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,»The year 2013 will be a new milestone in the history of the CAP. For 50 years, the Euro-
pean agriculture policy has fed the European project. This policy is not only tailored for farmers but
for all European citizens. It concerns all of us. “ (Ciolo, 2010, S. 3) Die abschlieBenden Satze des
neuen EU-Agrarkommissars bei der 6ffentlichen Debatte iiber die Zukunft der gemeinsamen
Agrarpolitik (GAP) symbolisieren die Kernaspekte der EU Agrarpolitik in ihrem Selbstverstindnis
und insbesondere die inhaltliche Ausrichtung, die sie in der Zukunft haben soll.

EU Agrarpolitik heute ist sowohl inhaltlich als auch in thren Instrumenten nicht mehr mit
der protektionistischen und preisregulierenden Politik der ersten 30 bis 40 Jahre zu vergleichen. Die
Reformprozesse seit 1992 bis zum Health Check (HC) 2008 fiihrten zu einer Politik, die nicht mehr
versucht einzelne Produktionssektoren in Form von Markt- und Preisunterstiitzungen zu foérdern,
sondern in einer gemeinsamen Marktordnung und durch direkte Einkommenstransfers
Exportsubventionen und Preisunterstiitzung abbaut (Silvis & Lapperre, 2010, S. 179 {f.). Neben
diesen marktrelevanten Entwicklungen kamen auch der Umweltschutz und die Iéndliche
Entwicklung immer mehr in den Fokus der Politik. Als Meilensteine sind hier die Bildung der
zweiten Saule (Entwicklung des landlichen Raums, ELER) durch die Agenda 2000 zu nennen sowie
die Entscheidung im Mid-Term-Review 2003 zur Modulation, also einen Teil der Zahlungen der
ersten Sdule (Direktzahlungen, DZ) in die zweite Sdule umzuleiten (Thomson, Berkhout, &
Constantinou, 2010, S. 383f.).

Mit Spannung wird auf die Vorschldge beziiglich der neuen Strategie ,Europa
2020“gewartet, die nach 2013 in Kraft treten wird. Bereits jetzt lassen sich aber Positionen und
Richtungen hervorheben, welche die Agrarpolitik bisher mafgeblich mit beeinflusst haben und
entsprechend auch in der Zukunft Gewicht besitzen werden.

In dieser Seminararbeit werden die aktuelle Agrarpolitik erklart und analysiert sowie
Tendenzen fiir die zukiinftige Entwicklung abgeleitet. Dazu werden im folgenden Kapitel 0 das
Spannungsfeld der EU Agrarpolitik anhand der Verdnderungen der letzten Jahre hergeleitet und die
Einflussfaktoren kurz dargestellt. Um die Auswirkungen dieser Entwicklung zu verstehen, werden
in Kapitel 0 die Situation europdischer Landwirte aufgezeigt und im speziellen deren
Abhingigkeiten von der Politik beschrieben. Anhand dieser Analysen und der aktuellen
Diskussionen erfolgt in Kapitel 0 ein Ausblick, in welche Richtung sich die Agrarpolitik nach 2013
entwickeln konnte. Abschlieflend werden die Ergebnisse in einem Fazit zusammengefasst.

Spannungsfeld der EU Agrarpolitik

Mit der Ubertragung des Initiativrechts und der Finanzierungskompetenz von nationaler auf
europdische Ebene war die Agrarpolitik bereits zu Beginn der europdischen Gemeinschaft ein
Kemnstiick der Politik und Reprdsentant der Grundprinzipien: Einheit des Marktes,
Gemeinschaftspriferenz und finanzielle Solidaritit (BMELV, 2010). Dies ist inr vielen anderen
Bereichen der Politik heute noch nicht erreicht.

Durch die Entwicklung verschiedener Marktordnungen fiir Agrarprodukte mit hohen
Inlandspreisen und Auflenzollen war die EU Agrarpolitik aber auch ein dufBlerst protektionistisches
System, das zu Handelsverzerrungen auf dem Weltmarkt und h\o‘ﬁ‘é‘ﬁ"Kﬁ@féﬁ“fﬁY"di‘é inlandischen
Steuerzahler und Verbraucher fiihrte. Aufgrund steigender Kos‘féﬁﬂit‘ﬁi‘:dasoAgratbu?igét, aber vor
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allem durch den Druck der aulereuropdischen Handelspartner kam es durch die MacSharry-Reform
1992 zu einer neuen, marktliberaleren Politikrichtung (Silvis & Lapperre, 2010, S. 165 f).
Inhaltlich bedeutete dies eine Senkung der Mengen- und Preisunterstiitzung sowie die Einbeziehung
von umweltgerechten Produktionsverfahren. Es folgte die Agenda 2000 als Vorbereitung auf die
EU-Osterweiterung, welche die Liberalisierung durch weitere Interventionspreissenkungen
vorantrieb und die Einkommensverluste durch Einfilhrung von direkten Einkommenstransfers
ausglich. Zusédtzlich wurde durch die Einfilhrung der 2. Siule der Agrarpolitik der landlichen
Entwicklung eine stirkere Rolle zugewiesen. Die Fischler Reform 2003 stellt die Grundlage fiir die
heutige Agrarpolitik dar, weil der Budgetrahmen bis 2013 festgelegt wurde. Die Entkopplung der
DZ von der Produktion und Bindung an die Cross- -Compliance-Auflagen (CC-Auflagen) sowie die
Einflihrung der Modulation stellen die wichtigsten Elemente dieser Reform dar. Zusitzlich wurden
aber auch die Interventionspreise weiter gesenkt (Weingarten, 2010, S. 8). Abbildung 2
verdeutlicht, wie sich die Ausgaben der EU in Folge der Reformen ver4ndert haben.

Abbildung 2: Entwicklung der EU-Agrarausgaben (1980-2008 in Mrd. € und % des
EU BIP)
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Es ist zu erkennen, dass die markt- und preisbezogenen Ausgaben (Other market support,
Export subsidies) seit 1992 kontinuierlich gesunken sind und 2008 nur noch rund 10 % ausmachen.
Dagegen haben die DZ stetig zugenommen, wobei die entkoppelten DZ durch den Beschluss der
Fischler Reform nach und nach die produktionsbezogenen DZ ersetzen. Auch der Anteil fiir -
landliche Entwicklung hat seit 1992 erkennbar zugenommen. Auf der Sekundérachse ist der
prozentuale Anteil des Agrarbudgets am EU-Bruttoinlandsprodukt (BIP) abgetragen. Wiahrend die
EU durch die EU-Osterweiterung weiter gewachsen ist, hat das Agrarbudget nur wenig
zugenommen und in Bezug auf das BIP sogar abgenommen.

Uber die letzten 20 Jahre ist der Anteil der Agrarausgaben am gesamten EU-Budget von
75 % auf 44 % gesunken. 2013 darf der Anteil der 1. Siule nur noch 30 % und der 2. Sdule 10 %
des Gesamtbudgets betragen (Européische Kommission, 2009, S. 10).

In dén Jahren 2004 bis 2007 wurde kontinuierlich an der Vereinheitlichung der verschieden
Marktorganisationen gearbeitet, sodass eine gemeinsame Marktordnung (GMO) entstand, in der fast
alle Agrarprodukte integriert sind. Die vorerst letzten Beschliisse fiir die Budgetperiode bis 2013
wurden schlielich durch den HC 2008 getroffen (Silvis & Lapperre, 2010, S. 165 f).

Die Beschlisse des HC umfassen als Kermelemente die Reduktion der
Getreideinterventionspreise auf ein  Grundniveau, den Wegfall der bereits ausgesetzten
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Flachenstilllegung, das Auslaufen der Milchquote in 2015 (mit einer jahrlichen Quotenaufstockung
zum gleitenden Ubergang) sowie eine Erhshung der Modulation auf 10 % (G6mann, et al., 2009, S.
4) und stehen somit ebenfalls im Zeichen der Liberalisierung.

Es ist erkennbar, dass die EU-Agrarpolitik in den letzten beiden Jahrzehnten einen starken
Wandel durchlebte, der mit z.T. erheblichen Einschnitten fiir die landwirtschaftliche Produktion
einherging. Die Begriindungen fiir die durchgefiihrten MaBnahmen sind vielfaltig. Zum einen haben
die wihrend der 80er Jahre ausufernden Budgetausgaben, die zwischen 1982 und 1986 im
Durchschnitt um 15 % anstiegen (Bos, 2010, S. 79), innerhalb der EU zu erheblichen
Auseinandersetzungen gefiilhrt. Zum anderen bildete sich ein massiver Druck durch die
auflereuropdischen Handelspartner wahrend der Uruguay Runde, deren Ergebnisse der EU keine
andere Option als grundlegende Reformen lieBen (Huige, Lapperre, & Stanton, 2010, S. 89 f.).
Nicht zu vernachlissigen sind aber auch die gesellschaftlichen Verdnderungen in Europa iiber die
letzten 60 Jahre. Wihrend in der Nachkriegszeit noch die Nahrungsmittelversorgung und die
Unterstiitzung des Agrarsektors als wichtige Aufgaben angesehen wurden, haben sich diese
Ansichten ab den 70er Jahren drastisch gedndert. Der Anteil der Haushaltsausgaben fiir
Nahrungsmittel liegt mittlerweile zwischen 25 % und z.T. unter 10 % in der EU, sodass nicht die
Nahrungsmittelversorgung sondern die Nahrungsmittelsicherheit und —qualitat im Vordergrund der
Diskussion stehen'. Zusitzlich fiel in Westeuropa der Anteil der Landwirtschaft an der
Wirtschaftsleistung in vielen Regionen unter 10 %, wodurch eine Unterstilitzung der Landwirte .
nicht mehr gleich zu setzten ist mit der Unterstitzung der lindlichen Regionen. Als drittes
gesellschaftliches Argument kommt der Sinneswandel vieler Regierungen zum Tragen, die eine
Unterstiitzung von Wirtschaftssektoren durch Marktregulationen trotz der Lebensmittel- und
Finanzkrise der letzten Jahre nicht mehr fiir notwendig erachten (Meester, 2010, S. 405 £).

Situation landwirtschaftlicher Betriebe in der EU

Um die Verinderungen und Auswirkungen der EU-Agrarpolitik richtig zu verstehen und
bewerten zu koénnen, ist es notwendig die Situation der davon betroffenen Gruppen zu betrachten.
Wie bereits im vorherigen Kapitel beschrieben sind dies mittlerweile nicht mehr nur die
europdischen Landwirte, sondern auch die auflereuropdischen Handelspartner, verschiedene
Organisationen im lindlichen Raum sowie die Umwelt bzw. die Natur selbst. Da die Betrachtung
der beiden zuletzt genannten Gruppen sehr komplex ist und z.T. auch nur langfristig bewertet
werden kann, wird sich im Folgenden auf die Situation landwirtschaftlicher Betriebe in der EU
sowie den Weltmarkt konzentriert.

Die Interventionspreissenkungen fiir fast alle Agrarprodukte bewirkte eine Anpassung der
Preise auf das Weltmarktniveau, sodass Handelsverzerrungen und Wohlfahrtsverluste verringert
werden konnten (Weingarten, 2010, S. 9). Die folgende Die DZ sind die zweite Méglichkeit zur
finanziellen Unterstiitzung der Landwirte. Die EU-Mitgliedsstaaten hatten die Wahl zwischen
verschiedenen Vergabemodi. Die Hohe der DZ basierte entweder auf den in der Vergangenheit
erhaltenen Zahlungen des Betriebes, einem regional festen Betrag oder einer Kombination aus den
beiden Varianten (Hybridmodell). Alle Varianten beziehen sich jeweils auf die bewirtschafteten
Hektar. Die Betrage sind entsprechend sehr unterschiedlich in ihrer Hohe fiir die verschiedenen
Lénder, aber auch bezogen auf die Produktionsrichtungen im Referenzzeitraum (2000 - 2002). 2006
betrugen die durchschnittlichen DZ der EU-25 2160 € pro Betrieb oder 160 € pro Hektar, was in
etwa der Hilfte des durchschnittlichen Einkommens der landwirtschaftlichen Betriebe entspricht.
Zwei Jahre zuvor waren die Zahlungen noch um 20 % niedriger, was mit den Ausgleichszahlungen

' Die Reformen im Bereich der Nahrungsmittelsicherheit, die vor allem durch die BSE-Krise Mitte der 90er Jahre
ausgeldst wurden, werden in dieser Arbeit aufgrund des vorgegebenen Umfangs nicht weiter diskutiert. Es ist jedoch
erwidhnenswert, dass durch die MafBnahmen der letzten Jahre der Lebensmittelsektor nach dem Automobil- und

Chemiesektor in Bezug auf die Regulationsstirke an 3. Stelle innerhalb der EU liegt (v. d. Meulen & v. d. Velde, 2010,
S. 274).
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fiir verringerte Marktunterstiitzungen zusammenhangt. AuBBerdem sind sie nunmehr gekoppelt an
die CC-Auflagen. Nichtbeachtung dieser landnutzungs- und produktionsbezogenen Regularien kann
zu einer Kiirzung der Zahlungen fiihren. Zum einen sind die DZ somit ein Druckmittel fiir eine
fachgerechte und nachhaltige Landwirtschaft und zum anderen entsprechen sie mehr als zuvor dem
gesellschaftlichen Anspruch der Gegenleistung fiir die gezahlten Subventionen (Jongeneel & Brand,
2010, S. 195-199).

Abbildung 3 zeigt diesen Prozess beispielhaft fiir den Weizenmarkt. Der Weltmarktpreis ist
anhand des soft-red-winter US-Weizenpreises dargestellt.

Die DZ sind die zweite Méglichkeit zur finanziellen Unterstiitzung der Landwirte. Die EU-
Mitgliedsstaaten hatten die Wahl zwischen verschiedenen Vergabemodi. Die Hohe der DZ basierte
entweder auf den in der Vergangenheit erhaltenen Zahlungen des Betriebes, einem regional festen
Betrag oder einer Kombination aus den beiden Varianten (Hybridmodell). Alle Varianten beziehen
sich jeweils auf die bewirtschafteten Hektar. Die Betrédge sind entsprechend sehr unterschiedlich in
ihrer Hohe fiir die verschiedenen Lénder, aber auch bezogen auf die Produktionsrichtungen im
Referenzzeitraum (2000 - 2002). 2006 betrugen die durchschnittlichen DZ der EU-25 2160 € pro
Betrieb oder 160 € pro Hektar, was in etwa der Hilfte des durchschnittlichen Einkommens der
landwirtschaftlichen Betriebe entspricht. Zwei Jahre zuvor waren die Zahlungen noch um 20 %
niedriger, was mit den Ausgleichszahlungen fiir verringerte Marktunterstiitzungen zusammenhéngt.
AuBerdem sind sie nunmehr gekoppelt an die CC-Auflagen. Nichtbeachtung dieser landnutzungs-
und produktionsbezogenen Regularien kann zu einer Kiirzung der Zahlungen fiihren. Zum einen
sind die DZ somit ein Druckmittel fiir eine fachgerechte und nachhaltige Landwirtschaft und zum
anderen entsprechen sie mehr als zuvor dem gesellschaftlichen Anspruch der Gegenleistung fiir die
gezahlten Subventionen (Jongeneel & Brand, 2010, S. 195-199).

Abbildung 3: Entwicklung der Weizenpreise von 1992 bis 2009
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Der dntte fiir die landwirtschaftliche Produktion relevante Faktor ist, neben der
Preisunterstiitzung und den DZ, mittlerweile die zweite Saule der EU-Agrarpolitik, da dieser
Bereich im Rahmen des HC um 942 Mio. € aufgestockt wurde (Tietz, 2010, S. 1). Die Forderung
des landlichen Raumes verfolgt drei Kernziele: 1. Steigerung der Wettbewerbsfihigkeit der Land-
und Forstwirtschaft, 2. Verbesserung von Umwelt und Landschaft und 3. Verbesserung der
Lebensqualitit im ldndlichen Raum und Forderung der Diversifizierung der ldndlichen Wirtschaft.
Zur Erreichung dieser Ziele konnen Mittel des Europdischen Landwirtschaftsfonds zur Entwicklung
des lindlichen Raumes beantragt werden, die jedoch von den Mitgliedldndern oder deren Staaten
kofinanziert werden miissen (BMELV, 2009, S. 20-25).

Im Rahmen des HC wurde die Zielsetzung verandert, sodass zusitzlich die neuen
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Herausforderungen durch den Klimawandel, die Bioenergie und das Wassermanagement im Fokus
der Forderung stehen sollen. Insgesamt wurden 80 verschiedene Programme europaweit bewilligt
(davon 14 aus Deutschland). - Am stirksten gefordert werden in Deutschland die
AgrarumweltmaBnahmen (24,7 %), gefolgt von der einzelbetrieblichen Investitionsforderung
(11,3 %) und der Ausgleichszulage in benachteiligten Gebieten (10,8 %) (Tietz, 2010, S. 2 f. und 38
f).

In der folgenden Grafik ist die Verteilung der Mittel des ELER-Fonds durch das
Entwicklungsprogramm fiir den lindlichen Raum (EPLR) nach Bezugsgruppen in Deutschland
dargestellt.

Abbildung 4: Verteilung der ELER-Mittel fiir Deutschland vor und nach dem Health
Check
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Auffallig ist, dass der Anteil der Mittel, welche an die landwirtschaftlichen Betriebe gezahlt
werden, zugenommen hat und der Bezug aller anderen Gruppen prozentual abgenommen hat. Mit
51,9 % war die Landwirtschaft in Deutschland eindeutig die stérkste Bezugsgruppe gefolgt von den
6ffentlichen Korperschaften mit 32,2 %.

Zu erkldren ist diese Verteilung trotz der Neuausrichtung durch den HC, durch die
Forderungen auch der deutschen Regierung die Milchwirtschaft stirker zu unterstiitzen, sowie die
Tatsache, dass nicht beantragte Mittel, fiir andere Bereiche genutzt werden konnen. In Zukunft 14sst
die angespannte Haushaltssituation vieler Kommunen eine weitere Kiirzung in diesem Bereich
vermuten. Auf der anderen Seite ist der hohe Anteil an Zahlungen flir Agrarumweltmafinahmen,
welche zum GroBteil die landwirtschaftlichen Betriebe erhalten, auch ein Indiz fiir einen positiven
Nutzen fiir die Umwelt (Tietz, 2010, S. 42 £).

Zusammenfassend ldsst sich in Bezug auf die Situation der landwirtschaftlichen Betriebe
sagen, dass sie Einkommenseinbufen aufgrund geringerer Subventionen erleiden mussten und diese
bis 2013 weiter kompensieren miissen. Die Produktionsrichtung ist mittlerweile schon seit einigen
Jahren im Wesentlichen durch den Weltmarkt bestimmt, was sicherlich zu einer Beschleunigung
des Strukturwandels und einer verstirkten Nachfrage nach Risikoabsicherungsinstrumenten flihren
wird. Die Foérdermittel des ELER-Fonds laufen zum iiberwiegenden Teil zuriick in die
Landwirtschaft, stehen jedoch nicht allen Betrieben gleichermaflen zur Verfligung, sodass hier
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gezielt bestimmte Mafinahmen und Regionen unterstiitzt werden konnen.

Zukiinftige Entwicklungen der EU Agrarpolitik

Wie bereits in der Einleitung beschrieben, befinden wir uns momentan in der
Meinungsbildungsphase fiir die Ausrichtung der EU-Agrarpolitik nach 2013. Am 19.-20. Juli
diesen Jahres fand in Briissel die Konferenz zur GAP nach 2013 statt, die allen Interessensgruppen
die Chance geben sollte, Positionen und Meinungen darzustellen als Basis fiir die Gesetzesvorlage
der Européischen Kommission (Européische Kommission, 2010 b). Die Kernpunkte der Debatten
waren zum einen die Strukturen der Férderur{g in Bezug auf die Fortfihrung der zwei Siulen, sowie
Hohe und Verteilung der DZ. Zum anderen wurden zukiinftige Themen, die nicht nur die
Landwirtschaft sondern auch die Gesellschaft als Ganzes betreffen, diskutiert, ndmlich die
Nahrungsmittelsicherheit, die Umwelt, der Klimawandel, der Arbeitsmarkt und die volatilen Markte
(Ciolo, 2010, S. 2).

Finige europdische Mitgliedsstaaten, wie z.B. die Niederlande, sowie Bereiche der
Wissenschaft sehen die Begriindung fiir die DZ als Einkommensbeihilfe bzw. Ausgleich fiir die
CC-Auflagen als nicht mehr gerechtfertigt und pladieren stattdessen flir eine Vergiitung
gesellschaftlich relevanter Leistungen. Zusétzlich zu der generellen Infragestellung der DZ birgt
auch die heterogene Verteilung innerhalb der EU fiir erheblichen Diskussionsbedarf. Die
osteuropdischen Mitgliedsstaaten dréngen zunehmend auf einen Ausgleich der DZ (Weingarten,
2010, S. 13 ff.).

Abbildung 5 zeigt die durchschnittlichen DZ der Mitgliedslénder sowie den Durschnitt der
EU-25 von 2006.

Abbildung 5: Durchschnittliche Direktzahlungen der EU-25 in 2006
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Es wird deutlich, dass die Westeuropdischen Staaten wesentlich hohere Leistungen erhalten
als die neuen Beitrittslinder, was an der historischen Bemessungsgrundlage liegt. Bei einer
Begriindung der DZ durch die CC-Auflagen, welche in den Mitgliedsstaaten annghernd gleich
ausfallen, lassen sich solche Unterschiede nur noch schwer begriinden.

Weiterfiihrend werden Diskussionen liber den Sinn einer zweiten Sdule der Agrarpolitik
geflihrt, da sich diese inhaltlich mit der ldndlichen Entwicklung beschiftigt, in welcher die
Landwirtschaft nur noch eines von vielen Elementen darstellt. Daraus resultiert die Frage, weshalb
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Agrarpolitiker die Verantwortung fiir diesen Wirtschaftsbereich besitzen und weshalb die EU
diesen kofinanzieren muss.

Der EU-Agrarkommissar stellte jedoch bereits klar, dass es auch kiinftig zwei Siulen geben
wird, um Landwirte fiir die Bereitstellung 6ffentlicher Giiter zu honorieren und mithilfe der zweiten
Siule neuen Herausforderungen zu begegnen. Neben den bereits diskutierten Schwerpunkten wie
Marktliberalisierung, Umweltschutz, Nahrungsmittelqualitit und die Entwicklung des ldndlichen
Raums, werden in Zukunft zunehmend das Risiko- und Krisenmanagement, der Klimawandel und
auch die Nahrungsmittelversorgung mit Blick auf eine weiter steigende Weltbevolkerung an
Bedeutung gewinnen und somit auch Aufgabe der GAP werden (Ciolo, 2010, S. 3 ff)). Wie
allerdings das Parlament und der EU-Ministerrat unter Beriicksichtigung von Budgetrestriktionen
und gesellschaftlichen Belangen entscheiden werden, bleibt abzuwarten.

Fazit

,EU policy for agriculture, food and rural areas is increasingly designed to [...] ensure a vi-
tal, sustainable and competitive agriculture and food industry in Europe in the future, [...]”
(Meester, 2010, S. 422). Die inhaltliche Verinderung von einer abgeschotteten und
produktionsorientierten hin zu einer liberalen und gesellschaftsgerichteten Agrarpolitik in der EU
wurde und wird noch immer unterstiitzt. , ,

Die Seminararbeit zeigte die Entwicklungen und Auswirkungen der EU-Agrarpolitik der
letzten Jahre und den daraus resultierenden Fragestellungen fiir die Zukunfi. Eine verdnderte
Gesellschaft hat zwangsliufig auch eine verdnderte Politik zur Folge, die nicht nur zurtick, sondem
vor allem nach vorne schauen muss.

Eine Riickkehr zu der ,alten” Agrarpolitik stellt keine Option mehr da und wurde auch in
keiner der bisherigen Studien zur zukiinftigen Ausrichtung in Erwigung gezogen (Weingarten,
2010, S. 15). Hingegen werden neue Themen, die nicht nur die Landwirtschaft sondern auch oder
vor allem den lindlichen Raum betreffen, diskutiert und als neue Politikfelder erkannt. Fraglich
bleibt indes, wer letztlich von einer gestirkten zweiten Saule profitiert und in wie weit
Interessensgruppen Einfluss auf Vergabe und Ausrichtung der Mafnahmen behalten. Eine
Steuerung regionaler Forderung von européischer Ebene birgt die Gefahr zunehmender Biirokratie
und Bevormundung nationaler Interessen.

Vor diesem Hintergrund bleibt auch in Zukunft die EU-Agrarpolitik ein spannendes Gebiet
mit vielen Punkten, die zu Diskussion und Kritik anregen.
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