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Zusammenfassung

Die 1963 eingefiihrte Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) der Européischen Union (EU) hat
ihre urspriinglichen Ziele sehr effektiv erreicht. Die gesamte Produktionsmenge sowie die
Produktivitit der einzelnen landwirtschaftlichen Betriebe und die Produktion insgesamt
sind stark gestiegen. Eine Folge davon ist, dass die EU bei vielen wichtigen Agrarproduk-
ten subventionierte Uberschiisse auf dem Weltmarkt absetzen muss. Dies fiihrt nicht nur
zu Problemen in den importierenden Entwicklungsldndern und Konflikten mit klassischen
Agrarexporteuren. Das auf Produktivititssteigerung ausgerichtete Modell wirkt sich in
Europa negativ auf Umwelt- und Landschaftsschutz aus, verdridngt béauerliche Betriebe
und gefdhrdet damit die Entwicklung des landlichen Raums.

Die Reformen der GAP von 1992 und 2002 konnten diesen Problemen nur eingeschrénkt
begegnen. Das liegt unter anderem daran, dass der alte Zielkatalog nicht ersetzt, sondern
um einen breiteren Katalog gesellschaftlicher Ziele wie Verbraucher- und Umweltschutz,
Forderung ldndlicher Gebiete und Kohidrenz mit der Entwicklungspolitik erweitert wurde.
Die Ziele wurden in sich widerspriichlich. In der praktischen Umsetzung konnten sich
meist die Gruppen durchsetzen, die von der auf Produktionssteigerung ausgerichteten Po-
litik am meisten profitiert hatten: Grofle landwirtschaftliche Betriebe und die Agrarin-
dustrie.

Auch in der 2003 beschlossenen und ab 2005 in den Mitgliedsstaaten umgesetzten Agrar-
reform spielt die Besitzstandswahrung eine zentrale Rolle. Im Mittelpunkt der Reform
steht die Entkopplung der internen Unterstiitzungen von der Produktion. In den meisten
Lindern wird eine von der Produktion abgekoppelte Betriebspramie umgesetzt, wodurch
jeder Betrieb im Prinzip die gleichen Zahlungen bzw. Unterstiitzungen erhilt wie vor der
Reform, ohne jedoch an die Produktion eines bestimmten Agrarprodukts wie z.B. Weizen
gebunden zu sein.

Deutschland hat sich bei der Umsetzung der Agrarreform fiir ein Kombinationsmodell
entschieden, das sich aus (regional einheitlichen) differenzierten Acker- und Griinland-
primien sowie bestimmten referenzbezogenen betriebsindividuellen Anteilen (top up) zu-
sammensetzt. Die daraus resultierenden Préamienrechte werden zwischen 2009 und 2013
schrittweise in regionale (auf der Ebene der Bundeslidnder einheitliche) Betrige umge-
wandelt. Die zusitzlichen Bedingungen, also das so genannte Cross-Compliance, die mit
der Entkopplung verbunden sind und mit denen Umweltschidden vermieden sowie die
Fldchen in gutem landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand erhalten werden sollen,
bekriftigen im Kern nur bereits bestehende Regeln. Sie tragen damit kaum zu einer nach-
haltigeren Landwirtschaft bei.

Obwohl die Betriebsprimien iiberwiegend dem Einkommenstransfer an wohlhabendere
Landwirte dienen und ansonsten wenig dazu beitragen, den breiten Zielkatalog der GAP
zu unterstiitzen, sollen sie nach den bisherigen Planungen drei Viertel des EU-
Agrarhaushaltes ausmachen. Der neue ,,Europdische Landwirtschaftsfonds zur Entwick-
lung des lindlichen Raums* (ELER) muss daher mit einem Viertel der Gesamtmittel den
Grofteil der agrarpolitischen Ziele fordern. Dazu zdhlen auch weiterhin Modernisierung
und Steigerung der Produktivitit, die vor allem durch Investitionsbeihilfen unterstiitzt
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werden konnen. Diese konnen in der EU auch weiterhin zur Produktion von Uberschiis-
sen fithren. Dagegen tragen MaBnahmen zur Forderung von Umwelt- und Landmanage-
ment sowie der ldandlichen Entwicklung direkt zu gesamtgesellschaftlichen Zielen bei.
Gerade bei der Bewirtschaftung von okologisch wertvollen Flichen und bei Agrarum-
weltprogrammen ldsst der ELER aber keine echten Anreize zu, sondern beschrinkt Zah-
lungen auf den Ausgleich von Kosten und Ertragseinbufen.

Aus entwicklungspolitischer Sicht ist von besonderer Bedeutung, inwieweit die Reformen
zum weiteren Abbau von subventionierten Exporten beitragen. EU-Exporte vor allem von
Getreide und Milchpulver zu Preisen unterhalb der Produktionskosten verdridngen insbe-
sondere Kleinbauern in Entwicklungsldndern von ihren heimischen Mirkten. Die vorher-
gehenden Reformen hatten vor allem bei Getreide und Rindfleisch zu niedrigeren Expor-
ten aus der EU gefiihrt. Die Prognosen fiir die nichsten Jahre gehen allerdings beim Ge-
treide von einer Umkehr dieses Trends aus. Sowohl fiir Weizen als auch fiir Grobgetreide
werden steigende EU-Exporte erwartet. Bei Vollmilchpulver wird mit gleichbleibenden
Exporten gerechnet. Die Entkopplung der Zahlungen von der Produktion hat auf die Ex-
porte der EU praktisch keine Auswirkungen. Der prognostizierte Anstieg der Kédseexporte
aus der EU wird dagegen voraussichtlich kaum Auswirkungen auf Entwicklungslinder
haben.

Die Analyse zeigt, dass die GAP auch nach der jiingsten Reform kaum in der Lage sein
wird, ausreichend zur Erfiillung breiterer gesellschaftlicher Ziele wie Umweltschutz und
ldndliche Entwicklung beizutragen. Sie wird auch nicht die Probleme vermeiden, die ein
einseitig auf Produktion ausgelegtes Modell in anderen Lindern verursacht.

Entsprechend miissen Anderungen auf unterschiedlichen Ebenen ansetzen, um das Sub-
ventionssystem konsequent an gesellschaftlichen Zielen auszurichten:

¢ Der Einkommenstransfer durch Direktzahlungen ist nur dann zu rechtfertigen, wenn er
gleichzeitig beschiftigungs- und sozialpolitischen Zielen dient. Dies kann insbesondere
durch gestérkte und neu ausgestaltete Instrumente wie die Bindung der Zahlung an die
Beschiftigung erreicht werden. Auf diese Weise lésst sich ein groflerer Zusammenhang
mit dem Ziel der ldndlichen Entwicklung herstellen.

¢ Der ELER muss vollstindig auf die gesellschaftlichen Ziele Umwelt- und Landschafts-
schutz, Lebensmittelsicherheit, Tierschutz und Forderung lidndlicher Raume konzent-
riert werden. Offentliche Subventionen fiir Modernisierungsinvestitionen sind nicht ge-
rechtfertigt, da sie in der Regel Arbeitskrifte einsparen und Exporte indirekt subventi-

onieren.

e Zur Erreichung der zuvor genannten Ziele, muss die finanzielle Ausstattung des ELER
deutlich verbessert werden. Da das EU-Agrarbudget zu sinken droht, miissen entspre-
chend Mittel umgeschichtet werden, die bisher fiir Direktzahlungen vorgesehen sind.

¢ Es muss darauf geachtet werden, dass die Mallnahmen Landwirte in anderen Léndern,
vor allem in Entwicklungsldndern, nicht unnétig benachteiligen. Auch ein nach den
oben skizzierten Kriterien umgestaltetes Subventionssystem kann unter Umstéinden da-
zu fiihren, dass Produkte zu Preisen unterhalb der vollen Produktionskosten exportiert
werden. Die EU sollte daher Daten iiber die durchschnittlichen Produktionskosten ver-
offentlichen und so einen Vergleich mit den Exportpreisen erleichtern. Dariiber hinaus
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sollte sie bei den exportierenden Unternehmen eine Abgabe erheben, die sicherstellt,
dass Produkte nicht zu niedrigeren Preisen ausgefiihrt werden.

® Anbieter aus anderen Ldndern konnen auch benachteiligt werden, wenn in der EU die
Standards fiir Lebensmittelsicherheit angehoben werden, aber nur Landwirte aus der
EU bei der Anpassung daran unterstiitzt werden. Die EU sollte daher gerade kleinere
Exportbetriebe in Entwicklungslindern bei der Anpassung an EU-Standards unterstiit-

zen.
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1. Riickblick auf die Entwicklung der EU’-
Agrarpolitik

Die Wurzeln der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) reichen in die Jahre nach dem Zwei-
ten Weltkrieg zuriick, als die Bevolkerung noch unter dem Eindruck von Hunger und Un-
tererndhrung stand. Europa war damals auf Importe der wichtigsten Nahrungsmittel und
zum Teil auf Nahrungsmittelhilfe der USA angewiesen, um den Bedarf zu decken.

Die wichtigsten Ziele der 1963 begonnenen GAP waren daher, mehr Nahrungsmittel zu
produzieren, um Selbstversorgung zu erreichen. Dazu sollte die Produktivitit der land-
wirtschaftlichen Arbeitskrifte und Flichen erhoht werden. Als erwiinschte Nebeneffekte
sollten die Einkommen der in der Landwirtschaft Beschéftigten ansteigen und ein grofier
Teil der dort eingesetzten Arbeitskrifte eingespart werden, um in den rasch expandieren-
den Industrien zu arbeiten. Das wichtigste Instrument war die Stabilisierung der internen
Preise. Dafiir wurden eine Reihe von Mallnahmen eingefiihrt:

e Zentrale MaBnahme waren ,Interventionspreise fiir die meisten landwirtschaftlichen
Produkte. Fielen die Preise in der EU unter die Interventionspreise, griff der Staat ein,
kaufte tiberschiissige Mengen auf und lagerte sie ein, um so durch ein kiinstlich ver-
knapptes Angebot hohere Preise zu erzwingen.

¢ Die Agrarmirkte der EU wurden durch Zolle und mengenmaBige Importbeschrankun-
gen geschiitzt. Nur Produkte (oder Mengen), welche die europdischen Landwirte nicht
liefern konnten, wurden importiert.

¢ Fiir einige Produkte wurden auch die Produktionsmengen innerhalb der EU durch Quo-
ten begrenzt, vor allem bei Zucker und Milch.

Die GAP hat ihre urspriinglichen Ziele zu einem bemerkenswerten Grad erreicht. Vor al-
lem die landwirtschaftliche Produktivitit hat sich seit Ende des Zweiten Weltkrieges sehr
stark erhoht, so dass der Selbstversorgungsgrad bei Nahrungsmitteln enorm anstieg. Pa-
rallel zu dieser Entwicklung sank die Zahl der Betriebe und noch mehr die der Arbeits-
kréfte dramatisch. Trotzdem war die EU bereits Ende der 1970er Jahre — also etwa 15
Jahre nach dem Beginn der GAP — Selbstversorger fiir fast alle wichtigen Nahrungsmittel
(wenn auch im Bereich der tierischen Produktion wie beispielsweise Fleisch, Eier und
Milch auf Grundlage von umfangreichen Futtermittelimporten). Gleichzeitig wurden die
negativen Folgen des drastischen Anstiegs von Produktivitit und Produktionsmenge auf
die Umwelt und die ldndlichen Rdume deutlich. Intensivierung, Konzentration, Stillle-
gung und Spezialisierung der Agrarproduktion fiihrten in steigendem MaBe zu Oberfla-
chen- und Grundwasserverschmutzung, einem Verlust der biologischen Vielfalt bei wil-
den, domestizierten und kultivierten Arten sowie Bodendegradation und Bodenerosion.

Die fortgesetzten Anreize zur Produktionssteigerung fiihrten schon bald zur Uberproduk-
tion der wichtigsten Nahrungsmittel. Um den Verfall der internen Preise zu verhindern,
musste die 6ffentliche Hand in groBem Umfang mit dem Ankauf von Uberschiissen inter-

! Die Europiische Union hat seit ihrer Griindung schon mehrfach den Namen gewechselt: im folgenden wird
durchgehend die Bezeichnung EU verwendet.
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venieren. Damit die Kosten fiir die Lagerung gering blieben, wurde der groBte Teil dieser
Uberschiisse mit Hilfe von Exportsubventionen auf dem Weltmarkt abgesetzt. Diese
MaBnahmen waren auch fiir Zucker und Milch notwendig, da fiir diese Produkte zwar
Produktions- beziehungsweise Vermarktungsquoten festgelegt wurden, diese aber deut-
lich iiber dem EU-internen Verbrauch lagen. Bei Zucker kam die Problematik des iiber
die Quoten hinaus erzeugten ,,C-Zuckers® hinzu, der nicht auf dem EU-Markt verkauft
werden darf. Dieser erhilt zwar keine direkten Exportsubventionen, kann aber durch die
hohen internen Preise fiir den Quotenzucker ,,quersubventioniert* zu Dumpingpreisen auf
dem Weltmarkt abgesetzt werden.

Der so eher unfreiwillige Aufstieg der EU zu einem der wichtigsten Agrarexporteure
fiihrte zu heftigen Auseinandersetzungen mit den USA. Um ihre dominante Stellung auf
dem Weltagrarmarkt zu verteidigen, begannen die USA ebenfalls ihre Exporte massiv zu
subventionieren und trugen damit zum weiteren Verfall der Weltmarktpreise bei. Die
groBten Verlierer dieses Szenarios waren einerseits Konkurrenten auf dem Weltmarkt, die
sich selber keine Subventionen leisten konnten oder wollten. Dazu gehoren beispielswei-
se Australien, Neuseeland und Kanada unter den Industrielindern und Entwicklungslin-
der wie Brasilien, Argentinien oder Thailand.

Andererseits sahen sich vor allem Kleinbauern in den importierenden (Entwicklungs-)
Liandern wie Burkina Faso, Jamaika oder Kamerun mit sehr viel billigerer Konkurrenz
auf ihren lokalen Mirkten konfrontiert. Sie mussten sich daher entweder ganz auf Sub-
sistenzproduktion beschrinken, also fiir den eigenen Bedarf produzieren, oder auf Ex-
portprodukte wie Kaffee, Kakao und spiter Obst und Gemiise ausweichen. Dieser Trend
wurde noch dadurch verschirft, dass der Anbau von Grundnahrungsmitteln weder durch
Programme der Entwicklungszusammenarbeit noch in der nationalen Agrarpolitik unter-
stiitzt wurde. In den Kosten-Nutzen-Rechnungen der Projektplaner erschien es lohnender,
den Anbau von Exportfriichten zu férdern und Grundnahrungsmittel zu niedrigen Welt-
marktpreisen zu importieren.

Die zunehmenden internationalen Spannungen, die steigenden Ausgaben der 6ffentlichen
Haushalte in der EU fiir Interventionen, Lagerhaltung und Exportsubventionen sowie zu-
nehmende Umweltprobleme und Lebensmittelskandale fiihrten schlieBlich zu einer weit-
gehenden Reform der GAP im Jahr 1992. Ein weiterer wichtiger Faktor war die 1986 be-
gonnene Uruguay-Runde des GATT?, in der vor allem die USA gemeinsam mit der EU
multilaterale Regeln festlegen wollten, um ihren Subventionswettlauf im Agrarsektor zu
begrenzen.

Die wichtigste Anderung der GAP-Reform von 1992 bestand in der Senkung der Inter-
ventionspreise fiir Getreide, Olsaaten und Rindfleisch, um sie an das Weltmarktpreisni-
veau anzunihern und den Anreiz zur Uberproduktion zu reduzieren. Gleichzeitig wurde
der Einkommensverlust fiir die Landwirte groBtenteils durch Direktzahlungen kompen-
siert. Um keinen neuen Anreiz zur Produktionssteigerung zu schaffen, waren die Direkt-
zahlungen nicht an die aktuelle Produktion, sondern an historische Fldchen und Ertrige
bzw. Viehzahlen gebunden. Dennoch mussten bestimmte Pflanzen weiterhin angebaut
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und bestimmte Tiere weiterhin aufgezogen und gemistet werden, um die Direktzahlungen
zu erhalten. Zudem musste ein Teil der Anbauflidche stillgelegt werden.

Zusitzlich zu den reformierten Marktordnungen wurden erstmals Finanzmittel bereit ge-
stellt, mit denen landliche Entwicklung und Umweltschutz direkt geférdert werden soll-
ten. Sie machten allerdings nur etwa fiinf Prozent der gesamten Agrarausgaben der EU
aus. Die Reformen haben der Uberschusssituation bei Nahrungsmitteln in der EU jedoch
kaum entgegengewirkt. So hat sich z.B. die Getreideproduktion in der EU nicht deutlich
verringert. Allerdings konnte der Riickgriff auf Exportsubventionen aus zwei Griinden
stark abgebaut werden:

1) Die Getreideexporte insgesamt gingen zuriick, da Getreide dank des niedrigeren Prei-
ses lohnend als Viehfutter eingesetzt werden konnte.

2) Der Unterschied zwischen internen Preisen und Weltmarktpreisen wurde deutlich
verringert. Damit muss nur noch ein sehr viel geringerer Betrag durch Exportsubven-
tionen ausgeglichen werden.

Mit Zucker und Milch blieben dariiber hinaus zwei wichtige Sektoren von den Reformen
der GAP 1992 praktisch unberiihrt. Entsprechend blieben Exporte und Exportsubventio-
nen fiir Zucker praktisch unverindert und verringerten sich fiir Milchprodukte nur leicht.
Eine Anpassung der Produktions- bzw. Vermarktungsquoten an den EU-internen
Verbrauch erfolgte nicht oder nur ungeniigend, obwohl fiir beide Produkte bereits seit
langem Quotenregelungen in Kraft sind.

Die Ende der 1990er Jahre beschlossene ,,Agenda 2000 Reform der GAP fiihrte nur zu
verhiltnismiBig kleinen Anderungsschritten. So wurde die weitere Senkung der Garan-
tiepreise und eine hohere, einheitliche Flichenprimie fiir Getreide und Olsaaten beschlos-
sen. Zudem wurde fiir 2005 die Senkung der Preise fiir die Milch-Interventionsprodukte
Butter und Magermilchpulver festgelegt, fiir die die Bauern teilweise durch Direktzah-
lungen kompensiert werden sollen. Gleichzeitig wurde die Ausdehnung der Milchquote
um 1,5 Prozent ab 2005 beschlossen. Zucker wurde erneut von einer Reform ausgenom-
men. MaBnahmen, die Umweltschutz und die Entwicklung des ldndlichen Raumes for-
dern, wurden ausgebaut und in der sogenannten ,,Zweiten Siule” der GAP zusammenge-
fasst.

Sehr viel weitgehender war dann die nach der ,,Halbzeitbilanz* im Jahr 2003 beschlosse-
ne Entkopplung der Subventionen von der Produktion, allerdings wurde die zweite Sdule
auf Druck der Mitgliedsstaaten sehr viel weniger gestérkt als von der Kommission vorge-
schlagen. Inwieweit diese neue GAP den erweiterten Zielen einer nachhaltigen, ldndli-
chen Entwicklung in der EU dienen kann, ohne diese Ziele in Entwicklungsldnden zu be-
hindern, soll in der vorliegenden Studie untersucht werden.

2 GATT ist das Allgemeine Zoll- und Handelsabkommen, das zur Liberalisierung des Handels und zur Ein-
haltung bestimmter handelspolitischer Grundsitze verpflichtete. Die GATT-Abkommen wurden der 1995 ge-
griindeten Welthandelsorganisation (WTO) iibertragen.
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2. Die GAP nach den Reformen der Mid-term-
review 2003

2.1 Erweiterung des Zielkatalogs

Mit den Reformen der GAP und der Erweiterung der Aufgaben der EU insgesamt in den
Vertriigen von Maastricht’, Amsterdam® und Nizza’ hat sich auch der Zielkatalog fiir die
Agrarpolitik deutlich erweitert. Nachdem das Ziel der Produktionssteigerung zum Zweck
der Selbstversorgung mehr als erfiillt wurde, gewannen andere Zielsetzungen an Bedeu-
tung. Obwohl der EG-Vertrag (Art. 33) als Ziele der GAP nach wie vor nur vorsieht:

a) die Produktivitit der Landwirtschaft durch Foérderung des technischen Fortschritts,
Rationalisierung der landwirtschaftlichen Erzeugung und den bestmoglichen Einsatz
der Produktionsfaktoren, insbesondere der Arbeitskrifte, zu steigern;

b) auf diese Weise der landwirtschaftlichen Bevélkerung, insbesondere durch Erhéhung
des Pro-Kopf-Einkommens der in der Landwirtschaft tdtigen Personen, eine ange-
messene Lebenshaltung zu gewihrleisten;

c) die Mirkte zu stabilisieren;
d) die Versorgung sicherzustellen;
e) fiir die Belieferung der Verbraucher zu angemessenen Preisen Sorge zu tragen.

sind andere Ziele nahezu gleichrangig hinzugekommen. Die Schlussfolgerungen des Eu-
ropiischen Rates von Géteborg® 2001 betonen, dass die GAP sich stirker darauf ausrich-
ten soll, die wachsenden Anforderungen in der Offentlichkeit in Bezug auf Lebensmittel-
sicherheit, Nahrungsmittelqualitit, Produktdifferenzierung, artgerechte Tierhaltung, Um-
weltqualitidt, Naturschutz und Landschaftspflege zu befriedigen. Fiir alle Politikfelder der
EU sind im EG-Vertrag selbst folgende Ziele festgeschrieben:

o Artikel 2 des EG-Vertrags: Grundsatz der nachhaltigen Entwicklung (1997);

o Artikel 6 des EG-Vertrags: Integration von Umwelterfordernissen in der Festlegung
und Durchfiihrung der Richtlinien und Titigkeiten der Gemeinschaft;

o Artikel 153 des EG-Vertrags: Bei der Festlegung und Durchfithrung anderer Gemein-
schaftspolitiken soll dem Verbraucherschutz Rechnung getragen werden;

o Artikel 157 des EG-Vertrags: Forderung benachteiligter 1dndlicher Gebiete; dafiir wird
der Europdische Agrarhaushalt in Artikel 157 ausdriicklich als Finanzierungsinstru-
ment genannt;

? Mit dem Vertrag iiber die Europiische Union (auch als Vertrag von Maastricht bezeichnet) wurde die Euro-
piische Union als tibergeordneter Verbund gegriindet.

* Der Vertrag von Amsterdam veriindert und ergiinzt den Vertrag von Maastricht.

5 Der Vertrag von Nizza ersetzt den Vertrag von Maastricht.

® Im Jahr 2001 genehmigte der Europiische Rat die Europiische Strategie fiir eine nachhaltige Entwicklung,
die sich auch unmittelbar mit verschiedenen Mafinahmen der GAP befasst. Schwerpunkte sind hierbei die
nachhaltige Nutzung natiirlicher Ressourcen sowie die Lebensmittelsicherheit und Lebensmittelqualitit.
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o Artikel 174 des EG-Vertrags: Umweltschutz und ,,umsichtige und rationelle* Verwen-
dung der natiirlichen Ressourcen, wobei die GAP weder ausdriicklich noch implizit
genannt wird;

o Artikel 178 des EG-Vertrags: Die nachhaltige wirtschaftliche und soziale Entwicklung
der Entwicklungsldnder soll in allen Politiken beriicksichtigt werden, die Entwick-
lungslédnder beriihren kénnen

In ergénzenden Verordnungen finden sich:

e Tierschutz (Ziff. 6 der Priambel der Verordnung 1783/2003 zur ldndlichen Entwick-
lung — Ergiinzung zu Verordnung 1257/99);

¢ Erhaltung von Dauergriinland (Ziff. 4 der Prdambel zur Verordnung 1782/2003 zu den
Direktzahlungen);

e Ein angemessener Lebensstandard fiir die landwirtschaftliche Bevolkerung (Ziff. 21
der Priambel zu Verordnung 1782/2003) als besonderes Ziel der Direktzahlungen.

Die aktuelle Verordnung EG Nr. 1698/2005 von 2005, auch Europiischer Landwirt-
schaftsfonds zur Entwicklung des lindlichen Raums (ELER)’ genannt, nennt als groBere
Ziele der landlichen Entwicklung: Wettbewerbsfahigkeit von Land- und Forstwirtschaft,
Land- und Umweltmanagement und léndliche Entwicklung.

Innerhalb des umfangreichen Zielkatalogs wird die Erhaltung und Weiterentwicklung ei-
ner bduerlichen Landwirtschaft nirgends ausdriicklich erwihnt. Vielmehr findet sich die
,Rationalisierung der Landwirtschaft nicht nur in den seit 1963 beibehaltenen Zielen,
sondern auch implizit in der Verordnung zur Entwicklung des lidndlichen Raums, die
Wettbewerbsfahigkeit durch Umstrukturierung fordern will.

2.2 Veranderte agrarpolitische Instrumente

Neben dem so erweiterten Zielkatalog wurden die Instrumente der GAP grundlegend re-
formiert. Das bei weitem wichtigste Instrument bleibt aber die so genannte erste Siule.
Die Marktordnungen fiir die meisten Produkte bleiben dabei grundsitzlich in Kraft, dass
heif3it beispielsweise die Interventionspreise fiir die verschiedenen Produkte werden nicht
vollstindig abgeschafft. Sie werden allerdings so weit gesenkt, dass es nur noch verein-
zelt und in geringem Umfang zu Interventionen kommen wird.

2.2.1 Entkoppelte Direktzahlungen

Von der Produktion entkoppelte Direktzahlungen® werden zum zentralen Instrument der
ersten Siule. Die bisherigen Flichenprimien fiir Getreide und Olsaaten sowie Tierpri-
mien werden, mit weiter unten vorgestellten Ausnahmen, von der Produktion entkoppelt.
Das gilt auch fiir die Direktzahlungen zum Ausgleich der Milchpreissenkungen. Die Di-

" Verordnung (EG) Nr. 1698/2005 des Rates vom 20. September 2005 iiber die Férderung des lindlichen
Raums durch den Europiischen Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des ldandlichen Raums (ELER); L
277/1 Amtsblatt der Europidischen Union, 21.10.2005

8 Verordnung (EG) Nr. 1782/2003 des Rates vom 29. September 2003 mit gemeinsamen Regeln fiir Direkt-
zahlungen im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik und mit bestimmten Stiitzungsregelungen fiir Inhaber
landwirtschaftlicher Betriebe.
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rektzahlungen erfolgen in Form einer Betriebsprimie, die entweder regional einheitlich
ausgestaltet werden kann oder nach historischen Sétzen, also bezogen auf die Pridmien,
die der jeweilige Betrieb in der Vergangenheit erhalten hat.

Bei der Betriebspriamie als Standard- oder Referenzmodell erhilt jeder Betrieb das Recht
auf die Zahlung von Pridmien entsprechend dem betriebsindividuellen Durchschnitt seiner
Ackerkultur- und Tierprdmien in den Jahren 2000 bis 2002, zuziiglich der 2004 bis 2006
anfallenden betriebsindividuellen Ausgleichszahlungen fiir Milch (Betrag je Referenz-
Quote). Die Hohe der Betriebsprimie richtet sich also nach dem Primien- und Produkti-
onsumfang der Vergangenheit. Dadurch erhilt im Prinzip jeder Betrieb die gleiche Sum-
me an Direktzahlungen wie vor der Reform.

Das Ziel, einen angemessenen Lebensstandard fiir die landwirtschaftliche Bevolkerung zu
erhalten, wird also offensichtlich vor allem als Besitzstandswahrung verstanden. Die ge-
samte betriebsindividuelle Pramie wird durch die primienberechtigte Flache des jeweili-
gen Betriebs geteilt. Damit wird die Hohe individueller Zahlungsanspriiche pro Hektar
ermittelt, von denen jeder Betrieb genau so viele erhilt, wie er primienberechtigte Fla-
chen bewirtschaftet. Ein Betrieb muss mindestens so viel Hektar Fldche bewirtschaften,
wie er Zahlungsanspriiche besitzt, damit er seine Primienrechte voll nutzen kann.

Alternativ konnen die Direktzahlungen als regional einheitliche Primien ausgezahlt wer-
den. In diesem Modell werden alle in einer Region ausbezahlten Flichen-, Tier- und
Milchprimien durch die gesamte landwirtschaftliche priamienberechtigte Fldache auBer
Dauerkulturen in der Region geteilt. Die Betriebsprimie berechnet sich dann allein aus
der Anzahl seiner primienberechtigten Flichen eines Betriebes multipliziert mit dem re-
gional einheitlichen Pramienwert (Wert eines Zahlungsanspruchs). Jeder Betrieb erhilt
dann einen einheitlichen Betrag pro Hektar bewirtschafteter Flache. Eine konsequente
Umsetzung des Regionalmodells hitte eine erhebliche Umverteilung von intensiv wirt-
schaftenden Acker- und Milchviehbetrieben zu extensiven Betrieben mit Griinlandflichen
zur Folge. Es ist jedoch moglich, zwischen Acker- und Griinlandpramien zu differenzie-
ren, und unterschiedlich hohe Priamien fiir beide Bewirtschaftungsformen zu zahlen, wo-
durch im Fall einer hoheren Primie fiir Ackerflichen der Umverteilungseffekt verringert
wird.

Beide Modelle konnen auch miteinander kombiniert werden, indem ein Teil der Pramien
aufgrund historischer Referenzen fest gelegt und andere regionalisiert werden. SchlieB3-
lich ist es auch moglich, zunichst ein historisches Betriebsprdmienmodell einzufiihren,
und spiter die daraus entstehenden Zahlungsanspriiche in einer Region einander an-
zugleichen, das heifit zu regional einheitlichen Primien zu kommen.

Deutschland hat sich bei der Umsetzung der Agrarreform fiir ein Kombinationsmodell
entschieden, das sich aus regional einheitlichen, aber zwischen Acker- und Griinland un-
terscheidenden Primien und bestimmten referenzbezogenen betriebsindividuellen Antei-
len, den sogenannten ,,top up“ zusammensetzt. Die daraus resultierenden Pramienrechte
(Zahlungsanspriiche) werden zwischen 2009 und 2013 schrittweise in regionale auf der
Ebene der Bundeslidnder einheitliche Betrige umgewandelt. Nach Ansicht von Oxfam
Deutschland wird damit ,,der administrativ schwierigste und aufwéndigste sowie fiir die
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betroffenen Landwirte verwirrendste Weg eingeschlagen, den die neue GAP iiberhaupt
zuldsst.*

Angesichts der zahlreichen Moglichkeiten zur ,, Teilentkopplung® sind aber noch kompli-
ziertere Modelle als das in Deutschland denkbar. Das Kombinationsmodell, bei dem Di-
rektzahlungen schrittweise in regional einheitliche Primien iiberfiihrt werden, hat den po-
litischen Vorteil, dass die im regionalisierten Modell entstehenden Umverteilungen nicht
schlagartig wirksam werden, sondern erst mittelfristig und schrittweise. Deshalb ist mit
geringerem Widerstand von den ,,Verlierern* der Reform zu rechnen.

In allen Modellen ist die Auszahlung der Pramien daran gekoppelt, dass der jeweilige Be-
trieb genau so viele Hektar Fliche bewirtschaftetet, wie er Zahlungsanspriiche besitzt.
Ebenso wird in allen Modellen die verpflichtende Stillegung eines bestimmten Anteils der
Ackerfldche beibehalten. Der Anteil der stillzulegenden Fliache wird aufgrund regionaler
historischer Daten festgelegt. Dariiber hinaus diirfen auf Fldchen, fiir die Direktzahlungen
gewidhrt werden, keine Dauerkulturen (Wein, Obstbdume) angepflanzt werden und Obst
und Gemiise diirfen nur nach vorheriger Genehmigung angebaut werden.

Jedes Land muss eine ,,nationale Reserve* an Zahlungsanspriichen bilden. Dazu werden
die Referenzbetriige fiir die Primien unabhiingig von der Ausgestaltung um ein Prozent
gekiirzt. Bestehende Zahlungsanspriiche, die in drei aufeinanderfolgenden Jahren nicht
genutzt werden, flieBen ebenfalls in die nationale Reserve. Aus der nationalen Reserve
konnen neu gegriindeten Betrieben und Betrieben in ,,besonderer Lage* zusitzliche Pri-
mienrechte zugeteilt werden.

Die Pridmienrechte konnen auf regionaler Ebene auch gehandelt werden. Zusitzliche
Priamienrechte werden aber nur dann ausbezahlt, wenn der Betrieb, der sie gekauft hat,
auch entsprechend zusitzliche pramienberechtigte Fldchen bewirtschaftet.

Berechnung der Direktzahlungen in Deutschland:

Primienanteil (regional einheitlich) fiir Ackerland: regionale Summe der folgenden
Direktzahlungen dividiert durch die Ackerfldche in der Region:

® Primien fiir Kulturpflanzen (Getreide, Olsaaten)

e Saatgutbeihilfe

¢ Beihilfe fiir Kérnerleguminosen

e 75 Prozent der Hopfenpramie (entkoppelter Teil)

e 75 Prozent des entkoppelten Teils der Stirkekartoffelpramie (s.u.)

Die Bundesregierung schitzt, dass sich daraus bundesweit eine durchschnittliche Primie
von 301 Euro pro Hektar Ackerland ergibt, die aber regional sehr unterschiedlich ausfillt:
zwischen geschitzten 259 Euro in Niedersachsen / Bremen und 338 Euro in Thiiringen.
Die Pramie fiir Ackerland wird auch fiir die verpflichtende Stillegung von Flidchen ange-
wendet.

Priimienanteil (regional einheitlich) fiir Dauergriinland: regionale Summe der folgen-
den Direktzahlungen dividiert durch die Griinlandfldche in der Region:
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e  Schlachtprimie fiir GroBrinder
¢ Nationale Ergiinzungsbetrige fiir Rinder
® 50 Prozent der Extensivierungszuschlige fiir Rinder

Die Bundesregierung schitzt, dass sich daraus bundesweit eine durchschnittliche Primie
von 79 Euro pro ha Dauergriinland ergibt — wiederum mit grof3en regionalen Unterschie-
den zwischen geschitzten 47 Euro in Hessen und 111 Euro in Nordrhein-Westfalen.

Betriebsindividuelle Pramienanteile (referenzbezogen): durchschnittliche Direktzah-
lungen, die der Betrieb zwischen 2000-2002 erhalten hat, zuziiglich der Milchpriamie ba-
sierend auf der Quote zum 31.3.2005:

¢ Sonderpriamien fiir midnnliche Rinder

e  Schlachtprimie fiir Kélber

e  Mutterkuhprimie

e  Mutterschafprimie

® 50 Prozent des Extensivierungszuschlags fiir Rinder

® Milchprimie

e 25 Prozent des entkoppelten Teils der Stirkekartoffelprimie
e entkoppelter Teil der Trockenfutterbeihilfe

e entkoppelter Teil der Tabakpramie (ab 2006)

Der betriebsindividuelle Primienanteil wird dann durch die Gesamtzahl der pramienbe-
rechtigten Flidchen des Betriebs (aufer Stilllegungsflachen) geteilt, und die Acker- und
Griinlandprimien werden fiir jeden Betrieb um den entsprechenden Betrag erhoht. Damit
ergeben sich unterschiedlich hohe Acker- und Griinlandprédmien fiir unterschiedliche Be-
triebe, je nach Hohe der betriebsindividuellen Primie. Nur die Stilllegungspriamie ist fiir
jeden Betrieb in einer Region einheitlich. Zwischen 2009 und 2013 werden die unter-
schiedlich hohen Acker-, Griinland- und Stilllegungsprimien dann schrittweise in eine
regional einheitliche Flachenpramie iiberfiihrt.

Die Priamien oder Zahlungsanspriiche kdnnen nur in Anspruch genommen werden, wenn
ein Betrieb iiber geniigend ,,beihilfefdhige* Flichen verfiigt. Dabei ist es egal, ob und wie
die Flichen genutzt werden: Ackerpriamien werden also auch dann ausgezahlt, wenn
Griinlandfldchen bewirtschaftet werden. Nur Fldchen, mit denen Stilllegungspramien in
Anspruch genommen werden, miissen tatsdchlich stillgelegt werden. Dabei muss jeder
Betrieb immer zuerst seine Zahlungsanspriiche fiir Stilllegung nutzen. Damit reduziert
sich die Flidche, mit der die anderen Zahlungsanspriiche aktiviert werden kénnen.

Werden Zahlungsanspriiche in einem bestimmten Jahr nicht aktiviert, so erhilt der Land-
wirt keine Zahlungen, behélt aber den Anspruch. Erst wenn der Zahlungsanspruch in drei
aufeinanderfolgenden Jahren nicht genutzt wird, verfillt er und flieBt in die nationale Re-
serve ein. Nur innerhalb der Bundeslinder sind die Zahlungsanspriiche handelbar.
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Neben den zwei unterschiedlichen Entkopplungsmodellen und einer Kombination aus
beiden bleiben fiir einige Produkte auch weiterhin an die Produktion bzw. Anbaufldche
gekoppelte Zahlungen bestehen. Dies gilt fiir:

Hartweizen (EU-weit maximal 128 Millionen Euro)

EiweiBpflanzen (Erbsen, Ackerbohnen, |(EU-weit maximal 89 Millionen Euro)

StiBlupinen)
Reis (EU-weit maximal 183 Millionen Euro)
Schalenfriichte (Wal- und Haselniisse, (EU-weit maximal 98 Millionen Euro)

Mandeln, Pistazien, Johannisbrot)

Energiepflanzen (EU-weit maximal 67,5 Millionen Euro)
Stiarkekartoffeln (EU- weit maximal 117 Millionen Euro)
Trockenfutter (EU-weit maximal 132,6 Millionen Euro)

Fiir alle diese Produkte gibt es EU-weite, flichen- bzw. mengenbezogene Obergrenzen,
die auf die Mitgliedsstaaten verteilt werden. Die Gesamtsumme der Primien fillt mit et-
wa 815 Millionen Euro gegeniiber dem Gesamtetat der GAP von iiber 43 Milliarden Euro
nur wenig ins Gewicht.

Dariiber hinaus steht es den Mitgliedsstaaten auch frei, die Entkopplung nur teilweise
umzusetzen. So konnen bis zu 25 Prozent der Pramien fiir Kulturpflanzen, unter anderem
Getreide, wie bisher an die Produktion gekoppelt bleiben. Bei den Tierpramien gibt es
verschiedene Modelle. So konnen die Priamien fiir Schafe und Ziegen bis zu 50 Prozent
beibehalten werden. Fiir die verschiedenen Rinderprimien gibt es unterschiedliche Mo-
delle, bei denen alternativ einige ganz gekoppelt bleiben kdnnen zum Beispiel die Mut-
terkuhprdmie, wenn dafiir andere ganz abgebaut werden. Deutschland hat von diesen
Moglichkeiten der teilweisen Entkopplung nur bei Hopfen Gebrauch gemacht, fiir den 25
Prozent der Priamie an die Produktion gekoppelt bleiben.

Teilentkopplung in anderen EU- Mitgliedsstaaten

Da die neuen Mitgliedsstaaten mit dem Beginn der Reformen beigetreten sind, haben sie
keine Moglichkeiten, ,,alte” MaBnahmen beizubehalten. Sie werden daher alle Zahlungen
als regional einheitliche Betriebsprimien leisten.

Die 15 alten Mitgliedsstaaten haben dagegen von den verschiedenen Gestaltungsmog-
lichkeiten umfassend Gebrauch gemacht. Mit Italien, GroBibritannien, Irland und Lu-
xemburg haben nur vier Staaten alle Zahlungen vollstidndig von der Produktion entkop-
pelt. Da die verbleibenden gekoppelten Hopfenpramien sehr gering sind, wird Deutsch-
land gelegentlich zu dieser Gruppe gezahlt.

In den iibrigen zehn alten Mitgliedsstaaten bleiben die folgenden Zahlungen gekoppelt:
Belgien: Mutterkuhpriamie (100%), Schlachtprimie fiir Rinder (nur in Flandern)

Dinemark:  Spezielle Rindfleischprimie (75%), Mutterschafpramie (50%),




16

Arbeitsgemeinschaft bduerliche Landwirtschaft und Germanwatch

Finnland: Spezielle Rindfleischpriamie (75%), Mutterschafpramie (50%)

Frankreich: Kulturpflanzenpriamie (25%), Mutterkuhprimie (100%) Schlachtpramie
fiir Rinder, Mutterschafprimie (50%)

Griechenland: Kulturpflanzenprimie (25%), Hartweizenpramie (40%), Mutterkuhpra-
mie (40%), Schlachtprimie fiir Rinder, Mutterschafpriamie (50%)

Niederlande: Schlachtpriamie fiir Rinder

Osterreich: Hopfenpriamie (25%), Mutterkuhpriamie (100%), Schlachtprimie fiir Rin-
der

Portugal: Mutterkuhprimie (100%), Mutterschafpramie (100%)
Schweden: spezielle Rindfleischpriamie

Spanien: Kulturpflanzenpramie (25%), Mutterkuhpramie (100%), Schlachtprimie
fiir Rinder, Mutterschafprimie (50%)

Quelle: AgraEurope, 30.8.2005

2.2.2 Cross-Compliance

Das zweite zentrale Element der Reform der ersten Siule ist die Bindung der Direktzah-
lungen an die Einhaltung bestimmter Bewirtschaftungsauflagen, die so genannte Cross-
Compliance. Es handelt sich dabei um:

1) Einzelvorschriften aus insgesamt 19 bereits existierenden EU-Regelungen (Verord-
nungen und Richtlinien) aus den Bereichen Umweltschutz, Artenschutz, Tierkenn-
zeichnung, Tiergesundheit, Lebens- und Futtermittelsicherheit und Tierschutz.’

2) Regelungen zur Erhaltung landwirtschaftlicher Flidchen in gutem landwirtschaftlichen
und dkologischen Zustand, die auf nationaler Ebene festgelegt werden und auch fiir
stillgelegte Flichen gelten.

3) Regelungen zur Erhaltung von Dauergriinland.

Werden diese Regelungen verletzt, konnen die Direktzahlungen verringert, in schweren
Fillen sogar ganz gestrichen werden. Ein Betrieb muss diese Verpflichtungen auf allen
Flichen beachten, auch auf denen, fiir die er keine Direktzahlungen erhilt, zum Beispiel
bei Dauerkulturen.

Die EU gibt fiir die Regelungen zur Erhaltung der Flachen in gutem landwirtschaftlichen
und 6kologischen Zustand nur die Rahmenbedingungen vor, die in folgender Tabelle dar-
gestellt werden. Die Mitgliedsstaaten sind aufgefordert, die entsprechenden Standards un-
ter Beriicksichtigung der jeweiligen Boden- und Klimaverhiltnisse, Bewirtschaftungssys-
teme, Flichennutzung, Fruchtwechsel, Wirtschaftsweisen und Betriebsstrukturen festzu-

° Die Einfithrung der 19 Einzelvorschriften erfolgt in drei Schritten (2005-2007). Seit dem 1. Januar 2005 gel-
ten Umweltregelungen in den Bereichen Nitrat, Kldrschlamm, Grundwasserschutz, Flora-Fauna-Habitat und
Vogelschutz sowie vier Vorschriften im Bereich der Tierkennzeichnung.
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legen. Deutlich zu erkennen ist, dass die europdischen Rahmenbedingungen im Wesentli-
chen auf den Bodenschutz abzielen.

Gegenstand Standards
Bodenerosion: Mindestanforderungen an die Bodenbede-
ckung

Schutz des Bodens durch geeignete Mal-
nahmen An die standortspezifischen Bedingungen
angepasste Mindestpraktiken der Bodenbe-
arbeitung

Keine Beseitigung von Terrassen

Organische Substanz im Boden: Gegebenenfalls Standards fiir die Fruchtfol-

en
Erhaltung des Anteils der organischen g

Substanz im Boden durch geeignete | Weiterbehandlung von Stoppelfeldern
Praktiken

Bodenstruktur: Geeigneter Maschineneinsatz

Erhaltung der Bodenstruktur durch ge-
eignete Maflnahmen

Mindestmall an Instandhaltung von Fli- | Mindestbesatzdichte und/oder andere geeig-
chen: nete Regelungen

Mindestmal} an landschaftspflegerischen | Schutz von Dauergriinland

InstandhaltungsmaBnahmen und Vermei- ) .
. .. .. | Keine Beseitigung von Landschaftselemen-
dung einer Zerstorung von Lebensriu- )
en
men

Vermeidung unerwiinschter Vegetation auf

landwirtschaftlichen Fldchen

Im Folgenden wird die nationale Umsetzung beispielhaft fiir Deutschland dargestellt:

Die nationalen Regeln zur Erhaltung der Flichen in einem guten landwirtschaftlichen und
okologischen Zustand umfassen neben den oben erwihnten Regeln zur Erhaltung von
Landschaftselementen auch Bestimmungen zur Erosionsvermeidung, zur Erhaltung der
organischen Substanz im Boden und der Bodenstruktur sowie zur Instandhaltung von
stillgelegten Flichen.

Zur Erosionsvermeidung ist die Beseitigung von Terrassen grundsitzlich verboten und
kann nur genehmigt werden, wenn dem keine Griinde des Erosionsschutzes entgegen ste-
hen. Dariiber hinaus sieht die deutsche Regelung vor, dass mindestens 40 Prozent der A-
ckerfldchen eines Betriebs in der Zeit zwischen 1. Dezember und 15. Februar entweder
mit Pflanzen oder nicht untergepfliigten Pflanzenresten bedeckt sind. Auch hier sind
Ausnahmegenehmigungen in Gebieten mit geringer Erosionsgefahr moglich.
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Zur Erhaltung der organischen Substanz im Boden und der Bodenstruktur muss entwe-
der eine bestimmte Fruchtfolge eingehalten werden, oder der Humusgehalt des Bodens
muss durch eine jidhrliche Humusbilanz oder Bodenhumusuntersuchungen festgestellt
werden. Die Anforderungen an die Fruchtfolge sind aber gering, da sie nur drei Kulturen
umfassen muss, von denen jede mindestens 15 Prozent der Ackerfliche bedeckt. Dabei
gelten auch unterschiedliche Getreidearten, sowie Sommer- und Winterkulturen als ei-
genstidndige Kulturen. Der Anbau von ,,Bodengesundungskulturen® ist nicht vorgeschrie-
ben.

Stillgelegte Flichen miissen begriint werden oder eine Selbstbegriinung muss zugelassen
werden, unabhingig davon, ob die Flichen verpflichtend oder freiwillig stillgelegt wur-
den. Auf stillgelegten Ackerfldchen ist der Aufwuchs zu zerkleinern und auf der Fliche
zu verteilen (2 Mulchen). Stillgelegte Dauergriinlandflichen miissen mindestens einmal
jahrlich gemulcht oder alle zwei Jahre gemiht und das Médhgut abgefahren werden.

Auch die Verpflichtung, dass Dauergriinland erhalten werden muss, wird in Deutsch-
land wie die iibrigen Verpflichtungen relativ liberal umgesetzt: Auf Landerebene werden
Basiswerte fiir den Anteil von Dauergriinland an der gesamten landwirtschaftlichen Fli-
che festgelegt' und mit dem jihrlich ermittelten Anteil an Dauergriinland verglichen.
Sinkt der Anteil um weniger als fiinf Prozent, geschieht nichts. Geht der Anteil um fiinf
Prozent und mehr zuriick, darf Dauergriinland nur nach vorheriger Genehmigung um-
gebrochen werden. Erst wenn der Anteil der Dauergriinlandflichen um mehr als zehn
Prozent zuriickgeht, muss das Land alle Zahlungsempféinger, die umgebrochenes Dauer-
griinland bewirtschaften, verpflichten, dieses wieder anzusden bzw. entsprechende Fl&-
chen neu anzulegen. Damit kann die Verpflichtung, Dauergriinland zu erhalten, umgan-
gen werden, indem bestehende Griinlandflichen umgebrochen werden und an anderer
Stelle neues Griinland angelegt wird.

2.2.3 Modulation und ,,national envelope*

Um die Finanzierung fiir MaBnahmen der zweiten Séule (s. 2.2.4) zu verbessern, werden
die Direktzahlungen fiir jeden Betrieb gekiirzt. Im Jahr 2005 betrédgt die Kiirzung drei
Prozent, 2006 vier Prozent und ab 2007 bis 2012 fiinf Prozent. Allerdings erhalten die
Betriebe den gekiirzten Betrag fiir die ersten 5000 Euro, also bis zu 250 Euro, in Form ei-
ner zusitzlichen Beihilfe zuriick.

Die durch die Modulation eingesparten Mittel flieBen zu mindestens 80 Prozent in die
Mitgliedsstaaten zuriick, in denen die Betriebe Kiirzungen hinnehmen mussten. In
Deutschland sind es als Ausgleich fiir den Wegfall der Roggenintervention sogar mindes-
tens 90 Prozent.

Wihrend die Modulation fiir alle Mitgliedsstaaten verpflichtend ist, konnen sie auf frei-
williger Basis zusitzlich bis zu zehn Prozent der Direktzahlungen einbehalten und damit
,besondere Formen der landwirtschaftlichen Tétigkeit [fordern], die fiir den Schutz oder
die Verbesserung der Umwelt oder zur Verbesserung der Qualitit und der Vermarktung

!9 Dauergriinlandfliche im Jahr 2003 zuziiglich der im Jahr 2005 neu gemeldeten Flichen, die Dauergriinland
sind
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landwirtschaftlicher Erzeugnisse wichtig sind.” Diese Bestimmung ermdglicht es den
Mitgliedsstaaten, den nationalen Spielraum fiir MaBnahmen, die sich an Nachhaltigkeits-
aspekten orientieren, deutlich zu erweitern. Den Landwirten, die eine ,,besondere Form*
der Landwirtschaft ausiiben, kann so jedes Jahr eine spezielle Zahlung aus diesem so ge-
nannten ,,national envelope‘ zugesprochen werden. Wie diese Zahlungen ausgestaltet und
nach welchen Kriterien sie vergeben werden, ist in einer speziellen Durchfithrungsver-
ordnung der Kommission festgelegt.

Bislang haben nur Italien, Portugal, Schottland und Schweden von dieser Moglichkeit
Gebrauch gemacht. In all diesen Staaten werden etwa 220 Millionen Euro pro Jahr durch
diese ,,national envelopes* ausgegeben, weniger als 0,5 Prozent des gesamten Budgets
der GAP. Da der Beschluss, einen ,,national envelope* einzufiihren, bis August 2004 ge-
fasst werden musste, wird diese Bestimmung in Deutschland wie in den meisten EU-
Mitgliedslidndern keine praktischen Auswirkungen haben.

2.2.4 Die zweite Saule — Forderung der landlichen Entwicklung

Die mit der Agenda 2000 eingefiihrte zweite Siule'' soll die weitere Reform der GAP be-
gleiten und ergéinzen. Folgende Ziele werden mit diesem Instrument verfolgt: eine nach-
haltige Bewirtschaftung natiirlicher Ressourcen, Innovation und Wettbewerbsfihigkeit in
landlichen Rdumen sowie wirtschaftlicher und sozialer Zusammenbhalt. Diese Ziele wer-
den iiber die Instrumente der ersten Sdule nicht abgedeckt, sie dient vor allem der Ein-
kommenssicherung.

Die im September 2005 beschlossene Verordnung zur Schaffung eines Europdischen
Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des lindlichen Raums (ELER) umfasst nun die
zweite Sidule. Alle zuvor genannten Verordnungen sind somit abgeldst. Die Aufgaben
sind anhand von drei ,,Achsen strukturiert:

Achse 1: Wettbewerbsfahigkeit von Land- und Forstwirtschaft
Achse 2: Umwelt und Landmanagement
Achse 3: Lindliche Entwicklung im weiteren Sinne

Als methodische Achse 4 soll das ,,LEADER*“-Konzept gestirkt werden. Es sieht vor,
dass lokale Aktionsgruppen und Interessenvertreter Strategien zur Entwicklung ihrer Re-
gion erarbeiten und in Zusammenarbeit mit regionalen und nationalen Behorden umset-
zen. Es soll MaBnahmen der anderen ,,Achsen* integrieren.

Achse 1: Wettbewerbsfihigkeit von Land- und Forstwirtschaft

Die MaBnahmen zur Forderung der Wettbewerbsfahigkeit sind in vier Bereiche geglie-
dert.

! Die zweite Siule beruhte bislang hauptsichlich auf der Verordnung 1257/99 bzw. der sie indernden Ver-
ordnung 1783/2003
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a) Zur Starkung der Humanressourcen werden gefordert:

Berufsbildungs- und Informationsmafnahmen, die {iber die normale Berufsausbildung
hinausgehen;

Beratungsdienste zur Verbesserung der Gesamtleistung der Betriebe oder zur Einhal-
tung verpflichtender Gemeinschaftsnormen in den Bereichen Umweltschutz, menschli-
che Gesundheit, tierische und pflanzliche Gesundheit, Tierschutz und Sicherheit am
Arbeitsplatz;

Die Niederlassung von Junglandwirten durch eine einmalige Primie'” von bis zu
40.000 Euro;

Der Vorruhestand von Landwirten, wenn diese ihren Betrieb entweder an einen Jung-
landwirt iibergeben oder an einen anderen Landwirt, der seinen Betrieb vergroBern
will.

b) Zur Umstrukturierung des physischen Potenzials werden gefordert:

Investitionen zur Modernisierung landwirtschaftlicher Betriebe;

Investitionen zur Erhdhung der Wertschdpfung in der Primirerzeugung', die entweder
der Erhohung

der gesamtwirtschaftlichen Leistung dienen,
der Anpassung an verpflichtende Gemeinschaftsnormen dienen oder
die Verarbeitung und Vermarktung von landwirtschaftlichen Erzeugnissen betreffen;

Verbesserungen und Ausbau der Infrastruktur, besonders die ErschlieBung von Fli-
chen, die Energieversorgung und die Bewirtschaftung von Wasserressourcen;

der Wiederaufbau eines durch Naturkatastrophen geschiddigten landwirtschaftlichen
Produktionspotenzials sowie die Einfithrung geeigneter vorbeugender Aktionen.

¢) Zur Verbesserung der Qualitdt der landwirtschaftlichen Produktion und der landwirt-

schaftlichen Erzeugnisse werden gefordert:

die Anpassung an anspruchsvolle Normen, die auf Gemeinschaftsvorschriften beruhen,
in den Bereichen Umweltschutz; menschliche, tierische und pflanzliche Gesundheit;
Tierschutz und Sicherheit am Arbeitsplatz.

Zum teilweisen Ausgleich der Kosten werden Pauschalbeihilfen iiber einen Zeitraum
von bis zu fiinf Jahren gewihrt;

die Beteiligung an Lebensmittelqualititsregelungen, die itiber gemeinschaftliche und
einzelstaatliche Regelungen hinaus gehen. Darunter fallen auch Produkte des dkologi-
schen Landbaus;

12 Sie wird an Personen gewiihrt die weniger als 40 Jahre alt sind und sich erstmals in einem landwirtschaftli-
chen Betrieb als Betriebsinhaber niederlassen, iiber eine ausreichende berufliche Qualifikation verfiigen und
einen Betriebsplan fiir die Entwicklung ihrer landwirtschaftlichen Tétigkeit vorlegen.

" In der noch giiltigen Verordnung konnen Produkte, bei denen eine Uberschusssituation besteht, nicht ge-
fordert werden. Diese Einschrinkung findet sich im ELER nicht.
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¢ Informations- und AbsatzférderungsmaB3nahmen fiir Erzeugnisse von Erzeugergemein-

schaften, die unter Lebensmittelqualititsregelungen fallen;

d) Als UbergangsmaBnahmen fiir die neuen Mitgliedsstaaten werden gefordert:

¢ der Umstrukturierungsprozess von Semisubsistenz-Betrieben,

¢ die Griindung von Erzeugergemeinschaften.

Zwei Unterziele innerhalb der Achse 1 sind dabei besonders prominent vertreten:

die Einhaltung verpflichtender Qualitiits- und Produktionsstandards, die sowohl
durch Beratung als auch Investitionsbeihilfen und Pauschalzahlungen unterstiitzt
werden,

die Modernisierung und Verbesserung der Gesamtleistung der Betriebe durch Bera-
tung, Ausbildung sowie durch Investitionsbeihilfen.

Achse 2: Umwelt und Landmanagement

Zur Forderung des Landmanagements im Bereich Landwirtschaft gibt es die folgenden

Instrumente:

a)

b)

c)

Zahlungen fiir naturbedingte Nachteile in Berggebieten, anderen benachteiligten Ge-
bieten und im Rahmen des NATURA-2000'*-Programms.

Sie werden jéhrlich je Hektar landwirtschaftlich genutzter Fliche gewéhrt und sollen
die zusitzlichen Kosten und Einkommensverluste ausgleichen, die in dem betreffen-
den Gebiet entstehen.

Zahlungen fiir Agrarumwelt- und TierschutzmafBnahmen.

Sie werden Landwirten und anderen Landbewirtschaftern gewihrt, die freiwillig Ag-
rarumwelt- und Tierschutzverpflichtungen eingehen. Die Verpflichtungen miissen
tiber die der Cross-Compliance hinausgehen. Die Zahlungen sollen die zusitzlichen
Kosten und Einkommensverluste decken, die aus den Verpflichtungen entstehen, so-
wie gegebenenfalls , Transaktionskosten“'” ausgleichen. Die Anreizkomponente von
bis zu 20 Prozent der Kosten, die noch in der Verordnung 1257/99 enthalten ist, wiir-

de damit entfallen.

Beihilfen fiir nichtproduktive Investitionen im Rahmen von Agrarumwelt- und Tier-
schutzprogrammen oder Investitionen, durch die der 6ffentliche Wert eines NATU-
RA 2000 Gebiets gesteigert wird.

In der alten Verordnung konnten dariiber hinaus auch Renaturierungsmaf3nahmen au-
Berhalb von NATURA 2000 Gebieten gefordert werden.

¥ NATURA 2000 bezeichnet ein europaweites Netz von Gebieten, die zum Schutz der biologischen Vielfalt
von besonderer Bedeutung sind. Diese nach einheitlichen Kriterien von den Mitgliedsstaaten ausgewiesenen
Gebiete miissen erhalten und so bewirtschaftet werden, dass ihre 6kologische Funktion nicht beeintrichtigt,
sondern nach Moglichkeit noch verbessert wird.

15 Was ,, Transaktionskosten® sind, wird in der Verordnung nicht definiert.
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Achse 3: Lindliche Entwicklung

Zur Diversifizierung der ldndlichen Wirtschaft und Erhhung der Lebensqualitét im lidnd-
lichen Raum gibt es die folgenden Maflnahmen:

a) Diversifizierung hin zu nicht-landwirtschaftlichen Titigkeiten; Unterstiitzung von
Kleinstunternehmen; Forderung des Fremdenverkehrs und Schutz, Aufwertung und
Bewirtschaftung des natiirlichen Erbes;

b) Forderung von Dienstleistungseinrichtungen fiir die Grundversorgung der ldndlichen
Bevolkerung und der Wirtschaft; Dorferneuerung sowie Schutz und Erhaltung des
landlichen Kulturerbes;

c) Berufsbildung;

d) Kompetenzentwicklung und Animation zur Ausarbeitung und Umsetzung einer loka-
len Entwicklungsstrategie.

Die Verordnung schreibt vor, dass in jedem Mitgliedsstaat fiir die Achse 2 (Landmana-
gement) mindestens 25 Prozent der ELER-Mittel ausgegeben werden miissen, fiir die
Achsen 1 (Wettbewerbsfahigkeit) und 3 (Lebensqualitiit) mindestens zehn Prozent. Dar-
iiber hinaus sollen mindestens fiinf Prozent in Maflnahmen flieBen, die nach dem LEA-
DER-Konzept geplant und umgesetzt werden. Der Fonds soll gleichzeitig eines der zent-
ralen Finanzierungsinstrumente fiir das NATURA 2000 Programm zur Erhaltung der Bi-
odiversitit darstellen.

2.3 Die finanzielle Ausstattung der GAP

Die beiden Séulen der GAP sind keineswegs gleich mit finanziellen Mitteln ausgestattet.
Die erste Sdule macht zur Zeit mehr als 80 Prozent der Agrarausgaben der EU aus. Ent-
sprechend flieBen nur etwa 20 Prozent in die zweite Sdule. Die jiingste EU-Agrarreform
wird daran nichts Grundlegendes dndern. Die EU-Verordnung zu den Direktzahlungen
legt zwar fest, dass die Ausgaben fiir die erste Sdule nicht weiter ansteigen diirfen.
Gleichzeitig wird dies politisch als Untergrenze fiir die Ausgaben der ersten Saule inter-
pretiert.

Die EU-Kommission sah daher in ihrer finanziellen Vorausschau 2007 bis 2013 (eine Art
mittelfristiger Haushaltsplan) vor, die Ausgaben fiir die erste Sdule nur von 43,7 Milliar-
den Euro im Jahr 2006 auf 42,3 Milliarden Euro im Jahr 2013 zu reduzieren. Fiir den ge-
samten Zeitraum sah die Kommission fiir die erste Siule Ausgaben von 301 Milliarden
Euro. Die jdhrlichen Ausgaben fiir die zweite Sdule sollten von 10,5 auf 13 Milliarden
Euro ansteigen und sich damit von 2007-2013 auf 87 Mrd. Euro addieren. Dazu kdmen
durch die Modulation noch Mittel aus der ersten Sdule — nach Schédtzungen der Kommis-
sion immerhin fast 9 Milliarden Euro.'® Insgesamt wire damit knapp ein Drittel der ge-
samten EU-Agrarausgaben fiir die zweite Sdule verwendet worden. Mehr als zwei Drittel
der GAP-Ausgaben sollten dagegen dem Einkommenstransfer an die landwirtschaftliche
Bevolkerung dienen. An der extrem ungleichen Verteilung dieser Transfers, die vor allem
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kleinere Betriebe benachteiligt, sollte kaum etwas gedndert werden. Fiir den sehr umfas-
senden und in sich teilweise widerspriichlichen Zielkatalog der zweiten Séule sollte dage-
gen lediglich ein Drittel der Agrarausgaben zur Verfiigung stehen.

Die Mitgliedsstaaten haben den Vorschlag der Kommission zur Finanziellen Vorausschau
abgelehnt. Die Nettozahler in der EU, also die Lédnder, die mehr in den EU-Haushalt ein-
zahlen als durch die unterschiedlichen Programme zu ihnen zuriickflief3t, fordern insge-
samt deutlich niedrigere Ausgaben als von der Kommission vorgeschlagen. Deutschland,
selbst Nettozahler, ist zusammen mit den Niederlanden und Schweden der entschiedenste
Vertreter dieser Position. Nach einem mehrmonatigen Tauziehen einigten sich die Mit-
gliedsstaaten im Dezember auf einen neuen Vorschlag: Im Agrarsektor sollen die Ausga-
ben fiir die erste Sdule um 8 auf 293 Milliarden iiber den gesamten Zeitraum gesenkt
werden. Die Einschnitte in der zweiten Sdule fallen dagegen viel dramatischer aus: Zwi-
schen 2007 und 2013 sollen dafiir nur 69 Milliarden Euro ausgegeben werden: 18 Milli-
arden Euro weniger als von der Kommission vorgeschlagen. Zusammen mit der Modula-
tion ergibe das etwa 77 Milliarden Euro: 27 Prozent des Agrarhaushalts. Das Uberge-
wicht der Besitzstandswahrung gegeniiber der nachhaltigen lindlichen Entwicklung ver-
schirft sich damit noch weiter: Fast drei Viertel der Mittel wiirden nur dafiir ausgegeben.
Der neue Vorschlag der Mitgliedsstaaten erlaubt zwar, die Modulation freiwillig auf bis
zu 20 Prozent zu erhohen — es erscheint jedoch wenig wahrscheinlich, dass viele Lénder
davon Gebrauch machen.

Das Europiische Parlament hat im Januar 2006 wiederum den Vorschlag der Mitglieds-
staaten abgelehnt. Die Kritik konzentrierte sich allerdings auf die Kiirzung der geplanten
Ausgaben in Bereichen wie Forschung und Bildung. Es ist daher fraglich, ob ein Kom-
promiss zwischen Parlament und Rat wieder zur Steigerung der geplanten Ausgaben fiir
die zweite Sidule fiihren wiirde. Der einzige Lichtblick ist der Beschluss der Mitglieds-
staaten, die gesamten Agrarausgaben schon 2008 einer umfassenden Uberpriifung zu un-
terziehen — und moglicherweise schon dann eine erneute Reform in Angriff zu nehmen.

3. Eine erste Einschatzung der reformierten
GAP aus agrar-, umwelt-, und entwicklungs-
politischer Sicht

Wie in Abschnitt 2.1 dargestellt, hat sich der Zielkatalog der GAP seit den 1990er Jahren
betrdchtlich erweitert. Durch unterschiedliche Bestimmungen in den Vertrigen, Be-
schliissen und Verordnungen der EU sind nahezu alle Aspekte der nachhaltigen Entwick-
lung ausdriicklich oder zumindest indirekt Ziel der GAP. Das Ziel, eine béduerliche Land-
wirtschaft zu erhalten und weiter zu entwickeln, findet sich jedoch nicht ausdriicklich.
Auch entwicklungspolitische Ziele werden eher indirekt erfasst, indem Auswirkungen auf
die nachhaltige wirtschaftliche und soziale Entwicklung der Entwicklungslénder in allen
Politiken beriicksichtigt werden sollen. Die Mafinahmen der reformierten GAP werden

!¢ EU-Kommission: Financial perspectives 2007-2013: Follow up to president Barroso’s letter of 20 October
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daher im Folgenden nicht eng an den Zielvorgaben gemessen, die die EU selbst definiert
hat, sondern an einem erweiterten Konzept nachhaltiger Agrarentwicklung, das sich
durch intensive Diskussionen in der Zivilgesellschaft entwickelt hat und gerade internati-
onale und entwicklungspolitische Aspekte stirker betont.

Die Auswirkungen der Entkopplung auf Landnutzung, Produktion, Preise und Weltmérk-
te wurden bisher vor allem von der EU selbst und der OECD auf der Basis 6konometri-
scher Modelle geschitzt. Auf die Ergebnisse wird hier in einigen Abschnitten Bezug ge-
nommen, auch wenn die Modelle die Realitit nur unvollstandig abbilden konnen. So
kann zum Beispiel in einigen Modellen die freiwillige Flichenstilllegung nicht dargestellt
werden, in anderen ist der Rindfleischsektor nicht direkt enthalten, sondern nur tiber die
Flachennutzung. SchlieBlich konnen die zahlreichen Moglichkeiten der nationalen Aus-
gestaltung nicht im Detail beriicksichtigt werden. Die OECD stellt daher nur das Be-
triebspramienmodell dar, bei dem entweder alle Linder in vollem Umfang entkoppeln
oder von allen Moglichkeiten zur teilweisen Entkopplung Gebrauch machen. Die Aus-
wirkungen der Cross-Compliance und der Instrumente der zweiten Sdule kdnnen in dko-
nomischen Modellen nicht dargestellt werden.

3.1 Sicherung der Einkommen im ldndlichen Raum und
béauerliche Landwirtschaft

a) Entkoppelte Direktzahlungen

Die referenzbezogenen Betriebspramien entsprechen dem Durchschnitt der Fliachen- und
Tierpramien fiir einen bestimmten Zeitraum, gegebenenfalls zuziiglich der Milchpréamien.
Diese Betriebspramien schreiben bestehende Ungleichheiten und eine Benachteiligung
kleiner und bauerlicher Betriebe fest. Dagegen nutzen regional einheitliche Primien, also
ein einheitlicher Betrag je Hektar, vor allem extensiv wirtschaftenden Betrieben und be-
nachteiligten Gebieten. Allerdings sind viele arbeitsintensive béduerliche Betriebe eher
flichenarm und profitieren deshalb nur wenig von der regional einheitlichen Flichenpra-
mie, im Gegensatz zu den hektarreichen GroBbetrieben. Ausnahmen gibt es dennoch bei
Betrieben, die bisher iiber keine oder wenig pramienberechtigte Flichen (Griinland und
Gemiiseflidchen) verfiigten, fiir die nun die regional einheitliche Primie gezahlt wird.

Allgemein erhoht die Entkopplung der Zahlungen von der Produktion die Entscheidungs-
freiheit der Bauern dariiber, was sie in welcher Menge und Qualitét erzeugen. Vor allem
im Rindfleischbereich und Milchbereich'” waren die Zahlungen an die konkret erzeugte
Menge gekoppelt, das heifit je mehr Rinder zum Schlachthof gingen bzw. je mehr Milch-
quote vorhanden war, umso mehr Primien gab es. Jetzt spielt die Menge keine Rolle
mehr fiir die Hohe der entkoppelten Zahlungen. Ein Betrieb, der seine Erzeugung exten-
siver gestaltet, um zum Beispiel besondere Qualitdtskriterien zu erfiillen wie ldngere
Mastzeit, Weidemast, Verzicht auf bestimmtes Leistungsfutter oder dhnliches hat dafiir
keine Einbuflen bei den Préamien mehr zu befiirchten.

2005
"7 Fiir Milch wurden bis 2004 keine Direktzahlungen gezahlt, diese wurden 2004 aber eingefiihrt. Sie miissen
dann aber bis spitestens 2007 EU-weit entkoppelt sein. In Deutschland wurden sie 2005 entkoppelt.



EU-Agrarsubventionen auf dem Priifstand — Entwicklung von Kiriterien fiir ihren Umbau

Es besteht auf der anderen Seite aber die Gefahr, dass Flichen in weniger ertragreichen
Gebieten nur noch mit minimalem Aufwand erhalten werden und keine Produktion mehr
stattfindet. Dieses Problem kann bei referenzbezogenen wie regional einheitlichen Be-
triebspramien gleichermaBen entstehen. Damit gibt es kaum Beschiftigungseffekte und
Impulse fiir lokale oder regionale Wirtschaftsentwicklung beispielsweise in der Weiter-
verarbeitung.

Einige Analysten stellen in Frage, inwieweit die Direktzahlungen, gerade bei Ausgestal-
tung als regional einheitliche Flichenpriamie, dauerhaft einen effektiven Einkommens-
transfer zu den Landwirten darstellen, da sich bei verpachteten Flichen die Pachtpreise
entsprechend der Flachenpriamie erhdhen konnten. Damit wiirden die Eigentiimer, nicht
die Nutzer der Flichen, zumindest teilweise von den Direktzahlungen profitieren. In den
USA wurden entsprechende Effekte der dortigen Direktzahlungen beobachtet. Je mehr
Fldchen also im Rahmen des Strukturwandels von Péchtern statt von den Eigentiimern
selbst bewirtschaftet werden, desto weniger kommen die Direktzahlungen den aktiven
Landwirten zu Gute. Damit wiirde letztlich auch das Ziel des Einkommenstransfers in
landliche Gebiete nicht mehr erreicht.

Dem ist entgegenzuhalten, dass der Effekt des Durchreichens von Primien an die Ver-
pichter bei den bisherigen an die Produktion gebundenen Primien der EU auch bestand.
Der Pachtpreis setzte sich zusammen aus der Rente fiir die Flidche, also gemessen an der
Ertragsfihigkeit und der Primie, deren Hohe den Verpéchtern bekannt war. Mit der Ent-
kopplung der Zahlungen und der Ausgestaltung als Betriebspriamie soll dieses automati-
sche Durchreichen gelost werden, denn das Prdmienrecht ist nicht mehr an eine bestimm-
te Fldche gebunden, sondern gehort dem Bewirtschafter (Pichter). Endet das Pachtver-
hiltnis, beispielsweise weil der Pachter einen geforderten Pachtzins nicht zahlen will,
dann bleibt das Pramienrecht beim ehemaligen Pichter. Das neue Primienrecht zielt er-
kliartermafen auf eine Stirkung der Bewirtschafter (Pachter) ab. Ob das in der Praxis zum
Tragen kommen wird, ist noch nicht entschieden.

b) Cross-Compliance

Die derzeitigen Bestimmungen zur Cross-Compliance — die Direktzahlungen werden an
die Einhaltung von Standards gekniipft — tragen nicht dazu bei, die Einkommensvertei-
lung zugunsten kleinerer und béuerlicher Betriebe zu verbessern. Vielmehr kann es vor
allem fiir grole Betriebe lohnend sein, einen Teil der Flichen aus der Produktion zu neh-
men, mit geringem Arbeits- und Kostenaufwand zu mulchen und allein damit die vollen
Zahlungsanspriiche bzw. Fldchenpriamien zu realisieren. Fiir bduerliche Betriebe mit ge-
ringer Flichenausstattung ist dies dagegen nicht moglich, da die Flichenprimien allein
kein ausreichendes Einkommen erméglichen.

¢) MaBBnahmen der ,,zweiten Siule*

Die zweite Sidule umfasst die Verordnung zum ,,Europdischen Landwirtschaftsfonds fiir
landliche Entwicklung* (ELER). Diese enthilt als eine ihrer drei ,,Zielachsen* nach wie
vor die Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit. Hierzu werden Investitionen gefordert, die
die ,,gesamtwirtschaftliche Leistung® erhéhen oder der Anpassung an verpflichtende Ge-
meinschaftsnormen dienen. Die neue Verordnung verlangt im Gegensatz zur vorherigen
nicht mehr, dass die geforderten Betriebe ihre ,,wirtschaftliche Leistungsfihigkeit* nach-
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weisen. Zudem ist ,,gesamtwirtschaftliche Leistung® nicht definiert, was bedeuten konnte,
dass neben rein betriebswirtschaftlichen Kriterien auch weitere gesellschaftliche Leistun-
gen beriicksichtigt werden konnten. Das wiirde sich zwar nicht in die Zielachse Wettbe-
werbsfidhigkeit einordnen lassen, aber die Verordnung ist nicht nur an dieser Stelle unklar
und in sich widerspriichlich. Es konnen aber auch klassische Modernisierungsinvestitio-
nen gefordert werden, die vor allem der Erh6hung von Produktivitdt dienen und damit
zum Abbau von Arbeitsplitzen fiihren.

Gleichermalien sieht die zweite Sdule Malnahmen vor, die von der Direktvermarktung in
Hoflédden tiber Pferdepensionen bis zum Tourismus reichen. Dabei konnen nicht nur, aber
auch landwirtschaftliche Betriebe gefordert werden. Fiir bduerliche Betriebe wiirde das
heiBlen, dass sie dabei unterstiitzt werden, Einkommensquellen neben der landwirtschaft-
lichen Produktion zu erschlieen.

Die spezielle Forderung von Junglandwirten kann dazu dienen, den Strukturwandel hin
zu groferen Betrieben zu bremsen. Die Forderkriterien erlauben es aber auch, Jungland-
wirte zu unterstiitzen, die voll auf Rationalisierung und Produktionssteigerung setzen.

Bauerliche Betriebe kdonnen auch von den Zahlungen fiir Berggebiete und andere benach-
teiligte Gebiete profitieren, da deren Nachteile oft darin bestehen, dass sie nur mit héhe-
rem Arbeitseinsatz zu bewirtschaften sind und weniger Moglichkeiten zur Rationalisie-
rung bieten. Da biuerliche Betriebe tendenziell mehr (Familien-)Arbeitskréfte pro Fliche
einsetzen, konnen die Ausgleichszahlungen bedeutend zum Betriebseinkommen beitra-
gen.

3.2 Umweltschutz/ Erhaltung der Kulturlandschaft

a) Entkoppelte Direktzahlungen

Eine Analyse der OECD erwartet von der Entkopplung eine deutliche Extensivierung der
Milchviehhaltung. Demnach soll die Bestandsdichte (Kiihe / Hektar) um 14 Prozent zu-
riickgehen und die Griinlandfldche um 16 Prozent ansteigen. Gleichzeitig wiirden die Fli-
chen fiir Rindermast und Ackerland abnehmen. Fiir die Fliichen fiir Getreide und Olsaaten
erwartet die OECD einen Riickgang zwischen zwei und drei Prozent. Gleichzeitig soll die
Intensitit und damit die Hektarertrige leicht ansteigen. Die Produktion wird etwa gleich
bleiben bzw. weiter leicht ansteigen.

Die 6konometrischen Modelle der OECD konnen die freiwillige Stilllegung von Fldchen
nicht vorhersagen. Daher konnte es sein, dass die Griinlandnutzung fiir Milchviehhaltung
doch nicht insgesamt ansteigt wie oben vermutet, sondern bisherige Fldchen, vor allem in
eher ungiinstigen Standorten wie Mittelgebirgen, stillgelegt werden und die Milchproduk-
tion mit gleicher oder hoherer Intensitiit in giinstigere Regionen abwandert. Ahnliches gilt
fiir Bewirtschaftungsmethoden, die an eine extensive Beweidung gebunden sind wie die
Mutterkuh- und Schafhaltung. Sie sind wenig rentabel und waren daher bislang stark von
an die Tierzahl gekoppelten Direktzahlungen abhingig. Diese Flichen wiirden dann nur
noch mit einem minimalen Aufwand in einem ,,guten landwirtschaftlichen Zustand*
gehalten werden. In Deutschland beispielsweise reicht Mulchen aus, also den Aufwuchs
mihen und zerkleinern, um die volle Primienh6he zu erhalten.
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Die Ergebnisse der OECD lassen annehmen, dass die Griinlandflichen zunehmen und
damit die Erhaltung des Griinlandes zumindest bei EU-weiter Betrachtung kein Problem
darstellen wird. Falls es tatsdchlich zur Extensivierung im Milch- und Rindfleischsektor
kommt, ist auch eine geringere Umweltbelastung zu erwarten.

b) Cross-Compliance

Die derzeitigen Bestimmungen zur Cross-Compliance fiihren nicht zu hoheren Standards
beim Umweltschutz oder zusétzlichen Leistungen in der Landschaftspflege. Die Kiirzung
der Direktzahlungen beim Verstofl gegen die Cross-Compliance-Auflagen stellt damit vor
allem ein zusétzliches Sanktionsinstrument iiber das bestehende Ordnungs- und Strafrecht
hinaus dar. Das wiederum kann zu einer verstirkten Beachtung und Umsetzung der
Rechtsvorschriften beitragen und damit wenigstens die negativen Auswirkungen auf die
Umwelt vermindern. Hierbei kommt es jedoch auf die Umsetzung der Kontroll- und
Strafmafnahmen in den jeweiligen Mitgliedsstaaten an.

Grundsitzlich ist positiv zu bewerten, dass bei Cross-Compliance bestehende Land-
schaftselemente wie Moor, Hecken, etc. erhalten werden miissen und Zahlungen auch fiir
diese ,,nicht produktiven* Flichen gewihrt werden. Allerdings erhalten Betriebe, die all
diese Landschaftselemente nicht haben, ebenfalls Zahlungen fiir ihre gesamte Fldche. Es
fehlt hier also an Anreizen, die fiir die Umwelt und Biodiversitit wichtigen Hecken,
Bidume, etc. zu pflanzen.

Die Cross-Compliance Kriterien lassen Mulchen als sehr kostengiinstige MaBBnahme zur
Instandhaltung stillgelegter Flichen zu. Das ist aus Naturschutzsicht problematisch, da es
zu geringerer Artenvielfalt als beispielsweise durch extensive Tierhaltung fiihrt. Bei einer
sehr extensiven Beweidung verbuschen die Fldchen teilweise. Dies ist aus Naturschutz-
sicht oft erwiinscht. Allerdings besteht dann die Gefahr, dass die Cross-Compliance Kri-
terien nach Offenhaltung der Fldchen nicht ausreichend eingehalten werden, was eine
Kiirzung der Direktzahlungen nach sich zieht, nicht nur fiir die betroffenen Flachen, son-
dern fiir den gesamten Betrieb.

Diese den gesamten Betrieb betreffende Sanktion kann sich auch zweischneidig auf die
Bewirtschaftung von NATURA 2000 auswirken. Natura 2000 schreibt eine naturgerechte
Bewirtschaftung fiir 6kologisch besonders wertvolle Flachen vor. Werden dafiir Auflagen
verletzt, werden die Pramien fiir den ganzen Betrieb gekiirzt. Um dies zu vermeiden,
wird die Bewirtschaftung unter Umstdnden ganz aufgegeben. Dies ist vor allem dann
wahrscheinlich, wenn die NATURA 2000 Flachen nur einen kleinen Teil der Gesamtfla-
che des Betriebs ausmachen.

¢) Maflnahmen der zweiten Saule

Dem Landmanagement beispielsweise zur Erhaltung der Bodenfruchtbarkeit wird im
Verordnungsvorschlag fiir den ELER eine besondere Rolle eingerdumt. Mindestens 25
Prozent der Mittel des Fonds sollen fiir diese Zielachse ausgegeben werden. Auch Zah-
lungen zum Ausgleich naturbedingter Nachteile in Berggebieten und anderen benachtei-
ligten Gebieten werden dieser Zielachse zugeordnet. Damit liegt der Schwerpunkt nicht
mehr darauf, die Produktion zu fordern, sondern ein umweltgerechtes Landmanagement
in eben diesen benachteiligten Regionen. Die Zahlungen sollen auf Flichenbasis erfolgen
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und es entstehen keine direkten Produktionsanreize. Damit konnte die Unterstiitzung fiir
benachteiligte Gebiete so ausgestaltet werden, dass sie dem Brachfallen 6kologisch wert-
voller Flichen entgegenwirkt. Allerdings sind in der Verordnung keine klaren Kriterien
enthalten, nach denen speziell 6kologisch wertvolle Gebiete unterstiitzt werden kdnnen.

Mit den Instrumenten der zweiten Sdule lassen sich die Risiken verringern, die durch den
zuvor erklirten Cross-Compliance-Mechanismus fiir die Bewirtschaftung der NATURA
2000 Gebiete entstehen konnen. Der vorgesehene Kostenausgleich aus der ELER-
Zielachse fiir Landmanagement bietet aber nicht unbedingt ausreichende Anreize.

Ein dhnliches Problem ergibt sich fiir Agrarumwelt- und TierschutzmaBnahmen: Die bis-
her vorgesehenen Anreizkomponenten sind in der neuen ELER-Verordnung nicht mehr
enthalten. Die Bestimmung, dass auch nicht niher definierte ,,Transaktionskosten* erstat-
tet werden, kann keinen gleichwertigen Anreiz fiir Landwirte setzen, die Agrarumwelt-
und Tierschutzmafinahmen zu erhalten oder sogar zu verbessern.

3.3 Produktion, Welthandel und Kohéarenz mit
entwicklungspolitischen Zielen

Einer der zentralen handels- und entwicklungspolitischen Kritikpunkte an der GAP war
und ist, dass groBe Uberschiisse zu Preisen unterhalb der Produktionskosten exportiert
werden. Dies geschieht entweder mit Hilfe direkter Exportsubventionen, vor allem bei
Milchprodukten und Zucker, oder im Fall von Weizen durch an die Produktionsfliche
gekoppelte Direktzahlungen. Die erlauben es den Landwirten, auch auf dem EU-Markt zu
Preisen unterhalb der Produktionskosten zu verkaufen.'® Inwieweit sich dies durch die
Reform der GAP &ndert, ldsst sich noch nicht direkt beobachten, da die Reform entweder
gerade erst — wie in Deutschland — oder noch gar nicht — wie in vielen anderen EU-
Lindern — umgesetzt ist. Die tatsdchlichen Auswirkungen auf Produktion, Preise und Ex-
porte werden erst in mehreren Jahren feststehen.

Daher basiert die folgende Darstellung auf Prognosen verschiedener Organisationen und
Institute, die Entwicklungen in der EU und auf den Weltmirkten mit Hilfe von 6kono-
metrischen Modellen abschitzen. Dabei wird vor allem auf den gemeinsamen ,,World
Agricultural Outlook* der OECD und der Weltlandwirtschaftsorganisation FAO zuriick-
gegriffen, dessen Prognosen bis ins Jahr 2014 reichen und den Vergleich mit historischen
Daten seit dem Beginn der 90er Jahre erleichtern. Die FAO stellt die umfassendste Da-
tensammlung zur weltweiten Produktion und zum Handel mit Agrargiitern bereit. Die his-
torischen Daten, auf die hier Bezug genommen wird, stammen aus dieser Quelle. Zur
Einordnung der gemeinsamen Prognose von OECD und FAO wird auch auf alternative
Prognosen der EU-Kommission sowie des Food and Agricultural Policy Research Institu-
te (FAPRI) aus den USA Bezug genommen.

Diese globalen Modelle konnen allerdings die Auswirkungen einer spezifischen Politik-
dnderung wie die der GAP-Reform nicht im Detail darstellen. Sie erlauben aber eine Ab-

'8 Zur Abschitzung des Dumpings von Weizen- und Milchexporten aus der EU, siehe Kleinwechter, Uli
2003: Dumping im internationalen Agrarhandel — Ursachen und Quantifizierung; und Burmann, Alexandra
2004: Dumping bei EU-Agrarexporten — Ein Quantifizierungsansatz am Beispiel Milch; beide Germanwatch:
Berlin und Bonn
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schitzung, wie diese in einem wahrscheinlichen Szenario anderer internationaler Ent-
wicklungen wirken. AuBerdem betrachtet keines der Modelle die noch nicht im Detail be-
schlossenen Politikinderungen in der WTO wie die vollstindige Abschaffung der Export-
subventionen oder eine weitere Marktoffnung.

Untersuchungen von OECD und FAPRI, die speziell die Auswirkungen der GAP-Reform
betrachten, prognostizieren nur die Effekte der Entkopplung fiir die Jahre 2004 bis 2008.
Sie gehen weder auf mogliche Auswirkungen der Cross-Compliance ein, noch betrachten
sie die MaBnahmen der zweiten Siule.

Die Effekte auf die internationalen Mérkte lassen sich am Besten durch den Nettohandel,
also Export minus Import, der EU mit dem ,,Rest der Welt* darstellen. Im Folgenden
werden daher nicht die gesamten Importe und Exporte, sondern der Saldo aus beiden dar-
gestellt. Die Darstellung geht besonders auf die 15 ,alten” EU-Mitglieder ein, um die
prognostizierten Entwicklungen besser mit der Situation vor der letzten GAP-Reform
vergleichen zu konnen, die noch vor der EU-Erweiterung lag. Die vorhergesagten Expor-
te der EU-25 wurden insgesamt um die Differenz zwischen Produktion und Verbrauch in
den neuen Mitgliedsstaaten bereinigt.'” Ab dem Jahr 2005 werden auch die Nettoexporte
der EU-25 dargestellt.

i) Getreide

Wie im Abschnitt ,,Riickblick auf die Entwicklung der EU-Agrarpolitik* dargestellt, ist
die Produktion von Getreide nach den ersten Agrarreformen 1992 und 2002 weiter ange-
stiegen. Dennoch gingen die Exporte aufgrund des hoheren internen Verbrauchs, vor al-
lem als Viehfutter, deutlich zuriick. Die Reform von 2003 soll laut den Prognosen die
Exporte nicht weiter begrenzen. Dabei behauptet die EU, ihre Agrarpolitik weniger han-
delsverzerrend gestaltet zu haben. Das scheint nicht der Fall zu sein. Alle Prognosen deu-
ten auf einen deutlichen Anstieg der Weizenexporte aus den 15 alten EU-Mitgliedern und
damit auch der EU insgesamt hin, die damit einen Teil des erwarteten Importanstiegs in
Asien (auBler Indien und China), dem Mittleren Osten und Afrika abdecken wird. OECD
und FAO schitzen, dass die EU-15 im Durchschnitt von 2005 bis 2010 gegeniiber 1999
bis 2003 ihre Weizenexporte um mehr als ein Viertel steigern wird. Die Prognosen der
EU-Kommission und von FAPRI liegen in dhnlichen GroéBenordnungen. Der Anteil der
EU an den weltweit steigenden Exporten bleibt damit etwa konstant. Entsprechend sind
die Auswirkungen der GAP-Reform auf die Weltmarktpreise vernachlédssigbar. Eine Stu-
die der OECD® prognostiziert weiterhin, dass insgesamt durch die GAP-Reform nur etwa
vier Prozent weniger Weizen aus der EU exportiert werden als ohne die Reform.

1 Beispiel: Werden fiir die EU-25 Nettoexporte von 100.000 Tonnen prognostiziert und gleichzeitig in den
neuen Mitgliedsstaaten eine Produktion, die um 20.000 Tonnen hoher liegt als der Verbrauch, dann werden
die Exporte der EU-15 hier mit 80.000 Tonnen angegeben. In diesen Daten sind die prognostizierten Verén-
derungen der Lagerbestinde in der EU-25 beriicksichtigt. FAPRI prognostiziert Produktion und Handel der
EU-15 und der neuen Mitgliedsstaaten getrennt.

% OECD, 2004: Analysis of the 2003 CAP Reform; Paris
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Abb. 1: EU-Getreideexporte®'
Quelle: FAO / OECD: World Agricultural Outlook 2005-2015, FAOSTAT, eigene Berechnungen und

Darstellung

In welchem Umfang die EU auf Exportsubventionen zuriickgreifen muss, um die héheren
Mengen absetzen zu konnen, hidngt nach Ansicht von OECD und FAO vor allem vom
Wechselkurs des US-Dollars zum Euro ab. Bei einem starken Euro (um 1,30 US-Dollar /
Euro) miissen mehr Exporte subventioniert werden. Wird der in den laufenden WTO-
Verhandlungen vereinbarte Abbau der Exportsubventionen rasch umgesetzt,”> dann kann
das dazu fiihren, dass die EU ihre Obergrenzen fiir subventionierte Exporte erreicht.
Werden in diesem Szenario die Garantiepreise nicht weiter gesenkt, dann miissen die
Weizeniiberschiisse vermutlich staatlich aufgekauft werden. Dies wiirde zum erneuten
Aufbau von Lagerbestinden fiithren. Die Prognose der EU-Kommission geht dagegen
vom kompletten Abbau der 6ffentlichen Lagerhaltung von Weizen bis 2008 aus. Aller-
dings beriicksichtig diese Prognose nicht die méglichen Politikiinderungen in der WTO
beispielsweise zu Exportsubventionen.

Die Einschitzungen fiir Grobgetreide, das sind alle Getreidearten auler Weizen und Reis,
gehen stéirker auseinander: Die in der Graphik dargestellte Prognose von FAO und OECD
geht von einem Anstieg der Produktion in der EU-15 aus. Die Produktion in den neuen
Mitgliedsldndern wird nach dieser Vorhersage dagegen stagnieren. Der vorhergesagte
Anstieg der Nettoexporte wiirde entsprechend vor allem aus der Produktion in den alten
Mitgliedsstaaten gespeist. Dagegen rechnet die EU-Kommission mit einem geringeren
Anstieg der Produktion in den EU-15 und stattdessen mit einer deutlich wachsenden Pro-
duktion in den neuen Mitgliedslidndern. In ihrer Prognose geht die Kommission ebenfalls
davon aus, dass die Nettoexporte von Grobgetreide ansteigen, der entsprechende Uber-
schuss aber ausschlielich in den neuen Mitgliedsldndern produziert wird.

%! Die Darstellung beriicksichtigt nicht das Wirtschaftsjahr 2004/2005, fiir das zum Zeitpunkt der Recherche
noch keine endgiiltige Daten vorlagen und das in den Prognosen von OECD und FAO nicht enthalten ist.

22 Die Ministererklirung der WTO-Konferenz in Hongkong schreibt vor, dass bis 2010 bereits ein ,,substan-
zieller Teil* der Exportsubventionen abgeschafft werden muss.
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Nach der Analyse der OECD wird die Umstellung auf vollig entkoppelte Direktzahlungen
im Zuge der jiingsten GAP-Reform bei Grobgetreide noch geringere Auswirkungen auf
Produktion und Handel haben als im Fall von Weizen: Die Exporte wiirden nur zwei Pro-
zent niedriger liegen als ohne die Entkopplung.

Noch mehr als bei Weizen sind die Exporte von Grobgetreide von Exportsubventionen
abhingig und werden daher durch die im WTO-Abkommen festgelegten Obergrenzen
begrenzt. Da diese Grenzen in der Vergangenheit aber nicht ausgeschopft wurden, wire
der prognostizierte Anstieg der Exporte zuldssig, wenn die bestehenden WTO-
Disziplinen beibehalten wiirden. Werden die Exportsubventionen aber rasch abgeschafft,
kann dies wie bei Weizen zum deutlichen Anstieg der Interventionslager fiihren.

ii) Rindfleisch und Milchprodukte

Die Entkopplung der Primien wird deutlichere Auswirkungen auf den Rindfleischsektor
haben: Direkt, weil es nicht notwendig ist, Tiere zu halten oder zu schlachten, um die Be-
triebs- oder Flichenzahlungen zu erhalten. Indirekt fiihrt die Beibehaltung der Milchquo-
ten voraussichtlich dazu, dass es weniger Bullenkélber geben wird. Wegen der steigenden
Milchleistung pro Kuh kann die (weitgehend) gleichbleibende Milchmenge von weniger
Kiihen ermolken werden, die dann auch entsprechend weniger Kélber gebiren. Daher
rechnen OECD und FAO damit, dass die Rindfleischproduktion zunéchst leicht ansteigt,
da sowohl die Mast- als auch die Milchkuhbesténde reduziert werden. Ab 2010 wird die
Produktion dann deutlicher zuriickgehen, vor allem in den 15 alten EU-Mitgliedsstaaten.
OECD und FAO rechnen damit, dass die Preise bis 2007 etwa auf dem derzeitigen Ni-
veau bleiben und danach leicht ansteigen werden.

Produktion Milch Rindfleisch EU-15
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89/90- 94/95- 99/00- 05/06- 10/11-
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Abb. 2: Produktion von Milchprodukten und Rindfleisch (EU-1 5)%

Quelle: FAO / OECD: World Agricultural Outlook 2005-2015, FAOSTAT, eigene Berechnungen und
Darstellung

? Die Darstellung beriicksichtigt nicht das Wirtschaftsjahr 2004/2005, fiir das zum Zeitpunkt der Recherche
noch keine endgiiltige Daten vorlagen und das in den Prognosen von OECD und FAO nicht enthalten ist.
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Alle Prognosen gehen davon aus, dass die Milchquote auch bei niedrigeren Milchpreisen
voll ausgeschopft wird. Mit der geplanten Ausdehnung der EU-Milchquote wiirde ent-
sprechend auch die Produktion bis 2008 um 1,5 Prozent ansteigen. Sehr viel deutlichere
Anderungen werden fiir die Verwendung der Milch erwartet: Die Produktion von Ma-
germilchpulver und in etwas geringerem Ausmaf} von Butter wird wegen der niedrigeren
Interventionspreise fiir diese Produkte zuriickgehen. Dagegen wird mit einem starken An-
stieg der Késeproduktion gerechnet, da eine weiter wachsende Nachfrage fiir dieses Pro-
dukt zu erwarten ist. Dieser Trend gilt besonders fiir die alten EU-Mitglieder, wihrend fiir
die neuen Mitgliedsstaaten zunéchst sogar mit einem leichten Anstieg und spiter nur mit
einem schwicheren Riickgang der Magermilchpulverproduktion gerechnet wird. Die Pro-
duktion von Vollmilchpulver wird nach den Prognosen EU-weit etwa gleich bleiben, wo-
bei ein leichter Riickgang in den alten Mitgliedsstaaten durch einen leichten Anstieg in
den neuen Mitgliedsstaaten ausgeglichen wird.

Die grundlegenden Anderungen in der Milchmarktordnung, die Senkung der Garantie-
preise, die Erhohung der Milchquote und die Ausgleichszahlung wurden bereits in der
Agenda 2000 beschlossen. Insofern hat die GAP-Reform von 2003 keine groen Auswir-
kungen. Die niedrigeren Interventionspreise fiir Magermilchpulver erleichtern es aber
wahrscheinlich, dass sich die Produktion auf das stirker am Markt nachgefragte Produkt
Kise konzentriert.

Gleichwohl erwarten OECD und FAO einen deutlichen Riickgang der Preise sowohl fiir
Rohmilch als auch fiir alle wichtigen Milchprodukte — der Preisverfall fiir Kése ist jedoch
geringer als fiir andere Produkte.
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Abb. 3: EU-Exporte von Butter und Milchpulver®

Quelle: FAO / OECD: World Agricultural Outlook 2005-2015, FAOSTAT, eigene Berechnungen und
Darstellung

* Die Darstellung beriicksichtigt nicht das Wirtschaftsjahr 2004/2005, fiir das zum Zeitpunkt der Recherche
noch keine endgiiltige Daten vorlagen und das in den Prognosen von OECD und FAO nicht enthalten ist.
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Abb. 4: EU-Exporte von Rindfleisch und Kise®

Quelle: FAO / OECD: World Agricultural Outlook 2005-2015, FAOSTAT, eigene Berechnungen und
Darstellung

Die EU importiert bereits seit 2002 mehr Rindfleisch als sie ausfiihrt. Dieser Trend wird
sich nach der GAP-Reform noch weiter verstirken, vor allem wenn die Abstockung der
Mast- und Milchviehherden und die so ausgeldste Produktionssteigerung ab 2009 beendet
sein werden. Ohne die neuen Mitgliedslidnder, die mehr Rindfleisch produzieren als sie
verbrauchen, wiirden die Nettoimporte der EU sogar noch hoher liegen.

OECD / FAO und die EU-Kommission erwarten, dass die Exporte von Magermilchpulver
aus der EU-25 deutlich zuriickgehen. Insgesamt bleibt die EU aber weiterhin Netto-
Exporteur. Dabei werden die 15 alten Mitgliedsldnder zwar weniger Magermilchpulver
produzieren als sie verbrauchen, aber in den neuen Mitgliedsldndern ist mit einem Pro-
duktionsanstieg zu rechnen, der den Riickgang in den alten EU-Staaten mehr als ausglei-
chen wird. FAPRI rechnet dagegen damit, dass sowohl alte als auch neue Mitglieder Net-
toexporteure bleiben, wenn auch in geringerem Umfang. Fiir Butter erwarten alle Progno-
sen, dass sowohl die alten als auch die neuen Mitgliedsstaaten Nettoexporteure bleiben,
wobei die Exporte in unterschiedlichem Ausmal} zuriickgehen. Die Exporte von Voll-
milchpulver werden ebenso wie die Produktion weitgehend konstant bleiben. Sowohl
Butter als auch Voll- und Magermilchpulver kdnnen aber nicht ohne Exportsubventionen
ausgefiihrt werden. Ein rascher Abbau dieser Subventionen wiirde also auch hier zu deut-
lich hoheren 6ffentlichen Lagerbestidnden fithren, wenn weder die Milchquote noch die
Preise gesenkt werden.

Fiir Kdse wird von allen Organisationen ein starker Anstieg der Exporte vor allem aus
den alten Mitgliedsstaaten prognostiziert. Dies ist auch das einzige Milchprodukt, das die
EU bereits jetzt in groBerem Umfang ohne Hilfe von Exportsubventionen ausfithren kann.
Die Prognosen machen keine Angaben dariiber, welcher Anteil der Kiseexporte in Zu-

% Die Darstellung beriicksichtigt nicht das Wirtschaftsjahr 2004/2005, fiir das zum Zeitpunkt der Recherche
noch keine endgiiltige Daten vorlagen und das in den Prognosen von OECD und FAO nicht enthalten ist.
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kunft auf Exportsubventionen angewiesen sein wird. Wegen der jetzt schon niedrigen und
noch weiter sinkenden Milchpreise werden auch niedrigere Preise fiir Kédse erwartet,
weshalb mit einer weiter sinkenden Abhingigkeit von Exportsubventionen zu rechnen ist.

iii) Auswirkungen von Mainahmen der zweiten Siule

Wie oben erwihnt, werden Mafnahmen der zweiten Sdule nicht in den Modellen erfasst,
die die Auswirkungen der GAP-Reform abschitzen. Es ist allerdings mehr als wahr-
scheinlich, dass MafBnahmen, die auf die Forderung der Wettbewerbsfihigkeit abzielen,
erhebliche Auswirkungen auf Produktion und Exporte der EU haben werden. Dies gilt
vor allem fiir die Férderung von Modernisierungsinvestitionen zur Erhohung der ,,Ge-
samtleistung* der Betriebe. Sie zielen direkt darauf ab, dass zumindest auf betrieblicher
Ebene groBere Mengen zu niedrigeren Kosten produziert werden. Dies kann dann gerade
bei Produkten wie Getreide, bei denen die EU ohnehin Nettoexporteur ist, zu einem wei-
teren Anstieg der Exporte fithren. Das Dumpingproblem wird dahingehend verschirft,
dass die Landwirte aus den Verkaufserlosen nicht die gesamten Kosten fiir die produkti-
onssteigernden Investitionen erwirtschaften miissen.

In Deutschland und den meisten anderen Mitgliedsstaaten werden derzeit kaum Investiti-
onsforderungen fiir Ackerbau gewihrt, sondern vor allem fiir Mast- und Milchbetriebe.
AuBerdem wird in Deutschland die Aufstockung der Produktionskapazitit bisher nicht di-
rekt gefordert, auch wenn die neue ELER dies allen Mitgliedsstaaten grundsétzlich er-
laubt, aber nicht erzwingt.

Frankreich gewihrt allerdings Zinsvergiinstigungen grundsétzlich an alle Betriebe. In je-
dem Fall wirken die Zahlungen kostensenkend und verstirken damit mogliche Dumping-
Effekte.

Vor diesem Hintergrund ist es bedenklich, dass die Forderung der Wettbewerbsfihigkeit
nach wie vor eines der zentralen Ziele der zweiten Sdule ist. Ebenso bedenklich ist, dass
die neue ELER-Verordnung keine Beschriankung der Investitionsbeihilfen fiir Produkte
vorsieht, bei denen in der EU eine Uberschusssituation herrscht.

Bei Investitionen, die der Anpassung der Produktion an neue EU-Standards dienen, ist die
Gefahr der indirekten Exportforderung deutlich geringer. Allerdings werden Exporteure
gerade aus Entwicklungslidndern tendenziell benachteiligt, wenn es sich um verpflichten-
de Qualitétsstandards und Testverfahren fiir das Endprodukt handelt. Produzenten in der
EU haben dann nicht nur einen Informationsvorsprung, sondern auch einen Kostenvor-
sprung bei der Anpassung an die Standards.

Die umweltpolitischen Instrumente, vor allem die Agrarumweltprogramme, sind nicht
darauf ausgelegt und daher auch kaum geeignet, die Gesamtproduktion in der EU zu be-
grenzen. Besonders wenn die Anreizkomponenten wegfallen sollten, gibt es fiir Landwir-
te in giinstigen Lagen noch weniger Griinde, an einem Agrarumweltprogramm teilzu-
nehmen und entsprechend extensiver zu produzieren.

Interessant ist die Tatsache, dass der Kommissionsvorschlag fiir die ELER-Verordnung
die Anreizkomponenten fiir Agrarumweltprogramme auch deshalb nicht mehr enthilt,
weil diese nicht den Bedingungen des WTO-Agrarabkommens entsprechen. Die WTO
ldsst zwar Zahlungen im Rahmen von UmweltmaB3nahmen zu, diese diirfen aber nur dem
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Ausgleich zusitzlicher Kosten dienen, die aus der Teilnahme an diesen Programmen ent-
stehen. Dariiber hinaus sind keine weiteren finanziellen Anreizkomponenten erlaubt. Da-
gegen wurde kein Versuch gemacht, die Investitionsbeihilfen mit WTO-konformen Be-
dingungen zu versehen. Dann diirften nimlich nur Betriebe mit objektiv nachgewiesenen,
strukturellen Nachteilen geférdert werden.

iv) Einschéitzung

Die Reformen der GAP seit den 90er Jahren haben unterm Strich zwar zu geringeren Ex-
porten fiir die meisten landwirtschaftlichen Produkte gefiihrt und damit auch zur Verrin-
gerung des Dumpingproblems. Sie waren jedoch bei weitem nicht ausreichend. Die Prog-
nosen gerade fiir den Getreidebereich zeigen, dass die Exporte wieder ansteigen konnten,
obwohl das Subventionssystem weniger Produktionsanreize bietet. Die mit der letzten
Reform beschlossene vollstindige Entkopplung der Subventionen wird hieran nichts
Grundlegendes dndern. Die EU wird also weiterhin Getreide zu Preisen unterhalb der vol-
len Produktionskosten exportieren und damit zu niedrigeren Weltmarktpreisen beitragen.
Offensichtlich werden dann kurz- bis mittelfristig die entkoppelten Betriebs- bzw. Fli-
chenprdmien dazu genutzt, die Differenz zwischen den (Export-)preisen und den Produk-
tionskosten auszugleichen.

GroBere Auswirkungen auf die Getreideproduktions- und Exportmengen diirften dagegen
Entwicklungen in anderen Verwertungsbereichen haben, wie zum Beispiel im Bereich
nachwachsende Rohstoffe (energetische und stoffliche Verwendung). Die relative Lukra-
tivitdt zwischen der Flichennutzung fiir Genuss- oder Futtergetreide gegeniiber der Nut-
zung fiir Raps oder Ganzpflanzen hingt auch von Faktoren wie staatlichen FordermaB-
nahmen in diesen Bereichen sowie der Entwicklung des Rohdlpreises ab. Mit der Ent-
kopplung der Direktzahlungen stellen die Priamien fiir einen Wechsel zu anderen Kulturen
zumindest kein Hindernis mehr dar, das heifit, die Direktzahlungen spielen fiir die Be-
rechnung der relativen Lukrativitit keine Rolle mehr.

Die Senkung der Interventionspreise im Milchsektor fithrt dazu, dass weniger Butter und
Magermilchpulver hergestellt und exportiert werden. Produktion und Exporte von Voll-
milchpulver, das oft die grofite Konkurrenz zur lokalen Produktion in Entwicklungsldn-
dern darstellt, bleiben dagegen weitgehend unverdndert. Der Anstieg der Kiseexporte
wird wahrscheinlich keine bedeutenden negativen Effekte auf Entwicklungslidnder haben,
da sie selber Kise in nennenswertem Umfang weder importieren noch exportieren.

Nur im Rindfleischsektor scheint die Entkopplung den Trend zu geringerer Produktion
und sinkenden Exporten spiirbar zu verstirken. Davon kdnnen vor allem lateinamerikani-
sche Exporteure in Argentinien, Brasilien und Uruguay profitieren. Makrodkonomisch ist
das fiir die nach wie vor hochverschuldeten Lédnder sicher positiv. Inwieweit durch den
Export des in der Regel auf GroBbetrieben produzierten Rindfleischs ein direkter Beitrag
zur Armutsbekdmpfung geleistet wird, ist dagegen nicht offensichtlich. Aus 6kologischer
Sicht droht die Gefahr, dass gerade in Brasilien neue Anreize zum Abholzen des Regen-
waldes geschaffen werden. Hier wurde erst letztes Jahr die zweithochste Abholzrate in
der Geschichte Brasiliens erreicht.
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4. Ansatze fur einen Umbau der EU-
Agrarsubventionen

Die Analyse zeigt, dass die mit der letzten GAP-Reform eingefiihrten Instrumente insbe-
sondere in der ersten Siule nur wenig bis nichts zur Erfiillung breiterer gesellschaftlicher
Ziele beitragen. Dariiber hinaus verringern sie zwar einige der Probleme, die durch die
vorherigen, stirker produktionsorientierten Subventionen entstanden sind, bieten jedoch
keine Losung. Vor diesem Hintergrund war es schon mehr als fragwiirdig, dass nach den
Pldnen der Kommission mehr als zwei Drittel der EU-Ausgaben fiir die GAP fiir die erste
Séule und damit fiir entkoppelte Direktzahlungen bestimmt sind. Der Beschluss der Mit-
gliedsstaaten im Dezember 2005 verschlechtert dieses Verhiltnis noch weiter, denn nur
wenig mehr als ein Viertel der EU-Agrarausgaben sollen danach in die zweite Siule fal-
len.

Aber auch die vielfiltigen Instrumente der zweiten Sédule sind nicht alle gleichermal3en
geeignet, gesellschaftliche Ziele zu erfiillen. Vor allem in der Zielachse Wettbewerbsfé-
higkeit finden sich einige MaBnahmen, die eher Probleme schaffen als sie 16sen.

Vor diesem Hintergrund und angesichts der aktuellen Diskussion um den EU-Haushalt
sowie der laufenden WTO-Verhandlungen erscheint es nicht unwahrscheinlich, dass das
derzeitige System der Agrarsubventionen trotz der GAP-Reform in 2003 weiter refor-
miert werden muss. Der Beschluss des Europidischen Rats, die Ausgaben schon im Jahr
2008 erneut zu iiberpriifen, bietet hierfiir einen Ansatzpunkt. Im Folgenden sollen einige
Kriterien entwickelt werden, damit gesellschaftliche Ziele moglichst zielgenau verfolgt
und unerwiinschte Nebeneffekte gerade in Entwicklungsldndern vermieden werden kon-
nen.

Grundlegendes Prinzip muss dabei sein, dass offentliche Unterstiitzungsma3nahmen fiir
die Landwirtschaft an gesellschaftliche Leistungen wie Umwelt- und Landschaftsschutz
und die Erhaltung der Biodiversitit gekniipft werden. Diese Leistungen entstehen durch
eine nachhaltige Bewirtschaftung der ldandlichen Gebiete. Entsprechende Forderungen
wurden bereits von unterschiedlichen zivilgesellschaftlichen Gruppen und teilweise auch
von der Europdischen Kommission in die Diskussion um die letzte GAP-Reform einge-
bracht. Sie konnten sich aber gegen Interessengruppen, die auf Besitzstandswahrung be-
stehen, nicht durchsetzen. Erschwerend kommt hinzu, dass das Landwirtschaftsabkom-
men der WTO Subventionen, zum Beispiel fiir Agrarumweltprogramme, zwar erlaubt,
aber nur unter sehr viel strengeren Bedingungen als die Direktzahlungen. Die sind zwar
vollstindig von der Produktion entkoppelt, aber ansonsten unkonditioniert.

Entsprechend miissen Anderungen auf unterschiedlichen Ebenen ansetzen, um das Sub-
ventionssystem konsequent an gesellschaftlichen Zielen auszurichten:

e Der Einkommenstransfer im Rahmen der ersten Séule ist nur zu rechtfertigen, wenn
die Verteilung auch beschiftigungs- und sozialpolitische Ziele beriicksichtigt. Dies
kann insbesondere durch gestirkte und neu ausgestaltete Instrumente der Modulation
und Cross-Compliance erreicht werden. Auf diese Weise ldsst sich eine groflere Koha-
renz zwischen der ersten Sdule und dem Ziel der lindlichen Entwicklung herstellen.
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¢ Die zweite Sdule muss vollstindig auf die gesellschaftlichen Ziele Umwelt- und Land-
schaftsschutz, Lebensmittelsicherheit, Tierschutz und Foérderung landlicher Ridume
konzentriert werden. Offentliche Subventionen fiir Modernisierungsinvestitionen sind
nicht gerechtfertigt, da sie in der Regel Arbeitskrifte einsparen und Exporte indirekt
subventionieren.

e Es muss darauf geachtet werden, dass die Maflnahmen Landwirte in anderen Léndern,
vor allem in Entwicklungsldndern, nicht unnétig benachteiligen. Auch ein nach den
oben skizzierten Kriterien umgestaltetes Subventionssystem kann unter Umstéinden da-
zu fiihren, dass Produkte zu Preisen unterhalb der vollen Produktionskosten exportiert
werden. Zudem konnen Anbieter aus anderen Léndern benachteiligt werden, wenn in
der EU die Standards fiir Lebensmittelsicherheit angehoben werden, aber nur Landwir-
te aus der EU bei der Anpassung daran unterstiitzt werden.

4.1 Transfer von Mitteln aus der ersten in die zweite Saule
der GAP

Angesichts der derzeit stattfindenden Budgetdiskussion ist es mehr als unwahrscheinlich,
dass die Ausgaben fiir ldndliche Entwicklung im reguldren EU-Haushalt angehoben wer-
den. Im Gegenteil stoit die Forderung Grofbritanniens, die Agrarausgaben insgesamt
stark zuriickzufahren und stattdessen Forschung und andere MaBBnahmen zur Férderung
der Wettbewerbsfihigkeit anderer Wirtschaftszweige auszubauen, bei mehreren Regie-
rungen auf Unterstiitzung.

Diese Kontroverse fiihrte bisher dazu, dass bislang kein mittelfristiger Finanzplan fiir die
EU beschlossen werden konnte. Wie auch immer ein moglicher Kompromiss aussehen
wird, es kann als sicher gelten, dass das Agrarbudget insgesamt eher schrumpfen als
wachsen wird. Hohere Ausgaben fiir die ldndliche Entwicklung kénnen in diesem Rah-
men nur durch Umschichtung aus der ersten in die zweite Sdule finanziert werden.

4.2 Forderung von Beschéftigung und bauerlicher
Landwirtschaft

Eine dauerhafte wirtschaftliche Entwicklung im lidndlichen Raum ist nur méglich, wenn
dort geniigend Menschen leben, die iiber ein ausreichendes Einkommen verfiigen. Die
Agrarpolitik muss daher nicht nur dafiir sorgen, dass Einkommen im l4ndlichen Raum
entsteht oder dorthin transferiert wird, sondern auch dafiir, dass dies auf eine Weise ge-
schieht, von der moglichst viele Menschen profitieren und wodurch Beschiftigungsmog-
lichkeiten geschaffen werden. Dies sollte durch MaBnahmen der ersten und der zweiten
Sdule gefordert werden.

a) Die Rolle der ersten Siule

Wichtigstes Instrument einer sozial verantwortlichen Umverteilung der Direktzahlungen
der Agrarsubventionen ist eine an der Beschiftigung orientierte und degressive Modulati-
on. Dabei wiirden Zahlungen an grofere Betriebe deutlich gekiirzt, wenn sie nicht ent-
sprechende sozialversicherungspflichtige Lohnkosten nachweisen. Ein entsprechender
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Vorschlag wurde schon 2001 von der deutschen Verbindeplattform® fiir eine neue Ag-
rarpolitik entwickelt.

Dariiber hinaus konnten soziale Kriterien auch bei der Cross-Compliance beriicksichtigt
werden: beispielsweise die Anmeldung bei der Sozialversicherung oder die Zahlung von
Tariflohnen, wo diese anwendbar sind. Auch wirksame Auflagen der Cross-Compliance
in den Bereichen Tier-, Umwelt-, und Landschaftsschutz (s. 4.3.) lassen sich oft nur mit
hoherem Arbeitsaufwand umsetzen und tragen damit zu mehr Beschiftigung bei.

b) Die Rolle der zweiten Siule

Mit einer ausreichenden finanziellen Ausstattung kann der ELER-Fonds fiir ldndliche
Entwicklung durch gezielte MaBnahmen erheblich zur Beschiftigungsférderung im ldand-
lichen Raum beitragen. Darunter sollten allerdings keine Modernisierungsinvestitionen
fallen, die zur Einsparung von Arbeitskréften fiihren.

Dagegen konnen Investitionen in verbesserte Qualitét, Direktvermarktung und Weiterver-
arbeitung zu hoherer Beschiftigung fithren. Die Kriterien fiir die Investitionsforderung
sollten daher ausdriicklich um die Beschiftigungswirkung erweitert werden. Eine positive
Beschiftigungswirkung sollte auch bei den Zahlungen fiir Berggebiete und andere be-
nachteiligte Gebiete angestrebt werden.

4.3 Umwelt- und Landschaftsschutz

Grundbedingung fiir alle Formen der offentlichen Unterstiitzung fiir die Landwirtschaft
sollte sein, dass sie umweltschiadliche Praktiken weder direkt fordert, noch indirekt An-
reize dafiir schafft. Die Entkopplung der Direktzahlungen von der Produktion ist aus die-
ser Sicht im groBen und ganzen hilfreich, auch wenn 6kologisch wertvolle extensive Me-
thoden wie die Mutterkuh- und Mutterschafhaltung negativ betroffen sein konnen (vgl.
Abschnitt 3.2).

Dariiber hinaus sollten Subventionen positive Umweltleistungen der Landwirtschaft for-
dern. Mit der GAP-Reform gibt es in der EU drei unterschiedliche Politikinstrumente fiir
umweltpolitische Ziele:

¢ verpflichtende Auflagen, bei deren Verletzung Bu3gelder verhéngt werden konnen;

¢ Cross-Compliance in der ersten Sdule, wobei die Standards aber weitgehend mit den
verpflichtenden Auflagen iibereinstimmen;

e Mafnahmen der zweiten Siule, mit denen entweder die Kosten besonders hoher Auf-
lagen zum Beispiel in NATURA-2000-Gebieten ausgeglichen werden oder freiwillige
Agrarumweltprogramme finanziert werden.

% Auf dem Weg zu einer neuen Agrarpolitik in der Europiischen Union; Gemeinsame
Plattform von Verbianden aus Umwelt- und Naturschutz, Landwirtschaft, Tierschutz und
Verbraucherschutz, Oktober 2001
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a) Die Rolle der ersten Saule

Eine der grundlegenden Fragen, die bei der Festlegung der Cross-Compliance beantwor-
tet werden muss, ist, ob die entkoppelten Direktzahlungen vorwiegend dem Einkommens-
transfer dienen oder ob sie auch als eine Art Vergiitung fiir die gesellschaftlichen Leis-
tungen der Landwirtschaft betrachtet werden sollen. Derzeit geht die Antwort eindeutig in
Richtung Einkommenstransfer. Dies wire eher zu rechtfertigen, wenn die Zahlungen der
ersten Sdule durch eine wirkungsvolle Modulation reduziert bzw. an soziale Kriterien ge-
koppelt wiirden.

Zu iiberlegen ist auch, wie sich vor allem groBere Betriebe in Gunstlagen gegeniiber an-
spruchsvollen Cross-Compliance-Kriterien verhalten wiirden, die iiber gesetzliche Min-
deststandards hinausgehen. Es ist denkbar, dass sie auf Zahlungen, die durch Modulation
reduziert sind, ganz verzichten, dass sie nur noch die gesetzlichen Standards einhalten
und durch Intensivierung moglichst geringe Kosten pro Produkteinheit anstreben. Damit
konnten in der EU zwei weitgehend getrennte Agrarsektoren entstehen:

¢ Konsequent auf Produktivititssteigerung und Kostensenkung ausgerichtete Betriebe in
besonders fruchtbaren Gebieten;

e Multifunktionale®, arbeitsintensivere Betriebe, die einen betrdchtlichen Teil ihres
Einkommens aus Zahlungen der ersten und zweiten Séule beziehen, in weniger frucht-
baren aber 6kologisch wertvollen Gebieten.

In keinem Fall diirfen die Kriterien der Cross-Compliance so ausgestaltet werden, dass sie
im Konflikt zu Agrarumweltprogrammen stehen. Vielmehr sollte die Teilnahme an einem
Agrarumweltprogramm automatisch als Finhaltung der Cross-Compliance-Kriterien auf
den entsprechenden Flidchen betrachtet werden.

b) Die Rolle der zweiten Saule

Die Umsetzung von gesetzlichen Umweltschutzbestimmungen sollte im Rahmen der
zweiten Sdule in der Regel nicht gefordert werden. Sind fiir die Umsetzung einer neu ein-
gefiihrten Bestimmung grofere Investitionen notwendig, kann eine Forderung gerechtfer-
tigt sein, wenn sie dazu fiihrt, dass die Investitionen schneller stattfinden als gesetzlich
vorgeschrieben.

Die EU-Kommission will den ELER-Fonds fiir landliche Entwicklung zum zentralen Fi-
nanzierungsinstrument der NATURA-2000-Programme machen. Fiir die Landwirte ist
die Bewirtschaftung und Pflege dieser dkologisch wertvollen Gebiete sehr aufwindig.
Dennoch erhalten sie nur Zahlungen, die sich lediglich auf den Ausgleich der dadurch
entstehenden zusitzlichen Kosten beschrinken. Es bleibt fraglich, ob das als Anreiz aus-
reicht. Zudem besteht (wie in Abschnitt 3.2 ausgefiihrt) die Gefahr, dass die gesamten
Fliachenpramien gekiirzt werden, wenn die Auflagen auf den NATURA-2000-Fldchen
verletzt werden. Um das zu vermeiden, konnten einige Betriebe die entsprechenden Fli-
chen gar nicht mehr nutzen und auch keine Zahlungsanspriiche damit aktivieren. Das
wiirde dazu fiihren, dass die Flidchen einfach brachfallen. Der 6kologische Wert ginge
dann verloren.

39



40

Arbeitsgemeinschaft bduerliche Landwirtschaft und Germanwatch

Die durch landwirtschaftliche Nutzung entstandenen NATURA-2000-Flidchen so zu be-
wirtschaften, dass sie erhalten bleiben und weiter verbessert werden, ist eine wichtige ge-
sellschaftliche Leistung der Landwirtschaft. Sie sollte daher so vergiitet werden, dass sie
fiir alle Betriebe attraktiv ist. Entsprechend sollten sich die Zahlungen nicht darauf be-
schrianken, nur zuséitzliche Kosten auszugleichen, sondern auch zum Betriebsgewinn bei-
tragen. Dann erst bieten NATURA-2000-Zahlungen die nétigen Anreize, dass durch die
Cross-Compliance entstehende Risiko von Sanktionen (siehe Kapitel 3.2) in Kauf zu
nehmen. Anspruchsvollere Auflagen sind eher akzeptabel.

Ahnliche Uberlegungen gelten fiir freiwillige Agrarumweltprogramme aufBerhalb von
NATURA-2000-Gebieten. Hier sind die Flichenpramien der ersten Sdule nicht gefidhrdet,
falls die freiwilligen Auflagen verletzt werden. Ein hoherer Gewinn ist aber fiir die meis-
ten Betriebe der beste Anreiz, sich an freiwilligen Malnahmen zu beteiligen. Die Pro-
gramme sollten so ausgestaltet werden, dass sie zu deutlichen gesellschaftlichen Zusatz-
leistungen bei Umwelt-, Natur- und Landschaftsschutz fiihren.

Wenn die eben genannten Vorschlige umgesetzt werden, konnen die Mittel aus NATU-
RA-2000- und Agrarumweltprogrammen dazu beitragen, die Landwirtschaft in benachtei-
ligten Gebieten zu erhalten, wo sie oft besonders grofle 6kologische Leistungen erbringt.
Es ist daher wichtig, die Zahlungen fiir Berggebiete und andere benachteiligte Gebiete
eng mit diesen Programmen abzustimmen.

4.4 Welthandel und Kohéarenz mit entwicklungspolitischen
Zielen

Ein wichtiges Ziel der jiingsten GAP-Reform war es, die Produktionsentscheidungen der
Landwirte stiarker an Markt- und Preissignalen auszurichten und so ,,marktstabilisierende*
MaBnahmen wie offentliche Lagerhaltung und Exportsubventionen iiberfliissig zu ma-
chen. Das hat zugleich den Effekt, dass die Subventionen stirker den in der WTO festge-
legten Kriterien fiir erlaubte ,,Green-Box“-MaBinahmen entsprechen. Von entkoppelten
Direktzahlungen wird angenommen, dass sie nicht verzerrend auf Handel und Produktion
wirken. Daher konnen Produkte auch dann ohne Einschrinkungen exportiert werden,
wenn die Betriebe, auf denen sie produziert werden, von diesen Direktzahlungen profitie-
ren.

Die Prognosen fiir die Effekte der GAP-Reform in der EU stellen die These von den mi-
nimalen Auswirkungen auf Produktion und Handel jedoch in Frage. Obwohl die EU den
iiberwiegenden Teil ihrer Subventionen gerade im Getreidebereich entkoppelt, wird er-
wartet, dass die Produktion und auch der Export von Weizen und Grobgetreide ansteigen
werden. Treffen diese Prognosen zu, kann die Entkopplung in ihrer derzeitigen Form das
Dumpingproblem nicht l6sen.

Die Prognosen, auf denen diese Einschitzung basiert, gehen davon aus, dass die derzeit
bestehende Moglichkeit, Exportsubventionen zu gewihren, weiter bestehen bleibt. Viele
Produkte, vor allem Butter, Magermilchpulver, Vollmilchpulver und in geringerem Um-
fang auch Grobgetreide, sind ohne Exportsubventionen auf dem Weltmarkt nicht konkur-
renzfihig. Werden die Exportsubventionen also, wie im Rahmen der WTO-
Agrarverhandlungen bereits beschlossen, vollstindig abgeschafft, konnten diese Produkte
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nicht mehr oder nur noch in sehr viel geringeren Mengen exportiert werden. Das hitte
gravierende Auswirkungen auf den EU-Binnenmarkt, denn beispielsweise wiirde der
staatliche Aufkauf dieser Produkte zum Aufbau der 6ffentlichen Lagerhaltung fiihren.

Andererseits sind Kise und Weizen in sehr viel geringerem Umfang auf Exportsubventi-
onen angewiesen — und gerade bei diesen Produkten wird der stirkste Anstieg der Expor-
te aus der EU erwartet. Bei beiden Produkten werden die entkoppelten Direktzahlungen
anscheinend dazu genutzt, die Differenz zwischen den Marktpreisen und den hoher lie-
genden Produktionskosten auszugleichen.

Kise wird iiberwiegend in andere Industriestaaten exportiert, und neben dem Preis spie-
len Qualitdt, Geschmack und die Herkunftsregion eine zentrale Rolle. Daher bieten sich
auch fiir Produzenten mit hoheren Kosten Exportchancen, auch wenn ihre Produkte nicht
direkt subventioniert werden. In den meisten Entwicklungslandern wird Kise weder in
groBeren Mengen produziert noch konsumiert. Insofern sind die Auswirkungen von Ké-
seexporten dort wahrscheinlich eher begrenzt. Die problematischsten Auswirkungen ha-
ben sicherlich die kiinstlich verbilligten Getreideexporte der EU. Sie stehen in vielen
Entwicklungslidndern in direkter Konkurrenz zu lokalen Grundnahrungsmitteln, die in der
Regel von Kleinbauern angebaut und vermarktet werden.

Entsprechend sind neben der Entkopplung andere bzw. ergdnzende MaBlnahmen notwen-
dig, um negative Auswirkungen der GAP auf internationale Agrarmirkte und speziell auf
Entwicklungslidnder zu verhindern. Die oben skizzierte weitere Reform der Direktzahlun-
gen und ihre Verbindung mit Zielen der ldndlichen Entwicklung, des Umweltschutzes
und der Beschiftigungsforderung wiirde in vielen Regionen bereits eine extensivere Wirt-
schaftsweise und damit eine geringere Produktion zur Folge haben. Ob dies ausreichen
wiirde, um die Produktion aller wichtigen Produkte in der EU auf das Niveau des Figen-
verbrauchs oder darunter zu senken, lidsst sich nur schwer abschitzen. Eine Vielzahl un-
terschiedlicher Faktoren, wie zum Beispiel die Art der Anforderungen, an welche die
Zahlungen gekniipft werden, in welchem Ausmal sie verpflichtend oder freiwillig sind
und in welchem Ausmal3 Ertragssteigerungen moglich sind, miissten in eine solche Be-
wertung eingehen. Es erscheint daher unwahrscheinlich, dass Kriterien von Umwelt und
lindlicher Entwicklung allein ausreichen, die Entstehung von Uberschiissen in der EU
und deren Dumping auf die Weltmirkte zu verhindern.

Die GAP muss daher Instrumente enthalten, die direkte Ma3inahmen erlauben, wenn das
Gebot der Kohérenz mit den entwicklungspolitischen Zielen der EU verletzt wird. Mit der
Quotenregelung existiert solch ein Instrument schon seit den 80er Jahren fiir die Milch-
produktion. Allerdings liegt die Milchquote konstant {iber dem EU-internen Verbrauch.
Mit der Agenda 2000 wurde sogar noch eine Erhhung beschlossen, die in der jlingsten
GAP-Reform beibehalten wurde. Aus entwicklungspolitischer Sicht wiére eine Senkung
der Quote in Richtung Eigenbedarf angebracht gewesen.”’

Quotenregelungen existieren zurzeit jedoch nur fiir Milch und in anderer, entwicklungs-
politisch sehr viel problematischerer Form fiir Zucker. Insgesamt sind sie fiir Ackerkultu-
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ren wie Weizen sehr viel schwieriger zu handhaben, weil die Produktion stark von Witte-
rungseinfliissen abhéngig ist. Daher sind andere Instrumente notwendig, um zu verhin-
dern, dass UnterstiitzungsmafBnahmen fiir die Landwirte dazu fiihren, dass Exporte indi-
rekt unterstiitzt werden. Die verpflichtende Stilllegung von zehn Prozent der Ackerfli-
chen, die bereits Bestandteil der GAP-Reform im Jahr 1992 ist, reicht offensichtlich nicht
aus.

Ein wirksamer Mechanismus miisste anerkennen, dass auch von der Produktion entkop-
pelte und gegebenenfalls an 6kologische und soziale Standards gekoppelte Zahlungen, ei-
nen Teil der Produktionskosten decken. Damit konnen die Verkaufspreise dauerhaft nied-
riger liegen als die Kosten und damit liegt Dumping vor, wenn die Produkte exportiert
werden. Theoretisch haben die Mitglieder der WTO das Recht, ihre Mirkte vor gedump-
ten Importen zu schiitzen. Dazu miissen sie aber in einem komplizierten Verfahren nach-
weisen, dass tatsdchlich Dumping vorliegt und in welchem Ausmalf ihre eigenen Produ-
zenten dadurch geschidigt werden. Fiir die meisten Entwicklungsldnder ist diese Proze-
dur zu aufwiéndig, gerade im Agrarsektor, fiir den Daten iiber Produktionskosten nur sehr
schwer zu beschaffen sind.”

Die EU sollte daher von sich aus Malnahmen gegen indirekte Formen des Dumpings er-
greifen, um ihrer entwicklungspolitischen Verantwortung und ihren selbstgesteckten Zie-
len auf diesem Gebiet gerecht zu werden. Ein wichtiger Schritt hierzu wire, groBere
Transparenz bei den Subventionen zu schaffen. Dazu sollten repridsentative Daten tiber
die Produktionskosten der wichtigsten Produkte in den einzelnen Mitgliedsstaaten und
gegebenenfalls Regionen erhoben und veréffentlicht werden. Dies konnte bereits wichti-
ge Hinweise darauf geben, bei welchen Produkten der Verdacht auf Dumping besteht. Es
wird jedoch in vielen Fillen nicht ausreichen, um entsprechende Gegenmafinahmen der
importierenden Entwicklungsldnder zu ermdglichen. Deren Regierungen kénnten davor
zurlickschrecken, Anti-Dumping-Zoélle erheben: aus auBenpolitischen Erwidgungen, der
Sorge um die Entwicklungshilfe aus EU-Staaten oder auf Druck nationaler Interessen-
gruppen, die ein Interesse an billigen Importen haben. Die in der Regel drmere lidndliche
Bevolkerung ist im politischen Prozess meist weniger einflussreich.

Anstatt also Gegenmaflnahmen der importierenden Léinder abzuwarten, sollte die EU
selbst aktiv werden. Sie konnte beispielsweise eine Exportabgabe einfiihren, die sicher-
stellt, dass keine landwirtschaftlichen Giiter zu Preisen unterhalb der durchschnittlichen
Produktionskosten ausgefiihrt werden. Da Landwirte nur in Ausnahmeféllen direkt expor-
tieren, sollte diese Abgabe bei den Handelsunternehmen erhoben werden.

Ein alternativer Ansatz wére, die durchschnittlichen Subventionen pro Hektar Fliche zu
bestimmen — was bei einer einheitlichen Flichenpriamie wie in Deutschland nicht allzu
schwierig sein sollte — und diesen Wert durch die durchschnittlichen Fldchenertrige fiir
die jeweiligen Produkte dividieren. So liele sich eine durchschnittliche Subventionszah-

" Fiir eine Diskussion der Auswirkungen einer Quotenkiirzung auf biuerliche Landwirtschaft und Umwelt,
siehe Hofstetter, 2005: Anforderungen an eine Reform der EU-Milchmarktordnung aus der Sicht biuerlicher
Organisationen in Nord und Siid; AbL und Germanwatch

% Das WTO-Abkommen sieht auBerdem spezielle Beschrinkungen fiir AntidumpingmaBnahmen gegen
landwirtschaftliche Produkte vor.
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lung pro Produkteinheit ermitteln, die dann beim Export wieder abgeschopft werden
konnte.

Die entwicklungspolitische Verantwortung der EU endet jedoch nicht damit, Dumping zu
verhindern. Als wichtigster Exportmarkt vieler, gerade kleinerer Entwicklungslinder
muss sie auch darauf achten, dass der Zugang zu ihren Mirkten nicht unnotig beschrinkt
wird. Die im Rahmen des ELER vorgesehene Unterstiitzung der europédischen Landwirte
bei der Anpassung an neue Produktstandards sollte daher durch ein finanziell dhnlich
ausgestattetes Programm der Entwicklungszusammenarbeit ergidnzt werden. Damit soll-
ten vor allem kleinere Betriebe in Entwicklungslidndern, die in die EU exportieren, tiber
Veridnderungen der EU-Standards informiert werden und bei der Anpassung der Produk-
tions- und Uberwachungsmethoden unterstiitzt werden.
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