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1 Einleitung: Kleine Kurskorrekturen oder grundlege nde Reform?

1. Die Diskussion zur Weiterentwicklung der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) nach 2013 ist
in vollem Gange. Aus Wissenschaft und Politik sowie von Interessengruppen wurden inzwi-
schen zahlreiche Politikvorschlage prasentiert. Im Zentrum der Debatte stehen dabei die
Direktzahlungen, die bisher mit knapp 40 Mrd. € pro Jahr in der Européaischen Union (EU)
und ca. 5,7 Mrd. € in Deutschland den weitaus grof3ten Anteil des agrarpolitischen Mittelein-
satzes ausmachen. Die bisher vorgelegten Reformvorschlage unterscheiden sich beziiglich
der Zukunft der Direktzahlungen sehr stark, wobei im Wesentlichen drei Grundmuster zu
erkennen sind:

(1) Fortfiihrung des etablierten Systems der Direktzahlungen mit nur geringen Anderun-
gen, weit gehende Beibehaltung des hohen Mittelvolumens insgesamt, gegebenen-
falls Anpassung der Mittelverteilung.

(2) Beibehaltung eines flachendeckenden Systems von Direktzahlungen mit weiterhin
hohem Finanzvolumen, aber erheblicher Umbau des bisherigen Systems, indem die
Flachenpramien nach MalRgabe verschiedener Kriterien (z. B. Region, Betriebsgrolie,
Produktionsprogramm, Grinlandanteil) erhéht oder gesenkt werden.

(3) Schrittweise Abschaffung des gegenwartigen Systems der Direktzahlungen bis 2020,
im Gegenzug finanzielle Aufstockung oder Neukonzipierung von Politikmaflinahmen,
mit denen der Agrarsektor und die landlichen RAume madglichst zielgerichtet auf kinf-
tige Herausforderungen vorbereitet werden sollen.

2. Der Wissenschaftliche Beirat fur Agrarpolitik beim BMELV hat in den letzten Jahren in
mehreren Stellungnahmen Eckpunkte fir die Weiterentwicklung der GAP aufgezeigt. Bezig-
lich der Direktzahlungen hat er sich im Grundsatz stets fur den unter (3) dargestellten Politik-
pfad ausgesprochen.

3. Mit dem vorliegenden Gutachten bekréftigt der Beirat diese Empfehlung. Er wird darlegen,
dass es der Agrarpolitik mit dem gegenwartigen System der Direktzahlungen nicht gelingen
wird, die grol3en Herausforderungen beztglich der Landwirtschaft und der landlichen Raume
effektiv und effizient zu bewaltigen. Aus diesem Grunde empfiehlt er, nach den wegweisen-
den und sinnvollen GAP-Reformen der Jahre 1992, 1999 und 2003 zum nachstmoglichen
Zeitpunkt abermals einen grundlegenden Reformschritt vorzunehmen.

4. Dass eine weit reichende Reform, wie sie der Beirat fur fachlich geboten hélt, bereits ab
2014 in Kraft treten kann, ist kaum zu erwarten. Zum einen ist schon viel Zeit verstrichen,
sodass der verbleibende Zeitraum bis zur Entscheidung tber die Agrarpolitik nach 2013 sehr
eng ist, zum anderen haben Regierungen und Parteien in zahlreichen Mitgliedstaaten der EU
ihre Verhandlungspositionen bereits weit gehend abgesteckt, sodass ihre Offenheit fir
grundlegend andere Politikoptionen begrenzt ist. Andererseits wéare es nach Uberzeugung
des Beirats unverantwortlich, die gegenwartige Politik nun fiir weitere sieben Jahre
fortzuschreiben.



5. Das System der Direktzahlungen wurde urspriinglich mit dem Ziel etabliert, die Folgen
eines Politikwechsels (Abbau der Marktpreisstiitzungen) fir die Landwirte abzumildern. Die-
ser Politikwechsel wurde mit der MacSharry-Reform vor knapp 20 Jahren eingeleitet. Je l&an-
ger dieses Ereignis zurlckliegt, desto schwieriger wird es, die Direktzahlungen mit den
urspringlichen Argumenten ,Einkommensausgleich® und ,Vertrauensschutz* zu begriinden.
Deshalb sind einige Interessengruppen und Politiker bestrebt, die Direktzahlungen mit
neuen, ,zeitlosen* Begriindungen zu unterfiittern. Andere Interessengruppen und Politiker
versuchen hingegen, die Direktzahlungen in ein umweltpolitisches Politikinstrument zu ver-
wandeln, indem neue Auflagen an die Zahlungen gekniipft werden. Die nachstehenden
Argumentationen zeigen jedoch, dass sich die gesellschaftlichen Ziele bezlglich Landwirt-
schaft und landlichen Raumen auf diese Weise nicht oder nur mit unverhaltnisméafiig hohem
Finanzmitteleinsatz erreichen lassen.

6. Nach Auffassung des Beirats sollte diese Debatte vom Kopf auf die Fil3e gestellt werden:
Wenn die urspriingliche Notwendigkeit fir die Direktzahlungen im Laufe der Zeit entfallt,
sollte nicht nach neuen Begrindungen oder Modifikationen fir den alten Politikansatz
gesucht werden. Vielmehr gilt es zu prifen, ob die Finanzmittel bei den Steuerzahlern
verbleiben sollen oder ob es notwendig ist, sie zur Verstarkung anderer Politikfelder einzu-
setzen. Der Mittel- und Instrumenteneinsatz in allen Politikfeldern sollte ausschlief3lich ziel-
orientiert nach MalRgabe der jeweiligen Herausforderungen erfolgen.

7. Im vorliegenden Gutachten werden zunachst die bisherigen Entwicklungen der GAP und
die Rahmenbedingungen fir kinftige Reformschritte kurz skizziert. AnschlieRend wird auf
die kUnftigen Herausforderungen fur unsere Agrarwirtschaft eingegangen. Fir jede dieser
Herausforderungen wird der Frage nachgegangen, welchen Losungsbeitrag die derzeitige
Agrarpolitik leistet, und es werden Grundzlige einer optimierten Politik skizziert. Im letzten
Teil des Gutachtens werden die gewonnenen Erkenntnisse zusammengefasst, und es wird
dargelegt, welche Schlussfolgerungen sich daraus fur die Gestaltung der Politikperiode 2014
bis 2020 ergeben.

2 Bisherige Entwicklung und kiinftige Rahmenbedingun gen der GAP

8. Die GAP ist seit ihrer Einfiihrung vor mehr als 40 Jahren immer wieder geandert und auch
grundlegend umgebaut worden. In den ersten Jahrzehnten stand die Errichtung gemein-
samer Marktordnungen fir die wichtigsten Agrarmarkte im Vordergrund. Umfangreiche
staatliche Mechanismen zur Stltzung der Agrarpreise fuhrten zu einer starken Zunahme der
Agrarproduktion und schon bald zu hohen Interventionsbestanden und Exportsubventionen.
Nachdem sich in den 1980er-Jahren herausstellte, dass man die Uberschussprobleme mit
Produktionsquoten und Flachenstilllegungen nicht in den Griff bekommen konnte, wurde zu
Beginn der 1990er-Jahre der Abbau der Marktpreisstitzung eingeleitet. Zum Ausgleich fir
diesen Politikwechsel wurden den Landwirten Direktzahlungen gewahrt. Diese Zahlungen
waren zunachst an die Produktion gekoppelt, doch im zuriickliegenden Jahrzehnt erfolgte
eine weit gehende Entkopplung der Zahlungen von der Agrarproduktion. Neben dieser
Ruckfuhrung der Markt- und Preispolitik wurden in der GAP andere Politikfelder wie die



Agrarstruktur- und die Agrarumweltpolitik ausgebaut, die heute in der sogenannten 2. Saule
der GAP zur Politik fur landliche Raume zusammengefasst werden.

9. Die Umgestaltung der GAP fand vor dem Hintergrund starker internationaler Kritik an der
EU-Agrarpolitik und der Forderung nach einer Liberalisierung statt. Heute sind viele wichtige
Agrarmaérkte wie z. B. fiir Getreide, Olsaaten oder Schweinefleisch bereits weit gehend libe-
ralisiert, wahrend einige Markte (vor allem fur Zucker, Milch, Rindfleisch) noch durch hohe
Importzoélle und zum Teil auch noch durch Exporterstattungen geschiitzt werden. In der lau-
fenden WTO-Runde geht es insbesondere um den weiteren Abbau des Importschutzes. Es
kann davon ausgegangen werden, dass die Exportsubventionen schon in absehbarer Zeit
vollstandig abgeschafft werden.

10. Die Direktzahlungen der 1. Saule stellen heute das finanziell wichtigste Element der GAP
dar und beanspruchen knapp 40 Mrd. € des jahrlichen EU-Haushalts. Die Zahlungen belau-
fen sich im Durchschnitt aller Agrarflachen Deutschlands auf ca. 340 € pro Hektar. Die fla-
chenbezogenen Zahlungen fallen zwischen den Bundeslandern in Deutschland unterschied-
lich hoch aus, und auch zwischen den Mitgliedstaten in der EU gibt es betrachtliche Unter-
schiede in der Hohe der Zahlungen. Die Direktzahlungen werden vollstandig aus dem EU-
Haushalt finanziert, wahrend die Malshahmen der 2. Saule durch nationale Mittel kofinanziert
werden muissen. Die EU bindet die Direktzahlungen mit der sogenannten Cross Compliance-
Regelung an die Voraussetzung, dass die Empfanger bestimmte Regelungen des landwirt-
schaftlichen Fachrechts sowie einige zusatzliche Bedingungen fur die landwirtschaftliche
Produktion einhalten.

11. Die Agrarstrukturen haben sich in den vergangenen Jahrzehnten stark verandert. Der
Strukturwandel hat einerseits zur Aufgabe und andererseits zu einer Vergrof3erung und Spe-
Zialisierung von Betrieben gefihrt, aber auch zu einer Spezialisierung in der Agrarproduktion
einzelner Regionen. Diese Entwicklung fand trotz einer im Kern auf den Schutz des Agrar-
sektors ausgerichteten GAP statt. Wichtige Determinanten des Strukturwandels sind techni-
sche Entwicklungen, aber auch weltweite Veranderungen des Konsums, der Ressourcen-
verfligbarkeit, der Handelsmdglichkeiten und rechtlichen Rahmenbedingungen. Diese Ein-
flussfaktoren erfordern in ihrer Gesamtheit eine stindige Anpassung der landwirtschaftlichen
Unternehmen. Vor diesem Hintergrund sind die Wettbewerbsfahigkeit und die Integration in
die internationalen Agrarmarkte zentrale Fragen fur die europaische Agrarwirtschaft.

12. Weltweit sind die Agrarpreise im Vergleich zur allgemeinen Preisentwicklung tber Jahr-
zehnte hinweg gefallen. Fur die Zukunft wird jedoch erwartet, dass sich dieser Preistrend
nicht weiter fortsetzt, sondern dass die Agrarpreise tendenziell eher steigen werden. Ursa-
chen sind zum einen die erwarteten Nachfragezuwéchse (Bevdlkerungswachstum, Kauf-
kraftwachstum, verstarkte Nachfrage nach Agrarrohstoffen fur die Energiegewinnung und als
Industriegrundstoffe), zum anderen die zunehmende Verknappung der landwirtschaftlichen
Flache und der Rickgang des Produktivitditswachstums im globalen MaRstab. Um diesen
erwarteten Trend der Agrarpreisentwicklung kann es natirlich aufgrund kurzfristig wirksamer
Faktoren (Wettereinflisse, Lagerhaltung, Konjunktur, Spekulation) immer wieder zu ausge-
pragten Preisschwankungen kommen. Diese globalen Preistendenzen werden auch in der



EU wirksam, denn der EU-Agrarsektor wirtschaftet infolge der bisherigen und weiteren Libe-
ralisierung der GAP immer starker zu Weltmarktkonditionen.

13. Technische Fortschritte und Agrarstrukturwandel haben fiir die Verbraucher eine kosten-
gunstige Versorgung mit hochwertigen Lebensmitteln erméglicht. Gleichzeitig wird der Pro-
dukt- und Prozessqualitdt in der Agrarproduktion eine besonders hohe gesellschaftliche
Bedeutung zugemessen, und Teile der Bevélkerung sehen bestimmte Auspragungen der
modernen Landwirtschaft kritisch. Diese Kritik bezieht sich beispielsweise auf Emissionen
aus der Landwirtschaft (z. B. Stickstoffverbindungen), auf den Rickgang der biologischen
Vielfalt in Agrarlandschaften, eine unzureichende Beriicksichtigung des Tierschutzanliegens
in der Nutztierhaltung (z. B. Tiergesundheitsstérungen) oder auf unerwiinschte Veranderun-
gen des Landschaftsbildes.

14. Uber die genannten gesellschaftlichen Anforderungen hinaus kommen auf den Agrar-
sektor und die Agrarpolitik weitere grof3e Herausforderungen zu. So ist absehbar, dass die
weltweit gefiihrte Debatte um die globale Begrenzung der Treibhausgasemissionen den
Agrarsektor nicht ausklammern wird. Auch die Entwicklung der Energiepreise, die Expansion
erneuerbarer Energien, die Automatisierung der Produktionsprozesse und die Entwicklung
der Biotechnologie werden die kinftigen Rahmenbedingungen fiir den Agrarsektor wesent-
lich verandern.

15. Bei dieser Ausgangslage wird es immer wichtiger, Agrarpolitik nicht langer als Schutz-
oder Verteilungspolitik fir den heimischen Agrarsektor zu konzipieren, sondern als gestal-
tende Politik zur Starkung der Wettbewerbsfahigkeit der Agrarwirtschaft in Ubergreifende
Politikfelder wie Naturschutzpolitik, Klimapolitik, Energiepolitik, Technologiepolitik, Tier-
schutzpolitik, Verbraucherpolitik, Weltern&hrungspolitik sowie in eine neu zu gestaltende
Politik fur Iandliche Raume einzubetten.

3 Wo liegen die Herausforderungen, was leistet die derzeitige GAP?

16. Nach Auffassung des Wissenschaftlichen Beirats sollte sich eine moderne Agrarpolitik
grundsétzlich an folgenden Zielen ausrichten:
- Effiziente Bereitstellung qualitativ hochwertiger, sicherer Lebensmittel und Rohstoffe

- Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit des heimischen Agrar- und Erndhrungssektors
— Ressourcenschutz, Erzeugung o6ffentlicher Giter, Entwicklung l&ndlicher Raume

3.1 Qualitativ hochwertige, sichere Lebensmittel un d gesunde Erndhrung

17. Die globale Landwirtschaft steht vor der groRen Herausforderung, eine ausreichende
Menge an Nahrungsmitteln fir eine weiter wachsende Weltbevdlkerung bereitzustellen. Vor
dem Hintergrund der zunehmenden Ressourcenknappheit erfordert die Welterndhrungs-
sicherung eine nachhaltige Verbesserung der agrarischen Produktivitat und der Effizienz des
Ressourceneinsatzes. In diesem Zusammenhang kommt Europa eine besondere internatio-



nale Verantwortung zu. Nach Auffassung des Beirats ware es angebracht, dass die EU einen
grolReren Teil ihres agrarpolitischen Engagements auf das Ziel ausrichtet, den Hunger in der
Welt zu beseitigen. Diese Zielsetzung beinhaltet zwar auch die Frage, wie viele Nahrungs-
mittel innerhalb der EU produziert, exportiert bzw. importiert werden, sie reicht aber weit da-
riber hinaus. Besondere Bedeutung kommt der Entwicklung standortgerechter Problem-
[6sungen in den Entwicklungs- und Schwellenlandern zu. Hier kénnte die Agrarforschung der
EU einen wesentlich grof3eren Beitrag leisten, wenn sie entsprechend ausgerichtet und aus-
gestattet wirde. Zudem sollten die inhaltlichen und finanziellen Beitrdge der EU fir die inter-
nationale Agrarforschung deutlich aufgestockt werden. Weder die derzeitige EU-Agrarmarkt-
politik noch die entkoppelten Direktzahlungen an européische Landwirte tragen zum Ziel der
Welternahrungssicherung bei.

18. Bei der Versorgung der europaischen Verbraucher steht weniger die Nahrungsmittel-
menge, sondern eher die Qualitat und die Sicherheit von Lebensmitteln und Rohstoffen im
Vordergrund. Um auf der Stufe der Endverbraucher hohe Produktqualitat und -sicherheit zu
gewadhrleisten, ist es erforderlich, dass die Wirtschaft tiber die Wertschopfungskette hinweg
leistungsfahige Qualitatssicherungssysteme betreibt. Der Staat muss diese privatwirtschaft-
lichen Aktivitaten durch ausreichende Kontroll- und Sanktionsmechanismen flankieren, damit
eine ausreichende Lebensmittelsicherheit gewahrleistet ist, eine Mindestqualitat eingehalten
wird und die Verbraucher vor irrefihrenden Informationen geschuitzt werden.

19. Da die Lebensmittelwirtschaft international verflochten ist und als ,global sourcer” agiert,
muss der Verbraucherschutz grundsatzlich ,von den Verbrauchern rickwarts" konzipiert
werden. Das heifdt, die Sicherungs- und Kontrollsysteme sollten gleichermafRen auf Lieferun-
gen aus Deutschland, aus Mitgliedstaaten der EU und aus Drittlindern ausgerichtet sein,
und sie sollten qualitatsrelevante Vorgange auf dem Acker, im Gewachshaus, im Warenlager
des Handels und auch in den Verarbeitungsstatten der Erndhrungsindustrie umfassend im
Blick haben.

20. Der Informationsaustausch zwischen den einzelnen Gliedern der Lebensmittelkette hat
sich in den vergangenen Jahren sehr positiv entwickelt. Gleichwohl gibt es diesbeziglich
immer noch sehr viel zu tun. Die Vision eines intensiven, lickenlosen Informationsaustau-
sches zwischen den einzelnen Gliedern der Lebensmittelkette ist zwar inzwischen allgegen-
wartig, doch in der Praxis sind insbesondere viele kleinere Betriebe noch weit von einer aus-
reichenden Dokumentation ihrer Produktionsablaufe und Warenstréme entfernt. Auch in der
Ruckkopplung der Informationen an die Vorlieferanten gibt es noch Defizite; beispielhaft sei
hier auf die Empfehlungen fir das Gesundheitsmonitoring und die Weitergabe von Informa-
tionen von den Schlachthtfen an die Tierhalter verwiesen, die der Beirat in seinem Gutach-
ten zur Zukunft der Nutztierhaltung gegeben hat.

21. Das weltweit zunehmende und in Europa manifeste Problem einer ungesunden Ernéh-
rung und des zunehmenden Ubergewichts ist mit klassischen agrarpolitischen Instrumenten
nicht zu adressieren. Erndhrungswissenschaftliche Forschungsergebnisse zeigen, dass die
in den letzten Jahren im Vordergrund stehenden informationspolitischen Mal3Bnahmen fur die
besonders betroffenen Problemzielgruppen (weniger gebildete, sozial schwéchere Verbrau-
cher) allein nicht geeignet sind. Vielmehr halt der Beirat eine verbesserte Erndhrungsinfra-



struktur in der Gemeinschaftsverpflegung — z. B. in Hinblick auf eine gesunde Kindergarten-
und Schulverpflegung — mit einer Forderung sozial schwacher Zielgruppen fur sinnvoll.
Angesichts der ausgepragten Habitualisierung des menschlichen Ern&hrungsverhaltens
sollten Finanzmittel besonders auf die Kinderernédhrung fokussiert werden.

22. Die entkoppelten Direktzahlungen der GAP leisten fir die hier angesprochenen Politik-
Ziele geringe Beitrage. Bestimmte Auflagen via Cross Compliance noch einmal besonders zu
sanktionieren, erscheint wenig sinnvoll. Zudem ist das Sanktionssystem der Cross Compli-
ance nicht zielgerichtet auf die Anforderungen der Lebensmittelsicherheit ausgerichtet, denn
die Direktzahlungen richten sich nur an die Lieferanten aus der EU (nicht aus Drittlandern)
und hier auch nur an eine Teilmenge (viele Gartenbaubetriebe und Betriebe der Ernéh-
rungswirtschaft erhalten keine Zahlungen). Auch zur Qualitatsverbesserung der Nahrungs-
mittel konnen die entkoppelten Direktzahlungen kaum beitragen, da sie den Landwirten
unabhangig von der Qualitat der verkauften Produkte gewéhrt werden.

23. PolitikmaRnahmen zur Verbesserung der Leistungsfahigkeit der Lebensmittelkette waren
bisher Gberwiegend in der 2. Saule der GAP (Schwerpunkt 1) angesiedelt. In der letzten
GAP-Reform wurde mithilfe des Artikels 68 der Verordnung (EG) Nr. 73/2009 die Mdglichkeit
eroffnet, in einem eng umgrenzten Finanzrahmen bestimmte MalRnahmen auch durch die
1. Saule der GAP zu fordern. Hier ist keine Kofinanzierung erforderlich. Die Mitgliedstaaten
machen hiervon bisher kaum Gebrauch.

24. In der laufenden Reformdebatte wird erneut problematisiert, dass die Ansiedlung der
angesprochenen MalBnahmen in der 1. S&dule der GAP nicht systemkonform ist, weil (a)
diese MalRBhahmen den Charakter eines zielgerichteten 2. Saule-Instruments tragen und (b)
eine parallele Ansiedlung &hnlicher Malinahmen in der 1. und der 2. S&ule vermieden wer-
den sollte. Daraus kdnnte die Empfehlung abgeleitet werden, alle Malinahmen zur Verbes-
serung der Leistungsfahigkeit der Lebensmittelkette in der 2. Sdule der GAP zusammen-
zufiihren. Eine alternative Empfehlung kénnte aber auch lauten, Malinahmen zur Starkung
der Lebensmittelkette nicht langer als ,Stiefkinder* der 1. Sdule zu behandeln, sondern alle
MaRnahmen in dieser Saule zu bundeln und auf diese Weise auch die 1. Saule als vollwer-
tiges Element einer zielorientierten Agrarpolitik auszubauen.

25. Nach Auffassung des Beirats greift die Debatte ,Bindelung in der 1. oder 2. Saule* zu
kurz. Er regt zunéchst an, die Frage der Kofinanzierung von der Frage der optimalen Aus-
gestaltung der MaRnahmen zu trennen. Zur Frage der Kofinanzierung nimmt er in Kapitel 4
Stellung. Beziiglich der inhaltlichen Ausgestaltung regt der Beirat an, stufeniibergreifende
Konzepte zur Verbesserung der Lebensmittelsicherheit und der Lebensmittelqualitat zu etab-
lieren. Bei der Konzipierung der entsprechenden Politikmal3hahmen sollte nicht die Perspek-
tive ,Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit regionaler Wertschopfungsketten“ im Vorder-
grund stehen (hierum wird es im nachfolgenden Kapitel gehen), sondern die Verbesserung
von Lebensmittelsicherheit und -qualitdt im gesamten Sektor. Hier sind also die Importe
ebenso einzubeziehen wie die Inlandsproduktion. Ein wesentliches Augenmerk ist auf die
Verbesserung des Zusammenspiels zwischen privaten und staatlichen Aktivitdten zu legen.
Die hier erforderlichen MaRnahmen tragen eher den Charakter von ,stufenibergreifenden
Aktionsplanen”, die von der Verbraucherstufe rickwarts zu konzipieren sind, beispielsweise



mit dem Ziel einer Vermeidung bestimmter Krankheitserreger. Die bisher dominierende For-
derung privatwirtschaftlicher Investitionen im Verarbeitungsbereich tritt demgegeniber in den
Hintergrund.

3.2  Wettbewerbsfahigkeit des heimischen Agrar- und Erndhrungssektors

a) Liberalisierung, Direktzahlungen und Wettbewerbs  fahigkeit

26. Durch die Reformen der EU-Agrarpolitik sind weite Teile des europaischen Agrarsektors
in den vergangenen zwei Jahrzehnten in einen unmittelbaren Wettbewerb mit der Drittland-
Konkurrenz entlassen worden. Dabei hat sich gezeigt, dass die europdaische Landwirtschaft
im GrofRen und Ganzen international wettbewerbsfahig ist, wenngleich mit Produktions-
methoden die von Teilen der Bevolkerung kritisiert werden. Jene Branchen des EU-Agrar-
sektors, die seit geraumer Zeit relativ ungeschitzt dem globalen Wettbewerb ausgesetzt sind
(z. B. Schweinefleisch, Olsaaten, Weizen mit einem Zollschutz zwischen 0 und 20 %), haben
sich in der EU nicht schlechter behauptet als andere, starker geschiitzte Branchen und sind
keineswegs in ihrer Existenz gefahrdet.

27. Der Beirat empfiehlt, den eingeschlagenen Kurs fortzusetzen und die noch verbliebenen
Reste der ,alten” protektionistischen Markt- und Preispolitik schrittweise abzubauen. Dabei
sollten Verfahren und Zeitablauf transparent sein und kommuniziert werden, sodass der
Agrarsektor die notwendigen Anpassungsprozesse rechtzeitig vornehmen kann.

28. Mit der MacSharry-Reform im Jahr 1992 sind Direktzahlungen als neues Element in die
GAP eingefuhrt worden, um die durch Preissenkungen verursachten Einkommensausfélle zu
kompensieren und den Anpassungsprozess an den Politikwechsel zu erleichtern. Mit der
Agrarreform des Jahres 2003 (Mid-Term Review) wurde dieser Prozess weiter ausgebaut,
und die Direktzahlungen wurden weit gehend von der Produktion entkoppelt.

29. Diese Entkopplung ist allerdings noch nicht in allen Teilmarkten des Agrarsektors voll-
standig umgesetzt worden, und zahlreiche Mitgliedstaaten haben die Méglichkeit genutzt, auf
einzelnen Markten nur eine Teilentkopplung vorzunehmen. Dieser Entwicklungsstand steht
nach Auffassung des Beirats nicht im Einklang mit den Grundprinzipien des einheitlichen
europdaischen Binnenmarkts. Der Beirat empfiehlt daher, den im sogenannten Health Check
vorgezeichneten Weg konsequent zu verfolgen und EU-weit eine vollstandige Entkopplung
aller Direktzahlungen durchzusetzen.

30. Setzt man die Direktzahlungen in Relation zu den Gewinnen der landwirtschaftlichen
Haupterwerbsbetriebe, so gelangt man zu dem Ergebnis, dass allein die entkoppelten
Direktzahlungen etwa die Halfte der betrieblichen Gewinne ausmachen. Daraus wird oft die
Einschatzung abgeleitet, dass die deutsche Landwirtschaft ohne die Direktzahlungen kein
ausreichendes Einkommen erzielen kdnnte, also in weiten Teilen nicht wettbewerbsféahig
ware und aufgeben misste. Diese Schlussfolgerung ist nicht korrekt. Sie vernachlassigt,
dass (a) ein erheblicher Teil der Direktzahlungen auf die Pachtpreise Uberwalzt wird, d. h. an
die Grundeigentimer abflie3t und bei den aktiven Landwirten in Form erhéhter Landkosten



zu Buche schlagt, (b) die Pachtpreise infolge zunehmender Nachfrage nach Bioenergie ten-
denziell weiter steigen, (c) der Strukturwandel insbesondere in der pflanzlichen Produktion
noch erhebliche Kostensenkungen ermdéglicht und (d) fur jene Regionen, in denen ohne
Direktzahlungen tatsachlich keine rentable Landnutzung mdglich sein sollte, in der 2. Saule
der GAP die Ausgleichzulage bereitsteht.

(a) Der Pachtflachenanteil in der deutschen Landwirtschaft liegt inzwischen bei 61 % und
nimmt im Laufe des Strukturwandels tendenziell zu. Ein immer grof3erer Teil der Direkt-
zahlungen wird deshalb fir die ,aktiven Landwirte* zu einem durchlaufenden Posten, der
bei den Verpachtern einkommenswirksam wird. Sinkende Direktzahlungen wirden im
Laufe der Zeit, sofern die Ubrigen Rahmenbedingungen konstant bleiben, zu sinkenden
Pachtpreisen und damit zu Kostenentlastungen in den Betrieben fuhren.

(b) In Deutschland fuhrt die Férderung der Biogasanlagen durch das Erneuerbare-Energien-
Gesetz (EEG) dazu, dass sich allein aus der Maiserzeugung (ohne Anrechnung der
Direktzahlungen) in vielen Regionen Grundrenten in einer Gréf3enordnung von 800 bis
1.000 € je Hektar erwirtschaften lassen. International wird, nicht zuletzt infolge der
zunehmenden Nachfrage nach Bioenergie, mit zunehmender Flachenknappheit gerech-
net, sodass auch von dieser Seite eher Impulse fir Pachtpreissteigerungen kommen.

(c) Sollte es in bestimmten Regionen bei einem Wegfall der Direktzahlungen doch zu einem
Absinken der Pachtpreise auf null und somit einem voribergehenden Brachfallen von
Flachen kommen, so wirde dies fur die in der Produktion verbleibenden Betriebe
bedeuten, dass sich ihr betriebswirtschaftliches Problem der Flachenknappheit ent-
scharft. In aller Regel kénnen sie dann durch die Nutzung von Skaleneffekten ihre Pro-
duktionskosten senken, sodass sich durch den Strukturwandel ihre internationale Wett-
bewerbsfahigkeit verbessert. Dieser Mechanismus unterstiitzt vor allem die Wettbe-
werbsfahigkeit der Pflanzenproduktion; in der Tierproduktion kommt er nicht oder nur
eingeschrankt zum Tragen, weil hier die aufgegebenen Produktionsstatten nicht ohne
weiteres durch Neuinvestitionen in der Region kompensiert werden.

(d) In einigen benachteiligten Regionen wird es trotz der betrieblichen Anpassungsmal3-
nahmen sehr schwierig werden, ohne staatliche Férderung die Landbewirtschaftung
rentabel fortzusetzen. Sofern die Gesellschaft eine Fortfihrung der Landbewirtschaftung
an solchen Standorten wiinscht, ist es grundsétzlich gerechtfertigt, 6ffentliche Mittel fir
die Offenhaltung der Flachen und die Erhaltung der agrarischen Produktionsbereitschaft
zu zahlen. Hierfir steht jedoch bereits gegenwartig in der 2. Saule der GAP das Instru-
ment der Ausgleichszulage zur Verfligung; dieses kénnte hinsichtlich der Gebietskulisse
und der Forderbedingungen angepasst werden. Die dauerhafte Fortsetzung der derzeiti-
gen gehandhabten, parallelen Férderung mit Direktzahlungen und Ausgleichszulage ist
nach Auffassung des Beirats weder nétig noch sinnvoll.

31. Bei dieser Konstellation ist fur den groRten Teil der Ackerflachen in Deutschland nicht
davon auszugehen, dass eine Abschaffung der Direktzahlungen zu einem Absinken der
Grundrenten auf null und damit zu einem Brachfallen fihren wirde.

32. Vollkommen ausgeklammert wurde bei dieser Analyse zundchst das oft gebrauchte
Argument, die deutsche bzw. europdische Landwirtschaft habe infolge der hoheren rechtli-



chen Auflagen mit hoheren Kosten, also Wettbewerbsnachteilen, zu kdmpfen und misse
daher einen pauschalen finanziellen Nachteilsausgleich in Gestalt der Direktzahlungen
erhalten.

33. Hierzu ist zunachst festzustellen, dass im Vergleich zu zahlreichen Agrarstandorten ins-
besondere aulRerhalb Europas tatsachlich erhdhte rechtliche Auflagen bestehen. Dieses ist
jedoch kein Nachteil, der nur den Agrarsektor trifft. Vergleichbare Zusatzbelastungen sind
praktisch in allen Wirtschaftszweigen Deutschlands und Europas festzustellen, ohne dass
daraus ein Anspruch auf staatlichen Ausgleich abgeleitet wird.

34. Man konnte zu argumentieren versuchen, dass die Landwirtschaft durch solche politik-
bedingten Nachteile besonders hart getroffen sei, da sie als standortgebundener Wirt-
schaftszweig die Produktion weniger leicht ins Ausland verlagern kénne. Aus volkswirtschaft-
licher Sicht lasst sich aber auch eine gegenteilige Argumentation entwickeln: Wenn, wie dar-
gestellt, grol3e Teile der hiesigen Landwirtschaft trotz der nachteiligen Rahmenbedingungen
im internationalen Wettbewerb mithalten kdénnen, so fihren hdhere (niedrigere) Direktzah-
lungen auf diesen Flachen ,nur® zu hdéheren (niedrigeren) Grundrenten. Ursache hierfir ist
die Tatsache, dass die deutsche Agrarflache unvermehrbar ist. Flachenbezogene, entkop-
pelte ,Ausgleichszahlungen* (zur Kompensation scharferer Auflagen) fihren also in der
Landwirtschaft nicht zu einer Ausdehnung der Produktion und zur Schaffung zuséatzlicher
Arbeitsplatze, wahrend entsprechende Zahlungen in anderen Wirtschaftszweigen, die nicht
mit der begrenzten Flachenverfligbarkeit zu kampfen haben, positive Wertschépfungs- und
Arbeitsplatzeffekte ausldsen wirden und somit sinnvoller waren.

35. Aber auch dann, wenn man diese intersektoralen Vergleiche ausblendet und das Thema
ausschlieRlich intrasektoral analysiert, ist die Argumentationsbasis fur die Forderung ,Hek-
tarbezogene Direktzahlungen als Ausgleich fur Wettbewerbsnachteile* ausgesprochen fragil.
International vergleichende Analysen zeigen, dass die durch erhdhte Auflagen verursachten
Kostennachteile im Ackerbau normalerweise in einer GréRenordnung von unter 50 €/ha lie-
gen, also weit niedriger als das derzeitige Niveau der Direktzahlungen. In Einzelfallen kén-
nen die Nachteile jedoch weitaus hoéher liegen, wenn beispielsweise das Verbot der Beseiti-
gung von Landschaftselementen eine Flachenzusammenlegung unmdglich macht. In vielen
Regionen Deutschlands ist die Fortexistenz kleiner ,Handtuchflachen allerdings nicht auf
Landschaftselemente zurtickzufiihren. Eine andere Ausnahmesituation existiert fir einzelne
Verfahren der Tierhaltung (v. a. Eierproduktion auRerhalb des Frischei-Segments), bei denen
die internationale Wettbewerbsfahigkeit ebenfalls durch erhéhte Auflagen beeintréchtigt wird.
Fur beide Ausnahmesituationen (Landschaftselemente; Eierproduktion) gilt, dass die mogli-
cherweise entstehenden Wettbewerbsprobleme mit einheitlichen Hektarprdmien nicht zu
l6sen sind. Das Instrument ist viel zu unspezifisch, um einen auch nur halbwegs adaquaten
~Ausgleich” der politikbedingten Wettbewerbsnachteile bewirken zu kénnen.

36. Fazit: Fur das Ziel ,Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Landwirtschaft” ist es nicht not-
wendig und nicht effizient, das System der flachendeckenden Direktzahlungen dauerhaft
fortzusetzen. Die Beibehaltung eines Instruments zur Stitzung der Landwirtschaft in
benachteiligten Regionen (Ausgleichszulage) kann hingegen sinnvoll sein. Die gegenwarti-
gen Direktzahlungen bewirken wesentlich und in zunehmendem Malf3e die Stitzung der Ein-



kommen der Grundeigentiimer. Nach Auffassung des Beirats ist es aus verteilungspolitischer
Sicht fragwurdig, hierfir Milliardenbetrage der 6ffentlichen Haushalte einzusetzen.

b) Gestaltung einer auf Wettbewerbsfahigkeit ausger  ichteten Politik

37. Die hier vorgetragene Kritik des Beirats bezieht sich keineswegs auf das Politikziel
~Wettbewerbsfahigkeit des Agrar- und Erndhrungssektors”, sondern ausschlie3lich auf das
Instrument flachenbezogene Direktzahlungen. Der Beirat sieht zahlreiche andere Instru-
mente, mit denen die Politik wirksame Beitrage fir die Verbesserung der Wettbewerbsfahig-
keit des Agrar- und Erndhrungssektors leisten kdnnte. Deshalb empfiehlt er auch nicht die
Abschaffung der Agrarpolitik, sondern ihren zielorientierten Umbau.

38. Wenn die Agrarpolitik starker auf das Kernziel ,Starkung der Wettbewerbsfahigkeit* aus-
gerichtet werden soll, so missten anstelle der Direktzahlungen einige der bisher unterent-
wickelten Politikbereiche in den Mittelpunkt ricken, insbesondere die Forderung leistungs-
fahiger Wertschopfungsketten und die Innovationsférderung im Agrarbereich. AulR3erdem
misste das Ziel der Wettbewerbsfahigkeit verstarkt als ,wichtige Nebenbedingung® in ande-
ren Politikfeldern verankert werden, beispielsweise in der Umwelt- und der Tierschutzpolitik.

39. Zur Forderung leistungsfahiger Wertschopfungsketten: Um eine mdoglichst hohe Wert-
schopfung zu erzielen, sollten die nationalen Agrar- und Erndhrungssektoren der EU in die
Lage versetzt werden, sich bestmdglich auf die unterschiedlichen Winsche der diversen
Verbrauchertypen im In- und Ausland auszurichten. Da es eine grof3e Vielfalt von Verbrau-
chertypen gibt, besteht die Herausforderung darin, eine Koexistenz mehrerer leistungsfanhi-
ger Wertschopfungsketten zu etablieren. Die aus den verschiedenen Produktionsprozessen
und -ketten hervorgehenden Produkte missen unterscheidbar sein, damit die Verbraucher
gezielt jene auswahlen konnen, die ihre Praferenzen am besten erfillen. Je besser es
gelingt, z. B. fir Erzeugnisse des deutschen Agrarsektors einen hohen Qualitatsstandard zu
etablieren und nachweisbar zu dokumentieren, desto groRRer sind die Erfolgschancen dieses
Sektors im internationalen Wettbewerb um die Gunst der Verbraucher.

40. FUr dieses Ziel ist es erforderlich, einen hohen Professionalisierungsgrad (a) bei der
Datenerfassung und -dokumentation auf allen Stufen der Wertschopfungsketten sowie (b)
bei der stufenibergreifenden Ruckverfolgbarkeit zu erreichen. Hier gibt es in einigen Bran-
chen der deutschen Agrar- und Erndhrungswirtschaft noch erheblichen Nachholbedarf, also
ein wichtiges Betatigungsfeld fur eine Agrar- und Ernahrungspolitik, die auf Wettbewerbs-
fahigkeit ausgerichtet sein soll.

41. In dieses Politikfeld fallt auRerdem die Exportférderung. Vorrangige Aufgabe der EU und
der Mitgliedstaaten ist es, fir einen fairen und gleichberechtigten Marktzugang in Drittlandern
zu sorgen und hier in gewissem Mal3e als ,Turoffner” zu wirken. Hierzu gehort auch, nicht-
tarifare Handelshemmnisse in Ziellandern zu identifizieren und Lésungsmoglichkeiten fir die
erkannten Probleme zu erarbeiten. AuRerdem ist es eine standige Herausforderung, auf ein
maoglichst gutes Image des Erzeugungsstandorts Europa bzw. Deutschland hinzuwirken.
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Kein sinnvolles Instrument der Exportférderung sind dagegen Exportsubventionen. Diese
sollten, wie von der EU vorgesehen, in absehbarer Zeit vollstandig abgeschafft werden.

42. Zur Innovationsforderung: Die Geschwindigkeit, mit der ein Wirtschaftssektor Erfolg ver-
sprechende neue Konzepte und Technologien nutzt, ist fur die langfristige Wettbewerbs-
fahigkeit des Sektors von entscheidender Bedeutung. Dies gilt fiir alle Wirtschaftszweige,
auch fur den Agrarsektor. Technologischer Wandel geht jedoch immer auch mit einem Wan-
del der Produktions- und Betriebsstrukturen einher. Vor diesem Hintergrund steht die Agrar-
politik vor einer doppelten Herausforderung. Einerseits ist es wichtig, technologischen Fort-
schritt und Strukturwandel grundsatzlich zu unterstitzen, andererseits missen die Entwick-
lungen aber auch so gestaltet werden, dass positive externe Effekte der Landwirtschaft (auf
Umwelt, Tiergesundheit etc.) zur Wirkung kommen. Nach Wahrnehmung des Beirats wird die
derzeitige agrarpolitische Debatte dieser doppelten Herausforderung nicht immer gerecht.

43. Die offentlich finanzierte Agrarforschung kann einen wichtigen Beitrag leisten, um neue
Konzepte und Technologien rasch, umfassend und zuverlassig zu bewerten und ggf. so
weiterzuentwickeln, dass sie mit den gesellschaftlichen Herausforderungen an die Agrarwirt-
schaft im Einklang stehen. Eine auf Wettbewerbsfahigkeit ausgerichtete Agrarpolitik sollte
sich deshalb mit hoher Prioritat den Defiziten in der angewandten Agrarforschung zuwenden,
die im vergangenen Jahrzehnt von zahlreichen berufsstéandischen und forschungspolitischen
Gremien beklagt worden sind. Hierbei geht es zum einen um Strukturen und Anreizmecha-
nismen in der Forschung, zum anderen um die Innovationsférderung in der landwirtschaftli-
chen Praxis.

44. Die klassische agrarsektorale Investitionsférderung, wie sie bisher in der 2. Saule der
GAP betrieben wird, ist nach Auffassung des Beirats nur in Ausnahme- und Ubergangspha-
sen sinnvoll. Demgegeniuber kann eine praxisorientierte Innovationsférderung in einem Wirt-
schaftszweig, der durch klein- und mittelbetriebliche Strukturen gekennzeichnet ist, auch
langerfristig sinnvoll sein. Das gilt insbesondere bezlglich der nicht-produktgebundenen
Innovationen, also beispielsweise der Entwicklung verbesserter Produktionsmethoden im
Pflanzenbau und in der Tierhaltung. Um hierbei einen sinnvollen Mitteleinsatz zu gewéahr-
leisten, sollten Forderprogramme eine enge Verzahnung von Praxisinvestitionen und
Begleitforschungsmaflinahmen vorsehen. AulRerdem sollten solche MalRnahmen bevorzugt
auf nationalem Niveau angesiedelt sein, und wo immer dies moglich und sinnvoll ist, auch
eine grenzlberschreitende Zusammenarbeit vorsehen. Die Programmierung solcher Aktivi-
taten auf der Ebene der einzelnen Bundeslander ist nur in wenigen Spezialfallen sinnvoll; in
den meisten Fallen besteht die Gefahr, dass die notwendige kritische Masse nicht erreicht
wird und dass unkoordinierte Parallelstrukturen geschaffen werden.

c) Umgang mit Preis- und Ertragsrisiken

45. Die Liberalisierung der Agrarmarkte in der EU und der globale Klimawandel werden
kunftig zu héheren Preisschwankungen auf den europaischen Agrarmarkten fiihren, wie die
Entwicklung in den letzten Jahren bereits angedeutet hat. Die erwartete héhere Preisvolatili-
tat stellt neue Herausforderungen fir die Marktteilnehmer, und insbesondere fir die Produ-
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zenten dar. Grundsatzlich ist der Beirat der Meinung, dass die Absicherung von Risiken pri-
mar durch privatwirtschaftliche Aktivitaten erfolgen sollte und dass dies kinftig fur alle Berei-
che der Agrar- und Erndhrungswirtschaft zu einer zentralen unternehmerischen Aufgabe
wird.

46. Die Mdglichkeiten der Politik in offenen Markten mithilfe staatlicher Markteingriffe (Inter-
ventionskaufe, staatliche Lagerhaltung etc.) zu einer Stabilisierung der Agrarpreise beizutra-
gen, sind aul3erst begrenzt. Die bisherigen Erfahrungen mit internationalen Rohstoffabkom-
men haben gezeigt, dass staatliche Lagerhaltung und Marktintervention nicht als geeignete
Instrumente einer Marktstabilisierung betrachtet werden kénnen. Theoretisch hétte die EU
die Mdglichkeit, zur frGheren Abschottung ihrer Agrarméarkte gegentber dem Weltmarkt
zuriickzukehren, doch durfte diese Option in Anbetracht der obwaltenden handelspolitischen
Rahmenbedingungen und Interessen keine praktische Relevanz haben. Sie ware unter
anderem auch mit dem Makel behaftet, dass die Stabilisierung des EU-Binnenmarktes nur
auf Kosten einer umso grofl3eren Destabilisierung der Weltmarkte erreicht wirde.

47. Der Umgang mit den unvermeidlichen Preisschwankungen gehdrt in einem marktwirt-
schaftlichen System grundsatzlich zu den Kernaufgaben der Unternehmen. Die Erfahrung
zeigt, dass dies grundsatzlich auch in der Landwirtschaft funktioniert. So bewegen sich bei-
spielsweise in den Segmenten Schweinefleisch, Eier oder Kartoffeln die Unternehmen ent-
lang der Wertschopfungskette seit vielen Jahren erfolgreich in einem Umfeld stark schwan-
kender Marktpreise, und auch die deutschen Verbraucher haben bisher keine gravierenden
Probleme gehabt, mit den zuweilen erheblichen Preisschwankungen in diesen Produktseg-
menten zurechtzukommen.

48. Die Direktzahlungen der GAP haben grundsétzlich das Potenzial, auf der Produzenten-
seite die Einkommenswirkungen der Preisschwankungen abzumildern. Da die Direktzahlun-
gen aber zu einem immer groReren Teil auf die Pachtpreise Uberwélzt werden und die
Pachtpreise in aller Regel nicht an kurzfristige Preisschwankungen angepasst werden, ist
der einkommensstabilisierende Effekt der Direktzahlungen auf der Produzentenseite gering —
mit im Zeitablauf weiter abnehmender Tendenz.

49. Um einschatzen zu kénnen, wie wichtig es ist, die Direktzahlungen zur Stabilisierung
(nicht: Stitzung) der landwirtschaftlichen Einkommen aufrechtzuerhalten, missen auch die
alternativen Instrumente zur betrieblichen Absicherung gegen kurzfristige Preisschwankun-
gen in Betracht gezogen werden. Hierzu ist festzustellen, dass sich mittlerweile auch im
Agrarsektor Warenterminmarkte und ahnliche privatwirtschaftlich betriebene Instrumente
etabliert haben. Diese konnten bei Bedarf weiter ausgebaut werden, und sie werden sich
tendenziell umso starker entwickeln, je weniger die Politik durch Direktzahlungen inter-
veniert.

50. Die Frage, ob der Staat die Landwirte bei der Bewaltigung der voraussichtlich zuneh-
menden Ertragsschwankungen unterstiitzen sollte, ist schwieriger zu beantworten. Grund-
satzlich lassen sich solche Risiken ebenfalls privatwirtschaftlich absichern, wie das seit lan-
gem etablierte System der Hagelversicherung zeigt. FUr die immer wichtiger werdenden Tro-
ckenheitsschaden haben sich jedoch vergleichbare Versicherungssysteme in Deutschland
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bisher nicht etablieren kdnnen, in anderen Landern sind sie nur mit staatlicher Hilfe etabliert
worden. Zur Erklarung dieses Befundes gibt es unterschiedliche Sichtweisen. Auf der einen
Seite wird argumentiert, die hier liegenden Risiken seien so grof3, dass sie durch die private
Versicherungswirtschaft nicht zu vertretbaren Konditionen (sprich: hinreichend niedrigen
Pramien) abgedeckt werden kénnen. Auf der anderen Seite wird argumentiert, dass die Ver-
binde der Versicherungswirtschaft grundsatzlich in der Lage waren, Schaden auch in den
hier zu erwartenden GréfRenordnungen abzudecken. Wenn in Deutschland keine privatwirt-
schaftliche Ldosung zustande kdme, lage das daran, dass die Landwirte entweder das hier
liegende Risiko als relativ gering einschatzen oder dass sie andere Losungsoptionen hatten,
die fur sie kostenginstiger waren (z. B. Bildung finanzieller Ricklagen in relativ guten Zei-
ten). Zur Aufklarung dieser Zusammenhange ist weitere Forschungsarbeit erforderlich. Hier-
bei ist auch zu analysieren, welchen Einfluss die steuerliche Belastung der Versicherungen
hat. Diesbeziiglich gibt es zwischen den Mitgliedstaaten erhebliche Unterschiede.

51. Die hier anstehende Fragestellung ist auch deshalb schwierig zu beantworten, weil es
kaum mdoglich sein wird, staatliche und privatwirtschaftliche Lésungsoptionen parallel zuein-
ander zu implementieren. Das liegt daran, dass die privatwirtschaftliche Option (Versiche-
rungslosung) grundsatzlich umso schlechter funktioniert, je starker der Staat interveniert.
Landwirte werden umso weniger Geld fur private Versicherungen ausgeben, je mehr sie
davon ausgehen kdnnen, dass der Staat ihnen in einem Dirrejahr finanziell unter die Arme
greift. Deshalb wird die Politik wohl nicht umhin kommen, in dieser Frage friiher oder spater
eine Grundsatzentscheidung herbeizufihren.

52. Die gegenwartigen Direktzahlungen sind nur sehr begrenzt dazu geeignet, als Substitut
fur eine Versicherung gegen Dirreschdden zu funktionieren. Das liegt zum einen daran,
dass ein Grol3teil dieser Zahlungen — wie dargestellt — auf die Grundeigentimer Gberwalzt
wird und somit den aktiven Landwirten gar nicht mehr zur Verfigung steht, wenn tatsachlich
einmal eine regionale Durreperiode eintreten sollte. Zum anderen sind die Direktzahlungen
nicht hinreichend auf das Spezialproblem ,Trockenheit* ausgerichtet: Es gibt keine regionale
Differenzierung nach MaRgabe des regionalen Trockenheitsrisikos, und es wird mit dem
Instrument der Direktzahlungen keine Solidargemeinschaft etabliert, in der viele (in aller
Regel nicht geschadigte) Einzahler den wenigen (nur selten betroffenen) Empféangern die im
konkreten Schadensfall grol3en Summen zugutekommen lassen.

53. Ein Teil der Finanzmittel, die derzeit in die Direktzahlungen flieRen, kann bereits jetzt
genutzt werden, um Mallnahmen zum Ausgleich von Ertragsausfallen zu finanzieren. Die
hierzu in der EU angewandte MalRRnahme ist derzeit die Subventionierung von Versiche-
rungsbeitragen der Landwirte. Der Beirat halt auch andere MaRnahmen fir denkbar, z. B. die
Ubernahme eines Schadensrisikos oberhalb einer bestimmten Deckungssumme durch den
Staat, um auf diese Weise die Versicherungspramien der Landwirte in engen Grenzen zu
halten oder die Etablierung eines staatlichen Durrefonds ohne Beteiligung der Versiche-
rungswirtschatft.

54. Zur Frage, ob der Staat in diesem Politikfeld Uberhaupt zusatzliche Aktivitdten entwickeln
sollte, wie unterschiedliche Eingriffe auf Versicherungsmarkten in einem gemeinsamen
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Binnenmarkt zu bewerten sind und welche Handlungsoptionen ggf. zu empfehlen waren,
wird sich der Beirat im Laufe des Jahres in einer separaten Stellungnahme auf3ern.

3.3 Ressourcenschutz, offentliche Giuter, landliche Raume

55. Landwirtschaftliche Produktion findet in der belebten Natur statt. Insofern ist es unver-
meidlich, dass sie natlrliche Ressourcen beansprucht (Flache, Lebensraum), auf den
Zustand natirlicher Ressourcen einwirkt (z. B. durch Emissionen oder Wasserverbrauch)
und die Gestalt der landlichen Raume malgeblich pragt (z. B. das Landschaftshild). Um die
vielfaltigen externen Effekte der Landwirtschaft in eine fir die Gesellschaft moglichst glins-
tige Richtung zu lenken, hat der Staat den Agrarsektor in einen umfassenden Katalog von
Regelungen eingebunden (Ge- und Verbote). Darliber hinaus unterstitzt er gesellschaftlich
erwiinschte Tatigkeiten der Landwirtschaft, die allein durch die Marktprozesse und den ord-
nungspolitischen Rahmen nicht in ausreichendem Mal3e hervorgebracht werden, durch
gezielte Fordermaflnahmen. Dies geschieht unter anderem mithilfe der Agrarumwelt-
programme, die in der 2. S&ule der GAP angesiedelt sind.

56. Nach Auffassung des Beirats haben die vielfaltigen Regelungen und Programme, die in
den vergangenen Jahrzehnten fur dieses Politikfeld auf den Weg gebracht worden sind, die
europdaische Landwirtschaft starker in Einklang mit den gesellschaftlichen Anforderungen
gebracht. Allerdings sieht der Beirat mit Sorge, dass in anderen Bereichen eine im Detail
Uberbordende Regelungsdichte heranwachst, die die Handlungsspielraume der Landwirte
unnotig einengt, wahrend die Politik in anderen Bereichen nicht gentigend tut, um die Poten-
Ziale fur eine tiergerechte und umweltvertragliche Landwirtschaft und fir die Entwicklung
landlicher Raume zu erschliel3en.

57. Im Folgenden greift der Beirat exemplarisch drei Politikfelder heraus (Klimawandel, bio-
logische Vielfalt, landliche Raume), in denen seines Erachtens grol3er Reformbedarf besteht.
Er wird jeweils skizzieren, wie eine Politik, die auf effektive und effiziente Problemlésung
ausgerichtet ist, gestaltet werden misste und weshalb den Direktzahlungen hierbei keine
Bedeutung zukommt.

58. Mit diesen Ausfiihrungen mdchte der Beirat deutlich machen, dass der bloRe Abbau der
Instrumente der traditionellen Agrarpolitik fur sich genommen keine zielfUhrende Politik ist,
mit der die Gesellschaft die Herausforderungen im Bereich ,Landwirtschaft und l&ndliche
Raume" bewaltigen kann. Er spricht sich deshalb nicht fir eine Abschaffung, sondern fur
einen Umbau der Politik fir Landwirtschaft und l&ndliche Raume aus. Dieser Umbau darf
sich allerdings nicht auf eine Modifikation des Systems der Direktzahlungen beschranken,
sondern er muss grundsatzlicher sein und insbesondere die Frage einschlielen, welche
politischen Verantwortlichkeiten auf welcher Ebene (EU, Bund, Land) anzusiedeln sind. Mit
einer ,Umetikettierung” des Systems der Direktzahlungen, verbunden mit ein paar zusatz-
lichen Anforderungen, die an solche Zahlungen geknipft werden, lassen sich die kinftigen
Herausforderungen nicht bewaltigen.
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a) Klimawandel

59. Der Klimawandel kann erhebliche Auswirkungen auf die kinftige Entwicklung der Land-
und Forstwirtschaft haben. Fir Europa wird erwartet, dass die Agrarsektoren im stdlichen
Teil der EU tendenziell negativ betroffen sein werden, im nérdlichen Teil tendenziell positiv.
Wahrscheinlich andern sich die klimatischen Verhéltnisse in Deutschland weniger stark als in
vielen anderen Landern der Welt. Da die erwarteten Anderungen fiir die globale Agrar-
produktion tUberwiegend negativ sind, konnte dies bedeuten, dass sich der Klimawandel fur
die deutsche Landwirtschaft per saldo starker in Gestalt steigender Agrarpreise bemerkbar
machen wird als in Gestalt ungunstigerer Ertragsbedingungen vor Ort.

60. Der Landwirtschaft stehen grundsatzlich zahlreiche Handlungsoptionen zur Verfiigung,
mit denen sie sich an verénderte Klimabedingungen, Veranderungen des Schadlings- und
Pathogenregimes sowie veranderte Preisrelationen anpassen kann. In aller Regel kdnnen
die Unternehmen vor Ort unter dem Eindruck der standortlichen Rahmenbedingungen am
besten entscheiden, wo und wann welche Anpassungsoption vorteilhaft ist. Insofern sind die
staatlichen Aufgaben in diesem Bereich begrenzt. Sie betreffen vor allem (a) die Schaffung
einer guten wissenschaftlichen Entscheidungsbasis sowie Infrastruktur fir die Prognose der
Klima- und Wetterverhaltnisse, (b) den Ausbau effektiver Einfuhrkontrollen in Bezug auf
Schadlinge, Pathogene sowie andere gebietsfremde Organismen, (c) die Férderung von
produktionstechnischen Entwicklungen, mit denen sich die Unternehmen an veranderte
Bedingungen anpassen koénnen, (d) die Forderung Uberbetrieblicher Investitionsmali-
nahmen, beispielsweise im Bereich der Wasserspeicherung, und eventuell auch (e) eine
Anschubhilfe zur Etablierung von Versicherungsldsungen, mit denen sich die Unternehmen
auf zunehmende Wetterrisiken einstellen kdnnen.

61. Die Forstwirtschaft hat aufgrund ihrer langen Produktionszyklen naturgemal wesentlich
groRere Schwierigkeiten, auf Anderungen der natiirlichen Rahmenbedingungen zu reagie-
ren. Insofern besteht hier ein wesentlich dringenderer Handlungsbedarf als in der Landwirt-
schaft. Staatliche Mafinahmen zur Unterstitzung privatwirtschaftlicher Anpassungsmali-
nahmen sollten deshalb zunachst verstarkt in diesen Wirtschaftszweig gelenkt werden.

62. Zum Klimaschutz: In welchem MalRe Land- und Forstwirtschaft von den internationalen
Klimaschutzabkommen betroffen sein werden, lasst sich derzeit noch nicht verlasslich
abschatzen. Erstens ist nach dem Ausgang der Kopenhagen-Konferenz unklar, ob und wann
sich die Staatengemeinschaft Uberhaupt auf sanktionierte Minderungsziele fiur die anthro-
pogenen Treibhausgas(THG)-Emissionen einigen wird, wie ambitioniert diese Ziele formuliert
werden und wie ambitioniert die EU ggf. ihre Klimaschutzstrategie auch unilateral fortsetzen
wirde. Zweitens ist unklar, zu welchem Zeitpunkt welche ,agrarbirtigen“ Emissionen in die
THG-Minderungsverpflichtungen einbezogen werden kdnnen und in welchem Umfang natio-
nale Regierungen hiervon Gebrauch machen werden. Und drittens lasst sich derzeit noch
nicht abschatzen, wie die nationalen Regierungen ihre nationalen THG-Minderungsziele
dann auf die einzelnen Emissionsquellen bzw. Sektoren aufteilen werden. Im Hinblick auf die
aus dem Kyoto-Protokoll resultierenden THG-Minderungsverpflichtungen der EU bzw.
Deutschlands werden bisher nur die drei direkten Emissionsquellen angerechnet: Fermenta-
tion bei der Verdauung (CH,), Wirtschaftsdiingermanagement (CH4; und N,O) und landwirt-
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schaftliche Boden (N,O aus der Diingung). Anderungen der CO,-Emissionen, die aus land-
wirtschaftlich genutzten Moorbdden oder durch Umwandlung von Grinland in Ackerland frei-
gesetzt werden, sind in Deutschland nicht auf THG-Minderungsverpflichtungen anrechenbar.
Von Bedeutung fur die Landwirtschaft kbnnen aber auch jene THG-Minderungsziele sein, die
von den Regierungen fir andere Wirtschaftssektoren festgelegt werden, beispielsweise fir
den Energiesektor (mehr oder weniger groRe Anreize fur Bioenergie) oder den Forstsektor
(mehr oder weniger starke Flachenkonkurrenz). Zahlreiche Staaten haben ehrgeizige Ziele
fur den Bioenergie-Sektor formuliert und Agrarumwelt- bzw. Innovationsprogramme auf den
Weg gebracht, in denen der Klimaschutz im Agrarsektor eine wichtige Rolle spielt. Es hat
den Anschein, dass viele Staaten diesen Weg fortzusetzen gewillt sind, auch wenn sie hierzu
nicht durch internationale Klimaschutzabkommen verpflichtet werden sollten.

63. Die Klimaschutzdebatte wird die Landwirtschaft aber nicht nur Gber vermehrte politische
Aktivitaten erreichen, sondern auch uber Aktivitdten, die von der Lebensmittelwirtschaft aus-
gehen. So hat die gesellschaftliche Debatte um den Klimaschutz bereits gegenwartig zahl-
reiche Unternehmen veranlasst, die THG-Emissionen ihrer Produktionsketten zu analy-
sieren, Minderungsstrategien zu entwickeln und diese werbewirksam zu kommunizieren.
Diese Unternehmen weichen entweder auf Rohstoffe und Produktionsverfahren aus, die
relativ wenige THG-Emissionen verursachen, oder versuchen ihre THG-Emissionen zu
.kompensieren®, beispielsweise durch Aufforstungsmalinahmen oder durch den Kauf bzw.
die Stilllegung von Emissionslizenzen im Rahmen des europaischen Emissionshandels.

64. Der Beirat sieht einerseits die positiven Effekte dieser umfassenden Berticksichtigung
des Klimaschutzes in Politik und Wirtschaft, zugleich halt er es jedoch fir erforderlich, auf
zwei gravierende Risiken dieser Entwicklung hinzuweisen: Erstens finden sich unter den
dezentral und unkoordiniert ablaufenden Klimaschutzaktivitaten viele, die unnétig viele Res-
sourcen verbrauchen und dadurch der Volkswirtschaft die Kraft nehmen, durch eine ausrei-
chend dimensionierte first-best-Aktivitat wirksamen Klimaschutz zu verfolgen. Und zweitens
wird bei den dezentralen Aktivitdten oft nicht bedacht, dass diese zu marktwirtschaftlichen
Anpassungen fuhren, welche an anderer Stelle im In- und Ausland vermehrte Emissionen
auslosen und dadurch den Klimaschutzeffekt konterkarieren kénnen (sog. Leakage-Effekte).

65. Solche Fehlentwicklungen lassen sich grundséatzlich am besten vermeiden, wenn Klima-
schutzpolitik (a) im internationalen Verbund betrieben, aber standortgerecht umgesetzt wird
und (b) dort ansetzt, wo sich das angestrebte Minderungsziel mit den geringsten volkswirt-
schaftlichen Kosten erreichen lasst. In diesem Zusammenhang verweist der Beirat auf sein
Gutachten zur Bioenergie-Politik aus dem Jahr 2007. Er hat dort dargelegt, dass einige der
derzeit stark geforderten Bioenergie-Linien CO,4-Vermeidungskosten von uber 200 €/t auf-
weisen, wahrend die Volkswirtschaft die angestrebte Emissionsminderung an anderer Stelle
mit einem Zehntel dieser Kosten erreichen kdnnte. Diese Kiritik ist nach wie vor giiltig.

66. Die Operationalisierung der genannten Grundsatze fir den Agrarbereich ist jedoch nicht
immer leicht. Zum einen kdnnen sich die Minderungskosten infolge unterschiedlicher Stand-
ortbedingungen bereits kleinrdumig stark voneinander unterscheiden, zum anderen kann die
Forderung nach einer weltweit abgestimmten Politik ins Leere laufen, wenn sich verbindliche
Einigungen auf dieser Ebene nicht erzielen lassen. Vor diesem Hintergrund kommt der EU-
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Ebene eine besondere Verantwortung fir die Einbeziehung der Landwirtschaft in eine
umfassende und konsistente Klimaschutzpolitik zu.

67. In den folgenden Abséatzen werden, getrennt nach den drei wichtigsten Treibhausgasen,
mdgliche Ansatzstellen fur eine agrarbezogene Klimaschutzpolitik kurz skizziert. Zur Einord-
nung: Im Jahr 2008 betrugen — einschliel3lich landwirtschaftliche Landnutzung und Land-
nutzungswandel, also ohne Forst (LULUC) — die Methanemissionen der deutschen Landwirt-
schaft ca. 25 Mio. t CO,, die Lachgasemissionen ca. 41 Mio. t COy, und die Kohlendioxid-
Emissionen ca. 47 Mio. t CO,eq. Dies entspricht insgesamt einem Anteil von ca. 12 % aller in
Deutschland emittierten Treibhausgase, wobei die von der Landwirtschaft indirekt verur-
sachten Emissionen (z. B. bei der Herstellung von Pflanzenschutz- und Dingemitteln) den
Sektoren Energie und Industrie angelastet werden. Andererseits kommt die Substitution fos-
siler Energietrager durch landwirtschaftlich erzeugte Bioenergie in der Treibhausgasbericht-
erstattung nicht dem Agrarsektor zugute, sondern dem Energiesektor.

68. Methan: Die CH,-Emissionen des Agrarsektors sind in Deutschland und Europa in erster
Linie (ca. 80 %) auf die Emissionen der Wiederkauer, vor allem der Rinder, und in geringe-
rem Mal3e (ca. 20 %) auch auf Emissionen aus dem Wirtschaftsdinger zuriickzufihren. Die
Haltung von Wiederkauern darf unter Klimaschutz-Aspekten allerdings nicht nur monokausal
gesehen werden, denn es ist auch zu beachten, dass ein Grof3teil dieser Tiere Grinland-
flachen verwertet, die ansonsten einer anderen Nutzung zugefihrt werden missten. Die
Politik kdnnte eine Verringerung des Wiederkduerbestandes erreichen, indem sie die Hal-
tung der Wiederkauer besteuert. Der Beirat empfiehlt dies jedoch nicht. Diese MalRnahme
wlrde dazu fuhren, dass ein erheblicher Teil des hier reduzierten Rinderbestandes lediglich
an aul3ereuropdische Standorte verlagert wird. Nach Auffassung des Beirats wére die Politik
— sofern sie hier Uberhaupt Einfluss nehmen mdéchte — besser beraten, auf den Verbrauch
von Produkten aus der Rinderhaltung Einfluss zu nehmen, beispielsweise durch
Verbrauchssteuern oder Verbraucherinformation. Die Folgen fur die globalen Treibhausgas-
emissionen waren bei Produktions- und Verbrauchssteuern identisch, doch héatten beide
Ansatze unterschiedliche Auswirkungen auf die internationale Arbeitsteilung in der Rinder-
haltung. Ein weiterer Ansatzpunkt fur die Politik kdnnte darin bestehen, die Forschung Uber
emissionsarme Produktionsverfahren der Tierhaltung zu fordern. Die beiden zuletzt
genannten Ansétze, sowohl die verbrauchsinduzierte als auch die prozessorientierte Emissi-
onsminderung, waren in der internationalen THG-Politik nur teilweise ,berichtsfahig”: die
verbraucherinduzierte nur in dem Malie, in dem sie zu einer Reduzierung des inlandischen
Rinderbestandes fihrt, die prozessorientierte in dem Mal3e, in dem wissenschaftliche Nach-
weise Uber die Wirkungen emissionsreduzierender Innovationen vorliegen und die Verbrei-
tung dieser Innovationen in der Praxis erfasst werden. Der derzeit vollstandig ,berichts-
fahige* Politikansatz (Reduzierung des inlandischen Rinderbestandes) erbringt zu grof3en
Teilen nur eine rechnerische, aber keine tatsédchliche Problemlésung. Diese Ausflhrungen
zeigen, wie eine zu einfach konzipierte Klimaschutzpolitik zu Fehlsteuerungen fithren kann
und wie wichtig es ist, mehr Ressourcen in die Entwicklung effizienter politischer Steu-
erungsmechanismen zu lenken.

69. Lachgas: Ein geringer Teil der Stickstoffverbindungen, die in den Agrartkosystemen vor-
handen sind, wird in Form von N,O emittiert. Dieses Emissionsgeschehen weist eine grol3e
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raumliche und zeitliche Variabilitdt auf, da die zugrunde liegenden Umwandlungsprozesse
erheblich von den Ausgangssubstraten und den jeweiligen Standortbedingungen (Boden,
Wasser, Temperatur) beeinflusst werden. Die Politik sollte die Landwirte noch starker als
bisher dazu anhalten, mithilfe einer sorgfaltigen betriebs- und flachenbezogenen Nahrstoff-
Bilanzierung und einer hohen N&hrstoffausnutzung das Risiko umweltschéadlicher Nahrstoff-
Uberschiisse zu minimieren. Die neu gefasste Dlngeverordnung (DUV) enthélt hierzu zwar
zahlreiche Vorschriften. Da der durchschnittliche nationale N-Gesamtbilanziiberschuss der
deutschen Landwirtschaft aber immer noch weit oberhalb des Zielwertes (80 kg N/ha) der
nationalen Nachhaltigkeitsstrategie liegt, ist es nach Auffassung des Beirats angezeigt, eine
Evaluierung der DUV vorzunehmen, in deren Verlauf auch eine flachendeckende Auswertung
der im Rahmen der DUV erhobenen Daten vorgesehen werden sollte. Da die N,O-Emissio-
nen ceteris paribus umso niedriger ausfallen, je geringer die regionalen N-Uberschiisse sind,
ist auch die Verringerung von strukturell bedingten, regionalen N-Uberschiissen ein sinnvol-
les strukturpolitisches Ziel. Die Politik sollte deshalb durch geeignete Sanktions- und Anreiz-
mechanismen auf eine gleichméRigere regionale Verteilung der Viehhaltung hinwirken.

70. Kohlendioxid: Die CO,-Emissionen aus der deutschen Landwirtschaft werden zum groR3-
ten Teil durch die landwirtschaftliche Nutzung von Moorflachen verursacht. Diese Flachen
wurden oft schon vor langer Zeit entwassert. Der machtige Kohlenstoffspeicher ist jedoch
erst teilweise aufgezehrt worden, und die Umwandlung von Kohlenstoff zu CO, wird sich in
den kommenden Jahrzehnten unvermindert fortsetzen, sofern keine Wiedervernassung vor-
genommen wird. MalBhahmen zur Wiedervernassung missten jedoch nach MalRgabe der
ortlichen Bedingungen sorgfaltig konzipiert und durchgefihrt werden, denn eine unsach-
gemalR durchgefiihrte Wiedervernassung von Flachen kann zu massiven CH4-Emissionen
fihren und somit klimapolitisch kontraproduktiv wirken. Bei der Konzipierung solcher Mal3-
nahmen ist auch zu prifen, wie die Flachenumwandlung so gestaltet werden kann, dass die
kunftige Nutzung mdglichst positive Beitrdge zu gesellschaftlichen Zielen erbringen kann
(z. B. Naturschutz oder Bioenergie-Erzeugung), welche CO,-Vermeidungskosten zu erwar-
ten sind und ob diese Flachennutzungen langfristig gesichert werden kénnen. Unter den der-
zeit geltenden Bedingungen werden THG-Minderungen aus der Erhaltung oder Renaturie-
rung von Mooren nicht auf die deutschen Klimaschutzziele gemafld Kyoto-Protokoll ange-
rechnet. Der Beirat regt an zu prufen, ob die landwirtschaftliche Landnutzung und der Land-
nutzungswandel gemafl der Option des Kyoto-Protokolls in die deutsche Klimabericht-
erstattung einbezogen werden sollte.

71. Im Hinblick auf das Ziel ,Minderung der agrarbedingten CO,-Emissionen® kdnnte die
Politik noch zwei weitere Stellschrauben nutzen, die das Emissionsgeschehen erheblich
beeinflussen wirden. Die eine Stellschraube betrifft den Grinlandumbruch, die zweite betrifft
die Inanspruchnahme von Landflachen (fur Siedlung und Verkehr, Naturschutz, Bioenergie
etc.) und die dadurch mitverursachte Expansion der Landwirtschaft an Uberseestandorten,
die dort zu teilweise erheblichen CO,-Emissionen fiihrt (Waldrodung, Grinlandumbruch). Zur
ersten Stellschraube: Eine scharfere Sanktionierung des Grinlandumbruchs hierzulande
wirde tendenziell zu einer Vermeidung erhéhter CO,-Emissionen der deutschen Landwirt-
schaft fuhren, andererseits aber die Haltung von Wiederkauern begunstigen (mit der Folge
weiterhin hoher CH,-Emissionen) und aufRerdem zur globalen Knappheit von Ackerflachen
beitragen. Entsprechende Politikansdtze muissten also noch genauer spezifiziert werden,
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beispielsweise durch besondere Schutzmafinahmen fir Feuchtgrinland auf organischen
Bdden (im Unterschied zu Grunland auf mineralischen Bdden). Bezlglich der zweiten Stell-
schraube (Inanspruchnahme von Landflachen) sollte die Politik vor allem folgende Maf3nah-
men naher in Betracht ziehen: Héhere Hirden fir die Inanspruchnahme von landwirtschaft-
lichen Flachen fir Siedlungs- und Verkehrsflachen, héhere Hirden fiir die Inanspruchnahme
von landwirtschaftlichen Flachen fur AusgleichmaRnahmen des Naturschutzes, starkere
Bertcksichtigung der negativen indirekten Wirkungen bei der Ausrichtung und Dimensio-
nierung der Bioenergie-Forderung.

72. Wenn es darum geht, die verfigbare Landflache mdglichst sinnvoll fir den Klimaschutz
einzusetzen, ist eine Verengung der Perspektive auf die landwirtschaftliche Flachenbasis
unangebracht. Entwaldung stellt weltweit gesehen eine der Hauptquellen fur anthropogene
THG-Emissionen dar. Aufforstung gehdort national wie international zu den Erfolg verspre-
chendsten MafRnahmen, um Kohlenstoff zumindest voriibergehend festzulegen und um
regenerative Energietréger zu erzeugen. Die Forst- und Holzwirtschaft verfigt Gber grol3e
Mdoglichkeiten, durch Produktivitatssteigerung und Substitution fossiler Brennstoffe oder
anderer Materialien (z. B. Stahl oder Beton) Beitrdge zum Klimaschutz zu leisten, und viele
dieser Mdglichkeiten sind fir die Volkswirtschaft kostenginstiger als beispielsweise die
Erzeugung von Biokraftstoffen oder Biogas aus Ackerfriichten. Flachengebundene Klima-
schutzstrategien sollten deshalb grundséatzlich die Gesamtheit der land- und forstwirtschaft-
lich nutzbaren Flache und ihrer Nutzungsformen in den Blick nehmen und die verfligbaren
Finanzmittel dort einsetzen, wo sie den grof3ten Beitrag zum Klimaschutz erbringen kénnen.
Das ist kein Pladoyer daftr, kinftig 6ffentliche Mittel fur eine flichendeckende Honorierung
der Waldflachen einzusetzen. Im Gegenteil: Die offentlichen Mittel sollten weder in der
Landwirtschaft noch in der Forstwirtschaft dafiir verwendet werden, mdglichst vielen Unter-
nehmern die fortgesetzte Aufrechterhaltung des Status Quo zu ,entgelten”, sondern sie soll-
ten — sofern die Politik hier Gberhaupt eingreifen mdchte — gezielt so eingesetzt werden, dass
Unternehmer ihre Produktionsprozesse anpassen und durch diese Anpassungen einen mog-
lichst grolRen Beitrag zum Klimaschutz leisten. Die Problematik, dass sich durch den ver-
mehrten Einsatz von Bioenergie Nutzungskonkurrenzen verscharfen konnen, ist bei Ent-
scheidungen Uber den richtigen Mix der regenerativen Energietrager stets zu bertck-
sichtigen.

73. Im Hinblick auf die Gemeinsame Agrarpolitik l&sst sich aus diesen Ausfiihrungen folgen-
des Fazit ziehen: Der Klimawandel und die Verpflichtung zur Verringerung der THG-Emissi-
onen stellen gravierende neue Herausforderungen fir die Land- und Forstwirtschaft dar. Die
hier tatigen Unternehmen haben im Prinzip zahlreiche Mdglichkeiten, um auf diese neuen
Herausforderungen wirksam zu reagieren, und die Politik hat zahlreiche Mdéglichkeiten, sinn-
volle AnpassungsmalRnahmen anzuregen bzw. zu unterstitzen. Das gilt sowohl fir die
Anpassung an den Klimawandel als auch fir die THG-Minderung. Die landwirtschaftlichen
Direktzahlungen der GAP bringen hier keine oder allenfalls marginale Ldsungsbeitrage,
beanspruchen aber groe Summen, die fur wirksame Ldsungen sinnvoll eingesetzt werden
kénnten und hier bisher fehlen.

74. Im Hinblick auf die Ziele ,Anpassung an den Klimawandel* und ,Beitrag zum Klima-
schutz” ist daher zu empfehlen, fir den européaischen Agrarsektor ein schliissiges Gesamt-
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konzept ,Land- und Forstwirtschaft im Klimawandel* zu entwickeln und einen wesentlichen
Teil der bisher fur die Direktzahlungen eingesetzten Mittel dafir zu verwenden, dieses
Gesamtkonzept schrittweise umzusetzen. Dabei geht es nicht um eine erneute Umverteilung
der flachengebundenen Direktzahlungen nach MaRgabe bestimmter betrieblicher Struktur-
merkmale, sondern um die Finanzierung zielgerichteter Politikmafinahmen (z. B. Wiederver-
néssung von Mooren oder MalRnahmen zur Verringerung von N-Uberschiissen).

b) Erhaltung der biologischen Vielfalt

75. Neben dem Klimawandel stellt die Erhaltung der biologischen Vielfalt eine zweite wich-
tige umweltpolitische Herausforderung dar, die durch internationale Abkommen bereits
adressiert worden ist und fur den Agrarsektor unter Umstédnden erhebliche Anpassungs-
erfordernisse mit sich bringen kann. Es ist unbestritten, dass die biologische Vielfalt national
wie international stark ricklaufig ist und dass dies zu einem erheblichen Teil durch Verande-
rungen verursacht wurde, die der globale Agrarsektor in den vergangenen 50 Jahren durch-
laufen hat. Welche konkreten Verpflichtungen sich kinftig aus diesem Befund fiir die deut-
sche bzw. die internationale Agrarumweltpolitik ableiten werden und wie sich dies eventuell
in Anpassungsnotwendigkeiten fur die Land- und Forstwirtschaft niederschlagen konnte,
lasst sich allerdings derzeit noch nicht abschatzen.

76. Gegenwartig wird das Biodiversitatsziel im Agrarsektor im Wesentlichen durch ordnungs-
rechtliche Vorgaben der Naturschutzpolitik verfolgt. Darin wird beispielsweise die Beseiti-
gung 0Okologisch wertvoller Landschaftselemente verboten oder an bestimmte Ausgleichver-
pflichtungen geknupft. Die Regelungen der 1. Saule der GAP (z. B. Cross Compliance-Ver-
pflichtung), der 2. Saule der GAP (z. B. Foérderung des Okologischen Landbaues; Vertrags-
naturschutz) sowie die staatlichen Aktivitaten im Bereich ,Genbanken“ haben eher einen
erganzenden Charakter. In der Summe haben all diese PolitikmaRnahmen bisher nicht dazu
gefuhrt, den Verlust an biologischer Vielfalt zu stoppen.

77. Fur die Analyse politischer Handlungsoptionen ist es sinnvoll, den Gesamtkomplex
.Gefahrdung der biologischen Vielfalt” in zwei Teilprobleme zu untergliedern. Das erste Teil-
problem betrifft die fortschreitende Einengung des in der Landwirtschaft eingesetzten Nutz-
pflanzenarten- und Tierrassenspektrums. Das zweite Teilproblem betrifft den Beitrag der
Landwirtschaft zum Biodiversitatsverlust bei wild lebenden Arten. Wichtige Ursachen fir die-
ses Teilproblem sind (a) die Ausdehnung der Landwirtschaft auf bisher ungenutzte Flachen,
(b) Intensivierungsmafnahmen auf den landwirtschaftlich genutzten Flachen (z. B. intensi-
vierter Pflanzenschutz, einseitige Fruchtfolgen, Umwandlung von Grinland in Ackerland,
Aufgabe traditioneller, extensiver landwirtschaftlicher Nutzungsformen) sowie (c) die
flachenhafte Eutrophierung von Landschaften durch Nahrstoffeintrage (auch aus der Land-
wirtschaft).

78. Das erste Teilproblem ist in einem arbeitsteilig und marktwirtschaftlich betriebenen
Agrarsektor systemimmanent, und es kann sich bei fortschreitender Globalisierung und
technologischer Entwicklung noch beschleunigen. Jene Nutzpflanzenarten und Tierrassen,
die bereits einen hohen Verbreitungsgrad haben, bieten tendenziell eine grdlRere Wahr-
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scheinlichkeit dafir, dass sich hier eingesetzte Ziichtungs-Investitionen amortisieren. Ursa-
che hierfur ist der gréRere Multiplikator (Flachen, Tierzahlen) der aktiviert wird, wenn die
Ergebnisse des Zuchterfolgs als verkaufsfahige Produkte in den Markt gelangen. Dies fihrt
dazu, dass sich der Kapitaleinsatz der Zuchtunternehmen immer starker auf die besonders
lukrativen ,Leitarten bzw. -rassen”“ konzentriert, sodass die hier erzielten Leistungsfortschritte
sich immer starker von den Leistungsfortschritten bei den sonstigen Arten bzw. Rassen, die
sich in der Vergangenheit ebenfalls etablieren konnten, abheben. Letztere finden sich dann,
wenn Uberhaupt, nur noch in hochpreisigen Nischen- und Spezialsegmenten wahrend das
Gros der Lebensmittelversorgung von wenigen Arten bzw. Rassen dominiert wird. Unter dem
Aspekt der Fehleranfélligkeit beinhaltet dieses Szenario gewisse Risiken, denen mit Gen-
banken und ,Arche Noah“-H6fen nicht hinreichend begegnet werden kann. Der Beirat halt es
deshalb fir geboten, dass eine auf Vorsorge und Nachhaltigkeit ausgerichtete Agrarpolitik
nach Wegen sucht, der hier geschilderten Problematik entgegenzuwirken.

79. Es ist offenkundig, dass die Direktzahlungen der GAP keinen wirksamen Beitrag zur
Problemlésung leisten kdonnen. Man konnte zwar versuchen durch verschéarfte Cross
Compliance-Regelungen einer allzu starken Einengung des Fruchtartenspektrums entge-
genzuwirken, doch wirde sich auch dann nur eine Handvoll von Leitkulturen in der Pflan-
zenproduktion durchsetzen, und fur die Tierhaltung ware gar nichts erreicht. Etwas gunsti-
gere Mdglichkeiten bietet die 2. Saule der GAP; dort kdnnten beispielsweise die gezielte
Forderung seltener Arten bzw. Rassen starker als bisher geférdert bzw. entsprechende Pro-
gramme neu etabliert werden. In der gegenwartigen Handhabung der 2. Saule bei der die
Programmierung der MalRnahmen letztlich durch die Mitgliedstaaten (bzw. in Deutschland
die Bundeslander) erfolgt, greift jedoch auch dieser Ansatz zu kurz, da er zu einer Vielzahl
von unkoordinierten und in ihrer Gesamtheit wahrscheinlich unterfinanzierten Aktivitaten
fuhrt.

80. Um dem hier diskutierten, ersten Teilproblem der biologischen Vielfalt wirksam und effi-
zient zu begegnen, wird es also erforderlich sein, eine international abgestimmte Strategie
zur Forderung eines mdoglichst breit gefacherten Spektrums von Nutzarten und -rassen zu
erarbeiten und die daraus abzuleitenden Malinahmen verbindlich zu vereinbaren. Dies
koénnte durchaus in Anlehnung an die Agrarumweltprogramme geschehen, die bisher in der
2. Saule der GAP praktiziert werden, jedoch musste die Programmierung nicht auf der
Ebene der Bundeslander erfolgen, sondern auf EU-Ebene — méglichst eingebunden in welt-
weit abgestimmte Biodiversitatsstrategien. Zur Finanzierung solcher Maflinahmen kénnen
erhebliche Finanzmittel aus dem EU-Haushalt erforderlich werden. Wichtigste Vorausset-
zung ware aber zunéchst einmal die Entwicklung und Optimierung von Konzepten, in denen
Ziele, Verantwortlichkeiten und MaRnahmen benannt werden. Hier besteht grol3er For-
schungsbedarf.

81. Zum zweiten Teilproblem, dem Biodiversitatsverlust bei wild lebenden Arten: Hier besteht
die wesentliche Herausforderung darin, Lebensrdume, die fiir den Fortbestand einheimischer
Arten von Bedeutung sind, zu erhalten, zu erweitern oder neu einzurichten. Um hierfur eine
wirksame und effiziente Politik etablieren zu kdnnen, wére es von grofiter Bedeutung, mog-
lichst prazise Einschatzungen (a) Uber die 6kologische Bewertung bestimmter Zielzustéande
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sowie (b) Uber das optimale Design von PolitikmaBnahmen und institutionellen Arrange-
ments zu gewinnen.

82. Hier klaffen derzeit allerdings noch groRe Wissenslicken, insofern unterscheidet sich die
landschaftsbezogene Biodiversitatspolitik grundlegend von der Klimaschutzpolitik. Die Kli-
maschutzpolitik ist relativ einfach zu optimieren, da jede Tonne nicht-emittiertes CO,eq den
gleichen 6kologischen Nutzen hat und insoweit die Klimaschutzpolitik konsequent an den
COzeq-Minderungskosten der verschiedenen Handlungsoptionen ausgerichtet werden kann.
Bei der landschaftsbezogenen Biodiversitatspolitik fehlt eine entsprechende Richtschnur,
was die Ausrichtung einer zielgerichteten Politik erheblich erschwert. Folgende Fragen, die
sich derzeit nicht verlasslich beantworten lassen, veranschaulichen dies exemplarisch: Wie
viele Flachen missten ,6kologisiert* werden, um den ,agrarbedingten Artenriickgang in
Deutschland zu stoppen, und in welcher raumlichen Verteilung und Vernetzung? Welche
Arten sind unter Nachhaltigkeitsaspekten besonders wichtig und welche Konsequenzen
ergeben sich daraus fur die thematische Schwerpunktlegung in der Biodiversitatspolitik
Deutschlands? Wo sollte mehr und wo sollte weniger Geld fur die Sicherung von Biotop-
flachen investiert* werden (national, international)? Mit welchen PolitikmalRhahmen lassen
sich die konkretisierten Ziele effizient erreichen?

83. Die Biodiversitatsstrategie der Bundesregierung gibt hier zwar Teilantworten, die auch
die landwirtschaftliche Flachennutzung betreffen, und eindeutige Verpflichtungen resultieren
auch aus der Erhaltung von Natura2000-Gebieten, in denen Landwirtschaftsflachen eine
wichtige Rolle spielen und deren Erhalt aus Mitteln der 2. S&ule geftrdert werden kann. Ins-
gesamt spricht aber vieles dafir, zunédchst einmal einen nicht unerheblichen Teil der fur die
Biodiversitat vorgesehenen Finanzmittel fir eine nachhaltige Verbesserung der wissen-
schaftlichen Grundlagen zu nutzen, auf denen dann spater eine mdoglichst zielgerichtete
Politik aufgebaut werden soll. Hier geht es

- erstens um die Etablierung langfristiger Monitoringsysteme (analog zur Boden-
zustandserhebung, Klimagasberichterstattung etc.), um die Entwicklung der Biodiversitét
im Zeitablauf verlasslich zu erfassen,

- zweitens um ein langlebiges Forschungsprogramm, mit dem der Einfluss bestimmter
Biodiversitats-Strategien auf die biologische Vielfalt und den ©kologischen Gesamtwert
der Landschaften mdéglichst systematisch erforscht wird,

- drittens um Forschungsprogramme, mit deren Hilfe die Funktion der Biodiversitat und
damit der gesellschaftliche Nutzen verschiedener Zielzustdnde der Biodiversitat zumin-
dest in ungefdhren Groflenordnungen quantifiziert werden kann und effiziente Mal3nah-
men und institutionelle Arrangements zur Umsetzung von Biodiversitatsstrategien unter-
sucht werden.

84. Da entsprechende Grundlagen derzeit noch weitgehend fehlen, zugleich aber die Bedro-
hungslage als gravierend eingeschétzt wird, hat der Sachverstandigenrat fur Umweltfragen
(SRU) jungst vorgeschlagen, in der kommenden GAP-Reform die Direktzahlungen an deut-
lich verscharfte Cross Compliance-Vorschriften zu binden. Mit dieser MaRnahme sollen bis
zu 10 % der Agrarflachen zu 6kologischen Vorrangflachen entwickelt werden. Auf Einzel-
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heiten des Vorschlags und damit verbundene noch offene Fragen soll an dieser Stelle nicht
naher eingegangen werden. Grundsatzlich ist jedoch nach Auffassung des Beirats zu kritisie-
ren, dass der Vorschlag des SRU den unterschiedlichen Werten der Agrarflachen nicht aus-
reichend Rechnung tragt. Nach Auffassung des Beirats ist es nicht sinnvoll, auf landwirt-
schaftlichen Gunststandorten ebenso viel Flache zu ,0kologisieren* wie auf weniger frucht-
baren Standorten. Bei der Auswahl der Flachen sollte eine regionale Differenzierung nach
Mal3gabe der naturschutzfachlichen und der agrarwirtschaftlichen Bedeutung vorgenommen
werden.

85. Der Beirat hielte es fir besser, fur die landschaftsbezogene Biodiversitatspolitik grund-
satzlich den Politikansatz beizubehalten, der sich in den vergangenen Jahrzehnten im Ver-
tragsnaturschutz bewdahrt hat. Das Politikfeld misste allerdings finanziell wesentlich besser
ausgestattet werden, um in effizienter Weise zuséatzliche Flachen zugunsten der Biodiversi-
tatsziele zu mobilisieren und die bereits bestehenden Aktivitdten auszubauen und inhaltlich
weiterzuentwickeln. Hier geht es vor allem um Malnahmen zum Erhalt und zur Pflege
extensiver Flachen und Landschaften, um die Biotopvernetzung (u. a. Pflege und Erhalt der
Natura2000-Flachen) und um die Weiterentwicklung des Vertragsnaturschutzes und der
Agrarumweltprogramme. Bezliglich einiger Biodiversitatsziele ist zu prifen, wie der 6kolo-
gische Nutzen und die Effizienz der MalRBhahmen durch eine bessere Abstimmung zwischen
den verschiedenen Ebenen (von der Kommune bis zur EU) erhéht werden kann.

86. Fur die verbesserte finanzielle Ausstattung konnte ein Teil der Mittel, die derzeit in die
Direktzahlungen flieRen, herangezogen werden. Die fir die Biodiversitat verantwortlichen
Gremien mussten dann nach Mal3gabe (a) des 6kologischen Nutzens und (b) der jeweiligen
Opportunitatskosten entscheiden, welche Flachen sie fir welche MalRnahmen unter Vertrag
nehmen. Um eine hinreichende Akzeptanz bei Landwirten zu erreichen, ist — anders als es
derzeit bei den Agrarumweltprogrammen in der 2. S&ule gehandhabt wird — eine Anreizkom-
ponente unbedingt erforderlich. Dies kénnte auch erreicht werden, indem verstarkt auf das
Instrument der Ausschreibungen zurtickgegriffen wirde.

87. Diese umweltpolitische Stofrichtung hat im Vergleich zum SRU-Vorschlag den Vortell,
dass fallweise Nutzen und Kosten der Optionen gegeneinander abgewogen werden und jene
Flachen, die fur die landwirtschaftliche Produktion besonders wertvoll sind, vermutlich nur in
gut begriindeten Ausnahmeféllen aus der Produktion genommen werden. Ein zweiter Vorteil
dieses Konzepts: Die zusténdigen Gremien kdnnen die konkreten MaRnahmen vor Ort so
ausgestalten, dass ein mdglichst gut vernetztes Biotopverbundsystem entsteht. Dieses
Ergebnis durfte aus 6kologischer Sicht zielfUhrender sein als wenn jeder Landwirt einen
bestimmten Anteil seiner Betriebsflache ,0kologisieren* misste und tber die Auswahl dieser
Flachen selbst entscheiden konnte.

c) Entwicklung landlicher Raume

88. Es gibt in Deutschland und in der EU viele landliche Regionen, die sich in den vergange-
nen Jahrzehnten ausgesprochen positiv entwickelt haben und um deren Zukunft sich die
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Politik keine allzu grof3en Sorgen machen muss. Auf der anderen Seite gibt es aber auch
zahlreiche landliche Regionen, deren wirtschaftliche und soziale Zukunft akut geféhrdet ist.

89. Diese landlichen Problemregionen sind oftmals durch ein Geburtendefizit und durch
Abwanderung insbesondere junger, haufig Uberdurchschnittlich qualifizierter Einwohner
gekennzeichnet. In vielen dieser Regionen ist zu erwarten, dass sich die Probleme im Zuge
des demografischen Wandels zum Teil dramatisch verschéarfen werden. In einer Abwarts-
spirale, bei der die Verringerung der regionalen Wirtschaftskraft zu einer Verschlechterung
der regionalen Lebensbedingungen fiihrt, die dann wiederum eine weitere Abwanderung von
Leistungstragern auslost mit weiteren negativen Folgen fir die regionale Wirtschaftskraft,
lasst sich eine Trendwende nur duRRerst schwierig herbeifiihren.

90. Die 2. Saule der Gemeinsamen Agrarpolitik ist gegenwartig der einzige Politikbereich,
der die Forderung der Entwicklung landlicher Raume explizit im Namen fihrt. Zwar haben
auch MaRBnahmen aus anderen Politikbereichen Auswirkungen auf landliche Raume, die
maglicherweise sogar grof3er sind als die der 2. Saule der GAP, doch gibt es in jenen ande-
ren Politikbereichen keinen Ansatz, der eine umfassende Strategiebildung fur die l&ndliche
Entwicklung beinhaltet.

91. Dass die 2. Saule der GAP in ihrer gegenwartigen Ausgestaltung als Politik zur Entwick-
lung landlicher Raume bezeichnet wird, ist insofern irrefihrend, als die hier verankerten Poli-
tikmaRnahmen sich schwerpunktm&Rig nur auf einen einzigen Wirtschaftssektor der landli-
chen Raume beziehen, namlich den Agrarsektor. Die 2. Saule enthalt derzeit MalRnahmen
zur spezifischen Forderung der Wettbewerbsfahigkeit des Agrar- und Ern&hrungssektors
(Agrarstrukturpolitik; Schwerpunkt 1 der Programme zur landlichen Entwicklung), MaRnah-
men zur Forderung offentlicher Guter, insbesondere Leistungen beim Umwelt- und Ressour-
censchutz (Agrarumweltpolitik; Schwerpunkt 2) sowie Uber den Agrarsektor hinausgehende,
regional ausgerichtete MalRnahmen zur Forderung der l&ndlichen Entwicklung (Politik fir die
landlichen Raume im eigentlichen Sinne; Schwerpunkt 3).

92. Zum ersten Schwerpunkt (Agrarstrukturpolitik) stellt der Beirat fest, dass eine flachen-
deckend angebotene, sektorspezifisch ausgerichtete Strukturpolitik, wie sie bisher in diesem
Politikbereich betrieben wird, allenfalls befristet zur Unterstiitzung besonderer Ubergangs-
und Anpassungsprozesse sinnvoll ist. Anstelle der einzelbetrieblichen Investitionsférderung
sollte eine Innovationsférderung etabliert werden (vgl. Kapitel 3.2). Diese Mal3nahme sollte
auf Ebene der Mitgliedstaaten programmiert werden und nicht, wie es derzeit in Deutschland
bei der Investitionsforderung der Fall ist, auf Ebene der Bundeslander. Die Auswahl der teil-
nehmenden Betriebe sollte unter dem Aspekt des erwarteten Erkenntniszuwachses beziig-
lich der geplanten Innovation erfolgen und nicht unter dem Aspekt der einzelbetrieblichen
Entwicklung des Antragstellers. Daher sollte die MaRnahme auch nicht der landlichen Ent-
wicklungspolitik zugerechnet werden, sondern der (gewandelten) sektoralen Strukturpolitik.
Eine ganz andere Empfehlung ergibt sich fur die Flurbereinigung. Diese MalRhahme gehdrt
grundsétzlich in den Katalog der Forderungsoptionen der landlichen Entwicklungspolitik. Ob
diese MaRRnahme allerdings im konkreten Fall realisiert werden soll oder nicht, sollten die fur
die landliche Entwicklung zustéandigen Entscheidungstrager vor Ort entscheiden. Sie sollten
dabei ihre verfigbaren Handlungsoptionen zur landlichen Entwicklung sektortbergreifend
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bewerten, sodass die Flurbereinigung faktisch in einen intraregionalen, aber sektortibergrei-
fenden Wettbewerb um die knappen Mittel der landlichen Entwicklungspolitik gestellt wirde.

93. Der zweite Schwerpunkt (Malinahmen zur Foérderung offentlicher Giter und Leistungen
beim Umwelt- und Ressourcenschutz) beinhaltet staatliche Aufgaben, die von Dauer sind.
Allerdings haben die obigen Ausfihrungen zum Klimawandel und zur biologischen Vielfalt
gezeigt, dass die hier liegenden Herausforderungen mit einer 2. Saule-Politik in der gegen-
wartigen Form nur teilweise bewaltigt werden kénnen. Teilweise sind international abge-
stimmte Handlungskonzepte erforderlich, sodass ein Politikansatz, bei dem sich die Bun-
deslander aus einem breiten Spektrum ,angebotener* Malnahmen ihre jeweiligen Favoriten
herauspicken, nicht zu einem konsistenten Losungskonzept fir das Biodiversitats- oder das
Klimaschutzproblem fiihren wird. Zumindest in diesen Fallen ist es nicht gerechtfertigt, die
Mafnahmen als Teil der landlichen Entwicklungspolitik zu bezeichnen und zu programmie-
ren. Es handelt sich hier faktisch um umweltpolitische Malinahmen, bei denen die Entschei-
dungstrager zu prifen haben, wie sie bei gegebenem Budget eine mdglichst groRe Menge
an ,0Offentlichen Gitern“ erwerben, d. h. das angestrebte Umweltziel bestmdglich erreichen
kénnen. Die Ausgleichszulage ist in der derzeitigen Foérderperiode ebenfalls ein finanziell
wichtiges Instrument in diesem Schwerpunkt. Der Beirat halt dieses Instrument fir grund-
satzlich sinnvoll, um die Offenhaltung bestimmter benachteiligter Gebiete sicherzustellen
(vgl. Tz. 29).

94. Die gesellschaftliche Bedeutung des dritten Schwerpunkts (Politik fur den landlichen
Raum im eigentlichen Sinne) wird nach Einschatzung des Beirates zuklnftig zunehmen. Ob
es jedoch fur die Entwicklung der landlichen Problemregionen ausreichend ware, die gegen-
wartigen Politikstrukturen beizubehalten und nur die finanzielle Ausstattung dieses dritten
Schwerpunktes der 2. Saule massiv aufzustocken, ist nach Auffassung des Beirats zweifel-
haft.

95. Um zu einer vollwertigen Politik fir landliche Problemregionen werden zu koénnen,
misste die Grundstruktur des Politikansatzes verédndert werden. Die fur die landliche Ent-
wicklung verantwortlichen politischen Entscheidungstrager missen die Mdglichkeit haben,
den Mitteleinsatz (a) raumlich zu fokussieren und (b) inhaltlich frei zu gestalten, damit sie die
Mittel bestmdglich zur Beseitigung der erkannten Schwachstellen einsetzen kdnnen. Beides
ist unter den Bedingungen der ELER-Verordnung nur eingeschrankt moglich. In Deutschland
kommt hinzu, dass von den bereits bestehenden Mdglichkeiten zur Fokussierung auf landli-
che Problemregionen und zur sektortibergreifenden Ausrichtung nur sehr begrenzt Gebrauch
gemacht wird.

96. Ein weiteres gravierendes Hindernis fur eine erfolgreiche landliche Entwicklungspolitik
besteht nach Auffassung des Beirats in der Mehrebenenverflechtung. Politiker und Behdrden
auf EU-, Bundes-, Landes- und kommunaler Ebene sind hier gleichermalen aktiv, und auf all
diesen Ebenen sind verschiedene Ressorts (Raumordnung, Landwirtschaft, Wirtschaft, Ver-
kehr usw.) eingebunden. Im Endeffekt fuhrt diese Konstellation zu unklaren Verantwortlich-
keiten und Reibungsverlusten. Das begrenzt die Mdglichkeiten, Strategien ,aus einem Guss*
zu entwickeln, und es fiihrt dazu, dass bei ausbleibendem Erfolg alle Beteiligten ihre Verant-
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wortung ,kleinreden” kénnen; im Zweifel wird der Fehler bei der anderen Politikebene oder
beim anderen Ressort gesucht.

97. In Anbetracht dieser gravierenden Konstruktionsmangel hat der Beirat bereits in seiner
Stellungnahme ,Weiterentwicklung der Politik fur die landlichen Raume* im Jahre 2006 vor-
geschlagen, die Politik fur die landlichen Raume nach 2013 grundlegend zu reformieren. Er
bekraftigt seinen damals vorgelegten Reformvorschlag und weist noch einmal auf folgende
Eckpunkte hin:

- Abbau der Mehrebenenverflechtung und Starkung dezentraler Entscheidungsstrukturen,
dementsprechende Umverteilung von Finanzmitteln zugunsten der unteren Ebenen

- Verpflichtung der Bundeslander zur Vorlage von schliissigen und nachprifbaren Konzep-
ten der Regionalentwicklung, die grundsétzlich sektortibergreifend zu gestalten sind

- Einbeziehung der Belange der landlichen Entwicklung in die interregionalen Finanz-
ausgleiche

- Beschrankung der Entscheidungs- und Finanzierungskompetenz der EU auf Gbergeord-
nete und globale bzw. supranationale Problemstellungen (z. B. Kohasion, Wettbe-
werbsaufsicht, Klimapolitik, NATURA 2000)

- Fokussierung der Bundesaufgaben auf den Finanzausgleich, auf das Monitoring der Ent-
wicklung landlicher Raume und auf bestimmte Evaluierungsaufgaben

- Beendigung der Gemeinschaftsaufgaben Agrarstruktur und Kistenschutz (GAK) und
regionale Wirtschaftsférderung (GRW) in der bisherigen Form

- Etablierung einer Programmfdrderung des Bundes fir regionale Entwicklungsprojekte,
dabei Mittelvergabe nach Maf3gabe (a) der Erreichung von Koharenzzielen innerhalb der
jeweiligen Bundeslénder und (b) der Qualitat der vorgeschlagenen regionalen Projekte.

98. Der dritte Schwerpunkt der 2. Saule der GAP ist derzeit offenkundig nicht in der Lage,
einen entscheidenden Beitrag zur Uberwindung der groRen Entwicklungsprobleme in den
landlichen Problemregionen zu leisten. Beflirworter der 1. Sdule weisen deshalb darauf hin,
dass von den Direktzahlungen maglicherweise groRere Impulse fur die wirtschaftliche Kon-
solidierung der landlichen Regionen ausgehen, insbesondere da diese Zahlungen an Unter-
nehmer flieRen, die in den landlichen Raumen bereits etabliert sind und die Standortbedin-
gungen vor Ort gut kennen. Ein solcher Einkommenstransfer fiihre moéglicherweise zu erfolg-
reicheren Investitionen und somit zu einer nachhaltigeren Schaffung von Arbeitsplatzen, als
das derzeit in vielen 2. Saule-Projekten der Fall sei. Hinzu komme, dass bei der Administra-
tion einer grof3en Zahl von relativ kleinen 2. Saule-Projekten ein hoher Verwaltungsaufwand
entstehe. Dieser binde Ressourcen, die ansonsten produktiver fur die Entwicklung der
2. Saule eingesetzt werden kdnnten.

99. Nach Auffassung des Beirats ist diese Argumentation nicht Uberzeugend. Zwar ist es
gerechtfertigt, auf Schwachstellen einiger 2. Saule-Politiken hinzuweisen. Dass jedoch
unspezifische und entkoppelte Direktzahlungen, die an alle Landwirte Deutschlands ausge-
zahlt werden, hohere Arbeitsplatzeffekte in den landlichen Problemregionen auslésen als
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gezielte, regional zugespitzte MaRnahmen zur Wirtschaftsforderung, erscheint sehr unwahr-
scheinlich. Der Beirat erinnert daran, dass

- die Direktzahlungen nicht auf die landlichen Problemregionen fokussiert sind, sondern
nach dem GielRkannenprinzip Uber alle landlichen (und auch stadtischen) Regionen
verteilt werden,

- die meisten Unternehmen auch in den landlichen Problemregionen in nicht-landwirt-
schaftlichen Sektoren tétig sind,

- die Direktzahlungen zu einem wachsenden Anteil an Grundeigentimer Gberwalzt wer-
den, von denen viele nicht mehr in l&ndlichen Regionen wohnen,

- die Lebensqualitat in den Problemregionen nicht nur von erhaltenen oder geschaffenen
Arbeitsplatzen abhéngt, sondern auch von technischen und sozialen Infrastrukturen, und
dass die Direktzahlungen hierzu kaum Beitrage leisten.

100. Der Beirat bekréaftigt deshalb noch einmal seine Einschatzung, dass ein sektoral ausge-
richteter Politikansatz nicht geeignet ist, um die Probleme landlicher Regionen nachhaltig zu
I6sen. Er pladiert dafur, territorial ausgerichtete, problemorientierte Strategien zu verfolgen.
Diesbezlgliche Verantwortlichkeiten sollten neu festgelegt werden. Dies erfordert nach
Ansicht des Beirats eine Neukonzipierung der Politik fur Iandliche Raume.

4 Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

101. Zwei Jahrzehnte nach der MacSharry-Reform, mit der die Abkehr von der klassischen
Markt- und Preispolitik der EU eingeleitet wurde, befindet sich die Gemeinsame Agrarpolitik
(GAP) erneut an einem Scheideweg. Im Mittelpunkt der Debatte steht die 1. Saule der GAP,
die den gro3ten Teil der Finanzmittel beansprucht. Hier geht es zum einen um die Frage, ob
die Liberalisierung der Marktordnungen fortgesetzt werden soll, und zum anderen um die
Zukunft der entkoppelten Direktzahlungen: Sollen sie beibehalten, abgebaut, umgebaut oder
zur Verstarkung der 2. Saule der GAP verwendet werden?

102. Ruckblickend kommt der Beirat zu der Einschatzung, dass die GAP-Reformen der ver-
gangenen zwei Jahrzehnte grundsatzlich positiv zu beurteilen sind. Viele Fehlentwicklungen
der zuvor betriebenen Markt- und Preispolitik gehéren inzwischen der Vergangenheit an, die
Wettbewerbsfahigkeit des Agrarsektors wurde verbessert, und mit der Einflhrung einer
2. Saule wurden zielgerichtete MaRnahmen zur Forderung gesellschaftlich erwiinschter Akti-
vitaten etabliert.

103. Unter dem Eindruck der Finanz- und Wirtschaftskrise wird derzeit weltweit dartiber dis-
kutiert, wie man die globalisierte Marktwirtschaft wirksam und effizient regulieren kann. Diese
Diskussion ist nach Auffassung des Beirats wichtig, denn ein marktwirtschaftliches System
bendtigt Leitplanken, die erforderlichenfalls neuen Erkenntnissen anzupassen sind. Die
jungst gewonnen Erfahrungen aus der Finanz- und Wirtschaftskrise rechtfertigen aber keine
Renaissance der friheren Marktregulierungen der GAP oder vergleichbarer Eingriffe des
Staates in einzelne Produktmaérkte. Im Gegenteil: Fiir die relativ schnelle Uberwindung der
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Krise war es sehr hilfreich, dass es — anders als in den 1920er-Jahren — nur in Ausnahme-
fallen zu protektionistischen Anpassungsmalnahmen einzelner Staaten gekommen ist.

104. Der Beirat empfiehlt, den marktorientierten Kurs der EU-Agrarpolitik auch in der Zukunft
grundséatzlich beizubehalten. Fiur die anstehende GAP-Reform ist insbesondere zu fordern,
dass die Direktzahlungen vollstandig von der Produktion entkoppelt werden, d. h. auch bei
jenen Produkten und in jenen Mitgliedstaaten, wo dies bisher noch nicht der Fall ist. Au3er-
dem sollten die noch verbliebenen Produktionsquoten schrittweise abgeschafft werden.

105. Die anfangs ,Preisausgleichszahlungen“ genannten Zahlungen der 1. Saule der GAP
wurden urspringlich eingefiihrt, um die negativen Einkommenswirkungen des fundamen-
talen Politikwechsels in den 1990er-Jahren auszugleichen. Da das Argument ,Ausgleich fur
Politikwechsel“ nicht geeignet ist, um Zahlungen zugunsten einer bestimmten Personen-
gruppe auf Dauer zu legitimieren, wurden im Laufe der vergangenen zwei Jahrzehnte ver-
schiedene neue Begriindungen fir die Direktzahlungen formuliert. Im Zuge dieser Entwick-
lung wurde auch Cross Compliance eingefuihrt, wodurch die Zahlungen an die Einhaltung
bestimmter Regelungen des Fachrechts (z. B. im Umweltbereich) und einiger weniger dar-
Uber hinausgehender Auflagen geknipft wurden.

106. Wie das vorliegende Gutachten zeigt, stehen die so entstandenen Direktzahlungen
argumentativ auf einem briichigen Fundament:

- Das Argument, die Zahlungen seien fur die dauerhafte Aufrechterhaltung einer rentablen
Landwirtschaftung erforderlich, ist nicht Gberzeugend. In den meisten Regionen wirde
die Landbewirtschaftung auch bei einem schrittweisen Rickbau der Direktzahlungen
fortgefiihrt werden, und fur Regionen, in denen dies nicht der Fall ware, steht in der
2. Saule der GAP die Ausgleichszulage zur Verfligung, die ggf. aufgestockt werden
konnte.

- Das Argument, die Zahlungen seien ein notwendiges Entgelt fur die 6ffentlichen Guter,
welche von der Landwirtschaft erzeugt werden, ist ebenfalls nicht Giberzeugend. Zwar ist
unstrittig, dass die Landwirtschaft viele 6ffentliche Guter erzeugt. Diese mussten von der
Gesellschaft jedoch nur dann ,honoriert” werden, wenn sie knapp wéaren, d. h. ansonsten
nicht hervorgebracht wirden. Zur Bewéltigung der Herausforderungen im Bereich Land-
wirtschaft und landliche R&ume leisten die Zahlungen derzeit kaum Zielbeitrage.

107. An dieser Stelle setzt das Gutachten an, indem es die Frage nach den Herausforderun-
gen fir die Agrarpolitik vertieft. Exemplarisch werden dabei folgende Themen angesprochen:
Welterndahrung, Lebensmittelsicherheit, Wettbewerbsfahigkeit in einer globalisierten Agrar-
wirtschaft, Minderung der Treibhausgase, Anpassung an den Klimawandel, Sicherung der
biologischen Vielfalt, Entwicklungsperspektiven fir landliche Problemregionen.

108. Die hierzu erwogenen Argumente filhren zu folgenden Ergebnissen und Einschatzun-
gen:

- Bei den genannten Themen bzw. Politikfeldern handelt es sich nach Auffassung des Bei-
rats keineswegs um ,Luxusthemen® oder um ,Alibi-Argumente“, mit denen die Fortexis-
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tenz einer protektionistischen Agrarpolitik in anderem Gewand herbeigeredet werden
soll, sondern sie betreffen wichtige Zukunftsfragen der Menschheit.

Das Kernproblem der derzeitigen Diskussion uber die Zukunft der GAP besteht darin,
dass die genannten Themen von vielen nur als Stichworte genutzt werden, um die
Bedeutung der Agrarpolitik zu legitimieren, dass aber die politischen Instrumente, fur die
die EU-Agrarfinanzmittel dann konkret verwendet werden sollen, nur sehr begrenzt
geeignet sind, um die grolen Herausforderungen auch tatséchlich bewaltigen zu
konnen.

Die Kritik an den Direktzahlungen ist berechtigt. Doch muss ebenso klar festgestellt wer-
den, dass ein Abbau der Direktzahlungen — fir sich genommen — keine Zielbeitrage fur
die Bewadltigung der Herausforderungen leistet, sondern zuné&chst einmal nur zur Frei-
stellung einer Finanzmasse fiihrt, die zielgerichteter eingesetzt werden kénnte.

Fur solche zielgerichteten MafRnahmen wurde in den 1990er-Jahren die 2. Séaule der
GAP geschaffen. Eine nahere Analyse zeigt allerdings, dass ein einfacher Mitteltransfer
von der 1. in die 2. Saule nur fur Teilprobleme sinnvoll wére, aber insgesamt zu keiner
zufriedenstellenden Ldsung fiihren wirde. Dieses enttauschende Ergebnis hat mehrere
Ursachen:

0 Erstens erfordern einige der Herausforderungen zentrale Lésungsstrategien, sodass
der heute praktizierte dezentrale Politikansatz der 2. Saule in diesen Fallen nicht
geeignet ist.

0 Zweitens hat sich bei der Handhabung der 2. Sdule in Deutschland gezeigt, dass
auch dort, wo eine bundeseinheitliche Strategie sachlich geboten wére, dies durch
die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern erschwert wird.

o Drittens wird die Wirksamkeit der Politikmaflinahmen fir die Uber den Agrarsektor
hinausgehende Entwicklung landlicher Raume dadurch behindert, dass in vielen
Teilen der 2. Saule eine andere Zielsetzung besteht und daher eine Fokussierung
auf agrarsektorale MalRnahmen vorherrscht. Die wirtschaftliche und soziale Entwick-
lung landlicher Raume erfordert dagegen sektortibergreifende Konzepte.

0 Viertens hat sich in der Praxis gezeigt, dass das Prinzip der Kofinanzierung neben
den bekannten Vorteilen auch gravierende Nachteile mit sich bringt: Zum einen setzt
die anteilige EU-Finanzierung Anreize zur Programmierung von (bekannten) Mal3-
nahmen, die einen planmagigen ,Mittelabfluss* gewahrleisten und das Anlastungs-
risiko gering héalt. Dies geht zulasten innovativer Malinahmen. Zum anderen st6i3t die
anteilige nationale Finanzierung zum Teil an Grenzen der Finanzierbarkeit in den
nationalen Budgets, sodass insbesondere in den besonders bedirftigen Regionen
der Aufbau nachhaltiger Entwicklungskonzepte schwierig ist.

Vor diesem Hintergrund wird nun bisweilen der Vorschlag unterbreitet, die derzeitigen
und kinftigen Herausforderungen durch einen modifizierten 1. Sdule-Ansatz anzusteu-
ern. Dieser Weg ist jedoch nicht Erfolg versprechend, solange die 1. Sdule nach dem
Grundsatz ,flachendeckende Gewahrung einzelbetrieblicher Zahlungen an alle Land-
wirte” konzipiert wird. Das System der Direktzahlungen wurde fir einen ganz speziellen
Zweck etabliert (Abfederung eines Politikwechsels), und es ist — selbst mit groReren
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Umbaumaflnahmen — nur sehr begrenzt geeignet, um damit nun eine Vielzahl ganz
anderer Probleme zu I6sen.

109. Die stichwortartige Zusammenfassung der im vorliegenden Gutachten angesprochenen
Herausforderungen und der jeweils geeigneten agrarpolitischen Ansatzstellen (siehe Kasten)
zeigt noch einmal die groRe Vielfalt der erforderlichen MalRnahmen. Viele dieser Maf3nah-
men lassen sich nicht in das Schema ,Politik offeriert Fordermoglichkeiten, Unternehmen
und Kommunen entscheiden tGber Mitwirkung“ der 2. Saule einpassen, sondern erfordern
Aktionsplane, die je nach Politikfeld auf unterschiedlichen Politikebenen (EU, Bund, Land,
Kommunen) anzusiedeln wéren. Ein Gutteil der Malinahmen ist nicht der Agrarpolitik im
engeren Sinne zuzuordnen, sodass hier noch naher zu prifen ist, in welcher (ggf. Gbergrei-
fenden) Ressortzustandigkeit sie angesiedelt werden missen.

110. Als Fazit aus diesen Uberlegungen ist festzuhalten: Es wird nicht ausreichen, sich mit
kleineren Modifikationen der EU-Agrarpolitik zu begniigen, Finanzmittel zwischen den beiden
Saulen der GAP hin- und herzuschieben und/oder Uber eine Zusammenlegung der Saulen
(oder Teilen davon) nachzudenken. Es ist vielmehr erforderlich, eine grundlegend andere
Architektur der Politik fur Landwirtschaft und landliche Raume zu entwickeln.

111. Diese Veranderung muss mit einem neuen Leitbild beginnen. Nach Auffassung des
Beirats sollte sich eine moderne Agrarpolitik nicht langer als Schutz- oder Verteilungspolitik
fur den heimischen Agrarsektor verstehen, sondern als gestaltende Politik fir eine wettbe-
werbsfahige Land- und Erndhrungswirtschaft, welche in Ubergreifende Politikfelder wie
Naturschutzpolitik, Klimapolitik, Energiepolitik, Technologiepolitik, Tierschutzpolitik, Verbrau-
cherpolitik, Welterndhrungspolitik sowie in eine neu zu gestaltende Politik fur landliche
R&aume einzubetten ist.

112. Wie hoch der Mittelbedarf fir eine derartige moderne Politik fir Erndhrung, Landwirt-
schaft und landliche Raume sein wird, lasst sich zum derzeitigen Zeitpunkt nicht bestimmen,
denn dies setzt voraus, dass zunachst Ziele, Verantwortlichkeiten und Mal3nahmen verein-
bart werden. Es ist durchaus méglich, dass mehr Finanzmittel bengtigt werden als derzeit in
der GAP eingesetzt werden, denn es handelt sich um 6ffentliche Giter von hoher gesell-
schaftlicher Bedeutung. Auch diese Betrachtung zeigt: Die derzeit stattfindende Politik-
debatte dariber, wie hoch die Direktzahlungen fir die Landwirte sein sollen bzw. welche
Kirzung der Direktzahlungen ihnen zugemutet werden kann, geht an den eigentlichen Her-
ausforderungen im Politikfeld Erndhrung, Landwirtschaft und landliche Raume vdllig vorbei.
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Politische Herausforderungen und vorgeschlagene Malf3 nahmen (Auswahl)

Sicherung der Welterndhrung

Nachhaltige Steigerung der agrarischen Produktivitat und Effizienz

Entwicklung standortgerechter Losungen vor allem in und fir Entwicklungslander
Verstarktes entwicklungspolitisches Engagement der EU-Agrarforschung

Ernéhrung, Lebensmittelsicherheit und -qualitat

Initiativen fir gesunde Ernahrung

Forderung der Qualitatsproduktion

Stufenibergreifender Informationsaustausch in der Lebensmittelkette
Verbesserung der Kontroll- und Sanktionsmechanismen

Wettbewerbsféahigkeit des heimischen Agrar- und Ern ahrungssektors
Datendokumentation und stufeniibergreifende Ruckverfolgbarkeit
Forderung der Qualitatsproduktion

Verbesserte Exportférderung (aber keine Exportsubventionen)
Beseitigung der Defizite in der angewandten Agrarforschung

Ersatz der Investitionsforderung durch Innovationsférderung

Umgang mit Preis- und Ertragsrisiken
Konzepte fiur eine verstarkte Nutzung von Warenterminmarkten
Prifung verschiedener Mdaglichkeiten zur Abfederung von Dirreschéden

Anpassung an den Klimawandel

Verbesserung der Prognosesysteme

Forderung produktionstechnischer Anpassungen
Forderung Uberbetrieblicher Investitionsmaf3nahmen
evtl. Unterstltzung von Versicherungslosungen.

Verringerung der Emissionen aus der Landwirtschaft

Entwicklung und Erprobung emissionsarmer Produktionstechniken und -konzepte
Evaluierung der Diingeverordnung mit dem Ziel, N-Uberschiisse wirksamer zu begrenzen
Strukturpolitische MaRnahmen zur Verringerung regionaler N-Uberschiisse
Emissionsreduzierende Nutzungskonzepte fur landwirtschaftlich genutzte Moorflachen
Besondere Schutzmal3nahmen fur Feuchtgriinland auf organischen Boden

Erhaltung der biologischen Vielfalt

International abgestimmtes Programm fiur die Nutzarten- und -rassenvielfalt
Monitoring- und Forschungskonzepte zur Biodiversitat in Agrarlandschaften
Ausbau des Vertragsnaturschutzes zur Etablierung eines Biotopverbunds,
Erhalt und Pflege des Extensivgriinlandes

Reduzierung der flachenhaften Eutrophierung durch Nahrstoffeintrage

Entwicklung landlicher Raume

Eindeutige Verantwortlichkeit und gestéarkte Mittelausstattung der Bundeslander
Fokus von Bund und EU auf Finanzausgleich, Monitoring, Evaluierung
Erganzende Programmfdrderung des Bundes (sektortibergreifend, kompetitiv)
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113. Eine Umschichtung von EU-Finanzmitteln aus dem hier diskutierten Politikbereich
»Ernahrung, Landwirtschaft und landliche Raume" in andere Politikbereiche kann nicht sinn-
voll mit dem Argument begriindet werden, der (relativ hohe) Anteil der Agrarausgaben am
EU-Haushalt stehe in keinem angemessenen Verhdltnis zur wirtschaftlichen und gesell-
schaftlichen Bedeutung des (relativ kleinen) Agrarsektors. Diese Argumentation verkennt
namlich, dass die jetzige Ausgabenstruktur des EU-Haushalts in erster Linie ein Spiegelbild
des Grades der ,Vergemeinschaftung“ von Politikbereichen in der EU ist. Die Agrarausgaben
(im weiteren Sinne, einschliel3lich Ernahrung und landliche Raume) haben vor allem deshalb
einen so hohen Anteil am EU-Haushalt, weil die Agrarpolitik primar durch die EU finanziert
wird, wahrend die Finanzierung vieler anderer Politikbereiche auf der Ebene der Mitglied-
staaten belassen wurde. Eine Umschichtung von EU-Agrarausgaben zugunsten anderer EU-
Politikbereiche (z. B. Forschungspolitik) lasst sich also mit dieser Argumentation nicht recht-
fertigen. Im Ubrigen wére es nach Auffassung des Beirats durchaus angebracht, die Effizienz
der anderen EU-Politikbereiche und die Frage, auf welcher Ebene (EU, Bund, Land) diese
sachgerecht angesiedelt werden sollten, einer ebenso kritischen Analyse zu unterziehen wie
dies der Beirat hier fur die Agrarpolitik vorgenommen hat. Gegebenenfalls wiirde dies zu der
Empfehlung fiihren, die Finanzausstattung der EU-Ebene insgesamt abzusenken und die
dadurch eingesparten Beitrage den Mitgliedstaaten bzw. ihren Blrgern zu belassen.

114. Es ware unrealistisch, eine derartig tief greifende Neukonzipierung der Politik fir Erndh-
rung, Landwirtschaft und landliche Raume, wie sie der Beirat mit diesem Gutachten ansto-
Ren mochte, in nur zwei Jahren beschlieRen und in die Tat umsetzen zu wollen. Die Mei-
nungsbildungs- und Entscheidungsprozesse in der EU erfordern einen deutlich gréf3eren
zeitlichen Vorlauf. Welche Schlussfolgerung lassen sich daraus im Hinblick auf die bevor-
stehenden Entscheidungen fir die Politikperiode 2014 bis 2020 ziehen?

- Die kommende Politikperiode sollte als Ubergangsperiode auf dem Weg von einer priméar
schutzorientierten zu einer primar gestaltungsorientierten Agrarpolitik konzipiert werden.
Im Zuge der anstehenden Reformbeschlisse sollten die Schwachen des Instruments
,Direktzahlungen“, aber auch die Notwendigkeit von Ubergangszeitrdumen bis zur
Implementierung einer modernen Politik offensiv angesprochen werden.

- Die EU-Kommission sollte beauftragt werden, ein umfassendes Konzept fiir eine grund-
legende Neuregelung des gesamten Politikfelds zu erarbeiten. Diese Neuregelung sollte
beginnen mit einer Halbzeitbewertung 2017/2018 und spatestens 2020 in Kraft treten.
Hierbei geht es zum einen darum, fur die politischen Ziele und Instrumente eine Uber-
zeugende Interventionslogik zu etablieren (welche Ziele sollen erreicht werden, welche
Mittel sind dafiir am besten geeignet?), zum anderen ist grundlegend zu uberprifen,
welches Politikfeld auf welcher politischen Ebene (EU, Mitgliedstaaten, Regionen) anzu-
siedeln ist. Mehrfachzustandigkeiten sowie ineffiziente Mehrebenenverflechtungen soll-
ten dabei so weit wie mdglich beseitigt werden.

- Fir den Planungszeitraum 2014 bis 2020 sollte eine schrittweise Reduzierung der Direkt-
zahlungen beschlossen werden, und im Gegenzug sollte eine finanzielle Aufstockung
oder Neukonzipierung von PolitikmalRnahmen erfolgen, mit denen der Agrar- und Ernah-
rungssektor und die landlichen Raume zielgerichtet auf kiinftige Herausforderungen vor-
bereitet werden.
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In der Mitte der nachsten Politikperiode sollte geprift werden, ob der beschlossene
Abbaupfad unveréandert beibehalten wird oder im Lichte der bis dahin eventuell einge-
tretenen Anderungen wichtiger Rahmenbedingungen (z. B. Agrarmarktentwicklungen)
anzupassen ist. Grundsatzlich sollten die Reduktionsziele bis 2020 aber bereits jetzt
festgelegt werden. Wenn die Hohe der Direktzahlungen nur bis zur Mitte der nachsten
Politikperiode festgesetzt wirde, ginge hiervon ein falsches Signal an die Landwirte und
die Bodeneigentiimer aus, was langfristiges Planen erschwert.

Da sich die interregionalen Unterschiede in der Hohe der Direktzahlungen im Zeitablauf
immer weniger rechtfertigen lassen, sollte die Politik eine schrittweise Angleichung der
flachenbezogenen Zahlungen ins Auge fassen. Dies wird insbesondere dann unaus-
weichlich, wenn die Politik diese Zahlungen — entgegen des Beiratsvotums — langerfristig
aufrechterhalten will.

Die Direktzahlungen sollten in allen Mitgliedstaaten der EU und bei allen Marktordnungs-
produkten vollstandig von der Produktion entkoppelt werden.

Es sollte den Mitgliedstaaten freigestellt sein, die Verteilung der entkoppelten Direkt-
zahlungen nachzujustieren, um z. B. den Ubergang von historisch bedingten zu landes-
weit einheitlichen Zahlungsansprichen zu vollziehen.

Mit dem schrittweisen Abbau der Direktzahlungen wirde die Cross Compliance-Rege-
lung zunehmend obsolet. Vollzugsdefiziten bei den unter Cross Compliance fallenden
fachrechtlichen Regelungen sollten durch eine Verscharfung der Sanktionsmdoglichkeiten
im Fachrecht und der Kontrollen entgegengewirkt werden.

Sofern finanzielle Kiirzungen in der kommenden Politikperiode unvermeidbar sind, soll-
ten diese zulasten der 1. Saule und nicht zulasten der 2. Saule gehen. In der 2. Saule
der GAP sollten die Mitgliedstaaten noch freier als bisher entscheiden kdnnen, welchen
Teil der Mittel sie welchen MaRRnahmen zuordnen wollen. Vorgaben der EU fir eine Min-
destausstattung der einzelnen Schwerpunkte sollten entfallen. Sie sind fachlich nicht
sinnvoll, solange sie nicht mit inhaltlich fundierten Top-down-Strategien verknipft wer-
den, wie sie der Beirat einfordert.

Es sollte der Versuch unternommen werden, bereits fiir die kommende Ubergangsperi-
ode die Kofinanzierung neu zu regeln. Die derzeitige Regelung fihrt dazu, dass die
Agrarminister eine hohe politische Praferenz fir die 1. Saule der GAP entwickeln, weil
sie hier die EU-Mittel erhalten, ohne zusatzliche Mittel aus ihren nationalen Budgets bei-
steuern zu missen. Diese Verzerrung zugunsten der 1. Séule behindert die Entwicklung
einer starker zielorientierten, gestalterisch ausgerichteten Agrarpolitik. Je starker die
Direktzahlungen der 1. Sédule mit der Honorierung gesellschaftlichen Leistungen der
Landwirtschaft begriindet werden, desto fragwurdiger wird die derzeitige Unterscheidung
zwischen einer nicht-kofinanzierten 1. Sédule und einer kofinanzierten 2. Saule.

Bezlglich der Angleichung der Kofinanzierung wéare zu erwagen, eine verpflichtende
Kofinanzierung der 1. Saule einzufiihren. Diese Option erscheint allerdings angesichts
des zu erwartenden Widerstands vieler Mitgliedstaaten unrealistisch. Eine zweite Option
ware, den Mitgliedstaaten die Mdglichkeit einzurdumen, in einem weitaus groReren
Rahmen Zuschlage zu den Direktzahlungen aus nationalen Haushalten zu geben. Dies
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wird derzeit in der Mehrzahl der neuen Mitgliedstaaten in begrenztem Umfang praktiziert.
Eine dritte Option bestiinde darin, auch die 2. Saule aus dem EU-Haushalt zu finanzieren
mit der Moglichkeit, diese Mittel durch die Mitgliedstaaten zu erganzen. Der Beirat sieht
jedoch bei dieser Option das Risiko, dass durch den Wegfall der nationalen Kofinanzie-
rungsmittel insgesamt weniger Mittel fir Malinahmen der 2. Sdule zur Verfiigung stehen.

115. Es ist zu erwarten, dass diese zuletzt angesprochenen Diskussionspunkte (Direktzah-
lungen, 2. Saule, Kofinanzierung) in der politischen Debatte tber die GAP nach 2013 domi-
nieren werden, wahrend der Kern des Beiratsvorschlags (grundlegende Neukonzipierung
des gesamten Politikbereichs) wieder in Vergessenheit gerat. Deshalb weist der Beirat ab-
schlieRend noch einmal darauf hin, dass mit dem Hin- und Herschieben von Finanzmitteln
zwischen Saulen und Schwerpunkten die grof3en Herausforderungen, denen sich Landwirt-
schaft und landliche Raume ausgesetzt sehen, nicht bewaltigt werden kénnen. Die Politik-
periode 2014 bis 2020 sollte genutzt werden, um ein neues Leitbild der Politik fir Ernéhrung,
Landwirtschaft und landliche Raume zu verankern und schrittweise eine dazu passende Ver-
antwortungs-, MaRnahmen- und Finanzarchitektur zu installieren.
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Stellungnahme, Marz 2008.

Nutzung von Biomasse zur Energiegewinnung - Empfehlungen an die Politik
Gutachten, November 2007.
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November 2005.

Gutachten zur Zukunft der Nutztierhaltung
Januar 2005.
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