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Zusammenfassung

Zusammenfassung

Landwirtschaft erfullt eine Vielzahl gesellschaftlicher Funktionen: sie produziert vor allem
Nahrungsmittel, aber auch Biomasse fiir die energetische und stoffliche Nutzung, pragt
Kulturlandschaften und Biotope und bestimmt das Tierwohlniveau. Dariiber hinaus beeinflusst
sie soziale und wirtschaftliche Strukturen. Zur Forderung der gesellschaftlichen Funktionen der
Landwirtschaft sollte die Politik den Rahmen so setzen, dass das unternehmerische Handeln der
Landwirte gleichzeitig dem Gemeinwohl dient. Dies geschieht einerseits durch die Auferlegung
von Pflichten und andererseits durch das Schaffen von Anreizen. Der Gemeinsamen Agrarpolitik
(GAP) der Europaischen Union (EU) kommt hierbei eine groRe Bedeutung zu.

Allerdings wird die derzeitige GAP den gegenwartigen und zukinftigen Herausforderungen im
Politikfeld Landwirtschaft und landliche Raume nicht gerecht und verharrt seit Implementierung
der 2003er Reform in weitgehendem Stillstand. Zahlreiche wichtige der auf europaischer und
deutscher Ebene spezifizierten und fir die Landwirtschaft relevanten Umweltziele im Bereich des
Klima-, Wasser- und Biodiversitdtsschutzes werden nicht erreicht und kénnen mit der bisherigen
Politik unzureichend entwickelter Anreizsysteme und eines ungenligenden Vollzugs des
Ordnungsrechts auch nicht erreicht werden. Im Bereich des Tierschutzes ist der Handlungsbedarf
bei weitgehend fehlenden Anreizsystemen erheblich und auch in Bezug auf die Entwicklung
landlicher Raume besteht groRer Handlungsbedarf.

In Kirze stehen wichtige Entscheidungen an, die die GAP bis Ende des nachsten Jahrzehnts
pragen werden. Dies ist eine groRe Chance, die GAP auf die gegenwartigen und zukiinftigen
Herausforderungen fir Landwirtschaft und landliche Rdume auszurichten und sie zu einer
gemeinwohlorientierten Politik weiterzuentwickeln. Dies kénnte die gesellschaftliche Akzeptanz
fiir die GAP langfristig sichern und damit verlassliche agrarpolitische Rahmenbedingungen fiir das
nachste Jahrzehnt schaffen. Der Wissenschaftliche Beirat fiir Agrarpolitik, Erndhrung und
gesundheitlichen Verbraucherschutz (WBAE) spricht sich flr eine Neuausrichtung der GAP hin zu
einer konsequent gemeinwohlorientierten Politik flir Landwirtschaft und landliche Rdume aus.

Voraussetzung fiir eine solche Neuausrichtung ist die Uberwindung der von weiten Teilen des
landwirtschaftlichen Berufsstandes geforderten und von vielen politischen Entscheidungstragern
unterstitzten einseitigen Fokussierung auf die Stitzung landwirtschaftlicher Einkommen. Heute
flieBen EU-weit etwa 73 % der EU-Mittel der GAP (etwa 40 Mrd. € jahrlich) mittels sogenannter
flichengebundener Direktzahlungen (DZ) Ilandwirtschaftlichen Unternehmen zu. Diese
Zahlungen, die zum groBten Teil ausdricklich Einkommenszielen dienen sollen, sind
verteilungspolitisch nicht zu rechtfertigen: Sie sind weder an der Aufrechterhaltung der
gesellschaftlichen Funktionen der Landwirtschaft noch an der betrieblichen oder der personellen
Bedirftigkeit der Landwirte ausgerichtet und werden zudem liber den Bodenmarkt zu einem
grofRen Anteil an Bodeneigentiimer durchgereicht. Schlieflich fehlen diese Mittel fiir eine gezielte
Honorierung von Gemeinwohlleistungen. Dies gilt umso mehr, als die mit den Direktzahlungen
verbundene Forderung von sogenannten oOkologischen Vorrangflichen (Greening) sich unter
Umweltgesichtspunkten als weitgehend wirkungslos erweist. Statt weiterhin einen GroRteil der
europdischen Fordergelder EU-weit mittels nicht am Bedarf und an der Erbringung von
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Gemeinwohlleistungen orientierten Direktzahlungen zu verausgaben, miissen dringend addquate
Steuerungs- und Finanzierungsinstrumente fir die Honorierung von Gemeinwohlleistungen der
Landwirtschaft (weiter-) entwickelt werden.

Die heutige GAP weist somit gravierende Mangel auf, und zwar sowohl hinsichtlich ihrer
inhaltlichen Ausrichtung und Instrumentierung als auch beziglich ihres unverhaltnismaRigen
Verwaltungsaufwands. Die dringend notwendige, inhaltlich und strukturell grundlegende
Neukonzeption geht unvermeidlich mit einer Veranderung bestehender und im Sektor oft als
gerechtfertigt empfundener Besitzstinde einher und erfordert deshalb politisches
Durchsetzungsvermdgen. Eine zeitliche Verschiebung der erforderlichen Neuausrichtung der GAP
wirde allerdings sowohl die zu adressierenden Problemlagen als auch den betrieblichen
Anpassungsbedarf verscharfen, mit der Folge =zusatzlicher Anpassungskosten. Langfristig
verlassliche Rahmenbedingungen sind nicht, wie oft gefordert, durch eine Beibehaltung des
Status quo zu erreichen. Im Gegenteil: Verlassliche Rahmenbedingungen entstehen durch eine
langfristige Orientierung der GAP an Gemeinwohlzielen, die breite gesellschaftliche
Unterstilitzung erfahren.

Fir eine gemeinwohlorientierte Transformation der GAP nach 2020 empfiehlt der WBAE der
Bundesregierung fiir die Entscheidungen auf EU-Ebene und die nationale Umsetzung:

) Die Ziele der GAP neu zu gewichten und konsequent zu verfolgen: (1) die
Herausforderungen in den Bereichen Umwelt-, Klima- und Tierschutz sowie der landlichen
Entwicklung herauszuarbeiten, daraus Ziele abzuleiten und diese zu operationalisieren;
insbesondere die nicht erfillten landwirtschaftsbezogenen Umweltziele konsequent
umzusetzen und die GAP starker als bisher hierauf auszurichten, (2) addaquate Steuerungs-
und Finanzierungssysteme fiir die Erbringung von Gemeinwohlleistungen und -pflichten der
Landwirtschaft zu erarbeiten, (3) die Forderpolitik am Erhalt der gesellschaftlichen
Funktionen der Landwirtschaft auszurichten (und sich damit fir die Interpretation und
Umsetzung des Einkommensziels gemaR der gangigen Rechtsprechung des Europdischen
Gerichtshofes einzusetzen), und (4) Gber die derzeitigen Reformentscheidungen hinaus
einen breiten gesellschaftlichen Diskurs zur Ausgestaltung der GAP zu initiieren und aktiv zu
gestalten, um die Finanzierung und Gestaltung einer gemeinwohlorientierten GAP
gesellschaftlich zu verankern und tragfahig zu machen.

)  Die Architektur der GAP neu zu denken und Kompetenzzuordnungen zu liberarbeiten: (1)
sich von den Verknipfungen zwischen den hinter den beiden Saulen der GAP stehenden
Fonds (Europaischer Garantiefonds fir die Landwirtschaft — EGFL — und Europdischer
Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landlichen Raums — ELER) und den in diesen
Fonds etablierten Finanzierungsregeln, MaBnahmen und Implementierungsmechanismen
zu l6sen, (2) den von der Europdischen Kommission in ihrer Mitteilung von November 2017
skizzierten Weg einer starkeren Dezentralisierung der GAP zu unterstiitzen, (3) langfristig
nur noch die Marktordnungen und ausgewahlte Teile des Klima- und Biodiversitatsschutzes
(Moorschutz und Natura 2000) vollstdndig durch die EU zu finanzieren, (4)
FordermaBnahmen fiir weitere Gemeinwohlleistungen auszubauen und ihre Ausgestaltung
starker als bisher in die Verantwortung der Mitgliedstaaten zu verlagern, konsequent durch
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die Mitgliedstaaten kozufinanzieren und im Rahmen nationaler oder regionaler
Strategiepldane zu programmieren, und (5) geeignete Anreiz-, Kontroll- und
Sanktionierungssysteme fiir eine moglichst ambitionierte Zielorientierung der
Mitgliedstaaten im Rahmen ihrer subsididren Verantwortung zu entwickeln.

Den Verwaltungsaufwand auf ein angemessenes MaR zu reduzieren: (1) die Komplexitat
des Rechtsrahmens und die Regelungstiefe der GAP durch eine Kodifikation der auf das
notwendige MaR reduzierten EU-Durchfiihrungsbestimmungen deutlich zu verringern, (2)
das Single-Audit-Prinzip einzufiihren, (3) von den Mitgliedstaaten nicht mehr den Nachweis
der Regelkonformitadt der Ausgaben zu verlangen, sondern Leistungsabschliisse und
-Uberprifungen auf der Grundlage von Output- und Ergebnisindikatoren, und (4) die
Verwaltungseffizienz durch die verstarkte Nutzung digitaler Technologien sowie adaquater
Monitoringsysteme zu fordern.

Direktzahlungen und andere nicht auf gesellschaftliche Ziele ausgerichtete Zahlungen
abzubauen: (1) bestehende DZ in einem Zeitraum von etwa zehn Jahren vollstandig
abzubauen und lediglich Zahlungen fir Landwirte in Gebieten zu gewéhren, in denen die
Flachenbewirtschaftung und damit verbundene Gemeinwohlleistungen ansonsten
gefahrdet wiren, (2) fir den Ubergangszeitraum, in dem es noch DZ gibt, i) alle
Einsparungen im EU-Agrarbudget bei den DZ, statt bei den derzeit Uber den ELER
programmierten MalBnahmen vorzunehmen, ii) die Umschichtungsmoéglichkeit vom EGFL
zum ELER Uber die gegenwadrtigen 15 % hinaus auszudehnen, iii) eine nationale
Kofinanzierung der DZ bzw. national finanzierte Top-ups zu ermoglichen, um die Akzeptanz
flir einen Ausstieg aus den DZ zu erhohen, iv) weitere Optionen herauszuarbeiten, um
Mitgliedstaaten, die einer Kofinanzierung von DZ kritisch gegenlberstehen, fir diese
Option zu gewinnen (z. B. hohere EU-Kofinanzierungsanteile fir Mitgliedstaaten, in denen
die DZ heute deutlich unterdurchschnittlich sind), (v) die Option an die Produktion
gekoppelter  Direktzahlungen  strikt auf die  Erbringung eng  definierter
Gemeinwohlleistungen zu beschrianken und den Forderungsumfang an den Kosten der
Erbringung dieser Gemeinwohlleistungen zu orientieren, (vi) Kappung oder Degression der
DZ sowie die Forderung der ersten Hektare und von Junglandwirten innerhalb des EGFL zu
beenden, und (3) die Investitionsforderung ausschlieBlich auf die Verfolgung von
Gemeinwohlzielen wie ein erhéhtes Umweltschutz- oder Tierwohlniveau zu beschranken.

Das Angebot von MaRnahmen zur Honorierung umwelt-, klima- und tierwohlbezogener
Gemeinwohlleistungen der Landwirtschaft auszubauen: (1) einen neuen, auf Ebene der EU
angesiedelten und finanzierten Politikbereich schrittweise aufzubauen, in dessen Rahmen
die Europdische Kommission durch Ausschreibungsverfahren Minderungen von
Treibhausgasemissionen durch Moorschutz einkauft, (2) auf europdischer Ebene einen
eigenstandigen Budgetanteil fiir die Forderung des Biodiversitdtsschutzes in
Offenlandschaften im Rahmen des Naturschutznetzwerkes Natura 2000 zu schaffen, (3)
heute schon existierende Agrarumwelt- und Klimaschutzmafnahmen als fiir verschiedene
Lebensraumtypen maligeschneiderte Instrumente weiterzuentwickeln und mit einem
groReren Budget auszustatten; insbesondere i) Anreizinstrumente zur raumlichen
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Steuerung von Umwelt- und KlimaschutzmaRnahmen vermehrt anzuwenden, z. B. nach
Bodengiite gestaffelte Pramien fiir die Vernetzung von Vorrangflachen fiir Biodiversitat, ii)
ergebnisorientierte Honorierungsmodelle weiterzuentwickeln, iii) kollektive Ansatze des
Umwelt- und Klimaschutzes forciert zu entwickeln, (4) die Verwaltungs- und
Kontrollbestimmungen im Bereich der Agrarumwelt- und KlimaschutzmaRnahmen starker
an einer effizienten Zielerreichung zu orientieren, (5) den Mitgliedstaaten vorzugeben, dass
auf zielgerichtete agrarumwelt- und klimapolitische MalRnahmen im Rahmen ihrer
Strategieplane Mittel in Hohe von mindestens 30 % der derzeitigen DZ entfallen, (6) das
Greening und Cross Compliance abzuschaffen und gleichzeitig das Ordnungs- und Fachrecht
sowie dessen Vollzug zu stirken, und (7) die Moglichkeiten zur Honorierung von
Tierwohlleistungen im Rahmen der GAP weiterzuentwickeln.

Risikomanagement als unternehmerische Aufgabe zu verstehen: (1) agrarpolitische
MaBnahmen zur Unterstitzung des Risikomanagements landwirtschaftlicher Unternehmen
klar von Einkommenspolitiken abzugrenzen und einkommenspolitisch motivierte DZ nicht
als Risikomanagementinstrument zu deklarieren, (2) mehr Gewicht auf die Férderung der
Wissensvermittlung im Bereich des Risikomanagements zu legen, (3) die Ansparung von
Finanzmitteln in der EU-Krisenreserve zu ermoglichen, (4) die verbliebenen staatlichen
"Sicherheitsnetze", z. B. in Form von Interventionspreisen, hinsichtlich Notwendigkeit und
Ausgestaltung zu  Uberpriifen, und (5) erhebliche Anderungen politischer
Rahmenbedingungen rechtzeitig zu kommunizieren.

Wissenssysteme und Innovationen zu starken: (1) die Europadische
Innovationspartnerschaft im Bereich der Landwirtschaft weiterzuentwickeln, (2) durch
Forschungsforderung die Anpassungsfahigkeit der Betriebe an sich verdndernde
Rahmenbedingungen und gesellschaftliche Anforderungen zu starken, und (3)
Forschungsergebnisse und Innovationen durch eine mitgliedstaatenibergreifende
Kommunikation starker als bisher zu nutzen.

Landliche Entwicklung als libersektorale Aufgabe zu verstehen und zu stirken: (1) wenn
die Entwicklung landlicher Rdume auch zukiinftig ein Bereich der GAP bleibt, weiterhin
hinreichende Mdoglichkeiten fiir die Umsetzung von Uber den Agrarsektor hinausreichenden
MaBnahmen bereitzustellen, (2) MalRnahmen stadrker als bisher auf jene Mitgliedstaaten
und Regionen zu fokussieren, in denen der Handlungsbedarf beziiglich einer ausgewogenen
raumlichen Entwicklung in der EU besonders grof8 ist, und (3) alle raumwirksamen Politiken
im Rahmen der europdischen Struktur- und Investitionsfonds besser aufeinander
abzustimmen.

Agrar- und Erndhrungspolitik aufeinander abzustimmen: (1) agrarpolitische
Entscheidungen im Rahmen der GAP routinemaBig auf ihre erndhrungs- und
gesundheitsseitigen Auswirkungen zu lberpriifen, (2) konzeptionelle Fragen bezliglich einer
komplementaren, sowohl angebots- als auch konsumseitig ansetzenden Verfolgung von
umwelt-, klima- und tierschutzpolitischen Gemeinwohlzielen zu klaren, (3) in Deutschland
das verbraucherorientierte  erndhrungspolitische Instrumentarium  konzeptionell
weiterzuentwickeln und wesentlich starker als bisher fiir umwelt,- klima- und
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tierwohlbezogene Gemeinwohlziele einzusetzen, und (4) auf politischer und administrativer
Ebene Kompetenzen fiir die Betrachtung des Sektors als Ernahrungssystem zu starken und
Politiken fur die Transformation zu einem nachhaltigeren Ernahrungssystem zu entwickeln.

Neben der auf EU-Ebene erforderlichen Reform konstatiert der WBAE, dass die GAP bei allen
Defiziten bereits heute sehr viel mehr Spielraum fiir eine an gesellschaftlichen Zielen orientierte
Mittelverwendung in den Mitgliedstaaten bietet, als gegenwartig in Deutschland genutzt wird.
Der heute wie voraussichtlich auch zukinftig bestehende Handlungsspielraum sollte konsequent
fir eine starkere Gemeinwohlorientierung der GAP in Deutschland genutzt werden. Im Einzelnen
empfiehlt der WBAE der Bundesregierung: (1) Fir den verbleibenden Zeitraum, in dem es noch
DZ gibt i) eine Erhohung des Umschichtungssatzes von der 1. in die 2. Sdule der GAP auf die EU-
rechtlich derzeit moglichen 15 %, und ii) die Option an die Produktion gekoppelter
Direktzahlungen bei strikter Ausrichtung auf die Erbringung von eng definierten
Gemeinwohlleistungen zu nutzen und die Forderhéhe an den Kosten der Erbringung dieser
Gemeinwohlleistungen zu orientieren, (2) eine konsequente Gemeinwohlorientierung aller in der
Nationalen Rahmenregelung erfassten FordermaBnahmen der Gemeinschaftsaufgabe
,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes” (GAK), (3) die Nutzung der GAK fiir den
bundesweiten Ausbau der Honorierung von Tierwohlleistungen, (4) die gemeinwohlorientierte
Umsetzung des geplanten GAK-Sonderrahmenplans ,Forderung der Entwicklung landlicher
Raume”.

AbschlieBend betont der WBAE: Die in Kiirze auf EU-Ebene anstehenden Entscheidungen werden
die GAP bis Ende des nachsten Jahrzehnts pragen. Die Bundesregierung sollte die GAP-Reform
sowie die darauffolgende Umsetzung in Deutschland als eine groBe Chance erkennen und nutzen,
um die GAP aus ihrer Einkommensorientierung zu I6sen und konsequent gemeinwohlorientiert
auszurichten. Eine gemeinwohlorientierte GAP wiirde die Landwirtschaft bei der Bewiltigung der
vor ihnen liegenden Herausforderungen unterstitzen, die gesellschaftliche Akzeptanz der GAP
langfristig sichern und damit verldssliche agrarpolitische Rahmenbedingungen fiir das nadchste
Jahrzehnt und dariiber hinaus schaffen.
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Kapitel 1 Einleitung 1

1 Einleitung

1. Zum Zeitpunkt der Verabschiedung dieser Stellungnahme (April 2018) wird intensiv (iber
die zuklnftige Ausgestaltung der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) nach 2020 debattiert.
Zahlreiche Akteure haben in den letzten Monaten Reformvorschlige gemacht und
Positionspapiere vorgelegt. Ebenfalls hat die Europdische Kommission im November 2017 im
Rahmen einer Mitteilung Reformvorschlage veréffentlicht (EU KOM 2017a).

2. Im Kern geht es hinsichtlich der Gestaltung der zukilnftigen GAP aus Sicht des
Wissenschaftlichen Beirates fiir Agrarpolitik, Erndhrung und gesundheitlichen Verbraucherschutz
(WBAE) um die Frage, vor welchen Herausforderungen die européische Landwirtschaft und die
landlichen Radume stehen, und ob und inwiefern sie bei der Bewailtigung dieser
Herausforderungen unterstitzt werden sollten. Insbesondere ist in dem komplexen
Mehrebenensystem der Europaischen Union (EU) zu klaren, auf welcher Zustandigkeitsebene
welche Kompetenzen angesiedelt sein sollen, mittels welcher Instrumente Herausforderungen
bestmoglich adressiert werden konnen und welches Budget hierfiir zur Verfligung stehen soll.

3. Die derzeitigen Diskussionen um die GAP nach 2020 zeigen, dass diese Gestaltungsfragen
zumeist verkiirzt diskutiert werden. Zu beflirchten ist, dass das im Rahmen der Verhandlungen
zum mehrjahrigen Finanzrahmen der EU zu beschlieRende Agrarbudget weiterhin zum GroRteil
mittels pauschaler Flachenzahlungen verausgabt wird und es lediglich zu marginalen
Modifikationen des bestehenden Systems kommen wird. So kénnten zielorientiertere
MaBnahmen beispielsweise nur geringfligig ausgebaut werden, um der Legitimierung der
flachengebundenen Direktzahlungen zu dienen.

4, Der Wissenschaftliche Beirat fir Agrarpolitik, Erndhrung und gesundheitlichen
Verbraucherschutz (WBAE) sowie sein Vorganger, der Wissenschaftliche Beirat fir Agrarpolitik
(WBA), haben sich in den vergangenen zwei Jahrzehnten vielfach zur Weiterentwicklung der GAP
geduBert (zuletzt im Rahmen der Themen Klimaschutz und Nutztierhaltung: WBAE und WBW
2016, WBA 2015; im Schwerpunkt zur GAP: WBA 20114, b, 2010, 2008, 20054, b, 2003, 19983, b).
Insbesondere pladierte der Beirat wiederkehrend fiir eine grundlegende Neukonzeption der GAP
und eine konsequente Verfolgung des 1992 mit der MacSharry-Reform eingeschlagenen
Reformweges. Dieser Reformweg zeichnete sich dadurch aus, dass das markt- und
wettbewerbsverzerrende System eines weitgehenden Binnenmarktschutzes abgebaut und eine
starker an den vielfdltigen Herausforderungen der GAP orientierte und regional differenzierte
Politik — u. a. im Rahmen der Programme der landlichen Entwicklung — aufgebaut wurde.

5. Nach den wegweisenden GAP-Reformen der Jahre 1992, 1999 und 2003 verharrt die GAP,
abgesehen von Reformen im Bereich der Marktpolitiken, jedoch im weitgehenden Stillstand.
Dieser zeichnet sich insbesondere dadurch aus, dass

e weiterhin mit etwa 70 % der GroRteil der Mittel in einkommenspolitisch motivierten
Direktzahlungen gebunden ist, deren Hohe sich flir den einzelnen Landwirt vor allem an
der bewirtschafteten Flache und der Tatsache orientiert, in welchem Mitgliedstaat sich
sein Betrieb befindet;
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e die MalRnahmen, die eingefiihrt wurden, um die Direktzahlungen mit einer
umweltpolitischen Zielorientierung zu versehen, primar der besseren Durchsetzung des
bestehenden Fachrechts dienen (wie beim Cross Compliance) bzw. wenig wirksam sind
(wie beim Greening);

e das dringend fir einen effektiven Umwelt-!, Klima- und Tierschutz sowie die Férderung
landlicher Rdume bendétigte Gesamtbudget der 2. Sdule stagniert; und

e die Politiken der 1. und 2. Sdule inhaltlich nur unzureichend aufeinander abgestimmt sind.
6. Darilber hinaus ist die gegenwartige GAP durch weitere Probleme gekennzeichnet:

e Die hohe Komplexitat der GAP und die damit verbundenen hohen Transaktionskosten
sind, sowohl fiir die Agrarverwaltung als auch fir die Landwirtschaft, angesichts der
begrenzten Zielorientierung der GAP unverhaltnismaRig.

e Viele MaRnahmen sind beziglich ihrer Ausgestaltung, Finanzierung und Kontrolle nicht
entsprechend des Subsidiaritatsprinzips? konzipiert und zu stark zentralisiert.

e Die im Jahr 2013 erweiterte Moglichkeit der Kopplung von Direktzahlungen an die
Produktion birgt die Gefahr von Wettbewerbsverzerrungen.

7. Diesen Problemen zum Trotz gibt es seitens der fiir die Agrarpolitik auf nationaler und
europaischer Ebene verantwortlichen politischen Entscheidungstrager und auch seitens der
berufsstandischen Vertretungen wenig Impulse fiir eine umfassende Reform der GAP. Die
europaische Landwirtschaft und die landlichen Rdume stehen jedoch weiterhin vor grof3en
Herausforderungen. Neben dem Beitrag zur Sicherstellung der globalen Versorgung mit sicheren
und vielféltigen Nahrungsmitteln liegen diese insbesondere im Umwelt-, Klima- und Tierschutz
sowie in der landlichen Entwicklung. Angesichts des groBen Handlungsbedarfs in diesen
Bereichen und der mit der Gemeinwohlorientierung verbundenen Kosten bedarf es sowohl einer
deutlich zielorientierteren Verwendung des Budgets der GAP als auch der Entwicklung adaquater
Steuerungs- und Finanzierungssysteme (vgl. Box 1: Warum wir Agrarpolitik brauchen, S. 4).

8. Unterschiedliche Ausgangs- und Problemlagen in einer zunehmend heterogenen EU sowie
zunehmend offene Markte erschweren die Bewaltigung dieser Herausforderungen und erfordern
ein breites MaRnahmenbiindel.

Der Begriff Umweltschutz wird in dieser Stellungnahme als den Naturschutz umfassend verwendet.

Das Subsidiaritatsprinzip dient in der EU als MalRRgabe zur Regelung der Auslibung der nicht ausschlieRlichen Zustandig-
keiten der Union — so auch im Bereich der Landwirtschaft (vgl. Art. 4, Abs. 2, AEUV). ,,Nach dem Subsidiaritatsprinzip
wird die Union in den Bereichen, die nicht in ihre ausschlieBliche Zustdndigkeit fallen, nur tatig, sofern und soweit die
Ziele der in Betracht gezogenen MalRnahmen von den Mitgliedstaaten weder auf zentraler noch auf regionaler oder lo-
kaler Ebene ausreichend verwirklicht werden kénnen, sondern vielmehr wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen
auf Unionsebene besser zu verwirklichen sind“ (Art. 5, Abs. 3, EUV). Fiir eine Operationalisierung des Subsidiaritatsprin-
zips am Beispiel verschiedener Politikfelder in der EU vgl. Gelauff et al. (2008).
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9. Aus Sicht des Beirats ist es dringend geboten, die im Rahmen der gegenwartigen
Verhandlungen um die GAP nach 2020 bestehende Option fir eine grundsatzliche
Neuorientierung zu nutzen. Hierflr gibt es zahlreiche Mdglichkeiten — wichtigstes Ziel einer
Reform sollte aber vor allem ein effizienter, an den prioritdren Herausforderungen und den
daraus abgeleiteten Zielen orientierter Einsatz der Mittel der GAP sein. Wird eine umfassende
Neuausrichtung der GAP weiterhin in die Zukunft verschoben, entstehen zusatzliche hohe
Anpassungskosten durch eine zu spate Neuausrichtung des Sektors.

10. Vor diesem Hintergrund nimmt der Beirat erneut zur Weiterentwicklung der GAP Stellung.
Gegenstand der vorliegenden Stellungnahme st die Skizzierung und Bewertung von
Grundsatzfragen und die Ableitung von Empfehlungen fir eine zukunftsfahige Ausgestaltung der
GAP nach 2020. Der Schwerpunkt liegt dabei auf den Politikbereichen mit direkten budgetdren
Wirkungen und nicht auf handelspolitischen Instrumenten und Marktordnungen. Entsprechend
dem primdren Mandat des Beirats richten sich die in dieser Stellungnahme abgeleiteten
Empfehlungen an die deutsche Bundesregierung und insbesondere an die Entscheidungstrager
des Bundesministeriums fiir Erndahrung und Landwirtschaft (BMEL). Der Beirat ist der Auffassung,
dass Deutschland als relativ groBer und einkommensstarker Mitgliedstaat eine besondere
Verantwortung fir eine zukunftsfahige Neuausrichtung der GAP hat. Zudem existiert in
Deutschland ein erheblicher Handlungsbedarf in Bezug auf bestehende Umwelt-, Klima- und
Tierschutzprobleme sowie spezifische Herausforderungen in der Entwicklung landlicher Rdume.
Diese Probleme und Herausforderungen sollten im Rahmen der gegenwadrtigen sowie der
zukunftigen GAP deutlich zielgerichteter adressiert werden.

11. Im Folgenden wird zunichst eine Ubersicht iiber die Reformdebatte gegeben. Es erfolgt
eine Strukturierung der Debatte und eine Bewertung einzelner Reformoptionen entlang
wesentlicher Grundsatzfragen, welche im Rahmen der gegenwartigen und zumeist auch in den
vorhergehenden Reformdebatten aufgeworfen wurden (Kapitel 2). Nach Ansicht des Beirats
sollte eine Positionierung im Verhaltnis zu diesen Grundsatzfragen handlungsleitend fir jede
Reform im Politikfeld der GAP sein. AnschlieRend werden in Kapitel 3 Transformationspfade fir
die GAP sowie Voraussetzungen fir die langfristige Verankerung einer gemeinwohlorientierten
GAP diskutiert. Konkrete Empfehlungen an die Bundesregierung fiir eine gemeinwohlorientierte
GAP nach 2020 werden in Kapitel 4 dargelegt.
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Box 1: Warum wir Agrarpolitik brauchen

Landwirtschaft ist multifunktional — sie produziert vor allem Nahrungsmittel, aber auch Biomasse fiir die
energetische und stoffliche Nutzung, pragt Kulturlandschaften und Biotope und bestimmt das
Tierwohlniveau. Dariliber hinaus beeinflusst sie soziale und wirtschaftliche Strukturen. Neben den Leistungen,
die Giber den Markt honoriert werden, erfiillt sie also auch gesellschaftliche Funktionen in den Bereichen
Umwelt-, Klima-, und Tierschutz und dariiber hinaus.

Welche Leistungen bzw. Produkte als gesellschaftliche Funktionen der Landwirtschaft betrachtet werden und
in  welchem Umfang sie bereitgestellt werden sollen, ist Ergebnis eines gesellschaftlichen
Aushandlungsprozesses und insofern nicht statisch, sondern im Zeitablauf veranderlich. Grundsatzlich ist die
Multifunktionalitat, also die Erflllung multipler gesellschaftlicher Funktionen durch die Landwirtschaft
jedoch gewollt: So sollen sich beispielsweise das Umweltschutzniveau, die Gestaltung der Kulturlandschaft
und das Tierwohlniveau nicht nur an dem Ziel geringer Produktionskosten orientieren, sondern auch an den
gesellschaftlichen Anspriichen.

Hieraus entsteht ein Dilemma: Fiir einige von der Landwirtschaft produzierte Giiter (Okonomen sprechen
von "privaten Giitern"), wie z. B. Nahrungsmitteln, findet eine Entlohnung tGber den Preismechanismus des
Marktes statt. Andere Giiter bzw. Leistungen werden nicht oder nur sehr eingeschrankt (z. B. Uber
Marktnischen oder Gber Standards der Privatwirtschaft) Giber den Markt entlohnt. Da die nicht-entlohnten
Guter bzw. Leistungen (sofern sie nicht als Koppelprodukt der landwirtschaftlichen Produktion ohnehin
anfallen) gar nicht oder nicht in einem gesellschaftlich gewollten AusmaR produziert werden, mussen fir
diese Leistungen andere Steuerungsmechanismen entwickelt oder die institutionellen Rahmenbedingungen
so verandert werden, dass der Marktmechanismus greifen kann (z. B. durch die Etablierung von Labeln).

In einer geschlossenen Volkswirtschaft ware ein solcher Ansatz vergleichsweise einfach umzusetzen: Man
konnte die Erfullung gesellschaftlicher Funktionen ordnungsrechtlich festlegen und es wiirde sich aufgrund
der damit verbundenen Kosten ein hoherer Marktpreis herausbilden, der die erhohten Produktionskosten
zumindest teilweise abdeckt. In offenen Volkswirtschaften gilt dies nur eingeschrankt: Deutschland und auch
die EU sind auf den Markten fur landwirtschaftliche Produkte weitgehend in die globalen Markte integriert.
Ein Produktionskostenanstieg fiihrt somit kaum zu einem Anstieg der Preise, da diese weitgehend durch das
Weltmarktpreisniveau bestimmt werden.

In Deutschland und der EU gilt das erklarte Ziel, die Landwirtschaft einerseits im Rahmen international
integrierter Produktmarkte zu gestalten, sich aber andererseits nicht uneingeschrankt an einem globalen
Wettbewerb zu beteiligen, in dem diejenigen am erfolgreichsten sind, die am wenigsten kostentrachtige
gesellschaftliche Leistungen von der Landwirtschaft einfordern. Anders ausgedriickt: Wir wollen hinsichtlich
unserer Produktmarkte in die Weltmarkte integriert sein, uns jedoch von globalen Tier- und
Umweltschutzniveaus "abkoppeln". Um dieses Ziel zu erreichen, miissen Honorierungsmechanismen fiir die
gesellschaftlichen Leistungen der Landwirtschaft geschaffen werden, die aufgrund der internationalen
Marktintegration nicht oder nur eingeschrankt Uber den Markt entlohnt werden (kénnen). Anders
ausgedriickt: Die GAP muss die Landwirtschaft dabei unterstiitzen, auch fir die Uber die
Nahrungsmittelproduktion hinausgehenden gesellschaftlichen Funktionen ein Einkommen erzielen zu
kénnen.

Diesbeziiglich gilt es auszuhandeln, welche gesellschaftlichen Leistungen zwingend, d.h. uber
ordnungsrechtliche Regulierung erbracht werden missen, und welche ber Anreizsysteme auf freiwilliger
Basis vom Staat eingekauft werden sollen (Gemeinwohlleistungen, siehe Box 2, S. 6):

a. Im Falle ordnungsrechtlich vorgeschriebener Pflichten sollte die Gesellschaft die Kosten hierfir lediglich
in begriindeten Fallen und auch nur teilweise tragen, z. B. durch Kompensationszahlungen, wenn
ansonsten eine zu starke Verlagerung der landwirtschaftlichen Produktion in das Ausland zu erwarten
wdre (vgl. Kap. 2.3). Derartige Kompensationen scheinen in weiten Teilen der Nutztierhaltung eher
gerechtfertigt als im Ackerbau, da der Anpassungsbedarf der Haltungssysteme erheblich ist und
umfangreiche Kosten verursachen wird.

b. Im Falle von Gemeinwohlleistungen, d. h. Leistungen oberhalb des ordnungsrechtlich festgelegten
Niveaus, muissen Honorierungssysteme angewandt werden, z.B. Pramien oder transparente
Kennzeichnungssysteme, die die Vermarktung von Mehrwerten in der Prozessqualitat ermoglichen.
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2 Eine gemeinwohlorientierte GAP: Reformdebatte und
Grundsatzfragen
12. Die zentrale Grundsatzfrage zur Ausgestaltung der GAP ist, ob und in welcher Form

Finanzmittel wie auch Instrumente der GAP stiarker daran ausgerichtet werden, die
Landwirtschaft in die Lage zu versetzen, ihre gesellschaftlichen Funktionen zu erfiillen und neuen
gesellschaftlichen Herausforderungen erfolgreich zu begegnen (vgl. Box 2: Gesellschaftliche
Funktionen und Gemeinwohlleistungen der Landwirtschaft, S. 6). Voraussetzung hierfiir ware ein
Riickbau des derzeitigen Systems von weitgehend bedingungslosen Flachenzahlungen.

13. Sowohl die Akteure als auch deren Argumente in Bezug auf diese Grundsatzfrage sind
weitgehend unverdndert. Auf der einen Seite stehen EU-weit die landwirtschaftlichen
Interessenverbiande, welche zu einem GrofSteil vehement fur ein Fortbestehen der
Direktzahlungen pladieren und hierfir die direkte Einkommenswirksamkeit der Zahlungen und
ihre Notwendigkeit fir die Wettbewerbsfihigkeit landwirtschaftlicher Betriebe ins Feld fihren
(DBV 2015, 2017a, COPA-COGECA 2017a, Deter 2017). Der Forderung nach einer starker an
Umweltzielen ausgerichteten 1. Sdule wird zumeist vehement widersprochen (DBV 2017b, COPA-
COGECA 2017b). Im Einklang mit einem Grof3teil der nationalen Landwirtschaftsministerien
werden ein Ausbau der staatlichen Unterstiitzung eines betrieblichen Risikomanagements sowie
MaRnahmen fiir ,gerechte” Wertschopfungsketten gefordert (vgl. bspw. COPA-COGECA 20173,
DBV 2017a, AMTF 2016, EU KOM 2017a, EWSA 2016). Dissens gibt es insbesondere liber die
Fragen, ob die Hohe der Flachenpramien zwischen den Mitgliedstaaten weiter angeglichen und
ob eine Beibehaltung oder sogar ein Ausbau von gekoppelten Direktzahlungen ermdglicht
werden sollte.

14. Auf der anderen Seite kritisieren Akteure aus dem Umwelt-, Natur- und Tierschutz, dem
entwicklungspolitischen Diskurs und weiten Teilen der Agrar- und Umweltwissenschaften
wiederkehrend die hinsichtlich der skizzierten Herausforderungen mangelnde Zielorientierung
pauschaler Flachenpramien. Eine nahezu ausschlieRBlich an der betrieblichen Flachenausstattung
orientierte Forderung setze keinerlei Anreize fiir die so dringend benétigte Produktion
offentlicher Guter und gehore aus diesen Grinden schrittweise abgeschafft — so die
Kurzzusammenfassung dieser Position.® Uber diese Diagnose hinaus gibt es jedoch zum Teil sehr
unterschiedliche Vorschlage, in welche Richtung und mittels welcher Instrumente ein Umbau der
GAP zu gestalten sei. Als prominentes Beispiel sei hierfiir die auch in Deutschland sehr prasente
Forderung nach einer speziellen Forderung kleiner Betriebe angefihrt.

3 Eine umfassende Aufzdhlung aller vorliegenden Positionspapiere und Reformvorschldge soll an dieser Stelle nicht erfol-
gen. Eine Zusammenstellung der wichtigsten, bis einschlieBlich Mai 2017 vorliegenden Papiere findet sich bei Latacz-
Lohmann et al. (2017). Zahlreiche Vorschldage werden auf dem insbesondere von Alan Matthews betriebenen CAP Re-
form Blog kommentiert (http://capreform.eu/).
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Box 2: Gesellschaftliche Funktionen und Gemeinwohlleistungen der Landwirtschaft

Zur Foérderung der gesellschaftlichen Funktionen der Landwirtschaft sollte die Politik den Rahmen so setzen, dass
das unternehmerische Handeln der Landwirte gleichzeitig dem Gemeinwohl dient. Dies geschieht einerseits
durch die Auferlegung von Pflichten und andererseits durch das Schaffen von Anreizen (vgl. Box 1: Warum wir
Agrarpolitik brauchen).

Der Begriff Gemeinwohlleistungen wird durch den Europaischen Gerichtshof (EuGH) und das Bundesverfassungs-
gericht (BVerfG) (z. B. EuGH, Urteil vom 19. Dezember 2013 — C-262/12 — BVerfGE 122, 1ff., Rn. 3) vielfaltig ge-
nutzt, bisher besteht allerdings keine einheitliche Definition. Gemeinwohlleistungen konnen als Leistungen defi-
niert werden, die von selbstverantwortlich tatigen Unternehmern, etwa Landwirten, oder der landlichen Bevdlke-
rung freiwillig erbracht werden und der Allgemeinheit in der Weise zu Gute kommen, dass einzelne Personen von
deren Nutzung nicht ausgeschlossen werden kdnnen. Die Freiwilligkeit der Leistungserbringung impliziert, dass
nur dann von Gemeinwohlleistungen gesprochen werden kann, wenn die erbrachten Leistungen in ihrem Um-
fang und/oder ihrer Qualitat Gber das durch das Ordnungsrecht vorgegebene MaR hinausgehen. Die pure Einhal-
tung ordnungsrechtlicher Standards stellt somit keine Gemeinwohlleistung dar, sondern vielmehr eine Pflicht zur
Vermeidung einer Last fiir das Gemeinwohl. Die Nicht-AusschlieBbarkeit von der Nutzung impliziert, dass Ge-
meinwohlleistungen den Charakter eines 6ffentlichen Gutes haben. Somit ist z. B. die Erzeugung von marktgangi-
gen Agrarprodukten keine Gemeinwohlleistung.

Ein ausschlieBendes Definitionskriterium ist, dass fiir die fraglichen Leistungen eine gesellschaftliche Wertschat-
zung vorhanden sein muss. Diese duBert sich vorrangig in Normen, die vom Verfassungs- bzw. Gesetzgeber fest-
gelegt werden. Beziiglich der von der landwirtschaftlichen Produktion ausgehenden Wirkungen auf gesellschaftli-
che Schutzgiiter finden Gemeinwobhlleistungen ihre rechtliche Begriindung in den Grundsatzen der guten fachli-
chen Praxis, wie sie im Ordnungsrecht sowie in untergesetzlichen Normen verankert sind. Eine tber dieses nor-
mative Mal} hinausgehende Nachfrage nach Gemeinwohlleistungen duflert sich in Politikprogrammen zur Forde-
rung bestimmter gesellschaftlicher Leistungen, die Gber den Markt nicht (in ausreichendem Umfang) erbracht
werden wirden.

Die Nachfrage nach Gemeinwohlleistungen ist einem dynamischen Prozess unterworfen. Im Zeitablauf andern
sich nicht nur die gesellschaftliche Wertschatzung und Priorisierung unterschiedlicher Gliter und Leistungen,
sondern auch das Referenzniveau dessen, was eine Gemeinwohlleistung konstituiert. So wird die Trennlinie zwi-
schen ordnungsrechtlicher Pflicht und gesellschaftlicher Leistung im politischen Diskurs durch Anderungen des
ordnungsrechtlichen Rahmens fortlaufend neu justiert.

Viele Gemeinwohlleistungen der Landwirtschaft haben einen Umweltbezug. Es gibt jedoch auch Gemeinwohlleis-
tungen mit 6konomischen, sozialen oder kulturellen Bezligen. So kann die Wahrung des kulturellen Erbes auf
dem Land die Gemeinwohldefinition genauso erfiillen wie die Erhaltung sozialer Strukturen oder ein Mehr an
wirtschaftlicher Entwicklung in landlichen Regionen. Letztere fiihrt unter anderem zu besseren Beschaftigungs-
moglichkeiten und héheren Gewerbesteuereinnahmen, von denen letztlich alle in der Region lebenden Men-
schen profitieren.

Gemeinwohlleistungen bediirfen nicht unbedingt einer physischen Beziehung zu den Nutznieern. Das wird am
Beispiel von Tierwohlstandards deutlich. Auch Vegetarier, denen die artgerechte Haltung von Nutztieren aus
ethischer Uberzeugung wichtig ist, ziehen einen Nutzen aus dem Wissen um die Existenz von Tierwohlstandards.
Entscheidend ist also nicht die physische Beziehung (der Verzehr von zu definierten Tierwohlstandards erzeug-
tem Fleisch), sondern der Effekt auf den Nutzen der Betroffenen.

Gemeinwohlleistungen umfassen sowohl nicht intendierte Leistungen (positive externe Effekte der Produktion
marktgangiger Guter) als auch intendierte Leistungen, die aus Altruismus oder aufgrund staatlicher oder privat-
wirtschaftlicher Anreizsysteme oder ihrer Komplementaritdt zum wirtschaftlichen Erfolg (Unternehmensimage)
erbracht werden.

Trotz der fehlenden Honorierung tiber den Markt sind nicht alle Gemeinwohlleistungen finanziell honorierungs-
wirdig. Eine staatliche Forderung von Gemeinwohlleistungen lasst sich nur dann begriinden, wenn diese knapp
sind. Sofern nicht intendierte Gemeinwohlleistungen als Nebenprodukt einer rentablen Agrarproduktion anfal-
len, bediirfen sie keiner staatlichen Férderung.
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15. Der Beirat hat sich zu der Zukunftsfahigkeit der GAP und notwendiger Reformen in der
Vergangenheit mehrfach positioniert. Aufgrund der herausgehobenen Bedeutung und Persistenz
einiger Debatten werden die folgenden Grundsatzfragen der Ausgestaltung der GAP erneut
diskutiert:

e Sind die Ziele der GAP hinsichtlich aktueller und zukiinftiger Herausforderungen angemessen
gewichtet? (Kap. 2.1);

e Welche Architektur und Kompetenzverteilung sollte innerhalb der GAP umgesetzt werden?
(Kap. 2.2);

e Bendtigt die europdische Landwirtschaft eine sektorale Einkommensstiitzung und ist eine
solche im Rahmen der GAP begriindbar? (Kap. 2.3);

e Sollten die verteilungspolitischen Effekte der Direktzahlungen ,korrigiert” werden? (Kap.
2.4);

e Sind Direktzahlungen ein adaquates Mittel zur Erreichung umwelt- und klimapolitischer
Ziele? (Kap. 2.5);

e |[st die Unterstitzung des betrieblichen Risikomanagements eine staatliche Aufgabe? (Kap.
2.6);

e Welchen Stellenwert sollte die Entwicklung landlicher Raume Gber den Agrarsektor hinaus
innerhalb der GAP einnehmen? (Kap. 2.7).

16. Angesichts der von verschiedenen Akteuren zunehmend artikulierten Forderung nach
einer Weiterentwicklung der GAP zu einer Gemeinsamen Agrar- und Erndhrungspolitik diskutiert
der WBAE zudem, ob und inwiefern eine starkere Integration von Agrar- und Erndhrungspolitiken
auf europdischer Ebene erfolgen sollte bzw. kann (Kap. 2.8).

2.1 Sind die Ziele der GAP hinsichtlich aktueller und zukiinftiger Heraus-
forderungen angemessen gewichtet?

17. Erste Grundlage einer zielorientierten Ausgestaltung eines jeden Politikbereiches muss
eine Verstandigung darliber sein, welche Ziele es zu erreichen gilt. Ziele wiederum adressieren
gesellschaftliche Problemlagen und Herausforderungen. Im Rahmen der GAP sollten sie also
reflektieren, welche problematischen Zustinde im Politikfeld Landwirtschaft und landliche
Rdume dberwunden oder verbessert werden sollten. Angesichts der grolRen regionalen
Heterogenitat in der EU — beispielhaft dargestellt in Abbildung 1 anhand des Anteils der
Landwirtschaft an Bruttowertschdopfung und Beschaftigung — stellt sowohl die gemeinsame
Problem- und Zieldefinition als auch die Ableitung geeigneter MaRBnahmen eine besondere
Herausforderung dar.
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Abbildung 1: Anteil der Bruttowertschopfung zu Herstellungspreisen (linke Karte) und der
Erwerbstatigen (rechte Karte) des Sektors Land-, Forstwirtschaft und Fischerei an
der gesamten Bruttowertschdpfung bzw. an allen Erwerbstéatigen fiir das Jahr 2014
auf NUTS-3-Ebene
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Quellen: Eigene Berechnungen nach Eurostat. Linke Karte: Bruttowertschopfung zu Herstellungspreisen nach NUTS-3-
Regionen [nama_10r_3gval], Stand 12.04.17. Rechte Karte: Erwerbstatige (Tausend Personen) nach NUTS-3-
Regionen [nama_10r_3empers], Stand 15.09.17.

18. Zum Zeitpunkt der Einfihrung der GAP gab es bezlglich dieser Problem- und
Zieldefinitionen einen hinreichenden politischen Konsens. Die Unterzeichner der 1957
verabschiedeten Romischen Vertrage einigten sich auf einen Katalog von gleichrangigen,
allerdings teilweise in Konkurrenz zueinanderstehenden Zielen. Dazu gehorte erstens, die
Produktivitdt der Landwirtschaft zu erhéhen — und zwar durch Forderung des technischen
Fortschritts, Rationalisierung der landwirtschaftlichen Erzeugung und den bestmoglichen Einsatz
der Produktionsfaktoren, insbesondere der Arbeitskrafte. Auf diese Weise sollte zweitens der
landwirtschaftlichen Bevolkerung eine angemessene Lebenshaltung ermoglicht werden -
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insbesondere durch Erhohung des Pro-Kopf-Einkommens der in der Landwirtschaft tatigen
Personen. Die Stabilisierung der Markte und die Versorgung der Bevdlkerung zu angemessenen
Verbraucherpreisen waren weitere wichtige Ziele (Art. 39 AEUV, ex-Art. 33 EGV).

19. Dieser urspriingliche Zielkatalog der GAP hat bis heute Bestand und findet sich in
unveranderter Form im Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV) und in
dhnlicher Formulierung schon seit 1955 im deutschen Landwirtschaftsgesetz. Gleichzeitig ist er
mit seiner Fokussierung auf sozialpolitische Versorgungsziele ein Produkt seiner (Nachkriegs-)Zeit
und sollte mit Blick auf die gegenwartigen und zukiinftigen Herausforderungen kritisch tGberpruift
werden:

a) Produktivitatssteigerungen: In den ersten Jahrzehnten der GAP stand die Erhdhung der
Arbeits- und Flachenproduktivitat im Vordergrund. Hier wurden beachtliche Steigerungen
erzielt.* Seit Anfang der 1980er Jahre wurde jedoch zunehmend deutlich, dass eine
einseitig auf die Produktion ausgerichtete agrarpolitische Forderung erhebliche
Fehlanreize setzt. Dabei ging es in erster Linie um die durch hohe Garantiepreise
induzierten Produktionsiiberschiisse und die damit verbundenen stark steigenden
Budgetkosten und Handelskonflikte, zunehmend aber auch um die mit der Intensivierung
der Produktion verbundenen negativen 0&kologischen Auswirkungen und um
Tierwohlprobleme. Betrachtet man die Entwicklung der Bioékonomie und die steigende
Nachfrage nach Agrarprodukten auBerhalb Europas infolge des weltweit anhaltenden
Bevblkerungswachstums sowie der sich in Schwellen- und Entwicklungslandern
verandernden Konsumgewohnheiten, sind zwar auf absehbare Zeit weltweit weitere
Produktionssteigerungen notwendig. Allerdings sind hierbei mit Blick auf den
Klimawandel und andere Umweltbeeintrachtigungen vornehmlich
Produktivitatssteigerungen erforderlich, die mit minimalen externen Effekten
einhergehen. Es gilt daher, die Produktivitdt vor allem auf die zunehmend knappen
natiirlichen Ressourcen zu beziehen (Okoeffizienz). Mit Blick auf die internationale
Nachfrageentwicklung spielen Produktivitatssteigerungen auch in der EU (insbesondere in
Mittel- und Osteuropa) weiterhin eine gewisse Rolle. Die global notwendigen
Produktivitatssteigerungen werden allerdings vornehmlich in den Entwicklungs- und
Schwellenlandern realisiert werden missen.

b) Angemessene Lebenshaltung der landwirtschaftlichen Bevélkerung: Wohl keines der in
den Romischen Vertragen festgelegten Ziele ist heute noch so stark in der Diskussion wie
das Ziel einer angemessenen Lebenshaltung der landwirtschaftlichen Bevolkerung. Aus
dem Berufsstand und seitens der agrarpolitischen Entscheidungstrager wird zumeist auf
»das Einkommensziel” der GAP Bezug genommen und argumentiert, es gibe eine

Gleichzeitig ist festzuhalten, dass es nach wie vor etliche Betriebe gibt, die (insbesondere in den europédischen Regionen
mit besonders kleinstrukturierten Landwirtschaften) mit veralteten, nur eine geringe Arbeitsproduktivitat erlaubenden
Technologien wirtschaften und die sich infolge steigender Produktstandards zunehmend mit Vermarktungsproblemen
konfrontiert sehen.
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generelle Licke zwischen landwirtschaftlichen und anderen Einkommen. Aufgabe der
Forderpolitik im Rahmen der GAP sei es, zur Verringerung dieser Einkommensliicke
beizutragen. Problematisch an dieser Argumentation ist, dass keine solide statistische
Informationsbasis vorliegt, auf deren Grundlage EU-weit und generell Aussagen zur
tatsachlichen Einkommenssituation landwirtschaftlicher Haushalte gemacht werden
konnen. Dies liegt insbesondere daran, dass lediglich Ilandwirtschaftliche
Betriebseinkommen in die Vergleichsrechnungen eingehen, nicht aber auflerbetrieblich
erzielte Einkommen landwirtschaftlicher Haushalte. Damit wird die tatsachliche
Einkommenslage teilweise erheblich unterschatzt und es findet auch keine Bewertung der
Einkommen von Lohnarbeitskraften statt, obgleich diese mittlerweile in Deutschland fast
45 % der in der Landwirtschaft eingesetzten Arbeitsleistung erbringen (Statistisches
Bundesamt 2017a). In der Argumentation fiir eine sektorale Einkommensstiitzung wird
dariiber hinaus zumeist verkannt, dass sich aus der europdischen Primargesetzgebung fiir
einen  existenzgefdhrdeten Betrieb  kein individueller ~ Anspruch auf eine
Einkommensstitzung ableiten lasst. Vielmehr resultiert der Bedarf an besonderer
Forderung aus der Sicherung bzw. Forderung der Aufrechterhaltung der gesellschaftlichen
Funktionen der Landwirtschaft (vgl. Kap. 2.3). Dem Ziel der Forderung gesellschaftlicher
Funktionen entsprechend wurden insbesondere seit Anfang der 1990er Jahre im Rahmen
der Programme zur landlichen Entwicklung zusatzliche Maoglichkeiten fiir die
Landwirtschaft geschaffen, die sie in der Erflllung ihrer gesellschaftlichen Funktionen
unterstitzen. Dies sind z. B. Pramien fir umweltbezogene Gemeinwohlleistungen wie die
Anlage von Landschaftselementen, die Griinlandextensivierung oder Zahlungen fir
Landwirte in benachteiligten Gebieten (vgl. Box 2: Gesellschaftliche Funktionen und
Gemeinwohlleistungen der Landwirtschaft, S. 6). Angesichts der zunehmenden
gesellschaftlichen Anspriiche an die Erbringung von Gemeinwohlleistungen bleibt dieses
Ziel aktuell und erfordert den Ausbau und die Weiterentwicklung entsprechender
Malnahmen.

Stabile Markte: Hinter der Zielvorstellung stabiler EU-Markte fiir landwirtschaftliche
Produkte stand in den ersten drei Jahrzehnten der GAP vor allem das Ziel, die
landwirtschaftlichen  Einkommen  mittels eines weitgehend abgeschotteten
Binnenmarktes und Uber den Weltmarktpreisen liegender Garantiepreise zu stlitzen.
Angesichts der Auswirkungen dieser Marktordnungspolitik (hohe volkswirtschaftliche
Kosten, hochsubventionierte Uberschiisse und negative Umweltexternalititen) und
aufgrund der groRen, sich an den subventionierten Exporten entziindenden
internationalen Kritik wurde mit Beginn der MacSharry-Reform von 1992 die
protektionistische Preispolitik sukzessive abgebaut. Die zunehmende
Weltmarktintegration der europaischen Landwirtschaft konfrontierte die europaischen
Erzeuger somit mit den meist niedrigeren und zudem volatilen Weltmarktpreisen.
Wiahrend sich die Entscheidungstrager der GAP als Kompensation fir die
preissenkungsbedingten Einkommensausfille auf die Gewadhrung von
Preisausgleichszahlungen einigten, setzte sich in Bezug auf den Umgang mit Preisrisiken
die Sicht durch, dass dies in erster Linie eine unternehmerische Aufgabe sei. Gleichwohl
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sind wichtige EU-Markte, insbesondere fiir von der EU als ,sensible Giter’ erachtete
Produkte wie Rindfleisch weiterhin durch teilweise hohe Zolle geschitzt. Die starken
Weltmarktpreisschwankungen der letzten Jahre haben zudem den Ruf nach staatlicher
Unterstiitzung des betrieblichen Risikomanagements verstarkt (vgl. Kap. 2.6).

d) Erndhrungssicherung: Das Ziel einer rein quantitativen Produktionssteigerung zur
Sicherung der Versorgungslage ist in den Mitgliedstaaten der EU nicht mehr aktuell.
Angesichts 815 Mio. Hungernder (FAO 2017) ist es global allerdings immer noch von
groBter Bedeutung. Aufgrund ihrer GréRe spielt die EU fiir die globale Verfligbarkeit von
Agrarprodukten eine nicht unerhebliche Rolle. Diese Verfiigbarkeit kann sie sowohl durch
ihren Produktionsbeitrag wie auch durch einen nachhaltigen Konsum von Agrarprodukten
unterstiitzen (z. B. geringerer Konsum tierischer Produkte, vgl. WBAE und WBW 2016).
Allerdings ist die primare Hungerursache nicht eine ungenliigende Menge an
Nahrungsmitteln weltweit, sondern ein armuts- und konfliktbedingt schlechter Zugang.
Deshalb ist fir die Bekdmpfung des Hungers eine Produktionssteigerung insbesondere in
den Landern und Regionen mit einem groRen Anteil Hungernder erforderlich, weil sie hier
nicht nur die Verfiigbarkeit erhoht, sondern auch Einkommen schafft. In Deutschland und
der EU haben insbesondere einkommensschwache Bevolkerungsgruppen einen
inaddquaten Zugang zu hochwertigen, gesundheitsfordernden Nahrungsmitteln (vgl.
Midller et al. 2010, Fekete und Weyers 2016, Darmon und Drewnowski 2015). Die
Folgeerscheinungen ungesunder und iibermaRiger Nahrungsaufnahme wie Ubergewicht,
Adipositas und  erndhrungsbedingte  Erkrankungen  betreffen jedoch alle
Bevolkerungsgruppen. Im Jahr 2014 waren in der EU-28 Uber die Hélfte aller Erwachsenen
Ubergewichtig und knapp lber 20 % adip6s (Eurostat 2017a). In Deutschland liegt der
Anteil Gbergewichtiger Erwachsener mit 52 % knapp lber dem EU-Durchschnitt. Die
Verbreitung von Ubergewicht bei Kindern im Einschulungsalter ist zuletzt zwar stabil
geblieben, befindet sich aber weiterhin auf einem hohen Niveau (DGE 2017, Schienkiewitz
et al. 2018). Die Folgeerscheinungen ungesunder Erndhrungsweisen verursachen nicht
zuletzt immense Sozial- und Gesundheitsausgaben. Fir die Adressierung dieser Probleme
kommen vor allem erndhrungs-, sozial- und bildungspolitische Instrumente in Frage. Seit
einigen Jahren wird von verschiedenen Akteuren allerdings eine verstarkte Integration
erndhrungs- und gesundheitspolitischer Ziele und Instrumente in die GAP gefordert (vgl.
Kap. 2.8).

e) Angemessene Verbraucherpreise: In den letzten 60 Jahren ist der Anteil der
Nahrungsmittelausgaben an den privaten Konsumausgaben in der EU-15 auf
durchschnittlich 10,4 % gesunken (Deutschland: 9,4 %) (Eurostat 2017b). Gleichzeitig sind
die Anspriiche an die Produkt- wie auch die Prozessqualitdt von Nahrungsmitteln deutlich
gestiegen und die Moglichkeiten der staatlichen Einflussnahme auf Nahrungsmittelpreise
haben sich durch die Integration der europdischen in die globalen Agrarmarkte deutlich
verringert. Vor diesem Hintergrund hat sich die Bedeutung ,angemessener” Preise aus
Sicht des Beirats verandert: Es geht weniger um moglichst ,niedrige” Verbraucherpreise,
sondern um Preise, welche die erhohten Kosten auf Grund steigender Anforderungen an



12 Kapitel 2 Eine gemeinwohlorientierte GAP: Reformdebatte und Grundsatzfragen

Prozess- und Produktqualitat ,angemessen” widerspiegeln. Zu beriicksichtigen bleibt,
dass der Ausgabenanteil fir Nahrungsmittel sowohl in den unteren Einkommensgruppen
in Deutschland als auch in den neuen Mitgliedstaaten der EU dem dort geringeren
Einkommensniveau entsprechend deutlich héher ausfallt (z. B. durchschnittlich 27,9 % in
Rumaénien, Eurostat 2017b).

20. Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass der urspriingliche Zielkatalog der GAP, wie
er in den Europaischen Vertriagen festgelegt ist, aufgrund veranderter gesellschaftlicher
Rahmenbedingungen und sektoraler Entwicklungen mehrere Bedeutungsverschiebungen
erfahren hat. Diese dufRern sich nicht zuletzt in der Erweiterung des urspriinglichen Zielkatalogs
der GAP, in den mittels sogenannter Querschnittsklauseln bspw. die Ziele des Umwelt-, Wasser-
und Klimaschutzes (integriert Uber Art. 11 zur nachhaltigen Bewirtschaftung natirlicher
Ressourcen), das Ziel der landlichen Entwicklung (integriert Gber Art. 174) sowie des Tierschutzes
(Art. 13) Eingang fanden (Martinez 2016b: Rn. 15). Zwar wurde der urspriingliche Zielkatalog der
GAP nicht explizit angepasst, aber in ihrer Bedeutung sind die in den Querschnittsklauseln
festgelegten Ziele gleichrangig zu den GAP-spezifischen Zielen der ROmischen Vertrage
einzuordnen. Das wird auch in der sekundarrechtlichen Ausformung der Ziele in Art. 110 Abs. 2
VO 1306/2013° deutlich. Danach wird die Leistung der Direktzahlungen sowie der 2. Saule
anhand ausschlieBlich folgender Ziele gemessen: (i) rentable Nahrungsmittelerzeugung mit
Schwerpunkt auf den landwirtschaftlichen Einkommen, der Produktivitdt in der Landwirtschaft
und der Preisstabilitat, (ii) nachhaltige Bewirtschaftung der natirlichen Ressourcen sowie
KlimaschutzmaRnahmen mit Schwerpunkt auf den Treibhausgasemissionen, der biologischen
Vielfalt sowie Boden und Wasser und (iii) ausgewogene raumliche Entwicklung mit Schwerpunkt
auf Beschaftigung, Wachstum und Armutsbekdampfung im landlichen Raum.

21. Die mit der MacSharry-Reform von 1992 begonnene Abkehr von der markt- und
handelsverzerrenden Agrarpreispolitik hin zu einer wettbewerbsorientierten Politik mit direkten,
flichengebundenen Einkommenstransfers an Landwirte sowie freiwilligen agrarstrukturellen,
agrarumweltpolitischen und regionalpolitischen FordermaRnahmen (der sogenannten ,Politik zur
Entwicklung landlicher Raume”) war vor dem oben skizzierten Hintergrund sinnvoll und
notwendig. Ebenso sind die mittlerweile weitgehende Entkopplung der Direktzahlungen von der
landwirtschaftlichen Produktion, der im Rahmen der Folgereformen umgesetzte weitere Abbau
der staatlichen Preisstitzung und auch die im Zeitablauf erfolgte relative Aufwertung der Politik
far landliche Raume zu begrifRen.

22. Gleichwohl ist festzuhalten, dass der mit der MacSharry-Reform erfolgte
Richtungswechsel in der GAP mittlerweile stagniert und die persistente budgetare Priorisierung
des mittels der Direktzahlungen verfolgten Einkommensziels in einem eklatanten Missverhaltnis

5 Verordnung (EU) Nr. 1306/2013 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013 (ber die Verwal-
tung und das Kontrollsystem der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur Aufhebung der Verordnungen (EWG) Nr. 352/78,
(EG) Nr. 165/94, (EG) Nr. 2799/98, (EG) Nr. 814/2000, (EG) Nr. 1290/2005 und (EG) Nr. 485/2008 des Rates.
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zu den bestehenden gesellschaftlichen Herausforderungen im Politikfeld Landwirtschaft und
landliche Raume steht.

23. Neben dem Beitrag zur Sicherstellung der globalen Versorgung mit sicheren und
vielfdltigen Nahrungsmitteln liegen diese Herausforderungen insbesondere a) im Umwelt- und
Tierschutz, b) dem Klimaschutz und der Klimaanpassung und c) in der landlichen Entwicklung. Sie
resultieren aus 6konomischem Marktversagen aufgrund von externen Effekten und der
gewlinschten Bereitstellung 6ffentlicher Giter sowie aus hohen ethischen Anspriichen an die
Produktion:

a) Umwelt- und Tierschutz: Zum gegenwartigen Zeitpunkt werden zahlreiche der auf
europdischer und deutscher Ebene spezifizierten und fiir die Landwirtschaft relevanten
Umweltziele (u.a. EU-Nitratrichtlinie, Wasserrahmenrichtlinie, Flora-Fauna-Habitat-
Richtlinie, Meeresstrategie-Rahmenrichtlinie, NEC-Richtlinie) nicht erreicht. Dariber
hinaus weisen etablierte Biodiversitatsindikatoren wiederkehrend auf kritische Tiefstande
der landschaftsbezogenen sowie der nutzpflanzen- und der nutztierbezogenen
Biodiversitat hin. Zudem entsprechen die Haltungsbedingungen eines GrofRteils der
Nutztiere weder den fachwissenschaftlich begriindbaren Standards noch den
Zielvorstellungen der Bevolkerung vieler Mitgliedstaaten — auch wenn anzuerkennen ist,
dass in vielen Mitgliedstaaten Entwicklungen zu mehr Tierwohl angestoflen wurden.
Hinsichtlich einer Okologisch nachhaltigen und tiergerechten Nahrungsmittelproduktion
besteht demnach erheblicher Handlungsbedarf (vgl. bspw. BfN 2017, Butchart et al. 2010,
WBA, WBD und SRU 2013, WBA 2015, Maes et al. 2015, Richner et al. 2015, Sutcliffe et al.
2015) und noch ist aus der Mitteilung der Europdischen Kommission (2017a) nicht
ersichtlich, wie die ausgewiesene hohere Priorisierung von Ressourceneffizienz und
Umweltschutz im Rahmen der GAP umgesetzt werden soll. Fir eine Bewaltigung der
genannten Herausforderungen bedarf es neben einer ordnungsrechtlichen
Weiterentwicklung  sowohl eines auf die jeweiligen regionsspezifischen
Problemauspragungen zugeschnittenen Instrumentenmixes (z. B. an Ausbildungs- und
Beratungsangeboten) als auch eines Budgets fir MalRnahmen, mit denen Anreize fiir die
Bereitstellung von Gemeinwohlleistungen (vgl. Box 2: Gesellschaftliche Funktionen und
Gemeinwohlleistungen der Landwirtschaft, S. 6) etabliert bzw. die Kosten fir eine
Bereitstellung kompensiert werden.

b) Klimaschutz und -anpassung: Aus dem Klimawandel und den internationalen
Verpflichtungen zur Reduktion der Treibhausgasemissionen resultiert ein erheblicher
Anpassungsbedarf in der deutschen und europdischen Landwirtschaft und den
nachgelagerten Wertschépfungsstufen bis zum Verbraucher. Um die damit verbundenen
Herausforderungen zu bewaltigen, bedarf es einer deutlich héheren Gewichtung dieses
Ziels und einer ambitionierteren, effektiveren Instrumentierung, als dies in der
gegenwartigen GAP der Fall ist (vgl. Pe’er et al. 2017, WBAE und WBW 2016 fiir Strategien
und Malnahmen). In ihrer Mitteilung vom November 2017 fordert die Europdische
Kommission (2017a) zwar eine hohere Prioritat fur den Klimaschutz, vermeidet es jedoch,
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die Implikationen der gesamtwirtschaftlichen Treibhausgasminderungsziele fiir den Agrar-
und Erndhrungssektor angemessen zu kommunizieren.

c) Landliche Entwicklung: Viele lindliche Regionen innerhalb der EU stehen angesichts
demographischer Veranderungen, sich verdndernder Lebensstile, des zunehmenden
Wettbewerbs von Regionen als Folge von Globalisierung und wachsender Integration in
der EU, technologischen Wandels, der Entwicklung zu Wissensokonomien und einer
Abnahme des Wertschopfungsanteils der Landwirtschaft sowohl innerhalb der
Volkswirtschaft als auch innerhalb der Wertschopfungsketten vor groRen
Herausforderungen. Zur Bewaltigung dieser Herausforderungen soll die GAP zukinftig
verstarkt beitragen (EU KOM 2017a). Hierfir ist es jedoch erforderlich, die bisher noch
stark landwirtschaftsbezogene Umsetzung der landlichen Entwicklungspolitik im Rahmen
der GAP zu Uiberwinden (vgl. Kap. 2.7).

24, Neben ordnungsrechtlichen Anpassungen und der Schaffung von Anreizen fir
Gemeinwohlleistungen erfordert die Bewadltigung der oben genannten Herausforderungen
Forschung und Innovationen und deren Implementierung in der Praxis. Dementsprechend kommt
Wissens- und Innovationssystemen eine hohe Bedeutung zu. Wissen und Innnovationen haben
teilweise Eigenschaften eines 6ffentlichen Gutes. Dies gilt insbesondere fiir nicht unmittelbar
okonomisch verwertbares Wissen, wie Wissen, von dessen Nutzung niemand ausgeschlossen
werden kann oder mit dem sich nicht entlohnte 6ffentliche Giiter bereitstellen bzw. negative
Externalitaten vermeiden lassen. Wichtige Aspekte sind hier sowohl die Generierung als auch die
Bereitstellung, Weitergabe und Inwertsetzung von Wissen. Wenngleich bei der
Wissensbereitstellung und Beférderung von Innovationen ein GrofSteil der offentlichen
Verantwortung auf regionaler bzw. nationalstaatlicher Ebene liegt, hat die europdische Politik
eine erhebliche Verantwortung und auch entsprechende Mdglichkeiten, die Wissensgenerierung
und Schaffung eines innovationsfreundlichen institutionellen Rahmens sowie die
mitgliedstaatenlibergreifende Zusammenarbeit, Vernetzung und Kommunikation der Akteure zu
befordern.

25. Die genannten Herausforderungen dirfen dabei nicht statisch gesehen werden. Landliche
Raume, gesellschaftliche  Anforderungen, makrodkonomische Rahmenbedingungen,
landwirtschaftliche Wertschopfungsketten und nicht zuletzt landwirtschaftliche Technologien
entwickeln sich standig weiter. Die Digitalisierung wird viele dieser die Landwirtschaft und
landliche Raume beeinflussenden Produktionsbedingungen in den kommenden Jahrzehnten
erheblich verandern. Insofern ist es erforderlich, die Anpassungsfahigkeit der Landwirtschaft und
der landlichen Rdume an verdnderte Rahmenbedingungen zu verbessern — bspw. mittels der
rechtzeitigen Entwicklung und Bereitstellung geeigneter bzw. erforderlicher Infrastrukturen und
Qualifizierungsmoglichkeiten. Da  technologische, organisatorische und  strukturelle
Entwicklungen in der Landwirtschaft teils mit Skepsis betrachtet werden (EFSA 2017, Ropohl
2010, EU SCAR 2012, Lowe et al. 2010), ist es zudem erforderlich, gesellschaftliche Gruppen
moglichst friihzeitig in die Entwicklung und Implementierung von Innovationen einzubeziehen
und auf nationaler und europaischer Ebene neue Wege zu entwickeln, zu gesellschaftlichen
Entscheidungen Uber umstrittene Innovationen zu gelangen. In Anbetracht der groRen
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Bedeutung von Innovationen fiir die Erreichung gesellschaftlicher Ziele und die internationale
Wettbewerbsfahigkeit der Landwirtschaft sind fiir die Entscheidungsfindung friihzeitig und breit
angelegte gesellschaftliche Diskursprozesse notwendig, in denen wissenschaftliche Evidenz,
Praferenzunterschiede, Werturteile und ethische Fragen Berticksichtigung finden.

26. Im Fazit ist es aus Sicht des Beirats dringend geboten, die GAP stdrker an die heute
prioritdren Ziele auszurichten. Hierbei sind zwei spezifische Aspekte zu bericksichtigen:

a) Heterogenitat: Eine vergemeinschaftete Politik in einer EU-28 muss der grolien
Heterogenitat sowohl hinsichtlich der Zielgewichtung als auch der relativen
Vorteilhaftigkeit unterschiedlicher Instrumentierungen gerecht werden. Eine europdische
Agrarpolitik muss deshalb — mit Ausnahme der gemeinschaftlich zu gestaltenden Markt-
und Preispolitik — hinreichend Flexibilitdt fir die Mitgliedstaaten bieten. Um diese
Flexibilitat aber nicht in eine ,Beliebigkeit” der nationalen Gestaltung miinden zu lassen,
bedarf es zudem europdischer Rahmensetzungen und nationaler, an die jeweilige
Bedarfslage angepasster Strategien, die im Rahmen nationalstaatlicher bzw. regionaler
Programmierung von auf den Agrarsektor, das Ernahrungssystem und die landlichen
Rdume zielenden Politiken umgesetzt werden. Der gegenwartige Vorschlag der
Europdischen Kommission (2017a) kann als in diese Richtung weisend interpretiert
werden und sollte mittels einer detaillierteren Umsetzungsstrategie unterlegt werden.

b) Dynamik: Die Agrarpolitik der EU ist ebenso wie der landwirtschaftliche Strukturwandel
als pfadabhangig einzuordnen (Kay 2003, Balmann 1995, Latacz-Lohmann et al. 2001).
Zwischen beiden Ebenen besteht zudem eine erhebliche Interdependenz: Geht man
davon aus, dass sich die Politik an den Problemen der Landwirtschaft orientiert und
zugleich die Landwirtschaft an den Vorgaben der Politik, so ist von einer Art
Netzwerkexternalitdt auszugehen, bei der sich die bestehenden Pfadabhangigkeiten
beider Teilsysteme verstarken. Gerade mit Blick auf die erheblichen Herausforderungen
der Landwirtschaft infolge technologischer Entwicklungen (wie etwa der Digitalisierung),
der Globalisierung, des Klimawandels und auch veranderter gesellschaftlicher
Erwartungen besteht eine besondere Herausforderung der Politik darin, nicht nur die
eigene Pfadabhangigkeit zu Uberwinden, sondern bereits jetzt die kiinftigen
Herausforderungen der Landwirtschaft und landwirtschaftliche Anpassungshemmnisse zu
adressieren.

27. Eine deutlich starkere Priorisierung von Umwelt-, Klima- und Tierschutzzielen setzt zum
einen adaquate Steuerungs- und Finanzierungsinstrumente voraus. Zum anderen muss die von
weiten Teilen des Berufsstandes geforderte und von den politischen Entscheidungstrdgern
unterstltzte einseitige Fokussierung auf das Einkommensziel iberwunden werden. So zeigen
politikwissenschaftliche Analysen der deutschen und européischen Entscheidungsprozesse im
Bereich der Agrarpolitik zwar die Offnung der bis in die 1980er Jahre recht isoliert agierenden
agrarpolitischen Netzwerke, gleichzeitig aber auch deren weiterhin bestehenden dominanten
Einfluss. Dieser zeigte sich in der vergangenen Reformdebatte u. a. durch die im politischen
Aushandlungsprozess erfolgte , Verwdasserung” der Greening-Vorschldge und grundsatzlich in den
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anhaltend hohen Einkommenstransfers fir den landwirtschaftlichen Sektor (vgl. Alons 2017,
Erjavec und Erjavec 2015, Hart 2015b, Roederer-Rynning 2015, Swinnen 2015, Daugbjerg und
Swinbank 2016).

28. Dass eine entsprechende Neuorientierung auch innerhalb des Sektors moglich ist, zeigt
der VorstoR der Deutschen Landwirtschaftsgesellschaft (DLG). Diese spricht in ihrem Anfang 2017
veroffentlichten Thesenpapier zur Landwirtschaft 2030 erstmalig davon, dass Direktzahlungen
ylangfristig kein Besitzstand” sind (DLG 2017: 2). Als notwendige Bedingung fiir einen
Paradigmenwechsel in der europdischen Landwirtschaftspolitik ist es allerdings erforderlich, die
eklatanten Begriindungsschwachen der weitgehend bedingungslos gewahrten Direktzahlungen
breiter als bisher zu kommunizieren. Nur so kann es gelingen, die ,Berechtigungskultur”
(Matthews 2016), die insbesondere in den Direktzahlungen zum Ausdruck kommt, zu
Uberwinden.®

2.2 Welche Architektur und Kompetenzverteilung sollte in der GAP umge-
setzt werden?

29. In der derzeitigen Reformdebatte zur GAP nach 2020 nehmen unterschiedliche Akteure
wiederkehrend zur Frage der GAP-Architektur Stellung. Dabei wird seitens der berufsstandischen
Interessenvertretungen zumeist vehement fir ein Fortbestehen der derzeitigen Zwei-Saulen-
Struktur pladiert. Dem hingegen empfehlen viele Wissenschaftler eine explizite Uberpriifung und
Veranderung der in dieser Struktur etablierten Instrumentierungen, Finanzierungsbedingungen
und Kompetenzverteilungen (vgl. die aktuellen Reformvorschldge von Feindt et al. 2018a, b,
Fresco und Poppe 2016, Isermeyer 2014, Mahé und Bureau 2016, Matthews 2016).

30. Derzeitig umfasst die GAP eine sogenannte 1. Sdule mit vollstandig EU-finanzierten
Direktzahlungen und eine sogenannte 2. Sdule mit einem umfangreichen Set von Malinahmen.
Letztere bilden die Basis fir die landlichen Entwicklungsprogramme, die die Mitgliedstaaten bzw.
Regionen national oder regional programmieren und kofinanzieren’. EU-seitig werden die
jeweiligen MalRnahmen Uber den Europdischen Garantiefonds fir die Landwirtschaft (EGFL — 1.
Saule) und den Europaischen Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landlichen Raums
(ELER — 2. Saule) administriert und finanziert (vgl. Tabelle 1).

6 Im Original (Matthews 2016: 70f.): ,, The presumption is also that direct payments are an entitlement to additional
income, and that any associated obligations should be minimised (farmers are even allowed to transfer or sell this right
to a benefit granted by the taxpayer and retain the proceeds, something unheard of in other sectors). This entitlement
culture must be brought to an end. Instead, farmers should be offered the option to enter into a contract with the pub-
lic authorities to provide stated services (which will mostly be of an environmental nature but not necessarily so).”

7 Die Mitgliedstaaten haben in der gegenwartigen Finanzierungsperiode die Mdglichkeit, bis zu 15 % der nationalen
Direktzahlungsmittel fiir derzeit im ELER administrierte MaRnahmen umzuschichten. Diese transferierten Direktzah-
lungsmittel werden dann zu 100 % von der EU finanziert.
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Tabelle 1: EGFL und ELER im Vergleich (Finanzierungsperiode 2014-2020)

Merkmale EGFL! (1. Saule) ELER? (2. Séule)

Ziele Zunehmend vielfaltig, aber rein sek- Vielfaltig, auch lGibersektoral, z. B.

Art der Mallnhahmen

Beihilfeempfanger

Programmplanung

Finanzmanagement

Pramienkalkulation

Moglichkeit zusatzlicher nationaler
Finanzierung (Top-ups, ohne EU-
Finanzierung)

Fachrechtliche Kontrollen
(Cross Compliance — CC)

Finanzierungsmodalitdten

Anteil am EU-Agrarbudget

torbezogen, z. B. Einkommensstut-
zung, Umwelt- und Klimaschutz,
Generationenwechsel

Nur jahrliche MalRnahmen, insbeson-
dere Direktzahlungen (u. a. Basis-
pramie, Greening, Junglandwirte-
pramie, vgl. Kap. 2.3)

Aktive Landwirte

Nein, nur anzuzeigen gegeniiber
Europaischer Kommission; Schaffung
von Rechtsgrundlagen auf nationaler
Ebene erforderlich

Jahrlichkeitsprinzip

Zahlung darf Einkommenseffekt
generieren

Nein*

Ja

100 % EU-finanziert
Ca.75%

Wettbewerbsfahigkeit, Umwelt- und
Klimaschutz, territoriale landliche
Entwicklung (vgl. Kap. 2.7)

Mehrjahrige Malinahmen, investiv
oder Einmalzahlung

Relativ ,frei“ definierbar (Landwirte,
Waldbesitzer, Gemeinden, etc.)

Ja, mehrjahrig. Umfangreiches Pro-
grammplanungsdokument erforder-
lich, das Genehmigung durch die
Europaische Kommission erfordert.

N+3-Regelung?

An Aufwendungen des Empfangers
orientiert (nur Kostenausgleich)

Ja

Ja

Mitgliedstaatliche Kofinanzierung
Ca.25%

1EGFL: Europaischer Garantiefonds fiir die Landwirtschaft; 2ELER: Europaischer Landwirtschaftsfonds fir die Entwicklung des
landlichen Raums, 3N+3-Regelung: ELER-Mittel duirfen bis zu drei Jahre nach ihrer Bewilligung verausgabt werden; folglich werden
die letzten Auszahlungen bis 2023 erfolgen. “Ausnahme: Die zehn neuen Mitgliedstaaten dirfen sogenannte Transitional national
aid-Zahlungen gewdhren. Hiervon machten 2015 acht Mitgliedstaaten Gebrauch. Quelle: Eigene Darstellung.

31. Zwei wesentliche Kritikpunkte an der gegenwartigen Ausgestaltung der GAP sind:

a) Unzuldnglich definierte Ziele und Interventionslogiken®: In der gegenwartigen GAP
werden sowohl im Rahmen des EGFL als auch im ELER zum Teil die gleichen
Ubergeordneten Ziele verfolgt, die zur Zielerreichung eingesetzten MalRinahmen und die

im Rahmen der

Fonds

etablierten Gestaltungs-

und Finanzierungskompetenzen

unterscheiden sich jedoch stark. Insbesondere fiir die Uber den EGFL verausgabten

Direktzahlungen

ist charakteristisch, dass sie mit unklaren und wenig expliziten

8 Die Interventionslogik entspricht der (angenommenen) Kausalkette vom Finanzinput Gber den Output und die Ergeb-
nisse einer MaRnahme bis zu deren Wirkung auf das angestrebte Ziel. Interventionslogiken setzen damit hinreichend
definierte Ziele und die fundierte Darlegung der (angenommenen) Wirkungszusammenhdnge zwischen MaRRnahmen

und Zielen voraus.
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Interventionslogiken unterlegt sind. Dieser Umstand wurde seitens des Europaischen
Rechnungshofs (EuRH) wiederkehrend angemahnt, =zuletzt in Bezug auf die
Basispramienregelung (EuRH 2018b), die Okologisierungs- bzw. Greeningzahlungen (EuRH
2017a) und die Junglandwirteférderung (EuRH 2017b).°

b) Inaddquate Zuordnung der Finanzierungsverantwortlichkeiten: Eine wissenschaftlich
fundierte Zuordnung von Finanzierungsverantwortlichkeiten erfolgt gemeinhin anhand
folgender Fragestellungen: (i) Sind die adressierten Ziele von Uberstaatlicher bzw.
Uberregionaler Bedeutung? (ii) Inwieweit lassen sich diese Ziele europaweit bzw. global
besser |6sen? (iii) Sind der wirtschaftliche Entwicklungsstand und damit die
Wirtschaftskraft der Mitgliedstaaten bzw. Regionen angemessen bericksichtigt? Zum
gegenwartigen Zeitpunkt sind diese Grundsatze in der GAP nicht angemessen reflektiert.
Waéhrend sich bezliglich einer wirksamen Greeningpramie noch argumentieren lieRe, dass
eine solche auf allgemeine Umwelt- und Klimaschutzziele ausgerichtete Politik eine hohe
oder ggf. sogar 100%ig vergemeinschaftete Finanzierung legitimiert (vgl. hierzu WBAE und
WBW 2016), so gilt dies fiir die anderen Direktzahlungskomponenten aus Sicht des Beirats
nicht. Insbesondere Einkommensziele sind aus Sicht des Beirats primar durch
wirtschaftliche Aktivitdten der Landwirte innerhalb der Wertschopfungskette zu verfolgen
und vorhandene Einkommensprobleme durch nationale Sozial- und Steuerpolitiken sowie
die Entwicklung auRRerlandwirtschaftlicher Erwerbsmoglichkeiten zu I6sen (vgl. Kap 2.3).

32. Vor diesem Hintergrund begriiSt der Beirat die seitens der Wissenschaft vorgebrachten
Neuordnungs- und Entflechtungsvorschlage bezlglich der Gestaltungs- und
Finanzierungsverantwortlichkeiten (vgl. bspw. Mahé und Bureau 2016, Matthews 2016, Feindt et
al. 2018a, b). Ebenfalls begriiRt der Beirat die im Juni 2017 von der Kommission in ihrem
Reflexionspapier Uber die Zukunft der EU-Finanzen zur Diskussion gestellte Option der nationalen
Kofinanzierung von Direktzahlungen (EU KOM 2017b) oder auch die Moglichkeit von rein national
finanzierten Top-ups. Aus Sicht des Beirats stellt insbesondere die Einflihrung von kofinanzierten
Direktzahlungen einen wichtigen ersten Schritt dar, um die aus Sicht eines Mitgliedstaates
gegebene finanzpolitische Verzerrung zugunsten dieser pauschalen Flachenpramien zu beenden
und mit deren dringend notwendiger Abschmelzung zu beginnen. Die gegen eine Kofinanzierung
vorgebrachten Argumente in Bezug auf die Funktionalitat der GAP sind wenig liberzeugend. Da es
sich bei den Direktzahlungen um sehr weitgehend von der Produktion entkoppelte Zahlungen

Ebenso wie die Basispramie (vgl. Kap. 2.3) und die Greeningpramie (vgl. Kap. 2.5) beruht die Junglandwirteforderung im
Rahmen der 1. Sdule nicht auf einer individuellen Bedarfsermittlung und fuhrt zu hohen Mitnahmeeffekten. Dartiber
hinaus werden die Zahlungen im Rahmen der 1. Sdule nur unzureichend mit der Unterstiitzung fir Junglandwirte im
Rahmen der 2. Saule abgestimmt. Problematisch ist vor allem, dass Anreize geschaffen werden, unrentable Betriebe
zumindest fir die Phase der Pramienberechtigung fortzufiihren und méglichst das Pramienvolumen fir die seitens der
Mitgliedstaaten noch zu spezifizierenden, EU-rechtlich aber maximal moéglichen 90 Hektar auszuschopfen. Diese Form
der Forderung fihrt damit zu einer lokal verscharften Konkurrenz um Flachen. Vor diesem Hintergrund sollte die Jung-
landwirteférderung aus Sicht des Beirats ausschlieBlich in Rahmen der 2. Saule erfolgen. Voraussetzung fiir die Forde-
rung sollten allerdings Geschaftspldane sein, die nicht nur eine eigene 6konomische Rentabilitat infolge der Forderung
erwarten lassen, sondern auch einen europdischen Mehrwert.
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handelt, fiihren sie kaum zu Marktverzerrungen, und das Argument, eine Kofinanzierung
verhindere ,the currently smooth functioning of the internal market?, ist inhaltlich nicht
nachvollziehbar und scheint vorgeschoben.

33. Die auf dem Agrarministerratstreffen im Juli 2017 in Brissel formulierte einhellige
Ablehnung einer nationalen Kofinanzierung der Direktzahlungen (Agra-Europe 2017) zeigt jedoch,
wie schwierig durchsetzbar eine Veranderung der finanzpolitischen Struktur der GAP ware.* Dies
liegt insbesondere in den verteilungspolitischen Implikationen einer solchen Verdnderung
begriindet. Insbesondere die neuen Mitgliedstaaten lehnen die Kofinanzierung der
Direktzahlungen ab, was insofern nicht erstaunt, als im Rahmen der von ihnen angestrebten
Konvergenz der Direktzahlungen eine Verbesserung ihrer Nettoempfangerposition zu erwarten
ist (vgl. Hungarian Ministry of Agriculture 2017, Lehmann 2017, Council of the European Union
2017). Um die neuen Mitgliedstaaten fiir eine nationale Kofinanzierung zu gewinnen, wiére es
denkbar, die nationalen Kofinanzierungssatze zu staffeln (wie dies auch schon bei den ELER-
MalRnahmen erfolgt). Niedrigere nationale Anteile in wirtschaftlich schwacheren Mitgliedstaaten
waren ein deutlicher Beitrag zur Konvergenz des gemeinschaftlich finanzierten Anteils der
Direktzahlungen, die von den neuen Mitgliedstaaten eingefordert und von der Europaischen
Kommission (2017a) vorgeschlagen wird.*

34, Zentraler Bestandteil einer zielorientierten Umgestaltung der GAP-Architektur sollte
dariiber hinaus eine grundlegende Uberpriifung und Neukonzeption der Kompetenzverteilung im
Mehrebenensystem der EU sein (vgl. WBA 1997, 2005a, b, 2010, 2011b, fiur Deutschland
Weingarten et al. 2015). Historisch gab es auf Ebene der EU sowohl in der ersten als auch in der
2. Siule den Ansatz, mittels vergleichsweise detaillierter MaBnahmenvorgaben und
Zulassigkeitsregelungen einen engen Durchfliihrungskorridor zu schaffen. In der jlngeren
Vergangenheit wurden im Sinne des Subsidiaritdtsprinzips in einigen Bereichen, so etwa der
Gestaltung der Direktzahlungen, vermehrt Handlungsspielrdume fiir Mitgliedstaaten eroffnet.

35. In ihrer Mitteilung vom November 2017 entwirft die Europdische Kommission ein Bild
einer zukiinftigen GAP, welches diesen Weg der Dezentralisierung der GAP fortschreibt. Demnach
sollte zur Umsetzung der GAP zukiinftig ,die Union lediglich die grundlegenden Parameter
festlegen (Ziele der GAP, grobe Malnahmenkategorien, grundlegende Anforderungen).
Gleichzeitig sollten die Mitgliedstaaten (...) starker dafiir verantwortlich sein, wie sie die Ziele
erreichen und die vereinbarten Vorgaben einhalten” (EU KOM 2017a: 6). Zur Sicherstellung einer

10 7itat aus einer Vorgangerversion der Kommissionsmitteilung von November 2017 (EU KOM 2017a). Eine vollstandige
Kopie dieser Version findet sich unter: http://www.arc2020.eu/cap-communication-leak-full/ (letzter Zugriff:
08.04.2018).

11 vgl. ebenfalls den Vermerk des Européaischen Rates zur Debatte lber die GAP nach 2020 auf der Grundlage der Kom-
missionsmitteilung von November 2017 (Rat der Europdischen Union 2018).

12 Fir eine weitergehende Diskussion der Argumente fiir eine nationale Kofinanzierung der Direktzahlungen vgl.
Matthews (2018).
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mit den EU-weiten Zielen kohdrenten Umsetzung schlagt die Kommission eine gemeinsame
Programmierung aller budgetdaren MaBnahmen mittels nationaler Strategieplane vor.

36. Aus Sicht des Beirats sollte das Prinzip der Schaffung von Leitplanken, d. h. eines EU-
weiten Zielkatalogs und eines ordnungsrechtlichen Rahmens, innerhalb dessen die
Mitgliedstaaten die Verantwortung fir die Adressierung und Erreichung dieser Ziele
Ubernehmen, weiterverfolgt werden. Ebenso ist die gemeinsame Programmierung aller
budgetdren MaBnahmen grundsatzlich zu begriiBen. Eine Dezentralisierung der GAP nach den
Prinzipien der Ergebnisorientierung und nationalstaatlichen Flexibilisierung ermoglicht eine
bessere Anpassung an regionale und lokale Bedingungen und Bedirfnisse und birgt auch das
Potential einer hoheren gesellschaftlichen Akzeptanz der GAP. Allerdings sollten Mitgliedstaaten
von der gemeinsamen Programmierung aller budgetdren MaBnahmen in einem nationalen
Strategieplan abweichen koénnen, wenn sie stattdessen die Umsetzung {ber regionale
Strategieplane oder eine Kombination aus nationalen und mehreren regionalen Planen
praferieren. Dies ist bspw. flr Deutschland relevant, da hier die Zustandigkeiten fiir die heutige 2.
Saule der Agrarpolitik bei den Bundesldandern liegen.®

37. Bei einer Verfolgung des in der Mitteilung der Kommission (2017a) vorgeschlagenen
Ansatzes stellen sich allerdings besondere Herausforderungen. So gilt es zum einen, geeignete
Anreiz-, Kontroll- und Sanktionierungssysteme zu entwickeln, die eine moglichst ambitionierte
Zielorientierung der Mitgliedstaaten im Rahmen ihrer ,subsididren Verantwortung” férdern. Zum
anderen sind die damit verbundenen Verwaltungsaufwendungen (fir die Administration ebenso
wie fir die Beihilfeempfianger) im Blick zu behalten und auf ein angemessenes Mall zu
reduzieren.

38. Um zu verhindern, dass einzelne Mitgliedstaaten ihre ,,subsididre Verantwortung” nutzen,
um ihren Landwirten durch wenig ambitionierte Programmgestaltungen Wettbewerbsvorteile zu
verschaffen oder versteckte Einkommensbeihilfen zu gewéahren, ist von Seiten der EU-
Kommission ein grundlegender Rahmen mit gewissen Mindeststandards vorzugeben. Dies kann
ggf. auch zielorientierte Mindestbudgets (z. B. fir UmweltmalRnahmen) oder in einzelnen
MaBnahmenbereichen Gebietskulissen (z. B. Natura 2000) beinhalten, aber keine bis ins Detail
gehenden zentralen Vorgaben. Die Priifung der Programme (,,nationale Strategieplane®) sollte —
wie bei allen beihilferelevanten Malknahmen vorgeschrieben — im Rahmen eines
Notifizierungsverfahrens erfolgen. Im Mittelpunkt der Programmpriifung sollte keine
Detailkontrolle auf MaRnahmenebene stehen, sondern die Nachvollziehbarkeit der gesetzten

13 Fur die derzeitige Forderperiode musste eine fondsibergreifende , Partnerschaftsvereinbarung zwischen Deutschland
und der Europdischen Kommission fiir die Umsetzung der Europdischen Struktur- und Investitionsfonds unter dem Ge-
meinsamen Strategischen Rahmen in der Férderperiode 2014 bis 2020“ (BMWE 2014a, b) geschlossen werden. In der
Forderperiode 2007 bis 2013 musste ein ,Nationaler Strategieplan der Bundesrepublik Deutschland fiir die Entwicklung
landlicher Rdume 2007-2013“ (BMELV 2011) erstellt werden. Nach Tietz und Grajewski (2016: 38) ist die Steuerungs-
wirkung beider Strategiedokumente im féderalen Deutschland ,,dhnlich wirkungslos”. Nach Weingarten et al. (2015: 44)
hat sich fir Deutschland gezeigt, dass , der Nationale Strategieplan (...) kaum eine steuernde, strategische Wirkung ent-
faltet, wohl aber einen erheblichen Koordinationsaufwand nach sich zieht.”
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Ziele, deren Operationalisierung sowie die Plausibilitdt und Eignung der Messindikatoren fiir die
Erfolgskontrolle. Die Festlegung der entsprechenden Indikatoren sollte damit starker als bisher
den Mitgliedstaaten liberlassen werden.

39. Dieser Ansatz entspricht dem Subsidiaritatsprinzip und ist angesichts der enormen
Heterogenitat der naturrdumlichen und sozio6konomischen Ausstattung innerhalb der EU und
der von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat zum Teil sehr unterschiedlichen Praferenzen angemessen.
Darlber hinaus stellt aus Sicht des Beirats eine gegenseitige Anerkennung der derzeitig auf
verschiedenen Kontrollebenen durchgefiihrten Prifungen mit dem Ziel eines Single-Audit-
Systems* von EU und Mitgliedstaat bzw. in Deutschland Bund und Bundesldandern ein
ausbaufdhiges und zu verfolgendes Modell dar, das zur Verwaltungsvereinfachung beitragen
wirde. Mehrfache Prifungen durch unterschiedliche Prifstellen implizieren nicht zuletzt fir
Landwirte und andere Beihilfeempfanger einen erhohten Verwaltungsaufwand und konnen
aufgrund unterschiedlicher Prifmethoden zu Wertungswiderspriichen fihren.

40. Eine stdarkere Ziel- statt Verfahrensorientierung der GAP sowie eine starker an dem Prinzip
der Subsidiaritat ausgerichtete Verteilung von Zielfindungs-, Entscheidungs-, Finanzierungs- und
Durchfiihrungskompetenz fuhrt jedoch nicht automatisch zu einer weniger komplexen, mit
weniger Verwaltungsaufwand verbundenen GAP, obwohl die Europdische Kommission diesen
Ansatz mit dem Schlagwort ,Vereinfachung” verbindet (vgl. EU KOM 2017a: 7).

41. Dass eine Vereinfachung dringend geboten ist, wird von vielen Seiten betont. So betitelt
der Européische Rechnungshof (2017c) seinen Sonderbericht 16/2017 mit , Programmplanung
zur Entwicklung des landlichen Raums: Komplexitdt muss verringert und Konzentration auf
Ergebnisse verstarkt werden”. Das Staatsministerium fiir Umwelt und Landwirtschaft Sachsens
charakterisiert die 2. Sdule der GAP in seinem ,ELER-Reset-Papier” wie folgt: ,Sie ist lber viele
Forderperioden hinweg zu einem so komplexen und komplizierten System geworden, dass es fir
viele Antragsteller und die Verwaltungen in Europa zu einem Symbol fiir eine realitdtsferne
europdische Forderblrokratie geworden ist.” (SMUL 2016: 3). Im Bund-Lander-Papier zur
Neuausrichtung der Umsetzung der EU-Politik zur landlichen Entwicklung (N.N. 2017) wird
konstatiert, dass angesichts der angestiegenen formalen Anforderungen fachliche Zielsetzungen
zunehmend in den Hintergrund treten.

42. Eine Verwaltungsvereinfachung oder eine Reduzierung des Verwaltungsaufwandes ist
jedoch kein Ziel an sich. Wichtig ist, dass der Verwaltungsaufwand in einem angemessenen
Verhaltnis zu den Zielbeitragen steht, die mit der Umsetzung von Malinahmen erreicht werden
sollen. Der Europdische Rechnungshof (2018a: 22) bemerkt hierzu ,Simplification needed, but
not at the cost of effectiveness”. Untersuchungen von Fahrmann et al. (2014) im Rahmen der

14 Der Europdische Rechnungshof hat das Single-Audit-System als ein internes Kontroll- und Prifungssystem definiert, das
auf dem Grundgedanken beruht, dass jede Kontrollebene auf der vorhergehenden aufbaut (EuRH 2013: Rn. 12). Das
Single-Audit-System wird bereits in der Kohéasionspolitik angewandt (vgl. Art. 148 der Verordnung (EG) Nr. 1303/2013).
Es zielt darauf ab, Doppelarbeit zu vermeiden und die Gesamtkosten der Kontroll- und Prifungstatigkeiten auf Ebene
der Mitgliedstaaten sowie auf Kommissionsebene zu reduzieren.
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Evaluierung landlicher Entwicklungsprogramme zeigen, dass die Implementationskosten von
MaBnahmen zur landlichen Entwicklung je nach MaBBnahme sehr unterschiedlich ausfallen.”
Regressionsanalysen von Fahrmann und Grajewski (2013) ergaben einen statistisch signifikanten
positiven Zusammenhang zwischen der Hohe der relativen Implementationskosten und der
Wirksamkeit der untersuchten MaBnahmen.

43. Es kommt also darauf an, die Umsetzungseffizienz zu erhéhen, ohne die Wirksamkeit von
MaBnahmen zu verringern. Eine geringe Umsetzungseffizienz kann vielfaltige Ursachen haben.
Fir die 2. Sdule liegen sie zum einen im Politikdesign, d. h. in komplexen Zielsystemen und
Uberbordenden Strategieebenen (s. FuBnote 14, S. 20), zum anderen in der Ausgestaltung des
Verwaltungs- und Kontrollsystems. Wesentliche verwaltungsfunktionale Ursachen liegen im nicht
angemessen ausgestalteten indirekten Vollzug®® der GAP (der zu Doppelungen von
Kontrollstrukturen fihrt), in einer uniibersichtlichen Rechtslage (die zum Teil auch riickwirkend
gedndert wird und die durch die befristete Gesetzgebung verstarkt wird), in harten
Sanktionsmechanismen® und in der unangemessen strengen Auffassung der EU von einer
ordnungsgemalen Mittelverwendung. Insbesondere fir die heterogenen und komplexen
Forderansatze der 2. Saule ist die maximale Fehlerquote in Verbindung mit dem volatilen
Rechtsrahmen unangemessen niedrig. Diese Ursachen haben zu ,Kaskaden von Dokumenta-
tions-, Kontroll- und Berichtspflichten” gefiihrt (Rechnungshof Baden-Wiirttemberg 2015: 13),
bei denen der Verwaltungsaufwand in einem groben Missverhéltnis zum Kontrollergebnis, d. h.
zur Korrektur fehlerhafter Ausgaben steht. So betrugen in den vom Rechnungshof Baden-
Wiirttemberg (2015) untersuchten Fallen die Verwaltungs- und Kontrollkosten das 21-fache des
finanziellen Fehlers, der durch sie korrigiert wurde. Der Umfang der Korrektur war mit

15 Implementationskostenanalysen von Fahrmann et al. (2014) zeigen zudem, dass die Kosten auch von der landesspezifi-
schen Umsetzung abhdngen. So lagen die Implementationskosten der beteiligten Verwaltungseinheiten bezogen auf
die verausgabten Fordermittel in den vier untersuchten Programmen zur landlichen Entwicklung bei der Ausgleichszu-
lage zwischen 1 und 10 %, beim Vertragsnaturschutz zwischen 22 und 45 % und bei der einzelbetrieblichen Investitions-
forderung zwischen 4 und 18 %.

16 Vollzug und Anwendung des Unionsrechts durch die Mitgliedstaaten im Gegensatz zum direkten Vollzug durch Unions-
organe.

17" Diese bestehen sowohl im Verhaltnis des Mitgliedstaates zur EU-Kommission als auch im Verhéltnis der Férderverwal-
tung zum Fordermittelempfanger. Ersteres ist der Mechanismus der Anlastung, mit dem aus der Sicht der EU-
Kommission fehlerhafte Ausgaben aus der Gemeinschaftsfinanzierung ausgeschlossen werden kdnnen. Dieser findet
sowohl bei konkreten Fehlern als auch bei abstrakten Risiken Anwendung. Der Druck auf die umsetzenden Verwaltun-
gen ist dementsprechend hoch. Die ELER-Verordnung verlangt aber auch Sanktionen gegenliber Fordermittelempfan-
gern. Diese wurden aus dem Bereich der Direktzahlungen — wo sie aufgrund der bestehenden Zahlungsanspriiche ihre
Berechtigung haben — fiir die ELER-Férderung (ibernommen. Sie gelten vor allem im Bereich der investiven Férdermal-
nahmen als systemfremd, zumal diese in den anderen Europdischen Struktur- und Investitionsfonds nicht existieren.
Die Vorgaben zur Sanktionierung im Bereich investiver MaRnahmen stellen die Verwaltung vor Herausforderungen und
schrecken Antragsteller ab. Da das nationale Zuwendungsrecht keine Sanktionierung kennt, missen die Antragsteller
schon mit dem Antrag davon in Kenntnis gesetzt werden, unter welchen Umstanden es zu einer Sanktionierung kom-
men kann. Der Mehrwert dieses Instruments, das Antragsteller von Beginn an Betrugsabsichten unterstellt, ist fur ei-
nen Forderbereich, der zum Erreichen vor allem auch fachpolitischer Ziele Partner braucht, nicht erkennbar (vgl. Fahr-
mann et al. 2014).
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durchschnittlich 0,6 Prozent sehr gering und kann nicht allein durch die praventive Wirkung der
Sanktionsmechanismen der EU bei Nichteinhaltung der EU-Regeln gerechtfertigt werden.

44, Diese Ursachen konnen durch eine ausschlieBlich auf die GAP ausgerichtete Reform nur in
begrenztem Umfang modifiziert werden. Daher pladiert der Beirat dafiir, die wesentlichen
Ursachen der Verwaltungsbelastungen fir die mitgliedstaatlichen Verwaltungen, Landwirte und
andere durch die GAP Geforderte grundsatzlich zu adressieren und nicht nur kurzfristig deren
Symptome. Im Vordergrund stehen folgende Empfehlungen:

a) Reduzierung und Kodifizierung der EU-Durchfiihrungsbestimmungen zur GAP: EU-
Durchfiihrungsbestimmungen treffen Vorgaben fiir die mitgliedstaatlichen Verwaltungen
v. a. zur Sachverhaltsfeststellung, zum Prozess der Abwagung zwischen verschiedenen
Belangen (Interessen) und ihrer Gewichtung sowie zur Nachkontrolle abgeschlossener
Verfahren. Derartige Durchfihrungsbestimmungen finden sich in samtlichen
marktordnungsrechtlichen Bestimmungen (einschlieBlich der Direktzahlungen) der GAP
sowie in den instrumentenbezogenen Bestimmungen zur 2. Sdule. Spezifische Regelungen
zu einzelnen Instrumenten sind zwar geboten. Auch veranlasst eine befristete Regelung
der Gesetzgebung, sich periodisch mit den Defiziten des Systems auseinanderzusetzen
und sich einem offentlichen Diskurs zu stellen. Eine Reduzierung der
Durchfiihrungsbestimmungen auf ein erforderliches EU-MindestmaR (siehe oben) und
eine Kodifizierung der allgemeingiiltigen Verfahrensregelungen, d. h. eine systematische
Zusammenfassung der fiir die gesamte GAP geltenden Durchfiihrungsbestimmungen in
ein einheitliches Gesetzeswerk mit einem unbefristeten Anwendungsbereich, fiihren zur
Herausbildung einer Verwaltungs- und Gerichtspraxis und damit zur Handlungssicherheit.
Zudem ermoglicht dies eine wissenschaftliche Auseinandersetzung mit diesen Normen
und die damit verbundene Entwicklung einer eigenen Verwaltungsrechtsdogmatik. Die
mitgliedstaatlichen Verwaltungen und die Betroffenen stiinden damit nicht vor dem
Problem, zu Beginn jeder Forderperiode neue Rechtstexte neu auslegen und anwenden zu
missen. Das verschafft Rechtssicherheit und vereinfacht dadurch die bestehenden
Verfahren. Die kodifizierten und im Vergleich zur jetzigen Forderperiode reduzierten
Verwaltungsrechtsbestimmungen sollten untergesetzliche Regelungen der Europaischen
Kommission** weitgehend Uberfliissig machen. Ein solches kodifiziertes europaisches
Durchflihrungsrecht fordert das Prinzip der Legalitat, indem es in transparenter Weise
systematische, klare und kohdrente Regeln fiir das Handeln der 6ffentlichen Verwaltung
schafft. Wird die Kodifizierung auf die verwaltungsverfahrensrechtlichen Bestimmungen
begrenzt, steht sie einer periodischen Uberpriifung der materiellen Regelungen der
Finanzierungsinstrumente nicht entgegen.

18 Zum Beispiel Guidelines, Guidance Documents, Working Documents oder Explanatory Notes mit teils ,empfehlendem”
Charakter.
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Ein kodifiziertes européisches Durchfiihrungsrecht erleichtert die Umsetzung der GAP auf
Ebene der Mitgliedstaaten. Da die GAP indirekt, also von den Mitgliedstaaten vollzogen
wird, muss bei der Umsetzung in Deutschland zudem Bundes- und Landesrecht beachtet
werden. Nur in begriindeten Fallen (z. B. hdhere Zielgenauigkeit) sollte die Umsetzung in
Deutschland verwaltungsaufwandiger erfolgen, als es das EU-Recht vorgibt.

Eine Kodifizierung der Durchfiihrungsbestimmungen kann langfristig zu einer
Verwaltungsvereinfachung fiihren. Sie entbindet aber nicht von der Notwendigkeit, dass
die Sinnhaftigkeit dieser Bestimmungen zuvor kritisch gepruft werden sollte.

b) Effektivierung des Kontrollsystems: Die EU, konkret das EU-Parlament und der

Europdische Rechnungshof, definiert derzeit die Effizienz des Vollzugs der GAP
ausschlieBlich im Sinne der Europdischen Finanzkontrolle am MaRstab der Fehlerquote
bei der Anwendung der finanzwirksamen Instrumente. Der WesentlichkeitsmafRstab, d. h.
die akzeptierte Fehlerquote, liegt derzeit bei 2 %, die EU-Kommission erreichte 2016 mit
den strengen Kontrollmechanismen eine Quote von 3,1 % fir alle EU-Ausgaben (EU KOM
2017d: 12). Ausgaben des EGFL (1. Sdule der GAP) liegen mit einer Fehlerquote von 1,7 %
deutlich darunter, diejenigen des ELER (2. Sdule) mit 4,9 % deutlich dartber (EuRH 2017d:
Anhang 7.1). Die Wesentlichkeitsschwelle ist nicht primarrechtlich vorgegeben, sondern
beruht auf einem politischen Konsens. Sie ist im Vergleich zu der innerstaatlich
akzeptierten Fehlerquote von 20 bis 30 %* unverhaltnismaRig gering und verlangt
notwendigerweise innerhalb des Foérdersystems geringe Toleranzwerte, intensive
Kontroll-, Berichts- und Anlastungspflichten der Mitgliedstaaten sowie eine umfassende
Kompetenz der Kommission, auch riickwirkend die Auslegung der GAP-Bestimmungen
zum Zwecke einer hoheren Haushaltsdisziplin einheitlich zu verandern. Diese
Voraussetzungen fir eine fiskalisch effiziente GAP stehen aber einem materiell effizienten
Handeln der mitgliedstaatlichen Verwaltungen entgegen: Die Verwaltungen reagieren mit
dem Versuch, alles ganz genau zu machen und halten aus Angst vor der Anlastung
Entscheidungen solange zurlick, bis sich die Kommission auf eine einheitliche Auslegung
geeinigt hat. Damit wird der indirekte Vollzug der GAP durch eine eigenverantwortlich
handelnde mitgliedstaatliche Verwaltung ad absurdum gefiihrt.

Materiell kann eine Verwaltungsvereinfachung — zuséatzlich zu den unter a) angefiihrten
Ansatzen — daher nur sinnvoll erreicht werden, wenn die EU die bislang rein fiskalische
Bewertung der Effizienz der GAP am Malstab einer Fehlerquote von 2 % andert. Hierzu
sollte die maximal zuldssige Fehlerquote dem jeweiligen Politikfeld angemessen
festgesetzt werden, wie die Europdische Kommission in ihrem 2008 vorgelegten Vorschlag
zum ,tolerable risk of errors“ vorgeschlagen hatte (EU KOM 2008). Bei den

19 7. B. Brandenburg 29,5 % (2015) (Landesrechnungshof Brandenburg 2017: 58), Schleswig-Holstein 21 % (2016) (Landes-

rechnungshof Schleswig-Holstein 2017: 15), Bayern 34 % in der Finanzverwaltung (Bayerischer Oberster Rechnungshof
2017: 108).
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Direktzahlungen der heutigen 1. Sdule und den Entwicklungsprogrammen fiir den
landlichen Raum der 2. Sdule handelt es sich aus verwaltungstheoretischer Sicht um zwei
vollkommen unterschiedliche Fordersysteme.® Fir die 2. Saule sollte die zuldssige
Fehlerquote aufgrund des grundsatzlich anderen Politikdesigns groRRer sein als fur die
Direktzahlungen im Rahmen der 1. Sdule. Fir beide Sadulen sollten héhere Toleranzwerte
sowie gesetzlich abschlieRend geregelte und verstandliche Kriterien im
Anlastungsverfahren umgesetzt werden. Im organisationsrechtlichen Sinne sollte die
Einfihrung eines Single-Audit-Systems (s. 0.) zur Verwaltungsvereinfachung umgesetzt
werden. Die damit einhergehende Reduktion der Kontrolldichte ist auch ohne wesentliche
Einschrankung der Grundséatze der Haushaltsdisziplin der EU realistisch. Die EU sollte wie
bereits im Bereich der Kohdsionspolitik auch in der GAP den mitgliedstaatlichen
Verwaltungen bei der Umsetzung der finanzwirksamen Instrumente starker vertrauen.

Dariber hinaus sollten insbesondere fiir flachenbezogene MalRnahmen bestehende Daten
wie auch digitale Technologien starker als bisher als Grundlage fur die
MalBnahmengestaltung, -beantragung, -bescheidung und -kontrolle verwendet werden,
um die administrativen Kosten trotz hoher regionaler Heterogenitat der Ausgestaltung
agrarpolitischer MaBnahmen moglichst gering zu halten (vgl. DVL 2017, Feindt et al.
2018a, Fresco und Poppe 2016, WBA, WBD und SRU 2013).

45, Zusammenfassend ldsst sich somit festhalten: Aus Sicht des Beirats gilt es, mittelfristig
sowohl die finanzierungsbedingte Verzerrung zugunsten der Direktzahlungen zu iberwinden als
auch die GAP grundsatzlich zu einer nach dem Subsidiaritatsprinzip ausgestalteten, integrierten
Politik flir Landwirtschaft und landliche Raume zu entwickeln. Voraussetzung hierfiir sind eine im
Rahmen europaischer Leitplanken durchgefiihrte, mitgliedstaatliche oder ggf. regionale
Programmierung budgetdrer GAP-Mafinahmen und eine nachfolgende Rechnungslegung. Der EU
kdme in diesem System die Ex-ante- und Ex-post-Uberpriifung von Zielkohirenz, Messindikatoren
und Wirkungszusammenhdngen ebenso zu wie die wettbewerbsrechtliche Kontrolle
nationalstaatlicher Vorhaben. Die von der Europdischen Kommission (2017a) in ihrer Mitteilung
gemachten Vorschlage gehen beziglich der Verlagerung von Gestaltungskompetenz auf die
unteren Ebenen in die richtige Richtung. Allerdings wird das Ungleichgewicht in der
Kofinanzierung  zugunsten  der  Direktzahlungen nicht adressiert, womit eine
gemeinwohlorientierte Weiterentwicklung der GAP eher behindert wird. Ob aus dem von der
Europdischen Kommission in ihrer Mitteilung angedachten Weniger an detaillierten Regelungen
auf EU-Ebene fir die Verwaltungs- und Kontrollsysteme inklusive RechtmaBigkeitsprifung und
dem Mehr an Aufwand fir die Leistungstiberpriifung insgesamt eine Verwaltungsvereinfachung

20 Auf die Gewahrung von Direktzahlungen besteht bei Vorliegen bestimmter Voraussetzungen ein Anrecht seitens des
Landwirts. Mit den Programmen zur Entwicklung des landlichen Raums, mit denen die heutige 2. Sdule umgesetzt wer-
den, werden dagegen idealerweise Gemeinwohlleistungen vom Mitgliedstaat bzw. der Region beim Antragsteller ,ein-
gekauft” und der Staat bzw. die Region will damit sehr viel stérker als durch die Gewahrung von Direktzahlungen ge-
staltend wirken (vgl. Fahrmann und Grajewski 2018).
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resultieren wird, hangt von der konkreten Ausgestaltung der GAP nach 2020 einschlieRlich ihrer
Durchfiihrungsbestimmungen ab.

2.3 Benotigt die europadische Landwirtschaft eine sektorale Einkommens-
stiitzung und ist eine solche im Rahmen der GAP begriindbar?

46. Rund 38 % des EU-Haushalts werden in der gegenwartigen Finanzierungsperiode (2014-
2020) fiir die europaische Agrarpolitik verausgabt. Der Grofteil dieser Mittel (73 % bzw. ca. 40
Mrd. € jahrlich) flieBt europaweit Inhabern landwirtschaftlicher Betriebe mittels sogenannter
flachengebundener Direktzahlungen zu. Der groRte Anteil hiervon (mit im EU-Durchschnitt 55 %
aller Direktzahlungen) soll als sogenannte Basispramie explizit der Einkommensgrundsicherung
landwirtschaftlicher Betriebe dienen (Tabelle 2). Die sogenannte Greeningpramie ist mit einem
Anteil von 30 % aller Direktzahlungen die finanziell zweitwichtigste Direktzahlung. Sie stellt laut
VO EU 1307/2013 eine ,Zahlung fir dem Klima- und Umweltschutz férderliche
Landbewirtschaftungsmethoden“ dar. Von der Zielsetzung her sollen diese Zahlungen die
Bereitstellung von 6ffentlichen Umweltglitern durch Landwirte entlohnen. Aufgrund der geringen
zusatzlichen Umweltwirkungen (vgl. Kap. 2.5) bleibt dieser Anteil der Direktzahlungen jedoch
hauptsachlich eine Einkommensstitzung (EuRH 2017a).

Tabelle 2: System der Direktzahlungen (DZ) in derzeitiger GAP-Forderperiode (2014-2020)

Komponente Vorgaben zum Verbindlich- Anzahl der Anteil an den
Anteil am nationa- keit? umsetzenden gesamten DZ in
len DZ-Budget Mitglied- der EU 2016?
staaten
Kleinlandwirtezahlung <10% freiw. 15 1,2%
Zahlung in Gebieten mit naturbeding- <5% freiw. 1 0,0 %
ten Nachteilen
Produktionsgekoppelte Zahlungen <10 bis 15 % freiw. 27 10,0 %
Umverteilungspramie (erste Hektare) <30% freiw. 9 4,0%
Junglandwirtepramie <2% oblig. alle 28 12%
Greeningpramie 30% oblig. alle 28 30,0%
Basispramie verbleibendes DZ- oblig. alle 28 54,8 %
Budget

Anm.: Dfreiw. = freiwillig, oblig. = obligatorisch. 2 Summe der Anteile wegen der Méglichkeit der Uberbuchung geringfiigig tiber
100 %. Quelle: Weingarten und Rudloff (i. V.) nach Europaische Kommission (EU KOM 2013, 2016a).

47. Zur Legitimierung sektoraler Einkommensbeihilfen wird von Vertretern des Berufsstands
und der landwirtschaftlichen Fachpolitik (vgl. bspw. die aktuelle Mitteilung der Europaischen
Kommission, EU KOM 2017a) wiederkehrend angefiihrt, dass (a) die landwirtschaftliche
Produktion besonderen Benachteiligungen ausgesetzt ist (bspw. Wetterabhangigkeit), die sich in
Ertrags-, Preis- und schliefllich Einkommensvolatilitdten niederschlagen, (b) landwirtschaftliche
Betriebe in der EU im Vergleich zu denen in anderen Regionen der Welt, mit denen sie im
Wettbewerb stehen, hohere Produkt- und Prozessstandards einhalten missen und damit
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Kostennachteile hatten und (c) eine erhebliche grundsatzliche Einkommensliicke zwischen den
(geringeren) landwirtschaftlichen und den (hoéheren) gesamtwirtschaftlichen Einkommen
bestehe. Fir den Ausgleich von Einkommensvolatilititen ebenso wie fiir den Ausgleich von
Kostennachteilen auf Grund hoher Produktions- und Prozessstandards und fiir den Ausgleich der
proklamierten Einkommensliicke bedirfe es sektoraler Einkommensbeihilfen, so die klassische
Argumentation.

48. Diese Argumentationskette hilt einer kritischen Reflektion nicht stand:

a) Besondere Benachteiligung durch Wetterabhdngigkeit. Die Herleitung eines
Sonderstatus der Landwirtschaft aufgrund ihrer Abhangigkeit von Wetterbedingungen ist
wenig Uberzeugend. Auch andere Sektoren unterliegen ,besonderen” Faktoren. So ist z. B.
der Umsatz der Tourismusbranche stark wetterabhdngig und energieintensive Sektoren
sind von starken Schwankungen der Preise fiir Energietrager betroffen.

b) Kostennachteile durch Auflagen und Standards. Bevor sektorale Einkommensbeihilfen
mit hoheren Produkt- und Prozessstandards in Europa begriindet werden kénnen, sind
folgende Fragen zu klaren: (1) Bestehen Kostennachteile aufgrund hoherer Produkt- und
Prozessstandards und wenn ja, wie hoch sind sie? (2) Sollten diese staatlicherseits
kompensiert werden und (3) wenn ja, sind die flaichenbezogenen Direktzahlungen ein
geeignetes Instrument?

(1) Existenz und Hohe von Kostennachteilen aufgrund hoherer Standards: Unstrittig ist,
dass es in der EU hohere staatliche Auflagen gibt als in vielen Staaten auRerhalb der EU.
Zu den damit verbundenen Kosten gibt es jedoch nur wenige und zudem sehr
unterschiedliche Angaben. Dies liegt nicht zuletzt daran, dass die Quantifizierung dieser
Kosten erhebliche methodische Herausforderungen und Restriktionen birgt. Diese
bestehen beispielsweise in der Auswahl der betrachten Auflagen/Standards und der
Definition des Referenzsystems. Haufig wird als Referenz eine Situation ganz ohne
Auflagen definiert. Dabei wird nicht beriicksichtigt, dass die Landwirte in Landern mit
weniger staatlichen Auflagen haufig privatwirtschaftliche Anforderungen mit dhnlichen
Kosten fir die Landwirtschaft erfiillen missen (z. B. Nachhaltigkeitsprogramm von
Fonterra in Neuseeland, GLOBALG.A.P.). Eine Herausforderung stellt auch die adaquate
Berlicksichtigung von kostenmindernden Anpassungsreaktionen der Landwirte dar. Eine
statische Betrachtung Uberschatzt die Kosten im Vergleich zu einer dynamischen
Betrachtung. Zu berticksichtigen ist zudem, dass die verschiedenen Produktionsbereiche
und Regionen® durch Standards unterschiedlich stark betroffen sind, so dass sich je nach
Betriebstyp und Region verschiedene Kosteneffekte ergeben.

21 So sind beispielsweise die Kosten der Erfillung der Dingeverordnung in Regionen mit hohen Viehbesatzdichten deut-
lich hoher als in vieharmen Regionen.
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Wissenschaftlich fundierte Studien Gber die durch lebensmittelrechtliche Auflagen und
Umwelt- und Tierschutzstandards hervorgerufenen Kosteneffekte in der EU weisen bspw.
in der Milchproduktion einen Produktionskostenanteil von 1 bis 3 %, in der Schweine- und
Gefligelhaltung von 2 bis 9 % und im Weizenanbau von 2 bis 3,5 % aus (vgl. Menghi et al.
2014).* Plankl et al. (2010) berechnen beispielhaft, dass Umweltregulierungen im
Ackerbau zu etwa 2 % der Produktionskosten beitragen, was im Untersuchungsjahr etwa
19 €/ha entsprach (Plankl et al. 2010). Eine kiirzlich ver6ffentlichte Studie im Auftrag des
Deutschen Bauernverbandes kommt zu Kosteneffekten in einer ganz anderen
GroRenordnung (Karl und Noleppa 2017). Fir die Einhaltung von Umweltstandards und
weiterer Auflagen werden jahrliche Kosten fiir die deutsche Landwirtschaft in Hohe von
Uber 5,2 Milliarden Euro berechnet, was einem Mehraufwand von 315 €/ha und damit in
etwa den gegenwartigen Direktzahlungen entsprache. Da diese Arbeit trotz erheblicher
methodischer Mangel derzeit intensiv in die politische Diskussion eingebracht wird,
erfolgt hier eine kurze Diskussion kritischer, den Berechnungen zugrundeliegender
Annahmen und Methoden. Zu einer Uberschitzung kommt es erstens, da die Autoren
nicht beriicksichtigen, dass eine Reihe der in die Kostenabschitzung einbezogenen
MaRBnahmen Teil der Ublichen Praxis und betriebswirtschaftlich sinnvoll sind (Wahl der
Referenzsituation). So wird bspw. bei der Berechnung der Kosten durch das Greening
vernachlassigt, dass nur ein Teil der gemeldeten 6kologischen Vorrangflachen kausal auf
diese Anforderungen zuriickzufiihren ist; ein erheblicher Teil der Flaichen war schon
vorher vorhanden. Es erfolgt also eine deutliche Uberschiatzung der Betroffenheit.”
Zweitens erfolgt eine Hochrechnung der meist auf Fallstudien basierenden Ergebnisse aus
der Literatur. Da die herangezogenen Fallstudien nicht reprasentativ sind und sich auf
besonders betroffene Regionen oder Betriebe beziehen, filihrt eine einfache
Hochrechnung (iber die Fliche und die Tierzahlen zu einer Uberschitzung der
auflagenbedingten Kosten. Zudem erfolgt, drittens, die Kondensierung der zur
Berechnung herangezogenen Studien haufig nicht sachgerecht, sondern durch einfache
Mittelwertbildung von teilweise stark divergierenden Werten aus unterschiedlichen
Jahren. Zu beachten ist zudem, dass geringere Auflagen in anderen Liandern in vielen
Fallen auch an unterschiedlichen Knappheiten liegen diirften. Auflagen, die beispielsweise
im Zusammenhang mit hoher Bevolkerungs- und Viehdichte stehen, sind in Landern mit

22

23

Menghi et al. (2014) weisen in ihrer Studie nach, dass die auflagenbedingten Kosten liberwiegend nicht der Hauptgrund
flr ggf. hohere Produktionskosten von EU-Betrieben sind. Hauptursache fiir Kostenunterschiede sind hohere Preise fir
Inputs, Produktionsfaktoren und teilweise eine niedrigere Produktivitat.

Ein Beispiel: Gillelagerraume sind fiir eine betriebswirtschaftlich sinnvolle, an den Bedarf der Ackerkulturen ausgerich-
tete Diingeausbringung notwendig. In der Studie fehlt die Abgrenzung zwischen den Kosten fiir die Gillelagerrdaume,
die flr das betriebliche Gilillemanagement in jedem Fall eingerichtet wiirden, zu den Kosten, die nur aufgrund von Re-
gelungen im Rahmen der Wasserrahmenrichtlinie entstehen. Ein weiteres Beispiel ist, dass die Verbreitung emissions-
armer Ausbringungstechnik auch ohne die Auflagen der neuen Diingeverordnung in den letzten Jahren zugenommen
hat, und dass diese Technik in verschiedenen Regionen aufgrund der verbesserten Nahrstoffausnutzung auch moneta-
ren Nutzen fir die landwirtschaftlichen Betriebe bietet.
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niedrigerer Bevolkerungs- und Viehdichte auch weniger relevant. Nicht zuletzt missten
den hoheren auflagenbedingten Kosten bei einer ausgewogenen Betrachtung auch der
Nutzen hoher Vieh- und Bevdlkerungsdichten, wie z.B. die vergleichsweise gute
Infrastruktur, hohere Preise und die Vorteile regionaler Agglomeration, gegeniibergestellt
und bewertet werden. Auch dies erfolgt in der Studie nicht.

(2) Staatliche Kompensation bestehender Kostennachteile: Als Zwischenfazit ergibt sich,
dass es fir eine seriose und zielfihrende Diskussion lber die Kosteneffekte von Standards
und einen ggf. notwendigen Ausgleich dieser Effekte erforderlich ist, den etwaigen
negativen Effekten die durch Standards ausgelosten positiven Kosten- und Preiseffekte
gegenlberzustellen. Darliber hinaus ist zu beriicksichtigen, dass ein erheblicher Anteil der
lebensmittel- und umweltrechtlichen Auflagen in der EU und in Deutschland besteht, um
Marktrisiken vorzubeugen oder negative externe Effekte der Produktion bewusst zu
internalisieren (da, wie im Beispiel der Nitratauswaschungen ins Grundwasser, die Kosten
ansonsten von anderen gesellschaftlichen Akteuren getragen werden). Viele dieser
externen Effekte entstehen auf lokaler oder regionaler Ebene. lhre Internalisierung stellt
also einen Kostennachteil dar, der die Knappheit von Umweltgitern durchaus
angemessen zum  Ausdruck bringen kann. Inwieweit Anpassungs-  bzw.
Kompensationszahlungen fir die Erfiillung von gesetzlichen Mindestauflagen gezahlt
werden sollten, bedarf einer Einzelfalldiskussion. Neben Effizienzkriterien konnen hierbei
auch Fragen der Verteilungsgerechtigkeit eine Rolle spielen.

(3) Flachenbezogene Direktzahlungen als Kompensationsinstrument: Die Betroffenheit
der Betriebe durch Standards variiert in Deutschland und der EU sehr stark. Pauschale
Beihilfen pro Flacheneinheit sind als genereller Ausgleich von Kostennachteilen deshalb
nicht das richtige Instrument.

¢) Grundsétzliche Einkommensliicke. Die Argumentation, es bestehe eine erhebliche
grundsatzliche Einkommensliicke zwischen landwirtschaftlichen und
gesamtwirtschaftlichen Einkommen, beruht in mehrfacher Hinsicht auf fragwirdigen
Annahmen und Berechnungen: Indem sie (1) lediglich landwirtschaftliche
Betriebseinkommen berticksichtigen, beruhen die Berechnungen auf einem inadaquaten
Bezugssystem und einer unvollstandigen Informationsbasis, wodurch (2) die tatsachliche
Einkommenssituation der landwirtschaftlichen Bevolkerung nur partiell abgebildet und
tendenziell unterschatzt wird. Dariber hinaus finden (3) vorhandene Vermdgenswerte
keinen Eingang in die Berechnungen und nicht zuletzt zeigen (4) detaillierte
Auswertungen der landwirtschaftlichen Betriebseinkommen, dass diese stark variieren
(auch bei gleicher GréRe und gleicher Betriebsausrichtung) — womit auch in diesem Fall
nicht von einer grundsatzlichen, d. h. alle Betriebe betreffenden Einkommensliicke
gesprochen werden kann.

(1) Bezugssystem: Die Berechnungen zur Beurteilung der Einkommenssituation in der
Landwirtschaft beruhen auf einem Bezugssystem, welches lediglich landwirtschaftliche
Betriebseinkommen heranzieht. Um eine ,angemessene Lebenshaltung der
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landwirtschaftlichen Bevolkerung” (vgl. Abs. 39 | b AEUV) adaquat beurteilen zu kénnen,
miusste jedoch das insgesamt zur Verfligung stehende Einkommen landwirtschaftlicher
Haushalte herangezogen werden (EuRH 2003, 2016, 2018a, Hill und Bradley 2015, OECD
2003; vgl. Abbildung 2). Fir eine solche Einkommensberechnung liegt der Europaischen
Kommission derzeit jedoch keine umfassende Informationsbasis vor — womit solide
Aussagen zur generellen oder durchschnittlichen Einkommenssituation nicht méglich sind.
Dieser Umstand wurde seitens des Europdischen Rechnungshofs bereits mehrfach
angemahnt (bspw. EuRH 2003, 2016, 2018a). Da der Anteil der landwirtschaftlichen
Lohnarbeitskrafte stetig ansteigt, misste zudem ein angemessener Vergleichsmalstab fir
deren Entlohnung entwickelt und die Einkommensbeurteilung einbezogen werden.

Abbildung 2: Komponenten des Einkommens landwirtschaftlicher Haushalte
+ Markterlose :
+ Beihilfen = | Bruttoeinnahmen = Nettobetriebs- .
+ Sonstige Einnahmen einkommen = | Betriebseinkommen
Zahlungswirksame Aufwendungen Abschreibung
Betriebseinkommen
Gesamteinkommen _
+ Bruttolohne und -gehalter + - = | landwirtschaftlicher Verfiigbares
+ Vermdgenseinkommen _ | AuBerbetriebliches Haushalte _ Emkommep
+ Sozialtransfers Einkommen - landwirtschaftlicher
+ Sonstiges Einkommen Steuern und Haushalte
. Pflichtheitrage

Quelle: OECD (2003: 16), EuRH (2016: 12).

(2) Unterschatzung der Einkommenssituation landwirtschaftlicher Haushalte: Die
tatsachliche Einkommenslage vieler landwirtschaftlicher Haushalte wird damit in den von
der Europadischen Kommission oder dem BMEL durchgefiihrten
Einkommensberechnungen nur partiell abgebildet und (teilweise erheblich)
unterbewertet. So legen die Analysen von Hill und Bradley (2015) und der OECD (2003)
nahe, dass Landwirte (bezogen auf ihr durchschnittliches Haushaltseinkommen) keine
besonders einkommensschwache Bevolkerungsgruppe darstellen (vgl. auch EuRH 2018a).
Das heifSt, dass sie ein durchschnittliches Haushaltseinkommen zur Verfiigung haben,
welches mit dem Rest der Gesellschaft vergleichbar ist. Dieses Ergebnis liegt insbesondere
darin begriindet, dass wirtschaftlich bedeutende Diversifizierungsaktivititen EU-weit
zunehmen (Augére-Granier 2016, Hill und Bradley 2015), jedoch in der Offizialstatistik
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nicht adaquat erfasst bzw. erheblich unterschatzt werden (fir Deutschland vgl. Stecher
und Forstner 2015, Forstner und Zavyalova 2016).* So verfligen bspw. in Bayern 70 % aller
Haupterwerbsbetriebe  lber eine  Einkommenskombination, Einkiinfte  aus
nichtlandwirtschaftlichen Vermogen (bspw. Vermietungen und Verpachtungen) werden
immer wichtiger und nur noch 16 % erwirtschaften ihr Einkommen ausschlieRlich aus der
landwirtschaftlichen Primarproduktion (Weinberger-Miller 2013, 2011). Fiir Deutschland
zeigen exemplarische Analysen auf Basis der Lohn- und Einkommensteuerstatistik, dass
alle einkommensteuerpflichtigen Personen mit Einkinften aus der Land- und
Forstwirtschaft (d. h. inklusive Nebenerwerb) im Jahr 2010 im Durchschnitt nur ca. 27 %
ihrer zu versteuernden Einkiinfte aus der Land- und Forstwirtschaft erzielten. Die
verbleibenden Einkilinfte stammen aus Gewerbebetrieben (20 %), aus nicht selbstdandiger
Arbeit (43 %) und rund 10 % der Einkinfte resultieren aus weiteren Einkunftsarten
(Kapitalvermogen, etc.).”

(3) Keine Berlicksichtigung von Vermogenswerten: Zudem missten, um den
Lebensstandard landwirtschaftlicher Haushalte addquat einschiatzen zu konnen, die
vorhandenen Vermogenswerte herangezogen werden. Insbesondere landwirtschaftliche
Familienbetriebe verfligen nicht selten lber relativ hohe Vermdgenswerte, da sich die
Produktionsfaktoren zu grofen Teilen im Besitz der Betriebsinhaber befinden.
Vermogenswerte tragen insofern zum Lebensstandard bei, als dass sie im Fall von
Wertsteigerung (z. B. Land) bei VerauRerung zum betrieblichen Einkommen beisteuern,
als Sicherheit fir Kredite genutzt werden sowie insgesamt zur Sicherheit und finanziellen
Stabilitat landwirtschaftlicher Haushalte beitragen kénnen (Hill und Bradley 2015).

(4) Stark streuende landwirtschaftliche Betriebsgewinne: Detailliertere Auswertungen der
Testbetriebsdaten verdeutlichen zudem, wie stark die realisierten betrieblichen Gewinne
sowohl zwischen Regionen als auch zwischen unterschiedlichen Betriebstypen und
individuellen Betrieben streuen. Wahrend in Deutschland im Wirtschaftsjahr 2013/2014
rund 40% der Haupterwerbsbetriebe eine Faktorentlohnung oberhalb der
Vergleichsansatze realisieren konnte (BMEL 2015: 55f), gibt es ebenso Betriebe, die ein
(teilweise weit) unterdurchschnittliches Betriebseinkommen aus der Landwirtschaft
realisieren. Im Durchschnitt deutlich erfolgreicher wirtschaften dabei in Deutschland
Betriebe mit groBeren Produktionskapazitdten. Jedoch erwirtschaften auch ,groRere

24
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Diversifizierungsaktivitdten wie z. B. die Vermietung von Ferienwohnungen oder der Betrieb von Biogas- und Photovol-
taikanlagen werden in der amtlichen Agrarstatistik nur dann erfasst, wenn es sich einkommensteuerrechtlich weiterhin
um land- oder forstwirtschaftliche Aktivitaten handelt. Sobald die jeweilige Diversifizierungstatigkeit eine rechtlich
festgelegte Grenze Uberschreitet, werden die daraus generierten Einnahmen als ,gewerblich” eingestuft und damit
nicht mehr agrarstatistisch erfasst —auch wenn die Aktivitdt weiterhin zum Kernbetrieb gehort (vgl. bspw. Forstner und
Zavyalova 2016).

Forstner und Zavyalova (2017): Berechnung auf Basis von Lohn- und Einkommensteuerdaten 2010, Datensatz des For-
schungsdatenzentrums der Statistischen Amter des Bundes und der Linder.
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Betriebe” (bezogen auf die Flachenausstattung) zum Teil weit unterdurchschnittliche
Gewinne (Abbildung 3).

Abbildung 3: Erfolgsunterschiede in den landwirtschaftlichen Haupterwerbsbetrieben
(Einzelunternehmen) im Wirtschaftsjahr 2015/2016
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Quelle: Heiko Hansen, Thiinen-Institut fir Betriebswirtschaft. Auswertungen auf Basis der BMEL-Testbetriebe.

Anmerkungen: Dargestellt sind die Ergebnisse fiir die Gruppe der Haupterwerbsbetriebe mit der Rechtsform ,,Einzelunterneh-
men“. Zu berlcksichtigen ist, dass die Ergebnisse zwischen den Wirtschaftsjahren stark streuen. Wahrend z. B. die Gewinne pro
nicht entlohnter AK in dem dargestellten Wirtschaftsjahr 2015/16 im Median (iber alle Betriebe etwas tiber 20.000 Euro lagen, so
lagen diese in den Wirtschaftsjahren 2012/13 und 2013/14 deutlich oberhalb von 30.000 Euro.

Die GroRenklassen der Betriebe richten sich nach ihrer landwirtschaftlich genutzten Flache (LF):

Betriebe der GroRenklasse ,,30 ha” besitzen eine LF von 28,5 bis 31,5 ha.

Betriebe der GroRenklasse ,,60 ha“ besitzen eine LF von 57 bis 63 ha.

Betriebe der GroRenklasse ,, 100 ha” besitzen eine LF von 95 bis 105 ha.

Betriebe der GroRenklasse ,,200 ha“ besitzen eine LF von 190 bis 210 ha.

49. Daruber hinaus verkennt die Argumentation fir eine sektorale Einkommensstiitzung
landwirtschaftlicher Betriebe, dass die europdische Primargesetzgebung zwar eine eigenstandige
einkommenspolitische Verantwortung im Agrarbereich vorsieht®*, hierfiir jedoch nicht die

26 Entgegen der weit verbreiteten Lesart des Art. 39 AEUV, nach der das Ziel eines ,angemessenen Lebensstandards der

landwirtschaftlichen Bevélkerung” durch Produktivitdtssteigerung erzielt werden soll, hat sich im Laufe der Rechtspre-
chung des Europdischen Gerichtshofs (EuGH) die Auffassung durchgesetzt, dass die Gewahrleistung eines angemesse-
nen Lebensstandards als weitgehend eigenstandiges Ziel einzuordnen ist. Produktivitdat und Einkommensstitzung ver-
bindet damit allein, dass einkommensstitzende MaBnahmen nur zuldssig sind, wenn der Zuwendungsempfanger mit
Gewinnerzielungsabsicht landwirtschaftlich handelt. Die MaRnahmen dirfen daher nicht als einseitige Sozialleistungen
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personliche oder betriebliche Bediirftigkeit ausschlaggebend ist. Vielmehr resultiert die
Bedirftigkeit der besonderen Forderung aus der Sicherung bzw. Forderung der
Aufrechterhaltung der gesellschaftlichen Funktionen der Landwirtschaft (Martinez 2016a: Rn. 7).
Was genau unter diesen gesellschaftlichen Funktionen zu verstehen ist, unterliegt der
Entscheidungsprarogative des Gesetzgebers, der hierflir Uber einen vom Europdischen
Gerichtshof (EuGH) anerkannten breiten Gestaltungsspielraum verfligt (EuGH, C-280/93, Rn. 47).
Eine Konkretisierung erfolgt jedoch Uber die primarrechtlichen Querschnittsklauseln Umwelt-,
Klima-, Tierschutz, landliche Rdume und Gesundheit (vgl. Kap. 2.1). Aufgrund ihrer Normierung
im europaischen Primarrecht (Verfassungsrecht) sind die in den Querschnittsklauseln
enthaltenen Ziele als europaische Interessen definiert, deren Umsetzung als ,gesellschaftliche
Funktion” der Landwirtschaft zu bewerten ist. Eine Untergruppe der gesellschaftlichen
Funktionen sind die in Box 2 auf S. 6 diskutierten Gemeinwohlleistungen, da sie jenseits
ordnungsrechtlicher Verpflichtungen freiwillig erbracht werden.

50. Die Einkommensstiitzung der Landwirtschaft ist damit als ein ,Mittel zum Zweck” zu
interpretieren. Ein existenzgefdahrdeter landwirtschaftlicher Betrieb mag individuell zwar
bediirftig sein. Eine Bedurftigkeit nach Art. 39 des AEUV besteht jedoch nicht, insofern

(i) durch das Ausscheiden nicht die gesellschaftliche Funktion der Landwirtschaft, bspw. die
Flachenbewirtschaftung, in Frage steht und

(ii) hinreichend aulerlandwirtschaftliche Beschaftigungsmoglichkeiten zur Sicherung des
Lebensunterhalts zur Verfligung stehen (vgl. standige Rechtsprechung seit EuGH, 5/67,
Slg. 1968, 127/147).

51. Fiir diesen Funktionserhalt der Landwirtschaft gilt es, angemessene Rahmenbedingungen
zu schaffen. Werden also gesellschaftliche Funktionen der Landwirtschaft durch das Ausscheiden
von Betrieben gefdhrdet, z. B. dadurch, dass Flachen aus der Bewirtschaftung fallen, kdnnen
gezielte Bewirtschaftungspramien bzw. Pramien fiir Natur- und Umweltschutzleistungen dazu
beitragen, landwirtschaftliche Einkommen mit dem Ziel der Erhaltung dieser gesellschaftlichen
Funktionen zu stdrken. Bewirtschaftungspramien waren regional bzw. lokal zu differenzieren (wie
dies ansatzweise mit der Ausgleichzulage in der 2. Sdule bereits der Fall ist) und ein wesentlich
effizienteres Instrument als die heute (bliche, flichendeckende Gewahrung von Direktzahlungen.

52. Somit ist zusammenfassend festzuhalten: Weder ist die von agrarpolitischen
Entscheidungstragern wiederkehrend vorgetragene generelle Einkommensliicke in der
Landwirtschaft belegt, noch ldsst sich aus dem im AEUV definierten Einkommensziel eine
Begrindung fir die pauschale Férderung individueller Betriebe ableiten. Sollte fir bedirftige
Betriebe dennoch eine Einkommensstiitzung gewollt sein, so ware hierfir eine individuelle
Bedarfsermittlung auf Basis des landwirtschaftlichen Haushaltseinkommens durchzufiihren. Eine

konzipiert werden, eine primarrechtliche Grundlage fir einkommenspolitische MaBnahmen im Rahmen der GAP ist
aber gegeben und zulassig. Vgl. EUGH C-373/11, ECLI:EU:C:2013:567 Rn. 54f. — Panellinios, Priebe (2017: Rn. 11-13), van
Rijn (2015: Rn. 7) und Martinez (2016b: Rn. 9f.).
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sektorale Politik auf EU-Ebene ist hierfir jedoch kein sinnvoller Ansatz. Zum einen kann eine
Umverteilung von einkommensstarken hin zu einkommensschwachen Bevoélkerungsgruppen
sinnvollerweise nur unter Berlicksichtigung aller Einkommens- und Vermogensarten einer Person
bzw. eines steuerlich gemeinsam veranlagten Haushalts erfolgen. Eine solche
Einkommensumverteilung erfolgt typischerweise, so auch in Deutschland, durch eine progressive
Einkommensbesteuerung sowie Transfers im Rahmen der Sozialsysteme. Zum anderen fillt die
Steuer- und Sozialpolitik in die vollstandige Zustdndigkeit der EU-Mitgliedstaaten, nicht der EU.
Vor dem Hintergrund des Subsidiaritatsprinzips gibt es keinen Grund, eine an personlicher
Bediirftigkeit ausgerichtete, sektorale Einkommenspolitik auf der EU-Ebene durchzufiihren
(Grethe 2008, WBA 2010, 2005a).

2.4 Sollten die verteilungspolitischen Effekte der Direktzahlungen , korri-
giert” werden?

53. Trotz der im vorherigen Kapitel dargelegten grundlegenden Kritik an der Argumentation
flir ein agrarpolitisches Einkommensziel werden die Direktzahlungen in der o6ffentlichen
Diskussion kaum grundsatzlich in Frage gestellt. Im Mittelpunkt steht neben einer starkeren
Umweltorientierung vor allem die fehlende Orientierung der Direktzahlungen an der
Bedirftigkeit der Empfanger. Wiederkehrend wird gefordert, das System zu , korrigieren” und
damit ,gerechter” zu machen (vgl. Textziffer 56-58). Aus Sicht des Beirats sind jedoch auch
ykorrigierte” Direktzahlungen kein geeignetes Instrument — selbst wenn eine sektorale
Einkommenspolitik aufgrund der individuellen Bediirftigkeit im Rahmen der GAP gewollt ware.
Dies wird im Folgenden dargelegt.

54. Empfanger von Direktzahlungen sind aufgrund zahlreicher Uberwélzungseffekte nur
teilweise auch die tatsachlich Begiinstigten:

a) Uberwilzungen auf Bodeneigentiimer. Bei einem Pachtanteil von 43 % in der EU und
59 % in Deutschland (westdeutsche Bundeslander 54 %, ostdeutsche Bundeslander 68 %)
wird ein wesentlicher Teil der Direktzahlungen auf die Bodenpacht-, aber auch die
Bodenkaufpreise tGberwalzt. Direktzahlungen flieRen somit zu einem beachtlichen Anteil
Bodeneigentiimern zu, und denen wiederum proportional zur Héhe des Bodenbesitzes
(WBA 2010). Empirische Analysen fiir Deutschland ergeben, dass das AusmaR der
Uberwilzung auf die Pachtpreise auf lokalen Bodenmarkten stark variiert und im Mittel
bei etwa 50 % liegt (Garvert 2017). So ermitteln Klaiber et al. (2017) fur die entkoppelten
Direktzahlungen in Deutschland fiir den Untersuchungszeitraum 2005 bis 2011 steigende
marginale Uberwilzungsraten von 37 auf 53 %.2* Die Studie von Kilian et al. (2012) wie

27 Vgl. Statistisches Bundesamt (2017b).

28 |n der Regel werden Pachtvertrige (iber langere Zeitraume geschlossen, sodass Anderungen in der Héhe der Direktzah-
lungen erst zeitverzogert Pachtpreisveranderungen zur Folge haben.
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auch die Analyse von Habermann und Ernst (2010) liefern Hinweise darauf, dass die
Uberwilzungseffekte infolge der Entkopplung in Deutschland zugenommen haben.
Hennig und Breustedt (2018) ermitteln fiir den Zeitraum 2005 bis 2010 marginale
Uberwilzungsraten der entkoppelten Direktzahlungen auf Griinlandpachten von 49 bis
64 %. In diesem Zeitraum setzten sich die gezahlten Pramien aus regionalen und
betriebsindividuellen Pramienanteilen zusammen. Im Zeitraum nach 2010, d. h. nach
fortgeschrittener Abschmelzung der betriebsindividuellen Pramienanteile, weisen die
Schitzungen von Hennig und Breustedt (2018) Uberwalzungsraten von 87 bis 94 % fiir die
westdeutschen Bundeslander aus.

b) Uberwilzungen auf Lohneinkommen in der Landwirtschaft. Ein erheblicher und stetig
zunehmender Anteil der landwirtschaftlichen Arbeitseinkommen beruht auf Lohnarbeit.
Lohnarbeitskrafte werden von den Direktzahlungen zwar nicht unmittelbar begiinstigt,
allerdings erhohen Direktzahlungen (soweit sie nicht unmittelbar in hohere
Pachtzahlungen liberwalzt werden) das Entlohnungspotential fiir Lohnarbeitskrafte. Dies
kann in doppelter Weise Lohnarbeitskraften zugutekommen: erstens in den Lohnhoéhen
und zweitens in der Beschaftigungswirkung.”

c) Uberwilzungen auf Input- und Produktpreise. SchlieRlich wird ein geringer Teil der
Direktzahlungen sowohl auf andere Inputpreise als auch auf die Produktpreise liberwalzt
(Deppermann et al. 2014).

55. Der bei weitem vorherrschende Uberwilzungseffekt der Direktzahlungen erfolgt auf die
Bodenpreise. Somit werden Bodeneigentiimer, bei denen es sich nur teilweise um aktive
Landwirte handelt, durch die Direktzahlungen erheblich beglinstigt. Dies erfolgt umso starker, je
umfangreicher ihr Bodeneigentum ist. Um also Aussagen darliber treffen zu kénnen, welchen
Haushalten je nach Héhe der Uberwilzungseffekte 25 bis 50 % der Direktzahlungen indirekt, d. h.
Uber die Bodenpreise vermittelt zuflieBen, misste die Verteilung des Eigentums an
landwirtschaftlichem Boden in Deutschland herangezogen werden. Auch wenn hierzu kaum
Informationen vorliegen, lassen Plausibilitdtsiiberlegungen den Schluss zu, dass Haushalte mit
umfangreichem Bodeneigentum eher als vermogend einzuschéatzen sind.

56. Wihrend die zuvor gefiihrte Debatte um Uberwilzungseffekte vor allem in
fachpolitischen Kreisen gefiihrt wird, steht im breiteren gesellschaftlichen Diskurs vor allem die
als ungerecht empfundene Verteilung auf die unmittelbaren Empfanger von Direktzahlungen im
Vordergrund. Da Direktzahlungen hauptsachlich proportional zu der von einem Betrieb
bewirtschafteten Flache gewdhrt werden (was der urspriinglichen Logik ihrer Einfihrung als
damals auch so bezeichnete ,Preisausgleichszahlungen” entspricht (vgl. Weingarten 2017)), ist es

29 |m Gegensatz zu den Uberwalzungen an Bodeneigentiimer folgen diese Uberwilzungen grundsatzlich eher der Intenti-
on einer Einkommensférderung der in der Landwirtschaft Erwerbstatigen im Sinne des EU-Vertrages und des deut-
schen Landwirtschaftsgesetzes (vgl. Kap. 2.3). Allerdings erfolgt dies einerseits nur mittelbar und wenig zielgerichtet.
Andererseits wird die Rolle dieser Einkommenswirkung in der gesellschaftlichen und politischen Diskussion um Vertei-
lungswirkungen kaum gewdrdigt.
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eine zwingende Konsequenz, dass flachenstarke Betriebe auch einen verhaltnismaRBig grofRen
Anteil an Direktzahlungen erhalten. Wahrend europaweit 20 % der landwirtschaftlichen Betriebe
rund 80 % der Direktzahlungen erhalten, ist diese Verteilung in Deutschland etwas weniger
Lungleich”: 20 % der Landwirte erhalten rund 70 % der Direktzahlungen (vgl. Abbildung 4).

Abbildung 4: Kumulierte Verteilung der Direktzahlungen in der EU-28 und Deutschland (2015)
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Quelle: von Cramon-Taubadel (2017: 6) auf Datenbasis von EU KOM (2016b).

57. Direktzahlungen, welche explizit dem Einkommensziel dienen sollen, werden vor diesem
Hintergrund berechtigterweise fiir ihre fehlende Zielorientierung und ihre als ungerecht
empfundene Verteilung kritisiert. Um dieser ,Ungerechtigkeit” zu begegnen, wird insbesondere
von berufsstandischen Verbanden in eher klein-strukturierten Regionen oder von speziell auf
kleinere Betriebe ausgerichteten Verbdnden vielfach die Forderung nach einer Férderobergrenze
je Betrieb oder Empfanger (Kappung), einer degressiven Ausgestaltung (Degression) von
Direktzahlungen oder einer sogenannten besonderen Forderung der ersten Hektare artikuliert
(bspw. Verbande-Plattform 2018).

58. Die grundsatzlich fehlende Orientierung der Direktzahlungen an persénlicher oder
betrieblicher Bedirftigkeit lasst sich jedoch nicht durch die Weiterentwicklung der heute schon
bestehenden Mdoglichkeiten der Orientierung der Direktzahlungen an der GroRe
landwirtschaftlicher Betriebe beheben:

a) Die Forderungen nach einer Kappung oder Degression von Direktzahlungen werden
zumeist mit dem Argument vorgebracht, dass grofRere Unternehmen infolge ihrer
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GroRenvorteile keine oder weniger Direktzahlungen bendtigen wiirden. Diese Analyse
liegt angesichts der zuvor prdsentierten Daten nahe. Pauschal trifft sie aber nicht zu,
insbesondere dann nicht, wenn man auch die auBerlandwirtschaftlichen Einkommen
landwirtschaftlicher Haushalte einbezieht. Kritisch ist vor allem, dass sich diese
Argumentation auf die implizite Annahme stitzt, dass eine fehlende Effizienz ein Anrecht
auf staatliche Begiinstigung bieten wiirde. Zudem impliziert die Argumentation, dass gute
Standorte nur geringer unterstiitzt werden dirften als schlechtere. Forderungen nach
Kappung und Degression ignorieren darliber hinaus die von ihnen ausgehenden
Anreizeffekte und deren Folgen, d. h. Betriebsteilungen, Produktionsanpassungen und
Verzerrungen auf dem Bodenmarkt (Sahrbacher et al. 2012). Ware die fehlende Effizienz
mit besonderen gesellschaftlichen Leistungen verbunden, so lieBe sich die besondere
Forderung rechtfertigen. Hierfiir liegt aber — wie im Folgenden dargelegt wird — keine
Evidenz vor.

b

~

Die Forderungen nach einer Kappung oder Degression von Direktzahlungen ignorieren,
dass derzeit keine wissenschaftlich fundierte empirische Evidenz fiir den Zusammenhang
zwischen BetriebsgroBe und der Bereitstellung von gesellschaftlich erwiinschten
Leistungen vorliegt. Entgegen der weit verbreiteten Annahme, mit steigender
BetriebsgroRe wirden weniger gesellschaftliche Leistungen je Euro Direktzahlungen
erbracht werden, zeigt sich beispielsweise in den neuen Bundesldndern eine tendenziell
U-formige Beziehung zwischen Flachenausstattung und Beschaftigung. Diese resultiert
daraus, dass sehr groBe Unternehmen im Vergleich zu mittleren Unternehmen
Uberproportional in der Tierhaltung und anderen Aktivitditen mit hoher Wertschopfung
und hohem Arbeitsaufwand engagiert sind. Fiur die gesellschaftlich erwiinschte Leistung
LArbeitsplatzbereitstellung” ist der genannte Zusammenhang demnach nicht gegeben.
Ebenfalls gibt es keine Evidenz dafiir, dass kleine Betriebe grundsatzlich
umweltfreundlicher oder tierfreundlicher wirtschaften als groRe Betriebe (Meyer-Hamme
et al. 2016, Taube 2016, von Meyer-Hofer 2016, WBA 2015).

c) Analog zu den zuvor genannten Aspekten der vermeintlich hdheren Bedirftigkeit
kleinbetrieblicher (und damit zugleich vermeintlich ineffizienter) Strukturen werden
vielfach Gerechtigkeitsargumente im Sinne der Bedarfsgerechtigkeit angefiihrt. Das
Problem dieser Argumentation liegt wiederum darin, dass allzu oft eine Gleichsetzung von
Empfangern und Beglinstigten erfolgt. Tatsachlich wird aber ein erheblicher Anteil der
Direktzahlungen an andere Akteure ,durchgereicht” (vgl. die Diskussion der
Uberwilzungseffekte in Textziffer 54f.), und gerade bei groReren Empfingern findet sich
eine erhebliche Anzahl von Personen, die liber Miteigentiimerschaft am Unternehmen,
Lohne bzw. Arbeitsplatzsicherung sowie Pachtzahlungen begiinstigt werden. Zudem
impliziert auch diese Gerechtigkeitsdiskussion eine vermeintliche Bedirftigkeit aufgrund
von Ineffizienz ohne zu hinterfragen, ob die gesellschaftlichen Leistungen (welche die
staatliche Unterstiitzung legitimieren kénnten) anders nicht besser und giinstiger erbracht
werden kdnnten.
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d) Die im Rahmen der letzten Reform der GAP von neun Mitgliedstaaten eingefiihrten
Zusatzzahlungen fir die ersten Hektare (in Deutschland: die ersten 46 Hektare) fiihren
innerhalb des Mitgliedstaates zum einen zu Umverteilungen von Regionen mit
Uberwiegend grolRbetrieblicher Landwirtschaft hin zu Regionen mit (berwiegend
kleinbetrieblicher Landwirtschaft. Zum anderen flihren diese vor allem innerhalb von
Regionen mit Uberwiegend gemischten Strukturen, in denen kleinere und mittlere
Betriebe lokal miteinander konkurrieren, dazu, dass infolge von zusatzlichen Anreizen
auch vergleichsweise unrentable, zumeist kleinere Betriebe fortgefiihrt werden. Aus der
daraus resultierenden hoheren lokalen Konkurrenz um Flachen ergeben sich
Einschrankungen der Entwicklungsmoglichkeiten benachbarter mittelgrofler Betriebe, die
einen Flachenumfang oberhalb der "ersten Hektare" bewirtschaften (Balmann und
Sahrbacher 2014).

e) SchlieRlich spricht gegen den Versuch einer ,Korrektur” der Verteilungswirkungen der
Direktzahlungen, dass diese Herangehensweise den politischen Druck fiir die notwendige
grundlegende Reform verringert. Geringfigig ,verteilungsgerechtere” Direktzahlungen
mogen vielleicht die gesellschaftliche Akzeptanz fiir dieses Instrument erhdhen, sie leisten
aber keinen zielgerichteten Beitrag fiir die groBen Herausforderungen, vor denen die
Landwirtschaft in Deutschland und Europa steht.

59. Als Fazit ergibt sich, dass flaichengebundene Direktzahlungen als einkommenspolitisches
Instrument grundsatzlich ungeeignet sind. Sie adressieren weder die persdnliche Bedirftigkeit
angemessen, da ihnen hierfiir sowohl die Informationsgrundlage als auch die Zielorientierung
fehlt, noch sind sie an dem Erhalt der gesellschaftlichen Funktionen der Landwirtschaft orientiert.
Das ist auch nicht erstaunlich, wenn man ihre historische Genese betrachtet: Sie wurden 1992 als
Kompensation fur die Absenkung von Interventionspreisen eingefiihrt. Eine solche Kompensation
kann zeitlich voriibergehend sinnvoll sein, heute sind die Direktzahlungen jedoch ein historisches
Artefakt. Kappung, Degression und eine Fokussierung auf die ersten Hektare konnen die fehlende
Zielorientierung nicht beheben und fiihren zu nicht-intendierten Nebeneffekten (z. B.
Betriebsteilungen). Zudem setzen diese Instrumente problematische Verstetigungsimpulse, in
dem sie die gesellschaftliche Akzeptanz fiir kaum zielorientierte Direktzahlungen zu erhdhen
versuchen. Stattdessen sollten Direktzahlungen in dieser Form in den néachsten Jahren
schrittweise abgeschafft bzw. in Zahlungen umgewandelt werden, die sich an den
gesellschaftlichen Funktionen der Landwirtschaft orientieren.

2.5 Sind Direktzahlungen ein adaquates Mittel zur Erreichung umwelt-
und klimapolitischer Ziele?

60. In der EU werden mit knapp 180 Mio. ha rund 43 % der Gesamtflache landwirtschaftlich
genutzt (Eurostat 2017c). Angesichts der seitens der Landwirtschaft verursachten erheblichen
externen Effekte kommt ihr damit eine bedeutende Rolle hinsichtlich des Zustands und der
Erhaltung von natirlichen Ressourcen, Umwelt und Klima zu (vgl. HeiBenhuber et al. 2015). Die
grundsatzliche Frage, wie die Bereitstellung von o6ffentlichen Gitern in diesen Bereichen zu



Kapitel 2 Eine gemeinwohlorientierte GAP: Reformdebatte und Grundsatzfragen 39

gewadhrleisten ist, ist somit zentral und nimmt berechtigterweise breiten Raum in der GAP-
Reformdebatte ein.

61. Waéhrend die Agrarumweltforderung ab 1992 zunichst eigenstdandig konzipiert wurde,
kam ab dem Jahr 2005 mit der obligatorischen Einflihrung von Cross Compliance ein neues
Element hinzu: Die Knlipfung von Direktzahlungen an die Einhaltung von Grundanforderungen an
die Betriebsfihrung (19 EU-Richtlinien und -Verordnungen aus den Bereichen Umwelt,
Gesundheit von Mensch, Tier und Pflanze und Tierschutz) sowie den Erhalt der Flachen in einem
guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand. Dieses Prinzip wurde in der vergangenen
Reform mit der Einfihrung der Greening-Pramie weiterentwickelt. Seit 2015 gilt nun nicht nur die
potenzielle Kiirzung der Direktzahlungen bei Verletzung der Cross-Compliance-Auflagen, sondern
der Erhalt von 30 % der Direktzahlungen ist europaweit an drei Greening-Auflagen geknupft: (i)
Mindestanforderungen im Bereich der Anbaudiversifizierung, (ii) Regeln zum Grinlanderhalt und
(iii) die Ausweisung von 5% des bewirtschafteten Ackerlandes als so genannte 6kologische
Vorrangflaichen, wobei den Mitgliedstaaten bei letzteren ein groRer Gestaltungsspielraum
gewdhrt wird. Ein Verstol® gegen diese Auflagen fiihrt ab 2017 zu einer Kirzung von maximal 125
% der Greening-Pramie (und somit zu Einschnitten bei der Basispramie).

62. Dieses System der Verknipfung von pauschalen Flachenpramien mit Umweltzielen birgt
auf den ersten Blick das Potential, diese breitenwirksam in der Flache zu verankern — nicht zuletzt
eine der groBen Herausforderungen in der Agrarumweltforderung. Folgende Argumente
sprechen allerdings gegen diesen Ansatz:

a) Cross Compliance dient in erster Linie dazu, den Vollzug bestehenden Fachrechts zu
verbessern, da Cross Compliance (ber die Verknipfung mit den Direktzahlungen zu
erhdhten Kontrollanforderungen und wirksameren Sanktionsmaoglichkeiten fiihrt. Wenn
eine solche Vollzugsverbesserung aber erforderlich ist, so bedeutet dies offensichtlich,
dass das betreffende Fachrecht nicht aus sich heraus hinreichend mit Kontroll- und
Sanktionsmoglichkeiten versehen ist (oder aber der Wille fir einen wirksamen Vollzug
fehlt). Sinnvoll ware es dann, das Fachrecht bzw. dessen Vollzug entsprechend
anzupassen (vgl. bspw. Bennett et al. 2006).

b) Das Greening ist — zumindest in seiner derzeitigen Ausgestaltung — in Bezug auf den damit
erzielten Umweltnutzen weitgehend effektlos (Nitsch et al. 2017, Pe’er et al. 2014, 2016,
Hart 2015a, EuRH 2017a). Dies liegt zum einen an den vielen Ausnahmeregelungen, zum
anderen an der wenig ambitionierten Ausgestaltung des Greenings. Wahrend die
Regelungen zur Anbaudiversifizierung in der Praxis kaum beschriankend wirken, werden
auf den okologischen Vorrangflachen in erster Linie MalRnahmen durchgefiihrt, die einen
vergleichsweise geringen Zielbeitrag leisten bzw. bereits vorher durchgefiihrt wurden und
— wie im Falle des Zwischenfruchtanbaus — nicht mehr sind als gute landwirtschaftliche
Praxis. Gleiches gilt fir Deutschland im Prinzip auch fir die Regelungen zum
Grinlanderhalt. Deutschland hat seit 1991 (iber 800.000 ha Dauergriinland verloren. Da
es sich bei den verbliebenen Flachen aus wirtschaftlicher wie 6kologischer Perspektive
zumeist um absolute Grinlandstandorte (klimarelevantes Griinland) handelt, die eine
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c)

d)
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alternative wirtschaftliche Ackernutzung nachhaltig nicht zulassen, sollte das bestehende
Grunland unabhangig vom Greening Uber das Fachrecht (Ordnungsrecht) geschitzt
werden.

Die derzeitige Pramienhohe fir das Greening (ibersteigt die durchschnittlichen, durch die
Auflagen entstehenden Mehrkosten deutlich (vgl. de Witte und Latacz-Lohmann 2014,
EuRH 2017a). Es finden also eine Uberkompensation und bedeutende Mitnahmeeffekte
statt — bei einem in der derzeitigen Ausgestaltung kaum gegebenem Umweltnutzen.

Die Regularien des Greenings beziehen sich in der jetzigen Form auf den Einzelbetrieb.
Hiermit lassen sich keine Umweltnutzen erreichen, die regional abgestimmte MalRnahmen
und somit ein gezieltes Flachenmanagement erfordern, wie etwa die Vernetzung von
Vorrangflachen (Sahrbacher et al. 2017)

Die haufig an das Greening gestellte Erwartung, den Umweltschutz ,in die
landwirtschaftliche Flache zu bringen®, ist zwar nachvollziehbar und aus 6kologischer Sicht
dringend geboten®, aber mit der gegenwartigen Form des Greenings nicht effizient zu
erreichen. Dies liegt daran, dass das Prinzip EU-weit einheitlicher Greening-
Anforderungen nicht in hinreichender Weise bericksichtigt, dass regional sehr
unterschiedliche Nutzen (Umweltsituation, Prdferenzen der Bevolkerung) und auch
Kosten (v. a. Opportunitdtskosten im Vergleich zu einer intensiveren landwirtschaftlichen
Nutzung) bestehen, die ganz unterschiedliche MalRnahmen erfordern. So sind in einigen
Gebieten Zahlungen fir die Offenhaltung der Landschaft, also fir die Erhaltung der
agrarischen Produktion, erforderlich (WBA 2010), an Gunststandorten hingegen
Zahlungen fiir die Etablierung von 6kologischen Vorrangflachen ohne oder mit extensiver
agrarischer Produktion. Das Greening miusste also sehr viel regionsspezifischer
ausgestaltet werden, als dies heute der Fall ist, wenn eine effiziente Honorierung von
Umweltleistungen ohne hohe Mitnahmeeffekte in der einen Region und nicht
hinreichender Zielerreichung in der anderen erreicht werden soll.

Aus Sicht des Beirats ist das Greening in seiner derzeitigen Form vorrangig als Versuch zu

verstehen, die einkommenspolitisch motivierten Direktzahlungen gesellschaftlich zu legitimieren
(vgl. Alons 2017, Erjavec und Erjavec 2015, Daugbjerg und Swinbank 2016). Diese Strategie,
davon ist der Beirat liberzeugt, wird angesichts des externen Drucks auf das GAP-Budget und den

30

Die MaRBnahmen der bisherigen Agrarpolitik haben nicht ausgereicht, den dramatischen Artenschwund in Kulturland-
schaften in den letzten 30 Jahren zu reduzieren. Die notwendige Mindestausstattung an 6kologischen Vorrangflachen
unterschiedlicher Qualitat hat bereits Haber (1971, 1998) wissenschaftlich aufgearbeitet. Arbeiten von Tscharntke et al.
(2005) zeigen die Bedeutung von Landschaftsstrukturelementen fiir die Artenvielfalt auf. Die Gottinger Gruppe kann
eindrucksvoll zeigen, dass ein ausreichendes Mal an Landschaftsstrukturelementen (Hecken, Feldraine) in ausgerdum-
ten Landschaften in der Lage ist, die Artenvielfalt trotz hoch intensiver konventioneller Bewirtschaftung auf den Agrar-
flachen selbst auf ein Niveau anzuheben, das dem 6kologischen Landbau in einer ausgeraumten Landschaft ohne diese
Strukturelemente entsprache. Neuere Untersuchungen weisen zudem auf die Notwendigkeit einer starkeren Struktu-
rierung der agrarischen Flachen hin, z. B. durch reduzierte SchlaggroRen oder anderweitige Strukturierung von Riick-
zugsrdaumen (vgl. Hass et al. 2018, Holzschuh et al. 2010).
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tatsachlich grofRen Herausforderungen in genau den Zielbereichen, fir die das Greening der
Offentlichkeit gegeniiber filschlicherweise als zielfiihrend dargestellt wird, langfristig nicht
haltbar sein. Damit droht langerfristig der Verlust dieser Budgetmittel, womit Moglichkeiten zur
Forderung zielgerichteter MaBnahmen zur Bewaltigung der Herausforderungen verloren gingen.

64. Zusammenfassend ist festzuhalten, dass es sich bei der Greening-Pramie um einen wenig
effektiven und dariber hinaus ineffizienten Einsatz von offentlichen Mitteln handelt. Statt EU-
weit definierter, relativ unspezifischer, 100 % EU-finanzierter Greening-MalRnahmen sollten an
die regionalen Problemlagen angepasste und zur Erreichung der umweltpolitischen Ziele
geeignetere Mallnahmen umgesetzt werden. Hinzu kommt, dass die gegenwartige Verfolgung
von umwelt- und klimabezogenen Gemeinwohlzielen aus zwei unterschiedlichen
Finanzierungsmodellen und mit zwei unterschiedlichen Implementierungsmechanismen (1. Saule
100 % EU sowie 2. Sdule, kofinanziert und tber einen mehrjahrigen Zeitraum programmiert, vgl.
Tabelle 1, S. 17) administrative Herausforderungen verursacht, die durch ein regional starker
differenziertes Greening noch verscharft wiirden. Insbesondere ware der Ausschluss von
Doppelforderung nur moglich, wenn die Honorierung im Rahmen von Agrarumwelt- und
KlimaschutzmalRnahmen (AUKM) der 2. Saule auf die regionalspezifische Ausgestaltung des
Greenings abgestimmt wiirde.

65. Der Beirat unterstiitzt deshalb grundséatzlich den Ansatz der Europaischen Kommission,
heute in der 1. und in der 2. Sdule verankerte MaRRnahmen im Rahmen einer neuen ,griinen
Architektur”, die sowohl verpflichtende wie auch freiwillige MalRnahmen enthalten koénne,
gemeinsam zu programmieren (EU KOM 2017a: 19).** In einem solchen Ansatz lieBen sich sowohl
mehrjahrige wie auch einjahrig von landwirtschaftlichen Betrieben umzusetzende MalRnahmen
kombinieren.  Grundsatzlich ist es angesichts der grollen Heterogenitit der
Agrarumweltherausforderungen wie auch regional unterschiedlicher Praferenzen der
Bevolkerung fir Umweltgliter begriifenswert, wenn die Agrarumweltziele wie auch die
MaBnahmen im Sinne eines Bottom-up-Ansatzes auf Ebene der Mitgliedstaaten festgelegt
werden. Allerdings sind Ubergeordnete EU-Ziele sowie Netzwerkeffekte z. B. im Bereich der
Biodiversitat zu beachten. Wie das Wechselspiel zwischen Mitgliedstaaten und Europaischer
Kommission in einem solchen Bottom-up-Ansatz erfolgen soll, ist noch offen.

66. Unabhangig von den oben angestellten Uberlegungen zur Integration von heute in der 1.
und in der 2. Sdule angesiedelten Malinahmen sollte eine Weiterentwicklung von Agrarumwelt-
und  KlimaschutzmaBRnahmen als etabliertes, fir verschiedene Lebensraumtypen
maRgeschneidertes Instrument erfolgen. Hierbei ist den Herausforderungen einer
zielorientierten MalRnahmengestaltung bei gleichzeitig nicht zu hohen Verwaltungskosten sowie
der Uberbetrieblichen Vernetzung und rdumlichen Gestaltung von Vorrangflaichen fir

31 Wie in Textziffer 36 dargelegt, sollte eine nationale Programmierung aber durch regionale Programme ergénzt oder
ersetzt werden konnen. Diese Flexibilitadt ist insbesondere fiir foderale Mitgliedstaaten wie Deutschland mit geteilten
Zustandigkeiten von Bund und Landern wichtig.
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Biodiversitat und Landschaftsstrukturelementen Rechnung zu tragen. Insbesondere ist bei einer
voraussichtlich zukiinftig hoheren Flexibilitdat fir die Programmierung in den Mitgliedstaaten
sicherzustellen, dass die jeweilig regional besonders relevanten herausragenden
Agrarumweltprobleme hinreichend adressiert werden.

67. Uber die auf Mitgliedstaaten-Ebene zu programmierenden Agrarumwelt- und
KlimaschutzmalRnahmen hinausgehend sollten Schutzziele von besonderer EU-weiter Bedeutung,
wie etwa der Klimaschutz, in Verbindung mit auf EU-Ebene besonders effizient umzusetzenden
Implementierungsmechanismen, wie etwa Ausschreibungsverfahren, auch vollstandig auf EU-
Ebene gestaltet und finanziert werden. So schlagen WBAE und WBW (2016) z. B. die Schaffung
eines EU-weiten Ausschreibungsverfahrens fiir den Moorschutz als Klimaschutzmalnahme vor.

68. SchlieB3lich ist festzuhalten, dass auch eine Weiterentwicklung des Ordnungsrechts im
Bereich des Umweltschutzes und dessen konsequenter Vollzug eine zentrale Voraussetzung fir
die Erreichung von Umweltzielen ist. Das gilt umso mehr, wenn Cross Compliance — wie in dieser
Stellungnahme mit der Abschaffung der Direktzahlungen empfohlen — entfidllt. Vorteil des
Ordnungsrechts ist, dass sich bestimmte Ver- und Gebote, z.B. in Bezug auf
Nahrstoffliberschiisse oder die Verwendung von Pflanzenschutzmitteln, flachendeckend
umsetzen lassen. Ein wesentlicher Nachteil eines rein ordnungsrechtlichen Ansatzes ohne
komplementdre MalRnahmen ist, dass die entstehenden Kosten aufgrund der internationalen
Marktintegration nur begrenzt (iber einen Anstieg des Marktpreisniveaus gedeckt werden
konnen und damit wesentlich zu Lasten der einheimischen Landwirtschaft gehen. Entstehende
Verlagerungseffekte der Produktion in das Ausland bzw. an Standorte mit geringeren
Umweltstandards konnen insbesondere dann problematisch sein, wenn die adressierten
Umweltgliter einen grenziberschreitenden Charakter haben (z. B. Treibhausgasemissionen).
Sowohl durch den Verlagerungsmechanismus wie auch durch die Grenzen der Sozialpflichtigkeit
des Eigentums sind der ordnungsrechtlichen Erreichung von Umweltzielen Grenzen gesetzt.

2.6 Ist die Unterstiitzung des betrieblichen Risikomanagements eine staat-
liche Aufgabe?

Ill

69. Landwirtschaftliche Betriebe sind ,als Werkbank unter freiem Himmel” seit jeher mit
Unsicherheiten und Risiken konfrontiert. So ist die Erzeugung pflanzlicher Produkte in hohem
MaRe witterungsabhangig und muss mit Krankheits- und Schadlingsbefall und Naturkatastrophen
umgehen. Tierseuchen kénnen viehhaltende Betriebe und die mit diesen in der
Wertschopfungskette verbundenen Unternehmen in ihrer Existenz bedrohen. Zudem stellen
starke Preisschwankungen auf den Absatz- und Beschaffungsmarkten fir landwirtschaftliche
Betriebe mitunter ein erhebliches Risiko dar. Aufgrund der hohen wirtschaftlichen Bedeutung
vielfdltiger Politikbereiche fiir die landwirtschaftlichen Betriebe (z. B. Forderpolitik, Umwelt-,
Tierschutz- und Handelspolitik oder auch Baurecht) sind schlieRlich auch Politikrisiken zu nennen.
Kurzfristige Anderungen im politischen Rahmen kénnen fiir Betriebe unter Umstinden das Aus
bedeuten.
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70. Der Umgang mit Risiken ist fur die landwirtschaftlichen Unternehmer nichts grundsatzlich
Neues. Fur das Risikomanagement steht ihnen eine breite Palette an Instrumenten der
Risikoverminderung, Risikostreuung (Diversifizierung) und des Risikotransfers zur Verfligung
(WBA 2011b, MuBhoff und Hirschauer 2016). Beispiele hierfir sind die Kultur- und
Sortenauswahl, chemischer und biologischer Pflanzenschutz, neue Betriebszweige (z. B. Biogas,
Hofladen), Nebenerwerbseinkommen, Riicklagen und Sparen sowie die Absicherung Uber
Terminmarkte und Versicherungen.

71. Die EU-Agrarpolitik erganzt das unternehmerische Risikomanagement durch eine Reihe
von politischen MaBnahmen und Instrumenten. Marktordnungsinstrumente (wie
Interventionspreise und staatliche Lagerhaltung) zielen darauf ab, ein Mindestpreisniveau
abzusichern.?” Die Bedeutung von Marktinterventionen hat in der EU in den letzten Jahren
deutlich abgenommen. Dafiir wurde eine finanzielle Reserve zur Unterstitzung bei Marktkrisen
geschaffen. Zudem wurden in der Gemeinsamen Agrarpolitik die Moglichkeiten fiir die staatliche
Forderung von Risikomanagementinstrumenten insbesondere gegen Produktionsrisiken weiter
ausgebaut. Bis 2013 war die Unterstiitzung von Risikomanagementinstrumenten in der 1. Saule
der GAP angesiedelt. Mit der letzten Agrarreform wurde der Schwerpunkt der Finanzierung
dieser MalRnahmen in die 2. Saule verlagert. Die ELER-Verordnung (EU-Verordnung 1305/2013)
erlaubt eine Subventionierung von Versicherungen oder Fonds auf Gegenseitigkeit gegen widrige
Witterungsverhaltnisse, Tierseuchen oder Pflanzenkrankheiten, Schadlingsbefall oder
Umweltvorfalle von bis zu 65 % der Versicherungspramien bzw. Entschadigungszahlungen. Neu
geschaffen wurde mit der o. g. Verordnung auch die Moglichkeit, im Rahmen der landlichen
Entwicklungsprogramme bis zu 65 % der Kosten fir ein allgemeines Einkommens-
stabilisierungsinstrument zu Ubernehmen, mit dem Landwirte bei erheblichen Einkommens-
rickgangen (>30 bzw. 20 % )* aus einem Fonds auf Gegenseitigkeit entschadigt werden kénnen.*
Erganzt wird die agrarpolitische Forderung haufig durch nationalstaatliche MaBnahmen. In
Deutschland wird staatliche Unterstitzung fir den Umgang mit Wetterextremen derzeit vor
allem Uber einen stark ermafRigten Steuersatz fir Mehrgefahrenversicherungen in der

32 Diese kollektiv wirkenden, auf den Sektor insgesamt ausgerichteten Stabilisierungsinstrumente werden jedoch den
individuellen Risikopraferenzen nicht gerecht und verursachen hohe fiskalische und volkswirtschaftliche Kosten (WBA
2011b). Zudem bergen staatliche ,Sicherheitsnetze”, z. B. in Form von Interventionspreisen, gerade auf langere Sicht
erhebliche Gefahren. Je nach Preis- und Produktivitatsentwicklung kdnnen Interventionsschwellen zu niedrig liegen und
ihre Wirksamkeit verlieren oder zu hoch liegen und damit langerfristig notwendige Anpassungen verhindern und zu
Uberproduktion fiihren. Mindestpreise kénnen zudem auch kurzfristige, den Markt entlastende Angebotsreaktionen
beeintrachtigen und die Preiserholung verzégern.

33 Anderung durch die sogenannte Omnibus-Verordnung vom 16.10.2017: ,einfachere Risikomanagement-Instrumente
zur Unterstitzung der Landwirte, einschlieBlich eines sektorspezifischen Einkommensstabilisierungsinstruments, und
verbesserte Versicherungsregelungen, durch die Landwirte, deren Erzeugung oder Einkommen um mindestens
20 Prozent niedriger ausfdllt, einen Ausgleich in Hoéhe von bis zu 70 Prozenterhalten kénnen”
(https://ec.europa.eu/germany/news/eu-agrarpolitik-wird-weiter-vereinfacht_de).

34 Allerdings wurde das Einkommensstabilisierungsinstrument nur in Italien, Ungarn und einer Region in Spanien in die
landlichen Entwicklungsprogramme aufgenommen und ist bisher auch dort nicht in die Praxis umgesetzt worden (vgl.
auch Bardaji und Garrido 2016).
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Landwirtschaft, durch die Forderung von betrieblichen (z. B. Investition in Hagelnetze) und
Uberbetrieblichen (z. B. Hochwasserschutz) praventiven MaRnahmen sowie im Rahmen von
Katastrophenhilfen in Form von Ausgleichszahlungen gewdhrt (Gomann et al. 2015). Zudem
wurde die Einfihrung einer sektorspezifischen Sonderregelung fiir die steuerliche
Gewinnglattung landwirtschaftlicher Einkommen beschlossen.*

72. Aufgrund der Erwartung, dass die stirkere Marktorientierung der GAP zu groReren
Erzeugerpreisschwankungen und der Klimawandel zu h&ufigeren und extremeren
Wetterereignissen flhrt, haben die Diskussionen um die Risiken in der Landwirtschaft und die
sich daraus ergebenden potenziellen Einkommensrisiken sowohl auf nationaler wie auf EU-Ebene
stark zugenommen. Das Auftreten einzelner, konkreter Krisenereignisse wie die groRflachigen
Ernteschdden als Folge der Hochwasser 2013, der ausgepradgte Rickgang der Milchpreise
2015/16 oder die extremen Frostschaden im Obstbau im Friithjahr 2017 hat das Interesse an
neuen Lésungen beim Risikomanagement in der Landwirtschaft verstarkt und Forderungen nach
einem groBeren Engagement des Staates lauter werden lassen. Auch die Europdische
Kommission thematisiert in ihrer Mitteilung zur GAP nach 2020 ausdriicklich die Notwendigkeit
eines verbesserten Risikomanagements in der Landwirtschaft.

73. Wie Ergebnisse von Kahneman (2011) allerdings zeigen, ist die subjektive
Risikowahrnehmung haufig verzerrt und kann erheblich von der tatsachlichen Risikoexposition
abweichen. Dieses Phanomen ist in Teilen auch bei der Diskussion zur Entwicklung von Risiken in
der Landwirtschaft zu beobachten. So zeigen Analysen auf Basis der Buchfiihrungsabschliisse
landwirtschaftlicher Betriebe, dass in den letzten 20 Jahren die Zunahme von Ertrags- und
Preisvariabilitdt nicht in gleichem Malle zu einer Erhéhung der Einkommensvariabilitdt gefihrt
hat (Duden und Offermann 2017). Eine generelle Erhohung der Einkommensschwankungen ist
nicht beobachtbar, je nach Produktionsrichtung ist die Volatilitat der landwirtschaftlichen
Einkommen gestiegen oder gesunken. Auch das Risiko einer Insolvenz ist aufgrund des hohen
Werts des Bodens im landwirtschaftlichen Bereich deutlich geringer als in anderen Sektoren (z. B.
dem verarbeitenden Gewerbe, der Bauwirtschaft oder dem Handel).

74. Zudem liefern auch gestiegene oder verdnderte Risiken keine zwangsldufige Begriindung
fir die Notwendigkeit staatlichen Handelns. Der Beirat hat zuletzt 2011 (WBA 2011b) ausfihrlich
zur Rolle des Staates beim Risiko- und Krisenmanagement Stellung genommen. Der Beirat ist der
Uberzeugung, dass der Umgang mit Preis- und Ertragsrisiken vor allem eine unternehmerische
Aufgabe ist. Staatliches Handeln soll sich auf die Korrektur von durch Marktversagen
hervorgerufenen Problemen beschrianken. An dieser grundséatzlichen Einschatzung hat sich aus
heutiger Sicht nichts geadndert. Fiir die Landwirtschaft in Deutschland lassen sich nur in wenigen
Fallen stichhaltige Argumente flir das Vorliegen von Marktversagen finden, die ein (temporares)
Engagement des Staates rechtfertigen:

35 vgl. BGBI. 1 2016 (Nr. 63), S. 3045. Diese ist noch nicht in Kraft getreten, da die Europdische Kommission diese noch
prift (Stand: 25.01.2018).



Kapitel 2 Eine gemeinwohlorientierte GAP: Reformdebatte und Grundsatzfragen 45

a) Katastrophale Ereignisse mit systemischen Schaden: Es ist in der Regel unbestritten, dass
der Staat besondere Pflichten im Hinblick auf ,katastrophale” Ereignisse hat. Es handelt
sich hierbei um Ereignisse, die relativ selten eintreten und nicht vorhersehbar sind, dann
aber zu hohen, oft existenzbedrohenden Schaden bei einer Vielzahl von Betroffenen
fihren. Da die Schaden oftmals raumlich konzentriert auftreten, bergen sie die Gefahr,
das wirtschaftliche und soziale Gefiige einer Region nachhaltig zu beeintrachtigen. Diese
Risiken sind haufig nicht versicherbar. Die nach einem Katastrophenfall gewéahrten
Nothilfen (,Ad-hoc-Hilfen“) zielen darauf ab, die Uberlebensfihigkeit von Betrieben
(Liguiditat, Rentabilitdt) zu sichern und die akute Einkommenssituation
(Konsummaoglichkeiten) der Betroffenen zu verbessern. Die sinnvolle Gestaltung von
Nothilfen steht vor der Herausforderung, katastrophale nichtversicherbare Ereignisse (mit
entsprechenden Begriindungen fiir staatliches Handeln) operationalisierbar von
yversicherbaren” Ereignissen abzugrenzen. Zudem besteht die Gefahr, dass die Aussicht
auf Ad-hoc-Hilfen ein aktives Risikomanagement der Betriebe untergrdabt und die
Entstehung von Versicherungslésungen verhindert.

In der EU werden die Grundsatze fir Staatshilfen bei Naturkatastrophen und
vergleichbaren widrigen Witterungsverhdltnissen durch die ,Rahmenregelung der
Europaischen Union fir staatliche Beihilfen im Agrar- und Forstsektor und in landlichen
Gebieten 2014 - 2020“ vorgegeben. Diese Regelungen auf EU-Ebene sollen
Wettbewerbsverzerrungen und Handelsbeeintrachtigungen verhindern. In Deutschland
werden diese Vorgaben durch eine Nationale Rahmenregelung prézisiert, die zeitnahe
Hilfe in akuten Schadensfillen ermoglichen soll. So 16sten beispielsweise die grofflachigen
Uberschwemmungen im Jahr 2013 ein umfangreiches Hilfspaket aus. In dessen Rahmen
wurden 237 Mio. € im Bereich landliche Infrastruktur und Land- und Forstwirtschaft
eingesetzt, wovon 156 Mio. € fir den Ausgleich von Aufwuchsschaden auf
landwirtschaftlichen Nutzflaichen verwendet wurden (Gomann et al. 2015). Kritisiert
wurden hierbei neben zeitlichen Verzégerungen in der Auszahlung der Hilfen u. a. die
unterschiedlichen Vorgehensweisen der Bundeslander bei der Berechnung von
Entschadigungshohen sowie der Behandlung von Hartefdllen (Landesrechnungshof
Brandenburg 2016, Sachsischer Rechnungshof 2016).

Fiir Marktkrisen stehen in der EU seit 2014 mit der sogenannten Krisenreserve jahrlich
Uber 400 Mio. € zur Verfigung, um flexibel und kurzfristig auf Krisen auf den
Agrarmarkten reagieren zu kdnnen. Dass diese Mittel bisher noch nie genutzt wurden, ist
nicht auf das Ausbleiben von Marktkrisen zuriickzufilhren, sondern auf einen
grundsatzlichen Konstruktionsfehler bei der Finanzierung: Wird die Krisenreserve nicht
genutzt, so werden die Finanzmittel jahrlich an die Landwirte in Form von
Direktzahlungen ,zuriickerstattet”. Eigeninteressen der von einer Krise nicht oder weniger
stark betroffenen Mitgliedstaaten und Landwirte flihren offensichtlich dazu, dass der
finanzielle Vorteil der Auszahlung der Direktzahlungen in einem Jahr hoher gewichtet wird
als der Solidaritatsgedanke und die Moglichkeit, zu einem anderen Zeitpunkt selber von
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der Krisenreserve zu profitieren. Dieser Fehlanreiz hat das Instrument effektiv wirkungslos
gemacht.

b) Tierseuchen und Pflanzenkrankheiten und -schddlinge: In vielen Fallen ist die
prophylaktische Vorsorge oder die akute, rigorose Bekdmpfung von Tierseuchen und
bestimmten Pflanzenkrankheiten und -schadlingen gesamtwirtschaftlich sinnvoll, um
hohe, oft {ber den Agrarsektor hinausgehende Schiden abzuwenden. Aus
einzelbetrieblicher Sicht ist das Verhdltnis aus entstehenden Kosten (z.B. durch
vorbeugende Keulung von nicht erkrankten, aber potenziell infizierten Tieren) und
potenziellem Nutzen haufig unglinstiger als aus gesamtwirtschaftlicher Sicht.
Schadenpravention ist in solchen Féllen stets mit positiven externen Effekten verbunden.
Hier ist der Staat gefordert, geeignete Rahmenbedingungen (z. B. seuchenhygienische
Vorschriften, Pflichtversicherungen) zu setzen, um eine aus gesellschaftlicher Sicht
optimale Umsetzung von prophylaktischen BekdampfungsmaBnahmen zu fordern. Dies
beinhaltet in der Regel auch eine Entschadigung von Betrieben, die durch
Seuchenmalnahmen beeintrachtigt werden (Keulung/Vernichtung betroffener Tiere oder
Pflanzenbestande, Vermarktungsverbote fiir benachbarte Betriebe). Dies muss nicht
zwingend mit staatlicher finanzieller Beteiligung erfolgen. Eine solche erhdht aber die
Akzeptanz bei den die MalRnahmen durchfiihrenden Betrieben und ist in der EU im
Bereich der Tierseuchen weit verbreitet.

So besteht in Deutschland fir die meisten landwirtschaftlichen Nutztiere eine
Beitragspflicht zur Tierseuchenkasse. Die Tierseuchenkasse ist zwar eine Anstalt
offentlichen Rechts, agiert aber dhnlich wie eine Versicherung. Die finanziellen Mittel fir
Entschadigungen fir Tierverluste nach den Vorschriften des Tierseuchengesetzes werden
zur Halfte von der Tierseuchenkasse aufgebracht und stammen aus den Beitrdgen der
Tierhalter. Die andere Halfte wird vom jeweiligen Land getragen. In besonderen Fillen
beteiligt sich Ublicherweise auch die EU an den entstehenden Kosten.** Von den
Entschadigungen nach dem Tierseuchengesetz sind Leistungen der Tierseuchenkassen zu
unterscheiden, die allein aus den Tierhalterbeitragen finanziert werden, und zwar fir
Tatbestidnde, die im Tierseuchengesetz nicht genannt sind (z. B. Probeentnahmen,
Impfungen).’” Schaden aus Vermarktungsverboten sowie Uiber den reinen Tierwert
hinausgehende Kosten (z.B. Einnahmenverluste durch Produktionsunterbrechung)
werden nicht von den Tierseuchenkassen erstattet, kobnnen aber in Deutschland Ulber
etablierte privatwirtschaftliche Ertragsschadensversicherungen abgesichert werden.*

36

37

38

Die Beitrage sind nach Tierart gestaffelt. So lag die Beitragshdhe in Niedersachsen 2016 bei 7,00 € je Rind und 0,75 € je
Schwein. Die Gesamtbeitragssumme betrug rund 35 Mio. €. Das Land Niedersachsen erstattet knapp 8 Mio. €, die EU
1,5 Mio. €. der Ausgaben.

Vgl. die Homepage der Niedersachsischen Tierseuchenkasse: https://www.ndstsk.de/index.php?bereich=6.

Das Beitragsaufkommen fiir Tier-Ertragsschadenversicherungen belief sich 2015 auf 147 Mio. € (GDV 2016).
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c) Systemische Ertragsrisiken in Verbindung mit echter Unsicherheit: Die Entstehung einer

Marktlésung zur Risikoabsicherung kann bei Risiken mit systemischem Charakter® in
Verbindung mit dem Vorliegen sogenannter ,echter Unsicherheiten”, d. h. unbekannten
Eintrittswahrscheinlichkeiten, scheitern.
Ein solches Marktversagen wurde vom WBA (2011b) fir Deutschland lediglich bei den
Risiken Trockenheit und Uberschwemmung gesehen. In diesem Zusammenhang kommen
Gomann et al. (2015) in einer Studie zu agrarrelevanten Extremwetterlagen zu dem
Schluss, dass zur (zukiinftigen) Bedeutung von trockenheitsbedingten ErtragseinbuBen fir
die Einkommensstabilitat und Liquiditat landwirtschaftlicher Betriebe in Deutschland
derzeit keine ausreichenden Erkenntnisse vorliegen, die ein starkeres staatliches
Engagement fir die Verbreitung von Versicherungslésungen nahelegen wirden.
Angesichts der Dynamik des Klimawandels besteht hier weiterer Forschungsbedarf.

d) Wettbewerbsverzerrungen durch politische Eingriffe in anderen Landern:
Wettbewerbsverzerrungen kénnen durch die Interventionen auf Versicherungsmarkten in
anderen Lindern entstehen. Eine Reihe von EU-Mitgliedstaaten fordert
Absicherungssysteme mit nationalen Mitteln oder macht seit der letzten Férderperiode in
zunehmendem MaRe von den Moglichkeiten zur finanziellen Unterstiitzung von
Risikomanagementinstrumenten im Rahmen der ELER-Programme Gebrauch. Die USA
haben ihre direkte Unterstitzung des Agrarsektors fast vollstandig auf die Forderung von
risikobezogenen Instrumenten umgestellt. Neben den klassischen, schadensbezogenen
pflanzlichen Ertragsversicherungen wird eine Vielzahl unterschiedlicher Programme zur
indexbezogenen Absicherung von Ertragen, Preisen oder Erlosen in der pflanzlichen
Produktion sowie der Marge (futterkostenfreien Leistung) in der Milchproduktion
staatlich unterstiitzt. Im Rahmen dieser Mallnahmen werden ca. 90 % der Anbauflache
und iber 60 % der Milchproduktion abgesichert.”*

Die Frage nach Wettbewerbsverzerrungen gewinnt damit an Bedeutung. Ob es durch
hohere Subventionen fir Versicherungspramien in anderen Liandern zu
Wettbewerbsnachteilen fiir die deutsche Landwirtschaft kommt, lasst sich jedoch nicht
pauschal beantworten. Die Auswirkungen auf die Wettbewerbsposition der deutschen
Landwirtschaft hdangen zum einen von der Hohe der Subventionen von
Versicherungspramien und den damit verbundenen Wirkungen auf die aggregierte
Produktion ab, zum anderen davon, ob die staatliche Forderung die Anbaustruktur in den
jeweiligen Landern beeinflusst (z. B. weil die Forderung risikoreiche Kulturen vorziglicher
macht oder weil sich die Subventionsraten zwischen den Produkten unterscheiden).
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a1

Bei Risiken mit systemischem Charakter sind viele Unternehmen gleichzeitig von dem Schadensereignis betroffen, so
dass der Erhalt eines ganzen Systems geféhrdet sein kann. So sind z. B. Durre- und Flutschaden haufig zumindest regio-
nal systemischer Art. Dagegen betreffen Risiken spezifischer Natur nur einzelne Unternehmen (bspw. bei Hagel).

https://www.ers.usda.gov/topics/farm-practices-management/risk-management/government-programs-risk.aspx.

https://www.fsa.usda.gov/programs-and-services/Dairy-MPP/index.
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Zudem ist zu bericksichtigen, ob dadurch Produkte, die in einer Wettbewerbssituation zu
in Deutschland tblichen Anbauprodukten stehen, gefordert oder evtl. sogar benachteiligt
werden. Die in anderen EU-Mitgliedstaaten geférderten Versicherungen umfassen in der
Regel eine Reihe verschiedener Acker- und Sonderkulturen und weisen bei den
Subventionsraten meist keine produktspezifischen Unterschiede auf. Die stdrkere
Verbreitung der Forderung von Wetterversicherungen in den slidlichen EU-
Mitgliedstaaten ldsst zumindest vermuten, dass teilweise Produkte geférdert werden, die
nicht in einer direkten Konkurrenzbeziehung zu in Deutschland tblichen Anbauprodukten
stehen. Eine quantitative Abschatzung liegt jedoch nicht vor.

75. Die Diskussionen um Handlungsbedarf und -moglichkeiten zum Umgang mit
Unsicherheiten in der Landwirtschaft ebben trotz deutlich ausgeweiteter staatlicher und
privatwirtschaftlicher Instrumente nicht ab. Eine Reihe von Vorschlagen zielt darauf ab, die
Verbreitung existierender Instrumente der GAP zu erhohen oder die Direktzahlungen zur
Finanzierung von Risikomanagementinstrumenten umzuverteilen oder starker antizyklisch, d. h.
hohere Direktzahlungen bei tiefen Agrarpreisen und umgekehrt, auszugestalten, allerdings
zumeist ohne einen expliziten Bezug zu einem Marktversagen herzustellen, der entsprechendes
staatliches Handeln rechtfertigt. Auch die Mitteilung der Europdischen Kommission zur GAP nach
2020 thematisiert ausdriicklich die Notwendigkeit eines verbesserten Risikomanagements in der
Landwirtschaft. Die Kommission verweist hier auf die bereits bestehenden Instrumente der GAP,
mit denen Landwirte bei der Vorbeugung und Bewaltigung von Risiken unterstitzt werden
(konnen), und regt zuvorderst an zu untersuchen, wie die Ausgestaltung dieser Instrumente
angepasst werden kann, um deren Funktionsfahigkeit zu erhohen. Defizite sieht die Kommission
vor allem im Verstandnis und der Akzeptanz von Risikomanagementinstrumenten durch die
Landwirte. Sie empfiehlt u. a., durch Initiativen zum Wissenstransfer und die Einbindung in die
landwirtschaftlichen Beratungsdienste das Wissen um den Nutzen dieser Systeme zu vertiefen.

76. Auch der WBAE sieht den Bedarf, die Informationslage zur Risikoexposition sowie das
Wissen der Akteure in der gesamten Wertschdpfungskette insbesondere mit Blick auf neue(re)
Risikomanagementinstrumente (indexbasierte Versicherungen, Futures, Warenterminmarkte
Milch) zu stdrken, um die einzelbetrieblichen Moglichkeiten zur optimalen Gestaltung des
Risikomanagements zu verbessern und damit die Betriebe bei der Anpassung an gednderte
wirtschaftliche und agrarpolitische Rahmenbedingungen zu unterstitzen.

77. Der WBAE sieht zudem insbesondere den Bedarf, die Konsequenzen von sich dndernden
Rahmenbedingungen fiir Risikomanagement in der Landwirtschaft starker als bisher in einer
langerfristigen strategischen Perspektive zu beurteilen, um notwendige Anpassungen zu fordern,
statt sie zu verhindern. Eine Subventionierung von Versicherungspramien oder anderen
Risikomanagementinstrumenten ist gerade dann nicht sinnvoll, wenn es aufgrund des
Klimawandels zu einem vermehrten Auftreten eines Extremwetterereignisses kommen sollte,
und dies zu so hohen (Risiko-)Kosten fiihrt, dass bestimmte Produktionssysteme oder Kulturen
nicht mehr an die deutschen oder europdischen Standortbedingungen angepasst (d. h., nicht
mehr wettbewerbsfdhig) sind. Gegen solche Entwicklungen ,anzusubventionieren” ist wenig
erfolgversprechend. Zudem besteht grundsatzlich eine erhebliche Gefahr, innerbetriebliche
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Anpassungsmalinahmen an den Klimawandel sowie privatwirtschaftliche aulerbetriebliche
Risikomanagementinstrumente zurickzudrangen und potenziell unerwiinschte risikoreiche
Anbausysteme zu fordern.

78. Zusammenfassend ldsst sich somit festhalten: Der Beirat sieht Risikomanagement in
erster Linie als eine unternehmerische Aufgabe. Staatliche Aufgabe sollte es sein,
Rahmenbedingungen zu schaffen, die dem einzelnen Unternehmer ein moglichst breites
Spektrum an privaten Risikomanagementinstrumenten zur Verfiigung stellen. FordermaBnahmen
sollten daher insbesondere auf eine Starkung der Marktkrafte durch Informationsunterstiitzung,
Transparenzschaffung und Infrastrukturbereitstellung ausgerichtet sein. Staatliches Handeln
sollte sich auf die Korrektur von durch Marktversagen hervorgerufenen Problemen beschrdanken
sowie zurlickhaltend und zeitlich begrenzt erfolgen, um die Entstehung privatwirtschaftlicher
Losungen nicht zu gefdahrden. Gerade bei einem absehbaren grundlegenden Wandel der
Rahmenbedingungen sind staatliche Aktivitdten im Hinblick auf Risikomanagement in einer
langerfristigen strategischen Perspektive zu beurteilen, um notwendige Anpassungen zu fordern
statt sie zu verhindern.

2.7 Welchen Stellenwert sollte die Entwicklung landlicher Raume liber
den Agrarsektor hinaus im Rahmen der GAP einnehmen?

79. Geht man von den EU-rechtlich proklamierten Zielen fir die Gemeinsame Agrarpolitik
aus, so wird die landliche Entwicklung zwar in Art. 39 des AEUV nicht genannt (vgl. Textziffer 18).
Allerdings strebt die EU nach Art. 174 des AEUV die ,,Starkung ihres wirtschaftlichen, sozialen und
territorialen Zusammenhalts“ an, und hierbei gilt den l|andlichen Gebieten ,besondere
Aufmerksamkeit”.

80. In den flr 2014-2020 relevanten Verordnungen zur GAP wird die ,ausgewogene
raumliche Entwicklung mit Schwerpunkt auf Beschaftigung, Wachstum und Armutsbekdmpfung
im landlichen Raum“ in Art. 110 Abs. 2 VO 1306/2013 als eines von drei Zielen benannt, anhand
derer die Leistung der Direktzahlungen und der 2. Sdule zu messen sind (vgl. Textziffer 20). In der
fir die 2. Saule der GAP — die explizit als ,Politik zur Entwicklung des landlichen Raums”
bezeichnet wird — relevanten ELER-Verordnung 1305/2013 werden folgende Ziele benannt:

a) ,Forderung der Wettbewerbsfahigkeit der Landwirtschaft,

b) Gewahrleistung der nachhaltigen Bewirtschaftung der natirlichen Ressourcen und
Klimaschutz,

c) Erreichung einer ausgewogenen raumlichen Entwicklung der landlichen Wirtschaft und der
landlichen Gemeinschaften, einschlieBlich der Schaffung und des Erhalts von Arbeitsplatzen.”
(Art. 4, VO 1305/2013)
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81. Die ELER-Verordnung enthédlt zudem sechs Prioritdten, von denen eine (Prioritdt 6)*
landliche Entwicklung in einem umfassenderen Sinne adressiert, wahrend die anderen Prioritdten
stark auf die Landwirtschaft (Wettbewerbsfahigkeit, Umweltwirkungen) ausgerichtet sind
(Tabelle 3). Fir die einzelnen Prioritaten gibt es keine Mindestbudgetanteile.” In der EU haben
die Mitgliedstaaten im Durchschnitt 16 % der ELER-Mittel in ihren Programmen zur landlichen
Entwicklung fiir Prioritadt 6 eingeplant. In Deutschland liegt der Anteil bei 26 %.

Tabelle 3: Prioritaten der ELER-Forderung 2014-2020 und geplante Verteilung der ELER-
Mittel in der EU-28 und in Deutschland (in %)

ELER-Prioritat Anteil an allen
ELER-Mitteln
EU-28 Dtl.
1. Forderung von Wissenstransfer und Innovation Querschnittsaufgabe
2. Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit landwirtschaftlicher Betriebe 20 13
3.  Forderung der Organisation der Nahrungsmittelkette und Risikomanage- 10 5

ment in der Landwirtschaft

4. Wiederherstellung, Erhaltung und Verbesserung von land- und forstwirt- 44 49
schaftlichen Okosystemen

5. Foérderung der Ressourceneffizienz und des Ubergangs zu einer kohlen- 8 5
stoffarmen und klimaresistenten Wirtschaft

6. Soziale Einbindung, Reduzierung der Armut und wirtschaftliche Entwick- 16 26
lung in landlichen Raumen

/  Technische Hilfe 3 2

Quelle: Europaische Kommission (EU KOM 2018).

82. Die ,,Politik zur Entwicklung landlicher Raume” (gegenwartige 2. Sdule der GAP) umfasst
ein weites Spektrum an Prioritditen und MafRnahmen. Sie lasst sich als ,Hybrid aus Agrar-,
Umwelt- und Regionalpolitik” (Weingarten et al. 2015: 25) bezeichnen. Welchen Stellenwert die
Entwicklung landlicher Rdume (iber den Agrarsektor hinaus hierbei einnehmen sollte, ist in erster
Linie eine politische und nicht eine wissenschaftliche Frage und hangt stark davon ab, ,,ob man
die 2. Sdule der GAP in erster Linie als Teil der Gemeinsamen Agrarpolitik versteht oder als Politik

42 Als Schwerpunkte fur Prioritdt 6 werden folgende Bereiche genannt: ,a) Erleichterung der Diversifizierung, Grindung
und Entwicklung von kleinen Unternehmen und Schaffung von Arbeitsplatzen; b) Férderung der lokalen Entwicklung in
landlichen Gebieten; c) Forderung des Zugangs zu Informations- und Kommunikationstechnologien (IKT), ihres Einsat-
zes und ihrer Qualitét in landlichen Gebieten.” (Art. 5, VO 1305/2013).

4 Auf Ebene der MaRnahmen gibt es die Vorgabe, dass mindestens 30 % der ELER-Mittel in der Summe flr Zahlungen fur
Agrarumwelt- und KlimamaBnahmen und 6kologischen/biologischen Landbau, Zahlungen an Landwirte in benachteilig-
ten Gebieten, Zahlungen fiir forstwirtschaftliche MaRnahmen, Zahlungen im Rahmen von Natura 2000 sowie die Férde-
rung fir klima- und umweltrelevante Investitionen getatigt werden missen. Zudem missen mindestens 5 % der Mittel
fir LEADER verwendet werden.
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zur Entwicklung ldndlicher Rédume” (Weingarten 2011: 183, Hervorhebung im Original)
betrachtet.”

83. Die Generaldirektion Landwirtschaft und landliche Entwicklung hob 2011 die
Komplementaritdt der beiden Sidulen hervor: “Die zwei Sdulen wirken komplementar im Hinblick
auf die Ziele der GAP zusammen, wobei die landliche Entwicklung den Bedarf an struktureller
Anpassung aufgreift, der aus Reformen der 1. Sdule entsteht. (...) Die strukturellen MaRBnahmen
der 2. Siule ergdnzen die allgemeinere Einkommensstitzung der 1. Sdule und erdffnen
alternative Beschaftigungsmoglichkeiten in landlichen Gebieten, wohingegen die starker
zielorientierten UmweltmaRnahmen der 2. Siule es den Landwirten ermoglichen, lber die
verpflichtenden Anforderungen der 1. Saule hinauszugehen.“*

84. Im Sinne des GAP-Ziels einer ausgewogenen raumlichen Entwicklung sollte die 2. Saule
allerdings auf den Bedarf an Strukturanpassungen in landlichen Rdumen reagieren, unabhéangig
davon, ob dieser Anpassungsbedarf aus Reformen der 1. Saule resultiert oder andere Ursachen
hat. Eine am Ziel der ausgewogenen raumlichen Entwicklung ausgerichtete Politik zur
Entwicklung landlicher Rdume sollte territorial und problemorientiert und nicht sektoral (auf die
Land- und Forstwirtschaft) ausgerichtet sein (OECD 2007, WBA 2010).* Sie sollte dabei der
Vielfalt landlicher Rdume Rechnung tragen.

85. Betrachtet man die Mitteilung der Kommissionen von November 2017, so ergibt sich eine
leicht verdnderte Zielformulierung im Vergleich zur heutigen Agrarpolitik. In ihrer Mitteilung
nennt die Kommission als eines der drei wichtigsten Ziele die ,,Starkung des sozio6konomischen
Gefliges in landlichen Gebieten“ (EU KOM 2017a: 13). Dies konnte man als eine Aufwertung
landlicher Rdume verstehen. Bisher ist das Ziel eine , ausgewogene rdaumliche Entwicklung”,
klinftig sollen landliche Raume generell gestarkt werden. Auffallig ist in der Mitteilung aber, dass
das Ziel der Starkung des soziodkonomischen Gefliges in ldndlichen Gebieten vorrangig
landwirtschaftsbezogen untersetzt wird, und zwar durch die beiden Unterkapitel ,, Wachstum und
Beschaftigung in landlichen Gebieten” und ,Neue Landwirte gewinnen®. Auch das erste
Unterkapitel hat dabei mit der Ausrichtung auf die Biotkonomie einen starken Bezug zur

4 Die Formulierung ,Uber den Agrarsektor hinaus” subsumiert hierbei diejenigen fir landliche Rdume relevanten MaR-
nahmen, die keinen Bezug zur Landwirtschaft oder zu flr sie relevanten Wertschépfungsketten haben. Hierzu gehdren
insbesondere die Forderung nach Art. 20 der ELER-Verordnung, die in Deutschland v. a. auf Dorferneuerung und
-entwicklung, Infrastruktur fir landlichen Tourismus und Daseinsvorsorge sowie Breitbandinfrastruktur fokussiert (Tietz
und Grajewski 2016) sowie die LEADER-Forderung (Art. 42-44 der ELER-Verordnung).

4 Im Originaltext (DG Agriculture and Rural Development 2011: 3): "the two pillars work together in a complementary
way towards the CAP objectives, with rural development responding to needs for structural adjustment generated by
reforms in the 1st pillar. (...) the structural measures offered in the 2nd pillar complement the more general income
support in the 1st pillar and open alternative employment opportunities in rural areas, while more targeted environ-
mental measures in the 2nd pillar allow farmers to go beyond the compulsory requirements in the 1st pillar".

4 |m Durchschnitt waren in der EU-28 2014 4,9 % aller Erwerbstatigen in der Land- und Forstwirtschaft sowie der Fische-
rei beschaftigt (Deutschland: 1,5 %). Der Anteil an der gesamten Bruttowertschopfung betrug in der EU-28 1,6 %
(Deutschland: 0,5 %). Die groRRe Streuung beider Indikatoren auf NUTS3-Ebene (in Deutschland: Kreise) verdeutlichen
die in Abbildung 1 dargestellten Karten auf S. 8.
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Landwirtschaft. Des Weiteren werden hier der Aufbau ,intelligenter Dorfer” und der LEADER-
Ansatz genannt.

86. Laut Mitteilung der Kommission ,nimmt die GAP bei der Forderung landlicher Gebiete
eine flihrende Rolle ein“ (EU KOM 2017a: 25). Wenn die Kommission an die GAP diese hohe
Erwartung stellt, ist es widersprichlich, dass aus der Mitteilung der Kommission gleichzeitig auf
eine starkere agrarsektorale Ausrichtung der GAP zu schliel3en ist.

87. Es gibt eine grofRe Breite raumwirksamer, fiir die Entwicklung landlicher Raume relevanter
PolitikmaBnahmen. Auf EU-Ebene zeigt sich dies insbesondere im MaRBnahmenspektrum des
ELER, des Europaischen Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE), des Europdischen Sozialfonds
(ESF) und des Kohasionsfonds. Fir Deutschland verdeutlichen auf Bundesebene die
Handlungsfelder, die im ,Bericht der Bundesregierung zur Entwicklung der landlichen Raume
2016“ (BMEL 2016) aufgefiihrt sind”, diese Breite raumwirksamer PolitikmalRnahmen. Die tber
den Agrarsektor hinausgehenden MalRnahmen der 2. Sdule der GAP kdnnen daher nur einen
kleinen Beitrag zur Entwicklung landlicher Raume leisten und sind im Zusammenspiel mit
anderen raumwirksamen Malinahmen zu betrachten.

88. Welchen Stellenwert die Entwicklung landlicher Rdume liber den Agrarsektor hinaus im
Rahmen der GAP einnehmen sollte, lasst sich nicht losgelést von der Frage der
Kompetenzverteilung zwischen EU und Mitgliedstaaten und der Frage der Zuordnung zur GAP
oder einem anderen Politikbereich wie der Regionalpolitik beantworten. Hierzu waére, wie in
Kapitel 2.2 dargelegt, zum einen zu prifen, (i) ob die adressierten Ziele von Uberregionaler
Bedeutung sind, (ii) inwieweit diese Ziele sich europaweit bzw. global besser |6sen lassen als
national und ggf. gemeinschaftlich finanziert werden sollten und (iii) ob der wirtschaftliche
Entwicklungsstand und damit die Wirtschaftskraft der Regionen angemessen berlicksichtigt ist.
Zum anderen ware abzuwagen, ob ggf. statt einer Zuordnung zur GAP die Zuordnung zu einem
anderen Politikbereich sinnvoller ware.

89. Dem Ziel einer ausgewogenen rdumlichen Entwicklung kommt eine (berregionale
Bedeutung zu. Dass sich dieses Ziel mit den in der ELER-Verordnung aufgefiihrten MalRnahmen
europaweit besser |6sen lasst als national und daher gemeinschaftlich finanziert werden sollte
und dass der regionale wirtschaftliche Entwicklungsstand im Rahmen europaweiter MalRnahmen
angemessen bericksichtigt werden kann, trifft aus Sicht des Beirates dagegen nicht generell zu.

90. Fiir den Beirat ist es von zentraler Bedeutung, dass eine Politik zur Entwicklung landlicher
Rdaume, die ihrem Namen gerecht werden will, territorial und problemorientiert und nicht auf
einen bestimmten Sektor hin ausgerichtet sein sollte. Sie sollte zudem der Vielfalt landlicher
R3dume in der EU Rechnung tragen. Ob dafir die Zustandigkeit (und die Haushaltsmittel) fiir die
Uber den Agrarsektor hinausgehenden FérdermaRnahmen der derzeitigen 2. Sdule im Bereich der

47 Hierbei handelt es sich um die Handlungsfelder ,Wohnen, Infrastruktur und Daseinsvorsorge”, ,Regionale Wirtschaft
und Arbeit” sowie ,,Landnutzung, natirliche Ressourcen und Erholung”.
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GAP verbleiben oder z.B. der Regionalpolitik zugeordnet werden sollten, ist aus Sicht des Beirates
dagegen eher eine zweitrangige Frage. Wenn die 2. Saule jedoch auch zukiinftig als , Politik zur
Entwicklung landlicher R3aume” benannt wird, sollte sie auch (ber den Agrarsektor
hinausgehende Fordermaflnahmen enthalten. Ansonsten ware die Bezeichnung ein
Etikettenschwindel. Fir eine Zuordnung zur GAP spricht, dass vitale landliche Raume mit
aullerlandwirtschaftlichen  Erwerbsmoglichkeiten helfen, den Strukturwandel in der
Landwirtschaft zu erleichtern bzw. abzufedern und dass die Landwirtschaft als raumlich
weitgehend immobiler Sektor darauf angewiesen ist, vor Ort eine ausreichende Infrastruktur und
Lebensverhaltnisse vorzufinden, die fiir Arbeitskrafte attraktiv sind. Gegen eine Zuordnung zur
GAP spricht die rein quantitativ seit Jahrzehnten abnehmende — und auch zukinftig weiter
abnehmende — Bedeutung der Landwirtschaft fur die Bruttowertschépfung im landlichen Raum.
Ebenso ist kritisch zu hinterfragen, ob bei einer Zuordnung zur GAP eine wirksame
,Uberwindung” der agrarsektoralen Ausrichtung méglich bzw. wahrscheinlich ist.

91. Wichtig ist in jedem Fall, dass die unterschiedlichen raumwirksamen, fiir Iandliche Raume
relevanten Forderpolitiken hinreichend aufeinander abgestimmt sind. Dies betrifft sowohl die
inhaltliche Abstimmung der Forderbereiche als auch die technische Umsetzung. Mit dem
gemeinsamen strategischen Rahmen (vgl. VO 1303/2013), der fur den ELER, den EFRE, den ESF,
den Kohasionsfonds und den Europédischen Meeres- und Fischereifonds (EMFF) gilt, wurde fiir die
laufende Forderperiode bereits eine engere Abstimmung eingeleitet. Diese ist aber
verbesserungswirdig (vgl. Kap. 4.8).

92. Die landlichen Raume in der EU, aber auch in Deutschland, sind vielfaltig. Sie weisen
erhebliche Unterschiede in wirtschaftlicher, sozialer, demografischer und naturrdumlicher Sicht
auf. Daher ist es wichtig, dass die Mitgliedstaaten weitgehende Freiheiten haben, eigene
Schwerpunkte gemaR ihrer Praferenzen und ihres Handlungsbedarfs, aber auch ihrer
anderweitigen Handlungsmoglichkeiten zu setzen. Dass zwischen den Programmen zur landlichen
Entwicklung der Mitgliedstaaten bzw. der Regionen groBe Unterschiede hinsichtlich der
ausgewahlten MaBnahmen und der fir diese vorgesehenen Budgetmittel bestehen, sieht der
Beirat als positiv an. Dies gilt auch fiir die Unterschiede beziglich des Stellenwertes der
Entwicklung landlicher Raume Uber den Agrarsektor hinaus (auch wenn sich dieser wegen
unterschiedlicher anderweitiger Handlungsmoglichkeiten nur eingeschrankt aus der
Schwerpunktsetzung in den Programmen zur ldndlichen Entwicklung ablesen Iasst). Eine
Verlagerung der Uber den Agrarsektor hinausgehenden MaRnahmen aus dem ELER-Fonds in
einen anderen Fonds wirde prinzipiell die Flexibilitdt der Mitgliedstaaten zur eigenen
Schwerpunktsetzung innerhalb der gegenwartigen 2. Sdule der GAP verringern.

93. Als Fazit lasst sich festhalten: Politik zur Entwicklung landlicher Raume, die ihrem Namen
gerecht werden will, sollte territorial und problemorientiert und nicht auf einen bestimmten
Sektor hin ausgerichtet sein. Sie sollte zudem der Vielfalt landlicher Rdume in der EU Rechnung
tragen, womit Kompetenzen starker als bisher auf Ebene der Mitgliedstaaten anzusiedeln sind.
Ob dafiir die Zustandigkeit (und die Haushaltsmittel) fir die Uber den Agrarsektor
hinausgehenden FérdermalRnahmen der derzeitigen 2. Sdule im Bereich der GAP verbleiben oder
z. B. der Regionalpolitik zugeordnet werden sollten, kann im Rahmen dieser Stellungnahme nicht
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umfassend diskutiert werden. Wenn — wie von der Europédischen Kommission angeregt — die
Ubersektorale landliche Entwicklung auch weiterhin ein Schwerpunkt der GAP bleiben sollte,
dann sollte sie jedoch weiterhin auch lGber den Agrarsektor hinausgehende FérdermaRnahmen
enthalten. Fir eine Zuordnung zur GAP spricht, dass vitale landliche Raume mit
aullerlandwirtschaftlichen  Erwerbsmoglichkeiten helfen, den Strukturwandel in der
Landwirtschaft zu erleichtern und dass die Landwirtschaft als raumlich weitgehend immobiler
Sektor darauf angewiesen ist, vor Ort eine ausreichende Infrastruktur und Lebensverhaltnisse
vorzufinden, die flr Arbeitskrafte attraktiv sind. Darliber hinaus wiirde eine Verlagerung in einen
anderen Politikbereich fiir die Mitgliedstaaten die Moglichkeiten eigener Schwerpunktsetzungen
in der 2. Sdule der GAP verringern. Fiir eine Neuzuordnung sprache, dass dieses Politikfeld dann
von den politischen Entscheidungstragern weniger stark aus einer agrarsektoralen Perspektive
betrachtet wiirde. Dass eine Verlagerung in einen anderen Politikbereich zudem mit Kosten
verbunden ist (Umstrukturierungskosten, Lernkosten), spricht ebenfalls dafiir, die Politik zur
Entwicklung landlicher Rdume auf europdischer Ebene weiterhin als Teil der GAP zu belassen. In
diesem Fall sollte sie aber zukiinftig weniger landwirtschaftsbezogen als bisher umgesetzt
werden. Unabhédngig von der Zuordnungsfrage gilt: Landliche Entwicklung ist ein
Querschnittsthema und es gibt eine Vielzahl raumwirksamer, fiir die landliche Entwicklung
relevanter Forderpolitiken. Diese sollten zukiinftig besser aufeinander abgestimmt werden.

2.8 Sollte die GAP langfristig zu einer Gemeinsamen Agrar- und Erndh-
rungspolitik weiterentwickelt werden?

94, Verschiedene Akteure fordern in der Auseinandersetzung mit der zukinftigen
Ausgestaltung der GAP explizit eine integrierte, die gesamte Wertschopfungskette adressierende
nachhaltige ,,Common Food Policy” bzw. eine ,,Common Agricultural and Food Policy” (vgl. Bailey
et al. 2016, Fresco und Poppe 2016, The Netherlands Presidency 2016, Falkenberg 2016, IPES
20164, b, The Netherlands Scientific Council for Government Policy 2016). Eine solche Forderung
begrindet sich aus der Perspektive eines Erndhrungssystems, welches ,alle Elemente (Umwelt,
Menschen, Vorleistungen, Prozesse, Infrastruktur, Institutionen etc.) und Aktivitdten, die mit der
Produktion, der Verarbeitung, der Verteilung, der Zubereitung und dem Verzehr von
Nahrungsmittel verbunden sind, sowie die Auswirkungen dieser Aktivitdten, einschliefRlich der
sozio-Okonomischen Auswirkungen und der Umweltwirkungen“® beinhaltet. Eine solche
Perspektive umfasst also die Gesamtheit aller Wertschopfungsketten flir Nahrungsmittel und
begreift einen GroRteil der Landwirtschaft als Teil des Erndhrungssystems.

4 |m Originaltext (HLPE 2014: 29) lautet die Definition: , A food system gathers all the elements (environment, people,
inputs, processes, infrastructures, institutions, etc.) and activities that relate to the production, processing, distribution,
preparation and consumption of food, and the outputs of these activities, including socio-economic and environmental
outcomes.”
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95. Entsprechend dieser systemischen Perspektive wird Erndhrungspolitik zumeist sehr breit
gefasst: Sie umfasst alle Politikbereiche, die einen Einfluss darauf haben, was von wem, wann
und wo gegessen wird und bezieht definitorisch die Agrarpolitik ebenso wie alle auf die
Wertschopfungsketten adressierenden Politikbereiche mit ein (Lang et al. 2009). Mit Blick auf das
historisch gewachsene Set an erndhrungspolitischen MalRnahmen lassen sich drei Bereiche
unterscheiden: Erndhrungssicherung (food security), Lebensmittelsicherheit (food safety) und
verbraucherorientierte Erndhrungspolitik  (nutrition policy). Die verbraucherorientierte
Erndhrungspolitik hat auf mitgliedstaatlicher Ebene in den letzten Jahrzehnten kontinuierlich an
Bedeutung gewonnen und umfasst an die Verbraucher gerichtete Malnahmen der
Erndhrungsaufklarung, -beratung und -erziehung, Nudging®, fiskalische Steuerung sowie Ge- und
Verbote (vgl. Barlosius 2016: 250ff.).

96. Eine integrierte Politikgestaltung entsprechend der oben genannten weit gefassten
Definition von Erndhrungspolitik findet derzeit auf EU-Ebene nicht statt. Auf européischer Ebene
wird Erndahrungspolitik weitgehend als Gesundheitspolitik verstanden und dementsprechend in
der Generaldirektion Gesundheit und Lebensmittelsicherheit (DG SANTE) verortet.®® Nach Art. 6
in Verbindung mit Art. 2 Abs. 5 AEUV beschrankt sich die Zustdndigkeit der Union beim Schutz
und der Verbesserung der Gesundheit jedoch grundsatzlich darauf, Mallnahmen der
Mitgliedstaaten zu unterstiitzen, zu koordinieren oder zu erginzen (Kingreen 2016: Rn. 4). Uber
die seitens des europdischen Gesetzgebers geregelten Belange der Lebensmittelsicherheit und
-kennzeichnung® hinaus obliegt eine gesundheitsorientierte Erndahrungspolitik, die unter
anderem auf die Veranderung von Konsummustern abzielt, damit explizit den Mitgliedstaaten.

97. Gesundheitspolitische Ziele werden im Rahmen der gegenwartigen GAP kaum verfolgt.
Zwar formuliert die Europdische Kommission in ihrer Mitteilung ,,Ernahrung und Landwirtschaft
der Zukunft“, dass die GAP ,Leine wichtige Rolle dabei [spielt], gesiindere
Erndhrungsgewohnheiten zu fordern, Fettleibigkeit und Fehlerndhrung zu bekdmpfen und
hochwertige nahrhafte Erzeugnisse wie Obst und Gemise fiir die EU-Blirgerinnen und -Burger
leicht zuganglich zu machen” (EU KOM 2017a: 28). Bis auf das vielzitierte Schulprogramm (Obst,

4 Der Begriff ,Nudge” (,,Stups”, Thaler und Sunstein 2008, Marteau et al. 2011) oder neuerdings "tippme" (Hollands et al.
2017) beschreibt Umweltbedingungen, die zwar die Wahlmaoglichkeiten (,,choice architecture”) verdndern, diese aber
nicht einschranken. Die Idee ist, dass ein Nudge hilft, das erwiinschte Verhalten leichter zu zeigen, indem die Struktu-
rierung der Situation das erwiinschte Verhalten als Standardoption (default) bereitstellt (vgl. auch Renner 2015). Im Er-
nahrungsbereich kann der Nudging-Ansatz z. B. angewendet werden, indem die erwiinschte Option die Standardoption
wird bzw. leichter verfligbar gemacht wird. Vielféltige Untersuchungen belegen, dass durch die Umgebungsgestaltung,
wie z. B. die Prasentation von Lebensmitteln, das Verhalten verandert werden kann (vgl. Hollands et al. 2013, Marteau
et al. 2011, Campbell-Arvai et al. 2012, Gravert und Kurz 2017).

50 Zentraler Bezugspunkt fur die Themenfelder Erndhrung und Gesundheit bildet hierbei der Europaische Aktionsplan
Nahrung und Erndhrung 2015-2020 der Weltgesundheitsorganisation (WHO 2014).

51 Vgl. bspw. die seit 2006 in Europa gédnzlich harmonisierte Gesetzgebung zur Lebensmittelhygiene und die Harmonisie-
rung wesentlicher Grundlagen der Lebensmittelherstellung und -gewinnung (bspw. EU VO 834/2007 — Okoverordnung)
und der Lebensmittelkennzeichnung (bspw. EU VO 1169/2011 — Lebensmittelinformationsverordnung).
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Gemiise, Milchprodukte) gibt es jedoch im Rahmen der GAP keine weiteren Instrumente mit
explizit gesundheitspolitischen Zielen. *

98. Dies liegt nicht zuletzt daran, dass die GAP seit ihrer Entstehung in erster Linie auf den
landwirtschaftlichen Primarsektor ausgerichtet ist. Wahrend es in den ersten zwei Jahrzehnten
insbesondere um die Sicherstellung der Versorgungslage ging, hat sich das offizielle Zielspektrum
sukzessive erweitert (vgl. Kap. 2.1), und mittlerweile sind insbesondere umwelt- und
klimapolitische Ziele angesichts ihres direkten Bezugs zur landwirtschaftlichen Produktion
zumindest hinsichtlich ihrer Zielsetzung etablierte Handlungsfelder der GAP. Die eingangs
formulierte Forderung, die GAP solle im Sinne einer umfassenden Nachhaltigkeitstransformation
zukunftig auch erndhrungs- und damit verbundene gesundheitspolitische ZielgroRen adressieren,
erweitert somit die Diskussion um eine Einbeziehung von neuen Zielen in die GAP.

99. Fiir eine in diesem Sinne verstarkte Politikintegration der GAP werden zumeist zwei
zentrale Griinde angefiihrt.

a) Auswirkungen von Agrarpolitik auf gesunde Erndhrung. Vor dem Hintergrund der in
Kapitel 2.1 (Textziffer 20d) formulierten Problematik einer alarmierenden Zunahme
erndhrungsbedingter Krankheiten fordern bspw. die European Public Health Association
(EUPHA 2017) und die European Public Health Alliance (EPHA 2016), die o6ffentliche
Gesundheit explizit in den Zielkatalog der GAP aufzunehmen und die GAP verstarkt darauf
auszurichten, nachhaltige Ernadhrungsweisen zu unterstiitzen. Agrarpolitische
Interventionen im Rahmen der GAP, so die Argumentation dieser und anderer Akteure,
beeinflussen die Verfligbarkeit (Menge) und Bezahlbarkeit (Preise) von Nahrungsmitteln
hinsichtlich Niveau und Volatilitét und damit auch Konsumentscheidungen im
Bedurfnisfeld der Erndhrung. Wie stark dieser Zusammenhang ist, ist jedoch umstritten,
schwer zu quantifizieren und es liegen nur wenige wissenschaftliche Arbeiten vor (vgl.
Hawkesworth et al. 2010, Hawkes et al. 2012, EPHA 2016). Als Beispiel fir den
grundlegenden Zusammenhang eignet sich die Deregulierung des EU-Zuckermarktes
(Agrarpolitik), die zu einer Preissenkung fir Zucker und insbesondere Isoglukosesirup
flihrte. Bei zwar geringen, aber negativen Eigenpreiselastizitdten der Nachfrage ergibt sich
hieraus eine Erhohung des Konsums von Zucker und Isoglukosesirup. In der
Erndhrungsindustrie flihren Preisreduktionen bei Inputs wie Zucker ebenfalls zu
Rezepturverdnderungen, wobei Verarbeitungsunternehmen haufig sensibler auf
veranderte Preisrelationen reagieren als Endverbraucher. Wenn der erhohte Konsum mit
negativen Gesundheitseffekten einhergeht, dann ist es sinnvoll, eine solche
Konsumanderung in eine Gesamtwohlfahrtsbetrachtung einzubeziehen und ggf.
geeignete KomplementdarmalRnahmen umzusetzen. Ein weiteres Beispiel ist der heutige

52 Zu den rechtlichen Grundlagen und der Ausgestaltung des EU-Schulprogramms, d. h. der ,Unionsbeihilfe fur die Abga-
be von Obst und Gemiise, Bananen und Milch in Bildungseinrichtungen” in Deutschland vergleiche die Webseite des
BMEL: https://www.bmel.de/DE/Ernaehrung/GesundeErnaehrung/KitaSchule/ Texte/Schulobst.html.
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relativ hohe Zoll-AuBenschutz zwischen etwa 25 und 60 % fir Fleisch in der EU (WBA
2015: 246). Wirde dieser abgeschafft, kime es infolge der sinkenden Preise insbesondere
bei Rindfleisch zu einer klimapolitisch unerwiinschten Erhéhung des Fleischkonsums. Es
ware deshalb sinnvoll, in einem solchen Fall komplementdre Malnahmen auf der
Nachfrageseite zu erwagen.

Direkte preispolitische Interventionen im Rahmen der GAP (und damit auch Auswirkungen
auf das Erndhrungsverhalten) haben in den letzten Jahrzehnten jedoch stark an
Bedeutung verloren. Ebenfalls verzerrend auf die Preisrelationen kdnnen sich allerdings
Subventionen fir landwirtschaftliche Produkte auf der Angebots- und der Nachfrageseite
sowie Inputsubventionen auswirken. Gegenwartig wird in der EU hauptsachlich das
Instrument von der Produktion entkoppelter, aber an landwirtschaftliche Flache
gebundener Direktzahlungen eingesetzt. Deren Potential zur Verzerrung von
Preisrelationen ist jedoch als gering einzuschatzen. Zwar profitieren flachenintensive
Kulturen wie etwa Getreide oder Olsaaten mehr von solchen Zahlungen als weniger
flachenintensive Kulturen wie Obst und Gemdiise. Allerdings sind die Preiswirkungen bei
Getreide und Olsaaten aufgrund der internationalen Marktintegration gering
(Deppermann et al. 2014). Dariiber hinaus zeigen vorliegende Analysen, dass es unter
Erndhrungsgesichtspunkten innerhalb der EU weniger darum geht, ob die von der
Landwirtschaft produzierten Agrarprodukte ,gesund” oder , ungesund” sind, sondern wie
sie  im  Folgenden entlang der  Wertschopfungskette (d.h. von der
nahrungsmittelverarbeitenden Industrie) transformiert, substituiert und vermarktet
werden (Hawkes et al. 2012).

Insbesondere in der internationalen Literatur werden schlieflich die Auswirkungen der
Agrarforschungspolitik auf die relativen Preise von Nahrungsmitteln und die damit
verbundenen Auswirkungen auf die Erndhrung diskutiert. Die internationale
Agrarforschung hat sich vor allem auf Produktivitdtssteigerungen jener Nutzpflanzen
konzentriert, die starkehaltige Grundnahrungsmittel liefern (Reis, Weizen und Mais),
wahrend Nutzpflanzen, die fir die Versorgung mit Mikronahrstoffen wichtig sind (Obst
und Gemdse), eher vernachlassigt wurden (Pingali 2015). Damit wurden die starkehaltigen
Grundnahrungsmittel im Vergleich zu Obst und Gemise relativ glinstiger, was gerade bei
armeren Haushalten zu Erndhrungsmustern beigetragen hat, die durch eine hohe
Energiedichte gepragt sind, aber eine geringe Nahrungsvielfalt und damit verbundene
Defizite in der Mikronahrstoffversorgung aufweisen (Gémez et al. 2013: 132). Fir
Industrielander wie Deutschland ware zu untersuchen, inwieweit ein &hnlicher
Zusammenhang besteht, zumal auch hier sowohl die 6ffentliche als auch die private
Agrarforschung  stark  auf die  Hauptkulturarten  ausgerichtet ist.  Aus
erndhrungswissenschaftlicher Sicht wird global eine starkere Ausrichtung der
Agrarforschung auf Obst, Gemiise und Hilsenfriichte gefordert, um diese Produkte durch
Produktivitatsfortschritte und Verbesserungen in der Wertschopfungskette zu niedrigeren
Preisen verfiigbar zu machen (vgl. bspw. Jones und Ejeta 2016: 228).
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b) Auswirkungen von verbraucherorientierter Erndhrungspolitik auf die Agrarproduktion.
Die auch vom Beirat (WBAE und WBW 2016) aus Klimaschutzgriinden geforderte
deutliche Verringerung des Konsums tierischer Produkte (verbraucherorientierte
Erndhrungspolitik) betrifft die Fleisch- und Milchwirtschaft und damit die beiden groRten
Sektoren der EU-Landwirtschaft. Sie wiirde starke Auswirkungen auf die Landwirtschaft
und die landlichen Rdume haben. Diese Auswirkungen sollten bei der Abwdagung
entsprechender erndhrungspolitischer MalRnahmen einbezogen werden.

Die teilweise auch gesundheitspolitisch sinnvolle Klimaschutzempfehlung zur
Verringerung des Konsums tierischer Produkte ist zudem ein Beispiel dafiir, dass es
sinnvoll sein kann, am Konsum (hier: Erndhrungsverhalten) anzusetzen statt direkt auf der
Angebotsseite (hier: Tierhaltung). Eine Regulierung auf der Angebotsseite wiirde, wenn
sich die Nachfrage nach tierischen Produkten nicht dnderte, aufgrund der internationalen
Marktintegration zu Verlagerungseffekten fihren: Deutschland bzw. die EU wiirden
tierische  Produkte  verstarkt importieren und die damit verbundenen
Treibhausgasemissionen wiirden in anderen Landern anfallen. Da dies bei einem globalen
Umweltgut wie dem Klima eine Zielverfehlung nicht ausschlosse, schlagen die Beiradte
deshalb vor, stattdessen am Erndhrungsverhalten anzusetzen. Dieses Beispiel zeigt
exemplarisch die zunehmende Relevanz von SteuerungsmaBnahmen auf der
Nachfrageseite mit ggf. groRen Rickwirkungen auf die Agrarwirtschaft, was wiederum
Handlungsbedarf in der GAP ausldsen kdnnte.

100. Die Forderung nach einer integrierten Politik fiir Landwirtschaft und Erndhrung ist
aufgrund bestehender Wechselwirkungen zunéachst eingangig: Ein Groflteil dessen, was die
Landwirtschaft produziert, dient der menschlichen Erndahrung — und der grofSte Teil dessen, was
gegessen wird, entstammt der Landwirtschaft. Anderungen in der landwirtschaftlichen
Produktion haben also Auswirkungen auf das Lebensmittelangebot und damit auch auf die
Erndhrung und die menschliche Gesundheit. Ebenso haben (ggf. politisch induzierte) veranderte
Erndhrungsweisen  mittel-  bis  langfristig  Auswirkungen  auf  landwirtschaftliche
Produktionsentscheidungen und damit das Lebensmittelangebot.

101. Dieser Zusammenhang zwischen landwirtschaftlicher Produktion und Erndhrung ist
allerdings nur auf global aggregierter Ebene eindeutig. Er ist auf Ebene der Nationalstaaten
unterschiedlich ausgepragt und tritt in den weitgehend integrierten Volkswirtschaften der EU
durch den Im- und Export von Nahrungsmitteln in den Hintergrund: Es kdnnen Produkte
konsumiert werden, die nicht in der jeweiligen Region bzw. dem jeweiligen Land produziert,
sondern importiert werden, und es kdnnen Nahrungsmittel erzeugt werden, die nicht in der
jeweiligen Region bzw. dem jeweiligen Land konsumiert, sondern exportiert werden. Vor diesem
Hintergrund ist es nicht erstaunlich, dass die Debatte um eine erndhrungssensitive
Landwirtschaft (nutrition sensitive agriculture)® zunachst vor allem im entwicklungspolitischen

53 vgl. Sibhatu und Qaim (2017) sowie Global Panel on Agriculture and Food Systems for Nutrition (2016).
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Kontext gefiihrt wird: je geringer die Marktintegration (Infrastruktur, politische Marktintegration,
geographische Lage), desto starker sind es die regional produzierten Produkte, die die
Erndhrungsoptionen determinieren die Relevanz einer erndhrungssensitiven Landwirtschaft liegt
dann auf der Hand. In den letzten Jahren wird jedoch zunehmend auch fir Industrielander,
einschliel8lich der EU, eine starkere Bericksichtigung von Erndhrungsaspekten in der Agrarpolitik
gefordert (vgl. bspw. Walls et al. 2016). Dabei wird die Perspektive des oben definierten
Erndhrungssystems zu Grunde gelegt und auf vielfaltige komplexe Wechselwirkungen innerhalb
dieses Systems hingewiesen, die auch in modernen Erndhrungssystemen, insbesondere fir
benachteiligte Gruppen, zu negativen Auswirkungen hinsichtlich der Erndhrung fithren konnen
(HLPE 2017: 109).

102. Ob und inwieweit die GAP zu einer integrierten Agrar- und Erndhrungspolitik
weiterentwickelt werden sollte, ist eine komplexe Frage, die im Rahmen dieser Stellungnahme
nicht umfassend diskutiert und beantwortet werden kann. Hier verweist der Beirat auf sein 2019
erscheinendes Gutachten zur Politik fir eine nachhaltige(re) Erndhrung. Aus Sicht des Beirats sind
gegenwirtig die folgenden Uberlegungen zu beriicksichtigen:

e Individuelle Erndhrungsentscheidungen sind multifaktoriell begriindet und beeinflusst. Das
Potential der gegenwartigen GAP als Instrument zur Konsumsteuerung im Bedirfnisfeld
Erndhrung ist vor diesem Hintergrund als gering einzuschatzen. Wenn es das Ziel gibe, die
GAP zu einem solchen Steuerungsinstrument auszubauen, dann missten nicht nur die
landwirtschaftlichen Produzenten, sondern vor allem die nachgelagerten Bereiche der
Wertschopfungskette adressiert werden.

e FEine Verankerung der Erndhrungspolitik in der GAP misste die primarrechtliche
Kompetenzverteilung im AEUV bericksichtigen. Die Bestimmungen zur GAP enthalten nur in
dem in Art. 39 AEUV genannten Ziel der Sicherstellung der Versorgung einen expliziten
Anknipfungspunkt an die Erndhrungspolitik. Diese Zielbestimmung ist jedoch bislang
ausschlieBlich quantitativ ausgelegt worden. Eine Auslegung, die auf Qualitatsstandards fir
die Versorgung abstellt, findet bislang keine Grundlage in der Rechtspraxis (Martinez 2016b:
Rn. 12). Dariliber hinaus besitzt die EU derzeit keine Kompetenz fir eine eigenstandige,
umfassende Erndhrungspolitik. Eine Verknipfung zwischen GAP und Erndhrungspolitik
konnte sich jedoch aus der Querschnittsklausel Gesundheit ergeben, die in Art. 168 Abs. 1
Satz 1 AEUV geregelt ist. Die Querschnittsklausel selbst begriindet keine Kompetenz, sondern
enthalt nur Vorgaben, wie die bestehenden Kompetenzen ausgelibt werden sollen. Soweit
also politische Gestaltungspielrdume bestehen, miussen diese moglichst
,gesundheitsforderlich” ausgelegt werden (Kingreen 2016: Rn. 9). Wie weit jedoch die
Querschnittsklausel  die  Kompetenzausibung  zugunsten einer  eigenstandigen
Politikwahrnehmung durch die Union eroffnet, ist vom politischen Willen der
Mitgliedstaaten abhangig (Walls et al. 2016: 22). Im Rahmen eines allgemeinen Konsenses
der Mitgliedstaaten kdonnte sich auf dieser Grundlage eine europdische Erndhrungspolitik
durchaus gestalten lassen. Ob dies im Sinne des Subsidiaritatsprinzips sinnvoll ware, bliebe
aber zu untersuchen.
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e Unabhangig von der konkreten institutionellen Ausgestaltung ist es aufgrund der genannten
Wechselwirkungen sinnvoll, produktions- und konsumseitig ansetzende Politiken bei zu
erwartenden Wechselwirkungen verstarkt aufeinander abzustimmen. Dass die
Landwirtschaft wie auch die Erndhrungswirtschaft in der EU sehr gut in nationale und
internationale Markte eingebunden sind und — wie oben dargestellt — insbesondere die
lebensmittelverarbeitende Industrie fir die Qualitdt der zur Verfigung gestellten
Nahrungsmittel verantwortlich ist, spricht allerdings dafiir, bei primar die menschliche
Erndhrung betreffenden Zielen (z.B. Gesundheit) vor allem erndhrungspolitische
MaBnahmen einzusetzen und bei primar agrarpolitischen Zielen agrarpolitische
MaBnahmen. Allerdings kann es durchaus sinnvoll sein, Politiken im Agrarbereich durch
komplementare Politiken im Ernahrungsbereich zu erganzen.

e Derzeitig liegt die Verantwortung fir erndhrungspolitische ZielgroRen und deren
Instrumentierung weitgehend in der Hand der Mitgliedstaaten. Die institutionelle Zuordnung
der verbraucherorientierten Erndahrungspolitik hat sich dabei sehr unterschiedlich entwickelt.
In der Mehrzahl der EU-Mitgliedstaaten wird Erndhrungspolitik dem Ressort (Offentliche)
Gesundheit zugeordnet und entsprechend gestaltet. Im deutschen Kontext wird oft von
Agrar- und Ernahrungspolitik als einem zusammenhangenden Konstrukt gesprochen. Dies
spiegelt sich im Zustandigkeitsbereich des Bundesministeriums fir Ernadhrung und
Landwirtschaft wider.

e Die deutsche Zuordnung des Bereichs gesunde Erndhrung schwerpunktmaRBig im BMEL
schwacht einerseits die gesellschaftliche Rolle der Erndhrungspolitik, wenn diese
hauptsachlich aus landwirtschaftlichem Blickwinkel betrieben wird. Zu den hierfiir moglichen
Ursachen zahlen Kultur und Tradition des Ministeriums sowie ausgepragte Zugange fir land-
und erndhrungswirtschaftliche, organisierte Interessen. Andererseits bestehen bei einer
Integration mit der Agrarpolitik starkere Moglichkeiten, die Wechselwirkungen zwischen
Gesundheit und anderen Nachhaltigkeitsdimensionen wie z. B. Umwelt- und Klimaschutz zu
beriicksichtigen. Und schlieRlich ist auch die Gesundheitspolitik ein gesellschaftlich
kontroverses Politikfeld mit hohem Einfluss organisierter Interessen, in dem es bekanntlich
ebenfalls nicht einfach ist, Praventionsinteressen zur Geltung zu bringen.

103. Im Fazit lasst sich die eingangs gestellte Fragestellung, ob und inwieweit die GAP zu einer
integrierten Agrar- und Erndhrungspolitik weiterentwickelt werden sollte, im Rahmen dieser
Stellungnahme nicht abschlieRend beantworten. Eine starkere gegenseitige Berlicksichtigung der
Politikfelder Agrarpolitik und Erndhrungspolitik halt der Beirat jedoch fir notwendig. Fir primar
die menschliche Ernahrung betreffende Ziele (z. B. Gesundheit) sollten dabei jedoch vor allem
MaBnahmen im Bereich der Lebensmittelsicherheit und -kennzeichnung und der
verbraucherorientierten Erndhrungspolitik eingesetzt werden, fir primdr den Agrarsektor
betreffende Ziele agrarpolitische MalRnahmen. Allerdings kann es aufgrund der systemischen
Zusammenhdnge im Erndhrungssystem notwendig sein, MaBnahmen in einem Politikfeld (Agrar
oder Erndhrung) durch komplementare MalRknahmen im jeweils anderen Politikfeld zu ergdnzen.
Insbesondere sieht der Beirat die Notwendigkeit, aus Klimaschutzerwagungen das Politikfeld
aktive Konsumsteuerung mit dem Ziel einer nachhaltigeren Erndhrung auszubauen, was
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beachtlichen Anpassungsbedarf in der Landwirtschaft auslésen wiirde. Ebenfalls sieht der Beirat
groRBes Potenzial darin, auch andere Gemeinwohlziele durch die Veranderung von
Erndhrungsstilen zu verfolgen (z. B. Tierschutz).

104. Zu den Fragen, in welchem institutionellen Rahmen die Abstimmung zwischen Agar- und
Erndhrungspolitik erfolgen sollte und welche Ebenenzustdndigkeiten jeweils addaquat waren,
werden in dieser Stellungnahme keine Empfehlungen getroffen (siehe dazu das in Vorbereitung
befindliche Gutachten des Beirates zur Politik fiir eine nachhaltige(re) Erndhrung).
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3 Eine gemeinwohlorientierte GAP: Voraussetzungen und Transformati-
onspfade

105. Die GAP ist eines der altesten und am starksten vergemeinschafteten Politikfelder der EU,
dem nicht zuletzt aufgrund seiner europapolitischen Integrationsleistung bis heute eine groflle
Bedeutung zukommt. Wahrend es fundamentale Errungenschaften wie die Schaffung eines
gemeinsamen Marktes fur Agrarprodukte zu erhalten gilt, haben die vorhergehenden
Ausfihrungen gezeigt, dass die derzeitige GAP die gegenwartigen und zukilinftigen
Herausforderungen im Politikfeld Landwirtschaft und landliche Rdume nur unzureichend und
zudem oft ineffizient adressiert.

106. Die dargelegten Mangel — sowohl hinsichtlich der inhaltlichen Ausrichtung und
Instrumentierung der GAP als auch beziglich der Gberbordenden Komplexitdt und Blirokratie —
lassen dabei nur einen Schluss zu: Die vergemeinschaftete Politik im Politikfeld Landwirtschaft
und landliche Rdume bedarf einer grundlegenden Neukonzeption, und diese sollte sich stringent
an den in Kapitel 2.1 genannten gegenwartigen und zukiinftigen Herausforderungen orientieren.

107. Im Vordergrund steht hierbei die Notwendigkeit, Steuerungs- und Finanzierungssysteme
zu entwickeln und umzusetzen, die die Landwirtschaft dabei unterstiitzen, ihre vielfaltigen
gesellschaftlichen Funktionen im Rahmen einer offenen Volkswirtschaft zu erfiillen (vgl. Box 1:
Warum wir Agrarpolitik brauchen, S. 4). Diese Herausforderung beschreiben bspw. Feindt et al.
(2018a) mit der Notwendigkeit eines ,zukunftsfahigen Gesellschaftsvertrags mit der
Landwirtschaft“. Sie schlagen vor, dass die Landwirtschaft sich in einem solchen Vertrag
verpflichtet, bestimmte Leistungen zu erbringen, wahrend die Gesellschaft sich dazu verpflichtet,
hierfir angemessene Rahmenbedingungen zu schaffen. Hierzu gehort insbesondere auch eine
angemessene Honorierung der Gemeinwohlleistungen der Landwirtschaft. Die DLG (2017: 13)
beschreibt in ihrem Thesenpapier zur Landwirtschaft 2030 , Das EU-Agrarbudget ist nur bei
klarer, langfristiger politischer Zielsetzung fiir den Sektor legitimierbar. Dabei sind u. a. folgende
Kriterien zu beachten: Subventionen sollten an die Erbringung offentlicher Giliter gekoppelt
werden.” Und schlieBlich schrieb schon 2005 der WBA (2005b: 4): ,,Mittel- und langfristig kann
die Legitimation fir FérdermalRnahmen nicht von der Steigerung der betrieblichen Effizienz
ausgehen, sondern ist mit der Bereitstellung offentlicher Leistungen (sei es freiwillig oder
ordnungsrechtlich erzwungen) zu begriinden.”

108. Eine wumfassende Neukonzeption der GAP stellt allerdings eine politische
Mammutaufgabe dar. Dies liegt nicht zuletzt an den erheblichen Pfadabhangigkeiten, die im
Rahmen der GAP durch die einseitige Fokussierung auf einkommenspolitische Ziele und die damit
zusammenhangende Schaffung von Besitzstdinden bestehen. Dass Pfadverdnderungen bzw.
-brechungen notwendigerweise mit einer Veranderung von bestehenden Besitzstanden
einhergehen, erschwert bzw. blockiert die politische Durchsetzbarkeit einer umfassenden GAP-
Reform.

109. Aus Sicht des Beirats bleiben alle Reformbemihungen Makulatur, wenn die Entwicklung
zielorientierter Finanzierungs- und Steuerungssysteme fiir die europdische Landwirtschaft aus
den gegenwartigen Strukturen der GAP heraus nicht offensiv angegangen wird. Hierzu gehort
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notwendigerweise ein schrittweiser, aber konsequenter Ab- bzw. Umbau des gegenwartigen
Systems der weitgehend bedingungslosen Direktzahlungen. Diese Finanzmittel werden dringend
zur gezielten Honorierung fir von der Landwirtschaft erbrachte Gemeinwohlleistungen benoétigt.

110. Verschiebt man die notwendige Neuausrichtung der GAP zeitlich nach hinten, so werden
sowohl die zu adressierenden Problemlagen dringlicher als auch der betriebliche
Anpassungsbedarf — mit der Folge zusatzlicher Anpassungskosten. Eine Orientierung am Status
guo und der Versuch, mittels weiterer Umetikettierungen der Direktzahlungen deren Legitimitat
zu erhohen, fiihren also in eine Sackgasse. Der mit dem Argument der ,verlasslichen
Rahmenbedingungen” beschworene Stillstand ist eine lllusion: Verldssliche Rahmenbedingungen
konnen nur dadurch entstehen, dass die Agrarpolitik sich langfristig an Gemeinwohlzielen
orientiert, die breite gesellschaftliche Unterstiitzung erfahren.

111. Im Folgenden werden ein Konzept fiir eine gemeinwohlorientierte GAP sowie ein
Transformationspfad dorthin dargelegt. Hierbei ist zu berlicksichtigen, dass an dieser Stelle nur
grundsatzliche Prinzipien und Transformationsschritte erldutert werden kdnnen. Letztendlich
muss ein Umbau der GAP hin zu mehr Gemeinwohlorientierung offen sein fiir Lernprozesse und
bedarf einer kontinuierlichen Feinsteuerung.

112.  Um die GAP vor allem auf die Honorierung von Gemeinwohlleistungen der Landwirtschaft
auszurichten, muss ein Transformationsprozess stattfinden, der verschiedene Dimensionen
umfassen kann. Hierzu gehdéren (a) die Anpassung des Gesamtbudgets an die gesellschaftlichen
Anspriiche an Gemeinwohlleistungen der Landwirtschaft sowie die Anpassung der Verteilung der
Mittel der GAP (iber die Mitgliedstaaten, (b) Zusammenfiihrung von EGFL und ELER oder (bei
Fortbestehen der beiden Fonds) Mittelumschichtungen zwischen dem EGFL und dem ELER, (c)
Anderungen der im Rahmen der Fonds etablierten Finanzierungsverantwortlichkeiten, (d)
Anderungen der im Rahmen der Fonds implementierten MaBnahmen und (e) Anderungen der im
Rahmen der Fonds etablierten Verwaltungs- , Kontroll- und Sanktionsmechanismen.

a) Gesamtbudget und regionale Verteilung. Das Gesamtbudget der europdischen
Agrarpolitik hat sich historisch entwickelt. Bis Anfang der 1990er Jahre bestand es vor
allem aus Mitteln zur Finanzierung der Marktordnungen mit hohen Ausgaben fiir
Intervention und Exportsubventionen. Heute reflektiert es vor allem die Anfang der
1990er Jahre getroffene Entscheidung, die Absenkung von institutionellen Preisen Uber
staatliche Direktzahlungen an Landwirte zu kompensieren. Bei einer starkeren
Ausrichtung der GAP an der Erreichung von Gemeinwohlzielen ist eine Herleitung und
Berechnung von  bendétigten  Budgets  flir  angestrebte  Zielniveaus  fir
Gemeinwohlleistungen erforderlich. Dariiber hinaus ist die Budgetverteilung auf die
Mitgliedstaaten zu Uberprifen. Die heutige Mittelverteilung fiir die Direktzahlungen
ergibt sich aus dem Ertragsniveau einer historischen Referenzperiode, der
Zusammensetzung der Produktion in dieser Referenzperiode sowie, im Falle der neuen
Mitgliedstaaten, ihrer Verhandlungsposition wahrend der Beitrittsverhandlungen. Die
heutige Verteilung der Mittel der 2. Sdule der Agrarpolitik resultiert aus der Bedeutung
der Agrarsektoren in Bezug auf Flache und Beschaftigung sowie dem Pro-Kopf-
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Einkommen in den Mitgliedstaaten und unterliegt ebenfalls starken landerspezifischen
Einflissen (Grethe 2008:202f.). Langfristig sollte diese Mittelverteilung an
nachvollziehbaren Kriterien ausgerichtet werden. Diese sollten den Umfang des
Handlungsbedarfs, der heute noch nicht systematisch aufgearbeitet ist und deshalb
mittelfristig abgeschatzt werden sollte, und die Rolle des Agrarsektors in den jeweiligen
Volkswirtschaften bericksichtigen. Hierzu kénnten z. B. die Menge der Arbeitskrafte und
Flache in der Landwirtschaft, der umwelt- und tierwohlpolitische Handlungsbedarf,
Unausgewogenheiten im Bereich der landlichen Entwicklung sowie der mit den Mitteln zu
erreichende potenzielle Zielbeitrag zu europaisch definierten Gemeinwohlzielen zahlen.

Der WBAE macht keine Empfehlungen zur Hohe des Gesamtbudgets der GAP, da hierfir
eine Abschatzung des Handlungsbedarfs fehlt und dieser mit dem Handlungsbedarf im
Rahmen anderer, auf europdischer Ebene angesiedelter Politikfelder abgewogen werden
muss. Vor dem Hintergrund der historisch gewachsenen und mit anderen Politikfeldern
austarierten Verteilung des GAP-Budgets auf die Mitgliedstaaten empfiehlt der Beirat
einen pragmatischen Ansatz. So konnte die gegenwartige Verteilung der Mittel, angepasst
um ein festzulegendes Mall der externen Konvergenz wie es zurzeit fir die
Direktzahlungen diskutiert wird, zum Ausgangspunkt fir die Verteilung der GAP-Mittel
auch bei verdanderten MaRnahmen und Finanzierungsmodellen gemacht werden.
Langfristig sollten transparentere Kriterien (s. 0.) fir die Mittelverteilung herangezogen
werden.

b) Zusammenfiihrung von EGFL und ELER oder Mittelumschichtung. Der WBAE halt den

Transfer zwischen verschiedenen ,Finanzierungstopfen” langfristig nicht fir
entscheidend, da sowohl Finanzierungsmodelle wie auch MaRnahmen innerhalb des EGFL
und des ELER gedndert werden konnen. Die Fonds kdnnen also bestehen bleiben oder
auch zusammengefiihrt werden. Es gilt, sich gedanklich aus der bisherigen Verknipfung
von Fonds, Finanzierungsregeln, Mallnahmen und Implementierungsmechanismen zu
I6sen, wodurch die GAP auch bei Erhaltung der Fondsstruktur grundsatzlich neu gedacht
werden kann.

Finanzierungsverantwortlichkeiten. Bezogen auf die Finanzierungverantwortlichkeiten
schlagt der WBAE vor, dass

.. lediglich das im Bereich der Marktordnungen, eines zentral in Form eines
Ausschreibungsverfahrens von der EU organisierten Moorschutzes und der Forderung
im Rahmen des Naturschutznetzwerkes Natura 2000 verausgabte Budget vollstandig
EU-finanziert wird. Begrindet wird dies bei den Marktordnungen sowie im
klimabegriindeten Moorschutz mit den Skalenvorteilen einer zentralen Organisation
sowie erheblichen, EU-weiten externen Effekten. Sowohl fiir den klimabegriindeten
Moorschutz wie auch fiir die Forderung von Natura-2000-Flachen gilt: Es handelt sich
hierbei um Politikbereiche mit hohem europdischen Mehrwert, die durch eine
Herausnahme aus der nationalen Mittelkonkurrenz deutlich gestarkt werden.
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..alle anderen Zahlungen, also auch die schrittweise abzubauenden Direktzahlungen,
durch die Mitgliedstaaten kofinanziert werden, um die heute haufig am Mittelrlckfluss
orientierte Positionierung bezliglich der Ausgestaltung der GAP zu entscharfen. Dabei
sollte weiterhin eine Differenzierung der Kofinanzierungssatze sowohl nach
wirtschaftlichem Entwicklungsstand der Regionen als auch nach rdaumlicher
Ausdehnung der adressierten Gemeinwohlleistungen (z. B. Klimaschutz mit hoherem
EU-Finanzierungsanteil als bspw. die Dorfentwicklung) erfolgen.

Eine nationale Kofinanzierung der fiir eine Ubergangsphase verbleibenden
Direktzahlungen ist aus Sicht des Beirats aus zwei Griinden eine sinnvolle
Transformationsstrategie. Zum einen ware die damit einhergehende Einsparung von EU-
Finanzmitteln ein geeigneter Ansatzpunkt, mit der wegen des Brexits zu erwartenden
Kirzung des GAP-Budgets umzugehen. Zum anderen wiirde der Anreiz fir Mitgliedstaaten
verringert, aufgrund des Finanzierungsmodells an dem Instrument der Direktzahlungen
festzuhalten. Alternativ. oder auch zusatzlich wdre es denkbar, denjenigen
Mitgliedstaaten, die das mochten, zu erlauben, evtl. Kiirzungen des EU-Budgets teilweise
durch nationale Top-ups auf die entkoppelten Direktzahlungen aufzufangen.

MaRnahmen. Bezogen auf die Instrumentierung der GAP schlagt der WBAE vor, dass

.. die Direktzahlungen in ihrer heutigen Form vollstandig zurlickgefahren werden, und
zwar schrittweise bis zum Ende der nachsten Finanzperiode. Die Direktzahlungen sind
im ersten Schritt um den Betrag, der bisher auf das Greening entfallt (30 % der
Direktzahlungen) zu reduzieren. Damit sollte von Beginn an — wie von der Européischen
Kommission (2017a) vorgeschlagen — das Greening entfallen und stattdessen durch die
unten angefiihrten agrarumwelt- und -klimapolitischen Mallnahmen ersetzt werden.
Die weiteren jahrlichen Abbauschritte sind mit den Beschllissen zur GAP nach 2020
verbindlich festzulegen. Die Bindung der Direktzahlungen an anderweitige Regelungen
(Cross Compliance) sollte ebenfalls in Schritten reduziert und durch Anpassungen des
ordnungsrechtlichen Rahmens aufgefangen werden.

..der GroRteil des EU-Agrarbudgets in der Periode 2021-2028 fiir die kofinanzierte
Honorierung von Gemeinwohlleistungen der Landwirtschaft und die Verfolgung
weiterer Gemeinwohlziele (bspw. solche im Bereich der landlichen Entwicklung)
verwendet wird. Diese MalRnahmen sind grundsatzlich durch die Mitgliedstaaten bzw.
Regionen zu programmieren und bei der Europdischen Kommission zu notifizieren.

.. im Bereich des Moorschutzes ein neuer, auf Ebene der EU angesiedelter Politikbereich
aufgebaut wird, in dessen Rahmen die Europdische Kommission durch
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Ausschreibungsverfahren THG-Emissionsminderung zu einem moglichst geringen Preis
einkauft®.

..ein Ausbau der auf den Biodiversitatsschutz in Offenlandschaften ausgerichteten
Forderung im Rahmen des Naturschutznetzwerkes Natura 2000 erfolgt. Fir die
Grundsicherung in  Natura-2000-Gebieten und flr darauf aufsattelnde
naturschutzfachliche  Aufwertungen in Form  freiwilliger  Vertragsnatur-
schutzmaRRnahmen (ohne Fldachenkauf) ist auf européischer Ebene ein eigenstandiger
Anteil des Agrarbudgets zu reservieren. Hiermit wirden Schutz- und
Aufwertungsmalinahmen im EU-weiten Natura-2000-Netzwerk priorisiert und aus der
nationalen Mittelkonkurrenz genommen. Mitgliedstaaten wirden sich mit
zielorientierten Programmen auf diese Mittel bewerben, womit auch ein Ubergang zu
einer sachlich begriindeten Mittelverteilung innerhalb der GAP eingefiihrt wiirde. Zur
Wahrung der Ausgabedisziplin kdnnten ggf. geringe nationale Kofinanzierungsanteile
vorgesehen werden.

e) Implementierungs-, Kontroll- und Sanktionsmechanismen. Der WBAE schlagt vor,

..den Mitgliedstaaten entsprechend der Mitteilung der Europadischen Kommission
(2017a) mehr Freiheiten und Verantwortung in der Programmierung der GAP zu
Ubertragen.

.. alle MaBnahmen, die Gemeinwohlleistungen honorieren, entsprechend der Mitteilung
der Europdischen Kommission (2017a) gemeinsam zu programmieren (exklusive
Moorschutz Uber das o. g. Ausschreibungsverfahren und Natura-2000-MaRnahmen).

.. Kontrollen durch eine Anwendung des Single-Audit-Prinzips effizienter zu gestalten.

.. die EU-Durchfiihrungsbestimmungen zur GAP auf das notwendige MaR zu reduzieren
und Uber die einzelnen Forderperioden hinaus zu kodifizieren.

113. Eine entsprechende Transformation, die in einem Zeitraum von etwa zehn Jahren
erfolgen sollte, ist in Abbildung 5 dargestellt. In dieser Abbildung reflektiert die Flache der
Balkensegmente die GroRenordnung der jeweiligen Budgets. Zusatzlich zu den oben
dargestellten Uberlegungen ist die Moglichkeit dargestellt, den Riickgang von EU-Mitteln, wie er
etwa aus dem Brexit resultieren kénnte, durch ein hdheres Budget der Mitgliedstaaten fur die
nationale Kofinanzierung auszugleichen. Da die kofinanzierten Politikanteile deutlich erweitert
werden, wdre es sowohl moglich, bestehende Kofinanzierungsmittel der Mitgliedstaaten bei
verringerten Kofinanzierungssatzen auf groBere Politikanteile auszudehnen als auch die
mitgliedstaatlichen Kofinanzierungsmittel insgesamt zu erhohen und wachsende Politikanteile

54 Neben dem zentral organisierten Moorschutz, der sich aus dem hohen Zielbeitrag zum Klimaschutz sowie zwischen den
Mitgliedstaaten sehr ungleich verteiltem THG-Minderungspotential ergibt, kénnen und sollten Mitgliedstaaten dartber
hinaus im Rahmen des kofinanzierten Politikbereichs MoorschutzmalRnahmen aufgrund vielféltiger Umwelt- und Na-
turschutzziele umsetzen.
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mit den urspriinglichen Satzen kozufinanzieren. Die rechts auslaufende Flache des
Finanzierungsanteils der Mitgliedstaaten symbolisiert diese Moglichkeiten. Es handelt sich um
eine schematische Darstellung, da weder die Hohe des zukiinftigen Budgets der GAP absehbar ist
noch die zukiinftigen Budgetbedarfe fir den EU-finanzierten Moorschutz und Natura-2000-
Gebiete. Fur die Hohe des Budgets fiir ein EU-Moorschutzprogramm und die Férderung der
Natura-2000-Flachen muss eine Abschatzung des Finanzierungsbedarfs erfolgen, die im Rahmen
dieser Stellungnahme nicht vorgenommen werden konnte.

Abbildung 5: Transformation des Agrarbudgets (EU und nationale Kofinanzierung; schematische
Darstellung)

Agrar- \ Anteil Mitgliedstaaten
budget ;
Anteil EU
i Lafldlmhe 100% EU-finanziert
Entwicklungs- S
politik”
Gemeinwohl-
Q,Eg_ﬁtl_iﬂg* leistungen
Pramie
Transformation
Basispramie
u.a. DZ
EU - Moorschutz
& Natura 2000
Marktordnung Marktordnung
Ist-Zustand Ziel-Zustand

114. Aus Sicht des Beirats ist ein Zeitraum von zehn Jahren hinreichend fir die in Abbildung 5
dargestellte Transformation. Die Bundesregierung sollte die Madoglichkeit nutzen, zum
nachstmoglichen Zeitpunkt (2019) vollumfanglich die maximal moglichen 15 % der nationalen
Direktzahlungsmittel in die 2. Saule umzuschichten und zielgerichtet zur Finanzierung von
umwelt-, tier- und klimaschutzpolitischen MaBnahmen zu verwenden. Auf diese Weise wiirde
dem Sektor Orientierung gegeben und das Niveau verringert, von dem die Direktzahlungen in der
kommenden Finanzperiode abgeschmolzen wiirden. Fiir Deutschland ist dieser Zeitraum auch zu
nutzen, um bestehende Modelle zur Bewertung von Gemeinwohlleistungen (z. B. Neumann et al.
2017) zu validieren bzw. weiterzuentwickeln.

115. In die Weiterentwicklung von Steuerungs- und Finanzierungssystemen sind alle
Politikinstrumente einzubeziehen, also sowohl budgetrelevante Instrumente als auch nicht
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budgetrelevante im Bereich des Ordnungsrechts oder der Agrarhandelspolitik. Gleichzeitig sind
solche Steuerungs- und Finanzierungssysteme nicht alleine Aufgabe des Staates, sondern kénnen
und missen staatliche, privatwirtschaftliche und zivilgesellschaftliche Komponenten sinnvoll
miteinander kombinieren.

So empfiehlt der WBA in seinem Gutachten zur Nutztierhaltung (WBA 2015) z. B., das WTO-
Regelwerk beziiglich ethischer und moralischer Belange dahingehend weiterzuentwickeln, dass
tierschutzbezogene Kennzeichnungsverpflichtungen und Importbeschrankungen unter klar und
eng definierten Regeln erlaubt werden kodnnen. Interessant ist in diesem Kontext, dass
Tierwohlkriterien in einem neueren WTO-Streitfall zum ersten Mal als ,,moralische Bedenken*
unter Art. XX (a) GATT von einem Schiedsgericht anerkannt wurden, und somit
Handelsbeschrankungen zulassen. Sonntag et al. (2017) diskutieren vor diesem Hintergrund,
welche institutionellen Voraussetzungen geschaffen werden miissen, um , berechtigte moralische
Bedenken” von protektionistischen Motiven zu unterscheiden und schlagen auf Basis einer
Pilotstudie die Einrichtung einer Institution bei der WTO vor, die auf Basis eines validierten und
standardisierten Erhebungsansatzes neutrale Studien zur Erfassung des Besorgnisgrades einer
Gesellschaft bei strittigen Produktionsformen durchfihrt.
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4 Wege zu einer gemeinwohlorientierten GAP: Wofiir sich die Bundesre-
gierung einsetzen sollte

116. Deutschland ist ein gewichtiger Akteur in den derzeitig auf europdischer Ebene
stattfindenden Aushandlungsprozessen tber die zukiinftige Ausgestaltung der GAP. Gleichzeitig
besteht in Deutschland ein erheblicher Handlungsbedarf in Bezug auf bestehende Umwelt-,
Klima- und Tierschutzprobleme sowie spezifische Herausforderungen in der Entwicklung
landlicher Rdume. Vor dem Hintergrund der vorangegangenen Analyse wird im Folgenden
dargelegt, wofir sich die Bundesregierung aus Sicht des Beirats auf europdischer Ebene einsetzen
sollte, damit die dringend notwendige Transformation zu einer gemeinwohlorientierten GAP
eingeleitet und vollzogen werden kann. Darliber hinaus leitet der Beirat Empfehlungen zur
Umsetzung in Deutschland ab. Schon heute konnte Deutschland verschiedene
Umsetzungsoptionen fiir eine starkere Gemeinwohlorientierung der GAP vermehrt nutzen. Die
Nutzung solcher Spielrdume wird in Zukunft voraussichtlich noch wichtiger, da die Umsetzung der
Reformvorschlage der Europdischen Kommission (2017a) den Mitgliedstaaten noch
weitergehende WahIimaglichkeiten fir die Umsetzung der GAP bieten wiirde.

4.1 Ziele der GAP neu gewichten und konsequent verfolgen

117. Bestimmendes Merkmal der gegenwartigen GAP ist die einseitige Fokussierung auf das in
den ROmischen Vertragen formulierte Ziel einer angemessenen landwirtschaftlichen
Lebenshaltung. Dieses Einkommensziel steht derzeit faktisch hinter mehr als 70 % aller GAP-
Ausgaben (vgl. Kap. 2.3), wohingegen insbesondere die bestehenden umwelt-, klima- und
tierschutzpolitischen Missstande und Herausforderungen weder adaquat benannt noch
adressiert werden. Statt weiterhin vor allem auf die Notwendigkeit von direkten
Einkommensbeihilfen hinzuweisen und mittels immer neuer Etikettierungen der Direktzahlungen
zu versuchen, diese politisch zu legitimieren, empfiehlt der Beirat der Bundesregierung sowohl
auf europdischer wie auf deutscher Ebene:

e die bestehenden Herausforderungen in den Bereichen des Umwelt-, Klima- und Tierschutzes
sowie der landlichen Entwicklung herauszuarbeiten und klar zu benennen;

e aus den Herausforderungen Ziele abzuleiten und diese mittels Zwischenzielen und Zeitplanen
zu operationalisieren;

e adaquate  Steuerungs- und  Finanzierungssysteme fir die  Erbringung von
Gemeinwohlleistungen und -pflichten der Landwirtschaft zu erarbeiten;

e insbesondere die nicht erfillten landwirtschaftsbezogenen Umweltziele konsequent
umzusetzen und die GAP starker als bisher auf diese Ziele auszurichten;

e sich fir die Interpretation und Umsetzung des Einkommensziels gemaR der Rechtsprechung
des Europaischen Gerichtshofes (vgl. Kap. 2.3) einzusetzen und somit eine Ausrichtung der
europdischen und deutschen Forderpolitik an dem Erhalt der vielfdltigen gesellschaftlichen
Funktionen der Landwirtschaft zu unterstitzen;
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e (iber die derzeitig anstehenden Reformentscheidungen hinaus einen breiten
gesellschaftlichen Diskurs zu einer zukunftsfahigen Ausgestaltung der GAP zu initiieren und
aktiv zu gestalten, um so die Finanzierung und Gestaltung einer gemeinwohlorientierten GAP
gesellschaftlich breit zu verankern und langfristig tragfahig zu machen. Hierzu gehort auch
eine breite gesellschaftliche Diskussion (iber technologische, organisatorische und
strukturelle  Entwicklungen in der Landwirtschaft unter Berlcksichtigung von
wissenschaftlicher Evidenz, Praferenzunterschieden, Werturteilen und ethischen Fragen
sowie die Entwicklung neuer Wege zur gesellschaftlichen Entscheidungsfindung.

4.2 Architektur der GAP neu denken und Kompetenzzuordnungen
Uberarbeiten

118. Die GAP zeichnet sich durch eine historisch gewachsene Struktur aus, die heute zumeist
als Zwei-Saulen-Architektur angesprochen wird. In dieser Architektur manifestieren sich
gedanklich und materiell Verknlipfungen zwischen den hinter den beiden Saulen stehenden
Fonds (EGFL und ELER) und den in diesen Fonds etablierten Finanzierungsregeln, Malknahmen
und Implementierungsmechanismen. Ein Transformationsprozess zu einer zukunftsfahigen, d. h.
einer effizienten und konsequent gemeinwohlorientierten GAP erfordert, sich aus diesen
Verknipfungen zu l6sen und die in der gegenwartigen GAP etablierten Kompetenzzuordnungen
zu Uberprifen und zu verandern. Der Beirat empfiehlt der Bundesregierung in Bezug auf die
Architektur der GAP:

e den von der Europdischen Kommission in ihrer Mitteilung vom November 2017
vorgeschlagenen Weg einer starkeren Dezentralisierung der GAP zu unterstiitzen. Eine
Verlagerung von Gestaltungs- und Finanzierungskompetenzen auf die Ebene der
Mitgliedstaaten und Regionen entspricht in vielen Bereichen dem Subsidiaritatsprinzip und
ist angesichts heterogener Problemlagen und Priaferenzen der EU-Mitgliedstaaten
folgerichtig;

e sich dafiir einzusetzen, dass langfristig nur noch die Marktordnungen und Teile des Klima-
und Biodiversitatsschutzes (Moorschutz und Natura 2000) in der (nahezu) vollstandigen
Finanzierungskompetenz der EU liegen. Die Ausgestaltung von FordermalRnahmen fir
weitere Gemeinwohlleistungen (hierzu gehoren auch solche im Bereich der landlichen
Entwicklung) sollte starker als bisher in die Verantwortung der Mitgliedstaaten verlagert
werden. Sie sind konsequent von den Mitgliedstaaten kozufinanzieren und gemeinsam im
Rahmen nationaler oder regionaler Strategieplane zu programmieren;

e die Entwicklung geeigneter Anreiz-, Kontroll- und Sanktionierungssysteme fiir eine moglichst
ambitionierte Zielorientierung der Mitgliedstaaten im Rahmen ihrer subsididren
Verantwortung zu befoérdern. Diese heute schon bestehende Herausforderung wird mit der
angestrebten weiteren Dezentralisierung und Ergebnisorientierung der GAP an Bedeutung
zunehmen. Auf Ebene der Mitgliedstaaten gilt es, Ziele, Interventionslogiken und Indikatoren
zur Uberpriifung der Zielerreichung fundiert herzuleiten. Auf Ebene der EU muss die
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Europdische Kommission moglichst transparente Prifkriterien fur die Notifizierung der
nationalen oder regionalen Strategiepldne und angemessene sowie effektive
Sanktionsmechanismen entwickeln.

4.3 Verwaltungsbelastung auf ein angemessenes MaR reduzieren

119. Die gegenwartige GAP ist gekennzeichnet durch ein zu hohes Mal} an Komplexitdt und
Verwaltungsaufwand. Das UbermaR sollte im Zuge der Neuausrichtung der GAP nach 2020
abgebaut werden. Wesentliche Ursachen fiir die bestehende Verwaltungskomplexitat liegen zum
einen in einer unibersichtlichen, sich mit jeder neuen Forderperiode grundsatzlich dandernden
Rechtslage — die zudem wéahrend der Forderperiode und dies zum Teil auch rickwirkend weiter
verandert wird — und zum anderen an einer unangemessen strengen Auffassung der EU Uber die
ordnungsgemalle Mittelverwendung. Neben einem unangemessen hohen Verwaltungsaufwand
hat dies auch die negative Folge, dass bei der Umsetzung der GAP durch die Mitgliedstaaten
fachliche Zielsetzungen gegeniiber der Minimierung des Anlastungsrisikos zunehmend in den
Hintergrund treten (vgl. Kap. 2.2). Der Beirat empfiehlt der Bundesregierung, sich auf EU-Ebene
einzusetzen:

e fir eine deutliche Reduzierung der Komplexitdt des Rechtsrahmens und der Regelungstiefe
im Bereich der GAP. Sie fiihren zu einem unangemessenen Verwaltungsaufwand,
wechselnden Rechtsauslegungen und damit verbundenen permanenten Lernkosten bei
gleichzeitig hohem VerstoR- und Anlastungsrisiko. Ein zentraler Ansatz hierfiir ist eine
Kodifikation der auf das notwendige Mal’ reduzierten EU-Durchfliihrungsbestimmungen zur
GAP mit einem unbefristeten Anwendungsbereich und deren Vorliegen rechtzeitig vor
Beginn der neuen Forderperiode;

e fir die Einfliihrung des Single-Audit-Prinzips;

e dafir, dass die Mitgliedstaaten nicht mehr die Regelkonformitat der Ausgaben nachweisen,
sondern Leistungsabschliisse und -lberprifungen auf der Grundlage von Output- und
Ergebnisindikatoren einreichen miissen. Wenn die Regelkonformitdt der Ausgaben auch
zukinftig nachzuweisen ist, sollten maximal zulassige Fehlerquoten politikfeldspezifisch und
derart gestaltet werden, dass die Verwaltungsverfahren mit einem angemessenen Aufwand
vollzogen werden kdénnen. Fir den Bereich der heutigen 2. Sdule der GAP wiirde dieses eine
Erhéohung der derzeit maximal zuldssigen Fehlerquote von 2 % bedeuten.

120. Die Bundesregierung sollte sich dariiber hinaus gemeinsam mit den Landesregierungen
dafir einsetzen:

e die Verwaltungseffizienz insbesondere bei flichenbezogenen MaRnahmen durch die
verstarkte Nutzung digitaler Technologien sowie addquater Monitoringsysteme zu
verbessern. Grundsatzlich sollten Férdermalnahmen fir den Geférderten mit einer Pflicht
zur Bereitstellung relevanter Daten in einer digitalen Datenbank einhergehen, um die
MaBnahmen begleiten und spater auch sachgerecht und effizient evaluieren zu kénnen. Bei



72 Kapitel4  Wege zu einer gemeinwohlorientierten GAP: Wofiir sich die Bundesregierung einsetzen sollte

der Ausgestaltung der Forderbedingungen ist darauf zu achten, dass dem keine
Datenschutzgriinde entgegenstehen.

4.4 Direktzahlungen und andere nicht auf gesellschaftliche Ziele
ausgerichtete Zahlungen abbauen

121. Ineffiziente, v. a. an der landwirtschaftlichen Flache orientierte Transferzahlungen binden
derzeit einen groBen Anteil des GAP-Budgets und stehen fiir die Adressierung gewichtiger
gesellschaftlicher Herausforderungen nicht mehr zur Verfiigung. Der Abbau der Direktzahlungen
ist somit eine wesentliche Voraussetzung fiir eine gemeinwohlorientierte Neuausrichtung der
GAP. Eine Adressierung der tatsachlichen gesellschaftlichen Herausforderungen wird nur
gelingen, wenn diese nicht am Bedarf orientierten Zahlungen sukzessive, aber konsequent
abgebaut werden. Um den politischen Widerstand gegen diesen Transformationsweg auf
europaischer Ebene zu Uberwinden, miissen resultierende Verteilungswirkungen zwischen den
Mitgliedstaaten bericksichtigt und teilweise kompensiert werden. Vor diesem Hintergrund
empfiehlt der Beirat der Bundesregierung:

e sich fir einen vollstandigen Abbau aller zu 100 % EU-finanzierten Direktzahlungen im
Rahmen der GAP in einem Zeitraum von etwa zehn Jahren einzusetzen. Dies schlie3t alle
derzeitigen Direktzahlungskomponenten mit ein, wobei die Uber den EGFL verausgabten
Greening- und Junglandwirtepramien mit Beginn der neuen Foérderperiode einzustellen sind.
Langfristig sollten lediglich Zahlungen fiir Landwirte in Gebieten gewahrt werden, in denen
die Flachenbewirtschaftung und damit verbundene Gemeinwohlleistungen wie etwa die
Forderung der Biodiversitdt oder der Erhalt vielfaltiger Kulturlandschaften ansonsten
gefdahrdet waren (vgl. Kap. 2.3).

122. Fir den Ubergangszeitraum, in dem es noch Direktzahlungen gibt, empfiehlt der Beirat
dariber hinaus:

e alle ggf. zu vollziehenden Einsparungen im EU-Agrarbudget bei den Direktzahlungen
vorzunehmen und nicht bei den derzeitig (iber den ELER programmierten Ziel- und
MalRnahmenbereichen;

e die Umschichtungsmoglichkeit vom EGFL zum ELER Uber die gegenwartigen 15 % hinaus
auszudehnen;

e sich auf europaischer Ebene fiir eine optionale nationale Kofinanzierung der Direktzahlungen
bzw. gegebenenfalls fiir die Einflihrung optionaler national finanzierter Top-ups einzusetzen,
um so die Akzeptanz fir einen Ausstieg aus den Direktzahlungen in den Mitgliedstaaten zu
erhohen (vgl. Kap. 2.2);

e weitere Wege und Mittel zu finden, einer Kofinanzierung von Direktzahlungen kritisch
gegenlberstehende Mitgliedstaaten fir diese Option zu gewinnen. Moglichkeiten hierfir
waren (a) geringere nationale Kofinanzierungssatze fiir die Mitgliedstaaten, in denen die
Direktzahlungen heute deutlich unterdurchschnittlich sind, sodass de facto eine Konvergenz
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des EU-finanzierten Anteils der Direktzahlungen erreicht wiirde und (b) Kompensationen auf
anderen Politikgebieten innerhalb der GAP (z.B. Budgets fir die Honorierung von
Gemeinwohlleistungen, Konvergenz der Direktzahlungen) oder auch auBerhalb der GAP (z. B.
Strukturpolitik);

e die Option an die Produktion gekoppelter Direktzahlungen strikt auf die Erbringung eng
definierter Gemeinwohlleistungen (vgl. Box 1) zu beschranken (z. B. Pramien fiir extensive
Beweidung) und den Forderungsumfang an den Kosten der Erbringung dieser
Gemeinwohlleistungen zu orientieren;

e sich gegen eine Kappung oder Degression der Direktzahlungen und gegen eine starkere
Forderung der ersten Hektare auszusprechen. Diese Modifikationen konnen die fehlende
Zielorientierung der Direktzahlungen nicht beheben und fiihren zu unerwinschten
Nebeneffekten (bspw. virtuellen Betriebsteilungen). Indem sie auf eine erhohte
gesellschaftliche Akzeptanz von Direktzahlungen setzen, stehen diese Modifikationen zudem
einer konsequenten Neuausrichtung der GAP entgegen (vgl. Kap. 2.4).

123. SchlieBlich empfiehlt der Beirat, die Investitionsforderung grundsatzlich und
ausschlieBlich auf Investitionskosten zu beschranken, die durch die Verfolgung von
Gemeinwohlzielen wie etwa ein erhohtes Umweltschutz- oder Tierwohlniveau entstehen.

4.5 Angebot zur Honorierung umwelt-, klima- und tierwohlbezogener
Gemeinwohlleistungen der Landwirtschaft ausbauen

124. Das gegenwartig in der GAP etablierte Instrumentarium zur Erreichung umwelt-, klima-
und tierschutzpolitischer Ziele wird dem groRen Handlungsdruck in diesen Bereichen nicht
gerecht. Eine GAP, die ihrem o0kologischen Nachhaltigkeitsanspruch, den internationalen
Verpflichtungen und den steigenden ethischen Ansprichen der Bevdlkerung an die
Nutztierhaltung gerecht werden will, erfordert daher ein deutlich effektiveres und effizienteres
Angebot zur Honorierung von umwelt-, klima- und tierwohlbezogenen Gemeinwohlleistungen.
Dies umfasst die Weiterentwicklung bestehender Instrumente ebenso wie die Integration neuer,
innovativer Ansatze. Der Beirat empfiehlt:

e im Bereich des Moorschutzes einen neuen, auf Ebene der EU angesiedelten und EU-
finanzierten Politikbereich schrittweise aufzubauen, in dessen Rahmen die Europaische
Kommission durch Ausschreibungsverfahren THG-Emissionsminderung zu einem moglichst
geringen Preis einkauft (vgl. WBAE und WBW 2016);

e die Forderung des Biodiversitdatsschutzes in Offenlandschaften im Rahmen des
Naturschutznetzwerkes Natura 2000 auszubauen. Fir die Grundsicherung in Natura-2000-
Gebieten und fir darauf aufsattelnde naturschutzfachliche Aufwertungen in Form freiwilliger
VertragsnaturschutzmaBnahmen (ohne Flachenkauf) ist auf europdischer Ebene ein
eigenstandiger  Budgetanteil zu reservieren. Hiermit wirden Schutz- und
Aufwertungsmallnahmen im EU-weiten Natura-2000-Netzwerk priorisiert und aus der
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nationalen Mittelkonkurrenz genommen. Mitgliedstaaten wiirden sich auf diese Mittel mit
zielgerichteten Programmen bei der Europdischen Kommission bewerben, womit auch ein
Ubergang zu einer sachlich begriindeten Mittelverteilung innerhalb der GAP eingefiihrt
wirde (vgl. Kap. 3). Zur Wahrung der Ausgabendisziplin sind ggf. geringe nationale
Kofinanzierungsanteile von 5 bis 10 % vorzusehen;

e den Mitgliedstaaten dariiber hinaus vorzugeben, dass diese fiir zielgerichtete agrarumwelt-
und klimapolitische MalRnahmen im Rahmen ihrer nationalen Strategieplane mindestens so
viele Finanzmittel bereitstellen, wie derzeit auf die Greeningpramie entfallen, d. h. 30 % der
derzeitigen Direktzahlungen;

e heute schon existierende Agrarumwelt- und KlimaschutzmaRBnahmen als fiir verschiedene
Lebensraumtypen maligeschneiderte Instrumente weiterzuentwickeln und mit einem
grofReren Budget auszustatten. Hierbei ist den Herausforderungen einer zielorientierten
MaBnahmengestaltung bei gleichzeitig nicht zu hohen Verwaltungskosten sowie der
Uberbetrieblichen Vernetzung und raumlichen Gestaltung von extensiv genutzten Flachen fir
den Biodiversitatsschutz und von Landschaftsstrukturelementen Rechnung zu tragen.
Insbesondere sollten:

e Anreizinstrumente zur raumlichen Steuerung von Umwelt- und
KlimaschutzmaRnahmen vermehrt zur Anwendung kommen, z. B. nach Bodengite
gestaffelte Pramien oder Boni fur die Vernetzung von Vorrangflachen fir Biodiversitat;

e ergebnisorientierte Honorierungsmodelle weiterentwickelt werden;

e die Entwicklung kollektiver Ansatze des Umwelt- und Klimaschutzes forciert werden.
Das niederlandische Modell des kollektiv organisierten und regional koordinierten
Vertragsnaturschutzes kann dabei als Vorbild dienen;

e die Verwaltungsbestimmungen im Bereich der Agrarumwelt- und KlimaschutzmalRnahmen
derart zu andern, dass (a) die mit starker zielorientierten MalBnahmen einhergehenden
hoheren Kosten bei der regionalen Koordination etc. auch aus Mitteln der GAP finanziert
werden konnen und (b) Mitgliedstaaten die Maoglichkeit haben, die Laufzeiten der
MaBnahmen unabhangig vom jeweiligen Fonds an der Zielsetzung zu orientieren;

e das Greening und Cross Compliance abzuschaffen und gleichzeitig das Ordnungs- und
Fachrecht weiterzuentwickeln. Um durch den Wegfall von Cross Compliance entstehende
Vollzugsdefizite zu vermeiden, sind die Weiterentwicklung des Ordnungs- und Fachrechts
und dessen konsequenter Vollzug (Weiterentwicklung von Kontrollsystemen, Anpassung von
Sanktionshohen, etc.) zwingend notwendig, um den Erhalt von wertvollen
Landschaftsstrukturen und artenreichen Griinlandbestdnden sicherzustellen und insgesamt
den Vollzug aller Bereiche des Fachrechts zu unterstitzen, die ihre steuernde Wirkung bisher
sehr stark aufgrund der Cross-Compliance-Regelung entfalten.

125. Darliber hinaus empfiehlt der Beirat, die Maoglichkeiten zur Honorierung von
Tierwohlleistungen im Rahmen der GAP weiterzuentwickeln. Insbesondere empfiehlt der Beirat:
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e die Schaffung einer Moglichkeit fur diejenigen Mitgliedstaaten, deren ordnungsrechtliche
Tierschutzstandards deutlich oberhalb des EU-Durchschnitts liegen, einen Teil der hierdurch
entstehenden Kosten durch staatliche Zahlungen im Rahmen des EGFL oder des ELER zu
kompensieren;

e zur Honorierung von Tierwohlleistungen neben haltungsbezogenen vermehrt tierbezogene
Indikatoren (bspw. Klauengesundheit, Zellzahl in der Milch, Gelenkentziindungen)
heranzuziehen.

126. SchlieBlich empfiehlt der WBAE der Bundesregierung, sich fir die Weiterentwicklung des
WTO-Regelwerkes bezliglich ethischer und moralischer Belange (moral concerns) einzusetzen, so
dass tierschutzbezogene Kennzeichnungsverpflichtungen und Importbeschriankungen unter klar
und eng definierten Regeln erlaubt werden kénnen.

4.6 Risikomanagement als unternehmerische Aufgabe verstehen

127. Es existiert eine Vielzahl von Strategien zum Umgang mit Risiken in der Landwirtschaft,
deren Eignung je nach Betriebssituation und Betriebsleiterpraferenzen unterschiedlich ausfallt
und Uber deren optimalen Einsatz nur auf einzelbetrieblicher Ebene entschieden werden kann.
Staatliche Forderung sollte sich grundsatzlich auf die Handlungsfelder mit Marktversagen
beschranken. Um das optimale betriebliche Risikomanagement nicht zu verzerren, sollten auch in
diesen Fallen eine einseitige Forderung ausgewadhlter Risikomanagementinstrumente vermieden
und vergleichbare Fordersatze fiir unterschiedliche Risikomanagementinstrumente angestrebt
werden. FordermaBnahmen sollten zeitlich begrenzt und prioritar auf eine Starkung der
Marktkrafte durch Informationsunterstiitzung, Transparenzschaffung und
Infrastrukturbereitstellung ausgerichtet sein. In diesem Sinne sollte sich die Bundesregierung im
Rahmen der GAP-Verhandlungen fiir Folgendes einsetzen:

e Agrarpolitische MaRnahmen zur Unterstitzung des Risikomanagements sollten
wirtschaftliche Verlustgefahren eingrenzen und sind als solche klar von Einkommenspolitiken
abzugrenzen. Die nach  EU-Recht (ELER-VO Nr. 1305/2013) bei Vvielen
Risikomanagementinstrumenten moglichen Fordersatze von bis zu 70 % der forderféhigen
Kosten sind als zu hoch einzustufen und sollten im Rahmen der GAP-Reform EU-weit
reduziert werden. Zudem sollte die Bundesregierung sowohl innerhalb der EU- als auch
dariiber hinausgehend auf internationaler Ebene fiir eine regelmaRige, rigorose Uberpriifung
der staatlichen Forderung von Risikomanagementinstrumenten im Hinblick auf potenzielle
Wettbewerbsverzerrungen eintreten.

e Umgekehrt sollten einkommenspolitisch  motivierte Direktzahlungen nicht als
Risikomanagementinstrument verstanden werden. Sie leisten aufgrund ihrer fehlenden
Orientierung an Einkommenshohe und -volatilitdt keinen zielgerichteten Beitrag zur
Reduzierung des Einkommensrisikos.

e Im Rahmen der GAP sollte mehr Gewicht auf die Forderung der Wissensvermittlung im
Bereich des Risikomanagements gelegt werden. So gilt es, die Informationslage zur
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Risikoexposition sowie das Wissen der Akteure in der gesamten Wertschopfungskette
insbesondere mit Blick auf neue(re) Risikomanagementinstrumente (indexbasierte
Versicherungen, Futures, Warenterminmarkte Milch) zu stdrken, um die einzelbetrieblichen
Moglichkeiten zur optimalen Gestaltung des Risikomanagements zu verbessern und die
Betriebe bei der Anpassung an gednderte wirtschaftliche wund agrarpolitische
Rahmenbedingungen zu unterstiitzen.

e Die EU-Krisenreserve sollte als Notfallinstrument gestarkt werden, indem nicht genutzte
Mittel angespart werden kdnnen und die Reserve damit in die Lage versetzt wird, auch bei
grofReren Marktkrisen effektive Hilfe leisten zu kbnnen.

e Die verbliebenen staatlichen ,Sicherheitsnetze”, z. B. in Form von Interventionspreisen,
sollten regelmaRig hinsichtlich Notwendigkeit und Ausgestaltung™ tiberprift werden.

e Zur Verringerung des Politikrisikos sollten starke Anderungen in der politischen
Rahmensetzung rechtzeitig kommuniziert (wie beim Ausstieg aus der Milch- und
Zuckerquote geschehen) und im Falle eines Abbaus der Direktzahlungen in klar
vorgegebenen Schritten vorgenommen werden. Auf diese Weise kdnnen Landwirte im
Rahmen ihrer unternehmerischen Freiheiten frihzeitig Anpassungen vornehmen und
Strukturbriiche vermieden werden.

128. Das BMEL sollte dariiber hinaus auf Bundesebene

e den vorgegebenen Rahmen bei den Ad-hoc-Katastrophenhilfen so weiter entwickeln, dass
privatwirtschaftliches  Risikomanagement nicht verdrangt wird. Um  modgliche
Wettbewerbsverzerrungen innerhalb Deutschlands zu vermeiden, sollte zudem eine
bundesweit starkere Vereinheitlichung der Entschadigungsberechnung und der Verfahren
zur ldentifizierung der Zielgruppen von Nothilfe (Prifung der Bedrftigkeit und/oder
Existenzgefahrdung) vorgenommen werden;

e vor dem Hintergrund der mit dem zunehmenden Warenverkehr erhohten Gefahr des
Einschleppens invasiver Schaderreger mit hohem Schadpotential prifen, ob und in welcher
Form Entschadigungsregelungen (z. B. privatwirtschaftliche oder  geforderte
Pflichtversicherungen oder Fonds) auch bei pflanzlichen Krankheiten und Erregern zur
Risikoreduzierung und zu einer effektiveren Seuchenpravention beitragen kénnen.

4.7 Wissenssysteme und Innovationen starken

129. Die Bewadltigung der bestehenden Herausforderungen in den Bereichen des Tier-,
Umwelt- und Klimaschutzes bei gleichzeitiger Sicherung der elementaren Funktionen der
Landwirtschaft, wie der Erzeugung sicherer und vielfaltiger Lebensmittel, erfordert erhebliche

55 Die Interventionsregelung bei Milchprodukten fiihrte im Jahr 2017 zu einer starken Einlagerung von Magermilchpulver,
obgleich der Milchpreis vergleichsweise hoch war (starke Milchfettnachfrage).
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technologische wie auch organisatorische und institutionelle Innovationen und deren
Implementierung in die Praxis. Obwohl diese Herausforderungen groRtenteils privat und
nationalstaatlich zu bewaltigen sind, ergibt sich auch auf europdischer Ebene eine Reihe von
Aufgaben, die wegen der Eigenschaft von Wissen als teilweise 6ffentlichen Gutes und der
mitgliedstaatenlbergreifenden Herausforderungen als Teil der GAP verstanden werden sollten.
Vor diesem Hintergrund empfiehlt der Beirat der Bundesregierung, sich dafiir einzusetzen, dass

e die Verknipfung von Problemlésung und Forschung, wie sie in der Europaischen
Innovationspartnerschaft im Bereich der Landwirtschaft , EIP-Agri” derzeit etabliert ist und
im Rahmen derer Landwirte, Unternehmen der Agrarwirtschaft, Berater, Wissenschaftler,
Nichtregierungsorganisationen und andere Akteure als Partner gemeinsam an Innovationen
in der Landwirtschaft arbeiten, fortgefiihrt und hinsichtlich ihrer Ergebnisse und
Problembereiche regelmaRig evaluiert und entsprechend weiterentwickelt wird;

e durch die Forschungsforderung die Anpassungsfahigkeit der Betriebe gestarkt wird, um sie
dabei zu unterstiitzen, ihre gesellschaftlichen Funktionen effektiv und effizient zu erfiillen
und sich an veridnderte Rahmenbedingungen, einschlieBlich der Anderung agrarpolitischer
Rahmenbedingungen, anzupassen. Zudem sollte die Forschungsforderung die
Transformation zu einem nachhaltigeren Erndhrungssystem erleichtern. Vor diesem
Hintergrund sollte der in der Mitteilung der Kommission vom November 2017 enthaltene
Fokus auf Resilienz bzw. Krisenfestigkeit*® kritisch reflektiert werden, da sich dieser Fokus zu
sehr auf die Erhaltung des Status Quo anstatt auf die Anpassung an zukinftige
Herausforderungen bezieht;

e die breitere Nutzung von Forschungsergebnissen und Innovationen durch eine
mitgliedstaatenlibergreifende Kommunikation Gber stattfindende Forschungs- und
Innovationsprozesse sowie (iber die ermittelten Erkenntnisse starker als bisher forciert wird.
Hierbei sind insbesondere Wege zu finden, wie einkommens- und forschungsschwachere
Mitgliedstaaten effektiver als bisher an Innovationsprozessen partizipieren kdnnen.

4.8 Landliche Entwicklung als libersektorale Aufgabe verstehen und
starken

130. Die Entwicklung landlicher Rdume nimmt in aktuellen Stellungnahmen agrarpolitischer
Entscheidungstrager eine prominente Stellung ein. So ist die ,Stirkung des sozio6konomischen
Gefliges in landlichen Gebieten” laut der Europdischen Kommission eines der drei wichtigsten
Ziele der zukiinftigen GAP (EU KOM 2017a: 13) und die Bundesregierung nennt ,attraktive,
lebenswerte und vitale landliche Rdume” (BMEL 2015: 8) als erste Zielvorstellung in ihrem
agrarpolitischen Leitbild. Die gegenwartige Ausrichtung der GAP ebenso wie die Umsetzung in

% Diese Gleichsetzung offenbart sich insbesondere auch in der deutschen Ubersetzung der Kommunikation vom 29. No-
vember 2017 (EU KOM 2017a).



78 Kapitel4  Wege zu einer gemeinwohlorientierten GAP: Wofiir sich die Bundesregierung einsetzen sollte

Deutschland spiegelt diese Priorisierung aber nicht wider. Dariber hinaus besteht im Politikfeld
landliche Entwicklung ein Koordinierungsdefizit der verschiedenen raumwirksamen Politiken,
eine erhebliche ausgeprigte Mehrebenenverflechtung, und der in den Mitgliedstaaten
unterschiedlich grofe Handlungsbedarf beziglich des Ziels einer ausgewogenen rdaumlichen
Entwicklung in der EU wird nicht adaquat bericksichtigt. Vor diesem Hintergrund empfiehlt der
Beirat der Bundesregierung:

e sich dafiir einzusetzen, dass, wenn die Entwicklung landlicher Rdume auch zukiinftig ein
Bereich der GAP bleibt, weiterhin hinreichende Mdglichkeiten fiir die Umsetzung von Uber
den Agrarsektor hinausreichenden MalRnahmen im Sinne einer territorialen,
problemorientierten Politik bestehen;

e sich dafir einzusetzen, dass die EU ihre diesbeziiglichen PolitikmalRnahmen — starker als dies
bisher (iber unterschiedlich hohe Kofinanzierungssatze geschieht — auf jene Mitgliedstaaten
und Regionen fokussiert, wo der Handlungsbedarf beziiglich des Ziels einer ausgewogenen
raumlichen Entwicklung in der EU besonders groR ist;

e sich dafiir einzusetzen, dass MalRnahmen zur Entwicklung landlicher Raume aullerhalb der
oben genannten Regionen stdrker als bisher in die Verantwortung der Mitgliedstaaten
Ubergehen und somit zu einer sinnvollen Verringerung der Mehrebenenverflechtung und
einer Verringerung der Transaktionskosten beizutragen;

e wenn eine Fokussierung der Forderung auf die Mitgliedstaaten mit besonders groBem
Handlungsbedarf nicht erfolgt, bei der Verteilung der EU-Mittel auf die Bundesldander auch
den regional unterschiedlichen Zustand des ,soziookonomischen Gefiliges in ldandlichen
Gebieten” zu beriicksichtigen;

e sich dafiir einzusetzen, dass der Austausch Uber die verschiedenen raumwirksamen Politiken,
die in der laufenden Periode durch den ELER, den EFRE, den ESF, den Kohasionsfonds und
den EMFF untersetzt sind, intensiviert wird und dadurch eine bessere Abstimmung
aufeinander erreicht wird.

4.9 Agrar- und Erndhrungspolitik aufeinander abstimmen

131. Angesichts der Zusammenhéange zwischen Landwirtschaft und Ernahrung innerhalb des
Erndhrungssystems sollten produktions- und konsumseitig ansetzende PolitikmaRnahmen
aufeinander abgestimmt werden, wenn (a) Wechselwirkungen zu erwarten sind, wie z. B. bei
einer moglichen Reduzierung des AulRenschutzes fiir tierische Produkte, oder (b) Gbergreifende
Gemeinwohlziele durch komplementdre Steuerungsmechanismen in beiden Politikbereichen
effektiver erreicht werden konnen. Letzteres ist insbesondere beim Klima-, teilweise aber auch
beim Tierschutz der Fall. Aufgrund der internationalen Marktintegration der Land- und
Erndhrungswirtschaft bestehen hier nur begrenzte Steuerungsmoglichkeiten auf der
Angebotsseite, sodass es sinnvoll sein kann, diese Ziele auch durch MalRnahmen zu verfolgen, die
auf ein verdndertes Erndhrungsverhalten von Konsumenten zielen, insbesondere den
verringerten Konsum von tierischen Produkten. Gegenwartig erfolgt auf europdischer Ebene ein
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auf diese Weise abgestimmter Einsatz von SteuerungsmaRBnahmen beider Politikbereiche nicht.
Dies liegt nicht zuletzt darin begriindet, dass die Kompetenz fiir eine verbraucherorientierte
Erndhrungspolitik derzeitig vollumfanglich in den Handen der Mitgliedstaaten liegt.

132. Vor dem Hintergrund der in Kap. 2.8 dargelegten Uberlegungen, des groBen umwelt-,
klima- und tierschutzpolitischen Handlungsbedarfs sowie der mit der Erndahrung
zusammenhangenden Gesundheitsproblematik empfiehlt der WBAE der Bundesregierung sich
auf Ebene der EU dafiir einzusetzen, dass

e agrarpolitische Entscheidungen im Rahmen der GAP routinemaRig auf ihre ernahrungs- und
gesundheitsseitigen Auswirkungen Gberprift werden;

e konzeptionelle Fragen beziglich einer komplementdren, sowohl angebots- als auch
konsumseitig ansetzenden Verfolgung von umwelt-, klima- und tierschutzpolitischen
Gemeinwohlzielen adressiert werden. Zu klaren ist insbesondere: a) Gibt es Bereiche der
verbraucherorientierten Erndhrungspolitik, fiir die innerhalb Europas ein Mehrwert besteht,
sodass diese teilweise auch auf europdischer Ebene finanziert und gestaltet werden sollten?
Und b) Mittels welcher institutionellen und prozessualen Strukturen kann dem
Querschnittscharakter einer verbraucherorientierten Erndhrungspolitik angemessen
Rechnung getragen werden?

133. Darliber hinaus empfiehlt der WBAE der Bundesregierung auf Bundesebene (WBAE und
WBW 2016, siehe auch das in Vorbereitung stehende Gutachten des WBAE zur Politik fiir eine
nachhaltige(re) Erndhrung):

e das verbraucherorientierte  erndhrungspolitische  Instrumentarium  konzeptionell
weiterzuentwickeln und wesentlich starker als bisher auch fir umwelt-, klima- und
tierwohlbezogene Gemeinwohlziele einzusetzen;

e Kompetenzen auf politischer Ebene fiir die Betrachtung des Sektors als Erndhrungssystem zu
starken und Politiken fur die Transformation zu einem nachhaltigeren Erndhrungssystem zu
entwickeln.

4.10 Bestehende Handlungsspielraume fiir eine gemeinwohlorientierte
Forderung von Landwirtschaft und landlichen Raumen in Deutschland
nutzen

134. Die GAP setzt als Ubergreifendes, auf europdischer Ebene etabliertes Politikfeld den
grundlegenden Rahmen fiir die jeweilige mitgliedstaatliche Ausgestaltung der Politik fir
Landwirtschaft und landliche Rdume. Die durch die GAP derzeit etablierte Forderpolitik ist dabei
in Bezug auf die vielfdltigen Herausforderungen wenig effektiv und wenig effizient. Sie sollte
daher dringend entlang der in dieser Stellungnahme ausgefiihrten Grundsatze und Empfehlungen
reformiert werden. Gleichzeitig gilt, dass die GAP bereits heute sehr viel mehr Spielraum fiir eine
an gesellschaftlichen Zielen orientierte Mittelverwendung in den Mitgliedstaaten bietet, als in
Deutschland genutzt wird. Aus Sicht des WBAE sollten die in der gegenwartigen ebenso wie
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voraussichtlich in der zukinftigen Forderperiode nach 2020 bestehenden Handlungsspielrdume
konsequent genutzt werden. Im Einzelnen empfiehlt der Beirat der Bundesregierung:

e eine Erhohung des Umschichtungssatzes von der 1. in die 2. Sdule der GAP auf die EU-
rechtlich derzeit moglichen 15 %;

e die Option an die Produktion gekoppelter Direktzahlungen bei strikter Ausrichtung auf die
Erbringung von eng definierten Gemeinwohlleistungen zu nutzen und die Forderhdhe an den
Kosten der Erbringung dieser Gemeinwohlleistungen zu orientieren (z.B. Pramien fir
extensive Beweidung);

e eine konsequente Gemeinwohlorientierung aller in der Nationalen Rahmenregelung
erfassten FérdermalRnahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur
und des Kistenschutzes”, z.B. eine starkere Ausrichtung der einzelbetrieblichen
Investitionsforderung auf Gemeinwohlziele;

e die Nutzung der GAK fiir den bundesweiten Ausbau der Honorierung von Tierwohlleistungen
(vgl. WBA 2015), z. B. durch die Erweiterung des MaBnahmenkataloges im Bereich Tierwohl
und die Zweckbindung eines bestimmten Anteils der Bundesmittel im Rahmen der GAK fir
TierwohlmaRBnahmen etwa durch die Einrichtung eines Sonderrahmenplans "Tierwohl in der
Nutztierhaltung" mit einem eigenstandigen Budget;

e den im Koalitionsvertrag von CDU, CSU und SPD vorgesehenen GAK-Sonderrahmenplan
,Forderung der Entwicklung landlicher Raume” gemeinwohlorientiert umzusetzen und dafr
Sorge zu tragen, dass die Einrichtung dieses Sonderrahmenplans die Moglichkeiten der
Honorierung umwelt-, klima- und tierwohlbezogener Gemeinwohlleistungen im Bereich der
Landwirtschaft (iber die GAK nicht schmalert.

5 Fazit

135. Die in Kirze auf EU-Ebene anstehenden Entscheidungen werden die GAP bis Ende des
nachsten Jahrzehnts pragen. Die Bundesregierung sollte die GAP-Reform sowie die
darauffolgende Umsetzung in Deutschland als eine groBe Chance erkennen und nutzen, um die
GAP aus ihrer Einkommensorientierung zu lésen und konsequent gemeinwohlorientiert
auszurichten. Eine gemeinwohlorientierte GAP wirde die Landwirtschaft bei der Bewaltigung der
vor ihr liegenden Herausforderungen unterstiitzen, die gesellschaftliche Akzeptanz der GAP
langfristig sichern und damit verldssliche agrarpolitische Rahmenbedingungen fiir das nachste
Jahrzehnt und dariiber hinaus schaffen.
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