Herbsttagung der Agrarsozialen Gesellschaft am 9./10. November 2016 in Gottingen
Thema: Wie geht es weiter mit der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP)?

Warum die GAP ist, wie sie ist und nicht, wie sie sein sollte - Anmerkungen zu einem
alten Thema

Dr. Martin Wille, Staatssekretdr a.D.
Vorbemerkungen

Wie geht es weiter mit der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP)? Nach der Brexit-Entscheidung
hat diese Frage eine neue Qualitit gewonnen. Denn bisher galt, dass jeder neu beitretende
Mitgliedstaat die GAP, wie sie war, iibernechmen musste. Jetzt muss iiberlegt werden,

-wie das Ausscheiden eines Mitgliedstaates aus der Union und damit auch aus der GAP
organisiert werden soll?

-wie die GAP ohne das VK nach 2020, also in der néchsten Finanzperiode fortgefiihrt
werden kann und soll?

Uber beide Fragen kann man getrennt oder im Zusammenhang nachdenken. Aber fiir die Zeit
nach 2020 muss moglichst schon jetzt damit begonnen werden, iiber die Zukunft der GAP
nachzudenken. Dabei kann hilfreich sein, sich die Geschichte der GAP zu vergegenwartigen.

Aus Erfahrung wird man klug, heif3t es. Ich selbst fiihle mich zwar durch langjdhrige
Verwaltungs- und Politikerfahrungen kliiger, bin mir aber nicht sicher, das hilfreich und
nutzbringend an andere weitergeben zu konnen.

Zur Entwicklung der GAP will ich drei Phasen unterscheiden:

Phase I umfasst die ersten drei Jahrzehnte 1960 bis 1990. Ich nenne sie die protektionistische
Periode. Sie ist von den Interessen und dem 6konomisch-politischen Denken Frankreichs
bestimmt worden.

Phase II nenne ich die drei Jahrzehnte von 1990 bis 2020, in der die EU-Kommission zur
bestimmenden Gestaltungskraft fiir die GAP geworden ist.

Phase III lenkt den Blick auf das Jahr 2020, jenen Zeitpunkt also, an dem eine neue
Entwicklungsphase der GAP beginnen konnte.

|
Die protektionistische, franzosische Periode der GAP — Phase I

Im EWG- Vertrag von 1957 sind die Politiken der Gemeinschaft vor allem zwischen
Deutschland und Frankreich fein ausbilanziert worden.

,Grundlage der Gemeinschaft ist eine Zollunion, die sich auf den gesamten Warenaustausch
erstreckt® (Artikel 9). Damit sollte vor allem den deutschen Wirtschaftsinteressen Rechnung
getragen werden.

,,Der Gemeinsame Markt umfasst auch die Landwirtschaft und den Handel mit
landwirtschaftlichen Erzeugnissen® (Artikel 38). Diese Passage des Vertrages war fiir
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Frankreich Voraussetzung und Bedingung fiir den Vertragsabschluss mit den sechs
Griinderstaaten.

Wie bedeutsam die Agrar- und Handelsfragen fiir Frankreich waren, zeigte sich an der von
Prisident de Gaulle im Jahre 1966 praktizierten ,,Politik des leeren Stuhls®. Im EWG- Vertrag
war der Ubergang von der Einstimmigkeit bei Ratsentscheidungen zum Mehrheitsbeschluss in
den Bereichen Agrar und Handel nach frithestens acht Jahren vorgesehen. Nach schwierigen
Verhandlungen verstidndigten sich die sechs Griinderstaaten in der Luxemburger
Vereinbarung von 1966 darauf, dass der Mitgliedstaat, der ,,sehr wichtige Interessen* geltend
macht, nicht ohne weiteres iiberstimmt werden kann. Da Agrarfragen fiir Frankreich generell
wichtige Interessen waren, galt im Agrarrat ab 1966 faktisch das Einstimmigkeitsprinzip.

Zu den in Artikel 39 formulierten Zielen der gemeinsamen Agrarpolitik gab es breiten
Konsens. Man erinnerte sich an die Probleme von Hunger und Mangel in den Kriegs- und
Nachkriegsjahren und versténdigte sich auf Produktivitétssteigerung, angemessene
Lebenshaltung fiir die landwirtschaftliche Bevolkerung, Marktstabilisierung, Sicherstellung
der Versorgung und angemessene Verbraucherpreise.

Um die Ziele zu erreichen, heifit es in Artikel 40, wird eine gemeinsame Organisation der
Agrarmérkte geschaffen. In den 60er Jahren wurden dann fiir nahezu alle Agrarerzeugnisse
Marktordnungen auf der Grundlage von drei Prinzipien geschaffen:

-Einheit des Marktes durch Preisstiitzung mit den Instrumenten staatlicher Intervention.

-Gemeinschaftspriferenz fiir die in der Union hergestellten Agrarprodukte durch ein
Abschopfungs- und Erstattungssystem.

-Finanzielle Solidaritit, die in der Bildung eines Europdischen Ausrichtungs- und
Garantiefonds (EAGFL) Ausdruck fand; Marktausgaben im Teil Garantie galten als
obligatorische Ausgaben, die unbegrenzt aus dem Gemeinschaftshaushalt zu finanzieren
waren.

Dies muss man sich in Erinnerung rufen, um die Entwicklungen der GAP in Phase I zu
verstehen. Schon im Professoren — Gutachten von 1962 wurde vor den Gefahren iiberhdhter
Preisfestsetzungen gewarnt. Mit Blick auf die erste Marktordnung fiir Getreide empfahlen die
Professoren, das hohe deutsche Preisniveau abzusenken. Den beteiligten Gottinger
Agrar6konomen wurden dafiir von aufgebrachten deutschen Bauern die Institutsfenster
eingeworfen, Beispiel fiir die politische Sensibilitidt der Themen Landwirtschaft und
Agrarpolitik.

Im Verlaufe der 70er und 80er Jahre wurden die Beflirchtungen der Agrardkonomen bestétigt.
Der Agrarrat setzte in den jahrlichen Agrarpreisverhandlungen iiberh6hte Agrarpreise mit der
Folge fest, dass sich in Lagerhallen und Kiihlhdiusern stindig wachsende Uberschiisse
ansammelten. Durch Lagerung, durch mit Erstattungen heruntersubventionierten Export und
teilweise auch Vernichtung von Lebensmitteln explodierten die Agrarausgaben;
gesellschaftliche Gruppen reagierten mit Verstandnislosigkeit und Protest. Die GAP war zum
innergemeinschaftlichen Problem- und handelspolitischen Storfall geworden.

Wie konnte es so weit kommen? Der Gottinger Agrardkonom, Prof. Glinther Schmitt,
versuchte 1984 zu erkldren, warum die Agrarpolitik ist, wie sie ist. Er nannte als ersten
Grund, dass Politiker mit Blick auf ihre Wiederwahl dazu neigten, in ihren Entscheidungen
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die Interessen gut organisierbarer Gruppen zu beriicksichtigen. Landwirte seien eine solche
Gruppe. Thnen agrarpolitische Zugestiandnisse zu machen, verspreche groBeren Wahlerfolg,
als sich fiir die Interessen schwer organisierbarer Gruppen wie der Verbraucher und
Steuerzahler einzusetzen. Agrarpolitiker seien deshalb besonders anfillig fiir
interessengeleitete Verteilungspolitik.

Die Geschichte der GAP bestitigt nach meinen Erfahrungen die Einschédtzung von Giinther
Schmitt.

Die Besonderheiten des agrarpolitischen Entscheidungsprozesses in der EU wiirden die
Moglichkeiten, nationale landwirtschaftliche Interessen durchzusetzen, noch erheblich
verstiarken; und zwar dadurch,

-dass Agrarminister fiir ihre im Rat getroffenen Entscheidungen weder gegeniiber dem
Europdischen Parlament noch gegeniiber den nationalen Parlamenten verantwortlich seien;
-dass das im Rat angewandte Einstimmigkeitsprinzip viel Raum fiir die Durchsetzung
nationaler und agrarfachlicher Interessen lasse;

-dass durch das Prinzip der finanziellen Solidaritét Entscheidungen der Agrarminister keinen
Ausgabengrenzen unterworfen seien.

Das Vereinigte Konigreich lehnte diese gemeinsame Agrarpolitik ab und hat sie letztlich beim
Beitritt nur widerstrebend akzeptiert. Als die Agrarausgaben schlieflich im Laufe der 70er
und 80er Jahre explodierten und sich die britische Nettozahlerposition wegen der GAP
standig verschlechterte, forderte Margret Thatcher, die damalige Premierministerin, ihr Geld
zuriick (,,I want my money back®). Sie hatte Erfolg, erhielt einen bis heute geltenden
Haushaltsausgleich mit dem Ergebnis, dass andere Mitgliedstaaten hohere (agrarpolitische)
Lasten tragen mussten und britische Politiker das Interesse am Abbau der protektionistischen
Agrarpolitik verloren.

Die EU-Agrarpolitik der ersten 3 Jahrzehnte wurde von Frankreich bestimmt. Regierung und
Verwaltung waren offenkundig der festen Uberzeugung, dass das im EWG- Vertrag
verankerte Agrarsystem im franzosischen Interesse liege und unverzichtbar sei, um den
vertraglich abgesicherten deutsch- franzosischen Interessenausgleich zu gewéhrleisen. Die
Preisstiitzung, die Grundsitze der Gemeinschaftspriferenz fiir Agrarprodukte und die
finanzielle Solidaritidt wurden deshalb bis hinauf zu den Prédsidenten der Republik standhaft
verteidigt. Deutsche Bundeskanzler wie Helmut Schmidt brachte das manchmal zur
Verzweiflung, aber den politischen Konflikt haben sie in den ersten 3 Jahrzehnten wegen der
Agrarpolitik nie gewagt.

Fiir beiden deutschen Landwirtschaftsminister Ertl und Kiechle war das eine schone Zeit. Sie
mussten zwar viele Nachtsitzungen durchstehen, konnte ihre agrarpolitischen Interessen
zumeist aber in den teuren Kompromisspaketen des Rates der EU- Agrarminister ein- und
unterbringen.

Ende der 80er Jahre war klar geworden, dass es so nicht weitergehen konnte. Die GAP stand
unter Dauerkritik, innerhalb der Gemeinschaft und international. Besonders starker
Reformdruck entstand dadurch, dass die EU wegen ihrer protektionistischen Agrarpolitik in
den laufenden GATT-Verhandlungen handlungsunfihig geworden war.



II
Die EU-Kommission als treibende Kraft einer Liberalisierungsreform — Phase 11

1. Ziele und Leitlinien fiir eine ,,fundamentale* GAP-Reform: die EU-Kommission
ergreift 1991 die Initiative

Im Februar 1991 legte die EU-Kommission auf Basis einer kritischen Analyse der Ist-
Situation ein ,,Reflection Paper mit Zielen und Leitlinien fiir die GAP der Zukunft vor:

Als wesentliches Ziel wurde vorangestellt, dass eine ausreichende Zahl von Landwirten auf
dem Land gehalten werden miisse. Dazu gebe es zum Schutz von Natur und Landschaft sowie
der Entwicklung des lindlichen Raumes keinen anderen Weg, als eine Landwirtschaft auf der
Basis von Familienbetrieben zu erhalten.

In den Leitlinien kam der Politikwechsel zum Ausdruck:

- Absenkung der Marktordnungspreise im Interesse verbesserter Wettbewerbsfahigkeit,
- Kompensation der Landwirte fiir die abgesenkten Preise,

- starkere Berticksichtigung von Umweltbelangen und spezifischen

Besonderheiten der Landwirtschaft (BetriebsgroBen, regionalen Unterschieden).

In Erwartung einer kontroversen Diskussion lenkte die Kommission den Blick auf zwei
politisch sensible Fragen:

Erstens seien in den bisherigen Marktorganisationen grof3e, mit hoherer Effizienz
wirtschaftende Betriebe begiinstigt worden. Nach 30 Jahren miisse dies in der GAP-Reform
durch eine differenzierte Stiitzung der landwirtschaftlichen Betriebe korrigiert werden.

Zweitens wies die Kommission darauf hin, dass das neue Stiitzungssystem wirtschaftliche
Vorteile, vor allem fiir die Verbraucher bringe, diese Politik aber je nach Ausgestaltung teurer
werden konne. Folgende Anpassungen seien deshalb erforderlich:

- eine Budgetlinie fiir die Agrarausgaben (agricultural guideline),

- eine mehrjéhrige Finanz- und Agrarplanung,

- eine Neuorganisation des geltenden Kontroll- und Antibetrugssystems, wobei

- das Subsidiarititsprinzip zu beachten sei und die Regeln auf das absolut Notwendige
(,,Jimited to those absolutely necessary*) beschriankt werden miissten.

Damit war das Signal fiir das Ende der ersten, 30-jdhrigen GAP-Periode gegeben, zumal
Frankreich im Agrarrat nur noch selten Einstimmigkeit einforderte.
2. Von der ,McSharry-Reform* zur ,,Fischler-Reform* — ein Jahrzehnt politischer

Macht- und Richtungskimpfe

Anmerkungen zur McSharry-Reform

In ihrer Mitteilung an den Rat und das Européische Parlament vom 11. Juli 1991 wies die
Kommission darauf hin, dass ihre Analyse weitgehend Zustimmung gefunden habe, ihre
Vorschlige allerdings auf ein sehr unterschiedliches Echo gestoen seien. Einige
Mitgliedstaaten und landwirtschaftliche Verbénde hétten sehr grundsétzliche Kritik geiibt,
und zwar vor allem



- an dem vorgeschlagenen Systemwechsel mit Abbau der Preisstiitzung und
- an den Vorschldagen zur Modulation der Stiitzung, die bestimmte Erzeugergruppen (groBBere
und leistungsfahige) diskriminieren wiirden.

Im Jahre 1992 verstindigte sich der Rat auf Basis der Vorschldge des damaligen
Agrarkommissars McSharry auf die ersten Schritte zum Umbau des Agrarsystems. Die
Stiitzpreise fiir Getreide und Rindfleisch wurden schrittweise um bis zu 33 % gesenkt und
Ackerflachen stillgelegt. Als Ausgleich erhielten die Landwirte Direktzahlungen. Ergénzend
wurden flankierende Maflnahmen wie Extensivierung, Aufforstung und Vorruhestand im
Bereich der Agrarstrukturpolitik eingefiihrt.

Bei dieser Reform ist an die besondere Rolle Deutschlands zu erinnern. Am Ratstisch saf3 fiir
Deutschland Landwirtschaftsminister Kiechle, ein liberzeugter Anhianger des alten
Agrarsystems. Mit seiner Initiative zur Einfiihrung der Kontingentierung bei Milch im Jahre
1984 hatte er versucht, das alte Agrarsystem zu retten. ,,Mengen runter — Preise rauf*, lautete
seine einpriagsame Formel, deren Wirksamkeit schon bald in Frage gestellt werden sollte.

Als dann die Reformvorschldge der Kommission auf dem Ratstisch lagen, musste der
Landwirtschaftsminister des gerade wiedervereinigten Deutschlands mitmachen. Seine
Verhandlungsstrategie war,

-die Folgen der Preisabsenkungen durch moglichst hohe Ausgleichszahlungen fiir die
(deutschen) Landwirte abzusichern,

-die Landwirtschaft in den neuen Bundeslédndern mit dem westlichen Teil gleichzustellen und
dariiber hinaus die Kommissionsvorschlidge zur groBenabhingigen Differenzierung der
Ausgleichszahlungen abzuwehren.

Agenda 2000 — Frankreichs Versuch, den Liberalisierungsweg zu stoppen

Mit ihren Vorschldgen zur Agenda 2000 vom Mérz 1998 ging die Kommission den
eingeschlagenen Reformweg konsequent weiter. Bei den Marktordnungen schlug sie vor:

-die Getreidepreise noch einmal um 20 % abzusenken,

-bei Rindfleisch die Stiitzpreise in drei Schritten um 30 % zu reduzieren,

-bei Milch die gestiitzten Preise um 15 % abzusenken, die Quoten zu erh6hen und das Ende
der Kontingentsregelung nach 2006 anzukiindigen.

Diese Vorschldge stieBen in Deutschland beim Bauernverband und im CDU-gefiihrten
Agrarministerium auf entschiedenen Widerstand. Im Wahljahr 1998 wollte man sich hier
nicht die Finger verbrennen und lie3 die EU- Kommission faktisch im Regen stehen. Das
dnderte sich nach Ubernahme der Regierungsverantwortung durch eine Koalition von SPD
und Biindnis 90/ Die Griinen nachhaltig. Mit Ubernahme der Prisidentschaft im Rat
verstindigte sich die neue Bundesregierung mit der Kommission, dass

-die Vorschldge zur Liberalisierung der Agrarmérkte voll und ohne Abstriche unterstiitzt
werden;

-der Budgetrahmen fiir die GAP allerdings am MafRstab realer Konstanz auszurichten sei,
womit weniger Geld als von der Kommission vorgeschlagen fiir die Agenda- Agrarreform
zur Verfiigung stand.



Auf dieser Basis verstdndigte sich der Rat der Agrarminister nach schwierigen Verhandlungen
und nach hinhaltendem Widerstand Frankreichs auf ein Reformpaket, das in der Schlussrunde
mit Mehrheit akzeptiert wurde. Am 24./25. Mérz 1999 kam dann der Européische Rat in
Berlin zusammen, um eine Gesamteinigung iiber alle Elemente der Agenda 2000 (Agrar,
Struktur und Finanzrahmen) zu erzielen.

In den Verhandlungen kam es bei der Beratung des Agrarteils zum Eklat. Frankreichs
Préasident Chirac fegte das vom Agrarrat verabschiedete Reformpaket mit folgenden
Argumenten vom Tisch:

-Grundsitzlich sei eine Liberalisierung der Agrarmérkte der falsche Weg, im Ubrigen sei
dieser mit den fiir die GAP vereinbarten Grundsitzen nicht vereinbar.

-Speziell konne die Regierung Frankreichs den Vorschldgen der Agrarminister fiir die
Reform des Milchmarktes nicht zustimmen.

Nach mehrfacher Unterbrechung der Beratungen iiber den Agrarteil der Agenda 2000 wurde
schlieBlich ein Kompromiss mit geringeren Preisabsenkungen bei Getreide und Rindfleisch
sowie einer Verschiebung des Reformbeginns bei Milch auf das Jahr 2006 verabschiedet.

Der Berliner Gipfel war voriiber, eine neue Kommission wurde unter Prasident Prodi
eingesetzt und Franz Fischler wurde trotz Widerspruchs aus Frankreich erneut zum
Agrarkommissar berufen. Der Kommissar kniipfte dort an, wo er aufgehalten worden war. Er
berief sich auf die Aufforderung im Berliner Gipfelbeschluss, den Agrarteil der Agenda 2000
in der Mitte der Finanzperiode zu iiberpriifen (mid-term-review).

Die GAP-Reform von 2003

Die néchste GAP-Reform lieB Fischler durch eine kleine Expertenrunde seiner
Generaldirektion vorbereiten. Die Gruppe arbeitete mit der Auflage strikter Vertraulichkeit
und sicherte ihre Vorstellungen durch Studien renommierter wissenschaftlicher Institute ab.
Die Forscher bescheinigten der Generaldirektion Agri, mit ihren Reformvorstellungen auf
dem richtigen Weg zu sein.

Mit der Mitteilung der Kommission zur ,,Halbzeitbewertung der Gemeinsamen Agrarpolitik*

vom Juli 2002 wurden Rat und Européisches Parlament sowie die europiische Offentlichkeit
informiert. Die im Geheimen vorbereiteten Vorschlidge wirkten wie ein Paukenschlag. Einen
solch weitgehenden Vorschlag zur Reform der GAP hatte man von der Kommission nicht
erwartet. Wichtigste Reformelemente waren:

-Weitere Preisabsenkungen, um die européische Landwirtschaft auch international
wettbewerbsfahig zu machen.

-Forderung einer marktorientierten, nachhaltigen Landwirtschaft durch den vollstédndigen
Wechsel von Produkt- zu Produzentenunterstiitzung durch die Einfithrung eines entkoppelten
Zahlungssystems pro Betrieb.

-Bindung der Zahlungen an Standards (Cross Compliance), um Umwelt- und
Tierschutzerfordernissen besser gerecht werden zu konnen.

-Verankerung der Zweiten Séule im System der GAP, um die Ziele einer integrierten
landlichen Entwicklung konsequenter umsetzen und die Erwartungen der Gesellschaft besser
erfiillen zu konnen.

-Ergidnzend dazu wird fiir die Mitgliedstaaten die Moglichkeit eingerdumt, viel stérker als
bisher, entkoppelte Direktzahlungen aus der 1. in die 2. Sdule zu transferieren (sog.
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Modulation).

Nachdem die Vorschldge auf dem Tisch lagen, musste der Agrarkommissar
Uberzeugungsarbeit leisten, bei Regierungschefs, Landwirtschaftsministern, in
parlamentarischen Gremien und bei gesellschaftlichen Gruppen. Es gab viel Kritik und
zahlreiche Widersténde.

Jo Swinnen, Agrarwissenschaftler aus Leuven in Belgien, hat 2010 in einem Beitrag im
German Journal of Agricultural Economics (59/2010) den Ablauf unter der Uberschrift ,,Die
politische Okonomie der bisher umfassendsten Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik der
EU* nachgezeichnet. Dabei konnte er sich auf viele Hintergrundgespriache berufen.

Gestlitzt durch eigene Erfahrungen will ich auf einige Punkte eingehen, weil sie Widerspriiche
zwischen dem 6konomisch/ 6kologisch Wiinschbaren und den politischen Ergebnissen
verdeutlichen kdnnen.

Der Chirac/Schroder- Deal

Schon in den Verhandlungen zur Agenda 2000 unter deutscher Prisidentschaft war deutlich
geworden, dass die Osterweiterung ein Streitthema werden konnte. Die Bundesregierung war
aus allgemeinen politischen Griinden dafiir. Die Regierung Frankreichs hatte Vorbehalte und
fiirchtete Uberlegungen, den Beitritt auch durch Kiirzungen im Agrarhaushalt zu finanzieren.
Solche Befiirchtungen hegten in den Agenda- Verhandlungen von 1999 auch der deutsche
Landwirtschaftsminister, Karl- Heinz Funke und Agrarkommissar Franz Fischler. Beide
machten ihren Mitarbeitern klar, dass in den Agrarverhandlungen zur Agenda 2000 eine
Diskussion iiber Degressionsoptionen nicht erwiinscht war.

Diese eigenen Erfahrungen werden durch die Recherchen von Jo Swinnen bestdtigt. Er weist
darauf hin, dass sich zu dem von der Kommission vorgelegten Reformpaket unter den 15
Mitgliedstaaten drei Reformgruppen herausbildeten: pro Reform waren das Vereinigte
Konigreich, und Schweden sowie die Niederlande und Dédnemark. Mehr oder weniger neutral
verhielt sich eine mittlere Gruppe von 6 Léndern. In der Anti-Reform-Gruppe befanden sich
Frankreich, Spanien, Deutschland, Portugal und Irland.

Warum war die deutsche Landwirtschaftsministerin, Renate Kiinast, zunéchst nicht in der
Reformgruppe zu finden? Swinnen sieht sie eigentlich als natiirliche Biindnispartnerin des
Agrarkommissars, weist aber darauf hin, dass sie zunichst keinen Verhandlungsspielraum
hatte. Denn: Bundeskanzler Gerhard Schroder hatte sich zum Zorn der US- Regierung
deutlich gegen den Irakkrieg ausgesprochen. Er suchte fiir seine Irakpolitik die Unterstiitzung
von Jaques Chirac, Frankreichs Staatspriasidenten. Chirac stellte einen Zusammenhang zu
dem deutschen Interesse an der Osterweiterung her. Deutschland miisse als Gegenleistung fiir
die Osterweiterung ,,die Rechnung bezahlen* (Jo Swinnen). Im Ergebnis verstdndigten sich
beide darauf, die Agrarausgaben fiir die EU 15 in der 1. Sdule auf dem hohen Niveau von ca.
43,5 Mrd. Euro bis zum Jahre 2013 festzuschreiben.

Ein Lockangebot fiir die deutsche Landwirtschaftsministerin

Jo Swinnen hat viele Hintergrundgespriache gefiihrt und weil3 zu berichten:

Nach der Chirac/Schroder- Einigung wendete sich der Agrarkommissar an den britischen
Premierminister, Toni Blair, mit dem Anliegen, Spaniens Ministerprasidenten Aznar fiir die
GAP reformwillig zu machen. Blair stimmte unter der Bedingung zu, dass Vorschlige zur
Degression der Direktzahlungen aus dem GAP- Paket verschwinden miissten. Fischler sagte
zu und holte dann die deutsche Landwirtschaftsministerin ins Reformboot. Renate Kiinast
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habe zur Bedingung gemacht, dass Deutschland das von der Kommission vorgeschlagene
Betriebsmodell nicht anwenden miisse. Der Agrarkommissar gab nach, Deutschland durfte fiir
die Verteilung der entkoppelten Direktzahlungen ein Regionalmodell mit einheitlichen
Hektarbetrdgen einfiihren. Das war fiir die griine Ministerin deshalb wichtig, weil ein
Betriebsmodell vor allem grof3e, intensiv wirtschaftende Landwirtschaftsbetriebe begiinstigen,
ein Regionalmodell mit flichenbezogenen Pramien dagegen eine Umverteilung zugunsten
extensiv und 6kologisch wirtschaftender Betriebe erlauben wiirde. Vielleicht habe, so Jo
Swinnen, die deutsche Agrarministerin dabei iibersehen (oder sei schlecht beraten worden),
dass flaichenbezogene Zahlungen zu steigenden Bodenpreisen fiihren wiirden und die
Wirtschaftlichkeit extensiver und dkologischer Bewirtschaftungsformen lingerfristig
beeintrichtigen wiirde.

Die Rolle Franz Fischlers — Stratege in eigener Sache

Jo Swinnen wiirdigt zwar den strategischen Weitblick und das Verhandlungsgeschick von
Franz Fischler, kommt aber nach Informationen von Weggetdhrten des Kommissars zu einer
iiberraschenden Einschidtzung: Danach habe der Kommissar sich in seiner Entscheidung fiir
entkoppelte Zahlungen nicht von 6konomischen Argumenten leiten lassen, vielmehr seien es
ausschlieBlich politischen Griinde gewesen. Der Coup mit der Entkopplung erwies sich fiir
den Kommissar als Befreiungsschlag. Auch der zégernde Kommissionspréasident Prodi und
mit ihm der fiir Finanzen zustidndige Kommissar lieBen sich liberzeugen und begruben ihre
Absicht einer deutlichen Kiirzung der Agrarausgaben.

3. Die GAP erhilt fiir den Zeitraum 2003 bis 2020 eine neue Struktur

Die EU- Kommission hat 2010 in ihrer Mitteilung ,,Die GAP bis 2020* eine neue Struktur der
GAP mit zwei einander ergdnzenden Sdulen vorgeschlagen:

Séule 1 solle die jahrlichen Direktzahlungen und marktbezogenen Mallnahmen enthalten, die
zu 100 % aus dem Garantiefonds fiir Landwirtschaft (EGFL) finanziert werden.

Siule 2 umfasse die mehrjdhrigen MaBnahmen zur Entwicklung des landlichen Raums, die in
Zustandigkeit der Mitgliedstaaten erstellt und aus dem EU- Haushalt (ELER- Fonds) lediglich
mitfinanziert werden.

Die Struktur der 1. Sdule hat sich mit der Einfithrung der Cross- Compliance- Regelung 2003
deutlich verdndert. Um der wachsenden Kritik von Natur- und Umweltschiitzern Rechnung zu
tragen und die gesellschaftliche Akzeptanz der GAP zu verbessern, ist mit der GAP- Reform
von 2013 ergidnzend das Instrument des Greenings eingefiihrt worden. Danach fallen unter
Cross- Compliance die grundlegenden Umweltanforderungen und —pflichten, die zum Erhalt
von Direktzahlungen in der 1. Séule erfiillt sein miissen. Mit dem Instrument Greening (30 %
der Direktzahlungen in Séule 1) sollen auf freiwilliger Basis Landwirte angeregt werden, drei
Bewirtschaftungspraktiken einzuhalten - Erhaltung von Dauergriinland, Bereitstellung von
okologischen Vorrangflichen und Anbaudiversifizierung. Mit beiden Instrumenten sei
sichergestellt, so die Kommission, dass auf den meisten landwirtschaftlichen Kulturflichen
eine umwelt- und klimafreundliche Bewirtschaftungspraxis eingefiihrt wird.

Die Forderung in der 2. Siule umfasst spezifische und gezielte MaBBnahmen, um die
Wettbewerbsfahigkeit, die nachhaltige Bewirtschaftung der natiirlichen Ressourcen und die
ausgewogene Entwicklung der ldndlichen Gebiete zu unterstiitzen. Sie biete, so die
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Kommission in ihrer Mitteilung, den Mitgliedstaaten iiber eine Kofinanzierung die
Moglichkeit, auf die wichtigsten Belange in ihrem jeweiligen Hoheitsgebiet flexibel
einzugehen. Die Ausrichtung auf Nachhaltigkeit spiegele sich darin, dass in jedem Programm
fiir die landliche Entwicklung mindestens 30 % der Mittel fiir freiwillige Maflnahmen
reserviert sein missen, die fiir Umwelt- und Klimaschutz von Nutzen sind.

Im mehrjéhrigen Finanzrahmen von 2014 — 2020 ist fiir Sdule 2 ein Ausgabenanteil von 24 %
eingeplant. Diese Verteilung kann sich allerdings dndern, weil den Mitgliedstaaten die
Moglichkeit eingerdumt worden ist, bis zu 15 % ihres nationalen Finanzrahmens von einer
Saule auf die andere zu iibertragen. Die Mitgliedstaaten sollen dadurch mehr Flexibilitét fiir
die Finanzierung und Umsetzung der Instrumente der 1. Sdule erhalten, um den
Verschiedenheiten der Landwirtschaft in den Landern der EU besser Rechnung tragen zu
konnen. Diese Flexibilitét gilt jedoch nur innerhalb genau definierter Grenzen, um
vergleichbare Wettbewerbsbedingungen zu gewéhrleisten.

Mit dem Umbau der GAP ab 1993 in Richtung Direktzahlungen und der Verkniipfung mit
Zielen des Umwelt-, Natur- und Tierschutzes sowie der Lebensmittelsicherheit ist die GAP
immer komplizierter und verwaltungsaufwendiger (biirokratischer) geworden. Inzwischen ist
ein umfassendes Verwaltungs- und Kontrollsystem entwickelt und ergéinzend zur
Erfolgskontrolle ein umfangreiches Evaluierungssystem aufgebaut worden. Alle
Einzelmafnahmen werden evaluiert, das Gesamtsystem der GAP aber gerdt immer starker in
die Kritik.

Vereinfachung und Okologisierung sind zu Dauerthemen und Dauerbaustellen der GAP
geworden.

4. Ein deutsches Zwischenfazit nach zehn Jahren GAP-Reform 2003

Fiir eine Zwischenbilanz der 2003- Reform aus deutscher Sicht will ich eine Politikerin und
einen Wissenschaftler zu Wort kommen lassen:

Renate Kiinast, im Jahre 2003 deutsche Bundesministerin fiir Erndhrung, Landwirtschaft und
Verbraucherschutz, hat in einer Veroffentlichung ihres Ministeriums 2004 (,,Meilensteine der
Agrarpolitik) Folgendes ausgefiihrt:

,,Im Jahr 2004 haben wir einen Meilenstein in der Agrarwende geschafft: Die Bundesregierung hat die
im Juni 2003 auf EU-Ebene beschlossene Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) in nationales
Recht umgesetzt. Diese Reform fiihrt zu umfassenden Anderungen der bisherigen Forderpolitik in der
sog. 1. Séule der Agrarpolitik. Wir haben dabei die Spielrdume fiir die nationale Ausgestaltung der
einzelnen Regelungen maximal ausgenutzt. Im Ergebnis schafft diese grundlegende Reform eine
tragfahige Basis fiir eine nachhaltige, wettbewerbsfahige und sich an den Wiinschen der Gesellschaft
orientierende Landwirtschaft in Deutschland.

Der Wissenschaftler Prof. Dr. Friedhelm Taube, Direktor des Instituts fiir Pflanzenbau und
Pflanzenziichtung der Universitét Kiel, hat nach zehn Jahren Reform 2003 die Effizienz der
Reform anhand der zentralen Ziele Erndhrungssicherheit, Umwelt- und Klimaschutz sowie
Entwicklung des ldndlichen Raums unter die Lupe genommen und folgendes Zwischenfazit
gezogen:

Erndhrungssicherheit/Wettbewerbsfihigkeit




,.Es wird deutlich, dass der Selbstversorgungsgrad in den Bereichen der tierischen Produktion bis auf
die Eier deutlich iiber 100 % liegt und durchweg deutlich gestiegen ist (Ausnahme Rindfleisch).”
Ergebnis: Ziele Erndhrungssicherheit und Wettbewerbsfahigkeit weitgehend erreicht.

Umwelt- und Klimaschutz

,.Es ist schonungslos klar zu stellen, dass simtliche Umweltziele die Landwirtschaft betreffend
deutlich verfehlt werden und dass der relative Beitrag der Landwirtschaft in nahezu allen
Bereichen in den letzten 10 Jahren eindeutig gestiegen ist. Wenn politisch eindeutig
formulierte Ziele auch weit nach den formulierten Zielterminen nicht umgesetzt worden sind,
obwohl sich die Problematik eher verstérkt als entspannt hat und obwohl die
Problemldsungen seit 25 Jahren seitens der Wissenschaft ausformuliert sind sowie technisch
und organisatorisch umsetzbar sind, dann gibt es nicht wenige, die von Politikversagen
sprechen.

Nach fiinfzehn Jahren Agrarwende und zehn Jahren GAP-Reform wiirde demnach ein
Zwischenfazit aus deutscher Sicht lauten:

Wettbewerbsziele erreicht.
Umweltziele deutlich verfehlt.

Der Vorwurf des Politikversagens ist schwerwiegend und wirft Fragen auf. Zum Beispiel:

Erstens in Richtung Wissenschaft, ob tatsdchlich seit vielen Jahren Problemlésungen
verfiigbar sind, die zudem noch technisch und organisatorisch umsetzbar sind? Zweifel
erscheinen mir angebracht, vor allem zu Fragen der Tierhaltung und des Tierschutzes, die
Agrarwissenschaftler erst sehr spit ins Blickfeld genommen haben.

Zweitens in Richtung Kommission und Landwirtschaftsministerien der Mitgliedstaaten, ob
die Maflnahmen Cross Compliance 2003 und zehn Jahre spéter des Greening wissenschaftlich
dhnlich gut vorbereitet worden sind, wie Vorschldge zur GAP- Liberalisierung oder zur
Entkopplung der Direktzahlungen? Politikversagen wiirde nur dann vorliegen, wenn es
seinerzeit verwertbare wissenschaftliche Angebote fiir Problemlésungen gab. Politik- und
Wissenschaftsversagen, so meine Hypothese, konnten hier nahe beieinander liegen.

I
Eine neue Struktur fiir die GAP der Zukunft? Anmerkungen und Thesen

Anmerkungen zur Siulenstruktur der GAP

,Um kiinftig die gesetzten Ziele beim Umwelt-, Klima- und Diversitétsschutz zu erreichen, ist
die Struktur der GAP im Kontext der Verhandlungen des EU-Budgets fiir 2021-2027
grundsitzlich neu zu gestalten®, heiflt es im Entwurf des BMU zum Klimaschutzplan 2050.

Damit ist die Kernfrage angesprochen, ob es fiir die GAP weiter eine 1. und 2. Sdule geben
sollte? Ein Blick in den EWG-Vertrag von 1957 und in den heutigen EU-Haushalt zeigt, dass
sich diese Fragestellung eigentlich eriibrigt. Denn:

Um die Erreichung der Ziele der gemeinsamen Marktorganisationen (insbesondere
Preisregelungen, Beihilfen fiir die Erzeugung und die Verteilung der verschiedenen
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Erzeugnisse, Einlagerungs-und Ausgleichsmaflnahmen, gemeinsame Einrichtungen zur
Stabilisierung der Ein- und Ausfuhr) zu ermdglichen, heilit es in Artikel 40 (heute Art. 34)
EWG- Vertrag, ,.konnen ein oder mehrere Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die
Landwirtschaft geschaffen werden®.

Im EU- Haushalt sind dafiir 2 Fonds eingerichtet worden, die es auch heute noch in dieser
Aufteilung gibt:

Der Garantiefonds fiir die Landwirtschaft (EGFL) mit voller Gemeinschaftsfinanzierung, fiir
den auf Vorschlag der Kommission im Zuge der Agenda- Reform die Bezeichnung ,,Erste
Saule* eingefiihrt worden ist.

Der Fonds fiir liindliche Entwicklung (ELER), aus dem mehrjdhrige Ma3nahmen der
Mitgliedstaaten teilweise finanziert werden und fiir den der Begriff ,,Zweite Saule* iiblich
geworden ist.

Auch fiir die kommende Finanzperiode 2021-2027 ist damit zu rechnen, dass die
Fondsaufteilung im EU- Haushalt geéndert wird. Trotzdem bleibt die Diskussion {iber die
Saulenstruktur und die finanzielle Ausstattung der Sdulen aus folgenden Griinden relevant:

Welche MaBBnahmen sollen kiinftig in welchem Umfang in ausschlieBlicher Zustdandigkeit der
Gemeinschaft iiber den Fonds Garantie durchgefiihrt und zu 100 % aus dem
Gemeinschaftshaushalt finanziert werden?

Welche eigenstindigen Mallnahmen der Mitgliedstaaten sollen in den Bereichen ldndliche
Entwicklung sowie Umwelt-, Natur- und Tierschutz mit welcher Finanzausstattung im EU-
Haushalt mitfinanziert werden?

Schlussfolgerungen in Form von Thesen

These 1

Nach der vollzogenen Liberalisierungspolitik kann am Ende des 30-jdhrigen Reformprozesses
festgestellt werden, dass der fiir die Organisation der Agrarmdrkte geschaffene
Mafsnahmenkatalog fiir die Landwirtschaft faktisch abgeschafft oder auf3er Kraft gesetzt
worden ist. Wird der Weg so weiter verfolgt, kann in Zukunft auf eine Gemeinsame
Agrarpolitik verzichtet werden.

Infolge der 1992 begonnenen Liberalisierung der Agrarmirkte hat sich die Struktur der
Ausgaben im Garantiefonds (EGFL) grundlegend verdndert. 1992 beanspruchten die
marktbezogenen Maflnahmen noch tiber 90 %, heute liegt der Anteil der Direktzahlungen in
der 1. Sdule bei ca. 95 %. Marktpolitik findet faktisch nicht mehr statt, was angesichts der
Milchkrise zu hilflosen Reaktionen gefiihrt hat. Deshalb lautet die Alternative in der ndchsten
Finanzperiode: Abschaffung einer gemeinsamen Marktpolitik oder Neuausrichtung der
marktpolitischen MaBBnahmen, die auch kiinftig zu 100 % aus der Abteilung Garantie
finanziert werden.

These 2

Die Ausrichtung der GAP- Reformen in Periode Il auf Erhalt eines hohen Stiitzungsniveaus in
Sdule 1 und Legitimation dieser Zahlungen durch Umweltauflagen (Cross-Compliance,
Greening) war aus agrarpolitischer Sicht ein strategischer Fehler, weil dies zu einer
systembedingten Uberbiirokratisierung gefiihrt hat und weiter fiihren wird. Dieses System ist
tiberdies okologisch ineffizient. Zudem lduft es den Zielen der Entkopplung insofern zuwider,
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als dadurch die Marktorientierung mit gréfSeren Entscheidungsspielrdumen fiir die Landwirte
konterkariert wird.

Mit der ersten groen Agrarreform im Jahre 1992 und der Einfiithrung von Direktzahlungen
als Kompensation fiir Verluste durch Preissenkungen war die Einrichtung eines Integrierten
Verwaltungs- und Kontrollsystems verbunden. Angesichts des reformbedingten Ausbaus der
Direktzahlungen und deren zunehmend 6kologischer Ausrichtung hat das Verwaltungs- und
Kontrollsystem im Gefiige der GAP einen zentralen Stellenwert eingenommen. Landwirte
fithlen sich durch schwer nachvollziehbare Vorschriften in ihren betrieblichen
Entscheidungen eingeengt und gegéngelt, zudem flieB3t ein zunehmender Anteil der
Geldzahlungen in den Verwaltungs- und Kontrollapparat. Wer Biirokratie abbauen will, muss
deshalb bereit sein, die gegenwartige Konstruktion der 1. Sdule in Frage zu stellen. Besonders
kritisch sollte dabei der Ansatz Cross- Compliance hinterfragt werden. Statt mit riesigem
Verwaltungs- und Kontrollaufwand Landwirte dafiir zu belohnen, dass sie geltende
Vorschriften einhalten, wére es zielfithrender, die Einhaltung gesetzlicher Vorschriften im
nationalen Bereich besser zu kontrollieren.

These 3

Eine weitere Okologisierung der 1. Siiule nach dem Ansatz ,,europdisches Geld nur noch fiir
offentliche Leistungen* oder ,, Entlohnung von Leistungen der Landwirte oberhalb von
Standards *“ wiirde zu weiterer Biirokratisierung fiihren und nach vorliegenden
Untersuchungen ékologisch geringen Nutzen bringen. Eine solche Okologisierung der

1. GAP- Siule wiirde zudem im Widerspruch zum Grundsatz der Subsidiaritdt stehen.

Durch die Einheitliche Européische Akte (1987) ist die Subsidiarititsregel bereits friihzeitig
im Umweltbereich eingefiihrt worden, ohne dass sie zunédchst ausdriicklich als solche
bezeichnet wurde. Es gibt keine Griinde, ein in der Umweltpolitik als richtig erkanntes und
bewdhrtes Grundprinzip in der 1. Sdule der GAP nicht anzuwenden. Die Festsetzung
okologischer Standards und Entscheidungen dariiber, wie 6kologische Leistungen bezahlt
werden sollen, ist primédr eine Angelegenheit der Mitgliedstaaten. Sie miissen und kénnen das
auf nationaler, regionaler oder lokaler Ebene besser und wirksamer regeln als es auf EU-
Ebene mdglich ist. Deshalb gehoren Bestrebungen zur weiteren Okologisierung der GAP in
die kofinanzierte 2. Sdule.

These 4

Wenn gemdfs EU- Vertrag der Gemeinsame Markt auch die Landwirtschaft und den Handel
mit landwirtschaftlichen Erzeugnissen umfasst, ist auch in Zukunft eine Gemeinsame
Agrarpolitik notwendig, die diesen Namen verdient. Das heifst, sie muss zeitgemdfSe Ziele
benennen und darf nicht ,,die besondere Eigenart der landwirtschaftlichen Tdtigkeit, die sich
aus dem sozialen Aufbau der Landwirtschaft und den strukturellen Unterschieden der
verschiedenen landwirtschaftlichen Gebiete ergibt“, aufser Acht lassen.

Die EU-Kommission hat im Jahre 2013 die Verdnderungen in der 1. GAP- Sdule bewertet und
u. a. festgestellt,

-dass die Einfiihrung der Direktzahlungen konsequente marktorientierte Reformen erméglicht
und die Wettbewerbsfihigkeit des Agrarsektors gestéirkt habe und

-dass durch die Aufhebung aller bestehenden Produktionsbeschrankungen, zuletzt fiir Milch
(2015 und Zucker (2017) den Landwirten ermdglicht wiirde, auf die steigende weltweite
Nachfrage zu reagieren.

12



Diese Einschidtzung wird aufgrund krisenhafter Entwicklungen auf dem Milchmarkt bei
betroffenen Landwirten aber auch von verantwortlichen Politikern nicht mehr geteilt. Die
europdische Agrarwelt des Jahres 2016 ist eine andere als vor 4 Jahren erwartet. Offenkundig
ist, dass ein 5 %-Ausgabenanteil fiir marktbezogene Maflnahmen in der 1. Sdule viel zu
gering ist, um die Eigenarten der landwirtschaftlichen Tatigkeit zu beriicksichtigen und die
Probleme auf volatilen Agrarmérkten befriedigend zu 16sen. Auch wenn es kein Zurtick zum
Agrarsystem der ersten 3 Jahrzehnte geben kann und geben wird, erscheinen Anpassungen
des marktbezogenen MaBBnahmenkatalogs in der 1. Sdule dringlich. Dazu gehort auch, das
Entkoppelungskonzept fiir Direktzahlungen kritisch zu iiberpriifen und diese Zahlungen auch
in produktbezogener Form gezielt als Instrumente der Marktsteuerung und
Einkommenssicherung einzusetzen.

These 5

Der Vorschlag der EU-Kommission, in der Férderpolitik der 1. Sdule ab 2018 auf eine
Definition des ,, aktiven Landwirts *“ zu verzichten, ist nicht nachvollziehbar und schddlich.
Wiirde dieser Vorschlag wirksam, wiirde es in der Finanzperiode ab 2021 kaum noch moglich
sein, Direktzahlungen mit agrarpolitischen Zielsetzungen gesellschaftspolitisch zu
legitimieren.

In ihren Uberlegungen zu einer fundamentalen Agrarreform hat die EU- Kommission 1991
als wesentliches Ziel vorangestellt, dass eine ausreichende Zahl von Landwirten auf dem
Land gehalten werden miisse und dass es zum Schutz von Natur und Landschaft sowie der
Entwicklung des ldndlichen Raumes keinen anderen Weg gebe, ,,als eine Landwirtschaft auf
der Basis von Familienbetrieben zu erhalten®. Im Zuge der Liberalisierungs- Reformen haben
sowohl die Kommission als auch die Regierungen der Mitgliedstaaten dieses Ziel aus dem
Auge verloren. Der Gipfel wire erreicht, wenn es in der Forderpolitik der GAP kiinftig keinen
Mafstab mehr fiir ,,den aktiven Landwirt™ geben wiirde, und ein Familienbetrieb mit 30
Hektar genauso behandelt wiirde wie eine Agrarholding mit 30.000 Hektar. Das wére kein
,Aufbruch, sondern eine Kapitulation der Gemeinsamen Agrarpolitik der Européischen
Union® (Prof. Jose Martinez).

Subsidiaritit — Schliissel fiir die Gemeinsame Agrarpolitik der Zukunft?

Antreiber flir die groen Liberalisierungsreformen der GAP ab 1992 war die Europdische
Kommission. Ein Vierteljahrhundert spater besteht der Eindruck, dass die
Gemeinschaftspolitik in einer agrarpolitischen Sackgasse gelandet und 6kologisch wenig
erreicht worden ist.

Die Politik sollte daraus Schlussfolgerungen unter der Leitidee ,,mehr Subsidiaritit* ziehen.
AnstoBe fiir kiinftige GAP- Reformen sollten daher von den Mitgliedstaaten kommen, deren
Handlungs- und Entscheidungsfihigkeit dadurch verbessert werden konnte. Und im Ubrigen
besteht Anlass zur Erwartung, dass die GAP dadurch biirgernéher und — wie jlingste
Uberlegungen aus Sachsen zeigen — auch weniger biirokratisch werden konnte.

Leitlinie fiir den Umbau der GAP war seit 1992 der Gedanke der Kompensation. Landwirte
sollten einen Ausgleich dafiir erhalten, dass im Zuge der Marktliberalisierungen die
Agrarpreise gesenkt worden sind. Als dafiir der Politik die Legitimation verloren ging, ist der
Gedanke der Kompensation im Grundsatz auf den 6kologischen Teil der GAP in Séaule I
iibertragen worden (Cross-Compliance, Greening).

Leitgedanke fiir die GAP der Zukunft sollte ein anderer sein, ndmlich den 6kologischen
Umbau des Agrarsektors zu unterstiitzen. In welche Richtung dieser Umbau gehen soll, liegt
primir in der Verantwortung der Mitgliedstaaten (Subsidiaritdt). Dieser 6kologische Umbau
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(die groBle Transformation) kann sehr aufwendig und mit hohen Kosten verbunden sein. Er
sollte daher, wie vom Wissenschaftlichen Beirat des BMEL fiir den Bereich Tierhaltung
vorgeschlagen, durch den Einsatz von Direktzahlungen mit Lenkungswirkung in der
kofinanzierten 2. Sdule der GAP, wenn notwendig, massiv unterstiitzt werden.
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