Zur Logik der Saulenstruktur der GAP
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Abstract - Uberlegungen zur Gestaltung der GAP nach
dem Jahr 2013 sind seit ldangerem im Gang und haben
eine Fiille von Diskussionsbeitrdgen gebracht. Ein
zentraler Punkt dabei ist die Zukunft der Direktzah-
lungen der ersten Sdule, die derzeit den GroBteil der
Unterstiitzung an die EU Landwirtschaft ausmachen.
Die Positionen reichen von einer unverdnderten Bei-
behaltung iiber verschiedene Variationen in Bezug auf
Hohe und BezugsgroBen bis hin zur ersatzlosen Strei-
chung. Die vorliegenden Reformvorschldge beziiglich
der kiinftigen Sdulenstruktur der GAP werden mit
einer hypothetischen ,first best" Situation der EU
Landwirtschaft verglichen und aus einem o6konomi-
schen Blickwinkel bewertet. Als Ergebnis zeigt sich,
dass die moglichen Begriindungen fiir die verschiede-
nen Variante haufig logisch als auch empirisch unzu-
reichend abgesichert sind. Das bedeutet eine Schwa-
chung der Verhandlungsposition der Landwirtschaft
und erschwert die Prognose eines Ergebnisses der
bevorstehenden Reformdebatte.

EINLEITUNG UND PROBLEMSTELLUNG

Die letzten drei GAP-Reformen - 1992, 1999 und
2003 - haben die Marktorientierung der EU Land-
wirtschaft verbessert, indem Produktpreise gesenkt
und die Betriebseinkommen {(iber Direktzahlungen
stabilisiert wurden. Die Grundstruktur der GAP be-
steht heute aus zwei ,Saulen™: die von der EU finan-
zierte erste Sdule (75% des Agrarhaushalts) bein-
haltet die seit 2003 weitgehend entkoppelten Direkt-
zahlungen (,Betriebspramie™), die entweder auf
historischen oder regionalen BezugsgroBen basieren
sowie Marktordnungsausgaben (Ausfuhrerstattun-
gen, Verarbeitungs- und Umwandlungsbeihilfen).
Diese Zahlungen unterliegen einer ,Modulation®,
indem Betriebspramien Uber 5000 EUR gekiirzt und
diese Mittel in die zweite Saule verlagert werden. Die
zweite Sdule basiert auf drei ,Achsen" (Wettbe-
werbsfahigkeit, Umwelt und landliche Entwicklung),
die von EU und Mitgliedslandern kofinanziert wer-
den. Mit der letzten Anpassung der GAP (,Health
Check™ 2008) wurden die Grenzen zwischen den
beiden Saulen teilweise aufgeweicht.

Bis 2013 wird die GAP erneut Anpassungen erfah-
ren, weil bis dahin die ,Verordnung Uber die Forde-
rung der Entwicklung des landlichen Raumes™ (ELER-
VO) als auch der Finanzrahmen 2007-13 auslaufen.
Neben diesem institutionellen Reformdruck wirken
zusatzliche Krafte in Richtung einer Anpassung der
derzeitigen EU Agrarpolitik, etwa die weltweit stei-
gende Nachfrage nach Agrarerzeugnissen, der er-
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wartete Abschluss der laufenden Doha-Runde, aber
auch die zunehmenden Knappheiten im Bereich von
Umwelt und natirlichen Ressourcen, die wirksame
politische Reaktionen erfordern.

Durch das Scheitern der Lissabon-Strategie sowie
die fundamentalen Probleme der EWU ist nicht aus-
geschlossen, dass es zu einer grundlegend gednder-
ten Allokation der Haushaltsmittel kommt. Das
kénnte Druck in Richtung einer splirbaren Reduzie-
rung des Agrarbudgets bewirken, womit einer Uber-
zeugenden Legitimierung der geplanten Ausgaben
erhéhte Bedeutung zukommen durfte. Beide Prob-
lembereiche werden die GAP nach 2013 beeinflus-
sen.

AGRARPRODUKTION UND OFFENTLICHE GUTER

GroBe Teile Europas sind durch land- und forstwirt-
schaftliche Produktionsvorgange gepragte Kultur-
landschaften. Bei der Erzeugung agrarischer Guter
kdnnen positive und negative externe Effekte ent-
stehen, die offentliche Giiter beeinflussen (Wasser,
Artenvielfalt, Klima). Weil flr diese Externalitdten
der Land- und Forstwirtschaft selten Markte beste-
hen, kommt politischen Eingriffen erhohte Bedeu-
tung zu. Die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP), die bei
ihrer Entstehung 1957 als erste ,,Gemeinschaftspoli-
tik" primar Marktordnungsaufgaben inne hatte, legi-
timiert sich heute wesentlich durch ihre Rolle bei der
Bereitstellung o6ffentlicher Giter.

Ein hypothetische ,First Best"-Situation der euro-
paischen Landwirtschaft wirde unter diesen Gege-
benheiten etwa so aussehen, dass land- und forst-
wirtschaftliche Betriebe private Gilter unter Markt-
bedingungen erzeugen und im Falle der Bereitstel-
lung knapper offentlicher Glter - als joint products
oder beauftragt - zumindest die Grenzkosten plus
einer Anreizkomponente erhalten. Negative
Externalitaten wirden durch Steuerlésungen redu-
ziert. Exogene Schocks werden durch private oder
offentliche Versicherungsmechanismen abgefedert.
Die Sicherung von politisch definierten Mindestein-
kommen ware mit der nationalen Sozialpolitik abge-
stimmt.

Die aktuelle Situation der GAP weicht deutlich von
diesem theoretischen Ideal ab. Durch die Pfadab-
hangigkeit der historischen Reformschritte entstan-
den Differenzen zwischen den Schutz- und Stitzni-
veaus von Produkten, aber auch Regionen. Daraus
resultieren u.a. gesamtwirtschaftliche Effizienz- und
Wohlfahrtsverluste durch suboptimale Ressourcen-
allokation, aber auch Opportunitatskosten bei der
Verausgabung und excess burden-Effekte bei der
Finanzierung des GAP-Budgets. Nicht zuletzt ent-
spricht auch die regionale Verteilung der GAP-



Stitzungen oft nicht der Problemlage (Shucksmith et
al, 2005).

Die Reformen seit 1992 haben das AusmaB der
Fehlallokation von Ressourcen im Agrarbereich redu-
ziert. Eine Ursache fur verbleibende Allokationsman-
gel ist die auf einem historischen Regress beruhende
Stitzung der EU Landwirtschaft in Form der ersten
Saule.

LEGITIMIERUNG DER DIREKTZAHLUNGEN

Die Direktzahlungen der ersten Saule sind seit 2003
weitgehend entkoppelt und durch ,Cross Complian-
ce" mit Elementen der Bereitstellung offentlicher
Guter verknilpft. Historisch gesehen gehen sie auf
die Kompensation der Preissenkungen im Zuge der
Reformen 1992, 1999 und 2003 zuriick, womit sie
auch anndhernd die Stltzungssituation der Vergan-
genheit konservieren (Wissenschaftlicher Beirat,
2005)

Andeutungen der Kommission zufolge durfte die
erste Saule nach 2013 durch eine ,einmalige Umver-
teilung zu Beginn der Finanzperiode" vermutlich
niedriger budgetiert sein, aber weiterhin bestehen
bleiben. Vermutlich werden diese Zahlungen kiinftig
vollig entkoppelt als regionale Flachenpramie ge-
wahrt, entweder flir die EU27 oder je Mitgliedsland
differenziert. Trotz dieser Anderungen ist eine iber-
zeugende Legitimierung einer einheitlichen Direkt-
zahlung je Flacheneinheit relativ schwierig zu finden:

Als Ausgleich fiir die Erlds- bzw. Einkommensef-
fekte historischer Preissenkungen miissten die Zah-
lungen zeitlich limitiert sein, was jedoch nicht der
Fall ist.

Als Ersatz fur héhere Produktionskosten aller(!)
Betriebe in der EU zur Verhinderung groBflachiger
Betriebsaufgaben wére die Kompatibilitat mit der
,Greenbox™ des GATT-URAA gefahrdet, weil diese
Zahlungen dann einen eindeutigen Produktionsbezug
hatten (Swinbank, Tranter, 2005).

Als  Stlitzung flir zu  niedrige  (Durch-
schnitts)Einkommen in der Landwirtschaft lassen sie
sich ebenfalls nicht rechtfertigen, weil dies eine
Differenzierung nach der tatsachlichen Einkommens-
hohe erfordern wirde.

Eine Legitimierung aus den Anforderungen durch
,Cross Compliance" ist ebenfalls problematisch, weil
vielfach ein Missverhaltnis zwischen den durch Cross
Compliance verursachten Kosten und der Héhe der
geleisteten Direktzahlungen besteht (UBA, 2009).

Die aktuelle betonte Begriindung als Entschéadi-
gung fur die Bereitstellung von offentlichen Gditern,
die nicht mit den Marktpreisen abgegolten wirden,
ist ebenfalls schwach abgesichert, weil sie implizit
voraussetzt, dass jeder landwirtschaftliche Betrieb
per saldo positive Externalitaten generiert, was einer
empirischen Uberpriifung kaum standhalten diirfte.

Allerdings stehen dem Ausweg einer Verlagerung
von Budgetmitteln in die zweite Saule zum Erhalt
des agrarischen Einkommensniveaus ebenfalls eine
Reihe von 0&konomischen Argumenten entgegen
(u.a. Europaischer Rechnungshof, 2005, 2008;
Shucksmith et al, 2005). Eine logisch abgesicherte
Lésung fiur eine Basispramie ist denkbar und musste
Elemente der ersten und zweiten Saule kombinieren.

10

INSTITUTIONELLE ANDERUNGEN

Nach dem Lissabon-Vertrag unterscheidet die EU im
Haushaltsrecht nicht mehr zwischen obligatorischen
Ausgaben gemaB EU-Vertragen (u.a. die Direktzah-
lungen der 1. Sdule) und nichtobligatorischen Aus-
gaben (die 2. Saule). Damit unterliegen kiinftig auch
die Zahlungen ersten Saule der Mitentscheidungsbe-
fugnis des EU Parlaments, wodurch ein wesentlicher
Vorteil entfallt.

Im Falle einer deutlichen Absenkung des Budget-
anteils der ersten Saule kdnnte es zur Einfiihrung
einer (obligatorischen oder freiwilligen)
Kofinanzierung kommen. Ein einheitlicher
Kofinanzierungssatz fir alle Leistungen der GAP
kdnnte deutlich unter dem derzeitigen Séatzen liegen
(UBA, 2008), allerdings wiirde damit ein weiterer
Vorzug der ersten gegeniber der zweiten Saule als
Instrument des ,juste retour™ wegfallen.

Der politische Wille zu einer vdlligen Abschaffung
der ersten Sdaule dirfte dennoch nur schwach aus-
gepragt sein. Dafur spricht die bereits erwahnte
~Pfadabhdngigkeit® von GAP-Reformen sowie der
Umstand, dass diese Zahlungen fiir bestimmte Be-
triebsformen und Regionen existenzerhaltend sein
kdnnten.

FOLGERUNGEN UND AUSBLICK

Die endgiiltige Form der GAP nach 2013 konnte
erstmals nicht de facto sektorintern, sondern durch
ein mit fundamentalen makrodkonomischen und
institutionellen Problemen konfrontiertes Europai-
sches Parlament entschieden werden. Einer logisch
und empirisch fundierten Position der Landwirtschaft
kommt dabei essentielle Bedeutung zu. Die vorlie-
genden Ansatze zur Legitimierung einer kinftigen
Flachenpramie sind unzureichend abgesichert, ob-
wohl theoretisch haltbare Konstrukte an der Schnitt-
stelle zwischen erster und zweiter Saule existieren.
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