
Wie erreichen wir mehr 
Nachhaltigkeit mit den 

GAP-Bordmitteln?
Jahrestagung des Öko-Instituts

22. Juni 2022, Berlin

Sebastian Lakner 
Lehrstuhl für Agrarökonomie 

Universität Rostock



Gliederung

1. Herausforderungen
2. Wofür geben wir öffentliche Gelder aus?
3. Probleme der Einkommenspolitik
4. Transformationsausgaben Tier & Klima?

22.06.2022 Wie erreichen wir mehr Nachhaltigkeit mit den GAP-
Bordmitteln?2



1. Herausforderungen der Transformation

• Klimawandel und -anpassung
• Tierhaltung
• Ressourcenschutz und Nährstoffe
• Biodiversität
• Nachhaltige Ernährungssysteme

min. 1 Mrd. EUR/Jahr
WBAE 2016

3-5 Mrd. EUR/Jahr
WBAE 2016

1,4 Mrd. EUR/Jahr
Pabst et. Al. (2018): Biodiversitäts-förderung im 

ELER, IFLS Frankfurt
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2. Wofür geben Wir Geld aus?
Ein Überblick über alle Subventionen

Politikebene Art der Förderung und Politikbereich Ausgaben (Mio. EUR)

GAP 
(EU-Mittel)

Nationale Obergrenze (I. Säule)1 4.424

Ländliche Entwicklung (ELER; II. Säule)1 1.485

Bund & Länder Kofinanzierung ELER, II. Säule1 1.276

Bund

… davon Gemeinschaftsaufgabe GAK 805

Agrarsozialpolitik (2021)2 3.927

Nationale Subventionen3 1.273    

Steuervergünstigungen3

…  davon Agrardieselvergütung
1.087

440
Quellen: 1: BMEL 2022a: Den Wandel gestalten, Zusammenfassung zum GAP-Strategieplan 2023-2027, Berlin, url: 
https://bit.ly/3OqJANO, 2: BMEL 2022b: Bundeszuschüsse zum agrarsozialen Sicherungssystem; url: 
https://bit.ly/3Opn47U 3. BMF 2021: 28. Subventionsbericht des Bundes 2019 – 2022; Berlin, https://bit.ly/3QziTbv

Verschiedene Subventionsbereiche in Deutschland
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2. Wofür geben Wir Geld aus?
GAP: viel Einkommen, wenig Umwelt
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(d)

(e)

(f)

Quelle: EC 2017: Future of the common agricultural policy; 
https://bit.ly/355UFgn , EC 2018: CAP-Reform Draft

Reformentwurf GAP nach 2020, 
Artikel 5/6
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not clarify how priorities should be set and 
trade-offs addressed, especially when bud-
gets are strongly unbalanced (see the sec-
ond figure). Moreover, some objectives and 
SDGs cannot be met without updating the 
CAP’s instruments. For instance, SDG 12 
(sustainable consumption and production) 
is virtually unsupported (beyond schemes 
to promote healthier food in schools), and 
SDG 11 (sustainable cities and communities) 
is barely supported, although the CAP could 
contribute to promoting nature-
based solutions in rural areas (e.g., 
to decrease hazards like wildfires).

To address societal demands for 
sustainability, the CAP post-2020 
needs a more coherent set of clear 
objectives, linked to SDGs and as-
sociated with measurable targets. 
Priorities should be refined and 
reflected in the budget structure. 
Guidelines should be developed 
for MSs to develop strategic plans 
that clearly address trade-offs be-
tween objectives and minimize 
the risk of a biased selection of 
preferred objectives by MSs. Mak-
ing an effective contribution to 
SDGs requires refining existing 
instruments (e.g., to support sus-
tainable farming systems, pro-
mote employment for women, 
and diversify income) and design-
ing new ones (e.g., on high nature 
value (HNV) farming systems, 
nature-based solutions for risk 
mitigation, and citizen participa-
tion). Coherence between CAP instruments 
and other policies should be improved and 
impacts outside the EU addressed.

BALANCE INSTRUMENTS AND BUDGETS
(See SM 3.) The CAP’s largest budget share 
still goes to DPs (68.9% in 2017), despite 
their original design as transitional pay-
ment to support farmers following the 
1992 CAP reform. DPs have been shown 
to be ineffective toward all dimensions 
of sustainability (7, 8). They are unevenly 
distributed (1.8% of recipients receive 32% 
of payments), leak toward land rents and 
nonfarmers, distort land markets, and fail 
to maintain reasonable incomes or to halt 
rural employment decline (8). Greening of 
DPs seems largely ineffective in terms of 
biodiversity conservation (3) and climate 
change mitigation (see the first figure) (9). 
Moreover, highest investments are made 
into the least effective greening (€789.9/
ha), compared to a third as many payments 
for the more effective AECM (€247.2/ha). 

The most targeted Natura 2000 invest-
ments into protected areas receive a mere 
€24.9/ha (7).

The proposed CAP includes a 28% bud-
get cut for pillar 2 (compared to only an 11% 
cut for pillar 1), which expands DPs to 73% 
of CAP by 2027, without providing clear 
justification for their maintenance or ad-
dressing their flaws. The proposed update 
to the “capping and redistribution” mecha-
nism, aimed at addressing inequalities in 

DP distribution by setting a lower maxi-
mum limit to DPs (“capping”) and grant-
ing a higher payment per hectare for the 
first hectares (“redistributive payment”), 
remains weak, because labor costs can 
again be deducted from farmers’ income 
calculation in a way that continuously lifts 
the capping threshold. AECM budgets are 
reduced, and budget shifts from pillar 2 to 
pillar 1 are allowed. DPs that are coupled 
to the production of certain crops and live-
stock (so-called “coupled payments”), in-
cluding some input-intensive systems like 
beef fattening or vegetable production, are 
maintained despite forming a key obstacle 
to environmental sustainability (10) and 
undermining the common market.

To address societal demands, invest-
ments in CAP instruments should be bal-
anced according to their environmental 
and socioeconomic performance. Accord-
ingly, DPs need to be gradually phased 
out in favor of a system that balances all 
CAP objectives and supports farmers in 
need that are engaging in sustainable 
and environmentally friendly farming, 
following the principle of “public money 

for public goods” (11). Examples to follow 
could be Switzerland and current plans for 
the United Kingdom. In the short term, 
a larger proportion of the budget should 
be secured for AECM and Natura 2000 
payments within pillar 2, and for new 
voluntary “eco-schemes” within pillar 1, 
incentivizing farmers to provide environ-
mental services beyond basic requirements 
(e.g., enhanced management of pastures 
and landscape features). MSs should be 

granted unlimited flexibility to 
shift budgets from pillar 1 to pillar 
2, particularly to AECM, as pro-
posed by the EP’s Environmental 
Committee.

SHARPEN GREEN ARCHITECTURE
(See SM 4.) The proposed new 
“green architecture” seems weaker 
than in the current CAP. The “en-
hanced conditionality” within DPs 
contains an expanded set of good 
agricultural practices requiring 
farmers to comply with basic stan-
dards (“cross-compliance”) concern-
ing the environment, food safety, 
animal and plant health, and ani-
mal welfare, but retains the basic 
flaw of low sanctioning power for 
noncompliance. Greening mea-
sures are integrated into cross-com-
pliance without defining specific 
measures, rather than sharpened 
as recommended in the literature 
[e.g., (9)]. Some environmental safe-
guards are canceled (e.g., to avoid 

negative impacts of irrigation), and several 
sectors and instruments are exempted from 
environmental requirements. AECMs are 
weakened by the inclusion of new, but vague, 
management options. Forty percent of the 
CAP budget 2021–2027 is labeled as “climate 
friendly” [(2), figure 52], yet without appro-
priate measures targeting the largest green-
house gas (GHG) emission sources, namely 
livestock production, which is still supported 
by coupled payments (9, 10).

The CAP post-2020 needs a green archi-
tecture built on well-defined measures and 
a strengthened pillar 2. In the short term, 
harmful subsidies (e.g., coupled payments) 
should be eliminated and all instruments 
should be aligned with sustainability crite-
ria, including sectoral payments currently 
exempted—for example, for wine, olives, and 
cotton, as well as for young farmers. Instru-
ments in both pillars should be refined to 
support landscape-targeted and coordinated 
actions among farmers to reach larger-scale 
goals such as improved landscape connec-
tivity and supporting farmers in HNV areas. 
In the longer term, the mandate of AECMs 
should shift from just compensating income 
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Performance

Sustainable Development Goals

1Low

High

2

3

NA

1 No poverty  
2 Zero hunger  
3 Good health and well-being
4 Quality education 
5 Gender equality
6 Clean water and sanitation
7 A!ordable and clean energy

 8 Decent work and   
  economic growth
 9 Industry, and 
  innovation and    
  infrastructure
10 Reduced inequalities 
 11 Sustainable cities and 
  communities

12 Responsible consumption 
 and production   
13 Climate action  
14 Life below water   
15 Life on land  
16 Peace, justice and strong
 institutions   
17 Partnerships for the goals
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Share of CAP-budget (%)
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  60.6 %

  11.4 %
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  8.8 %

  2.3 %

  8.5 %

  0.7 %

  5.8 %

  1.8 %

Data: EU Budget 2017, RDPs 2014-2020
RDP data as of January 24, 2019
Data contains only budget-positions, which could be linked to CAP-objectives

The list of author affiliations is available in the supplementary 
materials. Email: guy.peer@ufz.de

CAP budgets 
and objectives
Current division of the 
Common Agricultural 
Policy (CAP) budgets 
linked to the new CAP 
objectives of 2018.  
For details of the single 
instruments see SM 
Table S2.3.

Quelle: Pe‘er, G., S. Lakner et al. (2019): A greener path for the EU 
Common Agricultural Policy, Science 10.1126/science.aax3146

60,6%

19,6%

GAP-Budget 2017 & GAP-Ziele

11,4%

https://bit.ly/355UFgn


2. Wofür geben Wir Geld aus?
Umweltwirkung der aktuellen GAP-Ausgaben?

30,2 2,7 4,7 2,9-4,3 4,2 5,8

-5  -  5  10  15  20  25  30  35  40  45  50  55
GAP-Ausgaben in Mrd. EUR

Einkommenspolitische Maßnahmen Marktmaßnahmen Produktitätsfördernde Maßnahmen
Ländliche Entwicklung, Wissen, Innovation Schädliche Subventionen Weniger effektive Umweltmaßnahmen
Effektive Umweltmaßnahmen

Wirkung der GAP-Ausgaben auf die Umwelt 2021
Schädliche

Subventionen:
4,3 Mrd. EUR

Neutrale Instrumente
Unterstützung des Status quo: 
40,5 Mrd. EUR

Subventionen für 
Umweltmaßnahmen:
9,9 Mrd. EUR

Quelle: Eigene Berechnung; Basierend auf EU-Haushaltszahlen 2021

22.06.2022 Wie erreichen wir mehr Nachhaltigkeit mit den GAP-
Bordmitteln?6



3. Probleme der Einkommenspolitik
Kritik an der Verteilung der DZ
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3. Probleme der Einkommenspolitik
Verteilung der Direktzahlungen (1)
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Quelle: eigene Darstellung; Daten der EU-Kommission 2020; url https://bit.ly/3CRhu93

A

B

GINI-Koeffizient = 𝑨
𝑨"𝑩

GiniDE: 0,66

Verteilung der Direktzahlungen in Deutschland 2019

80%; 31%

95%; 61%

22.06.2022 Wie erreichen wir mehr Nachhaltigkeit mit den GAP-
Bordmitteln?8

https://bit.ly/3CRhu93


3. Probleme der Einkommenspolitik
Verteilung der Direktzahlungen (2)

Warum ist Ungleichheit ein Problem?
• Die Bewertung ist Ziel- und Kontextabhängig
• Ausgleich für Preissenkungen 1992, 2000, 2005: ok

=> Direktzahlung als „Schmiermittel der GAP-Reformen“.
• Kompensation für Umweltleistung (z.B. Greening): ok

Wer viel für die Umwelt leistet, bekommt viel.
• Einkommensstützung der bedürftigen Landwirtschaft: nicht ok.

Ungleich verteilte Direktzahlungen nicht adäquat für das Ziel.
• Subventionen tragen zu 40% der Betriebsgewinne bei?

Aber: Welche Einkommen sollen wie gestützt werden?
Betriebseinkommen oder eher Haushaltseinkommen?

• Direktzahlungen begünstigen Boden-Eigentümer: Überwälzungseffekte
• Sinnvolle Bezugseinheit für sozialen Ausgleich: Haushalt, nicht Betrieb. 
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4. Transformationsausgaben Tier & Klima?
Klimawirksamkeit der 1.Säule der GAP

=> Sektor Landwirtschaft:
• – 0,9 Mio. t CO2e
• ~ 7,8 % des Reduktionsziels bis 2030
=> Landnutzungssektor (LULUC):
• – 0,08/-0,5 Mio. t CO2e in 2023/26
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Analyse und politische Empfehlungen, Studie für das Umweltbundesamt, Dessau/Berlin, url:   https://bit.ly/3Nbt7Me
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4. Transformationsausgaben Tier & Klima?
Ausgaben für Umwelt und Tierwohl

Ökolandbau: 9,6%

Agrarumwelt- und 
Klimamaßnahmen: 19,4%

Natura 2000: 0,7%
Tierwohl-Ausgaben: 0,8%

Sonstige II.Säule
69,5%

Programm für Ländliche Entwicklung (II. Säule) 2014-2020

Quelle: eigene Auswertung RDP Factsheets 2014-2020;
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4. Transformationsausgaben Tier & Klima?
Ausgaben II. Säule 2014-2020

Moorvernässung: 
• Mittel II: Säule: 3,7 Mio. EUR/p.a.
• Mit nationalen Mitteln: 7,1 Mio. EUR/p.a.

= 0,30% der II. Säule (ELER)
• Geförderte Fläche 18.500 ha p.a.
• v.a. Bayern, Brandenburg.

Tierwohl
• Mittel II. Säule: 20,5 Mio. EUR/p.a. 

= 0,85% der II. Säule
• Baden-Württemberg, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen
• Zusätzlich Nationale Mittel 200 Mio. EUR p.a. Investition Stallumbau
• Vorsicht: Investitionsprogramme II. Säule unklar.
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4. Transformationsausgaben Tier & Klima?
Ausgaben II. Säule 2023-2027

Moorvernässung
• Ausgaben 6,07 Mio. EUR/p.a.

= ca. 0,3% in der II. Säule
• ca. 20.000 ha Fläche Umwandlung u. Vernässung
• BY, BB, MV, NI, SH, ST 

Tierwohl
• Der Anteil II. Säule steigt EU-weit von 2,1 % auf 3,2 % 
• In Deutschland Anteil bei ca. 3% der II. Säule

Quelle: 1: Eigene Auswertung; 2: Becker, Grajewski u. Rehburg 2022: Wohin fließt das Geld – Finanzielle und 
inhaltliche Schwerpunkte der eingereichten GAP-Strategiepläne 2023-27, Thünen-Institut, Braunschweig
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5. Mögliche Instrumente der Transformation
Umbau der Tierhaltung?

Welche Instrumente gäbe es für eine Transformation?
• Ordnungsrecht (z.B. Flächenbindung)
• Ausbau des Förderrechts 

– Laufende Kosten für Stallumbau
– Investitionskosten Stallumbau

• Reguläre Umsatzsteuer Tierprodukte
• CO2-Steuer (+ Grenzausgleichsabgabe)
• Tierwohl-Abgabe
• Information und Beratung
• Label-Politik
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Danke für die Aufmerksamkeit! Fragen?

Sebastian Lakner
Universität Rostock

@SebastianLakner
http://slakner.wordpress.com

http://slakner.wordpress.com/

