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Kurzfassung:

Umweltwirkung der EU-Agrarreform und ihrer
Umsetzung in Deutschland

Ziel der Studie

Die vorliegende Studie beschaftigt sich mit den Konsequenzen der EU-Agrarreform. Hierbei wird vor
allem die Wirkung der von Bundestag und Bundesrat beschlossenen Umsetzung in Deutschland ana-
lysiert.

Umweltwirkung des Haushalts:

Die Umweltwirkung des EU-Agrarhaushaltes wurde bereits 2002 von Euronatur analysiert (RIBBE
2002). In der Mittelverteilung haben sich seither nur geringe Veranderungen ergeben.

Innerhalb des EU-Agrarhaushaltes machen nach wie vor die Marktordnungspolitiken der Bereiche
spPflanzliche Erzeugnisse” und tierische Erzeugnisse® mit 57 % und 26 % den gréBten Posten aus. Die
sogenannte 2. Saule der Agrarpolitik, die ,Jandliche Entwicklung*, spielt mit 16 % nur eine nachgeord-
nete Rolle, auch wenn bis 2006 eine leichte Steigung dieses Bereiches zu verzeichnen ist. In
Deutschland betréagt der Anteil fiir den Bereich ,Jéndliche Entwicklung® lediglich 13 %.

In Deutschland sind bei den ,pflanzlichen Erzeugnissen* die groBten Ausgabenposten die Kosten fiir
die Direktzahlungen der ,Grandes-Cultures” (39 %). Speziell der Mais wird mit 1,18 Mrd. € jahrlich
geférdert, die Férderung der intensiven Rinderhaltung (Sonderpramien ménnliche Rinder, Lagerhal-
tung, Erstattung) belauft sich auf 0,46 Mrd. €. Beides zusammen (1,64 Mrd. €) begriindet die 6kono-
mische Vorzlglichkeit von intensiver Bullenmast, ein Tierhaltungsverfahren, das Uberwiegend auf
Betonspalten stattfindet und fiir Uberproduktion und schadlichen Emissionen (Klimagase, Nitrat) ver-
antwortlich ist. Pro Erwerbstéatiger werden in Deutschland 43 € fir diese nicht tiergerechte Haltungs-
form ausgegeben. Zum Vergleich: Fir das ,Bundesprogramm tiergerechte Haltungsverfahren® sind
0,13 € je Erwerbstatiger veranschlagt, fiir das ,Bundesprogramm Okolandbau® sind es 0,53 € je Er-
werbstatiger.

Zuviel Produktion und zuwenig Umwelt und landlicher Raum auch in Deutschland

Ein Blick auf die Zahlungen der EU-Agrarpolitik in Deutschland verdeutlicht das Missverhaltnis zwi-
schen klassischen Agrarsubventionen und landlicher Entwicklung. Wahrend pro Erwerbstatiger' in

' Nach Angaben des Statistischen Bundesamtes waren in den Jahren 2002 bis 2004 etwa 38 Mio.
Menschen in Deutschland beschéftigt. Diese BezugsgrdBe wurde gewahlt, da jeder Erwerbstéatige in
Deutschland zunachst potenziell Steuern zahlt — auch wenn Minijobs steuerfrei sind — und deutlich
gemacht werden soll, wie viel jeder Steuerzahler in Deutschland fir Agrarsubventionen ausgibt.
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Deutschland 86,50 € allein fur die Direktzahlungen und 134 € fur die Produktionsférderung ausgege-
ben werden, betragen die Ausgaben fir die landliche Entwicklung in Deutschland nur 21 €/je Erwerbs-
tatiger. Dieses Missverhaltnis wird sich bis 2006 kaum andern.

Landliche Entwicklung ist jedoch nicht mit umweltfreundlicher Produktion gleich zu setzen. Im Rahmen
der landlichen Entwicklung werden auch MaBnahmen wie Flurneuordnung (umweltschadlich), Investi-
tionsférderung (bestenfalls umweltneutral) oder Vorruhestand von Landwirten geférdert. Nur 2 Mrd. €
bzw. 41 % der landlichen Entwicklung wird auf EU-Ebene fir Agrarumweltprogramme ausgegeben. In
Deutschland werden 11 € je Erwerbstatiger fir die Agrarumweltprogramme ausgegeben.

Die Bundeslander miissen ihren Gestaltungsspielraum starker nutzen

Da die Agrarumweltprogramme in Deutschland der Gesetzkompetenz der L&nder unterliegen,
schwanken die Ausgaben zwischen den einzelnen Bundeslandern. Bezieht man die Ausgaben fir
Agrarumweltprogramm auf die landwirtschaftlich genutzte Flache, so geben Baden-Wirttemberg,
Sachsen, Bayern und Thiiringen am meisten Geld aus; Schlusslichter sind Schleswig-Holstein, Nie-
dersachsen und Mecklenburg-Vorpommern. Ein ahnliches Bild ergibt sich bei den Ausgaben je Er-
werbstatiger fir Agrarumweltprogramme. Auch hier sind Baden-Wirttemberg, Sachsen, Bayern und
Thiringen mit Brandenburg Spitzenreiter. Die Ausgaben schwanken von 44 €/je Erwerbstatiger in
Brandenburg und 2,50 € /Erwerbstatiger in Schleswig-Holstein — Bei dieser GréBe muss jedoch die
hohe Arbeitslosigkeit in den Ostlandern berlicksichtigt werden.

Die Zahlen zeigen die Gestaltungsmdglichkeiten der Lander. In Zukunft wird eine sinnvolle Ausgestal-
tung der Agrarumweltférderung noch stérker als bisher von der Gestaltungs- und Gesetzgebungs-
kompetenz der einzelnen Landesregierungen abhangen.

Umweltwirkung der MaBnahmen der GAP-Reform

Von den MaBnahmen der GAP-Reform sind vor allem die Entkopplung der Direktzahlungen, die Mo-
dulation und die Cross-Compliance fir die Umwelt wirksam.

1. Entkopplung

Im Gesetzgebungsprozess haben sich Bund und Lander fiir ein Flachenpramie entschieden. Aller-
dings wird in einem Ubergangszeitraum bis 2010 das Betriebsmodell wirksam, danach wird der Anteil
der Betriebpramie abgeschmolzen und durch die anteilige Flachenpramie ersetzt. Gleichwohl bleibt
die Betriebspramie weitere 9 Jahre bis 2013 wirksam. Dies ist bei der Analyse zu berlcksichtigen.
Folgende Tendenzen werden prognostiziert:

— Die Entkopplung mindert die Produktionsanreize: Die Pramien werden nicht mehr fir Art
und Menge eines Produkts gezahlt, so dass der Anreiz zur Intensitatssteigerung von Seiten
der Forderungspolitik wegfallt. Auch in der Rinderhaltung zahlt nicht mehr die Anzahl der Tie-
re. Klimaschadliche Emissionen kdnnen sich verringern (GANZERT et. al. 2003).

— Verengung der Fruchtfolge: Durch eine starkere Marktorientierung kénnte es zu einer Ver-
engung von Fruchtfolgen kommen.

— Potentiell weniger Erosion: durch den geringeren Pramienanreiz fiir Maisanbau wird die E-

rosion abnehmen (GANZERT et. al. 2003). Diese positive Wirkung wird durch eine steigende
6konomisch Vorzlglichkeit von Hackfruchtanbau, so auch Mais, tendenziell nivelliert.
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— Extensives Griinland wird aufgegeben: Durch die dynamische Wirkung des Pramienhan-
dels auch auf dem Pachtmarkt wandern Pramienrechte aus Grenzertrags- in Gunstregionen.
Durch das Betriebsmodell gibt es eine groBere Anzahl von Fldchen ohne Pramienrechte, die
sich tendenziell auf Betriebe in extensiven Lagen konzentrieren werden, da diese Betriebe bei
der Pacht und beim Pramienhandel weniger bieten kénnen. Beides flhrt dazu, dass Grinland
in extensiven Lagen stillgelegt oder aufgegeben wird (OSTERBURG et. al. 2003). Beides hatte
durch ein friheres Einflihren der Flachenpramie verhindert werden kénnen.

— Ackerbau auf Grenzertragsstandorten: Ahnliches gilt fiir Ackerland auf Grenzertragsstand-
orten. Gerade in Brandenburg dirfte die Aufgabe von extensiven Ackerbau-Standorten noch
durch die Aufgabe der Roggen-Intervention verstarkt werden. Gerade Ackerwildkraut-
Gesellschaften auf extensiven Ackerbauflachen sind durch die Intensivierung der Agrarpro-
duktion tendenziell geféhrdet (HOFFMEISTER und GARVE 1998). Daher muss auch hier nachge-
bessert werden.

— Durch die Entkopplung wird eine Segregation zwischen Naturschutz- und Produktions-
flachen gefordert.

Insgesamt kann festgestellt werden, dass durch die Entkopplung neutrale bis positive Wirkungen im
Bereich der abiotischen Ressourcen und negative bis stark negative Wirkungen bei den bioti-
schen und landeskulturellen Ressourcen entstehen. Dies erscheint auch insofern problematisch,
da Agrarumweltprogramme ebenfalls bei biotischen und landeskulturellen Ressourcen Schwéachen
aufweisen (OPPERMANN 2002). Die dargestellten negativen Folgen des Pramienhandels kénnten durch
eine Begrenzung des Pramienhandels auf Landkreiseben abgemildert werden.

2. Cross-Compliance:

Im Vorschlag der Bundesregierung wurde eine Variante mit eher niedrigen Standards der landwirt-
schaftlichen Produktion gewahlt. Da es (aufgrund des Betriebsmodells) eine groBe Zahl an Flachen
ohne Pramienrecht gibt, besteht die Gefahr, dass die Cross-Compliance-Regeln auf diesen Flachen
nicht greifen. Dies ist ein grundsatzlicher Schwachpunkt des Konzeptes der Cross-Compliance. Durch
jahrliches Mahen und Abfahren des Griinschnitts von Acker- und Griinlandflachen kdnnten sowohl die
Artenvielfalt als auch die hohen Stickstoff (N)-Saldo-Uberschiisse reduziert werden.

Durch die niedrigen Standards werden extensive und umweltfreundliche Produktionsverfahren wie
z.B. der 6kologische Landbau benachteiligt. Der Verzicht auf eine 5%-Klausel fir Landschaftselemen-
te steht im Widerspruch zum novellierten Bundesnaturschutzgesetz.

3. Modulation:

Durch die Modulation werden flachenstarke Betriebe mit den Schwerpunkten Marktfruchtbau, Bullen-
mast und Mutterkuhhaltung benachteiligt. Fir die ersten beiden Produktionsschwerpunkte bedeutet
die Modulation tendenziell eine Verringerung von Produktionsverfahren mit hohen Emissionen (GAN-
ZERT et. al 2003: 59). Durch eine Kirzung bei Betrieben mit Mutterkuhhaltung wird dagegen eine Be-
weidung von extensivem Griinland gefahrdet. Daher sollte nach GANZERT et. al (2004) im Rahmen des
xnational Envelopes” Uber eine Beweidungspramie nachgedacht werden.

Wenn Beispielsweise im Tierbereich 10 % auf das Grlnland umgelegt wiirden, kénnte eine Bewei-
dungspramie von 31 € je Hektar Dauergriinland gezahlt werden. Je Erwerbstatiger wirde dies einer
Umwidmung der Zahlungen von 4,10 € zugunsten tiergerechter Haltung und Landschaftspflege be-
deuten.
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4. Absenkung des Milchpreises, Teilkompensierung durch eine Milchpramie

Far die Wirkung der GAP-Reform ist aus Sicht des Naturschutzes wichtig, wie sich der spate Beginn
der Flachenpramie (Beginn 2010, vollstandige Einflihrung 2013) auf die Griinlandbetriebe auswirkt.
Auf vielen Standtorten gibt es wegen der Bodenverhéltnisse keine Alternativen zur Griinlandwirtschaft.
Eine Modellrechnung (siehe Anhang 2) zeigt die Probleme, die von der Absenkung des Milchpreises
fir reine Grinlandbetriebe ausgeht: Durch das Betriebsmodell und die Absenkung des Milchpreises
machen Milchbetriebe hohe Verluste, die nur zu rund 60 Prozent kompensiert werden. Auch eine
Grunlandpramie von 150 € reicht nicht zur Kompensierung der Verluste aus, hatte aber eine Verbes-
serung der Situation fir diese Betriebe bedeutet. Erst die vollstindige Einflhrung einer Flachenpréamie
kann diese Verluste kompensieren. Das Verschieben des Abschmelzungsprozesses von 2007 (Ent-
wurf BMVEL) auf 2010 (Bund-Lander-Kompromiss) bedeutet fiir Betriebe mit Schwerpunkt in der
Milchproduktion drei zusatzliche Jahre Verluste. Die Bewirtschaftung von Griinland wird durch die
Absenkung des Milchpreises und die spéate Einfihrung der Flachenpramie geféhrdet. Unter dem As-
pekt der Absenkung des Milchpreises erscheint eine Beweidungspramie sinnvoll, um Verluste zu min-
dern.

Konsequenzen der GAP-Reform fiir Agrarumweltprogramme

Durch die negativen Folgen der Umsetzung der Agrarreform in Grenzertragsregionen kommt den Ag-
rarumweltprogrammen in diesen Gebieten eine starkere Bedeutung zu. Aufgrund der vielen prémien-
freien Flachen in Grenzertragsregionen besteht die Gefahr, dass Agrarumweltprogramme hier die
Funktion einer Grinland-Grundférderung Gbernehmen missen, was einen wesentlich héheren finan-
ziellen Aufwand bedeuten wirde.

Die geringe Umwidmung von Geldern von der ersten in die zweite Saule ,Entwicklung landlicher
Raume” der EU-Agrarpolitikwird wird vom RAT DER SACHVERSTANDIGEN (2004) mit Recht als enttdu-
schend bezeichnet. Hieraus ergeben sich nur begrenzt neue Perspektiven flr Agrarumweltprogram-
me, die Teil der zweiten S&ule sind.

Ein weiteres Problem ist die lange Phase der Giltigkeit des Betriebmodells bis 2013: In Regionen mit
viel extensivem Griinland gibt es groBe Unterschiede bei der Prdmienhéhe zwischen den einzelnen
Flachen. Die Berechnung der Pramienhdhe wird damit zum Problem, da die Anreizkomponente bei
Agrarumweltprogrammen nach EU-Recht nur 20 % betragen darf. Pramien fir Umweltleistungen
muissten hier von den Behdrden individuell kalkuliert werden (dazu OSTERBURG et. al. 2003). Gerade in
finanzschwachen Landern dirfte der hdhere Verwaltungsaufwand bei der Neukonzeption von Agrar-
umweltprogrammen ein Problem darstellen. Eine friihe einheitliche Flachenpramie auch fir Griinland
héatte hier eine Vereinfachung und einen Umweltvorteil dargestellt.

In Zukunft missen die Bundeslander ihren Gestaltungsspielraum und ihre Verantwortung flr eine

umweltgerechte Agrarproduktion gerade in ertragsschwachen Regionen wahrnehmen, da sonst die
Agrarreform stark negative Folgen flr die Umwelt hatte.
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