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Kurzzusammenfassung

Dieser Arbeitsbericht analysiert und bewertet die Auswirkungen der Vorschlage der EU-
Kommission zur kiinftigen Gestaltung der Direktzahlungen an landwirtschaftliche Betrie-
be ab 2014. Im Mittelpunkt der auf Deutschland bezogenen Analysen stehen die Vor-
schlage zum sog. Greening, das neue Anforderungen hinsichtlich der Anbaudiversifizie-
rung, der Bereitstellung 6kologischer Vorrangflachen und des Erhalts von Dauergrinland
vorsieht. Dartber hinaus werden zentrale weitere Vorschlage, wie z.B. die allgemeine
Klrzung der Direktzahlungen, deren mogliche Umverteilung in die 2. Saule der GAP so-
wie die Degression und Kappung der Zahlungen behandelt. Neben eher kurzfristig und auf
das Machbare orientierten Empfehlungen betonen die Autoren der Studie, dass sie die 2.
Saule der GAP fur zielgerichtete MalRnahmen geeigneter halten als die 1. Saule. Daher
sollten langfristig fur Direktzahlungen vorgesehene Mittel zunehmend in die 2. Saule ver-
lagert werden und dort moglichst gezielt eingesetzt werden. In der Forderperiode 2014 bis
2020 sollte Deutschland die Optionen zur Starkung der 2. Saule ausschopfen.

JEL: Q11,Q12, Q18, Q58
SchlisselwérterGAP-Reform, Politikanalyse, Direktzahlungen, Greening, Deutschland

Summary

This working paper presents recently published proposals of the European Commission
for direct payments to farmers as of 2014, and both analyses and assesses their impacts.
The focus lies on the so called greening measures with regard to Germany which include
new requirements regarding crop rotation, the provision of ecologically favoured areas
and a conservation of permanent pastures. Furthermore, the analyses deal with other im-
portant proposals, e.g. a general reduction of direct payments in Germany, their optional
reallocation towards the 2. pillar of the CAP and the degression and capping of the pay-
ments. In addition to a number of feasible short term recommendations, the authors of the
study stress that in the long run direct payments should be more focused on goods that are
desired by society. During the funding period 2014 to 2020 Germany should fully utilize
the options to strengthen the 2. pillar.

JEL: Q11,Q12, Q18, Q58
Keywords:CAP reform, policy analysis, direct payments, greening, Germany
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Zusammenfassung

Anlass der Studie

Die Europaische Kommission (KOM) veroffentlichte am 12. Oktober 2011 ihre Legisla-
tivvorschlage fur die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) fur die Periode 2014 bis 2020. Die
Diskussionen uber die GAP nach 2013 sind damit in eine neue Phase getreten. Das Bun-
desministerium fur Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz (BMELV) bat das
Thunen-Institut (vTI), die Kommissionsvorschlage hinsichtlich der Produktions-, Vertei-
lungs- und Einkommenswirkungen auf die deutsche Landwirtschaft zu analysieren.

Absprachegemald befasst sich die Untersuchung im Wesentlichen mit folgenden Aspekten
der vorgeschlagenen Direktzahlungen-Verordnung (DZ-VO): Kirzung der Direktzahlun-
gen (DZ), Greening-Komponente der DZ, Degression und Kappung der DZ, Auswirkung
der Ausgestaltung der Direktzahlungen in anderen Mitgliedsstaaten, Junglandwirteforde-
rung, aktiver Landwirt und Kleinlandwirteregelung. Aul3erdem wird das im Entwurf der
ELER-Verordnung enthaltene neue Einkommensstabilisierungsinstrument untersucht.

Der Schwerpunkt der Untersuchung bezieht sich damit auf Regelungen im Bereich der
1. Saule der GAP. Eine umfangreiche Bewertung der Kommissionsvorschlage zur GAP
und zur Strukturpolitik aus der Sicht der landlichen Entwicklung hatte das Thunen-Institut
bereits im Dezember 2011 veroffentlichtRG@EWSKI, 2011).

Vorbemerkung: Pladoyer fur eine grundlegende Agrarreform

Landwirtschaft und landliche Rdume stehen vor groRen Herausforderungen. Die Legisla-
tivvorschlage zur GAP 2014 bis 2020 werden diesen allerdings nur unzureichend gerecht.
Die Kommission halt in ihren Vorschlagen an der Uberragenden finanziellen Bedeutung
der Direktzahlungen fur die GAP fest, obwohl diese nach Ubereinstimmender wissen-
schaftlicher Einschatzung kaum einen Beitrag zur Bewaéltigung der Herausforderungen
leisten. Die ursprungliche Legitimierung der Direktzahlungen als Preisausgleichszahlun-
gen ist im Zeitablauf immer schwacher geworden. Die Kommissionsvorschlage sind in
weiten Teilen als der Versuch einer Neulegitimierung eines vorhandenen Instrumentes zu
sehen und nicht als ein Konzept, das aus den Herausforderungen fir Landwirtschaft und
landliche Raume Ziele ableitet und dann die zur Verwirklichung dieser Ziele sinnvollsten
Instrumente herleitet. Die Autoren dieser Studie pladieren daher fur eine Agrarreform, die
einen zielgerichteten Einsatz der umfangreichen offentlichen Mittel vorsieht. Dies erfor-
dert einen schrittweisen Abbau der Direktzahlungen und einen Ausbau differenzierter
Malnahmen.

Die Kommission begrindet die Direktzahlungen (bzw. die Basispramie) sehr stark mit
einkommenspolitischen Argumenten und strebt eine gerechtere Verteilung der Direktzah-
lungen an. Hierzu ist grundsatzlich anzumerken, dass Einkommens- und Sozialpolitik dem
Subsidiaritatsprinzip folgend besser auf der Ebene der Mitgliedstaaten anzusiedeln ist.



iv Zusammenfassung

Eine Einschatzung der ,Gerechtigkeit der Verteilung der Direktzahlungen® setzt Klarheit

Uber die mit den Direktzahlungen verfolgten Ziele voraus. Diese ist nicht hinreichend ge-
geben. Gerechtigkeit im Sinne von Bedarfsgerechtigkeit setzt voraus, dass sinnvolle An-
satzstellen gewahlt werden. Die Ausstattung eines landwirtschaftlichen Betriebes mit Fl&-
che und Zahlungsanspriichen ist kein sinnvoller Indikator fur die Bedirftigkeit eines

landwirtschaftlichen Haushalts. Gerechtigkeit im Sinne von Leistungsgerechtigkeit ver-

langt, dass jeder nach seiner Leistung entlohnt wird. Auch hier gilt, dass die Ausstattung
mit Flache und Zahlungsansprtchen kein sinnvoller Indikator ist.

Umfangreiche Anderungen der Legislativvorschlage in dem oben skizzierten Sinne sind
eher unrealistisch. Da sich aus Sicht der Autoren die 2. Séaule der GAP besser fiur zielge-
richtete Mal3nahmen eignet als die 1. Saule, sollten daher zunehmend fir Direktzahlungen
vorgesehene Mittel in die 2. S&aule verlagert und dort mdglichst gezielt eingesetzt werden.
In der kommenden Foérderperiode 2014 bis 2020 sollten die vorgeschlagenen Obergrenzen
hierzu ausgeschopft und Kofinanzierungsregeln angepasst werden.

Ergebnisse

Die Analysen beruhen im Wesentlichen auf Auswertungen auf Basis von Daten der Zent-
ralen InVeKos-Datenbank (ZID) fur das Antragsjahr 2010, in der sdmtliche 344.400 Emp-
fanger von Flachenpramien im Rahmen der 1. Saule der GAP enthalten sind, auf Auswer-
tungen von Daten des Testbetriebsnetzes und auf Modellrechnungen im Rahmen des vTI-
Modellverbundes. Die konkrete Ausgestaltung der GAP nach 2013 bleibt in den Legisla-
tivvorschlagen an manchen Stellen, in denen auf (noch zu erlassende) delegierte Rechtsak-
te oder Durchfliihrungsverordnungen verwiesen wird, unklar. Fur die Analysen zur Wir-
kung der Direktzahlungen mussten daher zahlreiche Annahmen getroffen werden.

Folgende zentrale Ergebnisse der Untersuchung sind festzuhalten:

— Kiuirzung der DZ: Die allgemeine Kirzung der Direktzahlungen in Deutschland fuhrt
gemal den Modellergebnissen im Vergleich zur vTI-Baseline 2021 im Mittel der Be-
triebe zu Einkommenseinbul3en von etwa 1 %. Relativ stark wirkt sich der Vorschlag
dagegen bei kleineren Betrieben (unter 50 ha LF) aus, die derzeit von der Modulation
wegen des Freibetrages von 5.000 € Direktzahlungen je Betrieb nicht oder kaum be-
troffen sind und daher von der Abschaffung der Modulation auch nicht profitieren.
Die Direktzahlungen gehen hier im Durchschnitt um 5 bis 6 % (rund 750 € je Betrieb)
zuriick. Dies schlagt sich auch beim Betriebseinkommen und Gewinn plus Lohnauf-
wand je Arbeitskraft entsprechend nieder, wobei hier vor allem die kleineren Acker-
bau- und flachenstarken sonstigen Futterbaubetriebe tberdurchschnittliche relative
EinbuRen aufweisen. In absoluten Zahlen sind die Ruckgange bei grol3en Betrieben
groler als bei kleinen.

— Flexibilitat zwischen den Saulen:Die mogliche Umverteilung von Direktzahlungen
in die 2. Saule wirkt generell einkommensmindernd fur die Betriebe. Ausmalfd und Be-
troffenheit hangen jedoch stark von Mittelverwendung und Ausgestaltung der Mal3-
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nahmen und ihrer Einkommenswirksamkeit ab. In den untersuchten Varianten geht
das durchschnittliche Betriebseinkommen je Arbeitskraft um 3 bis 5 % zurtick. Wer-
den die transferierten Mittel hauptsachlich fur &hnliche Mallhahmen verwendet wie
die gegenwartig in der 2. Saule eingesetzten einzelbetrieblich orientierten Mittel, dann
sind insbesondere Ackerbaubetriebe betroffen, wahrend Futterbaubetriebe kaum be-
troffen sind oder tendenziell profitieren. Falls die zusatzlichen ELER-Mittel nur zu
einem geringen Anteil fur ,landwirtschaftsnahe” MalRnahmen eingesetzt werden, sind
in den Ackerbaubetrieben und in den sonstigen Futterbaubetrieben deutlichere Ein-
kommensriuckgange (-7 bis -16 %) zu verzeichnen.

Greening:

Anbaudiversifizierung: Legt man die Anbaustruktur von 2010 zugrunde, missen
38 % der Betriebe mit mehr als 3 ha Ackerflache (AF) ihr Kulturartenverhéaltnis
anpassen, um die Vorgaben zur Anbaudiversifizierung einzuhalten. In rund der
Halfte der betroffenen Betriebe nimmt die Hauptkultur mehr als 70 % der AF ein.
In der anderen Halfte der Betriebe werden lediglich die Vorgaben fur die Dritt-
oder Zweitkultur (Anbauanteil mind. 5 % der AF) nicht erflllt. Der Maisanbau
steht beim Anpassungsbedarf im Mittelpunkt, da fast zwei Drittel der insgesamt
betroffenen 178.000 ha, die auf betrieblicher Ebene den maximalen Anbauanteil
Uberschreiten, auf diese Frucht entfallen. Insgesamt misste die Maisanbauflache
um 4,7 % reduziert werden, damit die betroffenen Betriebe die genannte Ober-
grenze einhalten. Nimmt man nicht nur Betriebe mit einer AF von bis zu 3 ha
(DZ-VO-Entwurf), sondern auch solche mit einer AF von bis zu 15 ha von der
Greening-Regelung aus, halbiert sich die Anzahl der Betriebe mit Anpassungsbe-
darf, und die betroffene Flache geht um 10 % zurick.

Grunlanderhalt: Aufgrund des Fehlens eines Grinland- oder Ackerlandkatasters
kénnen zum Grunlanderhalt keine differenzierten quantitativen Analysen durch-
gefuhrt werden. Trotz der Vorgaben in den Legislativvorschlagen ist davon aus-
zugehen, dass der Ankundigungseffekt der Regelungen zu einer beschleunigten
Umwandlung von Grinland fahren wird. Es ist nicht geklart, wie kinftig im Zu-
sammenhang mit Flacheniibergang durch ausscheidende Betriebe und folgender
Grunlandumwandlung verfahren wird. Grinlandflachen besitzen Uberwiegend ei-
ne besondere Bedeutung fiur klima- und umweltpolitische Ziele, so dass dem
Grunlanderhalt eine wichtige Bedeutung zukommt.

Okologische Vorrangflachen (OVF):

— Flachenbedarf Der KOM-Vorschlag in Hohe von 7 % OVF an der Acker-
flache ergibt in Deutschland einen Bedarf an zusatzlichen OVF von 620.000
bis 755.000 ha (ohne Bertcksichtigung, dass Okologisch wirtschaftende Be-
triebe die Greening-Auflagen per definitionem erflllen). Wirden Betriebe ih-
re OVF durch Pacht von Betrieben mit Uberhang an OVF realisieren, dann
fiele der Gesamtbedarf an zusatzlichen OVF zwischen 100.000 und
240.000 ha geringer aus. Kénnten Pflanzen ohne Stickstoffdingung auf die
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OVF angerechnet werden, verringerte sich der Bedarf an OVF zusétzlich um
rund 150.000 ha Flachenumfang, der im Jahr 2010 dem Leguminosenanbau
gewidmet wurde. Bereits jetzt stellen etwa 10 bis 15 % der Ackerbau- und
Dauerkulturbetriebe OVF in Hohe von mindestens 7 % zur Verfuigung (z. B.
Brache).

Die Umsetzung des Beschlusses des Deutschen Bundesrates, nach dem nur
Betriebe mit weniger als 15 ha Acker- bzw. Dauerkulturflache und solche mit
einem Grunlandanteil von Uber 50 % an ihrer LF von der Bereitstellung der
OVF ausgenommen waren, reduziert die erforderlich OVF um bis zu 20 %,
wobei sich der Anteil der betroffenen Betriebe etwa halbiert. Dies wirde vor
allem Milchvieh- und sonstigen Futterbaubetrieben in den alten Landern zu
Gute kommen.

Preiseffekte auf Marktebene: Die infolge der Flachenverknappung durch
OVF induzierten Preisanderungen wurden unter der Annahme Kkonstanter
Weltmarktpreise modelliert. Den Modellergebnissen zufolge ergeben sich in
Deutschland lediglich im Getreidebereich gréfl3ere Preissteigerungen, die sich
bei Weizen und Roggen auf 4 bzw. 5 % belaufen. Dagegen sind die Auswir-
kungen bei tierischen Produkten sehr gering.

Produktions- und Einkommensanderung auf BetriebsebeneUnter Be-
ricksichtigung der ermittelten Preiseffekte und der Annahme von 7 % OVF
gehen die Anbauflachen von Gerste- und Raps um 9 bis 10 % im Vergleich
zur vTIl-Baseline 2021 zurlck, wahrend die von Weizen und Mais lediglich
um 2 % schrumpft. Die Tierproduktion ist nur wenig betroffen (Milch -0,4 %,
Rindfleisch -1,0 %). Der Einkommenseffekt (Gewinn plus Lohnaufwand je
AK) betragt im Durchschnitt -3,3 % gegentber der vTI-Baseline, wobei
Ackerbau- und sonstige Futterbaubetriebe mit einem Minus von etwa 6 % die
grofdten Riuckgange aufweisen. Falls bei Nichteinhaltung der Greening-
Auflagen nur dieser Teil der DZ verloren ginge, wiurden Betriebe mit einem
sehr hohen Viehbesatz, aufgrund der ansonsten entstehenden hohen Einkom-
mensrickgange die Greening-Auflagen tendenziell nicht erfullen und auf die
Okologisierungskomponente der DZ verzichten.

Regionale Verlagerung Die Erfahrungen mit freiwilligen Flachenstillle-
gungsprogrammen deuten auf erhebliche regionale Unterschiede in der Vor-
zlglichkeit hin. Daher ist zu erwarten, dass eine Verlagerung von OVF auf
weniger gunstige Standorte durch Zupacht stattfinden wird, wenn dies nicht
administrativ eingeschrankt oder unterbunden wird. Andererseits fuhrte die
Transferierbarkeit von Zahlungsansprichen fur Stilllegungsflachen (2005 bis
2008) nur zu einer geringen regionalen Umverteilung, was auf die Bedeutung
von Transaktionskosten hinweist. Die Mdéglichkeit regionaler Verlagerungen
ist aus betriebswirtschaftlicher Sicht positiv zu sehen. Aus 0kologischer Sicht
kann sie sinnvoll sein, wenn durch den Einsatz von gezielten Anreiz- und
Planungsinstrumenten die OVF an den Stellen konzentriert wiirden, wo sie
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den grof3ten Nutzen (entlang der Achsen der regionalen Biotopverbundpla-
nung, Pufferstreifen von Gewassern, etc.) stiften kdnnen.

Degression und Kappung Die Analysen auf Basis der Testbetriebsdaten und der
InVeKoS-Daten zeigen, dass 2014 von insgesamt etwa 340.000 Betrieben etwa 2.500
Betriebe Direktzahlungen (ohne Greening-Komponente) von mehr als 150.000 € je
Betrieb erhalten. Bei diesen Betrieben ist zu berechnen, ob ihre Direktzahlungen unter
Berticksichtigung der Lohn- und Lohnnebenkosten zu kirzen sind. Unter Anrechnung
der Lohnaufwendungen ergeben sich lediglich bei knapp 200 (Marktfrucht-) Betrieben
Kirzungen im Umfang von durchschnittlich 1.500 € je betroffenem Betrieb bzw. fur
Deutschland insgesamt von etwa 300.000 €. Dies sind weniger als 0,1 % der gesamten
Direktzahlungen. Bei einer Simulation auf Basis von Norm-Arbeitskréaften wirde sich
der Gesamtbetrag um 150.000 € erhdhen.

Ausgestaltung der Direktzahlungen in anderen EU-MitgliedstaatenDie meisten
EU-Mitgliedsstaaten gewahren noch in irgendeiner Form gekoppelte Zahlungen im
Rindfleischbereich (was rund 50 % der Produktion betrifft). Inwieweit diese Mitglied-
staaten die heutige Kopplung auch nach 2013 aufrechterhalten oder Mitgliedstaaten
gegebenenfalls die Mdglichkeiten zur Kopplung vollstdndig ausnutzen, ist unklar. Die
Preiseffekte einer vollstandigen Entkopplung in der gesamten EU wéren in Deutsch-
land den Modellergebnissen zufolge sehr gering (+0,25 % bei Rindfleisch). Einzelbe-
trieblich ist schwer vorherzusagen, welche direkten Produktions- und Einkommens-
wirkungen sich durch die Entkopplung in anderen Landern ergeben. Die Erfahrungen
in Deutschland zeigen, dass die spezialisierten Betriebe im Zuge der Entkopplung
trotz vielfach fehlender Rentabilitdt des Betriebszweiges Rindfleischproduktion oder
Mutterkuhhaltung haufig die Produktion aufrecht erhielten.

Kleinlandwirteregelung: 2010 erhielten in Deutschland etwa 50.000 Betriebe mit
einer Flache von 111.000 ha Direktzahlungen von bis zu 1.000 €. Nimmt man an, dass
all diese Betriebe die Kleinlandwirteregelung bei einer Pauschalzahlung von 1.000 €
je Betrieb in Anspruch nehmen, entstehen fur diese Gruppe zusatzliche Zahlungen
von etwa 20 Mio. € im Vergleich zu einer einheitlichen Flachenpramie. Bei einer Er-
héhung des Pauschalbetrags auf 1.500 oder 2.000 € pro Betrieb verdoppelt bzw. ver-
dreifacht sich die so geforderte Flache, wobei die damit verbundenen Ausgaben um
das 2,6- bzw. 4,8-fache ansteigen. Diese Werte beinhalten nicht die Weinbaubetriebe,
die erst ab 2012 in das Betriebspramiensystem einbezogen werden. Auch zahlreiche
Obst- und Gemiusebaubetriebe durften nicht erfasst sein, so dass die Werte unter Be-
ricksichtigung dieser Sonderkulturbetriebe deutlich hoher liegen kdnnten. Unklar ist
dariber hinaus, inwieweit auch Betriebe mit Uber den Pauschalbetrdgen liegenden Be-
tragen die Kleinlandwirteregelung in Anspruch ndhmen (um dadurch nicht den Cross-
Compliance-Kontrollen und den Greening-Auflagen zu unterliegen) und dadurch
Pramienzahlungen eingespart wirden.

Junglandwirteforderung: Etwa 7 % der Betriebe kbnnen eine FoOrderung erhalten.
Die betroffene Flache betragt unter Berlicksichtigung der betrieblichen Obergrenze
von 46 ha in Deutschland rund 560.000 ha LF. Der Grol3teil der Betriebe und der Fla-
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che entféallt mit rund 40 % auf Bayern. Der kalkulierte Forderbetrag liegt bei durch-
schnittlich 1.200 € je Junglandwirt und Jahr, was fur Deutschland insgesamt rund
28 Mio. € ergibt.

Aktiver Landwirt: Insgesamt muss nach dem KOM-Vorschlag etwa die Halfte der
Landwirte (53 %) mit Direktzahlungen von mehr als 5.000 € hinsichtlich des Status
»aktiver Landwirt” Uberprift werden. Vor dem Hintergrund, dass damit Jahresab-
schlisse und/oder Einkommensteuerbescheide hinsichtlich der Gesamteinkinfte zu
prifen sind (und hierbei zudem Datenprobleme bestehen), steht u. E. die hohere Ziel-
genauigkeit hinsichtlich der Férderung von ,Betriebsinhaber(n) ..., die tatsachlich ei-
ne landwirtschaftliche Tatigkeit ausiben®, in keinem verninftigen Verhéltnis zum
notwendigen zusatzlichen Verwaltungsaufwand.

Einkommensstabilisierung (2. Saule)Wenn Landwirte einen Ruckgang des Jahres-
einkommens (BWS) von mehr als 30 % im Vergleich zu den drei Vorjahren erleiden,
kénnen Auszahlungen aus einem speziellen Fonds auf Gegenseitigkeit bis zu 70 % der
Einkommensverluste ausgleichen. Von den anfallenden Kompensationsbetragen wéa-
ren maximal 65 % aus dem betreffenden landlichen Entwicklungsprogramm erstat-
tungsfanhig.

Eine Analyse der Testbetriebsdaten ergibt, dass im Wirtschaftsjahr 2009/10 etwa
12 % (2008/09 etwa 15 %) der Betriebe einen solchen Einkommensrickgang aufwie-
sen. Waren alle diese Betriebe Mitglied eines zu diesem Zweck einzurichtenden
Fonds, hatte der damit verbundene Kompensationsaufwand fiir den Fonds in diesem
Wirtschaftsjahr bei einem Ausgleich von 70 % der Einkommensverluste entsprechend
dem Vorschlag der EU-KOM auf Deutschland hochgerechnet 520 Mio. € betragen.
Der im Verordnungsentwurf vorgeschlagene Kompensationsmechanismus enthélt bei
der Ausloseschwelle eine markante Sprungstelle, die zu gravierenden Anpassungsre-
aktionen der Betriebe fihren und dadurch den Kompensationsumfang zusatzlich in die
Hohe treiben dirfte. Bei dem als sinnvoller eingeschatzten Ausgleich nur des Uber
30 % hinausgehenden Einkommensrickgangs (d.h. Absicherung von 70 % des Refe-
renzeinkommens) ware der Kompensationsaufwand mit etwa 250 Mio. € nur halb so
hoch. Bezogen auf die Betriebsformen héatte die durchschnittliche Kompensation je
betroffenem Betrieb je nach Berechnungsvariante bei etwa 21.000€ (KOM-
Vorschlag) bzw. 10.000 € gelegen (Veredlungsbetriebe liegen deutlich Uber diesen
Mittelwerten, wahrend Rinder- und Schafe haltende Betriebe deutlich darunter lie-
gen). Da der einzelne Betrieb eine Vielzahl von Mdéglichkeiten hat, die Variation sei-
ner Jahreseinkommen zu steuern, durfte in der Realitat mit hdheren Aufwendungen zu
rechnen sein. Mit einem Anstieg der Kompensationszahlungen ware auch ein hoherer
Einsatz an offentlichen Mitteln erforderlich, der auf Kosten anderer MalRnahmen der
2. Saule ginge.

Schlussfolgerungen

Wie in der Vorbemerkung oben bereits dargelegt, liegt den Legislativvorschlagen der
Kommission kein Uberzeugendes und langfristig tragfahiges Konzept zugrunde. Ziel der
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vorliegenden Studie ist nicht die Ausarbeitung eines solchen Konzepts (das fir die jetzige
Reformdiskussion auch zu spéat kame), sondern die Untersuchung der Auswirkungen der
vorgeschlagenen MalRnahmen insbesondere im Bereich der 1. S&ule. Die folgenden
Schlussfolgerungen beschranken sich daher im Sinne des Machbaren darauf, wie einige
der vorgeschlagenen MalRnahmen sinnvoll modifiziert werden kénnten.

Kirzung der Direktzahlungen: Um einen langfristigen Abbau der Direktzahlungen ein-
zuleiten, sollte von der GAP-Reform ein klares diesbeziigliches Signal gesendet werden.
Hierzu ware es auch im Sinne des Vertrauensschutzes und von Planungssicherheit sinn-
voll, dass die Direktzahlungen von Jahr zu Jahr reduziert werden und das langfristige Ziel
eines Ausstiegs proklamiert wird. Von der Option, Finanzmittel aus der 1. in die 2. Saule
umzuschichten, sollte Deutschland in vollem Umfang Gebrauch machen. Inhaltlich sollten
Bereiche geftrdert werden, die auf europaischer Ebene einen maoglichst grol3en Mehrwert
schaffen (z. B. Ressourcenschutz, Biodiversitat). Fir eine solche Mittelverwendung sollte
die EU-Kofinanzierung angehoben werden. Um die verfigbaren Mittel flr gezielte Mal3-
nahmen in der 2. Saule zu erhdhen, sollte zudem von der Option Gebrauch gemacht wer-
den, benachteiligte Gebiete Uber die 1. Saule zu férdern. Deutschland sollte prifen, von
der Mdoglichkeit der gekoppelten Stitzung geman Art. 38 ff. fir nicht marktfahige Leis-
tungen (z. B. Bluhstreifen) Gebrauch zu machen.

Greening: Die Begrunung der Direktzahlungen steht vor dem Grunddilemma, dass Um-
weltmalBnahmen in der 1. S&aule, die fur alle Landwirte in der EU-27 gelten, prinzipiell
leicht administrier- und kontrollierbar sein missen und damit in der Regel weniger zielge-
richtet sind als freiwillige Umweltmalinahmen in der 2. Saule. Ein ,Greening“ der 1. Sau-
le lauft damit immer Gefahr, nur eine scheinbare ,Begrinung“ mit hohen Mithahmeeffek-
ten zu sein oder die Umweltleistungen mit zu hohen Kosten zu erkaufen, da der Heteroge-
nitat in der EU nicht hinreichend Rechnung getragen werden kann. Deshalb ist es sinnvoll,
die Teilnahme an bestimmten Klima- und AgrarumweltmalRnahmen der 2. Saule auf die
O0kologischen Vorrangflachen anzurechnen.

Degression und Kappung Die Vorschlage fuhren in Deutschland praktisch zu keiner
signifikanten Kirzung der Direktzahlungen, verursachen aber sowohl fur die Verwaltung
als auch fur die Landwirte zusatzliche Birokratiekosten. Die intendierte gerechtere Vertei-
lung der Direktzahlungen wird damit nicht erreicht, weshalb die Sinnhaftigkeit der vorge-
schlagenen Regelung deutlich in Frage zu stellen ist.

Ausgestaltung der Direktzahlungen in anderen EU-Mitgliedstaaten:Aus Wettbe-
werbsgrinden ist eine EU-weite vollstdndige Entkopplung der Direktzahlungen an be-
stimmte Produkte zu empfehlen.

Kleinlandwirte: In Deutschland ist mit der Kleinlandwirteregelung keine Verringerung
der Verwaltungsaufwendungen zu erwarten. Die pauschale Befreiung der Kleinlandwirte
von den Kontrollen (und ggf. Sanktionen) der CC-Auflagen in den Themenfeldern Tier-
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kennzeichnung, Tierseuchen und Lebensmittelsicherheit kann dagegen Probleme mit sich
bringen. Eine Umsetzung dieser Regelung erscheint daher nicht sinnvoll.

Die Junglandwirteférderung ist in der vorgeschlagenen Form in Deutschland nicht er-
forderlich und auch nicht sinnvoll. Zum einen sind bislang keine gravierenden Probleme
bei der Unternehmensnachfolge zu erkennen und auch die Altersstruktur der Betriebsleiter
in Deutschland stellt keinen Grund fir besondere MaRnahmen dar. Zum anderen ist zu
bezweifeln, dass ein potenzieller Hofnachfolger seine Berufsentscheidung davon abhéangig
macht, dass er funf Jahre lang maximal ca. 2.300 € zusatzliche Direktzahlungen erhalt.
Des Weiteren steht mit der Junglandwirteférderung in der 2. Saule bereits ein Forderin-
strument zur Verfigung. Die zwingende Umsetzung der vorgeschlagenen Regelung in der
1. Saule wird fur Deutschland als nicht sinnvoll erachtet.

Aktiver Landwirt: Die Vorschlage zur Begrenzung der Direktzahlungen auf ,aktive
Landwirte” sind nicht sinnvoll, wenn die Abgrenzung uber die Ermittlung der Gesamtein-
kinfte erfolgt. Dieses Kriterium wirde hohe Burokratiekosten verursachen und wirft zahl-
reiche ungeklarte Abgrenzungsfragen auf. Wenn aber eine solche Regelung eingeflihrt
werden sollte, ist darauf zu achten, dass die Einkommens-/Einkinfteprifung auf bereits
anderweitig vorliegenden Dokumenten aufbaut. Da ein Teil der Direktzahlungen
(Greening) mit der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen begrindet wird, ist zudem nicht
nachvollziehbar, warum diese nur Landwirten entlohnt werden sollten, nicht aber anderen
Landbewirtschaftern.

Einkommensstabilisierungsinstrument: Das vorgeschlagene Instrument zur Einkom-
mensstabilisierung in der 2. Saule der GAP liefert aus Sicht der Autoren fir den deutschen
Agrarsektor ebenfalls keinen sachgerechten Ansatz, da erhebliche Umsetzungsprobleme
fur die Administration sowie Fehlanreize auf betrieblicher Ebene gesehen werden. Bereits
die Basispramie soll zu einer Grundsicherung der Betriebe gegen volatilere Markte beitra-
gen. Hinzu kommt, dass die damit verbundenen Ausgaben je nach Ausgestaltung recht
hoch sein kdnnen und bei kinftig voraussichtlich starkeren Einkommensschwankungen
moglicherweise noch stark ansteigen werden. Dagegen kdnnte ein Risikoausgleich durch
eine steuerlich beginstigte Ricklagenbildung die erwarteten zunehmenden Preis- und
Einkommensvolatilitaten besser abfedern. Einer Entscheidung zugunsten einer derartigen
Rucklage musste jedoch eine fundierte Analyse der Wirkungen und weiterer Alternativen
zur betrieblichen Risikominderung vorausgehen.

Insgesamt sollte darauf hingewirkt werden, dass die 1. und 2. Saule der GAP wider-
spruchsfrei, moéglichst koharent und synergetisch im Hinblick auf die Bewaltigung der
kinftigen Herausforderungen ausgestaltet werden.
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Kapitel 1 Einleitung 1

1 Einleitung

1.1 Auftrag und Rechtsgrundlagen

Die Europaische Kommission veroffentlichte am 12. Oktober 2011 ihre Legislativvor-
schlage fur die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) fir den Zeitraum 2014 bis 2020. Die
Diskussionen uber die GAP nach 2013 sind damit in eine neue Phase getreten. Mit
Schreiben vom 24.11.2011 bat das Bundesministerium fur Ernahrung, Landwirtschaft und
Verbraucherschutz (BMELV) das Thinen-Institut, die Kommissionsvorschlage hinsicht-
lich der Produktions-, Verteilungs- und Einkommenswirkungen auf die deutsche Land-
wirtschaft zu analysieren und nach Mdglichkeit auch Aussagen Uber die Umweltwirkun-
gen zu treffen. Konkret stehen im Mittelpunkt des vorliegenden Berichts folgende Bereiche:

— Generelle Kurzung der Direktzahlungen fir Deutschland

— Greening (Begrinung der Direktzahlungen)

— Degression und Kappung der Direktzahlungen

— Auswirkungen der Ausgestaltung der Direktzahlungen in anderen Mitgliedsstaaten
— Kleinlandwirteregelung

— Junglandwirteférderung im Rahmen der 1. Saule

— Aktiver Landwirt

— Risikomanagement/Einkommensstabilisierungsinstrument (2. Saule)

Der Schwerpunkt der Untersuchung bezieht sich auf Regelungen im Bereich der 1. Saule
der GAP. Eine umfangreiche Bewertung der Kommissionsvorschlage zur GAP und zur
Strukturpolitik aus der Sicht der landlichen Entwicklung hatte das Thinen-Institut bereits
im Dezember 2011 veroffentlicht. Auf diese BewertungrAG&wskl, 2011) sei an dieser
Stelle erganzend zum vorliegenden Bericht verwiesen.

Im vorliegenden Bericht werden insbesondere die beiden folgenden Legislativvorschlage
betrachtet:

— die Direktzahlungen-Verordnung ,mit Vorschriften Uber Direktzahlungen an Inhaber
landwirtschaftlicher Betriebe im Rahmen von Stitzungsregelungen der Gemeinsamen
Agrarpolitik® (DZ-VO) (EU-KOM, 2011a);

— die ELER-Verordnung (ELER-VO) ,uber die Foérderung der landlichen Entwicklung
durch den Europaischen Landwirtschaftsfonds fur die Entwicklung des landlichen
Raums (ELER)" (EU-KOM, 2011b).

Auf Direktzahlungen entfallen 2012 tber 40 Mrd. € der rund 57 Mrd. € der EU-Agrar-
und Fischereiausgaben (BMELV, 2011, S. 440). Es ist daher nicht verwunderlich, dass die
Direktzahlungen im Zentrum der Diskussionen uber die zukinftige Ausgestaltung der
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GAP stehen. Da die ursprungliche Legitimierung der Direktzahlungen als Preisausgleichs-
zahlungen im Zeitablauf immer schwécher geworden ist, sind die Kommissionsvorschlage
auch als eine Neulegitimierung der Direktzahlungen zu sehen. Bereits in ihrer Mitteilung
,Die GAP bis 2020“ von November 2010 hat sich die Kommission fur ,eine ,grinere’
erste Saule, die auch eine gerechtere Verteilung gewahrleistet® (EU-KOM, 2010, S. 3)
(EU-KOM, 2010, S. 3), ausgesprochen. Direktzahlungen sollen demnach zur Grundsiche-
rung landwirtschaftlicher Einkommen und zur Bereitstellung offentlicher Guter beitragen
(EU-COM, 2011).

In ihren Legislativvorschlagen halt die Kommission an der Uberragenden finanziellen Be-
deutung der Direktzahlungen fir die GAP fest. Der Vorschlag fur den Mehrjahrigen Fi-
nanzrahmen (MFR) fir 2014 bis 2020 sieht fur die 1. Saule 317,2 Mrd. € vor (zu jeweili-
gen Preisen) und 101,2 Mrd. € fur die 2. Saule. Damit wirde das Verhaltnis zwischen 1.
und 2. Saule im Vergleich zu 2007 bis 2013 in etwa unverandert bleiben. Der Entwurf der
Direktzahlungen-Verordnung (DZ-VO) sieht folgende obligatorische und fakultative
Komponenten fir die Direktzahlungen vor:

1. eine Basispramie (Art. 18 ff., 40 bis 70 % der nationalen bzw. regionalen Obergrenze
fur Direktzahlungen),

2. eine Okologisierungskomponente (Art. 29 ff., ,Zahlung fur dem Klima- und Umwelt-
schutz forderliche Landbewirtschaftungsmethoden®, 30 % der Obergrenze),

3. fakultativ: Zahlung fur Gebiete mit naturbedingten Benachteiligungen (Art. 34 f.,
max. 5 % der Obergrenze),

4. Zahlung fur Junglandwirte (Art. 36 f., max. 2 % der Obergrenze),

5. fakultativ: gekoppelte Stutzung (Art. 38 ff., max. 5 % der Obergrenze, unter bestimm-
ten Bedingungen max. 10 %),

6. fakultativ: Kleinlandwirteregelung (Art. 47 ff., max. 10 % der Obergrenze).

Alle Direktzahlungen (faktisch aufRer denen fur Kleinlandwirte) unterliegen der Cross-
Compliance-Verpflichtung. Der Erhalt der Basispramie setzt nach Art. 29 auch die Einhal-
tung der Okologisierungskomponente voraudle Direktzahlungen aufRRer der Okologi-
sierungskomponente unterliegen den Regeln zur stufenweisen Kirzung und Deckelung
der Zahlungen.

Nach Art. 14 konnen die Mitgliedsstaaten bis zum 01.08.2013 beschliel3en, bis zu 10 %
ihrer nationalen Obergrenze gemafd Anhang Il (fur Deutschland ca. 5,2 Mrd. € p. a.) in die

Der Vollstandigkeit halber seien die kulturspezifische Zahlung fir Baumwolle und erganzende natio-
nale Direktzahlungen fur Bulgarien und Rumanien fur 2014 und 2015 erwahnt.

Angesichts der laufenden Diskussion ist jedoch fraglich, ob auch die Basispramie bei Versto3 gegen
die Greening-Vorgaben verloren geht.
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2. Séaule (ELER) umzuschichten. Bestimmte Mitgliedsstaaten, zu denen Deutschland nicht
gehort, kdnnen bis zu 5 % ihrer ELER-Mittel fur Direktzahlungen verwenden.

Der Bericht ist wie folgt aufgebaut. In den Kapiteln 2 bis 9 werden die Auswirkungen
zentraler Regelungen detailliert untersucht. Jedes Kapitel besteht aus den vier Unterkapi-
teln ,Kommissionsvorschlag und Untersuchungsfrage®, ,Datenbasis und Vorgehenswei-
se“, ,Ergebnisse”, ,Bewertung®. Da die EU-KOM an zahlreichen Stellen ihrer Verord-
nungsentwirfe eine (noch ausstehende) Konkretisierung durch sog. delegierte Rechtsakte
oder Durchfihrungsverordnungen vorsieht, mussten bei den Analysen teilweise weitrei-
chende Annahmen getroffen werden. Dies ist bei Ergebnisbewertungen und den Schluss-
folgerungen zu bertcksichtigen.

Bevor in den folgenden Kapiteln die Legislativvorschlage detailliert untersucht werden,
halten wir es fur wichtig, zunachst grundsatzlich zum vorliegenden Vorschlag der Europa-
ischen Kommission und insbesondere zum Instrument der Direktzahlungen kurz Stellung
Zu beziehen.

1.2 Grundsatzliche Bewertung der Direktzahlungen

Der Wissenschaftliche Beirat fur Agrarpolitik (WBA, 2010, 2011a) hat sich in seinem
Gutachten ,EU-Agrarpolitik nach 2013: Pladoyer fir eine neue Politik fur Ernéhrung,
Landwirtschaft und landliche Raume* und in seiner ,Kurzstellungnahme zur Mitteilung
der Europaischen Kommission tber die Ausgestaltung der Gemeinsamen Agrarpolitik bis
2020 grundlich mit dem Instrument ,Direktzahlungen (DZ)" auseinandergesetzt. In wei-
teren wissenschaftlich ausgerichteten Stellungnahmen wird der Entwurf der EU-KOM zur
Gestaltung der kunftigen Direktzahlungen ausfuhrlich analysiert und bewertet (z. B.
ISERMEYER 2012; LAKNER et al., 2012; ANGERMANN, 2011). Im Kern sind sich die Wis-
senschaftler bei der Beurteilung des Vorschlags zur kinftigen GAP und insbesondere zu
den Direktzahlungen weitgehend einig. ,Direktzahlungen sind ein sinnvolles Instrument
des Ubergangs, und dieser Ubergang ist auch heute noch zu gestalten. Fir die langfristige
Ausrichtung der EU-Agrarpolitik ist aber ein System von Direktzahlungen, welches fur
alle landwirtschaftlichen Flachen in der EU-27 eine finanzielle Unterstiitzung bereithalt,
nach Uberzeugung des Beirats kein geeigneter Ansatz.“ (WBA, 2011, S. 2).

Befurworter von flachendeckenden Direktzahlungen begriinden diese damit, dass sie zur
Aufrechterhaltung einer rentablen Landwirtschaft notwendig und ein Entgelt fir die Er-
bringung offentlicher Leistungen seien. Beide Argumente Uberzeugen nicht. Vernachléas-
sigt wird bei der Argumentation, dass die Direktzahlungen wesentlich und im Zeitablauf
zunehmend die Einkommen der Grundeigentimer stitzen und bei einem schrittweisen
Abbau der Direktzahlungen in den meisten Regionen der nicht mit einem Brachfallen von
landwirtschaftlichen Flachen zu rechnen ist. Sollte diese Gefahr fiir einzelne Regionen
real sein, kdnnte diese mit einem Instrument wie der Ausgleichszulage gezielt gefordert
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werden (WBA, 2010). Eine Honorierung offentlicher Leistungen durch pauschale Direkt-
zahlungen ist zu unspezifisch und kann keinesfalls das derzeitige und nach 2013 vorgese-
hene Niveau der Direktzahlungen rechtfertigen:

Die Kommission begriindet die Direktzahlungen (bzw. die Basispramie) sehr stark mit
einkommenspolitischen Argumenten. In ihrer Vero6ffentlichung ,The future of CAP direct
payments” argumentiert D@AGRI (2011, S. 2): ,Paying farmers income support is im-
portant in itself as the agricultural sector is a low income sector in the economy. At the
same time, paying income support to farmers enables the provision of basic public goods
in a territorially and environmentally balanced way across the EU.” Diese Argumentation
ist aus mehreren Grinden nicht stichhaltig. Einkommenspolitische MaRnahmen sollten
sich grundsatzliche an Kriterien der Einkommensbedurftigkeit einzelner Personen/Haus-
halte orientieren und nicht an nationalen Durchschnittswerten landwirtschaftlicher Ein-
kunfte. Es ist nicht ersichtlich, warum die EU fir eine bestimmte Berufsgruppe Einkom-
menspolitik betreiben soll und warum sie es nicht den Mitgliedsstaaten selbst Uberlasst,
welche Bedurftigen sie wie im Rahmen ihrer nationalen Einkommens- und Verteilungspo-
litik unterstitzt. Die Ausstattung eines landwirtschaftlichen Betriebes mit Zahlungsan-
sprichen fur Direktzahlungen und bewirtschafteter Flache sagt wenig Uber die Bedurftig-
keit des Haushalts aus. Dass die Direktzahlungen tber die Cross-Compliance-Regelungen
positive Umweltwirkungen haben kdnnen, ist unbestritten. Dass die Erbringung o6ffentli-
cher Guter auf diesem Weg aber in einer raumlich und 6kologisch ausgewogenen Balance
erfolgen soll, ist nicht ersichtlich. Au3erdem ist naheliegend, dass mit dem gleichen Fi-
nanzaufwand durch gezielte Umweltmal3inahmen ein Mehr an 6ffentlichen Gutern erstellt
werden kann.

Die Kommission spricht sich in ihren Vorschlagen fur eine gerechtere Verteilung der Di-
rektzahlungen zwischen den Mitgliedsstaaten als auch zwischen den Empfangern inner-
halb eines Mitgliedsstaates aus. Sie schlagt hierzu insbesondere eine begrenzte Umvertei-
lung der nationalen Obergrenzen zwischen den Mitgliedsstaaten vor, die Beschrankung
der Empfanger auf ,aktive Landwirte* und die Degression und Kappung der Direktzah-
lungen pro Empfanger.

Eine Einschatzung der ,Gerechtigkeit der Verteilung der Direktzahlungen” setzt Klarheit
uber die mit den Direktzahlungen verfolgten Ziele voraus. Diese ist nicht hinreichend ge-
geben. Die Direktzahlungen sollen zu einer Grundsicherung landwirtschaftlicher Ein-
kommen beitragen, die Erbringung offentlicher Guter honorieren — insbesondere durch
Zahlungen fur dem Klima- und Umweltschutz férderlicher Landbewirtschaftungsmetho-
den — und Vertrauensschutz gewahren, indem gré3ere Umbriiche vermieden werden sol-
len. Eine gerechte Verteilung kann im Sinne einer bedarfsgerechten oder einer leistungs-
gerechten Verteilung interpretiert werden.

Hinsichtlich des Ziels der Einkommensstitzung ist insbesondere die Bedarfsgerechtigkeit
von Bedeutung. Dann sollte die Verteilung zwischen den Mitgliedsstaaten die Bedurftig-
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keit der Landwirte in den einzelnen Mitgliedsstaaten widerspiegeln. Fiur die Verteilung
zwischen den Landwirten innerhalb eines Mitgliedsstaates sind der vorgesehene Ubergang
zum Regionalmodell (in Deutschland bereits bis 2013 umgesetzt), die Degression und
Deckelung sowie die Definition des aktiven Landwirts von Bedeutung. Da die Pramien im
Betriebsmodell umso héher waren, je hdher die historischen Referenzertrdge bzw. Vie-
humfange waren, profitieren vom Ubergang zum Regionalmodell insbesondere extensive
Grunlandregionen. Es kann vermutet werden, dass dort die landwirtschaftlichen Einkom-
men tendenziell geringer sind. Generell sollte eine sozialpolitisch begriindete Einkom-
menspolitik aber die Bedurftigkeit des Empfangerhaushalts prifen und nicht nur die Hohe
der landwirtschaftlichen Einkommen. Dies wére auch erforderlich, um die Bedarfsgerech-
tigkeit der Regelung zur Degression und Kappung der Direktzahlungen zu bewerten.

Leistungsgerechtigkeit setzt voraus, dass die Entlohnung sich an der erbrachten Leistung
bemisst. Der Bezug zu einer Leistung wird bei der Zahlung fur dem Klima- und Umwelt-
schutz férderliche Landbewirtschaftungsmethoden (Okologisierungskomponente) bereits
im Namen verdeutlicht, aber auch bei der Basispramie Uber die Cross-Compliance-
Regelung (und die Verkniipfung von Basispramie und Okologisierungskomponente) her-
gestellt. Es ist offensichtlich, dass die Leistungen, verstanden als erbrachte o6ffentliche
Guter, von Betrieb zu Betrieb und Region zu Region stark schwanken und Leistungsge-
rechtigkeit nicht gegeben ist. Selbst wenn man wegen der Schwierigkeit der Monetarisie-
rung der ,Leistungen” (vgl. ANKL et al., 2010) vereinfacht fordert, dass die Direktzah-
lungen die zusatzlichen Kosten/den entgangenen Gewinn widerspiegeln, ist diese Bedin-
gung nicht erfullt.

Die bisherigen Ausfihrungen haben gezeigt, dass die einkommenspolitische Begrindung
der Direktzahlung auf tonernen FiURRen steht. Dies gilt auch fur die Begrindung der Di-
rektzahlungen als Entgelt fur die Erbringung 6ffentlicher Leistungen. Die Begrinung der
Direktzahlungen (Greening) steht hier vor dem Grunddilemma, dass Umweltmalnahmen
in der 1. Saule, die fur alle Landwirte in der EU-27 gelten, prinzipiell leicht administrier-
und kontrollierbar sein missen und damit in der Regel weniger zielgerichtet sind als frei-
willige UmweltmalRnahmen in der 2. Saule. Ein ,Greening“ der 1. Séaule lauft damit Ge-
fahr, eine ,Scheinbegrinung* mit hohen Mitnahmeeffekten zu sein oder die Umweltleis-
tungen mit zu hohen Kosten zu erkaufen, da der Heterogenitat in der EU nicht hinreichend
Rechnung getragen werden kann.

Aufgrund des starker auf spezifische Ziele ausgerichteten Forderansatzes in der 2. Saule
der GAP pladieren die Wissenschaftler Uberwiegend fur eine Starkung der Politik zur
Entwicklung landlicher Raume im Rahmen von ELER.

Da grundlegende Anderungen der Kommissionsvorschlage eher unwahrscheinlich sind,
sollte sich Deutschland daflr einsetzen, dass die Mdglichkeiten zur Umschichtung von
Mitteln aus der 1. in die 2. Saule genutzt werden, um die Mittel zielgerichteter zu verwen-
den. Damit dies nicht an der Mitfinanzierung der Mitgliedsstaaten scheitert, sollte darauf
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hingewirkt werden, dass der obligatorische Mitfinanzierungsanteil der Mitgliedsstaaten
fur umgeschichtete Mittel méglichst gering ist. Wenn die Direktzahlungen, wie in den
Legislativvorschldagen vorgesehen, in starkem Malie als Instrument zur Einkommenssttit-
zung begrundet werden und die Einkommens- und Verteilungspolitik aber vor allem in der
Kompetenz der Mitgliedsstaaten liegt, dann spricht nichts dafir, die Direktzahlungen (Ba-
sispramie) vollstadndig oder zu einem hohen Anteil aus dem EU-Haushalt zu finanzieren.
Dies qilt erst recht, wenn z. B. Mallhahmen zum globalen Umweltgut ,Klimaschutz* in
der 2. Saule nur noch mit maximal 50 % (Nichtkonvergenzgebiet) aus dem EU-Haushalt
finanziert werden. Die unterschiedlichen Kofinanzierungssatze bzw. die Priorisierung des
Mitteleinsatzes in der GAP sollten theoretisch den ,Europadischen Mehrwert* der betroffe-
nen Politikbereiche wiedergeben. Dieser Zusammenhang ist jedoch bei der vorgeschlage-
nen kunftigen Ausgestaltung der GAP noch weniger zu erkennen als bisher.
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2 Klrzung der Direktzahlungen (D2)

2.1 Kommissionsvorschlag und Untersuchungsfragen

Der Entwurf der EU-Kommission zur DZ-VO enthélt in Art. 7 (,Nettoobergrenzen®) und
Anhang Il und Il (,Nationale Nettoobergrenzen“) Vorschlage, die fur Deutschland effek-
tiv eine etwa 4 %-ige Kiirzung des Nettobetrags fiir Direktzahlungen vorséhégrund

der Abschaffung der Modulation fallt die notwendige Kiirzung der Nominalwerte der Zah-
lungsanspriche mit gut 11 % deutlich héher aus.

Die Mitgliedsstaaten kdnnen nach Art. 14 des Entwurfs zur DZ-VO (,Flexibilitat zwi-
schen den Saulen®) bis zu 10 % ihrer nationalen Obergrenze als zusatzliche Férderung fur
MalRnahmen im Rahmen der der 2. Saule verwenden. Der entsprechende Betrag steht dann
nicht mehr fur die Gewéhrung von Direktzahlungen zur Verfiigung. Obligatorisch ist nach
Art. 36 die Einfihrung eine Zahlung fur Junglandwirte, wobei aber keine Mindestzahlung
vorgegeben wird. Maximal durfen hierflr 2 % der Obergrenze verwendet werden. Fakulta-
tiv sind

— eine Zahlung fir Gebiete mit naturbedingten Benachteiligungen (Art. 34 f., max. 5 %
der Obergrenze) und

— eine gekoppelte Stitzung (Art. 38 ff., max. 5 % der Obergrenze).

Demgegenuber ist die Umsetzung der Kleinlandwirteregelung (Art. 47 ff., max. 10 % der
Obergrenze) obligatorisch.

Analysen zu den Vorschlagen zu gekoppelter Stutzung, Kleinlandwirteregelung und Jung-
landwirteférderung sind nach Greening (Kapitel 3) und Degression/Kappung (Kapitel 4)
in den Kapiteln 5 bis 7 dargestellit.

In diesem Kapitel werden folgende Untersuchungsfragen bearbeitet:

— Wie entwickelt sich das Niveau der Direktzahlungen insgesamt, durchschnittlich je
Hektar, je Betrieb und fur unterschiedliche Betriebsgruppen?

— Welche Auswirkungen haben die DZ-Kirzungen auf das Einkommen der Betriebe
insgesamt und differenziert nach Betriebsgruppen?

— Wie wirken die moglichen Umverteilungen der Direktzahlungen in die 2. Saule auf
die Einkommen der Betriebe insgesamt und differenziert nach Betriebsgruppen?

Diese Kirzung ergibt sich, wenn man die Nettoobergrenze des DZ-VO-Entwurfs ab dem Jahr 2017
(EU-KOM, 2011a, Anhang Ill) in das Verhdltnis zur Obergrenze der Direktzahlungen ohne Modulati-
onsmittel des Jahres 2012U@OPAISCHERRAT, 2009, Anhang IV) setzt.
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2.2 Vorgehensweise und Datenbasis

Anpassung des Budgets fir Direktzahlungen (Szenario GAP2013_DZ)

Die Einkommenswirkungen der vorgeschlagenen Anderungen der Direktzahlungen der
1. Saule wurden mithilfe des Betriebsgruppenmodells FARMIS untersucht, wobei die Pro-
jektionen der vTI-Baseline 2011 bis 2021 als ReferenzszenarArEE™ANN et al., 2012)
dienen. Das SzenariBAP2013_DZ baut auf dem vorliegenden KOM-Vorschlag mit ei-

ner knapp 4 %-igen Kirzung fur Deutschland ab 2017 auf. Die Verteilung des Pramienvo-
lumens auf die Regionen innerhalb von Deutschland wird als konstant angenommen, d. h.
es wird eine zur Situation in 2012 unverdnderte Relation der einheitlichen Zahlungsan-
spruchswerte in den Bundeslandern unterstéine Kiirzung der Direktzahlungen durch
Modulation erfolgt nach dem Vorschlag der Kommission zukiinftig nicht mitigliche
Effekte aus der Kappung der Direktzahlungen wurden aufgrund der geringen sektoralen
Bedeutung nicht berticksichtigt (vgl. Kapitel 3 ,Degression und Kappung®).

Flexibilitat zwischen den S&ulen (Szenario GAP2013_DZ-15%)

Da die Daten zur Neuabgrenzung der benachteiligten Gebiete noch nicht verfligbar sind,
konnte die optionale Finanzierung der Ausgleichszulage Uber die 1. Saule nicht detailliert
untersucht werden. Eine Finanzierung (eines Teils) der Ausgleichszulage Uber die 1. Saule
erhoht durch die Reduzierung des Aufwands fur die Ausgleichszulage in der 2. S&aule
grundsatzlich die Mittelverfigbarkeit fir andere 2.-Saule-MalRnahmen. Daher wurde ein
Szenario definiert, in dem diese Mittel (in H6he von 5 % der Obergrenze fir Direktzah-
lungen) zusétzlich zu der im KOM-Vorschlag moglichen Umschichtung von 10 % der
Mittel aus der 1. Saule in die 2. Saule bericksichtigt wurden. Das Szenario
GAP2013_DZ-15 % untersucht daher die Einkommenswirkungemer Umschichtung

von 10 % der Mittel aus der 1. Saule in die 2. Saule und einer 5 %-igen Zahlung fur Be-
triebe in benachteiligten Gebiefefzusatzlich zur generellen Kiirzung der Direktzahlun-

Allerdings hat das Bundesverfassungsgericht die zustandigen staatlichen Organe angehalten, einer
sachlich etwa nicht mehr zu rechtfertigenden Zementierung des Einflusses vergangenheitsbhezogener
Referenzwerte ohne zeitliche Begrenzung ggf. entgegenzuwirken (BVG, 2008).

Diese EU-Mittel stehen daher nicht mehr fir die Starkung der 2. Saule zur Verfigung. Der KOM-
Vorschlag enthalt keine Angaben zur zukiinftigen Mittelausstattung der 2. Saule in Deutschland. Des-
wegen wird in der Analyse des Szenarios GAP2013_DZ zunéchst davon ausgegangen, dass sich das
Mittelvolumen in der 2. Saule (EU-Mittel plus nationale Mittel) gegentber der vTI-Baseline nicht &ndert.

Die Umweltwirkungen kénnen nur bei genauer Kenntnis der geforderten Manahmen sinnvoll abge-
schéatzt werden. Uber die mogliche Ausgestaltung der MaBnahmen durch die Bundesléander lagen je-
doch keine Informationen vor.

Diese 5 % entsprechen in etwa dem derzeitigen Mitteleinsatz fur die Ausgleichszulage in der 2. S&ule,
so dass angenommen wird, dass bei kinftigen Direktzahlungen fur benachteiligte Gebiete in der
1. Saule die entsprechenden Mittel in der 2. Saule fur diesen Zweck wegfallen werden. Praktisch
kommt es somit unter diesen Annahmen zu einem Transfer von insgesamt 15 % der Direktzahlungen
in die 2. Saule.
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gen in Deutschland um knapp 4 %). Diese Umschichtung wtrde zu einer Erh6éhung der 2.-
Saule-Mittel in Deutschland (nur EU-Mittel) um rund 60 % flihren, falls der bisherige An-
satz in ELER ansonsten beibehalten wird. In Anlehnung an die Annahmen zur Verwen-
dung von Modulationsmittel nach dem Health CheckbN@NN et al., 2008) wurden fir

die Verwendung und die Einkommenswirksamkeit der umgeschichteten Mittel in Abspra-
che mit dem BMELYV folgende Annahmen getroffen:

— Das Budget der ELER-Programme erhéht sich nicht zusatzlich um den nationalen
Kofinanzierungsbedarf, vielmehr werden annahmegemalfd Mittel aus national fi-
nanzierten Programmteilen umgeschicfitet.

— Fuor die grundsatzliche Aufteilung der Mittel nach MalRhahmenbereichen wurden
zwei Varianten definiert, um den Ergebnisraum der betrieblichen Einkommens-
wirkungen der Umverteilung zu illustrieren. Wariante 1 werden die zuséatzli-
chen Mittel ausschlief3lich fur ELER-MalRnahmen mit Schwerpunkt ,Férderung
landwirtschaftlicher Betriebe® verwendet. Mariante 2 wird unterstellt, dass
80 % der zusatzlichen Mittel fiur ELER-Mallnahmen ohne direkten Bezug zu
landwirtschaftlichen Betrieben eingesetzt wird und diese keine direkten Einkom-
menswirkungen in landwirtschaftlichen Betrieben entfalten.

— Die Mittel fur ELER-MalBnahmen mit Schwerpunkt ,Forderung landwirtschatftli-
cher Betriebe* wurden auf die Investitionsfoérderung, eine Pramie flr extensives
Grunland und sonstige AgrarumweltmalB3nahmen verteilt (im Verhaltnis
20 : 20 : 60). Die zusatzlichen Mittel fur sonstige Agrarumweltmal3nahmen wur-
den je ha LF verteilt, so dass auch Betriebe, die bisher nicht an den betreffenden
Programmen teilgenommen haben, von der Mittelaufstockung profitieren. Die
Verteilung der zusatzlichen Mittel fur die Investitionsforderung orientiert sich an
der Inanspruchnahme der Investitionsférderung in der Vergangenheit. Die Ein-
kommenswirksamkeit der Mal3Bhahmen wird bei der extensiven Grunlandpramie
mit 75 % eingeschatzt, bei Investitionsférderung und sonstigen Agrarumwelt-
malnahmen pauschal mit nur 50 %O(@NN et al.,, 2008). Die Pramien fir ex-
tensives Grunland werden im Modell nur far entsprechend bewirtschaftete Fla-
chen gewahrt.

Fur das Szenario (Variante 1) bleibt festzuhalten, dass die Ergebnisse in erheblichem Ma-
Be von den Annahmen zur Ausgestaltung der geférderten MalRnahmen und beziglich der
Verteilung zwischen den Betrieben (d. h. der Teilnahme der Betriebe an Forderangeboten)
sowie den Annahmen zur Finanzierung durch die Bundeslander abhangen. Die folgenden
Ergebnisse kdnnen also nur die Auswirkungen des untersuchten Szenarios illustrieren,
dienen jedoch nur sehr bedingt dazu, allgemeine Aussagen Uber die Wirkungen der optio-
nalen Umverteilung von Direktzahlungen in die 2. Saule abzuleiten.

Allerdings ist darauf hinzuweisen, dass in einigen Bundeslandern die Mittel aus national finanzierten
Programmteilen nicht ausreichen wiirden, um die nétige Kofinanzierung zu decken.
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2.3 Ergebnisse

Anpassung des Budgets fir Direktzahlungen (Szenario GAP2013_DZ)

Durchschnittlich sinken die Direktzahlungen in den abgebildeten Betrieben um’3,5 %
(Tabelle 2.1). Aufgrund des Wegfalls der progressiven Modulation fallt die effektive pro-
zentuale Kirzung der Direktzahlungen umso geringer aus, je grof3er das Pramienvolumen
je Betrieb in der Baseline ist. Wahrend kleinere Betriebe (bis 50 ha LF), die derzeit von
der Modulation nicht oder kaum betroffen sind, im Schnitt einen Rickgang der Direktzah-
lungen in H6he von 5 bis 6 % (ca. 750 € je Betrieb) zu verzeichnen haben, reduziert sich
das erhaltene Pramienvolumen in grof3en Milchvieh- und Verbundbetrieben sowie in
Marktfruchtbetrieben im Schnitt nur um 1,5 bzw. 2,1 %. Dies ist grof3enteils auf die ge-
stiegene Wettbewerbsfahigkeit der grol3en Betriebe auf dem Pachtmarkt zurtickzufihren.

Als Folge der Kirzung der Direktzahlungen geht das durchschnittliche Betriebseinkom-
men’ pro Arbeitskraft geringfiigig zuriick (-1,2 %). Die Riickgénge fallen in den kleineren
Marktfruchtbetrieben und flachenstarken sonstigen Futterbaubetrieben mit -4 % am hdchs-
ten aus. In den grof3eren Betrieben mit Ausnahme der sonstigen Futterbaubetriebe liegen
die Einkommensritickgdnge durchweg unter 2 % (Tabelle 2.2). Bei den Auswirkungen auf
den Einkommensindikator ,Gewinn plus Lohnaufwand pro Arbeitskraft® kommen zwei
weitere Effekte zum Tragen: einerseits gehen in den Modellanalysen die Pachtpreise auf-
grund der Kirzung der Direktzahlungen geringflgig zurtick, was insbesondere in Betrie-
ben mit hohen Pachtanteilen den Einkommensrickgang reduzieren kann; andererseits liegt
der absolute Wert des Gewinns unterhalb desjenigen des Betriebseinkommens, so dass
relative Anderungen groRer ausfallen. Tabelle 2.3 zeigt, dass der Gewinn plus Lohnauf-
wand pro Arbeitskraft in der Regel in der gleichen GroRenordnung wie die Betriebsein-
kommen zurtickgeht. Nur bei den kleineren Marktfrucht- und groRen sonstigen Futterbau-
betrieben gehen die Gewinne mit -5 bis -6 % (-531 bzw. -397 € je Arbeitskraft) starker
zuruck.

Flexibilitat zwischen den Séaulen (Szenario GAP2013_DZ-15%)

Variante 1: Von der Umverteilung der Direktzahlungen in die 2. Saule sind unter den
getroffenen Annahmen insbesondere die Marktfruchtbetriebe betroffen, in denen die Be-
triebseinkommen je nach Flachenausstattung und Region um 5 bis 11 % zuriickgehen (Ta-
belle 2.2). Milchviehbetriebe kdénnen die niedrigeren Direktzahlungen aus der 1. Saule

Die Reduktion liegt in diesen Rechnungen geringfligig unter der 4%-igen Kirzung des Nettobetrages,
weil die durchschnittliche effektive Modulationsrate in der vTI-Baseline etwas tUber dem Sektordurch-
schnitt liegt. Die Grinde daflr sind, dass a) kleine Betriebe im Testbetriebsnetz unterrepréasentiert sind
und b) das Betriebswachstum im Zuge des Strukturwandels zu einem Anstieg der durchschnittlichen
effektiven Modulationsrate in der vTI-Baseline fihrt.

™ Das Betriebseinkommen beinhaltet die Faktoreinkommen der eingesetzten Produktionsfaktoren (Ar-

beit, Boden, Kapital, Liefer- und Nutzungsrechte).
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durch die erhohte Férderung von Investitionen und AgrarumweltmalRnahmen in der Regel
kompensieren. Sonstige Futterbaubetriebe profitieren in diesem Szenario von der Umver-
teilung der Direktzahlungen, da in diesen Betrieben die im Modell spezifizierten Bedin-
gungen fur forderfahiges extensives Griunland oft ohne oder mit nur geringen zuséatzlichen
Kosten einzuhalten sind. Diese Ergebnisse sind jedoch vorsichtig zu interpretieren, da sie
stark von den unterstellten Annahmen beziiglich der Verwendung der in die 2. Saule trans-
ferierten Mittel abhangen.

Variante 2: In der Variante, in der die zusatzlichen ELER-Mittel nur zu einem geringen
Anteil fur ,landwirtschaftsnahe® Mal3hahmen eingesetzt werden, fallen die Einkommens-
rickgédnge aus der Umverteilung zwischen den S&ulen héher aus. Im Schnitt geht das Be-
triebseinkommen je Arbeitskraft um 5,4 % gegenuber der Baseline zuriick, der Gewinn
plus Lohnaufwand je Arbeitskraft um knapp 3 %. In absoluten Werten geht das Betriebs-
einkommen je Arbeitskraft am starksten in den sehr grof3en (>300 ha) Ackerbaubetrieben
(-4.900 €/AK) zuriick, wahrend die relativen Rickgénge in den sonstigen Futterbaubetrie-
be (-7 bis -16 %) sowie den kleinen Ackerbaubetrieben (-14 %) am hdchsten ausfallen.

2.4 Bewertung

Die vorgeschlagene Kirzung des Nettobetrags fur Direktzahlungen in Deutschland um
knapp 4 % hat im Schnitt der Betriebe nur geringe Einkommenswirkungen (Betriebsein-
kommen pro Arbeitskraft -1,2 %). Aufgrund des Wegfalls der betriebsgrél3enabhangigen
Modulation fallt die Reduktion der Direktzahlungen und Einkommen in Betrieben, die in
vTl-Baseline absolut wenige Direktzahlungen erhalten, allerdings hoher aus. In diesem
Punkt beseitigt der Entwurf zur DZ-VO somit die derzeitige Ungleichbehandlung von Be-
trieben mit niedrigen und hdheren Direktzahlungen.

Die Einkommenswirkungen einer Umverteilung der Direktzahlungen in die 2. Saule han-
gen von der Ausgestaltung der Malinahmen sowie der nationalen Finanzausstattung ab. In
der ersten Variante dieses Szenario wurde hauptsachlich von einem Ausbau existierender
MalRnahmen mit relativ hoher Einkommenswirksamkeit ausgegangen. Die resultierende
Umverteilung von Direktzahlungen und Einkommen von Marktfruchtbetrieben zu Milch-
vieh- und sonstigen Futterbaubetrieben ist vor dem Hintergrund der verhaltnismafig guten
Einkommenslage der Marktfruchtbetriebe und deutlich unterdurchschnittlichen Einkom-
men in sonstigen Futterbaubetrieben in der vTI-Baseline zu sehen. Es ist jedoch zu beach-
ten, dass andere Annahmen hinsichtlich der Verwendung der umverteilten Mittel die Kal-
kulationsergebnisse und deren Bewertung stark verdndern kénnen.

Dabei handelt es sich im Rahmen der Freistellung der ersten 5.000 € Direktzahlungen von der Modulation
um maximal 500 €.
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Falls die zusatzlichen Mittel hauptsachlich fir ELER-MalRnahmen ohne direkten Bezug zu
landwirtschaftlichen Betrieben eingesetzt werden, gehen die Betriebseinkommen je Ar-
beitskraft im Schnitt um 5,4 % zuriick. Besonders betroffen waren Marktfrucht- und sons-
tige Futterbaubetriebe.

Tabelle 2.1:  Anderung der durchschnittlichen Direktzahlungen je Betrieb nach Be-
triebsform und Grol3e der LF
BASELINE GAP2013_Dz GAP2013_DZ-15%
Anderungzur Baseline
€ in€ in % in€ in %
Ingesam 29.29( -1.02¢ -3, -5.281 -18,C
Ackerbau Insgesamt 43.88¢ -1.34: -3,1 -7.81¢ -17,¢
- 50ha 12.80¢ -731 -5,7 -2.581 -20,z
50 - 10C ha 23.057 -937 -4,1 -4.30¢ -18,7
100 - 30C ha 58.927 -1.677 -2,€ -10.39¢ -17.€
> 300 ha 211.41° -4.43¢ -2,1 -35.83: -16,€
Milchvieh Insgesamt 23.93¢ -95¢ -4,C -4.351 -18,2
- 50ha 13.671 =758 -5, -2.67¢ -19.€
50 - 100 ha 26.011 -991 -3,€ -4.67¢ -18,C
100 - 30C ha 47.121] -1.487 -3,2 -8.22¢ -17.5
> 300 ha 209.67: -3.047% -1,k -33.43: -15,¢€
Sonstiger Insgesamt 27.221 -1.05¢ -3,¢ -5.00¢ -18,4
Futterbau - 50ha 15.53¢ -79C -5,1 -3.02¢ -19,5
50 - 100 ha 23.61( -94¢ -4,C -4.38¢ -18,€
100 - 30C ha 41.58¢ -1.34: -3,2 -7.33( -17.€
> 300 ha 144.19¢ -4.052 -2,& -25.20: -17.5
Verbund Insgesamt 36.86¢ -1.10¢ -3,C -6.48¢ -17,€
- 50ha 12.75¢ -732 -5,7 -2.557 -20,C
50 - 10C ha 23.891 -95C -4,C -4.40(C -18,4
100 - 30C ha 44 .22¢ -1.37¢ -3,1 -7.88( -17,6
> 300 ha 258.16¢ -3.77¢ -1,k -41.72¢ -16,2
Veredlung Insgesamt 16.21¢ -787 -4,¢ -3.172 -19,€
- 50ha 15.09: -76C -5,C -2.947 -19.t
50 - 100 ha 16.95¢ -80¢€ -4,€ -3.36¢ -19,¢
100 - 30C ha 34.75z -1.22¢ -3, -6.741 -19,4
Dauerkultur Insgesamt 3.24C -39¢ -12,: -82& -25,€

Quelle:FARMIS (2012).



Kapitel 2 Direktzahlungen (DZ) 13

Tabelle 2.2:  Anderung der durchschnittlichen Betriebseinkommen je Arbeitskraft
nach Betriebsform und Grél3e der LF durch Kirzung und Umverteilung
der Direktzahlungen

BASELINE GAP2013_Dz GAP2013_DZ-15% GAP2013_DZ-15%
Variante 1 Variante 2

Anderung zur Baseline

€ in€ in % in€ in % in€ in %

Ingesamt 45.304 -540 -1,2 -1.195 -2,6 -2.426 -5,4
Ackerbau Insgesamt 53.046 -734 -1,4 -2.800 -5,3 -3.910 -7,4
- 50 ha 15.711 -680 -4,3 -1.655 -10,5 -2.211 -14,1

50 - 100 ha 39.914 -716 -1,8 -2.200 -5,5 -3.005 -7,5

100 - 300 ha 69.053 -796 -1,2 -3.334 -4,8 -4.680 -6,8

> 300 ha 71.281 -685 -1,0 -3.414 -4.8 -4.895 -6,9

Milchvieh Insgesamt 45.433 -557 -1,2 -566 -1,2 -2.148 -4,7
- 50 ha 28.392 -528 -1,9 -475 -1,7 -1.601 -5,6

50 - 100 ha 52.533 -619 -1,2 -619 -1,2 -2.455 -4,7

100 - 300 ha 70.411 -602 -0,9 -867 -1,2 -2.969 -4,2

> 300 ha 48.451 -223 -0,5 -480 -1,0 -1.824 -3,8

Sonstiger Insgesamt 29.862 -664 -2,2 -413 -1,4 -2.626 -8,8
Futterbau - 50 ha 30.093 -643 2,1 -853 -2,8 -2.096 -7,0
50 - 100 ha 28.963 -730 -2,5 -456 -1,6 -2.753 -9,5

100 - 300 ha 20.729 -765 -3,7 332 1,6 -3.399 -16,4

> 300 ha 37.258 -471 -1,3 -131 -0,4 -2.710 -7,3

Verbund Insgesamt 48.174 -509 -1,1 -1.384 -2,9 -2.523 -5,2
- 50 ha 24.668 -585 -2,4 -1.120 -4,5 -1.821 -7,4

50 - 100 ha 56.943 -617 -11 -1.538 -2,7 -2.506 -4.4

100 - 300 ha 61.144 -568 -0,9 -1.687 -2,8 -2.936 -4.8

> 300 ha 47.888 -341 -0,7 -1.263 -2,6 -2.718 -5,7

Veredlung Insgesamt 54.853 -447 -0,8 -915 -1,7 -1.555 -2,8
- 50 ha 54.534 -466 -0,9 -1.098 -2,0 -1.608 -2,9

50 - 100 ha 48.361 -422 -0,9 -785 -1,6 -1.421 -2,9

100 - 300 ha 70.327 -319 -0,5 649 0,9 -1.314 -1,9

Dauerkultur Insgesamt 30.924 -154 -0,5 -57 -0,2 -281 -0,9

Quelle:FARMIS (2012).
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Tabelle 2.3:  Anderung des durchschnittlichen Gewinns plus Lohnaufwand je Arbeits-
kraft nach Betriebsform und Gré3e der LF durch Kirzung und Umvertei-
lung der Direktzahlungen

BASELINE GAP2013 Dz GAP2013 DZ-159 GAP2013 DZ-159
Variante : Variante :

Anderung zur Baseline

€ in€ in % in € in % in € in %
Ingesamt 33.55¢ -34¢ -1,6 -57¢ -1,7 -91: -2,7
Ackerbau Insgesamt 34.51¢ -44¢ -1,3 -1.037 -3,C -1.35¢ -3,9
- 50 he 8.34¢ -531 -6,4 -927 -11,1 -1.18: -14,2
50 - 10C he 28.84¢ -487 -1,7 -1.051 -3,6 -1.42¢ -4.,8
10C - 30C he 44.28: -332 -0,7 -1.03: -2,3 -1.47( -3,3
> 30C he 46.73¢ -49z -1,1 -1.10z -2,4 -1.281 -2,7
Milchvieh Insgesamt 34.49¢ -352 -1,C -53z -1.5 -88¢€ -2,6
- 50he 22.70% -41C -1,8 -58: -2,6 -88¢ -3,8
50 - 10C he 39.88! -37E -0, -57¢ -1,4 -96: -2,4
10C - 30C he 50.73! -24¢ -0,5 -57¢ -1,1 -93¢ -1,8
> 30C he 37.36( -144 -0,4 -17¢ -0,5 -36¢€ -1,6
Sonstiger Insgesamt 18.76! -43¢ -2,3 -60¢ -3,2 -1.05¢ -5,6
Futterbau - 50 he 20.141 -47¢ -2,4 -64¢ -3,2 -1.10z -5,5
50 - 10C he 17.83( -48€ -2,7 -75¢ -4,3 -1.22¢ -6,
10C - 30C he 7.72% -397 -5,1 -471 -6,1 -894 -11,€
> 30C he 25.56% -28E -1,1 -41€ -1,6 =72t -2,8
Verbund Insgesamt 36.42¢ -327 -0,8 -562 -1.5 -87¢€ -2,4
- 50he 17.46¢ -454 -2,6 -74¢ -4,3 -98¢ -5,7
50 - 10C he 44.20! -37¢ -0, -707 -1,6 -1.01¢ -2,3
10C - 30C he 46.75¢ =27k -0,6 -60€ -1,3 -98t -2,1
> 30C he 35.70¢ -23E -0,7 -32¢ -0, -632 -1,8
Veredlung Insgesamt 43.56¢ -32¢ -0,8 -36¢ -0,8 =72t -1,7
- 50he 43.01( -34¢ -0,8 -501 -1,2 -78z -1,8
50 - 10C he 39.52¢ -30z -0,8 -17¢ -0,5 -644 -1,6
10C - 30C he 56.54¢ -18¢ -0,3 59¢ 11 -337 -0,6
Dauerkultur Insgesamt 29.53% -13¢ -0,5 -2C -0,1 -231 -0,8

Quelle: FARMIS (2012).
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3 Greening (Begrinung der Direktzahlungen)

3.1 Kommissionsvorschlag und Untersuchungsfragen

Die Kommission sieht in Kapitel 2 ihres Vorschlages zur DZ-VO unter der Uberschrift
»Zahlung fur dem Klima- und Umweltschutz férderliche Landbewirtschaftungsmethoden”
folgendes vor:

— Die Zahlung umfasst 30 % der jahrlichen nationalen Obergrenze (Art. 33)

— Um diese Zahlung zu erhalten, missen die Antrag berechtigten Betriebsinhaber
— ein Mindestmald an Anbaudiversifizierung einhalten (Art. 29 Nr. 1a und 30)
— das Dauergrinland erhalten (Art. 29 Nr. 1b und 31),

— mindestens 7 % der beihilfefahigen Flachen (ohne Dauergriinland) als im Umwel-
tinteresse genutzte Flachen (o6kologische Vorrangflichen — OVF) ausweisen
(Art. 29 Nr. 1c und 32).

Unter OVF werden gemaR Art. 32 z. B. Brachflachen, Terrassen, Landschaftselemente,
Pufferstreifen sowie Aufforstungsflachen verstanden. Die Kommission wird erméchtigt, in
einem delegierten Rechtsakt die OVF naher zu definieren. Diese Unsicherheit dominiert
derzeit die agrarpolitische Diskussion zum Thema GAP-Reform, weil die betrieblichen
und sektoralen Auswirkungen je nach Auslegung sehr unterschiedlich sein kénnen.

Folgende zentrale Untersuchungsfragen ergeben sich zum Greening der DZ:

— In welchem Umfang sind die Betriebe von den Vorgaben betroffen, die zur Greening-
Pramie berechtigen (Anbaudiversifizierung, Verbot von Griinlandumbruch, OVF)?

— Welche Auswirkungen ergeben sich durch eingeschrankte Produktionsmaoglichkeiten
infolge des Greening auf die Markte, Produktion und Preise fur Agrarrohstoffe sowie
die landwirtschaftlichen Einkommen?

— Welche Auswirkungen und Anpassungsreaktionen sind in besonders betroffenen Be-
trieben zu erwarten?

— In welchem Umfang werden voraussichtlich OVF-Verpflichtungen von Standorten
mit gunstigen Bedingungen fir die landwirtschaftliche Produktion auf solche mit un-
gunstigen verlagert? Welche Regionen sind von der Verlagerung besonders betroffen?

Neben dem Basisszenario mit OVF im Umfang von 7 % werden nach Absprache mit dem
BMELV Alternativszenarien mit 5 und 3 % untersucht, um der Unsicherheit Rechnung zu
tragen, die bzgl. der Umfange bereits vorhandener als OVF anrechenbarer Flachen (z. B.
Landschaftselemente) besteht.

Zusatzlich sollen die wesentlichen Vorschldge des Bundesrat-Beschlussese$BAT,
2011, S. 7-9) zu den Direktzahlungen und hier insbesondere zu den OVF analysiert wer-
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den. Dies beinhaltet eine Freistellung von Betrieben mit weniger als 15 ha Ackerflache
oder Dauerkulturen (statt weniger als 3 ha It. DZ-VO-Entwurf) und/oder mehr als 50 %
Dauergrinland an der LF.

Laut Art. 29 setzt der Erhalt der Basispramie auch die Einhaltung der Okologisierungs-
komponente voraus. Als eine Alternative wird im Folgenden auch eine Entkopplung von
Greening- und Basispramie anhand von Fallbeispielen untersucht.

3.2 Datenbasis und Vorgehensweise

Die Auswertung der Zentralen InVeKoS Datenbank (ZID), in der samtliche Empfanger
von Flachenpramien im Rahmen der 1. Saule der GAP enthalten sind, ermdglicht eine
Analyse der Betroffenheit nach Betrieben (z. B. Betriebsgrof3e) und Region (z. B. Bundes-
lander), nicht jedoch nach Bewirtschaftungsform (konventionell, 6kologisch). Der verfig-
bare Datensatz aus dem Antragsjahr 2010 enthalt Strukturdaten und Pramienzahlungen
von insgesamt 344.400 Betrieben mit einer LF von rund 16,7 Mio. ha.

Mit den Modellen des vTI-Modellverbunds werden Szenarien mit unterschiedlichen Vor-
gaben zum Anteil der OVF (3, 5, bzw. 7 %) berechnet. Die sich als Folge der EU-weiten
Einschrdnkung der Produktion ergebenden Preiseffekte auf Marktebene werden mit dem
Marktmodell AGMEMOD fir die landwirtschaftlichen Produkte abgeschéatzt. Die resultie-
renden Preisanderungen werden im Modell FARMIS genutzt, um Einkommens- und Pro-
duktionsdnderungen in landwirtschaftlichen Betrieben in Deutschland zu ermitteln. In den
Modellanalysen wurde die Ausweisung OVF als obligatorische Auflage fiir eine Verringe-
rung der landwirtschaftlich genutzten Flache formuliert, da es nur in wenigen Fallen fir
Betriebe 6konomisch sinnvoll sein dirfte, wegen Nichteinhaltung dieser speziellen Aufla-
ge auf die Greening-Komponente der Direktzahlungen zu verzichten. Die entsprechenden
Simulationen bauen auf der vTI-Baseline 2011-202&FEBMANN et al., 2012) auf, die
exogen fixierte Weltmarktpreise nach FAPRI (2012) beinhaltet. Dies hat zur Folge, dass
Anpassungen der Weltmarktpreise aufgrund von Anderungen der EU-Produktion oder
Nachfrage nicht moglich sind.

Als Ergdnzung zu den sektoralen Analysen werden mithilfe einzelbetrieblicher Kalkulati-
onen Fallbeispiele untersucht, in denen eine besonders starke Betroffenheit durch die
Greening-Auflagen zu erwarten ist.

In Zusammenhang mit den von der EU-KOM vorgeschlagenen OVF wird mitunter be-
furchtet, dass Betriebe auf guten Standorten Uberregional Flachen auf eher unglnstigen
Standorten pachten, um die Verpflichtung der OVF dort zu erbringen. Um abzuschatzen,
in welchem Umfang solche Entwicklungen zu erwarten waren, werden vorliegende Analy-
sen zur freiwilligen und obligatorischen Flachenstilllegung ausgewertet.
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3.3 Ergebnissé

Anbaudiversifizierung

Nach Art. 30 des Vorschlags zur DZ-VO zur Anbaudiversifizierung sind Betriebe mit
mehr als 3 ha Ackerflache (AF) zur Erlangung der Direktzahlungen verpflichtet, mindes-
tens drei verschiedene Kulturarten anzubauen, wobei keine mehr als 70 % der AF ausma-
chen darf (1 n 70 % Kriterium) Ferner miissen mindestens drei Kulturarten mit jeweils
mindestens 5 % der AF angebaut werden. Fur die Auswertung wurde die Bestimmung
dahingehend ausgelegt, dass keine zwei Kulturarten mehr als 95 % der AF einnehmen
durfen (2 n 95 % Kriterium), d. h. Kulturarten mit geringeren Anteilen kdnnen aggregiert
werden. Von dieser Regelung sind AF ausgenommen, die entweder zu einem bedeutenden
Teil des Jahres ausschlie3lich zur Erzeugung von Gras genutzt werden oder brach liegen.
Die verwendete Abgrenzung der Kulturen entspricht weitgehend den Vorschlagen im Ar-
beitspapier der EU-Kommission ,,CAP-Reform Fiche No. 15“ vom 18.04.2012 (EU-COM,
2012b). Die Kulturarten werden nach Méglichkeit hinsichtlich ihres botanischen Artstatus
zusammengefasst, und Sommerungen und Winterungen werden als eine Kulturart angese-
hen. Ferner werden alle 6kologischen Vorrangflachen als eine Kulturart gewertet. Das
2 n 95 % Kriterium wird nur fur Betriebe ausgewertet, die das 1 n 70 % Kriterium erful-
len. Der Anpassungsbedarf beim 2 n 95 % Kriterium wurde auf Basis einer proportionalen
Anpassung der beiden betrachteten Kulturen ermittelt.

Die Auswertung der ZID-Daten aus dem Jahr 2010 zeigt bei zahlreichen Betrieben einen
Anpassungsbedarf. Insgesamt sind 80.986 Betriebe (38 % aller Betriebe >3 ha AF) vom
1 n70 % bzw. dem 2 n 95 % Kriterium betroffen. Ungefahr die Halfte dieser Betriebe halt
ausschlie3lich das 2 n 95 % Kriterium nicht ein. Bei der anderen Halfte Gberschreitet der
Anbauanteil der haufigsten Kultur die 70 %-Grenze, wobei daneben evtl. zusatzlich der
Anteil der weiteren Kulturen kleiner als 5 % ist.

Insgesamt muss aufgrund des 70 %-Kriteriums die Kulturartenwahl auf 178.000 ha veran-
dert werden. Betriebe mit einem Schwerpunkt im Maisanbau sind besonders stark von
dieser Regelung betroffen. Auf den Mais entfallen allein 113.000 ha in rund 21.000 Be-
trieben (51 % aller Betriebe, die gegen das 70 % Kriterium verstol3en). Betriebe mit einem
Maisanteil von mehr als 70 % der Ackerflache bestellen 31,5 % der gesamten Maisanbau-
flache. Die Flache, um die diese Betriebe den Maisanbau aufgrund der 70 %-Regelung
reduzieren mussten, entspricht 4,7 % der Maisanbauflache. Der gréf3te absolute Anpas-
sungsbedarf besteht in Niedersachsen und Schleswig-Holstein. In Thiringen und Sachsen
ist der hdchste relative Anpassungsbedarf zu beobachten, wobei der Maisanteil um durch-
schnittlich 25 bzw. 18 % zu reduzieren ist. Allerdings wird dieses Ergebnis durch wenige

N Zahlreiche erlauternde Tabellen zur Auswertung der ZID sind im Berichtsanhang zu Kapitel 3 (An-

hang 3, Tabellen A_3.1 bis A_3.18) enthalten.

= ,N"“ steht fur Kulturarten, d. h. 1 n entspricht einer Kulturart und 2 n zwei Kulturarten.
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Einzelfalle hervorgerufen. Weizen und verwandte Getreidearfemicumsp) sind die

zweite Kultur, bei der ein nennenswerter Anpassungsbedarf aufgrund der Regelung zur
Kulturartendiversitat besteht. Allerdings ist die Betroffenheit deutlich geringer als beim
Mais. So missen rund 7.000 Betriebe ihren Weizenanbau um 28.000 ha reduzieren, um
die Vorgaben einzuhalten. Allerdings liegt bei den Betrieben, die ihre Anbauplanung an-
passen mussen, der prozentuale Anpassungsbedarf im Mittel nur auf einem geringfigig
niedrigeren Niveau als beim Mais.

Um das 2 n 95 % Kiriterium einzuhalten, muss der Anbau auf gut 44.000 ha verandert
werden. Die Einhaltung des 2 n 95 % Kriteriums durfte unabh&ngig von den Kulturarten
im Vergleich zur Einhaltung des 1 n 70 % Kriterium in den meisten Fallen nur ein gerin-

ges Problem darstellen.

Nimmt man nicht nur Betriebe mit einer AF von bis zu 3 ha (DZ-VO-Entwurf), sondern
auch solche mit einer AF von bis zu 15 ha (BR-Beschluss zur Freigrenze fir QWF (B
DESRAT, 2011, Nr. 20 b)) von der Greening-Regelung aus, so fuhrt dies auf Basis der ZID-
Daten fast zu einer Halbierung der Zahl der betroffenen Betriebe, wobei die anzupassende
Flache lediglich um rund 10 % zurlickgeht. Unabhéngig von der Abschneidegrenze sind
Mais und Weizen die Kulturen mit dem gréf3ten Anpassungsbedarf. Stellte man hingegen
Betriebe mit einem Grinlandanteil von mindestens 50 % von der Verpflichtung zur An-
baudiversifizierung frei, so verringerte sich die Zahl der betroffenen Betriebe um rund ein
Drittel auf gut 53.000 und die anzupassende Flache um knapp ein Viertel auf 172.000 ha.

Grinlanderhalt

Die Erhaltung von Dauergrinland (DGL) ist gemald DZ-VO-Entwurf auf Ebene des Be-
triebes und nicht mehr wie bisher auf Ebene des Bundeslandes sicherzustellen. Die Fest-
stellung der betrieblichen Dauergrinlandflachen erfolgt auf Basis des Jahres 2014. Diese
stellt die betriebliche Referenzflache dar. Eine Umwandlung von hdchstens 5 % dieser
betrieblichen Referenzflache ist zulassig. Fir die Jahre 2014/15 gilt laut dem Entwurf der
horizontalen Verordnung zusétzlich der dortige Art.“9Bieser besagt, dass die bisheri-

gen Restriktionen fur die Umwandlung von Dauergrtnland auf regionaler bzw. nationaler
Ebene einzuhalten und fortzufihren sind. Im Unterschied zu den bisherigen Regelungen
sieht Art. 93 des Entwurfs der horizontalen Verordnung den flachenscharfen Erhalt des
Griinlandes zur Referenz 2003 voEerner kann die Kommission fiir Regionen, in denen

" im Jahr 2011 lag der Ruckgang des Griinlandanteils in Schleswig-Holstein und Hamburg, Niedersach-

sen und Bremen sowie Nordrhein-Westfalen im Vergleich zu 2003 tber 5 %.

® Inwieweit die neue Regelung im Vergleich zur alten eine Verscharfung oder eine Lockerung darstellt

(erneute moégliche Umwandlungen von 5 % in Regionen, in denen jetzt die Umwandlung unter Aus-
gleichsvorbehalt steht), ist gegenwartig im Detail noch unklar, da keine Entwiirfe fur die delegierten
Rechtsakte vorliegen. Nach dem augenblicklichen Stand der Diskussion in den Ratsarbeitsgruppen be-
zieht sich die 5 % Umwandlungsgrenze nicht auf die Ebene des Betriebes, sondern auf die Ebene der
Parzelle; sie sollen eine Art Puffer fiir kleinere Veranderungen der FlachengroRe im Zeitablauf sein
(z. B. Messungenauigkeiten, Grenzbereinigungen).
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ein starker Ruckgang des Griunlandanteils beobachtet wurde, delegierte Rechtsakte zum
Schutz des Griunlandes erlassen. Faktisch gelten damit in den Jahren 2014 und 2015 so-
wohl die betrieblichen als auch die Bundeslandergrenzen zur Griunlandumwandlung. In
diesen Jahren wird die jeweils restriktivere Regelung bindend wirken. Fir die nachfolgen-
den Jahre soll offenbar nur noch die betriebliche Restriktion gelten. Es stellt sich aller-
dings die Frage, wie diese Regelung ohne die Einfuhrung eines Griunlandkatasters admi-
nistriert werden soll, da es regelméaldig zur Verschiebung von Besitzverhaltnissen im Rah-
men der Verpachtung und Zupacht von Flachen kommt.

Aufgrund des Fehlens eines Grinland- und/oder Ackerlandkatasters kdnnen zum Grin-
land keine differenzierten Analysen durchgefiihrt werden. Trotz der Vorgaben in den bei-
den genannten KOM-VO-Entwiurfen ist davon auszugehen, dass der Ankundigungseffekt
der Regelungen zu einer beschleunigten Umwandlung von Grinland fihren wird. Zudem
ist nicht geklart, wie kinftig im Zusammenhang mit Flachentibergang durch ausscheiden-
de Betriebe und folgender Grunlandumwandlung verfahren wird. Die Konsequenzen der
Vorgaben zum Griunlanderhalt kdnnen ohne genaue Kenntnis der Durchfiihrungsverord-
nungen nicht abgeschatzt werden.

Eine Auswertung von InVeKoS-Daten in den Landern Mecklenburg-Vorpommern, Nie-
dersachsen und Nordrhein-Westfalen ergab, dass 80 % der landwirtschaftlich genutzten
Grunlandflachen eine besondere Bedeutung aus Grinden des Klima-, Erosions-, Wasser-
oder Arten- und Biotopschutz besitzt{@RBURGet al., 2009). Dies zeigt, dass flachen-
deckende MalRnahmen zum DGL-Schutz/-Erhalt im Allgemeinen einen hohen Beitrag zur
Erreichung nationaler Ziele im Bereich der oben genannten Themen leisten.

Okologische Vorrangflachen (OVF)

Auf der Grundlage des ZID-Systems erfolgt eine Abschéatzung der derzeitigen Bereitstel-
lung von Flachen, die als OVF angerechnet werden kénnten. Diese Abschéatzung ist im
Vergleich zur vorherigen Abschatzung des Anpassungsbedarfes bezuglich Anbaudiversi-
fizierung mit hohen Unsicherheiten verbunden. Dies hat vor allem drei Ursachen:

— Die Lander legen die Landschaftselemente unterschiedlich in der ZID ab.

— In der ZID kann keine Unterscheidung nach konventionell und 6kologisch wirtschaf-
tenden Betrieben durchgefuhrt werden.

— Zum Zeitpunkt der Bearbeitung waren etliche Fragen insbesondere zur Anrechenbar-
keit von Landschaftselementen (z. B. bezuglich Art, GroR3e, Breite) ungeklart.

Im Vergleich zu den Vorschlagen im Arbeitspapier der EU-Kommission ,CAP-Reform
Fiche No. 16“ vom 18.04.2012 (BoPEAN COMMISSION, 2012a) sind insbesondere fol-
gende Unterschiede zu bertcksichtigen:

— Nach dem Vorschlag der Kommission sollen nur Landschaftselemente auf Ackerfla-
chen angerechnet werden. Eine Differenzierung, ob ein Landschaftselement auf Acker
oder Grunland liegt, kann auf Basis der ZID-Daten insbesondere fur Lander nicht
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durchgefuhrt werden, die entweder mit einem Feldblocksystem arbeiten oder aber die
Landschaftselemente in eigenen FLikgetrennt von der landwirtschaftlichen Nutz-
flache verwalten (Effekt: Uberschatzung der vorhandenen und anrechenbaren OVF).

Die Kommission hat die Liste der anrechenbaren Landschaftselemente um nicht CC-
relevante Landschaftselemente erweitert (Effekt: Unterschétzung der vorhandenen
und anrechenbaren OVF).

Die maximale Flachengrof3e, bis zu deren GrofRe Landschaftselemente zur zahlungs-
anspruchsberechtigten Flache gehéren, wurde heraufgesetzt (Effekt: Unterschatzung
der vorhandenen und anrechenbaren OVF).

Firr die Abgrenzung der OVF wurden nur solche Codes beriicksichtigt, bei denen eine
Anerkennung als OVF nach Ansicht der Autoren wahrscheinlich ist (vgl. Anhang,
Tabelle A_3.10). Allerdings ist anhand der Codierung nicht immer ersichtlich, ob die-
se vornehmlich auf Ackerland, Grinland oder mit Dauerkulturen bestockten Flachen
zu finden ist (Effekt: Uberschatzung der vorhandenen und anrechenbaren OVF).

Okologisch wirtschaftende Betriebe bewirtschaften Dauerkulturen und Acker in ei-
nem Umfang von ungefahr 500.000 ha. Dies entspricht ungefahr 4,1 % der Gesamt-
flache in diesen Nutzungskategoriere@ATIS, 2011). Da 6kologisch wirtschaftende
Betriebe von der Bereitstellung von OVF ausgenommen sind, muss insgesamt etwas
weniger OVF bereitgestellt werden. Ob der tatsachliche Anpassungsbedarf dadurch
geringer ist, muss offen bleiben, da es nicht méglich ist, den Flachenumfang zu be-
stimmen, in welchem 0Okologisch wirtschaftende Betriebe bereits Flachen bereitstel-
len, die als OVF einzuordnen waren.

Aus diesem Grund kdnnen auf Basis der ZID nur grobe Naherungswerte bzw. Ergebnis-
raume abgeschatzt werden.

Je FLIK wurde die Flache der Landschaftselemente abgeleitet entweder aus

der Differenz von Brutto- und Nettoflache der beantragten zahlungsberechtigten Flache,
der beantragten Flache an CC-relevanten Landschaftselementen,
der festgestellten Flache an CC-relevanten Landschaftselementen,

oder der festgestellten Flache an nicht CC-relevanten Landschaftselementen.

Fur die folgenden Berechnungen werden einmal der grof3te und einmal der kleinste Wert
verwendet.

Bundeseinheitlicher 16-stelliger Flachenidentifikator (Feldblocknummerierung).
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In Deutschland betragt die Summe der Landschaftselemente auf der gesamten landwirt-
schaftlichen Nutzflache und den ungenutzten Bereichen auf oder an Ackern fir das Jahr
2010 in Abhangigkeit der analysierten ZID-Codes zwischen 250.000 (Min.) und uber
400.000 ha (Max.) (Tabelle 3.1). Im Vergleich zur gesamten Ackerflache liegt der Anteil

im Bundesdurchschnitt zwischen 0,7 und 4,2 %. Sachsen liegt bei der Maximum-Variante
im Landesdurchschnitt bei rund 11 %, Thidringen dagegen lediglich bei etwa 1 %. Die
hohen Unsicherheiten ergeben sich insbesondere daraus, dass nicht alle Lander die ent-
sprechenden Codes gleich pflegen und Landschaftselemente auf die unterschiedlichsten
Arten verbuchen. So weisen die Daten fur Bayern und Rheinland-Pfalz keine Landschaft-
selemente in der ZID aus.

Tabelle 3.1:  Flache aller Landschaftselemente (auf Basis der gesamten landwirt-
schaftlichen Nutzflache) und der ungenutzten Strukturen (auf Ackern)
(potenzielle 6kologische Vorrangflachen) nach Bundeslandern im Jahr

2010
Minimum Maximum davon: Ackerland, insg. Minimum Maximum
"Stilllegung"

1.000 ha 1.000 ha 1.000 ha 1.000 ha in % der AF in % der AF

SH 6,7 39,3 6,7 679 1,0 5,8
HH 0,3 0,7 0,3 6 4.8 11,6
NI 28,8 28,9 27,9 1.918 15 1,5
NW 15,3 15,5 12,2 1.103 1,4 1,4
HE 10,3 10,7 8,5 477 2,2 2,2
RPY 10,5 10,5 10,5 390 2,7 2,7
BW 23,0 73,3 23,0 845 2,7 8,7
BY Y 52,2 52,2 52,2 2.076 2,5 2,5
SL 2,3 2,4 1,9 38 6,2 6,2
BE 0,1 0,2 0.1 2 7,5 8,0
BB 43,3 47,1 43,3 1.025 4,2 4.6
MV 23,0 27,0 23,0 1.074 2.1 2,5
SN 4.4 79,9 4.4 713 0,6 11,2
ST 25,6 26,9 25,6 994 2,6 2,7
TH 42 57 4,2 567 0,7 1,0
Gesamt 250,0 420,2 243,8 11.906 2,1 3,5

Y Der identische Umfang ist der MirMax-Werteberuhtauf denCharakteristikaler Buchungder Landschaftselemente derZID

Quelle: ZID, eigene Auswertung

In allen Bundeslandern ist der GroRteil der OVF in der ZID auf ,stillgelegte* Acker- und
Dauerkulturflache zurtckzufihren. Allein 74 % dieser Gruppe ist ,aus der Erzeugung ge-
nommenes Ackerland®.
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Ausgehend von einer obligatorischen OVF in Hohe von 7 % der DZ-berechtigten Acker-

und Dauerkulturflache besteht ein Bedarf an zusatzlichen OVF zwischen 620.000 und
755.000 ha. Dies gilt unter der Annahme, dass jeder Betrieb die OVF auf seiner Betriebs-
flache bereitstellt und es nicht zu Flachentransaktionen zwischen Betrieben mit einem
Uberhang an OVF und solchen mit einem ungedeckten Bedarf kommt.

Bereits 2010 stellten — ohne explizite Berilicksichtigung der 6kologisch wirtschaftenden
Betriebe — 10 bis 15 % der von der Regelung betroffenen Betriebe OVF im geforderten
Umfang bereit. Unabhéngig vom Ansatz, wie die OVF berechnet werden, liegt in diesen
Betrieben der Anteil an OVF im Durchschnitt bei ungefahr 25 % (v. a. Brache bzw. Mi-
nimalbewirtschaftung). Ein besonders groRer ,Uberhang“ an OVF-Flachen wurde fir die
Lander Sachsen und Baden-Wiirttemberg ermiftélVare eine Transferierbarkeit der
OVF-Verpflichtung zwischen den Betrieben mdglich bzw. kame es zu einer Transaktion
der Flachen samt Nutzung zwischen diesen Betrieben, dann wirde der Bedarf an zusatzli-
chen OVF um 100.000 bis zu 240.000 ha geringer ausfallen.

Geht man davon aus, dass entsprechend des Bundesratsbeschlusses nur Betriebe mit ei-
nem Grunlandanteil von unter 50 % an ihrer LF und mit mindestens 15 ha Acker- bzw.
Dauerkulturflache OVF bereitstellen miissen, dann verringert sich die bereitzustellende
OVF um bis zu 20 %, wahrend sich die Zahl der Betriebe, die zuséatzliche OVF bereitstel-
len mussen, ungefahr halbiert.

Rechnet man den Anbau von Pflanzen ohne Stickstoffdingung (de facto Leguminosen)
auf die OVF-Bereitstellung an, reduziert unter Zugrundelegung des Anbaus von Legumi-
nosen im Umfang des Jahres 2010 der Bedarf an zuséatzlichen OVF um bis zu 150.000 ha.
Hiervon profitierte insbesondere Bayern, das etwa 30 % der deutschlandweiten Reduzie-
rung der OVF durch Leguminosenanbau realisieren kénnte. Jeweils zwischen 8 % und
12 % der deutschlandweiten Reduzierung wéren den Landern Sachsen-Anhalt, Sachsen,
Thiringen, Baden-Wirttemberg und Brandenburg zuzuordnen. Auf die genannten sechs
Lander entfielen somit knapp 80 % der moglichen deutschlandweiten Reduzierung der
Verpflichtung zur Bereitstellung von OVF. Dariuiber hinaus bestiinde durch die Privilegie-
rung des Leguminosenanbaus ein Anreiz, diesen auszubauen. Dies gilt insbesondere im
Feldfutterbau (z. B. Substitution von Ackergras durch Luzerne).

Aufgrund von Plausibilitatstiberlegungen und stichprobenweiser Detailprifung (z. B. Ab-
gleich von kartierten Landschaftselementen mit Luftbildern) durfte auf Basis der Daten
des Jahres 2010 die durch Landwirte meldefahige OVF eher in der GroRenordnung von
Uber 400.000 ha liegen, also Uber dem in Tabelle 3.1 ausgewiesenen Maximalwert. Aller-
dings ist fraglich, wie hoch das Potenzial ist, diese Landschaftselemente "einzusammeln”,
Dem “Einsammeln® stehen Transaktionskosten aufgrund augenblicklich fehlender Besitz-

Fur diese beiden Lander deuten die hohen Werte darauf hin, dass der genutzte Rechenweg die maxi-
male Flache an OVF mdglicherweise deutlich Uiberschétzt.
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titel (z. B. Pachtvertrage fur diese oft kleinen Flachen), die CC-Verpflichtung zum Erhalt
der Landschaftselemente und eine tendenziell groRe Messunsicherheit (Sanktionsrisiko)
bei der Bestimmung der Flachengrdl3e insbesondere von schmalen Elementen entgegen.

Im folgenden Abschnitt wird die Frage behandelt, welchen Einfluss die Bereitstellung von
OVF auf die Preise fir Agrarprodukte und die Wirtschaftlichkeit der landwirtschaftlichen
Produktion hat.

Preiseffekte auf Marktebene

Durch die Verknappung der landwirtschaftlich produktiv genutzten Flache wird die Pro-
duktion insbesondere in der pflanzlichen Erzeugung reduziert. Ceteris paribus steigen — je
nach Rate der OVF — die Preise in der pflanzlichen Erzeugung, was wiederum zu einer
etwas verringerten Nachfrage an pflanzlichen Produkten fuhrt. Da die EU Nettoexporteur
von Getreide ist, sinken auch die Nettoexporte auf den Weltmarkt. Die héheren Preise fur
Futtermittel induzieren geringfligige Preissteigerungen in der tierischen Erzeugung (Ta-
belle 3.2)" Den AGMEMOD-Modellergebnissen zufolge ist der Preisanstieg bei Roggen
und Hafer besonders deutlich, da der Anbau dieser Kulturen Uberproportional einge-
schrankt wird. Vergleichsweise deutlich sind auch die Effekte fur Weichweizen, gering
hingegen fir Gerste. Fur Sonnenblumen bleiben die Preise unverandert, da hier das Preis-
niveau ausschlief3lich Gber den exogen vorgegeben Weltmarkt bestimmt wird. Der Anstieg
der Getreidepreise induziert einen Anstieg der Futterkosten, wodurch die Preise fur
Schweine- und Gefllugelfleisch steigen. Allerdings ist dieser Anstieg moderat und fuhrt zu
keinem nennenswerten Rickgang in der Nachfrage.

Bei der Bewertung der Ergebnisse ist zu berlcksichtigen, dass in diesen Modellrechnun-
gen die Weltmarktpreise basierend auf den Projektionen des Food and Agricultural Policy
Research Institute entsprechend der vTI-Baseline 20Ete@MANN et al., 2012) exogen
vorgegeben wurden. Durch diese Annahme kdnnen sich die Weltmarktpreise nicht anpas-
sen, wenn sich aufgrund von Greening-MalRnahmen der Au3enhandel der EU verandert.
Beispielsweise wiirden bei Getreide die sinkenden Ausfuhren zu sehr geringfuigig hoheren
Weltmarktpreisen fuhren, die die weltweite Nachfrage wiederum dampfen wurden. Aller-
dings waren zu erwartende Effekte sehr klein und wirden die Ergebnisse nicht wesentlich
andern. Die Anknupfung der Simulation an die vTl Baseline 2011 induziert auch den
leichten Ruckgang bei den Rapspreisen, da in bisherigen Simulationen Raps von der Still-
legung ausgenommen war.

®  Da die Weltmarktpreise exogen sind, kénnen sie sich an die veranderten EU-Exporte in den Simulati-

onen nicht anpassen.
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Tabelle 3.2:  Anderung der Erzeugerpreise in Deutschland bei unterschiedlichen An-
teilen flr 6kologische Vorrangflachen (% gegeniber der Baseline 2021)

Erzeugnisse DZ_3%OVF DZ_5%OVF DZ_7%OVF  DZ_7%OVF_VAR’

Anderung zur Baselinein %

Weichweizen 3,0 34 3,7 35
Roggen 3,9 4.3 4.8 4.5
Gerste 0,7 0,8 0,9 0,8
Hafer 4.4 5,0 5,5 52
Mais 0,2 0,2 0,1 0,1
Rapssaat 1,5 0,4 -0,€ 0,0
Sonnenblumensaat 0,0 0,0 0,0 0,0
Rindfleisch 0,0 0,0 0,0 0,0
Schweinefleisch 0,1 0,1 0,1 0,1
Hahnchenfleisch 0,1 0,2 0,2 0,2

1) In diesem Szenario sind Betriebe mit weniger als 15 ha Ackerland odeaustgriinland auf mehr als der Halfte der
landwirtschaftlich genutzten Flache von der Verpflichtung zur Ausweiékalpgischer Vorrangflachen ausgenommen.
Auf Basis des europaischen Testbetriebsnetzes (EU FADN-DG-AGRELgRt sich so eine durchschnittliche Rate B8f%6
OVF.

Quelle: AGMEMOD (2012).

Einkommens- und Produktionsdnderungen in landwirtschaftlichen Betrieben

Die Szenarien zur OVF bauen auf dem Szenario GAP2013_DZ mit der allgemeinen Kiir-
zung der Direktzahlungen um knapp 4 % auf. Die folgende Ergebnisdarstellung bezieht
sich im Wesentlichen auf das Szenario mit einer Vorgabe von 7 % OVF, da die Ergebnis-
se (z. B. der Einkommensrtickgang) der Alternativszenarien mit geringeren Stilllegungsra-
ten sich proportional analog entwickeln.

In der vTI-Baseline werden den FARMIS-Ergebnissen zufolge bereits knapp 224.000 ha
freiwillig stillgelegt oder liegen brach. Der zusatzliche OVF-Beddiégt im Szenario
DZ_7%_OVF daher bei ungefahr 600.000 ha (Tabelle 3.3). Unter Beriicksichtigung der
Preisdnderungen fuhrt dies zu einer deutlichen Einschrankung insbesondere des Gerste-
und Rapsanbaus (-9 bis -10 %). Der Rickgang der Weizen- und Maisanbauflachen fallt
mit 2 % deutlich geringer aus. Die tierische Produktion ist nur in geringen Umfang betrof-
fen. Die Milchproduktion geht um 0,4 %, die Rindfleischproduktion um 1,0 % zurlck.

Die berechneten Preissteigerungen fur landwirtschaftliche Ackerbauprodukte fuhren dazu,
dass Rickgange der Betriebseinkommen als Folge der Stilllegung vorher produktiv ge-
nutzter Flachen im Bundesdurchschnitt durch den Erlésanstieg mehr als kompensiert wer-

Die potenzielle Bereitstellung von OVF durch Landschaftselemente konnte hier nicht berticksichtigt
werden, da es nicht mdglich ist, die Informationen aus der ZID den Testbetrieben zuzuordnen.
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den. Die Betriebseinkommérpro Arbeitskraft steigen durchschnittlich leicht an (+1,8 %

im Szenario DZ_7%QOVF), insbesondere in den Ackerbaubetrieben (+3,7 %; Anhang, Ta-
belle A_3.16). Die quasi-obligatorische Stilllegung fuhrt jedoch zu einer Verknappung
landwirtschaftlicher Flachen, die in Verbindung mit den Produktpreissteigerungen erho-
hend auf die Pachtpreise wirkt. In den Modellanalyseteigen die Pachtpreise daher zum

Teil deutlich an (im Schnitt um 70 €/ha Ackerflache im Szenario DZ_7%OVF). Der Ge-
winn plus Lohnaufwand geht als Folge gegeniiber der Baseline im Schnitt um 3,2 %, in
Ackerbau- und sonstigen Futterbaubetrieben um gut 6 %, zurtick (Anhang, Tabelle
A_3.17). Aufgrund der geringen absoluten Hohe der Gewinne in kleineren Betrieben ge-
hen diese prozentual am starksten zurtck (-12 bis -13 % in kleineren Ackerbau- und sons-
tigen Futterbaubetrieben). Betriebe mit hohen Pachtanteilen sind besonders stark betrof-
fen.

Bei der Interpretation der Modellergebnisse zu den 6konomischen Auswirkungen ist zu
berlcksichtigen, dass die Modelle mittel- bis langfristige mogliche Anpassungen der Be-
triebe an veranderte Rahmenbedingungen beriicksichtigen. Im Hinblick auf die OVF be-
deutet dies insbesondere, dass die Ergebnisse eine Anpassung von Maschinenausstattung
und Arbeitskraftebesatz an die Verringerung der produktiv bewirtschafteten Flache einbe-
ziehen. Kurz- bis mittelfristig ist daher mit hoheren betrieblichen Einkommensverlusten

zu rechnen.

Als weiteres Alternativszenario (DZ_7%OVF_Var) wurde eine Freistellung der Betriebe
mit weniger als 15 ha Ackerland oder Dauerkulturen und/oder mehr als 50 % Dauergrin-
landanteil (entsprechend BR-Beschluss) untersucht. Von den mit FARMIS abgebildeten
Betrieben werden durch diese Regelung fast ein Drittel der Betriebe von der Ausweisung
der OVF befreit. Insgesamt reduziert sich der Flachenbedarf fur OVF bundesweit um
55.000 ha (-6,6 %). Insbesondere Milchvieh- und sonstige Futterbaubetriebe in den alten
Bundeslandern sowie Dauerkulturbetriebe miissten bei dieser Regelung weniger OVF
ausweisen (Anhang, Tabelle A_3.18).

In Abhangigkeit von der Betriebsstruktur fallt die Reduzierung der OVF in anderen EU-
Mitgliedsstaaten bei Umsetzung des Bundesratsbeschlusses zum Teil héher aus. Im
Schnitt reduziert sich der Anteil der OVF in diesem Szenario von nominal 7 % auf effek-

*  Das Betriebseinkommen ergibt sich aus dem Gewinn bzw. Jahresiiberschuss vor Steuern zuzuglich

Pachtaufwand, Zinsaufwand und Personalaufwand. Es entspricht dem im Unternehmen erzielten Fak-
toreinkommen, d. h. dem Betrag, der zur Entlohnung aller im Unternehmen eingesetzten Faktoren
(Arbeit, Land, Kapital) zur Verfigung steht.

“Im Modell FARMIS reagieren erfahrungsgemaR die Pachtpreise vergleichsweise sensibel auf Ande-

rungen der Rentabilitat landwirtschaftlicher Aktivitaten. In der Realitat werden die Pachtpreise durch
viele weitere Faktoren bestimmt. Dies sollte bei der Interpretation bertcksichtigt werden. Trotzdem
geben die Modellergebnisse einen Hinweis auf mittel- bis langerfristig zu erwartende Anderungen im
Pachtpreisniveau.
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tiv 5,8 % der Bezugsflache. Die Produktionsriickgdnge und Preissteigerungen fallen daher
entsprechend niedriger aus.

Auf der Ebene der aggregierten Betriebsgruppen sind die Produktions- und Einkommens-
unterschiede dieser Variante zum Szenario DZ_7%OVF aufgrund des geringen absoluten
Umfangs der ,befreiten’ Flachen gering (Tabelle 3.3), sodass sektoral v. a. der Entblro-
kratisierungsaspekt einer vereinfachten Regelung zur OVF im Vordergrund steht. Fiir be-
stimmte einzelbetriebliche Konstellationen (z. B. Futterbaubetriebe mit hohem Viehbesatz
und uberwiegend Futterpflanzen auf der Ackerflache) wird der 6konomische Vorteil die-
ser Regelung jedoch erheblich grof3er sein.

Tabelle 3.3:  Anderung der Produktion und Betriebseinkommen bei unterschiedlichen
Anteilen fur 6kologische Vorrangflachen (OVF) in Deutschland im Ver-
gleich zur Baseline 2021

DZ_3%OVF  DZ 5%OVF  DZ_7%OVF DZ_7%OVF_VAR Y

Anderung zur Baselinia %

Getreideflach -1,4 -2,9 -4.€ -4.3
Weizenflache 0,2 -0,8 -2,0 -1,9
Gerstenflach -4.5 -6,6 -9,1 -8,E
Maisflache gesar -1,k -2,1 -2,7 -2,4
Rapsflache -2,2 -6,1 -10,2 -8,6
Milchproduktion -0,2 -0,3 -0,4 -0,4
Rindfleischproduktio -0,€ -0,8 -1,C -0,8
1.000 ha
Okologische Vorrangflache 441 630 836 782

Anderungzur Baselinein %

Betriebseinkommen / A 1,0 1,4 1,8 1,6
Gewinn + Lohnaufwand AK -1,4 -2,3 -3,2 -3,0

1) In diesem Szenario sind Betriebe mit weniger als 15 ha Ackerland oder mit Dauergriinland auf mehr als der ldétfteirt-
schaftlich genutzten Flache von der Verpflichtung zur Ausweisung 6kologischer Vorrangflachen ausgenommen.

Quelle: FARMIS (2012).

Folgenabschatzung der Greening-Auflagen auf Betriebsebene (Fallbeispiele)

Wie aus den bisherigen Ausfiihrungen hervorgeht, besteht in Deutschland aufgrund der
Greening-Auflagen ein Anpassungsbedarf in 38 % (Kulturartendiversitat) bzw. 85 bis
90 % (OVF) der Betriebe. Auch wenn fir den Durchschnitt der Betriebe die Anpassungs-
kosten entsprechend den FARMIS-Ergebnissen (s. 0.) eher moderat ausfallen dirften, ist
davon auszugehen, dass es Betriebskonstellationen mit erheblichen Anpassungsproblemen
gibt. Besonders hohe Anpassungskosten werden vor allem fir leistungsstarke Betriebe mit
hohem Viehbesatz, die bisher Uberwiegend Mais auf ihren Ackerflachen anbauen, und
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teilweise auch fir leistungsstarke Ackerbaubetriebe prognostiziert. Fur diese Betriebe
kénnte sich die Frage stellen, ob es mdglicherweise sinnvoller ist, die Greening-Auflagen
nicht zu erfillen und dafir eine 30%-ige Kirzung der Betriebspramie/DZ in Kauf zu
nehmen (Verzicht auf den Greening-Teil der'{pz

Diese Frage soll im Folgenden exemplarisch anhand von leistungsstarken Beispielsbetrie-
ben analysiert werden. Hierflr wurden einzelbetriebliche Daten aus einem laufenden Pro-
jekt zum Maiswurzelbohrer und deagribenchmarkNetzwerk herangezogen. Bei den
Berechnungen wurden die Anpassungsmal3nahmen bericksichtigt, die von den Betriebs-
leitern bzw. vom Berater genannt worden sind. Den Berechnungen lagen folgende allge-
meine Annahmen zu Grunde:

— Die Anpassung der Kulturen beruht auf Art. 30 des Vorschlags zur DZ-VO. Es wurde
unterstellt, dass

— Kulturen, die sich nur hinsichtlich ihres Verwendungszwecks unterscheiden (z. B.
Silomais und Koérnermais) als eine Kultur gelten,

— es sich bei der OVF (z. B. Ackerbrachflachen) um eine Kultur gemaR dem
Art. 30 handelt.

— Die Pflege der OVF erfolgt durch Familien-Arbeitskrafte (1 h/ha) und mit dem eige-
nen Maschinenbestand oder kann durch Lohnunternehmerleistungen bewaltigt wer-
den. Es wurde unterstellt, dass bei einer Bewirtschaftung der OVF insgesamt 30 €/ha
Direktkosten anfallen.

— Bei einer Ausdehnung der OVF wurde eine anteilige Verringerung der Aufwendungen
unterstellt (Maschinenunterhaltung, Treibstoffe). Die Gbrigen Aufwendungen (und Er-
I6se) werden als Direktkosten auf Hektarbasis erfasst.

— Bei allen Berechnungen wurde eine vollstandig entkoppelte Betriebspramie/DZ be-
ricksichtigt.

Relativ einfache Anpassungen sind bei eindarktfruchtbetrieb zu erwarten, der mit
seiner Hauptkultur den Maximalanteil von 70 % der Ackerflache tUberschreitet und weni-
ger als 7 % seiner beihilfeberechtigen Flache (ohne Dauergriinland) als OVF bereitstellt.
Dieser wiirde den Anteil der Hauptkultur entsprechend reduzieren sowie den Anteil der
OVF oder den Anteil der 2. oder 3. Ackerkultur erhdhen. Die 6konomischen Auswirkun-
gen dieser betrieblichen Anpassungen veranschaulichen beispielhaft die Ergebnisse fir
den in Tabelle 3.4 dargestellten Ackerbaubetrieb aus Baden-Wirttemberg. Der Betrieb
bewirtschaftet insgesamt 88 ha Ackerland, wovon in der Ausgangssituation 65 ha (74 %)
fur die Produktion von Kdrnermais genutzt wird. Zusétzlich verfiigt der Betrieb noch tber
6 ha Weideland fur die Haltung von Pensionspferden. Um die Greening-Auflagen zu er-

Dies setzt voraus, dass bei Nichteinhaltung der Greening-Auflagen nur der entsprechende Teil der DZ
und nicht auch die Basispramie gekirzt wird. Dartber wird derzeit noch diskutiert.
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fullen, reduziert der Betrieb im Greening-Szenario seine Kérnermaisflache von 65 ha auf
61 ha. Da der Betrieb derzeit keine OVF bereitstellt, wurde ferner unterstellt, dass 6 ha
Winterweizen in Ackerbrachen umgewandelt werden. Durch die Reduktion der Korner-
mais- und Weizenproduktion zugunsten der Ackerbrache geht der Gewinn auf dem Be-
trieb unter der Annahme konstanter Preise um knapp 5.270 € (-7 %) auf 72.815 € zurlck.
Der Gewinnriickgang betragt etwa 60 % des Greening-Teils der DZ, sodass sich die Ein-
haltung der Greening-Auflagen fur diesen Betrieb lohnt.

Im Gegensatz zu Marktfruchtbetrieben muissten intensiv wirtschaftende viehhaltende Be-
triebe, die gegenwartig die Greening-Auflagen nicht erfillen, nicht nur ihre Fruchtfolge,
sondern auch ihr Tierhaltungsmanagement anpassen. Bei einer Reduktion der Silomaisfla-
che musste entweder der Tierbestand reduziert oder fehlendes Futter zugekauft werden.
Ferner besttinde ggf. die Notwendigkeit, bei gleichbleibendem Viehbestand Giulle tGber die
Gulleborse an externe Betriebe zu exportieren. Die Wirkung einer Einschrankung der Si-
lomaisproduktion, hoherer Futterkosten und zusatzlicher Kosten fiir den Gulleexport wird
in Folgenden anhand eines Bullenmastbetriebes und eines Milchviehbetriebes exempla-
risch veranschaulicht.

Bei dem in Tabelle 3.4 dargestelBaillenmastbetrieb handelt es sich um einen Betrieb

in Nordrhein-Westfalen mit einer jahrlichen Produktion von 525 Fleckviehbullen, der ge-
messen am Gewinn zu den Top-10 % der Bullenmastbetriebe gehort und durch einen ho-
hen Viehbesatz, eine hohe Fitterungsintensitat und hohe Tierleistungen gekennzeichnet
ist. Im Greening-Szenario, d. h. bei einer Reduktion der Silomaisflache zugunsten einer
Ackerbrache, betragen die zusatzlichen Kosten fiir den Maiszukauf bei einem unterstellten
Preis von 45 €/t anndhernd 25.000 €, die zusatzlichen Kosten fir die Giulleentsorgung
1.700 €. Dem gegenuber stehen zuséatzliche Erlése aus der Weizenproduktion und verrin-
gerte Kosten durch die Reduktion des Maisanbaus. Im Saldo ergeben sich dadurch Einbu-
Ben in H6he von 10.700 € bzw. 5 % gegeniber der Ausgangssituation. Die Anpassungs-
kosten sind damit etwas héher als der Greening-Anteil der DZ.
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Tabelle 3.4:  Einzelbetriebliche Folgenabschatzung der Greening-Auflagen

Ausgangssituation Greening-Szenario Veranderung im
Greening-Szenario

Marktfrucht / Baden-Wirttemberg

Landnutzung
Kdrnermais ha 65 61 -4
Winterweizen ha 23 21 -2
Okol. Vorrangflache ha 0 6 6
Dauergriinland ha 7 7 0
Gewinn EUR 78.177 72.910 -5267
Betriebspramie / DZ EUR 29.450 29.450
30%-Anteil EUR 8.835 8.835
Bullenmast / Nordrhein-Westfalen
Landnutzung
Silomais ha 80 68,2 -11,8
Winterweizen ha 17 22 5
Okol. Vorrangflache ha 0 6,8 6,8
Gewinn EUR 222.793 212.093 -10700
Betriebspramie / DZ EUR 34.823 34.823
30%-Anteil EUR 10.447 10.447
Milchvieh / Niedersachsen
Landnutzung
Silomais ha 110 98 -12
Winterroggen ha 18 32 14
Wintergerste ha 12 0 -12
Okol. Vorrangflache ha 0 10 10
Dauergriinland ha 149 149 0
Gewinn EUR 586.773 558.720 -28053
Betriebspramie / DZ EUR 102.017 102.017
30%-Anteil EUR 30.605 30.605

Quelle:EigeneBerechnungeaufderGrundlageeinzelbetrieblicheDatenausdervTl/agri benchmarlDatenbank

Vergleichbare Anderungen ergeben sich auch fur den analysiditemviehbetrieb aus
Niedersachsen. Der Betrieb halt 311 Milchkihe, 325 Mastrinder und 89 Aufzuchtrinder
und bewirtschaftet eine Ackerflache von 140 ha, wovon 110 ha fur den Anbau von Silo-
mais genutzt wird. Um die Greening-Auflagen zu erflllen, reduziert der Betrieb seine Si-
lomaisflache um 12 ha, baut keine Wintergerste mehr an und erhdht seine Winterroggen-
flache um 14 ha. Ferner werden 10 ha als Ackerbrache genutzt. Als Alternative zu Silo-
mais verfuttert der Betrieb Roggen-GPS und kauft Kraftfutter zu. Der Tierbestand bleibt
konstant. Durch die Einschrankung der Ackerproduktion und héhere Futterkosten geht der
Gewinn um ca. 28.050 € bzw. um 5 % auf 562.477 € zurick. Der Gewinnriickgang ist
zwar niedriger als der Greening-Teil der DZ (88 %). Aufgrund des vergleichsweise gerin-
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gen Unterschieds kdnnte der Betriebsleiter dennoch geneigt sein, die Greening-Auflagen
eher nicht zu erfullen und dafir eine 30%-ige Kirzung der Betriebspramie/DZ in Kauf zu
nehmen (weniger staatliche Eingriffe und Kontrollen).

Die Analyse der drei Beispielbetriebe weist, wie auch schon die FARMIS-Analysen, da-
rauf hin, dass die relativen Einkommenseinbuf3en aufgrund der Greening-Auflagen ten-
denziell niedriger sind als haufig erwartet. Bei den in der Tabelle 3.4 dargestellten leis-
tungsstarken Betrieben liegt in der Szenarioanalyse der Gewinnrtickgang bei 5 bis 7 %. In
der Realitdt hangt die Hohe der Einkommensverluste neben dem Umfang der Produkti-
onseinschrankung insbesondere von den Marktpreisen fur Ackerkulturen bzw. fir Futter-
mittel und den Gullebeseitigungskosten ab. Deutlichere Einkommensverluste sind aller
Wahrscheinlichkeit nach dann zu erwarten, wenn flr Betriebe nicht die Mdéglichkeit be-
steht, eine Einschrankung der Ackerproduktion durch einen vermehrten Futterzukauf zu
kompensieren und diese Betriebe folglich ihre Tierbestdnde reduzieren missten. Anderer-
seits konnte der Gewinnriickgang niedriger ausfallen, wenn Betriebe die Moéglichkeit ha-
ben, die Greening-Auflagen durch Zupacht von Flachen einzuhalten. In diesem Fall ware
allerdings zu erwarten, dass es durch die Greening-Auflage zu einem zusatzlichen Druck
auf die regionalen Pachtmarkte kommt.

Wie die Berechnungen verdeutlichen, kdnnen die durch das Greening verursachten Ein-
kommensverluste dazu fihren, dass es insbesondere flr Betriebe mit intensiver Viehhal-
tung 6konomisch sinnvoller ist, die Auflagen nicht einzuhalten und auf die Greening-
Komponente der DZ zu verzichten. Insofern ist zu hinterfragen, ob von den derzeitigen
Vorschlagen zum Greening eine ausreichende Lenkungswirkung ausgehen wirde, um
Klima- und Umweltschutz forderliche Bewirtschaftungsformen in intensiven Produktions-
regionen zu etablieren. Ein vollstandiger Verzicht auf die Betriebspramie/DZ ist hingegen
nicht zu erwarten, weil dies zu deutlich héheren Einkommenseinbul3en fihren wirde.

Regionale Verlagerung von OVF

Eine ,Verlagerung® der OVF von Standorten mit giinstigen Bedingungen fiir die landwirt-
schaftliche Produktion auf solche mit ungiinstigen durch Zupacht entsprechender Flachen
ist dann zu erwarten, wenn die Einkommensverluste durch die Ausweisung von OVF fur
Betriebe auf guten Standorten gro3er sind als die Kosten (Pachtkosten plus ggf. Pflege-
kosten plus Transaktionskosten), die durch den Nachweis von OVF in anderen Regionen
entstehen. Die wirtschaftlichen Auswirkungen der obligatorischen Ausweisung von OVF
(bzw. Flachenstilllegung) sind stark von den einzelbetrieblichen Gegebenheiten abhéngig.
Sie lassen sich in der Regel aus dem Vergleich des Deckungsbeitrages von OVF (bzw.
Flachenstilllegung) und den ohne diese Verpflichtung angebauten Alternativkulturen unter
Berucksichtigung einzelbetrieblicher Restriktionen (z. B. Fruchtfolge, Futterbilanzen)
abschatzen. Bei Betrieben, die langerfristig in grol3erem Umfang Flachen stilllegen, sind
u. U. zusatzlich Anderungen bei Fix- und Gemeinkosten bei der Bewertung zu berticksich-
tigen. Diese Unterschiede hangen mal3geblich von den Auflagen zur Bewirtschaftung
(z. B. Pflege, Begruinung) ab.
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Aus den Regelungen zur Flachenstilllegung in der Vergangenheit lassen sich Hinweise zu
folgenden Aspekten ableiten:

1. Regionale Unterschiede der Vorzuglichkeit der Flachenstilllegung

2. Bedeutung der regionalen ,Verlagerung“ von Flachenstilllegungsverpflichtungen

Die Beteiligung am freiwilligen ,Grinbracheprogramm® in Niedersachsen wies regional
erhebliche Unterschiede auf (M8TACKE und RANKL, 1988; WLSTACKE et al., 1989).

Dabei wurden zum einen insgesamt durchschnittlich schlechtere Flachen aus der Produk-
tion genommen, aber andererseits in Regionen mit niedriger Bodengute (Emsland, Geest,
Sudoldenburg) aufgrund starker Flachenknappheit vergleichsweise geringe Beteiligungs-
quoten beobachtet. Die Analyse ergab, dass:

— in den meisten Regionen kleinrAumige Unterschiede in der Bodengiite bestehen,
— die schlechteren Flachen bevorzugt stillgelegt werden,

— die Wirtschaftlichkeit der Stilllegung von vielen Faktoren beeinflusst wird und eine
a-priori Identifizierung von Standorten mit ungunstigen Produktionsbedingungen
nicht immer einfach ist.

Im Rahmen der Agrarreform von 1992 wurden weitere (obligatorische und fakultative)
Stilllegungsregelungen eingefihrt. Die Analyse der Verteilung der Stilllegungsflachen im
Jahr 1999 in Deutschland zeigt eine deutlich Gberdurchschnittliche Rate auf den schwa-
cheren Standorten der neuen Lander und im Nordosten Niedersachsenst @., 2003).
Allerdings ist aufgrund von gravierenden Datenproblemen und Regelungsinhalten (z. B.
Betriebssitzprinzip der Agrarstatistik, fehlende Trennung zwischen freiwilliger und obli-
gatorischer Flachenstilllegung, Ausnahme fir Kleinbetriebe) die Aussageféhigkeit der
Ergebnisse fir eine mogliche kiinftige Lokalisierung von OVF sehr begrenzt.

Die Umsetzung der obligatorischen Flachenstilllegung gibt flr den Zeitraum von 1992 bis
2005 kaum Hinweise fur die vom BMELYV gestellten Fragestellung, da mogliche regionale
Verlagerungen durch administrative Regelungen stark eingeschréankt wurden. Dies &nderte
sich ab 2005, als mit der GAP-Reform die Stilllegungsverpflichtung in ,Zahlungsanspri-
che bei Stilllegung” tberfuhrt wurde. Diese Zahlungsanspriche waren an keine bestimmte
Flache gebunden und innerhalb eines Bundeslandes handelbar. Die ,Markte fiir Zahlungs-
anspriche” wurden im Auftrag des BMELV von der TU Minchen untersueghtH($ER

et al., 2009). Dabei zeigte sich, dass tUber den gesamten Untersuchungszeitraum (2005 bis
Mitte 2008) der Handel mit Zahlungsansprtichen au3erhalb von Hoflibergabe und Wechsel
des Flachenbesitzes sehr gering war (ca. 1,5 % der ausgegebenen Zahlungsanspriche).
Insgesamt war nur eine geringe regionale Umverteilung der Zahlungen zu beobachten.
Dies gilt auch fur die Umverteilung der Zahlungsanspriuche bei Stilllegung. Aufgrund des
begrenzten Beobachtungszeitraums (die Stilllegungsverpflichtung wurde ab 2008 ausge-
setzt) sind die Erfahrungen aus dem Handel mit Zahlungsansprtchen bei Stilllegung vor-
sichtig zu interpretieren.
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Insgesamt deuten die Ergebnisse darauf hin, dass dem Anreiz zur regionalen Verlagerung
der Stilllegungsverpflichtung Transaktionskosten gegentiberstehen. Diese Transaktions-
kosten dirften bei Verlagerung der Verpflichtung fir OVF noch wesentlich héher sein, da
nicht nur ein Zahlungsanspruch transferiert wird, sondern dafiur tatsachlich in einer ande-
ren Region landwirtschaftliche Flachen gepachtet (und evtl. gepflegt) werden mussten.
Auf der anderen Seite wiirde eine OVF-Regelung mit einem langerfristig fixem Stillle-
gungssatz aufgrund dieser im Vergleich zu vergangenen Flachenstilllegungsprogrammen
erhohten Planungssicherheit die Bedeutung von einmaligen Transaktionskosten reduzieren.

Die Erfahrungen mit der freiwilligen Flachenstilllegung deuten auf erhebliche regionale

Unterschiede in der Vorzuglichkeit hin. Daher ist zu erwarten, dass eine Verlagerung der
Vorrangflachen auf weniger gunstige Standorte stattfinden wird. Die Erfahrungen mit der
obligatorischen Flachenstilllegung deuten jedoch auf Transaktionskosten hin, die einer
regionalen Verlagerung der Verpflichtung entgegenstehen.

3.4 Bewertung

Die Begrunung der Direktzahlungen steht vor dem Grunddilemma, dass Umweltmal3nah-
men in der 1. Saule, die fir alle Landwirte in der EU-27 gelten, prinzipiell leicht admini-
strier- und kontrollierbar sein missen und damit in der Regel weniger zielgerichtet sind
als freiwillige Umweltmaflinahmen in der 2. Saule. Ein ,,Greening” der 1. Saule lauft damit
immer Gefahr, nur eine scheinbare ,Begriinung“ mit hohen Mitnahmeeffekten zu sein
oder die Umweltleistungen mit zu hohen Kosten zu erkaufen, da der Heterogenitat in der
EU nicht hinreichend Rechnung getragen werden kann. Durch gezielte Umweltmalinahmen
kann mit dem gleichen Finanzaufwand ein Mehr an 6ffentlichen Gutern erstellt werden.

Die einzelnen Greening-Komponenten entfalten in unterschiedlichem Ausmali einen teil-
weise erheblichen Anpassungsbedarf bei den Betrieben. Da die Ausgestaltung im Einzel-
nen noch nicht geklart ist (,delegierte Rechtsakte®), sind die Analyseergebnisse mit gro-
Ben Unsicherheiten hinsichtlich ihrer Aussagefahigkeit verbunden.

Anbaudiversifizierung

Legt man die Anbaustruktur von 2010 zugrunde, missen 38 % der Betriebe mit mehr als
3 ha Ackerflache (AF) ihr Kulturartenverhéltnis anpassen, um die Vorgaben zur Anbau-
diversifizierung einzuhalten. Fir einen Grof3teil der Betriebe durfte die Einhaltung der
Anbaugrenzen nur ein geringes Problem darstellen. Gré3eren Anpassungsbedarf gibt es
vor allem in viehintensiven Betrieben mit einem hohen Maisanteil. Fir diese Betriebe bo-
ten sich ggf. Uberbetriebliche Losungen (Flachentausch) an. Dies sollte bei der konkreten
Ausgestaltung dieser Greening-MalRBhahme beachtet werden. Dartber hinaus sollte es flr
Betriebe mit einem vielfaltigen Fruchtartenspektrum maoglich sein, mehrere Kulturarten
fur die Einhaltung der 5 %-Untergrenze zu kumulieren.
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Okologische Vorrangflachen

Bereits jetzt stellen etwa 10 bis 15 % der Ackerbau- und Dauerkulturbetriebe OVF in Ho-
he von mindestens 7 % zur Verfugung (z. B. Brache). Fiur Deutschland ergibt sich dem-
nach ein Bedarf an zusatzlichen OVF von 620.000 bis 755.00 ha (ohne Beriicksichtigung,
dass 6kologisch wirtschaftende Betriebe die Greening-Auflagen per definitionem erftllen).

Kame es zu Flachentransaktionen zwischen Betrieben mit einem Uberhang und offenen
Bedarf an OVF, so konnte die Gesamtbereitstellung um 100.000 bis 240.000 ha geringer
ausfallen. Dies liegt daran, dass Betriebe, denen die Bereitstellung von OVF im Vergleich
zur landwirtschaftlichen Produktion ohnehin 6konomische Vorteile bringt oder die aus
anderen Grunden bereits heute mehr OVF meldefahige Flachen haben, einen Teil ihrer
,Ubererfillung* an andere Betriebe ,verauRern* kénnen.

Konnten daruber hinaus Pflanzen ohne Stickstoffdiingung auf die OVF angerechnet wer-
den, reduzierte sich der Bedarf an OVF um mindestens zusétzliche 150.000 ha (Legumi-
nosenanbau 2010). Sollte die Moglichkeit eingeraumt werden, bestimmte Agrarumwelt-
maRnahmen der 2. Saule auf die OVF anzurechnen, verringerte sich der Flachenbedarf
nochmals deutlich. Dieses ist aus unserer Sicht grundsatzlich sinnvoll, da die Malihahmen
der 2. Saule zielgerichteter ausgestaltet sind.

Die im ,CAP-Reform Fiche No. 16" vom 18.04.2012ufEOPEAN COMMISSION, 2012a)
vorgeschlagene Anrechnung von Entwasserungsgraben steht im Widerspruch zu den fach-
lichen Anforderungen des GLOZ-Standards 7 ,Erhalt von Feuchtgebieten und kohlen-
stoffreichen Boden®, da auf diesen Standorten fir den Erhalt des Bodenkohlenstoffes ein
hoher Grundwasserstand unabdingbar ist.

In Regionen mit einer engen Verzahnung von Ackerland und Dauergrinland kénnten die

beiden Greening Regelungen (OVF und Erhalt des Dauergriinlands auf einzelbetrieblicher
Ebene dazu fuhren, dass im zulassigen Umfang an Acker angrenzendes Dauergriinland
umgewandelt wird, um anschlie3end sofort stillgelegt zu werden.

Da die OVF in den meisten Fallen nur dann ihren vollen Umwelteffekt entfalten werden,
wenn die Flachenbereitstellung (finanziert Gber die 1. Saule) durch sinnvolle Bewirtschaf-
tungsmalRnahmen (finanziert Gber die 2. Saule) erganzt wird, sollten entsprechende Mal3-
nahmen im Rahmen der 2. Sdule angeboten werden. Laut Mitteilung der EU-Kommission
zur GAP 2020 basiert die Okologisierungskomponente ,auf den mit der Durchfiihrung
dieser Mal3Bhahmen verbundenen Zusatzkosten®“. Wenn in Deutschland ein Betrieb, der die
Greening-Auflagen Anbaudiversifizierung und Grunlanderhalt bereits erfullt, fur seine
gesamte Flache eine Okologisierungskomponente von rund 100 €/ha bekommt, bei 7 %
OVF erhalt er je Hektar OVF letztendlich 1.400 €. Wenn dann trotzdem zur Erzielung
maoglichst hoher Umwelteffekte weitere AgrarumweltmaRnahmen auf OVF fir notwendig
erachtet werden, zeigt dies, dass die Umwelteffekte des Greening sehr teuer erkauft wer-
den.
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Die Verknappung der frei verfigbaren Anbauflachen impliziert eine Angebotseinschran-
kung und einen dadurch ausgeldsten Preisanstieg, der relativ moderat ausfallt. Allerdings
muss bei der Bewertung der Ergebnisse beriicksichtigt werden, dass in den Szenarien ge-
nerell von einer entspannten Marktlage mit kaum veranderten Weltmarktpreisen ausge-
gangen wird. Die Erfahrung hat gezeigt, dass Preise unter anderem ertragsbedingt deutlich
schwanken konnen. Wenn beispielsweise in der Umsetzungsphase Ertragseinbriche zu
deutlich héheren Weltmarktpreisen fuhren als unterstellt, verstarken sich vermutlich auch
die Preiseffekte durch den Flachenentzug am Binnenmarkt und — auch wenn dies hier
nicht simuliert wird — am Weltmarkt.

Die berechneten Preissteigerungen fur landwirtschaftliche Ackerbauprodukte fuhren dazu,
dass die Faktorentlohnung in der Landwirtschaft (Betriebseinkommen je AK) trotz der
Stilllegung vorher produktiv genutzter Flachen im Bundesdurchschnitt leicht ansteigt. Die
Verknappung landwirtschaftlicher Flachen fuhrt in Verbindung mit den Produktpreisstei-
gerungen Pachtpreis erhdhend. In den Modellanalysen geht der Gewinn plus Lohnauf-
wand als Folge gegentber der Baseline im Schnitt um 3,3 %, in Ackerbau- und sonstigen
Futterbaubetrieben um gut 6 %, zurtick. Betriebe mit hohen Pachtanteilen sind besonders
stark betroffen.

Bei der Variante, Betriebe mit bis zu 15 ha Ackerflache oder mehr als 50 % Anteil Dauer-
grinland an der LF von der OVF-Verpflichtung auszunehmen (entsprechend dem Bundes-
ratsbeschluss), dirfte je nach Betriebsstruktur die Verringerung der OVF in anderen EU-
Mitgliedsstaaten hoher ausfallen, was die Produktions- und Preiseffekte folglich zusatz-
lich reduzieren durfte. Innerhalb Deutschlands wirden von dieser Regelung tendenziell
die kleiner strukturierten siddeutschen Regionen und die grinlandstarken Regionen, z. B.
in Nordwestdeutschland und einigen Mittelgebirgsregionen profitieren. Es ist allerdings
inhaltlich (z. B. wegen hoher Burokratiekosten, besonders positiver Umwelteffekte)
schwer nachvollziehbar, warum diese Betriebe von Greening-Verpflichtungen freigestellt
werden sollen.

Die Erfahrungen mit der freiwilligen Flachenstilllegung deuten auf erhebliche regionale
Unterschiede in der Vorzuglichkeit hin. Daher ist zu erwarten, dass eine Verlagerung der
Okologischen Vorrangflachen auf weniger gunstige Standorte stattfinden wird, sofern dies
nicht administrativ eingeschrankt wird. Dies kann entweder durch die gezielte Zupacht
von OVF oder durch die direkte Ubertragung der Verpflichtung zu deren Bereitstellung
erfolgen. Das Ausmald der Verlagerung durfte jedoch aufgrund von Transaktionskosten,
die durch Vertrage mit Landwirten in anderen Regionen entstehen, voraussichtlich gerin-
ger als erwartet ausfallen. Eine Verlagerung von OVF ist jedoch nicht nur negativ zu se-
hen, da neben der Steigerung der gesamtwirtschaftlichen Effizienz (Stilllegung von Fla-
chen mit geringerem 6konomischem Nutzen) mdglicherweise in einigen Regionen auch
die 6kologische Wirksamkeit gesteigert werden kann. So kann die regionale Konzentrati-
on von nicht bzw. extensiv genutzten Flachen u.U. dazu beitragen, dass fir bestimmte
Arten erst ein geeignetes Habitat entsteht.
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Es stellt sich grundsatzlich die Frage, ob es sinnvoll ist, dass jeder Betrieb einen bestimm-
ten Prozentsatz seiner Flachen stilllegen muss oder ob es nicht besser ist, die gewiinschte
Flachenbereitstellung fur dkologische Zwecke regional zu steuern. Aus 6kologischer Sicht
kann es vorteilhaft sein, die OVF durch den Einsatz von gezielten Anreiz- und Planungs-
instrumenten an den Stellen zu konzentrieren, wo sie den gréf3ten Nutzen (entlang der
Achsen der regionalen Biotopverbundplanung, Pufferstreifen von Gewéassern, etc.) stiften
kénnen.
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4 Degression und Kappung der Direktzahlungen

4.1 Kommissionsvorschlag und Untersuchungsfragen

Die Kommission sieht in Art. 11 ihres Vorschlages zur DZ-VO folgendes vor:

— Stufenweise Kiirzung der Direktzahlungen (abziiglich der Greening-Kompofente).
Zahlungen ab 150.000 € je Betrieb werden um 20 %, ab 200.000 € um 40 % und ab
250.000 € um 70 % gekdirzt; Direktzahlungen ab 300.000 € werden vollstandig ge-
kappt.

— Bemessungsgrundlage fur die Kirzungen sind die Direktzahlungen abzlglich des
Lohnaufwands (inkl. Sozialabgaben).

Der Abzug der Lohnkosten ist bei der bisherigen Modulation nicht méglich. Im Gegensatz
zur bisherigen Regelung setzt die Degression und Kappung erst bei héheren Pramienbe-
tragen ein. Die gekirzten Mittel verbleiben im jeweiligen Mitgliedsstaat und sind nach
Art. 66 ELER-VO-Entwurf in der 2. Saule fur Vorhaben zu verwenden, die einen bedeu-
tenden Beitrag zur Innovation im Zusammenhang mit der Produktivitat und Nachhaltig-
keit in der Landwirtschaft leisten. Diese Mittel missen national nicht kofinanziert werden.

Zentrale Fragestellungen im Zusammenhang mit Degression und Kappung der Direktzah-
lungen sind:

— Wie hoch sind die zu erwartenden Kurzungsbetrage?
— Welcher Anteil der Betriebe und welche Betriebe sind betroffen?

— Wie wirkt sich die Lohnanrechnung aus?

4.2 Datenbasis und Vorgehensweise

Zur Ermittlung des Anteils betroffener Betriebe und der Kirzungsvolumina werden Aus-
wertungen und Analysen auf Grundlage des deutschen Testbetriebsnetzes und der ZID-
Daten’ durchgefiihrt.

— In denTestbetriebsdatenliegen sowohl die Direktzahlungen als auch der Lohnauf-
wand inkl. bertcksichtigungsfahiger Sozialabgaben vor. Den Modellrechnungen wer-
den Testbetriebsdaten des Wirtschaftsjahres 2009/10 zugrunde gelegt. Die Direktzah-
lungen werden bis auf die Zieljahre 2014 und 2019 fortgeschrieben, wobei die voll-

“  Die Greening-Komponente umfasst die ,Zahlung fir dem Klima- und Umweltschutz férderliche

Landbewirtschaftungsmethoden®, die in Art. 29 bis 33 des Vorschlags zur DZ-VO geregelt sind. Der
Betrag ,Direktzahlungen minus Greening-Komponente* wird im Folgenden als Basispramie bezeichnet.

# Zentrale InVeKoS-Datenbank.
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standige Umsetzung des Regionalmodells einschliel3lich der regionalen Anpassung
sowie die Umstellung von Bruttobudget (an dem die bisherige Modulation ansetzt)

auf Nettobudget der 1. S&ule bericksichtigt wird. Im Gegensatz zu den von der EU-
Kommission im Rahmen des ,Impact Assessment’ durchgefuhrten Modellrechnungen
werden hierbei Strukturwandel und Lohnkostensteigerungen nicht bertcksichtigt. Das
heil3t, es wird hier implizit angenommen, dass sich die beiden Prozesse neutralisieren.

Der Vorteil derZID Datenbasisist die Erfassung aller Betriebe, die Direktzahlungen
erhalten. Allerdings liegen keine Informationen tUber den Arbeitskrafteeinsatz sowie
der Lohnkosten vor, so dass die abzugsfahigen Lohnkosten nur auf der Basis von An-
nahmen geschatzt werden kénnen. Dabei wird wie folgt vorgegangen: Der Arbeits-
zeitbedarf je Betrieb wird auf der Grundlage der Daten des Testbetriebsnetzes ermit-
telt. In einem zweiten Schritt werden alternativ Lohnsétze von 0 bis 10 €/h zugrunde
gelegt. Eine Unterscheidung nach nicht entlohnten und entlohnten Arbeitskraften
kann dabei jedoch nicht vorgenommen werden. Fiur die Berechnungen wird eine ein-
heitliche Basispramie von 200 €/ha in allen Bundeslandern angenommen.

4.3 Ergebnisse

Die Ergebnisse der Analysen auf Basis der ZID und Testbetriebsdaten werden zunachst
getrennt dargestellt und anschlieRend zusammenfassend bewertet.

a) Analyse der Testbetriebe

Hochgerechnet (berschreiten knapp 2.600 Betriebe ein Basispramienvolumen von
150.000 €. Die Basispramie liegt bei der Halfte der Betriebe zwischen 8.000 € und
16.000 € je Lohnarbeitskraft (LAK) und betragt durchschnittlich 16.200 €/LAK (siehe
Anhang, Abbildung A_4.1). Betrage von uber 30.000 €/LAK treten nur bei sehr wenigen
Betrieben auf. Der Lohnaufwand je LAK liegt in der Mehrzahl der Betriebe zwischen
22.000 € und 28.000 € (Durchschnitt 25.300 €); Aufwendungen von tber 28.000 € sind
selten. Aus dem Vergleich kdnnte geschlossen werden, dass der Lohnaufwand in den
meisten Betrieben die Basispramie Ubersteigt und deshalb die Degression oder Kappung
nicht greifen. Dies ist so nicht gegeben, da die Hohe der Direktzahlungen je LAK nicht
notwendigerweise mit der Hohe der Lohnkosten korreliert.

Unter der Annahme, dass die Degression und Kappbng Anrechnung des Lohnauf-
wandes umgesetzt wirde, waren in Deutschland vor allem Gemischtbetriebe, Markt-
fruchtbau-Betriebe und Futterbau-Milch- bzw. Futterbau-Mast-Betriebe betroffen, aber
keine Veredlungsbetriebe (Abbildung 4.Mit Anrechnung des Lohnaufwands erfolgt

eine Klrzung der Basispramie noch bei knapp 200 Marktfruchtbaubetrieben einschliellich
einiger Gemischtbetriebe. Milchviehbetriebe sind aufgrund des hdéheren Arbeitskraftebe-
satzes dann nicht mehr von der Degression und Kappung betroffen.
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Abbildung 4.1:  Anteil der von Degression und Kappung im Jahr 2014 betroffenen
Betriebe nach Betriebsform mit/ohne Anrechnung des Lohnaufwands
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Quelle: Simulationsrechnungen auf Basis der BMELV Testbetriebe.

Unter der Annahme, dass Lohnaufwendungen nicht angerechnet werden, haben von dem
Sample der betroffenen Betriebe die meisten Betriebsformen mit Ausnahme der Vered-
lungsbetriebe durchschnittliche Einbuf3en an Direktzahlungen von 20 bis 25 % zu erwar-
ten (Abbildung 4.2). Mit Anrechnung des Lohnaufwands gehen die durchschnittlichen
Kidrzungen deutlich zuriick. Pramieneinbuf3en treten dann nur noch in Marktfruchtbaube-
trieben auf, wobei die Kirzungen in den betroffenen Betrieben nur noch 1 bis 1,5 % der
Direktzahlungen der betroffenen Betriebe betragen. Alle anderen Betriebsformen sind
von Pramienkirzungen so gut wie ausgenommen.

Bezogen auf die Hohe des Lohnaufwandes je Lohnarbeitskraft unterliegen Utberproportio-
nal viele Betriebe mit einem Lohnaufwand von bis zu 10.000 € je LAK der Degression
oder Kappung der Direktzahlungen (siehe Anhang, Abbildung A_4.1). Fast alle Betriebe
mit Lohnaufwendungen von mehr als 10.000 € je LAK, die ohne Anrechnung von Lohn-
aufwendungen eine Kirzung der Direktzahlungen hinnehmen muissten, weisen bei An-
rechnung der Lohnaufwendungen auf die Basispramie nur noch Direktzahlungen unter der
Kirzungsschwelle von 150.000 € auf.
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Abbildung 4.2:  DurchschnittlicheAnderung der Direktzahlungen (in %) durch De-
gression oder Kappung bei den relevanten Betrieben im Jahr 2014
(>150.000 € Basispramie) nach Betriebsform mit/ohne Anrechnung
des Lohnaufwands

Anderung Direktzahlungen (%)

Markt- Futterbau Ver-  Gemischt
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Quelle: Simulationsrechnungen auf Basis der BMELV Testbetriebe.

Fur den deutschen Agrarsektor ergeben sich hinsichtlich des kinftig zu erwartenden Um-
fangs der Direktzahlungen folgende Ergebnisse. Das Nettobudget 2014 bel&uft sich, hoch-
gerechnet auf Basis der Testbetriebe, auf etwa 4,8 MfdDEne Anrechnung des Lohn-
aufwandes waren in Deutschland jahrliche Pramienkirzungen von 0,26 Mrd. € zu erwar-
ten, was etwa 5,5 % des Gesamtbudgets entsprache. Mit Anrechnung des Lohnaufwandes
reduziert sich dieser Betrag auf etwa 300.000 €. Das sind 0,07 % der gesamten Direktzah-
lungen oder durchschnittlich etwa 1.500 € pro betroffenem Betrieb.

In der offentlichen Diskussion wird die Erfassung der Lohnkosten bzw. die Abgrenzung
nichtlandwirtschaftlicher Tatigkeiten als aufwendig dargestellt und wegen dieser Proble-
matik eine Abschatzung auf Basis von Norm-AK erdrtert. Zu diesen Bereichen wurden
Simulationsrechnungen auf Basis der Testbetriebe durchgefihrt, deren Ergebnisse nach-
folgend zusammengefasst sind:

— Aus den Testbetrieben lassen sich nichtlandwirtschaftliche Tatigkeiten nicht eindeutig
abgrenzen. Um eine Naherungslésung zu erhalten, erfolgt die Abschatzung Gber den
Anteil der Nebenerldse fur Biogas, Lohnarbeit und Maschinenmiete, Landschaftspfle-
ge sowie sonstigen Dienstleistungen am Gesamtumsatz. Um zu den fir landwirt-
schaftliche Tatigkeiten anzurechnenden Lohnkosten zu gelangen, wird der ausgewie-
sene Lohnaufwand um o. g. Anteil gekirzt. Dadurch verringern sich die auf die De-
gression und Kappung anzurechnenden Lohnkosten in einer Spanne von 0 bis 45 %.

®AUf Grundlage der hochgerechneten Testbetriebe wird das Budget um etwa 10 % unterschatzt.



Kapitel 4 Degression und Kappung der Direktzahlungen 41

Das Kirzungsvolumen steigt um etwa 150.000 € auf nunmehr 450.000 € in der Sum-
me der betroffenen Betriebe. Die Zahl der betroffenen Betriebe bleibt jedoch konstant
(etwa 200).

— Bezuglich der Schatzung des Lohnaufwands auf Basis von Norm-AK wird auf die von
BAHRS (2009) zur Ermittlung von Norm-AK vorgeschlagenen Koeffizienten zurtick-
gegriffen. Nach diesem Konzept wird eine betriebsgréf3enabhangige Degression des
Arbeitszeitbedarfs nur in der pflanzlichen Produktion bertcksichtigt, nicht jedoch in
der tierischen Produktion. Nach Simulationsrechnungen auf Basis der Testbetriebe in
den neuen Landern mit einer 150.000 € Ubersteigenden Basispramie liegen die Norm-
AK um ein Viertel bis ein Drittel niedriger als die tatsachlich in den Buchfuhrungsda-
ten ausgewiesene Zahl von Arbeitskraften. Dies deutet auf eine erhebliche Unter-
schatzung des tatsachlichen AK-Einsatzes hin, die hohere Kirzungen durch Degressi-
on und Kappung zur Folge hatte. Schlief3lich ist zu ergdnzen, dass in kleineren Betrie-
ben Abweichungen von -90 bis +200 % zum tatsachlichen AK-Einsatz auftreten. Des-
halb erscheint auch die eine Anwendung des Konzepts der Norm-AK bei der Ermitt-
lung des Lohnaufwands in der in der hier angewendeten Ausgestaltung wenig zielfih-
rend.

b) Analyse der ZID (InVeKoS)

Die Auswertung der ZID ergibt, dass knapp 2.500 Betriebe eine Basispramie von uber

150.000 € erhalten. Diese Betriebe liegen fast ausschlie3lich in den neuen Landern. Ohne
Lohnansatz wirden Kirzungen infolge von Degression oder Kappung volumenmalfig zu

97,4 % und bezogen auf den Anteil Betriebe zu 95 % in den neuen Landern anfallen (sie-
he Anhang, Tabelle A_4.3).

Nach Abzug eines kalkulatorisch ermittelten Lohnaufwands (Arbeitgeber, brutto) im
Lohnspektrum von 0 bis 10 € je Akh zeigt sich, dass die vorgeschlagene Degression und
Kappung nur bei sehr geringen Lohnansétzen von durchschnittlich unter 5 € je Akh einen
nennenswerten Effekt hat (siehe Anhang, Tabelle A_4.4).

4.4 Bewertung

Die von der EU-KOM vorgeschlagene Regelung zur Degression und Kappung der Direkt-
zahlungen (ohne Greening-Komponente) hat sektoral und hinsichtlich der Anzahl der be-
troffenen Betriebe nur eine sehr geringe Wirkung, durfte aber sowohl fur die Verwaltung

als auch fur die Landwirte zusatzliche Burokratiekosten verursachen. Durch die Berick-
sichtigung des Lohnaufwandes beschranken sich Kurzung auf knapp 200 Unternehmen,
und das durchschnittliche Kirzungsvolumen belauft sich je nach Kalkulationsmethode auf
etwa 1.500 € bis 2.250 € je betroffenem Betrieb. Zudem eréffnen sich den potenziell be-
troffenen Betrieben zahlreiche Gestaltungsspielrdume, um die Lohnaufwendungen zu ih-
ren Gunsten zu beeinflussen (z. B. durch die Erhéhung der Lohne auf Kosten der Gewinn-
anteile bei juristischen Personen). Mit der praktischen Umsetzung der Anrechnung von
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Lohnzahlungen sind zudem zahlreiche Probleme verbunden, wie etwa die Abgrenzung
von Nebenbetrieben (z. B. Direktvermarktung, Dienstleistungen), die Anstellung von
Lohnunternehmern im Rahmen von Zeitarbeitsvertragen.

Im Hinblick auf das mit der Regelung angestrebte Ziel einer ,besseren” Verteilung der
Direktzahlungen fehlt bisher die Konkretisierung, weshalb die Sinnhaftigkeit der vorge-
schlagenen Regelung deutlich in Frage zu stellen ist. Ob man hieraus den Schluss zieht,
die Degression und Kappung vollstandig zu verwerfen oder zu verscharfen, hangt davon
ob, welche konkreten Ziele mit den Direktzahlungen erreicht werden sollen und wie man
die Auswirkungen von Kappung und Degression auf Ziele wie Wettbewerbsfahigkeit oder
Bedarfsgerechtigkeit gewichtet. Es wére zu priufen, ob eine bessere Erfassung der Lohn-
aufwendungen bzw. des Arbeitskrafteeinsatzes anhand von Standardarbeitskosten mdglich
ist. Gegebenenfalls konnte dann auch eine Ungleichbehandlung von Betrieben mit nicht-
entlohnten (Familien)Arbeitskréaften zu denen mit entlohnten Arbeitskraften vermieden
werden.
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5 Auswirkungen der Ausgestaltung der Direktzahlungen in anderen
Mitgliedsstaaten

5.1 Kommissionsvorschlag und Untersuchungsfragen

Die EU-Kommission schlagt unter Titel IV ,Gekoppelte Stitzung® in Kapitel 1 ,Fakulta-
tive gekoppelte Stutzung® ihres Entwurfs zur DZ-VO vor, unter bestimmten Bedingungen
fur zahlreiche definierte Sektoren und Erzeugnisse eine Kopplung der Direktzahlungen
zuzulassen. Hierzu gehoren u. a. Getreide, Olsaaten, EiweiBpflanzen und Zuckerriiben
sowie im tierischen Bereich Milch und Milcherzeugnisse sowie Rindfleisch (Art. 38 Nr. 1).
Eine Kopplung ist nur moglich, wenn

— ,sich spezifische Landwirtschaftsformen bzw. Agrarsektoren in Schwierigkeiten be-
finden und

— ihnen aus wirtschaftlichen und/oder sozialen und/oder 6kologischen Grinden eine
ganz besondere Bedeutung zukommt* (Art. 38 Nr. 2).

Die Kopplung darf bis zu 5 % der jahrlichen nationalen Obergrenze betragen; auf Antrag
kann dieser Satz auf 10 % erhoht werden.

Angesichts des allgemein gehaltenen Vorschlages der EU-KOM zur Kopplung von Di-
rektzahlungen und der fehlenden Kenntnis Uber die (Teil-)Kopplungsabsichten der EU-
Mitgliedsstaaten nach 2013 ergeben sich zur ,gekoppelten Stitzung® folgende Untersu-
chungsfragen:

— Welche Effekte ergaben sich bei den Mitgliedsstaaten, in denen gegenwartig noch
eine Kopplung der Direktzahlungen erfolgt, im Fall einer vollstandigen Entkopplung?

— Welche Auswirkungen héatte das in Deutschland?

— Welche Effekte hat die Umwandlung betriebsindividueller Pramien (BIP) in Flachen-
pramien?

5.2 Datenbasis und Vorgehensweise

Zunachst werden die Effekte einer vollstdndigen Entkopplung der teilweise noch gekop-
pelten Direktzahlungen in anderen EU-Mitgliedsstaaten untersucht. Da in Deutschland
keine direkte Kopplung besteht, werden die indirekten Preiseffekte flr Deutschland be-
trachtet, die Uber Verdnderungen der EU-weiten Marktsituationen entstehen. Die EU-
weite vollstandige Entkopplung der Direktzahlungen wurde mit dem Modell AGMEMOD
simuliert. Die entsprechenden Simulationen wurden aufbauend auf der vTI Baseline 2011-
2021 (GFFerRMANN et al., 2012) und unter Verwendung von deren Annahmen mit Aus-
nahme der Kopplungsraten der Direktzahlungen durchgefthrt.
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Im darauf folgenden Abschnitt werden einige landerspezifische Betrachtungen zur Ent-
kopplung des Rindersektors sowie Angebots- und Einkommensreaktionen angestellt. Am
Beispiel der Rindermast und der Mutterkuhhaltung wird auf der Grundlage typischer Be-
triebe beispielhaft geprift, welche Auswirkungen die Kopplung bzw. Entkopplung auf
betrieblicher Ebene unter definierten Bedingungen hatte.

Fur alle Mitgliedsstaaten bestehen auch nach 2013 Spielrdume fir eine erneute Kopplung
von Direktzahlungen an die Produktion. Deren Nutzung wird vielfach auch erwogen. Dies
kann in den folgenden Analysen jedoch nicht weiter untersucht werden. Grund hierfur ist
der Tatbestand, dass eine beliebige Kombination von Kopplungen durch die Mitglieds-
staaten durchgefiihrt werden kann, sofern die vorgesehenen Grenzen nicht Uberschritten
werden.

In einer Reihe von EU-Mitgliedsstaaten werden noch gekoppelte Direktzahlungen im
Rindersektor gewahrt. Dies betrifft fast alle Moglichkeiten der Direktzahlungen, wobei

aber der Fokus auf der Mutterkuhpramie liegt. Zur Einordnung wird im Folgenden zu-

nachst aufgezeigt, in welchen EU-Mitgliedsstaaten noch gekoppelte Pramien gewahrt
werden (Tabelle 5.1).

In vielen EU-Mitgliedsstaaten, in denen bisher die betriebsindividuellen Pramien (BIP)
das zentrale Foérderungsinstrument der Entkopplung waren, wird gemaf Verordnungsent-
wurf die Umwandlung der BIP in (einheitliche) Flachenpramien umzusetzen sein. Ob dies
in einem einzigen Schritt oder in Anlehnung an das deutsche ,Gleitflugmodell* erfolgen
soll, ist derzeit noch offen. Die Einfihrung einer Flachenpramie wird fur ausgewahlte Be-
triebe in Frankreich, Italien, Osterreich und Spanien untersucht. Dabei wird unterstellt,
dass die BIP jeweils in eine einheitliche Flachenpramie von 300 €/ha tberfuhrt wird.
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Tabelle 5.1:  Implementierung gekoppelter Zahlungen im Rindfleischsektor in den
EU-Mitgliedsstaaten (ohne Deutschland, 2010)

Nationale
Maflnahmen,
komplementéare
Direktzahlunge

Schlacht- Schlacht-
pramie pramie  Artikel 69
Rinder Kalber

Mutterkuh-  Spezial-
pramie pramie

Mitgliedsstaate % % % %

Belgier 100 100(Flandern) Wallonie X
Bulgarier
Tschechische Repub X
Danemar 75

Estlanc

Irlanc

Griechenlan

Spanier 100 40 100
Frankreicl 100

Ungarr X
Italier
Zyperr X
Lettlanc
Litauer X
Niederland

Osterreicl 100

Poler X
Portuga 100 40 100 X
Rumaniel

Slowakier

Slowenier 75 65 X
Finnlanc X
Schwedel 75

Vereinigtes Kdnigreic Schottland

X

XiXiXiX

X

X

XXX X

Quelle:EU-COM (2011).

5.3 Ergebnisse

Die Analyseergebnisse zur Entkopplung bestehender Direktzahlungen werden zunéchst
auf der Ebene der Marktpreise und -mengen dargestellt und anschlie3end differenziert auf
betrieblicher Ebene anhand von ausgewahlten Betriebstypen dargestelit.

Entkopplung bestehender Direktzahlungen in der EU und Preisanpassungen in
Deutschland

Die Simulation der EU-weiten vollstandigen Entkopplung der Direktzahlungen mit
AGMEMOD - die in der Baseline noch verbliebenen Kopplungsraten wurden eliminiert —
liefert folgende Ergebnisse:

Die Weltmarktpreise werden exogen vorgegeben, d. h., nicht durch die Modellergebnisse beeinflusst.
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— Von der Entkopplung ist der deutsche Agrarsektor nur indirekt betroffen, da in
Deutschland die EU-Zahlungen bereits entkoppelt sind. Allerdings ergeben sich fur
Deutschland indirekte Effekte: Ceteris paribus fuhrt eine Entkopplung in denjenigen
Landern mit noch bestehender Kopplung zu einer Umverteilung der Direktzahlungen.
Da gekoppelte Zahlungen insbesondere den tierischen Sektor betreffen, fihren Ent-
kopplungen zu einer Verringerung der Wettbewerbsfahigkeit dieser tierischen Sekto-
ren. Die Reduzierung der relativen Wettbewerbsfahigkeit impliziert direkte Produkti-
ons- und Angebotseinschrankungen.

— Ein weiterer Effekt wird durch die Angebotseinschrankung ausgel6st: Das verminder-
te Angebot induziert einen gewissen Preisanstieg und dieser wiederum einen gering-
fligigen Nachfrageriickgang. Da zwischen den EU-Mitgliedsstaaten ein freier Waren-
verkehr besteht, beeinflusst die Entkopplung anderer EU-Mitgliedsstaaten auch dieje-
nigen Lander, deren Zahlungen schon entkoppelt sind.

Fur Deutschland ergeben die Simulationen lediglich moderate Preiseffekte im Vergleich
zur Baseline. Der hochste Preisanstieg ergibt sich mit etwas Uber 1 % bei Schaffleisch, das
jedoch in Deutschland eine vergleichsweise geringe Rolle spielt. Ein geringer Preiseffekt
wird auch fur Rindfleisch errechnet. Die Schweine- und Geflugelfleischproduktion hat
zwar in der EU keine gekoppelten Zahlungen erhalten, wohl aber sind diese Produkte tber
Substitutionsbeziehungen mit Rind- und Schaffleisch verbunden. Wenn der Rindfleisch-
preis steigt, dann sinkt die Nachfrage nach Rindfleisch leicht. Dadurch werden minimal
mehr Schweine- und Geflugelfleisch nachgefragt, was deren Marktpreis geringfligig er-
hoht.

Da die Auswirkungen auf die Preise in Deutschland so gering ausfallen, wurde die ur-
springlich geplante Simulation der betrieblichen Auswirkungen auf Deutschland mit den
Betriebsmodellen nicht durchgefihrt.

Entkopplung und ausgewahlte Angebotsreaktionen

Im Jahr 2003 waren etwa 53 % der Ruhdfleischproduktion (Rindermast) im Wesent-
lichen vollstdndig entkoppelt, wahrend knapp die Halfte der Produktion zumindest teil-
weise gekoppelt blieb. Der Anteil der voll entkoppelten Produktion hat sich bis 2010
durch den Wegfall der Kopplung von Schlachtpramien in Frankreich, Finnland und den
Niederlanden auf 80 % erhoht. In Deutschland ging die Rindfleischproduktion in diesem
Zeitraum um rund 3 % zurlck, wahrend sie im Vereinigten Konigreich trotz vollstandiger
Entkopplung aufgrund der ,Nach-BSE“ Erholung um 33 % anstieR@STAT, 2012)

“ Bei den Zahlen zum Vereinigten Kdnigreich ist allerdings zu berticksichtigen, dass sich nach einer von

der DEFRA herausgegebenen Statistik (CTS — Cattle Tracing System) im Gegensatz zu den EUROS-
TAT-Daten die Rinderbestéande seit 2003 leicht verringert haben. Dies dirfte auf das Auslaufen der
OTM-(Over-thirty-months) Rule zurtickzuftihren sein, wonach Altkiihe jetzt wieder als Nahrungsmit-
tel verzehrt werden dirfen und damit wieder in der Produktionsstatistik von EUROSTAT erfasst wer-
den.
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In der Mutterkuhhaltung blieben demgegeniber rund 60 % des Mutterkuhbestandes von
2003 durch die Gewahrung der Mutterkuhpramie weiterhin gekoppelt. Dieser Anteil hat
sich bis 2010 praktisch nicht verringert. Dies basiert zum Teil auf einem kraftigen Zu-
wachs des Mutterkuhbestandes in den neuen Mitgliedsstaaten, wo die Stiickzahlen um
rund 120.000 bzw. rund 50 % anstiegen. Dieser Zuwachs ist allerdings auch darauf zu-
rickzufihren, dass in den meisten Fallen in Erganzung zu den entkoppelten EU-
Flachenpramien eine nationale (gekoppelte) Forderung der Mutterkuhhaltung eingefuhrt
wurde.

Angebotswirkung einer Entkopplung in ausgewahlten EU-Mitgliedsstaaten

Analysen desagri benchmarkBeef and Sheep Netzwerks &1z, 2011) zeigen, dass

die Frage der Entkopplung im Wesentlichen nur noch in der Mutterkuhhaltung relevant
ist. In den Landern, in denen in der Rindermast noch gekoppelte Tierpramien existieren,
durfte der Umfang dieser Pramien keinen Anreiz fur die Fortfihrung der Produktion bie-
ten, da deren H6he nur noch bei rund 12 % des Ausgangsniveaus der gekoppelten Pramien
liegt. Ausnahmen sind Schweden und Danemark, wo noch 75 % der Sonderpramien fir
mannliche Rinder gekoppelt sind.

Im Folgenden werden daher lediglich die Auswirkungen einer vollstdndigen Entkopplung
der Mutterkuhpramie sowie anteiliger Schlachtpramien in ausgewahlten EU-Mitglieds-
staaten untersucht. Hierzu zahlen Frankreich und Spanien, die innerhalb der EU die gré3te
Zahl an Mutterkihen halten und die noch eine gekoppelte Mutterkuhpramie gewéhren.
Dies gilt auch fur Osterreich, Portugal und die Tschechische Republik. Letztere wurde
zusatzlich in die Analyse einbezogen, weil fur dieses Land Daten ausgkerbench-
mark-Netzwerk verfugbar sind. In der Tschechischen Republik erfolgt die Kopplung der
Mutterkuhpramie aus nationalen Mitteln.

Bei voller Entkopplung ist die Erléssituation dadurch gekennzeichnet, dass im Betriebs-

zweig nur noch ein reduziertes Pramieneinkommen infolge des Wegfalls der Tierpramien
vorhanden ist. Damit reduziert sich die Rentabilitat des Betriebszweigs. Die entkoppelten
Pramien ,wandern‘ in Form der sog. betriebsindividuellen Pramien (BIP) zum Gesamtbe-

trieb. Dabei wurde zur Vereinfachung angenommen, dass der volle Betrag der entkoppel-
ten Pramien in BIP umgewandelt wird, d. h. auf Modulationsbetrdge oder Umwandlung

von Teilbetragen in die zweite Saule verzichtet wird. Das Gesamtbetriebseinkommen
bleibt demnach konstant, wird aber tendenziell Gberschatzt.

Die Abbildung 5.1 zeigt fir das Jahr 2010 die Gesamterlése und die Vollkosten im Be-
triebszweig Mutterkuhhaltung typischer Mutterkuhbetriebe in Osterreich, Frankreich,
Spanien und der Tschechischen Republik.
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Abbildung 5.1:  Vollkosten und Gesamterlose typischer Mutterkuhbetriebe in Europa
vor und nach der Entkopplung der Tierpranilen
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) Die Opportunitatskosten enthalten die Entlohnung der betriebseigenen Faktoren.

Gekoppelte Pramien setzen sich zusammen aus Tierpramien und weiteren Pramien, wie z.B. Bergbau-
ernprogramm, Umweltpramien, Okopramien. Die ,weiteren Pramien” bleiben auch nach Entkopplung
der Tierpramien erhalten.

Quelle: Eigene Berechnungen auf Baamisi benchmark Beef and Sheep Report 2011 (Deblitz, 2011)

In der Ausgangssituation wird mithilfe der gekoppelten Tierpramien die langfristige Ren-
tabilitdt des Betriebszweiges (BZ) Mutterkuhhaltung in zwei franzésischen, einem spani-
schen und dem tschechischen Betrieb gewdahrleistet. Dies bedeutet, dass mit den Gesamt-
erlésen die Vollkosten gedeckt werden kdnnen. In den anderen Betrieben kann bis auf
eine Ausnahme der Aufwand gemald der Gewinn- und Verlustrechnung gedeckt werden.

Die Entkopplung der Tierpramien fihrt in allen Betrieben zu Erlésrickgangen im Be-
triebszweig Mutterkuhhaltung und — mit Ausnahme des tschechischen Betriebes — dazu,
dass keine Vollkostendeckung mehr vorliegt. Dies bedeutet, dass unter unveranderten
Preis- und Produktivitatsverhaltnissen langfristig mit einer Aufgabe der Produktion zu
rechnen ist. Es ist zu beachten, dass in einigen Fallen auch nach Entkopplung der Tier-
pramien andere, zum Betriebszweig gehdrige Pramien wie beispielsweise flir Bergbauern-
programme und Agrarumweltprogramme erhalten bleiben.

Einkommenswirkungen einer Umwandlung der betriebsindividuellen Pramien (BIP) in
eine einheitliche Flachenpramie

Eine Produktionswirkung geht von der Umwandlung der BIP theoretisch nicht aus, weil in

den genannten Landern bereits 2005 bzw. 2006 eine (fast) vollstandige Entkopplung der
Rindermast erfolgt ist. Die Erfahrung in Deutschland hat jedoch gezeigt, dass bei der Ent-
scheidung fur oder gegen die Produktion nach der Entkopplung nicht nur die Rentabilitat
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im Betriebszweig ausschlaggebend war. Fokusgruppendiskussionen mit Landwirten erga-
ben, dass eine groRe Zahl von Landwirten die Rentabilitdt der Rindermast eher auf ge-
samtbetrieblicher Ebene (d. h. unter Einbeziehung der entkoppelten Pramien) beurteilt und
nicht im Betriebszweig. Dies gilt insbesondere fir spezialisierte Rinderméster. Weitere
Grunde fur die Weiterfuhrung der Rindermast durften die Hoffnung auf héhere Preise o-
der das Fehlen von Alternativen zur Rindermast, oft in Kombination mit einem relativ
hohen Alter der Betriebsleiter sowie fehlende Nutzungsmadglichkeiten vorhandener Stall-
anlagen sein (BsLITz et al., 2007). Mit der Umwandlung der BIP in Flachenpramien im
Zeitraum 2010 bis 2013 ist daher mit einer rucklaufigen Rindfleischproduktion zu rech-
nen, die allerdings angesichts der derzeit hohen Rindfleischpreise geringer ausfallen durf-
te als bei den Preisniveaus, die vor 2010 zu beobachten waren.

Ahnlich wie in Deutschland ist im Falle der Einfuhrung einer Flachenpramie in anderen
Mitgliedsstaaten davon auszugehen, dass Betriebe mit hohem Viehbesatz relativ starke
EinkommenseinbufRen hinnehmen missen. Die Ursache dafur sind relativ hohe Pramien-
aquivalente je Hektar vor der Entkopplung und nach Umwandlung der Schlacht- und Son-
derpramien fir ménnliche Rinder in eine entkoppelte BIBs(IDrz et al., 2007). Je nach
Viehbesatz lagen die Hektaraquivalente dieser Pramien in typischen, spezialisierten Rin-
dermastbetrieben zwischen 500 und 900 € je ha.

Die Berechnungen (Entkopplung der relevanten Tierpramien und Uberfiihrung der BIP in
eine Flachenpramie) fur die typischen Betriebe in ausgewahlten Mitgliedsstaaten
(Deutschland, Osterreich, Frankreich, Spanien) zeigen folgendes:

— Der Riuckgang der Gesamterlose liegt zwischen 5 und 10 %.

— Es kommt zu einem deutlichen Einkommensrickgang bei allen Betrieben, wobei
Feedlot-Betriebe in Spanien und Italien besonders hohe Einbul3en verzeichnen.

— Die Ausgangssituation entscheidet tber die kunftigen Pramienaquivalente je ha, d.h.
in Betrieben mit hohem Viehbesatz und mehr als 300 € je ha Pramienaquivalent in der
Ausgangssituation sinken die entkoppelten Pramien bei Umwandlung in Flachenpra-
mien und im umgekehrten Fall steigen sie.

Im Einzelfall sind Ausnahmen von diesen allgemeinen Tendenzen madglich. Dies ist der
Fall, wenn z. B. im Betriebszweig Rindermast nur ein geringer Anteil an der Gesamtflache
zur Verfigung steht und in erheblichem Umfang zugekauftes Kraftfutter eingesetzt wird.
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5.4 Bewertung

Entkopplung

Eine Vereinheitlichung der Pramienentkopplung in der EU wird aus Wettbewerbsgriinden
grundséatzlich als sinnvoll erachtet. Aul3erdem dirfte die Entkopplung bei den derzeitigen
Markt- und Preisverhaltnissen zumindest kurz- und mittelfristig kaum zu nennenswerten
Veranderungen der Produktionsstruktur fihren, so dass auch die Wettbewerbswirkungen
einer generellen Entkopplung sehr begrenzt sein durften. Einerseits ist der Anteil der ge-
koppelten Pramien am gesamten Pramienvolumen in vielen Landern mit Kopplung ge-
genwartig gering, andererseits betrachten viele spezialisierte Rindermaster nicht die Ren-
tabilitdt des Betriebszweiges, sondern die des Gesamtbetriebes. Letzteres gilt auch fir die
Mutterkuhhaltung, bei der der Einkommensriickgang im Betriebszweig jedoch wesentlich
deutlicher ausféllt. Daher ist davon auszugehen, dass zumindest in Frankreich, Spanien
und Osterreich einer Entkopplung der Mutterkuhpramie in der bestehenden Form eine
~Ruckkopplung” im Rahmen der gebotenen Méglichkeiten erfolgen durfte (beispielsweise
Uber Qualitatspramien gemali Art. 17 des ELER-VO-Entwurfes, Mutterkuhpramie nur fr
Kihe mit Kalb gemald Art. 38 des DZ-VO-Entwurfes).

Umwandlung der BIP in Flachenpramien

Die Wirkung der Einfihrung von Flachenpramien hangt im Wesentlichen vom Viehbesatz
in der Ausgangssituation vor der Entkopplung ab. Je héher dieser Viehbesatz ist, desto
hoher sind die voraussichtlichen Gewinneinbu3en bei der Pramienumwandlung. Dies be-
deutet, dass Rindermast und Mutterkuhhaltung mit geringem Viehbesatz, wie sie bei-
spielsweise in einigen Regionen Frankreichs, Spaniens und Osterreichs betrieben werden,
von einer Pramienumwandlung profitieren kénnten, wahrend Rindermaster mit hohem
Viehbesatz (Stallhaltung oder Feedlots) deutliche Einbu3en hinnehmen missten. Die An-
passungsreaktion durfte in diesen von Einbu3en bedrohten Regionen in einer Ruckkopp-
lung der Produktion durch die Mitgliedsstaaten erfolgen.

Insgesamt durften die Auswirkungen einer Entkopplung der Tierpramien und auch der
Uberfiihrung der BIP in Flachenpramien auf die Fleischrinderhaltung in Deutschland ge-
ring sein.
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6 Kleinlandwirteregelung

6.1 Kommissionsvorschlag und Untersuchungsfragen

Die Kommission sieht unter Titel V (Art. 47-51) ihres Vorschlages zur DZ-VO eine
.Kleinlandwirteregelung” vor. Im Einzelnen enthalt der Entwurf hierzu folgendes:

— Kleinlandwirte mit Anspruch auf Direktzahlungen im Jahr 2014 kénnen eine pauscha-
lisierte Zahlung anstelle der sonstigen Direktzahlungen erhalten; ein entsprechender
Antrag ist bis zum 15.10.2014 zu stellen (Art. 48).

— Der Mitgliedsstaat legt die Pauschalzahlung unabhangig von der Betriebsgroéf3e zwi-
schen 500 und 1.000 € fest (Art. 49 Nr. 2).

— Die Kleinlandwirte sind bei Inanspruchnahme der Regelung gemaR Art. 47 Nr. 3 in
den Folgejahren von Cross Compliance und Greening-Auflagen befreit, missen aber
Flachen im Umfang ihrer Zahlungsanspriche weiterbewirtschaften (Art. 50 Nr. 1).

— Betriebsinhaber, die ihren Betrieb nur zu dem Zweck aufspalten, um in den Genuss
der Regelungsvorteile zu gelangen, erhalten keine Zahlung (Art. 47 Nr. 4).

Hierzu ergeben sich folgende Untersuchungsfragen:

— Wie hoch sind Anzahl und Anteil der Betriebe, die weniger als 1.000 € Direktzahlung
erhalten, und wie grol3 ist der Umfang der von diesen Betrieben bewirtschafteten Fla-
che?

— Wie hoch sind die Mehrausgaben flr die Gruppe der Kleinlandwirte bei der Pauschal-
regelung durch die Teilnahme von Betrieben mit geringeren, d. h. unter dem Pauscha-
lierungssatz liegenden Zahlungsansprichen?

6.2 Datenbasis und Vorgehensweise

Auf der Grundlage der ZID (Antragsjahr 2010) werden in Abh&ngigkeit von unterschied-
lichen H6hen der Pauschalzahlungen (1.000/1.500/2.000 €) die Betriebe identifiziert, die
derzeit Zahlungsanspriiche in maximal dieser Hohe besitzen.

6.3 Ergebnisse

Bei einer Grenze von 1.000 € je Betrieb werden von der vorgeschlagenen Kleinland-
wirteregelung gut 50.000 Betriebe mit einer beihilfefahigen Flache von rund 111.000 ha
erfasst (Tabelle 6.1). Die Mehrausgaben fir die Gruppe der Kleinlandwirte aufgrund die-
ser Sonderbehandlung (betriebsbezogene ,Flatrate) betragen bei einer Obergrenze von
1.000 € je Betrieb und Jahr maximal etwa 20 Mio. € pro Jahr im Vergleich zur Gewahrung
der einheitlichen, flachenbezogenen Direktzahlung (,Flachenflatrate”). Diese Mehrausga-
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ben gehen zu Lasten der Ubrigen Direktzahlungsempfanger. Bei der Abschéatzung der ma-
ximalen Mehrausgaben wird vereinfachend davon ausgegangen, dass nur Betriebe, die bei
einer flachengebundenen Zahlung max. 1.000 € DZ-Anspruch haben, die Regelung nut-

zen. Bei einer Erhohung der Obergrenze auf 1.500 € (2.000 €) verdoppelt (verdreifacht)

sich die betroffene Flache nahezu, wobei die damit verbundenen Kosten 2,6-fach (4,8-

fach) hoher sind.

Der Anteil der Betriebe, die Direktzahlungen in maximaler H6he der Pauschalzahlung
erhalten, liegt bei Annahme einer Obergrenze der Pauschalzahlung von 1.000 € je Betrieb
bei rund 15 %, bei 1.500 € circa 23 % und bei 2.000 € etwa 27 %. Wie viele Betriebe, die
oberhalb der Pauschalzahlung liegen, von der Kleinlandwirteregelung Gebrauch machen,
um die Greening- und CC-Auflagen nicht erfullen zu missen, wurde nicht untersucht.

Tabelle 6.1:  Von der Kleinlandwirteregelung erfasste Betriebe und Mehrausgaben bei
Anwendung einer Betriebsflatrate anstelle einer Flachenflatrate — diffe-
renziert nach LaAndern und HOohe der Betriebsflatrate (Annahme: einheit-
liche Direktzahlung von 300 €/ha)

1.000 € 1.500 € 2.000 €
Betriebe  Flache Mehr- Betriebe  Flache Mehr- Betriebe  Flache Mehr-
ausgaben ausgaben ausgaben

1.000 ha Mio. € 1.000 ha Mio. € 1.000 ha Mio. €
SH 2.16¢ 4.4 0,9 3.27¢ 9 2,2 421¢ 14,4 4,1
HH 71 0,1 0 114 0,3 0,1 134 0,4 0,1
NI 7.64< 15,3 31 10.83¢ 28,4 7,7 13.081 41,4 13,7
NW 9.51¢ 18,¢ 3,9 13.407 34,8 9,7 15.88¢ 49,2 17
HE 3.844 8 1,4 5.777 16 3,9 6.98¢ 23 7.1
RP 2.29¢ 47 0,9 3.407 9,3 2,3 4,194 13,¢ 4.2
BW 7.22C 14,8 2,8 10.82( 29,7 7.3 13.49¢ 45,2 134
BY 13.111 27,2 5 22.10¢ 64,2 13,¢ 28.767 102, 26,7
SL 144 0,3 0,1 237 0,7 0,1 310 1,1 0,3
BB 644 1,3 0,2 1.042 3 0,7 1.291 4.4 1,2
MV 471 1 0,2 742 2,1 0,5 904 3,1 0,9
SN 1.74¢ 3,5 0,7 2.55¢€ 6,7 1,8 3.001 9,3 3,2
ST 406 0,9 0,1 645 1,8 0,4 775 2,6 0,8
TH 1.09¢ 2,3 0,4 1.67C 4,6 11 1.947 6,2 2
Gesam 50.387 102,7 19,6 76.63( 210,¢ 51,7 94.99: 317,1 94,

Quelle: ZID, eigeneAuswertung.

6.4 Bewertung

Eine gewisse Unsicherheit hinsichtlich des mdglichen Finanzbedarfs der Kleinland-
wirteregelung ergibt sich daraus, dass Weinbaubetriebe erst 2012 in das Betriebspramien-
system einbezogen werden und dass unklar ist, inwieweit insbesondere Betriebe im Obst-
und Gemiusebau einen Antrag auf Gewahrung einer Betriebspramie gestellt haben und ob
diese folglich vollstandig in der ZID erfasst sind. Diese Betriebe wirtschaften oft sehr be-
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triebsmittelintensiv mit einer geringen Flachenausstattung. Die Zahl der zur Antragstel-

lung berechtigten Wein-, Obst- und Gemisebaubetriebe auf Basis der ZID-Daten kdnnte
um bis zu 20.000 Betriebe unterschatzt sein, wobei vor allem Sudwestdeutschland betrof-
fen ware. Die nicht erfassten Betriebe werden aufgrund der geringen dkonomischen Be-
deutung einer mdglichen Direktzahlung nur dann in nennenswertem Umfang von der
Kleinlandwirteregelung Gebrauch machen, wenn Kleinlandwirte von den CC und Gree-

ning-Auflagen ausgenommen werden.

Die Vorteile einer Verwaltungs- und Kontrollvereinfachung bei Beschrankung der 6ffent-
lichen Mittel kbnnte sinnvoller genutzt werden, wenn die Betriebe weiter eine Flachenflat-
rate erhalten wirden und Betriebe mit Auszahlungsbetrdgen von unter 1.000 € ganz oder
teilweise von den Greening- und den CC-Auflagen befreit wirden. Auf diese Weise muss-
te kein zweites Verwaltungssystem fir die Zahlungen aufgebaut werden.

Im Zusammenhang mit dem Aufbau eines zweiten Systems von Direktzahlungen fur
Kleinlandwirte sind mehrere Aspekte kritisch zu betrachten:

— Welche Regelungen aus dem CC-Bereich gelten, wenn Kleinlandwirte an Agrarum-
weltmalRnahmen teilnehmen?

— Aufgrund der unterschiedlichen CC- und Greening-Auflagen bestehen strategische
Anreize, Flachen zwischen Kleinlandwirten und ,normalen“ Betrieben regelméafRig
auszutauschen, um eventuelle Restriktionen hinsichtlich des Erhalts von Landschafts-
elementen oder Grinland zu umgehen.

— Vor dem Hintergrund des Regelungsziels stellt sich insbesondere die Frage, inwieweit
eine pauschale Befreiung der Kleinlandwirte von den CC-Auflagen in den Themen-
feldern Tierkennzeichnung, Tierseuchen und Lebensmittelsicherheit sinnvoll ist.

Daher ist eine pauschale Befreiung von samtlichen CC- und Greening-Auflagen abzu-
lehnen. Ferner ist darauf zu achten, dass Betriebsteilungen oder -abspaltungen zum Zweck
der (mehrfachen) Inanspruchnahme der Kleinerzeugerregelung durchgefuhrt werden
kénnten, wenn die Inanspruchnahme nicht auf einer historischen Referenz basiert.

Wie viele Betriebsinhaber sich zusatzlich fir die Pauschalzahlung entscheiden, obwohl sie
eine mehr oder weniger geringflgig Uber der Pauschalzahlung liegenden DZ-Anspruch
hatten, ist schwer abschatzbar. Dies durfte u. a. mit bisher gemachten Erfahrungen im Zu-
sammenhang mit CC-Auflagen und -kontrollen und mdglichen Anpassungsbedarfen durch
Greening zusammenhangen. Diese Félle wirden sogar das verfugbare Zahlungsbudget
entlasten.
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7 Junglandwirteférderung im Rahmen der 1. Saule der GAP

7.1 Kommissionsvorschlag und Untersuchungsfragen

Die EU-Kommission schlagt eine Regelung vor, nach der kinftig Junglandwirte, die An-
recht auf Basispramien haben, eine jahrliche Zahlung erhalten (Art. 36-37 Entwurf zur
DZ-VO). Diese Hilfe soll auf die ersten Jahre beschrankt werden.

— Unter ,Junglandwirt® wird eine natirliche Person verstanden, die zum Zeitpunkt der
Antragstellung noch nicht 40 Jahre alt ist, sich erstmals in einem landwirtschaftlichen
Betrieb als Betriebsinhaber niederlasst oder sich wahrend der finf Jahre vor dem im
Rahmen der Basispramienregelung erstmalig gestellten Beihilfeantrag bereits in ei-
nem solchen Betrieb niedergelassen hat.

— Eine Zahlung erfolgt nach der Antragsstellung tber einen Zeitraum von maximal funf
Jahren.

— Fir eine derartige Zahlung kdnnen bis zu 2 % der jahrlichen nationalen Obergrenze
fur Junglandwirte in ihrer Niederlassungsphase verwendet werden. Pro Betrieb bzw.
Antragsteller kbnnen gemaf Art. 36 Nr. 5b in Deutschland maximal 46 ha gefordert
werden.

— Der zusatzliche Zahlungsanspruch fir diese maximal férderbare Flache betragt 25 %
des Durchschnittswertes der insgesamt vom Betriebsinhaber besessenen Basispramie
(Wert der Zahlungsanspriiche abzgl. der Greening-Komponente).

Auch juristische Personen sollen fur die Gewahrung der Zahlung an Junglandwirte in Be-
tracht kommen koénnen. Dies ist von der EU-Kommission im Hinblick auf eine justiziable
Regelung im Hinblick auf das Alter noch zu klaren.

Jeder Mitgliedsstaat soll verpflichtet werden, eine nationale Reserve durch Kirzung (max.
3 %) der auf nationaler Ebene geltenden Obergrenze fir die Basisprdmien einzurichten.
Diese Reserve, die auch regional verwaltet werden kann, soll zur Ausreichung von Zah-
lungsansprichen dienen, die vorrangig an Junglandwirte zuzuweisen sind (Art. 23 Abs. 4).

Eine Analyse und Beurteilung der Junglandwirteférderung im Rahmen der Direktzahlun-
gen muss auch die (fakultative) Férderung von Junglandwirten in der 2. Saule (Vorschlag
zur ELER-VO) bertcksichtigen. Zuséatzlich zur 1.-S&ule-Forderung ist ndmlich vorgese-
hen, dass die Mitgliedsstaaten den Junglandwirten bei erstmaliger Ubernahme eines Be-
triebes eine Niederlassungs- oder Existenzgrindungsbeihilfe im Rahmen der Forderung
der landlichen Entwicklung (ELER) gewdhren kdnnen. Im Vergleich zu der Definition der
Junglandwirte im Rahmen der DZ-VO wird bei der ELER-VO (Art. 2 Abs. 1u des VO-
Entwurfs) auch ein angemessenes fachliches Kénnen und Wissen sowie die Vorlage eines
Geschaftsplanes vorausgesetzt. Die Unterstitzung im ELER (Art. 20 Abs. 4 und 5) ist auf
Kleinst- und Kleinunternehmen beschréankt und wird in Form einer Pauschalzahlung (max.
70.000 €) in mindestens zwei Tranchen wahrend eines Zeitraumes von max. funf Jahren
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gewahrt (Art. 20 Nr. 1a (i)). Wahrend jedoch die ELER-Zahlung fakultativ ist, soll die
Zahlung an Junglandwirte im Rahmen der DZ-VO obligatorisch erfolgen.

Im Vorschlag zur ELER-Verordnung ist dariiber hinaus vorgesehen, dass Junglandwirte
im Zuge der Existenzgrindung bei Investitionen in materielle Vermégenswerte (Art. 18,

Nr. 3 und Anhang I) mit einem um 20 Prozentpunkte Uber dem sonstigen Hochstsatz lie-
genden Fordersatz (z. B. max. 60 % im Nichtkonvergenzgebieten) unterstitzt werden
kénnen. Zur Abgrenzung der forderfahigen Junglandwirte sind von den Mitgliedsstaaten
Ober- und Untergrenzen bezuglich der Betriebsgrof3e festzulegen.

Zur Junglandwirteférderung im Rahmen des DZ-VO-Entwurfs ergeben sich folgende Un-
tersuchungsfragen:

— Wie hoch sind die Anzahl bzw. der Anteil der Betriebe, die diese Regelung in An-
spruch nehmen kénnen?

— Wie hoch sind die Ausgaben einer derartigen Regelung (zu Lasten der tbrigen DZ-
Empfanger)?

— Welche Einkommens- und Struktureffekte kdnnten sich daraus ergeben?

7.2 Datenbasis und Vorgehensweise

Zunachst wird anhand der Zentralen InVeKoS-Datenbank (ZID) und der Landwirtschafts-
zahlung untersucht, welche Relevanz die Junglandwirteférderung in Deutschland besitzen
kann. Bei der Auswertung der ZID ist zu berlcksichtigen, dass das gewahlte Feld "Ge-
burtsdatum” primar zur eindeutigen ldentifizierung des Antragsstellers dient. Eine Aus-
wertung dieses Feldes fur die naturlichen Personen ergab aber, dass es in geringem Um-
fang unplausible Eintragungen enthalt, z. B. Geburtsdaten der Antragsteller nach 2000.
Dartiber hinaus wird anhand der Analyse der Testbetriebe beleuchtet, ob Betriebe von
Junglandwirten tatséchlich einen besonderen Unterstitzungsbedarf im Vergleich zu ande-
ren Betrieben haben.

7.3 Ergebnisse

Bezogen auf das Alter der Antragsteller im Jahr 2010 liegt die Anzahl der von Jungland-
wirten gefthrten Betriebe, die eine Forderung erhalten kdnnen, insgesamt bei knapp
24.000 (Tabelle 7.1). Dies entspricht einem Anteil von rund 8 % aller erfassten Betriebe.
Der relative Anteil der Junglandwirte ist mit Uber 10 % in Hamburg und Thiringen am
hochsten. Aufgrund der grol3en Zahl der Betriebe in Bayern machen die Junglandwirte
dort knapp 40 % aller méglichen Antragsteller in Deutschland aus.
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Tabelle 7.1:  Zahl und Anteil der Betriebe, die 2011 nach der neu vorgeschlagenen
Regelung zur Forderung der Junglandwirte forderbar wéren — differen-
ziert nach Landern

Betriebeinsgesam davon: mit Junglandwirterals Betriebsleiter

Lander Anzahl Anzahl Anteil (%)
SH 15.454 1.055 6,8
HH 357 39 10,9
NI 50.765 3.202 6,3
NW 46.798 3.337 7,1
HE 21.494 1.438 6,7
RP 16.108 681 4,2
BW 47.207 3.018 6,4
BY 116.944 9.392 8,0
BB 5.632 99 1,8
MV 4.837 6 0,1
SN 8.051 317 3,9
ST 4.998 216 4,3
TH 4.314 437 10,1

Gesamt 343.024 23.898 7,0

Quelle:ZID, eigeneBerechnungen.

Legt man die Periode 2007 bis 2011 zugrunde, so schwankt die Zahl der identifizierten
Junglandwirte, die pro Jahr in das System eintreten, zwischen 3.900 und 5.800 mit ab-
nehmender Tendenz. Die forderfahige Flache in Betrieben, deren Betriebsinhaber nach
Art. 36 Zahlungen fur Junglandwirte erhalten konnten, betrdgt insgesamt knapp

560.000 ha. Davon entfallen auf Bayern gut 205.000 ha (37 %).

Im Durchschnitt der gefdrderten Betriebe betragt die Forderflache 23,4 ha LF, was bei
Unterstellung einer Forderhdhe je ha LF von 50 € (resultiert aus 200 € einheitlicher Basis-
pramie je ha multipliziert mit einem DZ-Zuschlag von 25 %) zu einer Forderung von
1.170 € je Betrieb und einem gesamten Fdrdervolumen von 27,9 Mio. € pro Jahr fiihren
wurde (Tabelle 7.2). Damit wirde das erforderliche Budget deutlich unter dem maéglichen
Anteil am Gesamtplafonds von 2 % der Nettoobergrenze (rund 100 Mio. €) liegen.

*  Geht man alternativ davon aus, dass die Junglandwirteférderung nur gewahrt wird, wenn der Antrag-

steller zum jeweiligen Antragszeitpunkt jinger als 40 Jahre ist, verringern sich die Zahlen fur diese

MaRnahme. Danach kdnnte ein im Jahr 2014 antragstellender Betriebsinhaber im Alter von 39 Jahren,
der den Betrieb im Jahr 2012 Gbernommen hat, maximal fur ein Jahr eine Junglandwirteférderung er-
halten. Die Anzahl férderberechtigter Junglandwirte betriige in diesem Fall rund 19.000 mit einer be-

wirtschafteten Flache von etwa 450.000 ha (Anhang, Tabellen A_7.1 und A_7.2).
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Tabelle 7.2:  Mittlere Forderflache und Foérderbetrag je Betrieb und Jahr sowie Ge-
samtfordervolumen im Rahmen der Junglandwirteregelung — differen-
ziert nach Lander®

Forderflache/Betrieb Forderbetrag/Betrieb Gesamtférdervolumen
Lander ha LF € Mio. €
SH 29,5 1.475 1,6
HH 20,8 1.041 0,0
NI 27,6 1.382 4,4
NW 24,3 1.213 4,0
HE 20,9 1.047 15
RP 24,5 1.224 0,8
BW 20,6 1.032 31
BY 21,9 1.094 10,3
SL 26,9 1.347 0,1
BB 25,2 1.258 0,4
MV 27,9 1.395 0,3
SN 19,1 956 0,4
ST 31,3 1.563 0,3
TH 25,1 1.256 0,6
Gesamt 23,4 1.170 27,9

YannahmenBetriebe 2011; 200 €/HRasispramies6 haObergrenze.
Quelle: ZID,eigene Berechnungen.

Besonders hohe Betrage fur die Zusatzzahlungen an Junglandwirte wirden in Bayern an-
fallen, weil hier die Betriebsstruktur (v. a. Zahl der Betriebe, Betriebsgrof3e) ein grol3es
Flachenvolumen in die Forderung einbezieht. Dagegen sind die betriebs- und flachenbe-
zogenen Anteile in den neuen Landern aufgrund der gro3en DurchschnittsgroRen und des
relativ grof3en Anteils juristischer Personen vergleichsweise gering.

Wird die Grenze, bis zu der die Junglandwirteforderung gewahrt wird, auf 92 ha verdop-
pelt, so erhdht sich das Fordervolumen auf 37 Mio. €. Bei einer ungedeckelten Zahlung
stiege der Betrag auf rund 50 Mio. € an (siehe Anhang, Tabelle A_7.3). Die Erh6hung der
Fordergrenze wirde zu einer deutlich geanderten regionalen Verteilung der Zahlungen
fuhren. So ginge der Anteil Bayerns an den Gesamtzahlungen von 37 % auf 27 % zurick,
wéahrend der Anteil Thiringens von 2 % auf 11 % anstiege.

Anhand der Testbetriebe im Haupterwerb wurde untersucht, ob die von Junglandwirten
(bis 39 Jahre) gefuihrten Betriebe im Vergleich zu den Ubrigen Betrieben Unterschiede im
Hinblick auf die Erfolgslage, Investitionshohe (brutto, netto) und Kreditbelastung aufwei-

sen (Tabelle 7.3). Im Gruppenvergleich zeigen sich im Durchschnitt teils deutliche Unter-

schiede. Wahrend der Unternehmensgewinn der Gruppe mit den Junglandwirten nur leicht
Uber dem durchschnittlichen Gewinn der tbrigen Haupterwerbsbetriebe liegt, weisen die
Betriebe der Junglandwirte bei der BetriebsgréRe (Umsatzerlése) und vor allem bei den
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Investitionen sowie beim Fremdkapital deutlich hohere Betrage auf. Die Bruttoinvestitio-
nen sind um beinahe 50 % und die Verbindlichkeiten gegentiber den Kreditinstituten um
rund 20 % hoher als bei den sonstigen Haupterwerbsbetrieben. Inwieweit der etwas héhe-
re Gewinf’ der Junglandwirtebetriebe angesichts der héheren Investitionen ausreicht, um
die Betriebe fur kinftige Herausforderungen vorzubereiten, hangt von zahlreichen Fakto-
ren ab. Letztlich dirfte entscheidend sein, welche hdheren Belastungen, moglicherweise
durch Abfindungszahlungen weichender Erben und durch Altenteilszahlungen, jlingere
Landwirte in den ersten Jahren der Betriebstibernahme zu tragen haben. Diese Informatio-
nen sind in den Testbetriebsdaten jedoch nicht ausreichend erfasst und kdnnen daher nicht
zur Ableitung belastbarer Aussagen verwertet werden.

Tabelle 7.3:  Ausgewahlte Kennzahlen zum Vergleich von Haupterwerbsbetrieben
(Einzelunternehmen und GbR), differenziert nach Altersgruppen (bis 39
Jahre und ab 40 Jahre)

Betriecbe”  davon: Alter der Betriebsleiter

insgesamt 40 Jahre und mehr bis 39 Jahre alt
Einheit (n=9.503) (n=8.229) (n=1.274)

Unternehmensgewin

(g WJ 2008/09, 2009/10) €/Betrieb 34.712 34.508 36.021
Umsatzerlose €/Betrieb 158.275 154.755 180.603
Investitionenin Sachanlagen

- brutto €/Betrieb 32.406 30.315 44.663

- netto €/Betrieb 3.296 1.934 11.901
Verbindlichkeitengegenuber

Kreditinstituten €/Betrieb 123.492 119.879 144.451

Y 9.503Testbetriebe im Haupterwerb déArtschaftsjahres 2009/10, hochgerechnet mit Hochrechnungsfaktor.

Quelle:Eigene Berechnungen aBhsis der Testbetriebe des BMELV-Testbetriebsnetzes.

7.4 Bewertung

Aus dem Wortlaut der Regelungen zur ,Zahlung fiur Junglandwirte* wird deutlich, dass
die EU-KOM in erster Linie Junglandwirte im Sinn von Existenzgrindern im Blick hat,
wenn sie von ,Grindung und Aufbau neuer Wirtschaftsunternehmen im Agrarsektor
durch Junglandwirte® (Erwagungsgrund Nr. 31 des Vorschlags zur DZ-VO; ahnlich auch
in Erwdgungsgrund Nr. 21 des Vorschlags zum ELER) spricht. Jedoch wird im weiteren
Verlauf auch davon gesprochen, dass ,eine Einkommensstutzung fur Junglandwirte am
Beginn ihrer landwirtschaftlichen Unternehmertatigkeit bereitgestellt werden sollte, um

Die Investitionen sind Uber periodisierte Abschreibungen bereits vom Gewinn abgezogen.
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die Erstniederlassung von Junglandwirten und die anschlieBende strukturelle Anpassung
ihrer Betriebe zu erleichtern® (ebenda). Als Begriindung fur deren bevorzugte Forderung
wird angefuhrt, dass die unternehmerische Initiative der Junglandwirte ,von entscheiden-
der Bedeutung fur die Wettbewerbsfahigkeit des Agrarsektors in der Europaischen Union*
ist (ebenda). Empirische oder theoretische Belege fur diese Argumentation werden nicht
geliefert.

Im Vorschlag zur neuen ELER-VO ist vorgesehen, den Mitgliedsstaaten die Moglichkeit zu
erdffnen, ,in ihre Entwicklungsprogramme fir den landlichen Raum thematische Teilpro-
gramme aufzunehmen, um besondere Bedirfnisse in Gebieten, die fur sie von besonderer
Bedeutung sind, zu erfullen. Die thematischen Teilprogramme sollten u. a. Junglandwirte,
kleine landwirtschaftliche Betriebe, Berggebiete und die Schaffung kurzer Versorgungsket-
ten betreffen* (Erwadgungsgrund Nr. 9 und Art. 8 Nr. 1a des Vorschlags zum ELER).

Fur Deutschland ist die besondere Junglandwirteférderung aus Sicht der Autoren der Stu-
die sowohl in der 1. Saule als auch in der 2. Saule aus folgenden Grinden nicht erforder-
lich und auch nicht sinnvoll:

— Die Altersstruktur der Betriebsleiter ist im EU-Vergleich relativ gtinstig (DBV, 2011,
S. 121). Das Alterskassenrecht und die Sitten bei der Altenteilsregelung tragen ver-
mutlich dazu bei, dass die Betriebe in vielen Fallen frihzeitig an die Nachfolger tber-
geben werden.

— Die Landwirtschaftszahlung 2010 ergab, dass die Betriebsleiter der Haupterwerbsbe-
triebe mit einem Alter von 45 Jahren und mehr in 37 % der Félle einen sicheren Hof-
nachfolger haben. Im Jahr 1999 lag dieser Anteil noch bei 45 % (DESTATIS, 2011).

— Es gibt dennoch — von wenigen regionalen Ausnahmen abgesehen — kaum Nach-
wuchsprobleme. Zwar wird von Seiten des Berufsstandes immer wieder das Problem
fehlender Hofnachfolger in die Diskussion gebracht, aber die Erhaltung aller Betriebe
ist nicht politisches Ziel und ein dem technischen Fortschritt folgender (betrieblicher)
Strukturwandel ist geradezu eine Voraussetzung fir die Erhaltung der betrieblichen
und sektoralen Wettbewerbsfahigkeit.

— Aufgrund der Ausgestaltung und der geringen Summen durfte es sich Gberwiegend
um Mitnahmeeffekte handeln. Es ist nicht nachvollziehbar, dass sich potenzielle Hof-
nachfolger aufgrund einer jahrlichen Zahlung von max. rund 2.300 € fur einen Zeit-
raum von hoéchstens funf Jahren (max. 11.500 €) zur Nachfolge von Betrieben animie-
ren lassen. Zudem wird dieses Geld den Ubrigen DZ-Empfangern abgezogen.

Falls die Junglandwirteférderung durch erhéhte Direktzahlungen Bestandteil der DZ-VO
bleibt, sollte sie — konsistent zur Junglandwirteférderung in der 2. Saule — fakultativ ein-
gefuhrt werden. Besser ware aus Sicht der Autoren dieser Studie eine gezielte Forderung
nach Problemlage (z. B. zur Aufrechterhaltung der Bewirtschaftung in bestimmten Regio-
nen), fir die effektiven Instrumente und Foérderanreize zu entwickeln wéren.
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8 Aktiver Landwirt

8.1 Kommissionsvorschlag und Untersuchungsfragen

Die EU-Kommission schlagt in Art. 9 ihres Entwurfs zur DZ-VO unter dem Stichwort
»Aktiver Landwirt* eine Regelung vor, nach der kinftig Direktzahlungen nicht mehr an
Personen oder Vereinigungen von Personen gezahlt werden dirfen, wenn

— sich bei diesen der jahrliche Betrag der Direktzahlungen auf weniger als 5 % ihrer
Gesamteinklnfte aus nicht landwirtschaftlichen Tatigkeiten im jlingsten Steuerjahr
belauftoder

— deren landwirtschaftlichen Flachen hauptsachlich solche Flachen sind, die auf natirli-
che Weise in einem fur die Beweidung oder den Anbau geeigneten Zustand erhalten
werden, und sie keine festgelegte Mindesttatigkeit auf diesen Flachen vornehmen.

Dies gilt jedoch nur, wenn der Umfang der Direktzahlungen dieser Personen im Vorjahr
mindestens 5.000 € betragen hat.

Hierzu ergeben sich folgende Untersuchungsfragen:

— Wie hoch sind die Anzahl bzw. der Anteil der Empfanger von DZ, die eine dieser
Vorgaben erfillt?

— Welche Problemfélle kbnnen im Zusammenhang mit dieser Regelung in der prakti-
schen Umsetzung auftreten?

8.2 Datenbasis und Vorgehensweise

Auf der Grundlage der ZID (Antragsjahr 2010) werden die Betriebsinhaber identifiziert,
die mehr als 5.000 € Direktzahlungen erhalten haben. Da lber die auRerlandwirtschaftli-
chen Einkommen keine Angaben vorliegen, kbnnen diesbezigliche Analysen nicht durch-
gefuhrt werden. Mogliche Problemfélle hinsichtlich der Abgrenzung und Umgehung der
Regelungsinhalte werden erganzend aus dem Erfahrungswissen und unter Nutzung theore-
tischer Uberlegungen erortert.

8.3 Ergebnisse

Fur knapp 53 % der Betriebe muss der Status als ,aktiver Landwirt” gepruft werden, da
bei lhnen die Direktzahlungen 5.000 € je Betrieb tUbersteigen (Tabelle 8.1). Die Werte in
den Landern variieren zwischen 40 % (Sachsen) und 70 % (Thiringen).
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Tabelle 8.1: Zahl und Anteil der Betriebe, deren Status als ,Aktiver Landwirt"
(mit Direktzahlung grofRer als 5.000 €) gepruft werden misste

Betriebe, insg. Betriebe mit Direktzahlung > 5.000 €
Lander Anzahl Anteil (%)
SH 15.50( 10.30¢ 66,5
HH 40C 21¢ 53,c
NI 50.80( 32.01: 63,(
NW 46.80( 23.66¢ 50,€
HE 21.50( 10.96¢ 51,C
RP 16.10( 8.25¢ 51,5
BW 47.20( 22.05¢ 46,7
BY 116.90( 59.18¢ 50,€
SL 1.40(C 84C 60,(
BE 10C 40 40,C
BB 5.60( 3.691 65,¢
MV 4.80( 3.42¢ 71,2
SN 8.10( 3.392 41,¢
ST 5.00(C 3.11( 62,2
TH 4.30( 2.04z2 47.%
Gesam 344.40( 183.19° 53,2

Quelle: ZID, eigeneAuswertung.

In Bezug auf die Prufung der ,Gesamteinkiinfte aus nicht landwirtschaftlichen Tatigkei-
ten“ ist Folgendes anzumerken: Gegenwartig ist sowohl der Begriff der ,Gesamteinkinfte
aus nicht landwirtschaftlichen Tatigkeiten® unklar als auch, wer die relevante zu veranla-
gende Person (Unternehmer, Haushalt, Familie, Unternehmer, Konzern, etc.) ist. Da diese
Regelung sich ausdrtcklich auf die Gesamteinktnfte der nattrlichen oder juristischen Per-
son bezieht, stellt sich die Frage nach der praktischen Handhabbarkeit der Regelung. Die
Vorlage eines zeitnahen steuerlichen Abschlusses (,im jungsten Steuerjahr”, Art. 9 DZ-
VO-Entwurf) bei Beantragung der Zahlungen erscheint insbesondere dann nahezu ausge-
schlossen, wenn eventuell vorhandene Beteiligungen an anderen Unternehmen berick-
sichtigt werden sollen.

8.4 Bewertung

Vor dem Hintergrund, dass fir Deutschland tUber 180.000 Abschliisse pro Jahr zu prifen
waren, steht u. E. die hohere Zielgenauigkeit hinsichtlich der Férderung von ,Betriebsin-
haber(n) ..., die tatsachlich eine landwirtschaftliche Tatigkeit austiben” in keinem Ver-
haltnis zum notwendigen zusatzlichen Verwaltungsaufwand. Zu berlcksichtigen ist, dass
bei juristischen Personen die Umgruppierung von Unternehmensteilen zur Herstellung der
Forderfahigkeit de facto nicht zu verhindern ist.
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Vor dem Hintergrund der Gleichbehandlung stellt sich die Frage, mit welcher Begriindung
landwirtschaftliche Unternehmer, die im Rahmen der Einkommensdiversifizierung in an-
dere Sektoren einsteigen, Uber die 2. Saule gefdrdert werden, wenn gleichzeitig aul3er-
landwirtschaftliche Unternehmer, die mit derselben Motivation in die Landwirtschaft ein-
steigen, keine Direktzahlungen erhalten.

Unseres Erachtens sind hier Ansatze, die auf landwirtschaftliche Tatigkeit abheben, ein-
deutig dem vorgeschlagenen Einkommenskriterium vorzuziehen.
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9 Risikomanagement — Einkommensstabilisierungsinstrument
(Art. 40 des Vorschlages zur ELER-Verordnung)

9.1 Kommissionsvorschlag und Untersuchungsfragen

Die Forderung des Risikomanagements in der Landwirtschaft soll die Landwirte zusam-
men mit der Einkommensstitzung durch Direktzahlungen vor den Auswirkungen verstark-
ter Marktvolatilitaten schutzen. Zu diesem Zweck sehen die Vorschlage zur ELER-VO
vor, dass Landwirte, die im Vergleich zu den Vorjahren einen erheblichen Einkommens-
rickgang verzeichnen, aus einem Fonds auf Gegenseitigkeit entschadigt werden kénnen
(Art. 40). Voraussetzung ist eine der beiden folgenden Konstellationen:

— Einkommensrickgang um mehr als 30 % des durchschnittlichen Jahreseinkommens
des einzelnen Landwirts im vorhergehenden 3-Jahreszeitraums;

— Einkommensrickgang um mehr als 30 % des durchschnittlichen Jahreseinkommens
des einzelnen Landwirts im vorhergehenden 5-Jahres-Zeitraum, wobei der héchste
und der niedrigste Wert weggelassen werden.

Der Einkommensriickgang wird zu maximal 70 % ausgeglichen. Als Einkommen gilt die
Summe der Einnahmen, die der Landwirt aus dem Markt erhalt, einschliel3lich jeder Art
offentlicher Unterstiitzung, unter Abzug der Kosten.

Die Ausgleichszahlungen kdnnen zu max. 65 % Uber 6ffentliche Mittel finanziert werden.
Die fur die Errichtung des Fonds erforderlichen Mittel (Grundkapital) missen privat auf-
gebracht werden. Landwirte sind nicht verpflichtet, einem zu diesem Zweck errichteten
Fonds beizutreten.

Hierzu ergeben sich folgende Untersuchungsfragen:
— Wie hoch ist der Aufwand, der sich aus der Umsetzung der Regelung ergibt?
— Wie viele Betriebe wéren in welchem Umfang betroffen?

— Ergeben sich aus der Umsetzung der Regelung Wettbewerbswirkungen zwischen Mit-
gliedsstaaten, Landern und Betriebsgruppen?

9.2 Datenbasis und Vorgehensweise

Die KOM-Vorschlage werden anhand von Auswertungen der Betriebe des Testbetriebs-
netzes bewertet. Der Analyse werden identische Betriebe der Wirtschaftsjahre (WJ)
2006/07 bis 2009/10 (bzw. WJ 2005/06 bis 2008/09 zugrunde gelegt, um den von der EU-

Einkommen = (Umsatzerlése + Zulagen/Zuschiisse + sonstige Betriebsertrag) — (Materialkosten + sonst.
Betriebsaufwand)
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KOM vorgeschlagenen Einkommensindikator (Bruttowertschopfung, BWS) des letzten
Beobachtungsjahres WJ 2009/10 (bzw. WJ 2008/09) im Vergleich zu den drei Vorjahren
darstellen zu kdnnen.

Da der Legislativvorschlag der EU-KOM zur Einkommensstabilisierung von den plausib-
leren Ausfuhrungen des von ihr durchgefihrten ,Impact Assessment” zum Risikoma-
nagement (EU-COM, 2011) abweicht und da die im VO-Entwurf enthaltene Regelung im
Vergleich zu den Annahmen des ,Impact Assessment” erhebliche materielle Wirkungen
haben kann, werden die Kalkulationen in zwei Varianten durchgefiihrt (Abbildung 9.1):

— Variante A: Betrieben, die mehr als 30 % BWS-Rlckgang im IST-Jahr im Vergleich
zu den drei Vorjahren (Referenzjahre) aufweisen, werden max. 70 % der Einbul3en
kompensiert. Diese Variante entspricht dem Wortlaut des Legislativvorschlages.

— Variante B: Betriebe, die mehr als 30 % BWS-Rluckgang im IST-Jahr im Vergleich zu
den drei Vorjahren (Referenzjahre) aufweisen, tragen in jedem Fall Ruickgange des
Referenzeinkommens um 30 % selbst, und lediglich die Uber 30 % hinausgehenden
EinbulRen werden vollstdndig aus dem Fonds kompensiert; d. h., 70 % des Referenz-
einkommens werden garantiert. Diese Variante entspricht dem methodischen Vorge-
hen des ,Impact Assessment“.

Die Variante A fuhrt bei positiven Werten der BWS immer zu einer hdheren Kompensati-

on als die Variante B. Negative Ergebnisse, die etwa in der tierischen Veredlung aufgrund
der teilweise grofRen Marktpreisschwankungen vorkommen koénnen, werden ebenfalls
kompensiert, d. h., auch absolute Verluste werden bertcksichtigt. In diesem Fall fihrt die
Variante B zu hoheren Kompensationswerten als die Variante A. Beispielsweise wirde in
der Variante A bei einem BWS Rickgang von 60.000 € (Referenz) auf -30.000 € eine
Kompensation von max. 63.000 € ausgezahlt. Bei Variante B betriige die Kompensation
im selben Fall 72.000 €.

* Berechnungsmodus der Kompensation (KOM-Vorschlag: Variante A):

Kompensation = [(Durchschnittliche BWS der Jahre N-3 bis N-1) — BWS des Jahres N]*70%.

* Berechnungsmodus der Kompensation (Impact Assessment: Variante B) :

Kompensation = [70%*(Durchschnittliche BWS der Jahre N-3 bis N-1)] - BWS des Jahres N.
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Abbildung 9.1:  Schematische Darstellung der Einkommensstabilisierung in zwei
Optionen (A/B)Y
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Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an EU-COM (2011, p. 17).

Variante A fiihrt zu einer markanten Sprungstelle beim Ubergang des BWS-Riickgangs
von 30 zu 31 % gegentber den Referenzjahren. Im ,Impact Assessment* wird gerade dies
als Begrundung angefihrt, die Vorgehensweise der Variante B zugrunde zu legen. Auf-
grund des damit verbundenen stetigen Verlaufs kann dieser markante Schwelleneffekt und
das vermutlich einhergehende unerwinschte Anpassungsverhalten der Versicherten
(,moral hazard“) vermieden werden.

In den Berechnungen wird angenommen, dass alle Betriebe an einem gegenseitigen Fonds
zur Einkommenssicherung teilnehmen, d. h., es werden die maximal auszugleichenden
Summen errechnet.
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Nach einer kurzen Ausfuhrung Uber vergleichbare Instrumente zur Einkommenssicherung
in anderen OECD-Staaten wird schlieB3lich auch auf mdgliche Wettbewerbswirkungen
zwischen Mitgliedsstaaten eingegangen. Zudem wird auch eine Einordnung der KOM-
Vorschlage in bereits praktizierte PolitikmalBnahmen zum Ausgleich von Einkommens-
schwankungen der landwirtschaftlichen Unternehmen in verschiedenen OECD-Landern
vorgenommen.

9.3 Ergebnisse

Die Kalkulationen anhand der Testbetriebe — bei Annahme von Maximalwerten — ergeben
auf Jahresbasis Folgendes (Tabelle 9.1):

— Der Anteil der Betriebe mit einem Einkommensriickgang um mehr als 30 % gegen-
Uber dem Mittel der drei Vorjahre betragt im bundesdeutschen Durchschnitt im WJ
2009/10 12,4 % und im WJ 2008/09 14,6 %. Hinzuweisen ist hierbei jedoch darauf,
dass bei Zugrundelegung von Kalenderjahren bei der Einkommensentwicklung ein ni-
vellierender Effekt auf Einkommensschwankungen entstehen durfte.

— Der Kompensationsbetrag liegt bei der Variante A (KOM-Vorschlag) etwa doppelt so
hoch wie bei der Variante B:

— Variante A: 520 Mio. € im WJ 2009/10 (mit Referenzjahren WJ 2006/07 bis WJ
2008/09) bzw. 568 Mio. € im WJ 2008/09 (mit Referenzjahren WJ 2005/06 bis
WJ 2007/08).

— Variante B: 251 Mio. €. im WJ 2009/10 bzw. 300 Mio. € im WJ 2008/09.

— Der Aufwand an offentlichen Mitteln betragt, da deren Anteil an den Kompensations-
betragen bei hochstens 65 % liegt,

— in der Variante A maximal 339 (WJ 2009/10) bzw. 369 Mio. € (WJ 2008/09) und
— in der Variante B maximal 163 € (WJ 2009/10) bzw. 195 Mio. € (WJ 2008/09).

— Die durchschnittliche Kompensation je Betrieb beléuft sich im WJ 2009/10 auf etwa
21.000 € (Variante A) bzw. 10.000 € (Variante B). Sie ist bei den Veredlungsbetrie-
ben (,Schwein und Gefligel) mit rund 31.000 bzw. 20.500 € am héchsten und bei
den Rinder- und Schafe haltenden Betrieben mit rund 16.000 bzw. 7.800 € am ge-
ringsten.

— Die Betriebe mit kalkulatorischen Kompensationsanspriichen weisen im Durchschnitt
ein deutlich geringeres Einkommen (BWS) auf als die Betriebe ohne Kompensations-
anspruch.
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Tabelle 9.1;

Bruttowertschopfung und Ho6he der kalkulatorischen Kompensation

(Variante A und B) im Wirtschaftsjahr 2009/10 (Referenzperiode WJ

2006/07-2008/09) — differenziert nach Betriebsform

Bruttowertschdpfung (BWS)

BWS-Kompensation
(Betriebe ab30% BWS Riickganc)

WJ 2006/07-2008/09 WJ 2009/10 (A) 70 % Ausgleich (B) Ausgleich bis
(=Referenz) (=IST-Jahr) der EinbuRen 70 % der Referenz
Anzahl  Je Betrieb Summe Je Betrieb SummeJe Betrieb  Summe  Je Betrieb  Summe
Betriebe € Mio. € € Mio. € € Mio. € € Mio. €
Betriebsform Betriebemit BWS-Riickgang= 30%2
Marktfruch 37.702 113.345 4.273,4 112.092 4.226,1
Milch 58.931 92.761 5.466,5 87.639 5.164,7
Rind/Scha 12.595 78.875 993,4 82.005 1.032,9
Schwein/Gefl 6.664 94.994 633,0 113.871 758,8
Sonstige 61.531 117.368 7.221,8 119.650 7.362,2
Alle 177.423 104.767 18.588,1 104.522 18.544,6
Betriebsform Betriebemit BWS-Riickgang> 30%?
Marktfruch 6.501 60.489 393,3 33.210 215,9 19.095 124,1 9.132 59,4
Milch 5.561 73.385 408,1 42.693 237,4 21.484 119,5 8.676 48,2
Rind/Scha 2.084 51.749 107,8 28.461 59,3 16.302 34,0 7.763 16,2
Schwein/Gefl 985 80.883 79,7 36.143 35,6 31.318 30,8 20.475 20,2
Sonstige 9.955 65.547 652,5 35.155 350,0 21.275 211,8 10.722 106,7
Alle 25.086 65.430 1.641,4 35.805 898,2 20.737 520,2 9.99: 250,7

9,206 identische Testbetriebe der Wirtschaftsjahre 2006/07-2009/10, hochgerechnet mit Hochrechnuwrags¥#kt®©09/10.
2 Rickgang der BWS im WJ 2009/10 im Vergleich zum Durchschnitt der BWS der WJ 2006/07-2008/09.

Quelle: Simulationsrechnung anhand der BMELV-Testbetriebe

Eine nach Bundeslandern differenzierte Betrachtung der Testbetriebe (Tabelle 9.2) zeigt
fur das WJ 2009/10, dass der Anteil der Betriebe mit Kompensationsanspruch bei den
Flachenlandern zwischen 5,5 % in Mecklenburg-Vorpommern (MV) und 16,2 % in Nord-
rhein-Westfalen (NW) variiert. Aufgrund der Landesgroé3e wiurden von der Gesamtkom-
pensation (Variante A) Uber zwei Drittel auf vier Flachenlander entfallen, davon etwa
21 % auf Niedersachsen (NI), 20 % auf Bayern (BY), 16 % auf Nordrhein-Westfalen
(NW) und 14 % auf Baden-Wurttemberg (BW).
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Tabelle 9.2:  Sektoral hochgerechnete Testbetriebe und deren Anteil mit einem kalku-
latorischen Anspruch auf Einkommensausgleich (Variante A und B) im
WJ 2009/10 (Referenzperiode WJ 2006/07-2008/09) — differenziert nach
Landern

Durch Testbetriebe reprasentierte Betriebé’

Land Insgesamt davon:Betriebe mit BWS-Riickgang 30%? kalk. Kompensation

VarianteA VarianteB

Anzahl Anzahl % Mio. € Mio. €
SH 7.290 786 10,8 21,5 11,2
HH 547 62 11,4 1,3 0,6
NI 32.821 4.116 12,5 101,0 53,0
NW 26.000 4.211 16,2 84,1 40,6
HE 10.927 1.593 14,6 26,4 10,7
RP 13.833 1.864 13,5 32,1 17,2
BW 27.066 3.714 13,7 68,1 33,8
BY 71.047 7.522 10,6 1111 50,1
SL 586 31 5,3 0,8 0,3
BE 57 8 13,3 1,0 0,7
BB 3.177 319 10,0 12,4 6,9
MV 2.415 132 55 7,7 3,2
SN 3.062 416 13,6 23,0 8,4
ST 2.284 134 5,9 8,6 4,2
TH 1.398 179 12,8 20,9 9,7
ALLE 202.509 25.086 12,4 520,2 250,7

1 9.206 identische Testbetriebe der Wirtschaftsjahre 2006/07-2009/10, hochgerechnet mit Hochrechnurays24a6r10.
2 Rickgang der BWS im WJ 2009/10 im Vergleich zum Durchschnitt der BWS der WJ 2006/07-2008/09.

Quelle: Simulationsrechnungen auf Basis der BMELV-Testbetriebe

MalRnahmen zur Risikoabsicherung in ausgewahlten OECD-Staaten

MalRnahmen zur Absicherung von Preis-, Ertrags- und Einkommensrisiken kommen in
verschiedenen Landern zum Einsatz, wobei die Schwerpunkte und der Umfang je nach
Grad der Liberalisierung, staatlicher Stutzung und natirlichen Bedingungen unterschied-
lich sind. So vielfaltig die Mal3hahmen sind, so uneinheitlich sind auch die Meinungen
dazu, ob und in welcher Weise Risiken landwirtschaftlicher Unternehmer mit staatlicher
Hilfe gemildert oder gar kompensiert werden sollen. Aus wissenschaftlicher Sicht wird
Uberwiegend angemerkt, dass es sich bei Preis- und Ertragsrisiken in erster Linie um eine
unternehmerische Aufgabe handelt, und sektoral ausgerichtete Stabilisierungsinstrumente
zu unspezifisch wirken und damit wenig effizient sind I$9¢NSCHAFTLICHERBEIRAT
AGRARPOLITIK, 2011b). Ertragsrisiken werden i. d. R. Uber Ernteversicherungen abgesi-
chert, entweder auf privatwirtschaftlicher Basis oder indem staatliche Zuschisse zu den
Versicherungsbeitragen gewahrt werden. Letztere haben z. B. in Spanien, Neuseeland und
Australien eine grofRere Bedeutung. Eine gute theoretische Grundlage, untermauert durch
Fallstudien aus sechs Landern, bietet die OECD Studie “Managing Risk in Agriculture®
(OECD, 2011). Andere MalBnahmen wie steuerfreie Riucklagen kommen in Neuseeland,
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Australien und Kanada zur Anwendung. Schlie3lich wendet Kanada ein Instrument zur
Einkommensstabilisierung an, das dem entsprechenden KOM-Vorschlag im Rahmen des
Entwurfs der neuen ELER-VO &hnlich ist.

Im Folgenden wird ein kurzer Uberblick tiber Instrumente zur Einkommensstabilisierung
in anderen Landern gegeben. Anschliel3end werden einige Folgerungen fur deren Eignung
unter den hiesigen Rahmenbedingungen abgeleitet.

Steuerfreie Rucklagen

— Neuseelandbietet ein sog. ,Income Equalisation Scheme* an, das es den Landwirten
ermoglicht, einen Teil ihres Einkommens auf ein spezielles Konto einzuzahlen. Die
Betrage auf diesem Konto sind solange steuerfrei, bis sie wieder entnommen werden.
Diese vorubergehend steuerfreien Rucklagen kdnnen Uber einen Zeitraum von einem
Jahr bis zu funf Jahren eingezahlt werden. Auf dem Sonderkonto werden die Einlagen
mit 3 % verzinst (MLYUKHINA, 2011).

— Ahnlich ist die Situation inAustralien, wo Riicklagen von bis zu 400.000 AUD pro
Jahr zum Ausgleich von Einkommensschwankungen steuerfrei moglich sind (Farm
Management Deposits: FMD). Die Besteuerung erfolgt im Jahr der Auflosumg-(K
RA und ANTON, 2011Db).

— In Kanada kdnnen Verluste im Zeitraum von bis zu 20 Jahren steuerlich verrechnet
werden. Zusatzlich sind Rucklagen (<2 % vom Umsatz) analog zum System in Neu-
seeland mdglich, die dann aufgeldst werden kdnnen, wenn das Einkommen in einem
Jahr 70 % des langfristigen Durchschnittes oder 10.000 CAD unterschreitsdbNA
et al., 2011).

Ahnlich diesen Ansatzen wird in Deutschland vom Deutschen Bauernverband (DBV) eine
Risikoausgleichsriicklage zur Verbesserung der Liquiditatssituation bei Erwartung von
zunehmend volatilen Einkommen gefordert (DBV, 2008). In einem diesbezuglichen Gut-
achten kommt BHRs auf Basis von Modellrechnungen anhand von Testbetriebsdaten zu
dem Ergebnis, ,dass die Risikoausgleichsricklage fur die Masse der einzelnen landwirt-
schaftlichen Betriebe nur eine sehr begrenzte Wirksamkeit entfalten kann und in ihrer
Wirkung im gesamtbetrieblichen Risikomanagement weitgehend unbedeutend bleibt"
(BAaHRS, 2011). Die geringen monetaren Effekte sind dagegen nach unserer Einschatzung
vornehmlich dadurch bedingt, dass in den Berechnungen ein Zeitraum von WJ 1999/00
bis WJ 2008/09 zugrunde gelegt wurde, in dem zumindest in der ersten Halfte keine gro-
Ren Einkommensschwankungen zu verzeichnen waren. Bei einer Begrenzung der Analyse
auf die Periode ab WJ 2006/07 wéaren aufgrund der starken Preis- und Einkommens-
schwankungen héhere wirtschaftliche Vorteile zu erwarten gewesen.

Einkommensstabilisierung

Die nun vorliegenden Vorschlage der EU-KOM sind den Malinahmen in Kanada teilweise
sehr ahnlich. Seit Jahrzehnten stehen MalBhahmen zur Reduzierung der Produzentenrisi-
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ken im Zentrum der kanadischen AgrarpolitikifiKRA und ANTON, 2011a). Das Ein-
kommensstabilisierungsprogramm (AgriStability) hat seit 2008 einen sehr hohen Stellen-
wert. Etwa die Halfte der ca. 3 Mrd. CAD an Direktzahlungen entfielen auf dieses Pro-
gramm (ANTON et al., 2011). Die Landwirte kbnnen Zahlungen aus dem Programm bean-
spruchen, wenn das Einkommen (Erlése minus variable Kosten) um mehr als 15 % gegen-
uber dem Durchschnitt der vorangegangenen funf Jahre (ohne Berucksichtigung der Jahre
mit dem hdchsten bzw. niedrigsten Einkommen) absinkt. Einkommenseinbul3en in der
Bandbreite von 15 bis 30 % werden zu 70 % und EinbufRen von mehr als 30 % zu 80 %
ausgeglichen. Negative Einkommen werden zuséatzlich zu 60 % ausgeglichen. Die Mal3-
nahme ist komplementéar zu Agrilnvest, mit dem Einbufl3en von bis zu 15 % zur Halfte
abgedeckt werden. Voraussetzung ist, dass die Landwirte entsprechende Betrage aus jahr-
lichen Nettoverkaufen auf einem speziellen Konto ansparen.

Fur die Referenzperiode sind die steuerlichen Betriebsergebnisse (,tax file*) zugrunde zu
legen. Bei Auftreten von (starken) Schaden, z. B. durch Trockenheit, kbnnen die Ein-
kommen des laufenden Jahres geschatzt werden. In diesem Fall kann die Zahlung aus dem
Programm vorgezogen werden. Ublicherweise erfolgt die Auszahlung mit einer zeitlichen
Verzodgerung von bis zu zwei Jahren. Die Zahlungen sind auf 3 Mio. CAD je Betrieb und
Jahr begrenzt.

Auf der Grundlage von Simulationsrechnungen kommemKA und ANTON (2011a) zu

dem Ergebnis, dass durch dieses Programm andere Risikomanagementmal3inahmen (teils
mit Vorsorgecharakter wie Agrilnvest) an den Rand gedrangt werden, obwohl diese eine
hohere Effizienz aufweisen. Zudem fuhren die zeitlichen Verzégerungen z. T. zur Ver-
starkung der Einkommensschwankungen in Folgejahren, wahrend Ernteversicherungen
zeitnah ausgezahlt werden.

9.4 Bewertung

Die von der EU-Kommission vorgeschlagene Variante einer Kompensation von 70 % des
Einkommensrickgangs (auf Basis der BWS), wenn das Einkommen im Vergleich zum
Durchschnitt der drei vorangegangenen Referenzjahre um mehr als 30 % zurlckgeht,
weist im Vergleich zu der im ,Impact Assessment” der EU-Kommission zum Risikoma-
nagement gemachten Methodik gravierende Nachteile auf. Wesentlich ist dabei, dass eine
erhebliche Sprungstelle am Schwellenwert ,30 %-Einkommensrickgang” entsteht, die zu
unerwinschten Anpassungsreaktionen auf Seiten der Versicherten fuhren durfte. Die Ar-
chitektur des KOM-Vorschlages fuhrt gerade in dem Bereich der relativ niedrigen Ein-
kommensrickgange, die noch nicht zu existentiellen Problemen fuhren durften, zu ver-
gleichsweise hohen Kompensationszahlungen.

Die Kalkulationsergebnisse auf der Basis der Testbetriebe beruhen auf EXx-post-
Betrachtungen. Anpassungsmadglichkeiten, z. B. durch die Gestaltung von Jahresergebnis-



Kapitel 9 Risikomanagement — Einkommensstabilisierungsinstrument 73

sen seitens der Unternehmensleitung (z. B. Kauf von Betriebsmitteln, Verkauf von Pro-
dukten) kdnnen dabei nicht bertcksichtigt werden. Es ist aber davon auszugehen, dass die
ausgewiesenen Kompensationszahlungen durch die Nutzung von Anpassungsmadglichkei-
ten in der Praxis bei einem Angebot eines derartigen Absicherungsinstrumentes deutlich
hoher liegen durften. Darliber hinaus ist zu bericksichtigen, dass die steigenden Markt-
volatilitdten aufgrund zunehmend liberalisierter Agrarméarkte kunftig voraussichtlich auch
beim Einkommen zu starkeren Schwankungen fihren durften, die das Einkommenssiche-
rungsinstrument zum einen plausibler macht, zum anderen aber auch den fondsseitig auf-
zubringenden Kompensationsumfang deutlich ansteigen lieRe, was entsprechende Anfor-
derungen an die ELER-Mittel und Probleme bei der Finanzierung anderer Mallnahmen
nach sich ziehen durfte.

Problematisch ist dabei insbesondere, dass nach dem KOM-Vorschlag hohe Volatilitaten
im landwirtschaftlichen Gesamteinkommen lediglich nach unten ausgeglichen werden
sollen, wahrend hohe Einkommen nicht entsprechend abgescho6pft wirden. Ein hohes Ein-
kommen in Einzeljahren fihrt sogar dazu, dass die Kompensation in schlechten Einzeljah-
ren noch héher ausfallt, was im Hinblick auf Risikoabsicherung kontraproduktiv ist (vgl.
WISSENSCHAFTLICHERBEIRAT AGRARPOLITIK, 2011b). Die bestehenden Anreize, auf ein-
zelbetrieblicher Ebene Risikovorsorge, z. B. durch ein risikominderndes Produktionspro-
gramm oder eine wenig risikoanfallige Produktionsweise, zu betreiben, werden durch eine
Einkommensabsicherung verringert. Die Anknipfung der Kompensationszahlungen an die
Buchfiihrungsergebnisse oder Einkommenssteuerbescheide enthélt gravierende Probleme,
weil einerseits zahlreiche Betriebe keine Vollbuchfliihrung (z. B. BMELV-Jahres-abschluss)
erstellen und andererseits die Einkommensteuerbescheide erst mit erheblichen zeitlichen
Verzdgerungen vorliegen, so dass eine Kompensation auf dieser Basis sehr spat kame.

Die Modellrechnungen zeigen, dass bei Umsetzung der Regelung je nach Annahmen um-
fangreiche Ausgleichszahlungen zu erwarten sind. Durch die Begunstigung von bestimm-
ten Regionen, Produktionsrichtungen und Produktionsverfahren, die besonders starken
Einkommensvolatilitaten unterliegen, kommt es zu Wettbewerbsverzerrungen. Beispiele
sind leichte Standorte und andere von Naturereignissen haufig betroffene Regionen, nie-
derschlagsempfindliche Kulturen (Kartoffeln, Zuckerrtiben, etc.) und Produktionsbereiche
wie die intensive tierische Veredlung, die haufig von starken Preisschwankungen betrof-
fen sind. Insgesamt wiirden sudliche Mitgliedsstaaten tendenziell aufgrund der besonderen
klimatischen Bedingungen voraussichtlich von einer derartigen Regelung vergleichsweise
stark profitieren.

Zusammenfassend wird das von der EU-KOM vorgeschlagene Einkommenssicherungs-
instrument fur den deutschen Agrarsektor kritisch bewertet. Alternative Losungen wie ein
Risikoausgleich durch eine steuerlich begunstigte Rucklagenbildung kénnen die erwarte-
ten zunehmenden Preis- und Einkommensvolatilitaten méglicherweise effizienter abfe-
dern. Einer Entscheidung zugunsten einer derartigen MalRhahme miusste jedoch eine fun-
dierte empirische Analyse der Risikowirkungen und weiterer Alternativen zur betriebli-
chen Risikominderung vorausgehen.
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Anhang A3

Zu Kapitel 3 ,Greening”

Datengrundlage ZID

In der Zentralen-InVeKos-Datenbank (ZID) sind fur das Antragsjahr 2010 344.000 Be-
triebe erfasst, die knapp 16.7 Mio. ha bewirtschaften.

Tabelle A_3.0:  Zahl der in der ZID erfassten Betriebe mit Flachennutzung (Jahr 2010)

Betriebe LF Ackerland und Grinland
Dauerkulturen

in 1.000 in 1.000 ha
SH 15,5 994 679 312
HH 04 14 6 6
NI 50,8 2.636 1918 703
N 46,8 1.536 1.103 424
HE 215 766 477 286
RP 16,1 644 390 225
BW 47,2 1.425 845 535
BY 116,9 3.199 2.076 1.113
SL 14 79 38 41
BE 0,1 4 2 1
BB 56 1.310 1.025 280
MV 4,8 1.334 1.074 258
SN 81 906 713 188
ST 50 1.165 994 169
TH 4,3 721 567 151
Gesamt 344,4 16.732 11.906 4.694

Quelle: ZID, eigene Auswertung.
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3.1 Anbaudiversifizierung (Art. 30)

Nach Art. 30 des Vorschlags zur DZ-VO zur Anbaudiversifizierung sind Betriebe mit
mehr als 3 ha Ackerflache (AF) zur Erlangung der Direktzahlungen verpflichtet, mindes-
tens drei verschiedene Kulturarten anzubauen, wobei keine mehr als 70 % der AF ausma-
chen darf (1 n 70 % Kriterium). Ferner missen mindestens drei Kulturarten mit jeweils
mindestens 5% der AF angebaut werden. Fir die Auswertung wurde die Bestimmung da-
hingehend ausgelegt, dass keine zwei Kulturarten mehr als 95 % der AF einnehmen dur-
fen (2 n 95 % Kriterium), d. h. Kulturarten mit geringeren Anteilen kénnen aggregiert
werden.

Tabelle A_3.1: Anzahl der Betriebe mit Anpassungsbedarf aufgrund der Anforderun-
gen zur Anbaudiversifizierung (Betriebe mit Gber 3 ha AF)

1 n 70 % Kriterium 2 n 95 % Kriterium
Mais 20.904 29.980
Weizen und Verwandte 7.148 15.806
Andere Getreide 6.464 16.362
Luzerne und Futterbau 3.878 10.236
Kartoffeln 574 928
Raps 1.018 4.964
Zuckerriiben 98 1.494
Gesamt 40.724 40.262

Quelle: ZID, eigene Auswertung.

Tabelle A_3.2:  Anpassungsbedarf (in ha) aufgrund der Anforderungen zur Anbau-
diversifizierung (Betriebe mit Uber 3 ha AF)

Mais Weizen Andere Luzerne Kar- Raps Zucker- Gesamt
und Getreide und toffeln riben
Verwandte Futterbau

Ackerflache (in ha)

Anbauflache 2.390.799 3.157.765 2.632.435 695.255 271.146 1.549.200 384.115 11.905.589
1n 70 % Kriterium 113.111 28.017 12.911 8.949 6.502 4.252 132 177.948
2 n 95 % Kriterium 18.579 9.863 5.375 4.707 635 4171 689 44.393

Anteil an der Gesamtflache mit Anpassungsbedarf bei der Kulturartenauswabhl (in %)

1 n 70 % Kriterium 64 16 7 5 4 2 0

2 n 95 % Kriterium 42 22 12 11 1 9 2
in % der

Anbauflache 55 1,2 0,7 2,0 2,6 0,5 0,2

Quelle: ZID, eigene Auswertung.



Anhang A5

Tabelle A_3.3: Regionale Verteilung des Anpassungsbedarfs aufgrund der Anforde-
rungen zur Anbaudiversifizierung (betroffene Flachen und Anteil an
der Ackerflache) (Betriebe mit Gber 3 ha AF)

1 n 70 % Kriterium 2 n 95 % Kriterium
Mais Weizen Insgesamt in % der AF Insgesamt in % der AF
und
Verwandte
SH 20.602 5.932 28.379 4,2 34.038 5,0
HH 205 23 233 3,8 269 4,4
NI 46.888 4.709 60.530 3,2 69.511 3,6
NW 11.854 0 13.882 1.2 22.983 2,0
HE 596 1.429 3.200 0,7 4.167 0,9
RP 1.563 1.150 4.496 1,2 5.537 1,5
BW 6.323 1.025 9.028 11 11.679 14
BY 9.175 2.626 16.893 0,8 24.857 1.2
SL 114 77 484 14 533 1,5
BE 0 0 26 15 35 2,1
BB 6.001 1.160 12.772 1,3 14.911 1,5
MV 6.044 3.089 13.618 1.2 16.944 15
SN 395 827 2.493 0,3 3.231 0,4
ST 2.906 4.158 8.997 0,8 10.182 0,9
TH 444 1.814 2.917 0,5 3.463 0,6
Gesamt 113.111 28.017 177.948 15 222.342 1,8

Quelle: ZID, eigene Auswertung.

Tabelle A_3.4. Regionale Verteilung des Anpassungsbedarfs aufgrund der Anforde-
rungen zur Anbaudiversifizierung (Anzahl betroffene Betriebe und no-
tige prozentuale Anpassung) (Betriebe AF tber 3 ha)

Mais Weizen und Verwandte

Betriebe Notige Notige Betriebe Notige Notige

Anpassung Anpassung Anpassung Anpassung

ha je Betrieb  in % der AF ha je Betrieb in % der AF
SH 2.580 8,0 13,9 870 6,8 8,2
HH 10 20,5 18,0 4 5,6 8,4
NI 7.904 59 12,6 1.522 31 57
NW 3.344 3,5 10,9 0 0,0
HE 182 3,3 115 612 2,3 7,5
RP 288 54 12,5 472 24 7,5
BW 1.756 3,6 11,3 550 1,9 9,1
BY 4.116 2,2 9,6 1.884 14 7,9
SL 34 3,4 11,5 40 1,9 6,6
BE 0 0,0 0 0,0
BB 246 24,4 13,8 152 7,6 8,0
MV 228 26,5 12,6 208 14,8 9,9
SN 48 8,2 18,3 208 4,0 11,0
ST 138 21,1 13,9 356 11,7 9,0
TH 30 14,8 25,1 270 6,7 7,2

Quelle: ZID, eigene Auswertung.
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Eine VergrofRerung der Ackerflache, ab der die Anforderungen zur Kulturartendiversifi-
zierung eingehalten werden mussen, von 3 auf 20 ha verringert die Zahl der betroffenen
Betrieb um 58 %. Dagegen geht die Flache, die in Folge der Anforderungen zur Kulturar-
tenauswahl angepasst werden muss, nur um 15 % zurtick. Die betroffenen Betriebe be-
wirtschaften je nach Abschneidegrenze zwischen 1,35 und 1,20 Mio. ha Ackerland. Unab-
hangig von der Mindestackerflache ist der Anpassungsbedarf bei Mais und Weizen am
hochsten. Auf Weizen entfallen immer rund 17 % des gesamten Anpassungsbedarfs. Beim
Mais steigt der Anteil am gesamten Anpassungsbedarf von 59 % auf 63 % mit zunehmen-
der Abschneidegrenze.

Tabelle A_3.5: Entwicklung der Zahl der Betriebe mit Anpassungsbedarf hinsichtlich
der Anforderungen zur Anbaudiversifizierung und der Flache in Ab-
hangigkeit von der Mindestackerflache des Betriebes

Mindestackerflache in ha

3 5 10 15 20
Betriebe 80.986 70.250 52.592 41.572 33.665
Anzupassende Flache  ha 222.342 219.053 209.383 198.679 187.901
davon Mais ha 131.690 130.817 127.351 122.796 117.526
davon Weizen ha 37.880 37.281 35.596 33.628 31.751

Quelle: ZID, eigene Auswertung.

Die Zahl der Betriebe, die Anpassungen aufgrund der Anforderungen zur Anbaudiversifi-
zierung machen, geht im analysierten Bereich um ungefahr 5.000 zuriick, wenn der
Schwellenwert fur den Ackeranteil, ab dem diese Anforderungen einzuhalten sind, um
10 % erhoht wird. Auf Betriebe mit sehr niedrigen Ackeranteilen (<20 %) entfallen weni-
ger als 5 % der anzupassenden Flachen. Erst ab einem Ackeranteil von mehr als 70 % sind
weniger als 80 % des jeweiligen Anpassungsbedarfs auf den Futterbau zurlckzufthren.
Bei Luzerne und sonstigem Ackerfutter besteht ein hoherer Anpassungsbedarf nur bei
Ackeranteilen kleiner 30%. Werden nur Betriebe mit einem Ackeranteil grof3er 50 % be-
rucksichtigt, so bewirtschaften diese ungefahr 1,15 Mio. ha Ackerland.
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Tabelle A_3.6:  Entwicklung der Zahl der Betriebe mit Anpassungsbedarf hinsichtlich
der Anforderungen zur Anbaudiversifizierung und der Flache in Ab-
héangigkeit vom Anteil der Ackerflache an der landwirtschaftlichen
Nutzflache des Betriebes (ab 3 ha AF)

Anteil der AF an der LF
Insgesamt >10% >20% >30% >40 % >50 %
Betriebe 80.986 76.664 71.308 65.563 59.532 53.174
Anzupassende Flache ha 222342 218.663 212.067 202.303 188.754 172.169
davon Mais ha  131.690  129.594 125.252 118.346 107.930 95.368
davon Weizen ha 37.880  37.694 37.349 36.818 36.224 35.270

Quelle: ZID, eigene Auswertung.

Unabhangig von der betrieblichen Ackerflache ist der Mais die Kulturart, auf die der

groRte Anpassungsbedarf entfallt. Insbesondere bei den Betrieben mit 30 bis 100 ha
Ackerflache sind tber 70 % des Anpassungsbedarfs durch Mais verursacht. Dieser Anteil
ist sowohl bei groReren als auch kleineren Betrieben deutlich niedriger. Bei Betrieben mit

einer geringen
lemfalle durch

Ackerflachenausstattung wird ein verhaltnismalig hoher Anteil der Prob-
den Anbau von ,Nicht-Weizen“-Getreide bzw. von Luzerne und anderen

Ackerfutterkulturen (ohne Mais) verursacht. Bei den Betrieben mit mehr als 300 ha AF ist

ein erheblicher

Tabelle A_3.7:

Teil der Problemflache auf den Weizenanbau zurtickzufiihren.

Verteilung des Anpassungsbedarfs aufgrund der Anforderungen zur
Anbaudiversifizierung in Abhangigkeit von der Betriebsgréf3e (nur 1 n
70 % Kriterium (Betriebe Uber 3 ha AF))

Mais Weizen Andere Luzerne Kar- Raps Zucker- Gesamt
und Getreide und toffeln riben
GrolRenklasse Verwandte Futterbau
anzupassende Flachennutzung in ha
< 10 ha AF 2.889 1.377 2.097 1.454 59 367 40 8.432
< 30 haAF 16.100 4.146 4.027 2.371 306 859 46 28.388
< 100 ha AF 50.849 8.145 3.922 2.683 1.193 1.140 17 69.179
< 300 ha AF 32.082 7.594 2.070 1.804 3.046 1.290 30 49.371
> 300 ha AF 11.192 6.755 795 637 1.898 596 0 22.578
in % des Anpassungsbedarfs der Betriebsgruppe

< 10 ha AF 34,3 16,3 24,9 17,2 0,7 4.4 0,5 100,0
< 30 haAF 56,7 14,6 14,2 8,4 1,1 3,0 0,2 100,0
< 100 ha AF 73,5 11,8 5,7 3,9 1,7 1,6 0,0 100,0
< 300 ha AF 65,0 15,4 4,2 3,7 6,2 2,6 0,1 100,0
> 300 ha AF 49,6 29,9 3,5 2,8 8,4 2,6 0,0 100,0

Quelle: ZID, eigene Auswertung.
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Tabelle A_3.8: Verteilung des Anpassungsbedarfs aufgrund der Anforderungen zur
Anbaudiversifizierung in Abhangigkeit von der Betriebsgréf3e (nur 2 n
95 % Kriterium (Betriebe tber 3 ha AF))

Mais Weizen Andere Luzerne Kar- Raps Zucker- Gesamt
und Getreide und toffeln riben
GrolRenklasse Verwandte Futterbau
in ha
< 10 ha AF 1.436 906 1.221 625 34 201 27 4.493
< 30 haAF 4.705 2.158 1.864 1.383 115 570 201 11.079
< 100 ha AF 9.489 2.765 1.352 2.033 302 987 369 17.431
< 300 ha AF 2.206 1.987 497 491 162 1.075 92 6.546
> 300 ha AF 743 2.048 441 176 22 1.338 0 4.844
in % des Anpassungsbedarfs der Betriebsgruppe

< 10 ha AF 32,0 20,2 27,2 13,9 0,7 4,5 0,6 100,0
< 30 haAF 42,5 19,5 16,8 12,5 1,0 51 1,8 100,0
< 100 ha AF 54,4 15,9 7,8 11,7 1,7 5,7 2,1 100,0
< 300 ha AF 33,7 30,3 7,6 7,5 2,5 16,4 1.4 100,0
> 300 ha AF 15,3 42,3 9,1 3,6 0,4 27,6 0,0 100,0

Quelle: ZID, eigene Auswertung.
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3.2 Grunlandschutz (Art. 31 DZ-VO-Entwurf)

Der Dauergrinlanderhalt ist gemalR DZ-VO-Entwurf auf Ebene des Betriebes und nicht
mehr wie bisher auf Ebene des Bundeslandes sicherzustellen. Die Feststellung der betrieb-
lichen Dauergrinlandflachen erfolgt auf Basis des Jahres 2014. Diese stellt die betriebli-
che Referenzflache dar. Ein Umbruch von hochstens 5 % dieser betrieblichen Referenz-
flache ist zulassig. In den Jahren 2014 und 2015 gilt It. HZ-VO-Entwurf zusatzlich der
dortige Art. 93. Dieser besagt, dass die bisherigen Restriktionen fur die Umwandlung von
Dauergrinland auf regionaler bzw. nationaler Ebene einzuhalten und fortzufihren sind.
Im Unterschied zu den bisherigen Regelungen sieht Art. 93 HZ-VO-Entwurf den flachen-
scharfen Erhalt des Grunlandes zur Referenz 2003 vor. Ferner kann die Kommission flr
Regionen, in denen ein starker Ruckgang des Grinlandanteils beobachtet wurde, delegier-
te Rechtsakte zum Schutz des Griunlandes erlassen. Faktisch gelten damit in den Jahren
2014 und 2015 sowohl die betrieblichen als auch die Bundeslandergrenzen zur Grin-
landumwandlung. In diesen Jahren wird die jeweils restriktivere Regelung bindend wir-
ken; fur die nachfolgenden Jahre soll offenbar nur noch die betriebliche Restriktion gel-
ten. FUr Bundeslander, in denen auf Landesebene die 5 %-Verlustgrenze erreicht wurde,
ist die Grinlandumwandlung genehmigungspflichtig und an die Bereitstellung von Ersatz-
flachen gebunden. In Bundeslandern, deren landesweiter Grinlandverlust unterhalb der
5 %-Grenze liegt, ist eine Umwandlung je Betrieb von bis zu 5 % zur betriebsindividuel-
len Referenz 2014 zuléssig, jedoch nur bis zur Einfuhrung einer Genehmigungspflicht,
wenn die 5 %-Verlustgrenze auf Landesebene erreicht ist. Es ist zu erwarten, dass unter
den landwirtschaftlichen Betrieben mit einem Interesse an Grinlandumwandlung Ankin-
digungseffekte zum Tragen kommen, die zu einer beschleunigten Umwandlung beitragen,
bevor die Restriktionen greifen.

Ohne weitere (nationale/regionale) Regelung ist eine kontinuierliche Abnahme des Griin-

landanteils zu erwarten, da Art. 31 dem jeweiligen Betrieb nur den Erhalt seiner Grin-

landflachen des Referenzjahres vorschreibt. Zum jetzigen Stand ist die Umwandlung von
Grunlandflachen, die ein Betrieb nach 2014 von einem anderen Betrieb Ubernimmt, schad-
los fur die Gewahrung der Direktzahlungen an den aufnehmenden Betrieb. Wenn der ab-
gebende Betrieb aus der Landwirtschaft ausscheidet, ist dieser ebenfalls nicht zu belan-
gen.

Die augenblickliche Interpretation dieses Artikels durch die Kommission geht weit tber

die obige Interpretation hinaus. Die Kommission vertritt die Auffassung, dass sich die 5%
Regelung nicht auf den Betrieb sondern auf die einzelne Parzelle bezieht (vgl. Protokoll
zur Ratsarbeitsgruppe zur ,Horizontale Fragen® vom 17. und 18.11.2011 in Brussel). Da
diese Interpretation auf ein praktisches Griunlandumwandlungsverbot hinaus lauft, stellen
sich zwei Fragen: a) Warum behalt sich die Kommission den Erlass von delegierten
Rechtsakten vor, wenn in einer Region eine zu hohe Grinlandumwandlung erfolgt? b)
Warum wird die Grinlandumwandlung auf kohlenstoffreichen und feuchten Béden noch-

mals explizit in einem neuen GLOZ-Standard geregelt?
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Betrachtet man die im InVeKoS erfasste Grunlandflache, so ist festzuhalten, dass ein
Grol3teil der Flache mit qualifizierten Zielen und Auflagen aus dem Bereich des bioti-
schen und abiotischen Ressourcenschutzes belegt ist. Fur die Bundeslander MV, NI und
NW ergab eine Auswertung, dass nur ein knappes Funftel der landwirtschaftlich genutzten
Grunlandflachen weder besonders geschitzt noch bedeutsam aus Grinden des Klima-,
Erosions-, Wasser- oder Arten- und Biotopschutz iSsT@@BURGet al., 2009). Deutsch-
landweit liegt der Anteil des Grlunlandes, das sich entweder auf Mooren, stark geneigten
Flachen (>8 % Hangneigung) oder in Gebieten mit einem sehr hohen Schutzstatus befin-
det bei Uber 50 % und damit &hnlich hoch wie in den drei Landern, in denen detailliertere
Analysen vorgenommen werden konnten.

Tabelle A_3.9:  Anteil des Grinlandes in den Landern MV, NI, NW in Abhangigkeit
vom Schutzstatus und der Bedeutung fur die Erbringung von offentli-
chen Leistungen

Schutzstatus

Sehr hoch? Hoch ? Niedrig ¥ Ohne Gesamt
Moore % 4,0 4,2 4,1 12,1 24,4
Nasse Boden % 4,2 4.4 4,9 8,9 22,3
Erosionsschutz % 2,0 2,8 8,1 13,7 26,6
Sonstige geschitzte Flachen % 0,8 2,4 3,5 6,7
Nicht sensibel und nicht geschutzt % 19,9

1) Nationalparke, Biospharenreservate, Naturschutzgebiete, FFH-Gebiete

2) Uberschwemmungsgebiete, gesetzlich geschiitzte Biotope, Wasserschutzgebiete
3) Vogelschutzgebiete, Landschaftsschutzgebiete

Quelle: Verandert nach Osterburg et al. 2009

Quelle: Verandert nach Osterburg et al. (2009).

Die Erstellung eines Ackerkatasters ist eine praktikable Maoglichkeit den geforderten
Grunlandschutz wirksam zu vollziehen, unter Berucksichtigung des Strukturwandels und
evtl. Sonderregelungen fur Kleinbetriebe. Das bedeutet, dass alle Flachen, die zu einem
Stichtag nicht als Acker oder durch Sonderkulturen genutzt wurden, missen als Grinland
bewirtschaftet werden. Neue Flachen kénnen in das System nur als Griinland aufgenom-
men werden.

Der Uberwiegende Teil des Grinlandes hat eine herausragende Bedeutung fur den Natur-
und Ressourcenschutz. Allerdings stellt sich fir den Teil ohne diese herausragende Be-
deutung die Frage, ob hier eine Umwandlung nicht hingenommen werden kann, insbeson-
dere wenn dafir der Grunlandanteil in sensiblen Kulissen erh6ht wird (Moore, nasse Bo-
den, Uberflutungsbereiche, erosionsgefahrdete Lagen, ...).
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3.3 Okologische Vorrangflachen (Art. 32)

Aufgrund von Plausibilitatsiiberlegungen dirfte die durch Landwirte gemeldete OVF eher
in der GroRenordnung von dber 400.000 ha liegen. Fur einige Lander (SH, NI, NW, MV,
BB) konnte ein Vergleich mit der Flache der erfassten Landschaftselemente durchgefiihrt
werden. Hier sind ungefahr 37.000 ha mehr Landschaftselemente kartiert als in der ZID
erfasst. Ferner ergab ein erster grober Abgleich der in diesen Landern kartierten Land-
schaftselemente mit den Luftbildern, dass die Flache der tatsachlich vorhandenen Land-
schaftselemente in der Statistik mindestens um den Faktor 2 unterschatzt wird. Daher ist
davon auszugehen, dass die tatsachlich vorhandene OVF deutlich tiber 400.000 ha liegt.

Tabelle A_3.10: Bedarf an 6kologischen Vorrangflachen

Ohne Beriicksichtigung von Leguminosen Mit Beriicksichtigung von Leguminosen
Zuséatzlicher OVF-Bedarf Betroffene Betriebe Zusatzlicher Betroffene
in 1.000 ha in 1.000 OVF-Bedarf Betriebe
Min. Max. Min. Max. in 1.000 ha in 1.000
SH 17,1 42,8 6,4 10,5 15,2 5,6
HH 0,2 0,3 0,1 0,2 0,2 0,1
NI 114,2 132,4 37,4 39,3 111,3 36,8
NW 65,0 74,1 32,0 33,6 59,7 30,4
HE 25,9 31,3 14,8 16,3 20,6 12,1
RP 22,7 22,7 10,2 10,2 18,6 9,0
BW 39,2 39,2 28,7 28,7 28,0 21,9
BY 113,9 113,9 77,8 77,8 69,6 54,7
SL 0,1 2,1 0,0 0,8 0,9 0,5
BE 0,1 0,1 0,0 0,0 0,1 0,0
BB 42,7 69,0 3,7 4.6 26,8 29
MV 54,3 73,7 3,3 3,8 47,0 29
SN 38,0 46,8 4,7 5.2 26,5 3,5
ST 51,5 69,0 3,3 4.6 40,1 2,8
TH 34,7 38,0 2,7 2,8 20,4 21
Gesamt 619,6 755,4 225,1 238,4 485,1 185,4

Quelle: ZID, eigene Auswertung.
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Die beiden folgenden Tabellen geben einen Eindruck von Betroffenheit wieder, die sich
durch eine konservative bzw. groRziigige Abschatzung der OVF auf Basis der in der ZID

vorhandenen Daten ergibt.

Tabelle A_3.11:

Lage der Okologischen Vorrangflachen differenziert nach der Not-

wendigkeit der Bereitstellung (groRziigige Abschatzung der OVF)

ohne Verpflichtung

Betriebe

mit Verpflichtung mit Uberhang

mit Verpflichtung ohne Uberhang

Betriebe  OVF- Saldo Referenz- Betricbe  OVF- Saldo Referenz- Betriecbe  OVF- Saldo  Referenz-
Bestand  zu Soll flache Bestand zu Soll  flache Bestand  zu Soll flache

SH 4.6 3,1 3,1 0 4.4 19,5 9,1 148,3 6,4 19,8 -17,1 527,1
HH 0,1 0,1 0,1 0 0,1 0,6 0,4 3,2 0,1 0,1 -0,2 3,6
NI 11,4 1,5 1,5 0 1,9 17,6 9,8 112,5 374 11,2 -114,2 1.791,5
NW 12,7 2,5 2,5 0 2,1 6,3 3,4 42,0 32,0 9,2 -65,0 1.059,7
HE 4.6 1,4 1,4 0 2,1 6,2 3,7 36,3 14,8 4,5 -25,9 433,3
RP 4,6 1,5 1,5 0 1,3 7,3 4.7 37,4 10,2 3,2 -22,7 371,2
BW 10,8 12,5 12,5 0 7,8 65,6 51,4 203,5 28,7 7,6 -39,2 668,2
BY 29,1 6,1 6,1 0 10,1 38,0 25,2 181,8 77,8 14,2 -113,9 1.830,6
SL 0,0 0,0 0,0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 -0,1 1,8
BE 0,0 0,3 0,3 0 0,0 0,1 0,1 0,3 0,0 0,0 -0,1 15
BB 1,0 1,3 1,3 0 0,9 34,2 20,8 191,2 3,7 12,9 -42,7 794,7
MV 1,1 0,6 0,6 0 0,5 14,3 7,6 96,0 3,3 12,7 -54,3 957,0
SN 2,7 3,5 3,5 0 0,7 74,4 67,9 93,2 4,7 55 -38,0 620,9
ST 1,3 0,9 0,9 0 0,5 17,2 10,5 96,6 3,3 9,7 -51,5 873,3
TH 1,4 0,7 0,7 0 0,2 1,6 0,9 10,2 2,7 4,1 -34,7 554,5
Gesamt 85,4 36,0 36,0 0 32,6 302,9 215,5 1.252,5 225,1 114,7 -619,6 10.488,9

Y Ein Uberhang entsteht, wenn ein Betrieb auf mehr als 7 % seiner Referenzflache OVF vorweisen kann.

Quelle: ZID, eigene Auswertung.

TabelleA 3.12:

Lage der Okologischen Vorrangflachen, differenziert nach der Not-

wendigkeit der Bereitstellung (konservative Abschatzung der OVF)

ohne Verpflichtung

Betriebe

mit Verpflichtung mit Uberhang D

mit Verpflichtung ohne Uberhang

Betriebe ~ OVF- Saldo Referenz- Betriecbe  OVF- Saldo Referenz-  Betriebe OVF- Saldo  Referenz-
Bestand zu Soll  flache Bestand zu Soll flache Bestand  zu Soll flache

SH 4.6 0,2 0,2 0 0,3 34 2,2 16,7 10,5 3,3 -42,8 658,8
HH 0,1 0,0 0,0 0 0,0 0,2 0,2 0,7 0,2 0,1 -0,3 6,1
NI 11,4 0,1 0,1 0 0,1 0,1 0,1 0,6 39,3 0,8 -132,4 1903,4
NW 12,7 0,4 0,4 0 0,5 0,2 0,1 11 33,6 2,9 -74,1 1100,5
HE 4,6 0,4 0,4 0 0,6 0,3 0,2 2,1 16,3 1,4 -31,3 467,4
RP 4.6 1,5 1,5 0 1,3 7,3 4.7 374 10,2 3,2 -22,7 371,2
BW 10,8 12,5 12,5 0 7,8 65,6 51,4 203,5 28,7 7,6 -39,2 668,2
BY 29,1 6,1 6,1 0 10,1 38,0 25,2 181,8 77,8 14,2 -113,9 1830,6
SL 0,4 0,1 0,1 0 0,1 0,1 0,1 0,8 0,8 0,3 -2,1 34,6
BE 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 -0,1 1,8
BB 1,0 0 0 0 0 0 0 0 4,6 0 -69,0 985,9
MV 1,1 0 0 0 0 0 0 0 3,8 0 -73,7 1053,0
SN 2,7 1,0 1,0 0 0,1 2,0 1,2 10,6 5,2 2,4 -46,8 703,4
ST 1,0 0 0 0 0 0 0 0 4,6 0 -69,0 985,9
TH 1,4 0,3 0,3 0 0,1 0,1 0 0,5 2,8 1,4 -38,0 564,2
Gesamt 85,5 22,6 22,6 0 21 117,3 85,4 455,8 238,4 37,6 -755,4 11.335

Y Ein Uberhang entsteht, wenn ein Betrieb auf mehr als 7 % seiner Referenzfliche OVF vorweisen kann.

Quelle: ZID, eigene Auswertung.
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Tabelle A_3.13: Lage der Okologischen Vorrangflachen, differenziert nach der Not-
wendigkeit der Bereitstellung
(Bundesratsvorschlag: Nur Betriebe mit Dauergrinlandanteil von tber
50 % und Acker- und Dauerkulturflachen von weniger als 15 ha)
Abschatzung der OVF
grol3zlgig konservativ
Betriecbe  OVF- Saldo Referenz- Betriebe OVF- Saldo Referenz-
Bestand zu Soll  flache Bestand zu Soll  flache
SH 5,2 19,2 -16,6 511,2 6,4 3,2 -38,0 589,3
HH 0,1 0,1 -0,1 3,3 0,1 0,1 -0,2 4,6
NI 22,8 10,9 -102,5 1.620,3 22,8 10,9 -102,5 1.620,3
NW 17,3 8,4 -57,9 946,5 17,3 8,3 -58,0 946,8
HE 5,8 3,6 -21,1 352,9 5,8 3,5 -21,3 353,3
RP 4,7 3,0 -18,9 313,1 4,7 3,0 -18,9 313,1
BW 11,1 6,7 -30,9 536,5 12,6 5,5 -39,0 636,0
BY 33,7 13,8 -91,8 1.509,2 33,7 13,8 -91,8 1.509,2
SL 0,3 0,3 -1,0 19,0 0,3 0,3 -1,0 19,0
BE 0,0 0,0 -0,1 1,4 0,0 0,0 -0,1 1,4
BB 2,1 12,5 -40,8 760,7 2,1 10,2 -43,5 766,9
MV 2,3 12,4 -52,8 931,4 2,3 9,8 -56,0 940,6
SN 2,2 5,4 -36,9 604,3 2,5 2,3 -45,5 683,4
ST 2,3 9,5 -50,5 857,4 2,3 8,5 -51,6 858,2
TH 1,2 3,7 -33,5 531,0 1,2 2,6 -34,6 531,2
Gesamt 110,9 109,6 -555,3 9.498 113,9 82,1 -602,0 9.773

Quelle: ZID, eigene Auswertung.
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Tabelle A_3.14: Umfang der ZID-Codes, die als OVF gewertet wurden in Deutschland

(in 1.000 ha)
Kultur Flache
(1.000 ha)
10-jahrige Stilllegung gem. VO (EG) Nr. 1257/99 als Stilllegung
nach VO (EG) Nr. 1782/2003 (Acker) 0,1
Ackerflache (keine Betriebspramie) 0,0
Ackerland aus der Erzeugung genommen 197,0
Ackerrandstreifen 0,3
Biotope mit landwirtschaftlicher Nutzung 10,9
Biotope ohne landwirtschaftliche Nutzung 2,4
Bluhflachen und Ackerrandstreifen 13,8
Brache im Rahmen einer VNS-Malinahme 20,7
Feldgehdlze und Hecken 1.8
Grunbrache 1-jahrig 0,3
Grunbrache 2-jahrig 0,2
Grundlngung i. Hauptfr.anbau (f. Ausgleichszul.) 6,3
Grinland ohne landwirtschaftliche Nutzung 0,7
mehrjahrige Blihstreifen 0,1
Nach Art. 22 bis 24 der VO (EG) Nr. 1257/99 stillgelegte Ackerflache 2,3
Nicht landwirtschaftliche, aber nach Art. 34(2b (i)) VO (EG) Nr. 73/2009
beihilfefahige Flache 0,2
Pflege aufgegebener Flachen im Rahmen einer VNS-MalRnahme 0,1
Saum- und Bandstrukturen 1,2
Schonstreifen als Bluhstreifen (MSL-MalRhahme) 0,4
Schonstreifen als Selbstbegrinung (MSL-Malinahme) 0,2
Schwarzbrache, Sozialbrache, sonst. voriibergehende Ackerbrache 0,5
Stillgelegte Flache gem. FLAMA, 20-jahrig hier: Okologische Stilllegung ab 1999 0,8
Stilllegung fur Naturschutz und Landschaftspflege (5-Jahresprogramm) 14
Uferrandstreifenprogramm 3,6
Unbestockte Rebflache 0,7
Weinbergbrache 0,1

Quelle: Eigene Auswertung basierend auf ZID.
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Tabelle A_3.15: Zuordnung der ZID-Codes zu den Kulturartengruppen fur die Ermitt-
lung der Betroffenheit in Hinblick auf die Regelung zur Anbaudiversi-
fizierung (Gleiche Buchstaben = eine Kulturartengruppe)

Kultur Gruppe

Hartweizen (Durum)

Dinkel

Winterweizen (ohne Durum)
Sommerweizen (ohne Durum)

Emmer, Einkorn

Roggen

Winterroggen

Sommerroggen

Wintermenggetreide

Wintermenggetreide ohne Weizen
Sommermenggetreide mit Weizen
Sommermenggetreide

Wintergerste

Sommergerste

Hafer

Winterhafer

Sommerhafer

Triticale

Wintertriticale

Sommertriticale

Kérnermais

Corn-Cob-Mix

Zuckermais

Mischanbau Silomais und Sonnenblumen (zur Verwertung in Biogasanlagen)
Mais mit Bejagungsschneise in gutem landwirtschaftlichen und dkologischen Zu
Mais mit Bejagungsschneise (Kulturpflanze)
Silomais (als Hauptfutter)

Mais zur Saatgutvermehrung

Hirse

Buchweizen

Kérnersorghum

Amaranth

Alle (anderen) Getreidearten

Erbsen zur Kdérnergewinnung

sonstiges Getreide als Ganzpflanzensilage
Frisch-/Speiseerbsen Freiland
Acker-,Puff-,Pferdebohnen zur Kérnergewinnung
Erbsen/Bohnen zur Kérnergewinnung
SuBlupinen zur Kérnergewinnung

Alle (anderen) Hulsenfrichte zur Kérnergewinnung
Wicken (auch Saatwicken)

Linsen zur Kdérnergewinnung

Winterraps zur Kérnergewinnung
Sommerraps zur Kdérnergewinnung
Winterribsen zur Kérnergewinnung
Sommerribsen zur Kérnergewinnung
Sonnenblumen zur Kérnergewinnung
Sojabohnen zur Kérnergewinnung

Ollein zur Kérnergewinnung

Faserflachs

Alle (anderen) Olfriichte

Krambe

NXXS<KCA4A4 40 TOTO000ZZrXc—IQNO00000QOTMITTMMMUUOO0O0OWTmE>>>>>
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Tabelle A_3.15 Fortsetzung 1

Kultur Gruppe
Futterhackfriichte (ohne Runkelfutterriiben, Kohlsteckriiben und Kartoffeln) AA
Runkel-Futterriiben AB
Kohl-Steckriiben AC
Klee AD
Kleegras AD
Luzerne AD
Ackergras AD
Klee-Luzerne-Gemisch AD
Rohrglanzgras AD
Wechselgriinland AD
Futterleguminosen auf Stilllegungsflachen AD
Alle (anderen) Futterpflanzen AE
Stilllegung ohne nachwachsende Rohstoffe AF
Stilllegung mit einj. nachw. Rohstoffe AG

Stilllegung mit einjahrigen nachwachsenden Rohstoffen zur Erzeugung von Biog AG
Stilllegung mit Anbau n.R. ohne Anbau und Abnahmevertrag (fir hofeig. Biogas  AG

Stilllegung mit mehrj. nachw. Rohstoffe AG
Stilllegung nach FELEG/GAL AH
Brache im Rahmen einer VNS-MaRnahme AH
Nach Art. 22 bis 24 der VO (EG) Nr. 1257/99 stillgelegte Ackerflache AH
andere stilllgelegte Flachen AH
10-jahrige Stilllegung gem. VO (EG) Nr. 1257/1999 AH
Ackerrandstreifen AH
Schonstreifen als Bluhstreifen (MSL-Malinahme) AH
Schonstreifen als Selbstbegriinung (MSL-MaRnahme) AH
Grlunbrache 1-jahrig AH
Grlunbrache 2-jahrig AH
Stilllegung mit Anbau n.R. ohne Anbau und Abnahmevertrag (fir hoffremde Bio AG
Frahkartoffeln Al
Sonstige Speisekartoffeln/mittelfriihe u. spéate Al
Industriekartoffeln Al
Futterkartoffeln Al
Pflanzkartoffeln Al
Starkekartoffeln zur Vertragslieferung an Starkefabrik Al
Sonstige Kartoffeln Al
Starkekartoffeln, Vertragsanbau fur Stdstarke Al
Starkekartoffeln, Vertragsanbau fir Emslandstarke Al
Starkekartoffeln, Vertragsanbau fir AVEBE/KPW Deutschland Al
Starkekartoffeln, Vertragsanbau fir AVEBE Niederlande Al
Zuckerruben AJ
Zichorien zur Inulinproduktion AK
Topinambur AL
Starkekartoffeln, Vertragsanbau fir AGRANA Al
alle anderen Hackfriichte AM
Gemdse Freiland AN
Gemuse im Freiland (géartnerischer Anbau) AN
Blumenkohl Freiland AO
Tomaten Freiland AP
Spargel AQ
Blumen und und nicht verholzende Zierpflanzen (Freiland) AR
Erdbeeren (Freiland) AS

nicht BP-beihilfefahige Heil-, Duft- und Gewtrzpflanzen AT
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Tabelle A_3.15: Fortsetzung 2

Kultur Gruppe
Tabak AU
Tabak Sortengruppe | FLUE CURED (z.B. Virgin D und Hybriden...) AU

Tabak Sortengruppe Il LIGHT AIR CURED (z.B. Badischer Burley und Hybrid AU
Tabak Sortengruppe Ill DARK AIR CURED (z.B. Badischer Geudertheimer und AU

Heil-, Duft- und Gewdurzpflanzen AW
Kichenkrauter AX
Artischocken AY
Faserbrennnesseln (zur Textilherstellung) AZ
alle anderen Handelsgewachse (auf3er Dauerkulturen) BA
Gartenbauséamerei (Zierpflanzen) BB
Gartenbausamerei (Obst und Gemiise) BC
Hanf BD
Rhabarber BE
Chinaschilf (Miscanthus) BF
Ribensamenvermehrung BG
Grassamenvermehrung BH
Leguminosensamenvermehrung BI

Versuchsflachen mit mehreren beihilfeféhigen Kulturarten ohne OGS BJ
Bluhflachen und Ackerrandstreifen AH
Bluhstreifen ohne Knickpflege AH
Bluhstreifen mit Knickpflege AH
mehrjahrige Bluhstreifen AH
Feldgehdlze und Hecken AH
Ackerflache (keine Betriebspramie) BK

Sudangras BL
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Tabelle A_3.16: Anderung der Betriebseinkommen je Arbeitskraft nach Betriebsform
und -grél3e bei unterschiedlichen Anteilen fir 6kologische Vorrang-

flachen
BASELINE DZ_3%OVF DZ_5%OVF DZ_7%OVF DZ_7%OVF VAR
1.000 € Anderung zur Baseline in %
Ingesamt 45,3 1,0 1,4 1,8 1,6
Ackerbau 53,0 2,7 3,1 3,7 3,6
Milchvieh 45,4 -0,1 0,4 0,9 0,4
Sonstiger Futterbau 29,9 -0,9 -0,6 -0,3 -0,8
Verbund 48,2 1,5 1,9 2,5 2,4
Veredlung 54,9 0,8 1,3 1,7 1,6
Dauerkultur 30,9 -0,3 -0,3 -0,2 -0,3
Ackerbau Alte Lander - 50 ha 16,4 1,6 2,4 3,4 3,1
50 - 100 ha 419 2,2 2,8 3,4 3,2
> 100 ha 71,6 2,6 3,1 3,8 3,7
Neue Lander - 100 ha 14,1 0,5 0,9 1,6 1,2
100 - 300 ha 54,3 4,2 49 5,6 5,7
> 300 ha 71,3 3,0 3,2 3,4 3,5
Milchvieh Alte Lander - 30 Kuhe 23,7 -1,0 -0,5 0,0 -0,7
30 - 60 Kihe 46,9 -0,1 0,4 0,9 0,5
> 60 Kuhe 72,1 0,1 0,6 1,0 0,5
Neue Lander - 50 Kihe 16,6 1,8 2,2 2,5 2,3
50 - 150 Kihe 47,7 0,6 11 1,7 1,7
> 150 Kihe 48,5 1,1 1,4 19 1,9
Sonstiger Futterbau < 40 EGE 15,3 -3,6 -34 -3,2 -3,6
40 - 100 EGE 37,4 -0,5 -0,1 0,4 -0,2
> 100 EGE 34,9 0,3 0,4 0,4 0,2
Verbund < 40 EGE 18,8 0,9 1,4 2,0 1,9
40 - 100 EGE 46,7 1,1 15 1,9 1,8
> 100 EGE 57,5 1,7 2,1 2,7 2,7
Veredlung 40 - 100 EGE 53,5 0,8 1,3 1,8 1,8
> 100 EGE 56,6 0,8 11 1,5 1,4

Quelle: FARMIS (2012)
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Tabelle A_3.17: Anderung des Gewinns plus Lohnaufwand je Arbeitskraft nach Be-
triebsform und -gré3e bei unterschiedlichen Anteilen fir 6kologische
Vorrangflachen
BASELINE DZ_3%OVF DZ_5%OVF DZ_7%OVF DZ_7%OVF VAR
1.000 € Anderung zur Baseline in %
Ingesamt 33,6 -1,4 -2,3 -3,3 -3,0
Ackerbau 34,5 -15 -3,8 -6,1 -5,8
Milchvieh 34,5 -15 -1,8 -2,2 -1,9
Sonstiger Futterbau 18,8 -4,2 -5,2 -6,2 -5,8
Verbund 36,4 -1,3 -2,2 -3,1 -2,9
Veredlung 43,6 -0,2 -0,4 -0,5 -0,5
Dauerkultur 29,5 -0,5 -0,5 -0,5 -0,5
Ackerbau Alte Lander - 50 ha 8,8 -5,9 -9,5 -13,2 -12,4
50 - 100 ha 30,2 -0,9 -2,4 -4,2 -3,9
> 100 ha 46,2 -0,7 -2,7 -4,7 -4,2
Neue Lander - 100 ha 9,6 -8,2 -10,1 -11,9 -11,8
100 - 300 ha 33,3 -2,3 -4,8 -7,4 -7.4
> 300 ha 46,7 -2,0 -4,6 -7,3 -7,2
Milchvieh Alte Lander - 30 Kihe 18,7 -2,2 -2,4 -2,7 -2,5
30 - 60 Kuhe 36,5 -1,3 -1,5 -1,8 -1,5
> 60 Kuhe 52,7 -1,3 -1,7 -2,3 -1,7
Neue Lander - 50 Kuhe 13,8 -4,6 -4,8 -5,1 -5,1
50 - 150 Kihe 35,5 -1,6 -2,2 -2,9 -2,9
> 150 Kihe 36,9 -1,6 -2,0 -2,5 -2,5
Sonstiger Futterbau < 40 EGE 6,4 -9,0 -10,5 -12,2 -10,1
40 - 100 EGE 24,6 -2,7 -3,7 -4,7 -4,2
> 100 EGE 24,5 -5,7 -6,4 -7,3 -7,4
Verbund < 40 EGE 12,7 -3,6 -4,8 -5,8 -5,4
40 - 100 EGE 36,6 -1,2 -1,9 -2,8 -2,5
> 100 EGE 43,4 -11 -2,1 -3,1 -2,9
Veredlung 40 - 100 EGE 42,5 -0,2 -0,4 -0,5 -0,6
> 100 EGE 44,9 -0,2 -0,4 -0,6 -0,4

Quelle: FARMIS (2012)
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Tabelle A_3.18: Anderung der stillgelegten Flachen bei Freistellung der Betriebe mit
weniger als 15 ha Ackerland oder Dauerkulturen und/oder mehr als
50 % Dauergrinlandanteil

DZ_7%OVF  OVF_7%_ Var Anderung zu DZ_7%O0OVF

1.000 ha % 1.000 ha
Ingesamt 836,4 781,5 -0,1 -54,9
Ackerbau 367,2 369,4 0,0 2,2
Milchvieh 116,0 75,2 -0,4 -40,8
Sonstiger Futterbau 40,9 27,8 -0,3 -13,1
Verbund 272,0 274,0 0,0 2,0
Veredlung 29,4 29,0 0,0 -0,4
Dauerkultur 11,0 6,0 -0,5 -5,0
Ackerbau Alte Lander - 50 ha 34,6 35,0 0,0 0,4
50 - 100 ha 44,0 44,3 0,0 0,3
> 100 ha 134,9 136,3 0,0 1,4
Neue Lander - 100 ha 5,0 5,0 0,0 0,0
100 - 300 ha 25,6 25,6 0,0 0,0
> 300 ha 123,1 123,2 0,0 0,1
Milchvieh Alte Lander - 30 Kihe 17,5 10,0 -0,4 -7,5
30 - 60 Kiihe 38,9 26,7 -0,3 -12,2
> 60 Kuhe 41,3 21,3 -0,5 -20,0
Neue Lander - 50 Kiihe 0,3 0,3 0,0 0,0
50 - 150 Kiihe 6,1 5,9 0,0 -0,2
> 150 Kihe 11,8 11,0 -0,1 -0,8
Sonstiger Futterbau < 40 EGE 6,0 3,2 -0,5 -2,8
40 - 100 EGE 23,2 15,2 -0,3 -8,0
> 100 EGE 11,8 9,4 -0,2 -2,4
Verbund < 40 EGE 33,7 35,9 0,1 2,2
40 - 100 EGE 60,2 59,3 0,0 -0,9
> 100 EGE 178,1 178,7 0,0 0,6
Veredlung 40 - 100 EGE 16,9 16,9 0,0 0,0
> 100 EGE 12,5 12,1 0,0 -0,4

Quelle: FARMIS (2012)
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Zu Kapitel 4  Degression und Kappung (Art. 11)

Abbildung A _4.1:  Zahl der Testbetriebe mit einer fir 2014 projizierten Basispramie
von Uber 150.000 € in Abhangigkeit von der Hohe der Direktzah-
lungen bzw. des Lohnaufwandes (Arbeitgeber; brutto) je Lohnar-
beitskraft (LAK)

2001 Mean = 16207,37 120 1 Mean = 25290,55
Std. Dev. = 11257,858 - Std. Dev. = 5320,68
N =515 100 L N =515
150 | B
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Basispramie (70% d. DZ)/LAK Lohnaufwand/LAK

Quelle: Simulationsrechnungen auf Basis der BMELV Testbetriebe (WJ 2009/10).

Abbildung A_4.2:  Anzahl der hochgerechneten Betriebe, die von Degression oder
Kappung 2014 betroffen sind, in Abhangigkeit von der H6he der
Basispramie und des Lohnaufwands je Lohnarbeitskraft (LAK) so-
wie der Anrechnung des Lohnaufwands

1400

] Kappung
B Nur Degression

1200

1000

800

600

Anzahl Betriebe

400

200

e

<10 <20 <30 <40 <50 >50

Basispramie mit Anrechnung
Lohnaufwand 1000 €/LAK

<10 <20 <30 <40 <50 >50

Basispramie ohne Anrechnung
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Quelle: Simulationsrechnungen auf Basis der BMELV Testbetriebe.
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Tabelle A_4.3: Anzahl der Betriebe mit kalkulatorischen Direktzahlungen uber
150.000 € auf Basis der Zahlungsanspriche 2011 und einer ange-
nommenen einheitlichen Basispramie von 200 €/ha

Betriebe
SH 46
NI 44
NW 12
HE 4
RP 1
BW 7
BY 18
BB 580
MV 595
SN 372
ST 468
TH 343
Gesamt 2.490

Quelle: ZID, eigene Auswertung.

Tabelle A_4.4: Volumen der im Rahmen der Kappungsregelung einbehaltenen Mittel
(in Mio. €) in Abhéangigkeit vom Lohnansatz (Arbeitgeber, brutto)
(Basis Flachennutzung 2010, Zahlungsanspriche 2011, Basispramie
200 €/ha, keine nichtentlohnten AK)

Lohnansatz in € je Akh

0 2,5 5 7,5 10
in Mio. €

SH 0,98 0,18 0,02 0,01 0,01
NI 1,48 0,12 0,01
NW 0,39 0,10 0,01
HE 0,02
RP 0,01
BW 1,18 0,83 0,53 0,23 0,00
BY 1,02 0,34 0,05 0,03 0,02
BB 45,87 10,08 0,63
MV 39,71 9,72 0,74 0,02
SN 33,10 7,73 0,41
ST 39,22 12,68 1,96 0,10 0,00
TH 34,00 11,70 1,45 0,02
Gesamt 196,98 53,46 5,79 0,40 0,03

Quelle: Simulation auf Basis der ZID und BMELV-Testbetriebe.
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Zu Kapitel 7 Zahlung fur Junglandwirte (Art. 36-37)
Tabelle A_7.1:  Zahl der Betriebe, die 2011 von der Junglandwirteregelung betroffen
ware, und die mdglichen Forderjahre fur Junglandwirte
Mégliche Forderjahre fir Junglandwirte
1 Jahr 2 Jahre 3 Jahre 4 Jahre 5 Jahre Gesamt
Zahl der Betriebe

SH 175 224 245 67 119 830
HH 7 5 8 3 3 26
NI 601 566 502 422 367 2.458
NW 619 716 492 341 458 2.626
HE 268 239 254 202 220 1.183
RP 88 142 109 97 85 521
BW 599 638 436 409 361 2.443
BY 2.027 1.801 1.538 1.246 1.112 7.724
SL 16 22 13 26 11 88
BB 58 42 41 38 42 221
MV 38 38 27 28 39 170
SN 80 70 55 61 69 335
ST 33 34 37 9 31 144
TH 59 117 83 78 58 395
Gesamt 4.668 4.654 3.840 3.027 2.975 19.164

Quelle: ZID, eigene Auswertung.

Tabelle A_7.2: Umfang der Flache, die 2011 von der Junglandwirteregelung betroffen
ware und die moglichen Forderjahre (46 ha Obergrenze)
Mégliche Forderjahre fir Junglandwirte
1 Jahr 2 Jahre 3 Jahre 4 Jahre 5 Jahre Gesamt
Flache LF in 1.000 ha

SH 5,6 7.1 7.2 1,7 34 25,0
HH 0,1 0,1 0,2 0,0 0,1 0,5
NI 17,7 16,0 13,9 11,1 9,2 67,8
NW 15,7 17,1 12,3 7.8 11,2 64,2
HE 5,6 4,7 5,2 4,3 4,7 24,5
RP 2,2 3,7 2,5 2,1 2.1 12,7
BW 13,7 12,8 9,5 8,0 6.8 50,8
BY 45,6 40,0 33,2 26,2 24,0 169,0
SL 0,5 0,5 0,4 0,7 0,2 2,4
BB 1,4 1,1 1,1 0,9 0,9 5.4
MV 1,0 1,3 0,9 0,7 0,9 4,7
SN 1,5 1,2 1,0 1,1 1,2 6,0
ST 1,2 0,9 1,3 0,2 0,7 4,4
TH 1,4 3,2 2,1 1,8 1,7 10,2
Gesamt 113,2 109,7 90,9 66,6 67,2 447,6

Quelle: ZID, eigene Auswertung.
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Tabelle A_7.3: Forderflache und Forderbetrag je Betrieb sowie Gesamtférdervolu-
men, die 2011 von der Junglandwirteregelung betroffen ware — nach
Umfang der festgelegten flachenbezogenen Fdorderibergrenze

Forderflache (ha LF) /Betrieb Forderbetrag (€)/Betrieb Gesamtférdervolumen (Mio. €)

Lander Unbegrenzt max. 92 ha max. 46 ha Unbegrenzt max. 92 ha max. 46 ha Unbegrenzt max. 92 ha max. 46 ha

SH 64,4 46,6 29,5 3.218 2.328 1.475 3,4 2,5 1,6
HH 24,0 24,0 20,8 1.200 1.200 1.041 0,0 0,0 0,0
NI 50,9 40,1 27,7 2.545 2.003 1.383 8,1 6,4 4,4
NW 35,6 32,0 24,4 1.783 1.603 1.218 5,9 53 4,0
HE 32,8 27,6 21,0 1.641 1.383 1.048 2,4 2,0 15
RP 40,7 34,0 24,6 2.035 1.698 1.232 1,4 11 0,8
BW 29,3 26,3 20,7 1.463 1.313 1.037 4,4 3,9 3,1
BY 28,4 26,4 21,9 1.419 1.321 1.097 13,3 12,4 10,3
SL 53,7 38,5 26,9 2.683 1.925 1.347 0,3 0,2 0,1
BB 80,0 37,8 25,2 4.002 1.890 1.258 1,3 0,6 0,4
MV 125,2 45,9 27,9 6.258 2.295 1.395 1,4 0,5 0,3
SN 41,6 27,2 19,1 2.080 1.359 956 0,9 0,6 0,4
ST 150,0 51,4 31,3 7.500 2.568 1.563 1,4 0,5 0,3
TH 240,9 40,8 251 12.046 2.041 1.256 57 1,0 0,6
Gesamt 41,8 31,1 23,4 2.091 1.554 1.172 49,8 37,0 27,9

Quelle: ZID, eigene Auswertung.
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