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Zusammenfassung/Summary i

Zusammenfassung

Der vorliegende Arbeitsbericht baut auf die Reformdebatte zur kiinftigen Gemeinsamen Agrar-
politik (GAP) der EU mit Stand von Ende September 2013 (Ergebnisse des Trilogs zwischen EU-
Kommission, Parlament und Rat) auf und nimmt die Integration von Klimaschutz und Klimaan-
passung in die Agrarpolitik in den Blick. Dazu werden in Kapitel 2 die relevanten Elemente der
kiinftigen GAP beschrieben. Dabei werden die Ergebnisse des Trilogs und ihre Bedeutung fir
Klimapolitiken erlautert. In Kapitel 3 werden MaRBnahmenoptionen fiir Klimaschutz und Klimaan-
passung vorgestellt, die von den Mitgliedstaaten innerhalb des erwarteten Rechtsrahmens der
EU umgesetzt werden kdnnen. AbschlieBend werden in Kapitel 4 Empfehlungen zur besseren
Berlicksichtigung des Klimaschutzes bei der Ausgestaltung und Umsetzung der GAP in Deutsch-
land formuliert. Die Empfehlungen betreffen die Grinlanderhaltung, den Schutz organischer
Boden und Ausgestaltungsoptionen in der zweiten Sdule der GAP in den Bereichen Wirtschafts-
diingermanagement und Moorrestaurierung. Dem ,schnellen Leser” wird die Lektiire des Kapi-
tels 4 empfohlen. Im Zusammenhang mit der GAP-Reformdebatte hat das Thinen-Institut ver-
schiedene Publikationen und Stellungnahmen vorgelegt, auf die in dieser Stellungnahme aufge-
baut wird und auf die daher verwiesen wird (vgl. die in der Einleitung, Kapitel 1, genannten Quel-
len).

JEL: Q18, Q23, Q24, Q54, Q58

Schliisselwérter: Gemeinsame Agrarpolitik, EU, Klimaschutz, Greening

Summary

This working paper is based on the reform debate on the future Common Agricultural Policy
(CAP) of the EU and the status reached by end of September 2013 (results of the trilogue be-
tween the European Commission, Council and European Parliament). The focus is on integration
of climate protection (greenhouse gas (GHG) mitigation) and adaptation into the CAP. In chapter
2, relevant elements of the future CAP are described. Results of the trilogue and their im-
portance for climate policies are explained. In chapter 3, options for GHG mitigation and climate
adaptation are presented, which can be implemented by the Member States within the expected
legal framework of the EU. Finally, in chapter 4 recommendations for a better integration of cli-
mate protection in the design and implementation of the CAP in Germany are formulated. Rec-
ommendations are related to the protection of grassland, the conservation of organic soils, and
the design of measures within Pillar Two of the CAP in the area of manure management and the
restoration of organic soils. For “quick readers”, the reading of chapter 4 is recommended. In the
context of the CAP reform, the Thinen-Institute has published different position and working
paper, on which this paper builds on (see the references listed in chapter 1).

JEL: Q18, Q23, Q24, Q54, Q58

Keywords: Common Agricultural Policy, EU, climate protection, greening
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Kapitel 1 Einleitung 1

1 Einleitung

Die im September 2013 abgeschlossenen Triloge zwischen Européischen Parlament, dem Rat und
der Kommission haben zu einer weitgehenden Einigung hinsichtlich der Ausgestaltung der Basis-
Rechtsakte der EU-Agrarreform gefiihrt. Im Herbst 2013 ist mit der formalen Annahme des Legis-
lativpakets zur Agrarreform zu rechnen. Die derzeit verhandelten Reformvorschldage enthalten
Elemente zur Integration von umwelt- und klimapolitischen Zielen in die GAP. Vor diesem Hin-
tergrund sollen in diesem Bericht die potenziellen Auswirkungen des Reformpakets und der ein-
zelnen MaRnahmen auf den Klimaschutz und auf die Anpassung an den Klimawandel abzuschét-
zen.

Die folgende Stellungnahme beschreibt in Kapitel 2 die Reformelemente und hebt die fir die
Klimapolitik relevanten Ansatzstellen und Aspekte besonders hervor. Im Anschluss daran werden
in Kapitel 3 konkrete MaBBnahmen fiir den Klimaschutz und die Anpassung an den Klimawandel
beschrieben und aufgezeigt, wie die Umsetzung dieser MalRnahmen durch Ausgestaltung und
Umsetzung der kiinftigen GAP beférdert werden kann. Die Stellungnahme schlieBt in Kapitel 4
mit Empfehlungen zur Ausgestaltung der kiinftigen GAP auf EU-Ebene und zur Umsetzung in
Deutschland. Im Zusammenhang mit der GAP-Reformdebatte hat das Thiinen-Institut verschie-
denen Publikationen und Stellungnahmen vorgelegt, auf die in dieser Stellungnahme aufgebaut
wird und auf die hier verwiesen wird:

e Grajewski et al. (2011) Landliche Entwicklungspolitik ab 2014 : eine Bewertung der Verord-
nungsvorschldage der Europdischen Kommission vom Oktober 2011.

e Forstner et al. (2012) Analyse der Vorschlage der EU-Kommission vom 12. Oktober 2011 zur
kiinftigen Gestaltung der Direktzahlungen im Rahmen der GAP nach 2013.

e Freibauer et al. (2012) Ansatze fiir die Definition fiir Gebietskulissen fiir den GLOZ-Standard
7: "Schutz von Feuchtgebieten und kohlenstoffreichen Béden einschlielich eines Erstum-
bruchverbots".

e Freibauer A, Osterburg B, Reiter K, Réder N (2012a) The CAP post 2013: Ineffective for
mitigating climate change. EuroChoices , Band 11, Heft 3, S. 4-8.

e Isermeyer und Weingarten (2012) GAP-Reform: Stellungnahme im Rahmen einer 6ffentlichen
Anhorung des Ausschusses fiur Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz des
Deutschen Bundestages am 22. Oktober 2012.
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2 Vorstellung der relevanten Elemente der kiinftigen GAP

Die Europaische Kommission hat fir die kiinftige Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) mehrere Ziele
definiert. Diese sind eine rentable Nahrungsmittelerzeugung, die nachhaltige Bewirtschaftung
der natirlichen Ressourcen und KlimamaRnahmen sowie eine ausgewogene raumliche Entwick-
lung (Europaische Kommission, 2011a). Insbesondere soll die Ressourceneffizienz im Hinblick auf
ein intelligentes, nachhaltiges und integratives Wachstum der Landwirtschaft und landlichen
Gebiete im Einklang mit der Strategie ,Europa 2020“ gesteigert werden. Ferner beabsichtigt die
Kommission einen Budgetanteil von mindestens 20 % fir MaBnahmen mit einem klimapoliti-
schen Bezug vorzusehen (Europdische Kommission, 2011). Auffallig ist, dass die Kommission in
den Legislativvorschlagen im Zusammenhang mit ,KlimamaBnahmen“ und ,Klimapolitik” oftmals
nicht zwischen Klimaschutz und Anpassung an den Klimawandel unterscheidet. Dadurch ver-
bleibt den Mitgliedstaaten diesbeziiglich ein groRerer Gestaltungsspielraum, verbunden mit ei-
ner groReren Eigenverantwortung.

Zum jetzigen Zeitpunkt erlauben die Verordnungsentwiirfe eine so grofle Flexibilitat bei ihrer
Umsetzung, dass innerhalb der vorgesehenen Rechtsvorschriften auf EU-Ebene selbst eine Gber-
schlagige Quantifizierung ihrer Wirkungen auf Politiken zum Klimaschutz bzw. zur Klimaanpas-
sung nicht moglich ist. Aus diesem Grund werden im Folgenden die wichtigsten Punkte der Re-
formvorschlage mit ihrer Relevanz flr den Klimaschutz bzw. die Klimaanpassung im Agrarbereich
und landlichen Raum herausgearbeitet. Die Wirkung auf klimapolitische Ziele hangt stark von der
Ausgestaltung und Implementierung der Reform auf Ebene der Mitgliedstaaten und Regionen
ab. Uberlegungen zur Ausgestaltung der Reform in Deutschland finden sich im nachfolgenden
Kapitel.

Als Reformelemente mit potenzieller Relevanz fir Klimapolitiken sind zu nennen:
e gednderte Definitionen zur Flachenabgrenzung

e entkoppelte Einheitszahlungen je Mitgliedstaat

e ,gebundene” Zahlungen in der 1. Sdule (insbesondere Greening)

e Auflagen und Sanktionsmechanismen (Cross Compliance und Greening)

e Flexibilitat zwischen den Saulen

e Budgetziele in der 2. Sdule

e Kofinanzierungssatze in der 2. Saule

e Einrichtung von Beratungssystemen

e Neue Elemente in der 2. Sdule

Basis der nachfolgenden Ausfihrungen sind die Ergebnisse der Trilogverhandlungen vom Juni
2013.
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2.1 Flachendefinitionen und Beihilfefahigkeit

Wesentliche Anderungen und Erweiterungen bei den Flichendefinitionen erfolgen an drei Text-
stellen. Diese sind die bestehende Definition von Dauerkultur sowie von Griinland und das neue
Element der 6kologischen Vorrangflache (OVF).

Im Gegensatz zur jetzigen Regelung wird der Begriff ,,Dauerkultur” nicht mehr an die Erzeugung
bestimmter Produkte gebunden. Als Dauerkulturen werden Flachennutzungen definiert, die
nicht in die Fruchtfolge einbezogen sind, fiir die Dauer von mindestens flinf Jahren auf den Fl&-
chen verbleiben und wiederkehrende Ertrdge liefern (DZ-VO Art. 4 (g), Europdische Kommission,
2011a). Ausgenommen hiervon ist lediglich Dauergriinland.

In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, ob sogenannte "Paludikulturen", darunter wird
die Erzeugung nachwachsender Rohstoffe auf stark verndssten Moorflachen verstanden, als bei-
hilfefahige Dauerkultur anerkannt werden kdonnen. Eine Einbeziehung z. B. von Schilfréhrichten,
die regelmaRig als nachwachsender Rohstoff geerntet werden, in die forderfahige Flache wiirde
den Abstand in der Wirtschaftlichkeit zwischen nassen Moornutzungen einerseits und einer
Acker- oder Griinlandnutzung mit Entwasserung der Standorte andererseits deutlich verringern.
Dadurch wiirden sich die Rahmenbedingungen fir den Klimaschutz durch Restaurierung von
Moorbdden verbessern.

Allerdings muss fiir die Beihilfefahigkeit von Flachen eine landwirtschaftliche Nutzung vorliegen.
Deshalb wird auch kiinftig nicht jede beliebige Vegetation, die zur Erzeugung nachwachsender
Rohstoffe dient, als beihilfefahige Dauerkultur anerkannt werden. Im Falle sogenannter "Paludi-
kulturen", darunter wird die Erzeugung nachwachsender Rohstoffe auf stark verndssten Moor-
flaichen verstanden, liegt nicht bei allen in Frage kommenden Pflanzengruppen eine EU-rechtlich
anerkannte, landwirtschaftliche Nutzung vor. Dies gilt z. B. fiir Schilf und Binsen.

Mit Schilf und Binsen bestandene Flachen sind nicht beihilfefdhig, da beide in den Zollcodegrup-
pen 14 und 46 explizit erwdhnt werden (EU/927/2012)". Schilf und Binsen gelten aufgrund ihrer
Einordnung in diese Zollcodes als Flechtwaren und fallen somit nicht unter die Erzeugnisse des
Anhang | des Vertrags lber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV). Nur Produkte, die
im Anhang | genannt sind, sind im Rahmen der GAP beihilfefdhig. Dieser Ausschluss kann nur
durch Anderung des Anhangs | des AEUV oder ggf. durch Anderung der Zollcode-Zuordnungen
aufgehoben werden. Dass eine solche Anderung vorgenommen wird, ist unwahrscheinlich.”

Die Beihilfefahigkeit von landwirtschaftlichen Kulturen wird tber Zollcodegruppen definiert.

Fir Schilf konnte analog zum Vorgehen zu den Erzeugnissen von Kurzumtriebsplantagen (KUP) durch eine Mehrfach-
zuweisung die Beihilfefahigkeit hergestellt werden. So sind KUP (u.a. auch Weiden (Salix spec.)) Giber ihre Einordnung in
die Zollcodegruppe 0602 90 41 (Lebende Pflanzen und Waren des Blumenhandels; andere lebende Pflanzen,
Forstgeholze) forderfahig, obwohl Flechtwaren (auch von Weiden) weiterhin in die Zollcodegruppen 16 und 46 einge-
ordnet sind und Holzprodukte zur Zollcodegruppe 44 gehoren.
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Fiir Flachen, die bisher landwirtschaftlich genutzt wurden, ldsst sich unter bestimmten Bedin-
gungen die Beihilfefdhigkeit erhalten, auch wenn die Flachen nicht mehr landwirtschaftlich ge-
nutzt werden. GemaR DZ-VO Art. 25 behalten Flachen ihre Beihilfefdhigkeit unabhangig von ihrer
gegenwartigen Bewirtschaftung und Bodenbedeckung, soweit sie im Jahr 2008 beihilfefahig wa-
ren und im Rahmen der Umsetzung der Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie (RL 92/43/EWG), der Vo-
gelschutzrichtlinie (RL 2009/147/EG) oder Wasserrahmenrichtlinie (RL 2000/60/EG) die Kriterien
fir die Beihilfefahigkeit nicht mehr erfiillen. Bisher landwirtschaftlich genutzte Flachen verlieren
somit nicht ihre Beihilfefdahigkeit, auch wenn sie nicht mehr landwirtschaftlich genutzt werden
und z. B. von Schilf bestanden sind, soweit die Wiedervernassung im Rahmen der Umsetzung der
genannten Richtlinien erfolgt. Damit entfallt fiir Moorschutzprojekte die Kompensationszahlung
fiir entgangene Direktzahlungen aufgrund von Nutzungsaufgabe oder -dnderung.

Beim ,,Dauergriinland” wurde die bisherige Definition erweitert und prazisiert (DZ-VO Art. 4 (h)).
So kdnnen auf Dauergriinland ,auch andere fir die Beweidung geeignete Pflanzenarten wach-
sen, sofern Gras und andere Grunfutterpflanzen weiterhin vorherrschen”. Des Weiteren besteht
fur die Mitgliedsstaaten die Moglichkeit, die Kulisse um solche Weideflachen zu erweitern, auf
denen Gras und andere Griinfutterpflanzen nicht vorherrschend sind, wenn diese Flachen Be-
standteil etablierter Beweidungssysteme sind.

Die Vorschldage werden in Deutschland nur zu kleineren Veranderungen in der beihilfefdahigen
Flache fihren. Basierend auf den Vorschlagen fiir die Abgrenzung der ,, 6kologischen Vorrangfla-
che” (DZ-VO Art. 32) konnte sich die beihilfefahige Flache in Deutschland geringfiigig vergrofRern.

2.2 Elemente der 1. Saule

Die Kommission verfolgt mit ihrem Vorschlag zur 1. Saule der GAP drei Hauptziele:

1. Verringerung der Unterschiede im mittleren Niveau der Zahlungen je ha zwischen den Mit-
gliedstaaten

2. Angleichungen der Zahlungen innerhalb einer Region eines Mitgliedstaates (Ablosung des
historischen Modells durch ein Regionalmodell)

3. Stiarkung des Elements der ,gebundenen” Zahlungen (darunter eine obligate Okologisie-
rungskomponente (Greening)).

Aus Punkt 1 ergibt sich flr die nachste Finanzperiode fiir Deutschland eine nationale Obergrenze
von durchschnittlich 5,10 Mrd. € pro Jahr fiir die Zahlungen im Rahmen der 1. Saule (Tab. 1).
Punkt 2 ist fur Deutschland ohne praktische Relevanz, da Deutschland mit dem Jahr 2013 den
Umstieg in ein Regionalmodell vollzogen hat. Punkt 3 fiihrt zu einer deutlich groReren nationalen
Entscheidungshoheit bei den Mitgliedstaaten. Wahrend bisher nur die Umschichtung in die 2.
Saule und gekoppelte Zahlungen in bestimmten Sektoren zuldssig waren, erhoht sich sowohl der
Verteilungsspielraum als auch die Zahl der moglichen Instrumente deutlich (vgl. Tab. 1).
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Im Gegensatz zu den MaBnahmen der 2.S&ule gilt fir alle an Eigenschaften des Betriebes
(Art. 28a, Art. 47 und Art. 34), des Betriebsleiter (Art. 36) oder der Bewirtschaftung (Art. 38) ge-
bundene Zahlungen der 1. Sdule nur eine einjahrige Verpflichtungsperiode. Tabelle 1 gibt einen
Uberblick tber die ,gebundenen” Zahlungen und ihren maximalen Budgetanteil. Aus diesem
Grunde sollte die Abwicklung einfacher und die Fehleranfalligkeit geringer sein als fir vergleich-
bare Zahlungen in der 2. Sdule. Nach dem Entwurf zum delegierten Rechtsakt (DS/EGDP/2013/4
—rev 1) ist bei freiwilligen gekoppelten Zahlungen (Art. 38) die maximale Forderflache bzw. der
maximal forderfahige Tierbestand auf den entsprechenden Héchstwert in den drei Jahren vor
Einfihrung der Forderung begrenzt. Bei einer entsprechenden Ausgestaltung kdnnten ahnliche
Wirkungen wie bei einigen grof3flichig umsetzbaren, weniger anspruchsvollen Agrarumwelt-
maRknahmen erzielt werden, ohne das Budget der 2. Sdule zu belasten. Fiir eine Umsetzung im
Rahmen der 1. Sdule bieten sich z. B. die Zahlung fiir benachteiligte Gebiete oder die Férderung
von Beweidungsverfahren an. Im Gegensatz zum jetzigen Art. 68 (EU/73/2009) ist eine explizite
Forderung fur spezifische landwirtschaftliche Tatigkeiten, die dem Schutz und der Verbesserung
der Umwelt dienen, nicht mehr moglich. Vielmehr muss im Rahmen der genannten Sektoren
eine Zahlung pro Flache oder Tier erfolgen.

Eine positive Netto-Wirkung fiir den Klimaschutz wird mit entsprechenden Mafinahmen nicht
zwangslédufig erreicht. Fiir die Bewertung der Klimawirksamkeit ist eine falldifferenzierte Be-
trachtung unter Beriicksichtigung von direkten und indirekten Landnutzungsénderungen erfor-
derlich. Eine positive Wirkung im Sinne des Klimaschutzes ist bei entsprechender Ausgestaltung
insbesondere durch die Entlastung des Budgets in der 2. Séule méglich, wenn die erdffneten
Spielréiume in der 2. Sdule fiir gezielte KlimaschutzmafSnahmen genutzt werden. Daneben ist zu
erwarten, dass sich im Vergleich zu entkoppelten Zahlungen die gebundenen Zahlungen weni-
ger im Produktionsfaktor Boden kapitalisieren. Dies kann zur Folge haben, dass Klimaschutz-
mafinahmen, die mit dem Erwerb von Fléichen verbunden sind (z. B. im Moorschutz), kosten-
giinstiger realisiert werden kénnen.

Tabelle 1: Ubersicht Gber die Vorschlige zum finanziellen Rahmen fiir die 1. Siule der
GAP nach 2013

Nationale Obergrenze (D) (1. Sdule) (in Mrd. €p. a.) 5,10
Flexibilitdt zwischen den Saulen (Art.14)

(max. Satze in % des Ausgangsbudgets) (<15%)
Gebunden Zahlungen
Greening (Art. 29) 30%
Umverteilungspramie (Art. 28a) (<30%)
Zahlung flir Gebiete mit naturbedingten Benachteiligungen (Art. 34) (< 5%)
Zahlung fur Junglandwirte (Art. 36) <2%
Fakultative gekoppelte Stutzung (Art. 38) (< 8%)

(+< 2% fur EiweiRpflanzen)

Kleinerzeugerregelung (Art. 47) <10%

in Klammern: Implementierung fiir den Mitgliedstaat fakultativ

Quelle: Eigene Zusammenstellung.
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Das Trilogergebnis eroffnet die Moglichkeit bis zu 15 % des nationalen Budgets zwischen der 1.
Saule und 2. Sdule umzuschichten. Aus Sicht des Klimaschutzes ist eine méglichst weitreichende
Umschichtung von Mitteln in die 2. Séule anzustreben, da von Zahlungen im Rahmen der 1.
Sdule keine nennenswerten Klimaschutzeffekte ausgehen. Voraussetzung fiir eine positive Kli-
maschutzwirkung ist der Einsatz der umgeschichteten Mittel fiir gezielte Klimaschutzmaf3nah-
men in der 2. Sdule. Zu beriicksichtigen ist, dass eine Senkung der Direktzahlungen der 1. Sdiule
die Wirksamkeit der Cross Compliance-Regelungen verringert (vgl. Kap. 2.2.2).

2.2.1 Greening

Mit dem Greening (,Zahlung fiir dem Klima- und Umweltschutz forderliche Landbewirtschaf-
tungsmethoden”, DZ-VO Kap. 2) sollen die Direktzahlungen mit einer Bereitstellung von dkologi-
schen Leistungen verbunden werden. Offenbar soll dies nicht zuletzt der Legitimation dieser Zah-
lungen dienen. Das Greening besteht aus drei Elementen:

e einem Mindestmafs an Anbaudiversifizierung
e Griinlanderhalt auf einzelbetrieblicher Ebene

e und der Bereitstellung von 6kologischen Vorrangflachen

Okologisch wirtschaftende Betriebe und Kleinerzeuger sind als green-by-definition Betriebe de-
facto vom Greening ausgenommen. Ferner sind flir Dauerkulturflachen keine besonderen Gree-
ning-Auflagen zu erfillen.

Tabelle 2 gibt einen Uberblick tiber die wesentlichen Auflagen im Greening. Betriebe, die an ei-
nem Umweltzertifizierungssystem teilnehmen, kdnnen sich von den Greening-Auflagen befreien
lassen, wenn die Teilnahme an der Zertifizierung im Vergleich zum Greening einen dquivalenten
oder hoheren Betrag fiir Klima und Umwelt erbringt (Aquivalenzprinzip). Allerdings miissen die
Auflagen des Zertifizierungssystems fiir jedes der drei Elemente des Greening (Anbaudiversifizie-
rung, Griinerhalt, 6kologische Vorrangflache) mindestens die Umweltwirkung des Greenings er-
bringen. Analoges gilt fir die Anrechenbarkeit von Agrar-UmweltmaBnahmen (AUM). Hier mis-
sen die Auflagen der AUM mindestens der Greening-Auflage entsprechen und durch eine AUM
muss mindestens eine Greening-Auflage vollstandig abgedeckt werden. Eine Teilerfillung einer
einzelnen Greening-Auflage durch die Teilnahme an AUM ist somit nicht moglich. Aus diesen
Griinden gehen wir davon aus, dass das Aquivalenzprinzip in Deutschland keine praktische Rele-
vanz haben wird.

Aufgrund der im Vergleich zu den Vorschlagen der KOM (KOM, 2011a) héheren Schwellenwerte
(Anhebung der Freigrenze von 3 auf 10 bzw. 30 AF, Ausnahmeregelung fiir Futterbaubetriebe,
Definition von Sommerung und Winterung als zwei Kulturen) im Trilogpapier wird sich bei der
Anbaudiversifizierung (Art. 30 DZ-VO) der Anpassungsbedarf deutlich reduzieren. Nach ersten
Abschatzungen wird der verbleibende Anpassungsbedarf in der GrofRRenordnung von rund
127.000 ha liegen und rund 25.000 Betriebe betreffen. Es ist davon auszugehen, dass aufgrund
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der geringen betroffenen Flache (~1 % der Ackerflache) keine nennenswerten Auswirkungen auf
die landwirtschaftliche Produktion erfolgen (vgl. Forstner et al., 2012). Daher wird auf dieses
Element nicht ndher eingegangen. Diese Greening-Auflage wird kaum Auswirkungen auf den
Klimaschutz haben, mit Ausnahme von potenziellen, negativen Wirkungen auf den Erhalt des
Dauergrinlandes (s. Kap. 3.1.1).

Der Erhalt des Dauergriinlandes (Art. 31 DZ-VO) ist primar auf regionaler Ebene sicherzustellen.
Die Mitgliedsstaaten kdnnen dartber hinaus auch Vorgaben auf betrieblicher Ebene machen. Die
Referenzgriinlandflache ergibt sich aus der Dauergriinlandfldche, die 2012 gemeldet wurde, zu-
zuglich der Dauergriinlandflache, die 2015 neu im Landparzellen-Informationssystem (LPIS) er-
fasst wird. Nach dem Entwurf fir den delegierten Rechtsakt zum Dauergrinlanderhalt
(DS/EGDP/2013/7) besteht eine Genehmigungspflicht fur die Grinlandumwandlung, wenn der
Grinlandanteil um mehr als 2,5 % zurlickgeht. Wie bei der Umsetzung eines reinen Regionalmo-
dells ohne betriebliche oder flachenspezifische Komponenten ein Verstol3 gegen diese regionale
Greening-Auflage sanktioniert werden soll, ist zum jetzigen Zeitpunkt offen. Denkbar sind recht-
liche Vorkehrungen, die es den Behdrden erlaubt, eine Riickumwandlung umgewandelter Griin-
landflachen vorzuschreiben, sobald der regionale Griinlandanteil zu stark abgenommen hat.

Der regionale Ansatz wird um einen flachenspezifischen Griinlandschutz ergdnzt. Dieser sieht
obligat vor, dass flr bestimmte Arten von Griinland innerhalb des NATURA 2000 Netzwerkes ein
Umbruchverbot gilt. Die Kulisse, auf der ein flachenspezifisches Umbruchverbot gilt, kann durch
Mitgliedsstaaten noch ergdanzt werden. Der Entwurf des delegierten Rechtsaktes weicht in seiner
Formulierung vom Basisrechtsakt ab. Er konnte dahingehend interpretiert werden, dass ein Um-
bruchverbot erstens fiir alle Griinlandflachen in NATURA 2000 Gebieten gelten soll und zweitens
diese Kulisse um weitere Flachen zu erweitern ist. Insbesondere bei einer regionalen Umsetzung
dieser Greening-Auflage besteht die Gefahr, das Betriebe, die Griinland umbrechen wollen, diese
Flachen voriibergehend in ,green by definition“-Betriebe oder Betriebe ohne Direktzahlungen
verschieben, fiir die keine Grinlanderhaltungsauflagen gelten.

Aufgrund der Ergebnisse des Triloges ist eine Bewertung der 6kologischen Vorrangflachen zum
jetzigen Zeitpunkt nicht moglich, da die Gewichtungsfaktoren fiir die einzelnen OVF-Typen feh-
len. Ohne diese Gewichtungsfaktoren kénnen weder der Flachenanspruch noch die Konsequen-
zen fir den Klimaschutz abgeschatzt werden.
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Tabelle 2: Ubersicht (iber die Vorschlidge zum Greening
Allgemeines
max. Sanktion in % der Greening-Zahlung ansteigend von 100% auf 125%
Green-by-Definition Okobetriebe, Kleinerzeuger, Dauerkulturen
Anbaudiversifizierung
max. Anteil der flachenstarksten Kultur 75%
Griinlandumbruch
Bezugsebene Flache / Betrieb / Region

Flachenspezifisches Umwandlungsverbot Obligat: sensibles Griinland innerhalb der NATURA-2000-Kulisse
(Lebensraumtypen; Habitate der Anhang Arten, Feuchtgrinland
und Griinland auf organischen Béden)

Fakultativ: weiteres Griinland auBerhalb der NATURA-2000-
Gebietskulisse insbesondere Griinland auf kohlenstoffreichen

Boden
Referenzjahr 2012 + Neu-Griinland (2015)
max. Umbruch 5%
Okologische Vorrangfliche

A?teil in % der Acker- und Dauerkultur- 5% (evtl. ansteigend auf 7%)
flache
Produktion zul&ssig Zwischenfriichte, Kurzumtriebsplantagen (ohne (Pestizid-) und

Diingereinsatz), Leguminosen
Sonstiges Kollektive Erbringung moglich
Gewichtung nach 6kologischer Wertigkeit ja
Sonstiges (max. 2,5 - 3,5% kollektive Erbringung)

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Auf die Auswirkungen der Vorschldge insbesondere auf den Grinlandschutz und indirekte Land-
nutzungseffekte wird in Kapitel 3 eingegangen.

Durch die Einfihrung von Greening wird de facto zusatzlich zu Cross Compliance ein zweiter Satz
an Auflagen eingefiihrt, den die Betriebe einhalten missen, um Direktzahlungen zu erhalten.
Allerdings gibt es bei diesen Auflagen z. T. Uberschneidungen zwischen den einzelnen Bereichen.
Ferner ist flr VerstéRe gegen die Greening-Auflagen ein von den Sanktionen im Cross Compli-
ance System unabhangiger Sanktionsmechanismus vorgesehen. Die Sanktion soll bis zum 1,25-
fachen der Greening-Komponente betragen. Wenn nicht — wie bei Cross Compliance — die ge-
samten Zahlungen der ersten Saule als Basis fiir Sanktionen herangezogen werden, verringert
sich die Durchsetzungskraft der Auflagen. Betriebe mit hoheren, Auflagen-bedingten Kosten
konnten dann leichter auf eine Einhaltung und damit nur auf einen Teil der 1.-Sdule-Zahlungen
verzichten. Zudem ist in der Diskussion, dass die Sanktionen bei nur teilweiser Nichteinhaltung
von Greening-Auflagen oder bei VerstoRR nur gegen eine der drei Anforderungen entsprechend
geringer ausfallen sollen. Dies wiirde einen teilweisen Ausstieg aus dem Greening zusatzlich er-
leichtern.
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2.2.2 Cross Compliance-Auflagen

Neben den Greening-Auflagen, die im vorherigen Abschnitt dargestellt worden sind, sieht der
Trilogkompromiss nur noch einen GLOZ-Standard mit Bezug zum Klimaschutz vor. Dies ist der
GLOZ 6 ,,Erhalt des organischen Kohlenstoffs im Boden“. Fiir dessen Umsetzung ist allerdings die
Beibehaltung des Verbots des Abrennens von Stoppelverbrennung ausreichend. Der im ur-
spriinglichen Vorschlag der EU-Kommission enthaltene GLOZ 7 zum einzelflichenbezogenen
Umbruchverbot fiir Griinland in Feuchtgebieten und auf kohlenstoffreichen Béden entfillt. In-
halte dieses Standards wurden teilweise in eine flaichenspezifische Greening-Auflage tberfihrt.
Im Greening ist fiir die Mitgliedsstaaten nur der Schutz von organischen Béden und Feuchtfla-
chen innerhalb der NATURA 2000 Gebietskulisse obligatorisch vorgeschrieben. Zu der fachlichen
Bewertung dieser MaRRnahmen sei auf die entsprechenden Stellungnahmen verwiesen (Freibauer
et al., 2012). Unter den EU-rechtlich festgelegten ,,Grundanforderungen an die Betriebsfiihrung”
bleibt die Nitrat-Richtlinie 91/676/EWG weiterhin Bestandteil von Cross Compliance. Durch die
damit verbundenen Kontrollen und Sanktionen wird die Durchsetzung von auch fiir den Klima-
schutz relevanten Auflagen zur Stickstoffdlingung unterstitzt.

Bei der Bewertung eines Sanktions- und Kontrollsystems ist zu beriicksichtigen, dass ein Sankti-
onsmechanismus umso wirksamer ist, je geringer der Vorteil des VerstoRes, je hoher die Wahr-
scheinlichkeit entdeckt zu werden und je héher die mogliche Sanktion ist. Voraussetzung fiir die
Wirksamkeit ist ferner, dass alle relevanten Betriebe und Flachen Uber die GAP-Forder-
instrumente erreicht werden und somit den Cross Compliance- und Greening-Auflagen unterlie-
gen. Die Absenkung des Niveaus an entkoppelten Zahlungen, sei es durch Umschichtung in die
2. Sdule oder durch Einfuhrung von gebundenen Zahlungen, fihrt dazu, dass die moégliche Sank-
tionshohe bei VerstoRen gegen die Cross Compliance-Auflagen zurilickgeht. Ferner erhéhen die
Greening-Auflagen fiir einige Betriebe die Kosten, die mit der Gewadhrung von Direktzahlungen
verbundenen Auflagen einzuhalten.

2.3 Einrichtung von Beratungssystemen

Der landwirtschaftlichen Betriebsberatung wurde in den Vorschlagen der EU-Kommission eine
besondere Bedeutung beigemessen. Im Entwurf der Verordnung (iber die Finanzierung, die Ver-
waltung und das Kontrollsystem sollten die Mitgliedstaaten unter dem Titel Il verpflichtet wer-
den, ein System zur Beratung der Beglnstigten in Fragen der Bodenbewirtschaftung und Be-
triebsfihrung einzurichten, das durch 6ffentlich-rechtliche oder privatrechtliche Einrichtungen
getragen werden kann. Das Betriebsberatungsangebot muss mindestens folgende Punkte abde-
cken (Art. 12 (2)): die Beratung der Landwirte zu Cross Compliance, den Auflagen der Okologisie-
rungskomponente, zu Umweltwirkungen der Landbewirtschaftung (insbesondere im Zusammen-
hang mit den Anforderungen der Wasserrahmenrichtlinie und dem Einsatz von Pestiziden), zur
nachhaltigen Entwicklung der wirtschaftlichen Tatigkeit und zu Innovationen. Dieses Pflichtpro-
gramm kann durch die Mitgliedsstaaten um Beratungsangebote hinsichtlich Betriebsumstellung
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und Einkommensdiversifizierung, Risikomanagement und Information zu den in der nationalen
Gesetzgebung festgelegten Auflagen an die Betriebsfiihrung, dem Schutz der Biodiversitat und
des Wassers sowie zum Thema ,,Eindammung des Klimawandels und Anpassung an seine Folgen“
erganzt werden (Art. 12 (3)).

Anhang | macht ndhere Angaben zum Inhalt der landwirtschaftlichen Betriebsberatung im Be-
reich Klimaschutz, -anpassung, sowie dem Biodiversitats- und Wasserschutz. Unter dem Thema
»Einddmmung des Klimawandels und Anpassung an seine Folgen” wird festgelegt, dass die Bera-
tung Gber die voraussichtlichen Auswirkungen des Klimawandels, (iber die Treibhausgasemissio-
nen infolge bestimmter Landbewirtschaftungsmethoden sowie liber den Beitrag des Agrarsek-
tors zur Einddmmung des Klimawandels durch verbesserte Bewirtschaftungsmethoden in der
Landwirtschaft, Agroforstwirtschaft und durch hofeigene Projekte flir erneuerbare Energie und
zur Verbesserung der Energieeffizienz informieren soll. Beratungsdienste spielen auch im Ent-
wurf zur neuen ELER-Verordnung eine wichtige Rolle (s. nachfolgender Abschnitt 2.4). Die Ver-
pflichtung zur Einrichtung von Beratungssystemen ist verbunden mit den Finanzierungsmég-
lichkeiten iiber die ELER-Programme als Chance zu sehen, einen Férderschwerpunkt im Bereich
Wissensvermittlung und Innovationen fiir mehr Ressourceneffizienz und Klimaschutz aufzubauen.

2.4 Neue Elemente in der 2. Saule

Im Entwurf zur neuen ELER-Verordnung (Europdische Kommission, 2011c) wird der Klimaschutz
in der finften von insgesamt sechs EU-Prioritdten fiir die Entwicklung des landlichen Raums ge-
nannt. In Art. 5 wird diese Prioritdt wie folgt definiert:

,(5) Férderung der Ressourceneffizienz und Unterstiitzung des Agrar-, Erndhrungs- und Forstsek-
tors beim Ubergang zu einer kohlenstoffarmen und klimaresistenten Wirtschaft mit Schwerpunkt
auf den folgenden Bereichen:

(a) Verbesserung der Effizienz der Wassernutzung in der Landwirtschaft;

(b) Verbesserung der Effizienz der Energienutzung in der Landwirtschaft und der Nahrungs-
mittelverarbeitung;

(c) Erleichterung der Lieferung und Verwendung von erneuerbaren Energiequellen, von Nebener-
zeugnissen, Abfdllen, Riickstéinden und anderen Non-Food-Ausgangserzeugnissen fiir die Bio-
wirtschaft;

(d) Verringerung der aus der Landwirtschaft stammenden Treibhausgas- und Ammoniakemissio-
nen;

(e) Férderung der CO,-Bindung und Erhalt der CO,-Speicher in der Land- und Forstwirtschaft;

Alle Prioritéten miissen den (bergreifenden Zielsetzungen Innovation, Umweltschutz, Eindém-
mung des Klimawandels und Anpassung an seine Auswirkungen Rechnung tragen.”
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Uber die in Anhang IV fiir die verschiedenen Prioritaten formulierten , Ex-ante-Konditionalititen
far die Entwicklung des landlichen Raums” legt die EU-Kommission bestimmte Voraussetzungen
fir die Genehmigung der Entwicklungsprogramme fiir den landlichen Raum fest. Unter Prioritat
5 werden fir Teilziel 4 ,Forderung der Bestrebungen zur Verringerung der CO,-Emissionen in
allen Branchen der Wirtschaft” die folgenden Erfillungskriterien genannt:

e 5.1 THG-Emissionen: ,Der Mitgliedstaat hat der Kommission einen Bericht (iber die verab-
schiedeten nationalen Politiken und Mafnahmen gemdfs Art. 3 der Entscheidung Nr.
406/2009/EG in den Jahren 2013-2020 iibermittelt.”

e 5.2 Energieeffizienz: ,Der Mitgliedstaat hat der Kommission einen Energieeffizienz-
Aktionsplan, mit dem die Energiesparmafisnahmen in konkrete und kohdrente MafSnahmen
umgewandelt werden, gemdf3 Art. 14 der Richtlinie 2006/32/EG vorgelegt.”

e 5.5 Erneuerbare Energie: ,Der Mitgliedstaat hat einen nationalen Aktionsplan fiir erneuerbare
Energie gemdfs Art. 4 der Richtlinie 2009/28/EG verabschiedet.”

Durch die Ex-ante-Konditionalitdten werden die ELER-Programme Uber die Erwdgungsgriinde zur
GAP-Reform hinaus formal mit der Strategie ,,Europa 2020“ verknipft. Inwieweit die Kommission
plant, den konkreten, quantifizierbaren Beitrag der ELER-Programme zu den strategischen Zielen
der EU zu Uberprifen, ist noch offen. In den diskutierten Vorgaben zum Monitoring und zur Eva-
luierung der ELER-Programme werden fir die Klimaschutz-relevanten MaRnahmen anspruchsvol-
le, quantitative , Ergebnisindikatoren” (result indicators) vorgeschlagen:

e Reduktion von Methan- und Lachgasemissionen durch ELER-geforderte Projekte, in Tonnen
CO,-Aquivalenten,

e Land- und Forstwirtschaftsflaiche unter Managementvertragen, die zur Erhéhung der Kohlen-
stoffvorrate beitragen, in Hektar und Prozent der LF und (getrennt) in Hektar und Prozent der
Forstflache,

e Energieeinsparungen im Agrar- und Erndhrungssektor in ELER-geforderten Projekten, in Ton-
nen Oldquivalenten bezogen auf ein zu definierendes Outputvolumen,

e Produzierte erneuerbare Energien in ELER-geférderten Projekten, in Tonnen Oliquivalenten.

In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen dass die Reduzierung der Treibhausgasemissi-
onen aus der Landwirtschaft einer der 16 ,,Wirkungsindikatoren” (Impact indicators) zur Beurtei-
lung der GAP (1. und 2. Saule) ist.

Die ELER-Verordnung bietet eine Vielzahl von Fordermaoglichkeiten fur KlimaschutzmaRnahmen.
Anhang V des Verordnungsentwurfs enthélt eine indikative, also nicht abschlieRende und unver-
bindliche Liste der MaBnahmen mit Bedeutung fir eine oder mehrere der EU-Prioritaten. Unter
den MalRnahmen mit Bedeutung fiir mehrere EU-Prioritdten haben die folgenden besondere
Potenziale fir den Klimaschutz:

e Art. 16 Beratungsdienste, Betriebsflihrungs- und Vertretungsdienste



Kapitel 2 Relevante Elemente der kiinftigen GAP 13

e Art. 18 Investitionen in materielle Vermogenswerte

e Art. 36 Zusammenarbeit

Nach Art. 61 ff. kbnnen operationelle Gruppen als Teil der Europdischen Innovationspartner-
schaft , Produktivitdt und Nachhaltigkeit in der Landwirtschaft” geférdert werden. Die kniipfen
an die nach Art. 36 geforderten Kooperationen und Netzwerke an und sollen eine bessere Ver-
bindung der Forschung mit der landwirtschaftlichen Praxis sowie einen breiteren Einsatz verfiig-
barer InnovationsmaRnahmen gewahrleisten.

In der Forderung von Beratungsdiensten nach Art. 16 sind kiinftig die Beratungsanbieter und
nicht mehr die beratenen Unternehmen Zuwendungsempfinger. Dadurch wird die Pro-
grammabwicklung deutlich vereinfacht. Kiinftig sollen auch Gruppenberatungen und Berater-
schulungen forderfahig sein. Die Einrichtung von Beratungsdiensten wird wie oben dargelegt
Uber die Horizontale Verordnung verbindlich festgeschrieben.

In die Investitionsforderung gemaR Art. 18 sind unterschiedliche, produktive und nicht-
produktive Investitionen zusammengefasst worden, die in der bisherigen ELER-Verordnung auf
verschiedene Schwerpunkte verteilt waren. Investitionen kénnen fir den Klimaschutz eine wich-
tige Rolle spielen, etwa fiir Energieeinsparung, eine Umstellung auf erneuerbare Energien oder
die Verbesserung der Wirtschaftsdiingerlagerung und -ausbringung.

Investive MaRnahmen sowie Flachenkauf oder Abgeltungen fiir langfristige Nutzungseinschran-
kungen sind wichtige Instrumente der Flachennutzungspolitik, z. B. im Rahmen von Moorrestau-
rierungsprojekten. Kiinftig wird eine Férderung von solchen flachenbezogenen Investitionen in
Umweltschutzvorhaben im Rahmen von Art. 18 (1d) méglich sein. Erganzend ist es auch bei Ag-
rarumwelt- und KlimamaBnahmen (AUKM) nach Art. 29 kiinftig in begriindeten Fallen moglich,
die Forderung nicht jahrlich zu gewahren, sondern Uber eine Einmalzahlung den Nutzungsver-
zicht zu kompensieren. Ob eine im Grundbuch festgeschriebene, dauerhafte Duldung einer Fla-
chenverndssung durch eine Einmalzahlung tGber Art. 29 kompensiert werden kann, ist angesichts
der bisher angewendeten Riickholklausel fir freiwillige AUKM noch nicht geklart.

Uber Art. 36 soll die Zusammenarbeit zwischen zwei oder mehr Akteuren mit Bezug zur Land-
und Forstwirtschaft und der Nahrungsmittelkette, die Schaffung von Clustern und Netzwerken
sowie die Schaffung und Tatigkeit operationeller Gruppen der Europdischen Innovationspartner-
schaft (EIP) ,,Produktivitdt und Nachhaltigkeit in der Landwirtschaft” gemaR Art. 62 des ELER-VO-
Entwurfs geférdert werden. Diese neue Mallnahme beinhaltet u. a. Pilotprojekte, Innovations-
und Entwicklungsvorhaben. Relevante Themenfeld im Kontext dieser Studie sind u. a. ,Biodiver-
sitat, Okosystemleistungen, Bodenfunktion und nachhaltige Wassernutzung” sowie ,Erhéhung
der landwirtschaftlichen Produktivitat, Wirtschaftlichkeit, Nachhaltigkeit und Ressourceneffizi-

“"

enz.
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Die indikative Liste der MaBnahmen von besonderer Bedeutung fir die Wiederherstellung, Er-
haltung und Verbesserung der von der Land- und Forstwirtschaft abhingigen Okosysteme sowie
fiir die Forderung der Ressourceneffizienz und Unterstitzung des Agrar-, Ernahrungs- und Forst-
sektors beim Ubergang zu einer kohlenstoffarmen und klimaresistenten Wirtschaft enthilt die
folgenden, flaichenbezogenen ELER-MaRnahmen:

e Art. 22 Investitionen fir die Entwicklung von Waldgebieten und Verbesserung der Lebensfa-
higkeit von Waldern

e Art. 23 Aufforstung und Anlage von Waldern
e Art. 24 Einrichtung von Agrarforstsystemen

e Art. 26 Investitionen zur Starkung der Widerstandsfahigkeit und des 6kologischen Werts der
Waldokosysteme

e Art. 29 Agrarumwelt- und KlimamaRnahme
e Art. 30 Okologischer/biologischer Landbau
e Art. 31 Zahlungen im Rahmen von Natura 2000 und der Wasserrahmenrichtlinie

e Art. 35 Waldumwelt- und -klimadienstleistungen und Erhaltung der Walder

Warum die AgrarumweltmalRnahmen um die Bezeichnung , KlimamalRnahme” erweitert werden
sollen, ist nicht klar ersichtlich. AgrarumweltmalRnahmen dienen bisher sehr unterschiedlichen,
flaichenbezogenen Zielen, etwa im Wasser-, Boden- und Naturschutz, wobei ihre Stadrke in der
Anpassung an regional- und flachenspezifische Ziele und Bedingungen besteht. Dabei entfalten
viele AgrarumweltmaBnahmen auch fiir den Klimaschutz positive Wirkungen, etwa im Falle einer
Verbesserung der N-Diingung. Ob AUKM im Vergleich zu anderen ELER-MalRnahmen wie Investi-
tionshilfen, Beratung und Innovationsforderung als Instrument besonders fiir den Klimaschutz
geeignet sind, ist allerdings kritisch zu hinterfragen.

In Hinblick auf die Anpassung an den Klimawandel ist auf neue ELER-MalBnahmen zum Risiko-
management (Art. 37-39) hinzuweisen. Danach konnen Landwirte direkt oder Gber Fonds auf
Gegenseitigkeit fur den Abschluss von Risikoversicherungen geférdert werden. Abgesichert wer-
den sollen Risiken wirtschaftlicher EinbulRen ,infolge widriger Witterungsverhdltnisse und Tier-
seuchen oder Pflanzenkrankheiten oder Schddlingsbefall“. Damit wird die bisher in der 1. Saule
Uber Art. 70 (2009/73/EG) mogliche Forderung von Mehrgefahrenversicherungen oder Fonds auf
Gegenseitigkeit in die 2. Sdule verlagert. Das Einkommensstabilisierungsinstrument nach Art. 40
soll allgemein gegen Einkommensverluste von Uber 30 % gegenliber dem Mittelwert der voran-
gegangenen drei Jahre mit Hilfe von geforderten Fonds auf Gegenseitigkeit absichern.

Investive Mallnahmen zur Anpassung an den Klimawandel kénnen tber Art. 18 geférdert wer-
den, z. B. im Bereich der Bewdsserung. Art. 46 schrankt die Forderfahigkeit ein. So sind Investiti-
onen nur dann foérderfahig, wenn sie in Abhangigkeit von der 6kologischen Bewertung des Ge-
wassers zu einer Senkung des bisherigen Wasserverbrauchs zwischen 5 bis 25 % (guter Status)
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und 50 % (sonstiger Gewdsserstatus) flihren. Darliber hinaus sind nach Art. 19 der Wiederaufbau
von durch Naturkatastrophen und Katastrophenereignisse geschadigtem landwirtschaftlichen
Produktionspotenzial sowie Einflihrung geeigneter vorbeugender Aktionen forderfahig. Hierun-
ter fallen z. B. Mallnahmen des Hochwasser- und Kistenschutzes. Der ELER-MalBnahmen bieten
viele weitere Moglichkeiten, AnpassungsmaRnahmen zu férdern, beispielsweise im Bodenschutz
zur Vorsorge gegen die Folgen von Extremwetterereignissen (z. B, Gber Art. 29) oder im Forstbe-
reich (z. B. Uiber Art. 22, 25 und 26).

Die kiinftige ELER-Verordnung wird eine erweiterte Palette von MafSnahmenoptionen anbie-
ten, Klimaschutz und Anpassung in Land- und Forstwirtschaft zu férdern. Die Kommission
driingt darauf, dass diese Gestaltungsméglichkeiten von den Mitgliedstaaten genutzt werden.
Ddfiir hat sie eine verbindliche Verkniipfung der ELER-Programme mit strategischen Zielen der
EU im Bereich des Klimaschutzes geschaffen und steigende Anforderungen definiert, Zielbeitrd-
ge der Programme zum Klimaschutz zu quantifizieren. Unter den neuen Mafinahmen bieten
Beratung, Wissenstransfer und die Europdiische Innovationspartnerschaft interessante Ankniip-
fungspunkte fiir die Entwicklung und Umsetzung klimaschutz-relevanter Mafinahmen.

2.5 Finanzierung der 2. Saule

In der 2. Saule sind 30 % der Mittel flir Mallnahmen mit Umwelt- und Klimabezug vorgesehen
(Art. 65). Diese 30 % koénnen fiur folgende MaRnahmen verwendet werden:

e InvestitionsmalRnahmen mit Agrarumwelt- und Klimabezug (Art. 18),

ForstmalRnahmen (Art. 22-27, 35),

e Agrarumwelt- und KlimamaRnahmen (AUKM) (Art. 29),
e Okologischer Landbau (Art. 30),

e NATURA 2000 Zahlungen (Art. 31),

e und Zahlungen fir aus naturbedingten oder anderen spezifischen Griinden benachteiligte
Gebiete (Art. 32)

Eine pauschale Anrechnung von Mafinahmen auf das Budgetziel ist kritisch zu sehen, da z. B.
der Beitrag von Mafinahmen nach Art. 27, 30 und 32 zu Klimaschutzzielen fraglich ist und die-
ser Beitrag bei MafSnahmen nach Art. 29 stark von der jeweiligen Ausgestaltung abhdingt.

Tabelle 3 gibt einen Uberblick tiber die Kofinanzierungssitze fiir MaBnahmen der 2. Siule. Hin-
sichtlich des Gesamtbudgets ist davon auszugehen, dass fiir Deutschland in der nachsten Forder-
periode deutlich weniger Mittel bereitstehen.



16 Kapitel 2 Relevante Elemente der kiinftigen GAP

Tabelle 3: Ubersicht (ber die Vorschlige zum finanziellen Rahmen fiir die 2. Siule der
GAP nach 2013

Nationale Finanzausstattung (D) (2.S4ule) (in Mrd. € p. a.) 1,17
Flexibilitat zwischen den S&ulen (Art.14 DZ-VO) bis 15%
(max. Satze in % des Ausgangsbudgets)

max. ,, Kofinanzierungssatze” in der 1. Sdule

Fakultativ gekoppelte Stltzung 100%
Zahlung fiir Gebiete mit naturbedingten Benachteiligungen 100%
max. Kofinanzierungssatze in der 2. Sdule (Art. 65 ELER-VO)
Basis 53%
Ubergangsgebiete 75%
abweichende Kofinanzierungssatze fir

LEADER, Kooperationen, Wissenstransfer 80%
Teilmalnahmen mit Agrarumwelt- und Klimabezug 75%
(Art. 18, 23, 24, 29, 30, 31(3, 4), 32 und 35)

Bei Transfer von 1. in die 2. Saule 100%

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Fir die ,,gebundenen” Zahlungen aus der 1. Sdule ist eine vollstdndige Finanzierung aus dem EU-
Haushalt vorgesehen. Im Vergleich sieht das Trilog-Ergebnis einen maximalen Kofinanzierungs-
satz von 53 % in der 2. Sdule fiir Deutschland vor. In den Ubergangsgebieten liegt er bei 75 %.
Hohere Satze soll es nur fir MalBnahmen im Bereich LEADER, Kooperationen und
Wissenstransfer sowie TeilmaBnahmen mit Agrarumwelt- und Klimabezug geben. Mittel, die von
der 1. in die 2. Saule transferiert werden, missen nicht national kofinanziert werden. Fir diese
Mittel besteht auch keine Zweckbindung. Die héheren Kofinanzierungs- und Beihilfeséitze fiir
Mafnahmen mit Umwelt- oder Klimabezug sind positiv zu werten, da sie fiir die
Mitgliedstaaten und Regionen einen Anreiz bieten, verstdrkt in die Bereitstellung offentlicher
Agrar-Umweltgiiter zu investieren.
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3 Handlungsoptionen fiir Klimaschutz und Klimaanpassung im Rahmen
der neuen GAP

In diesem Kapitel werden konkrete Handlungsoptionen in den Bereichen Klimaschutz und Klima-
anpassung beschrieben. Auch wenn es gewisse Uberschneidungen und Synergien zwischen diese
beiden Handlungsbereichen gibt, sollte nicht vereinfachend von einer ,Klimapolitik” gesprochen
werden. Dadurch werden so unterschiedliche MalRnahmen wie die Reduzierung von Stickstoff-
Uberschiissen, Griinlandschutz und Moorrestaurierung einerseits und Kiisten — und Hochwasser-
schutz andererseits unter dem Begriff , KlimamaRBnahmen” subsumiert. Die damit unterstellte
Austausch- und Summierbarkeit ist nicht gegeben, da sowohl der Klimaschutz als auch die An-
passungen an den Klimawandel politisches Handeln erfordern. Klimaschutz und Klimaanpassung
sollten deshalb auf allen Ebenen der Gestaltung und Umsetzung der GAP definitorisch konse-
quenter unterschieden werden.

Die 2. Sdule der GAP erlaubt im Vergleich zur 1. Sdule einen gezielteren und damit effizienterer
Einsatz der Fordermittel (vgl. Wissenschaftlicher Beirat fiir Agrarpolitik, 2010b; Isermeyer und
Weingarten, 2012). Eine Starkung der 2. Saule kann einerseits durch Transfers von Mitteln aus
der 1. in die 2. Siule erfolgen (Budgetiibertragung, Ubertragung nicht abgerufener Greening-
Mittel). Zum anderen gibt es die Méglichkeit, Mittel der 2. Sdule durch Ubertragung von MaR-
nahmen in die 1. Sdule freizustellen (fakultativ gekoppelte Stlitzung, z. B. fiir 6kologischen Land-
bau; Zahlung fiir Gebiete mit naturbedingten Benachteiligungen = Ausgleichszulage). Beziglich
der Budgetverteilung innerhalb der 2. Sdule geben erh6hte EU-Kofinanzierungssatze fiir MaR-
nahmen, die zu Gbergreifenden EU-Zielen wie dem Klimaschutz beitragen, den Mitgliedstaaten
einen Anreiz, das Budget fiir solche MalRnahmen zu erhdhen. Eine dhnliche Wirkung hat der
Mindestbudgetanteil fliir MaBnahmen mit Agrarumwelt- und Klimabezug. Die 2. Séule der GAP
sollte aus Sicht des Klimaschutzes finanziell gestédirkt werden. Die Flexibilitit fiir die Mitglied-
staaten, die Finanzierung der 2. Siule zu erhéhen, sollte deshalb méglichst hoch sein und ma-
ximal genutzt werden. Voraussetzung fiir eine positive Klimaschutzwirkung ist der Einsatz der
umgeschichteten Mittel fiir gezielte KlimaschutzmafSnahmen in der 2. Sdiule.

3.1 KlimaschutzmalRnahmen

Die Reduzierung von Treibhausgasemissionen wird ein zentrales Ziel der neuen EU-Agrarpolitik
sein. Die Integration des Klimaschutzes in die GAP ist ein konsequenter, zu begriiBender Schritt.
Die Reservierung von Mitteln der Agrarpolitik fiir diese Herausforderung impliziert zum einen,
dass im Agrar- und Forstsektor sowie bei der Entwicklung landlicher Raume besondere Chancen
fiir einen effizienten Klimaschutz liegen, verbunden mit einer besonderen européischen Verant-
wortung fur die Finanzierung und MaBnahmenumsetzung. Zum anderen liegt der Fokussierung
auf agrarpolitische FordermafRnahmen die Annahme zugrunde, dass Minderungen von Treib-
hausgasemissionen im Agrarsektor nach dem Gemeinlastprinzip entgolten werden sollten. Impli-
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zit werden dem Agrarsektor damit Emissionsrechte libertragen, die von der Allgemeinheit “her-
ausgekauft” werden mussen.

Da groRe Chancen fiir den Klimaschutz auch aulBerhalb des engeren Gestaltungsfelds der GAP
bestehen, und andere Sektoren an den Kosten des Klimaschutzes zunehmend beteiligt werden,
steht die neue GAP mit ihrem groRen Budget unter einem hohen Rechtfertigungsdruck. Vor die-
sem Hintergrund sind die folgenden Grundsatze zu beachten:

e Mit Hilfe der GAP-MaBBnahmen sollten wirksame KlimaschutzmaBnahmen mit gegeniber
MaBnahmen in anderen Sektoren vergleichbaren THG-Vermeidungskosten umgesetzt wer-
den.

e Die Wirkungen der GAP auf die THG-Emissionen sollten quantifiziert und bewertet werden,
und zwar ausgehend von den einzelnen Mallnahmen und anschlieRender Aggregation zur
Gesamtwirkung. Dabei sollten fiir den Klimaschutz positive wie auch negative Wirkungen er-
fasst und bewertet werden.

e Bei der Umsetzung von Klimaschutzmafnahmen sind Synergien mit anderen Umweltzielen zu
nutzen und die Bereitstellung weiterer 6ffentlicher Glter durch die Land- und Forstwirtschaft
zu fordern. Die zusatzlichen Umweltleistungen sind bei der Abschatzung der THG-
Vermeidungskosten zu berticksichtigen.

e Bewihrte MaRnahmen der 1. Sdule im Bereich Cross Compliance (GLOZ) und Greening sollten
mittel- bis langfristig in das landwirtschaftliche Fachrecht bzw. das Umweltrecht aufgenom-
men werden, um langfristig und unabhangig von staatlicher Férderung abgesicherte Schutz-
standards zu etablieren, z. B. fir Grinland- und Moorflachen.

e Die GAP-Forderung der 2. Saule sollte zur Verbesserung der in der Praxis eingesetzten Tech-
nologien und des Managements, zur Entwicklung neuer MaRnahmenansatze und Innovatio-
nen eingesetzt werden, beispielsweise zur Erhéhung der Ressourceneffizienz.

3.1.1 Griinlanderhaltung

Der Erhalt von Dauergriinland ist eine wichtige Klimaschutzmalnahme in der Landwirtschaft, da
Dauergrinland deutlich groRRere Bodenkohlenstoffvorrate aufbauen kann als Ackerland unter
vergleichbaren natiirlichen Bedingungen (vgl. Freibauer et al., 2012). Bei Umwandlung von Griin-
land in Ackerflache auf Mineralboden kommt es zu einer schnellen Freisetzung eines erheblichen
Teils des akkumulierten Bodenkohlenstoffs in Form von CO,. Bei Umwandlung von Acker- in
Grinland baut sich der Bodenkohlenstoffvorrat dagegen nur sehr langsam auf (,slow in — fast
out”, Poeplau et al., 2011). Eine Kompensation von Griinlandumwandlung durch Wiederherstel-
lung oder Neuetablierung von Grinland ist aus diesem Grund weniger wirksam fir den Klima-
schutz als die Erhaltung von bestehendem Dauergriinland auf Bodenkohlenstoff-reichen Béden.

Auf Moor- und Anmoorbdden kommt es bei Entwdsserung und intensiver Nutzung durch den
Abbau des Torfkorpers liber lange Zeitrdume zu hohen CO,-Freisetzungen. Auf diesen Standor-
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ten ist eine Anhebung des Grundwasserspiegels die zentrale MalRnahme fir den Klimaschutz.
Das Dauergriinland ist auf diesen Standorten im Vergleich zu Ackerland mit einer verringerten
Nutzungsintensitat und einem erhéhten Grundwasserstand verbunden und fihrt daher meist zu
geringeren Treibhausgasemissionen. Auf Moorbdden ist der Griinlandschutz aber nur als erster
Schritt fir mehr Klimaschutz anzusehen, dem MafRnahmen zur Verringerung der Entwésserung
folgen missen.

Eine Vielzahl der vorgeschlagenen Regelungen kdnnen Auswirkungen auf den Erhalt des Dauer-
griinlandes haben. Diese reichen von der Definition des Dauergriinlandes tber Vorschriften zu
seinem Erhalt bis zu der méglichen Koppelung von Forderauflagen an den Griinlanderhalt. Rele-
vant ist dariber hinaus die Wahl des Bezugsjahrs 2012 fiir die zu erhaltende Grinlandflache so-
wie die Art und Weise der Sanktionierung von VerstdRen gegen die Erhaltungsauflagen. Hinzu-
weisen ist auch auf Wechselwirkungen mit anderen Elementen der GAP-Reform, die dazu fiihren
konnen, dass der angestrebte Griinlandschutz unwirksam bleibt. Zu nennen sind hier die Aus-
nahmen fiir die Einhaltung von Greening-Auflagen (,,green by definition”), und die Anreize fir
einen Grinlandumbruch, die von den beiden anderen Greening-Auflagen ausgehen. Die Erweite-
rung des Griinlandbegriffs auf andere Futterpflanzen und Weideland kann dazu fiihren, dass im
Jahr 2015 mehr Flachen als Griinland registriert werden und damit auch mehr Flachen unter die
5 % Umwandlungsflexibilitat fallen.

Hinsichtlich der Auflagen zum Erhalt des Dauergriinlandes ist der allgemeine Schutz des Griin-
landes, der Uber regionale oder betriebliche Erhaltungsauflagen umgesetzt werden kann, vom
Grinlandschutz innerhalb umweltpolitisch begriindeter Gebietskulissen oder auf ausgewahlten,
schutzenswerten Standorten zu unterscheiden. Wahrend regionale und betriebliche Auflagen
vor allem auf die Erhaltung des Griinlandumfangs insgesamt zielen, geht es beim standortspezifi-
schen Schutz um die parzellenscharfe Erhaltung auf besonders schutzwirdigen Standorten. Die
mit dem Ausbau der Biogasproduktion verbundene, stark gestiegene Nachfrage nach Silomais in
Deutschland hat eine Grinlandumwandlung zugunsten des Maisanbaus attraktiver gemacht.
Mais lasst sich auch auf feuchten Niederungs-, Moor- und Auenstandorten anbauen. Daher sind
gerade die fur den Klimaschutz besonders relevanten Griinlandflachen auf diesen Standorten
von einer Umwandlung bedroht. Ohne zusatzlichen, standortspezifischen Schutz wiirde die in
den GAP-Vorschlagen zum allgemeinen Griinlandschutz enthaltene Flexibilitat fir eine Umwand-
lung bis 5% des betrieblichen Griinlands voraussichtlich eine gezielte Umwandlung gerade sol-
cher, besonders schutzwiirdiger, aber bisher de facto noch zu wenig geschiitzter Flaichen nach
sich ziehen. Auch die kiinftigen Moglichkeiten fiir eine Tausch der Griinlandflachen ("Sand gegen
Moor") sind in diesem Zusammenhang zu bericksichtigen.

Der Sanktionsmechanismus im Greening ist deutlich schwacher als der bisherige im Cross Com-
pliance-System, da im Greening die Sanktionshohe auf einen Teil der Direktzahlungen beschrankt
ist (37,5 %) und nach den Vorschlagen der Kommission Vorsatz und Wiederholungstatbestande
bei der Bemessung der Sanktionen eine geringere Rolle spielen sollen. Dies bedeutet, dass die
Umwandlung von Griinland im Greening nicht in dem Mal3e, wie dies bei Cross Compliance mog-
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lich ist, zu im Zeitverlauf eskalierenden Sanktionen fihrt. Landwirte werden daher Sanktionen im
Greening leichter einkalkulieren kénnen und eher in Kauf nehmen, wenn sich eine Grinlandum-
wandlung betriebswirtschaftlich lohnt.

Allgemeiner Griinlandschutz

Im Rahmen des allgemeinen Griinlandschutzes ist vorgesehen, dass die bisherige regionale
Regelung im Rahmen von Cross Compliance bis Anfang 2016 weiterlduft. Danach wird sie von
einer einzelbetrieblichen bzw. regionalen Regelung im Rahmen des Greenings vollstandig
abgelost (Art. 31 DZ-VO). Die entsprechende Greening-Regelung besagt, dass auf regionaler oder
betrieblicher Ebene die Dauergriinlandflaichen um maximal 5 % abnehmen diirfen. Referenz sind
die fur das Jahr 2015 festgelegten Flachen, die sich aus dem Bestand im Jahr 2012 und den im
Jahr 2015 neu gemeldeten Flachen ergeben. Der Entwurf ldsst weiterhin eine Saldierung von
umgewandelten Dauergriinlandflachen mit neu etablierten Grinlandflachen auf betrieblicher
oder gar regionaler Ebene zu. Neu aktivierte Flachen sollen pauschal als Griinland eingestuft
werden, fiir diese wird voraussichtlich ebenfalls ein Erhaltungsgebot fiir 95 % der Flache gelten.
Bei einer Umsetzung der Regelung auf Basis des betrieblichen Griinlandflachenumfangs und
ohne Rickverfolgung der einzelnen Flachen entsteht dagegen eine grofRere Flexibilitat, durch
Aktivierung bisher nicht im Fordersystem beantragter Grinlandflaichen oder Verrechnung mit
neu etabliertem Griinland ackerbaulich nutzbares Grinland umzuwandeln.

Standortspezifischer Griinlandschutz

Art. 31 DZ-VO regelt auch den standortspezifischen Griinlanderhalt. Dieser sieht fur bestimmte
Grinlandbestdnde ein Umbruchverbot vor. Die Erhaltung soll sich mindestens auf umweltrele-
vante Griinlandbestdnde innerhalb der Natura-2000 Gebiete erstrecken. Zu diesen zdhlen neben
den einschladgigen Lebensraumtypen und Habitaten der Arten der FFH- und Vogelschutzrichtlinie
auch Grunland auf Mooren und in Feuchtgebieten. Die Mitgliedsstaaten haben die Mdoglichkeit,
die Kulisse der Flachen, auf denen ein flaichenscharfes Umbruchverbot gilt, beliebig zu erweitern.
Explizit wird in diesem Zusammenhang das Grinland auf kohlenstoffreichen Béden angespro-
chen. Angesichts der hohen Bedeutung eines standortspezifischen Griinlandschutzes auf allen
kohlenstoffreichen Béden fiir den Klimaschutz und unter Beriicksichtigung anderer umweltpoli-
tischer Ziele sollten in Deutschland die fiir die Mitgliedstaaten bestehenden Mdglichkeiten ge-
nutzt werden, im Rahmen der GAP einen verbindlichen, standortspezifischen Griinlandschutz
auszugestalten und umzusetzen. Dieser sollte auf parzellenscharfen Gebietsabgrenzungen be-
ruhen und ohne Ausnahmeregelungen gleichermafen fiir alle Begiinstigten der GAP gelten.
Dies kann auch dadurch unterstiitzt werden, dass die Einhaltung dieser Greening-Auflagen zum
Griinlandschutz zur Férdervoraussetzung fiir MafSnahmen der 2. Sidule gemacht werden. Dazu
sind entsprechende Gebietskulissen zu definieren, die alle Moor- und Anmoorbéden umfassen.

Anreiz zur Umwandlung von Dauergriinland durch die anderen Greening-Komponenten

Der Entwurf sieht flir die Landwirte die Pflicht zur Bereitstellung von 6kologischen Vorrangfla-
chen (OVF) im Rahmen des Greenings vor. Nach den Reformbeschliissen ist es méglich, Dauer-
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grinland im Umfang von 5% umzuwandeln (davon voraussichtlich die ersten 2,5 % ohne Ge-
nehmigungspflicht). Fir Landwirte besteht ein starker Anreiz, Dauergriinland umzuwandeln, ins-
besondere wenn sie keine wirtschaftliche Verwendung fir den Grinlandaufwuchs haben. Ers-
tens kdénnen sie auf den neu geschaffenen Ackerflichen OVF bereitstellen. Zweitens liegt ein
Grolteil der bestehenden Landschaftselemente in und am Grinland. Durch die gezielte Um-
wandlung benachbarter Griinlandflichen kénnen diese Elemente als OVF angerechnet werden.
Eine Abschatzung der quantitativen Relevanz dieser beiden Aspekte ist zum jetzigen Zeitpunkt
nicht moglich, da insbesondere hinreichende Informationen zur Ausgestaltung der 6kologischen
Vorrangflachen fehlen.

Auch von der Anforderung zur Anbaudiversifizierung im Ackerland geht ein Anreiz zur Grin-
landumwandlung aus. In Deutschland sind Futterbaubetriebe in griinlandreichen Regionen be-
sonders von den geplanten Auflagen zur Anbaudiversifizierung betroffen, da sie die knappe
Ackerflache vor allem fir den Silomaisanbau nutzen. Eine Umwandlung von 5 % ihrer Grinland-
flaichen in Ackerflache, z. B. fiir Feld- oder Kleegrasanbau, ware fiir diese Betriebe eine glinstige
Moglichkeit zur Anpassung an die Auflagen. Von den gut 25.000 Betrieben, die gegenwartig die
Auflagen zur Anbaudiversifizierung nicht einhalten, kénnten rund 19.000 diese Auflagen zumin-
dest teilweise erfiillen, wenn sie einen Teil ihres Griinlands in Ackerland umwandeln. Insgesamt
kdnnte allein die Auflage zur Anbaudiversifizierung zur Umwandlung von bis zu 66.000 ha oder
1,4 % des deutschen Dauergriinlandes flihren. Den méglichen Fehlanreizen zur Griinlandum-
wandlung durch die beiden anderen Greening-Komponenten und der damit verbundenen Koh-
lenstofffreisetzung ist durch entsprechende EU-weite oder nationale Regelungen entgegenzu-
wirken. Ansatzpunkte sind ein standortspezifischer Griinlandschutz und die Implementierung
von betrieblichen Regelungen zum Griinlandschutz.

Wie die Erhaltungsverpflichtung bei Flachenibertragung zwischen Betrieben vollzogen werden
soll, will die Kommission Uber delegierte Rechtsakte definieren. Zur Verhinderung von Umge-
hungstatbesténden muss die Griinlanderhaltungsverpflichtung parzellenscharf festgelegt und
im Zeitverlauf im Falle von Flédcheniibertragungen fortgeschrieben werden. Die Freistellung von
Betrieben von der Griinlanderhaltungspflicht kann Méglichkeiten eroffnen, die Griinlanderhal-
tung durch Flichentausch zu umgehen. Betriebe mit Erhaltungsverpflichtung kénnten Dauer-
griinland an ,,Green-by-definition“-Betriebe oder an solche ohne Direktzahlungen abgeben, die
diese Flichen anschliefend in Ackerland umwandeln diirfen. Auch die Flexibilitdt, 5 % Um-
wandlung zuzulassen, kann angesichts dynamischer Veridnderungen der Betriebsstrukturen nur
durch parzellenscharfe Festlegung von Verpflichtungen und deren Weitergabe bei Fléicheniiber-
tragung vollzogen werden.

Das fiir Deutschland angedachte, parzellenscharfe Griinlandkataster wdre ein praktikabler L6-
sungsansatz. Dieser wiirde es erlauben, unabhéngig vom betrieblichen Strukturwandel die
Griinlanderhaltung zu voliziehen. Auf einzelbetrieblicher Ebene kénnte die Nutzung von min-
destens 95 % der Griinland-Katasterfldiche als Dauergriinland vorgeschrieben und iiberpriift
werden.
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Ausgleichszulage

Die Baseline fir die Berechnung Hohe der Zahlung unterscheidet sich zwischen der Ausgleichszu-
lage und anderen flachenbezogenen Forderinstrumente des ELER (Art. 29 und Art. 31). Wiirden
Gebiete, in denen ein flachenspezifisches Umbruchverbot nach Art. 31 DZ-VO gilt, als ,Kleine
Gebiete” definiert, bestiinde die Moglichkeit, diesen Bewirtschaftungsnachteil liber die Aus-
gleichszulage zu kompensieren. Dies konnte die Akzeptanz dieses Eingriffs in die Nutzungsrechte
zumindest etwas verbessern. Ein Ausgleich Uber Art. 31 ELER-VO ist nicht moglich, da das Gree-
ning Teil der Baseline fir die Pramienkalkulation ist. Die im Rahmen der 1. Séiule (Art. 34) disku-
tierte Bindung der Ausgleichszulage an historische Kulissen, ohne dass hier bestimmte Nut-
zungsauflagen einzuhalten sind, ist aufgrund einer fehlenden Lenkungswirkung abzulehnen.

3.1.2 Erhalt des Bodenkohlenstoffs

Im Rahmen des neuen obligaten GLOZ-Standards 6 ,Erhaltung des Anteils der organischen Sub-
stanz im Boden einschlieBlich des Verbots flr das Abbrennen von Stoppelfeldern” soll die Erhal-
tung der organischen Bodensubstanz sichergestellt werden. Fiir die Umsetzung ist ein Verbot des
Abbrennens von Stoppelfeldern ausreichend. Dieser Standard zielt in der bisherigen Umsetzung
auf die Humuserhaltung in ackerbaulich genutzten Béden. Geht man von der jetzigen Umsetzung
in Deutschland aus (Fruchtfolgeauflage, Humusbilanz bzw. Bodenprobe), ist keine positive Wir-
kung fir den Klimaschutz zu erwarten. Besonders problematisch ist, dass die derzeitige Umset-
zung auf vielen Standorten fiir eine Bewertung von Vorratsanderungen des organischen Boden-
kohlenstoffs vollig unzureichend ist. Dies gilt besonders fiir Standorte mit hohen Gehalten an
organischer Bodensubstanz und fir Grinlandumbruch. Humusabbau durch Moornutzung und
Grinlandumbruch sind besonders relevant fiir den Klimaschutz, werden aber in der bisher gel-
tenden Cross Compliance-Umsetzung nicht berucksichtigt.

Erfolgt die Bewertung des Bodenkohlenstofferhalts liber den aktuell unzureichenden Ansatz der
Humusbilanzierung, konnte es sogar zu einer erhéhten Kohlenstofffreisetzung kommen. Die Hu-
musbilanzierung bericksichtigt namlich nicht die Kohlenstofffreisetzung aus der Umwandlung
von Grinland zu Ackerland, bewertet aber die Anlage von Klee- bzw. Feldgras positiv. Die feh-
lende, negative Bewertung des Griinlandumbruchs steht in klaren Widerspruch zu den wissen-
schaftlichen Erkenntnissen. Gleiches gilt fiir die Bewertung der Bewirtschaftung von Mooren und
Anmooren. Eine entsprechende Korrektur bzw. Erweiterung der aktuellen Humusbilanzmethode
ist aus Sicht des Klima- und Bodenschutzes unerlasslich, wenn die Humusbilanz weiterhin nur auf
betrieblicher Ebene kontrolliert werden soll.

Soll iiber den GLOZ 6 Bodenkohlenstoff in nennenswertem Mafe erhalten werden, sollte ein
Verbot der Neudrainage, Erneuerung oder Vertiefung von Drainagen in Mooren und Anmooren
umgesetzt werden. Erneuerungen von Drainagen sollten unter Genehmigungsvorbehalt ge-
stellt werden (keine Vertiefung bezogen auf die absolute Héhe iiber NN, keine Erhéhung der
Entwidsserungsleistung, Einfiihrung eines Drainmanagementsystems zur Steuerung des Was-
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serstands). Die Fldichenentwdsserung hédngt jedoch nicht in erster Linie von Entscheidungen des
Bewirtschafters ab, sondern vor allem von den Eigentiimern und der iiberbetrieblichen Organi-
sation der Gebietsentwdsserung. Deshalb wird dieser Ansatz kritisch gesehen. Im Erosions-
schutz gemall Cross Compliance gibt es bereits dhnliche Verbindungen zwischen Landschaftszu-
stand und betrieblichen Auflagen. In Gebieten ohne Windschutzhecken missen die Bewirtschaf-
ter z. T. hohere Auflagen zum Schutz vor Winderosion einhalten, sie entscheiden aber nicht allein
Uber die Landschaftsausstattung mit Windschutzhecken.

Da der standortbezogene Griinlandschutz im Rahmen des Greenings aufgrund begrenzter Sank-
tionsmdglichkeiten vergleichsweise schwach ausfillt, kénnte ein fldchenspezifischer Schutz von
Griinland ggf. iiber GLOZ 6 umgesetzt werden. Damit einhergehen wiirden héhere Sanktionen
bei Griinlandumwandlung und eine entsprechend bessere Einhaltung der Schutzauflagen.
Wenn iiber GLOZ 6 nur ein Verbot fiir das Abbrennen von Stoppelfeldern verlangt wird, wiirde
dies die Ansatzpunkte fiir mehr Klimaschutz deutlich einschréinken.

3.1.3 Investive Forderung zur Flachensicherung und -entwicklung

Die Wiedervernassung von Mooren und die Wiederherstellung von Auen verhindert die Freiset-
zung hoher Treibhausgasemissionen aus kohlenstoffreichen Béden. Solche groRflachigen Veran-
derungen der Landnutzung kénnen nur durch ein Blindel verschiedener politischer MaBnahmen
realisiert werden. Hierzu gehdren die Planung, gutachterliche Untersuchungen, Flurbereinigung,
AUKM, Beratung und investive Forderung in die Flachensicherung und in wasserbauliche MaR-
nahmen. Investitionen und weitere projektbezogene MaRnahmen fiir Gewadsserrenaturierung
und Naturschutz werden in der laufenden Forderperiode Uber ELER Art. 57 ,Erhalt und Verbes-
serung des landlichen Erbes” (MaBnahme 323) unter dem Stichwort ,natlrliches Erbe“ geférdert
(vgl. Grajewski et al., 2011).

Die bisherige Bandbreite an forderfahigen MaRnahmen ist im Entwurf zur neuen ELER-VO Uber
verschiedene Artikel verteilt. Ansatzpunkte fiir eine Forderung dieser Mallnahmen finden sich in
Art. 18 (Investitionen in materielle Vermogenswerte, 1. (d) nichtproduktive Investitionen), in
Art. 21 (Basisdienstleistungen und Dorferneuerung in landlichen Gebieten), Art. 29 (AUKM und in
Art. 36 (Zusammenarbeit). Wahrend investive Forderungen dauerhafte Anderungen der Fla-
chennutzung absichern kdnnen, ist davon auszugehen, dass AUKM aufgrund der bisher Ublichen
Rickholklauseln keine dauerhaften Festlegungen des Flachenmanagements bewirken konnen,
sondern nach Ablauf der MalRnahme eine Rickkehr zur friheren Nutzung erlauben.

Aus Sicht des Klimaschutzes sollten investive MafSnahmen insbesondere im Bereich des Moor-
schutzes genutzt werden.
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3.1.4 Indirekte Landnutzungseffekte durch das Greening?

Die Auswirkungen des Greenings auf die landwirtschaftliche Produktion kdnnen potenziell zu
indirekten Landnutzungseffekten und somit zu héheren bzw. zu einer Verlagerung von Treib-
hausgasemissionen flihren: ,Wenn in der EU die landwirtschaftliche Produktion durch das Gree-
ning oder Mafsnahmen der 2. Séule auf bestimmten Fldchen unterbunden bzw. eingeschrénkt
wird, fiihrt dies ceteris paribus zu steigenden Erzeugerpreisen, wovon einerseits ein Anreiz zur
Steigerung der Produktion auf anderen landwirtschaftlichen Fldchen innerhalb der EU und auch in
anderen Weltregionen und andererseits ein Anreiz zur Einschrinkung der Nachfrage ausgeht. Wie
ausgeprdgt diese Effekte sind, hdngt von den Angebots- und Nachfrageelastizitéiten ab.” (lser-
meyer und Weingarten, 2012, S. 25).

In diesem Zusammenhang sind die Auflagen zur Anbaudiversifizierung und die Bereitstellung von
OVF zu nennen. Der Effekt der Auflagen zur Anbaudiversifizierung diirfte vernachléssigbar sein.
Ursache hierfir ist, dass die maximalen Anteile so hoch gesetzt sind, dass kaum Betriebe betrof-
fen sind. Selbst wenn dies einmal der Fall sein sollte, kénnen durch Pflugtausch auf Ebene einer
Gemeinde die Auflagen meist eingehalten werden. Hinzu kommt, dass die Anpassung meist in
der Erhéhung des Anbauanteils einer intensiv gefiihrten Ackerkultur mit hohem Ertragspotenzial
besteht. Dadurch ergeben sich insgesamt nur geringe Riickgdnge der Agrarproduktion.

Bei der Bereitstellung von OVF hingt der Effekt maRgeblich davon ab, ob diese durch die Herein-
nahme zusatzlicher Flachen ins Fordersystem oder durch die Extensivierung bestehender Acker-
flachen bereitgestellt werden. Der indirekte Landnutzungseffekt wird umso hdher sein, je mehr
Betriebe Flachen bereitstellen miissen, je hoher der bereitzustellende Anteil ist und je geringer
die Flexibilitat ist, nur die ertragsschwachsten Standorte aus der Produktion zu nehmen. In Ab-
hangigkeit von den Gewichtungskoeffizienten ist derzeit aber fraglich, ob es de-facto Gberhaupt
zu einer zusatzlichen Bereitstellung von OVF kommen wird.

Das Ziel der OVF, die Biodiversitiit in Agrarlandschaften zu erhalten und zu mehren, sollte auch
in Hinblick auf die Nebenwirkungen auf den Klimaschutz unter méglichst geringer Einschrdn-
kung der landwirtschaftlichen Produktion verfolgt werden. Prinzipiell kritisch zu sehen ist die
Anerkennung von Griiben als OVF, da diese Anerkennung indirekt die Landwirtschaft auf
Feuchtstandorten und ihre Entwiésserung férdert. Die Méglichkeit, OVF iiberbetrieblich auf re-
gionaler Ebene bereitzustellen, kénnte Chancen fiir den Klimaschutz eréffnen, wenn es bei-
spielsweise gelingt, in gréfierem Umfang Ackerfldichen auf kohlenstoffreichen Bdden in Griin-
land umzuwandeln und gleichzeitig die Anhebung des Grundwasserstandes iiber Mafinahmen
der 2. Séiule zu férdern.

Um eine hohe Effektivitit der OVF hinsichtlich der Bereitstellung von Biodiversitéitsleistungen
zu gewidhrleisten, sollte eine inhaltliche Qualifizierung und réumliche Steuerung der Fléchen
z. B mit Hilfe entsprechend ausgestalteter Agrarumweltprogramme unterstiitzt werden.
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3.1.5 MaRBnahmen zur Reduzierung der Stickstoffiiberschiisse

Die Reduzierung von Stickstoffliberschiissen tragt zur Verringerung der Lachgasemissionen bei
und kommt dabei auch anderen Umweltzielen wie vor allem dem Wasserschutz zu gute. Werden
verringerte N-Salden durch eine Erhohung der N-Ausnutzung und bei sonst kaum veranderter
landwirtschaftlicher Produktivitat erreicht, werden keine indirekten Landnutzungsdanderungen
und andere unerwiinschte, indirekte Effekte ausgelost. Durch die Einsparung von N-
Mineraldiinger nehmen zudem die Emissionen aus der Diingerherstellung ab. Diese kénnen der
Landwirtschaft als Abnehmer dieser Vorleistung zugeschrieben werden. Trotz der hohen Bedeu-
tung der N-Belastungen fiir Klima- und Wasserschutzziele enthalten die Legislativvorschlage im
Bereich des Greening keine konkreten Ansatzpunkte fiir MaBnahmen zur Reduzierung der Stick-
stoffliberschiisse. Cross Compliance bietet dagegen mit der Nitratrichtlinie als eine der ,Grund-
anforderungen an die Betriebsflihrung” die Moglichkeit, den Vollzug der rechtlichen Anforde-
rungen an die N-Diingung zu unterstiitzen. Darliber hinaus kann eine Optimierung der N-
Diingung in der 2. Saule beispielsweise (iber freiwillige AUKM, Beratung und Zusammenarbeit
gefordert werden. Zu diesem Ziel kdnnen auch die im Folgenden beschriebenen MaRBnahmen im
Bereich Wirtschaftsdiingermanagement und Umweltzertifizierung beitragen. Die Méglichkeiten
innerhalb der GAP, durch Cross Compliance und Foérderungen in der 2. Séule die landwirtschaft-
lichen Stickstoffiiberschiisse zu reduzieren, sollten systematisch ausgeschoépft werden. Dabei
sollten Synergien mit dem Wasserschutz genutzt werden, beispielsweise durch prioritire Um-
setzung von Mafinahmen in Zielgebieten der Wasserrahmenrichtlinie.

3.1.6 Forderung eines optimierten Wirtschaftsdiingermanagements sowie
der gasdichten Abdeckung von Biogas-Garrestlagern

Die Optimierung des Wirtschaftsdiingermanagements, also der Lagerung und Ausbringung von
tierischen Ausscheidungen und Garresten sowie deren gezielter Einsatz als Dliingemittel, tragen
zur Erhéhung der Stickstoffausnutzung und damit zur Verringerung der Lachgasemissionen bei.
Dariiber hinaus werden auch Nitratauswaschungen und Ammoniakemissionen vermindert, die
eine Quelle indirekter Lachgasemissionen sind. Mogliche MaRnahmen sind die Erweiterung der
Lagerkapazitaten fir flissige Wirtschaftsdiinger, die Abdeckung von Lagerstdtten mit hohen
Ammoniakemissionen (z. B. Schweinegille), die Einfihrung von verbesserter, emissionsarmer
Gulleausbringungstechnik, die derzeit vor allem noch auf den Griinlandflachen fehlt, und die
Etablierung von Ausbringungsgemeinschaften. Diese kénnen durch Gberbetriebliche Kooperation
fiir eine optimierte Verteilung auf die verfligbaren Flachen, den Einsatz bester Technik und eine
sofortige Einarbeitung nach Ausbringung sorgen. Betriebsgemeinschaften konnen auch das Auf-
kommen von Giille, Mist und landwirtschaftlichen Abfallen bindeln, deren Verwertung in Bio-
gasanlagen und die anschlieBende Ausbringung organisieren.

Die gasdichte Abdeckung von Garrestlagern gewahrleistet, dass es nach der Biogasproduktion
nicht zu hohen Methanemissionen aus den biologisch noch aktiven Riickstinden kommt. Me-
thanverluste aus Leckagen und aus dem Gaérrestlager konnen die Klimabilanz dieser erneuerba-
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ren Energie so negativ beeinflussen, dass der Beitrag zum Klimaschutz in Frage zu stellen ist. Der-
zeit gibt es noch viele Biogasanlagen mit offenen Garrestlagern. Eine gasdichte Abdeckung des
Garrestlagers wurde erstmalig im EEG 2009 gefordert, allerdings nur fiir neu in Betrieb genom-
mene, nach BImSchG genehmigungspflichtige Biogasanlagen. Die Betreiberbefragung des Deut-
schen Biomasse-Forschungszentrums (DBFZ) ergab fir das Jahr 2010, dass lediglich 37 % aller
Betreiber Uber ein gasdichtes Garrestlager verfligen. Die im Jahr 2009 neu eingefiihrte Genehmi-
gungspflicht hat dazu gefiihrt, dass 55 % Neuanlagen nach EEG 2009 (ber gasdichte Garrestlager
aufweisen (Liebetrau et al., 2011). Demnach fehlt fiir einen groRBen Teil aller deutschen Biogasan-
lagen ein gasdichtes Garrestlager. Ein weiterer, fur die Klimabilanz der Biogasproduktion sensiti-
ver Punkt ist die Verwertung der Gdrreste als Diingemittel, insbesondere in Hinblick auf den
Stickstoff. Eine schlechte Verwertung der Garreste zieht hohe N-Bilanziiberschiisse und damit
auch hohe Lachgasemissionen nach sich.

Im Rahmen der GAP kénnen in den genannten Bereichen Investitionsforderung, AUKM und Zu-
sammenarbeit dazu beitragen, den Stand der Technik und des Managements zu verbessern.
Dabei kénnen erhebliche Beitriige zum Klimaschutz realisiert werden, insbesondere durch gas-
dichte Abdeckung von Gdrrestlagern und durch Erh6hung des Einsatzes von tierischen Wirt-
schaftsdiingern in der Biogasproduktion. Eine Férderung sollte aber nicht als freiwilliges, lang-
fristiges Angebot konzipiert werden, sondern als Anpassungsférderung an weiterentwickelte,
kiinftig greifende gesetzliche Anforderungen.

3.1.7 Umweltzertifizierung

Betriebe, die an einer anerkannten Umweltzertifizierung teilnehmen, sind von den Greening-
Auflagen freizustellen, wie dies auch flr Betriebe des 6kologischen Landbaus vorgesehen ist. Ob
diese Freistellung moglich ist, entscheidet der einzelne Mitgliedsstaat. Sie gilt nur, wenn die Teil-
nahme an der Zertifizierung im Vergleich zum Greening gleiche oder bessere Umweltwirkungen
garantieren soll (sog. Aquivalenzprinzip). Attraktiv ist eine Teilnahme an Umweltzertifizierungen
nur dann fiur landwirtschaftliche Betriebe, wenn sie aufgrund der Teilnahme nicht alle Greening-
Auflagen vollstandig einhalten miissen. Wie eine vergleichbare Umweltwirkung nachgewiesen
werden kann, die durch alternative MaRnahmen erreicht werden, ist noch unklar. Gerade bei der
Grinlanderhaltung ist eine vollstandige Freistellung von den Erhaltungsauflagen im Greening in
Frage zu stellen. Zum einen erschweren solche Ausnahmen den Vollzug, zum anderen ist zu fra-
gen, welche alternativen Auflagen eine Erlaubnis zur umfassenden Griinlandumwandlung recht-
fertigen kénnen.

Eine Umweltzertifizierung wiirde nur dann zu einer attraktiven Alternative zu den Greening-
Auflagen, wenn sie eine flexiblere Wahl der MaBnahmen erlaubt und ggf. bei der Bewertung des
Aquivalenzprinzips auch eine Substituierbarkeit zwischen verschiedenen Umweltwirkungen er-
moglicht. Beispielsweise konnten bei Verzicht auf die Bereitstellung von 6kologischen Ausgleichs-
flaichen auf Ackerflachen entsprechend hohere Leistungen z. B. auf Grinlandflachen verlangt
werden. Bestehende betriebliche Auditansatze betrachten eine grofRe Breite von umweltrelevan-
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ten Aspekten der Agrarproduktion und beziehen z. B. Energie- und Nahrstoffbilanzen ein. Das
Greening ist dagegen auf wenige, flaichenbezogene und daher mit Hilfe des Integrierten Verwal-
tungs- und Kontrollsystems (iberpriifbare Kriterien begrenzt. Ein Umweltaudit nach dem Aquiva-
lenzprinzip wirde also auf wenige Inhalte begrenzt, und viele Bestandteile sonst Ublicher Audit-
ansatze wirden entfallen, oder eine Teilnahme wiirde aufgrund der gréReren inhaltlichen Breite
fiir die Mehrheit der Betriebe unattraktiv.

Eine Studie Uber bestehende Zertifizierungsansatze in Frankreich, Irland, den Niederlanden, Po-
len und Spanien hat gezeigt, dass eine Umweltzertifizierung als Ersatz fir das Greening zu hohe-
rer Komplexitat und hoheren Verwaltungskosten fiihren wiirde (European Environmental Bureau
and Birdlife International, 2013). Ahnliche Wirkungen wie durch die Greening-Auflagen sind den
Autoren der Studie zufolge eher von AgrarumweltmalRnahmen als von Zertifizierungssystemen
zu erwarten. Bestehende Zertifizierungssysteme sind sehr heterogen und decken meist nur ein-
zelne, durch das Greening adressierte Umweltaspekte ab.

Angesichts der Unsicherheit, wie das Aquivalenzprinzip im Einzelnen umgesetzt werden wird,
den zumindest in der Anfangsphase vermutlich erhéhten Transaktionskosten durch Einbezie-
hung privater Zertifizierer, den Anlastungsrisiken und der zu erwartenden, geringen Teilneh-
merzahl sollte von einem Zertifizierungsansatz, der als Alternative zum Greening umgesetzt
wird, abgesehen werden.

Ein standardisiertes und auf wenige Inhalte reduziertes Zertifizierungssystem in der 1. Saule lauft
Gefahr, der Grundidee der Umweltaudits als einem freiwilligen und flexiblen Instrument zur Ver-
besserung des betrieblichen Managements zu schaden. Grofe Chancen sind dagegen mit dem
Aufbau von Auditansdtzen in der 2. Séiule verbunden, die iiber Beratung und AUKM geférdert
und mit Mafinahmen der Zusammenarbeit und der Europdischen Innovationsinitiative ver-
kniipft werden kénnen. Diese Ansditze sollten nicht mit dem Greening vermischt werden, und
mit einer Teilnahme sollte keine Freistellung von den Greening-Auflagen einhergehen. Gerade
beziglich der Grinlanderhaltung ist eine einzelbetriebliche Aufhebung der Auflagen kritisch zu
sehen.

Fraglich ist auch der Nutzen des zweiten Teils des Aquivalenzprinzips, ndmlich der Anrechenbar-
keit von AUKM, fur den Landwirt. AUKM sind nur genau dann dquivalent zur Greening-Auflage,
wenn sie eine Greening-Auflage vollstandig ersetzen und tber das im Greening vorgeschriebene
Schutzniveau hinausgehen. So kann beispielsweise mit einer AUKM (ber eine viergliedrige
Fruchtfolge und maximalen Anteilen der Glieder von unter 75 % die Auflage zur Kulturarten-
diversitdt abgegolten werden. Da der Landwirt aber mit der Teilnahme an der AUKM die Gree-
ning-Auflage ohnehin einhailt, stellt sich die Frage, warum er diese anrechnen lassen sollte.
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3.2 MaRBnahmen zur Anpassung an den Klimawandel

In Hinblick auf die Anpassung an den Klimawandel sind zwei Bereiche zu unterscheiden: Risiko-
ausgleich im Schadensfall und AnpassungsmaBBnahmen zur Risikovorsorge und Schadensvermei-
dung. Im Rahmen eines Risikoausgleichs konnen durch den Klimawandel bedingte Einkommens-
ausfdlle der Landwirtschaft durch die Férderung von Mehrgefahrenversicherungen oder durch
Katastrophenhilfe ausgeglichen werden. Diesbezligliche Forderungen zur Einkommens- und
Marktstabilisierung gehoren eigentlich in die 1. Sdule der GAP, wo staatliche Ad-hoc-
Katastrophenbhilfe bisher auch angesiedelt war. Die Verlagerung dieser Instrumente in die 2. S3u-
le (ELER-VO Art. 37-41) ist aus politiksystematischen Griinden abzulehnen. Eine detaillierte Aus-
einandersetzung mit Katastrophenhilfe, Fonds- und Versicherungslésungen und der Rolle staatli-
cher Stltzungen im Risiko- und Krisenmanagement in der Landwirtschaft findet sich im diesbe-
zliglichen Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats fiir Agrarpolitik (2011a). Eine Analyse des
Einkommensstabilisierungsinstruments nach ELER-VO Art. 40 ist im Bericht von Forstner et al.
(2012, Kap. 9) enthalten.

Fiir die Umsetzung von Anpassungsmalinahmen sind in erster Linie die einzelnen Unternehmen
verantwortlich (Wissenschaftlicher Beirat fiir Agrarpolitik, 2011a), die auch den Nutzen aus der
Anpassung realisieren. Die Landwirtschaft und hier besonders der Ackerbau kdnnen sich durch
jahrliche Anderungen im Anbauprogramm und die Auswahl geeigneter Kultursorten an verin-
derte klimatische Bedingungen anpassen. Der Staat sollte sich auf die Informationsverbreitung zu
Klimawandel und Anpassungsmoglichkeiten konzentrieren. Dariber hinaus kénnen Infrastruk-
turmaRnahmen z. B. im Bereich der Bewasserung und vorbeugende Malinahmen, etwa fir mehr
Erosionsschutz, zur Anpassung der waldbaulichen Strukturen und im Hochwassermanagement,
unterstitzt werden. Dafiir bietet die ELER-VO verschiedene Ansatzstellen, die entsprechend ge-
nutzt werden sollten. Ein staatlich gestiitzter Ausbau der Bewdsserungsinfrastruktur sollte einer
vorherigen Kosten-Nutzen-Analyse unterzogen und mit den Managementpldnen gemafl Wasser-
rahmenrichtlinie abgestimmt werden, in denen die Verwendung des regionalen Wasseraufkom-
mens geregelt wird. Im Hochwassermanagement konnen Synergien mit dem Schutz von Auen
und Mooren genutzt werden, die auch fiir den Klimaschutz relevant sind.
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4 Empfehlungen zur Ausgestaltung und Umsetzung der kiinftigen GAP in
Deutschland in Hinblick auf den Klimaschutz

In diesem Kapitel werden zu den wichtigsten Aspekten der GAP-Reform Empfehlungen aus Sicht
des Klimaschutzes vorgestellt. Dabei steht die Umsetzung in Deutschland, insbesondere auf Bun-
desebene, im Mittelpunkt. Die Empfehlungen beziehen sich auf den in Kapitel 2 und 3 beschrie-
benen Rechtsrahmen fiir die kiinftige GAP und die darauf aufbauenden, konkreten Ausgestal-
tungsmoglichkeiten. Die aktuelle politische Diskussion zur GAP ist noch nicht abgeschlossen, ins-
besondere fehlen noch die fir viele Details der Umsetzung entscheidenden Durchfiihrungsver-
ordnungen. Daher sind die Empfehlungen als vorlaufig zu betrachten. Grundsatzliche Fragen zur
kiinftigen Ausrichtung der Agrarpolitik werden hier nicht thematisiert, sie finden sich z. B. in den
Stellungnahmen des Wissenschaftlichen Beirats fir Agrarpolitik (2010b, 2011b) zur GAP-Reform.

Eine zentrale Herausforderung fir die Umsetzung der GAP-Reform in Deutschland wird sein, ei-
nen moglichst einheitlichen nationalen Rahmen fiir die Ausgestaltung der 1. Sdule und der Fi-
nanzierungsmechanismen fur die 2. Sdule aufrecht zu erhalten. Die kiinftige “Gemeinsame” Ag-
rarpolitik der EU wird so viele Ausgestaltungsmoglichkeiten bieten, dass die Wirksamkeit der
Instrumente z. B. flir den Klimaschutz nicht zuletzt von der Umsetzung in den Mitgliedstaaten
und Regionen abhangt. Diese tragen im Sinne der subsidiaren Implementierung der GAP letztlich
die Verantwortung fir eine erfolgreiche Umsetzung. Angesichts dieses Menueansatzes kann von
einer “1: 1-Umsetzung” der Vorgaben der EU systembedingt nicht die Rede sein. Im Folgenden
werden nationale Ausgestaltungsmoglichkeiten beschrieben:

e Bei der Umsetzung des Greening sollten weitere Verluste schiitzenswerter Grinlandflachen
verhindert werden. Dazu sollte die Griinlandreferenzflache in Deutschland auf Basis des Jah-
res 2012 parzellenscharf festgelegt und moglichst ohne Freistellung von Betrieben (ohne
Moglichkeiten des Flachentauschs) umgesetzt werden.

e Zusatzlich sollte ein standortspezifischer Griinlandschutz umgesetzt werden. Die zu schiit-
zenden Grinlandflachen sollten in einem bundesweit abgestimmten Verfahren kartogra-
phisch festgelegt werden und kohlenstoffreiche Bdden, anderes grundwassernahes und
staunasses Feuchtgriinland sowie Uberschwemmungsflichen einbeziehen.

e Kontraproduktive Effekte, die von den anderen Greening-Komponenten auf den Griinland-
schutz ausgehen kdnnen, sollten soweit moglich begrenzt werden.

e Die Greening-Auflagen zu 6kologischen Vorrangflachen sollten aus Sicht des Klimaschutzes
die dabei im Vordergrund stehenden Ziele der Biodiversitatserhaltung moglichst “flaichenspa-
rend” erreichen. Daraus folgt, dass die naturschutzfachliche Qualitidt der OVF moglichst hoch
sein sollte, oder dass (ggf. auf einem Teil der Flachen) Naturschutz-konforme Landwirt-
schaftsproduktion erlaubt werden sollte. Weiterhin sollte eine lberbetriebliche Umsetzung
unterstltzt werden. Hierzu ist eine Flankierung mit AgrarumweltmalRnahmen zur inhaltlichen
und rdumlichen Steuerung dringend geboten.
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Im Rahmen von Cross Compliance sollte unter den Anforderungen zur Nitratrichtlinie auch
die Hohe der N-Bilanziberschiisse Giberprift werden. Dies ist bisher nicht der Fall. Fiir Moor-
béden sollte ein Verbot der Neuanlage von Drainagen und Entwésserungsgriaben iber GLOZ-
Standard 6 “Erhalt der organischen Substanz im Boden” erwogen werden. Unter diesem
GLOZ-Standard kénnte auch ein wirksamerer, einzelflichenbezogener Schutz von Griinland-
flichen umgesetzt werden.

Starkung der 2. Sadule durch Nutzung aller Moglichkeiten, Finanzmittel aus der 1. in die 2.
Saule zu transferieren, und standardisierte MaRnahmen in der 1. Sdule umzusetzen. Gerade
fiir die Ausgestaltung eines ambitionierten Moorschutzprogrammes und die Aufwertung der
Okologischen Vorrangflachen wiirden Mittel in erheblichem Umfang gebunden werden.

Im Rahmen der 2. Siule sollte der Bund durch die folgenden Schritte eine starkere klima-
schutzpolitische Fundierung der Programme der Lander unterstitzen:

— Uberpriifung und Erweiterung der iiber die Gemeinschaftsaufgabe “Verbesserung der Ag-
rarstruktur und des Kistenschutzes” vom Bund kofinanzierten MalRnahmen in Hinblick
auf den Klimaschutz. Dabei sollten alle MaBnahmenoptionen und nicht nur die “Agra-
rumwelt- und KlimamaBnahmen” nach Art. 29 der neuen ELER-VO berlicksichtigt werden.
Mallnahmen mit potenziell negativen Auswirkungen auf den Klimaschutz sollten kritisch
analysiert, verandert oder gestrichen werden.

— Der Bund sollte den Nachweis und die Quantifizierung der THG-Emissionsminderung von
ELER-MalRnahmen unterstitzen, um zu einer bundesweit abgestimmten Bewertung von
ELER-MalRRnahmen zu gelangen, die zum Klimaschutz beitragen.

— Auflegen eines Bundesprogramms zur Modernisierung des Wirtschaftsdiinger-
managements, verbunden mit erhohten Kofinanzierungssatzen des Bundes: Forderung
von Maschineninvestitionen in emissionsarme Giilleausbringungstechnik (wegen der Ge-
fahr der Ubermechanisierung vorzugsweise an Maschinengemeinschaften; Schwerpunkt
sollte das Grinland sein, da in Futterbaubetrieben verbesserte Technik bisher kaum ein-
gesetzt wird), Forderung Uberbetrieblicher Kooperationen fiir die Verwertung von Giille
in Biogasanlagen und die optimierte Ausbringung, sowie Investitionen zur Erweiterung
von Glllelagerkapazitdaten und zur Abdeckung von Lagern (Schwerpunkt: Schweingiille,
soweit keine Verwertung in Biogasanlagen moglich; sonst siehe nachster Punkt). Die For-
derung sollte der Anpassung an neue Standards dienen und ist daher zeitlich zu begren-
zen, ggf. auch degressiv auszugestalten. Voraussetzung fir ein solches Programm ist die
Festlegung neuer Anforderungen an die Gilleausbringungstechnik, zu Lagerdauer und
Sperrfristen im Fachrecht, wie sie z. Z. im Rahmen der Novelle der Diingeverordnung dis-
kutiert werden.

= Auflegen eines Bundesprogramms zur zeitnahen, gasdichten Abdeckung von Garrestla-
gern, verbunden mit erhéhten Kofinanzierungssatzen des Bundes: Auch diese Forderung
sollte zeitlich befristet werden und der Anpassung an neue, zu beschliefende Standards
im Rahmen des Bundesimmissionsschutzrechts dienen. Erhohte Kofinanzierungssatze
sollten ggf. nur Bundeslandern angeboten werden, die ein Programm zur schnellen und
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vollstandigen “klimaschutzpolitischen Sanierung” des Biogasanlagenbestandes vorlegen.
Eine Férdervoraussetzung wire die regelmiRige Uberpriifung der Anlagen auf versteckte
Methanleckagen. Um auch gewerbliche Biogasanlagenbetreiber in den Kreis der Begiins-
tigten einzubeziehen, sollte diese MaRnahme lber ELER-VO Art. 18(d) (nichtproduktive
Investitionen) gefordert werden.

= Unterstlitzung der Lander beim Aufbau von Innovations-Netzwerken im Rahmen der Eu-
ropadischen Innovationspartnerschaft in Verbindung mit Art. 16 (Beratung) und Art. 36
(Zusammenarbeit). Aktivitaiten zum Klimaschutz kdnnten z. B. im Bereich der Beratung
zur Verbesserung der Ressourceneffizienz (z. B. in den Bereichen Energie, Diingung, Fit-
terung), zu klimaschutzfreundlicher Moornutzung oder zur klimaschutzoptimierten Bio-
gasproduktion gefordert werden. Viele Lander planen eine Forderung der Betriebsbera-
tung zum Ressourcen- und Klimaschutz. Die Erfahrungen aus diesen Anstrengungen
kdnnten gebindelt und fir die Entwicklung eines Umweltaudits genutzt werden. Zur Eu-
ropdischen Innovationspartnerschaft gehoért auch eine Verkniipfung von Praxis und Bera-
tung mit der Forschung. Dazu sollte die Kooperationen mit anderen EU-Regionen durch
Institutionen auf der Bundesebene vermittelt und die Verknipfung mit Forschungspro-
jekten unterstiitzt werden. Geeignet waren hierfiir ggf. auch ERA-Net-Projekte.

— Auflegen eines Bundesprogramms zum Moorschutz, Gber das ausgewahlte, innovative
Projekte zur Moorrestaurierung und “nassen Nutzung” von Moorflachen unterstitzt
werden. Dieses Programm konnte gemeinsam vom Agrar- und Umweltressort aufgelegt
werden und ggf. aus Mitteln der Emissionszertifikateversteigerung (mit-)finanziert wer-
den.
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