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1. Einleitung

Die Gemeinsame Agrarpolitik der EU (GAP) entfaltet eine erhebliche Lenkungswirkung auf den
landwirtschaftlichen Sektor und seine Auswirkungen auf die Umwelt. Sei es durch Anforderungen
an Landwirte fur den Erhalt von Direktzahlungen oder die Bereitstellung von Mitteln fir MaRnah-
men fir den Klima- und Umweltschutz. EU-Direktzahlungen sind an die Einhaltung der Grundan-
forderungen an die Betriebsfliihrung (GAB) gekoppelt, zu denen die Einhaltung der nationalen
Stickstoffgesetzgebung entsprechend der EU-Nitratrichtlinie gehdért. Trotzdem produziert die
Landwirtschaft Nordwesteuropas seit Jahrzehnten Stickstoffiiberschlisse, mit erheblichen Auswir-
kungen auf Wasser und Luft. Der Stickstoff-Stoffstrom bildet eine Schnittstelle zwischen dem Pro-
duktionsniveau der Landwirtschaft und relevanten Umweltaspekten, so z.B. in Bezug auf Dingeni-
veau im Pflanzenbau, Tierbestandsdichte und den damit verbundenen Emissionen. Das vorliegen-
de Kurzpapier betrachtet inwiefern sich in der Neuausrichtung der GAP konkrete AnknUpfpunkte
fur Instrumente gibt, die zu einer Verbesserung der Stickstoffproblematik in der Landwirtschaft
Nordwesteuropas beitragen konnen. Instrumente zur Verbesserung des Tierwohls werden kom-
plementar betrachtet.

1.1. Die neue Gemeinsame Agrarpolitik der EU (GAP): Architektur und Verhand-
lungsstand

Die EU Kommission legte ihr GAP-Reformpaket im Juni 2018 vor. Es besteht aus drei Legislativ-
vorschlagen (siehe Ubersicht in Abbildung 1-1). Zentral ist der Vorschlag fiir eine Verordnung zur
Erstellung von GAP-Strategieplanen durch die EU Mitgliedsstaaten (MS), welche die Ziele der
neuen GAP und die Regelungen fiir die verschiedenen Interventionsformen enthalt. Das zwei Sau-
len-Modell der GAP bleibt mit der Reform bestehen. Es wird weiterhin durch den Europaischen
Garantiefonds fur Landwirtschaft (EGFL) finanzierte, flachengebundenen Direktzahlungen, sowie
Mittel fir die landliche Entwicklung aus dem Europaischen Landwirtschaftsfonds fur die Entwick-
lung des landlichen Raums (ELER) geben. Direktzahlungen werden weiterhin jahrlich gezahlt, voll-
standig aus EU-Mitteln finanziert und behalten ihren Zweck der Einkommenssicherung bei. Mittel
fur die landliche Entwicklung werden weiterhin Uber mehrere Jahre programmiert und sind Gber-
wiegend durch die MS ko-finanziert.

Neu ist jedoch, das sogenannte ,Umsetzungsmodell“ der GAP (Europaische Kommission 2018b).
Die Kernelemente davon sind:

e Eine Verlagerung des politischen Fokus von Regelkonformitat auf Leistung, im Sinne des
Beitrags zum Erreichen der neun spezifischen Ziele', welche mit Kernindikatoren unterlegt
sind.

¢ Eine Zunahme der Subsidiaritat, durch Verlagerung von Zustandigkeiten auf die MS.

' Die neun spezifischen Ziele der neuen GAP sind: ,(a) Unterstiitzung fiir tragfahige landwirtschaftliche Einkommen
sowie Krisenfestigkeit in der gesamten EU zur Verbesserung der Erndahrungssicherheit; (b) Verstarkung der Aus-
richtung auf den Markt und Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit, auch durch einen starkeren Schwerpunkt auf
Forschung, Technologie und Digitalisierung; (c) Verbesserung der Position der Betriebsinhaber in der Wertschop-
fungskette; (d) Beitrag zum Klimaschutz und zur Anpassung an den Klimawandel sowie zu nachhaltiger Ener-
gie; (e) Forderung der nachhaltigen Entwicklung und der effizienten Bewirtschaftung natiirlicher Ressourcen wie
Wasser, Béden und Luft; (f) Beitrag zum Schutz der Biodiversitét, Verbesserung von Okosystemleistungen und Er-
haltung von Lebensrdaumen und Landschaften; (g) Steigerung der Attraktivitat fir und Erleichterung der Unterneh-
mensentwicklung in landlichen Gebieten; (h) Férderung Junglandwirte von Beschaftigung, Wachstum, sozialer In-
klusion sowie der lokalen Entwicklung in landlichen Gebieten, einschlieBlich Biowirtschaft und nachhaltige Forstwirt-
schaft; (i) Verbesserung der Art und Weise, wie die Landwirtschaft in der EU gesellschaftlichen Erwartungen in den
Bereichen Erndahrung und Gesundheit —einschliefllich sicherer, nahrhafter und nachhaltiger Lebensmittel —sowie
Tierschutz gerecht wird.”
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o Die Einflhrung einer sdulenlibergreifenden strategischen Planung, mittels eines zentralen
Planungsinstruments, dem nationalen GAP-Strategieplan. Die Plane sollen zur Politikkoha-
renz und Verringerung des administrativen Aufwands beitragen.

Weitere Komponenten des Reformpakets sind die Aktualisierung der Vorgaben zur Finanzierung,
Verwaltung und Uberwachung der GAP (Horizontal Regulation) und die Verordnung zur gemein-
samen Marktorganisation fur landwirtschaftliche Erzeugnisse, welche eine Reihe von bestehenden
Verordnungen zur Qualitatssicherung und bestimmten Erzeugnissen anpasst. Im folgenden Papier
wird Bezug auf den von der EU-Kommission im Juni 2018 vorgelegten Legislativvorschlag ge-
nommen (Europaische Kommission 2018c). Anderungen in den finalen Bestimmungen sind dabei
noch zu erwarten, denn weder der Rat der Europaischen Union (der Rat) oder das EU-Parlament
haben sich bisher final positioniert und die Trilogverhandlungen stehen noch aus.

Abbildung 1-1:  Ubersicht des GAP-Reformpakets und seiner Beziehung zu bestehenden
GAP Verordnungen

Post-2020 GAP 2013-2020GAP

Ver. 1305/2013: Férderungder
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flr Agrarerzeugnisse

Quelle: Eigene Darstellung

Das Reformpaket enthalt auch eine Neu-strukturierung der sogenannten ,Griinen-Architektur®
(Abbildung 1-2). Die Cross-compliance Anforderungen sollen gestarkt werden und unter Berick-
sichtigung der ehemaligen ,Greening“ Vorgaben aus der ersten Saule, durch die sogenannte neue
,Konditionalitat“ ersetzt werden, die sich Uber die beiden Saulen hinwegzieht und fiir alle Landwirte
verpflichtend ist. Uber die Anforderungen der Konditionalitdt hinaus, gehen die freiwiligen MaR-
nahmen aus der zweiten S&ule, u.a. Agrarumwelt und KlimamaBnahmen, Oko-Landbau, welche
fortgesetzt werden, und die neu eingefuhrten ,Eco-schemes” unter der ersten Saule. Die MS sind
in der Ausgestaltung der Eco-schemes, also der konkreten Mallinahmen die geférdert werden, frei
solange diese einen Beitrag zum Klimaschutz und zur Anpassung an den Klimawandel leisten (Ziel
d), zur Nachhaltigen Entwicklung und Ressourcenschutz (Ziel e) und dem Schutz der Biodiversitat
und Okosystemdienstleistungen (Ziel f) leisten.

Die Finanzierung der GAP im Zeitraum 2021 bis 2027 ist Teil der Verhandlungen fur den Mehrjah-
rigen Finanzrahmen der EU. In ihrem Urspringlichen Vorschlag von 2018, sah die EU Kommission
eine Kurzung der GAP Mittel um 5% (mit Inflation) bzw. 15% (inflationsbereinigt) vor. Als Refe-
renzwert dient hier eine Fortschreibung der Mittel im Jahr 2020 um sieben Jahre, ohne den Anteil
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des Vereinigten Konigreichs, insgesamt € 365 Milliarden (Massot und Negre 2018b). Davon ca.
78% fur die erste Saule und ca. 22% fir die zweite Saule, womit die Mittel fur die landliche Ent-
wicklung eine starkere Kurzung erfahren hatten (-27%) (Européaische Kommission 2020c). 2018
sah die Kommission Kiirzungen als unvermeidbar an, einerseits aufgrund des Brexits, andererseits
weil andere Politikbereiche, z.B. Grenzschutz gestarkt werden sollten (Europaische Kommission
2020c).

Abbildung 1-2:  Grune Architektur der bestehenden GAP und griine Architektur der neuen
GAP im Vergleich
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Quelle: Abbildung aus EU KOM, SWD 301, 2018, S. 25. Eigene Ubersetzung und Anpassung

Weder im EU Parlament, noch im Rat der Europaischen Union besteht Einigung zur GAP Reform.
Unter anderem auch weil, die Verhandlungen zum Mehrjahrigen Finanzrahmen andauern und die
Finanzierung der GAP einer der grofdten Streitpunkte zwischen den MS ist. Ohne eine Einigung
des Rates zum MFR, wird es keine Einigung zur GAP Reform geben. Dariber hinaus gibt es aber
auch noch Streitpunkte in Bezug auf die Strategieplan-Verordnung. Zum Beispiel, ist noch nicht
beschlossen, welcher Anteil der Mittel aus der ersten Saule fur die Eco-schemes aufgewendet
werden muss, 20% oder 30% sind die Vorschlage des EU-Parlaments und im Legislativvorschlag
ist keine Zahl festgelegt (Latacz-Lohmann und Rdder 2019). Auch um das neue Umsetzungsmo-
dell bestehen Uneinigkeiten, insbesondere was die Evaluierung von Fortschritt und Monitoring an-
geht. Die COVID-19 Pandemie hat den Verhandlungsfortschritt nochmals erschwert, nicht nur
durch logistische Hurden, sondern auch weil zusatzlich kurzfristige Hilfen fur Landwirte verhandelt
werden mussten.

In ihrem abschlieRenden Fortschrittsbericht, schreibt die kroatische Ratsprasidentschaft, dass sie
den Grolteil der Arbeit auf die Strategieplan-Verordnung und damit verwandten Aspekten aus der
Horizontalen Verordnung konzentriert hat, u.a. das Strafmal? bei nicht-Erfillung der Konditionalitat.
Ebenso hat sie im Rat Diskussionen zu den Auswirkungen des Green Deal, der Farm to Fork Stra-
tegie und der Biodiversitatsstrategie auf die Strategieplanverordnung organisiert. Fiir das Bundes-
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ministerium fur Erndhrung und Landwirtschaft (BMEL) steht die Einigung auf eine gemeinsame
Ausrichtung des Rates und damit der Beginn der Trilogverhandlungen mit dem EU-Parlament und
der Kommission auf der Prioritatenliste der deutschen Ratsprasidentschaft, die am 1. Juli 2020
begonnen hat und bis Ende des Jahres lauft(Bundesministerium fiir Ernahrung und Landwirtschaft
(BMEL) 2020a, ).

Das EU Parlament wird voraussichtlich im Oktober Gber seine Position zum Reformpaket abstim-
men. Der Agrarausschuss des Parlaments teilt sich in Bezug auf die Umweltfragen der GAP-
Reform die Kompetenz mit dem Umweltausschuss, tragt aber die Hauptverantwortung fir das
Dossier. Vor den Parlamentswahlen im Mai 2019, hatten die damals zustandigen Ausschisse eine
Position gefunden und einen Bericht mit Anderungsvorschlagen zur Abstimmung an das EU Par-
lament geleitet. Nach der Wahl und angesichts der Tatsache, dass 60% der Abgeordneten neu in
das Parlament gewahlt worden waren, einigten sich die Parlamentsprasident*innen darauf, die
Abstimmung im Plenum zu vertagen, um den neuen Abgeordneten eine Moglichkeit zu geben, sich
auf Anderungen zu einigen. (EURACTIV 2018; AGRI Committee Sekretariat 2020)

Im Mai 2020 hat die EU Kommission einen Uberarbeitet MFR Vorschlag vorgelegt, der die Heraus-
forderungen der COVID-19 Pandemie und die Erholung Europas davon bericksichtigt. Der Vor-
schlag sieht vor, die Mittel des EGFL um € 4 Milliarden (inflationsbereinigt) zu erhdéhen und die
ELER Mittel um € 5 Milliarden (inflationsbereinigt) aufzustocken (Europaische Kommission 2020c).
Insgesamt wirde das GAP Budget im Vergleich zum Vorschlag aus 2018, um 7% erhoht. € 750
Milliarden werden zusatzlich in den Erholungsfonds (Next Generation EU) gestellt, daraus sollen €
15 Milliarden Euro in die landliche Entwicklung, im Sinne des Green Deal flieRen (Europaische
Kommission 2020c). Der Europaische Rat wird sich in einer Sondersitzung am 17. und 18. Juli mit
dem EU-Budget befassen (Europaischer Rat 2020).

Da angesichts der oben genannten Verzdgerungen, der Ursprungliche Zeitplan fur eine Anwen-
dung der neuen GAP ab 2021 nicht mehr eingehalten werden kann, hat die Kommission schon im
Oktober 2019 eine Vorschlag fiir eine Ubergangsverordnung vorgelegt, um die bestehenden Rege-
lungen der GAP im Jahr 2021 fortzufuhren (COM/2019/581, (Europaische Kommission 2019) und
am 30. Juni 2020 haben sich das EU Parlament und der Rat darauf geeinigt die bestehende GAP
bis Ende 2022 zu verlangern (Rat der Europaischen Union 2020b).

2. Ausgestaltung der neuen GAP

2.1. Nationale Strategieplane

In der post-2020 GAP sollen die MS einen nationalen Strategieplan fir die gesamte GAP Periode
vorlegen. Der Strategieplan umfasst die Planung fir die Verausgabung der Mittel aus beiden Sau-
len zur Erreichung der neun Ubergeordneten GAP Ziele. Es ist fir MS verpflichtend ihre Plane an-
hand einer vorausgehenden SWOT-Analyse und einer strategischen Umweltvertraglichkeitspri-
fung zu erarbeiten. Fiur jedes GAP-Ziel muss die Ausgangssituation im Gebiet, in dem der Plan
Anwendung finden wird, qualitativ und quantitativ beschrieben werden. Starken, Schwachen,
Chancen und Gefahren mussen ebenso flur jedes spezifische Ziel beschrieben werden. In Bezug
auf die Ziele d (Klimaschutz), e (Nachhaltige Entwicklung) und f (Biodiversitat- und Okosystem-
schutz), muss die SWOT Analyse u.a. auch Bezug auf die nationalen Plane unter der Nitratrichtli-
nie 91/676/EWG?, Luftqualitatsrichtlinie 2008/50/EG®, Wasserrahmenrichtlinie 2000/60/EG* und

2 Richtlinie 91/676/EWG des Rates vom 12. Dezember 1991 zum Schutz der Gewésser vor Verunreinigung durch Nitrat
aus landwirtschaftlichen Quellen
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NEC-Richtlinie 2016/2284° nehmen. Alle diese Richtlinien, spielen bei der Adressierung der Stick-
stoffproblematik eine Rolle.

In ihren Strategieplanen sollen die MS eine ,Interventionsstrategie” erstellen. Diese soll fur jedes
spezifische GAP-Ziel, Zielwerte fur die in der Verordnung vorgegebenen Ergebnisindikatoren so-
wie Meilensteine enthalten. Die geplanten Interventionen mussen im Detail beschrieben werden,
u.a. Kategorie (z.B. Einkommensstitze, Eco-Schemes, Sektorspezifisch, landliche Entwicklung),
geografischer Geltungsbereich, Beziehung zur Konditionalitat, Eignungskriterien und die geplanten
Ausgaben. Die GAP-Strategieplane werden von der Kommission auf Vollstandigkeit sowie Verein-
barkeit und Koharenz mit relevanten Verordnungen und Unionsrecht geprift und genehmigt. Zur
Absicherung der Qualitdt der GAP-Strategieplane, enthalt die Verordnung laut Kommission eine
Reihe von safeguards, dazu gehdren zusatzlich zur Prifung der Plane an sich, die Vorgaben fir
deren Inhalt, die durch die Konditionalitat verstarkten Grundanforderungen, eine Vorgabe zur Am-
bitionssteigerung und Vermeidung von Rickschritten und die Zweckbindung eines Budgetanteils
fur UmweltmalBnahmen (Europaische Kommission 2018a). Die GAP-Strategieplane missen auch
einen oOffentlichen Konsultationsprozess durchlaufen, dessen Ergebnisse, als Anhang, Bestandteil
des Planes sind (Artikel 113).

2.2. Monitoring & Evaluierung der GAP

Entsprechend des neuen leistungsorientieren Umsetzungsmodells, soll auch das Monitoring und
die Fortschrittsevaluierung der GAP angepasst werden. Der Kommissionsvorschlag sieht vor, ein
Ubergreifendes Set von Indikatoren einzufiihren das fiur alle Bestandteile der GAP-Strategieplane
und MaBnahmen der gemeinsamen Marktorganisation gelten soll (Europaische Kommission
2018a). Anhand dieser Indikatoren soll die Leistung der GAP in Bezug auf ihre spezifischen Ziele
erfasst werden. Fur jedes spezifische Ziel der GAP hat die Kommission Wirkungsindikatoren, Er-
gebnisindikatoren und Output-Indikatoren vorgelegt (Anhang | des Legislativvorschlags). Anhand
der Wirkungsindikatoren soll die Leistung der GAP insgesamt gemessen werden, sie beziehen
sich deswegen direkt auf die neun spezifischen Ziele. Eine Evaluierung der Wirkungsindikatoren
wird erst mittelfristig und ex-post erfolgen (Europaische Kommission 2018a). Ergebnisindikatoren
sind direkt mit der Zielsetzung der einzelnen MS in ihren GAP-Strategieplanen verkntpft und sol-
len der jahrlichen Leistungsuberprufung dienen. Output-Indikatoren dienen dazu, die Ausgaben der
einzelnen Interventionen mit der konkreten Leistung zu verknupfen (Abbildung 2-1). Dabei ist zu
beachten, dass keine ausschlie3lich linearen Wirkungsketten zwischen den Indikatoren bestehen,
da ein Ergebnis gleichzeitig auf mehrere Wirkungen der GAP einzahlen kann und jede Intervention
auch, wenn sie nur einmal gezahlt wird, fir das Erreichen mehrerer Ergebnisse relevant sein kann
(Européische Kommission - DG AGRI 2018). Sowohl EU-Parlament als auch der Rat haben Ande-
rungsvorschlage fur die von der Kommission vorgeschlagenen Indikatoren vorgelegt (Europai-
sches Parlament 2019b; Rat der Europaischen Union 2020a) und die kroatische Ratsprasident-
schaft schreibt auch, dass es notwendig ist, Ergebnis und Output-Indikatoren weiterhin vertieft auf
technischer Ebene mit Expert*innen fir Monitoring und Evaluierung zu diskutieren.

3 Richtlinie 2008/50/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 21. Mai 2008 ber Luftqualitat und saubere
Luft fir Europa

4 Richtlinie 2000/60/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 23. Oktober 2000 zur Schaffung eines Ord-
nungsrahmens fiir Mafinahmen der Gemeinschaft im Bereich der Wasserpolitik

5 Richtlinie (EU) 2016/2284 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 14. Dezember 2016 Gber die Reduktion
der nationalen Emissionen bestimmter Luftschadstoffe, zur Anderung der Richtlinie 2003/35/EG und zur Aufhebung
der Richtlinie 2001/81/EG (Text von Bedeutung fir den EWR)
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Abbildung 2-1:  Auswahl Stickstoff-relevanter Indikatoren aus Anhang | der GAP-
Strategieplanverordnung

Ziel Foérderung nachhaltige Entwicklung und effiziente Bewirtschaftung natirlicher Resourcen (Wasser, Boden, Luft)

Output-Indikatoren Ergebnisindikatoren Wirkungsindikatoren
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Uber die verpflichtenden
Anforderungen
hinausgehende Umwelt-/
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gewahrt wird.

0.32 Anzahl der ha, fir
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(aufgeschlisselt nach
GLOZ-Standards)

o -

Quelle: Eigene Abbildung nach EU KOM, SWD 301

Die MS werden dazu verpflichtet jahrliche Leistungsberichte einzureichen, die sich auf das voran-
gehende Haushaltsjahr beziehen. Diese Berichte sollen die ,wichtigsten qualitativen und quantita-
tiven Informationen Uber die Durchfihrung des GAP-Strategieplans® enthalten (Artikel 121). Dazu
gehdrt laut Legislativvorschlag die Information Uber erzielte Outputs, getatigte Ausgaben, erzielte
Ergebnisse und Abstand zu den eigenen Zielwerten. Die Kommission wird eine jahrliche Leis-
tungsuberprifung auf Grundlage der Berichte durchfihren. Bei Zielabweichungen tber 25% wird
die Kommission die MS auffordern Aktionsplane vorzulegen, in denen zusatzliche Maf3nahmen
beschrieben werden. Die Leistungsberichte sollen 6ffentlich zuganglich sein (Artikel 212).

2.3. Neue Konditionalitat

Der Kommissionsvorschlag fur die neue Konditionalitat sieht eine Zusammenfihrung der beste-
henden Cross-compliance und Greening Regeln und die Einfiihrung neuer Anforderungen vor.
Diese Konditionalitdt soll ein grundlegendes Umweltschutzniveau sicherstellen. Die GLOZ-
Standards werden auf EU-Ebene festgelegt, die Mitgliedstaaten entscheiden Uber Details und kon-
krete Umsetzung. So kénnen die GLOZ-Standards auch in verschiedenen Regionen eines Mit-
gliedstaats unterschiedlich umgesetzt werden. Bei nicht-Einhaltung der Konditionalitat konnen die
flachen- und tierbezogenen Zahlungen gekiirzt werden. Tabelle 2-1, zeigt eine Ubersicht der Vor-
schriften fur die Konditionalitat, den Grundanforderungen an die Betriebsfihrung (GAB) und Stan-
dards fir die Erhaltung von Flachen in einem guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand
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Oko-Institut eV,

(GLOZ) im Bereich Klima und Umwelt® die einen Beitrag zur Reduzierung der Stickstoffproblematik

leisten konnen.

Tabelle 2-1: Auszug aus Anhang lll zu Vorschriften fiir die Konditionalitit zu GLOZ und GAB
Vorschriften, die einen Beitrag zur Stickstoffproblematik leisten kénnen.

Hauptthema

Anforderungen und Standards

Klimawandel (Klimaschutz und Anpassung an den Klimawandel)

Kommentar

GLOZ 1  [Erhaltung von Dauergriinland, wobei im Verhalt- Neu, derzeit Bestandteil des Gree-
nis zur landwirtschaftlichen Flache ein bestimmter |nings
Anteil an Dauergriinland bestehen muss
GLOZ 2 |Angemessener Schutz von Feuchtgebieten und  Neu
Torfflachen
GLOZ 3 \Verbot des Abbrennens von Stoppelfeldern auler Derzeit GLOZ 6, Hauptgegenstand
zum Zweck des Pflanzenschutzes Boden und Kohlenstoffbestand.
Ziel ist Erhaltung der organischen
Substanz im Boden. GLOZ 6 er-
wahnt zudem ,weitere geeignete
Verfahren®,
Wasser
GAB1 Richtlinie2000/60/EG des Europaischen Parla- Neu.
ments und des Rates vom 23.Oktober 2000 zur
Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir Maf3nah-
men der Gemeinschaft im Bereich der Wasserpo-
litik. Kontrolle diffuser Quellen der Verschmut-
zung durch Phosphate.
GAB 2 Richtlinie91/676/EWG des Rates vom Derzeit GAB 1
12.Dezember 1991 zum Schutz der Gewasser
vor Verunreinigung durch Nitrat aus landwirt-
schaftlichen Quellen, Artikel4 und 5
GLOZ 4 Schaffung von Pufferstreifen entlang von Wasser- Derzeit GLOZ 1
laufen
GLOZ 5 Betriebsnachhaltigkeitsinstrument fiir Nahrstoffe ~ Weder EU-Parlament noch die MS
(Farm sustainability tool for nutrients).” zeigen ausgepragte Unterstutzung
fur die verpflichtende Nutzung die-
ses Instruments. Schon unter der
Osterreichischen Ratsprasident-
schaft,
Boden

6 In der derzeit gliltigen GAP sind die Themen Umweltschutz, Klimawandel, guter landwirtschaftlicher Zustand der Fla-
chen in einem Bereich zusammengefasst.

7 Das Instrument muss mindestens die folgenden Informationen umfassen:
« einschlagige landwirtschaftliche Informationen auf der Grundlage von LPIS und IVKS;

* Informationen aus Bodenproben, in angemessenem raumlichem und zeitlichem Umfang;

* Informationen Uber Bewirtschaftungsmethoden, bisher angebaute Kulturen und angestrebte Ertrage;
+ Angaben zu gesetzlichen Grenzwerten und Anforderungen fir die Nahrstoffbewirtschaftung in der Landwirtschaft;
+ eine volistindige Nahrstoffbilanz.
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GLOZ 7 [Keine vegetationslosen Béden in der/den nicht-  Verwandt mit derzeitigen GLOZ 4
produktiven Zeit(en) zu Mindestanforderungen an die
Bodenbedeckung. Forderung An-
bau von Zwischenfriichten.

GLOZ 8 [Fruchtwechsel Neu, derzeit Greening unter An-
baudiversifizierung.

Biodiversitat und Landschaft (Schutz und Qualitat)
GLOZ 9

Mindestanteil der landwirtschaftlichen Flache [Mindestanteil nicht produktiver
fur nichtproduktive Landschaftselemente oder [Flachen derzeit als 6kologische
Bereiche Vorrangflachen behandelt. Andere
e Erhaltung von Landschaftselementen Anstriche derzeit unter GLOZ 7

e Verbot des Schnitts von Hecken und Baumen
wahrend der Brut- und Nistzeit von Vdgeln

e Option: Malnahmen zur Bekdmpfung invasi-
ver Pflanzenarten

GLOZ 10 Nerbot der Umwandlung oder des Umpfliigens Derzeit GAB 3
von Dauergriinland in Natura-2000-Gebieten

Der Deutsche Bauernverband spricht sich gegen die Aufnahme der Greening Vorgaben in die
neue Konditionalitat aus und argumentiert, dass nur Kriterien die direkt mit MaRnahmen der beiden
Saulen verknipft sind in die Konditionalitat aufgenommen werden sollen (Deutscher Bauernver-
band 2020). GLOZ 2 (Schutz von Torfflachen und Feuchtgebieten), GLOZ 5 (Betriebsnachhaltig-
keitsinstrument fiir Nahrstoffe), GLOZ 9 (nicht Produktive Flache und Erhaltung von Landschafts-
elementen) sollen laut Bauernverband geléscht werden. Im Rat haben sich die MS darauf geeinigt,
dass sie GLOZ 5 in den Artikel 13 zu landwirtschaftlichen Betriebsberatungsdiensten verschieben
wollen (Rat der Europaischen Union 2019).

2.4. Eco-Schemes

Eco-Schemes oder auch Regelungen fir Klima und Umwelt sind eine neue Interventionskategorie
unter den entkoppelten Direktzahlungen (Artikel 28). Sie werden aus EGFL Mitteln finanziert und
ersetzten das derzeit glltige Greening. Mitgliedsstaaten werden verpflichtet sein Eco-schemes
anzubieten und mussen in ihren Strategieplanen angeben, welche Bewirtschaftungsmethoden sie
darunter finanzieren werden. Die Teilnahme an den Eco-Schemes ist fur Landwirte jedoch freiwil-
lig. Die mittels Eco-Schemes finanzierten Bewirtschaftungsmethoden mussen uber die Grundan-
forderungen der Konditionalitat, Mindestanforderungen fur Dangemittel- und Pflanzenschutzmitte-
leinsatz, Tierschutz und jeglichen sonstigen nationalen Anforderungen hinausgehen. Ebenso mus-
sen sie sich von den MalRnahmen fur landliche Entwicklung unterscheiden. Die Zahlungen fur die
Eco-Schemes werden jahrlich fur forderfahige Hektarflache gewahrt, entweder zusatzlich zur Ein-
kommensgrundstiitzung oder zum Ausgleich von Einkommensverlusten oder zusatzlichen Kosten
die sich aus ,Umwelt-, Klima- und andere Bewirtschaftungsverpflichtungen® (derzeit Agrar-
Umwelt und KlimamaRnahmen) ergeben.

Die neue Interventionsform in Form von Eco-Schemes, insbesondere die damit einhergehen-
de Flexibilitat in der Ausgestaltung und Anpassung an lokale Begebenheiten wurde von ver-
schiedenen Akteuren positiv aufgenommen, wobei mogliche burokratische Hurden und magli-
che Konkurrenz mit den MaRnahmen zur landlichen Entwicklung negativ bewertet werden
(Deutscher Bauernverband 2020; Latacz-Lohmann und Roéder 2019; Lampkin et al. 2020;
Bundesrat 2018). lhre Umweltwirkung wird maRgeblich von der Bereitschaft der MS abhangen

12



Ausgestaltung der neuen GAP Oko-Institut e V.

effektive und ambitionierte Bewirtschaftungsmethoden in die Eco-Schemes aufzunehmen und
somit Anreize fur mehr Umwelt- und Klimaschutz zu setzen (Latacz-Lohmann und Rdder
2019).

Die Kommission schlagt in der Praambel des Legislativvorschlags mogliche Eco-Schemes vor,
darunter die ,verstarkte Pflege von Dauerweiden und Landschaftselementen und Okoland-
bau. Auch sind sogenannte entry-level schemes mdglich, mit denen die Bedingungen fur die
Aufnahme stringenterer Verpflichtungen fur Instrumente der Iandlichen Entwicklung, gesetzt
werden. Fur den Deutschen Bauernverband (2020) sollten die Verpflichtungen unter GLOZ 9
nicht Teil der Konditionalitat sein, sondern uber Eco-schemes finanziert werden.

2.5. Umschichtung, Co-Finanzierung und Kiirzung von Mitteln

Wie auch in der jetzigen GAP-Periode, wird eine Umschichtung der Mittel zwischen den Saulen
moglich sein. Fir die neue GAP-Periode sollen es 15% sein die zwischen der ersten und der zwei-
ten Saule in beide Richtungen verschoben werden kdnnen. Die Details hierfur sind im Legislativ-
vorschlag zur Horizontalen Verordnung enthalten. Deutschland liegt derzeit bei 6% an Mitteln, die
von der ersten in die zweite Saule geschoben werden (Wochenblatt fur Landwirtschaft und Land-
leben 2020). Mindestens 30% der ELER Mittel sollen fir die strategischen Ziele Klimaschutz, Bio-
diversitat und nachhaltige Entwicklung aufgewendet werden.

Um eine bessere Verteilung der Mittel zu gewahrleisten, ohne kleinere und mittlere landwirtschaft-
liche Betriebe zu benachteiligen, sollen Direktzahlungen pro Betriebsinhaber ab einer Obergrenze
von € 60 000 gekurzt werden. Maximal sollen € 100 000 an einen Betrieb ausgezahlt werden, zwi-
schen € 60 000 und € 100 000 soll eine Degression der Mittel erfolgen (Artikel 15). MS und Bau-
ernvertreter haben ihre Ablehnung gegenuber dieser Vorgabe ausgedriickt.

2.6. MaBnahmen der 2. Saule

Acht Kategorien an Interventionen sollen unter die Férderung der landlichen Entwicklung fallen.
Damit nimmt die Anzahl der Politikfelder, die adressiert werden zu, aber die spezifischen Mal3-
nahmen, die unter jeden Interventionstyp fallen werden vereinfacht (Massot und Negre 2018a). Die
Kategorien sind:

« Umwelt-, Klima- und andere Bewirtschaftungsverpflichtungen (derzeit AUKM),
« naturbedingte oder andere gebietsspezifische Benachteiligungen,

« gebietsspezifische Benachteiligungen, die sich aus bestimmten verpflichtenden Anforderungen
ergeben,

« Investitionen,

« Niederlassung von Junglandwirten und Existenzgrindungen im landlichen Raum,
« Risikomanagementinstrumente.

« Zusammenarbeit;

» Wissensaustausch und Information.

Der wesentliche Aspekt, dass es sich um mehrjahrige Interventionen handelt (fiinf bis sieben Jah-
re), bleibt erhalten.

13



Oko-nstitut eV. Neue GAP und Stickstoff

3. Exkurs Tierwohl

Der Umweltausschuss (der letzten Legislaturperiode) vertritt eine stérkere Verankerung des Tier-
schutzes in der GAP als der Agrarausschuss (The Brussels Times 2019). So wird beispielsweise
der in der Konsultation vom Juli 2017 geforderte Umwelt-, Tier- und Klimaschutz von der konserva-
tiven Mehrheit im Agrarausschuss (der letzten Legislaturperiode) aufl’en vorgelassen (Hausling
2019, S. 2). Hingegen hat der Umweltausschuss eine Kirzung der Subventionen flr Tierhaltungs-
betriebe, die eine bestimmte ,Viehdichte“ (Anzahl der aufgezogenen Tiere pro Hektar) Ubersteigen,
vorgeschlagen. Allerdings ist es unwahrscheinlich, dass diese Stellungnahme im weiteren Ent-
scheidungsprozess bericksichtigt wird (EURACTIV 2019).

In der neuen GAP ist der Tierschutz zum ersten Mal als ein Ziel definiert, das durch die Mittel der
GAP erreicht werden soll (Deutscher Tierschutzbund E.V. 2020). Die Anderungsvorschléage des
Europaischen Parlaments (EP) fiihren dazu, dass der Tierschutz bzw. das Tierwohl an vielen Stel-
len aufgefiihrt wird, an denen diese bisher nicht explizit beriicksichtigt wurden. Durch die Anderung
des Artikels 14 wird der Tierschutz in der Kategorie von Interventionen® "Regelungen fir Klima und
Umwelt" hinzugefiigt (Européisches Parlament 2019a, S. 97). Der Tierschutz soll durch eine Ande-
rung in Artikel 28 zu den Regelungen fir Klima und Umwelt aufgenommen werden. Die Bedingun-
gen der GAP-Strategieplane umfassen eine Unterstitzung fir die Einhaltung der Regelungen fur
Klima, Umwelt und Tierschutz (Europaisches Parlament 2019a, S. 121). Zudem sollen Maf3nah-
men zur Unterstutzung der Tiergesundheit und des Tierschutzes als eine Interventionskategorie
aufgefihrt werden, welche die Mitgliedstaaten in ihre Strategieplane aufnehmen kdénnen (Europai-
sches Parlament 2019a, S. 189). Der Tierschutz soll auch in Artikel 65 Umwelt-, Klima- und andere
Bewirtschaftungsverpflichtungen integriert werden, sodass Mitgliedstaaten unter anderem Zahlun-
gen fur Tiergesundheit und Tierschutz vornehmen koénnen (Europaisches Parlament 2019a, S.
193). Darlber hinaus sollen die Mitgliedstaaten "Investition, die nicht im Einklang mit den Rechts-
vorschriften Uber Tiergesundheit und Tierschutz oder der Richtlinie 91/676/EWG stehen", in die
Liste der nicht forderfahigen Investitionen aufnehmen (Europaisches Parlament 2019a, S. 205).
Unter Artikel 97 der Interventionsstrategie sollen die Mitgliedstaaten in einer Erklarung darlegen,
wie ihre Strategieplane unter anderem zur Verbesserung des Tierschutzes und des Tierwohls fih-
ren (Europaisches Parlament 2019a, S. 256).

4. Einschatzung der Moglichkeiten zur Losung der Stickstoffproblematik in der
neuen GAP

In der Analyse der Stickstoffpolitiken verschiedener Mitgliedslander im ersten Papier wurden ver-
schiedene Ansatzpunkte identifiziert, die zur Verbesserung/Lésung der Stickstoffproblematik bei-
tragen kénnen. Im Folgenden wird dargestellt, inwieweit in der neuen GAP Struktur Ansatzpunkte
zur Verbesserung des Stickstoffmanagements enthalten sind.

1. Hohere Transparenz und effektivere Uberpriifung durch digitale Register

Mit der EinflUhrung eines Betriebsnachhaltigkeitsinstruments fur Nahrstoffe als Teil der Konditiona-
litat, wie derzeit noch unter den GLOZ 5 Standards geplant, wirde dieser Punkt erfullt werden. Ein
entsprechendes Tool wurde bereits entwickelt und wird derzeit in Pilotanwendungen in vier Regio-
nen: Castilla y Leon und Andalucia in Spanien, Piemonte in Italien und Estland, getestet (Europai-

8 Unter dem Begriff der Intervention wird ein Stiitzungsinstrument verstanden, das mit einer Reihe von Férderungsvor-
raussetzungen einhergeht, die von den Mitgliedstaaten in ihren GAP-Strategieplanen festgelegt werden (Europaische
Kommission 2018d, S. 43).
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sche Kommission 2020a). In Bezug auf die Implementierung und Umsetzung bestehen allerdings
noch groRe Fragezeichen. Auch ist derzeit noch ungewiss, in welcher Form und an welcher Stelle
dieses Instrument eingefuhrt wird, da sich die Mitgliedsstaaten fir eine Streichung des Instruments
als Teil der GLOZ Standards einsetzen.

2. Hohe Tierbestandsdichten sind ein groRes Risiko fiir eine umweltgerechte Stick-
stoffverwendung in der Landwirtschaft

Die regional hohen Tierbestandsdichten werden derzeit unter der neuen GAP nicht adressiert. Ei-
ne konkrete Bindung der GAP Zahlungen an entsprechende Tierbestandsdichten pro Hektar auf
Betriebsebene wurde zwar vom Umweltausschuss eingebracht, ist aber in der aktuellen Diskussi-
on nicht aufgegriffen worden. Regionale Stickstoffkonzentrationen bei hohen Tierbestandsdichten
konnen aber auch Uber entsprechende Vorschriften in Bezug auf Stickstoff adressiert und verrin-
gert werden. Allerdings hat das Beispiel der Niederlande gezeigt, dass der regulatorische, techni-
sche und finanzielle Aufwand zur Umsetzung einer ambitionierten Stickstoffpolitik bei hohen Tier-
bestandsdichten sehr hoch ist.

Inwieweit die nationalen Strategieplane genutzt werden, um Anreize fiir geringere Tierbestands-
dichten zur Verringerung regional hoher Stickstoffkonzentrationen zu setzen, ist ungewiss. Ange-
sichts steigender Anforderungen die sich aus der Zielerreichung bestehender Richtlinien ableiten
lassen (bsp. NEC-Richtlinie, Effort-Sharing Ziele) ware die Einfuhrung von Fordermallnahmen zur
Verringerung hoher Tierbestandsdichten pro Hektar auf Betriebsebene empfehlenswert.

3. Dungereduktion unter dem 6konomischen Optimum zur flachendeckenden Einhaltung
von Nitratzielen

Zur Einhaltung ambitionierter Stickstoffuberschussgrenzwerte kann bei bestimmten Fruchtfolgen
eine DiUngegabe unter dem ékonomischen Optimum notwendig sein. Die flachenspezifische Be-
rechnung der Diingegabe ist Teil des Betriebsnachhaltigkeitsinstrument fiir Nahrstoffe, womit sich
auch das ékonomische Optimum ermitteln lasst.

In der alten GAP wurden reduzierte Diingegaben Uber die Ausweitung des Okolandbaus geférdert
als auch uber MaRnahmen in der 2. Saule zum Ausgleich von Einkommensverlusten, wenn auf die
Ausbringung von chemisch-synthetischen Stickstoffdingemitteln verzichtet wurde. Eine Forder-
malnahme zum Ausgleich von Einkommensverlusten durch reduzierte Diingegaben, ist nicht be-
kannt und eher unwahrscheinlich. Derzeit ist die reduzierte Diingegabe von 20% unter dem 6ko-
nomischen Optimum in Deutschland in nitratgefahrdeten Gebieten (Vergleich 1. Papier) gesetzlich
vorgeschrieben. Ob Foérderungen im Rahmen des nationalen Strategieplans flr Landwirte in die-
sen Gebieten implementiert werden lasst sich derzeit nicht beantworten.

Die Ziele der Farm to Fork Strategy fur das Jahr 2030, nach denen eine Reduktion der Stickstoff-
Uberschusse um 50% und eine Reduktion des Dungemitteleinsatzes um 20% angestrebt werden
(Europaische Kommission 2020b) kann eine reduzierte Dingegabe unter dem ékonomischen Op-
timum fur die Zielerreichung erforderlich machen.

4. Raumliche Differenzierung erlaubt effektivere MaBnahmen

Durch die Zunahme der nationalen Verantwortung sollen die regionalen Bedingungen und Bedurf-
nisse zuklnftig besser berticksichtigt werden. In den friheren Forderperioden lag die Verantwor-
tung fir die Mallnahmen der 2. Saule bei den Bundeslandern, die Landerprogramme zur Entwick-
lung des landlichen Raumes vorgelegt haben. Die Zustandigkeit fur Mallnahmen der 2. Saule
bleibt auch weiterhin bei den Bundeslandern, wahrend die Regelungen der 1. Saule durch Bundes-
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recht festgelegt werden (BMEL 2020b). Raumlich differenzierte Malknahmen fir Teilregionen soll-
ten per se moglich sein.

5. Flachen- und Hoftorbilanzen als aussagekraftige Stickstoffindikatoren in der Landwirt-
schaft verwenden

Das Betriebsnachhaltigkeitsinstruments flir Nahrstoffe sieht explizit die Erstellung einer vollstandi-
gen Nahrstoffbilanz vor. Gleichzeitig kénnte im Rahmen der Auswahl der Indikatoren fir das Moni-
toring und die Zielbewertung die Nahrstoffbilanz als Wirkungsindikator herangezogen werden. Fir
ein entsprechendes Ambitionsniveau ist allerdings die Methodik der Nahrstoffbilanzierung (siehe
Papier 1) und der festgelegte Bilanzwert fiir die Nahrstoffiberschiisse entscheidend. Ein hoher
zulassiger Bilanzwert fiir die Gesamtbilanz wie die 175 kg N Uberschuss pro Hektar nach der
Stoffstrombilanzverordnung® ist ebenso wenig Zielfiihrend wie der alleinige Fokus auf eine Fla-
chenbilanz in Regionen mit hohen Tierbestandsdichten.

5. Schlussfolgerung

Die Umstellung der GAP weg von der Regelkonformitat hin zur Zielerreichung ist ein Schritt in die
richtige Richtung. Die Festlegung von Zielwerten in den nationalen Strategieplanen und der ent-
sprechenden Uberpriifung und Sanktionierung auf EU Ebene anhand von Output und Ergebnis-
und Wirkungsindikatoren bieten hier Potenzial. Allerdings sind die derzeitigen Indikatoren die bei-
spielsweise lediglich ,die Anzahl der Hektar, fir die Uber die verpflichtenden Anforderungen hin-
ausgehende Umwelt-/Klimaverpflichtungen bestehen® ausweisen kaum geeignet, um ambitionierte
Umweltziele durchzusetzen. Die konkrete Auswahl der Indikatoren und die einzuhaltenden Zielwer-
te sind daher entscheidend fur eine ambitionierte Agrarpolitik. Mit der Vorgabe zur Ambitionsstei-
gerung und Vermeidung von Ruckschritten sind allerdings Hebel vorhanden, die in die richtige
Richtung fuhren und auch zur Reduktion der Nahrstoffuberschisse beitragen kdnnen. Mit der Zu-
nahme der nationalen Verantwortung hangt das Ambitionsniveau vor allem an der nationalen Aus-
gestaltung der Strategieplane und der Zielfestlegung. In der SWOT-Analyse Deutschlands (Stand
Dezember 2019/Januar 2020, BMEL 2020c) werden unter Schwachen: Regional Nahrstoffuber-
schisse (Stickstoff, Phosphor) aus der Landwirtschaft und Eintrdge in Boden, Wasser und Luft
insbesondere in Gebieten mit hoher Viehdichte.“ genannt. Nach dem EU-Verordnungsentwurf sol-
len aus der SWOT-Analyse und den Ergebnissen der strategischen Umweltprifung fachliche Be-
darfe abgeleitet werden und entsprechende FérdermalRnahmen entwickelt werden.

Es bleibt also abzuwarten, ob Deutschland diese Schwéache als Prioritat einstuft und welche Mal-
nahmen auch jenseits technisch moéglicher MaRnahmen wie der Gulleaufbereitung als Férdermal}-
nahme entwickelt werden. Nach dem aktuellen Zeitplan rechnet Deutschland mit der Einreichung
des Nationalen Strategieplans bei der EU-Kommission bis Anfang 2022.

9 Verordnung liber den Umgang mit Nahrstoffen im Betrieb und betriebliche Stoffstrombilanzen (Stoffstrombilanzverord-
nung -StoffBilV) vom 14. Dezember 2017 (BGBI. | S. 3942; 2018 | S. 360).
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