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Die Mitteilung der EU-Kommission zur Reform 

der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) in der Fi-

nanzierungsperiode 2014-2020 vom November 

2010 zeigt, dass der Erhalt der Agrobiodiversität 

auf der Zielebene mittlerweile fest in der GAP 

etabliert ist. Die konkrete Verankerung von ent-

sprechenden Maßnahmen ist hingegen noch 

unbefriedigend. Die Mitteilung der Kommission 

läuft auf die Fortführung einer finanzstarken 

flächenbezogenen Betriebsprämie in der Ersten 

Säule der Agrarpolitik hinaus. Alternativen, etwa 

die weitgehende Umlenkung der GAP-Mittel in 

zielgenaue Programme, sind nicht hinreichend 

ausformuliert. Dennoch weisen die Reformansät-

ze  in die richtige Richtung, wenn die Finanzie-

rungsperiode 2014-2020 als Phase des gerichteten 

Übergangs verstanden und genutzt wird. Die 

Stellungnahme zeigt 10 Schlüsselthemen für die 

Agrobiodiversität in der Agrarpolitik auf, die sich 

mit einer großen Bandbreite von zielorientierten 

Maßnahmen in der Ersten und Zweiten Säule der 

Agrarpolitik verankern ließen: der Schutz von 

Grünland, der Erhalt ökosystemarer Funktionen 

in der Agrarlandschaft, Bodenschutz und Kli-

maschutz, der Erhalt der genetischen Vielfalt in 

der Produktion, Gewässerschutz, die Erhaltung 

prioritäer Arten und Lebensraumtypen, die Er-

haltung wertvollen Farmlands, Biotopverbünde, 

naturnahe Waldwirtschaft und Ökolandbau. Die 

Verankerung dieser Themen wäre ein Meilen-

stein in der Entwicklung der GAP hin zu einer Po-

litik, die öffentliche Mittel effektiv, effizient und 

konsequent für den Erhalt öffentlicher Güter mit 

zentraler Bedeutung für die künftige Wohlfahrt 

in Europa einsetzt. Die aktuelle Herausforderung 

liegt darin, Maßnahmen zum Erhalt der Agrobio-

diversität in der avisierten „Ökologisierungskom-

ponente“ für die Direktzahlungen in der Ersten 

Säule zu etablieren. Außerdem sind spezifische 

Maßnahmen zum Erhalt der Agrobiodiversität in 

der ländlichen Entwicklungspolitik der Zweiten 

Säule ausreichend zu berücksichtigen und finan-

ziell auszustatten. 

 

Die im Sommer 2011 vorab bekannt gewordenen 

Vorschläge der Kommission sind nur ein Schritt in 

diese Richtung. Das „Greening“ der Ersten Säule 

bietet jedoch Ansatzpunkte zur Bearbeitung der 

Schlüsselthemen, wenn die dreifeldrige Frucht-

folge anspruchsvoll formuliert, die Ökologisie-

rungskomponente im Sinne der Agrobiodiversität 

effektiv und stringent ausgestaltet und das Ver-

bot des Grünlandumbruchs strikt gefasst wird. 

Die aus der Kappung gewonnenen Modulations-

mittel müssen konsequent für Maßnahmen zur 

Bearbeitung der globalen Herausforderungen, 

darunter insbesondere auch den Erhalt der Agro-

biodiversität, eingesetzt werden. 

	 Zusammenfassung
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Der Beirat hält die im August bekannt gewor-

denen inoffiziellen Vorschläge der Kommission1  

zur Reform der GAP aus Sicht des Erhalts der 

Agrobiodiversität für zu defensiv und zu wenig 

ambitioniert. Grundsätzlich ist eine umfassende 

Berücksichtigung der 10 Schlüsselthemen der 

Agrobiodiversität in der GAP geboten. Aus aktu-

ellem Anlass empfiehlt der Beirat für die Ausge-

staltung der „Ökologisierungskomponente“ der 

Ersten Säule der GAP:

•	 3-feldrige Fruchtfolge: Der Beirat hält einen 

minimalen Flächenanteil von 10% und einen 

maximalen Flächenanteil von 50% für jede der 

drei Feldfrüchte aus Sicht der Agrobiodiversität 

für angemessen. Die Früchte müssen sich auf je-

der Fläche mit den mindestens bzw. höchstens 

vorgegebenen Anteilen abwechseln.

•	 Das vorgeschlagene Umbruchverbot für Dauer-

grünland wird begrüßt. Um einer Umgehung 

vorzubeugen, muss das Referenzdatum vor 

dem ersten Bekanntwerden der Regulierungs-

entwürfe liegen. Der Beirat empfiehlt daher 

dringend, den Juni 2011 als Referenzdatum 

festzulegen. 

•	 Der Anteil „Ökologischer Vorrangflächen“ 

sollte je nach Ausgestaltung der Anforde-

rungen bei 5-10% liegen. Lineare und/oder 

dauerhafte Landschaftselemente sollten 

anrechenbar sein. Angesichts der derzeit dis-

kutierten Einbeziehung von vergleichsweise 

anspruchsloseren Maßnahmen wie dem Anbau 

extensiver Kulturen (z.B. Körnerleguminosen, 

Lein) ist ein Flächenanteil von 7% eher gering. 

Ein vollständiges Erbringen der ökologischen 

Schwerpunktflächen durch den flächenhaften 

Anbau extensiver Kulturen wäre deshalb nicht 

zielführend.

•	 Die Ökologisierungskomponente sollte ver-

pflichtend für alle Betriebe sein, die Prämien 

aus der GAP erhalten (verpflichtendes Gree-

ning). Die Sanktionen sollten sich – wie bei den 

derzeitigen Cross Compliance-Regelungen 

– auf die gesamten Prämien beziehen und bei 

schweren Verstößen den Totalverlust der Prä-

mienansprüche umfassen. 

•	 Die Ökologisierungskomponente sollte die 

Flächenintensität der Tierhaltung berücksichti-

gen. Hierfür sollten vorliegende Bilanzierungs-

ansätze streng und möglichst flächenscharf 

kontrolliert werden. 

	 Empfehlungen zur Ausgestaltung der 		
	 „Ökologisierungskomponente“ der  
	 Ersten Säule der GAP
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Anlass für die hier vorgelegte Stellungnahme 

war die Veröffentlichung der Mitteilung der 

Europäischen Kommission zur Ausgestaltung 

der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) der EU 

in der Finanzierungsperiode 2014-2020 am 18. 

November 2010. Die Vorlage dieses Dokuments 

eröffnete eine Phase intensiver Beratungen über 

die mittelfristige Ausrichtung der Agrarpolitik. 

Der erste Teil der Stellungnahme nimmt eine 

allgemeine Einordnung vor. Hier erläutern wir 

Biodiversität als Aufgabe der Agrarpolitik und 

insbesondere der GAP. Im zweiten Teil diskutieren 

und bewerten wir die Vorschläge der Kommission 

im Hinblick auf die Erhaltung und Nutzung der 

Agrobiodiversität. Im dritten Teil stellen wir zehn 

Schlüsselthemen für den Erhalt der Agrobiodiver-

sität vor und zeigen mögliche Maßnahmenansät-

ze in der Ersten und Zweiten Säule auf. Im Lichte 

dieser zehn Themen bewerten wir abschließend 

die vorab bekannt gewordenen Vorschläge der 

Kommission.

A-1	Biologische Vielfalt als Aufgabe der 		
	 Agrarpolitik 

 

Am 18. November 2010 hat die Europäische Kom-

mission eine Mitteilung zur Ausgestaltung der 

Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) der EU in der 

Finanzierungsperiode 2014-2020 vorgelegt.2  Der 

Erhalt der Biodiversität ist eines der erklärten Ziele 

der GAP und der vorgelegten Überlegungen.3  In 

dieser Stellungnahme kommentieren wir die Mit-

teilung im Wesentlichen aus Sicht des Erhalts und 

der Nutzung der Agrobiodiversität, also der in der 

Landwirtschaft genutzten biologischen Vielfalt. 

Dabei beziehen wir uns auch auf die Vorschläge 

zur Weiterentwicklung der GAP, die wir im Jahr 

2008 veröffentlicht haben.4   

 

Agrobiodiversität ist eine unverzichtbare Quelle 

für die Produktivität der landwirtschaftlichen 

Erzeugung und für Innovationen.5  Ihr Erhalt ist 

daher eine notwendige Voraussetzung für die 

Erreichung der Ziele der Agrarpolitik, nämlich der 

Sicherung der langfristigen Ernährungssicher-

heit, der Unterstützung von hochwertigen und 

vielfältigen Qualitätsnahrungsmitteln und der 

Förderung von Wachstum und Arbeitsplätzen. 

		  Einleitung und Überblick

A		  Allgemeine Einordnung

2 Mitteilung der Kommission an das Europäische Parlament, den Rat, den Europäischen Wirtschafts- und Sozialausschuss 
und den Ausschuss der Regionen. Die GAP bis 2020: Nahrungsmittel, natürliche Ressourcen und ländliche Gebiete – die 
künftigen Herausforderungen, KOM(2010) 672 endgültig.  
3KOM(2010) 672 endgültig, Einleitung, S. 2. Seitenzahlen in Klammern auf diesen Text.  
4 Beirat für Biodiversität und Genetische Ressourcen beim Bundesministerium für Verbraucherschutz, Ernährung und 
Landwirtschaft, 2008: Agrobiodiversität in der Agrarpolitik – Chancen erkennen und neue Optionen entwickeln, http://
beirat.gr.genres.de/downloads/stellungnahme_agrarpolitik_081218_end.pdf. 
5 Siehe dazu: Beirat für Biodiversität und Genetische Ressourcen beim Bundesministerium für Verbraucherschutz, Ernäh-
rung und Landwirtschaft, 2006: Agrobiodiversität sichert Innovationsfähigkeit von Landnutzung und Agrarwirtschaft, 
http://beirat.gr.genres.de/downloads/innovationspapier_endfassung.pdf, 9. April 2010.
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Agrobiodiversität bezeichnet alle Komponenten 

der biologischen Vielfalt, die für Ernährung und 

Landwirtschaft sowie das Funktionieren der Agra-

rökosysteme von Bedeutung sind. Dazu gehören 

alle Zuchtformen von Tieren, Pflanzen und Mikro-

organismen sowie ihre verwandten Wildarten. 

Weiterhin zählt man dazu auch jene Elemente der 

biologischen Vielfalt, die sogenannte ökologische 

Dienstleistungen in Agrarökosystemen gewähr-

leisten: den Kreislauf der Nährstoffe, Regulie-

rung von Kulturschädlingen und Krankheiten, 

Bestäubung, Erhalt der örtlichen Wildtiere und 

-pflanzen, Gewässerschutz, Erosionsschutz und 

Klimaregulation sowie anderes mehr. Anders als 

die Biodiversität in nicht agrarischen Lebensräu-

men ist die Agrobiodiversität auf aktive landwirt-

schaftliche Nutzung angewiesen. Ihre Erhaltung 

kann nicht allein durch Unterlassen schädlicher 

Handlungen erreicht werden. Daher sind gezielte 

Erhaltungsmaßnahmen notwendig, die durch 

fortlaufende Nutzung erzielt werden. Da ein we-

sentlicher Teil des Nutzens der Agrobiodiversität 

in ihrem Optionsnutzen für künftige Innovati-

onen besteht, werden Leistungen zum Erhalt der 

Agrobiodiversität im Allgemeinen nicht angemes-

sen über den Markt entgolten. Aus dieser Problem-

stellung ergeben sich besondere Aufgaben für die 

Agrarpolitik, die bei der künftigen Reform der 

Gemeinsamen Agrarpolitik zu berücksichtigen 

sind.  

 

 

A-2	 Agrobiodiversität und Gemeinsame 		
	  Agrarpolitik 

 

Generell wird die Agrobiodiversität durch ver-

schiedene wirtschaftliche und gesellschaftliche 

Trends bedroht. Das sind insbesondere markt-

getriebene Prozesse der Standardisierung und 

Intensivierung im Agrarsektor, die die Vielfalt 

der genutzten Tiere und Pflanzen vermindern, 

und die Lebensmöglichkeiten für die Begleitflo-

ra und -fauna einschränken. Dazu gehören die 

Ausweitung des intensiven Ackerbaus auf bishe-

rigen Grünlandstandorten, der Rückgang der 

genutzten Kulturarten und -rassen infolge man-

gelnder Rentabilität oder hoher Opportunitäts-

kosten und geändertes Nachfrageverhalten beim 

Verbraucher. Hinzu kommen weitere Faktoren, 

wie der Verlust landwirtschaftlicher Flächen an 

andere gesellschaftliche Nutzungen (v.a. Siedlung 

und Verkehr) und Umweltveränderungen, etwa 

im Zuge des Klimawandels und als Folge der poli-

tisch gewollten Energiewende.  

 

Vor diesem Hintergrund muss Agrarpolitik zum 

EU-weiten Ziel beitragen, den Verlust an Agrobio-

diversität zu vermindern und langfristig aufzuhal-

ten.6  Die Agrarpolitik kann dabei zum einen ge-

zielte Maßnahmen einbringen. Zum anderen hat 

die generelle Ausgestaltung der Gemeinsamen 

Agrarpolitik erhebliche Auswirkungen darauf, 

welche Erzeugnisse die europäischen Landwirte 

produzieren und wie die landwirtschaftlichen 

Flächen in Europa bewirtschaftet werden. Drei 

Elemente bedingen sich gegenseitig:  

 

(1) Der Erhalt der Agrobiodiversität setzt über-

lebensfähige landwirtschaftliche Betriebe mit 

ausreichender Wirtschaftskraft, Unternehmens-

geist und Flexibilität voraus. Wo also eine Grund-

sicherung zum Fortbestehen landwirtschaftlicher 

Betriebe beiträgt, hat sie zumeist auch positive 

Auswirkungen auf den Erhalt der Agrobiodiver-

sität und der damit verbundenen Ökosystemlei-

stungen. Dies gilt insbesondere für Grünlandbe-

triebe, die für die Agrobiodiversität von großer 

Bedeutung sind, die wirtschaftlich aber durch 

hohe Kosten, volatile Preise und den bevorstehen-

den Wegfall der Milchquote unter Druck stehen. 

 

(2) Die lange Zeit bestehende Förderung des An-

baus bestimmter Produkte wie Weizen, Mais und 

Zuckerrüben führte zur Konzentration der land-
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wirtschaftlichen Erzeugung auf diese Pflanzen. 

Eine an den damit bestellten Flächen orientierte 

Agrarförderung hat zur Intensivierung und Spe-

zialisierung der Landbewirtschaftung beigetra-

gen. Derartige Fehlentwicklungen wurden durch 

die Entkopplung der Agrarzahlungen von der 

Produktion im Rahmen der EU-Agrarreform von 

2003 größtenteils korrigiert. In der derzeitigen 

Reformdiskussion geht es nun unter anderem 

darum, verstärkt positive Anreize für Formen der 

Landbewirtschaftung zu setzen, die zum Erhalt 

der Agrobiodiversität beitragen.  

 

(3) Maßnahmen zur Entwicklung des ländlichen 

Raums und zum Erhalt der Agrobiodiversität 

sollten so ausgestaltet werden, dass sie sich wech-

selseitig verstärken. Schutz durch Nutzung geht 

bei der Agrobiodiversität in der Regel einher mit 

einer Vielfalt an Betrieben und vielfältigen Aus-

richtungen innerhalb der Betriebe. Maßnahmen 

zum Erhalt der Agrobiodiversität stärken daher im 

Allgemeinen auch die wirtschaftliche Leistungs-

kraft, Flexibilität und Krisenresistenz des länd-

lichen Raums. Biologische Vielfalt stellt auch ei-

nen zusätzlichen Wert für einen Teil der Verbrau-

cher dar und erhöht deren Zahlungsbereitschaft 

für Lebensmittel; auch kann sie die kulturelle und 

regionale Identität stärken. Eine größere Sorten-

vielfalt geht mit einem geringeren Risiko bezüg-

lich der Anfälligkeit gegenüber Krankheiten und 

Schädlingen einher. Notwendige Anpassungsre-

aktionen auf globale Veränderungen (Klimawan-

del, Klimaschwankungen) sind mit einem großen 

Repertoire an genetischer Vielfalt eher möglich. 

Die wirtschaftlichen Fördermaßnahmen im Rah-

men der integrierten ländlichen Entwicklungspo-

litik, der Zweiten Säule der GAP, sollten daher so 

ausgestaltet werden, dass sie die Agrobiodiversität 

fördern.  

 

 

 

Generell wird Agrobiodiversität in allen Regionen 

und Sektoren benötigt – ihr Erhalt ist nicht irgend-

wo „besser“ oder „schlechter“. Allerdings sind die 

Ökosystemleistungen, zu denen die Agrobiodiver-

sität beiträgt, in manchen Regionen wertvoller 

als in anderen. Neben ökologischen Leistungen 

sind hier auch ästhetische Leistungen zu nennen, 

die über ein attraktives Landschaftsbild wichtig 

für regionalen Tourismus sind. Das Gegensteuern 

gegen Trends, die zum Verlust von Agrobiodi-

versität führen, ist allerdings an verschiedenen 

Standorten und für verschiedene Tiere und Pflan-

zen „teurer“ oder „billiger“ (für die Betriebe und 

für die Gesellschaft). Daher sollten Programme 

zum Erhalt der Agrobiodiversität ein Mindestmaß 

an organisatorischer und finanzieller Flexibilität 

ermöglichen. Regionale und betriebliche Diffe-

renzierungen sollten auf der Basis einer fachlich  

soliden Datenlage erfolgen.



    Wissenschaftlicher Beirat für Biodiversität und Genetische Ressourcen beim BMELV    9

B-1	Einleitung 

 

Die Europäische Kommission bettet ihre Mittei-

lung zur Weiterentwicklung der GAP historisch 

in den 1992 eingeschlagenen „Reformpfad“ (S. 4) 

ein, der mit der nach dem damaligen Landwirt-

schaftskommissar benannten MacSharry-Reform 

begann. Der schrittweise Ersatz der produktions-

bezogenen Prämien durch eine einheitliche, flä-

chenbezogene Betriebsprämie sowie die Etablie-

rung der Integrierten Ländlichen Entwicklungs-

politik als Zweiter Säule der Agrarpolitik haben 

die Umweltbilanz der GAP deutlich verbessert und 

auch Verbesserungen im Hinblick auf die Biodi-

versität mit sich gebracht.7. 8  

 

Während der Beirat mit der in Abschnitt 2 des 

Kommissionspapiers9  dargelegten positiven Be-

wertung des Reformpfads seit 1992 zwar grund-

sätzlich übereinstimmt, möchten wir dennoch 

hervorheben, dass die bisherigen Reformen vor 

allem einige negative Auswirkungen der ‚alten’, 

ausschließlich einkommens- und produktionso-

rientierten Agrarpolitik korrigiert haben; hinzu 

kommen positive Beiträge einiger Agrarumwelt-

maßnahmen.10 Angesichts der enormen Heraus-

forderungen, welche die Kommission auch in 

Abschnitt 3 ihrer Mitteilung benennt, kommt es 

nun aber darauf an, konkrete Maßnahmen und 

Strategien in der GAP zu verankern, die den Er-

halt und die Nutzung der Agrobiodiversität aktiv 

unterstützen. Im Folgenden diskutieren wir die 

Kommissionsmitteilung unter dieser Perspektive. 

Bei der Beurteilung der konkreten Maßnahmen 

orientiert sich der Beirat an den Grundsätzen ei-

ner Berücksichtigung der Agrobiodiversität in der 

Agrarpolitik, die wir in unserer früheren Stellung-

nahme11  formuliert haben.  

 

Der Beirat begrüßt, dass der Erhalt der Biodiversi-

tät aus Sicht der Kommission mittlerweile fest in 

den Zielen der GAP und den übergeordneten Stra-

tegiedokumenten der EU verankert ist. Der Beirat 

begrüßt ebenfalls, dass die Kommission den Erhalt 

der Biodiversität unter den Herausforderungen 

für den Agrarsektor und die Agrarpolitik her-

vorhebt. Nicht zufriedenstellend sind jedoch die 

Ausführungen zur Ausgestaltung der Reform in 

Hinblick auf die Erreichung eines höheren Maßes 

an Biodiversität. Die beiden einzigen konkreten 

Erwähnungen von Maßnahmen zur Erhaltung 

der Biodiversität beschränken sich auf die Beibe-

haltung oder bessere Verknüpfung bestehender 

Maßnahmen. Dies ist zum Erhalt der Biodiversität 

allgemein und spezifisch der Agrobiodiversität 

unzureichend. 

B		  Bewertung der Kommissionsmitteilung 	
		  zur GAP 2014-2020
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B-2	 Biodiversität im Kontext der  
	  Kommissionsmitteilung12 

 

Im weiteren Kontext der Ausführungen der 

Kommission sieht der Beirat wesentliche Anknüp-

fungspunkte für eine bessere Verankerung von 

Maßnahmen zum Schutz der Agrobiodiversität in 

der GAP.  

 

In der Einleitung ihrer Mitteilung stellt die Kom-

mission heraus, dass Wirksamkeit, Effizienz und 

Legitimation der Unterstützung für die Landwirt-

schaft gesteigert werden könnten, wenn die Zah-

lungen vorwiegend als Vergütung von kollektiven 

Dienstleistungen ausgestaltet würden (S. 3). Nach 

Ansicht des Beirats und im Kontext des Kommis-

sionspapiers fallen darunter auch Leistungen, 

die dem Erhalt der Agrobiodiversität dienen. Die 

Kommission betont in diesem Zusammenhang, 

Maßnahmen müssten „kontrolliert werden können“ 

(S. 3). Daraus ergeben sich besondere Anforde-

rungen für Maßnahmen zum Erhalt der Agrobio-

diversität. Mittlerweile sind im Bereich der Agra-

rumweltmaßnahmen wichtige Erfahrungen mit 

der Überprüfung von einschlägigen Maßnahmen 

gesammelt worden13  (siehe dazu Teil C dieser Stel-

lungnahme). 

 

Unter den künftigen Hauptzielen der GAP hebt 

die Kommission in Kapitel 5 ihrer Mitteilung die 

„Gewährleistung nachhaltiger Produktionsverfah-

ren und Sicherung der verstärkten Bereitstellung 

von ökologischen öffentlichen Gütern [hervor], da 

viele von der Landwirtschaft für die Öffentlichkeit 

erbrachten Vorteile nicht über das normale Funkti-

onieren der Märkte vergütet werden“ (S. 8). Wie der 

Beirat in einer früheren Stellungnahme14  darge-

legt hat, fallen Maßnahmen zum Erhalt der Agro-

biodiversität eindeutig in diese Kategorie. 

 

Auch für die Erreichung der anderen Ziele der 

zukünftigen GAP, wie die Kommission sie sieht (S. 

8f.), ist nach Auffassung des Beirats der Erhalt der 

Agrobiodiversität unverzichtbar:

•	 Rentable Nahrungsmittelerzeugung setzt das 

Vorhandensein und den Zugang zu Agrobiodi-

versität für Landwirte und Züchter voraus, um 

über einen möglichst großen Pool von gene-

tischen Ressourcen zu verfügen, nicht zuletzt 

im Hinblick auf die zukünftige Züchtung. 

•	 Bei der nachhaltigen Bewirtschaftung der natür-

lichen Ressourcen stellt der Erhalt der Biodiver-

sität selbst eine Zieldimension dar. Der Erhalt 

der Agrobiodiversität ist auch eine Vorausset-

zung für die von der Kommission erwünschte 

Entwicklung neuer Produkte und die avisierte 

Entfaltung der „bio-economy“.

•	 Die Anpassung an den Klimawandel umfasst 

zum einen Maßnahmen zum Erhalt der durch 

klimatische Veränderungen betroffenen 

Pflanzen und Tierarten; zum anderen ist der 

Erhalt der Agrobiodiversität eine der Vorausset-

zungen dafür, bei der Anpassung der landwirt-

schaftlichen Produktion auf einen möglichst 

breiten Pool von genetischen Ressourcen für 

die Klimaadaptionszüchtung zurückgreifen zu 

können. 
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•	 Eine ausgewogene regionale Entwicklung wird 

durch Maßnahmen zum Schutz der Agrobi-

odiversität unterstützt, die ein wesentliches 

Element für Strategien der wirtschaftlichen 

Diversifizierung sowie der „Förderung der 

strukturellen Vielfalt in den landwirtschaftlichen 

Systemen“ (S. 9) darstellen kann. Dazu zählt 

auch die Entwicklung lokaler Märkte auf der 

Basis lokaler Pflanzen und Tiere. Agrobiodi-

versität ist ebenfalls ein essenzielles Moment 

der „Attraktivität und Identität der ländlichen 

Regionen“ (S. 9). 

Der Erhalt von und der Zugang zu Agrobiodiver-

sität ist daher ein integrativer Bestandteil sowohl 

des Zielsystems der GAP als auch der EU-Strategie 

für ein „nachhaltiges, intelligentes und integratives 

Wachstum“. Deswegen muss Agrobiodiversität 

aus unserer Sicht ein zentrales Element der GAP-

Reform sein.  

 

Nach Ansicht des Beirats eröffnen die Ausfüh-

rungen der Kommission zu den Herausforde-

rungen für die Agrarpolitik und deren zukünf-

tigen Zielen eine gute Argumentationsbasis, um 

den Maßnahmen zum Erhalt der Agrobiodiver-

sität in der GAP ein stärkeres Gewicht zu verlei-

hen. Der Beirat begrüßt die relativ prominente 

Positionierung der Biodiversität auf der Zielebene. 

Deutliche Mängel bestehen aber darin, dass die 

Agrobiodiversität bei den spezifischen Zielen fast 

keine Berücksichtigung erfährt. Darüber hinaus 

mangelt es auch an der Verknüpfung des Zieles 

„Agrobiodiversität“ mit den anderen Zielen der 

GAP. Bei der Ausgestaltung der Reform wird es 

wesentlich darauf ankommen, den allgemeinen 

Rahmen der GAP in Einklang mit dem Ziel der 

Erhaltung der Agrobiodiversität auszugestalten 

sowie zielgenaue spezifische Instrumente mit 

einer hinreichenden Finanzausstattung in beiden 

Säulen der GAP zu verankern.  

 

B-3	 Ausrichtung der Reform: Künftige  
	  Instrumente und Optionen 

 

Nach Ansicht der EU-Kommission sollen auch in 

Zukunft die zwei Säulen der GAP bestehen bleiben 

(Abschnitt „Gesamtstruktur“, S. 13). Es wird allge-

mein erwartet, dass das Gros der finanziellen Mit-

tel weiterhin in die Direktzahlungen an landwirt-

schaftliche Betriebe fließen wird. Dies wäre aus 

Sicht des Erhalts der Agrobiodiversität ambivalent. 

Sofern diese Zahlungen beispielsweise Grünland-

betrieben zugute kommen, ergeben sich daraus 

im Allgemeinen positive Auswirkungen auf die 

Agrobiodiversität. Viele Direktzahlungen gehen 

jedoch an Betriebe mit geringen oder gar nega-

tiven Leistungen im Bereich der Biodiversität. Und 

selbst wo dies nicht der Fall ist, ist die Zielgenau-

igkeit der Direktzahlungen, die ausdrücklich 

als Pauschale gerechtfertigt und gestaltet sind, 

gering.  

 

Vor diesem Hintergrund sieht der Beirat das Ziel 

eines „Greening“ der Ersten Säule grundsätzlich 

als Chance, mehr ökologische Gegenleistungen 

für die erheblichen öffentlichen Mittel aus der Er-

sten Säule zu erhalten. Es bleibt aber die Frage, in-

wieweit die vorgeschlagenen Maßnahmen hinrei-

chend zielgenau sind, und ob der Gesichtspunkt 

der Effizienz ausreichend berücksichtigt wurde. 

Teilweise sind die Überlegungen der Kommission 

nicht so konkret, dass wir eine abschließende Be-

urteilung vornehmen können. 

 

Aus ordnungspolitischer Sicht gibt der Beirat im 

Hinblick auf die Zweisäulenstruktur der GAP 

grundsätzlich zu bedenken, dass die mit der 

Ersten Säule verbundene Grundsicherung der 

landwirtschaftlichen Produktion ursprünglich 

(im Kontext der GAP-Reform 1992) als Übergangs-

lösung konzipiert war. Zur Abfederung des Struk-

turwandels ist im Hinblick auf die Agrobiodiver-

sitätspolitik die Fortführung einer im Zeitablauf 
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schrittweise reduzierten Einheitlichen Betriebs-

prämie tolerierbar. Diese sollte aber – insbesonde-

re durch Cross Compliance-Bestimmungen – in 

jedem Fall so ausgerichtet sein, dass sie den Schutz 

und Erhalt der Agrobiodiversität nicht behindert 

sondern nach Möglichkeit befördert.  

 

Langfristig sollte nach Ansicht des Beirats eine 

zielgenauere Verwendung der eingesetzten Steu-

ergelder angestrebt werden, entsprechend der 

Maxime: Öffentliches Geld für Öffentliche Güter.15  

Die Betonung „effizienter Durchführungsmecha-

nismen“ und die von der Kommission angestrebte 

„Verlagerung zu einem stärker ergebnisbasierten An-

satz“ (S. 12) weisen daher in die richtige Richtung. 

Das Monitoring von Biodiversitätszielen setzt je-

doch – nicht zuletzt aufgrund ihres systemischen 

Charakters – eine leistungsstarke Informationsin-

frastruktur voraus, die Investitionen, auch in die 

Bildung und Ausbildung, erfordert.16  

 

Vor dem Hintergrund einer Fortführung der 

Einheitlichen Betriebsprämie kann eine obliga-

torische „Ökologisierungskomponente“ in der 

Ersten Säule dazu dienen, Maßnahmen einzu-

führen, welche die Biodiversität fördern und die 

Betriebe tatsächlich erreichen. Auch wenn sich 

für alle vier von der Kommission konkret genann-

ten Ansatzpunkte (Fruchtfolge, Grünland, Zwi-

schenfrüchte und ökologische Infrastrukturen17) 

auch Widersprüche aufzeigen lassen, weist die 

Diskussion nach Ansicht des Beirats in die richtige 

Richtung. Details der Ausgestaltung sind dabei 

wichtig.  

 

Die strukturelle Anlage der Einheitlichen Be-

triebsprämie als jährliche Zahlung beschränkt 

mögliche Ökologisierungsmaßnahmen in der 

Ersten Säule auf einjährige Maßnahmen, was in 

vielen Fällen den dauerhaften Effekt begrenzt. In 

der Zweiten Säule werden hingegen mehrjährige 

Maßnahmen angeboten, vor allem im Bereich 

der Agrarumweltprogramme. Agrarumwelt-

maßnahmen sind zudem regional adaptiert, weil 

sie auf der Ebene der einzelnen Mitgliedstaaten 

beziehungsweise in Deutschland auf Ebene der 

Bundesländer entschieden und finanziell ausge-

stattet werden, Maßnahmen in der Zweiten Säule 

sind jedoch freiwillig und wurden nicht in jedem 

Fall so attraktiv ausgestaltet, dass sie von den Be-

trieben aufgenommen wurden. Auch wenn die 

„Kurzfristigkeit“ der Maßnahmen der Ersten Säule 

für einzelne Ziele (besonders Umweltziele) negativ 

zu bewerten ist, verfügt dieses Instrument – nicht 

zuletzt wegen der deutlich besseren Finanzaus-

stattung der Ersten gegenüber der Zweiten Säule 

der GAP – über deutlich höhere Akzeptanz und 

Reichweite bei den Landwirten. Gebietskulissen 

für eine „Ökologisierungskomponente“ der Ersten 

Säule sind denkbar, um regionalspezifisch zu steu-

ern; sie erhöhen aber den Verwaltungsaufwand. 

Daher ist unbedingt vorher zu prüfen, ob dem 

erhöhten Aufwand ein dringlicher Steuerungs-

bedarf gegenüber steht.18  Vor dem Hintergrund 
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dieser Überlegungen sind eine Reihe von interes-

santen Maßnahmen zur Ökologisierung beider 

Säulen der GAP möglich. In Teil C dieser Stellung-

nahme machen wir eine Reihe von Vorschlägen 

für Maßnahmen in der Ersten und Zweiten Säule, 

welche die Agrobiodiversität fördern würden.  

 

Eine wichtige Frage ist die weitere Einbeziehung 

der Kleinbetriebe in die GAP. Kleinbetriebe leisten 

über Nebenerwerbslandwirtschaft große Beiträge 

zur Agrobiodiversität. Die von der Kommission 

angestrebte Konzentration der Maßnahmen auf 

„aktive Landwirte“ darf daher nicht dazu führen, 

dass diese Bereiche ausgegrenzt werden. Nach 

den bisher bekannten Details umfasst die Gruppe 

der „aktiven Landwirte“ die Kleinbetriebe ein-

schließlich Nebenerwerbsbetriebe; dies wäre in 

den weiteren Diskussionen, insbesondere bei der 

Bestimmung der Bagatellgrenzen, abzusichern. 

Ein kontrovers diskutierter Punkt ist die Kap-

pungsgrenze für die einheitliche Betriebsprämie 

ab bestimmten Betriebsgrößen. Bei konsequent 

auf die Honorierung von öffentlichen Gütern 

ausgerichteten Direktzahlungen würde sich eine 

Kappung erübrigen. Ein schneller Übergang zur 

direkten Honorierung der erzeugten öffentlichen 

Güter würde die Diskussion beenden und gleich-

zeitig die Agrobiodiversität fördern. 

 

Der Beirat begrüßt grundsätzlich, dass marktbe-

zogene Maßnahmen vorgesehen sind, auch wenn 

diese von der Kommission noch nicht weiter kon-

kretisiert wurden. Die Rolle der Agrobiodiversität 

ist hier entscheidend, wird aber im Papier der 

Kommission nicht genügend herausgestellt. Die 

vorgesehene Stärkung der „Qualitätspolitik (ein-

schließlich der ökologischen Erzeugung)“ (S. 13) 

müsste so ausgestaltet werden, dass sie die Agrobi-

odiversität fördert. 

In der Mitteilung der Kommission vom November 

201019  sind die Optionen so formuliert und die 

Informationen dazu so ausgestaltet, dass die mitt-

lere Option 2 – die zwischen der konservativen 

Option 1 und einer radikaleren Reformoption 3 

angesiedelt ist – „auf der Hand“ liegt. Die Alter-

nativen, etwa eine weitgehende Umlenkung der 

GAP-Mittel in zielgenaue Programme, sind nicht 

hinreichend ausformuliert. Dennoch können die 

Überlegungen der Kommission in die richtige 

Richtung weisen, wenn die Finanzierungsperiode 

2014-2020 als Phase des gerichteten Übergangs 

verstanden und genutzt wird. Gemessen an der 

derzeitigen Situation muss das Bewusstsein der 

Landwirte und der Bevölkerung für die Bedeu-

tung öffentlicher Güter wachsen; die Politik muss 

C		  Vorschläge zur Operationalisierung von 	
		  Maßnahmen zur Agrobiodiversität in der 	
		  Ersten Säule der GAP, mit ergänzenden 	
		  Maßnahmen in der Zweiten Säule 



14    Wissenschaftlicher Beirat für Biodiversität und Genetische Ressourcen beim BMELV

entsprechende Maßnahmen langsam in die „nor-

malen“ Abläufe integrieren. Dabei ist unbedingt 

die Agrobiodiversität zu fördern, zum einen direkt 

– als öffentliches Gut – und zum anderen indirekt 

über strukturelle Maßnahmen und die Beeinflus-

sung betriebswirtschaftlicher Zusammenhänge, 

so dass diese ihrerseits die Agrobiodiversität för-

dern. Im folgenden Abschnitt präsentieren wir 

einen Katalog von Schlüsselthemen für die künf-

tige Ausgestaltung der Ersten und Zweiten Säule 

der GAP.

C-1	Grundlinien 

 

Grundsätzlich sollte eine reformierte Agrarpoli-

tik:

•	 Anreize für Entwicklungen vermeiden, die 

Agrobiodiversität gefährden,

•	 spezifische Anreize zum Schutz der Agrobiodi-

versität schaffen,

•	 lokales und regionales Wissen sowie andere 

Ressourcen – vom ehrenamtlichen Engage-

ment bis zu Produzenten-Nutzer-Netzwerken 

– aktivieren, einbeziehen und unterstützen, 

sowie

•	 die geeignete Ebene für verschiedene Maßnah-

men zum Schutz der Agrobiodiversität wählen.

Vor diesem Hintergrund stellt der Beirat fest: 

1. Direktzahlungen sind als Instrument zur Siche-

rung öffentlicher Güter wie Umweltschutz, Erhalt 

der Kulturlandschaft und Biodiversität grundsätz-

lich nicht hinreichend zielgenau und von geringer 

Effizienz. Die Wirkungen der entkoppelten und in 

Deutschland mittelfristig als einheitliche Flächen-

prämie gewährten Direktzahlungen auf das Ziel 

der Erhaltung der Agrobiodiversität einschließlich 

der genetischen Ressourcen sind bis heute nicht 

wissenschaftlich fundiert geklärt. 

2. In einer auf Anreize setzenden Strategie zum Er-

halt der Agrobiodiversität spielen die freiwilligen 

Agrarumweltprogramme eine wesentliche Rolle. 

Vor diesem Hintergrund ist die unterschiedliche 

Ausstattung von Erster und Zweiter Säule aus Sicht 

der Agrobiodiversität zu bemängeln. Angesichts 

der notwendigen nationalen Kofinanzierung von 

Maßnahmen in der Zweiten Säule besteht zudem 

nach wie vor eine asymmetrische Absicherung 

der Finanzierung von Erster und Zweiter Säule der 

Agrarpolitik. Für übergeordnete Aufgaben ist eine 

Vollfinanzierung anzustreben.  

3. Die freiwilligen Agrarumweltprogramme ver-

lieren angesichts der weithin prognostizierten 

steigenden Preise für Agrargüter an Attraktivität 

für die Landwirte. Freiwillige Anreizinstrumente 

wie die Agrarumweltprogramme werden immer 

an Grenzen stoßen, wenn die Opportunitätskosten 

hoch sind. Der von der Kommission vorgeschla-

genen Ökologisierungskomponente in der Ersten 

Säule kommt daher strategische Bedeutung zu. Es 

ist sehr wichtig, dass hier zielgerichtete Maßnah-

men zum Erhalt der Agrobiodiversität verankert 

werden. Diese müssen angemessen operationali-

siert, implementiert und kontrolliert werden. Die 

Anwendung des Subsidiaritätsprinzips ist auszu-

weiten. 

 

Im Folgenden unterbreiten wir konkrete Vor-

schläge, wie die Bereitstellung öffentlicher ökolo-

gischer Güter durch die Landwirtschaft verstärkt 

werden kann. In der nachfolgenden Tabelle 

werden zehn „Schlüsselthemen“ zur Erhaltung 

der biologischen Vielfalt in der Agrarlandschaft 

aufgeführt und jeweils Kernmaßnahmen iden-

tifiziert, die als Ökologisierungsmaßnahmen in 

der Ersten Säule der Agrarpolitik in Frage kämen. 

Vorgeschlagene fakultative Maßnahmen in der 

Zweiten Säule bauen dann auf den obligaten Si-

cherungsmaßnahmen der Ersten Säule auf. Die 

Reihenfolge der gelisteten Schlüsselthemen stellt 

ausdrücklich keine Priorisierung dar.
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C-3	 Begründungen zu den 10  
	  Schlüsselthemen 

 

C-3.1 Schutz von Grünland 

Grünland ist der „Schlüssellebensraum“ für Bio-

diversität in Agrarlandschaften. Grünland be-

herbergt mehr als die Hälfte aller in Deutschland 

vorkommenden Arten und prägt weite Teile un-

serer typischen Kulturlandschaften. Artenreiches 

Grünland beinhaltet viele – darunter auch stark 

gefährdete - Arten in Deutschland. Es hat eine 

zentrale Schutzfunktion für Klima, Boden und 

Grundwasser. Auf Grünland werden sehr wenig 

Pflanzenschutzmittel eingesetzt. Die Cross Com-

pliance-Anforderungen zum Grünlandschutz 

konnten nicht verhindern, dass sich viele Länder 

einem Verlust von 5% des Grünlands nähern bzw. 

diesen Wert bereits überschritten haben. Die Na-

tionale Strategie zur biologischen Vielfalt, vom 

Bundeskabinett am 7. November 2007 beschlos-

sen, fordert hingegen eine Ausweitung wertvoller 

Grünlandflächen um 10%. Grünlandschutz muss 

daher oberste Priorität in der Diskussion um die 

Zahlungen der Ersten und Zweiten Säule bekom-

men. Wenn der Flächenschutz in der Ersten Säule 

verankert ist, kann die Qualitätsanhebung von 

Flächen in Bezug auf Biodiversität und Umwelt in 

der Zweiten Säule gezielt stattfinden. Verschie-

dene Indikatoren zur Feststellung der Grünland-

fläche in den Ländern und zur Abschätzung der 

Qualität (HNV-Farmland-Indikator) als Stichpro-

benindikator stehen zur Verfügung. Ggf. sollte 

zur Überwindung der schwierigen Situation des 

Grünlandes aktuell über ein Bundesprogramm 

„Grünland“ nachgedacht werden. 

 

C-3.2 Erhalt eines Mindestmaßes ökosystema-

rer Funktionen in der Agrarlandschaft (auch 

an Intensivstandorten) 

Die Flächenstilllegung war in den 1980er Jahren 

zur Regulierung von Überschüssen auf den Agrar-

märkten in der EU eingeführt worden. Sie ist heute 

nicht mehr notwendig, hatte jedoch sehr positive 

Effekte auf die Biodiversität im Agrarraum, deren 

Wegfall nun die angespannte Situation weiter 

verschärft. Mit den in der Diskussion stehenden 

„Ökologischen Vorrangflächen“ im Umfang von 

5 bis 10 % in jedem Betrieb können, gezielt und an 

lokale Situationen angepasst, noch wesentlich 

höhere positive Effekte erzielt werden. Die Vor-

rangflächen sichern dabei auch ein Mindestmaß 

an ökologischen Leistungen der Agrarbiotope für 

die Produktion, wie etwa Bestäubung und Selbst-

regulationsmechanismen im Pflanzenschutz. 

Im Wesentlichen betrifft dies die Schaffung von 

Linienelementen (Hecken, Grünlandstreifen, 

Blühstreifen) und Trittsteinbiotopen (Feldgehölze, 

Söller, Brachefenster). Verwaltungstechnisch ist 

das Konzept der „Ökologischen Vorrangflächen“ 

relativ einfach in das agrarpolitische System 

der Ersten und Zweiten Säule integrierbar. Die 

Verpflichtung und die Mindestausstattung und 

Pflege können über Direktzahlungen der Ersten 

Säule geschehen, speziellere Bewirtschaftungen 

der Vorrangflächen könnten durch Maßnahmen 

aus der Zweiten Säule finanziert werden. Die Flä-

chen können über INVEKOS verwaltet werden, 

etablierte Indikatoren können die Wirkungen der 

„Ökologischen Vorrangflächen“ messen, beispiels-

weise der „Indikator zum Erhaltungszustand der 

FFH-Lebensräume und FFH-Arten“ bzw. der „Indi-

kator Artenvielfalt und Landschaftsqualität“ und 

der „HNV-Farmland-Indikator“. 

 

C-3.3 Bodenschutz und Verringerung der  

Stoffausträge 

Der Schutz des Bodens und des Bodenlebens vor 

schädlichen Einflüssen wie Verdichtungen, Erosi-

on und schädlichen Stoffen ist obligater Teil einer 

nachhaltigen Landbewirtschaftung. Ein aktives 

Management zur Förderung der natürlichen Bo-

denfruchtbarkeit ist eine Schlüsselmaßnahme 

in Bezug auf die Herausforderungen  „Sicherung 

der Welternährung, Biodiversitätsverlust und 
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Abmilderung des Klimawandels“, da eine hohe 

natürliche Bodenfruchtbarkeit den Einsatz fossiler 

Energieträger (Mineraldünger, Pflanzenschutz-

mittel, Bodenbearbeitung) reduzieren kann. Un-

nötige feste, flüssige oder gasförmige Stoffausträ-

ge aus den Nutzungssystemen (z.B. Stickstoff- oder 

Phosphorverbindungen, Pflanzenschutzmittel 

und deren Abbauprodukte) sind klimarelevant, 

verunreinigen Grundwässer und haben schäd-

lichen Einfluss auf umgebende natürliche Land-

biotope und Oberflächengewässer. Stoffausträge 

verursachen direkte Kosten bei Bewirtschaftern 

(z. B. Nährstoffverluste) und der Allgemeinheit 

(z.B. Wasseraufbereitung, Räumarbeiten in Ober-

flächengewässern). Eine mindestens 3-feldrige 

Fruchtfolge kann helfen, Nährstoffbudgets zu ma-

nagen und den Einsatz von Pflanzenschutzmitteln 

zu begrenzen. Maßnahmen zur Sicherung eines 

Mindeststandards des Bodenschutzes und einer 

Obergrenze des Stoffaustrages lassen sich durch 

eine Kopplung an die Direktzahlungen sichern, 

etwa durch die Festlegung einer verbindlichen 

Obergrenze für den Stickstoffüberschuss auf 80 

kg/ha und die Kopplung der Prämie an eine obli-

gatorische Düngebilanzierung des Betriebs. Die 

Flächenbindung der Tierhaltung ist eine weitere 

wichtige Maßnahme zur Verringerung der Stoff-

austräge, die ebenfalls über eine obligatorische 

Düngebilanzierung des Betriebs erreicht werden 

kann. Sie muss dafür streng und flächenscharf 

kontrolliert werden. Darauf aufbauende boden-

verbessernde und Stoffausträge verhindernde 

Maßnahmen können in der Zweiten Säule der 

ländlichen Entwicklungspolitik untergebracht 

werden. Die Kontrolle der Maßnahmen muss 

durch Stichproben auf den Betrieben stattfinden. 

Indikatoren bezüglich des „Stickstoffüberschusses 

der Landwirtschaft“ und zur „Nutzungsabhän-

gigen Erosionsgefährdung“ sind in Deutschland 

installiert.

 

C-3.4 Erhaltung der genetischen Vielfalt in der 

Produktion 

Die Erhaltung der genetischen Vielfalt der Kultur-

pflanzen und Nutztierrassen spielt insbesondere 

für Anpassungsleistungen der Landwirtschaft an 

den Klimawandel und die zukünftige Sicherung 

der Welternährung eine wesentliche Rolle. Die 

heutigen Marktanforderungen bringen eine Kon-

zentration auf wenige besonders ertragreiche 

Nutztierrassen, Pflanzenarten und -sorten mit 

sich und haben bereits zu unwiederbringlichen 

Verlusten an genetischen Ressourcen für Land-

wirtschaft und Ernährung geführt. Ziel muss es 

aber sein, die Erhaltung der genetischen Vielfalt 

in möglichst viele Produktionsbereiche fest zu 

integrieren. Dies kann in der Zweiten Säule bei-

spielsweise durch Unterstützung naturverträg-

licher Wirtschaftsformen, durch Beihilfen für 

benachteiligte Gebiete oder über eine Kombinati-

on von Maßnahmen wie etwa der Erhaltung ex-

tensiven Grünlands und mehrfeldriger Fruchtfol-

gen geschehen. Unterstützend hierzu könnten in 

der Zweiten Säule Maßnahmen der extensiven 

Nutzung (Grünland, Streuobstwiesen, Weinbau, 

Heiden, Landschaftspflege, etc.) mit einheimi-

schen Landsorten von Nutzpflanzen und gefähr-

deten Nutztierrassen gefördert werden. Auch 

Maßnahmen zur Förderung eines kulturartendi-

versen Anbaus von nachwachsenden Rohstoffen 

wären hier sehr wünschenswert. Ein Indikator 

“Genetische Vielfalt in der Landwirtschaft“, der 

das Ausmaß der Gefährdung genetischer Ressour-

cen in der Landwirtschaft abbildet, ist entwickelt 

(Nationaler Indikatorenbericht 2010 zur NBS).  

 

C-3.5 Gewässerschutz (gemäß Wasserrahmen-

richtlinie) 

Ein naturnaher Zustand von Flüssen, Bächen, Seen 

sowie Übergangs- und Küstengewässern spielt 

sowohl für die Verbesserung bzw. nachhaltige 

Erhaltung der Trinkwasserqualität als auch für die 

Erhaltung der biologischen Vielfalt insgesamt 
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eine wesentliche Rolle. Hinzu kommt bei Fließge-

wässern die Vermeidung bzw. Abmilderung von 

Hochwasserschäden. Mit der EG-Wasserrahmen-

richtlinie verfolgt die EU das Ziel, die europä-

ischen Oberflächengewässer in einem guten öko-

logischen und chemischen Zustand zu erhalten. 

Durch die Anlage von Schutzstreifen an allen Ge-

wässerrändern als Maßnahme der Ersten Säule 

könnten sowohl das Ausmaß der Stoffeinträge 

(insbesondere Phosphate und Stickstoff) in die 

Gewässer als auch die Gefährdung der Gewässer-

randstrukturen reduziert werden. Begleitend 

hierzu könnten in der Zweiten Säule Extensivie-

rungsmaßnahmen in benachbarten Grünland- 

oder Ackerflächen gefördert sowie Flächen ge-

schaffen werden, die eine natürliche Gewässer-

entwicklung erlauben. Extensivierungsmaß-

nahmen müssen an den relevanten stofflichen 

Inputs von Dünge- und Pflanzenschutzmitteln 

ansetzen und für diese über die gesetzlichen fest-

gelegten Abstände flächengebundene Redukti-

onen vorsehen. Die Flächen entlang der Gewässer 

können über INVEKOS verwaltet werden. Indika-

toren zum „Zustand der Flussauen“ und zum “Öko-

logischen Gewässerzustand“ (Nationaler Indikato-

renbericht 2010 zur NBS) können die Wirksamkeit 

der Maßnahmen messen.  

 

C-3.6 Erhaltung europaweit prioritärer Arten 

und Lebensraumtypen (Natura 2000 Gebiete)

Natura 2000 umfasst mit ca. 26.000 Schutzgebie-

ten knapp 18 Prozent der Fläche der EU (sowie 

Meeresschutzgebiete). Natura 2000 ist zwar das 

zentrale Element der europäischen EU-Biodiversi-

tätspolitik, aber nur 17 Prozent der Arten und Ha-

bitate sind in einem günstigen Zustand.27  Der 

Schutz und das Management der Natura 2000-

Gebiete müssen wesentlich verbessert werden, um 

die Ziele für 2020 erreichen zu können. Die Finan-

zierungslast von Natura 2000 tragen derzeit die 

Mitgliedstaaten. Die Sicherung eines guten Erhal-

tungszustands der Natura 2000-Gebiete sollte als 

zentrales europäisches Ziel durch eine EU-Vollfi-

nanzierung gewährleistet werden. Ein Indikator 

„Erhaltungszustand der FFH-Lebensräume und 

FFH-Arten“ (Nationaler Indikatorenbericht 2010 

zur NBS) ist entwickelt worden und wird regelmä-

ßig erhoben. 

 

C-3.7 Erhaltung von HNV-Farmland / Landwirt-

schaftsflächen mit hohem Naturwert 

Das Konzept „High Nature Value (HNV) Farmland“ 

wurde durch die EU-Kommission entwickelt und 

ein Pflichtindikator für die nationale Berichter-

stattung zur ELER wurde eingeführt. In Deutsch-

land liegt der Anteil an HNV-Flächen aktuell bei 

13% der landwirtschaftlichen Fläche.28  Ziel ist die 

Sicherung von Bewirtschaftungsformen der Land- 

und Forstwirtschaft in Europa, die die Biodiversi-

tät begünstigen und zum Naturschutz beitragen 

können. Dies sollte durch die Sicherung von Grün-

land, die Unterstützung des ökologischen Land-

baus und Beihilfen für benachteiligte Gebiete be-

reits in der Ersten Säule stattfinden. In der Zweiten 

Säule sollten ergänzende Maßnahmen zur Auf-

rechterhaltung naturverträglicher Betriebswei-

sen und zur Aufwertung der Flächen im Hinblick 

auf die Biodiversität gefördert werden. 

 

C-3.8 Biotopverbund 

Die Fragmentierung und Zerschneidung ihrer 

Lebensräume bedrohen das Überleben vieler Ar-

ten der assoziierten Agrobiodiversität. Viele dieser 

Arten benötigen in verschiedenen Lebensab-

schnitten zudem unterschiedliche Habitate, die 

für sie erreichbar sein müssen. Das Konzept des 

Biotopverbundes versucht den Effekt der Frag-

mentierung durch die Schaffung von Trittstein- 

und Wanderkorridorbiotopen in ansonsten inten-

siv genutzten Landschaften zu mildern. Im Rah-

men des „Greening“ der Ersten Säule und mit Blick 

auf die Forderung nach einem gewissen Prozent-

satz ökologischer Vorrangfläche in jedem Betrieb 

sollten Leistungen für den Biotopverbund enthal-
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ten sein. Im Wesentlichen betrifft dies die Schaf-

fung von Linienelementen (Hecken, Grünland-

streifen, Blühstreifen), Trittsteinbiotopen (Feldge-

hölze, Söller, Brachefenster) und die naturnahe 

Gestaltung von Fließgewässerrändern (positive 

Interessenüberschneidung auch mit der EU-Was-

serrahmenrichtlinie). Vorhandene und neu ge-

schaffene Linien und Trittsteinbiotope können 

durch die Umrandung mit einem Grünland-

Schonstreifen ökologisch weiter aufgewertet wer-

den.  Dies könnte ggf. auch als Maßnahme der 

Zweiten Säule installiert werden. 

 

C-3.9 Ökologischer Landbau 

Ziel der Bundesregierung ist es, dass 20% der land-

wirtschaftlichen Nutzfläche nach Kriterien des 

ökologischen Landbaus bewirtschaftet werden. 

Ein Zeitpunkt für die Zielerreichung ist nicht fest-

gelegt worden. Im Jahr 2009 wurde auf 5,6 % der 

landwirtschaftlichen Nutzfläche nach den Be-

stimmungen der EG-Rechtsvorschriften für den 

ökologischen Landbau gewirtschaftet.29  Der öko-

logische Landbau fördert biologische Vielfalt bei-

spielsweise durch ein erweitertes Spektrum an 

genutzten Kulturarten oder den Verzicht auf che-

mische Pflanzenschutzmittel. Dies erhöht die as-

soziierte Biodiversität in den Agrarökosystemen, 

wie Ackerwildflora, Nützlinge und Wildarten – 

auch in angrenzenden Biotopen. Zudem erfordert 

ökologischer Landbau per se die Unterstützung 

ökosystemarer Leistungen (z.B. durch die Anlage 

von Habitaten für Nützlinge). Der Verzicht auf 

mineralische Düngung wird durch den Anbau 

von Leguminosen und eine verstärkte Förderung 

der natürlichen Bodenfruchtbarkeit ausgegli-

chen. Die positiven Leistungen des ökologischen 

Landbaus für die Biodiversität sollten daher durch 

eine Förderung dieser Betriebsweise bereits in der 

Ersten Säule ausgeglichen werden. Ein Indikator 

zur Messung des Anteils ökologisch bewirtschaf-

teter Flächen ist in Deutschland etabliert. 30 

 

C-3.10 Naturverträgliche Waldwirtschaft 

Die Form der Waldbewirtschaftung hat bei einem 

Anteil des Waldes von fast einem Drittel an der 

Staatsfläche Deutschlands einen erheblichen Ein-

fluss auf die Biodiversität und die Umwelt. Der 

wachsende ‚Hunger’ nach Biomasse verzahnt da-

bei die Intensivierungsansprüche auf den Wald 

und auf die landwirtschaftlichen Flächen. Opti-

male Lösungen können daher nur bei einer ge-

meinsamen Betrachtung von Wald- und Land-

wirtschaft gefunden werden. Um auf diesen Zu-

sammenhang hinzuweisen, ist „Naturverträg-

liche Waldwirtschaft“ in unsere Liste der „Schlüs-

selthemen“ zur Erhaltung der biologischen Viel-

falt in der Agrarlandschaft aufgenommen wor-

den. Lösungsansätze können beispielsweise in der 

Anlage von Kurzumtriebsplantagen zur Produkti-

on von Biomasse stecken.31  Diese können als bele-

bendes Landschaftselement in intensiv genutzten 

Agrarräumen positive ökologische Effekte bieten 

und den Druck der Intensivierung auf den Wald 

mindern. Ein Indikator „Nachhaltige Forstwirt-

schaft“ ist in Deutschland etabliert. 

 

 

C-4 Fazit 

 

Agrobiodiversität ist als Herausforderung und Ziel 

in der GAP gut etabliert. Die konkrete Veranke-

rung von entsprechenden Maßnahmen ist hinge-

gen noch unbefriedigend. Aktuell liegt die zentra-

le Herausforderung darin, Maßnahmen zum Er-

halt der Agrobiodiversität in der Ökologisierungs-

komponente für die Direktzahlungen in der Er-

sten Säule zu verankern. Außerdem sind spezi-

fische Maßnahmen zum Erhalt der Agrobiodiver-
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sität in der ländlichen Entwicklungspolitik der 

Zweiten Säule vorzusehen und finanziell auszu-

statten. Eine große Bandbreite von zielorien-

tierten Maßnahmen zum Erhalt der Biodiversität 

liegt vor und ließe sich in der Ersten und Zweiten 

Säule der Agrarpolitik verankern. Dies würde ei-

nen Meilenstein in der Entwicklung der GAP hin 

zu einer Politik bedeuten, die öffentliche Mittel 

effektiv, effizient und konsequent für den Erhalt 

öffentlicher Güter mit zentraler Bedeutung für die 

Wohlfahrt in Europa einsetzt. 

 

 

C-5	 Bewertung der vorab bekannt gewor-		
	  denen Reformvorschläge der  
	  EU-Kommission 

 

C-5.1 Einleitung 

Im Sommer 2011 wurde in der Presse vielfach aus 

einem unveröffentlichten Entwurf der Vorschläge 

der Generaldirektion Landwirtschaft zur Neuge-

staltung der Agrarpolitik zitiert.32  Danach will die 

Europäische Kommission im Oktober 2011 ein ver-

pflichtendes „Greening“ der Ersten Säule („Ökolo-

gisierungskomponente“) vorschlagen. Dieses soll 

sich auf drei Maßnahmen beschränken: eine drei-

feldrige Fruchtfolge, ein Umbruchverbot für 

Dauergrünland und einen Mindestanteil von 7% 

„Ökologischen Schwerpunktflächen“. Außer-

dem sollen die Direktzahlungen oberhalb einer 

Basisprämie von 150.000 Euro bis zur vollstän-

digen Kappung ab einem Anspruchsbetrag von 

300.000 Euro gekürzt werden.  

 

Vorbehaltlich des abzuwartenden tatsächlichen 

Kommissionvorschlags sieht der Beirat die Not-

wendigkeit zu einer Bewertung.  

 

C-5.2 Allgemeine Einordnung 

Die bekannt gewordenen Vorschläge der Kommis-

sion stellen einerseits einen weiteren Schritt zur 

Integration von Umwelt- und insbesondere Biodi-

versitätsbelangen in die GAP dar. Nachdem die 

Reform von 2003 die umweltschädlichen Produk-

tionsanreize weitgehend aus der GAP entfernt hat, 

sollen nun die Flächenzahlungen in der Ersten 

Säule mit ökologischen Anforderungen verknüpft 

werden. Dieser Ansatz bewegt die GAP zwar in die 

richtige Richtung, geht aber nicht weit und nicht 

schnell genug.  

 

Die Beibehaltung einer finanzstarken flächenbe-

zogenen Betriebsprämie in der Ersten Säule, in die 

voraussichtlich weiterhin der Großteil der Finanz-

mittel in der GAP fließen wird, entspricht nicht der 

Auffassung des Beirats, dass generell die zielge-

richteten Maßnahmen und die Zweite Säule der 

GAP zu stärken sind. Im Hinblick auf die Agrobio-

diversität verfolgt die Ökologisierungskomponen-

te in der Ersten Säule einen defensiven Ansatz. Die 

vorgeschlagenen Maßnahmen werden allenfalls 

dazu beitragen, problematische Entwicklungen 

wie den Umbruch von Dauergrünland zu verlang-

samen. Von der Ökologisierungskomponente ge-

hen jedoch kaum Anreize zur aktiven Erhaltung 

und Verbesserung der Agrobiodiversität aus. Die 

Effektivität der GAP für die Förderung der Agrobi-

odiversität wird daher von einer finanzstarken 

und effektiven Ausgestaltung der Zweiten Säule 

abhängen. Bei der Ökologisierungskomponente 

werden die Details, vor allem die Regeln zur Be-

rechnung der ökologischen Vorrangflächen, über 

die Akzeptanz und Wirksamkeit entscheiden. Bei 

anspruchslosen Vorgaben werden die Lenkungs-

wirkungen kaum über den Status quo hinausge-

hen und Mitnahmeeffekte würden dominieren.  

 

C-5.3 Zur Ausgestaltung der „Ökologisierungs-

komponente“ 

3-feldrige Fruchtfolge: Angeblich soll der Anteil 

der einzelnen Frucht mindestens 5% und maximal 

70% betragen. Nach Ansicht des Beirats ist ein mi-

nimaler Flächenanteil für die flächenanteilig 

zweite und dritte Frucht von 5% viel zu niedrig, 
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um von positiven Fruchtfolgeeffekten für die ge-

samte Betriebsfläche sprechen zu können. Der 

Beirat schlägt hier einen minimalen Flächenanteil 

von 10% vor. Der maximale Anbauanteil der flä-

chenanteilig stärksten Frucht müsste deutlich 

niedriger festgelegt werden. Der Beirat hält einen 

maximalen Flächenanteil von 50% aus Sicht der 

Agrobiodiversität für angemessen. Im Rahmen 

der Kontrolle der Maßnahmen der Ersten Säule 

(INVEKOS und Fernerkundung) muss die Vorgabe 

flächenspezifisch und nicht betriebsspezifisch 

greifen, d.h. es genügt nicht, mindestens 3 Feld-

früchte im Betrieb anzubauen, sondern die Früch-

te müssen sich auf jeder Fläche mit den minde-

stens bzw. höchstens vorgegebenen Anteilen ab-

wechseln. 

 

Umbruchverbot Dauergrünland: Während der 

Beirat das Verbot, Dauergrünland umzubrechen, 

grundsätzlich begrüßt, bedeutet der vorgesehene 

Stichtag der Referenznahme für die Dauergrün-

landfläche eine starke Gefährdung für die beste-

henden Dauergrünlandflächen. Nach dem be-

kannt gewordenen Entwurf soll der Januar 2014 

als Referenzdatum dienen. Da dieses Datum in der 

Zukunft liegt, entstehen Anreize für Betriebsinha-

ber, Flächen vor dem Referenztermin umzubre-

chen, um freie Optionen bzgl. des zukünftigen 

Grünlandanteils auf ihrem Betrieb zu schaffen. 

Bereits nach Einführung der regionalen Ober-

grenzen für den Umbruch von Dauergrünland 

war zu beobachten, dass Landwirte beschleunigt 

Grünland umbrachen, um der vorgesehenen Ge-

nehmigungspflicht zuvorzukommen. Bei ver-

gleichbaren Rechtsvorgängen wird deshalb das 

Datum des ersten Bekanntwerdens der Regulie-

rungsentwürfe als Stichtag festgelegt. Der Beirat 

empfiehlt daher dringend, den Juni 2011 als Refe-

renzdatum festzulegen.  

 

Mindestens 7% „Ökologische Schwerpunktflä-

chen“ (auch „ökologische Vorrangflächen“ ge-

nannt) der Nutzfläche, ausgenommen Dauer-

grünland: Der Beirat begrüßt prinzipiell den Vor-

schlag „Ökologischer Vorrangflächen“. Der Flä-

chenanteil von 7% liegt im unteren Mittelfeld des 

Korridors von 5-10%, den der Beirat für angemes-

sen hält. Die Wirksamkeit dieser Maßnahme 

hängt dabei nicht nur vom Flächenanteil ab, son-

dern auch von der Ausgestaltung der Anforde-

rungen und davon, welche Arten von Flächen an-

gerechnet werden können. Aus Sicht des Beirats ist 

dabei die Anrechenbarkeit von linearen und/oder 

dauerhaften Landschaftselementen bedeutend 

(siehe auch Schlüsselthema 2 der Tabelle in 

Kap.C-2 und Erläuterungen in Kap. C-3.2). Ange-

sichts der derzeit diskutierten Einbeziehung von 

vergleichsweise anspruchsloseren Maßnahmen 

wie dem Anbau extensiver Kulturen (z.B. Körnerle-

guminosen, Lein) ist ein Flächenanteil von 7% eher 

gering. Die Möglichkeit, die ökologischen Schwer-

punktflächen vollständig durch den flächen-

haften Anbau extensiver Kulturen zu erbringen, 

hält der Beirat im Hinblick auf die Förderung der 

assoziierten Agrobiodiversität für nicht zielfüh-

rend. 

 

Darüber hinaus betont der Beirat die Notwendig-

keit, dass die Ökologisierungskomponente ver-

pflichtend für alle Betriebe ist, welche Prämien 

aus der GAP erhalten. Er begrüßt, dass bisher kei-

ne Möglichkeiten vorgesehen sind, trotz Verzicht 

auf Greening-Maßnahmen die Grundprämie zu 

bekommen (verpflichtendes Greening). Die Sank-

tionen sollten sich – wie bei den derzeitigen Cross 

Compliance-Regelungen – auf die gesamten Prä-

mien beziehen und bei schweren Verstößen den 

Totalverlust der Prämienansprüche umfassen.  

 

Weiterhin vermisst der Beirat die Berücksichti-

gung der Flächenintensität der Tierhaltung in 

der Ökologisierungskomponente. Hierfür 

sollten vorliegende Bilanzierungsansätze streng 

und möglichst flächenscharf kontrolliert werden. 

Nach Kenntnis des Beirats werden diese bereits in 

anderen EU-Mitgliedstaaten, wie Dänemark und 

die Niederlande, wesentlich strenger umgesetzt.
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Die avisierte stufenweise Kappung der zusätz-

lichen Direktzahlungen oberhalb einer Basisprä-

mie von 150.000 Euro bis zur vollständigen Kap-

pung ab einem Anspruchsbetrag von 300.000 

Euro hat als solche zunächst keine systematischen 

Auswirkungen auf die Agrobiodiversität. Die vor-

gesehene Bereitstellung der gekappten Mittel für 

vollständig kofinanzierte Maßnahmen zur Bewäl-

tigung der neuen globalen Herausforderungen ist 

grundsätzlich zu begrüßen, insbesondere wenn 

ein wesentlicher Teil der Mittel für Maßnahmen 

bereit gestellt wird, die auf die Agrobiodiversität 

bezogen sind. Für eine Bewertung sind derzeit je-

doch noch nicht genügend Einzelheiten bekannt. 
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In der Mitteilung der EU-Kommission zur Reform 

der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) in der Finan-

zierungsperiode 2014-2020 vom November 201033  

ist Biodiversität durchaus ein Thema. Insgesamt 

wird Biodiversität oder biologische Vielfalt in der 

Kommission zehnmal ausdrücklich erwähnt. In 

der Einleitung stellt die Kommission heraus, dass 

„[d]ie aktive Bewirtschaftung der natürlichen Res-

sourcen durch die Landwirte [...] zur Bekämpfung des 

Biodiversitätsverlusts [...] beiträgt“ und damit auch 

zum Erhalt der „Grundlage[n] für dynamische Ge-

biete und langfristige wirtschaftliche Rentabilität“ 

(S. 2). In Kapitel 2 über den bisherigen Reformpfad 

der GAP wird die biologische Vielfalt als eine der 

Forderungen der Europäer an die Agrarpolitik 

genannt (S. 4). In Abschnitt 3.2 über die Herausfor-

derungen im Bereich Umwelt und Klimawandel 

wird die Agrobiodiversität unter den öffentlichen 

Gütern genannt, die durch die Land- und Forst-

wirtschaft erbracht werden. Im unmittelbar da-

rauf folgenden Satz gibt die Kommission zugleich 

zu bedenken, dass „viele Bewirtschaftungsweisen 

[...] den Verlust von Lebensräumen und biologischer 

Vielfalt nach sich ziehen“ (S. 6).  

 

In Kapitel 4 über die Gründe für die Notwendig-

keit einer Reform nennt die Kommission nach der 

Ernährungssicherheit als zweites Ziel, „die nach-

haltige Bewirtschaftung natürlicher Ressourcen wie 

Wasser, Luft, Biodiversität und Böden zu fördern“  

(S. 6). Später betont sie, dass „die Bekämpfung des 

Biodiversitätsverlusts“ zu den Zielen der Europa 

2020-Strategie eines intelligenten, nachhaltigen 

und integrativen Wachstums zählt (S. 7). Da die 

GAP zur Umsetzung der übergeordneten Strate-

gien der EU beitragen soll, ist diese Erwähnung 

wichtig, um die politische Bedeutung des Biodi-

versitätsziels in den Reformdiskussionen abzusi-

chern.  

 

In Abschnitt 5 über die Ziele der zukünftigen GAP 

wird die Biodiversität jedoch nicht mehr explizit 

unter den Hauptzielen aufgeführt. Dies ist auffäl-

lig und bedauerlich, auch wenn aus dem Zusam-

menhang des Papiers hervorgeht, dass Agrobiodi-

versität zu den ökologischen öffentlichen Gütern 

gehört, deren „verstärkte Bereitstellung“ gesichert 

werden soll, „da viele von der Landwirtschaft für 

die Öffentlichkeit erbrachten Vorteile nicht über das 

normale Funktionieren der Märkte vergütet werden“ 

(Ziel 2: Nachhaltige Bewirtschaftung der natür-

lichen Ressourcen und Klimamaßnahmen). Im 

letzten Absatz von Kapitel 5 wird Biodiversität 

ausdrücklich als eines der Ziele genannt, die sich 

durch transnationale Kooperation zwischen den 

Mitgliedstaaten besser erreichen lassen (S. 9);  

dadurch wird vor dem Hintergrund des Subsi-

diaritätsprinzips eine (Teil-)Zuständigkeit der EU 

reklamiert. 

		  Anhang: Spezifische Aussagen zur  
		  Biodiversität in der Mitteilung der  
		  EU-Kommission zur Reform der  
		  Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) vom  
		  November 2010 
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In Abschnitt 6.1 über die künftigen Instrumente 

der GAP wird die Biodiversität als eines der Ziele 

genannt, das durch eine bessere Verknüpfung der 

Maßnahmen in der ländlichen Entwicklungspoli-

tik gefördert werden könnte (S. 13).  

 

Bei der Skizzierung der drei Politikoptionen wird 

Biodiversität ausschließlich bei der Beschreibung 

der konservativsten Option (1) erwähnt. Diese 

Option beinhaltet in der ländlichen Entwicklungs-

politik die „ Beibehaltung der aus dem Gesundheits-

check hervorgegangenen Orientierung [beinhaltet], 

verstärkt Mittel zur Bewältigung der mit Klimawan-

del, Wasser, Biodiversität und erneuerbarer Energie 

sowie Innovation verbundenen Herausforderungen 

bereitzustellen“ (S. 16). In den anderen beiden Opti-

onen wird Biodiversität hingegen nicht erwähnt. 

Die Mitglieder des Beirats danken Herrn Dr. Stefan 

Schröder vom Informations- und Koordinations-

zentrum für Biologische Vielfalt für wichtige An-

regungen und umfassende Unterstützung bei der 

Abfassung dieser Stellungnahme. 

		  Danksagung
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