So ist die effektive

Tabelle 6: Aufstockung zweite Saule und Nettoeffekte Szenario II (2005 bis 2013)

Mitgliedsstaat Kiirzungen DP Aufst. SPP SPPAP Nettosaldo
Osterreich 188,4 284,0 0,0 95,6
Belgien 217,9 174,3 71,9 -43,6
Deutschland 2.511,8 2.260,3 668,2 -251,5
Danemark 442,9 354,4 121,8 -88,5
Griechenland 391,6 634,5 0,0 243,0
Spanien 1.694,4 2.198,0 0,0 503,6
Finnland 167,6 182,8 0,0 15,2
Frankreich 3.640,3 2.912,1 358,9 -728,3
Irland 432,7 350,2 1,1 -82,5
Italien 1.287,3 1.778,9 0,0 491,6
Luxemburg 14,7 11,7 5,0 -2,9
Niederlande 328,2 267,4 33,5 -60,8
Portugal 201,2 472,9 0,0 271,7
Schweden 272,0 236,0 0,0 -36,0
GroBbritannien 1.639,2 1.312,8 27,1 -326,4
EU 15 13.430,4 13.430,4 1.287,5 0,0

Kirzungen DP geben die absoluten Kiirzungen fiir einen Mitgliedstaat an. Aufst. SPP gibt die
Aufstockung der Férdermittel in der zweiten S&ule an. SPPAD gibt die zusatzlich direkt
zugeteilten Modulationsmittel an. Alle Werte bilden die Summen von 2005 bis 2013 ab und
sind in Mio. € angegeben. Nettosaldo gibt den Nettowohlfahrtseffekt eines Mitgliedstaates an,
der sich aus der Differenz zwischen dem Modulationsszenario II und dem Referenzszenario
berechnet, wobei dies der Differenz zwischen Aufstockung der zweiten Saule und Kirzung
der Direktzahlungen fir einen Mitgliedstaat von 2005 bis 2013 entspricht.

Quelle: Eigene Berechnungen.
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Modulation in Irland weniger stark angestiegen als in Spanien oder Portugal (2,8 % im
Szenario I in allen drei Mitgliedstaaten). Neben Grofibritannien lag die Modulation in
Deutschland, Danemark, Frankreich und mit etwas Abstand in den Niederlanden hoher
als in den anderen Mitgliedstaaten. Dabei fallt vor allem auf, dass in Deutschland die
effektive Modulation hoher ausfillt als in Frankreich und Danemark. Beide Mitglied-
staaten hatten im Modulationsszenario I eine hohere effektive Modulation als Deutschland.
Dieses Ergebnis zeigt, dass fiir Deutschland die effektive Modulation im Szenario II
relativ stark angestiegen ist.

Fiir die Aufstockung der Férdermittel in der zweiten Sdule ergibt sich ein recht dhnliches
Bild wie im Szenario I. Frankreich, Deutschland, Spanien, GrofSbritannien und Italien
erhalten die meisten Modulationsmittel (zusammen fast 10,5 Mrd. €). Ferner sind
Frankreich, Grofibritannien und Deutschland die grofiten Verlierer im Szenario II. Die
grofsten Gewinner sind hingegen Italien, Spanien, Portugal und Griechenland. Zudem
verfiigen Osterreich und Finnland {iber positive Nettosalden, fiir alle anderen Lander
fallen die Nettosalden negativ aus.

Analog zu den Ergebnissen in Szenario I erhalten Deutschland, Frankreich und mit etwas
Abstand Danemark die meisten direkten zusitzlichen Modulationsmittel, da die
Mindestgrenze fiir diese Staaten verletzt wére, wenn eine Verteilung allein auf Basis
des Verteilungsschliissels erfolgen wiirde.

Fiir eine Fortfithrung der Modulation nach dem Jahr 2013 ist zudem zu beachten, dass zehn
neue Mitgliedstaaten in das Verfahren einbezogen werden. Die neuen Mitgliedstaaten
verfiigen zum einen {iber einen relativ grofsen Anteil der landwirtschaftlich genutzten
Fldche und der Erwerbstétigen in der Landwirtschaft an der Gemeinschaft. Zum anderen
weisen die neuen Mitgliedstaaten ein relativ niedriges Pro-Kopf-Einkommen auf. Diese
Faktoren fiihren dazu, dass sich der Verteilungsschliissel, nach dem die Modulations-
mittel verteilt werden, stark zu Gunsten der neuen Mitgliedstaaten verschiebt. Die
Mitgliedstaaten der EU 15 werden einen geringeren Anteil der Modulationsmittel

erhalten, und die Mindestgrenze wird fiir mehr Mitgliedstaaten der EU 15 bedeutend.

4.2 Wohlfahrtseffekte fiir die Bundesliander

Tabelle 7 zeigt die Ergebnisse der Modulationseffekte des Szenarios I auf der Ebene der
Bundeslander. Insgesamt werden die Direktzahlungen in allen Bundeslandern um rund
1.683 Mio. € gekiirzt, die Aufstockungen innerhalb der zweiten Sdule belaufen sich auf
fast 1.514 Mio. €, wodurch sich ein negativer Nettosaldo in Hohe von 169 Mio. € errechnet.
Dabei ist festzustellen, dass die Kiirzungen der Direktzahlungen im Wesentlichen die

flachenméBlig grofiten Bundeslidnder treffen. In Bayern und Niedersachsen werden die
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Direktzahlungen um rund 299 bzw. 263 Mio. € gekiirzt. Zudem fallen die Kiirzungen in Insgesamt ergeben sich fiir die Bundeslédnder im Osten Deutschlands positive Netto-

Schleswig-Holstein, Nordrhein-Westfalen, Baden-Wiirttemberg, Brandenburg, Mecklenburg- salden, wobei Brandenburg mit einem Wert von rund 28 Mio. € besonders hervorzuhe-
Vorpommern, Sachsen und Sachsen-Anhalt mit jeweils mehr als 100 Mio. € relativ hoch ben ist. Fiir Berlin lésst sich ein leicht positives Ergebnis feststellen; die anderen

aus. Bei der Aufstockung innerhalb der zweiten Siule zeigt sich ein dhnliches Bild. ostdeutschen Bundesldander weisen im Szenario I jeweils positive Nettosalden von
Niedersachsen und Bayern weisen diesbeziiglich die hochsten Werte auf. Interessanter- etwa 7 bis 10 Mio. € auf. Bayern ist der grofite Verlierer im Modulationsszenario I,
weise erhélt Niedersachsen mehr Fordermittel fiir die Aufstockung als Bayern, obwohl gefolgt von Niedersachsen, Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-Westfalen. Den

die Kiirzungen in Bayern hoher ausgefallen sind. negativen Nettosaldo fiir Deutschland in Hohe von 169 Mio. € tragen damit aus-

schliefilich die westdeutschen Bundesldnder.
Nordrhein-Westfalen, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-

Anhalt und Thiiringen erhalten jeweils eine Aufstockung von mehr als 100 Mio. €. Im Szenario II liegen die Kiirzungen der Direktzahlungen fiir alle Bundeslédnder (als
Schleswig-Holstein und Baden-Wiirttemberg liegen bei der Aufstockung der zweiten Summe fiir die Jahre 2005 bis 2013) bei etwa 2,5 Mrd. €. Die Aufstockung innerhalb der
Séule jeweils knapp unter 100 Mio. €. In Thiiringen lagen die Kiirzungen knapp unter zweiten Saule betrdgt rund 2,26 Mrd. €. Dieses fiihrt zu einem negativen Nettosaldo
100 Mio. €, wihrend die Aufstockung der zweiten Saule dartiber liegt. von annidhrend 252 Mio. €.
Tabelle 7: Direktzahlungen und Aufstockung zweite Saule in Deutschland fiir Tabelle 8: Direktzahlungen und Aufstockung zweite Sdule in Deutschland fiir

das Szenario I (2005 bis 2013) das Szenario II (2005 bis 2013)
Bundesland Kiirzungen DP Aufst. SPP Nettosaldo Bundesland Kiirzungen DP Aufst. SPP Nettosaldo
Schleswig-Holstein 110,96 93,93 -17,03 Schleswig-Holstein 155,44 140,36 -15,07
Hamburg 0,86 0,70 -0,16 Hamburg 1,20 1,07 -0,13
Niedersachsen 262,90 222,95 -39,95 Niedersachsen 367,43 332,36 -35,07
Bremen 0,65 0,33 -0,32 Bremen 0,90 0,49 -0,42
Nordrhein-Westfalen 150,07 119,60 -30,48 Nordrhein-Westfalen 209,31 177,68 -31,62
Hessen 63,19 51,00 -12,19 Hessen 87,95 75,10 -12,85
Rheinland-Pfalz 52,01 41,29 -10,72 Rheinland-Pfalz 72,40 61,49 -10,90
Baden-Wiirttemberg 115,50 84,27 -31,23 Baden-Wiirttemberg 161,14 126,86 -34,28
Bayern 298,84 210,78 -88,06 Bayern 416,51 316,24 -100,27
Saarland 5,90 5,42 -0,48 Saarland 8,21 7,78 -0,42
Berlin 1,48 1,84 0,36 Berlin 2,64 2,66 0,02
Brandenburg 132,39 160,34 27,95 Brandenburg 218,05 232,25 14,20
Mecklenburg-Vorpom. 147,95 156,58 8,62 Mecklenburg-Vorpom. 242,18 235,11 -7,08
Sachsen 109,29 117,03 7,74 Sachsen 183,20 176,43 -6,78
Sachsen-Anhalt 136,21 146,01 9,80 Sachsen-Anhalt 222,96 219,93 -3,03
Thiiringen 94,41 101,58 7,17 Thiiringen 162,33 154,19 -8,14
Deutschland 1.682,63 1.513,63 -168,99 Deutschland 2.511,85 2.260,00 -251,86
Kirzungen DP geben die absoluten Kiirzungen der Direktzahlungen fiir ein Bundesland an. Kirzungen DP geben die absoluten Kiirzungen der Direktzahlungen fir ein Bundesland an.
Aufst. SPP gibt die Aufstockung der Fordermittel in der zweiten Saule an. Nettosaldo gibt die Aufst. SPP gibt die Aufstockung der Fordermittel in der zweiten Saule an. Nettosaldo gibt
Differenz zwischen Aufstockung innerhalb der zweiten S&ule und Kirzung der Direktzahlungen die Differenz zwischen Aufstockung innerhalb der zweiten Saule und Kiirzung der Direkt-
far ein Bundesland an. Alle Werte bilden die Summen von 2005 bis 2013 ab und sind in zahlungen fir ein Bundesland an. Alle Werte bilden die Summen von 2005 bis 2013 ab und
Mio. € angegeben. sind in Mio. € angegeben.
Quelle: Eigene Berechnungen. Quelle: Eigene Berechnungen.
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Bei den Kiirzungen der Direktzahlungen sind auch im zweiten Szenario Bayern und
Niedersachsen am stirksten betroffen. Es zeigt sich aber, dass nun nicht mehr Nordrhein-
Westfalen an dritter Stelle liegt, sondern Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt und
Brandenburg folgen. Damit sind im Szenario II die Bundeslédnder im Osten Deutschlands
deutlich stirker von den Kiirzungen betroffen als im Szenario I, wie aufgrund der
grofSeren Betriebsstruktur zu erwarten war.

Analog zum Szenario I ergibt sich fiir die Aufstockung innerhalb der ersten Saule ein
ganz dhnliches Bild. Niedersachsen und Bayern erhalten die grofiten Aufstockungen mit
jeweils mehr als 300 Mio. €. Danach folgen Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg
und Sachsen-Anbhalt, die mehr als 200 Mio. € Aufstockung erhalten. In Nordrhein-
Westfalen, Sachsen, Thiiringen, Schleswig-Holstein und Baden-Wiirttemberg liegt die
Aufstockung tiber 100 Mio. € je Bundesland.

Insgesamt generieren im Modulationsszenario II nur Berlin und Brandenburg positive
Nettosalden. Fiir alle anderen Bundesldnder sind die Nettosalden negativ. Dabei ist
analog zu den Effekten im Szenario I festzustellen, dass die Effekte fiir die ostdeutschen
Bundesldnder, relativ betrachtet, besser ausfallen im Vergleich zu den Bundeslandern
im Westen und Stiden Deutschlands. Gemessen an den Kiirzungen der Direktzahlungen
oder den Aufstockungen innerhalb der zweiten Saule fallen die negativen Nettosalden
relativ klein aus. Die grofiten Verlierer im Szenario II sind Bayern, Niedersachsen,
Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-Westfalen.
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5 Diskussion der Ergebnisse aus Sicht der EU, Deutschlands
und der Bundeslander

Mit Hilfe von zwei Modulationsszenarien wurden im Kapitel 4 die Effekte der Modulation
auf Ebene der Mitgliedstaaten und auf Ebene der Bundesldnder in Deutschland heraus-
gearbeitet. Dabei zeigt sich einerseits, dass die effektive Modulation von der Struktur
der Direktzahlungen und der Empfinger eines Mitgliedstaates abhéngig ist. Dies ist
insbesondere auf die Modulationsregeln zurtickzufiihren, nach denen 5.000 € Direkt-
zahlungen je Empféanger von der Modulation verschont werden. Ein weiterer Aspekt, der
diesen Einfluss verstérkt, ist die progressive Komponente innerhalb der Modulation, die
mit den Health-Check-Beschliissen eingefiihrt wurde. Andererseits ist die Verteilung
der Modulationsmittel nach den komplexen, von der Agrarstruktur und dem Brutto-
inlandsprodukt pro Kopf eines Mitgliedstaates abhiangigen Verteilungsregeln, nach
denen die Modulationsmittel als Aufstockung innerhalb der zweiten Saule auf die
Mitgliedstaaten verteilt werden, strukturbeeinflusst. Die Agrarstruktur wird dabei in
Verteilungsregeln nur als relativer Anteil der landwirtschaftlichen Nutzflache sowie
der Beschiftigten in der Landwirtschaft berticksichtigt. Beide wirken sich positiv auf
den Verteilungsschliissel aus. Daneben dient das Bruttoinlandsprodukt, pro Kopf als
standardisierter Dreijahresdurchschnitt gemessen, als Korrekturfaktor verwendet. Das
Bruttoinlandsprodukt wirkt sich hingegen negativ auf den Verteilungsschliissel aus. Im
Folgenden werden die empirischen Ergebnisse aus der Sicht der EU, Deutschlands und
der Bundesldnder diskutiert und Implikationen fiir die Bewertung und die mogliche
Ausgestaltung der Modulation in der GAP nach 2013 benannt.

5.1 Die Sichtweise der EU

Aus der Sicht der EU sind die beschriebenen Wohlstandswirkungen der Modulation vor
dem Hintergrund der européischen Ziele der Agrar-, Struktur- und Regionalpolitik zu
beurteilen. Die Starkung der zweiten Saule der GAP zu Lasten der ersten Séule ist
wesentlich durch die Europaische Kohéasionspolitik bestimmt, die die Angleichung der
Lebensverhiltnisse in den Mitgliedstaaten der Gemeinschaft zum Ziel hat. Insofern
sind die Verteilungswirkungen der Modulation zwischen Mitgliedstaaten und auch
Regionen von Bedeutung, die in diesem Beitrag im Vordergrund standen.

Die Modulation bietet aus Sicht der EU die Moglichkeit, die Agrarféorderung budget-
neutral von der ersten Sdule zu Gunsten der zweiten Sdule umzugestalten. Zugleich
wird durch die Modulation mit den bestehenden Regeln eine Umverteilung zu Gunsten
der Mitgliedstaaten mit einem relativ bedeutenden Agrarsektor, gemessen in Fldche
und Beschiftigung, und einem relativ geringen Pro-Kopf-Einkommen vorgenommen.
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Diese Strukturabhingigkeit bei den Kiirzungen der Direktzahlungen und der Aufstockung
innerhalb der zweiten Saule fiithrt zu den ermittelten Umverteilungen zwischen den
Mitgliedstaaten. Die Wohlfahrtseffekte im Untersuchungszeitraum fallen insbesondere fiir
Spanien, Italien, Griechenland und Portugal positiv aus. Fiir Frankreich, GrofSbritannien
und Deutschland fallen die Wohlfahrtseffekte am ungiinstigsten aus. Es entsteht die Frage,
ob die dargestellten Verteilungseffekte zwischen und auch innerhalb der Mitgliedstaaten
durch die Modulation mit den Zielen der Kohasionspolitik in Einklang stehen. Diese
beinhalten die Stiarkung des wirtschaftlichen, sozialen und territorialen Zusammenhalts
der EU und damit insbesondere die Reduzierung regionaler Disparitidten. Da bei der
Verteilung der gekiirzten Direktzahlungen unter anderem explizit die Hohe des BIP eines
Mitgliedstaates herangezogen wird, ist eine gewisse Konformitit zu erwarten. Werden
nun die Kiirzungen und Aufstockungen bzw. die Nettosalden, gemessen als Transfers
pro Kopf, welche aus der Modulation resultieren, in Beziehung zum wirtschaftlichen
Entwicklungsstand einer Region, gemessen als BIP je Kopf, gesetzt, so lassen sich
Aussagen beziiglich des , Kohidsionseffektes” ableiten.

Auf der Ebene der Mitgliedstaaten ist danach festzustellen, dass der Nettosaldo eine
signifikant gegenldufige Beziehung mit dem BIP aufweist.” Demzufolge , gewinnen” jene
Mitgliedstaaten durch die Modulation, die einen vergleichsweise geringen wirtschaft-
lichen Entwicklungsstand haben. Hierzu zihlen beispielsweise Portugal, Griechenland
und Spanien. Im Gegensatz dazu zeigen sich fiir Mitgliedstaaten wie Danemark, Irland
und die Niederlande, welche durch einen vergleichsweise hohen wirtschaftlichen
Entwicklungsstand charakterisiert sind, die geringsten bzw. negativsten Nettosalden.
Ein interessantes Ergebnis hierbei ist, dass sich die gegenldufige Beziehung erwartungs-
gemaf fiir beide untersuchten Modulationsszenarien beobachten lésst, jedoch variiert
sie nicht in ihrer Stidrke. Die hoheren Kiirzungssétze und die progressive Komponente
im Modulationsszenario II (gemé&s3 des Health Check der EU-Agrarpolitik im Jahr 2008)
vergroflern demnach nicht den Kohasionseffekt dieses Instruments.

Offenbar ist es der EU gelungen, durch die Implementierung der Modulation in gewissem
Maf$ zum Kohésionsziel beizutragen. Mehr als ein partieller Beitrag war nicht zu erwarten,
da die Implementierung der Modulation auf dem politischen Markt fiir Protektion
entstanden ist. Alle beteiligten Mitgliedstaaten sind an einer fiir sie giinstigen Aus-
gestaltung und insbesondere die Mitgliedstaaten mit hohen Finanzierungsanteilen am
EU-Budget an einer Begrenzung der Umverteilungskomponente interessiert. So war
offensichtlich, dass die Mindestsatzregelung bei der Verteilung der Modulationsmittel
eine noch stirkere Umverteilung verhindert. Dies wirkt sich vor allem positiv fiir
Deutschland und Frankreich aus, die zusammen im Szenario II rund 1 Mrd. € als

? Der Spearmansche Rangkorrelationskoeffizient zwischen dem BIP und dem Netto-
saldo betrdgt sowohl im Szenario I wie auch im Szenario II -0,682.
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zusitzliche direkte Modulationsmittel erhalten, um den jeweiligen Mindestsatz
von 80 % bzw. 90 % zu erreichen. Speziell fiir Deutschland wiirde sich bereits eine
Absenkung des Mindestsatzes von 90 % auf 80 % deutlich bemerkbar machen.

Was wiirde eine Weiterfithrung der Modulation nach dem Jahr 2013 bedeuten? Die
Modulation bietet ein Instrument, den Ausbau der zweiten Sidule weiter fortzufiihren,
und vor dem Hintergrund der Wirtschafts- und Agrarstruktur in den ,neuen” Mitglied-
staaten ist ein Kohasionseffekt zu erwarten. Die Ergebnisse der beiden Szenarien haben
gezeigt, dass die Effekte der Modulation sehr stark von den genauen Regelungen bei der
Kiirzung der Direktzahlungen und der Verteilung der Fordermittel zur Aufstockung
der zweiten Sdule abhéngen. Tendenziell werden die ,neuen” Mitgliedstaaten eher
von der Modulation profitieren als die EU 15, da sie tiber relativ grofie Anteile der
landwirtschaftlich genutzten Fldche und mit Ausnahme der Tschechischen Republik
tiber relativ grofe Anteile der Beschiftigten in Landwirtschaft verftigen. Beides wirkt
sich positiv auf den Verteilungsschliissel aus und damit zu Gunsten der ,neuen”
Mitgliedstaaten. Aufierdem ist das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf bei in diesen Mitglied-
staaten eher unterdurchschnittlich, was ebenfalls eine Korrektur des Verteilungsschliissels
zu Gunsten der ,neuen” Mitgliedstaaten nach sich ziehen wiirde.

Durch die Modulation und insbesondere den Abbau der ersten Saule der GAP sind Effekte
im Hinblick auf die agrarpolitischen Ziele, z.B. auf die Produktivitit und Wettbewerbs-
fahigkeit der Landwirtschaft, zu erwarten. Diese Wirkungen standen hier nicht im
Vordergrund, wéren aber in weiterfiihrenden Arbeiten zu untersuchen. Zentral ist hier
auch die Frage, welche Effekte die Fordermittel in der ersten bzw. zweiten Saule auf der
Produktionsseite auslosen. Zahlreiche Studien haben gezeigt, dass auch entkoppelte
Direktzahlungen nicht vollkommen produktionsneutral sind. Beispielsweise konnen
Direktzahlungen Einkommens- und Wohlstandseffekte zugesprochen werden oder
zumindest eine gewisse Risikoabsicherung (Hennessy 1998, Chau und De Gorter 2005,
Key und Roberts 2009, Sckokai und Moro 2006). Der Beitrag von Key und Roberts (2009)
zeigt, dass ungebundene Direktzahlungen (und selbst lump-sum Transfers) unter
bestimmten Bedingungen, wie einem relativ unattraktiven nichtlandwirtschaftlichen
Arbeitsmarkt, zu beachtlichen Produktionseffekten fithren konnen. Tranter et al. (2007)
kommen in ihrer Untersuchung fiir Grofibritannien, Deutschland und Portugal zu
dem Ergebnis, dass durchschnittlich rund 70 % der Produzenten ihre Produktion als
Folge der entkoppelten Direktzahlungen nicht verandern.

Innerhalb der zweiten Sdule hangen die Produktionseffekte stark davon ab, wie die
Modulationsmittel verwendet werden. Diese Entscheidung liegt in den Mitgliedstaaten
und wird dementsprechend unterschiedlich ausfallen. So kénnte eine Ausweitung von
Agrarumweltmafinahmen beispielsweise zu einer Verringerung der Produktionsmenge
fithren, wahrend die Ausweitung eines Agrarinvestitionsférderungsprogramms je
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nach Ausgestaltung zu einem Anstieg (Investition in Kapazitidtsausweitung) oder zu
einer Verringerung (Investitionen in Rationalisierungsmafinahmen) der Beschiftigung
fithren konnte.

Generell ist zu beachten, dass die Verwendung der Modulationsmittel in der zweiten
Sdule wesentlichen Einfluss darauf hat, wie Produzenten von der Modulation betroffen
sind. Erfolgt die Aufstockung tiberwiegend in Forderprogrammen, die sich direkt an
Produzenten richten, kénnen diese deutlich profitieren. Erfolgt die Aufstockung
hingegen in Forderprogrammen, die sich an Kommunen richten, werden Produzenten
tendenziell negativ von der Modulation betroffen sein. Des Weiteren kann man davon
ausgehen, dass die Férdermittel bei den Produzenten zu Lasten von Betrieben auf
relativ gtinstigen Standorten umverteilt werden.

5.2 Die Sichtweise Deutschlands

Aus der Sicht Deutschlands erscheinen sowohl die dargestellten nationalen Verteilungs-
effekte der Modulation wie auch die Verteilungseffekte zwischen den Bundesléndern
interessant. Auch in Deutschland, wie in der EU, ist die Angleichung der Lebensver-
hiltnisse im Raum ein wichtiges regionalpolitisches Ziel. Zudem stellt sich auf der
Grundlage der Analyse von Wohlstandswirkungen in diesem Beitrag die Frage, ob aus
nationaler Sicht Implikationen fiir zukiinftige Anpassungen der Modulationsregeln
abgeleitet werden kénnen.

Fiir die Bundesldander hat die Analyse ergeben, dass vor allem Bayern, Niedersachsen
und die ostdeutschen Flachenldnder stark von den Kiirzungen betroffen sind. Auch
zeigen die Ergebnisse, dass die progressive Komponente der Modulation in Szenario II
zwar zu einem deutlichen Anstieg der Kiirzungen in den ostdeutschen Bundeslandern
kommt. Allerdings fiihrt der Verteilungsschliissel, nach dem die Modulationsmittel zur
Aufstockung der zweiten Sdule zwischen den Bundeslindern verteilt werden, dazu,
dass den ostdeutschen Bundeslandern relativ viele Fordermittel zukommen. Selbst im
Szenario II sind die Wohlfahrtseffekte fiir die Bundesldnder im Westen Deutschlands
wesentlich negativer als im Osten. Auch an dieser Stelle lassen sich weiterfithrende
Berechnungen zum Kohésionseffekt auf nationaler Ebene durchfithren, wenn die
Kiirzungen und Aufstockungen bzw. die Nettosalden der Modulation auf Bundesland-
ebene dem wirtschaftlichen Entwicklungsstand der Bundesldander gegentibergestellt
werden. Wieder sind alle Variablen in Pro-Kopf-Grofien gemessen.

Fiir die Bundeslander Deutschlands ergibt sich, anders als fiir die EU, keine signifikante
Beziehung zwischen dem wirtschaftlichen Entwicklungsstand und dem Nettosaldo.!

1 Die Analysen beruhen auf Daten fiir das Jahr 2009.
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Die Wechselwirkungen zwischen den Verteilungseffekten der Modulation und den Zielen
der Kohésionspolitik hangen demnach wesentlich von der regionalen Ebene ab, die
betrachtet wird. Ein Kohésionseffekt auf dieser regionalen Ebene liegt fiir Deutschland
somit nicht vor. Auffallend ist jedoch, dass das Vorzeichen der Korrelation in den beiden
Modulationsszenarien ein anderes ist. Wahrend das BIP und der Nettosaldo im
Modulationsszenario I eine negative Beziehung zueinander aufweisen, so kehrt sich diese
im Modulationsszenario II um. Ein zentraler Grund hierfiir ist die progressive Komponen-
te in den Kiirzungen der Direktzahlungen, wovon insbesondere die ostdeutschen
Bundeslander betroffen sind.

Werden die Wechselwirkungen zwischen den Kiirzungen der Direktzahlungen und dem
wirtschaftlichen Entwicklungsstand betrachtet, dann zeigt sich eine signifikant negative
Beziehung." Ein solches Ergebnis erscheint zunéchst tiberraschend, da demnach die
Kiirzungen in jenen Bundesldndern besonders ausgeprigt sind, die ein vergleichsweise
geringes BIP aufweisen. Es ist darauf zurtickzufiihren, dass es insbesondere in den neuen
Bundesldandern, welche die bundesweit niedrigsten BIP pro Kopf besitzen, zu den
hochsten Kiirzungen kommt. Fiir die vergleichsweise wohlhabenderen Bundeslander
Bayern, Baden-Wiirttemberg und Hessen lassen sich andererseits die geringsten
Kiirzungen beobachten. Fiir die Aufstockung der zweiten Sédule in den einzelnen
Bundesldndern liegt ebenfalls ein signifikanter negativer Zusammenhang mit dem BIP
vor.”? So wird deutlich, dass vor allem die Regionen mit einem vergleichsweise geringen
BIP eine hohere Aufstockung erhalten.

Aus deutscher Sicht kann man als Fazit ziehen, dass von der gesamten Modulation in
der GAP kein positiver, aber auch kein negativer Beitrag zum regionalpolitischen Ziel
der Angleichung der Lebensverhiltnisse in Deutschland erwartet werden kann. Dabei
ist zu beachten, dass insbesondere die Verteilungswirkungen der Verwendung der Mittel
der zweiten Siule in hohem MafSe durch nationale Entscheidungen mitbestimmt werden,
denn in Deutschland entscheiden die Bundeslidnder tiber die Verwendung der
Modulationsmittel.

Wiirde Deutschland die Modulationsregelung aus wohlfahrtsékonomischer Sicht isoliert
betrachten, wiren weitere Implikationen aus der vorstehenden Analyse abzuleiten. Bei
der Implementierung der Modulation oder ihrer Anderung wiren dann Regeln optimal,
die den nationalen Nettosaldo moglichst giinstig gestalten. Besonders wichtig aus
deutscher Sicht ist, wie sich gezeigt hat, der Mindestsatz der Riickfliisse. Die Unter-

! Der Spearmansche Rangkorrelationskoeffizient zwischen dem BIP und den Kiirzungen
der Direktzahlungen betridgt im Szenario I -0,812 und im Szenario II -0,838.

2 Der Spearmansche Rangkorrelationskoeffizient zwischen dem BIP und den Aufstockun-
gen in der zweiten Sdule betrdgt sowohl im Szenario I wie auch im Szenario II -0,832.
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suchung der Modulationsszenarien hat gezeigt, dass mit der Mindestgrenze, die den
Anteil der gekiirzten Mittel bestimmt, die ein Land zurtickerhalten soll, eine sehr
wirkungsvolle Beschriankung innerhalb der Verteilungsregeln zur Begrenzung des
Umfangs an Umverteilung besteht.

5.3 Die Sichtweise der Bundeslinder

In den empirischen Berechnungen zu den Verteilungseffekten (Kapitel 4) werden auch
Nettosalden als Folge der Modulation berechnet. Diese Nettosalden und die darin
enthaltenen neuen Riickfliisse aus der zweiten Siule decken die Zahlungsstréme der
EU-Ebene in die Bundesldnder ab. Man kann zusammenfassen, dass die Berechnungen
zu den Nettosalden in Kapitel 4 zeigen, ob mit den Regeln der Modulation mehr
EU-Gelder oder weniger das Bundesland erreichen als in der hypothetischen Situation
ohne Modulation.

Fiir eine umfassende Analyse der Wohlfahrtswirkungen der Modulation aus der Sicht
der Bundeslinder miisste man noch einen Schritt weitergehen. Es miisste berticksichtigt
werden, dass mit einer Mehrnutzung der zweiten Séule auch Kofinanzierungsbedarf
entsteht. Dieser ist nicht unbedeutend und betragt auf der Ebene des Bundes und der
Lander, in Abhangigkeit von der wirtschaftlichen Lage der betroffenen Regionen,
zwischen 50 % und 20 % der Gesamtausgaben fiir eine Mafinahme der zweiten Sdule.
Der regionale Kofinanzierungsbedarf fallt in wirtschaftlich relativ starken (schwachen)
Regionen grofer (kleiner) aus. Dabei ist anzumerken, dass sich der Kofinanzierungs-
bedarf in Deutschland in der Relation 60 : 40 zwischen Bund und Bundesland aufteilt.
Eine umfassende Wohlfahrtsanalyse der Modulation aus der Sicht eines einzelnen
Bundeslandes miisste bei einer Analyse aller Nettozahlungen zusétzlich berticksichtigen:

* dass von der Ebene des Bundes eine Mitfinanzierung von neuen MafSinahmen der
zweiten Sdule im Bundesland erfolgt;

* dass eigene Aufwendungen tiber den Kofinanzierungsanteil des Bundeslandes an
den zusitzlichen Mafinahmen der zweiten Saule im eigenen Bundesland nétig sind;

* dass das eigene Bundesland iiber seinen Steueranteil am nationalen Budget alle
zusétzlichen Mafinahmen der zweiten Sdule in allen Bundeslandern mitfinanziert.

Das Vorzeichen des zusitzlichen, nicht berticksichtigten Nettotransfers ist a priori

nicht bestimmt und héngt wieder von strukturellen Charakteristika des betreffenden
Bundeslandes ab.
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6 Fazit

Es war das Ziel dieses Beitrags, Wohlstands- und Verteilungswirkungen als Folge der
Modulation in der Gemeinsamen Agrarpolitik zu analysieren. Es stellte sich heraus,
dass die Modulation auf vergleichsweise komplizierten Regelungen beruht. Offenbar
sind divergierende nationale und regionale Interessenlagen eingeflossen. Obwohl die
Modulation eine gewisse Abkehr von traditionellen Instrumenten der Européischen
Agrarmarktpolitik impliziert, gewinnt man den Eindruck, dass auch die Modulations-
regelungen auf dem politischen Markt fiir Protektion entstanden sind. Die entstehenden
Verteilungswirkungen zwischen Mitgliedstaaten belegen trotzdem, dass die Umsetzung
der Modulation insgesamt einen Schritt hin zum makroékonomischen Kohésionsziel
darstellt.

Die Untersuchung der Modulationsszenarien hat gezeigt, dass die Effekte der Modulation
aufgrund der unterschiedlichen Agrarstruktur in den Mitgliedstaaten und den
Bundesldndern in Deutschland sehr unterschiedlich ausfallen. Auf Ebene der Mitglied-
staaten konnte gezeigt werden, dass die Modulation zu einer Umverteilung zwischen
den Mitgliedstaaten der EU fiithrt. Tendenziell verlduft diese von Staaten mit einer eher
groflen strukturierten Landwirtschaft und relativ wenigen Zahlungsempfangern hin zu
Mitgliedstaaten mit einer eher klein strukturierten Landwirtschaft mit vielen Zahlungs-
empfangern. Dabei bildet die Mindestgrenze von 80 % bzw. 90 % der Modulationsmittel,
die in einen Staat zurtickfliefSen sollen, in dem die Kiirzung erfolgte, eine wesentliche
Beschrankung gegentiber einer hoheren Umverteilung.

Des Weiteren hat die Analyse ergeben, dass die Modulation innerhalb von Deutschland
eine Umverteilung von west- zu ostdeutschen Bundeslandern vornimmt. Dieses
Ergebnis ist auch im Fall der Modulation mit einer Progression fiir Direktzahlungen
von mehr 300.000 € je Empféanger giiltig, d. h. dass die Bundesldnder im Osten
Deutschlands nicht in besonderem MafSe von der Modulation benachteiligt werden.
Interessanterweise ergeben sich unterschiedliche Kohasionswirkungen auf europaischer
Ebene im Vergleich der Mitgliedstaaten und auf deutscher Ebene im Vergleich der
Bundesldnder. Auf EU-Ebene ist der Pro-Kopf-Saldo aus der Aufstockung der zweiten
Séule und der Reduzierung der Direktzahlungen negativ mit dem Pro-Kopf-Einkommen
der Mitgliedstaaten korreliert. Es ergibt sich eine gewisse Angleichung des Pro-Kopf-
Einkommens durch die Modulation insgesamt. Auf deutscher Ebene ist es nicht so: Es
liegt keine Korrelation zwischen den Nettosalden pro Kopf an die Bundesldander und
dem Pro-Kopf-Einkommen in diesen Bundeslandern vor.

Wie die Modulationsregelung auf die sektorspezifischen Ziele der Agrarpolitik,

insbesondere auf die Produktivitdt und Wettbewerbsfahigkeit in der Landwirtschaft
wirkt, ist in separaten Arbeiten genauer zu untersuchen.
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1 Einfliihrung und Zielsetzung

Im Jahr 2003 begann eine grundlegende Umgestaltung der Gemeinsamen Agrarpolitik
(GAP) der Européischen Union mit dem Ziel, die Uberschiisse der Agrarproduktion zu
verringern und gleichzeitig die Umwelt in einem guten Zustand zu erhalten und diesen
zu verbessern. Dabei wurde die zuvor an die Produktion gekoppelte Unterstiitzung der
Landwirtschaft durch Zahlungen fiir eine landwirtschaftliche Nutzung unter Einhaltung
bestimmter Umwelt- und Tierschutzstandards abgelost (Artikel 5 und Anhang IV der
Verordnung (EG) Nr. 1782/2003). Die sogenannten Cross Compliance Regelungen
fiihrten zu einer ganzen Reihe von Anpassungsprozessen in der Landwirtschaft.

Vor dem Hintergrund der aktuellen wirtschaftlichen Entwicklungen, der Diskussion um
Klima- und Ressourcenschutz und einer fortschreitenden Entleerung léndlicher Réume
stellt sich die Frage, wie die Weichen der kiinftigen Agrarpolitik nach 2013 gestellt
werden miissen. Insbesondere wird deutlich, dass die EU-Agrarforderung kiinftig klar
begriindeter Ziele und Strategien bedarf, um die 6ffentlichen Gelder zielgerichtet
einzusetzen. In diesem Zusammenhang sind der Schutz der Umweltressourcen und die
Sicherung der 6kologischen Nachhaltigkeit zentrale européische Politikbereiche, zu
denen die Landwirtschaft mit ihrem Nutzungsanteil von 53 % der Flache Deutschlands
entscheidend beitragen kann.

Die Vision fiir eine moderne Agrarpolitik ist, die europdische Landwirtschaft so
weiterzuentwickeln und zu lenken, dass sie sowohl moderne Technologien z.B. in
Pflanzenschutz und Nahrstoffmanagement einsetzt und dadurch hohe und effiziente
Ertragsleistungen erzielt, gleichzeitig aber auch eine langfristig nachhaltige Umwelt-
sicherung gewéhrleistet.

Hauptziel der vorliegenden Studie ist es, die Politikvorschlédge zur Reform der Gemein-
samen Agrarpolitik (GAP) hinsichtlich ihrer voraussichtlichen Umweltwirkungen zu
analysieren und zu bewerten. Dabei wird untersucht, wie die Politikvorschlédge sich
auf die Umweltressourcen Wasser, Boden, Klima, Biodiversitit und Landschaft
auswirken. Beziiglich der zu erwartenden Umweltwirkungen wird insbesondere die
deutsche Situation betrachtet.

Aus der Analyse heraus werden Vorschldge und Empfehlungen entwickelt, wie das Feld
der 6kologischen Nachhaltigkeit in der kiinftigen Agrarpolitik berticksichtigt werden
kann. Die Zielsetzung spannt daher einen Rahmen von der Analyse und Bewertung der
Vorschldge zur Gemeinsamen Agrarpolitik aus Sicht des Ressourcenschutzes bis hin
zur innovativen Weiterentwicklung der Vorschldge unter Einbeziehung der Umwelt-
situation als zentrales europdisches Aktionsfeld der Landwirtschaft.
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2 Vorgehensweise und Methoden
2.1 Sammlung und Auswahl der Politikvorschlige

Um einen Uberblick tiber die Positionspapiere fiir die GAP nach 2013 zu bekommen,
wurden sédmtliche Politikvorschldge auf nationaler sowie européischer Ebene gesammelt
und kategorisiert. Die Sammlung und Literaturrecherche erfolgte vorwiegend per Internet.
Insgesamt wurden 28 Positionspapiere analysiert und auf ihre Detailschirfe tiberpriift.
Die wichtigsten Aussagen, beispielsweise zur Budgetierung, zu einzelnen politischen
Instrumenten oder zu verschiedenen Umweltparametern wurden in einer Ubersichts-
tabelle zusammengestellt (Tab. 1).

Im néichsten Schritt wurden aus den Vorschlidgen sechs Positionspapiere ausgewahlt und
genauer analysiert. Hierbei handelt es sich um Vorschlige, die unterschiedliche Ansitze
und politische Akteure widerspiegeln und gesellschaftlich relevant sind. Weitere
Auswahlkriterien waren das Vorliegen eines Gesamtkonzeptes sowie die Detail-
genauigkeit hinsichtlich der zu erwartenden Umweltwirkungen. Hierfiir waren
Angaben zur Hohe der Direktzahlungen, zur Ausgestaltung der Cross Compliance
Regelungen oder zur Hohe und Finanzierung der Zahlungen aus der zweiten Séule
relevant. Folgende Konzepte wurden ausgewdahlt (vgl. Kap. 4.2; eine Liste aller
analysierten Positionspapiere findet sich im Anhang):

1. Positionspapier der Bundesregierung (Bundesregierung 2010)

2. Konzept nach Heiflenhuber und Hofer (Heifsenhuber 2008, Hofer et al. 2009)
3. Konzept nach Bureau und Mahé (Bureau & Mahé 2008)m

4. Konzept des Sachverstiandigenrates fiir Umweltfragen (SRU 2009)

5. Konzept der Verbdndeplattform in Deutschland (Euronatur & Arbeitsgemein-
schaft bauerliche Landwirtschaft et al. 2010)

6. Konzept des Instituts fiir Agrarékologie und Biodiversitit (IFAB 2010 a, b)
2.2 Szenarioanalyse auf der Ebene landwirtschaftlicher Betriebe
In der vorliegenden Untersuchung sollen die Auswirkungen der verschiedenen
Politikvorschlige auf landwirtschaftliche Betriebe in Deutschland abgeschitzt werden.

Um mogliche Entwicklungen aufzuzeigen und transparent zu machen, wurden auf
der Basis von Daten aus dem Testbetriebsnetz (BMELV 2010a) verschiedene Szenarien
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entwickelt. Die vorliegende Szenarioanalyse kann dabei nur eine grobe Einschétzung
der Auswirkungen auf landwirtschaftliche Betriebe in Deutschland liefern, da viele
Variablen aufgrund der wenig konkreten Politikvorschldge nicht bekannt sind.

Fiir die Analyse wurden Durchschnittsbetriebe aus folgenden Betriebsformen aus-
gewdhlt: Ackerbau, Milchvieh, Futterbau, Veredlung und 6kologisch wirtschaftende
Betriebe. Datengrundlage waren die Buchfiihrungsergebnisse aus dem Testbetriebsnetz
der BMELV-Statistik im Wirtschaftsjahr 2008/09 (BMELV 2010a). Diese Buchfithrungs-
abschliisse werden nach einheitlichen Regeln und von reprisentativ ausgewahlten
Betrieben in ganz Deutschland erstellt. Sie enthalten neben den skonomischen Kennzahlen
eine detaillierte Auflistung der durchschnittlichen Zahlungen aus der ersten und zweiten
Séule der GAP . Fiir die Berechnungen wurden bei den Betriebsformen Ackerbau, Milchvieh,
Futterbau und Veredlung die Buchfiihrungsergebnisse von Haupterwerbsbetrieben der
jeweils mittleren Grofsenklasse (Europédische Grofseneinheit (EGE): 40 - 100) ausge-
wihlt. Eine Ausnahme waren die ckologisch wirtschaftenden Haupterwerbsbetriebe,
bei denen aufgrund der geringen Zahl der reprasentierten Betriebe keine Einteilung
nach Grofienklassen vorliegt. Hier wurde die Betriebsform Futterbau mit der hochsten
Zahl der reprasentierten Betriebe analysiert.

Fiir jeden Durchschnittsbetrieb wurde zunichst die wirtschaftliche Ist-Situation
2008/2009 untersucht. Hierzu wurde die Summe der Direktzahlungen und Zuschiisse
mit dem Betriebseinkommen verglichen. Das Betriebseinkommen’ ist eine wichtige
o6konomische Kennzahl, die als Indikator fiir die Wertschopfung eines Betriebes steht.

In den Direktzahlungen und Zuschiissen sind neben der entkoppelten Betriebspramie
auch die Zahlungen der zweiten Siule, z.B. fiir Agrarumweltmafinahmen, enthalten.
Letztere sind fiir die Abschitzung der Umweltwirkungen der GAP entscheidend: Sie
werden in den Ergebnissen hervorgehoben. Fiir die Berechnung der Szenarien wurde
eine konstante Betriebs- und Produktionsstruktur angenommen. Anpassungsprozesse
werden also nicht mit einbezogen, aber in der Diskussion erortert.

! Definition Betriebseinkommen: Gewinn bzw. Jahresiiberschuss vor Steuern zuziiglich
Pachtaufwand, Zinsaufwand und Personalaufwand. Kennzahl entspricht der Summe
aller im Unternehmen erzielten Faktoreinkommen, d. h. Betrag, der zur Entlohnung
aller im Unternehmen eingesetzten Faktoren zur Verfiigung steht (BMELV 2008).
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2.3 Bewertung der Politikvorschlige unter besonderer Beriicksichtigung
der Umweltwirkungen

Zur Bewertung der ausgewéhlten Politikvorschldge wurden ein Katalog mit Leitfragen
entwickelt und einheitliche Bewertungskriterien definiert. Eine direkte Beurteilung der
Auswirkungen auf die Umweltparameter Boden, Wasser, Klima, Biodiversitdt und
Landschaft war in den Modellbetrieben aufgrund fehlender betriebsspezifischer Daten
nicht moglich. Die Leitfragen wurden inhaltlich in verschiedene Schwerpunkte gegliedert.
Im Mittelpunkt der Bewertung stehen die umwelt- und naturschutzfachlichen
Anforderungen. Weitere Schwerpunkte sind das Zahlungssystem und das administrative
System. Beide sind fiir die Umsetzung und Akzeptanz der umweltrelevanten Maf3-
nahmen von Bedeutung (Zusatzbezahlung, Biirokratieaufwand, Kontrollmechanismen).
Des Weiteren werden die Auswirkungen auf den einzelnen landwirtschaftlichen Betrieb
betrachtet, z. B. die ausgezahlte Pramienhdhe. Die Bewertung erfolgt nach einer
finfstufigen Skala.
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3 Auswirkungen der Landwirtschaft auf die natirlichen Ressourcen

Die landwirtschaftliche Nutzung wirkt sich sowohl auf die abiotischen Ressourcen
Boden, Wasser, Klima als auch auf die biotischen Ressourcen wie die Artenvielfalt aus.
In den vergangenen Jahrzehnten sind durch zunehmende Intensivierung der Land-
wirtschaft in vielen Regionen Europas Umweltprobleme entstanden oder haben sich
verscharft (z. B. EEA 2009, Kleijn et al. 2009, EBCC 2008, Votisek et al. 2010). Der
Klimawandel, an dem die Landwirtschaft durch die Freisetzung klimarelevanter Gase
beteiligt ist, die Wasserknappheit und -verschmutzung sowie der Verlust der Arten-
vielfalt in Agrarlandschaften sind die zentralen Umweltprobleme des 21. Jahrhunderts,
auch aus globaler Sicht (UNEP 1999). Letztere wurden beim Health Check der GAP
von der EU-Kommission als ,neue Herausforderungen” definiert (Europaische
Kommission 2008, Europaische Kommission 2009). Hierzu werden im Folgenden
einige kurze exemplarische Hinweise gegeben:

Boden- und Wasserschutz: Nihrstoffeintrage aus der Landwirtschaft stellen nach wie
vor eine der Hauptbelastungen der Gewiésser in Europa dar. Wahrend in Deutschland
die Stickstoff- und Phosphateintridge aus urbanen Gebieten von 1983 bis 2005 um 70 %
zuriickgegangen sind, blieben die Eintrdge aus landwirtschaftlichen Quellen im selben
Zeitraum auf gleichbleibend hohem Niveau (UBA 2010b). Zudem ist die Landwirtschaft
in Deutschland mit mehr als 61 % der Gesamtstickstoffimissionen in Gewdasser der
grofite Verursacher nachgewiesener Stickstoffbelastungen (UBA 2008).

Klimaschutz: Obwohl die Landwirtschaft in Deutschland mit nur etwa 13 % an den
gesamten Treibhausgasemissionen beteiligt ist, ist sie die Hauptquelle der Emissionen
von Methan und Lachgas (BMELV 2006). Die beiden Treibhausgase stammen aus der
Wiederkéduerverdauung (Methan) und aus der Ackernutzung (Lachgas, Kohlendioxid).
Zusitzlich werden durch Landnutzungsanderungen, wie Griinlandumbruch, Moor-
entwiésserung oder durch den Anbau humuszehrender Feldfriichte wie Silomais, grofie
Mengen an Kohlendioxid freigesetzt. Der damit verbundene Abbau von Bodenhumus
fiihrt zu erheblichen Kohlenstoffverlusten (z. B. Byrne et al. 2004, Korschens et al. 2004,
Leithold & Hiilsbergen 1998).

Biodiversitit und Landschaft: Wahrend die Landwirtschaft in den vergangenen
Jahrhunderten zur Entstehung neuer Lebensraume beigetragen hat, ist die intensive
landwirtschaftliche Nutzung heute ein Hauptfaktor fiir den Lebensraum- und
Artenverlust der Kulturlandschaft. Hohere Diingergaben, fritherer und héufigerer
Schnitt sowie eine intensivere Beweidung wirken sich direkt auf die Pflanzen und Tiere
aus (Bakker 1989, BfN 2008, Gtinther et al. 2005). Auf Ackerfldchen sind Herbizideinsatz,
hohe und dichtwachsende Kulturen, enge Fruchtfolgen oder der Wegfall von Klein-
strukturen und Brachflachen als wesentliche Ursachen zu nennen. Die Trends gelten
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nicht nur fiir Deutschland, sondern auch fiir Europa (EEA 2009, Kleijn et al. 2009).
Zusitzlich ist in Deutschland der Griinlandanteil, vor allem durch Griinlandumbruch,
zwischen 2003 und 2008 um etwa 4 % zurtickgegangen (BfN 2009).

Auf Ebene der Arten belegt der sogenannte Farmland Bird Index flichendeckend fiir
Europa den Riickgang der Feld- und Wiesenvogelarten. In den vergangenen 44 Jahren
ging die Individuenzahl der Vogelarten in der Agrarlandschaft um 44 % zurtick,
wéhrend der Riickgang der Waldvogelarten nur 9 % betrug (EBCC 2008; Gregory et al.
2005). Auch in Deutschland sind Feld- und Wiesenvogel gefdhrdet, vor allem die
Feldlerche, der Grofse Brachvogel und das Braunkehlchen (Flade et al. 2008, Sudfeldt
et al. 2009). Auch bei Schmetterlingen in Griinlandhabitaten ist in ganz Europa seit 1990
ein Riickgang um 60 % festzustellen (Van Sway et al. 2010). So sind in Deutschland
zahlreiche Arten der Agrarlandschaft gefdhrdet (Binot et al. 1998).

Die Beispiele zeigen, dass die heutige Landwirtschaft negative Auswirkungen auf die
nattirlichen Ressourcen hat. Die Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik im Jahr 2003
konnte die Trends offensichtlich nicht aufhalten (z. B. Nitsch & Osterburg 2007, Oster-
burg et al. 2009, Oppermann et al. 2009/2010, Boccaccio et al. 2009 a, Boccaccio et al.
2009 b). Auch der Health Check brachte bislang nicht die geforderten Verbesserungen
im Bereich Biodiversitdt oder Klimaschutz (Tietz 2010).

4 Ergebnisse
4.1 Vergleichende Auswertung der Politikvorschlige

Die analysierten Positionspapiere unterscheiden sich stark hinsichtlich Umfang,
Detailgenauigkeit und konzeptioneller Vollstandigkeit. Viele Papiere fokussieren nur
auf bestimmte Elemente der Agrarpolitik, z. B. auf die Direktzahlungen. Ein Gesamt-
konzept stellen nur wenige Politikvorschlége vor. Im Wesentlichen lassen sich aus den
Positionen zwei Trends ableiten: Wihrend die einen weitestgehend an der derzeitigen
Politik festhalten (Bundesregierung, DBV), fordern die anderen eine grundlegende
Reform, in der Gemeinwohlleistungen gezielt honoriert werden. Die letztere Gruppe
untergliedert sich nochmals in Vorschlédge, die einen Wegfall der ersten Sdule und eine
zielgerichtete zweite Sdule fordern (Verbandeplattform Deutschlands) und in Konzepte,
die hohere Anforderungen fiir Erste-Sédule-Zahlungen sowie eine zielgerichtete zweite
Sédule verwirklichen wollen (SRU, DVL).
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Tabelle 1: Ubersicht iiber die analysierten Positionspapiere und deren Aussagen
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v = es werden mehr oder weniger ausfihrliche Aussagen zu dem Thema getroffen,

v v = es werden konkrete Vorschldge vorgestellt, ~ = das Thema wird als Schlagwort
erwadhnt oder indirekt angesprochen, k. A. = keine Aussage. Die Literaturangaben
(Positionspapiere mit Abkirzungen) sind im Anhang zusammengestellt.
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Aussagen zur Forderstruktur, Finanzierung und zu bestehenden

politischen Instrumenten

In fast allen Positionspapieren werden inhaltliche Aussagen zur ersten und zweiten
Séule getroffen (vgl. Tab. 1). Auch zum Férderumfang der ersten und zweiten Saule
finden sich Auflerungen, die jedoch meist nicht iiber , Férderumfang beibehalten”
oder ,Forderumfang reduzieren” hinausgehen. Zur Frage der Finanzierung der beiden
Séulen sprechen sich die einen fiir eine Beibehaltung der 100 %igen EU-Finanzierung
der ersten Sdule und der nationalen Kofinanzierung der zweiten Siule aus, wiahrend
andere z.T. einen einheitlichen nationalen Kofinanzierungssatz fiir beide Siulen fordern,
um die Mafinahmen der landlichen Entwicklung nicht zu benachteiligen. Auf bestehende
Instrumente der Agrarpolitik gehen die Papiere sehr unterschiedlich ein. Bei Cross
Compliance weichen die Meinungen stark voneinander ab und reichen von , beibehalten”
bis hin zu ,,abschaffen”. Die Ausgleichszulage wird ebenfalls als Instrument thematisiert,
bei dem es Weiterentwicklungsbedarf gibt.

Aussagen zum Ressourcenschutz

Ein Grofsteil der Papiere betont die Notwendigkeit, Umweltziele verstdrkt in der GAP
zu berticksichtigen. Von den sehr allgemeinen Zielen kommen jedoch nur wenige zu
konkreten Zielen. So schlagt die Verbandeplattform in Deutschland z. B. einen maximalen
Uberschuss von 60 kg Stickstoff pro Hektar und Jahr vor. Viele Umweltverbiande
gehen in ihren Vorschldgen detailliert auf Agrarumweltmafinahmen (AUM) ein. Sie
fordern eine deutliche Aufstockung der Finanzmittel und einen hoheren EU-Anteil bei der
Finanzierung der Programme. Ebenfalls wird auf eine inhaltliche Weiterentwicklung
gedréngt, z. B. hinsichtlich des Klimaschutzes oder der Honorierung. Zudem werden
grofSere finanzielle Anreize gefordert, um die Akzeptanz der Programme bei den
Landwirten zu erhthen. Im Folgenden wird anhand von Beispielen die Vielfalt der
Vorschldge umrissen:

Biodiversitit: Zur Erreichung der Biodiversitétsziele werden im Wesentlichen zwei
Mafinahmen vorgeschlagen. Zum einen sollen sie tiber zielspezifisch wirkende und
weiterentwickelte Agrarumweltmafinahmen verwirklicht werden. Zum anderen soll
anstelle der entkoppelten Betriebspramie eine ,6kologische Grundpramie” gezahlt
werden. Voraussetzung dafiir ist, dass der Landwirt zehn Prozent seiner Fldche als
»Okologische Vorrangflache” bereitstellt. Ziel der Pramie ist es, flichendeckend
Mindestleistungen fiir den Umwelt- und Naturschutz sicherzustellen. Ein weiteres
Konzept ist die Férderung von sogenannten , High Nature Value farming”-Systemen.
Grundannahme dieser Systeme ist, dass eine hohe Biodiversitit in Europa héufig mit
einer extensiven Nutzung von Agrarflichen gekoppelt ist.
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Klima: Zur Verringerung von Kohlenstoffemissionen und zur Erhchung der Kohlen-
stoffbindung schlégt die EU-Kommission zusétzliche Direkthilfen tiber einfache
Vertrage vor. Viele Umweltverbande heben zudem die hohe Bedeutung des Moor-
schutzes vor. So sollen Moore nicht mehr entwissert werden und es soll ein generelles
Umbruchverbot auf moorigen und anmoorigen Boden gelten. Weiterhin wird eine
ausgeglichene Klimabilanz fiir landwirtschaftliche Betriebe gefordert, in der auch der
Input wie Futtermittel mit eingeht. Das Umweltbundesamt stellt ferner die Agrardie-
selverbilligung in Frage, die keine Anreize zur Energieeinsparung schafft.

Wasser: Viele Politikvorschldge weisen auf die europdische Wasserrahmenrichtlinie
hin und fordern eine ziigige Umsetzung. Zudem wird darauf gedrangt, die Stickstoff-
iiberschiisse in der Landwirtschaft zu beschrinken und den Wasserverbrauch zu
reduzieren. AuSerdem sollen wasserintensive Kulturen in Gebieten, die unter Wasser-
stress stehen, nicht mehr geférdert werden (z.B. in Spanien).

Boden: In Sachen Bodenschutz schldgt das Umweltbundesamt die Verabschiedung
einer europédischen Bodenrahmenrichtlinie vor. Erforderlich seien vor allem Mafinah-
men zum Humuserhalt und gegen Bodenerosion. Der SRU will Mafinahmen des
Bodenschutzes tiber die 6kologische Grundpramie regeln. Voraussetzung fiir den
Erhalt der Pramie sollte die Vermeidung von Erosion und die Erhaltung organischer
Substanz sein. Der BUND fordert ferner fiir jeden Betrieb eine ausgeglichene Boden-
humus-Bilanz und eine ausgeglichene Hoftorbilanz fiir Stickstoff und Phosphor.

Landschaft: Neben den 6kologischen Vorrangfldchen, die durch Hecken oder Bliih-
streifen positive Effekte auf die Landschaft erwarten lassen, schlagen SRU und DVL
eine starke Erhchung der Landschaftspflegemittel vor. Wichtigstes Ziel hierbei ist es,
dkonomisch wenig ertragreiche Flachen, bei denen eine Nutzungsaufgabe droht, zu
erhalten. Neben Landwirten, die die traditionellen Praktiken weiterfiihren, sollten die
Mittel auch offen fiir andere, auf Landschaftspflege spezialisierte Betriebe, sein.

4.2 Szenarioanalyse: Vorstellung der Konzepte

Im Folgenden werden das Referenzszenario und vier GAP-Reform-Konzepte vor-
gestellt. Einen Uberblick iiber die wichtigsten Aussagen der Konzepte gibt Tab. 2.
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Tabelle 2: Ausgewihlte Konzepte zur GAP nach 2013 im Uberblick: Aussagen zu

bestehenden und neuen Instrumenten sowie zur Finanzierung

1. Séule

Bestehende Instrumente:

Entkoppelte Betriebspramie beibehalten reduzieren

Cross Compliance k. A. / vereinfachen beibehalten

Neue Instrumente:

bodengebundene Tierpramie k. A. einfiihren

Grundzahlung fiir landwirtschaftliche

Bewirtschaftung k. A. k. A.

Zahlung fur benachteiligte Gebiete k. A. k. A.

Okologische Grundpramie k. A. k. A.

Ressourcenschutzkomponente k. A. k. A.

Dauergriinlandpréamie k. A. k. A.

Pramie fir Natura 2000-Fléchen k. A. k. A.

2. Séule

Bestehende Instrumente:

1. Achse: Investitionsférderung (121) k. A. k. A.

2. Achse: Ausgleichszulage (211/212) beibehalten weiterentwickeln
AgrarumweltmalRnahmen (214) KA. beibehalten

3. Achse: Diversifizierung k. A. K. A.

4. Achse: Leader (412 /413) k. A. beibehalten

Neue Instrumente:

Landschaftspflegemittel *** (nach SRU) k. A. k. A.

Finanzierung der beiden Saulen:

100% EU-Finanzierung der 1.S4ule beibehalten beibehalten

100% EU-Finanzierung priorit. MaRn. (Wasser-

Biodiversitats- u. Klimaschutz) k. A. einfiihren

Nationale Ko-Finanzierung der 2.Saule beibehalten beibehalten

abschaffen* abschaffen** reduzieren
ausbauen ausbauen vereinfachen
k. A. k. A. k. A.
einfiihren k. A. k. A.
einfiihren k. A. k. A.
k. A. einfiihren k. A.
k. A. k. A. einfiihren
k. A. einfithren einfiihren
k. A. k. A. einfithren
k. A. k. A./beschranken k.A./beschrénken
abschaffen k. A. k. A.
weiterentwickeln/
weiterentwickeln verdoppeln ausbauen
k. A. k. A. k. A.
k. A k. A. k. A.
k. A. einfihren k. A.
beibehalten/
abschaffen abschaffen beibehalten
k. A. einfiihren/ k. A. einfihren
beibehalten u.
beibehalten beibehalten differenzieren

* Die derzeitige entkoppelte Betriebspramie soll abgeschafft und dafir eine Grundzah-
lung fir landwirtschaftliche Bewirtschaftung sowie eine Zahlung fir benachteiligte

Gebiete eingeflhrt werden.

**  Statt der entkoppelten Betriebsprémie soll nur noch eine sogenannte Okologische

Grundpramie gezahlt werden.

*** |Landschaftspflegemittel sind bereits jetzt Teil der AgrarumweltmaBnahmen (214),

hier soll dies jedoch als besonderer Schwerpunkt ausgebildet werden.
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Referenzszenario: Positionspapier der Bundesregierung (Bundesregierung 2010)
Die Bundesregierung setzt sich fiir eine weitgehende Fortfithrung des derzeitigen
Modells der EU-Landwirtschaft ein. Der Weg zu einer stirkeren Marktorientierung,
zur Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit der landwirtschaftlichen Betriebe und zu
einer ressourcenschonenden, nachhaltigen Produktion solle fortgefiihrt werden.
Zudem fordert sie die Beibehaltung der pauschalen Direktzahlungen. Fiir die zweite
Sédule wird z.B. eine stirkere Ausrichtung auf spezielle Leistungen der Landwirtschaft
oder auf Mafinahmen zum Klimaschutz vorgeschlagen. In der vorliegenden Analyse
werden die Forderungen der Bundesregierung als Referenzszenario eingesetzt, bei
dem der Status Quo erhalten bleibt. Das Referenzszenario gilt als Vergleichsbasis.

Szenario I: Konzept nach Heiflenhuber (2008) und Hofer et al. (2009)

Das von Heiflenhuber (2008) verfasste und von Hofer et al. (2009) weiterentwickelte
Konzept basiert auf einem 3-Stufen-Modell, das sich an die bisherige 2-Sdulen-Struktur
der GAP anlehnt. Die erste Stufe sieht neben einer reduzierten entkoppelten Betriebs-
pramie, genannt werden 150 €/ha, eine neue Pramie fiir bodengebundene Tierhaltung
vor. Letztere soll eine wenig konzentrierte Tierhaltung starken. Konkret wird von 100
Euro pro Grofivieheinheit (GVE) fiir maximal zwei GVE pro Hektar gesprochen. Die
zweite und dritte Stufe entsprechen der derzeitigen zweiten Sdule. Darin enthalten
sind Zahlungen, mit denen EU-Ziele wie Klima- oder Biodiversitéts-schutz verwirk-
licht werden sollen und die zu mindestens 50 % durch die EU finanziert werden. Mit
Zahlungen aus der dritten Stufe werden Programme von Mitgliedstaaten oder
Regionen unterstiitzt. Fiir die Szenarioanalyse ergeben sich folgende Annahmen:

(1) Ktirzung der entkoppelten Betriebspramie auf 150 €/ha
(2) Pramie fiir bodengebundene Tierhaltung von 100 €/GVE fiir max. 2 GVE/ha

(3) alle Zahlungen aus der zweiten Sdule verandern sich nicht, auch nicht die
Ausgleichszulage fiir benachteiligte Gebiete

Szenario II: Konzept nach Bureau und Mahé (Bureau & Mahé 2008)

Die Autoren schlagen hier ein dreistufiges Vertragszahlungssystem vor. Die erste Stufe
sieht eine Grundzahlung fiir die landwirtschaftliche Bewirtschaftung in normalen
Regionen vor, genannt werden 100 oder 150 Euro pro Hektar. Die Fldchen miissen
dazu in einem guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand gehalten werden
und es miissen einige leicht kontrollierbare Umweltleistungen, wie Gewésserrand-
streifen oder die Bereitstellung einer bestimmten Fléche fiir die Biodiversitét, erbracht
werden. Die Zahlung der zweiten Stufe ist fiir Flachen in benachteiligten Gebieten
vorgesehen. In einem Beispiel®> wird von 400 Euro pro Hektar ausgegangen. Hier
gelten tiber Cross Compliance strengere Einschrinkungen als in der ersten Stufe. Die
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dritte Stufe beinhaltet sogenannte , Griine Punkt-Zahlungen” fiir besondere Umwelt-
leistungen wie die Bewirtschaftung von Natura 2000 Gebieten. Die Autoren schlagen
eine Kofinanzierung fiir alle Zuwendungen vor. Fiir die Szenarioanalyse ergeben sich
daraus folgende Annahmen:

1) Kiirzung der entkoppelten Betriebspramie in normalen Regionen auf 150 €/ha
g 9% p g
(trifft auf den Ackerbau und Veredelungsbetrieb zu)

(2) Erweiterung der entkoppelten Betriebspriamie in benachteiligten Regionen auf
400 €/ha (hier angenommen fiir den Milchvieh-, Futterbau- und Biobetrieb)

(3) Wegfall der Ausgleichszulage
(4) Alle anderen Zahlungen veréndern sich nicht

Szenario III: Konzepte des Sachverstindigenrates fiir Umweltfragen (SRU 2009)
und der Verbidndeplattform in Deutschland (Euronatur & Arbeitsgemeinschaft
biuerliche Landwirtschaft et al. 2010)

Das dritte Szenario umfasst die Konzepte des Sachverstandigenrates fiir Umwelt und der
deutschen Verbandeplattform. Beide Vorschldge fordern leistungsabhingige Zahlungen,
die gekoppelt sind an die Bereitstellung von 10 % 6kologischen Vorrangflichen und an
Mindestleistungen wie eine dreigliedrige Fruchtfolge. Zudem sprechen sich beide fiir
eine deutliche Aufstockung der Mittel fiir AgrarumweltmafSinahmen aus, der SRU
fordert hier eine Verdopplung der Mittel. GroSe Unterschiede ergeben sich bei der
Finanzierung: Wahrend der SRU fiir die 100 %ige EU-Finanzierung der 6kologischen
Grundprédmie und der EU-prioritiren AUM eintritt, fordert das Konzept der deutschen
Verbédndeplattform einen einheitlichen Kofinanzierungssatz fiir beide Saulen. Fiir das
dritte Szenario ergeben sich daraus folgende Annahmen:

(1) Abschaffung der entkoppelten Betriebspramie und Einfithrung einer 6kologischen
Grundpramie von 200 €/ha (Voraussetzung fiir den Erhalt der Pramie ist die
Einrichtung von ckologischen Vorrangfldchen auf 10 % der Landwirtschaftsfldche)

(2) Verdopplung der Zahlungen fiir Agrarumweltmafinahmen

(3) Alle anderen Zahlungen veréndern sich nicht

! Bureau & Mahé (2008) fithren auf S. 71 ein Beispiel an, bei dem ein 50 ha Betrieb in
einer benachteiligten Region bis zu 20 000 € erhalten kann (50 x 400 €).

155



In der Beispielrechnung wird davon ausgegangen, dass die Landwirte an der 6kologi-
schen Grundpramie teilnehmen und die Voraussetzungen erfiillen.

Szenario IV: Konzept des Instituts fiir Agrarékologie und Biodiversitit (IFAB 2010)
Das Konzept des IFAB entstand als Grundlage fiir die Politikberatung auf nationaler und
europdischer Ebene im Juni 2010 und wurde im Oktober 2010 auf Basis der Kommissions-
mitteilung vom 29.09.2010 weiterentwickelt.? In seinem Konzept schldgt das IFAB
Direktzahlungen im Umfang von 230 €/ha vor (unterteilt in eine Basiszahlung - reduzierte
entkoppelte Betriebspramie von 80 €/ha und eine Ressourcenschutzkomponente von
150 €/ha). Voraussetzung fiir den Erhalt der Zahlungen ist die Einhaltung der Cross
Compliance Standards, die ggf. stark reduziert werden. Die Ressourcenschutzkomponente
ist an die Bedingung gekniipft, mindestens 10 % der Betriebsfléche fiir EU-prioritdren
Ressourcenschutz (Biodiversitits-, Wasser- und Klimaschutz) bereitzustellen. Zudem
werden weitere pauschale Pramien z.B. fiir die Bewirtschaftung von Natura 2000-Flachen
und fiir Dauergriinland als Direktzahlungen empfohlen. Elementar mit den Direkt-
zahlungen verkniipft, sind die Zahlungen fiir Agrarumweltmafinahmen. Hier wird
unterschieden zwischen den EU-prioritiren AUM, die zu 90 % von der EU finanziert
werden und den regionalen AUM, die zu 50 % von der EU finanziert werden. Die
EU-prioritdren AUM sollen insbesondere auf den Ressourcenschutzflichen des Betriebes
und ggf. auf weiteren Flichen durchgefithrt werden. Die Mafsnahmenpramien und
erfolgsorientierten Zusatzpramien sollen attraktiv fiir die Landwirte sein und die
Umweltmafinahmen nachhaltig in den Betrieb integrieren.

Annahmen fiir die Berechnungen auf Basis des Konzeptes des IFAB sind:

(1) Eine entkoppelte Betriebs- und Ressourcenschutzprdamie in Hohe von
zusammen 230 €/ha fiir den Gesamtbetrieb

(2) Einfiihrung der Dauergriinlandpramie von 50 €/ha Dauergriinland
(3) Zu den bisherigen Zahlungen fiir AUM kommen Zahlungen fiir prioritire AUM.
Pauschal wird fiir alle Betriebsformen ein Betrag von 500 €/ha fiir 10 % der

landwirtschaftlichen Nutzfliche angenommen.

In der Beispielrechnung wird davon ausgegangen, dass die Landwirte bei der Ressour-
censchutzkomponente mitmachen und die Voraussetzungen erfiillen.

! Das IFAB-Konzept stammt im Wesentlichen von den Autoren dieses Beitrags. Dennoch
wird es hier vergleichend aufgenommen, um spéter Doppelungen bei der Darstellung
von Zukunftsperspektiven zu vermeiden.
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4.3 Ergebnisse der Szenarioanalyse

Analyse der Ist-Situation (Referenzszenario)

Die Bedeutung der Direktzahlungen und Zuschiisse fiir das landwirtschaftliche Betriebs-
einkommen ist je nach Betriebsform sehr unterschiedlich. Die meisten Betriebe waren
im Jahr 2008/2009 zu einem grofsen Teil von den Zahlungen abhéngig (Abb. 1). Einzige
Ausnahme ist der Durchschnitts-Veredelungsbetrieb, bei dem die Direktzahlungen und
Zuschiisse nur etwa 20 % des gesamten Betriebseinkommens ausmachten. Der Durch-
schnitts-Futterbaubetrieb erreichte mit einem Pramienanteil von 80 % den hichsten
Wert. Bei den anderen Betrieben betrug der Anteil der Direktzahlungen und Zuschiisse
iiber 50 % des Betriebseinkommens. Das hochste Betriebseinkommen erreichte der
Bio-Futterbau-Betrieb, der gleichzeitig mit rund 47.000 Euro auch die hochste absolute
Pramiensumme erhielt. Im Gegensatz zu den anderen Betriebsformen sind hier auch
die Zahlungen aus AUM von entscheidender Bedeutung,.

Abb. 1: Betriebseinkommen und Pramiensumme, aufgeteilt nach 1. Sdule-Zahlungen,
AgrarumweltmaBnahmen und anderen 2. Saule-Zahlungen im Wirtschaftsjahr
2008/2009

80.000 €
70.000 €
60.000€ -
50.000€ -
40.000€ 4 ——
30.000€ - —
20.000€ -

|
10.000€ -+ t —
oc - | L

M restl. 2. Saule-Zahlungen
AgrarumweltmaRnahmen
1. Saule-Zahlungen

Begriffserkldarungen: Betriebseinkommen: Gewinn bzw. Jahresiiberschuss vor Steuern
zuzlglich Pachtaufwand, Zinsaufwand und Personalaufwand. Die Kennzahl entspricht der
Summe aller im Unternehmen erzielten Faktoreinkommen, d.h. dem Betrag, der zur Entlohnung
aller im Unternehmen eingesetzten Faktoren zur Verfligung steht (BMVEL 2008).
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Einzelergebnisse aus den Szenarien

Das Szenario I wirkt sich unterschiedlich auf die verschiedenen Betriebsformen aus
(Abb. 2). Mit Pramienverlusten von etwa 34 % gegeniiber dem Status Quo muss der
Ackerbaubetrieb die grofiten Einbufien hinnehmen. Auch der Veredelungsbetrieb und der
Futterbaubetrieb miissen mit einer geringeren Pramienhohe rechnen. Bei letzterem kann
selbst die bodengebundene Tierpriamie den Verlust der im Referenzjahr mit 395 €/ha
sehr hohen Betriebspramie nicht ausgleichen. Bei dem Milchvieh- und dem Bio-Futter-
baubetrieben sind die Zahlungen aus der ersten Sdule nur leicht gesunken, die boden-
gebundene Tierpramie wirkt hier ausgleichend.

Im Szenario II verlieren Ackerbau- und Veredelungsbetriebe deutlich. Der Ackerbau-
betrieb erhilt noch rund die Halfte der urspriinglichen Zahlungen. Beim Milchvieh-
und beim Futterbaubetrieb kann das Niveau aus dem Referenzjahr in etwa gehalten
werden, der Milchviehbetrieb gewinnt sogar leicht (+ 2 %). Deutlicher Gewinner im
Szenario Il ist der Bio-Futterbaubetrieb mit einem Plus von 12 %. Mit der Pramie fiir
benachteiligte Gebiete von 400 €/ha konnte der Betrieb die Hohe der Zahlungen aus
der ersten Saule deutlich steigern.

Im Szenario III verlieren der Ackerbau-, der Milchvieh-, der Futterbau- und der
Veredelungsbetrieb Direktzahlungen und Zuschiisse im Umfang von 20 % bis 30 % im
Vergleich zum Referenzjahr. Deutlicher Gewinner nach dem Konzept des Sachverstin-
digenrates fiir Umwelt mit einem Plus von 20 % ist der Bio-Futterbaubetrieb, der bereits
im Referenzjahr hohe Zahlungen fiir AUM erhielt und daher vom Ausbau der
Agrarumweltzahlungen profitiert.

Im Szenario IV muss der Futterbaubetrieb mit etwa 18 % die groiten Pramienverluste
hinnehmen. Auch der Ackerbau- und der Milchviehbetrieb miissen mit weniger
Direktzahlungen und Zuschiissen auskommen. Der Veredelungsbetrieb kann in etwa
mit der gleichen Pramiensumme rechnen. Leicht hinzu gewinnt der Bio-Futterbau-
betrieb. Im Gegensatz zu den anderen Szenarien ist bei Szenario IV das Potential fiir
Betriebsanpassungsmafinahmen besonders grofs, da durch ein umfangreiches Pro-
gramm von attraktiv gestalteten EU-prioritdren Agrarumweltmafinahmen Moglich-
keiten zur Pramienaufstockung bestehen.

Die Rechenergebnisse aus den Szenarien zeigen eine unterschiedliche Auswirkung der
Pramienhohen je nach Szenario. Allerdings kénnen die Berechnungen in diesem
Rahmen nicht die differenzierten Anpassungsmechanismen berticksichtigen und
bestimmte Annahmen wie z.B. die Verdoppelung von Agrarumweltmafinahmen sind
nicht ohne weiteres umzusetzen. Dennoch helfen die Szenarien die betrieblichen
Auswirkungen abzuschétzen und die Reformvorschlige zu bewerten.
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Abb. 2: Zuschiisse in €/ha, aufgeteilt nach 1. Saule-Zahlungen, Agrarumweltmag-
nahmen und restl. 2.Sdule-Zahlungen, in den verschiedenen Szenarien S1-S4
im Vergleich zum Referenzszenario (R).

Annahmen:
S$1 (HeiBenhuber et al.):
| Flachenzahlung: 150 €/ha
Bodengeb. Tierhaltung: 100 €/GVE fiir héchstens
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I S$2 (Bureau & Mahé):
| Flachenzahlung 1. Stufe: 150 €/ha fiir
landwirtschaftliche Bewirtschaftung in normalen
Regionen bzw. Flachenzahlung 2.Stufe: 400 €/ha
| I ' fiir landwirtschaftliche Bewirtschaftung in
benachteiligten Regionen
Wegfall der Ausgleichszulage
83 (SRU / Verbandeplattform):
Okologische Grundpramie: 200 €/ha
der

' I
. | | -
' |
| I - p
v ' I S4 (IFAB):
- Basiszahlung und Okologische Ressourcen-
komponente zusammen 230 €/ha
. - Griinlandprémie: 50 €/ha
- AUM wie bisher, zuziiglich prioritare
AUM: 500 € fiir 10% der Flache

Anmerkung: Bei allen Szenarien wird eine Beibehaltung des Status quo beziiglich Anbau
von Kulturen und Nutzungsformen angenommen. AnpassungsmaBnahmen sind jedoch sehr
wahrscheinlich, kdnnen aber hier nicht berticksichtigt werden.

4.4 Bewertung der Reformkonzepte

Bewertung des Status Quo

Wie in Kapitel 3.1 erortert, muss das derzeitige System der GAP aus umwelt- und
naturschutzfachlicher Sicht als nicht zufriedenstellend bewertet werden. In Tab. 3 sind
dazu anhand von Leitfragen unter dem Punkt ,fachliche Anforderungen” die zentralen
Bewertungselemente dargestellt. Sie sind im Referenzszenario durchweg negativ bewertet,
da die Direktzahlungen der ersten Sdule pauschal erfolgen und kaum an konkrete
Umweltleistungen gekoppelt sind (vgl. Tab. 3). Mehr Umwelt- und Naturschutz in der
Flache kann so nicht erreicht werden. Das derzeitige Zahlungssystem bietet zudem
keine Anreize fiir zusitzliche Umweltleistungen. Das aktuelle administrative System
wird vor allem wegen des hohen Biirokratieaufwandes von vielen Seiten kritisiert. Es
kann jedoch als ,eingespielt” bezeichnet werden und erlaubt daher eine relativ prazise
Planung der Budgetierung.
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Tab.3: Vergleichende Bewertung der Szenarien anhand von Leitfragen

Referenz- SZ1 Szl SZllla SZllib SZIV
szenario HeiBenhu- Bureau SRU Verbénde- IFAB
ber et al. & Mahé plattform

1. Fachliche Anforderungen

Sind Umwelt- und NaturschutzmaRnahmen obligatorisch fir den Erhalt von Direktzahlungen? g =

Erfolgen die Umweltleistungen der 1. Saule zielspezifisch? (flachige Umweltanforderungen) = =

Wird die Zielerreichung in allen Regionen gewahrleistet (Intensiv- und Extensivregionen)? — —

Werden AUM von EU-prioritarer Bedeutung zu mindestens 90% von der EU geférdert? = +/-

Wird eine hohe Qualitat der Umsetzung gefordert?

Wird mehr Natur-und Umweltschutz auf Acker und Griinland erreicht?

2. Zahlungssystem

Gibt es eine Zusatzbezahlung fir die Erbringung von Umweltleistungen in der 1. Saule?

Ist die H6he der Umweltzahlungen ein Anreiz gute Qualitat zu erzielen?

Koénnen alle Landwirte bei dem neuen Férdersystem mitmachen?

3. Administratives System

Wird die Burokratie schlanker sein als bisher?

+/- = = = = +/-
Kann der Kontrollaufwand reduziert werden? +/- +/- +/- - - +
Bleibt der Kofinanzierungsanteil der Lander in einem vertretbaren Rahmen? (ungeféhr gleich) +/- + - -
Lé&sst sich das Budget gut planen? -I - + - + -
4. Einzelbetriebliche Auswirkungen
Erhalten die Landwirte weniger Prémien aus der 1. S&ule? +/- + +/- 4
Sind die Landwirte flexibel in der Wahl der UmweltmaRnahmen der 1. S&ule? — — - + - +

Legende: Antworten auf die Leitfragen

- = nein - = nein (mit Ein- | +/- = teilweise; + = ja (mit Ein-

schrankungen) unverandert schrankungen)

Nebenstehende Legende:

Antworten auf die Leitfragen

Zu beachten ist, dass die Bewertung stets sehr kritisch vorgenommen wurde, d.h. eine negative Beurteilung (-, --) erfolgte, wenn nicht eindeutig anders gerichtete diesbezligliche Aus-

sagen in den den Szenarien zugrunde liegenden Politikvorschldgen enthalten sind, die eine andere Beurteilung nahelegen. Auf die Vergabe von ?? wurde bewusst verzichtet.




Bewertung des Konzeptes von Heiffenhuber (2008) und Hofer et al. (2009)

Das Konzept von Heiflenhuber und Hofer et al. erhilt fiir die Umweltwirkungen eine
insgesamt geringe Gesamtbewertung. Hauptgrund dafiir ist, dass die Erbringung von
tiber die Cross-Compliance Verpflichtung hinausgehende Umweltleistungen nicht zu
zusitzlichen Zahlungen fiihrt. Damit ist es auch nicht wahrscheinlich, dass Umwelt-
ziele mehr als bisher angesteuert werden. Vor allem in Intensivregionen wird es
voraussichtlich nicht zu einer flichendeckenden Umsetzung von Umweltmafinahmen
kommen. Dennoch bietet das Konzept auch Vorteile, da durch Mainahmen wie die
bodengebundene Tierpramie oder die Umgestaltung der Ausgleichszulage, die
landwirtschaftliche Bewirtschaftung v.a. in benachteiligten Gebieten starker geférdert
wird. Probleme, wie die Nutzungsaufgabe auf naturschutzfachlich wertvollen Flichen,
konnen so eingegrenzt werden. Positiv zu bewerten ist, dass die Autoren die Bedeutung
von Mafinahmen zur Erreichung der EU-Ziele Klima-, Wasser- und Biodiversititsschutz
hervorheben. Fiir die Kofinanzierung schlagen sie jedoch einen EU-Anteil von
mindestens 50 Prozent vor. Im Vergleich zu anderen Konzepten, die von mindestens
90 %-EU-Kofinanzierungsanteil sprechen, ist der Wert als gering einzustufen. Die
Lander miissen je nach tatsdchlich angewendeten Kofinanzierungsanteil mit erheblichen
Mehrbelastungen rechnen. Der Biirokratie- und Kontrollaufwand nach dem Modell
von Heiflenhuber et al. wird aufgrund der Einfithrung der bodengebundenen Tier-
préamie und den neuen Regelungen zur Ausgleichszulage im Vergleich zum Status
Quo zwar steigen, da aber betriebsindividuelle Mafinahmen in der ersten Séule nicht
vorgesehen sind, wird sich der zusé&tzliche Aufwand in Grenzen halten. Bei den
einzelbetrieblichen Auswirkungen erhilt das Konzept nach HeifSenhuber et al. in der
Bewertung ein ,-”, da vor allem Ackerbaubetriebe deutliche Einbufien hinnehmen
miissen, wihrend sie bei viehhaltenden Betrieben relativ gering sind. Das bestatigen
auch die Auswertungen von Hofer et al. (2009), die nicht nur Ergebnisse fiir Deutsch-
land, sondern auch fiir andere EU-Mitgliedslander zeigen.

Bewertung des Konzeptes nach Bureau & Mahé (Notre Europe)

Hinsichtlich der Umweltwirkungen erhilt das Konzept nach Bureau & Mahé eine
durchschnittliche Gesamtbewertung. Fiir den Erhalt von Direktzahlungen sind
Umweltmafinahmen zwar obligatorisch, womit eine Zielerreichung in Intensiv- und
Extensivregionen wahrscheinlich wére. Die Umweltleistungen entsprechen aber im
Wesentlichen den bisherigen Cross-Compliance-Regelungen, die durch ,,wenige und
leicht zu kontrollierende” zielspezifische Mafsnahmen wie Gewésserrandstreifen oder
einem bestimmten Anteil der Fliche fiir die Biodiversitat ergénzt werden. Die Um-
weltleistungen der ersten Sdule erscheinen insgesamt aber wenig differenziert und
eine regionale Ausrichtung, zum Beispiel durch die Kopplung mit AUM, ist nicht
geplant. Zudem sollen die Direktzahlungen von den Mitgliedsldndern kofinanziert
werden, was die Lander zusétzlich belastet und die EU-weite Umsetzung erschwert.
Agrarumweltmafinahmen, oder nach Bureau & Mahé sogenannte Griine-Punkt-Zah-
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lungen, die von EU-weiter Bedeutung sind, werden in dem Konzept nicht hervor-
gehoben. Hier ist, wie bislang, eine 50 %ige Kofinanzierung durch die Mitgliedslander
vorgesehen. Auch eine Zusatzbezahlung fiir die Umweltleistungen der ersten Saule
oder fiir besonders gute Qualitit wird nicht vorgeschlagen. Durch die ergénzten Cross-
Compliance-Regelungen wird der Biirokratieaufwand im Vergleich zum Status Quo
etwas steigen und die Kontrollen werden voraussichtlich erhoht. Bei den einzelbetrieb-
lichen Auswirkungen erhélt das Konzept nach Bureau & Mahé die Bewertung ,+/-".
Waihrend Ackerbau- und Veredelungsbetriebe grofie Verluste hinnehmen miissen, kénnen
andere Betriebsformen mit dhnlichen Pramiensummen rechnen oder sogar profitieren.

Bewertung des Konzeptes des Sachverstindigenrates fiir Umweltfragen (SRU)

Das Konzept des Sachverstandigenrates fiir Umweltfragen erfiillt grofitenteils die
fachlichen Anforderungen aus Umweltsicht. Erhalten die Landwirte Direktzahlungen,
sind sie verpflichtet, zielspezifische Umweltleistungen wie das Einrichten von 6kologischen
Vorrangflachen auf 10 % ihrer landwirtschaftlichen Nutzflache zu erbringen. Damit ist
eine flichendeckende Umsetzung von Umweltmafinahmen wahrscheinlich. Der SRU
betont zudem eine vollstandige EU-Finanzierung von EU-prioritiren AUM. Auch eine
Zusatzbezahlung fiir die Erbringung von Umweltleistungen aus der ersten Sdule ist
vorgesehen. Zum einen wiirde die Erhaltung von tkologisch bedeutsamen Dauergriin-
land honoriert, zum anderen wiirde die Moglichkeit, Flachen mit bestimmten AUM als
okologische Vorrangfldchen einzusetzen, von Vorteil sein. Daraus ergibt sich ein
weiterer wichtiger Vorteil: die Landwirte sind flexibel in der Wahl der Umweltmaf3-
nahmen, sie konnen sich die Leistungen aus einem Katalog auswéhlen. Die Nachteile des
Systems sind ein hoherer Biirokratieaufwand mit einem weiterentwickelten Kontroll-
system sowie eine schwierigere Budgetplanung durch freiwillige und betriebsindividuelle
Zahlungen fiir AUM. Bezogen auf den einzelnen landwirtschaftlichen Betrieb, miissen
die Landwirte, wenn sie nicht an der 6kologischen Grundpréamie teilnehmen, mit
drastischen Verdnderungen, ndmlich einem kompletten Wegfall der Direktzahlungen
rechnen. Eine Basispramie fiir alle Landwirte, die die einzelbetrieblichen Auswirkun-
gen etwas abfedern kénnte, ist nicht geplant.

Bewertung des Konzeptes der Verbindeplattform in Deutschland

Das Konzept der Verbandeplattform in Deutschland erfiillt viele umwelt- und
naturschutzfachlichen Anforderungen. Allerdings ist die 50 %ige Kofinanzierung aller
Zahlungen als problematisch zu sehen. Die Durchfiihrung von Umweltleistungen wire
dadurch an die finanziellen Méglichkeiten der Mitgliedsstaaten gebunden. Obwohl
durch die Kopplung der Zahlungen an 6kologische Vorrangflichen Umweltleistungen
flichendeckend erbracht werden miissten, ist es fraglich, wie die Umsetzung in
finanzschwachen EU-Landern aussehen wiirde. Die Nachteile des Systems sind,
dhnlich wie im SRU-Konzept, ein hoherer Biirokratieaufwand sowie ein vermutlich
umfangreicheres Kontrollsystem. Was die einzelbetrieblichen Auswirkungen betrifft,
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miissten die Landwirte mit drastischen Einbufien und einem kompletten Wegfall der
Direktzahlungen rechnen, wenn sie nicht an dem neuen System teilnehmen.

Bewertung des Konzeptes des Instituts fiir Agrarékologie und Biodiversitit (IFAB)
Das Konzept des IFAB erfiillt die fachlichen Anforderungen aus Umwelt- und Natur-
schutzsicht. Um die Ressourcenschutzkomponente zu erhalten, miissen die Landwirte
mindestens 10 % der Betriebsfldchen fiir EU-prioritdren Biodiversitéts-, Wasser- und
Klimaschutz bereitstellen. Die Auswahl der Flachen und der darauf durchgefiihrten
AUM erfolgen standort- und betriebsindividuell und werden separat und angemessen
honoriert. Fiir den einzelnen Landwirt besteht so ein Anreiz Umweltmafinahmen ggf.
auch in groflerem Umfang durchzufiihren. Landwirte, die bisher schon freiwillig an
Agrarumweltmafinahmen teilgenommen haben, werden nicht benachteiligt, sie konnen
dieselbe oder eine bessere Entlohnung erhalten wie vor Einfithrung der Ressourcen-
schutzkomponente. Vorgesehen sind zudem Bonuszahlungen fiir eine besondere
Qualitédt der erbrachten Umweltleistungen (ergebnisorientierte Honorierung). Die
Landwirte entwickeln so ein ,, Qualitdtsdenken”, sie werden stirker in das Umwelt-
denken einbezogen und Umweltziele werden besser kommuniziert. Positiv zu bewerten
ist zudem die vorgeschlagene 90-100 %ige Finanzierung der EU-prioritiren AUM. Die
finanzielle Belastung fiir die Umsetzung der EU-Ziele ist damit fiir die Mitgliedslander
begrenzt und die EU-weite Umsetzung gut moglich. Hervorzuheben beim IFAB-Konzept
ist ein geplantes Beratungs- und Managementsystem, das die Landwirte vor Ort bei der
Auswahl und Beantragung der Mafinahmen sowie beim Management der Extensiv-
flichen unterstiitzt. Zertifizierte Berater sollen zum Einsatz kommen und so die
Umsetzung des Ressourcenschutzes erleichtern und durch Zertifizierung von Betrieben
den Kontrollaufwand reduzieren. Damit kann eine hohe Qualitit der Umweltleistungen
gesichert werden und ein hoherer Kontrollaufwand ist nicht notwendig, da die
zertifizierten Berater das Administrations- und Umsetzungs-Management unterstiitzen
konnen. Die Landwirte werden auf diese Weise , mitgenommen” und Unklarheiten
konnen beseitigt werden. Als Nachteil des Systems wird die schlechtere Planbarkeit
des Budgets bewertet. Die betriebsindividuelle und eine eventuelle jahrliche Neuent-
scheidungsoption fiir AUM koénnte es schwieriger machen, die Ausgaben fir AUM
genau abzuschétzen. Wie die Ergebnisse aus der Szenarioanalyse zeigen, sind die
einzelbetrieblichen Auswirkungen, auch durch die Einfithrung einer Basiszahlung fiir
alle Landwirte, relativ moderat. Nehmen die Landwirte die Ressourcenschutzkompo-
nente in Anspruch, konnen alle Betriebe, auch die Ackerbau- und Veredelungsbetriebe,
in etwa die gleichen Zahlungen erhalten, wie im derzeitigen System, und nur in sehr
intensiv wirtschaftenden Betrieben wéren ErtragseinbufSen zu erwarten.
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5 Diskussion

Viele agrarpolitischen Analysen stellen Defizite der derzeitigen Agrarpolitik fest.
Hauptkritikpunkte sind insbesondere die nicht addquat differenzierte Hohe von
Direktzahlungen und die ungentigende Erbringung von gesellschaftlich gewtiinschten
Leistungen. So nehmen trotz umfangreicher Agrarzahlungen Umweltprobleme weiter
zu. Die in der vorliegenden Studie analysierten Konzepte gehen in unterschiedlichem
Umfang darauf ein.

Im Konzept von HeifSenhuber und Hofer et al. schlagen die Autoren weiterhin pauschale,
aber reduzierte Direktzahlungen vor. Viele Betriebe, so die Autoren, sind derzeit ohne
Direktzahlungen nicht lebensfahig (Hofer et al. 2009). Sie begriinden die generelle Not-
wendigkeit von Direktzahlungen mit héheren Produktionskosten in der Européischen
Union gegentiber Exportlindern. Die hoheren Produktionskosten seien auf hohere
Lohne und ein insgesamt hoheres Kostenumfeld, z. B. hohere Kosten fiir Maschinen,
Gebidude oder Boden zuriickzufiithren. Die durch EU-Auflagen im Umweltschutz, bei
der Lebensmittel- und Futtermittelsicherheit, bei Tiergesundheit und Tierschutz
verursachten Kosten spielen dagegen nur eine untergeordnete Rolle. Neben Grote et al.
(2002) und Hirschfeld (2006) belegen auch Zimmer et al. (2010) den geringen Einfluss
von hoheren Umweltstandards auf die Produktionskosten.

Die Zahlungen der ersten Saule sollen bei HeifSlenhuber (2008) durch die zusitzlich
geplante bodengebundene Tierpramie und die Umgestaltung der Ausgleichszulage
differenzierter verteilt werden, damit die Betriebe je nach Betriebsform und Standort-
bedingungen unterschiedlich profitieren. Ziel der Reformen ist es, den Strukturwandel
mit seinen negativen Effekten fiir Umwelt und Landschaft aufzuhalten und so indirekt
die Umweltbelastungen, die z.B. durch eine intensive und konzentrierte Tierhaltung
entstehen, zu reduzieren.

Das Ziel, den Strukturwandel aufzuhalten und insbesondere Betriebe in benachteiligten
Regionen zu fordern, verfolgen auch die Agrar6konomen Bureau & Mahé. Um die
negativen Umweltwirkungen der landwirtschaftlichen Produktion effektiver zu
bremsen, vertreten sie ebenso wie der Sachverstiandigenrat fiir Umwelt und das
Plattformpapier der Verbande in Deutschland die Ansicht, alle Direktzahlungen an
gesellschaftlich relevante Gegenleistungen zu kntipfen.

Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft
und Verbraucherschutz (BMELV 2010b) fordert hingegen das Auslaufen der Direkt-
zahlungen, da die Landwirte einen grofsen Teil der Zahlungen an die Verpachter und
den Handel weitergeben und in den vergangen Jahren der Strukturwandel auch trotz
hoher Direktzahlungen weiter stattgefunden hat. Um den Strukturwandel mit den
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negativen Effekten fiir die Umwelt abzufedern, solle vielmehr die Ausgleichszulage
ausgebaut werden.

Beziiglich der zu erwartenden Umweltwirkungen fillt die Bewertung der Konzepte
sehr unterschiedlich aus. Ob konkrete Ziele, wie die Erhaltung der Biodiversitit, die
Verbesserung des Wasserschutzes oder des Klimaschutzes erreicht werden kénnen, ist
in einigen Konzepten fraglich. Selbst wenn, wie bei Heilenhuber und Hofer et al.
vorgesehen, entsprechende Mafinahmen der zweiten Saule ausgebaut und zu mindes-
tens 50 % von der EU finanziert werden, ist ohne zusitzliche finanzielle Anreize die
Akzeptanz der Landwirte ungewiss und eine Umsetzung der Ziele in ganz Deutschland
unwahrscheinlich. Auch die finanzielle Mehrbelastung der Mitgliedslander erschwert
eine flichendeckende Zielerreichung.

Die Einrichtung eines Mindestumfangs an extensiv genutzten Flichen zur Umsetzung von
Ressourcenschutz bietet generell eine gute Moglichkeit verschiedene und dem Naturraum
angepasste Umweltleistungen flaichendeckend umzusetzen. Positive Erfahrungen in
der Praxis hat die Schweiz mit ihrem Konzept gemacht. Die Schweizer Landwirte
miissen, wenn sie staatliche Direktzahlungen erhalten méchten, 7 % ihrer Nutzflachen
als 8kologische Ausgleichsflidchen ausgliedern (Gujer 2003, Lanz et al 2010). Wie Studien
belegen, konnte durch entsprechende Aufwertungsmafinahmen in bestimmten Regionen
der Bestand von Feldlerchen, anderer Feldvidgel und des Feldhasen erhcht werden
(Jenny 2007, Holzgang et al. 2005). Trotz der positiven Ansitze wird aber auch in der
Schweiz die Effizienz des derzeitigen Zahlungssystems kritisiert. So werden durch
pauschale Direktzahlungen nach wie vor nicht nachhaltige und fiir die Umwelt
problematische Produktionsweisen geférdert (Bosshard et al. 2010). Um die Wirksamkeit
zu verbessern, sollen in der anstehenden Reform Mafinahmen mit unspezifischer Ziel-
ausrichtung verstéarkt durch zielgerichtete Instrumente ersetzt werden (Lanz et al. 2010).

Darauf wird auch in einigen der vorliegenden Konzepte zur Reform der EU-Agrarpolitik
hingewiesen. Wie bei IFAB (2010) ausgeftihrt, ist fiir eine effiziente Erreichung der
EU-Umweltziele eine zielgerichtete Mafinahmen-Planung und Umsetzung in ausreichend
grofsem Umfang von zentraler Bedeutung. Wesentlich ist dabei die Moglichkeit, die
Mafinahmen betriebs- und standortindividuell aus einem Leistungskatalog auszuwahlen.
Dabei sollen Mafinahmen, die nur einseitig zielspezifische Wirkungen entfalten und
wenig libergreifende Effekte zeigen, wie die Einhaltung einer bestimmten Fruchtfolge,
die wenig relevant fiir Biodiversitatsschutz ist, nicht als EU-prioritire Mafinahmen
angerechnet werden kénnen. Gleiches gilt fiir Mafsnahmen, die gegenlaufige Effekte
haben, wie die Herbst- und Winterbegriinung, die zum Verlust von aus Biodiversitéts-
sicht wichtigen Stoppelbrachen fiihrt. Die Begleitung der Einfiihrung von Ressourcen-
schutzmafinahmen durch zertifizierte Berater ware wichtig, um negative Begleit-
erscheinungen zu vermeiden und die Kontrollen zu erleichtern.
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Im Hinblick auf die einzelbetrieblichen Auswirkungen wiirden bei der verpflichtenden
Kopplung von Direktzahlungen an einen Mindestanteil an 6kologisch wertvollen
Fldchen die verschiedenen Betriebsformen unterschiedlich profitieren. Betriebe auf
wenig produktiven Boden, wie Milchvieh- oder Futterbaubetriebe in Mittelgebirgs-
regionen, bewirtschaften in der Regel mehr als 10 % tkologisch wertvolle Fldchen,
doch gibt es auch hier Tendenzen zu weiterer Intensivierung. In einigen Betrieben in
diesen Gebieten nehmen artenreiche Wiesen, Steilflachen, extensiv bewirtschaftete
Weiden oder Hecken sogar einen Grofsteil der Betriebsfldche ein. Fiir diese Betriebe
sind keine besonderen Anpassungsschritte an ein solches neues System notwendig -
sie konnen und sollen davon profitieren.

Auf sehr produktiven Standorten hingegen ist insbesondere fiir Ackerbau- oder
Marktfruchtbetriebe eine Umsetzung von mindestens 10 % 6kologisch wertvollen
Flachen schwieriger. In Regionen mit intensivem Ackerbau (z. B. Kéln-Aachener Bucht,
Hildesheimer Borde, Thiiringer Becken bedeutet die Umwidmung in 6kologisch
wertvolle Flachen Ertragsverluste von wenigen Prozent (bezogen auf den Gesamtbetrieb),
die moglichst durch die entsprechenden Agrarumweltmafinahmen ausgeglichen
werden sollen. Um die Akzeptanz der 8kologischen Grundpramie bzw. Ressourcen-
schutzkomponente sicherzustellen, kommt der Frage nach den Opportunitétskosten
daher eine zentrale Bedeutung zu. Erschwerend kommen die seit einigen Jahren stark
schwankenden und schwierig vorherzusagenden Preise fiir Ackerprodukte hinzu, was
eine Kostenabschédtzung fiir Umweltmafinahmen besonders problematisch macht
(Hampicke 2009). Umgekehrt stellen jedoch die Agrarumweltzahlungen einen
Sicherheitssockel dar, der die Finanzsituation vor der Volatilitit der Mirkte schiitzt.

Okologische wertvolle Flachen sind gerade in intensiv genutzten Landschaften notwendig.
Ein Netz von Strukturen, wie Bliihstreifen, Krautsiumen entlang von Feldwegen oder
Gewdsserrandstreifen, ist erforderlich, um beispielsweise die Bestduberfunktion
sicherzustellen, um Nitratbelastungen zu reduzieren oder die Landschaft, v.a. in ihrer
Funktion als Lebensraum fiir Flora und Fauna sowie Erholungsraum fiir den Menschen,
aufzuwerten. Insofern kann ein Instrument mit einem Mix aus Ressourcenschutz-
basierter Sockelzahlungen, einem betrieblichen Mindestumfang an prioritdren Agrar-
umweltmafinahmen, einem landes- und EU-weit ausreichend groflen Flichenumfang
sowie einer unterstiitzenden Beratung die Anderungen in der Bewirtschaftung
herbeifiihren, die notwendig sind, um die Umwelt-Herausforderungen in der Agrar-
landschaft zu bewiltigen.
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Die Analyse der verschiedenen Konzepte zur Reform der Agrarpolitik hat gezeigt, dass
eine stirkere Zielorientierung und Neuausrichtung sowohl der Direktzahlungen als
auch der Agrarumweltmafinahmen zentrale Elemente sind, um den ,neuen Heraus-
forderungen” wie Wasser-, Biodiversitits- und Klimaschutz zu begegnen. Allerdings
zeigt die vergleichende Analyse der Reformvorschldge, dass ein Teil der Vorschlédge nicht
oder kaum auf die Defizite der bisherigen Agrarpolitik im Bereich des Ressourcen-
schutzes eingeht und die fachlichen Anforderungen aus Umweltsicht nicht erfiillt.
Damit die Umsetzung der Ressourcenschutzziele in allen Agrarlandschaften erreicht
wird, sollte der Erhalt von Direktzahlungen an bestimmte Bedingungen wie einem
Mindestanteil von 6kologisch wertvollen Flichen auf jedem Betrieb gekoppelt sein.
Gleichzeitig sollte eine flichen- und zielspezifische MaSnahmenforderung auf diesen
und weiteren Flidchen erfolgen. Zur Erreichung der Wasser-, Biodiversitéts- und
Klimaziele ist dabei ein weitaus grofierer Umfang an Mafinahmen und an Budget als
bisher notwendig. Die Mittel konnen jedoch zielgerichtet aus dem bisherigen Budget
der Direktzahlungen bereitgestellt werden. Zwingend erforderlich ist dabei eine

moglichst vollstindige EU-Férderung in der ersten oder zweiten Saule (90-100 %) der
prioritédren ziel- und flaichenspezifischen Mafinahmen, da die Mitgliedsstaaten kaum
Generell birgt die stirkere Zielorientierung und die verpflichtende Erbringung von
Umweltleistungen die Gefahr eines hoheren Biirokratie- und Kontrollaufwandes.
Diesem Aspekt muss dadurch Rechnung getragen werden, dass die Administration
durch Beratungssysteme unterstiitzt wird, die die Verwaltungs- und Kontrollarbeit
Unabhéngig von den in der vorliegenden Studie analysierten Konzepten werden
abschlieflend sieben Schliisselfaktoren benannt (vgl. Tab. 4), die fiir eine Zielerreichung
essentiell sind. Die im weiteren Verlauf der Agrarreform nach 2013 konkretisierten
Forderansitze konnen mit Hilfe der Schliisselfaktoren und der Leitfragen auf ihre

erleichtern. Sowohl Landwirte als auch die Umwelt konnen davon profitieren.

mehr Geldmittel hierfiir bereitstellen als bislang.

Erfolgschancen zur Verbesserung von Ressourcenschutz und Nachhaltigkeit gepriift

werden.
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