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VORWORT

Die Integration des Naturschutzes in andere Politikfelder ist ein zentrales Anliegen einer modernen Naturschutz-
strategie, denn neue Wege der Landbewirtschaftung und sich verandernde Marktbedingungen fiir Agrarprodukte
beeinflussen die Lebensraume und Lebensgemeinschaften der Agrarlandschaft unmittelbar. Die europaische Ag-
rarpolitik (GAP) stellt Weichen fiir eine naturvertragliche Beeinflussung des Bewirtschaftungsverhaltens der Land-
wirte. Das ist auch der Grund, warum sich der Naturschutz der Reform der Agrarpolitik zuwendet und das BfN
verschiedene Forschungs- und Verbandeprojekte zur Begleitung der Agrarreform fordert.

Das hier veroffentlichte Gutachten einer fachiibergreifenden Forschungsgruppe der TU-Miinchen, Gesamthoch-
schule Kassel und TUM TECH GmbH ist das Produkt eines zweijahrigen Politikberatungsprozesses, der im De-
zember 2003 abgeschlossen wurde.

Das Gutachten befasst sich mit der sogenannten 1. Sule der Agrarpolitik, auf die anndhernd 90% aller agrarpoliti-
schen Ausgaben entfallen. Es werden die zentralen agrarpolitischen Reformelemente fir die kiinftige Ausgestal-
tung der Agrarpolitik identifiziert, die ihren Niederschlag in den sogenannten ,Luxemburger Beschliissen® vom 26.
Juni 2003 und in der EU-VO 1782/2003 finden. Die Umwelt- und Naturschutzwirkungen der einzelnen Politikele-
mente (Entkoppelung der Prdmien, Degression, Preissenkungen, Milchquote, Cross Compliance, MaRnahmen
zum landlichen Raum) wurden bewertet. Die Umwelt- und Naturschutzwirkungen wurden nach ihren biotischen und
abiotischen Wirkungen und nach ertragreichen und ertragschwachen Standorten differenziert dargestellt.

Seit Januar 2004 wird in Deutschland intensiv (iber die nationale Umsetzung diskutiert. Die Vorstellungen
der Bundesregierung finden sich im ,Entwurf eines Gesetzes zur Umsetzung der Reform der Gemeinsa-
men Agrarpolitik, das der Zustimmungspflicht des Bundesrates unterliegt und sich gegenwartig in der
parlamentarischen Beratung befindet.

Verschiedene fiir die Qualitat von Natur und Landschaft wichtige Politikelemente sind noch umstritten. Dies gilt in
besonderem Malie fiir die kiinftig als Grundlage fiir eine Férderung von den Landwirten flachendeckend zu erflil-
lenden Umwelt- und Naturschutzanforderungen (Cross-Compliance Anforderungen). Die Forschungsgruppe spricht
sich hier fiir die Ausschopfung des nationalen Handlungsspielraumes aus, ,um Hemmnisse fiir generell umweltbe-
lastende Verfahren (wie z.B. fiir iberhdhte Viehbesatze, Bodenerosion, Nutzung von ékologisch sensiblen Stand-
orten fiir die Ackernutzung, Beseitigung von Landschaftselementen) aufzubauen.* Diese Auffassung wird auch
vom BfN vertreten und das vorliegende Gutachten liefert hierfir zahlreiche weitere Argumente.

Die Forschungsgruppe macht deutlich, dass hohe Cross-Compliance-Anforderungen die gesellschaftliche Akzep-
tanz flr die Forderung der Landwirtschaft erhéhen. An der Aufrechtherhaltung einer naturvertraglichen Landbewirt-
schaftung hat auch der Naturschutz aus einer Vielzahl von Griinden ein Interesse. Er vertritt deshalb die Auffas-
sung, dass die gegenuber Weltmarktbedingungen verteuerte Produktion die Einkommensstiitzung der Landwirte
rechtfertigt. Dies setzt jedoch angemessen hohe Cross-Compliance Anforderungen voraus.

Prof. Dr. Hartmut Vogtmann

Prasident des Bundesamtes flir Naturschutz



SUMMARY

Background and objectives of the project

With the occurrence of BSE in Germany at the end of 2000, "agriculture” became a central issue on the
political level and for society as a whole. Known as "turnaround in agricultural policy", intensive discus-
sions were carried on the subject of redirecting the agricultural policy. As a result, a reform of the Com-
mon Agricultural Policy (CAP) became a central point of societal interest.

The central aspect for a new orientation of the agricultural policy, namely conditonality to nature and envi-
ronmental policy objectives, was represented by "Agenda 2000". It forms the framework of the CAP for
the years 2000 - 2006. "Agenda 2000" offers a number of positive aspects - above all "second pillar" of
the CAP (Rural Development Regulation, agri-environmental programmes). However, in its main part
("first pillar"), the nature and environment protection objectives are only considered to a very limited ex-
tent. In 2002 and 2003, an intermediate evaluation of the Agenda 2000 ("Mid-term Review") was per-
formed by the Commission and Member States, which led to fundamental changes. These have been laid
down in the new horizontal regulation (EC) 1782/2003.

The objective of the research project was to provide sound information and recommendations in order to
enable the Federal Ministry for the Environment, Nature Conservation and Nuclear Safety (BMU) / Fed-
eral Agency for Nature Conservation (BfN) to position themselves technically and to exercise political
influence as regards the "Agenda 2000" reform. Possible actions and measures should be developed
aiming to integrate to a greater extent environmental and nature protection aspects into the agricultural
policy reform. In addition, objectives and measures should be defined and feasible action strategies de-
veloped so that the financial instruments of the Common Agricultural Policy could to a greater extent sat-
isfy environmental and nature protection objectives. The study concentrated on the "first pillar" of the
Common Agricultural Policy (market and price regulations).

Methodology

The project was split into three phases. In an initial step different policy elements and policy options, that
are under discussion, were selected. Then the effects of the relevant individual policy proposals on nature
and the environment were estimated qualitatively under "ceteris-paribus conditions". The following data
were used for this process of estimation:

¢ Results of economic model calculations on the effects of individual policy options on land use and
the environment;

e Evaluation of the literature on the effects of the 1992 agricultural reform on the environment;

e Qualitative assessment made by the study authors on the effects of individual proposals using
plausibility considerations; and,

e Discussion of the results achieved with external experts at a two-day workshop.

The analysed effects were compared with a reference system (status quo). It was assumed in the latter
that technical progress would continue but the present agricultural policy regulations would remain un-
changed.

In a second step with the main focus on the mutual interactions between the individual policy elements
and policy options, the environmental effects of three complex policy proposals, which characterise the
cornerstones of the EU agricultural policy reform process, were estimated.



In a concluding third step the agreements of the CAP reform (Luxembourg agreements) of June, 2003
were analysed and evaluated on the basis of the performed effect analysis and recommendations for their
national form/implementaton developed.

In order to link up the individual steps of the study as closely as possible to the ongoing political reform
process and to achieve results that would be as useful as possible for the policy, a project-accompanying
working group (PAG) was set up. The PAG discussed the intermediate results and formulated the further
steps. The PAG involved representatives of the clients (Federal Agency for Nature Conservation, Federal
Ministry for the Environment, Nature Conservation and NuclearSafety) and their contractors as well as of
the Federal Ministry of Consumer Protection, Food and Agriculture (BMVEL), the Federal Environmental
Agency (UBA), the Federal Agricultural Research Centre (FAL), the European Nature Heritage Fund (Eu-
ronatur) and the Association of Rural Agriculture (AbL). As a result of the high degree of readiness of the
clients and of the PAG members to co-operate and the flexibility of the contractors, it was possible to
build up a structure oriented to the requirements of the ongoing reform processes. It will be possible to
use this structure in comparable political reform processes in the future too.

General results and recommendations for the national implementation of the Luxembourg agree-
ments

Summarised evaluation

The results of the study show that the Luxembourg agreements offer a range of opportunities for the ob-
jectives of the protection of nature and the environment.

From nature and environmental protection point of view, the main strengths of the agreements lie in the
reduction of production incentives for farms with a high potential for over-use of natural resources, this
being achieved through the decoupling and — by the introduction of an area payment - the strengthening
of extensive farming systems. In addition, the agreements improve the introduction of minimum environ-
mental standards within the framework of the cross-compliance instrument and strengthen the develop-
ment of rural areas.

The greatest challenge for the agreements lies in the maintainance of extensive grassland farming sys-
tems, wich at the same time are economically viable. To achieve it, a "policy mix" of minimum farming
requirements, “environmental option” (national envelopes of 10 %, in accordance with Article 69 Regula-
tion (EC) 1782/2003), suckling cow premia, reintroduction of a grassland premia, agri-environmental pro-
grammes and promotion of the processing and marketing of extensively produced meat and milk prod-
ucts.

Since it is hardly possible at the present time to make a realistic estimate of the effects of combined policy
instruments due to a lack of fundamental data, we recommend that a monitoring system should be estab-
lished for the farming systems so that suitable policy adjustment measures can be introduced as early as
possible, to avoid undesirable consequential effects.

The evaluation in detail

Decoupling

Decoupling reduces the incentives for those farming systems which are supported by premia. From the
environmental policy point of view, the strength of decoupling lies in the fact that farming systems having
a negative impact on the environment (e.g. conventional cultivation of maize and intensive fattening of
bovine animals) are no longer promoted directly and accordingly will be pushed back. However, environ-
mentally-friendly farming systems (e.g. rearing suckler cows) will also be weakened by decoupling. Ac-
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cordingly the premia for especially environmentally-friendly farming systems should either remain coupled
or compensation should be provided for these by other instruments such as the “environmental option”.

Both single payment scheme and area payments are possible as decoupling models. An area payment
has the clear advantage that it strengthens extensive farming systems which - up to the present time -
were not entitled to premia (e.g. grassland, field-edge strips) and which furthers grassland regions. In
addition, it removes the production incentive for intensive beef cattle and dairy cow husbandry based on
silo-maize - forms of husbandry with which environmental problems are frequently associated. In contrast
to the area payment, a single payment scheme protects premia in favoured areas and is in no way legiti-
mised through the bringing of social or environmental benefits. Accordingly, it is to be expected that a
single payment scheme will be successively phased out.

For these reasons it is recommended from an environmental-policy point of view that the premia granted
up to the present time are fundamentally decoupled into a uniform area payment. Exceptions only make
sense for those farming systems which have a high environmental value (e.g. the keeping of suckling
cows, sheeps). In order to avoid farm structure breaks and increase acceptance for the area payment
model, transition regulations should be made possible.

Cross compliance

Cross compliance is an instrument that links direct payments directly with environmental and nature con-
servation obligations. It serves to base the payments on social issues. These obligations consist not only
of the maintenance of legal standards but also include additional requirements which the Member States
still have to define. The regulations on cross compliance improve the implementation of legally defined
"good farming practice" and open new opportunities for weakening negative impacts on the environment
(e.g. the ploughing of grassland in ecologically sensitive areas, excessive stocking of cattle) and couple
the premia to a minimum farming level. In laying down the additional requirements, the level of protection
in comparison with the legal standards and the expenditure for controls must be kept in mind.

Cross compliance functions only on farms that receive direct payments. Acceptance of the additional
requirements by the individual farms depends on - amongst other things - how high the payments are in
comparison with the expenditure for fulfilling the measures. If the costs for maintaining the cross-
compliance measures (e.g. reduction of cattle stocks, mowing of steep slopes, creation of landscape
elements) are too high and the payments are too low, it is possible that individual farms will opt not to go
for the direct payments.

Modulation

Modulation is the shifting of funds from market and pricing measures (*first pillar") to the promotion the
rural development measures ("second pillar"). It increases the scope for the targeted reward of ecological
benefits from agriculture within the framework of the "second pillar". The consideration of social criteria
(modulation is applied to the farms which get more than € 5,000 direct payments a year) improves the
opportunities for small farming systems which are of importance for sustainable regional development.

However the scope of the reduction of direct payments in favour of modulation - with a maximum of 5 %
of funds up to the year 2013, lies well below the initial proposals of the Commission in June, 2002.

Rural areas

The measures for the promotion of rural areas and here in particular the agri-environmental programmes
represent the most important instrument for rewarding ecological benefits. The extending of the range of
measures (amongst other things to food safety and quality as well as animal-welfare measures, regional
management and farm advisory system) and the widening of the opportunities for application of the
modulation funds (e.g. marketing, regional development) strengthen measures that are not directly rele-
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vant for the environment. However, they frequently have a supporting function for many environmental
and nature protection objectives (e.g. investment aids for the livestock breeding, aid for direct and re-
gional marketing, environmentally friendly tourism etc.). This is true in particular for the promotion of inter-
sectoral networks within the framework of a regional management scheme. The use of the funds should
be simplified and made more flexible (e.g. global budget) and the individual measures should be matched
more closely one to another.

The increasing of the EU cofinancing part for the agri-environmental programmes raises the regional
financial scope for the direct rewarding of ecological benefits without at the same time increasing the
regional financial requirements. Of decisive importance for the protection of the environment and nature is
the extent to which the individual Federal Laender will make use of this newly created scope for action in
the future.

Milk quotas

The milk quota represents a central instrument for the protection of nature and the environment. Many
ecological benefits of agriculture are bound to the use of grassland for the husbandry of beef and dairy
cows. The milk quota limits the regional and operational processes of concentration, the intensification of
the milk production, the move of milk production out of less favoures areas and the decline in the oppor-
tunities for grassland that is rich in flora and fauna. From the environmental protection point of view, the
weaknesses of the milk quota lie in the low level of precision with which environmental objectives are
adressed. Thus farming systems with negative effects on the environment can also benefit from the state
support measures.

According to the Luxembourg agreements, the milk quota should be retained until 2015 whereby the price
support measures will be reduced and compensated for in part by a milk premia. This premia will be de-
coupled at the latest from the year 2007. With an area premia, extensive dairy cow husbandry farms will
then tend to be strengthened and intensive forms of husbandry weakened. Even though at the present
time there is no scope for action at national level, the low intervention prices for milk products and the
great significance of dairy cow husbandry for the protection of the environment and nature mean that a
careful attention should be kept on the development of dairy cow husbandry in the less favoured areas so
that suitable adjustment measures can be introduced as early as possible when needed (e.g. through the
introduction of grazing premia).

“‘Environmental option”

With the "environment option" (national envelopes) the Member States have the opportunity to retain up
to 10 % of the direct payments in order to promote agricultural activities which are designed to protect the
environment or to improve the quality or regional marketing of agricultural products. In contrast to the
modulation funds, these funds do not have to be cofinanced by the Member States. Accordingly they are
independent of the budget situation of the Federal State and the Federal Laender.

This opportunity should be made of use by the Member States to extend environment-related measures,
particularly since the low modulation rate means that only a low level of additional funds are available for
measures in the “second pillar”. Possible measures include the conversion of tilled land to pasture in
ecologically sensitive areas (e.g. moorland), extensive grazing husbandry methods (cattle or sheep)
and/or an offer and marketing promotion of quality products produced in an environmentally friendly way.

Concluding remarks

The study presented here represented a methodological challenge. In view of the complex and generally
indirect effects of agricultural policy on the environment, it was often not easy to make precise state-
ments. More exact assumptions would have improved the results but would not, however, have repre-
sented the real situation in a better way. Here the largest deficits in knowledge lie in the area of estimat-
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ing and - in terms of their ecological and social effects - analysing the changes in behaviour of farmers,
resulting from changes of the complex agricultural policy conditions. For this reason it appears helpful to
check the results of this and other studies comparing with real case studies in the regions.

In terms of content, the study showed that the Luxembourg agreements offer a range of opportunities for
integrating environment and nature protection aspects into agricultural policy. In the future the two great-
est challenges will lie in:

e recoupling payments to a still greater extent to environmental benefits from agriculture; and,

e Dboosting the demand from society for social and environmental benefits by farmers in order
thereby to ensure that these benefits will also be secured in the long-term.

13



1. Zusammenfassung

1.1 Hintergrund und Ziele des Vorhabens

Mit dem Auftreten von BSE in Deutschland Ende 2000 ist ,Landwirtschaft‘ zu einem zentralen Thema in
Politik und Gesellschaft geworden. Unter dem Schlagwort ,Agrarwende” wurde intensiv Uber eine Neuori-
entierung der Agrarpolitik diskutiert. Damit ist zwangslaufig auch eine Reform der Gemeinsamen Agrar-
politik (GAP) in den Mittelpunkt des gesellschaftlichen Interesses geriickt.

Zentraler Ansatzpunkt fir eine Neuausrichtung der Agrarpolitik, die sich auch umwelt- und naturschutzpo-
litischen Zielsetzungen verpflichtet sieht, stellte die ,Agenda 2000“ dar. Sie bildete den Rahmen der GAP
fir die Jahre 2000 bis 2006. Die ,Agenda 2000“ weist vor allem mit der sogenannten ,2. Saule* (VO
,Landlicher Raum*, Agrarumweltprogramme) einige positive Ansatzpunkte auf. In ihrem Hauptteil (,1.
Saule®) blieben allerdings die Natur- und Umweltschutzziele weitgehend unbericksichtigt. In 2002 und
2003 wurde die Agenda 2000 einer Zwischenbewertung durch Kommission und Mitgliedsstaaten unter-
zogen (,Midterm-Review®), die zu grundlegenden Anderungen flhrte. Diese werden in der neuen horizon-
talen Verordnung (EG) 1782/2003 festgeschrieben.

Ziel des Forschungsvorhabens war es, fundierte Grundlagen fur eine fachliche Positionierung und politi-
sche EinfluRnahme des BMU/BfN auf die Reform der ,Agenda 2000 zu schaffen. Es sollten Handlungs-
optionen entwickelt werden, mit denen Umwelt- und Naturschutzaspekte verstérkt in die Reform der Ag-
rarpolitik integriert werden konnen. Dartiber hinaus sollten konkrete, fachlich abgesicherte Ziele und MaRk-
nahmen definiert und umsetzbare Handlungsstrategien entwickelt werden, so dass die finanzkraftigen
Instrumente der Gemeinsamen Agrarpolitik starker als bisher umwelt- und naturschutzpolitischen Zielset-
zungen gerecht werden. Die Untersuchung konzentrierte sich auf die ,1. Saule” der Gemeinsamen Ag-
rarpolitik (Marktordnungen).

1.2 Methodik

Das Vorhaben wurde in drei Phasen bearbeitet: In einem ersten Schritt wurden verschiedene Politikele-
mente und -varianten ausgewahlt, sich in der Diskussion befinden. AnschlieBend wurden die Auswirkun-
gen der einzelnen relevanten Politikvorschlage auf Natur und Umwelt unter ceteris-paribus-
Bedingungen* qualitativ abgeschatzt. Als Datengrundlagen fiir diesen Abschatzungsprozess dienten

e Ergebnisse 6konomischer Modellrechnungen zu den Wirkungen einzelner Politikvarianten auf
Landbewirtschaftung und Umwelt,
e eine Auswertung der Literatur Uber die Umweltwirkungen der Agrarreform 1992,

e eigene qualitative Einschatzungen Uber die Wirkungen einzelner Vorschlage anhand von Plausi-
bilitdtstiberlegungen sowie

e eine Diskussion der erzielten Ergebnisse mit externen Experten auf einem zweitagigen Work-
shop.

Die analysierten Wirkungen wurden mit einem Referenzsystem (Status quo) verglichen. In diesem wird
davon ausgegangen, dass sich der technische Fortschritt weiterentwickelt, die derzeitigen agrarpoliti-
schen Regelungen aber konstant bleiben.
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In einem zweiten Schritt wurden die Wechselwirkungen zwischen den einzelnen Politikelementen und
-varianten in den Mittelpunkt geruckt und die Umweltwirkungen von drei komplexen Politikvorschlagen,
welche die Eckpunkte des Reformprozesses der EU-Agrarpolitik kennzeichnen, abgeschatzt.

In einem abschlieRenden dritten Schritt wurden auf der Basis der durchgefiihrten Wirkungsanalysen die
Beschlisse zur Reform der GAP (Luxemburger Beschliisse) vom Juni 2003 analysiert und bewertet so-
wie Empfehlungen fir ihre nationale Ausgestaltung entwickelt.

Um die einzelnen Schritte der Untersuchung mdglichst eng an den parallel ablaufenden politischen Re-
formprozess zu binden und fiir die Politik mdglichst nutzbare Einzelergebnisse zu erzielen, wurde eine
projektbegleitende Arbeitsgruppe (PAG) eingerichtet. Sie diskutierte die jeweiligen Zwischenergebnisse
und formulierte Konsequenzen fur die Bearbeitung der weiteren Untersuchungsschritte. Die PAG setzte
sich zusammen aus Vertretern der Auftraggeber (Bundesamt fir Naturschutz und Bundesministerium flr
Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit), der Auftragnehmer sowie des Landwirtschaftsministeriums
(BMVEL), des Umweltbundesamtes (UBA), der Bundesforschungsanstalt fir Landwirtschaft (FAL), der
Stiftung Euronatur und der Arbeitsgemeinschaft bauerliche Landwirtschaft (AbL). Aufgrund der hohen
Kooperationsbereitschaft der Auftraggeber und PAG-Mitglieder sowie der Flexibilitat der Auftragnehmer
gelang es eine Struktur aufzubauen, die sich an den Erfordernissen der fortschreitenden Reformprozesse
orientierte. Sie kann kunftig bei vergleichbaren politischen Reformen genutzt werden.

1.3  Zentrale Ergebnisse und Empfehlungen fiir die Umsetzung der Luxemburger Beschliisse

Zusammenfassende Bewertung

Die Ergebnisse der Untersuchung zeigen, dass die Luxemburger Beschliisse eine Reihe von Chancen fir
die Ziele des Natur- und Umweltschutzes bieten:

Die Hauptstarken der Beschllsse liegen aus Natur- und Umweltschutzsicht in dem Abbau von Produkti-
onsanreizen fur Betriebe mit einem hohen Ressourcenbelastungspotential durch die Entkopplung und -
bei der Umsetzung einer Flachenpramie — die Starkung der extensiven Grinlandbetriebe. Dartber hinaus
verbessern die Beschlisse die Umsetzung okologischer Mindeststandards im Rahmen der Cross
Compliance-Malinahmen und starken die Entwicklung der landlichen Raume.

Die grofte Herausforderung der Beschlisse liegt in der Aufrechterhaltung produktiver Nutzungen auf
ertragsschwachen Griinlandstandorten. Mdglichkeiten hierzu bietet ein ,Policy-Mix“ aus Mindestbewirt-
schaftungsauflagen, Umweltoption (10%-Regelung nach Art. 69 VO(EG) 1782/2003), Mutterkuhpramien,
Neueinfuhrung einer Grinlandpramie, Agrarumweltprogrammen und einer Forderung der Verarbeitung
und Vermarktung von extensiv erzeugten Fleisch- und Milchprodukten.

Da eine realistische Abschatzung von Kombinationswirkungen mangels Datengrundlagen derzeit kaum
maglich ist, empfehlen wir ein Monitoringsystem fur die Landbewirtschaftung zu etablieren, um mdglichst
frihzeitig geeignete Anpassungsmafinahmen der Politik vornehmen und unerwiinschte Folgewirkungen
vermeiden zu kdnnen.

Die Bewertung im Einzelnen

Entkopplung

Die Entkopplung vermindert die Anreize fir diejenigen Produktionsverfahren, die mit Pramien staatlich
unterstutzt werden. Die Starken der Entkopplung liegen aus umweltpolitischer Sicht darin, dass umwelt-
belastende Produktionsverfahren (z. B. herkdmmlicher Maisanbau und intensive Rindermast) nicht mehr
direkt gefordert und daher zuriickgedrangt werden. Allerdings werden mit der Entkopplung auch umwelt-
schonende Produktionsverfahren geschwacht (z. B. Mutterkuhhaltung). Die Pramien fur besonders um-
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weltschonende Produktionsverfahren sollten daher entweder gekoppelt bleiben oder aber durch andere
Instrumente wie beispielsweise die Umweltoption kompensiert werden.

Als Entkopplungsmodell sind sowohl eine Betriebs- als auch eine Flachenpramie mdglich. Eine Flachen-
pramie hat den deutlichen Vorteil, dass sie extensive Produktionsverfahren starkt, die bisher nicht pra-
mienberechtigt waren (z. B. Grunland, Feldfutterbau, Ackerrandstreifen), und Grinlandregionen fordert.
Dariiber hinaus nimmt sie Produktionsanreize fur intensiv wirtschaftende Rindviehbetriebe und Milch-
viehbetriebe auf Silomaisbasis — Betriebsformen die haufig mit Umweltproblemen verbunden sind. Im
Unterschied zur Flachenpramie konserviert eine Betriebspramie die Benachteiligung ertragsschwacher
Regionen. Sie wird auch in keiner Weise durch gesellschaftliche Leistungen der Landwirtschaft legiti-
miert. Es ist daher zu erwarten, dass eine Betriebspramie sukzessiv abgebaut wird.

Aus diesen Grunden wird aus umweltpolitischer Sicht empfohlen, die bisherigen Pramien grundsatzlich
zu entkoppeln und zu einer einheitlichen Flachenpramie zusammenzufassen. Ausnahmen sind lediglich
bei solchen Produktionsverfahren sinnvoll, die eine hohe dkologische Bedeutung haben (z. B. Mutterkuh-
haltung, Schafhaltung). Um die mit der Flachenpramie entstehenden Harten zu mindern, Strukturbrliche
zu vermeiden und die Akzeptanz fiir das Flachenpramienmodell zu erhdhen, sollten zeitliche Ubergangs-
regelungen zwischen Betriebs- und Flachenpramie ermdglicht werden.

Cross Compliance

Cross Compliance ist ein Instrument, das staatliche Pramien mit Umwelt- und Naturschutzverpflichungen
direkt verknipft. Es dient dazu, die Pramien gesellschaftlich zu begriinden. Diese Verpflichtungen umfas-
sen nicht nur die Einhaltung gesetzlicher Standards, sondern zusétzliche Anforderungen, die die Mit-
gliedsstaaten noch definieren missen. Die Regelungen zu Cross Compliance verbessern die Umsetzung
der gesetzlich festgelegten ,guten fachlichen Praxis* und eréffnen neue Mdglichkeiten umweltbelastende
Verfahren zu schwachen (z. B. Griinlandumbruch auf 6kologisch sensiblen Standorten, Gberhdhte Vieh-
besatze) und die Pramien an eine Mindestbewirtschaftung zu koppeln. Bei der Festlegung der zusétzli-
chen Anforderungen sind das Schutzniveau im Vergleich zu den gesetzlichen Standards und der Kon-
trollaufwand zu beachten.

Die Cross Compliance wirkt nur bei Betrieben, die Pramien erhalten. Die Akzeptanz der zusatzlichen
Anforderungen durch die einzelnen Betriebe hangt u. a. davon ab, wie hoch die Pramien im Verhaltnis
zum Aufwand fiir die Einhaltung der MalRnahmen sind. Bei einem hohen Aufwand firr die Einhaltung der
CC-Malknahmen (z. B. Abbau des Viehbesatzes, Mahd von Steillagen, Schaffung von Landschaftsele-
menten) und bei einer geringen Pramienhohe konnten die einzelnen Betriebe eher auf die Pramien ver-
zichten.

Modulation

Die Modulation ist eine Umschichtung von Mitteln von markt- und preispolitischen Malinahmen (1. Séule)
zur Forderung des landlichen Raums (2. Saule). Sie erhoht die Spielrdume fur eine gezielte Honorierung
okologischer Leistungen der Landwirtschaft im Rahmen der ,2. Saule®. Die BerUcksichtigung von sozialen
Kriterien (Freibetrag von 5.000 €) verbessert die Mdglichkeiten flr kleinstrukturierte Nutzungssysteme,
die fur eine nachhaltige Regionalentwicklung von besonderer Bedeutung sind.

Der Umfang der Pramienkirzung zugunsten der Modulation bleibt mit maximal 5 % der Mittel bis zum
Jahr 2013 allerdings weit hinter den ersten Vorschlagen der Kommission vom Juni 2002 zuriick.
Landlicher Raum

Die MalRnahmen zur Férderung des landlichen Raums, insbesondere die Agrar-UmweltmalRnahmen stel-
len das wichtigste Instrument fiir eine Honorierung dkologischer Leistungen dar. Die Erweiterung des
MafRnahmenspekirums (u. a. zu Nahrungsmittelsicherheit und -qualitat sowie zu Tierschutz, Regionalma-
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nagement und Betriebsberatungssystem) und die Ausdehnung der Verwendungsmaglichkeiten der Mo-
dulationsmittel (z. B. Vermarktung, Dorferneuerung) starken MalRnahmen, die zunachst nicht direkt um-
weltrelevant sind. Sie haben allerdings héufig eine unterstiitzende Funktion fiir viele Umwelt- und Natur-
schutzziele (z. B. Investitionshilfe fur artgerechte Rinderhaltung, Hilfen zur Direkt- und Regionalvermark-
tung, sanfter Tourismus, etc.). Dies gilt insbesondere fur die Forderung sektorlbergreifender Netzwerke
im Rahmen eines Regionalmanagements. Die Verwendung der Mittel sollte vereinfacht und flexibilisiert
(z. B. Globalbudget) und die einzelnen Manahmen starker aufeinander abgestimmt werden.

Die Anhebung des Kofinanzierungsanteils der EU fur die Agrar-UmweltmaBnahmen erhoht die regionalen
finanziellen Spielraume fiir eine direkte Honorierung 6kologischer Leistungen, ohne gleichzeitig den regi-
onalen Finanzierungsbedarf zu steigern. Fir den Umwelt- und Naturschutz entscheidend ist, inwieweit
die einzelnen Bundeslander diesen neu geschaffenen Spielraum in Zukunft nutzen werden.

Milchquoten

Die Milchquote stellt fir den Natur- und Umweltschutz ein zentrales Instrument dar. Viele 6kologische
Leistungen der Landwirtschaft sind an die Nutzung des Grinlandes Uber die Rinder- und Milchviehhal-
tung gebunden. Die Milchquote hemmt die regionalen und betrieblichen Konzentrationsprozesse, die
Intensivierung der Milchproduktion, die Abwanderung der Milchproduktion aus den ertragsschwachen
Gebieten sowie die ricklaufigen Nutzungsmdglichkeiten fir arten- und krauterreiches Grinland. Die
Schwachen der Milchquote liegen aus umweltpolitischer Sicht in der geringen Zielgenauigkeit des Instru-
ments. So kommen auch intensiv wirtschaftende Milchviehbetriebe in den Genuss der staatlichen Stit-
zungsmalinahmen.

Nach den Luxemburger Beschliissen soll die Milchquote bis zum Jahr 2015 erhalten bleiben, wobei die
Preisstutzung vermindert und durch eine Milchpramie teilkompensiert wird. Diese Pramie wird spatestens
ab dem Jahr 2007 entkoppelt. Bei einer Flachenpramie werden dann extensiv wirtschaftende Milchvieh-
betriebe eher gestarkt und intensiv wirtschaftende Betriebsformen geschwacht. Auch wenn derzeit keine
nationalen Handlungsspielrdume bestehen, sollte wegen der geringen Interventionspreise fur Milchpro-
dukte und der hohen Bedeutung der Milchviehhaltung flir den Umwelt- und Naturschutz die Entwicklung
der Milchviehhaltung in den benachteiligten Gebieten sorgfaltig beobachtet werden, um maglichst frihzei-
tig geeignete Anpassungsmalnahmen (z. B. Einflihrung von Beweidungspramien) vornehmen zu kén-
nen.

Umweltoption

Mit der ,Umweltoption® erhalten die Mitgliedsstaaten die Moglichkeit bis zu 10 % der Direktzahlungen
einzubehalten, um auf nationaler oder regionaler Ebene landwirtschaftliche Tatigkeiten zum Schutz der
Umwelt oder zur Verbesserung der Qualitat oder Vermarktung landwirtschaftlicher Erzeugnisse zu for-
dern. Im Gegensatz zu den Modulationsmitteln missen diese Mittel von den Mitgliedsstaaten nicht kofi-
nanziert werden. Sie sind daher unabhangig von der Haushaltslage von Bund und Landern.

Diese Mdglichkeit sollte von den Mitgliedsstaaten zum Ausbau umweltbezogener Malnahmen genutzt
werden, zumal wegen des niedrigen Modulationssatzes nur geringe zusatzliche Mittel fir MaRnahmen in
der zweiten Saule zur Verfugung stehen. Mogliche MaBnahmen umfassen die Umwidmung von Acker-
land in Grlnland in 6kologisch sensiblen Gebieten (z. B. Moorbdden), extensive Weidehaltungsverfahren
(Rinder- oder Schafe) und/oder eine Angebots- und Vermarktungsforderung von umweltschonend er-
zeugten Qualitatsprodukten.

Ausblick

Die vorliegende Untersuchung stellte eine methodische Herausforderung dar: angesichts der komplexen
und meist indirekten Wirkungen der Agrarpolitik auf die Umwelt war es oft nicht einfach, zu scharfen Aus-
sagen zu gelangen. Prazisere Annahmen hatten zwar die Scharfe der Ergebnisse verbessert, nicht aber
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die Realitat besser abgebildet. Dabei bestehen die grofiten Wissensdefizite darin, die Verhaltensande-
rungen landwirtschaftlicher Betriebsleiter, die durch die komplexen Veranderungen der agrarpolitischen
Rahmenbedingungen ausgeldst werden, abzuschatzen und in ihren 6kologischen und sozialen Folgewir-
kungen zu analysieren. Aus diesem Grund erscheint es dringend notwendig, die Ergebnisse dieser und
anderer Studien begleitend an realen Fallstudien in den Regionen zu Uberprufen.

Inhaltlich zeigte die Untersuchung, dass die Luxemburger Beschliisse eine Reihe von Mdglichkeiten bie-
ten, Umwelt und Naturschutzaspekte in die Agrarpolitik zu integrieren. Die zwei grofiten Herausforderun-
gen bestehen in Zukunft darin, die staatlichen Zahlungen an die Landwirtschaft okologisch noch starker
zu qualifizieren (Umkopplung) und die gesellschaftliche Nachfrage nach sozialen und dkologischen Leis-
tungen der Landwirtschaft anzukurbeln, um diese Leistungen auch dauerhaft absichern zu konnen.
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2 EINFUHRUNG

Die Agrarpolitik hat eine besondere Bedeutung fiir den Umwelt- und Naturschutz. Die Landwirtschaft ist
grofter Flachennutzer in Deutschland und leistet auf diese Weise den unmittelbarsten Beitrag zur Gestal-
tung der Kulturlandschaft und zum Zustand der flachenhaften Umweltressourcen. Des weiteren bestimmt
die EU-Agrarpolitik zu immer groReren Anteilen das Einkommen und so auch das Verhalten der landwirt-
schaftlichen Betriebsleiter: durchschnittlich 55 % des Betriebsgewinns stammte 2002 aus staatlichen
Direktzahlungen und nur noch 45 % wurden tber den Markt erzielt.

Auch aus haushaltspolitischen Gesichtspunkten bietet die Agrarpolitik im Vergleich zur Umwelt- und Na-
turschutzpolitik groRe Maoglichkeiten flr eine umweltgerechte Gestaltung der Kulturlandschaft. Besondere
Gestaltungsmaglichkeiten im Sinne von ,Windows of Opportunity“ bieten sich wahrend der Reformpro-
zesse der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) auf europaischer Ebene an.

Nach der Reform der GAP im Jahre 1992 waren es die Beschlisse der Agenda 2000, welche den euro-
paischen Rahmen der Agrarpolitik bis zum Jahr 2006 absteckten. Zur Halfte der Laufzeit sollte die Agen-
da 2000 einer Zwischenbewertung unterzogen und kleinere Anpassungen vorgenommen werden (Halb-
zeituberprifung). Diese Zwischenbewertung nutzte die Kommission in den Jahren 2002 und 2003, um die
urspringlich erst im Jahr 2006 geplante Reform vorzuziehen. Angetrieben wurde der Reformprozess
bereits 2002 sowohl durch die Beschliusse des EU-Rates zur Osterweiterung der EU und zur ,Deckelung*
der Agrarausgaben, als auch durch die in 2003 in Cancun anstehenden WTO-Verhandlungen zur Libera-
lisierung des Handels mit Agrargutern.

Mit den Beschlussen des Agrarrates im Juni 2003 in Luxemburg wurde die neueste Reform der GAP auf
europaischer Ebene abgeschlossen. Die Beschlisse geben den Mitgliedsstaaten eine Reihe von Hand-
lungsspielraumen, die in den néchsten Monaten und Jahren auszufiillen sind.

Ziel der vorliegenden Untersuchung ist es, diesen Reformprozess auf EU-Ebene aus umwelt- und natur-
schutzpolitischer Sicht fachlich zu unterstitzen. Mit der Untersuchung sollen wissenschaftliche Grundla-
gen flr eine Positionierung des BMU hinsichtlich der EU-Agrarpolitik geschaffen und die Vertreter des
BfN/BMU wahrend des Reformprozesses beraten werden. Hierzu wurden relevante Vorschlage fur den
Reformprozess hinsichtlich ihrer Umweltfolgen analysiert und auf dieser Basis Empfehlungen flr eine
Reform der EU-Agrarpolitik aus umweltpolitischer Sicht entwickelt. Dariiber hinaus sollen fiir die Zukunft
Hilfestellungen gegeben werden, um die nationalen Handlungsspielrdume aus umweltpolitischer Sicht zu
gestalten.

Der inhaltliche Schwerpunkt der berlcksichtigten Vorschlage liegt auf den einzelnen Marktordnungen der
,1. Saule* der GAP. Denn sie umfassen zum einen nach wie vor den GroRteil der finanziellen Mittel. Mit
den Luxemburger Beschlissen wurde dieser Anteil bis zum Jahr 2015 weitgehend festgelegt. Ferner hat
sich in den letzten Jahren gezeigt, dass sich die groRen Hoffnungen, die aus umweltpolitischer Sicht auf
die zweite Saule gelegt wurden, nur bedingt erfullt haben. Die zweite Saule umfasst die agrarstrukturellen
Fordermafinahmen zum landlichen Raum wie z. B. die Wasserwirtschaftlichen Malnahmen, die Flurbe-
reinigung und Dorferneuerung, die Agrarinvestitionsprogramme, die Agrarumweltprogramme, Auffors-
tungsmaBnahmen sowie Vorruhestandsregelungen etc. Diese Malinahmen sind aus umwelt- und natur-
schutzpolitischer Sicht von groRer Bedeutung. Sie kdnnen aber oft nur die durch die erste Saule bereits
initiierten grundlegenderen Veranderungen (z. B. der Art und des Umfangs und der Intensitat der Fla-
chennutzung) abbremsen bzw. beschleunigen. Die MaBnahmen der zweiten Saule werden in der vorlie-
genden Untersuchung als Gesamtpaket, vorwiegend in ihren Wirkungen im Verhaltnis zur ersten Saule
bertcksichtigt.
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In den nachfolgenden Kapiteln dieses Forschungsberichts werden zunéchst das Vorgehen und die ver-
wendeten Datengrundlagen beschrieben und kritisch reflektiert (Kap. 3). AnschlieBend werden die Wir-
kungen der einzelnen Politikelemente auf die Umwelt und eine nachhaltige Landbewirtschaftung abge-
schatzt (Kap. 4). Im darauffolgenden Abschnitt erfolgt eine Wirkungsabschatzung von drei komplexen
Politikvorschlagen (Szenarien): ein liberalisiertes Szenario, ein umweltpolitisches Szenario sowie das
Szenario der EU-Legislativvorschlage vom Januar 2003 (Kap. 5). In einem letzten Kapitel werden Emp-
fehlungen fur die Umweltpolitik abgeleitet; als Grundlage dienen dabei die nationalen Handlungsspiel-
raume, welche durch die Beschlisse des Agrarrates vom Juni 2003 in Luxemburg festgelegt wurden
(Kap. 6).
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3 METHODE UND VORGEHEN

3.1 Projektdesign

Die Untersuchung sollte gewahrleisten, dass die Projektergebnisse zum parallel ablaufenden praktischen
Reformprozess der EU-Agrarpolitik inhaltlich und zeitlich anschlussfahig und auf die BedUrfnisse der
Vertreter von Umweltverwaltung und Politik zugeschnitten sind. Das Projekt wurde daher iterativ, d. h. in
einem zyklischen Entwicklungsprozess bearbeitet, in dem Planung, Bearbeitung und Reflektion abwech-
seln (Abb. 1).

Wirkungsabschatzung relevanter
Agrarpolitikvorschlage auf die Umwelt

Auswahl Wirkungen Wirkungen
relevanter || auf die |, auf die
Politikvor- Landbewirt- Umwelt
schlage schaftung

Diskussion mit
projektbegleitender
Arbeitsgruppe

Prifung der
Zwischenergebnisse
5 hinsichtlich:
Planung mit Auftraggeber « der inhaltlichen Aussagen

« Planung der weiteren + des methodischen
Schritte Vorgehens
+ ,Ad-hoc* Beratung bzgl. * der Relevanz im
Politikgestaltungsprozess

der aktuellen Diskussion

Abb. 1: Der zyklische Entwicklungsprozess der Untersuchung

Die Planung der jeweiligen Bearbeitungsschritte erfolgte zusammen mit dem Auftraggeber des Projekts
(BfIN/BMU). Fur die Wirkungsabschatzung wahlten die Projektmitarbeiter zunachst relevante Politikvor-
schlage aus und analysierten anschliefend die Wirkungen aus umweltpolitischer Sicht.

Eine projektbegleitende Arbeitsgruppe (PAG) diskutierte die jeweiligen (Zwischen)Ergebnisse und prufte
sie hinsichtlich der fachlichen Inhalte, des methodischen Vorgehens sowie ihrer Relevanz fir die aktuel-
len Diskussionen zur EU-Agrarreform. In der PAG waren Vertreter von folgenden Gruppen beteiligt: die
Auftraggeber (BfN/BMU), das Umweltbundesamt (UBA), das Bundesministerium flr Verbraucherschutz,
Ernahrung und Landwirtschaft (BMVEL), die Bundesforschungsanstalt fir Landwirtschaft (FAL), die Um-
weltstiftung ,Euronatur® sowie die Arbeitsgemeinschaft bauerliche Landwirtschaft (AbL).

In der Mitte der Projektlaufzeit (November 2002) fiihrte der Auftragnehmer zusatzlich einen Experten-
workshop durch. Er diente dazu, die Projektergebnisse aus einer breiten Expertensicht zu bewerten.
Teilgenommen haben neben den Mitgliedern der PAG Vertreter von Forschungseinrichtungen und Hoch-
schulen aus den Disziplinen Agrar- und Ressourcenokonomie sowie Landschaftsokologie, von Landwirt-
schafts- und Umweltverbanden sowie von Landesministerien.

21



Die zeitnahe Anbindung der Untersuchung an den Reformprozess hatte zwei unmittelbare methodische
Auswirkungen:

1. Die Projektbearbeitung erforderte eine hohe Flexibilitat, da immer wieder unvorhersehbare Reform-
vorschlage in die breite politische Diskussion gelangten.

2. Angesichts der beschrankten Vorhersehbarkeit der relevanten Politikvorschlage wurden in der Unter-
suchung systematisch die ,Eckpunkte® des mdglichen Entscheidungsspielraumes hinsichtlich ihrer
Umweltwirkungen abgeschatzt. Auf diese Weise konnte eine gewisse Unabhangigkeit von den oft
schnell veralteten Politikvorschlagen erzielt werden.

3.2 Projektablauf

Die enge Anbindung der Projektarbeiten an den praktischen Reformprozess wird durch den Projektablauf
dokumentiert. Der geschilderte Zyklus wurde in vier Phasen durchlaufen (vgl. Abb. 2):

1. Phase: Projektkonzeption und Auswahl relevanter Politikvorschldge

Ziel der ersten Projektphase war, ein gemeinsames Projektverstandnis zu entwickeln und eine Wirkungs-
abschatzung von wichtigen Politikvorschlagen vorzubereiten. In dieser Phase wurden relevante Politik-
vorschlage identifiziert und das Konzept fir die Wirkungsabschatzung festgelegt (Kap. 3.3).

2. und 3. Phase: Folgenabschétzung einzelner Politikelemente

Ziel der zweiten und dritten Projektphase war, die Folgen einzelner Politikelemente auf die Umwelt abzu-
schatzen. In der zweiten Phase wurde flr einige Elemente eine erste Abschatzung vorgenommen. Nach
einer Diskussion der Ergebnisse in dem Expertenworkshop wurden in der dritten Phase die Folgenab-
schatzungen methodisch und inhaltlich erweitert. Die Ergebnisse dieser Phase finden sich in Kap. 4.

4. Phase: Integration

In der letzten Phase wurden die Wechselwirkungen zwischen den einzelnen Politikelementen analysiert
und die Folgeabschatzung flr drei Szenarien (d. h. Kombinationen verschiedener Politikelemente) und
die Luxemburger Beschliisse vorgenommen. Die Ergebnisse dieser Phase sind in den Kapiteln 5 und 6
dargestellt.
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Arbeitsschritte

2002

2003

1. Phase: Konzeption
Projektplanung

Auswahl relevanter Politikvorschlage
Kriterien fiir Folgenabschatzung

Erste PAG-Sitzung

2. Phase: erste Erprobung

Erste Folgenabschatzung

Bewertung der Vorschlage der EU-Kommission
Auswahl neuer Politikvorschlage

Expertenworkshop und zweite PAG-Sitzung

3. Phase: erweiterte Erprobung

Erweiterte Folgenabschatzung fiir einzelne
Politikelemente

Vergleichende Bewertung

Auswahl von Szenarien

Dritte PAG-Sitzung

4. Phase: Integration

Wechselwirkungen zwischen den Politikelementen
Folgeabschatzung Szenarien

Bewertung der Luxemburger Beschllisse

Vierte PAG-Sitzung

Endbericht

Abb. 2: Arbeits- und Zeitplan
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3.3 Vorgehen bei der Wirkungsabschatzung relevanter Politikvorschlage

Das Vorgehen fiir eine Abschatzung der Wirkungen wichtiger Politikvorschlage auf die Umwelt umfasst
zum einen die Auswahl relevanter Politikvorschlage und -varianten und zum anderen eine Abschatzung
ihrer Wirkungen auf die Zielsetzungen der Umweltpolitik (Abb. 3).

Beschreibung und

Auswahl der Varianten

Wirkungsabschitzung

W irkungen des
Referenzsystems
auf die Landbe-
wirtschaftung

—»

Bisherige Referenz-
Regelung Rt system

Vorschlags-

spektrum an
Politikvarian-
ten

Ausgewahlte
Varianten

z. B. bei
Entkopplung

* Grinlandpréamie
* Flachenpramie
* Betriebspramie

v

Wirkungen des
Referenzsystems
auf die Umwelt

Bewertung der Varianten ’

nach

* Kriterien der

Umsetzbarkeit
* Wissensbedarf der

Politik- und

Verwaltungspraxis

Wirkungen der
Varianten auf
die Landbe-
wirtschaftung

ertragsstarke
Standorte

ertragsschwa-
che Standorte

v

Wirkungen der
Varianten auf
die Umwelt

abiotische
Wirkungen

biotische
Wirkungen

landeskulturelle
Wirkungen

Abb. 3: Vorgehen fir die Wirkungsabschatzung relevanter Politikvorschlage

3.3.1  Auswahl relevanter Politikvorschlage

Eine Vielzahl an gesellschaftlichen Gruppen versucht Einfluss auf den Reformprozess der Gemeinsamen
Agrarpolitik zu nehmen und entwickelt daftr entsprechende Vorschlage. Diese wurden erfasst und nach
Politikelementen wie z. B. Cross Compliance, Modulation oder Pramienausgestaltung/Entkopplung in

einer Tabelle systematisiert.! Eine Auswahl an Vorschlagen ist in Tabelle 1 dargestellt.

1Vgl. Anhang 1; Aufgenommen werden vor allem Vorschlage von
o staatlichen Institutionen (EU-Kommission, EU-Mitgliedstaaten, EU-Parlament, BMVEL, Bundeslander, Rechnungshéfe);

o politischen Parteien auf Bundesebene;

o Wirtschaftsverbanden (Landwirtschaftsverbande, Wirtschafts- und Industrieverbande);

o Wissenschaftlern und Politikberatern;
o Nichtregierungsorganisationen (NGO) (z. B. Umwelt- und Entwicklungspolitische Organisationen).
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Tab. 1: Ubersicht iiber die Politikvorschlége zur Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik

A) Politikvorschlage des Berufsstandes

Kategorie/Autor COPA (2002)2 Deutscher Bauernver- BV Baden-Wiirttemberg* AbL und Umweltverbédnde (Okto- | CPES Deutscher Bauernbund (2001)”
band 3 ber 2001)°
Prémien- Beibehaltung der Beibehaltung der Markt- | - Keine Pramien im Rahmen | - einheitliche Flachenpramie k.A. - Umwandlung der Tierpramien in
ausgestaltung Markt- und Preispoli- | und Preispolitik von Marktordnungen (Grundpramie) fiir alle Nutzungen | - Einkommen iiber Preise Griinlandpramie
tik - Fiir Rindfleisch zun&chst (incl. bisheriger Tierpramien) - in benachteiligten Gebieten - langfristig differenzierte Fla-
noch Preisausgleich (30% - Grundpramie auch fiir unprodukti- | zusatzliche Preiszuschiisse chenpramie als Pflegeentgelt
der Verkaufserlose) ve Flachen Uber Direktzahlungen mit spezifischer 6kologischer/
sozialékon-mischer Kriterien-
bindung
Modulation Nein Nein k.A. - obligatorisch Direktzahlungen in benachteilig- | Bindung an sozialdkonomische
- Degression nach Gesamtprédmien- | ten Gebieten Kriterien
héhe (Arbeitskrafte anrechenbar)
Cross Compliance | k.A. k.A. Nein - Kriterien: 2 GV/ha, ,gesunde* k. A. Nein, nur Landesverband Sach-
Fruchtfolge, 5% Landschaftsele- sen-Anhalt
mente, Griinland in sensiblen
Gebieten, keine gentechnisch
veranderten Pflanzen, gute fachli-
che Praxis
2 CopA-COGECA (2002)

3 DBV DBV (Marz 2002 u. Méarz 2003)
4 LANDESBAUERNVERBAND BADEN-WURTTEMBERG (2002)
5 EURONATUR/ABL (2001)

8 CPE (2001)

7 DEUTSCHER BAUERNBUND (2001)
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Tab. 1: Ubersicht iiber die Politikvorschlége zur Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik (Fts.)

A) Politikvorschlage des Berufsstandes

Kategorie/Autor

COPA (2002)8

Deutscher Bauernver-
band ?

BV Baden-Wiirttemberg'?

AbL und Umweltverbénde (Okto-
ber 2001)"

CPE2

Deutscher Bauernbund
(2001)1

Landlicher Raum

Honorierung nicht-
marktfahiger Leistun-
gen durch zusétzliche
Mittel

- Zusétzliche Mittel fiir
Umwelt-, Natur- und Tier-
schutz

- Starkung Investitionsfor-
derung und Ausgleichszu-
lage

- Erweiterung der Forder-
kriterien

- Allgemeine Bewirtschaf-
tungspramie als Entgelt fiir
Pflege der Kulturlandschaft

- zusatzliche Honorierung fiir
freiwillige Auflagen

- Bezahlung spezieller dkolo-
gischer Leistungen

- Beibehaltung Ausgleichszu-

lage, Investitionsférderung

- Ausbau der zweiten Saule durch

Umwidmung aus der 1. Saule

- Agrarumweltmalnahmen und

Diversifizierung als Schwerpunkte

- starkerer Regionalbezug

- kein Handel mit Produktions-
rechten;

- Forderung regionaler Méarkte
und Verarbeitungsbetriebe

- Aufstockung der zweiten Saule
- Weiterentwicklung der MaR-
nahmen

Pramienkiirzung Nein Nein k.A. Nur im Rahmen der Modulation k.A. Nur durch Modulation
Sonstiges - Starkung nicht- Beibehaltung der Mengen- | - Wiedereinfiihrung der Vorru- | - Abbau Exportsubventionen - max. Viehbesatz; Forderung - Beibehaltung von Auflenschutz,
handels-bezogener regulierung; Beibehaltung | hestandsregelung - Absicherung von Qualitatsstan- Fruchtfolge und Maisersatz Exporterstattungen und Aus-
Anliegen der Markt- und Preispolitik | - Degressive Staffelung der dards durch qualifizierten Aufien- durch Ackerfutter, Unter- gleichszahlungen
- bei Importen euro- Prémien nach Betriebsgro- schutz stiitzung flr Tier- und Umwelt- | - zusétzliche Ausgleichszahlun-
paische Standards Ren wird noch diskutiert - Absicherung von Green-Box- leistungen, gen fir erhdhte Normen
oder Direktausgleich - Abschaffung der Marktord- Malnahmen - Mengenregulierung
nungen mit Ausnahme von - Z6lle wegen sozialer und um-
Milch und Zucker weltbedingter Zusatzkosten
- einheitliche Standards - Abschaffung von Exportsubven-
tionen zur Rechtfertigung der
Gemeinschaftspréferenz
- Ersatz der WTO
8 CopA-COGECA (2002)

9 DBV (Marz 2002 u. Marz 2003)
10 Landesbauernverband Baden-Wiirttemberg (2002)
1 Euronatur/AbL (2001)

2 CPE (2001)

13 DEUTSCHER BAUERNBUND (2001)
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Tab. 1: Ubersicht iiber die Politikvorschlége zur Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik (Fts.)

B) Politikvorschlage von Wissenschaftlern und Politikberatern

Kategorie/Autor Isermeyer (2001)"4 sWirtschaftsweise*“!5 SRU6 Ehemaliger Wiss. Beirat beim BML"
Prémienausgestaltung - Einheitspramie Acker- und Griinland pauschale Zahlungen (z. B. Basis Durch- Direktzahlungen auf Gesamtflache einschlieR- | - einheitliche Flachenpramie je ha LF
- keine Tierpramien schnitt der letzten 3 Jahre) lich Landschaftselemente umlegen - Zusatzausgleich fiir Milch und Rindfleisch
- degressive personenbezogene Zusatz- maglich
pramie fir Rindviehhalter
Modulation Nein Nein Mittelumwidmung wird generell begriift Nein
Cross Compliance Nein Nein k.A. Nein

Landlicher Raum

-finanzielle Aufstockung durch eingesparte
Mittel aus 1. Saule

- inhaltliche Weiterentwicklung (Investitions-

forderung, Tierschutz)

Teil der eingesparten Direktzahlungen in der
2. S&ule umschichten

- Umwidmung von Férdermitteln fur Umwelt- u.
Naturschutz

- neue Erwerbsmdglichkeiten fordern, v. a.
Honorierung dkologischer Leistungen

- Kofinanzierung Uberarbeiten

- Umweltprogramme stérken

- Honorierung nichtmarktfahiger Leistungen

- Erweiterung der Programme um Natur- und
Tierschutz, Landschaftsbild und Lebens-
qualitat

Prémienkiirzung

- zeitliche Degression
- Abbau innerhalb von 5-10 Jahren

zeitliche Degression, z. B. 5% p.a.

zumindest einen Teil der Agrarfordermittel fiir
Okologische Leistungen umwidmen

- zeitliche Degression
- Abbau innerhalb von maximal 15 Jahren

Sonstiges

- ab 2006 Abschaffung der Milchquote und
Tierpramien,

- Gleichbehandlung von 1. und 2. Saule
hinsichtlich Kofinanzierung

- langfristig Abschaffung der Marktordnun-
gen (auler Sicherheitsintervention)

- Freirdume fir Umwelt- und Tierschutz
schaffen

- Aufhebung der Kontingente bei Milch und
Zucker

- restlicher Teil der eingesparten Direktzah-
lungen zuriick an Haushalt

- 1250 €-Kleinerzeugerregelung als rich-
tungsweisend

- evil. nationale Kofinanzierung der Direkt-
zahlungen

- Aufhebung der Preisstiitzung, Anfang mit
Getreideintervention

- weitere Reformen bei anderen Agrarpro-
dukten

- Abbau Exportsubventionen

Schrittweise Liberalisierung des Handels;
Liberalisierung bedarf zusatzlicher Umweltin-
strumente (Besteuerung von Betriebsmitteln,
Ordnungsrecht)

- Abschaffung von Zucker- u. Milchkontingen-
tierung

- keine obligatorische, aber maximale freiwil-
lige Flachenstillegung

- Abbau Zélle, Exporterstattung, Preisst(it-
zung

- Freirdaume flir Umweltprogramme schaffen

14 |SERMEYER (2001): Die Agrarwende — was kann die Politik tun?
15 SACHVERSTANDIGENRAT ZUR BEGUTACHTUNG DER GESAMTWIRTSCHAFTLICHEN ENTWICKLUNG (2001)

16 SRU (2002)

17 WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BML (1997)
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Tab. 1: Ubersicht iiber die Politikvorschlage zur Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik (Fts.)

C) Politikvorschlage von Bund und Kommission; Beschlufl des Agrarministerrates und nationale Ausgestaltungsvorschlage zum Midtermreview

Kategorie/Autor

BMVEL 200118

EU-Kommission Juli 20021°

Agrarministerrat 26.6.200320

AbL und Umweltverbénde September
20032

Pramienausgestaltung

schrittweise Entkopplung von Prémienzahlun-

Betriebsbezogene entkoppelte Pramien unter

alle Tier- und Ackerprdmien werden entkoppelt; in

vollstandige Entkopplung aller Prémien

(Entkopplung) gen; Einbeziehung von Ackerfutter in einheitli- | Einbeziehung aller Pramien fiir Getreide, Olsaa- | vielen Fallen aber Teilentkopplung méglich; (auch Milch) ab 2005;
che Ackerflachenpramie; ten, Eiweilipflanzen, Rindfleisch und zukiinftig Prémien werden als Betriebs- oder regionale Fléchen- | Uberfiihrung in einheitliche Flachenprémie;
Umwandlung von Tierprdmien (Rindfleisch, Milch prémie zugeteilt (Mix ist mdglich; ebenso Ausnahme Tierpramie bis 30.000 €. Ab
Milch) in Griinlandprémie Griinl./Ackerpramie) 2010

Modulation obligatorische Modulation; zum Teil zur Aus- - obligatorische ansteigende Modulation von 2004 | obligatorische ansteigende Modulation von 2005 (3%)

dehnung der zweiten S&ule, zum Teil aber
auch als Einsparung des EU-Haushaltes zu
nutzen

(3%) auf 2010 (20%)

- kiirzungsfreier Betrag fir kleine Betriebe (5000
€, zusétzlicher Freibetrag je AK von 3000 €)

- Neuverteilung der Modulationsmittel zwischen
den Mitgliedsstaaten;

auf 2007 (5%)

kirrzungsfreier Betrag fiir kleine Betriebe (5000 €)
90% der freiwerdenden Modulationsmittel bleiben in
Deutschland

Pramienkiirzung

zeitliche Degression aller Direktzahlungen;
lineare Durchfiihrung ohne Obergenzen oder
soziale Staffelungen

Kappungsgrenze 300.000 €/Betriebe

Kiirzungen nur wenn Etat tiberschritten wird;

aber Umwidmung von bis zu 10% der Direktzahlungen
fir MaBnahmen zur Umwelt/Qualititsverbesserung
national sofort méglich

- 10%-Mittel nutzen fir Beweidungspramie,
Ausgleichszahlungen etc.
- Staffelung der Flachenprémie ab 2010;

Cross Compliance

nur als erganzendes Element; Ausbau von CC-
Vorschriften kein vorraniges Ziel

Vorschriften fir:

- Umwelt

- Tierschutz

- Lebensmittelsicherheit

- Betriebssicherheit

Anbindung an EU-Rechtsvorschriften

18 EU-Vorschriften ( Umwelt- Tierschutz, Lebensmittel-
sicherheit) miissen umgesetzt und eingehalten werden;
weitere Bedingungen zum Erhalt des Bodens in gutem
landwirtschaftlichen Zustand miissen national konkreti-
siert werden

- konkrete Vorschlage zum Bodenschutz
(Fruchtfolgestandards, Bodenbede-
ckung/Erosionsschutz, Mindestbewei-
dung/Nutzung, Landschaftsstrukturele-
mente

Landlicher Raum

- groRerer Mittelumfang durch Modulation;

- Erweiterung des Férdermalnahmenspekt-
rums um Tierschutz; Investitionsférderung
zur Diversifizierung sowie nichtlandwirtschaft-
liche Tatigkeiten

- Ausbau der 2.Saule

- auch Tierschutz und alternative Einkommens-
maglichkeiten fordern

- Anhebung der EU-Finanzierungssatze fiir Ag-
rarumweltmaBnahmen auf 60% bzw. 85%

Zusétzliche Férdermalnahmen:

- Qualitatssicherung und Zertifizierung

- Tierschutz (bis 500 €/GV)

- Ubergangsbeihilfe bei Einfiihrung von héheren Stan-
dards

- héhere Investitionsforderung Junglandwirte

18 BMVEL (2001)

19 EU-KommissION (2002): Halbzeitbewertung der gemeinsamen Agrarpolitik.
20 Europaischer Rat (2003)
21 EURONATUR/ABL (2003)
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Tab. 1: Ubersicht iiber die Politikvorschlage zur Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik (Fts.)

C) Politikvorschlage von Bund und Kommission; Beschlufl des Agrarministerrates und nationale Ausgestaltungsvorschlage zum Midtermreview

Kategorie/Autor BMVEL 200122 EU-Kommission Juli 200223 Agrarministerrat 26.6.200324 AbL und Umweltverbande September
200325
Milch Entwertung der Milchquoten durch Vorziehen | keine klare Positionierung; vier Alternativen - Quotenregelung wird bis 2015 verlangert Starkung der Milcherzeugung auf Grinland
und Verstarkung der in der Agenda 2000 werden gepriift - Interventionspreis wird um 20% gesenkt durch Griinlandpramie; Milchmengenbe-
beschlossenen Stiitzpreissenkungen - Ausgleichspramie (55% der Preissenkung) wird grenzung bei steigenden Interventionsmen-
spatestens ab 2007 entkoppelt gen
Sonstiges - Méglichst viele Marktordnungen in Reform - Interventionspreissenkung Getreide um 5% - keine Interventionspreissenkung bei Getreide
einbeziehen; - Wegfall der Roggenintervention - Roggenintervention fallt weg
- Abbau der internen Preisstlitzung und Intert- | - Eiweil- und Energiepflanzen erhalten Zusatz- - Zuschlage fiir Eiweil- und Energiepflanzen bleiben
vention auf Sicherheitsnetz pramie/ha von 55 € bzw 45 € - sowohl Rotationsbrache wie auch Anbau nachwach-
- Abbau von Exportsubvention und Flachenstil- | - obligatorische 10- jahrige Dauerstillegung; der sender Rohstoffe bleiben bei Stillegungsflachen er-
legung Anbau nachwachsender Rohstoffe auf Stille- laubt
gungsflache entfallt
- betriebsbezogene Audits
22 BMVEL (2001)

23 EU-KoMMISSION (2002): Halbzeitbewertung der gemeinsamen Agrarpolitik.
24 RAT DER EUROPAISCHEN UNION (2003)
25 EURONATUR/ABL (2003)
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Als Quellen fur die Erfassung der Politikvorschlage dienten Fachpublikationen, Internetrecherchen und
sonstige Unterlagen relevanter Akteursgruppen. Viele Gruppen prasentierten wahrend des Reformpro-
zesses immer wieder neue Vorschlage. Die Tabelle wurde daher laufend aktualisiert.28 Das Spektrum der
Vorschlage innerhalb der einzelnen Politikelemente wurde zu Entscheidungsvarianten (Ebene Ill) ver-
dichtet2” (Abb. 4).

Ebene I: Legislativvorschlage der Plattformpapier der
Politikvorschlag | EU-Kommission Umweltverbénde
(Beispiele) »
-’
’
-’
7
-’
-’
-,
-

Ebene II:
Politikelemente von der Produktion .
(Beispiele) entkoppelter Pramien Preissenkung

1

1

1

1

1
Ebene llI:
Varianten Betriebs | | Griinland || Flachen Abschaffung | | Preis- Preissenkung

- -prémie || -prémie || -prémie Roggen- rickgang bei || b. d.

(Beispiele) intervention || Rindfleisch Milchintervention

Abb. 4: Die verschiedenen Ebenen der agrarpolitischen Vorschlage

Anschlieend wurden diese Varianten nach Kriterien bzgl. ihrer Umsetzbarkeit bewertet. Diese Bewer-
tung stellt den Rahmen fur den politischen Diskussionsprozess dar. Als Kriterien wurden verwendet: die
Koharenz mit den WTO-Vereinbarungen, die Folgen fiir die 6ffentlichen Haushalte, der Administrations-
aufwand flr die Umsetzung des Vorschlages, die okologische Wirksamkeit, die Umverteilungswirkung
und die gesellschaftliche Stellung der Gruppen, die den Vorschlag unterstltzen.

Die erzielten Ergebnisse wurden anschliessend in der PAG mit Vertretern von Politik und Verwaltung
diskutiert und eine Auswahl an Politikelementen und -varianten fur die Folgeabschatzung getroffen. Diese
Auswahl wurde wahrend der politischen Diskussion zum Reformprozess immer wieder gemeinsam uber-
pruft und entsprechend des aktuellen Diskussionsstandes erganzt.

Wie in Abb. 3 veranschaulicht ist, wurde diesen ausgewahlten Varianten ein Referenzsystem gegeniber
gestellt. Mit ihm wurden die Wirkungen der einzelnen Varianten verglichen. Dieses Referenzsystem geht
davon aus, dass die agrarpolitischen Regelungen zum Zeitpunkt 2002 (d. h. Statusquo-Bedingungen)
auch in der Zukunft gelten, wahrend gleichzeitig sich die technischen Rahmenbedingungen (z.B. Ziich-
tungsfortschritt) weiterentwickeln. (Abb. 5)

% Zeitlich wurden alle Vorschlage bis zur Reaktion von AbL u. Umweltverbanden im September 2003 auf die Ministerratsbe-
schliisse von Juni 2003 einbezogen. Die Vorschldge zur nationalen Umsetzung der EU-Beschllisse mussten unberlcksichtigt
bleiben.

27 Bei der Darstellung des Vorschlagsspektrums flr Varianten konnten aus zeitlichen Griinden lediglich die Vorschlage bis zu
den Legislativvorschlagen der EU-Kommission vom Januar 2003 beriicksichtigt werden.
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Abb. 5: Szenario im Vergleich zur Entwicklung des Referenzsystems

3.3.2 Wirkungsabschatzung auf die Umwelt

Die Wirkungen der einzelnen Politikvarianten auf die Umwelt sind nicht unmittelbar erfassbar, da sie sich
uber die Landbewirtschaftung vollziehen. Aus diesem Grund sind zunachst die Wirkungen der Politikvari-
anten auf die Verhaltensanderung der Landbewirtschafter abzuschatzen, bevor analysiert werden kann,
wie sich diese in der Umweltentwicklung niederschlagen. Die Wirkungsabschatzung wurde in folgenden
zwei Schritten vorgenommen (Abb. 3):

In einem ersten Schritt wurden die zu erwartenden Veranderungen auf die Art der Landbewirtschaftung
abgeschatzt. Hierflr wurden zunéchst die betroffenen Betriebstypen, die Starkte der Betroffenheit und die
Anpassungsreaktionen abgeschatzt. Die Wirkungen wurden nach ertragsstarken und ertragsschwachen
Standorten differenziert. Als Datengrundlage dienten

e Ergebnisse 6konomischer Modellrechnungen zu den Wirkungen einzelner Politikvarianten auf die
Landbewirtschaftung,

e eine Auswertung der Literatur uber die Wirkungen der Agrarreform 1992 auf die Landbewirtschaf-
tung,

e eigene qualitative Einschatzungen Uber die Wirkungen einzelner Vorschldge anhand von Plausi-
bilitatstiberlegungen sowie

o eine Diskussion der erzielten Ergebnisse mit externen Experten.

In einem zweiten Schritt wurden die Auswirkungen einer veranderten Landbewirtschaftung auf die Um-
welt abgeschatzt. Dabei wurde differenziert zwischen den biotischen, abiotischen und den landeskulturel-
len Wirkungen. Unter letzteren sind die asthetischen und sozialdkologischen Wirkungen zusammenge-
fasst. Um eine Vergleichbarkeit der Wirkungen auf die Umwelt zu erzielen, wurden die Wirkungen in eine
siebenstufige Skala eingeordnet (von +++ bis - - -). Als Datengrundlage flr diese Analyse dienten

o eine Auswertung der Literatur tber die Wirkungen des Agrarreformprozess seit 1992 auf die Umwelt,

e eigene qualitative Einschatzungen zum Umweltverhalten der Landwirte und seinen 6kologischen
Wirkungen und

o eine Diskussion der erzielten Ergebnisse mit externen Experten.
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Die Wirkungen der einzelnen Politikelemente auf Landbewirtschaftung und Umwelt wurden durchgangig
mit den Wirkungen des Referenzsystems (d. h. den Statusquo-Bedingungen) auf die weitere Entwicklung
von Landbewirtschaftung und Umwelt verglichen. Die Wirkungen stellten die Grundlage fiir die Formulie-
rung von Empfehlungen im letzten Kapitel dar. Dabei wurden allerdings zusatzlich noch Kriterien einbe-
zogen, welche flir eine Nachhaltigkeit der Landwirtschaft von Bedeutung sind. (Vgl. Anhang 2)

3.4 Bewertung des Vorgehens und der Datengrundlagen

3.41 Erfahrungen bei der Auswahl relevanter Politikelemente und -varianten

Bei der Auswahl relevanter Politikvarianten hat sich das Vorgehen im Projekt bereits sehr bewéahrt. Die
Verwendung von Politikelementen bzw. deren konkreten Varianten (Abb. 4) gewéahrleistete eine hohe
Flexibilitat, um die Umweltwirkungen moglichst zeitnah zum politischen Prozess abschatzen zu konnen.
Dariiber hinaus ermdglichte das Vorgehen eine ausreichende Breite an Vorschlagen zu bericksichtigen,
ohne auf die Tiefe (d. h. die konkrete Ausgestaltung einzelner Vorschlage) verzichten zu missen. Bewer-
tet wurden die einzelnen Vorschlage hinsichtlich ihrer Relevanz sowohl nach objektiven (d. h. Kompatibili-
tat mit den Rahmenbedingungen), erfahrungsbasierten (d. h. Einschatzungen von Praktikern aus Politik
und Verwaltung) und didaktischen Kriterien (d. h. Eckpunkte des Entwicklungsspektrums). Die Kombina-
tion dieser Kriterien fUr die Beurteilung der Relevanz der Vorschlage erwies sich als sehr vorausschau-
end: alle der in der ersten Projektphase identifizierten Politikelemente sowie ein GroRteil der ausgewahl-
ten Varianten waren bis zum Ende der Untersuchung von hoher Relevanz. Die Kombination verschiede-
ner Varianten konnte in der vorliegenden Untersuchung nur grundsétzlich, aber nicht im Detail beschrie-
ben und analysiert werden.

3.4.2 Datengrundlagen fiir die Abschatzung der Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Die Auswirkungen der Agrarpolitik auf die Landbewirtschaftung vollziehen sich zunachst Uber die Ent-
scheidungen der Landbewirtschafter; diese sind schwer vorauszusagen, da sie von einer Vielzahl von
Faktoren abhangig sind wie z. B. den Preis- und Kostenentwicklungen, dem Marktzugang, dem regiona-
len Umfeld, den personlichen Vorlieben und Werthaltungen der Betriebsleiter sowie der familidaren Situa-
tion.

Ein Hilfsmittel fur die Prognose stellen die 6konomischen Rechenmodelle dar, die von einem ékonomisch
rationalen Verhalten der Landwirte ausgehen (homo oeconomicus). Sie entfalten in der Politikbetratung
aufgrund ihrer quantitativen Ergebnisse eine enorme Wirkung. Da in der vorliegenden Untersuchung ein
GroRteil der verwendeten Abschatzungen von Politikwirkungen auf die Landbewirtschaftung auf Berech-
nungen der Bundesforschungsanstalt fir Landwirtschaft in Braunschweig (FAL) basieren, wird der Mo-
dellverbund der FAL im Folgenden kurz vorgestellt.28 (Vgl. Abb. 6)

Im Zentrum des Modellverbundes steht das Regionalmodell RAUMIS. Das Modell basiert auf so genann-
ten Kreishofen, d. h. fiktiven® landwirtschaftlichen Betrieben, dessen Betriebs- und Anbaustrukturen den
durchschnittlichen Verhaltnissen der abgebildeten Landkreise entsprechen. Im Rahmen der Modellkalku-
lation wird zunachst untersucht, wie die verschiedenen Kreishofe auf gednderte agrarpolitische Rahmen-
bedingungen reagieren, d. h. inwieweit sie ihre Betriebs- und Anbaustrukturen verandern. In einem nach-
sten Schritt werden die festgestellten einzelbetrieblichen Anpassungsmalinahmen auf die sektorale Ebe-
ne Deutschlands aggregiert. RAUMIS bertcksichtigt insgesamt 330 verschiedene Landkreise.

28 \/gl. BERTELSMEIER et al. (2003)
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Abb. 6: Modellverbund der Bundesforschungsanstalt fir Landwirtschaft, nach BERTELSMEIER et al. (2003)

Nachteil des in RAUMIS gewahlten Vorgehens ist ein vergleichsweise groler Aggregationsfehler. So
wird, da alle Betriebe eines Landkreises zu einem einzigen Betrieb zusammenfasst werden, quasi eine
unbegrenzte Flexibilitat der im Landkreis vorhandenen landwirtschaftlichen Ressourcen simuliert. Da eine
solche Flexibilitdt in der Realitat im Allgemeinen nicht gegeben ist, kommt es tendenziell zu einer Uber-
schatzung des Angebotes auf sektoraler Ebene.2® Um die mit RAUMIS erzielten Ergebnisse uberpriifen
sowie die GroRe des eventuell bestehenden Aggregationsfehlers abschatzen zu kénnen, umfasst der
Modellverbund ferner drei Betriebsmodelle, denen wesentlich realistischere Modellbetriebe zugrunde
liegen. Hierbei handelt es sich um das Betriebsmodell FARMIS, welches jeweils mehrere Betriebe zu
sogenannten Gruppenhéfen zusammenfasst, um BEMO, dem ausgewahite reprasentative Betriebe
zugrunde liegen, sowie um TIPI-CAL, dessen Berechnungen auf mehreren typischen Betrieben basieren.
Sowohl FARMIS als auch BEMO erlauben eine Hochrechnung der Ergebnisse auf die sektorale Ebene.

Vervollstandigt wird der Modellverbund durch die Marktmodelle GTAP und GAPsi. Diese Modelle sind auf
globaler bzw. europaischer Ebene angeordnet und ermdglichen insbesondere die Ableitung solcher
Marktpreise, die sich auf Ebene der Regional- und Betriebsmodelle nicht ermitteln lassen.

Generell ist festzuhalten, dass Modelle immer einen gewissen Abstraktionsgrad von der Wirklichkeit ha-
ben und damit auch hinsichtlich ihrer Prognosequalitat (sei es bezogen auf einen bestimmten Zeitpunkt
oder eine Region) eine gewisse Unscharfe besitzen.®0 Verscharft wird dieses Problem haufig noch durch
eine nicht ausreichende Verfligbarkeit statistischer Datenquellen. Hohe Unsicherheit besteht vor allem
bzgl. des Entscheidungsverhaltens landwirtschaftlicher Betriebe. Ein 6konomisch rationales Verhalten
durfte besonders beim Umweltverhalten der Landwirte nicht immer gegeben sein.3! Unsicherheit besteht
insbesondere dann, wenn ,extreme* Szenariobedingungen untersucht werden sollen, fir die nahezu kei-
ne betrieblichen Verhaltensmuster bekannt sind.32

Die Qualitdt von Modellrechnungen héngt also entscheidend davon ab, inwieweit die erzielten Ergebnisse
hinsichtlich Validitdt und Plausibilitat Gberprift wurden. Ein mdgliches Instrument hierfir ist die Verifizie-

29 Vgl. ODENING (1994) S.66

30 BERTELSMEIER et al. (2003) S. 182

31 SCHERHORN (2003)

32\/gl. BALMANN & HAPPE (2001) S. 512
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rung des Modells anhand bereits in der Vergangenheit erfolgter Entwicklungen. Aufgrund des erforderli-
chen hohen Aufwands wird eine solche Ex-Post-Analyse jedoch haufig nicht vorgenommen. Anzumerken
ist ferner, dass auch eine Ex-Post-Analyse grundsatzlich keine hohe Prognosequalitat fir zuklnftige Ent-
wicklungen gewahrleistet: So kann sich zum Beispiel das Verhalten landwirtschaftlicher Betriebe in Zu-
kunft andern.

Eine weitere Moglichkeit zur Validierung von Modellergebnissen besteht in der Abstimmung der erzielten
Ergebnisse mit entsprechenden Experten. Expertenmeinungen sind insbesondere dann von Bedeutung,
wenn sich zu untersuchende Sachverhalte nur sehr eingeschrankt modellieren lassen.

3.43 Wirkungen einer veranderten Landbewirtschaftung auf die Umwelt

Die Auswirkungen einer veranderten Landbewirtschaftung auf die Umwelt sind so komplex, dass haufig
mit Expertensystemen gearbeitet wird. Wenn Modelle verwendet werden, konzentrieren sie sich meist auf
die Wirkungen in den landwirtschaftlichen Stoff- und Energiestromen, die sich mit Indikatoren noch ver-
gleichsweise gut abbilden lassen. Kaum modellieren lassen sich die strukturellen Wirkungen wie z. B. auf
das Landschaftsbild, die Artenvielfalt oder die Bodenerosion.?3 Sie sind in hohem Mafle von der konkre-
ten naturrdumlichen Situation und statistisch nicht verfligbaren Bewirtschaftungsdaten abhangig. Dem-
entsprechend geniigen die in solchen Bereichen verwendeten Indikatoren (wie z. B. die ,Kulturartendi-
versitat* zur Beschreibung des Landschaftsbildes) zwar meist dem Kriterium der Modellierbarkeit, be-
schreiben den Wirkungsbereich haufig jedoch nur sehr eingeschrank.

3.44 Zusammenfassung und Konsequenzen

Die Abschatzung der Wirkungen einzelner Politikelemente auf die Landbewirtschaftung wurde zunachst
unter ,ceteris paribus‘-Bedingungen, d.h. isoliert vorgenommen. Darlber hinaus basieren die Einzelab-
schatzungen zum grofRen Teil auf 6konomischen Modellrechnungen. Die Gultigkeit dieser isolierten, 6ko-
nomischen Betrachtung geféahrdet sowohl die interne als auch die externe Validitat der Ergebnisse?.
Einschrankungen der internen Validitat resultieren von drei Kritikpunkten:

a) Das Entscheidungsverhalten der einzelnen Landbewirtschafter ist weniger von einzelnen Politikele-
menten abhangig als von den gesamten komplexen Rahmenbedingungen, die sich zeitlich langsam
verandern.

b) Das Entscheidungsverhalten von Landbewirtschaftern ist nicht nur von der Agrarpolitik, sondern zu-
satzlich von einer Reihe weiterer Rahmenbedingungen (z.B. Entwicklung der Markte, soziales Um-
feld, konkrete betriebliche Bedingungen, Personlichkeit) abhangig.

c) Die Annahme eines dkonomisch rationalen Entscheidungsverhaltens dirfte das reale Handeln der
Landbewirtschafter sehr unzureichend treffens®. Im Rahmen der vorliegenden Untersuchung traten
Unterschiede zwischen einer rational-6konomischen und einer sozialokologischen Argumentation
immer wieder bei den Diskussionen um die Wirkungen von Flachen- und Betriebspramie auf: Unter
,Homo-oekonomikus“-Bedingungen sind die Wirkungen beider Pramien ahnlich, da die Form der
Landbewirtschaftung von den zu erwartenden Deckungsbeitragen abhéngig sind und beide Pramien
die Deckungsbeitrage in ahnlicher Weise verandern. Unter einem sozialdkologischen Blickwinkel
werden dagegen mit der Flachenpramie die Umweltleistungen der landwirtschaftlichen Betriebe auf-
gewertet, die eher an die Flache als an vergangene Zahlungen gebunden sind. So werden jene Be-

33 \/gl. KANTELHARDT u. JULIUS et al. (2003)

34 Die nitzliche Unterscheidung zwischen interner und die externer Validitat von Ergebnissen entwickelte der Psychologe D.
Campbell. Die Kritik ,der Zusammenhang stimmt nicht* (d.h. etwas anderes verursachte in der Realitdt den beobachteten
Effekt) zielt auf die interne Validitat. Die Kritik ,So what?“ (d.h. die Erkldrung des Zusammenhangs stimmt zwar aber die Inter-
pretation ist unrelevant fur die wichtigen Fragestellungen) zielt auf die externe Validitat. vgl. CAMPBELL (1969).

35 SCHERHORN (2003), BIESECKER ET AL. 2000
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triebe gefordert, die von sich aus Umweltleistungen fir die Gesellschaft (z.B. in Form einer Grln-
landnutzung) auch ohne Honorierung erbracht haben. Motor fir die Erbringung dieser Leistungen ist
dabei weniger der Deckungsbeitrag als vielmehr die intrinsische Motivation, individuellen und gesell-
schaftlichen Nutzen zu integrieren®.

Aber auch die externe Validitat ist bei einer isolierten Betrachtung gefahrdet, da sie nur sehr einge-
schrankt den Wissensbedarf der politischen Entscheidungstrager trifft. Beispielsweise steht fir den Na-
turschutz weniger die Frage im Vordergrund, wie sich die Entkopplung auf die Griinlandbewirtschaftung
im Einzelnen auswirkt, sondern eher die Frage unter welchen Bedingungen der ,Policy-mix“ aus Milch-
preissenkung, Flachenpramie, Entkopplung von Milch- und Mutterkuhpréamien, Stérkung der zweiten Sau-
le, Erhdhung des Kofinanzierungsanteils bei den Agrar-Umweltprogrammen geeignet ist, die okologi-
schen Leistungen der Landwirtschaft zu erhalten und welche zusatzliche MaRnahmen ggf. notwendig
sind (z.B. Beweidungspramien). So wird bei einer isolierten Betrachtung die Beantwortung der Frage
nach den Konsequenzen der Ergebnisse (,So what ?“) eher den politischen Entscheidungstragern Uber-
lassen.

Die Wirkungsabschatzung von Kombinationen verschiedener Politikelemente (,policy mix®) ist allerdings
aus folgenden Griinden nur begrenzt méglich:

o die hohe Unsicherheit bei der Abschatzung der Einzelwirkungen potenziert sich, wenn man mehrere
Politikelemente kombiniert. Auch der ,gesunde‘ Menschenverstand kann die hohe Komplexitat nicht
mehr fassen,;

o es fehlen Daten zur Wirkung komplexer PolitikmalRnahmen auf das reale Entscheidungsverhalten der
Landbewirtschafter;

e aufgrund der hohen Komplexitat der Wirkungen ist eine Wirkungsabschatzung prinzipiell mit hohen
Unsicherheiten behaftet.

Aus diesen Begrenzungen lassen sich fir Politik und Wissenschaft zwei Konsequenzen ableiten:

1) Fortschritte in der Validitat der Wirkungsabschatzung lieRen sich erzielen, wenn die Wechselbezie-
hungen zwischen den komplexen agrarpolitischen Rahmenbedingungen (d.h. dem spezifischen ,poli-
cy-mix‘) und dem Entscheidungsverhalten der einzelnen Landbewirtschafter anhand von konkreten
systematisch ausgewahlten Fallbeispielen analysiert wird. Die Wirkungsabschatzung wird auf diese
Weise realistischer, auch wenn sie auf Kosten der Quantifizierbarkeit geht.

2) Die prinzipiellen Beschrankungen in der Abschatzung der Wirkungen von Politikelementkombinatio-
nen auf Landbewirtschaftung und Umwelt, geben einen Hinweis auf den erforderlichen Wandel im
Lernen und der Zusammenarbeit zwischen Wissenschaft und Politik’:

e Fr die Politik ergibt sich als Konsequenz aus der hohen Unsicherheit in der Wirkungsabschat-
zung anpassungsfahiger und experimenteller zu werden, d.h. die Entwicklung der realen Welt
genauer und systematischer mit einem Monitoringsystem zu beobachten und sich Handlungs-
spielrdume zu erhalten, um mdglichst friihzeitig Politikanpassungen vornehmen und unerwiinsch-
te Folgewirkungen vermeiden zu konnen. Dieses experimentellere Vorgehen kann den Lernpro-
zess im Vergleich zur traditionellen ,Versuch- und Irrtum*-Methode erheblich beschleunigen.

Fur die Wissenschaft heilit dies, sich starker in der ,Freilandforschung” zu engagieren und sich starker
auf die komplexe reale Welt einzulassen, ohne auf die Kraft des wissenschaftlichen Beweises zu verzich-
ten.

36 GANZERT ET AL. (2004)
37 vgl. LEE (1993)
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4  AUSWIRKUNGEN AUSGEWAHLTER POLITIKELEMENTE AUF UMWELT UND NATUR

4.1

Als Referenzsystem in diesem Bericht wird die zukiinftig zu erwartende Entwicklung unter den derzeitigen
politischen Rahmenbedingungen (Status quo) verstanden. (Vgl. Abb. 5) Die politischen Rahmenbedin-
gungen beziehen sich deshalb allein auf das Jahr 2002. Schon beschlossene, aber erst in der Zukuntft in
Kraft tretende Regelungen werden nicht bertcksichtigt. Dies ist vor allem fir die Beschlisse der Agenda
2000 im Bereich des Milchmarktes entscheidend, da Preiskirzung sowie Mengenausweitung bei Milch

Referenzsystem

zwar schon beschlossen, aber erst ab dem Jahr 2005 umgesetzt werden sollten und somit nicht zu den
Status-quo-Bedingungen gehdren.

Bei einer Abschatzung der Wirkungen des Referenzsystems sind Ubergreifende Entwicklungen der Land-
bewirtschaftung zu berucksichtigen, die unter den heutigen Rahmenbedingungen zu beobachten sind. In
Abhéngigkeit von den regionalen Bedingungen lassen sich drei dkologisch relevante, betriebliche Ent-

wicklungszyklen unterscheiden, die sich jeweils spiralformig fortentwickeln:

In ertragsstarken Regionen dominiert der Intensivierungszyklus, der mit einer wachsenden Spe-
zialisierung, einem Ersatz von Arbeit durch Kapital und einer méglichst weitgehenden Ausnut-

zung von Skaleneffekten verbunden ist (Abb. 7).
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Abb. 7: Intensivierungszyklus der Landwirtschaft

nach BALDOCK et al. (2002)
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= n ertragsschwachen Regionen tritt der Marginalisierungszyklus deutlicher hervor; er aRt sich durch
eine abnehmende Wertschopfung, verminderte Investitions- und Betriebsmitteleinsatze und ein Aus-
scheiden von Flachen aus der Bewirtschaftung kennzeichnen. (Abb. 8).
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nach BALDOCK et al. (2002)

Abb. 8: Marginalisierungszyklus der Landwirtschaft

= In Regionen mit einer hohen gesellschaftlichen Nachfrage nach sozialen und 6kologischen Leistun-
gen der Landwirtschaft ist zunehmends ein Diversifizierungszyklus zu beobachten (Abb. 9); er ist
charakterisiert durch eine Einrichtung neuer Betriebszweige, eine Bildung von betrieblichen Verbln-
den, eine hohere betriebliche Wertschépfung und Einkommen und eine Nutzung von Synergieeffek-
ten.

Alle drei Zyklen laufen unter den derzeitigen Rahmenbedingungen parallel ab. Sie steuern generell die
Entwicklungen von Landbewirtschaftung, Kulturlandschaftsentwicklung und Umwelt. Ein Verstandnis von
Dynamik, Ursachen und Wirkungen dieser Zyklen, erleichtert es, die einzelnen agrarpolitischen MaR-
nahmen hinsichtlich ihrer Umwelteffekte einzuordnen und zu bewerten.
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Abb. 9: Diversifizierungszyklus der Landwirtschafts,

Im einzelnen ist in dem Referenzsystem von einem in etwa konstant bleibenden Strukturwandel auszu-
gehen. Die Zahl der Betriebe ist in den letzten Jahren um durchschnittlich drei Prozent zuriickgegangen.
Im Rahmen dieses Strukturwandels kommt es zu anhaltendem BetriebsgroRenwachstum, weiterer Spe-
zialisierung und Rationalisierung und damit einhergehendem Abbau von Arbeitskraften. Nur in Gebieten
mit einer hohen Nachfrage nach 6kologischen und sozialen Leistungen der Landwirtschaft (z. B. bal-
lungsraumnahe oder touristisch attraktive Regionen) sind diese Trends etwas verandert.

Im Bereich des Ackerbaus kommt es weiterhin zu naturalen Ertragssteigerungen. Auf ertragsstarken
Standorten halt der Trend zu einer weiteren Verengung der Fruchtfolge mit hohen Weizen- und z. T.
Maisanteilen an, was vor allem auf zlchterischen Fortschritt zuriickzufiihren, aber auch marktbedingt ist.
Auf ertragsschwachen Standorten bleiben bei der Beibehaltung des in 2002 geltenden Pramienregimes
auch weiterhin Grenzertragsstandorte trotz negativem Deckungsbeitrags in ackerbaulicher Nutzung. Eine
Umwandlung von Acker- in Grunland erfolgt nur bei entsprechend hohen Entschadigungszahlungen bei
Auflagen in Schutzgebieten oder in geringem Umfang bei Inanspruchnahme von Agrarumweltprogram-
men.

Auch in der Tierhaltung ist mit weiteren Leistungssteigerungen zu rechnen. Dies bedeutet bei einer durch
die nationale Quote begrenzten Milchmenge eine Abnahme der Milchkihe insgesamt. Durch den Struk-
turwandel kommt es aber zu einer Zunahme der Herdengrolie pro Betrieb und damit mdglicherweise zu
einer lokalen und regionalen Konzentration. Mit der Entwicklung zu groReren Herden geht meist auch der
Trend zu ganzjahriger Stallhaltung mit Ganzjahressilagefiitterung einher, was einen Riickgang von Wei-
den und der Grinfutterwerbung nach sich zieht. Aufgrund der Silomaispramie wird derzeit die Rinderhal-
tung, insbesondere die Milchviehhaltung beglnstigt. Auf ertragsschwachen Standorten werden fir die
Milchviehhaltung nicht mehr bendtigte Flachen entweder zur Mutterkuhhaltung genutzt, sie fallen brach
oder werden aufgeforstet.

% Economies of Scope:= Kostenvorteile, die bei einer steigenden Produktvielfalt durch einen Verbundvorteil entstehen. Vor-
aussetzung ist dabei, dass fir die einzelnen Produkte auf gemeinsame Ressourcen zurlickgegriffen werden kann. Hierbei sind
die Gesamtkosten der Produktion mehrerer Produkte niedriger als die Summe der Produktionskosten der einzelnen Produkte
bei getrennter Fertigung.
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Die steigende regionale Konzentration bestimmter Produktionen (Gemusebau, Kartoffeln, Zuckerriiben)
fuhrt in Kombination mit der Verengung der Fruchtfolge zu einem erhohten Krankheits- und Schadlings-
befall. Dies kann vor allem regional zu einem vermehrten Einsatz von Pflanzenschutzmitteln flihren.

Im biotischen Bereich kann durch Strukturwandel, technischen Fortschritt und Rationalisierung sowie
weiterer Spezialisierung sowohl die Nutzungsvielfalt als auch die Grinlanddiversitat reduziert werden —
mit negativen Auswirkungen auf die Artenvielfalt. Dies ist in ertragsschwachen Gebieten deutlich gravie-
render, da in ihnen noch eine vergleichsweise hohe Artenausstattung vorhanden ist. In ertragsschwachen
Gebieten negativ fur die Artenvielfalt durfte vor allem die Nutzungsaufgabe ertragsschwacher, artenrei-
cher Grinlandflachen sein. Der Verlust von Nutzungs- und Grinlanddiversitét fihrt zu einer Vereinheitli-
chung der Landschaftsstrukturen und des Landschaftsbildes.

4.2 Von der Produktion entkoppelte Pramien
421 Beschreibung und Auswahl der Varianten

4.2.1.1 Vorstellung des Politikelements

Die derzeitigen Direktzahlungen, die als Preisausgleichszahlungen fir frihere Reformmalnahmen konzi-
piert sind, sind an den Anbau bestimmter Kulturen bzw. an die Anzahl der gehaltenen Rinder und Schafe
geknupft. Sie stellen somit einerseits einen Produktionsanreiz dar, zum anderen flhren sie zu einer Ver-
zerrung der Wettbewerbsfahigkeit verschiedener Produktionsverfahren. Ferner stehen die derzeitigen
produktionsgebundenen Direktzahlungen in den WTO-Verhandlungen unter Druck. Durch eine Entkopp-
lung der Direktzahlungen von der Produktion, d. h. Gewahrung der Direktzahlungen unabhangig davon,
welche Kulturen angebaut und welche bzw. wie viele Tiere auf dem Betrieb gehalten werden, soll sowohl
der Produktionsanreiz vermindert als auch eine starkere Marktorientierung erreicht werden. Gleichzeitig
sollen die Direktzahlungen ,green-box-fahig“ in Bezug auf die WTO-Bestimmungen gemacht werden.

4.2.1.2 Bisherige Regelung

Derzeit ist es nach den Agenda-Beschlissen von 1999 nur méglich, die nationalen Tierpramienplafonds
in Form einer Grinlandpramie auszubezahlen. In Deutschland wird (genauso wie in allen anderen Mit-
gliedsstaaten) von dieser Moglichkeit kein Gebrauch gemacht. Statt dessen werden die nationalen Tier-
pramienplafonds zur Erhéhung der Schlachtpramien verwendet.

Ferner besteht in der EU nach der in VO 9856/01 festgelegten ,vereinfachten Regelung“ die Moglichkeit
Direktzahlungen im Rahmen der Stiitzungsregelungen bis zu einem Betrag von 1.250 € in pauschalierter
Form in einem Versuchszeitraum von 2002 bis 2005 unter bestimmten Voraussetzungen zu gewahren.

Dariiber hinaus sind im Diskussionspapier der EU-Kommission zur Osterweiterung fiir eine Ubergangs-
zeit entkoppelte Flachenzahlungen vorgesehen. In den USA wurden Flachenzahlungen im Rahmen des
Fair Act 1996 eingefihrt.
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4.2.1.3 Vorschlagsspektrum fiir Varianten

Im wesentlich stehen drei verschiedene Varianten der Entkopplung in der politischen Diskussion, die im
Folgenden naher beschrieben werden: 1.) die Grinlandpramie, 2.) die einheitliche Flachenpramie und
3.) die Betriebspramie.

Variante 1: Griinlandprémie

Unter einer Grinlandpramie ist die Umwandlung der bestehenden Tierpramien in eine Grinlandpramie
zu verstehen. Umgewandelt werden die Grundpramien fur Bullen, Ochsen und Mutterkthe, die Schlacht-
pramien einschlieBlich des nationalen Erganzungsplafonds sowie die Extensivierungspramien und die ab
2005 beschlossenen Milchpramien einschlieRlich des nationalen Erganzungsplafonds, evtl. auch die
Schafpramien. Die Pramie wird unabhangig von der Art der Bewirtschaftung und der Anzahl der gehalte-
nen Tiere gewahrt.

Eine Grinlandpramie wurde bisher vom BMVEL, vom SRU und von der Landwirtschaftkammer Weser-
Ems vorgeschlagen. Das BMVEL pladiert fir eine Umwandlung der Tierpramien in eine Grunlandpramie
in der Form, dass Teile des bisherigen produktionsgebundenen Mittelvolumens aus den Tierpramien je
Mitgliedsstaat auf die einzubeziehenden Grinlandflachen der Mitgliedstaaten umgelegt werden. Der
Sachverstandigenrat fur Umweltfragen begrift den Vorschlag der Bundesregierung, die bisherigen Tier-
pramien durch eine Pramie flr Grinland bzw. Ackerfutter zu ersetzen. Die Landwirtschaftskammer We-
ser-Ems schlagt vor, die Tierpramien gemaf dem bisherigen Anteil am Gesamtplafonds je Mitgliedsstaat
bzw. Bundesland in eine Grinlandpramie umzuwandeln. Die Griinlandpramie soll dabei an den GV-
Besatz gekoppelt werden mit einer degressiven Forderung fiir den Besatz.

Grundsatzlich denkbar, aber aufgrund der hohen Umverteilungseffekte zwischen den Mitgliedsstaaten
sowie der sehr unterschiedlichen Griinlandformen (vom Intensivgriinland (iber Almen bis zu beweideten
Olivenhainen) sehr unwahrscheinlich, ist eine Umwandlung samtlicher Tierpramien der EU (oder auch
nur eines Teils) auf die gesamte Grinlandflache der EU mit einem einheitlichen Betrag. Vermutlich wird
der bestehende Plafond eher auf die einzelnen Mitgliedsstaaten entsprechend ihrem bisherigen Anteil
aufgeteilt. Auf Bundesebene besteht zusatzlich noch die Mdglichkeit, die Griinlandpramie auf Ebene der
Lander oder Ertragsregionen zu ,regionalisieren®.

Variante 2: Flachenpréamie

Bei diesem Politikelement sollen weitgehend alle bestehenden Preisausgleichszahlungen (v. a. Tierpra-
mien, Pramien flr Ackerkulturen und die beschlossenen Milchpramien) von der Produktion entkoppelt
und in eine pauschale Pramie pro Flacheneinheit (Acker- und Grinland) umgewandelt werden. Auch die
Flachenpramie wird unabhangig von der Art der Bewirtschaftung gewahrt.

Eine Flachenpramie wird von vielen Akteuren befiirwortet, wenngleich sie unter verschiedenen Bezeich-
nungen (Flachenpramie, Einheitspramie, Grundpramie) existiert und in der konkreten Ausgestaltung nur
wenig ausdifferenziert ist. So sprechen sich flir eine Flachenpramie u. a. folgende Gruppen aus: die Bun-
desregierung (BMVEL), der Landesbeirat in Sachsen-Anhalt, das Umweltministerium Nordrhein-
Westfalen, die FDP und PDS, der Sachverstandigenrat fur Umweltfragen, Prof. Isermeyer (FAL), der
(frGhere) Wissenschaftliche Beirat beim BML, verschiedene EU-Mitgliedsstaaten, die Gemeinsame Platt-
form der Umweltverbande und das EU-Parlament.

Auch bei einer Flachenpramie sind EU-einheitliche, national oder regional einheitliche Direktzahlungen
maglich. Ferner wére eine Differenzierung nach Standortqualitaten denkbar. Unklar ist bei einer pauscha-
len Flachenpramie allerdings, wie mit den Kulturen bzw. Produkten verfahren wird, die eine Sonderstel-
lung in der GAP einnehmen (z. B. Zucker, Tabak), denn bei Einbeziehung dieser Flachen ohne eine Re-
form der entsprechenden Marktordnungen wiirde eine Doppelférderung eintreten. AulRerdem stellt sich
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die Frage nach der Beibehaltung der Flachenstilllegung, d. h. ob die Verpflichtung zur Flachenstilllegung
erhalten bleibt oder abgeschafft wird.3?

Variante 3: Betriebspramie

Die in einer Basisperiode erhaltenen Direktzahlungen (Pramien fir Ackerkulturen und Tierpramien) bzw.
die noch entstehenden Anspriiche auf Ausgleichszahlungen im Rahmen der Milchmarktordnung ab 2005
sollen in eine Zahlung umgewandelt werden, die ebenso wie bei der Grinlandpramie und der allgemei-
nen Flachenpréamie unabhangig von der Art der Bewirtschaftung gewéahrt wird.

Die urspringlich von KOESTER & TANGERMANN (1976) in den 70er Jahren in die Diskussion gebrachte
direkte Einkommensubertragung als Preisausgleich sah die Bindung dieser Zahlung an die Person des
Betriebsleiters und die Begrenzung fir einen bestimmten Zeitraum maximal bis zum Ausscheiden aus der
Landwirtschaft vor. Um ein Ausscheiden aus der Landwirtschaft vor Erreichen der Altersgrenze nicht zu
verhindern, wurde die Moglichkeit einer Kapitalisierung der Einkommensubertragung in Erwagung gezo-
gen.

Auch der Wissenschaftliche Beirat beim BML befiirwortete bei einer vollstandigen Entkopplung eine zeit-
lich befristete Bindung an den Betriebsinhaber und diskutierte die Moglichkeit der Ausgestaltung als han-
delbaren Zahlungsanspruch, empfahl aber aufgrund diverser Probleme bei der praktischen Umsetzung,
eine Flachenpramie vorzuziehen.40

In den Legislativvorschlagen der Kommission ist eine Betriebspramie vorgesehen, die sich an den Direkt-
zahlungen einer Referenzperiode bemisst und handelbar ist. Es ist allerdings eine Flachenbindung vor-
gesehen, indem die Pramie nur gewahrt wird, wenn den Zahlungsanspriichen eine bestimmte Referenz-
flache gegenubersteht. Sie ist gleichzeitig mit der Verpflichtung gekoppelt, die gesamte Betriebsflache in
einem ,guten landwirtschaftlichen Zustand“ zu halten.

4.2.1.4 Ausgewabhlte Varianten

Variante 1: Griinlandprémie

Bei der in diesem Bericht analysierten Grinlandpramie wird unterstellt, dass alle Tierpramien im Rahmen
der bisherigen Preisausgleichszahlungen (einschlieBlich Milch) auf die gesamte Grinlandflache in
Deutschland umgelegt werden!. Die H6he einer Griinlandpramie wirde sich bei Umsetzung der Agenda
2000 im Milchbereich und Einbeziehung der Milchpramie auf ca. 350 €/ha belaufen. Eine Kopplung mit
dem Viehbesatz erfolgt nicht. Ob die Grlinlandpramien im Rahmen von national einheitlichen oder regio-
nal differenzierten Zahlungen erfolgen, ist zwar hinsichtlich der Umverteilung zwischen den Regionen von
Bedeutung, andert aber nichts an den Aussagen zur Wirkung auf Landbewirtschaftung und Umwelt im
Rahmen dieses Berichts auf der Grundlage qualitativer Aussagen.

39 Eines der Hauptargumente fir die Entkopplung ist die Rickfihrung des staatlichen Einflusses auf das Produktionspro-
gramm der Betriebe und die starkere Marktausrichtung der Betriebe. Insofern steht die Beibehaltung der Flachenstilllegung wie
in den Legislativvorschlagen der EU-Kommission eigentlich im Widerspruch zu einem der Hauptziele der Entkopplung.

40 Vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BML (1997). Inshesondere die einmalige Zuweisung von Vermdgenswerten, die sich
nachtraglich nur schwer korrigieren lassen wird als hohes Risiko hervorgehoben.

41 Bei einer Teilentkopplung gilt, dass die im Folgenden beschriebenen Wirkungen auf Landbewirtschaftung und Umwelt umso
stérker sind, je mehr Pramienvolumen entkoppelt wird.
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Variante 2: Flachenprémie

Bei der Variante einheitliche Flachenpramie werden samtliche EU-Direktzahlungen (also die Pramien fur
Ackerkulturen einschlieBlich Stilllegung sowie die Tierpramien einschl. Milch) auf die gesamte LF in
Deutschland umgelegt. Fir eine einheitliche Flachenpramie errechnet sich unter Einbeziehung der Milch-
pramie und Umsetzung der Agenda 2000 ein Betrag von ca. 300 €/ha. Auch bei dieser Variante ist es fur
die Aussagen von untergeordneter Bedeutung, ob die Pramien national einheitlich oder regional differen-
ziert gezahlt werden. Moglich ist die Flachenpramie mit oder ohne Verknlpfung mit einer Pflegevorschrift
fur die Flachen sowie mit Aufhebung oder Beibehaltung der Flachenstilllegung.

Variante 3: Betriebspramie

Bei der hier untersuchten Betriebspramie werden die EU-Direktzahlungen (Pramien fur Ackerkulturen und
Tierpramien einschl. Milch), die ein Betrieb in einer in der Vergangenheit liegenden Referenzperiode er-
halten hat (Ausnahme: Milch), an den bisherigen Bewirtschafter ausgezahlt. Es wird davon ausgegangen,
dass es keine Mindestpflegevorschrift fir die zum Betrieb zugehdrigen landwirtschaftlichen Nutzflachen
gibt.

4.2.2 Wirkungsabschatzung

4.2.2.1 Referenzsystem

Beim Referenzsystem wird von einer Beibehaltung der derzeitigen politischen Rahmenbedingungen aus-
gegangen (Status quo), d. h. die Direktzahlungen erfolgen in Form von einheitlichen Flachenzahlungen
fr die ,Grandes Cultures® (Ausnahme: Eiweilpflanzen mit produktspezifischem Zuschlag) und als Tier-
pramien mit der derzeit gultigen Pramienhohe und differenziert nach einzelnen Tierarten.

Aligemein ist von einer weiteren Leistungssteigerung bei Milchklihen auszugehen, wodurch es auf er-
tragsschwachen Standorten zu einer Zunahme von Grinlandbrache oder Aufforstung kommen kann. Auf
ertragsstarken Standorten ist hingegen mit einer weiteren Verengung der Fruchtfolge zu rechnen, da sich
die Wetthewerbsfahigkeit von Weizen aufgrund des starkeren Zlchtungsfortschritts tendenziell weiter
verbessert. Bei einer Beibehaltung der derzeitigen Pramiengestaltung und der Weiterentwicklung von
Saatgut fur Okomais kann es auch zu einer begrenzten Zunahme des Maisanbaus in Okobetrieben
kommen.

Mit der Verbesserung der Leistungsfahigkeit von Kulturpflanzen im Rahmen des technischen Fortschritts
kann es zu einer gewissen Steigerung des Betriebsmitteleinsatzes mit den damit verbundenen Emissi-
onsproblemen kommen. Allerdings sind auch Verbesserungen im Bereich der Pflanzenschutzmittelent-
wicklung oder der Dungetechnik nicht auszuschlieRen, so dass insgesamt gesehen mit keinen groReren
Veranderungen bei den Umweltressourcen auf den ertragsstarken Standorten zu rechnen ist. Gleiches
gilt auch fiir die ertragsschwachen Standorte, lediglich im biotischen Bereich kann das Brachlegen bzw.
die Aufforstung von ertragsarmen Grinlandflachen zu einem Artenriickgang fuhren.
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Tab. 2: Wirkung verschiedener Varianten von der Produktion entkoppelter Pramien auf Landbewirtschaftung und Umwelt

Variante Wirkungen auf die Landbewirtschaftung Wirkungen auf die Umwelt Wertung
Status quo Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | - evil. weitere Steigerung des Betriebsmitteleinsatzes mit entspre-
- Leistungssteigerung bei Milchkiihen- - Verengung der Fruchtfolge durch weite- chender Emissionsgefahr von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln 0
Reduzierung der Milchkiihe re Verbesserung der Wettbewerbsfa- - -
higkeit von Weizen Biot. - kaum Verénderungen 0
- evtl. Zunahme des Maisanbaus in Land.k. | - kaum Veranderungen 0
Okobetrieben
Ertragsschwache Standorte: Abiot. |- kaum Veranderungen 0
- geringe Zunahme von Griinlandbrache/ Biot kaum Veranderunaen
Aufforstung durch Leistungssteigerung lot. . gen . . . 0
AR - evil. Artenriickgang bei Verlust extensiv genutzter Griinlandfléchen
bei Milchkiihen
Land.k. | - kaum Verénderungen 0
1.Griin- Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | - Reduzierung von klimarelevanten Emissionen und Verminderung
landprimie - Riickgang der Rinderproduktion (Bullen - vgl. generelle Wirkungen der Versauerungsgefahr durch Verringerung der Rinderbestande0 ++
und Mutterkiihe) "123)7)8)9) - gringere Erosions-, Auswaschungs- und Eutrophierungsgefahr
- Riickgang des Silomaisanbaus28)9) durch Einschrénkung von Silomais
- bestimmte Agrarumweltmallnahmen Biot. - kaum Verénderungen 0
werden gttralstiver” . . Land.k. | - kaum Veranderungen 0
) terlden2|ell hohere Pachtpreise, v. . be Ertragsschwache Standorte: Abiot. | - Reduzierung von klimarelevanten Emissionen und Verminderung
Griinland? " g g . , "
« " - Griinlandextensivierung?)8)) der Versauerungsgefahr durch Verringerung der Rinderbestande®
- Stérkung der Griinlandstandorte durch . : . :
; : . - zunehmende Nutzungs- bzw. Bewirt- - geringere Erosions-, Auswaschungs- und Eutrophierungsgefahr +
Umverteilung zwischen den Betrieben . - . - S L -
. schaftungsaufgabe von Grinlandfla- durch Einschrankung von Silomais, Extensivierung von Griinland
(und Regionen) . 28 . y
Y s . chen (ggf. Pflegeverpflichtung) 28 oder bzw. Nutzungs- oder Bewirtschaftungsaufgabe von Griinland
- tendenziell hohere Einkommen, da besse- . - - - -
e Aufforstung Biot. - Verringerung der Artenvielfalt bei Verlust von extensiv genutzten
re Transfereffizienz? . . " . ; .
o - bei Pflegeverpflichtung Nutzung bzw. Griinlandflachen durch Nutzungs- oder Bewirtschaftungsaufgabe
- Abbau von Arbeitskraften” Pflege bisher brach gefallener Griin-
g g Land.k. | - Vereinheitlichung von Landschafts- und Nutzungsstrukturen bei

landflachen?)8)9)

regional einheitlicher Zunahme der Nutzungs- oder Bewirtschaf-
tungsaufgabe von Griinland und Riickgang von Mutterkuhhaltung

(FuBnoten siehe nachste Seite)
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Tab. 2: Wirkung verschiedener Varianten von der Produktion entkoppelter Pramien auf Landbewirtschaftung und Umwelt (Fts.)

Variante . . . . . Wertung
Wirkungen auf die Landbewirtschaftung Wirkungen auf die Umwelt
2. Einheitliche Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | - vgl. Variante 1
Flachenpramie - vgl. Variante 1 - Konzentration der landwirtschaftlichen - bei Ausdehnung von Hackfriichten und Aufhebung der Stillle- +
zusétzlich Produktion® gung Zunahme der Erosionsgefahr sowie des Betriebsmittelein-
- Zunahme des Ackerfutteranbaus (ohne - bei Aufhebung der Stilllegungsverpflich- satzes mit Auswaschungsgefahr
Silomais) 29 tung Ausdehnung des Anbaus von Ge- | Biot. - kaum Veranderungen 0
- Reduzierung des Hiilsenfruchtanbaus2? treide und Nachwachsenden Rohstof-  ['Land.k. |- bei Aufhebung der Flachenstillegung Verlust von Strukturele-
- leichte Zunahme von Hackfriichten?9) und fen®) menten und Einschrankung der Erholungsfunktion der Land- -
Sonderkulturen schaft
Ertragsschwache Standorte: Abiot. | - vgl. Variante 1
- vgl. Variante 1 - geringere Erosions-, Auswaschungs- und Eutrophierungsgefahr +
aber durch Zunahme von Ackerflachenstilllegung
- Zunahme der Nutzungs- oder Bewirt- Biot. - vgl. Variante 1
schaftungsaufgabe von Griinland stér- -Verringerung der Artenvielfalt auch bei Verlust von extensiv
ker als bei 1, da Ackerfutter auch pra- genutzten Ackerflachen durch Nutzungs- oder Bewirtschaf- i
mienberechtigt - Zunahme der Nut- tungsaufgabe
zungs- oder Bewirtschaftungsaufgabe | Land.k. | - vgl. Variante 1- Vereinheitlichung von Nutzungs- und Land-
von Ackerflachen oder Aufforstung schaftsstrukturen bei groerfléachiger Nutzungs- oder Bewirt- -
schaftungsaufgabe von Ackerfldchen
3. Betriebspramie | Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | - vgl. Variante 1 und 2 "
- vgl. Variante 1 und 2 - vgl. Variante 1 und 2 - -
aber Biot. - kaum Veranderungen 0
- tendenziell sinkende Pachtpreise®) Land.k. |-vgl. Variante 1 und 2 -
- keine Starkung der Griinlandstandorte, da Ertragsschwache Standorte: Abiot. - vgl. Variante 1 und 2 +
keine Umverteilung der Pramien - vgl. Variante 1 und 2 - .
- Zunahme der Nutzungs- oder Bewirt- | Biot: - vgl. Variante 1 und 2 -
schaftungsaufgabe von Grinland noch | Land.k. | - vgl. Variante 1 und 2

starker als bei 2

Y KLEINHANR et al. (2002), 2 Kreins et al. (1999), 3 CyPRIS et al. (1997), 4 WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BML (1997), 9 KLEINHANR et al. (1999), 8 KIRSCHKE et al. (1997),

) KIRSCHKE et al. (1998), 8 FAA (2002), 9 KLEINHANR et al. (2003) 10 dies gilt allerdings nur wenn keine Verlagerung der Produktion in Drittlander erfolgt
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4.2.2.2 Variante 1: Griinlandpramie

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Bei einer Entkopplung der Tierpramien und Gewahrung dieser Direktzahlungen in Form einer Grinland-
pramie ist von einer Reduzierung der Rinderproduktion gegentber dem Status quo auszugehen, da be-
stimmte Produktionsverfahren der Rindermast ohne Tierpramie nicht mehr rentabel sind. (Dies sowohl
bei Bullenmast als auch bei Mutterkuhhaltung.) Die Mutterkuhhaltung wird tendenziell starker einge-
schrankt als die Bullenmast. Wie stark die Rinderproduktion eingeschrankt wird, hangt dabei von der
Preis- und Kostenentwicklung fir Rindfleisch ab.

Bei Einbeziehung der Milchpramien der Agenda 2000 in die Entkopplung ist mit keinen groReren Auswir-
kungen auf die Milcherzeugung zu rechnen, solange an der Milchmarktordnung sonst keine Veranderun-
gen vorgenommen werden, d. h. solange die Quotenregelung beibehalten wird und keine Milchpreissen-
kung erfolgt. Allerdings werden Milchpramien vermutlich nur eingefuhrt, wenn zeitgleich eine Milchpreis-
senkung gemald der Agenda 2000-Beschllssen erfolgt. In diesem Fall*2 ist zwar davon auszugehen,
dass die Milchquote weiterhin ausgeschopft wird, da noch positive Kontingentsrenten erzielt werden.
Durch die Preissenkung wird aber zum einen die Milchquote entwertet, zum anderen die Wanderung der
Milchquote verstarkt. Nach Modellrechnungen der FAL wandert die Milchquote tendenziell in die Regio-
nen, in denen die Milchwirtschaft bereits einen hohen Stellenwert hat. Dies sind haufig Gebiete, in denen
es kaum Alternativen zur Milchviehhaltung gibt, oftmals mit hohem Griinlandanteil. Intensiv bewirtschafte-
te Ackerbaustandorte aber auch Regionen mit Veredelungswirtschaft hingegen geben Milchquote ab.

Die Verringerung der Rinderbestande fuhrt sowohl zu einer Einschrankung des Silomaisanbaus als auch
zu einem Abbau von Arbeitskraften, v. a. Lohnarbeitskraften. Der Riickgang der Rindfleischerzeugung ist
dabei in kleineren, flachenschwachen Betrieben geringer, da diese Betriebe keine Kosten fiir Lohnar-
beitskrafte haben und ein hoherer Anteil des Rindfleisches als Koppelprodukt aus der Milchviehhaltung
stammt43. Da die entkoppelten Pramien unabhangig von der Produktion gewahrt werden, steigen bei
gleich bleibendem Gesamtmittelumfang die landwirtschaftlichen Einkommen. Dies ist auf eine bessere
Transfereffizienz zurlickzufiihren, da keine Produktionsverfahren mit negativem Einkommensbeitrag*
mehr realisiert werden.

Bei Einfihrung einer Grinlandpramie steigen tendenziell die Pachtpreise fir Grinland, da die Pramien
teilweise an die Verpachter ,durchgereicht werden. Mit Pachtpreissteigerungen ist insbesondere in er-
tragsschwachen Gebieten zu rechnen. Dies liegt zum einen daran, dass Griinland (mit Ausnahme von
Ausgleichzulage und Agrarumweltprogrammen) bislang nicht pramienberechtigt war und zum anderen
die Bodenrenten auf diesen Standorten tendenziell steigen, da das Verfahren ,Grinlandstilllegung®, d. h.
die reine Einhaltung einer Mindestpflegevorschrift oftmals rentabler ist als die bisherigen Nutzungsverfah-
ren Uber Tierhaltung. Mit einheitlichen Pramienzahlungen erhoht sich auch die Transparenz der Direkt-
zahlungen stark.

Da Grinland bislang nicht pramienberechtigt war, wlrde es zu einer Starkung der Griinlandstandorte
kommen. Dies wlrde uber eine Umverteilung der bisherigen Direktzahlungen erfolgen. Verlierer waren
Betriebe mit einem hohen Viehbesatz je Hektar Grinland, insbesondere Betriebe mit intensiver Bullen-
mast auf Basis von Silomais, aber auch intensiv wirtschaftende Milchviehbetriebe mit geringem Grin-

42 Hier erfolgt zwar ein Bruch in der Methodik, weil anders als bisher eine Verknlpfung zwischen zwei Politikelementen erfolgt.
Die Unterstellung einer Einfihrung von Milchpramien ohne gleichzeitige Preissenkung wére aber unrealistisch.

43 KLEINHANR et al. (2003)

44D, h., dass der Erlés ohne Pramien geringer ist als die Kosten.
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landanteil. Von einer Grinlandpramie profitieren wirden extensiv wirtschaftende, grinlandreiche Betriebe
mit bisher geringen Pramienzahlungen, v. a. in den Mittelgebirgsregionen und im Alpengebiet.

Auf ertragsschwachen Standorten flihrt die Einschrankung der Rinderproduktion infolge der Entkopplung
sowohl zu einer Extensivierung der Grunlandnutzung als auch zu einer Zunahme der Nutzungs- oder
Bewirtschaftungsaufgabe von Grinland. Sofern keine Pflegevorschriften mit dem Pramienerhalt verbun-
den sind, fallt ein Teil der Grinlandflachen brach, bei einer Pflegeverpflichtung werden Griinlandflachen
bei Einhaltung der Mindestpflege ,stillgelegt”. Im Falle einer Pflegeverpflichtung ist der Anreiz, Grinland
in der Produktion zu halten, um die Pflegekosten (z. B. Kosten flir Mahen oder Mulchen des Aufwuchses)
hoher, so dass gegeniiber der Variante ,ohne Pflegeverpflichtung“ weniger Flachen aus der Nutzung
fallen. Im Falle einer Pflegeverpflichtung werden in der Vergangenheit brach gefallene Grinlandflachen
durch die Einbeziehung in die Pramie wieder ,in Nutzung genommen* bzw. gepflegt. Dies kann im Einzel-
fall aus Naturschutzsicht unerwinscht sein.

Auf der anderen Seite werden bestimmte AgrarumweltmalRnahmen sowohl auf ertragsstarken als auch
ertragsschwachen Standorten attraktiver bzw. ,konkurrenzfahiger®, z. B. die Extensivierung der Grin-
landbewirtschaftung, da der Pramienerhalt bzw. die Hohe der Grunlandpramie nicht an die Zahl der ge-
haltenen Tiere gekoppelt ist.

Wirkungen auf die Umwelt

Ob mit einer Reduzierung der Rinderproduktion auch eine Verminderung klimarelevanter Emissionen
verbunden ist, hangt davon ab, ob der Rindfleischverbrauch eingeschrankt oder die Produktion nur auf
Drittlander verlagert wird. Fir Deutschland bzw. die EU ist jedoch ein Riickgang zu erwarten, gleichzeitig
vermindert sich durch die Verringerung von Ammoniak die Versauerungsgefahr. Dariiber hinaus kann
eine verringerte Rinderproduktion zu einer Entlastung der Stickstoffproblematik beitragen.

Ein Ruckgang des Silomaisanbaus kann zu einer Verminderung der Erosionsgefahr flhren, insbesondere
auf fUr den Silomais nur bedingt geeigneten Standorten. Gleichzeitig wird dadurch der Betriebsmittelein-
satz und in Folge davon die Auswaschungsgefahr reduziert. Dies gilt auch fir die Extensivierung der
Grunlandnutzung.

Aus biotischer Sicht ist auf ertragsstarken Standorten mit keinen nennenswerten Veranderungen zu re-
chen. Auf den ertragsschwachen Standorten kann es jedoch zu einer Verringerung der Artenvielfalt in
Folge der Nutzungsaufgabe von extensiv genutzter Grinland- und Ackerflachen kommen. Dies gilt insbe-
sondere bei regional einheitlicher Nutzungsaufgabe. Eine nennenswerte Artenzunahme im Falle einer
(nicht gezielten) Extensivierung der Grinlandnutzung ist hingegen nicht zu erwarten.

Hinsichtlich der landeskulturellen Wirkungen kann es in ertragsschwachen Gebieten durch Zunahme der
Nutzungs- oder Bewirtschaftungsaufgabe, insbesondere wenn diese regional einheitlich erfolgt, und
durch eine Einschrankung der Mutterkuh- bzw. Weidetierhaltung zu einer Vereinheitlichung der Nut-
zungs- und Landschaftsstrukturen kommen.
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4.2.2.3 Variante 2: Flaichenpramie

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Eine einheitliche Flachenpramie hat in weiten Teilen ahnliche Wirkungen wie eine Grunlandpramie. So ist
ebenfalls mit einem Ruckgang der Rinderproduktion zu rechnen. Damit verbunden sind ebenfalls eine
Einschrankung des Silomaisanbaus und ein Abbau von Arbeitskraften. Auch bei einer Flachenpramie ist
von einer hoheren Transfereffizienz auszugehen, allerdings ist ebenfalls mit tendenziell hoheren Pacht-
preisen zu rechnen, insbesondere bei Grlinland, da ein Teil der Pramie an den Bodeneigentiimer weiter-
gegeben wird.

Auch bei einer Flachenpramie werden die Grunlandstandorte gestarkt, da es zu einer Umverteilung zwi-
schen Betrieben (und zwischen Regionen) kommt. Gewinner sind bei einer Flachenpramie ganz allge-
mein flachenstarke Betriebe mit bisher geringen Direktzahlungen, v. a. Grlnlandregionen und Betriebe
mit einem hohen Anteil an Ackerfutter und Hackfrlichten. Verlierer sind Betriebe mit einem hohen Vieh-
besatz, Betriebe mit einem hohen ,Grandes Cultures‘-Anteil, hohen Durchschnittsertragen sowie gerin-
gem Grunlandanteil. Pramienvolumen verlieren wirden Schleswig-Holstein, Westniedersachsen, der
Norden von Nordrhein-Westfalen, Teile Bayerns und die Bordegebiete, v. a. in Sachsen und Thiringen.
Gewinnerregionen waren die Lineburger Heide und Brandenburg, die westdeutschen Mittelgebirge sowie
Teile Baden-Wiirttembergs und des Alpenvorlandes?®.

Zusétzlich zu den oben beschriebenen Wirkungen, die auch bei Variante 1 (Grlnlandpréamie) auftreten,
wird bei einer einheitlichen Flachenpramie der Anbau von Ackerfutter im Vergleich zur Variante 1 ausge-
dehnt, da bei einer Flachenpramie Ackerfutter (ohne Silomais) im Vergleich zum Grinland gleichberech-
tigt ist (weil es keine Unterschiede in der Forderung zwischen den verschiedenen Produktionsverfahren
gibt). Bei einer Flachenpramie ist laut Modellrechnungen dartber hinaus mit einer Ausdehnung des Hack-
fruchtanbaus*® und einer Einschrénkung des Hiilsenfruchtanbaus zu rechnen, da die relative Wettbe-
werbskraft von Hackfriichten durch die Einbeziehung in die Pramienregelung steigt bzw. die von Hlsen-
friichten aufgrund der derzeitigen héheren Pramierung bei einer Einheitspréamie sinkt.

Die Entkopplung wird zu einer weiteren Segregation der landwirtschaftlichen Produktion zwischen er-
tragsstarken und -schwachen Gebieten flihren und zwar umso starker, je weitergehend die Entkopplung
ist (Betriebspramie > Flachenpramie > Griinlandpramie) und je weniger Bewirtschaftungsauflagen mit
den Direktzahlungen verbunden sind. Die landwirtschaftliche Produktion wird sich v. a. auf die Gunst-
standorte konzentrieren.

Im Falle einer Aufhebung der Stilllegungspflicht ist auf ertragsstarken Standorten von einer Ausdehnung
des Getreideanbaus (insbesondere Weizen) und unter den derzeitigen Preisverhaltnissen von einer Aus-
dehnung des Anbaus an nachwachsenden Rohstoffen auszugehen, da diese Produktionsverfahren der-
zeit am wettbewerbsfahigsten sind.

Bei einer Entkopplung mit Flachenpramie ist in den ertragsschwachen Gebieten neben einer Nutzungs-
oder Bewirtschaftungsaufgabe von Grinlandflachen auch mit der Nutzungsaufgabe auf Ackerflachen zu
rechnen, wenn die Erlése (ohne Pramie) geringer sind als die Kosten.

45 KLEINHANR et al. (2003)

46 Bei einer Beibehaltung der bisherigen Marktordnungen fiir Zucker und Stérkekartoffeln wird sich eine Ausdehnung der Hack-
frichte vorwiegend auf den Anbau von Speisekartoffeln konzentrieren. Aufgrund der Marktkrafte dirfte das Wachstum im
Kartoffelbereich allerdings auch begrenzt sein.
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Neben einer Erhohung der ,Wettbewerbsfahigkeit* von AgrarumweltmalBnahmen auf Grinlandflachen
nimmt diese auch flr Ackerflachen zu, weil die Getreide- bzw. Silomaispramie nicht mehr ausgeglichen
werden muss. So wird beispielsweise die geférderte Umwandlung von Ackerland in Griinland wesentlich
gunstiger.

Wirkungen auf die Umwelt

Zusatzlich zu den in Variante 1 beschriebenen Wirkungen (Verminderung der Erosionsgefahr und des
Emissionspotentials durch Einschréankung der Rinderhaltung und des Silomaisanbaus, der Extensivierung
oder Aufgabe der Griinlandnutzung) vermindert die Nutzungs- bzw. Bewirtschaftungsaufgabe von Acker-
flachen (je nach Pflegevorschrift) das Erosionspotential auf ertragsschwachen Standorten. Dagegen er-
hoht sich bei einer Ausdehnung des Hackfruchtanbaus und im Falle einer Aufhebung der Stilllegungsver-
pflichtung bei einer Ausdehnung des Getreideanbaus sowohl das Erosionspotential als auch der Be-
triebsmitteleinsatz auf ertragsstarken Standorten.

Mit einer Ausdehnung des Hackfrucht- und Getreideanbaus und einer Verengung der Fruchtfolge kénnen
auch der Unkraut- und Krankheitsdruck zunehmen, der einen hoheren Einsatz von Pflanzenschutzmittel
notwendig machen kann. Ein zumindest teilweiser Ersatz von Silomais durch anderes Ackerfutter kann
sich hinsichtlich einer Reduzierung des Pflanzenschutzmittelaufwandes, wie auch einer Verbesserung
der Bodenstruktur positiv auswirken. Hingegen ist die Substitution von Hulsenfrichten durch Getreide
oder Hackfrlichte im Bezug auf die Bodenstruktur negativ zu sehen.

Auf ertragsstarken Standorten kdnnen die Aufhebung der Flachenstilllegung und die damit verbundene
Produktion zu einem Verlust von Strukturelementen in der Landschaft und zu einer Einschrankung der
Erholungsfunktion der Landschaft flhren. Auf ertragsschwachen Standorten kann die Nutzungs- oder
Bewirtschaftungsaufgabe von Griinland- und Ackerflachen eine Vereinheitlichung von Nutzungs- und
Landschaftsstrukturen mit unerwiinschten Wirkungen auf das Landschaftsbild haben.

4.2.2.4 Variante 3: Betriebspramie

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Im Gegensatz zu den flachengebundenen Pramien filhrt eine Betriebspramie, die sich am betrieblichen
Pramienvolumen in einer zurlckliegenden Referenzperiode bemisst, zu keiner Umverteilung der Direkt-
zahlungen. Somit wird aber auch die Benachteiligung der Grinlandstandorte beibehalten. Aus diesem
Grund ist zu erwarten, dass in ertragsschwachen Gebieten mehr Acker- und Griinlandflachen aus der
Nutzung genommen werden. Ansonsten sind vorwiegend die gleichen Wirkungen wie bei Variante 2 (FIa-
chenpramie) zu erwarten — mit der Ausnahme, dass die Pachtpreise nicht steigen sondern tendenziell
sinken, da die Pramien nicht flichengebunden sondern personen- oder betriebsgebunden sind.

Wirkungen auf die Umwelt

Da die Wirkungen auf die Landbewirtschaftung ahnlich sind wie bei einer Flachenpramie, gilt dies auch
fur die Wirkungen auf die Umwelt. Allerdings werden aufgrund der starkeren Nutzungs- oder Bewirtschaf-
tungsaufgabe von Acker- und Griinlandflachen die Wirkungen auf die biotischen und landeskulturellen
Ressourcen in ertragsschwachen Gebieten verstéarkt. Da die Pachtpreise sinken, kdnnen mehr Flachen
von Naturschutzverbanden gepachtet und gepflegt werden, wodurch positive Umwelteffekte entstehen
kénnen.
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423 Zusammenfassende Bewertung der Umweltwirkungen

Die Entkopplung der Pramien von der Produktion vermindert den Anreiz fiir Produktionsverfahren mit
hohen Umweltrisiken (vor allem Maisanbau und intensive Bullenmast)*” und verbessert die Méglichkeiten
fir naturschutzfachlich erwiinschte Produktionsverfahren. Gleichzeitig fordert sie neben einer (begrenz-
ten) Extensivierung der Griinlandnutzung vor allem die Nutzungsaufgabe von Griinland und Ackerland
auf ertragsschwachen Standorten, so dass eine flachendeckende Landbewirtschaftung nicht mehr tberall
zu erwarten ist. Dies kann zu einer Bewirtschaftungsaufgabe von Acker- und Griinland und zu einer Re-
duzierung der Artenvielfalt fihren. Darliber hinaus ist mit einer Vereinheitlichung von Nutzungs- und
Landschaftsstrukturen zu rechnen.

Tab. 3: Vergleichende Wirkungen der Entkopplungsvarianten (Bewertung von - - - bis +++)

ertragsstarke Standorte ertragsschwache Standorte
Variante abiot. biot. land. k. | abiot. biot. land. k.
Grinlandpramie ++ 0 0 + - -
Einheitliche Pramie + 0 - + -- -
Betriebspramie + 0 - + .- -

47 Die Entkopplung hat allerdings kaum einen direkten Einfluss auf die Verfahren der Schweine- und Gefliigelhaltung, von
denen oft sehr hohe Umweltbelastungen ausgehen.
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4.3 Degression
431 Beschreibung und Auswahl der Varianten

4.3.1.1 Vorstellung des Politikelements

Unter Degression wird im Folgenden eine Kirzung der Direktzahlungen der ersten Saule verstanden 4
Fur welche Zwecke und mit welchen Wirkungen die freiwerdenden Finanzmittel an anderer Stelle einge-
setzt werden, ist dabei nicht von Relevanz und wird an dieser Stelle daher nicht weiter untersucht.
Grundsatzlich angemerkt sein soll lediglich, dass es im Grundsatz drei Politikfelder gibt, die von der De-
gression profitieren konnen:

e Der Gesamtumfang der Direktzahlungen soll reduziert werden, um die Kosten der EU Agrarpolitik
zu verringern (Einsparungen im EU-Haushalt). Diese Variante steht vor allem im Interesse der
Nettozahlerlander bzw. derjenigen EU-Mitgliedsstaaten, die von einer Degression wenig betrof-
fen waren.

o Die Tier- und Flachenpramien sollen gekurzt werden, um neue Politikbereiche innerhalb der ers-
ten Saule wie z. B. die Reform des Milch- oder Zuckermarktes zu finanzieren.

e Die Pramien der 1. Saule sollen gekurzt werden, um so Mittel fir eine finanzielle und inhaltliche
Aufstockung der zweiten Saule der EU Agrarpolitik zu erzielen (in der Offentlichkeit oftmals als
Modulation bezeichnet).

Im Rahmen der Erweiterung der EU um 10 neue Mitgliedsstaaten (MOEL) hat die Diskussion um eine
Degression der Pramienzahlungen neue Nahrung erhalten. Die sofortige Ubertragung des bestehenden
tier- und flachengebundenen Zahlungssystems hatte enorme Kosten fir den EU-Haushalt zur Folge.
Daher wurden gekurzte Direktzahlungen mit den MOEL-Staaten vereinbart, die im Laufe der nachsten
Jahre auf das Niveau der Direktzahlungen der alten EU-Staaten ansteigen.4®

4.3.1.2 Bisherige Regelungen

Seit 1992 werden Direktzahlungen an die Landwirte als Ausgleich fir Preissenkungen bei wichtigen
Marktordnungen (Getreide, Olsaaten, Rindfleisch) gewahrt. Dabei betragt der Ausgleich etwa 90 % der
kalkulierten Mindereinnahmen. Mit sinkenden Interventionspreisen wurden diese Zahlungen in der Ver-
gangenheit teilweise erhoht und haben dadurch fiir viele Betriebe eine hohe Bedeutung erlangt. Eine
versteckte Degression wurde mit der Agenda 2000 fur die Flachenpramien bei Olsaaten, Eiweilpflanzen,
Stilllegung und Ollein beschlossen. So wurden die Pramien® sukzessiv seit 1999 deutlich gesenkt und
liegen seit 2002 nur noch auf dem Niveau der Getreideausgleichspramien bei ca. 350 € je Hektar (Aus-
nahme: Eiweillpflanzen mit ca. 53 € hoheren Pramien).

48 In den Vorschlagen der EU Kommission wird auch mit den Begriffen ,Modulation innerhalb der ersten Saule” sowie ,Finan-
zielle Disziplin“ gearbeitet, um den Sachverhalt der Degression zu umschreiben.

49 Ab 2004 sollen in den MOEL die Hohe der Direktzahlungen 25% des Niveaus betragen, 2005 30%, 2006 35%. Ab 2007
sollen die Direktzahlungen jahrlich um weitere 10 % ansteigen, so dass 2013 das volle Niveau erreicht wird.

50 Laut DBV (2003) betrug der Ausgleich fiir Ollein 1999 noch 584 €/ha, fiir Olsaaten 575 €, EiweiRpflanzen 437 € und Getrei-
de 302 €.
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EXKURS: MODULATION

Neben dieser in allen EU-Staaten gleich geltenden Entwicklung haben einige EU-Lander eine zusatzliche
Degression der Direktzahlungen im Rahmen der so genannten Modulation durchgefiihrt. Laut horizonta-
ler Verordnung haben die EU-Mitgliedsstaaten die Moglichkeit, die einzelbetrieblichen Ausgleichszahlun-
gen in Abhangigkeit vom Arbeitskraftebesatz, dem Standarddeckungsbeitrag und dem Umfang der Aus-
gleichszahlungen um bis zu 20 % zu kurzen. Die geklrzten Modulationsmittel dirfen flr zusétzliche
MaBnahmen in den Bereichen AgrarumweltmaBnahmen, Ausgleichszulage, FFH-Ausgleich, Aufforstung
sowie Vorruhestand eingesetzt werden und mussen dabei national mit 25 % bzw. 50 % kofinanziert wer-
den. Im Rahmen dieser Modulation werden in GroRbritannien seit 2000 die Pramien um 2,5 % gekurzt
(ansteigend bis 2006 auf 4,5 %). In Frankreich wurden ebenfalls Kirzungen vorgenommen, die aber in
2002 durch die neue konservative Regierung ausgesetzt wurden. In Deutschland werden seit 2003 die
Tier- und Flachenpramien oberhalb eines betrieblichen Freibetrages von 10.000 € um 2 % gekdrzt.

4.3.1.3 Vorschlagsspektrum fiir Varianten

Seit der Agenda 2000 haben die Mitgliedsstaaten die Moglichkeit, die Ausgleichszahlungen in Abhangig-
keit vom Arbeitskraftebesatz, dem Standarddeckungsbeitrag und dem Umfang der Ausgleichzahlungen
um bis 20 % zu reduzieren. Die so genannte Verbandeplattform5! nimmt diese Mdglichkeit in ihrem Vor-
schlag auf und fordert eine degressive Staffelung, bei der Betriebe mit hohen Pramienanspriichen in der
Regel prozentual starkere Kirzungen hinnehmen missen.52 Auch seitens der Wissenschaft5® und der
Landwirtschaft>4 gibt es Stimmen, die eine stérkere Kirzung bei groReren Betrieben flir sinnvoll und an-
gemessen betrachten, da diese Betriebe Rationalisierungsvorteile aufweisen und damit auf gesellschaftli-
che Zahlungen weniger angewiesen sind.

Die EU-Kommission hat mit ihren Legislativvorschiagen im Januar 2003 eine Kombination zweier De-
gressionen vorgestellt Die Mittel aus einer oberhalb eines betrieblichen Freibetrags von 5.000 € zu er-
folgenden linearen Degression (ansteigend von 1 % im Januar 2006 auf 6 % im Jahr 2011) sollen der
landlichen Entwicklung zukommen. Desweiteren schlagt die Kommission vor, zur Finanzierung neuer
GAP-Reformen (z. B. Zuckermarktreform) eine Degression durchzufiinren, die in Abhangigkeit von der
Hohe der berieblichen Direktzahlungen zwischen 0 und 13 % liegen soll. Insgesamt wirden somit die
Kirzungen fur jeden Betrieb spezifisch errechnet und im Zieljahr 2012 zwischen 6 und 19 % liegen®.

Sowohl der Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung® als auch
der frihere Wissenschaftliche Beirat des BML haben eine lineare, nicht nach soziodkonomischen Krite-
rien gestaffelte Degression der Tier- und Flachenausgleichszahlungen gefordert. So sollten binnen 15
bzw. 20 Jahren die gesamten Tier- und Flachenpramien abgebaut werden. Auch von der Bundesfor-

5 Dies bezieht sich auf die Vorschlage, die im Oktober 2001 von Verbénden aus Umwelt- und Naturschutz sowie der AbL
gemacht wurden. (EURONATUR/ABL (2001).

52 Der Vorschlag der Plattform sieht vor, dass Betriebe mit bis zu 30.000 € den vollen Pramienanspruch haben. Der Pramien-
anspruch von 30.000 € bis 100.000 € wird um 25% gekiirzt, der von 100.000 € bis 200.000 € um 50%, und Pramienanspri-
che Uber 200.000 um 75% gekirzt. Um die Interessen der beschaftigungsrelevanten GrofRlbetriebe in den neuen Bundeslén-
dern zu beriicksichtigen wird gleichzeitig vorgeschlagen, dass Lohnkosten den ungekirzten Pramienanspruch entsprechend
erhéhen.

53 Vgl. KLEINHAN® & MANEGOLD (1998); diese bevorzugen Ansatze mit progressivem Verlauf der Pramienkiirzungen, wobei
volumenmaRig eine degressive Staffelung der Preisausgleichszahlungen oberhalb eines Sockelbetrages erfolgt.

5 So fordert der Landesbauernverband Baden-Wirttemberg, dass Kiirzung der Pramien nur auf Betrieben erfolgen, auf denen
durch die BetriebsgréRe Kostendegressionen realisiert werden.

5 Ausnahme: Betriebe mit einem Prédmienvolumen unterhalb von 5.000 €/Jahr. Diese Betriebe sind von Kirzungen befreit.

% |m Jahresgutachten 2001/2002 halt der Sachverstandigenrat eine jahrliche Kiirzung von 5 % per anno fiir vertretbar.
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schungsanstalt fur Landwirtschaft (FAL) wurde ein ahnlicher Vorschlag gemacht. Demnach soll eine Um-
wandlung der Tier- und Flachenpréamien in eine Flachengrundpréamie und eine Betriebspramie erfolgen,
um dann den Abbau der Betriebspramie in ,absehbarem* Zeitraum durchzuflihren.57

4.3.1.4 Ausgewabhlte Varianten

Variante 1: Degression binnen zehn Jahren

Wie beschrieben gibt es diverse Variationen einer Degression mit unterschiedlichsten Zielrichtungen. Um
die grundsétzlichen Auswirkungen deutlich zu machen wird ein radikaler Vorschlag, der totale Abbau der
Tier- und Flachenpramien binnen eines Zeitraums von zehn Jahren, naher untersucht. Die freiwerdenden
Gelder werden zur Haushaltskonsolidierung und nicht flr landwirtschaftliche Aktivitaten genutzt. Es wird
davon ausgegangen, dass die Flachenstilllegung bei starker Degression entfallt.

Variante 2: Degression um 20 % bei betrieblichem Freibetrag (10.000 €)

Der ersten Variante gegenuber stehen Vorschlage, die starker eine struktur- und einkommenspolitische
Ausrichtung haben und Uber Freibetrage eine Staffelung der Degression herbeifiihren. Es macht Sinn
daher einen Vorschlag mit einem betrieblichen Freibetrag, wie es die Bundesregierung mit dem Modulati-
onsgesetz 2003 bereits eingeflhrt hat (10.000 €) naher zu untersuchen. Der Umfang der Degression ist
zudem begrenzt. Die Gesamtbeihilfen sollen um 20 % entsprechend dem maximalen in der horizontalen
Verordnung vorgesehenen Betrag reduziert. Auch hier wird allerdings unterstellt, dass die freiwerdenden
Gelder nicht in die Produktion oder den landlichen Raum zuriickflieRen.

Variante 3: Degression in Abhéngigkeit vom Arbeitskréftebesatz (30.000 €/AK)

Als dritte Variante wird ein Vorschlag untersucht, bei dem der Arbeitskraftebesatz mit tber die Hohe der
Beihilfen entscheidet (analog dem Vorschlag der Verbandeplattform). Der potentielle Gesamtumfang der
Pramien wird wie bisher berechnet. Es erfolgen danach aber Kirzungen, die proportional abhangig sind
vom betrieblichem Pramienumfang und der Anzahl der Beschaftigten. Je Arbeitskraft erhalt der landwirt-
schaftliche Betrieb einen personengebundenen Freibetrag in Hohe von 30.000 €. Dartber hinausgehen-
de Pramien des Betriebes werden vollstandig gekurzt.

Der Legislativvorschlag der Kommission vom Januar 2003 erscheint weniger flr eine weitere Wirkungs-
uberprifung geeignet, da die Kombination verschiedener Faktoren (gestaffelte Freibetrage, nicht linearer
Anstieg im Zeitverlauf, Hineinwachsen weiterer Betriebe durch neue Pramien z. B. bei der Milch) eine
Abschéatzung sehr erschweren.

4.3.2 Wirkungsabschatzung

4.3.2.1 Referenzsystem

Das derzeitige System zeichnet sich durch eine relativ hohe Stabilitat aus. Zwar verringert sich einerseits
das Realeinkommen aus den Beihilfen durch die Nichtanpassung der Zahlungen an die Inflation, auf der
anderen Seite kompensieren dies die meisten Betriebe durch BetriebsgroBenwachstum und Produktivi-
tatssteigerungen (hohere Ertrage und Ausdehnung der beihilfeberechtigten Flache bzw. Tierzahl). Er-
kennbar ist dies daran, dass bei relativ stabilem Gesamtbeihilfevolumen die Zahlungen pro Betrieb zuge-
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nommen haben. Aus den Buchfuhrungsunterlagen der Betriebe wird deutlich, dass dabei bestimmte Be-
triebsformen besonders abhangig von den Ausgleichszahlungen sind.%8

Innerhalb der Landwirtschaft werden durch das bestehende System beihilfeberechtigte Ackerpflanzen
(Getreide, Olpflanzen, Eiweillpflanzen, Silomais) gegenuber Futterpflanzen und Grunland bevorteilt. Oko-
logisch besonders bedenklich ist dabei,

e dass die starke Forderung des Silomaisanbaus dazu flhrt, dass Futter aus Mais deutlich an Rentabi-
litdtt gegenuiber Futter vom Griinland gewonnen hat.59

e dass der Anteil an Getreide in den Fruchtfolgen in den vergangenen Jahren deutlich gestiegen ist.
Teilweise haben sich getreidestarke Fruchtfolgen bis hin zu Getreidemonokulturen ausgebildet. Dies
hat zum Teil auch mit den Ausgleichszahlungen zu tun.0

e dass Landwirte aufgrund der derzeitigen Rechtslage auch Grenzertragsstandorte sowie Ackerrander
etc. bis zum letzten Quadratmeter unter den Pflug nehmen, um in den ,Genuss® der Beihilfen zu
kommen.

4.3.2.2 Starke Degression — Abbau binnen zehn Jahren

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Die vollstandige Degression der Pramienzahlungen binnen zehn Jahren ahnelt in ihren Wirkungen auf die
Landbewirtschaftung den Entkopplungsvarianten, da auch hier am Ende des Degressionszeitraums allein
die Marktverhaltnisse den Anbau bzw. die Tierhaltung bestimmen. Kurzgefasst lasst sich sagen, dass
bestimmte Formen der Rindermast an dkonomischer Attraktivitat verlieren (Bullenmast auf Maisbasis,
Mutterkuhhaltung.) Der Umfang der Einschrankung wird von der Preis- und Kostenentwicklung im Rind-
fleischsektor abhangig sein. Sowohl die Reduzierung des Rinderbestandes als auch die verringerte Silo-
maisbeihilfe werden zu einem Ruckgang des Silomaisanbaus fluhren. Zugleich gewinnen in Betrieben mit
Rinderhaltung der Anbau von sonstigem Ackerfutter sowie der Einsatz von Gras an ékonomischer Vor-
zuglichkeit.

Die Schafhaltung verliert bei abnehmender Pramie drastisch an Attraktivitat, so dass es sowohl zu einer
Verringerung der Herden als auch zu vollstandigen Betriebsaufgaben kommen wird.

Durch die Reduzierung der Beihilfen im Ackerbau verliert der Anbau von Kérnerleguminosen und Olfriich-
te an Attraktivitat, der bisher nicht pramienberechtigte Hackfruchtbau wird tendenziell interessanter und
daher ausgedehnt.

Neben diesen auch fur die Entkopplung typischen Anpassungsreaktionen ist aber gleichzeitig mit massi-
ven Betriebsanpassungen und Strukturbrichen vor allem bei Marktfruchtbetrieben (beginnend auf er-
tragsschwachen Standorten) und spezialisierten Bullenméstern zu rechnen. Diese verlieren mit dem
Ruckgang der Ausgleichszahlungen zum Teil ihre dkonomische Basis.

Das Einkommen der Landwirtschaft wird insgesamt voraussichtlich im Umfang der Degression um ca.
210 Mio. € jahrlich sinken.t' Besonders betroffen sind diejenigen Betriebe, bei denen die Ausgleichszah-

5% So zeigen beispielsweise Buchflihnrungsergebnisse der Landwirtschaftskammer Schleswig-Holstein, dass die produktbezo-
genen Direktzahlungen besonders bei Marktfruchtbetrieben einen hohen Teil des Gewinns ausmachen (87%). Bei Futterbau-
betrieben liegt der Anteil bei ,nur* 33%. Uber die Hélfte dieser Direktzahlungen stammt aus den Ausgleichszahlungen. Ahnli-
che Zahlen gehen aus dem Agrarbericht der Bundesregierung (2002) hervor.

59 Auf die detaillierten 6kologischen Folgen wird an anderer Stelle eingegangen.

60 Die Begriindung fiir diese Entwicklung ist vielschichtig (stetige Ertragssteigerung im Weizenanbau, Spezialisierungstenden-
zen im Ackerbau).

61 Derzeit betragt der Mittelumfang fiir Tier- und Flachenausgleichszahlungen ca. 4,2 Mrd. € in Deutschland.
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lungen eine hohe Bedeutung fur den Betriebsgewinn haben (Marktfruchtbetriebe, Mutterkuhhaltung, Bul-
lenmast, Schafhalter).

Ein Absinken der Pachtpreise und somit ein dkonomischer Ausgleich fiir diese Bewirtschafter ist zwar
tendenziell, aber nicht vollstandig zu erwarten. Denn vielerorts wird der Pachtpreis durch andere Uberle-
gungen (Nachweisflache fir betriebseigene Dinger, Viehbesatzgrenzen, soziale Bindungen zwischen
Pachtern und Verpéchtern, langfristige Pachtvertrage) bestimmt. 62

Generell orientieren sich die Landwirte durch eine Kirzung der Pramien starker am Marktgeschehen und
weniger an der Optimierung der Beihilfensumme. Die Abhangigkeit von den Ausgleichszahlungen nimmt
ab, die Bedeutung der Marktpreise parallel zu. Dies flihrt allerdings nicht automatisch zu nachhaltigeren
Wirtschaftsweisen, wie Beispiele von liberalisierten Markten (Schweinefleisch, Geflligel) zeigen. Eine
Degression der Beihilfen ist vor allem flir die Rindviehhaltung und die Griinlandbewirtschaftung relevant.

Wird durch eine Degression der Strukturwandel verstarkt, so erhoht sich der Anteil der Pachtflache bei
den verbleibenden Betrieben. Bewirtschafter von Pachtflachen haben aber tendenziell eher ein kurzfristi-
geres Interesse an hohen Ertragen und achten nicht so stark auf den Werterhalt des Bodens durch Hu-
muszufuhr, Erosionsschutz etc.

Wirkungen auf die Umwelt

Bullenmast und Mutterkuhhaltung sind bei zunehmender Degression unrentabel, die Tierzahlen riicklau-
fig. Dies fuhrt zu weniger Emissionen. Einschrankend sei erwahnt, dass es teilweise zu Umstellungen der
betroffenen Betriebe auf andere intensive Tierhaltungsverfahren (Schweine, Gefliigel) kommen kann, so
dass zumindest in einigen Regionen der Ruckgang der Emissionen aus der Rinderhaltung teilweise kom-
pensiert wird. Grundwasser und Oberflachengewasser werden durch die Reduzierung des erosionsbe-
deutsamen Silomaisanbaus entlastet.

Die Auswirkungen auf die Artenvielfalt sind vielschichtig und differenziert zu betrachten: wahrend in er-
tragsschwachen Regionen eher das Problem besteht, dass sich Marktfruchtbetriebe ohne Beihilfen aus
der Landwirtschaft zurlickziehen (bis hin zu regional vélligen Aufgabe der Bewirtschaftung), wird die Be-
wirtschaftung in ertragsreichen Regionen auf die Stilllegungsflachen ausgeweitet werden. Beides fiihrt zu
einem Verlust an Nutzungs- und damit Artenvielfalt.

62 Die niedrigsten Pachtpreise sind in den neuen Bundesléandern anzutreffen, so dass auch dort kaum mit einem Sinken der
Preise gerechnet werden kann.
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Tab. 4: Wirkungsanalyse verschiedener Reformvarianten einer Degression

Variante Wirkungen auf die Landbewirtschaftung Wirkungen auf die Umwelt Wertung
Status Quo Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | gleich bleibend hoher Einsatz von PSM und Diingemitteln im
Beibehaltung der - Grenzertragsackerstandorte bleiben in Be- | - monotonisierte Fruchtfolgen; vor allem Wei- Ackerbau; Konzentration der Bullenmast verursacht Ammo- 0
derzeitigen Rah- wirtschaftung zenanbau niak/Nitratbelastungen
menbedingungen - betriebliche Entscheidungen orientieren sich | - Konzentration der Bullenmast auf Silomais- | Biot. intensive Bewirtschaftung und Rationalisierung verdréngt
an der Beihilfenoptimierung standorten Vielfalt 0
;:?f;g:;&?:;;gggﬁgf g?g;ﬁ;:ﬁﬂgrcuhng Land.k. | Tendenz zur Ausraumung der Landschaft (Vernich- 0
begiinstigt tung/Beseitigung von Strukturelementen)
- Mutterkuhhaltung ,ersetzt* auf ertragsschwa- | Ertragsschwache Standorte: Abiot. | kaum Veranderungen 0
chen Grinlandstandorten Michvieh i ?UCh SFandorte mit medng"ste.nT Ertrag "ble|b.en Biot. durch Beibehaltung der Bewirtschaftung positiv fiir Arten, die
in Bewirtschaftung wg. Prémie; ,Gepfllgt wird X 0
. p an Kulturlandschaft gebunden sind
bis zum Weg
- keine Umwandlung von Acker in Griinland Land.k. | Offenhaltung durch Bewirtschaftungsverpflichtung auf A-
- extensive Mutterkuhhaltung und Schafhaltung ckerstandorten;
bleiben erhalten Ertragsschwaches Griinland wird durch extensive Haltungs-
formen weitgehend in Nutzung gehalten (leichte Tendenz zu 0
Aufforstung in Mittelgebirgsregionen)
Starke Degression | Generelle Wirkungen: Ertragsstarke Standorte: Abiot. | Riickgang der Emission aus Rinderhaltung
— Abbau binnen - Abbau Mastbullen, Mutterkuhhaltung, Schaf- | - betriebliche Konzentration der verbleibenden +t
zehn Jahren haltung Rinderhaltung Biot nicht generalisierbare Veranderungen
- Kleinerzeuger geben Bullenmast auf - Zunahme der HerdengroRe/ Betrieb ) g 9 0
- Riickgang Silomaisanbau, Olpflanzen, Le- - Riickgang Silomaisanbau, leichte Zunahme
guminosen Ackerfutter Land.k. | durch Aufgabe der Stilllegung Verlust von Strukturelemen-
- Ausdehnung Ackerfutter - Riickgang der Flachenstilllegung ten, Eingeschrankte Erholungswirkung N
: g;nsvzﬁ:;%r;gﬁnn;ngzsw Se{ii?u?\t/\t/g: ;Zg Ert[agsschwachg Standorte: Abiot. | Riickgang Emissionen und PSM/Diingeeinsatz +
- Riickgang der Rinderhaltung . - _ _
- Aufgabe des Ackerbaus Biot. Verlust von artenreichem Griinland durch vermehrte Griin-
- Umwandlung von Acker in Griinland bzw. landbrache (Aufforstung) o
Aufforstung Land.k. | reduzierte Strukturvielfalt innerhalb der Griinlandnutzung,

- Nutzungsaufgabe des Griinlandes

Verlust von Randbiotopen, eingeschréankte Erholungswirkung
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Tab.4: Wirkungsanalyse verschiedener Reformvarianten einer Degression (Fts.)

Variante Wirkungen auf die Landbewirtschaftung Wirkungen auf die Umwelt Wertung
Degression um Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | leichter Riickgang der Emissionen aus Bullenmast
20% und betriebs- | - geringe Anpassungen bei Ackerbau und - Riickgang Bullenmast 0
bezogener Freibe- | Tierhaltung (vor allem Bullenmast und Mut- Biot. kaum Veranderungen und nicht generalisierbar
trag (10.000 €) terkuhhaltung) 0
- bkonomischer Vorteil von Silomais gegen- =
{iber Grasland bleibt weitgehend bestehen Land.k. | kaum Veranderungen zum Status quo 0
) qurch we|t.ere Marlftreformen ‘hmemwachsen Ertragsschwache Standorte: Abiot. | leichter Riickgang der Emissionen sowie PSM und Diinge-
vieler Betriebe in die Degression Ril . +
; - Riickgang Bullenmast und Mutterkuhhaltung einsatz
- leichter Strukturwandel oberhalb 10.000 € - Riickgang des Ackerbaus auf Grenzertrags- | Bi . -
Pramienvolumen iot. Reduzierung der Artenvielfalt )
standorten
Land.k. | reduzierte Strukturvielfalt durch Nutzungsaufgabe
Degression in Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | Reduzierung der Emission aus Bullenmast, bei anderen
Abhéngigkeit vom - Umweltprogramme werden ékonomisch - Abbau der Bullenmast; tendenziell Einstieg in Tieren; Intensivere Ackerbauformen héherer Diinge, PSM- 0
AK-Besatz attraktiver arbeitsintensive Verfahren Einsatz
(Freibetrag von - betriebliche Anpassungen wie z. B. Diversi- Biot. tendenziell Zunahme der Artenvielfalt durch Umweltpro- 0
30.000 € je Arbeits- | fizierung &3 gramme
kraft) - Anpassungen bei durchrationalisierten Land.k. | durch Diversifizierung tendenziell erhdhte Strukturvielfalt +
Marktfruchtbetrieben®
Ertragsschwache Standorte: Abiot. | verringert Belastungen aus Ackerbau und Tierhaltung +
- Regional Nutzungsaufgabe (Ackerbau, Bul-
lenmast) Biot. velseitigere Bewirtschaftung und Nutzung von Umweltpro- 0
gramme verbessert Standortvoraussetzungen
Land.k.. | unterschiedliche Strategien (Extensivierung, Brachfallen,
Wiederaufforstung, ) und Landschaftspflegemafinahmen 0

erhéhen den Erholungswert

63 Aufbau und Integration von Betriebszweigen mit Arbeitskréftebedarf und hoher Wertschdpfung, wie z. B. Kase, Wurstwaren, FeingemUse Veredlung etc., werden in den Betrieb integriert.

64 KIRSCHKE et. al. (1996) untersuchten die Auswirkungen von Politikvarianten mit Arbeitskraftpramierung fiir die neuen Bundeslénder. Demnach wird die Wettbewerbsfahigkeit arbeitsintensiver
Produktionsverfahren (Milchviehhaltung) verbessert, Mutterkuhhalter stocken auf und es erfolgt eine Umstellung von Acker zu Griinland.
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4.3.2.3 Degression um 20 % bei betrieblichem Freibetrag

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Durch eine allgemeine Reduzierung der Pramien um lediglich ein Funftel wirden die bisherigen Kos-
ten/Nutzenverhaltnisse im Ackerbau und bei der Viehhaltung in etwa fortgesetzt. Sowohl im Anbau wie
in der Tierhaltung waren nur geringe Anpassungsreaktionen zu erwarten.

Eine Reduzierung der Ausgleichspramien um 20 % oberhalb eines betrieblichen Freibetrages von
10.000 € wiirde nach Schatzungen des BMVEL zu Einsparungen von 540 Mio. € flhren. Die derzeitigen
Rationalisierungsvorteile groierer Betriebe wiirden durch den Freibetrag zum Teil aufgehoben.

Besonders flachenstarke GrofRbetriebe in den neuen Bundeslandern konnen nur in geringem Umfang
von dem Freibetrag profitieren und hatten z. B. bei einem Beihilfevolumen von 200.000 € einen Riick-
gang um 19 % (38.000 €). Hier sind in Abh&ngigkeit von der Wirtschaftlichkeit der jeweiligen Produkti-
onssysteme durchaus Anpassungen moglich. Um den fehlenden Gewinnbeitrag zu kompensieren, sind
verschiedene Anpassungsreaktionen denkbar: starkere Rationalisierung, Entlassung von Lohnarbeits-
kraften, betriebliche Spezialisierung, Aufschub von Investitionen, Extensivierung, Betriebsaufgaben.

Wirkungen auf die Umwelt

Es ist davon auszugehen, dass die direkten Umweltwirkungen dieser Variante gering sind. Zum einen
sind nur etwa ein Drittel der Betriebe Uberhaupt betroffen, gleichzeitig ist der Grad der Betroffenheit
durch die Beschrénkung der maximalen Beihilfenkirzung (20 %) eher gering. Anbau- und Haltungsver-
fahren, die in Kombination mit den Ausgleichszahlungen derzeit nur knapp ein positives Einkommen
erwirtschaften lassen, kdnnten allerdings vermehrt aufgegeben werden.

4.3.2.4 Degression in Abhédngigkeit vom Arbeitskréftebesatz

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Eine vollig neue Ausrichtung betrieblicher Entscheidungen wirde entstehen, wenn in Zukunft nur noch
Ausgleichszahlungen in Abhangigkeit von einem realen Arbeitskraftebesatz erfolgen wirden. Je weni-
ger Arbeitskrafte ein Betrieb in Relation zu seinen Beihilfen aufweisen wiirde, umso hdher wéren seine
Kirzungen. Bei einem kirzungsfreien Betrag von 30.000 € je Arbeitskraft wirden Betriebe ab einer
GroRenordnung von derzeit ca. 80 Hektar beihilfeberechtigter Ackerflache oder 150 Mastbul-
len/Mutterklihe eine Arbeitskraft nachweisen mussen, um Kirzungen zu verhindern. Von einem ent-
sprechenden Degressionsvorschlag waren verschiedene Betriebstypen betroffen:

o spezialisierte Marktfruchtbetriebe mit glinstiger Flachenausstattung und niedrigem AK-Besatz
e groRe spezialisierte Bullenmaster

e kombinierte Bullenmast-Marktfruchtbetriebe

e groRe extensiv wirtschaftende Mutterkuhbetriebe

Anpassungsreaktionen waren die Einstellung von Arbeitskraften (fur Vermarktung, Weiterverarbeitung,
GemUsebau etc.) und der Abbau der beihilfeberechtigten Tierhaltung oder die Umstellung des Acker-
baus auf nicht beihilfeberechtigte Ackerfriichte (Kartoffeln etc.). AuRerdem konnten die Betriebe versu-
chen Uber Betriebskombinationen (GbR; zusammenlegen von Betrieben mit hohem AK und niedrigem
Anspruchsvolumen und Betrieben mit hohem Pramienanspruch und niedrigem AK) das Préamienan-
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spruchsvolumen zu optimieren. In Betrieben, in denen bisher Lohnunternehmen oder Maschinenringe
einen Teil der betrieblichen Arbeit (ibernommen hatten, wird dies eingeschrank.

Bewirtschaftung und Strukturwandel wiirde im Ubrigen in denjenigen Betrieben, die keine Kiirzungen
erwarten, wie derzeit weitergeflihrt (bis zur Erreichung der Kirzungsschwelle).

Wirkungen auf die Umwelt

Bei dieser Variante sind betriebliche Anpassungen bei Betrieben zu erwarten, die in besonderer Weise
Kiirzungen hinnehmen missten. Unter den derzeitigen Rahmenbedingungen®® sind dies vor allem gré-
Rere Marktfruchtbetriebe und spezialisierte Bullenméaster sowie Mutterkuhhalter. Die Umweltwirkungen
sind jeweils fur diese Betriebstypen zu evaluieren.

Grundsatzlich wird die weitere Ausdehnung der Produktion in diesen Betrieben eingeschrankt, da bei
gleich bleibendem Arbeitskraftebesatz dies immer weniger lohnt. Gleichzeitig werden arbeitsintensive
Produktionsverfahren, die haufig positiv umweltrelevant sind, eher beibehalten oder zusatzlich ausge-
ubt. Eine starkere betriebliche Diversifizierung, die Aufnahme neuer Betriebszweige etc., konnte so
unter Umstanden zu vielseitigeren Betrieben flhren (mehre Tierarten, Erweiterung der Fruchtfolge etc.).
Die Auslagerung der Arbeitsgange an Lohnunternehmen oder Maschinenringe wirde reduziert. Im A-
ckerbau konnten arbeitsintensive umweltschonende MaRnahmen davon profitieren.8¢ Es ist zu erwar-
ten, dass betriebliche Kreislaufe gestarkt werden und der Einsatz von chemischen Pflanzenschutzmit-
teln zurtickgeht.

In typischen Bullenmastregionen wird auf andere Tierhaltungsverfahren (Gefligel, Schweine) ausgewi-
chen, so dass die Emissionen nur geringfiigig durch den Abbau der Mastbullenhaltung sinken werden.

Die Ubernahme von PflegemaRnahmen und speziellen Umweltprogrammen kénnte fiir die Betriebe
besonders interessant sein, da neben der direkten zusatzlichen Einkommensquelle auch indirekt die
Arbeitskraft durch die verringerte Degression bezahlt wird.

85 Durch die Einbeziehung der in der Agenda 2000 beschlossenen Milchmarktreform werden auch Betriebe mit Milcherzeu-
gung in zunehmendem MaBe Ausgleichszahlungen erhalten. Allerdings weisen diese Betriebe in der Regel einen hohen
Arbeitskraftebesatz auf, so dass sie bei dieser Variante nicht von Kiirzungen betroffen sein werden.

8 Bspw. Trichogramma gegen Maisziinsler statt Insektizid; Hacken, Eggen, Striegeln statt Herbizideinsatz im Getreidebau,
etc.

59



4.3.3 Zusammenfassende Bewertung der Umweltwirkungen

Den Varianten ist gleich, dass mit Zunahme der Degression bestimmte Verfahren an okonomischer
Vorztglichkeit verlieren. Besonders problematisch ist das hinsichtlich der Mutterkuh- und Schafhaltung,
die fiir die extensive Grlnlandnutzung in ertragsschwachen Regionen von hohem Wert sind und durch
die Degression in ihrer Existenz bedroht werden.

Auf der anderen Seite verlieren derzeitige Produktionsverfahren wie der Silomaisanbau und die daran
gekoppelte Bullenmast, die zumindest in ihrer regionalen Konzentration zu erheblichen Umweltbelas-
tungen flhren (Ammoniak/Nitratbelastung, Bodenerosion, hoher PSM-Einsatz etc.), an 6konomischer
Bedeutung durch eine Degression. Dies ist eindeutig positiv zu bewerten. Es muss allerdings davon
ausgegangen werden, dass in diesen Regionen die Betriebe als Folge der Degression zum Teil auf
andere intensive Tierhaltungsverfahren wie Schweine oder Geflugelhaltung umstellen werden.

Besonders bei einer starken linearen Kiirzung verscharft sich der Strukturwandel, die verbleibenden
Betriebe reagieren mit weiteren RationalisierungsmalRnahmen. Die Folgen fir die Umwelt sind viel-
schichtig:

Durch die Rationalisierung, die mit der Ausdehnung der bewirtschafteten Flache und des Umfangs der
betrieblichen Tierhaltung einhergehent, kommt es vor allem in ertragsschwachen Regionen zu einer
Nivellierung der Nutzung, mit der betrieblichen Vielfalt geht auch die Nutzungsvielfalt und damit die
Standorteigenschaften fiir viele Tier- und Pflanzenarten verloren.

Eine gegenteilige Wirkung hatte die Bindung der Ausgleichszahlungen an die Arbeitskrafte, da hier nicht
die Ausdehnung der Bewirtschaftung angestrebt wiirde. Sowohl durch die Integration neuer Betriebsver-
fahren als auch die Beibehaltung aufwendiger Verfahren konnte die Vielfalt zumindest im Vergleich zum
,otatus quo“ gehalten werden. Ein weiterer Aspekt der Degression ist, dass das Interesse der Betriebe,
auf Umweltprogramme zuzugreifen, durch den dkonomischen Druck erhoht wird, da die Zahlungen fir
Umweltleistungen keiner Degression unterliegen und somit ein sichereres Einkommen darstellen.

Tab. 5: Vergleichende Wirkungen der verschiedenen Degressionsvarianten auf die Umwelt (Bewer-
tung von - - - bis +++)

ertragsstarke Standorte ertragsschwache Standorte
Variante abiot. biot. land.k. | abiot. biot. land.k.
starke Degression ++ 0 - + = =
Degression um 20% & Freibetrag 0 0 0 + = =
Degr. in Abh. vom Ak-Besatz 0 0 + + 0 0
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4.4 Preissenkung
441 Beschreibung und Auswahl der Varianten

4.4.1.1 Vorstellung des Politikelements

Die Preise fur Agrarprodukte innerhalb der EU werden durch verschiedene Faktoren beeinflusst. Neben
der Angebots- und Nachfragesituation bestimmen verschiedene spezifische Instrumente wie Zdlle, In-
tervention, Exportsubventionen, Quoten, Mindestqualitatsstandards etc. den Markt und die Preisbildung.
So kann z. B. durch eine Intervention (Aufkauf zu Mindestpreisen) die Produktion gefordert und gleich-
zeitig eine interne Stutzung des Preisniveaus erzielt werden.

Fur die meisten wichtigen Marktprodukte gibt es einen AuRenschutz der EU iber Zdlle und Importre-
striktionen. Der Absatz der innergemeinschaftlichen Produktion wird tber inlandische Vermarktungsfor-
derungen, Exporterstattungen und die Intervention (Einlagerung) von lagerfahigen Produkten geregelt.

Vereinfacht gesagt, entscheidet in Uberschusssituationen der so genannte Interventionspreis, also der
Preis, ab dem der Aufkauf von Produkten in staatliche Lager erfolgt, Gber den Erzeugerpreis, also den
Marktpreis, den der Landwirt fUr seine Produkte erzielt.

Bei Preissenkungen kann es aber auch bei unveranderter Aulenbilanz nach einer gewissen Zeit ten-
denziell zu einer Markterholung kommen, da Betriebe die Produktion aufgeben und die Angebotsmenge
bei gleicher Nachfrage sinkt. Sind die Importe hingegen nicht (durch Quoten oder Zdlle) eingeschrankt,
so verringern sich die inlandischen Marktanteile zu Gunsten von Importen.

4.4.1.2 Bisherige Regelung

Seit 1992 wurden innerhalb der EU die Interventionspreise flr einzelne Markte (u. a. Getreide, Rind-
fleisch, Milch) z. T. drastisch gesenkt, um die hohen Kosten der Intervention und der Exporterstattungen
zu reduzieren. Die Korrekturen reichten aus, um bestimmten Anforderungen der WTO genlige zu tun.
Das Preisniveau innerhalb der EU liegt dennoch in vielen Agrarmarkten deutlich uber den so genannten
(teilweise sehr schwankenden) Weltmarktpreisen.

Aktuelle Beispiele fiir eine Preissenkung bzw. eine Riickflhrung der produktionsbedingten Stiitzungen
sind die BeschllUsse der Agenda 2000:

o Die Abschaffung der obligatorischen Rindfleischintervention ab 1.7.2002 und

e die Absenkung der Preisstitzung fur Butter und Magermilchpulver in drei Schritten um 15 %
(von 2005-2007).

4.4.1.3 Vorschlagsspektrum fiir Varianten

Besondere Probleme verursachen derzeit in der EU die hohen Uberschiisse bei Roggen, Milch, Hart-
weizen, Nissen, Reis und Rindfleisch. Daher beziehen sich viele aktuelle Vorschlage auf diese Agrar-
markte.

In der Diskussion um Preissenkungen werden vor allem folgende Vorschlage vorgebracht:

BMVEL: Rickfiihrung der Interventionen bei Ackerkulturen; Mittelfristig Abschaffung der Getreideinter-
vention und der obligatorischen Flachenstilllegung; Abschaffung der obligatorischen Rindfleischinter-
vention ab 1.7.2002 wie geplant; keine Einfuhrung neuer Marktordnungen.

61



Niedersachsische Regierungskommission: weiterer Abbau der Preisstutzung in der Marktpolitik, Inter-
ventionspreise nur noch als Sicherheitsnetz.

Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung: Weiterflihrung des
Abbaus von PreisstutzungsmaBnahmen.

EU-Kommission: Abschaffung der Roggenintervention; Interventionspreissenkung fur Getreide um 5 %,
asymmetrische Preissenkungen von jahrlich 3,5 % bei Magermilchpulver und 7 % bei Butter bis 2008
(also insgesamt Absenken um 17,5 % bei Magermilchpulver und 35 % bei Butter).

4.4.1.4 Ausgewabhlte Varianten

Da die geplanten Anpassungen bei Getreide, speziell beim Roggenmarkt und bei der Milch fir Deutsch-
land von besonderer Bedeutung sind, sollen folgende Varianten naher untersucht werden:

e Variante 1: Abschaffung der Roggenintervention ohne Ausgleichspramie

e Variante 2: Preissenkung bei der Milchintervention analog der Legislativvorschlage der Kom-
mission (17,5 % MMP; 35 % Butter)

e Variante 3. Preisriickgang bei Rindfleisch um 20 % durch Interventionspreissenkung
442 Wirkungsabschatzung

4.4.2.1 Abschaffung der Roggenintervention

Wirkungen des Referenzsystems

Mit der Agrarreform 1992 wurde ein einheitlicher Interventionspreis fur Getreide eingefihrt. Dieser wur-
de in drei Schritten um 34 % abgesenkt. Da die Weltmarktpreise Ende der 90er Jahre fur Getreide san-
ken, wurde im Rahmen der Agenda 2000 beschlossen, die Interventionspreise nochmals um insgesamt
15 % zu senken. Derzeit betragt der Interventionspreis fir alle Getreidearten 101,3 €/t. Der Weltmarkt-
handel mit Roggen ist marginal. Da Roggen gegeniber anderem Getreide als Futtergetreide Nachteile
aufweist, kam es zu einem hohen Lagerbestand an interveniertem Roggen. Durch den EU-Beitritt Po-
lens wird fr die Zukunft mit noch starker steigenden Interventionsbestanden gerechnet.

Die bisherigen seit 1992 erfolgten Preissenkungen bei Getreide haben entgegen damaligen Mutma-
fungen zu keinem nennenswerten Riickgang des PSM oder Dingemitteleinsatzes gefiihrt. Der erfolgte
Finanzausgleich uber Flachenzahlungen hat gleichzeitig verhindert, dass es zu einem Strukturbruch bei
den Getreideerzeugern kam.

Die niedrigen Getreidepreise fihrten dazu, dass der EU-Import von Getreidesubstituten (z. B. Tapioka)
stark rcklaufig ist und statt dessen Getreide eingesetzt wird. Der Einsatz speziell von Roggen im
Mischfutter ist allerdings je nach Tierart begrenzt und muss zudem mit anderem heimischen Getreide
preislich konkurrieren.

Die durchschnittlichen Roggenertrage je Hektar sind trotz der Preissenkung kontinuierlich angestiegen,
die Anbauverfahren und Intensitaten haben sich kaum geandert. Auf leichten ertragsschwachen Boden
genielt der Roggenanbau Prioritat.
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Tab. 6: Wirkungsanalyse verschiedener Varianten von Preissenkungen am Beispiel Roggen, Milch, Rindfleisch

Variante Wirkungen auf die Landbewirtschaftung Wirkungen auf die Umwelt Wertung
Status Quo Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | gleich bleibend hoher Einsatz von PSM und Diingemitteln im 0
(Beibehaltung der - Preise plus Préamien machen An- - Roggenanbau als Fruchtfolgeauflockerung, Ackerbau; Nahrstoffbelastung relativ stabil
derzeitigen Rahmen- bau/Erzeugung attraktiv bei Rindfleisch - Bullenmast auf Maisbasis; Biot. Nutzungsvielfalt und Griinlanddiversitat nimmt langsam ab
bedingungen) und Roggenanbau - Intensivierung u. Spezialisierung auf Markt- 0
- Begrenzung der Nutzung qes Produkti- fruchtbau (Acker) oder Milchviehhaltung Land.k. | leichte Tendenz zur Ausraumung der Landschaft (Vernich-
onsfaktors durch Quote (Milch) i 0
tung/Beseitigung von Strukturelementen)
Ertragsschwache Standorte: Abiot. | kaum Verénderungen 0
- Roggenanbau wichtigste Ackerfrucht in
Konkurrenz zu Stilllegung Biot. | Nutzungsvielfalt und Griinlanddiversitét nimmt langsam ab
- Milcherzeugung wandert langsam auf Gunst- 0
standorte - - —
- Mutterkuhhaltung ersetzt Milchvieh auf Griin- Land.k. E'Chte Tendenz zuvAufforﬁtqt?ghvon Grunll_and dm r’:/“gelge-kt 0
land irgsregionen und Vereinheitlichung von Landschaftsstruktu-
ren
Abschaffung der Generelle Wirkungen®? Ertragsstarke Standorte: Abiot. | kaum Ver&nderungen 0
Roggen-lnte!‘ventlon - Slnken' des Roggenpreises auf Welt- - Zunahme des Anbaus von Triticale, Winter- Biot. kaum Veranderungen
(ohne Ausgleichs- marktniveau raps, Wintergerste statt Roggen 0
pramie) - Einschréinkung des Roggenanbaus um ca. Land.k. | kaum Veranderungen ;
20-25%
- verstarkter Einsatz von Roggen im Misch- | Ertragsschwache Standorte: Abiot. | Riickgang PSM- und Diingemitteleinsatz R
futter . - Zunahme der Brache
- Verdrangung von Gerste aus Futtermittel- Biot. positiv fir Arten der Primérvegetation, negativ fiir die Acker- 0
ration begleitflora und -fauna
Land.k. | Vereinheitlichung von Landschaftsstrukturen
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Tab. 6: Wirkungsanalyse verschiedener Varianten von Preissenkungen am Beispiel Roggen, Milch, Rindfleisch (Fts.)

Variante Wirkungen auf die Landbewirtschaftung Wirkungen auf die Umwelt Wertung
Preisriickgang bei Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | steigende lokale und betriebliche Nahrstoffbelastungen,
Milch durch Interven- | - drastische Beschleunigung des Struktur- | - Konzentration der Milchproduktion in Betrie- -
. o P PP
tionspreis wandels ben mit ginstiger Kosteqstruktur Biot. Verlust von Griinlanddiversitat, Zunahme Problemunkrauter
senkung - Zunahme der HerdengroRe -
Land.k. | Vereinheitlichung der Landschaftsstrukturen i
Ertragsschwache Standorte: Abiot. | Riickgang an Nahrstoffemissionen
- Aufgabe der Milcherzeugung +
- Zunahme an Griinlandbrachflachen Biot. Verlust von artenreichem Griinland durch zunehmende
Brache -
Land.k. | Verlust von offenem Griinland und Randstreifen durch
Verbuschung und Aufforstung, Vereinheitlichung von Land- -
schaftsstrukturen
Rindfleisch- Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | Riickgang Emissionen aus Bullenmast und Silomaisanbau,
preissenkung - Riickgang der Rindfleischerzeugung, im - Riickgang der Bullenmast Verringerung von Erosion +
(durch reduzierte speziellen der Bullenmast und der Mutter- | - Riickgang Silomaisanbau Biot kaum Veranderunaen
Interventionspreise) kuhhaltung - Zunahme Getreideanbau, Kleegras, Eiweif- ) 9 0
- Mutterkuhquote wird glinstiger pflanzen, Olpflanzen
- Kélberpreise sinken Land.k. | leichte Diversifizierung im Ackerbau 0
- Kalbermast nimmt zu
- Konzentration in der Milcherzeugung auf | Ertragsschwache Standorte: Abiot. | leichter Riickgang der Emissionen 0
milchbetonte oder reine Milchrassen - Riickgang Mutterkuhhaltung i , . ..
— Aufgabe der (produktiven) Griinlandnutzung | Biot. Verlust von artenreichem Griinland durch vermehrte Griin- i
landbrache (Aufforstung)
Land.k. | reduzierte Strukturvielfalt innerhalb der Griinlandnutzung,

Verlust von Randbiotopen, eingeschrénkte Erholungswirkung
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Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Durch eine Abschaffung der Intervention bei Roggen entfallt die interne Stltzung des EU-
Roggenpreises. Wenn keine Exporterstattung erfolgt, sinkt der inlandische Roggenpreis auf das Niveau
des Weltmarktes. Der Wegfall der Roggenintervention wird nach Einschatzung von Experten daher eine
Preissenkung von 13 % fiir Roggen zur Folge haben.8? Durch diese Preissenkungen buRt der Roggen-
anbau stark an Wettbewerbsfahigkeit ein. Die FAL geht davon aus, dass der Roggenanbau um ca.
180.000 ha (ca. 23 % der bisherigen Roggenanbauflache) eingeschrankt wird. In den verschiedenen
Regionen schwankt der Ruckgang zwischen 20 und 25 %. Auf ertragsschwacheren Standorten (z. B.
Brandenburg) wird mangels Produktionsalternative ein Grolteil der freiwerdenden Flachen stiligelegt. In
ertragstarkeren Standorten wird eher Triticale, Winterraps oder Wintergerste den Roggenanbau ver-
dréngen. Durch den niedrigen Roggenpreis wird Roggen flr den Einsatz in Mischfuttermitteln okono-
misch interessanter. Die Mehrverfltterung von Roggen geht zu Lasten anderer Getreidearten (vor allem
Gerste). Hierdurch wiederum erhoht sich die Intervention von Gerste im Umfang ihrer Verdrangung aus
dem Futtertrog (falls kein Export moglich ist).

Eine energetische Nutzung des Roggens (Verbrennung) scheint trotz des niedrigen Preises derzeit
nicht 6konomisch sinnvoll zu sein bzw. scheitert an den derzeit geltenden gesetzlichen Bestimmungen.

Roggen wird vielfach auf Grenzertragsstandorten angebaut. Neben dem Roggenanbau gibt es nur sehr
wenige Frlchte, die auf diesen ertragsschwachen Bdden gedeihen. Solange es ackerflachenbezogene
Beihilfen gibt, werden diese Flachen weiter offen gehalten. Durch eine Umstellung des Beihilfensystems
(Entkopplung) wird die ackerbauliche Nutzung eher aufgegeben.

Wirkungen auf die Umwelt

Durch den Rickgang des Roggenanbaus in ertragsschwachen Regionen zugunsten der Flachenstillle-
gung geht dort der Pflanzenschutz- und Diingemitteleinsatz zurlick. Die Flachenstilllegung fihrt dabei
als Rotationsbrache zu positiven Umwelteffekten. Als Dauerbrache verursacht die Flachenstilllegung in
ertragsschwachen Standorten allerdings eher negative Effekte (siehe Kap. CC/Flachenstilllegung). Die
oft artenreiche Ackerbegleitflora ist durch die Nutzungsaufgabe bedroht.

In ertragsstarken Regionen hat der Anbauwechsel zu anderem Getreide (Gerste, Triticale), das in ahnli-
cher Intensitat angebaut wird wie Roggen, zur Folge, dass sich die Umweltwirkungen kaum verandern.
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4.4.2.2 Senkungen des Milchinterventionspreises

Wirkungen des Referenzsystems

Die Agenda2000-Beschlisse haben vor allem fUr Milcherzeuger Auswirkungen, die derzeit noch in der
Zukunft liegen. Nach Expertenmeinung wird durch die geplante Quotenaufstockung und Interventions-
preissenkung der Milchpreis um ca. 11 % sinken, die Quotenpachtpreise werden auf ca. 8 Cent/kg Milch
fallen.

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Milch ist fiir die deutsche Landwirtschaft das mit Abstand wichtigste Verkaufsprodukt.”® Fir einen sehr
groRen Teil der Betriebe hangt das Einkommen direkt vom Milchpreis ab. Extreme Milchpreissenkungen
gefahrden die landwirtschaftliche Nutzungen gesamter Regionen.

Bisherige Untersuchungen gehen davon aus, dass durch die Agenda 2000-Beschlusse die Erzeuger-
preise fir Milch um ca. 11 % sinken werden. Durch die zusatzlich von der Kommission geplanten Inter-
ventionspreissenkung werden die Erzeugerpreise noch starker fallen (16-20 %).”* Nach Expertenmei-
nung wirde der Erzeugerpreis auf ca. 20 Cent/kg Milch sinken. Anzumerken bleibt, dass hier von einer
gunstigen Entwicklung der Weltmarktpreise ausgegangen wird, die dazu flhren wirde, dass Mager-
milchpulver ohne Exporterstattungen ausgefuhrt werden konnte. Butter hingegen wirde selbst nach der
vorgeschlagenen 35 % Interventionspreissenkung in der EU deutlich teurer sein als auf den Weltmark-
ten und damit in die Intervention gelangen bzw. nur mit Exporterstattungen verkauflich sein. Grundsatz-
lich wird durch die Interventionspreissenkung der Erzeugerpreis immer starker von der Entwicklung der
Weltmarkte abhangig.

Durch die implizierten Erzeugerpreissenkungen wird bei sonst unveranderten Kosten der Preis flr Pro-
duktionsrechte (Quoten) deutlich sinken. Unter Umstanden kommt der Handel vollig zum Erliegen, wenn
keine positive Kontingentsrente erwirtschaftet wird. Die Quotenpreise in den neuen Bundesléandern lie-
gen bereits heute wegen der geringen Nachfrage deutlich niedriger (20-25 Cent) als in Bayern oder
Baden-Wiirttemberg (ca. 50-60 Cent).”2

Nach Berechnungen der FAL wird Milchquote zukiinftig in Regionen wandern, in denen bereits heute
die Milcherzeugung eine wichtige Rolle spielt und Alternativen zur Milcherzeugung nicht vorhanden sind
(Gunstlagen).

Die Anzahl der Milchkihe wird bei stabiler Gesamtquote entsprechend der Leistungssteigerung des
Milchviehs abnehmen. Da die Vollkosten fiir die Erzeugung von Milch in vielen Betrieben mit 30-35
Cent/kg deutlich hoher sind als die erwarteten Erzeugerpreise werden ohne Ausgleichszahlungen fur
die Preissenkungen zunehmend Betriebe die Milcherzeugung aufgeben miissen und der Strukturwan-
del wird verscharft. Besondere Probleme haben Betriebe mit einer hohen Kostenstruktur (z. B. durch
fremdfinanzierten Stallbau, Quotenaufstockung, Fremd-AK). GroRbetriebe in den neuen Bundeslandern
scheinen bei sinkenden Preisen wegen der laufenden Lohnkosten besonders in ihrer Existenz gefahr-
det.

70 Der Verkaufserlds der Landwirtschaft liegt bei Milch per anno zwischen 8 und 9 Mrd. €. Zum Vergleich: Getreide ca. 3,5
Mrd. € und Schweinefleisch 6 Mrd. €. (Agrarbericht der Bundesregierung)

TKLEINHANR W. ET AL. (2003)

2 Ergebnisse Milchquotenbdrse April 2003. - URL: http://www.ezg-milch.de
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Hingegen werden Betriebe, die in abgeschriebenen Stallen und groBen Produktionseinheiten wirtschaf-
ten, sowie Milcherzeuger mit weiteren Einkommensquellen (zweites Standbein Fremdenverkehr, eigene
Milchverarbeitung etc.) vermutlich langer eine Durststrecke im Milchbereich ,durchhalten®.

Die Ubrig bleibenden Betriebe werden die kostenginstigen Quoten aufnehmen, die Milchviehherden
innerhalb der vorhandenen Gebaude aufstocken und Uber verstarkten Einsatz von Kraftfutter versu-
chen, die Leistung der Tiere zu steigern.

Wirkungen auf die Umwelt

Insgesamt gehen die Gesamtemissionen aus der Milchviehhaltung ahnlich der Statusquo-Entwicklung
zurick. Der verstarkte Strukturwandel innerhalb der Milcherzeugung und die Wanderung der Milchquote
in hochproduktive Gebiete fihren allerdings dort zu erhdhten Nahrstoffoelastungen des Grund- und
Oberflachenwassers. Mit steigenden HerdengroBen geht die Aufgabe der Weidewirtschaft einher. In-
nerhalb der Regionen ist mit dem Strukturwandel haufig ein Verlust an Nutzungsvielfalt sowie biologi-
scher Vielfalt zu verbinden. Durch die hohe Arbeitsbelastung im Stall werden von den Landwirten not-
wendige PflegemaBinahmen im AuBenbereich tendenziell vernachlassigt.

In ertragsschwachen Regionen und auf Ackerstandorten ist ein Rickgang der Milcherzeugung und da-
mit der Nahrstoffbelastungen zu erwarten. Die extensive Nutzung von Grinland wird tendenziell aufge-
geben. Dies flhrt entweder zur nattrlicher Sukzession (Brache) oder zur Aufforstung. Mit dem Verlust
an offenem Grlnland und Randstreifen ist ein Lebensraumverlust fir viele Arten verbunden.

4.4.2.3 Preisriickgang bei Rindfleisch

Wirkungen des Referenzsystems

Seit Jahren gibt es in Europa einen Trend zur Einschrankung der Rinderhaltung. In Deutschland redu-
ziert sich die Anzahl der Betriebe, die Rinder halten, jahrlich um ca. 3,2 %. In der Mutterkuhhaltung ist
der Strukturwandel dabei mit einer Reduzierung um 0,8 % noch am geringsten. Parallel hierzu ist der
Absatz von Rind- und Kalbfleisch in Deutschland seit Jahren rlicklaufig und liegt inzwischen bei rund 14
kg/pro Kopf. Im BSE-Krisenjahr 2001 lag der Verbrauch sogar nur bei 10,3 kg. In keinem anderen EU-
Mitgliedsstaat wird pro Verbraucher so wenig Rindfleisch gegessen wie in Deutschland. Gleichzeitig ist
Deutschland nach Frankreich mit 1,4 Mio. t Schlachtgewicht der zweitgroRte EU-Produzent an Rind-
fleisch. Der Selbstversorgungsgrad liegt in Deutschland bei ca. 120 %, die Exporte gehen vor allem
nach Italien und Russland.

Die Auszahlungspreise schwankten in den letzten 5 Jahren zwischen 2,50 € und 2,65 € je Kilogramm
Schlachtgewicht. Eine sinkende Binnennachfrage erzeugte sinkende Erzeugerpreise, die teilweise
durch eine Steigerung der Exporte kompensiert wurde. Gleichzeitig ermdglicht die staatliche Interventi-
on eine Stabilisierung der Preise. Die Moglichkeiten der staatlichen Intervention wurden allerdings in
den vergangenen Jahren immer mehr eingeschrankt (Reduzierung der Interventionsmenge, Begren-
zung der maximalen Schlachtgewichte). Mit der Agenda 2000 wurde die Preisstiitzung um insgesamt 20
% abgesenkt. Ein gewisser Ausgleich fand durch Anhebung der Tierpramien statt.

Durch die spezifische Situation in 2001, in der ein massiver Riickgang der Binnennachfrage und ein
Exportverbot in viele Lander aufgrund von BSE bestand, brach der Markt trotz groRer Interventionsan-
kaufe der EU drastisch ein, so dass in 2001 der Preis im Schnitt bei nur 2.00 €/kg Schlachtgewicht lag.

Seit Jahren konzentriert sich die Bullenmast immer mehr auf spezialisierte Betriebe, die die Kalber von
Milchviehbetrieben zukaufen und auf der Futtergrundlage Silomais und Kraftfutter binnen 15 Monaten
die Tiere ausmasten. Der Einsatz von Grasssilage ist im Vergleich zur Milchviehhaltung untblich, Heu-
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fltterung spielt nahezu keine Rolle. Seit etwa 10 Jahren gibt es zudem die Tendenz, die Bullenmast in
Vormast- und Endmastbetrieben getrennt durchzufiihren. Die intensive Bullenmast wird fast nur noch
ganzjahrig im Stall durchgefiihrt. Die Weidemast ist in Deutschland nahezu verschwunden. Lediglich die
Weidemast von Ochsen spielt regional eine gewisse Rolle.

Auf die seit Jahren verhaltnismaRig niedrigen Preise haben die Erzeuger entweder mit Produktionsaus-
dehnung und Spezialisierung oder Betriebsaufgabe reagiert.

Es gibt deutliche regionale Schwerpunkte der Produktion in Deutschland (z. B. Minsterland, Weser-
Ems-Bezirk, Bayern). Regionale Konzentration und spezifische Intensitat des Mastverfahrens in Kombi-
nation mit der Silomaisfitterung erzeugen dabei spezifische Umweltprobleme.

Die Mutterkuhhaltung hingegen erfolgt nahezu ausschlieflich auf Grinlandstandorten in haufig benach-
teiligten Gebieten (Mittelgebirgen). Die Fleischerzeugung unterscheidet sich dabei vollig von der inten-
siven Bullenmast, da kaum Kraftfutter eingesetzt wird, die Tiere zum groRten Teil auf der Weide gehal-
ten werden, kaum Silage gefuttert wird, und die Tiere auf Einstreu und nicht auf Vollspalten stehen.

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Ein verringerter Erzeugerpreis fur Rindfleisch ohne Ausgleich stellt an vielen Standorten die Produktion
sowohl der intensiven Bullenmast als auch der Mutterkuhhaltung in Frage. 73

Da bei sinkenden Preisen die Produktion und damit die Nachfrage nach Bullenkalbern rlcklaufig ist,
konnen spezialisierte Bullenmaster einen Teil des Preisrlickgangs Uber sinkende Kalberpreise an die
Kalbererzeuger (vor allem Milchviehbetriebe) weitergeben. Bleibt der Rindfleischpreis aber langerfristig
unter der Gewinnschwelle, wird die Bullenmast vollig aufgegeben. Betriebsspezifische Alternativen zur
Bullenmast wie Schweine- und Gefligelmast werden tendenziell aufgebaut/ausgedehnt. Parallel mit
dem Riickgang der Bullenmast ist der Silomaisanbau rlicklaufig, alternativ nimmt der Anbau von Getrei-
de, Olsaaten, Kornermais oder bei vermehrter Schweinemast Corn-Cob-Mix zu.

Die Milcherzeuger reagieren auf die sinkenden Kalberpreise kurzfristig mit einer scharferen Zucht auf
Milchleistung. Tendenziell werden fleischbetonte Milchrassen (Fleckvieh) aufgegeben, um auf speziali-
sierte Rassen (HF, Jerseys) umzusteigen.

Fur Mutterkuhhalter stellt sich die Situation etwas anders dar. Erstens konnen sie den sinkenden Kal-
berpreis nicht an andere Betriebe weitergeben, da sie selbst Kélbererzeuger sein. Zum anderen stellt
sich die Frage sinnvoller Betriebsalternativen zur Mutterkuhhaltung auf Griinland véllig anders. Ein Ein-
stieg in die Milcherzeugung zur Grunlandverwertung erscheint kaum realistisch (wg. Quote, spezifi-
schen Kosten und fehlendem Know-how). Alternative rentable Produktionsfaktoren fehlen also haufig.
Ob die Preissenkung durch Eigenvermarktung teilweise ausgeglichen werden kann, erscheint zumin-
dest bei grolReren Betrieben fraglich. Je nach spezifischer betrieblicher Situation sind die Anpassungen
unterschiedlich. Der Teil der Mutterkuhhalter, der die Tiere lediglich als Resteverwerter von Griinland
oder aus Liebhaberei halt, wird auch weiterhin produzieren, wahrend Vollerwerbsbetriebe gezwungen
sind, aus der Produktion auszuscheiden.

3 Das liegt an sinkenden Preisen durch steigende (Billig-)importe sowie dem Angebotsiiberhang bei sinkender Nachfrage
und sinkendem Interventionsniveau.
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Wirkungen auf die Umwelt

Sinkende Rindfleischpreise haben flr die Umwelt in Abhangigkeit von dem Produktionsverfahren (inten-
sive Bullenmast versus extensive Mutterkuhhaltung) teilweise gegenlaufige Wirkungen zur Folge. In
beiden Produktionsverfahren verbessert sich durch die Aufgabe der Mast die Situation im abiotischen
Bereich, da automatisch die Gesamtemissionen aus der Rinderhaltung zuriickgehen. Auf ertragsstarken
Standorten geht parallel mit der intensiven Bullenmast der Stickstoffliberschuss zurtck. Der gleichzeiti-
ge Rickgang des Silomaisanbaus verbessert tendenziell die Humusbilanz der Béden und reduziert die
Erosionsgefahr.

Auf ertragsschwachen Griinlandstandorten mit Mutterkuhhaltung verringern sich die Emissionen aus
der Tierhaltung nur sehr geringfiigig. Bei dem deutlich niedrigeren Viehbesatz der Mutterkuhhaltung
sowie der verringerten Problematik auf Grinland ist dieses aber nicht erheblich. Im biotischen Bereich
sind dagegen hohe Gefahrdungen zu erwarten, da der spezifische Artenreichtum des extensiv genutz-
ten Grlnlandes mit einem Riickzug der Bewirtschaftung verschwindet.

443 Zusammenfassende Bewertung der Umweltwirkungen

Preissenkungen verringern ganz allgemein in der Regel den Umfang, aber nicht die spezifische Intensi-
tat eines Produktionsverfahrens in der Landwirtschaft.

Bei Preissenkungen im Ackerbau wird das Anbauverfahren reduziert, in der Tierhaltung (Milch, Rind-
fleisch) gehen tendenziell die Anzahl der gehaltenen Tiere und die damit verbundene Umweltbelastung
(vor allem Emissionen) zurlck. Dies wirkt sich auf die abiotischen Faktoren in der Regel positiv aus.
Allerdings konnen sich Konzentrationsprozesse beschleunigen. Gerade Milchpreissenkungen konnen
dazu fuhren, dass die Milchkuhhaltung sich weitergehend regional konzentriert und es so regional zu
spezifischen Problemen kommit.

Gleichzeitig werden durch Preissenkungen andere alternativ zur Verfigung stehende Produktionsver-
fahren indirekt gestarkt.

An Standorten, auf denen keine alternativen wirtschaftlichen Produktionsverfahren zur Verfligung ste-
hen (Mutterkuhhaltung auf extensiv genutztem Griinland, Roggenanbau auf leichten Sandbdden) wird
die landwirtschaftliche Nutzung eingestellt, in der Regel geht hier mit der Nutzung auch die biologische
Vielfalt verloren.

Tab. 7: Vergleichende Wirkungen der verschiedenen Preissenkungsvarianten auf die Umwelt (Be-
wertung von - - - bis +++)

ertragsstarke Standorte ertragsschwache Standorte
Variante abiot. biot. land.k. [abiot. biot. land.k.
Abschaffung der Roggenintervention 0 0 0 + 0 -
Preisriickgang Milch - - - + --
Preissenkung Rindfleisch ++ 0 0 0

69




4.5 Milchquote

Quotensysteme dienen generell der Begrenzung der Produktion pro Betrieb. Die wichtigsten Quoten-
systeme in der GAP sind die Milchgarantiemengenregelung bzw. Milchquote und die Quotenregelung
flr Zucker (A- und B-Quote). Sie wurden eingefiihrt, um die durch die in den jeweiligen Marktordnungen
festgesetzte Preis- und Absatzgarantie entstehenden Uberschisse zu begrenzen. Im Folgenden wird
nur die Milchquote naher untersucht, da bislang der Bericht der EU-Kommission zur Halbzeitbewertung
im Bereich Zucker noch nicht vorliegt.

451 Beschreibung und Auswahl der Varianten

4.5.1.1 Vorstellung des Politikelements

Die Milchquotenregelung wurde 1984 eingefiihrt, um das zunehmende Ungleichgewicht zwischen An-
gebot und Nachfrage am Markt aufgrund der Preisstiitzung zu verringern. Die Gesamtsumme der natio-
nalen Milchquoten wurde in Hohe des Durchschnittsbetrags der Lieferungen fir die Jahre 1981 bis
1983 festgesetzt’* (Tab. 8). Dies entsprach 120 % der Binnennachfrage, so dass es trotz Exporten zu
deutlichen Uberschiissen kam. In der Folgezeit wurden mehrfach die Quoten (um insgesamt 8 %) ge-
klrzt, um die Milcherzeugung einzuschranken. Die Haushaltsausgaben flir die gemeinsame Marktorga-
nisation flr Milch sind seit Einfuhrung der Quotenregelung relativ betrachtet stark zuriickgegangen. Sie
sanken von 27 % der EAGFL-Garantieausgaben (1983) auf 6,5 % (1999).75 Deutschland ist mit knapp
einem Viertel der EU-Referenzmenge grofter Milchproduzent in der EU vor Frankreich und dem Verei-
nigten Konigreich.

4.5.1.2 Bisherige Regelungen

Mit der Agenda 2000 wurde eine Anhebung der nationalen Referenzmengen fir ltalien, Irland, Spanien
und Griechenland zwischen 2000 und 2002 im Rahmen der so genannten ,Spezifischen Erhéhung*
sowie ab April 2005 flr die Ubrigen EU-Staaten beschlossen (Lineare Erhdhung). Die Gesamtgarantie-
menge erhoht sich somit insgesamt um 2,4 % gegenuber 1999/2000. Laut Berechnungen von INRA
(Institut National de la Recherche Agronomique) und der Universitdt Wageningen werden die Haus-
haltsausgaben durch die als Ausgleich fur die Interventionspreissenkung beschlossenen Direktzahlun-
gen nur minimal erhoht. Die Agrarausgaben fir den Milchsektor kdnnen demnach weitgehend durch
den Wegfall der Marktstiitzungsmalnahmen und steigende Importabgaben ausgeglichen werden.”

4.5.1.3 Vorschlagsspektrum fiir Varianten

Variante 1: Umsetzung der Agenda2000-Beschliisse

Bei dieser Variante werden die Beschlisse der Agenda 2000 fur Milch umgesetzt. Neben der oben er-
wahnten Ausdehnung der Milchquoten um insgesamt 2,4 % werden ab dem Wirtschaftsjahr 2005/06 die
Interventionspreise flr Butter und Magermilchpulver in drei Schritten um insgesamt 15 Prozent ge-
senkt’”. Im Gegenzug erhalten die Betriebe einen 50 %-igen Teilausgleich in Form von Direktzahlungen
im Rahmen ihrer einzelbetrieblichen Referenzmengen. Zusétzlich zu den Milchpramien stehen jedem

" EUROPAISCHER RECHNUNGSHOF (2001)

75 EUROPAISCHER RECHNUNGSHOF (2001)

76 INRA u. UNIVERSITY OF WAGENINGEN (2002)
77 EU-KOMMISSION (0. J.)
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Mitgliedsstaat Zusatzbetrage zur Verfiigung, die entweder zur Erhohung der Milchpramie genutzt oder
in Form von Griinlandpramien gewahrt werden kdnnen.’8

Variante 2: Wiederholung des Agenda 2000-Ansatzes

Eine Wiederholung des Agenda 2000-Ansatzes wirde nach den Vorstellungen der EU-Kommission
eine Erhdhung der Quoten in drei Schritten um drei Prozent und eine zusétzliche Senkung der Interven-
tionspreise um durchschnittiich 10 % bedeuten, wobei eine asymmetrische Preissenkung beabsichtigt
ist, d. h. der Interventionspreis fir Butter wird aufgrund der Uberschusssituation starker gesenkt (minus
15 %) als derjenige fur Magermilchpulver (minus 5 %). Als Ausgleich flir die Preissenkungen wirde eine
(58 %-ige) Teilkompensation in Form von Direktzahlungen erfolgen.

Variante 3: Einfiihrung einer zweistufigen Quotenregelung (A-/C-Quote)

Nach dem Vorbild des kanadischen Milchmarktes oder der europaischen Zuckermarktordnung versteht
man unter einem A-/C-Quotenmodell die Einflihrung einer preisgestiitzten A-Quote in Hohe der Binnen-
nachfrage und einer mengenméaRig unbeschrankten C-Quote™ flr nicht subventionierte Ausfuhren.
Probleme bei einer A-/C-Quote werden sowohl hinsichtlich ihrer WTO-Konformitét, ihrer verwaltungs-
technischen Umsetzung als auch der Zustimmung einiger Mitgliedsstaaten zu Quotenkirzungen gese-
hen. Ob die WTO-Bestimmungen durch ein A-/C-Milchquotenmodell verletzt werden, wurde jahrelang in
einem WTO-Streitschlichtungsverfahren zwischen Kanada einerseits und den USA und Neuseeland
andererseits Uberpruft. Vorwurf war, dass die Aufspaltung des kanadischen Milchmarktes in einen
hochpreisigen Binnenmarkt und einen niedrigpreisigen Exportmarkt sowie die durch dieses System
vorgenommene staatliche Beeinflussung der Exportmengen und -preise eine WTO-widrige Quersub-
ventionierung der Exportproduktion sei. Mit der Bestatigung der Entscheidung des WTO-Panels durch
das WTO-Berufungsgremium steht nun endgliltig fest, dass das kanadische Milchmarktsystem gegen
die WTO-Regeln verstoft.g0

Vor diesem Hintergrund erscheint die Einflhrung eines A-/C-Quotenmodells als wenig sinnvoll. Auch
die verwaltungstechnische Umsetzung ware problematisch, da zum einen vollkommen neue Verwal-
tungsstrukturen eingeflihrt werden muissten und zum anderen der Export von C-Milch durch umfangrei-
che Kontrollen sichergestellt werden musste. Unsicher ware auch eine ausreichende Zustimmung auf
EU-Ebene, da die einzelbetrieblichen Referenzmengen auf die Hohe der Binnennachfrage gekirzt wer-
den mussten, um die Preisstitzung auf dem Binnenmarkt zu gewahrleisten, was vor allem bei Mit-
gliedsstaaten mit niedrigen Selbstversorgungsgraden als nur schwer durchsetzbar gilt. Offen ware auch
die Frage, ob die Milcherzeuger flir Quotenkirzungen entschadigt werden miften.8!

Variante 4: Abschaffung der Milchquotenregelung

Ziel dieser Variante ist es, die Milchquotenregelung mittelfristig auslaufen zu lassen. Da eine Freigabe
der Milcherzeugung unter den derzeitigen Preisverhaltnissen zu einer enormen Produktionsausdehnung
ohne entsprechende Exportmdglichkeiten flhren wirde, missen bei dieser Variante im Gegenzug die
Preise entsprechend gesenkt werden. Dabei werden die einzelbetrieblichen Referenzmengen erhoht
und gleichzeitig die Interventionspreise fur Butter und Magermilchpulver gesenkt. Als Teilausgleich fur
die zu erwartenden Erzeugerpreissenkungen werden Direktzahlungen gewahrt.

8 V/gl. Regelung fiir den Erganzungsplafonds bei Rindfleisch

" Da die Erzeugung von Milch (iber die A-Quote hinaus (C-Milch) nicht beschrankt ist, ist der Begriff C-Quote eigentlich
nicht korrekt, wird aber im Sprachgebrauch so verwendet.

80 AGRA-EUROPE (2003). Fir Einzelheiten zum Urteil des WTO-Berufungsgremiums vgl. WTO (2002)

81 EUROPAISCHER RECHNUNGSHOF (2001)

71



Variante 5: Anpassung der Milchquote an den Binnenverbrauch (Quotenkiirzung)

Bei dieser Variante wird — ahnlich wie beim A-/C-Quotenmodell — die Gesamtreferenzmenge auf die
Hohe der Binnennachfrage beschrankt, um den Milchpreis zu stiitzen. Gleichzeitig werden aber die
ohne Exportsubventionen kaum absetzbaren Uberschiisse abgebaut bzw. verhindert. Dies bedeutet
eine Kirzung der einzelbetrieblichen Referenzmengen. Eine Produktion tber die Referenzmengen hin-
aus ware nicht mdglich, betriebliches Wachstum gabe es wie bisher nur im Rahmen von Quotentber-
tragungen. Voraussetzung flr eine Umsetzung dieser Variante ist die Aufrechterhaltung eines ausrei-
chenden Aufenschutzes zur Begrenzung der Importe von Milchprodukten im Rahmen der WTO-
Verhandlungen, um den Import von billigeren Auslandsprodukten auf dem Binnenmarkt mit deutlich
hoherem Preisniveau zu verhindern. Allerdings stellt sich auch bei dieser Variante wie bei Variante 3 die
Frage nach einer ausreichenden Zustimmung zur Quotenkirzung auf EU-Ebene und einer Entschadi-
gung fir Quotenkirzungen.

4.5.1.4 Ausgewdhlte Varianten

Auf Wunsch des Auftraggebers werden die Varianten 1 - 4, die von der EU-Kommission in die Diskussi-
on gebracht wurden, hinsichtlich ihrer Auswirkungen auf Landbewirtschaftung und Umwelt untersucht.
Zusétzlich zu diesen vier Varianten wird — wie in der Studie von INRA und der Universitat Wageningens?
- noch die Variante 5 untersucht, auch wenn diese Variante im Bericht der Kommission tber die Milch-
quoten keine Erwahnung findet, da auch sie eine Veranderung gegeniiber dem Status Quo darstellt und
eine Maglichkeit zur Weiterentwicklung des Milchmarktes ist.

4.5.2 Wirkungsabschatzung

4.5.2.1 Referenzsystem

Selbst bei einer unveranderten Fortflhrung der politischen Rahmenbedingungen vom Jahr 2002 im
Bereich Milch werden sich der Strukturwandel und der technische Fortschritt in der Milchproduktion
fortsetzen (Tab. 8). So gab es auch unter der bisherigen Quotenregelung eine Fortsetzung des Struk-
turwandels und technischen Fortschritts. Trotz Einflihrung der Mengenbegrenzung stieg die Produktivi-
tat in der Milcherzeugung deutlich. Zwischen 1985 und 2000 stieg die Milchleistung pro Kuh um (ber
ein Drittel von 4.623 kg auf 6.235 kg. Im gleichen Zeitraum ist die Anzahl der Betriebe mit Milchkihen
um ca. zwei Drittel von 362.600 Betrieben auf 131.800 Betriebe zurlickgegangen, wahrend die Zahl der
Milchkiihe in Gesamtdeutschland nur um 18 % (von 5,6 Mio. auf 4,6 Mio) abgenommen hat. So erklart
sich das Anwachsen der durchschnittlichen HerdengrdlRe von ca. 15 auf 35 Milchkiihe.83

82 INRA/UNIVERSITY OF WAGENINGEN (2002)
83 Eigene Berechnungen nach Statistischem Bundesamt (versch. Jahrgénge)
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Tab. 8: Wirkungsanalyse verschiedener Reformszenarien des Milchmarktes

Variante Wirkungen auf die Landbewirtschaftung Wirkungen auf die Umwelt Wertung
Status Quo Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | kaum Veranderungen, evtl. Zunahme lokaler Nahrstoffbelastungen 0
(Beibehaltung der - zunehmender Kraftfuttereinsatz - Konzentration auf kostengiinstige Standorte und Auswaschungsgefahr
derzeitigen Rah- - Riickgang an Milchkiihen Biot. kaum Veranderungen, evtl. Verlust von Griinlanddiversitat 0
menbedingungen, d. | - Riickgang an Milchviehbetrieben . - — .
h. Aussetzung der - Zunahme der HerdengroRe/Betrieb Land.k. | geringe A?tswwkungen, evil. Vereinheitlichung von Nutzungs- und 0
Agenda2000- - ganzjihrige Stallhaltung'? Landschaftsstrukturen
. . 1o Ertragsschwache Standorte: Abiot. | kaum Veranderungen, evtl. geringere Auswaschungsgefahr
Beschlisse) - Ganzjahressilage' - , 0
A - Zunahme von Griinlandbrache durch Riick-
- Abnahme Weiden'? , NP § —
gang der Kiihe, evtl. auch geringfiigige Ex-  ['Bjot, geringe Auswirkungen, evtl. Verlust von Griinlanddiversitat, Riick-
tensivierung der Griinlandnutzung gang einheimischer Kuhrassen? 0
Land.k. | geringe Auswirkungen, evtl. Vereinheitlichung von Nutzungs- und 0
Landschaftsstrukturen, Riickgang einheimischer Kuhrassen®
Umsetzung und Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | Zunahme der lokalen bzw. regionalen Nahrstoffbelastungen und
Fortfiihrung der - Verstarkung der Tendenz vom Status quo | - Konzentration der Milchproduktion auf kos- Auswaschungsgefahr?) 9, Eutrophierungsgefahr” ), Anreicherung 0
Agenda2000- aber tengiinstige Standorte 2 4 von Schwermetallen”)
i -Rii i ( i taqi - O ieh?)
Besghlusse Rugkgang an Milchkiihen geringfilgig Zunahmfe der Herdengrgf&e/ Betrieh . Biot. Verlust von Griinlanddiversitat®), Zunahme Problemunkrauter?),
(Preissenkung, geringer - lokal steigende Besatzdichten und steigen- Verlust Artenvielfalt9 -
Ausdehnung der 2usatzlich der Nafrstoffeinsatz’ Land.k. | geringe Auswirkungen, Vereinheitlichung von Nutzungs- und Land
Quote, Teilausgleich | - Preissenkung? o gchaf%sstrukturen g)g : 9 gs- "0
durch Direktzahlun- | - Ausdeh der Milchproduktion® . - — -
92:10) reren - Eﬁtsw:rtzﬂggdefbugfe procuikdion Ertragsschwache Standorte: Abiot. | lokal Riickgang von Nahrstoffemissionen”), verminderte Auswa- 0
; 4 - Aufgabe der Milcherzeugung an bestimmten schungsgefahr’
- Beschleunigung des Strukturwandels® Stand inen Grinlandstand o & - - T
- keine flichendeckende Bewirtschaftung tandorten, v.a. reinen Grinlan stan q@en Biot. Verllust von ar.tenrelchem Griinland") bei Zunahme Brache, sonst )
mehrd) - Zunahme G"runlandbrache, evtl. Extensivie- geringe Auswirkungen
rung der Griinlandnutzung Land.k. | Verbuschung und Aufforstung®), Verlust von offenem Griinland und

Ackerrandern9), Vereinheitlichung von Nutzungs- und Landschafts-
strukturen 9

(FuBnoten am Ende der Tabelle auf S. 67)
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Tab. 8: Wirkungsanalyse verschiedener Reformszenarien des Milchmarktes (Fts.)

Variante Wirkungen auf die Landbewirtschaftung Wirkungen auf die Umwelt Wertung
Wiederholung des | Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | Verstarkung der Tendenz von Variante 1
Agenda 2000- - Verstarkung der Tendenz von Variante 1 - Verstéarkung der Tendenz von )
Ansatzes aber Variante 1 Biot. Verstérkung der Tendenz von Variante 1
(weitere Preissen- | - geringerer Riickgang an Milchkihen B
kung und Ausdeh- Land.k. | Verstérkung der Tendenz von Variante 1
nung der Quote -
ZOW'E g?”iUSgrlﬂe'Ch Ertragsschwache Standorte: Abiot. | Verstarkung der Tendenz von Variante 1
gz;c) irekizahlun- - Verstarkung der Tendenz von +
Variante 1 Biot. Verstéarkung der Tendenz von Variante 1
Land.k. | Verstérkung der Tendenz von Variante 1
A-/C-Quote Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | Verstarkung der Tendenz von Variante 1 )
Einflihrung einer - Ausdehnung der Milchproduktion - Ausdehnung der Produktion
zweistufigen Quo- - Intensivierung des Griinlands Biot. | Verstérkung der Tendenz von Variante 1
tenregelung) - lokal steigende Besatzdichten und steigen- 0T
der Nahrstoffeinsatz Land.k. | Verstirkung der Tendenz von Variante 1 i
Ertragsschwache Standorte: Abiot. | lokal Riickgang von Nahrstoffemissionen, verminderte Auswa-
- Produktionseinschrankung durch Kiirzung schungsgefahr, weniger Treibhausgase und geringeres Versaue- +
der A-Quote rungspotential
- Riickgang an Milchkiihen Biot. kaum Veranderungen 0
- begrenzte Extensivierung oder Brachfallen
von Grinland Land.k. | kaum Veranderungen 0
Abschaffung der Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | Verstarkung der Tendenzen von Variante 1 und 2
Milchquote -Verstarkung der Tendenzen von Variante | -Verstarkung der Tendenzen von Variante 1 o
Tund2 und 2 Biot. | Verstérkung der Tendenzen von Variante 1 und 2
aber - Intensivierung des Griinlands2?) -
- Riickgang an Milchkiihen etwas geringer - Ausdehnung Ackerfutter und Silomais?) Land.k. | Verstarkung der Tendenzen von Variante 1 und 2
zusétzlich --
i \é\/_gg{all dek?go;e?ll(os t%n d Betriebe mit Ertragsschwache Standorte: Abiot. | Verstarkung der Tendenzen von Variante 1 und 2 +
i hgﬁeﬁ:’?rﬂghne}\r:(-eogzrireﬂ dkaeitna?ar?tgi]ll -Verstarkung der Tendenzen von Variante 1
P und 2 Biot. Verstéarkung der Tendenzen von Variante 1 und 2
- Riickgang Ackerfutter und Zunahme Markt- ttr
fruchtanbau/Griinlandbrache bzw. Extensivie- | | and.k. | Verstarkung der Tendenzen von Variante 1 und 2

rung der Griinlandnutzung
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Tab. 8: Wirkungsanalyse verschiedener Reformszenarien des Milchmarktes (Fts.)

Variante Wirkungen auf die Landbewirtschaftung Wirkungen auf die Umwelt Wertung
5. Anpassung der Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | Riickgang von N&hrstoffemissionen, verminderte Auswaschungsge-
Milchquote an den | - Einschrankung der Milchproduktiond) - Zunahme Marktfruchtanbau fahr’9), weniger Treibhausgase und geringeres Versauerungspoten- +
Binnenverbrauch - Preisanstieg® tial®)
(Quotenkiirzung) - Riickgang an Milchkiihen®) Biot. kaum Anderungen 0
- Riickgang der Rindfleischproduktion®)
- geringerer Bedarf an Futterflache® Land.k. | kaum Anderungen 0
Ertragsschwache Standorte: Abiot. | Rlickgang von N&hrstoffemissionen, verminderte Auswaschungsge- +
- Zunahme Marktfruchtanbau oder Brach- fahr, weniger Treibhausgase und geringeres Versauerungspotential®
flachen bzw. Extensivierung der Grinlands-  ['Bjot, | Artenriickgang bei Zunahme Brachflachen
nutzung -
Land.k. | kaum Anderungen, bei Zunahme Brachflachen Verlust von offenem
Griinland und Ackerrandern?, Vereinheitlichung von Nutzungs- und 0
Landschaftsstrukturen 9

) EU-KommisSION (2002). Die Ergebnisse wurden mit Hilfe eines von INRA und der Universitat Wageningen entwickelten dkonometrischen Simulationsmodells ermittelt.

2 KLEINHANB W. et al. (2001): Mdgliche Auswirkungen eines Ausstiegs aus der Milchquotenregelung fiir die deutsche Landwirtschaft. Berechnung der Ergebnisse mit Hilfe des FAL-
Modellverbunds.

3 Laut Berechnungen der FAL wird der Futtermehrbedarf fiir die Ausdehnung der Milchproduktion weitgehend (iber eine Intensivierung des Dauergriinlandes und nicht durch eine Ausdehnung
der Futterflachen gedeckt.

4 DRV, MIV, DBV (2002). Diskussionsentwurf auf der Basis wissenschaftlicher Untersuchungen von Hiilsemeyer, Deeken und Hemme.

5 INRA u. UNIVERSITAT WAGENINGEN (2002). Die Ergebnisse wurden mit Hilfe eines von INRA und der Universitat Wageningen entwickelten 6konometrischen Simulationsmodells ermittelt.
6  Diinge- und Futtermittel

7 RAPSOMANIKIS (2002). Ein Teil der Studie besteht aus Literaturauswertung, ein Teil aus Modellrechnungen der Universitat Manchester und Experteneinschatzung.

8  BALDOCK et al. (2002)

9  CEAS (2000)

100 Der Preisriickgang in der EU betréagt je nach Modellannahmen bis zu 42 %.

) NABU (2000)

12) WALTER et al. (1998)
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Allerdings stellt sich die Frage, in welchem Ausmal} Strukturwandel und Produktivitatssteigerung ohne
die gemeinsame Marktordnung fur Milch mit Quotenregelung stattgefunden hatten. Denn auch in ande-
ren Nicht-EU-Staaten haben sich ahnliche Trends zu Intensivierung und Spezialisierung in der Milcher-
zeugung unter den verschiedensten Politikszenarien entwickelt34. Nach den Erfahrungen mit der Milch-
viehhaltung in verschiedenen europaischen Landern scheint die Art der Quotenverwaltung und die
Handelbarkeit der Quoten einen Einfluss auf Strukturwandel, BestandsgrofRen und lokale Konzentration
zu haben®s,

Auch bei einer Beibehaltung der Status quo-Bedingungen (d. h. einer Aussetzung der Agenda 2000-
Beschliisse) ist davon auszugehen, dass es zu einer weiteren Umsetzung von technischem Fortschritt
und weiterem Strukturwandel kommen wird. Dies bedeutet weitere Leistungssteigerung, die tendenziell
mit einer Zunahme des Kraftfuttereinsatzes und bei gegebener Milchquote auch mit einem Rickgang
an Milchkthen gekoppelt ist. Mit dem Ausscheiden von Betrieben aus der Milcherzeugung kommt es zu
einem Abbau von Arbeitskraften und in der Regel auch zu einer Zunahme der HerdengroRen in den
verbleibenden Betrieben. Mit der Zunahme der HerdengroRe geht oftmals auch der Trend zu ganzjahri-
ger Stallhaltung und Ganzjahressilage einher, so dass Weidenutzung und Grinfutterwerbung tenden-
ziell zuriickgehen.8¢ Allerdings variiert dies regional und ist von den einzelbetrieblichen Betriebsstruktu-
ren abhangig.

Grundsatzlich konnen mit jeder Landnutzungsanderung Auswirkungen auf die Umwelt verbunden sein.
So kann es beispielsweise mit zunehmender HerdengroRe je Betrieb ohne entsprechendes Flachen-
wachstum lokal zu einer Konzentration der Gille und damit der Nahrstoffe je Flacheneinheit kommen,
was wiederum mit einer erhOhten Auswaschungsgefahr verbunden ist. Auch die Zunahme von Ganzjah-
ressilage zu Lasten der Grinfutterwerbung und/oder Weidehaltung mit anderen Nutzungszeitpunkten
kann mit einem Verlust von Grlnlanddiversitat und Artenvielfalt sowie einer Vereinheitlichung von Nut-
zungs- und Landschaftsstrukturen verbunden sein. Insgesamt ist allerdings bei einer Beibehaltung der
derzeitigen Rahmenbedingungen nicht mit groRen Anderungen beziglich der Umweltressourcen zu
rechnen. Aufgrund des Riickgangs an Milchkihen ist jedoch mit einem gewissen Rlckgang von Treib-
hausgasen und einer Verringerung des Versauerungspotentials zu rechnen.

Mit der Beibehaltung der derzeitigen Rahmenbedingungen wirden stabile Strukturen weitgehend erhal-
ten und eine flachendeckende Landbewirtschaftung weitgehend gesichert bleiben. Insbesondere die
Landnutzung in den ertragsschwachen Gebieten kann am ehesten durch eine wirksame Quotenrege-
lung aufrechterhalten werden. Es kommt nur im Rahmen des Generationswechsels und des techni-
schen Fortschritts zu Anpassungen.

84 BALDOCK. et al. (2002). Demnach hat die freie Handelbarkeit von Quoten die Konzentrationsprozesse und den Struktur-
wandel intensiviert. Als Beispiel wird Schweden genannt, wo die Quoten von Anfang an handelbar waren. In Regionen mit
geringer Gesamtquote und ohne Handelbarkeit haben Milchquoten den Strukturwandel hingegen tendenziell verlangsamt, z.
B. in Spanien. In Italien auch mit nicht handelbaren Quoten sind hingegen keine positiven Umweltwirkungen festzustellen, da
die Quoten den intensiver wirtschaftenden und wettbewerbsfahigeren Betrieben zugewiesen wurden.

85 Vgl. BALDOCK et al. (2002)

8 WALTER (1998)
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4.5.2.2 \Variante 1: Umsetzung der Agenda2000-Beschliisse

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Bereits die Umsetzung der Agenda-Beschlisse ab 2005 wird aufgrund der Preissenkungen und der
Ausdehnung der Quote sowohl zu einer Ausdehnung der Milchproduktion als auch zu Einkommensver-
lusten in den Milchviehbetrieben flihren, die auch durch die Direktzahlungen in Form von Milchpramien
nicht ausgeglichen werden konnen. Als Folge davon wird eine Beschleunigung des Strukturwandels
und eine Konzentration der Milchproduktion auf die Gunststandorte erwartet.8” Dies flihrt gleichzeitig zu
einer Aufgabe der Milcherzeugung auf bestimmten Standorten v. a. in ertragsschwachen Gebieten.
Denn es gibt bereits schon jetzt eine Vielzahl von Betrieben, die ihre Vollkosten nicht mehr decken kon-
nen. Und in benachteiligten bzw. ertragsschwachen Gebieten sind die Méglichkeiten zur Kostensen-
kung zum Ausgleich des Milchpreisriickgangs in der Regel begrenzter als in ertragsstarken Gebieten.
Eine flachendeckende Bewirtschaftung wird daher schon bei einer Umsetzung der Agenda 2000-
Beschlisse in Frage gestellt.88 Dadurch kommt es neben einer begrenzten Extensivierung der Dauer-
grinlandnutzung vor allem zu einer Zunahme von (Grinland)Brache, insbesondere in ertragsschwa-
chen Regionen.® Auf ertragsstarken Standorten hingegen kann die VergroRerung der Kuhherden je
Betrieb und der zunehmende Kraftfuttereinsatz zu lokal bzw. regional steigenden Besatzdichten und
einem steigenden Nahrstoffeinsatz je Flacheneinheit flhren. Allgemein ist dartber hinaus mit einer Ver-
starkung der Entwicklungen des Status quo zu rechnen.

Wirkungen auf die Umwelt

Auf ertragsstarken Standorten kdnnen die steigenden Besatzdichten und der steigende Nahrstoffeinsatz
zu lokal bzw. regional erhohten Nahrstoffbelastungen des Grundwassers und der Oberflachengewasser
fihren. Der erhdhte Einsatz von Futterkonzentraten kann dartiber hinaus méglicherweise eine Anreiche-
rung von Schwermetallen im Boden zur Folge haben. Mit der Tendenz zur einheitlichen Nutzung der
Grinlandflachen kann ein Verlust von Grinlanddiversitat verbunden sein. Der zunehmende Nahrstoff-
einsatz je Flacheneinheit kann eine Zunahme von Problemunkrautern nach sich ziehen. Aus landeskul-
tureller Sicht ist bei Variante 1 mit keinen groRen Veranderungen zu rechnen, es besteht jedoch die
Tendenz zur Vereinheitlichung von Nutzungs- und Landschaftsstrukturen.

Auf ertragsschwachen Standorten kommt es durch den Rickgang im Kuhbestand lokal bzw. regional zu
einer Reduktion von Nahrstoffbelastungen und dadurch tendenziell zu einer verminderten Auswa-
schungsgefahr. Allerdings ist der Riickgang der Zahl der Milchkiihe etwas geringer als beim Status quo,
da die Milchproduktion aufgrund der Quotenerhdhung etwas zunimmt. Bei einer Zunahme von Brachfla-
chen ist mit dem Verlust von artenreichem Grinland zu rechnen. Eine Extensivierung der Dauergrin-
landnutzung durfte zumindest kurzfristig nur sehr begrenzte Auswirkungen auf die Artenvielfalt haben.
Auch ist fraglich, wie stark eine Extensivierung tatsachlich stattfindet, da die Futterqualitat in der Milch-
erzeugung unabhangig vom Standort hoch bleiben wird. Die Zunahme von Brachflachen fuhrt entweder
zu einer Verbuschung oder einer gezielten Aufforstung von Flachen, die mit einem Verlust von offenem
Grinland und Ackerrandern als wichtigem Lebensraum fiir bestimmte Arten einhergehen kann. Aus

5 DRV, MIV u. DBV (2002)

8 DRV, MIV u. DBV (2002)

89 Da fiir hohe Milchleistungen eine hohe Futterqualitat notwendig ist, die meist nur durch eine entsprechende Intensitét der
Bewirtschaftung erreicht werden kann, wird davon ausgegangen, dass Betriebe, die die Milcherzeugung aufrechterhalten nur
in geringem Mafe oder gar nicht extensivieren. Lediglich bei Umstellung auf andere Produktionsverfahren, z. B. Mutterkuh-
haltung oder Farsenaufzucht, kann mit Extensivierung von Grinland gerechnet werden. Auch die Hbhe entsprechender
Agrarumweltprogramme kann einen Einfluss auf die Bewirtschaftungsintensitat haben.
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landeskultureller Sicht kommt es tendenziell zu einer Vereinheitlichung von Nutzungs- und Landschafts-
strukturen.

4.5.2.3 Variante 2: Wiederholung des Agenda 2000-Ansatzes

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Durch die weitere Ausdehnung der Milchquote und das erneute Absenken der Interventionspreise
kommt es zu einer weiteren Produktionsausdehnung und einem erneuten Riickgang der Milchpreise.%
Die zusatzlichen EinkommenseinbuRen®! filhren zu einer Verstarkung des Strukturwandels und techni-
schen Fortschritts und einer weiteren Konzentration der Milchproduktion auf die Gunststandorte. Die
starkere Produktionsausdehnung bei Milch in Variante 2 hat einen geringeren Abbau der Milchkihe im
Vergleich zur Agenda 2000-Umsetzung und damit auch einen geringeren Riickgang der Rindfleischpro-
duktion zur Folge. Durch die zusatzlichen Milchpramien steigt allerdings die Belastung fir den EU-
Haushalt erheblich, da nur vergleichsweise geringe Einsparungen bei den bisherigen Marktordnungs-
ausgaben den hohen Ausgaben fiir Direktzahlungen gegeniiber stehen. Sowohl auf den ertragsstarken
wie -schwachen Standorten verstarken sich die Wirkungen von Variante 1 mit zunehmendem Zwang
zur Kosteneinsparung.

Wirkungen auf die Umwelt

Auch bei den Umweltwirkungen ist mit einer Verstarkung der Prozesse von Variante 1 zu rechnen. Da
der Ruckgang der Zahl der Rinder bei Variante 2 aufgrund der Quotenausweitung weniger stark ausfallt,
verringern sich die Treibhausgase und das Versauerungspotential entsprechend weniger.

4.5.2.4 Variante 3: Einfiihrung einer zweistufigen Quotenregelung (A-/C-Quote)

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Die zweistufige Quotenregelung fiihrt zu einer starken Preisdifferenzierung zwischen A- und C-Milch.
Abweichend von den Annahmen von INRA und der Universitat Wageningen wird hier unterstellt, dass
die A-Quote so stark gekurzt wird, dass die Milcherzeugung der Binnenmarktnachfrage entspricht.92
Dadurch wird der Erzeugerpreis von A-Milch im Vergleich zur Referenz relativ stabil gehalten. Da die
Produktion von C-Milch nicht begrenzt ist, kommt es zu einer deutlichen Ausdehnung der Milchprodukti-
on vor allem auf den ertragsstarken Standorten. Der Erzeugerpreis von C-Milch liegt deutlich unter dem
von A-Milch.

Obwohl die Mengenbegrenzung durch die Quote de facto nicht mehr greift, wird die Milchproduktion
nicht so stark ausgedehnt wie bei der Abschaffung der Milchquoten (Variante 4), da der Preis fur C-
Milch niedriger ist als der Milchpreis im Falle eines Auslaufens der Quote. Dies liegt daran, dass bei
einer Abschaffung der Milchquoten der spezifische Milchpreis eines Betriebes aus Binnenmarkt- und

% EU-KOMMISSION (2002)

91 Nach Berechnungen des BMVEL ist je Prozentpunkt Mengenausdehnung mit 3 Prozentpunkten Preisriickgang zu rech-
nen.

%2 vgl. INRA u. UNIVERSITY OF WAGENINGEN (2002). Die Autoren unterstellen in ihrer Studie eine Kiirzung der Milchquote um
nur 5 % und das auch erst nach einer vorhergehenden Ausdehnung der Milchquote im Rahmen der Agenda 2000-
Beschliisse, so dass die A-Quote deutlich dber der Binnenmarktnachfrage liegt. Dadurch kommt es in den
Modellrechnungen zu einer deutlichen Erzeugerpreissenkung der A-Milch, da sich das Binnenmarktangebot erhdht, weil
uberschissige A-Milch ohne Exporterstattungen nicht mehr ausgefiihrt werden kann. Dies hat negative Auswirkungen auf
den Preis von A-Milch. Laut Modellrechnungen kommt es dadurch zu einer (im gewogenen Durchschnitt) stérkeren
Erzeugerpreissenkung als bei Variante 2.
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Exportmilchpreis gebildet wird und der Binnenmarktpreis durch Importzolle geschitzt ist, wahrend die
C-Milch sich ausschlieBlich auf Exportprodukte bezieht und somit das jeweilige Weltmarktpreisniveau
widerspiegelt.%3

Hinsichtlich der Entwicklung der Anzahl von Kiihen ist eine Tendenz zu erwarten, die von den jeweiligen
Vollkosten der Betriebe und den Preisen fur A- und C-Milch abhangt. Auf ertragsschwachen Standorten
fihrt die Kirzung der A-Quote eher zu einer Einschrankung der Milchproduktion und damit auch zu
einer Reduzierung der Milchkiihe. Auf ertragsstarken Standorten mit kostengtinstigen Strukturen kommt
es hingegen zu einer Ausdehnung der Milchproduktion®* aufgrund der unbeschrankten C-Quote, so
dass insgesamt nur mit einer vergleichsweise geringen oder keiner Reduktion der Milchkiihe zu rechnen
ist.

Analyse und Bewertung der Wirkungen auf die Umwelt

Auf ertragsstarken Standorten ist mit einer Ausdehnung der Milcherzeugung und mit einer Verstarkung
der Tendenzen von Variante 1 zu rechnen, also Zunahme von lokalen bzw. regionalen Nahrstoffbelas-
tungen, Verlust von Grnlanddiversitat, Zunahme von Problemunkrautern, Verlust an Artenvielfalt sowie
Riickgang an Weiden und Vereinheitlichung der Nutzungs- und Landschaftsstrukturen. Auf ertrags-
schwachen Standorten kann mit der Verringerung der Kuhzahl lokal bzw. regional eine Reduktion der
Nahrstoffbelastungen und dadurch eine verminderte Auswaschungs- und Eutrophierungsgefahr ver-
bunden sein. Insgesamt durften die Auswirkungen bei dieser Variante hinsichtlich einer Verringerung
von klimarelevanten Gasen und der Versauerungsgefahr relativ begrenzt sein. Aus biotischer und lan-
deskultureller Sicht sind keine grofRen Veranderungen zu erwarten, durch die Einschrankung der Milch-
erzeugung kann es zu einer Zunahme der Bracheflachen oder begrenzter Nutzungsextensivierung
kommen.

4.5.2.5 Variante 4: Abschaffung der Milchquotenregelung

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Bei einer Abschaffung der Quotenregelung ist mit der starksten Ausdehnung der Milcherzeugung und
dem stérksten Preisverfall aller Varianten zu rechnen. Da die Ausdehnung der Milcherzeugung nicht
mehr an (nationale) Quoten gebunden ist, erfolgt die Ausdehnung der Milchproduktion in den einzelnen
Mitgliedsstaaten unterschiedlich stark. Deutschland gehért nach Modellrechnungen neben Danemark,
Irland und Griechenland zu den Landern, in denen die Zunahme der Milchproduktion oberhalb des EU-
Durchschnitts liegen wird.%> Innerhalb Deutschlands weist die Ausdehnung der Milchproduktion nach
Modellrechnungen ein deutliches Nord-Std-Gefalle auf: die starkste Produktionsausweitung findet in
den nordlichen sowie den ostdeutschen Bundeslandern statt, gefolgt von der Region Mitte. Die gerings-
te Produktionsausdehnung erfolgt in den siidlichen Bundeslandern.

Die héchste Milcherzeugung aller Varianten hat auch die hdchste Anzahl an Kiihen und den hdchsten
Futterbedarf zur Folge. Trotzdem kommt es zu keinen nennenswerten Anderungen der sektoralen Fut-
terflachenumfange. Der Futtermehrbedarf wird nach Berechnungen der FAL zum groften Teil Uber eine
Intensivierung des Dauergriinlandes gedeckt,®” der Ackerfutterbau wird verhaltnismaRig gering ausge-

93 INRA u. UNIVERSITY OF WAGENINGEN (2002)

9 Die Ausdehnung der Milchproduktion vor allem auf ertragsstarken Standorten ist darauf zurlickzufiihren, dass vorwiegend
diese Betriebe in der Lage sind in grofierem Umfang C-Milch zu deutlich niedrigeren Preisen zu produzieren.

9 INRA u. UNIVERSITY OF WAGENINGEN (2002)

9 KLEINHANR et al. (2001)

97 KLEINHANR et al. (2001)
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dehnt. Gleichzeitig ist davon auszugehen, dass ein Teil des hoheren Futterbedarfs iber Kraftfutter ge-
deckt wird.

Mit der starken Milchpreissenkung geht ein erheblicher Verlust an Erzeugereinkommen einher, der auch
durch die vorgesehenen Direktzahlungen nicht ausgeglichen werden kann. Gleichzeitig bedeutet eine
Anhebung der Direktzahlungen — wie in dieser Variante unterstellt — eine enorme Belastung fir den EU-
Haushalt, die starkste aller betrachteten Varianten. Besonders betroffen von Einkommensriickgéngen
sind Regionen, die einen hohen Anteil des Einkommens aus der Milchproduktion haben, so ein Teil der
Mittelgebirge, die Futterbaugebiete in Bayern und Nordostdeutschland sowie die Marschregionen Nord-
deutschlands.® Bezogen auf die BetriebsgroRe haben Futterbaubetriebe mit kleinen Kuhbestanden bis
35 Kuhen die starksten relativen EinkommenseinbuBen hinzunehmen.?® So geht der Gewinn eines typi-
schen slidbayerischen Milchviehbetriebes mit 35 Kiihen um Uber 1/3 gegentber der Ausgangssituation
zurlick.10 Aber auch Betriebe mit einem hohen Anteil an Lohnarbeitskraften und Betriebe mit einem
hohen Fremdkapitalanteil'®* werden iiberdurchschnittlich betroffen sein.

Insgesamt lasst sich festhalten, dass bei einem Wegfall der Quotenregelung und der damit verbunde-
nen Preissenkung Einkommensverluste in allen Betriebstypen entstehen. Durch betriebliche Anpassun-
gen und den Wegfall der Quotenkosten konnen einzelne Betriebstypen diese Einkommensverluste zwar
gerade kompensieren, diese werden aber mit einem hohen Kapitalaufwand und damit Risiko erkauft,
zumal aufgrund méglicher Preisschwankungen die Unsicherheit der Milchproduktion steigt.'02

Durch die grofite Produktionsausdehnung nimmt der Futterbedarf bei dieser Variante erneut zu und ist
damit der hochste aller Varianten. Als Folge davon ist auf den ertragsstarken Standorten neben einer
Intensivierung des Grunlands z. T. mit einer Ausdehnung von Ackerfutter und Silomais zu rechnen. Auf
den ertragsschwachen Standorten filhrt die Einstellung der Milcherzeugung entweder zu einer Extensi-
vierung der Grlnlandnutzung oder einer Zunahme an Brachflachen, auf den besseren, ackerfahigen
Standorten zu einer Ausdehnung des Marktfruchtanbaus.

Mit der zu erwartenden starken Preissenkung wird der Druck zu Kosteneinsparungen bzw. Produktions-
ausdehnung verstarkt. Entsprechende Anpassungsreaktionen sind neben einem BestandsgroRen-
wachstum eine immer schnellere Umsetzung des technischen Fortschritts, um Kostenvorteile nutzen zu
kénnen. Es kommt zu einem ,Wettlauf* zwischen Kostensenkung (und als Folge davon weiteren Pro-
duktpreissenkungen) und Umsetzung des technischen Fortschritts. Dazu zahlt neben einer weiteren
Konzentration auf wenige Milchhochleistungsrassen, der verstarkte Einsatz von Biotechnologie (z. B.
Embryotransfer) aber auch Gentechnik. Selbst der umstrittene Einsatz von Hormonen zur Leistungs-
steigerung (BST, bovines Somatotropin) ist langerfristig nicht auszuschliefen.

Neben den Kleinbetrieben waren auch Betriebe mit einem hohen Fremdkapitalanteil, d. h. Betriebe in
den Bundeslandern Ostdeutschlands und Betriebe, die erst investiert haben, sowie Betriebe mit Lohn-
arbeitskraften in besonderem Male betroffen. Ohne Ubergangsfristen, welche die Wirkungen abpuffern,
wirde es zu drastischen Strukturbriichen kommen.

Analyse und Bewertung der Wirkungen auf die Umwelt

Aus Umweltsicht kommt es zu einer nochmaligen Verstarkung der unter Variante 1 und 2 genannten
Wirkungen.

% KLEINHANG et al. (2001)

9 KLEINHANR et al. (2001)

100 BAUHUBER (2003)

101 Dies ist insofern dramatisch, da es sich dabei oftmals um Betriebe handelt, die erst investiert haben und eigentlich zu-
kunftsfahige Betriebe darstellen.

102 DRV, MIV u.d DBV (2002)
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4.5.2.6 Variante 5: Anpassung der Milchquote an den Binnenverbrauch (Quotenkiirzung)

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Im Gegensatz zu allen anderen Varianten kommt es entsprechend der Kirzung der Milchquoten zu
einer Verringerung der Milcherzeugung. Im Gegenzug steigt der Milchpreis. Gleichzeitig sinkt die Zahl
der Milchklhe, da aufgrund des technischen Fortschritts und einer reduzierten Milcherzeugung weniger
Kihe bendtigt werden. Dementsprechend wird auch weniger Rindfleisch produziert. Parallel dazu nimmt
die fiir die Milch- und Rindfleischproduktion bendtigte Futterflache ab. Bedingt durch die steigenden
Erzeugerpreise steigt das Einkommen trotz der geringeren Milch- und Rindfleischproduktion. %3 Gleich-
zeitig ist die Belastung des EU- Haushalts am geringsten, da es keine Direktzahlungen gibt. Der gerin-
gere Futterflachenbedarf hat eine Zunahme des Marktfruchtbaus zur Folge. Auf ertragsschwachen
Standorten kann dies zu einer Extensivierung der Grinlandnutzung oder einer Zunahme an Grinland-
brache fuhren. Mit der Beibehaltung der Quotenregelung wird die Milcherzeugung stabilisiert, insbeson-
dere auch in den ertragsschwachen Gebieten.

Wirkungen auf die Umwelt

Mit dem Riickgang der Kuhzahlen ist von einem Ruckgang der Nahrstoffbelastung und einer verminder-
ten Auswaschungsgefahr ebenso wie von einer Verringerung der Treibhausgase'® und des Versaue-
rungspotentials auszugehen und zwar sowohl auf ertragsstarken als auch auf ertragsschwachen
Standorten. Mit starkeren Auswirkungen auf die biotischen und landeskulturellen Ressourcen ist weder
auf den ertragsstarken noch auf den ertragsschwachen Standorten zu rechen, eine Zunahme von
Brachflachen auf ertragsschwachen Standorten kann jedoch einen Artenriickgang sowie den Verlust
von offenem Grunland und Ackerrandern bedeuten.

4.5.3 Zusammenfassende Bewertung der Umweltwirkungen

Mit zunehmender Preissenkung wird sich die Konzentration der Milcherzeugung auf kostenglnstige
Standorte fortsetzen. Gleichzeitig zieht sich die Milcherzeugung aus den ertragsschwachen Regionen
zurtick. Dies kann in ertragsschwachen Gebieten zu einem Verlust von offenem Grunland und einer
Verringerung der Artenvielfalt sowie zu einer Vereinheitlichung von Landschaftsstrukturen fihren. In
ertragsstarken Gebieten steht hingegen die Gefahr einer lokalen bzw. regionalen Zunahme von Nahr-
stoffbelastungen und damit verbunden eine erhdhte Auswaschungs- und Eutrophierungsgefahr im Mit-
telpunkt moglicher Umweltbeeintrachtigungen.

103 INRA u. UNIVERSITY OF WAGENINGEN (2002)
104 Dies gilt allerdings nur, sofern keine Verlagerung der Produktion auf Drittlander stattfindet.
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Tab. 9: Zusammenfassender Vergleich der Wirkungen auf die Umwelt (Bewertung von - - - bis +++)

ertragsstarke Standorte

ertragsschwache Standorte

Binnenverbrauch

Variante abiot. | biot. land.k. |abiot. | biot. land.k.
Umsetzung und Fortflihrung der 0 0 0 )

Agenda 2000 - Beschliisse

Wiederholung des Agenda 2000 + .
Ansatzes

A-/C-Quote - - + 0 0
Abschaffung der Milchquote - + -
Anpassung der Milchquote an den N 0 0 + 0
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4.6 Cross Compliance
4.6.1 Beschreibung und Auswahl der Varianten

4.6.1.1 Vorstellung des Politikelements

Mit der horizontalen Verordnung der Agenda 2000 ist die so genannte Cross Compliance erstmals als Poli-
tikvariante in der EU eingefuhrt worden. Durch sie werden die EU-Ausgleichszahlungen mit Umweltschutz-
verpflichtungen direkt verknpft. 105

Die EU-Mitgliedsstaaten konnen bei einer Nichteinhaltung der Umweltauflagen selbststandig tber geeigne-
te Sanktionen entscheiden. Direktzahlungen kdnnen im Rahmen der Stltzungsregelung gekirzt oder auch
gestrichen werden, wenn Umweltauflagen nicht eingehalten werden. Die so freigesetzten Mittel stehen den
Mitgliedsstaaten fur die flankierenden MaRnahmen aus der Verordnung ,Landlicher Raum* (Vorruhestand,
benachteiligte Gebiete, Agrarumweltmalinahmen und Aufforstung) zur Verfigung und missen dort kofi-
nanziert werden.

Die Verpflichtungen im Rahmen von Cross Compliance richten sich teilweise an alle Betriebe, konnen aber
auch regionsspezifisch oder nur flr bestimmte Betriebsgruppen gelten.106

Zudem ist zwischen Cross Compliance Auflagen zu unterscheiden, die sich an dem bestehenden landwirt-
schaftlichen Fachrecht orientieren und dessen Einhaltung unterstltzen sollen und denjenigen, die sehr
spezifische Anforderungen stellen und deutlich Gber das Fachrecht hinausgehen.

In der wissenschaftlichen Diskussion wird vielfach darauf hingewiesen, dass 6kologische Ziele im Rahmen
spezifischer Malinahmen der zweiten S&ule zielgenauer zu erreichen sind. Von politischer Seite wird ande-
rerseits dahingehend argumentiert, dass die Mittelausstattung der zweiten Saule hierfr nicht hinreichend
ist und zudem die Notwendigkeit besteht, die erste Saule dkologisch tber Umwelt-, und Tierschutzanforde-
rungen zu qualifizieren, um die Zahlungen auch flr die Zukunft vor der WTO abzusichern. Daher ist davon
auszugehen, dass dem Instrument der Cross Compliance in den nachsten Jahren eine immer groRere
Bedeutung zukommen wird.

4.6.1.2 Bisherige Regelung

Elemente der Cross Compliance werden in vielen Mitgliedsstaaten bereits heute angewandt. Als Verknup-
fungskriterium werden meist Kriterien aus der landwirtschaftlichen Fachpraxis herangezogen. VerstoRe
gegen bestehende Umweltverordnungen werden mit Kiirzungen der Ausgleichszahlungen bestraft. In Da-
nemark hat z. B. jeder Betrieb jahrlich eine Stickstoffbilanz zu erstellen und an die Behorden weiter-
zugeben. In Spanien und lItalien ist zur Verminderung der Bodenerosion das Pfliigen quer zum Hang vor-
geschrieben. In Frankreich ist seit 2000 der Anbau von Kornermais unter Beregnung an CC-Auflagen ge-
bunden.'” In den Niederlanden dirfen im Mais und Starkekartoffelanbau nur maximal ein Kilogramm
Pflanzenschutzmittel pro Hektar ausgebracht werden. Diese Massnahme soll das Grundwasser vor chemi-
schen Eintragen schitzen. In Irland missen viehhaltende Betriebe in Schutzgebieten einen Beweidungs-

105 Das Konzept des Cross Compliance stammt aus den USA, wird dort seit 1986 auf Betrieben angewendet und besonders zur
Bekadmpfung der Bodenerosion mit Erfolg eingesetzt (LATACZ-LOHMANN & BUCKWELL 1998).

106 Bspw. beabsichtigt die EU-Kommission, dass Betriebe ab einem Mindestumfang an Tier- und Flachenpramien (ab 15.000 €
Direktzahlungen oder mehr als 100.000 € Umsatz) als Voraussetzung fiir Ausgleichszahlungen an einem Betriebsberatungssys-
tem teilnehmen miissen.

107 Da franzésische Landwirte hohere Flachenpramien fiir bewasserten Kornermais erhalten, haben sie den Anbau deutlich
ausgeweitet, aber nicht parallel die Wasserbehdrden dartber informiert. Landwirte missen nun nachweisen, dass die beregnete
Maisflache bei den Wasserbehdrden gemeldet ist und dort den Wasserverbrauch mitteilen.
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plan erstellen und Besatzdichten einhalten, um eine Uberweidung durch Rinder und Schafe zu verhindermn.
Bei VerstolRen wird die Gesamtpramie gekirzt.

In Deutschland wird Cross Compliance bisher nicht angewendet.

4.6.1.3 Vorschlagsspektrum fiir Varianten

Aufgrund der unterschiedlichen Auflagen in den Mitgliedsstaaten bzw. verschiedenen Regionen werden
Uber das Fachrecht hinausgehende Cross Compliance-Anforderungen seitens der landwirtschaftlichen
Interessensgruppen haufig mit dem Hinweis auf Wettbewerbsverzerrung abgelehnt. So fordert denn auch
der Deutsche Bauernverband lediglich die Einhaltung der guten landwirtschaftlichen Praxis als CC-
Voraussetzung. Umso bemerkenswerter ist, dass die so genannte Plattform aus Umwelt- und Landwirt-
schaftsgruppierungen sehr umfangreiche Cross Compliance-Vorschlage gemacht hat;08

e Flachenbindung der Tierhaltung (maximal 2 GVE/ha),

e Fruchtfolgemindeststandards (keine Frucht mehr als 50 % LF-Anteil; mind. 20 % Gesundungs-
frichte),

e Landschaftselemente (Hecken, Feldraine, Boschungen, kleine Gewéasser) mindestens 5 % der
Betriebsflache,

e in bestimmten Gebieten (Auen, Niedermoor) keine ackerbauliche Nutzung,
e kein Anbau von gentechnisch veranderten Organismen.

Bundes- und Landerministerien haben sich zu dem Thema hingegen bisher viel allgemeiner geaullert. So
fordert das BMVEL eine einheitliche Flachenpramie, die an spezifische okologische und soziodokonomische
Kriterien gebunden wird. Das zustandige Ministerium in NRW (MURL) hingegen fordert eine verpflichtende
Einfuhrung von Cross Compliance in allen Mitgliedsstaaten auf der Ebene des jeweils geltenden Fach-
rechts.

Die EU-Kommission hat in ihren Legislativvorschlagen vom Januar 2003 eine Liste von 38 Einzelvorschrif-
ten (ber einzuhaltende gesetzliche EU-Vorschriften ausgewiesen.1® Dariiber hinaus mlssen nationale
Regelungen berlcksichtigt werden, flr die es bisher keine EU-Regelungen gibt. Dies betrifft Regelungen
aus dem Bereich Bodenschutz (Schutz vor Erosion, Erhalt der Bodenstruktur und des Humusgehaltes,
Schutz vor Versalzung) und Auflagen zu einer Mindestbewirtschaftung. AuRerdem soll das Umbrechen von
Dauergriinlandflachen verboten werden.

4.6.1.4 Ausgewabhlte Varianten

Aus der Fulle an Vorschlagen fur Cross Compliance Anforderungen konnten aus Praktibilitatsgrinden nur
wenige naher untersucht werden. Dabei wurde exemplarisch flr besondere Okologische Problemfelder
(Nahrstoffverlagerung, Rlckgang der Artenvielfalt, Bodenschutz/Erosion etc.) jeweils eine Massnahme
untersucht. Zudem wurden nur solche CC Anforderungen ausgewahlt, die lander- bzw. deutschlandweit
generalisierbar sind. Kriterien, die sich lediglich auf regionaler oder einzelbetrieblicher Ebene sinnvoll fest-
legen lassen (z. B. Fruchtfolgevielfalt, Bewasserung) blieben unberiicksichtigt.

108 EURONATUR u. ABL( 2001)
109 Anhang Il des Kommissionsvorschlags vom Januar 2003
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Folgende Einzelelemente wurden ausgewahit:

Mindestanteil an Landschaftselementen

Hierbei wird gefordert, dass jeder landwirtschaftliche Betrieb in einem Mindestumfang von 5 % der Be-
triebsflache Landschaftselemente vorweisen kann. Bei diesen Landschaftselementen kann es sich um
Hecken, Baumgruppen, Ackerrandstreifen, Bachrander etc. handeln. 110

Stickstoffsaldierung

Uber eine Stickstoffbilanzierung wird der betriebliche Stickstoffinput und -output berechnet. In Abhangigkeit
vom Umfang des berechneten Stickstoffsaldos werden Kiirzungen der Prémien vorgenommen. !

Boden/Erosionsschutz

Zur Minimierung der Erosion dirfen Landwirte ihre Ackerflachen vor allem im Winter nicht brachliegen las-
sen (Schwarzbrache), sondern missen eine Zwischenfrucht/Untersaat einsden. Zudem muss in Regionen
mit spezifischer Erosionsgefahr (steile Hanglagen, spezifische Boden sowie niederschlagsstarke Regionen)
eine Bodenbearbeitung aller Ackerflachen quer zum Hang erfolgen.

Fléachenstilllegung

Stilllegung von Ackerflachen in Form einer zehnjahrigen Dauerbrache ohne jegliche Nutzung (keine nach-
wachsenden Rohstoffe, kein Kleegras, keine Beweidung etc.).

Mindestviehbesatz

Betriebe missen Nachweis filhren, dass je Hektar Grunland Uber das Jahr mindestens 0,3 Rauhfutter-
GroRvieheinheiten gehalten werden.

Maximaler Viehbesatz

Betriebe missen nachweisen, dass hdchstens zwei GroRvieheinheiten je Hektar landwirtschaftlicher Nutz-
flache Ubers Jahr gehalten werden.

110 Sowohl der Vorschlag der Plattform (EURONATUR u. ABL (.2001)) als auch BOATMAN et al. (nach ALLERTON RESEARCH AND
EDUCATIONAL TRUST (1999)) sieht einen Mindestanteil von 5% am Landschaftsstrukturelementen vor. In der Schweiz liegt deren
Anteil sogar bei 7 %.

11 Pramienabziige in Abhangigkeit vom Stickstoffsaldo werden in Danemark bereits praktiziert. Eine Variante der Kontingentie-
rung je Betrieb kénnten zudem schlagbezogene Nahrstoffberechnungen darstellen, zumal in Deutschland durch die Diingever-
ordnung umfangreiches Datenmaterial tiber N&hrstoffgehalte der Béden und die Intensitét der Diingung vorhanden ist. Nach § 5
der Dlingeverordnung missen Betriebe ab zehn Hektar LF so genannte Nahrstoffvergleiche erstellen, also die Zufuhr von Stick-
stoff, Phosphat und Kali zum Betrieb (Hoftorbilanz) oder zu den Betriebsflachen (Feld-Stall-Bilanz) den entsprechenden Abfuh-
ren gegenuberstellen.
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4.6.2

Wirkungsabschatzung

4.6.2.1 Mindestanteil an Landschaftselementen

Wirkungen des Referenzsystems

Anzahl und Umfang der Landschaftselemente wie Hecke, Flurrander, Kleinstgewasser sind seit Jahren
ricklaufig. Die Ursachen hierfur sind vielfaltig:

Verlust von Nutzungen: Friher wurden z. B. die Schleswig-Holsteinischen Hecken (Knicks) nicht
nur als Begrenzung der Weideflachen genutzt, sondern die Weiden auch als Material zur Herstel-
lung von Korbwaren. Mit dem Wegfall der Nutzungen verlor sich auch das Interesse an den Land-
schaftselementen.

Strukturwandel und Technischer Fortschritt: Durch den Strukturwandel und den Zwang zum Wach-
sen oder Weichen wird die bewirtschaftete Flache je Landwirt immer groRer. Um die Arbeit noch
bewaltigen zu kénnen werden Flachen zusammengelegt und immer groRere Maschinen mit weite-
ren Arbeitsbreiten genutzt. In anderen Fallen geben Landwirte die Aullenwirtschaft ganz an Ma-
schinenringe und Lohnunternehmen ab, die ebenfalls mit GroBmaschinen arbeiten. Kleinstruktu-
rierte Flachen sind fir diese Maschinen ungeeignet. Insofern gibt es auch einen technischen
Grund, Flachen zusammenzulegen und Hecken und Ackerrandstreifen zu vernichten.

Flurbereinigung: im Rahmen der Flurbereinigung wurde jahrelang diese Entwicklung quasi staatlich
unterstutzt, indem Landwirte Uber Tausch groBere zusammenhangende Flachen erhielten. Zudem
fuhrten ebenfalls staatlich unterstitze Bodenmeliorisationsmanahmen dazu, dass auch Flachen,
die z. B. durch Staunasse nur schlecht zu beackern waren, drainiert und Kleinstgewasser (Solle)
zugeschuttet und entwassert wurden. So verschwanden ungenutzte Sonderstandorte.

Das jetzige Pramiensystem: da Landwirte nur fir Flachen Beihilfen erhalten, die ackerfahig sind
und regelmafig wieder in Kultur gebracht werden, wird quasi jeder Quadratmeter Ackerland unab-
hangig von der Ertragslage beackert.
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Tab. 10: Wirkungsanalyse verschiedener Varianten von Cross Compliance

Variante Wirkungen auf die Landbewirtschaftung Wirkungen auf die Umwelt Wertung
Status Quo Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | Nahrstoffbelastung von Luft und Wasser unveréndert hoch 0
Beibehaltung der - gleich bleibender Strukturwandel - gleich bleibend hoher Einsatz von PSM und
derzeitigen Rah- - Ersatz von Arbeitskraften durch Ma- Diingemitteln im Ackerbau Biot. Nutzungsvielfalt und Grinlanddiversitat nimmt langsam ab und fiihrt
menbedingungen schineneinsatz - Minimierung der Fruchtfolge auf wenige Anbau- zu Riickgang der Artenvielfalt 0
-g:]vglgu?ognder Nutzung innerhalb friichte Land.k. | Tendenz zur Ausrdumung der Landschaft (Vernichtung/Beseitigung 0
Fheg . von Strukturelementen)
- Regionen setzen Schwerpunkte bei _ _
Nutzungsformen Ertragsschwache Standorte: Abiot. | kaum Veranderungen 0
- langsamer Riickzug von Haupterwerb in Neben-
erwerb in Betriebsaufgabe in Nutzungsaufgabe | Bjot, Nutzungsvielfalt und Grinlanddiversitat nimmt langsam ab 0
Land.k. | leichte Tendenz zu Aufforstung von Griinland in Mittelgebirgsregio-
nen und Vereinheitlichung von Landschaftsstrukturen 0
Landschafts- Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | Schutz gegen Winderosion durch Hecken sowie Wasserrandstreifen
elemente - bestehende Landschaftselemente - Anpflanzung von Hecken, Ackerrandstreifen, +
5 % Mindestanteil gewinnen an (6konomischem) Wert Feldgehdlzen
an der Betriebsfla- - spezifische Landschaftselemente wer- | - Noch bestehende Strukturelemente werden : ———
. ) ) Biot. durch Anlage und Schutz von punktuellen und streifenférmigen
che den neu eingesetzt; gesichert X AT " p .
: . - I Biotopen sind vielfaltig Arten positiv betroffen (z. B. Vogel, Laufka- ++
- Bodenbewirtschaftung wird angepasst | - Brachfallen von Ackerrédndern, und Teilstiicken, fer/ ) . S
die bedingt ackerfahig sind er/Insekten, kleine und mittlere Séugerarten)
Land.k. | erhohte Landschaftsdiversitat!'2 +
Ertragsschwache Standorte: Abiot. | kaum Veranderungen 0
- kaum Neuanlagen, da in vielen Regionen noch : _
ausreichend vorhanden'3, aber Sicherung be- | Biot. kaum Veranderungen 0
stehender Landschaftsstrukturelemente _
Land.k. | kaum Veranderungen 0

112 BOATMAN et al. (1999) nach ALLERTON RESEARCH AND EDUCATIONAL TRUST; KNAUER (1993)
113 Dies trifft in den Bundesléndern Ostdeutschlands in Regionen mit hohem Anteil an Marktfruchtbau in Einzelféllen nicht zu.
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Tab. 9: Wirkungsanalyse verschiedener Varianten von Cross Compliance (Fts.)

Variante Wirkungen auf die Landbewirtschaftung Wirkungen auf die Umwelt Wertung
Diingung Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | Sinkende lokale und betriebliche N&hrstoffbelastungen
Betriebliche Stick- | - vor allem viehhaltende Betriebe versu- | - Reduzierung der Stickstoffdliingung durch be- t
stoffkon- chen Emissionen zu senken darfsgerechtere Dlingung Biot Redionale Extensivieruna erhaht Vielfalt
tingentierung - Export oder Beseitigung tierischer - Optimierung der Ausbringungstechnik bei orga- ) 9 9 0
Exkremente mit Nachweis'14 nischem Diinger
- Abbau der Tierhaltung, Land.k. | Verminderung der Geruchsbeldstigung
- Verringerung der mineralischen Stick- *
Etoﬁﬁgnlgung Ertragsschwache Standorte: Abiot. | Riickgang an Nahrstoffemissionen, Verminderung der Nitratverla-
- Fuchtiolgeanpassung - Differenzierung der Bewirtschaftungsintensitaten gerung auf sandigen Bdden; Bodenschutz von stark humosen +
innerhalb eines Betriebs Bdden
Biot. durch Riickgang der Stickstoffeinsatzes und innere Differenzie-
rung verbesserte Standortbedingungen vor allem fiir vielféltige +
Pflanzengesellschaften
Land.k. | erhohte Nutzungsvielfalt und verminderte Emissionen aus der
Tierhaltung erhoht Attraktivitat +
Bodenschutz Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | geringere Bodenerosion, geringere Stoffaustrage in Oberflachen-
Begrilinung von - Umstellung der Fruchtfolgen (Zwischen- | - Untersaaten/Direktsaaten bei spat raumenden gewasser’6, verbesserte Wasserqualitat ++
Ackerflachen und fruchtanbau) und der Anbautechnik; Friichten (Zuckerriiben, Kérnermais) - - - - < - .
- N Biot. verringerte Eutrophierung von FlieBgewassern erhdht dort die
hangparallele Bo- Zunahme minimaler Bodenbearbeitung; Artenvielfalt; Winterbegriinung bedeutet Schutz fir Wildtiere +
denbearbeitung?15 Untersaaten, Zwischenfruchtanbau ' grunung
Land.k. | kaum Veranderungen 0
Ertragsschwache Standorte: Abiot. | geringere Bodenerosion, geringere Stoffaustrage in Oberflachen-
- erhohter Arbeitsaufwand in Hanglagen klein- gewasser (Eutrophierung durch Phosphat) +
'strukF_urlerter Regloqen, te|lyve|se Umwandiung Biot. verringerte Eutrophierung von FlieRgewéssern erhéht dort die
in Grunland oder Flachenstillegung Artenvielfalt; Winterbegriinung bedeutet Schutz fir Wildtiere +
- Direktsaat nach spat rdumenden Ackerfriichten ' 9 9
wie Kartoffeln und Kérnermais Land.k. | kaum Veranderungen 0

114 Es gibt bereits heute Anpassungsreaktionen in Gebieten mit Intensivtierhaltung.
115 FLEIGE (2000) weift darauf hin, dass speziell auch in Fahrgassen hangabwarts enorme den Toleranzbereich (ibersteigende Erosionsprozesse stattfinden
116 BOATMAN et al. (nach ALLERTON RESEARCH AND EDUCATIONAL TRUST (1999))
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Tab. 9: Wirkungsanalyse verschiedener Varianten von Cross Compliance (Fts.)

Variante Wirkungen auf die Landbewirtschaftung Wirkungen auf die Umwelt Wertung
Fléchenstilllegung | Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | Einsatz von Pflanzenschutzmitteln und Mineraldlinger wird insge-
Dauerstilllegung auf | - Stilllegung der ertragsschwachsten - Zupacht von Stilllegungsflachen in ertrags- samt um fast die Hohe der Stilllegung verringert.; Dauerbrache ++
zehn Jahre 117 Standorte innerhalb eines Betriebs schwachen Gebieten verringert Erosionen; bei gezielter Einsaat reduziert N-Verluste;
- ,echte Stilllegungsflache steigt an!18 - zukiinftige Nutzung nach Abschluss des Stille- | Biot. Dauerstilllegung kann bei entspr. Pflege biologische Vielfalt erhé-
durch Betriebe in ertragsstarken Gebie- | gungszeitraums wird im Rahmen des Méglichen hen; 11%: Bodenlebewesen kdnnen sich regenerieren +
ten . . .. . angesrebt. Land.k. | flachenhafte Strukturelemente erhéhen die Mosaikstruktur +
- Intensitat der restlichen Nutzflache wird . _ _ h . h
teilweise erhdht Ertragsschwache Standorte: Abiot. | Einsatz von Pflanzenschutzmitteln und Mineraldlinger wird um fast
- Marktpreise werden gestitzt (z. B. fiir - schlechteste Fl&chen fallen véllig aus der Nut- die Hohe der Stilllegung verringert.; Dauerbrache verringert Erosi- +
Getreide) zung onen; bei gezielter Einsaat reduziert N-Verluste
- Wiedernutzbarmachung ist in Frage gestellt. Biot. Ackerbegleitflora verliert an Habitaten

Land.k. | Nutzungen werden monotoner

Mindestviehbesatz | Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | kaum Veranderungen 0
auf Griinland - reine Landschaftspflegebetriebe ohne | - kaum Anpassungen, da ausreichend Tiere zur
Minimum 0,3 GV/ha | Tierhaltung, Maschinenringe, Lohnun- Nutzung vorhanden Biot. kaum Veranderungen 0
ternehmen etc. erhalten keine Pramien _,
Land.k. | kaum Ver&nderungen 0
Ertragsschwache Standorte: Abiot. | kaum Veranderungen 0
- Betrlebe mit (%runlandﬂachen behalten Mindest- Biot. artenreiche Grinlandereien .
tierhaltung bei;
- Erhalt des extensiv genutztes Griinlandes Land.k. | groRere Landschaftsvielfalt +

117 Dabei ist keine Nutzung von nachwachsenden Rohstoffen und Kleegras erlaubt.

118 Da kein Anbau von nachwachsenden Rohstoffen erlaubt ist.Allerdings ist auch der Anbau von Kleegras auf Stilllegungsflache fiir Okobetriebe verboten.

19 Nur bei relativ ungestorten Brachflachen entwickelt sich eine Vielfalt an Bliiten- und Samenangebot; durch Aussaat artenarmer Mischungen zur Begriinung wird keine die Vielfalt nicht erhdht..
(KNAUER (1993)); von anderen Autoren wird deswegen Selbstentwicklung der Brachflache bevorzugt, andererseits fordert HEYDEMANN (1988) dringend eine Begriinung der Brache, um N-Verluste
zu minimieren
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Tab. 9: Wirkungsanalyse verschiedener Varianten von Cross Compliance (Fts.)

Variante Wirkungen auf die Landbewirtschaftung Wirkungen auf die Umwelt Wertung
Viehbesatz- Generelle Wirkungen Ertragsstarke Standorte: Abiot. | geringere Nahrstoffaustrage (P und N) in Grund- und Oberflachen- .
obergrenze - Betriebe mit hohem Viehbesatz reduzie- | - Milchviehbetriebe streben héhere Leistungen je wasser sowie N-Verluste in die Luft;
Begrenzung ren Tierhaltung oder vergréBern die Kuh an Biot. kaum Veranderungen 0
auf 2 GV/ha'20 bewirtschaftete Flache durch Zupacht- | - Verzichten auf Kalber/Férsenaufzucht -
: Land.k. | kaum Veranderungen 0
strukturelle Bruchstelle bei 2GV ent- - - - " - -
steht Ertragsschwache Standorte: Abiot. | geringere Nahrstoffaustrage (P und N) in Grund- und Oberflachen- 0
- Abbau unrentabler Tierhaltung wie Mutterkuh- wasser sowie N-Verluste in die Luft;
haltung Biot. kaum Veranderungen 0
Land.k. | kaum Veranderungen 0

120 VVorschlag des SRU (1996). Analog einer allgemeinen Viehbesatzgrenze gibt es bereits jetzt die Regelung, den Rindviehbesatz in Bezug zur vorhandenen Futterflache zu setzten (Bullenpramie),
um ahnliche Effekte zu erzielen.
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Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Durch die Anforderung, mindestens 5 % der Flachen als Landschaftselemente auszuweisen, erhalten die-
se eine neue okonomische Wertigkeit. Vor allem in Regionen, die relativ stark ausgeraumt sind — z. B. Re-
gionen mit ertragsstarken Boden und Regionen mit spezialisiertem Marktfruchtbau — ergibt sich die Not-
wendigkeit, Landschaftselemente neu anzulegen. In Regionen mit noch bestehenden Landschaftsstruktu-
ren flhrt diese Massnahme zu einer Sicherung der Landschaftselemente.

Die Betriebe konnen mit unterschiedlichen Reaktionen die notwendigen Landschaftsstrukturelemente auf-
bauen: Anlage von Ackerrandstreifen, Baumgruppen, Schlagunterteilungen, oder aus der Nutzung nehmen
von Grenzstandorten. In der Regel wird die finanzielle Belastung flr die Landwirte um so héher, umso ge-
ringer derzeit der Anteil an Landschaftselementen auf dem Betrieb ist. Daher werden gerade dort Land-
schaftsstrukturelemente zum Zuge kommen, die einerseits geringe Investitionskosten verursachen und auf
der anderen Seite wenig die aktuelle Bewirtschaftungsweise beeintrachtigen (z. B. Ackerrandstreifen).
Schlagunterteilungen sind vor allem bei GroRschlagen in Ostdeutschland zu erwarten. Speziell Betriebsfla-
chen, auf denen Erosionsschaden haufig auftreten, werden durch Hecken unterteilt, da auch die Bewirt-
schafter sich davon einen Vorteil erhoffen.

Wirkungen auf die Umwelt

Die Auswirkungen einer Starkung von Landschaftselementen in der Feldflur sind vielféltig. Hecken wirken
besonders positiv gegen Winderosion und haben fiir viele Vogel und Insektenarten eine hohe Biotopquali-
tat. Baumgruppen bieten zudem auch groReren Saugerarten Ruckzugsmaoglichkeiten. Kleinstgewasser und
ihre angrenzten Uferbereiche sind wichtige Habitate flr seltene Amphibien etc.

Die Neuanlage und Pflege von Landschaftsstrukturelementen hat auch eine sehr starke Wirkung auf das
Landschaftsbild — gerade in bisher ausgeraumten Kulturlandschaften. Von daher ist die Bedeutung dieser
Variante auf die Umwelt besonders in denjenigen Regionen hoch, in denen derzeit ein Defizit an Struktu-
ren besteht.

Ausgeraumte Landschaftselemente konnen allerdings oft nur mit hohem Arbeits- und Kostenaufwand wie-
der in die Landschaft integriert werden. Es erscheint daher fraglich, ob ohne investive Mainahmen der CC-
Vorschlag zu einer nachhaltigen Verbesserung der Situation in ausgeraumten Kulturlandschaften fuhrt.

4.6.2.2 Stickstoffsaldierung

Wirkungen des Referenzsystems

Der jahrliche Stickstoffuberschuss der landwirtschaftlichen Produktion ist seit den 50iger Jahren bis Mitte
der 80er Jahre kontinuierlich angestiegen. Entgegen den Erwartungen haben die drastisch sinkenden
Marktpreise fur Getreide nicht dazu gefuhrt, dass die spezielle Intensitat auf den Ackerflachen seitdem
zurickgefahren wurde. In den vergangenen 15 Jahren ist der Absatz von mineralischem Stickstoff in der
Bundesrepublik sogar weiter leicht angestiegen.'2! Gleichzeitig ist der Gesamtviehbestand seit 1993 um
ca. 3,5 % gesunken, so dass das Nahrstoffautkommen aus der Tierhaltung leicht ricklaufig ist. Insgesamt
betragt der N-Bilanzliberschuss je Hektar zwischen 80 und 150 kg.

Mit der Umsetzung der Diingeverordnung ist das betriebliche Wissen um den Umfang der Nahrstoffliber-
versorgung gestiegen. Jedoch ergeben sich daraus kaum (rechtliche) Konsequenzen. Noch ist unklar, ob
die Dlngeverordnung zu einer Reduzierung des Stickstoffeintrages in Wasser und Luft flihren wird. Der N-

121 \gl. Agrarbericht der Bundesregierung 2002, S. 21
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Uberschuss ist in Betrieben mit intensiver Tierhaltung am héchsten.'22 Durch die Forderung des Einsatzes
neuer Ausbringungstechniken wird versucht, die Emissionen bei der Ausbringung des organischen Dungs
zu reduzieren.'2

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Durch eine Stickstoffsaldierung stehen die meisten Betriebe vor der Frage, auf welche Art und Weise und
bis zu welchem Umfang eine Reduzierung des Stickstoffsaldos sinnvoll ist. Wichtiger Punkt sind nattrlich
dabei die Sanktionen, die ein Saldo mit sich bringt. Ab einem errechneten Stickstoffsaldo von Gber 30
kgN/ha*a sind vorwiegend Betriebe mit Tierhaltung gezwungen, ihre Stickstoffausbringung zu tberprifen,
wenn sie keine finanziellen EinbufRen hinnehmen wollen. Sie konnen ihre N-Bilanz durch eine Reduzierung
der Tierhaltung, Flachenzupacht, oder den Nachweis des Exports von tierischem Dung verbessern. Vor
allem letztere Variante wird in Regionen mit hohem Veredelungsanteil (wie z. B. Sudoldenburg) bereits
heute immer starker aus Kostengriinden favorisiert, um den Notwendigkeiten der Dingeverordnung Rech-
nung zu tragen.

Daneben flihrt aber die Verknappung des Gutes ,Stickstoff* auch zu einem anderen Umgang. Organischer
und mineralischer Stickstoff wird gezielter fir die Pflanzendlingung eingesetzt, das Interesse an der Mini-
mierung von Verlusten erhoht sich. Untersuchungen aus Niedersachsen zeigen, dass Landwirte auf eine
Deckelung bzw. zwangsweise Reduzierung der Hofkontingenz an mineralischem Stickstoff mit einer diver-
sifizierten Flachennutzung reagieren. Die Fruchtfolgen werden erweitert, der Stickstoff gezielter auf speziel-
len Ackerkulturen (z. B. Backweizen um hohen Ertrag und Eiweianteil zu erzielen) genutzt.'24

Die Stickstoffsaldierung beeinflusst auch das Verhalten von Landwirten. Zwar verbessern sich in der Regel
nicht die strukturellen Problembereiche (Ausnahme: Reduzierung der Tierhaltung). Mittelfristig flhrt die
Stickstoffsaldierung allerdings zu einem gewissen ,padagogisch-nachhaltigen” Effekt auf den Bewirtschaf-
ter. Betriebseigene Dingemittel werden gezielter eingesetzt, Emissionen aus eigenem Interesse vermin-
dert.

Wirkungen auf die Umwelt

Durch eine Saldierung des Stickstoffeinsatzes verringern sich die Stickstoffemissionen deutlich. Sowohl
Nitratauswaschungen als auch Ammoniakverluste werden eingeschrankt. Durch die verringerte Bewirt-
schaftungsintensitat und im Besonderen durch die Diversifizierung der Nutzung verbessert sich die Habi-
tatqualitat der landwirtschaftlichen Nutzflachen. Im Besonderen auf Standorten mit intensiver Tierhaltung
entwickeln sich durch die landwirtschaftlichen Anpassungen ginstige Voraussetzungen fir Fauna und
Flora. In ertragsschwachen Gebieten erhalten mesotrophe Pflanzengesellschaften glnstige Standortbe-
dingungen.

122 Nach FREDE (2002) liegt das Stickstoffsaldo in reinen Marktfruchtbetrieben bei 19 kg N/ha*a, in Futterbaubetrieben bei 107 kg
und in Veredelungsbetrieben bei 166 kg N/ha*a

123 \Vgl. Planak-Vereinbarungen von Bund- und L&ndern im Dezember 2002

124 Untersuchung der Universitat Gottingen im Landkreis Leer und Wendland auf insgesamt 30 Betrieben. (Poppinga 2003, mdl.)
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4.6.2.3 Boden/Erosionsschutz

Wirkungen des Referenzsystems

Durch die Zunahme von Kulturarten mit spater Bodendeckung wie z. B. Mais hat sich in den vergangenen
20 Jahren das Problem der Wind- und Wassererosion erhoht. Auch die Beseitigung von Strukturelementen
und die Umwandlung von Griinland in Acker sowie hangabwarts gerichtete Fahrspuren erhdhen die Gefahr
von Bodenerosionen.

Neben der Bodenerosion bereiten Bodenverdichtungen auf Ackerflachen Probleme. Diese werden zuneh-
mend durch das Befahren feuchter Béden mit hoher Achslast verursacht.

Laut Agrarbericht 2002 haben Bodenschadverdichtungen in den vergangen Jahren deutlich zugenommen.
Ursache hierflr ist vor allem der vermehrte Einsatz schwerer Bodenbearbeitungs- und Erntemaschinen.
Aulerdem ermdglicht die hohe Leistung der Zugfahrzeuge auch bei unginstigen Verhaltnissen (hoher
Feuchtegehalt der Boden) die Bearbeitung der Ackerflachen.

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Durch CC-Auflagen hinsichtlich Winterbegrinung und Hangbearbeitung werden die Landwirte gezwungen,
ihre Bewirtschaftung anzupassen.

Bisher haben vor allem Landwirte, die spat raumende Frichte wie Kornermais, Kartoffeln, oder auch Win-
tergemise anbauen, haufig ihre Ackerflachen den Winter Uber brach liegen lassen. Auf ertragsstarken
Standorten kommt auch bei nach der spat raumenden Zuckerriibe Winterbrache vor. Eine ahnliche Rolle
spielt die Kartoffel in ertragsschwachen Regionen. Durch die Begrinungsauflage ergibt sich die Notwen-
digkeit, in Abhangigkeit von der Ackerkultur spezifische Verfahren wie Direktsaat von Hauptfrichten, Un-
tersaat in die stehende Frucht und Zwischenfruchtanbau einzusetzen. Insgesamt kann auch durch die Um-
stellung der gesamten Fruchtfolge eine Winterbegrinung erreicht werden.

In Regionen, in denen aufgrund der Hangneigung, der Bodenart und/oder der Niederschlagsintensitat mit
hoher Erosionsgefahr zu rechnen ist, missen zudem Landwirte ihre Ackerflachen quer zum Hang bewirt-
schaften. Diese Anforderung erganzt die vorhergehende Erosionsschutzmafinahme und betrifft vor allem
Landwirte in Mittelgebirgsregionen mit Ackerbau. FUr diese erhoht sich in der Regel der Bewirtschaftungs-
aufwand. Bei starker Hanglage oder sehr schmalen Ackern kann dies aber auch das ,Aus” fir die Acker-
nutzung bedeuten. Eine Umwandlung in Grinland oder aber eine Flachenstilllegung ist dann maoglich.

Wirkungen auf die Umwelt

BewirtschaftungsmaBnahmen zum Bodenschutz verringern die Gefahr von Luft- und vor allem Wasserero-
sionen deutlich. Durch die verringerte Oberflachendrift gelangen weniger Nahrstoffe in Vorfluter und andere
Oberflachengewasser. Die Wasserqualitat wird positiv beeinflusst. Durch die verringerte Eutrophierung von
Bachrandern und FlieRgewassern erhoht sich dort die biologische Vielfalt.

Zugleich bedeutet die Winterbegriinung flir einige Wildarten sowohl Schutz als auch Nahrungsgrundlage.
Die nachhaltige Nutzung des Ackerbodens wird deutlich verbessert.
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4.6.2.4 Flachenstilllegung

Wirkungen des Referenzsystems

Die so genannte konjunkturelle Flachenstilllegung wurde von der EU als Mechanismus fur die Verringerung
von Anbauflachen zur Marktentlastung von Uberschussprodukten eingefihrt. In den 90er Jahren wurde je
nach Marktlage der Stilllegungssatz jahrlich neu festgelegt und schwankte etwa zwischen 10 und 15 % der
Ackerflache. Neben der Rotationsbrache ist auch eine Dauerbrache von 5 Jahren oder auch eine Kombina-
tion von Dauer- und Rotationsbrache mdglich gewesen. Kleinerzeuger sind von der Stilllegungsverpflich-
tung befreit worden. In den vergangenen zehn Jahren wurden die Anforderungen an die stillgelegte Flache
haufig geandert. Verschiedene Nutzungen (nachwachsende Rohstoffe, Wanderschaferei, Kleegrasanbau
bei Biobetrieben) wurden inzwischen zugelassen. Von den knapp 12 Mio. Hektar Ackerflache in Deutsch-
land waren 2002 etwa 7 % oder 834.000 ha Brachflachen im Rahmen der EU-Markt-Stilllegung. Zu dieser
Zahl hinzugerechnet werden mussen diejenigen Stilllegungsflachen, auf denen Nachwachsende Rohstoffe
(vor allem Raps) angebaut werden. Dieser Anbau ist in den vergangen 10 Jahren deutlich gestiegen auf
derzeit knapp 400.000 ha.

Die Bedeutung dauerhafter Flachenstilllegungen (20 Jahre) ist hingegen marginal. 1999 waren nur 2631
Hektar im Rahmen der Agrarumweltférderung dauerhatft stillgelegt.'2

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Erfahrungsgemaf werden von den Landwirten primar die ertragsschwachsten Standorte aus der Produkti-
on genommen, die Restflachen aber umso intensiver bewirtschaftet. 126

Betriebe in Gunstlagen mit ertragsstarken Boden versuchen nach Mdglichkeit glinstige Flachenstilllegungs-
flachen — also in ertragsschwachen Gebieten — zuzupachten, um ihren Verpflichtungen nachzukommen.
Von daher hat es in der Vergangenheit Auflagen gegeben, die den raumlichen Abstand zwischen Betriebs-
sitz und Stilllegungsflache begrenzt haben.

Durch das Verbot des Anbaus nachwachsender Rohstoffe wiirde bei einem Stilllegungssatz von 10 % die
reale Stilllegungsflache um ca. 50 % auf rund 1,2 Mio. Hektar ansteigen. Der Anbau von Raps als nach-
wachsender Rohstoff wiirde vermehrt auf den dbrigen Ackerflachen erfolgen.'2” Entsprechend ware der
Anbau anderer Ackerfriichte wie vor allem Roggen oder Triticale rlicklaufig.

125 Zum Vergleich: die Gesamtflache, die im Rahmen von Agrarumweltforderprogrammen gefordert wurde betrug 1999 4,7 Mio.
Hektar.

126 \/gl. KREINS et al. (2002), die von einer vorrangigen Stilllegung von Standorten mit unterdurchschnittlichen Flachenertrdgen
ausgehen.

127 Schon heute wird der groRere Anteil der nachwachsenden Rohstoffe auf ,normalem* nicht stillgelegten Flachen angebaut.
Vgl. Agrarbericht der Bundesregierung (2002) S. 26
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Wirkungen auf die Umwelt

Durch eine dauerhafte Stilllegung wird der Einsatz von Diingemitteln und Pflanzenschutzmitteln auf diesen
Flachen verboten. Entsprechend geht der Gesamteinsatz an Pflanzenschutzmitteln und mineralischem
Diinger zuriick.

Auf Betrieben mit einer hohen Viehdichte misste der anfallende betriebseigene Diinger allerdings auf die
anderen Kulturflachen umverteilt werden, so dass hier eventuell hohere Dingegaben und somit groRere
Verluste auftreten kdnnten. Auf den gesamten Agrarsektor bezogen werden aber Nahrstoffverluste redu-
Ziert.

In ertragsstarken Regionen entstehen durch eine Dauerstilllegung flachenhafte Landschaftsstrukturelemen-
te. Die Landschaft wird vielseitiger. Die Dauerstilllegungsflachen selber bieten ganz neue Lebensraume. 28

Im Laufe der Sukzession treten die Ackerwildkrautgesellschaften zuriick. Mehrjahrig stillgelegte Acker, die
gemulcht werden, ahneln in ihrer Vegetation spater eher Griinlandgesellschaften. Hierdurch gehen aber
auf ertragsschwachen Standorten die adaptierten vielseitigen Ackerbegleitfloren zurlick. Unter Umstanden
fihrt dort die Dauerstillegung sogar zu einer Verringerung der Artenvielfalt. Eine vollstandige Unterlassung
der Nutzung flhrt letztendlich zu einer Rickentwicklung hin zu einer bewaldeten Naturlandschaft. In traditi-
onell und kleinflachig bewirtschafteten Regionen bedeutet dies eher eine Verarmung der Kulturlandschaft.

4.6.2.5 Mindestviehbesatz auf Griinlandflichen

Wirkungen des Referenzsystems

Seit Jahren ist die Weidehaltung von Rindern riicklaufig. Wahrend die Haltung von Zugochsen und Pferden
bereits Mitte des vorigen Jahrhunderts mit dem ,Siegeszug” des Treckers insgesamt abrupt zuriickging, hat
sich die Haltung der Milchkiihe seit 20 Jahren weg von der Sommerweide hin in den Stall entwickelt. Die
Ursachen hierfur sind vielschichtig:

¢ Die Fitterung der Kiihe, die eine enorm gestiegene durchschnittliche Milchleistung haben, ist im
Stall einfacher zu kontrollieren, das Kraftfutter einfacher zu verabreichen.

¢ Die stark angestiegenen HerdengroRen machen die Betreuung der Beweidung (Umtreiben, Rein-
und Raustreiben) immer schwieriger.

o Die angestiegenen Qualitatsanforderungen an die Milch (Zell- und Keimzahlen) machen das Wei-
demelken zum 6konomischen Risiko.2?

e Durch die Forderung des Maisanbaus (Flachenpramie) ersetzt Mais das Grinlandfutter in der Rati-
on der Rinder.

All diese Faktoren flihren dazu, dass zunehmend Griinlandflachen nicht mehr beweidet werden, sondermn
allenfalls als Mahweide, eher aber noch als Wiese zur Silogewinnung herhalten. Ertragsschwache Weiden
werden zum Teil Gber Jungvieh- und Mutterkilhe noch genutzt. Es besteht aber die Tendenz, diese Fla-
chen zunehmend ganz aus der Nutzung zu nehmen.

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

128 Vielfach dominieren im ersten Jahr der Stilllegung sehr differenzierte, vielfaltige flachenhaft farbige Ackerwildkraut-Bestande.
Die genaue Zusammensetzung ist vom Zeitpunkt der letzten Bodenbearbeitung, der letzten Deckfrucht, der Intensitét der Vor-
bewirtschaftung, dem Samenpotential des Bodens und den Bedingungen des Standorts geprégt. (VON ELSEN (1996))

129 Hohere Keim- und Zellzahlen fiihren zu Abziligen bei der Milchgeldauszahlung.
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Die Notwendigkeit einen Mindestviehbesatz bei der Grinlandnutzung einzuhalten hat zur Folge, dass eine
Mindestverwertung des Griingutes Uber das Tier weitgehend gesichert bleibt. Daneben kénnen zwar auch
andere Produktionsverfahren wie Mulchen, Schnittnutzung zur Energiegewinnung bzw. zum Verkauf als
Heu vorhanden sein. Die Notwendigkeit in einem bestimmten Mindestmal die Tierhaltung von rauhfut-
terfressenden Tieren (Pferde, Schafe, Rinder etc.) beizubehalten, sichert aber bei den derzeitigen Rah-
menbedingungen eine gewisse Mindestnutzung durch Tiere zumindest eines Teils der Flachen.

Ob dies allein allerdings langfristig zur nachhaltigen Nutzung und Offenhaltung von Grunlandstandorten
beitragt ist zweifelhaft. Eher scheint eine Kombination von Tier- bzw. Griinlandpramien, Mindestviehbesatz
und Beweidungspramien hier zum Erfolg zu fiihren.

Wirkungen auf die Umwelt

Besonders die Schnitt- und Weidenutzung von Grunland auf ertragsschwachen Standorten ist zunehmend
durch Nutzungsaufgabe gefahrdet. Es kommt zu Aufforstungen oder Brachen. Durch einen Mindestviehbe-
satz wird dieser Entwicklung entgegengetreten, so dass vor allem an ertragsschwache Griinlandstandorte
gebundene Arten geschutzt werden.

Intensiv bewirtschaftetes Grlinland werden von dieser Auflage kaum tangiert, da dort zurzeit noch ausrei-
chende Nutzungsformen (vor allem durch die Milchviehhaltung) bestehen.

4.6.2.6 Maximaler Viehbesatz von zwei GroBvieheinheiten je Hektar landwirtschaftlicher Flache

Wirkungen des Referenzsystems

In der Bundesrepublik Deutschland sind in den vergangenen vier Jahrzehnten regionale Zentren der Tier-
haltung und Mast mit einem hohen Viehbesatz entstanden. Bis Mitte des vorigen Jahrhunderts war die
Anzahl der gehaltenen Tiere auf einem landwirtschaftlichen Betrieb direkt abhangig von der betriebseige-
nen Ertrags- und Futterlage. Spater konnten durch die groRere Mobilitat Futtermittel von fernen Standorten
zugekauft werden. Bis heute profitierten davon vor allem hafennahe Produktionsstandorte in der EU (z. B.
Niederlande, Bretagne, Siidoldenburg) da dort die Transportkosten flir die von Ubersee importierten Fut-
termittel relativ gering sind. Im Zuge dieser Entwicklung haben sich einzelne Produktionsverfahren wie
Legehennenhaltung, Gefligel- und Schweinemast und Ferkelproduktion dort zunehmend konzentriert und
fihren so zu einem regional hohen Viehbesatz.

In einigen Regionen stiegen mit der Intensitat der Tierhaltung gleichzeitig die Umwelt- und Seuchenprob-
leme an. So zeigte sich, dass mit einer hoheren Viehdichte haufig Umweltprobleme wie Nitratanstieg im
Grundwasser, erhdhte Ammoniakemissionen, Phosphateintréage in Oberflachengewasser, Geruchsbelasti-
gungen einhergehen.

Bei einer Beibehaltung der derzeitigen politischen Rahmenbedingungen (Bauordnung, Bundesimmissions-
schutzgesetz, DingeVO, Forderung umweltgerechter Ausbringungsverfahren etc.) wird sich die konzent-
rierte Schweine- und -Gefliigelhaltung in benachbarte Regionen ausbreiten, wie dies derzeit zu beobachten
ist. In den heutigen Veredelungsregionen zeichnen sich zur Zeit wenige Veranderungen ab.
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Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Betriebe mit einem Viehbesatz von Uber 2 GV/ha kommen vor allem in Form intensiv wirtschaftender
Milchviehbetriebe auf Grinland-Gunststandorten wie der Wesermarsch und dem Allgau sowie als Verede-
lungsbetriebe auf den zumeist ertragsschwachen Bdden in Nordwestdeutschland vor. Teilweise liegen die
Besatzdichten dort Uber 3 GV/ha. Diese Betriebe mssten folglich ihre Tierhaltung reduzieren oder aber
Flachen zupachten, um eine entsprechende CC Auflage einzuhalten. Die jeweilige Anpassungsreaktion ist
dabei abhangig von der Verflgbarkeit an Boden, dem Bodenpreis sowie der Bedeutung der Tierhaltung fir
das Betriebseinkommen.

In Regionen, in denen nur einzelne landwirtschaftliche Betriebe mit einem zu hohen Viehbesatz herausra-
gen und Flachen glnstig verfligbar sind (z. B. Ostdeutschland), wére als Anpassungsreaktion eine hofnahe
Flachenzupacht zu erwarten. Anders verhalt es sich in den spezialisierten Mastregionen Nordwestdeutsch-
lands. Dort sind in Folge der bestehenden hohen Besatzdichte die Bodenpachtpreise wegen der DingeVO
und den Anforderungen bei Stallneubauten sehr hoch. In diesen Regionen, in denen die Tierhaltung ex-
trem lukrativ ist, werden Betriebsleiter wegen einer Besatzobergrenze kein Interesse haben, die Tierhal-
tung massiv abzubauen. Eher werden Flachen von weit auRerhalb (z. B. Mittelgebirgslagen, Ostdeutsch-
land) zugepachtet, um die Anforderungen einzuhalten und dabei gleichzeitig mdglichst niedrige Pachtprei-
se zahlen zu mussen. Auch Scheinpachtvertrage waren maoglich, bei denen die Bewirtschaftung in der
Hand der jetzigen Bewirtschafter bleibt und die Flachen lediglich als Nachweis genutzt werden. Um diese
Anpassung zu verhindern, miRten spezielle Regularien mit einem unverhaltnismaRig hohen Kontrollauf-
wand initiiert werden.

Ein Ruckgang der Tierhaltung in viehreichen Regionen allein wegen einer CC-Besatzobergrenze ist auch
deswegen wenig realistisch, weil durch rechtliche Konstruktionen wie Betriebsteilungen (Trennung von
Tiermast und Flachennutzung) die Auswirkung (Pramienabzug) umgangen werden konnte. Es ist zu ver-
muten, dass einzig Betriebe, die geringfigig tUber dem Limit von zwei GV/ha liegen, ihren Tierbesatz leicht
abbauen. Gegenuber aufstockungswilligen Betrieben erscheint eine Besatzobergrenze allerdings eine ge-
wisse Signalwirkung zu haben, zukiinftig ihre Betriebsplanung so einzurichten, dass Umfang von Tierhal-
tung und Flachennutzung unterhalb des Limits von 2 GV/ha bleiben.

Wirkungen auf die Umwelt

Viele Praxisuntersuchungen zeigen, dass mit einem steigenden Viehbesatz sowohl das Stickstoffsaldo und
somit die Stickstoffverluste als auch die Phosphatabtrage aus der Landwirtschaft korreliert sind. Durch eine
bessere Verteilung der Tierhaltung in der Flache oder eine Reduzierung der Tierproduktion konnten diese
Faktoren vermindert werden. Besonders wichtig ware daher eine Reduzierung des Viehbesatzes auf erosi-
onsgefahrdeten oder besonders durchlassigen Standorten. Doch gerade in den bestehenden viehreichen
Regionen, die haufig ertragsschwache Ackerstandorte haben, konnte eine Besatzobergrenze durch Fla-
chenzupacht in viehschwachen Gebieten oder Betriebsteilungen umgangen, so dass de facto keine Redu-
zierung der Tierhaltung erfolgt und die okologischen Wirkungen als auferst gering eingeschatzt werden.

Einzig auf ertragsstarken Standorten ist eine leichte Anpassung bzw. Orientierung an einer Obergrenze
von zwei GV zu vermuten, so dass dort Nahrstoffaustrage im Vergleich zum Status quo geringfligig ver-
mindert wirden.

Insgesamt scheint es daher zumindest in Deutschland sinnvoller zu ein, mit der konsequenten Anwendung
der bereits vorhandenen Instrumentarien (wie DingeVO) oder durch eine konsequente Stickstoffsaldierung
die 6kologischen Probleme der Intensivtierhaltung einzudammen.
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4.6.3 Zusammenfassende Bewertung der Umweltwirkungen

Cross Compliance-Malnahmen konnen sehr konstruktiv und zielgerichtet eingesetzt werden, um beste-
hende Missstande in der Flachennutzung einzugrenzen. Die MalRnahmen dienen dazu, grobe Rahmenbe-
dingungen und Standards fur die Landbewirtschaftung zu setzen. Entscheidendes Kriterium fir die Aus-
gestaltung ist zunachst der Kontrollaufwand. Eine Feinsteuerung, welche auch die okologische Situation
vor Ort einbeziehen mul, ist besser Uber die zweite Saule zu erreichen. Bei der Gestaltung der Malnah-
men ist darliber hinaus zu beachten, dass die benachteiligten Gebiete nicht starker 6konomisch betroffen
werden als die ertragsstarken Standorte.

Aulerdem hangt ihre Anwendung durch die einzelnen Betriebe davon ab, wie hoch die Pramien im Ver-
haltnis zum Aufwand fir die Einhaltung der Manahmen sind. Bei einem hohen Aufwand fiir die Einhaltung
der CC-Malinahmen (z. B. Abbau des Viehbesatzes, Mahd von Steillagen, Schaffung von Landschaftsele-
menten) und bei einer geringen Pramienhdhe kdnnten die einzelnen Betriebe eher auf die Pramien verzich-
ten als die CC-Malinahmen anzuwenden.

Die unterschiedlichen Mallnahmenbeispiele zeigen auch, dass in der Abhangigkeit von der Ertragslage
und den regionalen Strukturen eine Spezifizierung der CC-Malinahmen vor Ort den okologischen Nutzen
erh6hen wirde.

Tab. 11: Vergleichende Wirkungen der verschiedenen Cross Compliance-Varianten auf die Umwelt
(Bewertung von - - - bis +++)

ertragsstarke Standorte ertragsschwache Standorte
Variante abiot. biot. land.k. | abiot. biot. land.k.
Landschaftselemente (5%) + ++ ++ 0 0 0
N-Saldo ++ 0 i + + +
Erosionsschutz ++ + 0 + + 0
Flachenstillegung ++ + + +
Mindestviehbesatz 0 0 0 0 + +
Viehbesatzobergrenze i 0 0 0 0 0
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4.7 Landlicher Raum
471 Beschreibung

4.7.1.1 Vorstellung des Politikelements

Kein anderer Wirtschaftszweig ist mit dem I&ndlichen Raum so eng verbunden wie die Landwirtschaft.
Lag friher die wichtigste Funktion der Landwirtschaft darin, die Ernahrungsbasis fir die einheimische
Bevodlkerung zu sichern, so nehmen landwirtschaftliche Tatigkeiten heute zunehmend weitere gesell-
schaftliche Funktionen im landlichen Raum ein. Landliche Gebiete sind heute nicht nur Produktions-,
sondern auch Konsumstandorte. Besonders im Umland der Ballungsraume sind sie oft ein bewusst
gewahlter Wohnraum, sowie eine Erholungs- und Urlaubslandschaft.

Die Erhaltung und Pflege der Kulturlandschaft, die Schaffung und Erhaltung von Flora und Fauna, die
Sicherung verschiedener abiotischer Nutzungsanspriche (z. B. Grundwasserneubildung, klimatische
Regulierungsfunktion) sind wichtige Aufgaben, welche heute die Landwirtschaft neben der Ernahrungs-
sicherung erfllllen soll. Auch fir die Sicherung von Wirtschaftskraft und Arbeitsplatzen spielt die Land-
wirtschaft in vielen l&ndlichen Regionen eine zentrale Rolle.1%0

In peripheren schwach besiedelten und wirtschaftlich weniger entwickelten Gebieten ist es allerdings in
der Vergangenheit kaum gelungen, den durch den Strukturwandel ausgeldsten Bedeutungsverlust der
Landwirtschaft durch andere wirtschaftliche Aktivitaten auszugleichen. Es fehlt an Arbeitsplatzen, junge
Menschen wandern fort, ganze Regionen drohen zu verdden.

Um dieser Entwicklung Rechnung zu tragen, wird uber verschiedene Instrumente wie Regionalplanung,
regionale Wirtschaftspolitik, nationale Modellvorhaben3' und aus dem EU- Strukturfond im Rahmen von
Leader+ geforderte Modellvorhaben versucht, landliche Raume strukturell zu starken, damit sie ihren
vielfachen Funktionen gerecht werden konnen.

4.7.1.2 Bisherige Regelung

Zur Einddmmung nachteiliger Auswirkungen der EU-Marktpolitik auf den landlichen Raum hat die EU
bereits 1992 sogenannte flankierende Malnahmen mit Programmen zum Umweltschutz in der Land-
wirtschaft, zum Vorruhestand und zur Aufforstung eingesetzt.

Neben diesen flankierenden MaRnahmen wurden mit der Agenda 2000 auch die in den bisherigen so-
genannten Zielen 5a und 5b festgelegten Manahmen der Agrarstruktur-, Verarbeitungs- und Vermark-
tungsforderung in der EU-Verordnung 1257/1999 ,Landliche Entwicklung“ als sogenannte zweite Saule
zusammengefasst, die eigenstandig neben der Markt- und Preispolitik der EU (erste Saule) Bestand
hat. Eine Ubersicht Uber die verschiedenen MalRnahmenpakete der zweiten Saule und ihre finanzielle
Ausstattung ist Tabelle 12 zu entnehmen.

Mit Hilfe der zweiten Saule soll die Land- und Forstwirtschaft in die Lage versetzt werden, durch nach-
haltige Nutzung der vorhandenen Ressourcen und Produktionsfaktoren ihre vielseitigen Aufgaben flr
die Gesellschaft und die Entwicklung der landlichen Raume zu erflllen (Multifunktionalitat der Landwirt-
schaft).

130 Knickel (2002)
131 Hier ist z. B. der im September 2001 gestartete Wettbewerb ,Regionen aktiv- Land gestaltet Zukunft* zu nennen.

99



Tab. 12: Aufteilung der EU-Mittel B1-4 ,Landliche Entwicklung® nach einzelnen Malinahmen,
nach: RiBBE (2002)

Kategorie Massnahme Finanzielle Aus- | Finanzielle Ausstat-
stattung tung
2002 in Mio. 2002 in %

Umwelt- und AusgleichsmaR- Vorruhestandsregelung 184 Mio. € 4,0 %

nahmen

(BegleitmaBnahmen) Ausgleichszahlung fiir benachteiligte | 907 Mio. € 19,7 %

Gebiete sowie Gebiete mit umwelt-
spezifischen Einschrénkungen

(FFH)

AgrarumweltmaBnahmen 1.995 Mio. € 43,4 %

Aufforstung 474 Mio. € 10,3 %
Verbesserung der Wettbe- Investitionsférderung 164 Mio. € 3,6 %
werbsfahigkeit der Agrarwirt-
schaft Verbesserung Verarbeitung und 210 Mio. € 46 %

Vermarktung landw. Erzeugnisse

Niederlassungsbeihilfe fiir Jung- 119 Mio. € 2,6 %

landwirte

Ausbildung 31 Mio. € 0,7 %
Forderung der Anpassung und | Flurbereinigung 419 Mio. € 9,1 %
Entwicklung landlicher Gebiete

Dorferneuerung

Fremdenverkehr

Vermarktung von Qualitatserzeug-

nissen
Sonstiges 92 Mio. € 2,0%
Insgesamt 4.595 Mio. € 100,0 %

Die Mitgliedsstaaten mussen bei der EU Programme zur Entwicklung des landlichen Raums einreichen.
Programme wie ,ProLand” in Niedersachsen, ,Leistung fiir Land und Leute* in Bayern oder das NRW-
Programm ,Landlicher Raum*“ legen den Rahmen fiir die Férderung fest.

Die Finanzierung der MalRnahmen erfolgt zum groBten Teil aus dem sogenannten Garantiefonds der
EU, in den sogenannten Ziel-1-Gebieten'32 aber teilweise auch aus der Abteilung Ausrichtung.

In Deutschland werden die meisten Mafinahmen zu 50 % durch die EU und zu 50 % aus den nationalen
Mitteln der Gemeinschaftsaufgabe Agrarstruktur und Kistenschutz (GAK) finanziert.!33 In den Bundes-
landern Ostdeutschlands, die derzeit noch alle im Ziel-1-Gebiet der EU liegen, betragt das Verhéltnis
EU-Mittel zu nationalen Mitteln 75 % zu 25 %.134

132 Als Ziel-1-Region gelten Regionen, deren Pro-Kopf-BIP unter 75% des Gemeinschaftsdurchschnitts liegt

133 Zwischen Bund und Landern werden die anfallen Kosten im Verhaltnis 60 zu 40 (fiir nationale Modulationsmittel 80 zu 20) aufgeteilt.

134 Nach dem Vollzug der EU-Osterweiterung muss damit gerechnet werden, dass einige Regionen in Ostdeutschland nicht mehr den
erhohten EU Finanzanteil von 75% erhalten werden. (Aktuellen Berichten zu Folge werden die Bundeslander Brandenburg, Mecklenburg-
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AuBerdem konnen die einzelnen Bundeslander unabhangig von der GAK eigene Forderprogramme
auflegen, bei denen sie dann selber den gesamten nationalen Finanzierungsanteil zahlen missen.

Aus dem EU-Garantiefond entfallen auf MaBnahmen der zweiten Saule heute etwa 10 % des Haushal-
tes (das entspricht ca. 4,1 Mrd. €. gegenlber 40 Mrd. € in der ersten Saule). Fir die einzelnen Mit-
gliedsstaaten ist die finanzielle Bedeutung der Programme zur Forderung der landlichen Entwicklung
jedoch sehr unterschiedlich. Wahrend in Osterreich ca. 45 % der EU-Agrarausgaben aus der zweiten
Saule stammen, sind es in Deutschland 12 %, in Frankreich lediglich 5 %.1%5

Innerhalb Deutschlands ist die Bedeutung der landlichen Entwicklungsprogramme und im besonderen
der Umweltprogramme sehr unterschiedlich. Es zeigt sich, dass die Nutzung der Instrumente der landli-
chen Entwicklung stark vom politischen Willen der Landesregierungen und der finanziellen Situation der
Bundeslander abhangig ist.

Es gibt ein deutliches Sld-Nord-Gefélle hinsichtlich der Finanzierung von Umweltprogrammen. Beson-
ders bedenklich ist dabei, dass bereits heute einige Bundeslander nicht in der Lage oder Willens sind,
die ihnen durch die EU zur Verfligung gestellten Mittel der zweiten Saule gegenzufinanzieren und damit
vollstandig in Anspruch zu nehmen. 136

4.7.1.3 Diskussion ausgewahlter Aspekte des Politikelements

Ausgleich von Einkommensverlusten versus Honorierung von Leistungen

Die derzeitigen Regelungen orientieren sich am pauschalen Ausgleich von Einkommensverlusten, die
den Landwirten durch die Einhaltung hoherer Standards entstehen. Daher gibt es fur viele Landwirte
kaum Anreize, gezielt ihre Produktion auf umweltfreundlichere Produktionsweisen umzustellen. Durch
eine Umstellung der Zahlungen auf konkrete ergebnisorientierte Umweltleistungen mit starkerer einzel-
betrieblicher Differenzierung kénnte die Motivation der Landwirte zur Teilnahme an Umweltprogrammen
erhoht werden. 137

Regionale Unterschiede zwischen ertragsstarken und ertragsschwachen Regionen

Die bisherige Ausgestaltung der Programme mit einheitlichen Beitragen je Massnahme hat dazu ge-
fuhrt, dass umweltfordernde Manahmen aus der zweiten Saule vor allem in struktur- und ertrags-
schwacheren Regionen eine hohe Akzeptanz haben, wahrend in ertragsstarken Regionen aufgrund der
in der Regel hoheren Einkommenseinbuflen kaum Bereitschaft zur Teilnahme vorhanden ist.

Dem muss in Zukunft starker Rechnung getragen werden, indem gezielter nicht nur nach den regiona-
len Umweltpotentialen, sondern auch nach den landwirtschaftlichen Motivationspotentialen geforscht
wird und die unterschiedlichen betrieblichen Kostenstrukturen auf verschiedenen Standorten bertick-
sichtigt werden.

Verwaltungsaufwand

Der Ausweitung der MalRnahmen der zweiten Saule sind nicht nur aufgrund des Bedarfs an Kofinanzie-
rungsmitteln Grenzen gesetzt, sondern auch durch begrenzte Verwaltungskapazitaten. Zum Teil wer-

Vorpommern und Thiringen sowie die Regionen Dresden, Halle, Magdeburg und Leipzig ab 2007 aus der Ziel-1-Férderung herausfallen.
(Agra-Europe 2003 (4) vom 27.1.2003)).

135 Weitere Details finden sich in der Projektstudie ,Anmerkungen (iber die Umweltvertraglichkeit des EU-Haushaltes” (RiBse (2002).

136 Angaben des DBV in ,Deutsche Bauernkorrespondenz” 4/02

137 Vgl. hierzu auch die SchluBfolgerungen von EWERS & HENRICHSMEYER (2000)
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den Landerprogramme bereits heute wegen der hohen Verwaltungsintensitat bei der Abwicklung von
EU-Programmen rein national finanziert.!38

Sicherheit der Zahlungen (Planungssicherheit)

Fur die Landwirte sind neben dem eigenen innerbetrieblichen Verwaltungsaufwand auch die Form der
Kontrolle und die Planungssicherheit ausschlaggebend bei der Frage, an welchen MalBRnahmen man
partizipieren will. Dabei spielt die Sicherheit der Zahlungen eine zentrale Rolle. So ist sicher zu stellen,
dass betriebliche Malnahmen, die langerfristig ausgerichtet sind (wie z. B. die Umstellung auf dkologi-
schen Landbau oder die Anpflanzung und Pflege von Hecken) mit entsprechenden Vertragslaufzeiten
versehen werden.

Kohérenz der MalRnahmen

Derzeit besteht die zweite Saule aus einer Anzahl heterogener MalRnahmen, die nur bedingt die glei-
chen Ziele verfolgen. Es gibt viele Beispiele dafiir, dass Agrarumweltprogramme und Flurneuordnungen
sich in der Vergangenheit in ihren Wirkungen vor Ort teilweise kontraproduktiv beeinflussten. Aufwen-
dungen flir Bodenmeliorisationsmalinahmen wie Entwasserung standen Bestrebungen zur Erhaltung
von Feuchtgebieten gegenlber.

Auch die Forderung einzelbetrieblicher Investitionen hat in der Vergangenheit haufig Umweltbelange
nicht beriicksichtigt und Strukturen aufgebaut, die heute aus umweltpolitischer Sicht kritisch hinterfragt
werden.

Unabhangig von verschiedenen Zielkonflikten, die auch in Zukunft weiter bestehen werden, scheinen
daflr am ehesten regionale Bottom-up-Ansatze geeignet, dass Regionen selber ihre Ziele starker defi-
nieren und Lésungen fir inre spezifischen regionalen Probleme entwickeln kénnen.

4.7.1.4 \Vorschlagsspektrum an Varianten

Das Spektrum an Vorschlagen zur Um- oder Neugestaltung der landlichen Entwicklungsforderung ist
mindestens so groR wie die Anzahl der Interessensgruppen, die im landlichen Raum tatig sind. Umwelt-
verbande, Beratungseinrichtungen, Verbandsinteressen von Land- und Forstwirten, kommunale und
staatliche Einrichtungen und viele andere stellen spezielle Forderungen hinsichtlich der in der zweiten
Séule integrierten Forderaspekte.

Fur eine weitergehende Wirkungsabschatzung wurden aus Praktikabilitatsgriinden nur die Vorschlage
der EU Kommission vom Sommer 2002 zur Reform der zweiten Saule detaillierter untersucht:

1. Veranderung des EU-Finanzierungsanteils von Umweltprogrammen
2. Beriicksichtigung von Tierschutzaspekten

3. Unterstiitzung des betrieblichen Beratungswesens

4. Forderung des Regionalmanagements

5. Forderung von Qualitatsstandards und Lebensmittelqualitat

138 OSTERBURG et al. (2002)
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4,72 Wirkungsabschatzung'®

4.7.2.1 Verédnderung des EU-Finanzierungsanteils von Agrar-Umweltprogrammen

Von vielen umweltpolitischen Gruppen wird eine hohere Kofinanzierung speziell der Umweltprogramme
gefordert.140 Damit wird die Erwartung verbunden, dass im Besonderen strukturschwache, finanziell
schwacher gestellte Regionen starker Umweltprogramme anbieten kénnen. In ihrem Vorschlagspapier
vom 10.7.2002 ist die EU-Kommission darauf eingegangen und hat eine Anhebung der EU-
Kofinanzierung von Agrarumwelt- und TierschutzmaBnahmen um zehn Prozent (von 50 auf 60 % bzw.
75 auf 85 %) vorgeschlagen. Einige Umwelt- und Naturschutzgruppen fordern sogar eine noch stérkere
EU-Finanzierung von Umweltprogrammen (bis 100 %).

Die Auswirkungen einer starkeren anteiligen EU-Finanzierung von Umwelt- und Naturschutzprogram-
men sind vielschichtig. Die Erhéhung der EU-Kofinanzierung fir Agrarumweltmanahmen fordert diese
MafRnahmen im Vergleich zu anderen geringer gegenfinanzierten Mainahmen der zweiten Saule zur
Folge. Die Bereitschaft, auf Landerebene gezielt Umweltprogramme anzubieten, wird erhoht, zumal mit
gleichem eigenem Mittelumfang ein insgesamt deutlich hoheres Finanzbudget in die eigene Region zu
flieRen scheint.

Allerdings bedingt eine Erhéhung der EU-Kofinanzierung bei gleicher Mittelausstattung der EU eine
Reduzierung der angebotenen MaRnahmen. Das heift, nur bei einer deutlich starkeren finanziellen
Ausstattung der EU-Mittel fur Umweltprogramme kann die EU das derzeitige Angebot an die Mitglieds-
staaten aufrechterhalten.

Andererseits ist fir viele finanzschwache Bundesléander'#! die Erhdhung des Kofinanzierungssatzes fiir
Umweltprogramme notwendige Voraussetzung, um mehr EU-Mittel fur die zweite Saule abzurufen und
Umweltprogramme vermehrt anbieten zu kdnnen. Eine Starkung der zweiten Saule der EU-Agrarpolitik
durch Modulationsmittel hat allein nicht automatisch ein gréReres Angebot an Umwelt- und Natur-
schutzprogrammen auf Landerebene zur Folge. Grund ist die mangelnde Fahigkeit oder Bereitschaft
einiger Bundeslander, zusatzliche MalRnahmen gegenzufinanzieren. Mit der Veranderung der EU-
Finanzierungsanteils bekommen die Lander zusétzliche Spielraume flr die Angebotsausweitung von
Agrar-UmweltmaBnahmen (AUM). Da es keine fixierte Summe fur AUM innerhalb der zweiten Saule
gibt, liegt es nun in der Hand der einzelnen Bundeslander, in wieweit sie die neuen Spielrdume fiir zu-
satzliche MaBnahmen nutzen.

Die positiven Wirkung der Agrarumweltprogramme auf Umwelt- und Naturschutz ist an anderer Stelle
umfangreich dokumentiert, so dass hier nicht weiter darauf eingegangen werden braucht (siehe z. B.
F+E Vorhaben des BfN ,Analyse der Umsetzung von AgrarumweltmalRnahmen in der Bundesrepublik
Deutschland“ sowie den Evaluierungen der einzelnen Bundeslander)

4.7.2.2 Berlicksichtigung von Tierschutzaspekten

Die Kommission sieht in ihren Legislativvorschlagen vor, dass zukinftig innerhalb der Agrarumwelt-
maRnahmen Pramien bis 500 €/Tier und Jahr gezahlt werden konnen, wenn bestimmte deutlich Uber
den gesetzlichen Mindestanforderungen liegenden Standards beim Tierschutz eingehalten werden.

139 Bei der Abschatzung der Wirkungen der Massnahmmen zum landlichen Raum werden in Abweichung von dem Kap. 3 beschriebenem
Vorgehen, die Wirkungen lediglich qualitativ beschrieben. Das liegt daran, dass die Massnahmen bisher noch sehr unspezifisch sind und
sie auf die Art der Landbewirtschaftung und die Umwelt sehr indirekt wirken.

140 Neben einem erhohten Finanzierungsanteil wird vor allem auch die Ausdehnung der Verwendungsmaglichkeiten von Modulationsmit-
teln auf alle Massnahmen der VO 1257 in allen Regionen gefordert.

141 Gleiches gilt fiir die ,finanzschwachen* EU-Mitgliedstaaten.
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In der Sache geht es darum, die zusatzlichen Aufwendungen, die Landwirten durch tber die Einhaltung
gesetzlicher Auflagen hinausgehende Verpflichtungen entstehen, zu reduzieren.

Als Beispiel hierflir kommen z. B. extensive Haltungsformen in der Geflligelhaltung wie Auslauf- oder
Freilandhaltung von Masthahnchen und Puten, die Haltung von Mastschweinen auf Einstreu oder im
Auslauf sowie nutztierethologisch begriindete verringerte Belegungsdichten in Frage. Auch die im Ge-
gensatz zur ganzjahrigen Stallhaltung stehende Weidehaltung von Milchkiihen kénnte im Rahmen die-
ses Punktes aus Tierschutzaspekten gefordert werden. Eine Konkretisierung dieses Punktes steht al-
lerdings noch aus, so dass die potentiellen Umweltwirkungen hier nur sehr allgemein abgeschatzt wer-
den kénnen.

Immerhin gibt es in Deutschland bereits seit langerem eine Diskussion dartiber, ob eine artgerechtere
Haltung von Tieren eher positive oder eher negative Umwelteffekte erzeugt. Speziell die Frage, ob bei
tiergerechteren Haltungsformen wie Auslaufhaltung und Weidegang vermehrt schadliche Immissionen
in die Umwelt gelangen,2 wird vor dem Ziel einer Begrenzung von Ammoniakemissionen aus der
Landwirtschaft kontrovers diskutiert.

Nach Ansicht einiger Experten filhrt die Schweinehaltung auf Tiefstreu im Vergleich zu dem Referenz-
verfahren Teilspaltenboden zu hoheren Lachgas- und Staubemissionen, bei allerdings gleichzeitig leicht
verringerten Geruchsemissionen.'3 Auf der anderen Seite ist unbestritten, dass Festmist im Vergleich
zur Gulleausbringung spezifische positive Effekte aufweist. Die Bodenstruktur wird verbessert und das
Bodenleben angeregt, die Gefahr der Stickstoffverlagerung bei der Ausbringung ist geringer als bei
Glle, und die phytosanitaren Eigenschaften des Festmists verringern den Pestizideinsatz.

In der Rinderhaltung wird der Weidegang der Tiere kontrovers diskutiert. In der Vergangenheit wurde
vor allem der Frage nachgegangen, ob bei der Weidehaltung an Kotstellen eine erhohte Nitratverlage-
rung festzustellen ist. Auch das Zerstoren von Brutgelegen durch Weidetiere wurde als Argument flr
eine ganzjahrige Stallhaltung herangezogen. Zudem seien nur in der intensiven Stallhaltungen Hochst-
leistungen moglich, so dass bei gleichem Produktionsumfang an Fleisch und Milch insgesamt weniger
Tiere notwendig seien, was wiederum zu geringeren Umweltbelastungen (vor allem hinsichtlich Methan
und Ammoniak) flhre.144

Demgegentber stehen allerdings wissenschaftliche Untersuchungen, die bei einer extensiven und tier-
gerechten Freilandhaltung von Rauhfutterfressern vor allem positive Umwelteffekte gemessen haben. 45
Demzufolge filhrt die Weidehaltung insbesondere von Rindern, Schafen, Ziegen und Pferden zu kultur-
spezifischen Nutzungsformen (Waldweide, extensive Standweide, Portionsweide, Mahweiden etc.) Vor
dem Hintergrund regionaler Bedingungen (Topographie, Klima, Boden) fiihren diese vielfaltigen Nut-
zungsformen wiederum zu einer Vielzahl spezifischer an die Nutzung gebundenen Pflanzengesellschaf-
ten und das daran gebundene faunistische Arteninventar. Durch die Beweidung wird zudem das Grin-
land in der Nutzung gehalten und so aktiver Ressourcenschutz (Bodenschutz; Grundwasserschutz)
betrieben.

142 Nach Berechnungen des UBA stammen 78% der Gesamtammoniakemissionen in Deutschland aus der Tierhaltung.
(Agrar-Europe 22/03 Dokumentation). Vgl. hierzu auch den Agrarbericht der Bundesregierung (2002) S. 23.

143 KTBL-Arbeitsgruppe ,Beste verflighare Technik in der Intensivtierhaltung”; UBA-KTBL Fachveranstaltung zur besten
verfiigbaren Technik (BVT) 19. Juni 2001; siehe auch KTBL (2002).

144 Siehe Artikel in den landwirtschaftlichen Wochenzeitungen wie beispielsweise ,Hohe Leistungen sind umweltvertraglich®
(FRITSCH (2002), Landesanstalt fur Pflanzenbau, Mainz in LW41/2002)

145 \gl. hierzu beispielsweise die zusammenfassenden Untersuchungen von MAHRLEIN (1993), ELSASSER (1993), BRIEMLE
(1997).
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4.7.2.3 Unterstiitzung des betrieblichen Beratungswesens

Der Artikel 33 der Verordnung fir den landlichen Raum soll zukinftig nach den Planen der Kommission
um drei Mainahmen erweitert werden.

1. Aufbau eines landwirtschaftlichen Beratungswesens

In allen EU-Staaten soll zukiinftig der Aufbau landwirtschaftlicher Beratungssysteme Uber die landlichen
Entwicklungsprogramme gefordert werden kénnen.

In der Bundesrepublik Deutschland steht allerdings bereits ein dichtes Netz an Beratungsstellen zur
Verfligung. Insofern erscheint die Forderung des Aufbaus neuer landwirtschaftlicher Beratungssysteme
fir Deutschland wenig praxisrelevant. Positive Umweltwirkungen sind daher kaum zu erwarten.

2. Anpassungsbeihilfen an neue EU-Standards

Landwirtschaftliche Betriebe, die sich neuen EU-Standards anpassen, sollen finf Jahre lang degressive
Beihilfen fiir laufende Kosten erhalten. Der maximale Betrag pro Betrieb und Jahr soll auf 10.000 € be-
grenzt werden.

Diese Forderung ist abhangig davon, welche gesetzlichen Vorgaben kinftig als neue Standards im EU-
Recht implementiert werden. Landwirtschaftliche Betriebe, deren Flachen besonderen neuen Anforde-
rungen unterliegen, weil Nutzflachen in Wasserschutzgebieten oder FFH-Gebieten liegen, konnten
demnach voraussichtlich befristet Ausgleichszahlungen erhalten. Ob hierdurch der Widerstand von
Landwirten gegenuber entsprechenden Flachenausweisungen verringert werden konnte, muss detail-
liert untersucht werden.

3. Einmalige Kostentibernahme fiir Betriebsberatung

Die erstmalige Teilnahme landwirtschaftlicher Betriebe an einem Beratungssystem soll unterstiitzt wer-
den, indem maximal 95 % der Kosten ibernommen werden (Hochstbetrag von 1.500 €); zur Teilnahme
an diesem Beratungssystem sollen — so der Legislativvorschlag der Kommission — quasi als Cross
Compliance-Voraussetzung alle Betriebe verpflichtet sein, die mehr als 15.000 € Direktzahlungen erhal-
ten bzw. mehr als 100.000 € Umsatz haben.

Von der Einflhrung eines solchen obligatorischen Beratungssystems waren nach Berechnungen des
BMVEL'6 etwa 100.000 Betriebe in Deutschland betroffen. Bisher gibt es wenig Erfahrungen mit ent-
sprechenden Systemen in der Landwirtschaft. Lediglich das Okoaudit nach VO 1836/93 wird in einigen
GroRbetrieben in den neuen Bundeslandern angewendet. In Thiringen wird die Einflhrung projektbe-
zogen mit bis zu 23.500 € pro Betrieb gefordert. Mit dem Aufbau eines obligatorischen Beratungswe-
sens ergeben sich umweltrelevante neue Moglichkeiten. So kann z. B. Uber Betriebsanalysen, in denen
speziell 6kologische Parameter berlcksichtigt werden, eine Verbesserung des Betriebsmitteleinsatzes
erzielt werden. Dem gegenUber stehen allerdings nicht unbedeutende Risiken. So mussten die erhebli-
chen Kosten, die mit einem solch weitreichenden Beratungs- und Zertifizierungssystem, wie es die
Kommission plant, entstiinden, zu einem groRen Teil kurzfristig aus der zweiten Saule gedeckt werden
und wirden so fur wichtige umweltrelevante Programme fehlen. Langerfristig mussten allerdings die
landwirtschaftlichen Betriebe die Kosten aufbringen, da ja von der EU nur die erstmalige Teilnahme
bezuschusst wirde. Unklar ist zudem, ob nicht auch mittelfristig alle landwirtschaftlichen Betriebe an
diesem Zertifizierungsverfahren teilnehmen mussten. Entsprechende Anforderungen konnten sowohl
gesellschaftlich als auch juristisch begriindet sein.

146 |Interne Berechnungen des BMVEL vom Januar 2003.
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Auch von der abnehmenden Hand kénnten Okoauditierungsanforderungen an alle landwirtschaftlichen
Betriebe kommen, so dass u. U. in kurzer Zeit samtliche Betriebe in Deutschland unabhangig von Um-
satz und Beihilfenmenge vor erhebliche Kosten gestellt sind.

OSTERBURG et. al (2002) rechneten aus, dass die Kosten flr ein Zertifizierungssystem wegen der unter-
schiedlichen GroRenstrukturen in den neuen Bundeslandern im Schnitt bei 8 €/ha, in den alten Bundes-
landern hingegen bei 50 €/ha liegen. Insofern kdnnte ein komplexes Zertifizierungssystem sehr schnell
zum wirtschaftlichen Schaden fir viele kleine Betriebe laufen. Zusammen mit einem anwachsenden
Kontroll- und Aufzeichnungsaufwand wiirden vermehrt gerade kleinere Betriebe zur Aufgabe bewegt, so
dass wiederum der Strukturwandel beschleunigt wiirde, was entsprechende dkologische Konsequenzen
haben wirde.

4.7.2.4 Forderung des Regionalmanagements

Von vielen Gruppierungen wurde in der Vergangenheit gefordert, die zweite Saule aus einem Sammel-
becken an Einzelmalinahmen zu einem Instrument der integrierten I&ndlichen Entwicklung zu machen.
Daher gibt es Vorschlage, die zweite Saule deutlich zu reformieren und starker regional zu verankern.

In der herkdmmlichen Agrarpolitik tiberwiegt ein starker Sektorbezug. Doch lassen sich damit nicht die
zum Teil sehr unterschiedlichen Probleme einzelner Regionen l6sen. Der integrierte Ansatz soll daher
mehrere Politikbereiche bericksichtigen wobei sich die Gemeinschaftsaufgaben Agrar- und Kisten-
schutz (GAK), Regionale Wirtschaftsstruktur und Malinahmen der regionalen Wirtschaftsférderung ge-
genseitig erganzen sollen.

Umweltgruppen fordern, dass bei der Planung und Umsetzung besonders auf die Beteiligung der Inte-
ressenverbande und Akteure vor Ort gesetzt werden sollte. Fiir die Ausgestaltung einzelner Programm-
punkte werden Entscheidungs- und Mitbestimmungsstrukturen gewuinscht, die das Prinzip der Subsidia-
ritdt ernst nehmen und Kompetenzen und Verantwortung in die Regionen verlagern. Eine nachhaltige
landliche Entwicklung soll vor allem durch Starkung der regional vorhandenen vielfaltigen Eigeninitiati-
ven erfolgen.

Die EU-Kommission hat daraus Konsequenzen gezogen und schlagt vor, das Management von integ-
rierten landlichen Entwicklungsstrategien im Rahmen des Artikels 33 der VO aufzunehmen. Der Kom-
missionsentwurf sieht vor, dass durch eine Veranderung des Artikels 33 zukiinftig auch die ,Verwaltung
integrierter Strategien zur Entwicklung des landlichen Raums durch ortliche Partnerschaften® beihilfebe-
rechtigt ist.

Tatsachlich zeigen die Erfahrungen mit Leader+, dass ein wirkungsvolles Regionalmanagement not-
wendig ist, um zwischen den regionalen Akteuren und dem Verwaltungsapparat der Kommission zu
vermitteln. Regionale Akteure allein haben groe Schwierigkeiten, auf die Mdglichkeiten zurlickzugrei-
fen, welche die EU im Rahmen verschiedener Verordnungen bietet. Insofern konnen Regionalmanager
einen Interessensaustausch zwischen den spezifischen Interessen einer Region und den Ubergeordne-
ten Zielen der EU erzielen.

Wie Beispiele aus verschiedenen Regionen zeigen, kann gerade zur Stltzung der multifunktionalen
Rolle der Landwirtschaft Regionalmanagement hervorragende Dienste leisten. Die in der VO 1257/1999
zusammengefassten MalRnahmen (Agrarumweltprogramme, Investitionen in landwirtschaftliche Betrie-
be, Vermarktung von Qualitatsagrarprodukten, Schutz des landlichen Kulturerbes, Diversifizierung
landwirtschaftlicher Tatigkeiten sowie Schutz von Umwelt und Tieren) stehen in vielen Gebieten derzeit
nur nebeneinander und sind auch innerhalb der Verwaltung nicht ausreichend miteinander vernetzt.
Dies mag historisch begriindet sein, denn die Manahmen in Art. 33 stammen aus insgesamt neun
alteren Verordnungen. Bei der Umsetzung der bisherigen VO 1257/1999 fiihrte die Lange und Kompli-
ziertheit der erforderlichen Verfahren dazu, dass die Dynamik der von den lokalen Akteuren vorge-
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schlagenen Projekte haufig behindert wurde. Diese Schwerfalligkeit steht auch deutlich im Widerspruch
zum Grundsatz der Subsidiaritat.

Durch die Einrichtung eines professionellen Regionalmanagements konnten diese Defizite zumindest
teilweise behoben werden. Okologische Ziele kénnten durch ein gutes Regionalmanagement nachhalti-
ger und zielgenauer als bisher mit den verschiedenen Instrumenten der VO 1257/1999 erreicht wer-
den.147

4.7.2.5 Forderung von Qualitatsstandards und Lebensmittelqualitat

Die Kommission schlagt vor, ein neues Kapitel ,Lebensmittelqualitat” in die VO 1257 einzufiigen. Land-
wirtschaftliche Betriebe, die an einem EU- oder nationalen Programm zur Verbesserung der Lebensmit-
telqualitat und -sicherung teilnehmen, kénnen jahrlich maximal 1.500 € Zuschuss (hochstens 80 % der
Kosten) erhalten. Die Beihilfe soll auf funf Jahre begrenzt sein.

Voraussetzung dafir ist allerdings, dass die entsprechenden Produkte bestimmten EU-Qualitatsregeln
unterliegen (z. B. VO 2081/92 geographische Herkunftsbezeichnung und VO 2092/91 Okolandbau). In
Deutschland gibt es im Vergleich zu anderen EU-Mitgliedsstaaten allerdings bisher nur relativ wenige
Produkte, deren Herkunftsbezeichnung geschutzt ist.

Neben Betrieben des Okolandbaus waren daher derzeit nur einige landwirtschaftliche Betriebe in be-
stimmten Regionen (z. B. im Allgau uber die herkunftsgeschitzten Produkte ,Allgauer Bergkase® und
LAllgduer Emmentaler”) sowie Weinbaubetriebe beihilfeberechtigt.

Durch die vorgeschlagenen Beihilfen wird das Interesse landwirtschaftlicher Betriebe an der Teilnahme
an Qualitats- und Herkunftssicherungssystemen deutlich gesteigert.

Viele reine Herkunftssicherungssysteme sind allerdings nicht automatisch mit einer naturvertraglichen
Produkterzeugung verbunden, so dass dieser neue Fordertatbestand relativ geringe Auswirkungen auf
Natur und Umwelt haben wiirde.

Hingegen sind haufig Qualitatssicherungssysteme mit positiven Umwelteffekten verbunden, da beson-
dere Pflanzenschutz- und Dingemalinahmen eingehalten werden miissen und deren Einhaltung streng
kontrolliert wird.

Es muss allerdings Uberprift werden, ob es durch eine entsprechende neue Beihilfe nicht an anderer
Stelle fur die Betriebe zu Kiirzungen kommt, da sonst eine nicht zugelassene Doppelforderung stattfin-
den wirde. So konnte es sein, dass bei Okobetrieben automatisch die flachenbezogenen Beihilfen im
Rahmen der Agrarumweltprogramme reduziert werden mussten, so dass fur Okobetriebe sich diese
Forderung als Nullsummenspiel erweisen konnte.

147 SCHUBERT et al. (2003)
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4.8 Vergleich der Wirkungen der Politikelemente auf die Umwelt

Die Wirkungen der einzelnen Politikvarianten auf die Umwelt sind in Tabelle 13 zusammenfassend dar-
gestellt:

Auf den ertragsschwachen Standorten wird deutlich, dass die betrachteten Politikelemente ,Entkopp-
lung®, ,Degression®, ,Preissenkung® und ,Milchquoten* meist positive Wirkungen auf die abiotischen
Ressourcen und negative biotische und landeskulturelle Wirkungen zeigen. Diese Wirkungen sind zu
groRen Teilen auf eine verminderte Rentabilitat der Grinlandbewirtschaftung und einen Riickzug der
Landbewirtschaftung zurlickzuflihren. Die positiven abiotischen Wirkungen auf diesen Standorten tref-
fen allerdings nur teilweise den Bedarf der Gesellschaft, da in den ertragsschwachen Mittelgebirgsregi-
onen abiotische Umweltprobleme nur selten anzutreffen sind.

Etwas anders sieht die Situation auf den ertragsstarken Standorten aus: die negativen biotischen und
landeskulturellen Wirkungen sind weniger ausgepragt; die positiven abiotischen Wirkungen vor allem
durch Entkopplung und Preissenkung bei Rindfleisch tragen eher zur Lésung der Umweltprobleme bei,
wenn sich beispielsweise mit dem Rickgang der intensiven Rindermast auch die Nahrstoffaustrage
vermindern. Allerdings zeigen verschiedene Vorschlage zur Entwertung der Milchquoten, dass sich mit
der raumlichen Konzentration der Milchviehhaltung auch die Umweltprobleme in den ertragsstarken
Regionen verstarken konnen.

Vergleicht man die einzelnen Varianten, so wird deutlich, dass viele Leistungen der Landwirtschaft fiir
den Umwelt- und Naturschutz an die Nutzung des Griinlandes tber die Rinder- und Milchviehhaltung
gebunden sind. Umweltpolitisch sind vor allem jene Politikvarianten von Bedeutung, welche die Rentabi-
litdt der Grunlandbewirtschaftung vermindern: eine Entwertung der Milchquoten, eine Preissenkung bei
Milch und Rindfleisch, eine Betriebspramie und (unter homo-oeconomicus-Annahmen) eine Flachen-
pramie. Die Milchquote weist eine bremsende Wirkung sowohl auf den Strukturwandel und die regionale
Konzentration der Milcherzeugung auf und tragt dazu bei, viele grinlandgebundene Umweltleistungen
der Landwirtschaft zu erhalten.

In den Ackerbaugebieten sind die Umweltwirkungen der verschiedenen Politikvarianten generell weni-
ger ausgepragt. Umweltrelevant sind vor allem jene Politikvarianten, die die Rindviehhaltung veréandern,
sei es durch eine Entwertung der Milchquoten und die raumliche Konzentration der Milchviehhaltung
oder durch eine Entkopplung oder Degression der Rinderpramien und eine verminderte Rentabilitat der
Bullenmast.

Die einzelnen Cross Compliance-MalBnahmen setzen an konkreten Umweltproblemen an und wurden
aufgrund ihrer positiven Umwelteffekte konzipiert. Daher fallt ihre Bewertung durchweg positiv aus. Kri-
tische Aspekte der MaRnahmen betreffen daher weniger die Umweltwirkungen als die Kontrollierbarkeit,
ihr Schutzniveau im Verhaltnis zu den gesetzlichen Standards sowie ihre Wirkungen auf die Eigeninitia-
tive der Landwirte.

Insgesamt zeigt die Tabelle, dass von den Wirkungen der verschiedenen Politikelemente und deren
Varianten in der ersten Saule vor allem die biotischen und landeskulturellen Ressourcen in den benach-
teiligten Gebieten negativ betroffen sein konnten. Diese negativen Wirkungen lassen sich nur durch
einen ,Policy-Mix* auffangen, der folgende MaRnahmen umfassen konnte: die Einfihrung einer Grin-
landpramie, die Forderung der Verarbeitung und Vermarktung von extensiv erzeugtem Rindfleisch im
Rahmen der zweiten Saule, die Festlegung einer Mindestbewirtschaftung im Rahmen der Cross
Compliance und eine Beweidungspramie im Rahmen der ,Umweltoption®. Die Wirkungen einer Kombi-
nation von Politikelementen wird im nachsten Kapitel betrachtet.
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Tab. 13: Vergleichende Wirkungen der verschiedenen Politikvarianten auf die Umwelt

ertragsstarke Standorte

ertragsschwache Standorte

Variante

abiot.

biot.

land.k. abiot. biot. land.k.

Entkopplung

Griinlandpramie

Flachenpramie

Betriebspramie

Degression

starke Degression

Degression um 20 % & Freibetrag

Degr. in Abh&ngk. vom AK-Besatz

Preissenkung

Abschaffung der Roggenintervention

Preisriickgang Milch

Preissenkung Rindfleisch

Milch

Umsetzung Agenda 2000

Wiederholung Agenda 2000

A-IC-Quote

Abschaffung Quote

Anpassungen a. d. Binnenverbrauch

Cross Compliance

Landschaftselemente (5 %) + ++ ++ 0 0 0
N-Saldo ++ 0 + + W +
Erosionsschutz ++ + 0 + + 0
Flachenstilllegung + + + + _
Mindestviehbesatz 0 0 0 0 + +
Viehbesatzobergrenze + 0 0 0 0 0

Legende: Auswirkungen auf die Umwelt (+++ wurde nicht vergeben):

keine

++ mittel, positiv
gering, positiv

gering, negativ
mittel, negativ
hoch, negativ
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5  AUSWIRKUNGEN AUSGEWAHLTER SZENARIEN ALS KOMBINATIONEN VON POLITIKELEMENTEN AUF LAND-
WIRTSCHAFT UND UMWELT

5.1  Wechselwirkungen zwischen den Politikelementen

Die bisher untersuchten Politikelemente durften in aller Regel nicht getrennt voneinander sondern kom-
biniert zum Einsatz kommen. Dies macht es erforderlich, zu untersuchen, inwieweit sich die verschiede-
nen Politikelemente direkt oder indirekt in ihrer Wirkung beeinflussen. Es ist an dieser Stelle anzumer-
ken, dass der Einbezug mehrer Politikelemente eine genaue Abschatzung maglicher Konsequenzen fur
die Umwelt erheblich erschweren durfte. Im Allgemeinen sind hierflr umfassende Modellrechnungen
erforderlich, wie sie in Abschnitt 3.4.2 vorgestellt wurden. Jedoch miissen auch bei einem solchen Vor-
gehen eine Vielzahl von vereinfachenden Annahmen getroffen werden, so dass auch diese Ergebnisse
nur eingeschrankte Aussagekraft haben. Dies gilt insbesondere dann, wenn die vorgesehenen Refor-
men sehr komplex sind und bisher keine Umsetzungserfahrungen bestehen.

Ein weiteres Problem ist die grole Anzahl an Moglichkeiten, wie sich die verschiedenen Politikelemente
kombinieren lassen. Dies wird insbesondere dann deutlich, wenn man bedenkt, dass sich die meisten
der untersuchten Elemente noch einmal untergliedern bzw. sich in unterschiedlichen Stufen anwenden
lassen. So kann bspw. die Degression lediglich wenige Prozent umfassen oder einen GroRteil der staat-
lichen Zahlungen betreffen. Um hier zu relevanten Aussagen zu gelangen, ist letztendlich eine Szena-
rienbildung erforderlich, die sich auf wenige, politisch relevante Situationen beschrankt.

Grundsatzlich lassen sich die Folgen einer Kombinationen verschiedener Politikelemente flr die Umwelt
am besten am Beispiel konkreter Umweltprobleme verdeutlichen. Dennoch soll das Zusammenspiel
verschiedener Politikelemente zunéchst theoretisch untersucht werden, umso einen Uberblick Giber die
verschiedenen Wirkungsmechanismen zu erlangen. Als Beispiel dient hierbei die Degression staatlicher
Zahlungen im Zusammenspiel mit anderen, ausgewahlten Politikelementen:

e Eine Degression staatlicher Zahlungen verringert die Notwendigkeit der EntKopplung: Sind keine
Zahlungen mehr vorhanden, kann die Auszahlung dieser Pramien auch nicht mehr an bestimmte
Produktionsverfahren oder Handlungsweisen gebunden werden.'#8 Es erscheint dieser Zusammen-
hang zwar zunachst recht banal, er kann jedoch weitreichende Konsequenzen flr die Umwelt ha-
ben. So lassen sich staatliche Zahlungen auch an Cross Compliance-Auflagen binden, womit ein
bestimmtes Umweltverhalten im Bereich der landwirtschaftlichen Produktion erreicht werden kann.
Kommt es jedoch zu einer Degression der staatlichen Zahlungen, steigt die Wahrscheinlichkeit,
dass Landwirte auf die Inanspruchnahme der Zahlungen verzichten. So bleiben sie bezlglich der
gesetztlich nicht festgelegten CC-Standards (Anhang IV der horizontalen Verordnung) ungebunden.
BezUlglich der gesetztlich nicht festgelegten Standards ergibt sich wieder das Kontrollproblem.

¢ Die Bindung staatlicher Zahlungen an Cross Compliance-Auflagen kann auch zu einer langfristigen
Sicherung eben dieser Zahlungen beitragen und damit einer Degression entgegenwirken. So lassen
sich an Umweltauflagen gebundene Zahlungen vor der Gesellschaft wesentlich besser begriinden
und konnten damit tendenziell langsamer abgebaut werden (vgl. den Ausdruck ,Greening the first
pillar®).

148 F{ir Teilausgleichszahlungen gilt: wenn der Erzeugerpreisriickgang nur zur Halfte ausgeglichen wird (wie bei der Agenda
2000 fiir Milch vorgesehen) so verliert die Frage, ob die Ausgleichszahlungen sich an der Milchmenge, der Anzahl der Milch-
kiihe, der bisherigen historischen betrieblichen Milchanlieferung unabhéngig von zukinftiger Produktion oder an das bewirt-
schaftete Griinland orientiert, relativ an Bedeutung. Um es noch drastischer und damit klarer zu machen: Bei einer vollstan-
digen Degression um 100 % erUbrigt sich die Frage, wie entkoppelt wird.
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Insgesamt ist zu erwarten, dass die Degression der im landwirtschaftlichen Bereich gewéahrten
staatlichen Zahlungen zu einem verstarkten Strukturwandel, der Aufgabe bestimmter Produktions-
verfahren und im Extremfall zum Riickzug der Landwirtschaft aus der Flache flihren wird. Dement-
sprechend steigt bei zunehmender Degression die Bedeutung des Politikelements Landlicher
Raum®. So kann mit den in diesem Politikelement zusammengefassten Instrumenten einem aus
umweltpolitischer Sicht nicht erwiinschten Strukturwandel entgegengewirkt werden. Hierbei ist an-
zumerken, dass im Rahmen der Degression Finanzmittel von der ersten in die zweite S&ule umge-
schichtet werden kdonnen (so genannte Modulation) und sich auf diese Weise das Politikelement
,Landlicher Raum* starken lasst.

Abschlielfend sollen die Wechselwirkungen zwischen den Politikelementen Cross Compliance und
,Landlicher Raum* analysiert werden. Beides sind Instrumente, die sich in ihrer Zielrichtung gut er-
ganzen. So lasst sich in vielen Bereichen iber CC-Auflagen ein 6kologischer Mindeststandard etab-
lieren, der dann im Rahmen der zweiten Saule nicht mehr ausgeglichen werden muss. Je hoher das
Niveau der CC-Auflagen also gewahlt wird, umso mehr Mittel werden fiir die Erzielung weiterge-
hender Umwelteffekte frei. ™9

Die theoretische Analyse zeigt, dass die Inanspruchnahme mehrerer Politikelemente die umwelt-
relevanten Wirkungen der Einzelelemente teilweise verstarken bzw. mindern kann. Wie mehrere Politik-
elemente kombiniert werden kdnnen um ein konkretes Umweltziel zu erreichen, soll hier am Beispiel der
Erhaltung der Grinlandnutzung auf ertragsschwachen Standorten dargestellt werden:

Die 0konomische Attraktivitat extensiv genutzter Grunlandstandorte Iasst sich direkt mit der Beibe-
haltung der Mutterkuhpramie bzw. der Neueinfiihrung einer Grinlandpramie (aus der Entkopplung
der Ackerpramien) sichern. Zusétzlich kann die Bewirtschaftung ertragsschwacher Griinlandstand-
orte im Rahmen der zweiten Saule (Landlicher Raum) mit der Einflhrung einer Beweidungspramie
sowie durch die Férderung der Verarbeitungs- und Vermarktungsstruktur (z. B. Forderung eines re-
gionalen Schlachthofs) untersttitzt werden. Auch die Reduzierung der 6konomischen Attraktivitat in-
tensiv bewirtschafteter Ackerstandorte verbessert die relative Vorzlglichkeit von Grinlandstandor-
ten. Hierzu tragen beispielsweise der Abbau der Bullenpramie sowie der Maispramie (Degression)
bei.

Wie eine Kombination verschiedener Politikelemente Umweltziele gefahrden kann, soll am Beispiel der
gleichzeitigen Entkopplung von Tier- und Flachenpramien dargestellt werden:

Der Silomaisanbau wird derzeit wegen seiner Flachenpramie gegeniber anderen Ackerfutterpflan-
zen (wie z. B. Kleegras) bevorzugt angebaut, um damit Bullen zu méasten oder auch Kiihe zu fit-
tern. Durch die Abschaffung der Pramien oder auch durch eine Entkopplung verandert sich die spe-
zifische Vorzuglichkeit zuungunsten des Silomaisanbaus und zugunsten des Kleegrases. Wenn nun
aber gleichzeitig die Rindviehhaltung in Form der Bullenmast durch sinkende oder entkoppelte
Pramien zurlckgeht, verringert sich auch der Anbau von Futterpflanzen insgesamt. Der Maisanbau
geht also noch starker zurlick, aber auch der (aus umweltpolitischer Sicht erwlinschte) Kleegrasan-
bau wird zurlickgefahren. Gleichzeitig verlagern die Landwirte unter Umstanden einen Teil der Pro-
duktionskapzitaten weg von der Bullenmast hin zur Veredelung (Schweine, Gefliigel). Statt der er-
hofften Umweltentlastung durch den Riickgang der intensiven Bullenmast und des vermehrten An-
baus von Kleegras kommt es unter Umstanden regional sogar zu einer weiteren Verengung der

149 Hierbei ist jedoch zu beachten, dass das Niveau der CC-Auflagen ein bestimmtes Maf nicht dberschreiten darf. Landwirte

wirden ansonsten auf die Inanspruchnahme der Prémie verzichten und mlssten dann auch die gesetzlich nicht fixierten

Umweltauflagen nicht mehr einhalten bzw. wirden die Flachennutzung aufgeben. Auch dies kann negative Umwelt-

wirkungen nach sich ziehen.
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Fruchtfolge hin zu Getreide sowie zu Nahrstoffspitzen aus der intensiven Tierhaltung von Schwei-
nen und Gefligel.

Ein weiteres Beispiel hierzu ist der Schutz von Landschaftsstrukturelementen:

Aus Umweltsicht kommt Landschaftsstrukturelementen eine grofle dkologische Bedeutung zu (Ero-
sionsschutz, Kleinstlebewesen, Avifauna etc.). Angenommen, um Strukturelemente zu fordern, wiir-
den verschiedene Malinahmen unternommen: Forderung der Neuanpflanzung Uber Mittel aus der
zweiten Saule, Auflagen (CC) fur die Flachennutzer, einen Mindestanteil an Strukturelementen an
der LF vorzuweisen, Einbeziehung der Strukturelemente in eine entkoppelte Flachenforderung.
Nach einigen Jahren werden diese MalRnahmen aber uberlagert von einem raschen Strukturwan-
del, der sich aus einem massiven Abbau der Transferzahlungen der ersten Saule herleitet. Folge
dieses Abbaus ist: sowohl die CC-Auflage, einen Mindestanteil an Strukturelementen nachzuwei-
sen, als auch die Einbeziehung der Strukturelemente in die Flachenforderung werden nahezu wir-
kungslos. Unter dem ékonomischen Zwang, freiwerdende Flachen von aufgebenden Betrieben un-
ter rationalsten Gesichtspunkten (d.h. mit grolen schlagkraftigen Maschinen) mitzubewirtschaften,
werden auch die letzten Strukturelemente in ertragsstarken Regionen verschwinden. Die Forderung
von Neuanpflanzungen wird ausschlief3lich in Regionen genutzt, die aus der Nutzung fallen und be-
reits umfangreich Strukturelemente aufweisen.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die Abschatzung von Umweltwirkungen bei der Kombination
verschiedenerer Politikelementen nur sehr eingeschrankt méglich ist. Die Abschatzung wird hierbei
umso schwieriger, je umfangreicher und komplexer der Politikvorschlag gestaltet ist. Wie bereits in Kap.
3.4.2 ausgeflihrt wurde, sind Fortschritte in der Wirkungsabschatzung vor allem dann zu erwarten, wenn
die Wechselbeziehungen zwischen den komplexen agrarpolitschen Rahmenbedingungen und dem
Entscheidungsverhalten der einzelnen Landbewirtschafter anhand von konkreten Fallbeispielen analy-
siert und ein Monitoringsystem flir die Landbewirtschaftung aufgebaut wird, das frihzeitig die Wirkun-
gen veranderter Rahmenbedingungen auf Landbewirtschaftung und Umwelt erfasst. Ein derartiges Sys-
tem warde den experimentellen Charakter von Politik in den Vordergrund rlicken und die Gestaltung der
Rahmenbedingungen moglichst friihzeitig an das Entscheidungsverhalten der Landwirte anpassen, um
letztlich unerwiinschte Folgewirkungen zu vermeiden.

5.2 Beschreibung von Szenarien

Im folgenden Abschnitt werden die Wirkungen von Gesamtpaketen an Politikelementen auf Landbewirt-
schaftung und Umwelt untersucht. Dabei wurden drei Szenarien ausgesucht, welche die Eckpunkte des
Vorschlagspektrums darstellen, und dem Status quo als Referenzsystem (wie unter Kap. 3.1 beschrie-
ben) gegenubergestellt. Das Liberalisierungsszenario steht stellvertretend fur eine rein marktwirtschaft-
liche Ausrichtung der Agrarpolitik. Der Vorschlag der Umweltplattform hat eine starker an UmweltmaR-
staben ausgerichtete Agrarpolitik zum Ziel, wahrend die Legislativvorschlage der EU-Kommission vom
Januar 2003 von der Ausrichtung her zwischen Liberalisierung und Plattformvorschlag angesiedelt sind.
Die Wirkungsanalyse erfolgte am Beispiel von vier konkreten Regionentypen, die das Spektrum der
verschiedenen Regionen in Deutschland reprasentieren. (vgl. Tab. 14)

5.21 Szenario 1: Liberalisierung

In diesem Szenario ist vorgesehen, die Direktzahlungen vollstandig von der Produktion zu entkoppeln
und in Form von Betriebspramien zu gewahren. Die Zahlungen sind an den Betriebsleiter gebunden
und es existiert kein Flachenbezug. Innerhalb eines Zeitraums von zehn Jahren werden diese Betriebs-
pramien vollstandig abgebaut. Die produktionsbedingten Stlitzungen (Intervention) sowie das Milchquo-
tensystem werden ebenso wie die Zuckerkontingentierung abgeschafft. Es gibt weder Regelungen zur
Cross Compliance noch spezielle Pramien flr bestimmte Kulturen. Der landliche Raum wird in dem
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bisherigen Umfang gefordert, es werden aber keine zusatzlichen Mittel von der ersten in die zweite
Séaule mithilfe der Modulation umgeschichtet.

5.2.2 Szenario 2: Legislativvorschlage der EU-Kommission vom Januar 2003

Auch bei diesem Szenario werden die Pramien entkoppelt und in Form einer Betriebspramie auf der
Basis historischer Produktion ausgezahlt. Allerdings werden diese Zahlungen im Gegensatz zu Szena-
rio 1 auf die Flachen umgelegt und es besteht die Moglichkeit, die Pramienanspriiche mit und ohne
Flachen zwischen den Betrieben zu transferieren. Die Direktzahlungen werden fir alle Betriebe ober-
halb eines Freibetrages von 5.000 € gekurzt; wobei der Kiirzungssatz fiir Betriebe mit mehr als 50.000
€ Direktzahlungen hoher ist (progressive Degression). Ein Teil des Kirzungsvolumens ist fur die Star-
kung der Landlichen Entwicklung vorgesehen (6 % der Direktzahlungen in der Endstufe), die restlichen
eingesparten Mittel werden flr weitere ReformmaRnahmen in der ersten Saule verwendet. Der Interven-
tionspreis bei Getreide wird zuriickgeflhrt und die Roggenintervention abgeschafft. Fiir bestimmte Kul-
turen werden spezielle Pramien gezahlt (EiweiBpflanzen, Energiepflanzen). Im Bereich des Milchmark-
tes wird die Milchquotenregelung verlangert, gleichzeitig die Stutzpreise gesenkt und die Quoten um 2
% aufgestockt. Ein Teil der Einkommenseinbulen aufgrund der Stitzpreissenkungen werden durch
Ausgleichszahlungen kompensiert, die in das Entkopplungsmodell einbezogen werden. Die Direktzah-
lungen werden mit Auflagen in den Bereichen Umwelt, Lebensmittelsicherheit, Tierschutz und Betriebs-
sicherheit verknlpft (Cross Compliance). Die Mittel fir den landlichen Raum werden entsprechend der
Modulationssatze aufgestockt (s.0.), gleichzeitig wird das Manahmenspektrum um die Forderung des
Tierschutzes, der Betriebsberatung, der Verbesserung der Lebensmittelqualitat und des Regionalma-
nagements ausgedehnt.

5.2.3 Szenario 3: Vorschlage der Umweltverbande

Bei diesem Szenario werden die bisherigen EU-Direktzahlungen zu einer einheitlichen Flachenpramie
fir alle Nutzungen zusammengefasst; dabei werden auch unproduktive Flachen wie z. B. Hecken ein-
bezogen. Die Kurzung der Direktzahlungen erfolgt in Abhangigkeit von der Gesamtpramienhohe, wobei
es einen generellen Freibetrag gibt, der durch den Nachweis sozialversicherungspflichtiger Lohnkosten
erhoht werden kann. Das Kirzungsvolumen wird fur die Aufstockung der MaRnahmen in der zweiten
Séaule verwendet. Die Intervention bei Getreide bleibt unverandert. Im Milchmarkt wird der Status quo
fortgesetzt, d. h. die Beschllisse der Agenda 2000 werden verlangert (Variante 1 des ,Berichts ber die
Milchquoten® der EU-Kommission). Uber Cross Compliance-Bestimmungen werden die Direktzahlungen
an eine Reihe von Umweltkriterien geknlipft (2 GV/ha; ,gesunde” Fruchtfolge; 5 % Landschaftselemen-
te; Grinland in sensiblen Gebieten; keine gentechnisch veranderten Pflanzen; gute fachliche Praxis).

5.3 Wirkungsabschatzung

Die Wirkungsabschatzung der Szenarien erfolgt getrennt nach Standorten fur jeweils intensiv und ex-
tensiv bewirtschaftetes Griin- und Ackerland. (Tab. 14) Stellvertretend flr ,Grinland intensiv* stehen die
Regionen Allgau, Wesermarsch und Voralpenland mit einer starken Bedeutung der Milchviehhaltung als
Produktionsschwerpunkt. Dem Standort ,Grunland extensiv* liegen vorwiegend die Mittelgebirgslagen
wie Bayerischer Wald, Schwarzwald, die Hocheifel und auch Moore gedanklich zugrunde. Produktions-
schwerpunkt ist neben Milchviehhaltung auch Mutterkuhhaltung und regional begrenzt Schafhaltung.
Zum Standort ,Ackerland intensiv‘ zahlen die Borden und Gaugebiete sowie Talauen mit einer starken
Bedeutung des Marktfruchtbaus (Weizen, Zuckerriiben, Mais) sowie regional Gemiiseanbau und inten-
sive Bullenmast auf Silomaisbasis. Das ,Ackerland extensiv‘ mit Brandenburg, Wendland, Schwabi-
scher Alb und Lineburg als typischen Regionen ist vergleichsweise wenig spezialisiert, wobei dennoch
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Schwerpunkte bei extensiv bewirtschaftete Getreidearten (v. a. Roggen) und der Milchviehhaltung lie-
gen.

5.3.1 Status quo-Entwicklung

Bei Beibehaltung der derzeitigen politischen Rahmenbedingung wird sich der Strukturwandel fortsetzen
(vgl. Kap. 4.1: Referenzsystem). Allgemein ist auf den Standorten mit Milchviehhaltung mit einer Steige-
rung der Milchleistung, einem Ruckgang sowohl der Milchkuhe als auch der Milchviehbetriebe zu rech-
nen. Die verbleibenden Betriebe reagieren grofitenteils mit innerbetrieblicher Aufstockung. Der Trend
zur ganzjahrigen Stallhaltung mit Ganzjahressilagefutterung setzt sich fort. In den ertragsschwachen
Grinlandgebieten findet dartber hinaus eine innere Segregation statt, d. h. die besseren Standorte
werden intensiver genutzt, wahrend die schlechteren Standorte aus der Nutzung fallen. In Einzelfallen
wird das fur Milchvieh nicht mehr bendtigte Grinland auch durch Mutterkuhhaltung genutzt. Gleichzeitig
wachst bei tendenziell ricklaufigem Einkommen bzw. steigenden Lebenshaltungskosten die Suche
nach einem weiteren betrieblichen Standbein. Auf Ackerstandorten nehmen tendenziell die Schlaggro-
RRen zu, die Bullenmast auf Silomaisbasis bleibt relativ stabil und in den ertragsreichen Lagen setzt sich
die Entwicklung zur Verengung der Fruchtfolgen mit starker Konzentration auf Weizenanbau fort.
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Tab. 14: Ubersicht {iber Auswirkungen ausgewahlter Szenarien auf Landbewirtschaftung und Umwelt auf verschiedenen Standorten

Griinland intensiv

Griinland extensiv

Ackerland intensiv

Ackerland extensiv

Typischer Standort

z. B. Allgdu, Wesermarsch, Voralpenland;

z. B. Bayer. Wald, Schwarzwald, Hocheifel,
Moore

z. B. Kraichgau, Bérden, Gaugebiete,
Talauen;

- z. B. Brandenburg, Wendland,
Schwéb. Alb, Lineburger Heide

Produktions-

starke Bedeutung der Milchviehhaltung

neben Milchvieh auch Mutterkuhhaltung und

Marktfruchtbau, Zuckerriiben, Mais,

- wenig spezialisiert, extensiv

triebe
- Zunahme HerdengroRe/ Betrieb

- Zunahme Ganzjahressilage und Rick-

gang Weiden/ Grinfltterung

Standorte und Nutzungsaufgabe benach-
teiligter Standorte (,innere Segregation*)
- Zunahme Mutterkuhhaltung
- betriebliche Suche nach 2. Standbein

- Schlaggrofen nehmen tendenziell zu
- Bullenmast relativ stabil

schwerpunkt regional Schafhaltung Gemdise, regional begrenzt auch inten- | bewirtschaftete Getreidearten, v. a.
Szenarien sive Bullenmast Roggen, z. T. auch Milchvieh
Status-Quo- - Milchleistungssteigerung - ahnlich wie bei ,Griinland intensiv*, hierbei | - Verengung der Fruchtfolgen mit Kon- | - kaum Verénderungen
Entwicklung - Riickgang Milchkiihe und Milchviehbe allerdings Intensivierung gut nutzbarer zentration auf Weizen

Liberalisierung

- insgesamt deutliche Verstérkung der
Status quo-Entwicklung

- starke Ausdehnung der Milcherzeugung
- zuséatzlich Intensivierung von Griinland

sowie lokal steigende Besatzdichten
- noch bestehende extensiv genutzte

Flachen und Randstreifen gehen schnell

verloren

- Verstéarkung der inneren Segregation

- starker Strukturwandel

- Einschrankung/Aufgabe der Mutterkuhhal-
tung und Milcherzeugung

- starke Zunahme von Griinlandbrache/
Aufforstung

- weitere Verengung der Fruchtfolge

- Ausdehnung Getreide und NR

- Einschrankung von Kérnerlegumino-
sen und Zuckerriiben

- soweit im Status quo Bullenhaltung
Einschrénkung der Bullenmast und
des Silomaisanbaus

- z. T. Zunahme von Schwei-
ne/Gefliigelhaltung als Ersatz fiir Bul-
lenhaltung

- AUP werden wettbewerbsfahiger

- soweit im Status quo Milchvieh-
haltung vorhanden, Einschran-
kung der Milchviehhaltung

- starker Riickgang Roggen

- Einschrénkung von Marktfrucht-
bau und starke Zunahme von
Ackerbrache

- AUP werden wettbewerbsfahiger
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Tab. 14: Ubersicht {iber Auswirkungen ausgewahlter Szenarien auf Landbewirtschaftung und Umwelt auf verschiedenen Standorten (Fts.)

Griinland intensiv

Griinland extensiv

Ackerland intensiv

Ackerland extensiv

Legislativvorschlage
der KOM (Januar 2003)

- ahnliche Entwicklung wie bei Liberalisie-
rung aber in abgeschwéchter Form

- ahnliche Entwicklung wie bei Liberalisie-
rung aber in abgeschwéchter Form

- statt Brache, Mindestpflege des Griinlan-
des150

- &hnliche Entwicklung wie bei Liberali-
sierung aber in abgeschwachter Form
und kaum Anderungen bei Zuckerru-
ben und Kérnerleguminosen gegen-
Uber status quo

- AUP werden wettbewerbsfahiger

- ahnliche Entwicklung wie bei
Liberalisierung aber in abge-
schwéachter Form

- statt Brache, Mindestpflege des
Ackerlandes

- AUP werden wettbewerbsfahiger

Umweltverbande

- ahnlich Status quo-Entwicklung

- gegenilber Liberalisierung deutlich ver-
langsamte Konzentrationsprozesse

- durch Viehbesatzgrenze nur geringe
weitere regionale Konzentration, aber
innerbetriebliche Spezialisierung auf
reine Kuhhaltung

- Ausweitung der Strukturelemente durch
CC

- bei Mutterkuhhaltung ahnliche Entwicklung
wie bei Legislativvorschldgen und Liberali-
sierung (weitgehende Aufgabe der Mutter-
kuhhaltung)

- bei Milch ahnliche Entwicklung wie Status
quo aber verstarkt

- Nutzungs- und Bewirtschaftungsaufgabe
des Griinlandes nicht so stark wie bei Le-
gislativvorschlagen und Liberalisierung, da
Milcherzeugung nicht so stark zuriickgeht

- Multifunktionalitit wird gestérkt durch Auf-
stockung 2. Séule

- &hnliche Entwicklung wie bei Legisla-
tivvorschlagen

- allerdings durch CC keine Verengung
sondern Erweiterung der Fruchtfolge

- Ausweitung der Strukturelemente
durch CC

- AUP werden wettbewerbsfahiger

- ahnliche Entwicklung wie bei
Legislativvorschlagen aber in
abgeschwéachter Form

- statt Brache, Mindestpflege des
Ackerlandes

- Stabilisierung der Milchviehhal-
tung im Vergleich zu Liberalisie-
rung und Legislativvorschlagen

- Multifunktionalitat wird gestarkt
durch Aufstockung 2. Saule

- AUP werden wettbewerbsfahiger

150 Das trifft nicht zu, wenn Zahlungsanspriiche komplett verkauft werden.
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5.3.2 Szenario 1: Liberalisierung

Wirkungen auf die Landbewirtschaftung

Eine Liberalisierung filhrt zu einer deutlichen Verstarkung der Status quo-Entwicklung auf intensiv be-
wirtschaftetem Grlnland. Neben einer Verstarkung des Strukturwandels kommt es zu einer starken
Ausdehnung der Milchproduktion durch die Abschaffung der Milchquotenregelung. Damit verbunden ist
eine Intensivierung des Griinlands sowie lokal steigende Besatzdichten. Die noch bestehenden extensiv
genutzte Flachen und Randstrukturen gehen schnell verloren, da sie einer rationellen, Kosten sparen-
den Bewirtschaftung im Wege stehen. Gerade diese Elemente sind aber auf ertragreichen Standorten
von besonderer Bedeutung — sowohl fiir den biotischen als auch fiir den landeskulturellen Bereich.

Auf ertragsarmen Grlnlandstandorten wird sich der Strukturwandel noch schneller vollziehen, da viele
Betriebe auch mittelfristig nicht mehr wettbewerbsfahig sind (Marginalisierung). Die innere Segregation
wird verstarkt. Die Entkopplung der Direktzahlungen und abschlieRende Abschaffung fihrt zu einer
Einschrankung oder Aufgabe der Mutterkuhhaltung (und Schafhaltung) auf einem Grofteil dieser
Standorte. Damit verbunden sind eine starke Zunahme der Grinlandbrache und/oder Aufforstung und
damit der Verlust extensiv genutzter, flr die Artenvielfalt wertvoller Flachen. Gleichzeitig geht mit einer
teilweisen Nutzungsaufgabe auch Wertschopfung im Iandlichen Raum verloren.

In ertragreichen Ackerbaugebieten ist bei einer Liberalisierung mit einer weiteren Verengung der Frucht-
folge zu rechen, der Getreide- und insbesondere der Weizenanbau werden ausgedehnt, z. T. auch die
nachwachsenden Rohstoffe, wahrend der Anbau von Kornerleguminosen an Wettbewerbsfahigkeit
verlieren. Gleiches gilt auch fiir Zuckerriiben, wenn die Kontingentierung — wie in diesem Szenario un-
terstellt — aufgehoben wird. Durch die Entkopplung der Bullenpramie und die Abschaffung der Direkt-
zahlungen wird auch die Bullenmast deutlich eingeschrankt, ebenso wie der Silomaisanbau. Um die
EinkommenseinbulRen aus der Bullenmast auszugleichen, wird ein Teil der Betriebe in die Schweine-
oder GeflUgelproduktion einsteigen. Bei einer Liberalisierung werden Teile der Agrarumweltmafinahmen
attraktiver, weil die Flachen- oder z. T. auch Bullenpramie gewissen Malinahmen nicht mehr direkt ent-
gegenstehen, wie z. B. die Umwandlung von Acker- in Griinland.

Letzteres gilt auch flr die ertragsarmen Ackerstandorte. Dartber hinaus wird dort — soweit im Status
quo vorhanden — die Milchviehhaltung eingeschrankt, da diese durch den drastischen Preisriickgang in
vielen Betrieben nicht mehr wettbewerbsfahig ist. Ferner wird auf ertragsschwachen Ackerstandorten
durch die Aufhebung der Getreideintervention der Marktfruchtanbau und insbesondere der Roggenan-
bau eingeschrankt, mit der Konsequenz, dass eine groRerflachige Aufgabe der Landnutzung erfolgt und
Ackerbrachen stark zunehmen.

Wirkungen auf die Umwelt

Die Konzentration der Milchviehhaltung auf kostenglnstige Standorte mit einer Intensivierung der Griin-
landbewirtschaftung und regional wie auch lokal steigenden Besatzdichten kann zu einer Zunahme
lokaler Nahrstoffbelastungen und einer erhdhten Erosionsgefahr flihren. Mit der Intensivierung und dem
Verlust der noch bestehenden extensiv genutzten Flachen und Randstrukturen kann ein weiterer Ver-
lust der ohnehin vergleichsweise geringen Grinlanddiversitat und weitere Vereinheitlichung der Nut-
zungs- und Landschaftsstrukturen verbunden sein.

Auch auf ertragsschwachen Grinlandstandorten ist bei einer Aufgabe der Grinlandnutzung und einer
Zunahme von Grinlandbrache oder Aufforstung in bereits jetzt waldreichen Gebieten mit einem Verlust
von offenem Grinland und einer Vereinheitlichung der Nutzungs- und Landschaftsstrukturen zu rech-
nen. Der Verlust von extensiv genutzten Flachen ist besonders gravierend flr die noch vergleichsweise
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hohe Artenvielfalt auf diesen Standorten. Aus abiotischer Sicht kann allerdings die Nutzungsaufgabe
durch den Riickgang von Nahrstoffemissionen und der Erosionsgefahr einen positiven Effekt haben.

Letzteres gilt durch den Rickgang der Bullenmast und des Silomaisanbaus auch fiir intensiv bewirt-
schaftete Ackerstandorte. Dies gilt allerdings nur, sofern die Betriebe nicht in die Schweine- oder Geflu-
gelhaltung als Ersatz fur die Bullenmast einsteigen. Dann ware nur ein positiver Effekt hinsichtlich des
MethanausstoRes zu verzeichnen. Die Wirkungen auf die Fruchtfolge sind differenziert zu beachten.
Grundsatzlich ist die Verengung der Fruchtfolge mit einem Verlust von Nutzungs- und Landschaftsstruk-
turen verbunden. Eine weitgehende Aufgabe des Zuckerriibenanbaus ware hinsichtlich Bodenstruktur
und Erosionsgefahr positiv fir die Umwelt, der Riickgang des Kérnerleguminosenanbaus wegen seiner
positiven Eigenschaften fur die Bodenfruchtbarkeit hingegen nicht.

Auf ertragsarmen Ackerstandorten flhrt die Einschrankung der Milchviehhaltung zu einer Reduzierung
der Emissionen. Durch die zu erwartende Zunahme der Ackerbrache oder Aufforstung ist mit einem
Verlust offener Ackerrander und auch hier mit einer Vereinheitlichung der Nutzungs- und Landschafts-
strukturen zu rechnen.

5.3.3 Szenario 2: Legislativvorschlage der EU-Kommission

Bei diesem Szenario sind die Wirkungen von der Grundtendenz &hnlich wie bei einer Liberalisierung, da
auch hier eine weitgehend totale Entkopplung der Direktzahlungen und die Gewahrung einer Betriebs-
pramie vorgesehen sind. Dariiber hinaus wird der Milchpreis stark gesenkt sowie die Roggeninterventi-
on aufgehoben und der Interventionspreis fir Getreide gesenkt. Allerdings sind die Wirkungen im Ver-
gleich zu einer Liberalisierung abgeschwacht und die Geschwindigkeit beim Strukturwandel geringer.
Dies liegt zum einen daran, dass die Pramien weniger schnell abgebaut werden, zum anderen sind die
zu erwartenden Preissenkungen bei Milch nicht so stark wie bei einer Liberalisierung. Dartiber hinaus
wird durch die Einfuhrung von Cross Compliance-Bestimmungen die Einhaltung bestehender Verord-
nungen u.a. im Bereich Umwelt gefordert. So ist ein Grlinlandumbruchverbot vorgesehen. Uber diese
Anforderungen wird im Gegensatz zur Liberalisierung in den meisten Fallen zumindest eine Mindestnut-
zung bzw. -pflege von Flachen, die mangels Rentabilitat aus der Nutzung genommen werden, gewahr-
leistet. Diese Bestimmung kann allerdings durch den Verkauf der Pramienrechte unterlaufen werden,
was aus umweltpolitischer Sicht vor allem in ertragsschwachen Gebieten bei Nutzungsaufgabe ein
Problem darstellen konnte.

Auf den Ackerstandorten kommt es durch die Beibehaltung der Zuckermarktordnung und des spezifi-
schen Zuschlags fiir Kdmerleguminosen zu keinen Anderungen beim Anbau von Kémerleguminosen
und Zuckerriiben gegentiiber dem Status quo. Positiv ist ferner die Modulation zu sehen, wodurch die
Multifunktionalitat des landlichen Raums gefdrdert wird und zumindest eine gewisse Anpassungsfahig-
keit erhalten bleibt, unerwiinschten Nebeneffekte der ReformmafRnahmen mit Forderprogrammen und
AgrarumweltmaBBnahmen gegen zu steuern.

5.3.4 Szenario 3: Die Vorschlage der Umweltverbande

Auf den intensiv bewirtschafteten Griinlandstandorten erfolgt hier eine &hnliche Entwicklung wie unter
den Bedingungen des Status quo. Gegenlber dem Liberalisierungsszenario wie auch den Legislativ-
vorschlagen der EU verlaufen die Konzentrationsprozesse und der Strukturwandel deutlich langsamer.
Eine weitere regionale Konzentration in der Milchviehhaltung ist aufgrund der Viehbesatzobergrenze
nur begrenzt moglich. Dadurch kdnnte allerdings eine innerbetriebliche Spezialisierung auf reine Kuh-
haltung mit einer Auslagerung der Jungviehaufzucht erfolgen. Die Mutterkuhhaltung auf ertragsschwa-
chen Grunlandstandorten wird ahnlich wie bei einer Liberalisierung oder bei Umsetzung der Legislativ-
vorschlage eingeschrankt. Allerdings fordert gleichzeitig die Flachenpramie die extensiveren Nutzungs-
weisen, sofern angenommen wird, dass die Pramien u. a. fir eine Aufrechterhaltung der Bewirtschaf-
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tung genutzt werden. Die Nutzungs- bzw. Bewirtschaftungsaufgabe von Grinland ist jedoch nicht so
stark wie bei einer Liberalisierung und den Legislativvorschlagen, da die Milcherzeugung auf diesen
Standorten nicht so stark zuriickgeht.

Auf den Ackerstandorten vollzieht sich eine ahnliche Entwicklung wie bei den Legislativvorschlagen,
aber in abgeschwachter Form. Durch die CC-Vorschrift ,Fruchtfolge® findet keine weitere Verengung,
sondern eine Erweiterung der Fruchtfolge statt. Durch die Aufhebung der Produktionsbindung bei den
Direktzahlungen werden Teile der Agrarumweltprogramme wettbewerbsfahiger. Auf den ertragsschwa-
chen Standorten erfolgt eine Stabilisierung der Milchviehhaltung im Vergleich zum Liberalisierungssze-
nario und den EU-Legislativvorschlagen. Ferner werden unrentable Ackerflachen nicht brachfallen son-
dern stillgelegt, d. h. eine Mindestpflege wird gewahrleistet.

Aufgrund der CC-Auflage ,Strukturelemente” werden insbesondere auf intensiv genutzten Standorten
(sowohl auf Ackerflachen als auch auf Grlnland) die Strukturelemente ausgedehnt. Allerdings muss
dabei sichergestellt werden, dass es zu einem Mindestmal® an sinnvoller Vernetzung in diesen Gebie-
ten kommt, und nicht nur Flachen mit Strukturelementen in ertragsschwachen Gebieten zugepachtet
werden. Durch die Aufstockung der zweiten S&ule wird dartiber hinaus die Multifunktionalitat der Land-
wirtschaft im landlichen Raum, insbesondere in den ertragsschwachen Gebieten, gestarkt.
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6  ANALYSE DER LUXEMBURGER BESCHLUSSE UND EMPFEHLUNGEN ZUR UMSETZUNG AUS UMWELTPOLITI-
SCHER SICHT

Die Beschliisse des Agrarrates im Juni 2003 in Luxemburg'®" bilden den Rahmen der zukiinftigen Ge-
meinsamen Agrarpolitik fir die nachsten Jahre. Sie erlauben eine Reihe von Gestaltungsmdglichkeiten
auf der nationalen Ebene. (Kap. 6.2) Die in der vorliegenden Untersuchung gegebenen Empfehlungen
beziehen sich auf die Ausgestaltung dieser nationalen Entscheidungsspielrdume. (Kap. 6.3)

6.1  Die Luxemburger Beschliisse vom Juni 2003

Zunachst werden die wesentlichen Elemente der Luxemburger Beschlisse kurz beschrieben. Elemente,
die in Deutschland keine bzw. nur eine vergleichsweise geringe Rolle spielen, werden nicht betrachtet
(z. B. Hartweizen, Reis).

Entkopplung der Direktzahlungen

Ab 2005 ist anstelle der bisher flachen- und tierbezogenen Direktzahlungen eine einzelbetriebliche Zah-
lung auf der Basis eines Drei-Jahres-Durchschnitts der Direktzahlungen in der Referenzperiode 2000-
2002 (Betriebspramie) vorgesehen. Die Milchpramien werden ab 2007 (optional ab 2005) in die Be-
triebspramie einbezogen. Der Zuschlag fur Eiweilpflanzen wird beibehalten und in eine kulturspezifi-
sche Flachenzahlung umgewandelt, die nicht in die Betriebspramie einbezogen wird. Die Gesamtbe-
triebspramie wird auf eine beihilfeberechtigte Flache aufgeteilt und somit Zahlungsanspriiche je Hektar
berechnet, die gehandelt werden konnen. Ein Verkauf von Zahlungsansprichen ist mit und ohne Flache
maglich, eine Verpachtung nur bei gleichzeitiger Ubertragung entsprechender beihilfefahiger Flachen.
Eine Ubertragung ist nur zwischen Landwirten innerhalb eines Mitgliedsstaates zulassig, bei einer Fest-
legung von Regionen innerhalb eines Mitgliedsstaates nur innerhalb der Regionen.

Fléachenstilllegung

Zahlungen fir in der Referenzperiode stiligelegte Flachen werden nur gewahrt, wenn entsprechende
Ackerflachen stillgelegt werden. Flachen die am 31. Dezember 2002 fur Dauerkulturen, Walder und
nichtlandwirtschaftliche Tatigkeiten oder als Dauergriinland genutzt wurden, gelten nicht als Stillle-
gungsflache. Stillgelegte Flachen sind in einem guten landwirtschaftlichen und dkologischen Zustand zu
halten. Rotationsbrache ist weiterhin erlaubt. Ebenso bleiben Okobetriebe von der Stilllegungsverpflich-
tung ausgenommen. Auch der Anbau nachwachsender Rohstoffe ist weiterhin mdglich, allerdings ist die
Gewahrung der Energiepflanzenbeihilfe von 45 €/ha auf stillgelegten Flachen ausgeschlossen.

Cross Compliance

Die Gewahrung der Betriebspramie ist an die Einhaltung einer Reihe gesetzlicher Standards (18 bereits
geltende EU-Verordnungen und Richtlinien in den Bereichen Umwelt, Nahrungsmittelsicherheit und
Tierschutz) sowie weitere, von den Mitgliedsstaaten noch zu definierende, Anforderungen gebunden,
welche zum Ziel haben, die landwirtschaftlichen Flachen in einem guten landwirtschaftlichen und 6kolo-
gischen Zustand zu erhalten. Die Cross Compliance-Verpflichtungen gelten fur den Gesamtbetrieb und
nicht nur fir die Flachen mit Zahlungsanspriichen.

151 EUROPAISCHER RAT (2003): VO (EG)1782/2003
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Betriebsberatungssystem

Ab 2007 sind die Mitgliedsstaaten verpflichtet, Beratungsdienste anzubieten. Die Teilnahme der Land-
wirte bleibt aber freiwillig.

Modulation

Ab 2005 werden jahrlich 3 % der Direktzahlungen ansteigend bis 5 % im Jahr 2007 gekirzt und fur die
Forderung des landlichen Raums verwendet. Es gilt allerdings ein Freibetrag von 5.000 € pro Betrieb.
Die Modulationsmittel werden anhand der Kriterien bzgl. landwirtschaftlicher Nutzflache, Beschaftigter in
der Landwirtschaft und Bruttoinlandsprodukt pro Kopf unter den Mitgliedsstaaten aufgeteilt. Jeder Mit-
gliedsstaat erhalt aber mindestens 80 % seiner Modulationsmittel zuriick.'>?

Haushaltsdisziplin

Um die Einhaltung der auf dem Brusseler Gipfel 2002 festgelegten Obergrenzen zu gewahrleisten, er-
folgt ab 2006 eine Anpassung der Direktzahlungen , wenn Vorausschatzungen erkennen lassen, dass
der Betrag der Teilrubrik 1a in einem Haushaltsjahr Uberschritten wird, d. h. es wird eine Kirzung der
Direktzahlung der ersten Saule vorgenommen (Degression). Nach Anlage 4 des Kompromissvorschlags
mit der Erklarung der Kommission zur Anwendung des Mechanismus fir die Haushaltsdisziplin ist es
maglich, im Falle der Anwendung des Mechanismus fir die Haushaltsdisziplin zuséatzliche, tiber 5.000 €
hinausgehende Freibetrage mit einer teilweisen Befreiung vorzuschlagen.™*

Férderung des Landlichen Raums

Die Fordermittel zur Entwicklung des Landlichen Raums werden um die jeweiligen Modulationsmittel
aufgestockt und der Anwendungsbereich der VO um neue Malnahmen erweitert. Zu den neuen MaR-
nahmen zahlen die Verbesserung der Nahrungsmittelsicherheit und -qualitét, die Unterstlitzung von
Landwirten bei der Anpassung an hohe Standards und der Teilnahme am Betriebsberatungssystem,
Verbesserungen beim Tierschutz, die verbesserte Férderung von Junglandwirten, sowie die Erhdhung
des maximal zulassigen Ausgleichsbetrags in Gebieten mit umweltspezifischen Einschrankungen (FFH-
Gebiete) in begriindeten Fallen. Auferdem wird der maximal mdgliche Anteil der Gemeinschaftsbeihilfe
in der zweiten Saule fur AgrarumweltmaBBnahmen in Ziel 1-Gebieten auf 85 % und in den tbrigen Ge-
bieten auf 60 % erhoht.

Gemeinsame Marktorganisationen

Ackerkulturen (Getreide, Olsaaten, Kérerlequminosen): Der Interventionspreis bleibt auf dem derzeiti-
gen Niveau von 63 €/t. Die monatlichen Zuschlage werden um 50 % gekirzt. Die Roggenintervention
wird abgeschafft. Der Zuschlag fur Eiweilpflanzen bleibt erhalten und wird in eine kulturspezifische
Flachenzahlung umgewandelt. Die garantierte Hochstflache wird auf 1,4 Mio. ha festgelegt.

Anbau von CO,-Pflanzen: Fur den Anbau von Energiepflanzen wird eine Beihilfe von 45 €/ha gewahrt.
Die Garantiehdchstflache betragt 1, 5 Mio ha.

152 |n Mitgliedsstaaten mit einer hohen Bedeutung der Roggenproduktion wie Deutschland werden mindestens 90 % der
Modulationsgelder wieder zugewiesen; dabei missen aber mindestens 10 % fiir Massnahmen in den Roggen erzeugenden
Regionen zur Verfiigung gestellt werden.
153 RAT DER EUROPAISCHEN UNION (2003)
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Milch

Die Milchquotenregelung wird bis 2015 verlangert. Reformmalnahmen beziiglich Preissenkungen wer-
den um ein Jahr auf 2004 vorgezogen. Der Interventionspreis fur Butter wird um 25 % reduziert, derje-
nige fir Magermilchpulver um 15 %. Die Butterintervention wird ab 2004 von 70.000 t um jahrlich
10.000 t reduziert und ab 2007 auf 30.000 t festgelegt. Der Richtpreis flr Milch wird abgeschafft. Die
Quoten werden nur im Rahmen der Agenda 2000-Beschlusse um 1,5 % aufgestockt (allerdings ein Jahr
spater als urspringlich geplant), die im Januar 2003 noch von der Kommission zusatzliche geforderte
Erhdhung um 2 % wird ausgesetzt. Der Ausgleich fur die Preissenkungen, die zunachst als Milchpramie
auf Basis der einzelbetrieblichen Referenzmenge gezahlt wird, betragt einschliellich der nationalen
Zusatzzahlungen 11,81 €/t im Jahr 2004, 23,65 €/t im Jahr 2005 und 35,5 €/t ab 2006. Spatestens ab
2007 mussen die Milchpramien entkoppelt und in die Betriebspramie einbezogen werden.

6.2 Nationale Gestaltungsspielraume

Trotz des von der EU vorgegebenen Rahmens mit den wesentlichen Reformelementen verfiigen die
Mitgliedsstaaten noch (ber eine Reihe nationaler Ausgestaltungsmdglichkeiten.

Entkopplung der Direktzahlungen

In begriindeten Fallen kann die Einfihrung der entkoppelten Betriebspramie auf 2007 verschoben wer-
den. Mitgliedsstaaten konnen Regionen definieren, Uber deren Grenzen hinaus die Zahlungsanspriche
nicht transferiert werden konnen.

Regionale Durchfiihrung der einheitlichen Betriebsprémie (,Regionale Einheitsprdmie®)

In begriindeten Fallen kann eine regionale Durchfiihrung der Betriebspramie erfolgen. Dabei sind fol-
gende Maglichkeiten vorgesehen:

e Festlegung einheitlicher Zahlungsanspriiche je ha innerhalb einer Region.
o Differenzierung der Zahlungsanspriche zwischen Acker- und Grunland.

e Auch eine Mischung zwischen ,normaler* Betriebspramie und regionaler Einheitspramie ist
maglich.

e Es kann eine unterschiedliche Einbeziehung der Sektoren fiir die Umverteilung der Pramien
erfolgen.

e Eine Umverteilung von Mitteln zwischen den Regionen (d. h. Bundeslandern) ist zu Beginn der
Entkopplung méglich.

e Im Falle einer Regionalisierung wie auch im Beriebsmodell konnen die Milchpramien bereits ab
2005 entkoppelt und in eine regionale Einheitspramie einbezogen werden.
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Partielle Anwendung der einheitlichen Betriebsprémie

Grundsétzliches Prinzip der Luxemburger Beschlusse ist die volle Entkopplung der Direktzahlungen von
der Produktion. Trotzdem haben die Mitgliedsstaaten die Moglichkeit einen Teil der Direktzahlungen auf
nationaler oder regionaler Ebene gekoppelt zu lassen. Es sind folgende Varianten national oder regio-
nal umsetzbar:

e Beibehaltung der Kopplung bis zu 25 % bei den Pramien fir Ackerkulturen.
e Beibehaltung der Kopplung bis zu 50 % bei den Schaf- und Ziegenpramien.
Fur den Bereich der Rinderhaltung stehen drei verschiedene Varianten zur Auswahl:

e Beibehaltung der Kopplung bis zu 100 % bei der Mutterkuhpramie und bis zu 40 % bei der
Schlachtpramie.

oder
e Beibehaltung der Kopplung bis zu 100 % bei der Schlachtpramie.
oder

e Beibehaltung der Kopplung bis zu 75 % bei der Sonderpramie flr méannliche Rinder.

In allen drei Varianten kdnnen zusatzlich bis zu 100 % der Kélberschlachtpramie gekoppelt bleiben.

Umweltoption

Ferner kdnnen die Mitgliedsstaaten bis zu zehn Prozent der Direktzahlungen einbehalten, um auf natio-
naler oder regionaler Ebene zusatzliche Zahlungen zu leisten, die landwirtschaftliche Tatigkeiten for-
dern, die fur den Schutz der Umwelt oder Verbesserung der Qualitat oder Vermarktung landwirtschaftli-
cher Erzeugnisse wichtig sind. Allerdings soll kein Sektor (Ackerkulturen, Rindfleisch,...) zu mehr als 10
% belastet werden. Auferdem bedingt eine Kiirzung in einem Sektor auch eine Verwendung der Mittel
in diesem Sektor. Betreffen Kirzungen mehrere Sektoren, kann auch die Wiederverwendung sektoren-
ubergreifend erfolgen.

Cross Compliance

Die Mitgliedsstaaten legen auf Grundlage des Anhangs IV Mindestanforderungen fir den guten land-
wirtschaftlichen und okologischen Zustand fest, in dem alle Flachen eines Betriebes einschlieflich still-
gelegter Flachen zu halten sind.

Im Rahmen von CC zurlickbehaltene Mittel kdnnen die Mitgliedsstaaten zu 25 % im eigenen Land ein-
behalten.

Landlicher Raum

Die Mitgliedsstaaten konnen entscheiden, ob sie die neuen Maflnahmen (s.0.) in ihre Programme zur
Forderung des Landlichen Raums aufnehmen wollen.
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6.3 Empfehlungen zur Ausgestaltung der nationalen Spielraume

Bei den folgenden Empfehlungen stehen umweltpolitische Gesichtspunkte im Vordergrund. Aber auch
administrativ-technische Umsetzungsaspekte sowie politisch-strategische Gesichtspunkte (z. B. Ver-
bindete) werden berlcksichtigt. Unberticksichtigt bleiben soziale Fragen sowie verteilungspolitische
Gesichtpunkte.

6.3.1 Entkopplung

Die bisherigen Pramien sollten grundsatzlich entkoppelt und zu einer bundesweit einheitlichen Flachen-
pramie zusammengefallt werden. Ausnahmen sind lediglich bei solchen Produktionsverfahren sinnvoll,
die eine hohe okologische Bedeutung haben (z. B. Mutterkuhhaltung).

Begriindung:

1. Vollstandige Entkopplung aller Pramiensysteme oder Ausnahmen fir bestimmte Produktionsverfah-
ren?

Aus Umweltsicht sollte nach Entkopplungsmodellen gesucht werden, mit denen extensive Grinlandnut-
zugssysteme gestarkt werden, weil diese vielfaltige Umweltleistungen erbringen. Umweltbelastende
Nutzungssysteme sollen geschwécht werden. Ein wichtiger Aspekt der Entkopplung betrifft die Frage,
ob alle Pramien in die Entkopplung einbezogen werden sollen, oder ob, wie durch den Luxemburger
Beschluf méglich, einige Pramien gekoppelt bleiben sollen.

Bei dieser Frage sind die Starken und die Schwachen der Entkopplung aus umweltpolitischer Sicht
gegeneinander abzuwéagen. Die Entkopplung birgt die Mdglichkeit, Produktionsverfahren, die Umweltbe-
lastungen mit sich bringen und Pramien erhalten (z. B. Rindermast auf Silomaisbasis), nicht weiter
staatlich zu fordern und auf diese Weise zurlickzudrangen. lhre Schwéchen liegen darin, dass in Ab-
hangigkeit von dem Entkopplungsmodell die Pramien entweder an die historischen Zahlungen oder an
die Flachenausstattung gebunden werden — unabhangig von dem okologischen Wert der jeweiligen
Flachen. So kénnen auch landwirtschaftliche Systeme, die hohe Umweltleistungen erbringen und der-
zeit gefordert werden (z. B. Mutterkuhhaltung), durch die Entkopplung geschwécht werden. 154

Um dieses Risiko zu vermeiden, wird empfohlen, Pramien flr betriebliche Systeme, die ,von sich aus®
hohe Umweltleistungen erbringen (z. B. die ,Low-Input-Systeme* Mutterkuh- und Schafhaltung), entwe-
der gekoppelt zu lassen oder diese Systeme indirekt Gber die ,Umweltoption* zusatzlich zu unterstit-
zen."55 Pramien flir landwirtschaftliche Nutzungssysteme, die keine enge Beziehungen zu Umweltleis-
tungen aufweisen, (z. B. Sonderpramien flir mannliche Rinder, Ackerpramie), sollten dagegen vollstan-
dig entkoppelt werden.

154 Aus Sicht einer nachhaltigen Entwicklung wéren die Prdmien am optimalsten an spezifische landwirtschaftliche Systeme
zu binden, die hohe Umweltleistungen, gleichzeitig aber auch tiber den Markt finanzierte Produktionsleistungen erbringen (z.
B. Low-Input-Systeme). Zum einen erfordern sie eine geringere Honorierung als wenn Umweltleistungen alleine erbracht
werden, da sie zusatzlich noch marktgangige Produkte erzeugen. Zum anderen besteht bei solchen Systemen ein hohes
direktes Eigeninteresse an der Nutzung (z. B. Biomasseverwertung von Griinland). Die Risiken von offenen Nahrstoffkreis-
laufen oder einem Riickzug der Nutzung werden dadurch vermieden.

155 Ob eine Unterstiitzung der Mutterkuhhaltung Gber die ,Umweltoption* erfolgen kann, ist zunachst von den Ausfiihrungs-
bestimmungen der EU-Kommission abhangig, die derzeit noch nicht vorliegen. Eine derartige Unterstlitzung wird nur dann
maglich sein, wenn die gekiirzten Pramien auch sektoreniibergreifend eingesetzt werden kdnnen.
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2. Flachenpramie oder Betriebspramie?

Wie in Kap. 4.2. dargestellt wurde, entspricht eine Umlegung der derzeitigen Pramien auf die Flache
(Flachenpramie) starker den Umweltleistungen der Landwirtschaft als ein betrieblicher Bezug des der-
zeitigen Pramiensystems (Betriebspramie). Die Okologischen Vorteile einer Flachenpramie liegen vor
allem darin, dass Betriebe, die naturnahe und umweltfreundliche Nutzungsverfahren durchfiihren (z. B.
Grinlandnutzung, extensiv bewirtschafteter Feldfutterbau, Ackerrandstreifen) und derzeit keine Pramien
bekommen, sowohl finanziell als auch psychologisch unterstutzt werden. Sie wirden nun ebenfalls in
den Genuss von Pramien kommen. Auch die Milchproduktion auf ertragsschwachen Standorten wird
gestarkt. Eine Flachenpramie hatte demnach eine Umverteilung von Pramien zugunsten von eher er-
tragsschwachen Grinlandregionen zur Folge. Die intensiv auf Silomaisbasis wirtschaftenden Rinderhal-
ter aber auch intensiv wirtschaftende Milchproduzenten auf Acker und Griinlandstandorten wirden hin-
gegen zu den Verlierern gehdren. Besonders in Regionen mit flachenarmen Milchviehbetrieben wird
sich der Strukturwandel beschleunigen. Die dabei resultierenden okologischen Folgen sind regionsspe-
zifisch sehr unterschiedlich.

Im Vergleich zur Flachenpramie hat die Betriebspramie den Nachteil, dass Pramienrechte auch weiter-
hin in Betriebe und Regionen flieRen wirden, die intensiv bewirtschaftet werden. Sie ist fur eine Erhal-
tung der Landbewirtschaftung in benachteiligten Gebieten kontraproduktiv. Ein weiterer Vorteil der Fla-
chenpramie liegt darin, dass zukinftig nahezu die gesamte LF (Ausnahme Dauerkultur) pramienberech-
tigt wirde und somit CC-Malnahmen in weit starkerem MaRe als bisher auf der Flache wirksam werden
kénnten. Derzeit sind nur etwa die Halfte der landwirtschaftlich genutzten Flache pramienberechtigt.

3. Einheitliche Flachenpramie oder eine Trennung in Acker- und Griinlandpramie?

Die Entkopplung sollte zunachst als einheitliche Flachenpramie gestaltet werden, damit die Acker- im
Vergleich zur Grinlandnutzung nicht hoher pramiert wird, obwohl sie geringere okologische Leistungen
erbringt. AuRerdem sollte bei der Rinderhaltung die Grinfltterung gegenlber dem Ackerfutter nicht
benachteiligt werden. Eine einheitliche Flachenpramie ware auch verwaltungstechnisch einfacher um-
zusetzen.

4. Bundesweite oder regionale Regelung?

Die Flachenpramie sollte als Entkopplungsmodell bundesweit einheitlich umgesetzt werden. Bundes-
landspezifische Regelungen wirden den Wettbewerb zwischen den Bundeslandern verzerren. Aufer-
dem wirde eine bundesweit einheitliche Regelung die Umsetzung verwaltungstechnisch erleichtern.

Eine regionale Festlegung der Pramienhdhe (d. h., alle Pramien einer Region werden zu einer Flachen-
pramie umgewidmet) wirde die Umverteilung von intensiv genutzten Ackerbau- und Rinderhaltungsre-
gionen in extensiv genutzte Grunlandregionen begrenzen. Die okologischen Leistungen der Landwirt-
schaft wlrden in geringerem Ausmal} ausgeglichen, als bei einer bundesweiten Festlegung der Pra-
mienhdhe. Daher sollte mittelfristig!s6 ein einheitliches Pramienniveau angestrebt werden. Dies wiirde
auch eine verwaltungstechnische Vereinfachung bedeuten. Mittel- bis langfristig fuhrt aber ein einheitli-
ches Pramienniveau zu einem gesellschaftlichen Begriindungsproblem, sofern keine Kopplung der Mit-
tel an Umweltleistungen erfolgt.

156 Um auch die Zustimmung der Bundeslander mit derzeit hohen Pramien zu erhalten.
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5. AnpassungsmafRnahmen bzw. Ubergangsregelungen?
a) Ubergang von Acker-, Griinland- und Betriebspramie in eine einheitliche Flachenpramie?

Um die Akzeptanz fur eine weitgehende Entkopplung sowie das Flachenpramienmodell zu erhohen,
sollten Ubergangsregelungen durchgeflihrt werden, die Harten abmildern und Strukturbriiche ver-
meiden. So kénnte eine Flachenpramie auch sukzessiv eingefiihrt werden, indem zunachst zwi-
schen einer (hoheren) Acker und einer (niedrigeren) Grinlandpramie differenziert wird. Auch wird
derzeit diskutiert, dass rindviehhaltende Betriebe fiir eine Ubergangszeit eine Betriebspramie erhal-
ten, die dann nach und nach in eine einheitliche Flachenpramie einflieRt. Eine derartige Differenzie-
rung wirde die AnpassungsmaBnahmen der Betriebe an die veranderten Pramienzahlungen er-
leichtern. Aus 6kologischen Grinden sollte diese Ubergangszeit méglichst kurz sein.

b) Zuckerproduzenten werden durch Flachenpramie bevorteilt

Ein Problem der Flachenpramie ist damit verbunden, dass bestimmte Marktordnungen nicht refor-
miert wurden (z. B. Zuckermarkt). So wirden beispielsweise Zuckerriibenbetriebe trotz ihrer inten-
siven Wirtschaftsweisen zusétzlich in den Genuss der Flachenpramien gelangen. Daher sollte aus
umweltpolitischer Sicht, der Zuckermarkt mdglichst bald in die Reform einbezogen werden.

c) Ruckzug der Bewirtschaftung von Roggenstandorten

Die Entkopplung der Roggenpramie kann auf den Roggenstandorten zu einem Riickzug der Bewirt-
schaftung fuhren. Dies ist vorwiegend ein regionales Problem, dem mit Mitteln der zweiten Saule
gezielt entgegen gewirkt werden sollte. Flr die Roggenstandorte in Deutschland stehen hier durch
die Erhohung des Modulationsmittelriickflusses mehr Finanzmittel zur Verfugung.

6.3.2 Umweltoption

Die Umweltoption ist fur gezielte Leistungen der Landbewirtschafter im Sinne des Umweltschutzes und
der Qualitatsproduktion zu nutzen.

Begriindung:

Da die Modulationssétze verhaltnismaRig niedrig ausgefallen sind,'s” bietet sich durch die Umweltoption
eine Maglichkeit zusatzliche Mittel von den Pramien der ersten Saule abzuziehen und flr Umwelt-
schutzzwecke und Qualitatsprodukte gezielt einzusetzen. Beispielrechnungen zeigen, dass Mittel dieser
Hohe sinnvoll fir umweltorientierte Malnahmen eingesetzt werden konnen. (Anhang 2) Auf diese Wei-
se liele sich die gesellschaftliche Akzeptanz der Pramien deutlich erhdhen. Der Vorteil der Umweltopti-
on gegentber den Modulationsmitteln besteht auch darin, dass diese Mittel von den Mitgliedsstaaten
nicht kofinanziert werden mussen und damit die MaRnahmen unabhangig von der Haushaltslage von
Bund und Landern mittelfristig gesichert sind. Hier sollte aus umweltpolitischer Sicht die Mdglichkeit
genutzt werden, sofern es die derzeit noch fehlenden Ausfiihrungsbestimmungen der EU-Kommission
erlauben, diese Fordermittel aus der ersten Saule in vollem Umfang 6kologisch zu qualifizieren und flr
MaRnahmen des Umweltschutzes bzw. der Qualitatsproduktion einzusetzen. Allerdings sollten damit
wirklich zielgenaue Mafinahmen mit einer hohen gesellschaftlichen Akzeptanz gefordert werden (z. B.
artgerechte Tierhaltung, Okolandbau) und nicht vergleichsweise unspezifische Malnahmen wie die
Finanzierung der Grlnlandpramie.

157 In den urspriinglichen Vorschldgen der EU-Kommission vom Juli 2002 war ein ansteigender Modulationssatz von 20 %
vorgesehen. Nach den Luxemburger Beschliissen sind es maximal 5% bis zum Jahr 2013.
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Desweiteren bietet es sich an, diese Mittel vor allem in besonders sensiblen Gebieten (z. B. Uber-
schwemmungsgebiete oder FFH-Gebiete) einzusetzen und fir eine aktive Leistung des Bewirtschafters
im Sinne des Umweltschutzes und der Qualitatsprodukte einzusetzen. Mdgliche Verfahren waren die
Umwandlung von Ackerland in Griinland in absoluten Griinlandgebieten (z. B. Moorbdden), extensive
Weidehaltungsverfahren (Rinder- oder Schafe) und eine Angebotsforderung von umweltschonend er-
zeugten Qualitatsprodukten.

6.3.3 Cross Compliance

Die im Anhang IV der horizontalen Verordnung festgelegten nationalen Handlungsspielraume fur Cross
Compliance-MaRnahmen sollen Hemmnisse flir generell umweltbelastende Verfahren (wie z. B. fiir
uberhdhte Viehbesatze, Bodenerosionen, Nutzung von dkologisch sensiblen Standorten als Ackerland,
Beseitigung von Landschaftselementen) aufbauen. Bei der Festlegung der MalRnahmen ist zu beach-
ten, dass

= das Schutzniveau Uber den gesetzlichen Bestimmungen liegt,
= das Auflagen- und Kontrollsystem mdglichst einfach umzusetzen ist,

= bei der Mindestbewirtschaftung neben der Mahd auch eine Abfuhr oder Verwendung des Mahgutes
erfolgt und

= eine Erhaltung des Grinlandes aulRerhalb von Okologisch sensiblen Standorten moglichst flexibel
umgesetzt wird.

Begriindung:

1. Umweltpolitische Bedeutung der Cross Compliance

Im Gegensatz zum Anhang 118 bietet der Anhang IV der horizontalen Verordnung nationale Spielrdu-
me bei der Ausgestaltung von Cross Compliance-MaRRnahmen. Die EU gibt das Ziel vor, dass die Be-
triebsflachen in einem ,guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand“ gehalten werden sollen.
Die Nationalstaaten missen diese Vorgabe konkretisieren und wirksame Regelungen erlassen.

Im Gegensatz zur Entkopplung er6ffnen die CC-MaRnahmen konkrete unmittelbare Moglichkeiten, die
Entwicklung der Landbewirtschaftung umweltpolitisch zu steuern, allerdings nur tber den Entzug von
Pramien flir besonders umweltbelastende Bewirtschaftungssysteme.!59. Desweiteren ist die dkologische
Wirksamkeit des Instruments in hohem Malle davon abhangig, inwieweit der Anhang IV der Luxembur-
ger Beschllsse auf nationaler Ebene durch geeignete Malnahmen konkretisiert wird.

2. Schutzniveau im Vergleich zu den gesetzlichen Standards und Agrarumweltmalnahmen

Das Schutzniveau der CC-Mafinahmen (nach Anhang 1V) sind Uber die gesetzlichen Bestimmungen zu
legen, um ihnen eine gesellschaftliche Akzeptanz zu verschaffen. Sind lediglich die gesellschaftlichen
Standards einzuhalten, wie durch Anhang Ill der Ratsverordnung vorgegeben, entstehen Legimati-
onsprobleme fur eine Honorierung der Landbewirtschaftung und der Druck auf einen Abbau der Pra-
mien steigt.

158 Im Anhang IIl der horizontalen Verordnung sind EU-weit gliltige Regelungen definiert, die von den Mitgliedsstaaten zu
bestimmten Zeitpunkten in geltendes Recht umgesetzt sein miissen. Aufgabe der Nationalstaaten ist es dabei, fiir die Ein-
haltung dieser Verordnungen Sorge zu tragen. Hier dient Cross Compliance ausschliellich als Vollzugsunterstiitzung.

159 Diese Steuerung erfolgt lber eine Begrenzung der negativen Umwelteffekte, die Uber bestimmte Standards hinausgehen,
und nicht tber eine Forderung von Umweltleistungen.

127




Das Schutzniveau der CC-MaRnahmen bestimmt gleichzeitig die Basis fur eine Honorierung von Um-
weltleistungen im Rahmen der Agrar-UmweltmalRnahmen. So werden Ma3nahmen, welche im Rahmen
des Cross Compliance festgelegt werden (z. B. Umbruchverbot von Grinland), nicht mehr im Rahmen
der Agrar-Umweltmalnahmen gefordert werden konnen. Das Schutzniveau ist daher aus Grinden der
Akzeptanz bei den Landwirten nicht zu hoch zu legen.

Weiter ist zu beachten, dass die auf betrieblicher Ebene entstehenden Kosten fiir die Einhaltung der
Auflagen in einem angemessenen Verhaltnis zu den vorgesehenen Pramien stehen mussen. Uberstei-
gen die Kosten fur die Durchfuhrung der CC-MaRnahmen die zu erwartenden Pramien, so werden die
Betriebe eher auf die Pramien verzichten bzw. die Landbewirtschaftung aufgeben.

3. Kontrollprobleme und Transaktionskosten

Bei der Kontrolle der Auflagen ist Sorge zu tragen, dass ein einfaches und praktikables Kontrollsystem
etabliert wird, das die Transaktionskosten sowohl fir die Verwaltung als auch fir die Betriebe gering
halt. Die CC-MaRnahmen sollten in einer Weise gestaltet werden, dass sie eher grobe Rahmenbedin-
gungen vorgeben, um den Betrieben eine hohe Flexibilitat in der Anwendung zu verschaffen. Dariber
hinaus sollten sie an bestehende Auflagen- und Kontrollsysteme ankntipfen.

Wahrend die CC-Malinahmen die groben Rahmenbedingungen fiir die Landbewirtschaftung definieren,
sind mit den AUP die entsprechenden Feinsteuerungen vorzunehmen.

4. Mindestbewirtschaftungsweisen

Die Definition einer Mindestbewirtschaftung ist vor allem flr die ertragsschwachen Standorte von Be-
deutung. lhr Ziel ist es eine Abschdpfung der Pramien ohne aktive Leistungen der Landbewirtschafter
und eine weitlaufige Verbrachung der Flachen zu verhindern.

Im Grinland sollte eine Mindestbewirtschaftung wenigstens eine Mahd und eine Abfuhr bzw. Verwer-
tung des Mahgutes umfassen. Ansonsten konnen sich stoffliche Belastungen des Wasserhaushalts
ergeben. Eine Forderung spezieller Weideverfahren (sei es Uber die weitere Kopplung der Mutterkuh-
haltung oder Uber die Einflhrung spezieller Weidepramien im Rahmen der Umweltoption) kann einen
wichtigen Beitrag dazu liefern, die Verwertung des Rauhfutters dieser Standorte zu sichern und die
Entstehung offener Stoffkreislaufe zu vermeiden. Naturschutzfachlich begriindete Abweichungen von
der Mindestbewirtschftung sollten moglich sein.

5. Regionale Differenzierung

Da die CC-Mafinahmen nicht an okologische Leistungen gekoppelt sind (s.0.), ist eine nationale Gultig-
keit der CC-Malinahmen anzustreben. Sie soll eine Verzerrung der Wettbewerbsbedingungen aufgrund
umweltpolitischer Regelungen verhindern. Das gleiche gilt fir die européische Ebene. Daher sollte das
Schutzniveau mit denen der Nachbarlander abgestimmt werden. Eine national einheitliche Regelung
wirde darlber hinaus die Umsetzung verwaltungstechnisch vereinfachen.

6. Erhalt der Grinlandflache

Nach den Luxemburger Beschlussen soll der Bestand an Grinlandflache grundsatzlich erhalten blei-
ben.60 Aus umweltpolitischer Sicht sollte ein strenges Verbot fir einen Griinlandumbruch nur in ékolo-
gisch sensiblen Regionen gelten. AuBerhalb dieser Regionen sollte ein Grlinlandumbruch auf der Basis
von Ausnahmegenemigungen durchgefihrt werden konnen, sofern sich an anderer Stelle die Grinland-
flache entsprechend erhoht.

160 Nach den Luxemburger Beschlissen missen die Mitgliedsstaaten tber wirksame Regelungen dafir Sorge tragen, dass
Flachen, die am 31.12.2003 als Grinland genutzt wurden, nicht umgebrochen werden. AuBnahmen hiervon sind zuldssig
sofern die gesamte Dauergrinlandflache eines Landes nicht erheblich abnimmt.
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Generell wird mit den Anreizen Uber die Flachenpramie und die Umweltoption die relative 6konomische
Vorziiglichkeit der Grinlandflitterung erhoht bzw. der ékonomische Druck auf einen Umbruch des Griin-
landes vermindert. Ein generelles Verbot des Grinlandumbruchs wiirde diese ékonomische Steuerung
in ihrer Wirkung begrenzen. Denn es ist zu beflirchten, dass viele Landwirte aus Angst, die Flache spa-
ter nicht mehr zu Ackerland zurickwandeln zu drfen, selbst dann auf eine vorteilhafte Ausweitung der
Grunlandflache verzichten, wenn sie aus 6konomischer Sicht glinstiger sein sollte.

6.3.4 Landlicher Raum

Das zentrale Element fur eine gezielte Honorierung der dkologischen Leistungen ist eine Forderung des
landlichen Raumes im Rahmen der zweiten Saule. Dabei sollten die Verwendungsmaglichkeiten der
Modulationsmittel um Aspekte des Tierschutzes, der Qualitatssicherung, der Betriebsberatung und des
Regionalmanagements erweitert werden. AuRerdem sollte die Verwendung der Mittel vereinfacht, flexi-
bilisiert und starker an den regionalen Bedarf angepasst werden. Die Ausrichtung der vielfaltigen Maf3-
nahmen in den einzelnen Regionen ist starker aufeinander abzustimmen.

Begriindung:

Die Unterstlitzung des landlichen Raums im Rahmen der zweiten Saule stellt einen geeigneten Rahmen
dar, um die 6kologischen Leistungen der Landwirtschaft zu fordern. Wichtig ist es dabei, das Subsidiari-
tatsprinzip anzuwenden, d. h. dass die verflgbaren Mittel an die Mdglichkeiten und den Bedarf vor Ort
maglichst optimal angepasst werden. Bei der Weiterentwicklung der Malnahmen fiir den landlichen
Raum sollten folgende Bedingungen berticksichtigt werden:

Eine Anhebung des Kofinanzierungsanteils der EU fur Agrar-Umweltprogramme erhoht die Spielrdume
der Bundesléander fiir eine direkte Honorierung dkologischer Leistungen, ohne gleichzeitig den regiona-
len Finanzierungsbedarf zu steigern. In finanzschwachen Regionen ist diese Anhebung notwendig,
damit die Programme zu einer Honorierung okologischer Leistungen in entsprechendem Umfang Uber-
haupt angeboten werden konnen. Es liegt nun in der Hand der Bundeslander, die neuen Spielraume flr
die Agrar-Umweltprobleme auch zu nutzen.

Durch die Ausdehnung der Verwendungsmaglichkeiten der Modulationsmittel (z. B. Tierschutz oder
Qualitatssicherung) werden auch Mainahmen gefordert, die zunéchst nicht direkt umweltrelevant sind.
Sie haben allerdings haufig eine unterstutzende Funktion fir viele Umwelt- und Naturschutzziele (z. B.
Investitionshilfe fur artgerechte Rinderhaltung, Hilfen zur Direkt- und Regionalvermarktung, sanfter Tou-
rismus, etc.). Dies gilt insbesondere fiir die Forderung sektorlbergreifender Netzwerke im Rahmen
eines Regionalmanagements. Generell unterstitzt die Ausweitung des Forderspektrums eine ange-
strebte Diversifizierung der regionalen Entwicklung.

Die Aufstockung der Mittel aus der ersten Saule sollte bereits ab der neuen Finanzperiode ab 2007
kontinuierlich weiter erfolgen. Gleichzeitig sollte die Verwendung der Mittel vereinfacht und flexibilisiert
werden (z. B. Globalbudget). Hierflr sind die bestehenden Erfahrungen auszuwerten.

Das weite Spektrum an mdglichen Malinahmen im Rahmen der zweiten S&ule ist aufeinander abzu-
stimmen, um Widerspriiche zu vermeiden und Synergien zu fordern. Geeignete Mittel hierflr sind integ-
rierte regionale Entwicklungskonzepte sowie die Einfiihrung eines Regionalmanagements. Dadurch
wirden auch die regionalen (Mit-)Gestaltungsmaglichkeiten bei der Entwicklung der Programme erhéht.
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6.4 Ausblick

Die vorliegende Untersuchung stellte eine methodische Herausforderung dar: angesichts der komple-
xen und meist indirekten Wirkungen der Agrarpolitik auf die Umwelt war es oft nicht einfach, zu scharfen
Aussagen zu gelangen. Prazisere Annahmen hatten zwar die Scharfe der Ergebnisse verbessert, nicht
aber unbedingt die Realitat besser abgebildet. Dabei bestehen die grokten Wissensdefizite darin, die
Verhaltensanderungen landwirtschaftlicher Betriebsleiter, die durch die komplexen Veranderung der
agrarpolitischen Rahmenbedingungen ausgeldst werden, abzuschétzen und in ihren dkologischen und
sozialen Folgewirkungen zu analysieren. Aus diesem Grund erscheint es dringend notwendig, die
Wechselwirkungen zwischen den komplexen agrarpolitischen Rahmenbedingungen und dem Entschei-
dungsverhalten der Landbewirtschafter anhand von Fallbeispielen naher zu untersuchen.

Hilfreich ware, ein Monitoringsystem fur die Landbewirtschaftung aufzubauen, das frihzeitig die Wir-
kungen veranderter Rahmenbedingungen auf Landbewirtschaftung und Umwelt erfasst. Ein derartiges
System wirde den experimentellen Charakter von Politik in den Vordergrund riicken und die Gestaltung
der Rahmenbedingungen mdglichst friihzeitig an das Entscheidungsverhalten der Landwirte anpassen,
um letztlich unerwlnschte Folgewirkungen zu vermeiden.

Im Hinblick auf die mittelfristige Gestaltung der Agrarpolitik bestehen aus Sicht des Umwelt- und Natur-
schutzes die zwei grofiten Herausforderungen darin:

1.) die staatlichen Zahlungen an die Landwirtschaft noch starker okologisch zu qualifizieren, sei es
durch eine Umkopplung an Umweltleistungen im Rahmen der ersten Saule oder durch eine Um-
schichtung in der zweiten Saule. Der Verweis auf historische Zahlungen oder die Flachenausstat-
tung wird als Begriindung fiir die Pramien zukUlnftig kaum mehr ausreichen.

2.) die gesellschaftliche Nachfrage nach okologischen und sozialen Leistungen der Landwirtschaft zu
aktivieren. Werden die Interessen von Politik und Gesellschaft an diesen Leistungen im Vergleich
zu anderen gesellschaftlichen Zielsetzungen nicht starker artikuliert, wird sich mittelfristig ein Abbau
an Pramien kaum vermeiden lassen.
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ANHANG

Anhang 1: Ziele einer nachhaltigen Landbewirtschaftung

Eine Bewertung der Landbewirtschaftung hinsichtlich der Nachhaltigkeit umfasst nicht nur die dkologi-
schen Wirkungen, sondern eine Reihe von Kriterien, welche die betrieblichen Systeme in einen Uberge-
ordneten gesellschaftlichen Kontext stellen.

Multifunktionalitat

Ein Kernbestandteil einer nachhaltigen Landwirtschaft besteht darin, die verschiedenen Zielsetzungen
der Landnutzung (soziale, 6kologische und dkonomische) zu integrieren und auf den Bedarf abzustim-
men. In den Diagrammen in Abb. 1 a-c sind verschiedene Funktionen einer Landschaftsentwicklung ent-
lang der verschiedenen Achsen dargestellt. Dabei wurde der geschatzte Bedarf an diesen Funktionen in
benachteiligten Gebieten (1a) dem Angebot durch verschiedene Landnutzungen gegenibergestellt (1b).
Durch Uberlagerung der Diagramme (1c) lalt sich erkennen, inwieweit der Bedarf durch die jeweilige
Landnutzungsform gedeckt wird und wo besondere Defizite bestehen. Die Abbildung veranschaulicht vor
allem

o die hohe Bedeutung der Grinlandnutzung flir eine nachhaltige Entwicklung der Landwirtschaft,

o die groRen Defizite an okonomischen, landeskulturellen und biotischen Funktionen in den be-
nachteiligten Gebieten und

o die fehlende Integrationsfahigkeit der Bodennutzungen fur unterschiedliche Zielsetzungen.

Bei einer Bewertung der Politikelemente bzgl. einer nachhaltiger Landbewirtschaftung ware ihre Integra-
tionsfahigkeit bzgl. der verschiedenen Funktionen und ihre Fahigkeit zur Losung der Probleme (d. h.
Beseitigung bestehender Defizite) zu prifen.

Abb.1 (Anhang 1): Angebot, Bedarf und Defizit an Landschaftsfunktionen

1a: Bedarf an Landschaftsfunktionen am Beispiel landwirtschaftlich benachteiligter Gebiete
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1b: Angebot an Landschaftsfunktionen durch verschiedene Formen der Bodennutzung (Beschriftung
der Achsen siehe 1a)

Versiegelung @ﬁz? Griinlandnutzung Waldnutzung

1c: Defizite zwischen Bedarf und Angebot an Landschaftsfunktionen am Beispiel der Waldnutzung in
benachteiligten Gebieten

Artenschutz
Biodiversitat

Okonom!§ che Wasserretention
Wertschdpfung / //// %
Landeskulturelle Nahr-/Schad-
Bedeutung stofffilter/-puffer
]

Forderung organische
Substanz, Bodenleben

Bindung, geringere
Emission klima-
relevanter Gase

Erosionsschutz

2. 7, Bedarf

|:] Angebot

Fehlerfreundlichkeit

Entwicklungen in der Landnutzung vollziehen sich z. T. kontinuierlich, z. T. bruchartig. Strukturelle Bru-
che kennzeichnen Entwicklungen, die irreversibel sind. Sie sind aus Nachhaltigkeitsgesichtspunkten vor
allem dann problematisch, wenn sie gleichgerichtet erfolgen. In dem vorliegenden Kontext liegt das Au-
genmerk vorwiegend auf solchen betrieblichen und regionalen Strukturen, die potentielle Trager okologi-
scher oder sozialer Gemeinwohlleistungen sind und die Eigensténdigkeit der Betriebe/Regionen fordern.
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Dazu gehoren z. B. Betriebe mit Tieren, die geringe bis mittlere Anspriiche an die Rauhfutterqualitat stel-
len, oder auch Betriebe, die landwirtschaftliche Rohprodukte verarbeiten und vermarkten. 6t

Gesellschaftliche Akzeptanz

Eine nachhaltige Entwicklung der Landwirtschaft wird sich auf die Dauer nur dann etablieren konnen,
wenn die Gesellschaft den besonderen Leistungen landwirtschaftlicher Betriebe fiir das Gemeinwohl eine
entsprechende Wertschatzung entgegenbringt. Ohne diese Wertschatzung werden sich die Gemeinwohl-
leistungen der Landwirtschaft finanziell kaum absichern lassen. Risiken flr diese finanzielle Absicherung
bestehen, wenn

e die staatlichen Zahlungen nicht an Okologische bzw. gesellschaftlich erwlnschte Leistungen
gebunden werden,

o die Leistungen an die Gesellschaft nicht aktiv vermarktet werden. Dieses Marketing hat besonde-
re Erfolgschancen auf regionaler Ebene (d. h. im Rahmen regionaler Markte und Politik).

Autonomie und Selbstbestimmtheit

Es gibt inzwischen eine Reihe von Hinweisen, dass gemeinwohlkompatibles Handeln weniger durch
aulere Anreize als durch innere Motivation und Neuorientierung von Werten entsteht, die durch autono-
me Entscheidungen, d. h. ein selbstbestimmtes, authentisches Handeln zustande kommen.'62 Diese
Hinweise wirden die Notwendigkeit des Subsidiaritatsprinzips unterstreichen, das besagt, dass die politi-
schen Aufgaben und Entscheidungen von der jeweils niedrigsten sozialen Einheit Gbernommen werden
sollen, die dies aus eigener Kraft kann. Dabei ist den kleinen Einheiten die Erfullung ihrer Aufgaben zu
ermdglichen.

Einbeziehung der gesamten Wertschépfungskette

Eine Entwicklung umweltfreundlicher Strukturen ist wenig nachhaltig, wenn sie nicht in ein entsprechen-
des wirtschaftliches Umfeld eingebunden sind. Dies zeigte sich beispielsweise sehr deutlich an der direk-
ten staatlichen Forderung des Okologischen Landbaus, die ein Uberangebot an 6kologischen Produkten
und eine entsprechende Preissenkung mit sich brachte. Eine staatliche Forderung der Angebote ohne
mittelfristige begleitende Erhéhung der Nachfrage kann die nachhaltige Entwicklung des 6kologischen
Anbaus gefahrden, da seine Abhangigkeit von staatlichen Zahlungen und seine Anfalligkeit bei Haus-
haltsengpassen wachst. Generell erscheinen staatliche Forderungen vor allem als Anschubfinanzierung
nachhaltig. Fir die einzelnen Politikelemente ist daher zu untersuchen, inwieweit die vor- und nachgela-
gerten Elemente der Wertschopfungskette eingebunden werden.

161 \/gl. RASKIN et al. (2003)
162 \/gl. SCHERHORN (2003)
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Anhang 2: Beispiel fiir eine Finanzierung von nationalen MaRnahmen durch die Umweltoption

Die folgenden Berechnungen sollen mégliche MaBnahmen im Rahmen der Umweltoption skizzieren.
Welche dieser Malinahmen im Einzelnen mdglich sind, wird sich in den nachsten Monaten herausstel-
len, wenn die nationalen Spielraume ausgeftllt werden.

Der Umfang der Direktzahlungen in Deutschland betragt derzeit knapp 4,5 Mrd. €. Das zukunftige Vo-
lumen der Milchpramien in Deutschland betragt etwa zuséatzlich eine Mrd. €, so dass ab 2006 von der
Gesamtsumme von 5,5 Mrd. € an Direktzahlungen maximal 550 Mio. € im Rahmen der Envelopes flr
spezifische MaBnahmen eingesetzt werden kdnnten. Die nachfolgenden Berechnungen zeigen, dass
diese Summe auch in ihrer Hohe durchaus sinnvoll fir notwendige 6kologische und nachhaltige MaR-
nahmen eingesetzt werden. Breitet sich der Umfang des okologischen Landbaus in Deutschland stetig
weiter aus, so wird — bei gleicher Forderung - auch die Geldsumme, die hierfiir bereitgestellt werden
muss, weiter ansteigen. So wirde der Gesamtforderbetrag im Jahr 2010 bereits bei rund 250 Mio. €
liegen (incl. erhohtem Beitrag bei Umstellungsbetrieben), wenn der Flachenumfang um 100.000 ha
jahrlich zunimmt und 2010 rund 8 % der LF dkologisch bewirtschaftet wiirde.

Tab. 1 (Anhang 2): Potentielle Envelopes-MaBnahmen und ihre Kosten

gefoérderte Massnahme Forderfahiger Umfang |Forderhohe in |Gesamtforder-
(Anzahl Hektar bzw. |€163 kosten pro Jahr
Tiere)
1a Okolandbauférderung in 2003 (Bei-  |Flache in ha 700.000 160 112.000.000
behaltung)
1b Okolandbauférderung in 2010164 Flache in ha 1.400.000 160 224.000.000
1c zusétzlich flir Umstellungsphase (5 |Fl&che in ha 500.000 50 25.000.000
Jahre)
2 Mutterkuhpramien'65 Tierzahl 600.000 200 120.000.000
2b Mutterschafpramien Tierzahl 1.700.000 28166 47.600.000
3 Beweidungspramie (Weiden und Flache in ha 3.000.000 50 150.000.000
Méahweiden)
4 Griinlandeinsaat in Uberschwem- Flache in ha 20.000 500 10.000.000
mungsgebiete
Gesamt in 2010 576.600.000

Um die derzeitige Forderung von Mutterkiihen beizubehalten (ohne Extensivierungszuschlag) waren
weitere 120 Mio. Euro notwendig, fur die Férderung der Schafhaltung knapp 50 Millionen Euro. Deutlich
aufwendiger ist der Vorschlag, eine Beweidungspramie einzufihren. Abgesehen von der Kontroll- und
Aufzeichnungsproblematik und den damit verbundenen Aufwendungen wirde eine entsprechende
Massnahme auch erhebliche Gesamtpramienkosten verursachen. Selbst bei einer vergleichsweise

163 Forderhohe fiir Okolandbaubeibehaltung bzw. Umstellung laut Rahmenplan der GAK fiir Ackerflachen und Griinland 160
€, fur die Einfuhrung liegt der Betrag um 50 € héher. Die genauen Férderhdhen differieren zwischen den einzelnen Bundes-
l&ndern (URL: http://www.SOEL.de (2003); NIEBERG & STROHM-LOMPCKE (2002), FAL-Erhebung in den zustandigen Lander-
ministerien)

164 hej einer angenommenen jahrlichen Steigerung der Okolandbauflche um 100.000 ha

165 Die nationale Hochstgrenze fiir die Haltung pramienberechtigter Mutterkiihe liegt in Deutschland bei 639.535 Tieren. Die
tatsachliche Anzahl der Mutterkihe liegt laut Viehz&hlung vom Mai 2003 nur geringfligig dariber, da ohne die Pramien die
Haltung von Mutterktihen in der Regel unwirtschaftlich ist.

166 Die Pramie je Mutterschaf betragt derzeit 21 €. In benachteiligten Gebieten wird darliber hinaus eine zusatzliche Pramie
von 7 € je Tier gewahrt.
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niedrigen Hektarpramie von 50 € je Hektar wirden Kosten in Hohe von mindestens 150 Mio. € anfal-
len.16” Dem gegentiber ist die Umwandlung von Ackerland in Griinland in besonders sensiblen Gebieten
auch bei einem relativ hohen Férdersatz von 500 € aufgrund des begrenzten Gebietsumfangs relativ

gering.

167 | aut aktueller agrarstatistischer Erhebung werden in Deutschland rund 5 Mio. Hektar Grinland durch landwirtschaftliche
Betriebe genutzt. Der relative Umfang der reinen Schnittnutzung nimmt zwar zu, doch werden laut Bodennutzungserhebung
bundesweit tiber Uber 60 % des Griinlandes als Weiden oder Mahweiden genutzt..
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