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1. Einleitung
Science: Where have all the insects gone?

Abb: Zeitliche Verteilung von Insekten-Biomasse in 63 Naturschutzgebieten 1990-2013

29.11.2023 Ökonomische und ökologische Auswirkungen der EU-
Agrarpolitik auf die Biodiversitätsziele2

Quelle: Hallmann CA, Sorg M, Jongejans E, Siepel H, Hofland N, et al. (2017) More than 75 percent decline over 27 years in 
total flying insect biomass in protected areas. PLOS ONE 12(10): e0185809. https://doi.org/10.1371/journal.pone.0185809
see also http://www.sciencemag.org/news/2017/05/where-have-all-insects-gone

https://doi.org/10.1371/journal.pone.0185809
http://www.sciencemag.org/news/2017/05/where-have-all-insects-gone


1. Einleitung
 Biodiversität in der Agrarlandschaft

Zustand der Artenvielfalt in Agrar- und 
Offenlandschaft (Kapitel 3)

• Zahlreiche Arten im Agrar- und Offenland 
gefährdet, mit Varianz zw. Artengruppen

• Überwiegende Zahl der Biotope mit 
negativem Trend im Zustand

Intensität der Bewirtschaftung als wichtiger 
Treiber

• Fehlende grüne Infrastruktur 
(Hecken, Brachen)

• Einträge von Nährstoffen, Pflanzenschutz-
mittel, sowie enge Fruchtfolgen
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Quelle: eigene Darstellung, basierend aus Kapitel 3, S.218-220 in Wirth et al. 2024, OEKOM-Verlag; 
https://www.oekom.de/buch/faktencheck-artenvielfalt-9783987260957 

https://www.oekom.de/buch/faktencheck-artenvielfalt-9783987260957


1. Einleitung
 Ziele von CAP4GI

• Ein tieferes Verständnis der Entscheidungsprozesse von Landwirt*innen

• Förderung der Zusammenarbeit von Landwirt*innen bei 
Naturschutzmaßnahmen

• Modelle für die ökologischen und sozio-ökonomischen Wirkungen der GAP

• Die aktuelle GAP ökologisch effektiver & ökonomisch effizienter umzusetzen

• Gestaltung von zukünftigen agrarpolitischen Maßnahmen besser auf 
Biodiversitätsziele ausrichten zu können.

Quelle: Adelphi 2023; Beschreibung CAP4GI; https://cap4gi.adelphi.de/de
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2. Der GAP-Reformpfad
 Hauptziele des Reformpfades

Des GAP-Reformpfades seit 1992

Serie von Reformen => Änderung der Instrumente zum Abbau 
grober Marktverzerrungen, steigenden Budgetkosten sowie 
internationalen Handelshemmnissen (GATT Uruguay-Runde 1986-94)

Wesentlichen Rahmenbedingungen geändert hat.

1. Marktliberalisierung

2. Änderung der Einkommenspolitik

3. Stabilisierung EU-Finanzen & Kürzung des Agrarhaushaltes

4. Stärkere Ausrichtung der GAP auf Agrarumweltziele

5. Stärkung der Politik für die ländlichen Räume
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Reform 2021

2. Der GAP-Reformpfad
 Reformen und Instrumente bis 2023
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1968 - 1991
Hohepreispolitik
+ Außenschutz
+ Exportsubventionen
+ Produktionsquoten

1992 - 2004
Gekoppelte 
Direktzahlungen
+ Reduktion Preisstützung
+ weniger Außenschutz

2005-2014
Entkoppelte 
Direktzahlungen
+ Reduktion Preisstützung
+ weniger Außenschutz

2015 ff.
Zahlungen für 
Öffentliche Güter?
+ Einkommensstützung
+ Öffentliche Güter

Agenda 2000 Health Check

Quelle: eigene Darstellung; Aus Lakner & Röder 2024: Die Gemeinsame Agrarpolitik der EU: Flaggschiff -Politik oder ewige 
Reformruine? Wirtschaftsdienst 3/2024. Hinweis: Es wird immer das Jahr der Implementierung der Reform genannt.

2000 2005 2009

MacSharry-Reform

1992

Ciolos-Reform

20151957 1968

Fischler Reform

2023



2. Der GAP-Reformpfad
 Aktuelle GAP-Instrumente & Bewertung

1. Säule

Direktzahlungen* 
& Konditionalität

Deutliche Kürzung. Wirksamkeit Umweltanforderungen? 
Begründung Direktzahlungen? Ausstieg: Pachtmarktdilemma

Umverteilung Gleicht Strukturnachteile nicht aus? Begründung unklar.

Junglandwirte-Prämie Kann man machen, … aber warum dann nach Hektaren gestaffelt?

Gekoppelte Zahlungen Potenziell marktverzerrend, in DE wenig(er) problematisch

Öko-Regelungen Jährliche Maßnahmen, Teilnahme bisher mäßig, Wirksamkeit unklar

2. Säule

Agrarumwelt- & Klima-
maßnahmen (AUKM)

Weiterhin Flaggschiff der Agrarumweltpolitik
Dunkelgrün vs. hellgrün; Konkurrenz zu Öko-Regelungen

Agrar-
Investitionsmaßnahmen

Notwendig, häufiger mit Bezug zu öffentlichen Gütern, 
wichtige Ergänzung zu AUKM/ÖR

Ausgleichszulage Fragwürdige regionale Direktzahlungen ohne Steuerungsfunktion

Dorfentwicklung Mitunter sinnvoll, aber eher als Teil der Regionalpolitik
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Quelle: Eigene Darstellung * heißt seit 2023 eigentlich „Einkommensgrundstützung für Nachhaltigkeit“



2. Der GAP-Reformpfad
 Rolle der Agrarumweltpolitik

Konditionalität (Cross-Compliance & Greening-Regeln)

• Seit 2000 EU-weit Bindung von Ordnungsrecht an die Direktzahlungen 

• Guter landwirtschaftlicher & ökologischer Zustand (GLÖZ) 

• Grundanforderungen an die Betriebsführung (GAB)

Öko-Regelungen
• Seit 2023, ein- bis mehrjährige Verträge mit einfachen Maßnahmen

• Programmiert in der vom Bund, ca. 23% der 1.Säule

Agrarumwelt- und Klimamaßnahmen

• Seit 1986, freiwillige mehrjährige Verträge in der 2.Säule

• Teilweise recht spezifisch, Umsetzung anspruchsvoll (Bürokratie), hohe Prämien

• Programmiert durch die Bundesländer, ko-finanziert durch den Bund und EU

=> ca. 47% der 2.Säule
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2. Der GAP-Reformpfad
 GAP-Umweltausgaben im Zeitablauf (2)

Quelle: eigene Berechnung nach Statistischem Jahrbuch Landwirtschaft 2001, 2005, 2011, 2020, and BMEL 2022

P2

P1
P2

P1

Umweltanteil: 
30,2%

Umweltanteil: 
6,1%

10.03.2025 Live-Talk Natura 2000
Jan Freese / Sebastian Lakner9



2. Der GAP-Reformpfad
 Aktuelle Prioritäten der GAP-Ausgaben?
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Einkommensgrundstützung Umverteilungsprämie Ausgleichszulage
Betriebl.  Investitionsmaßnahmen ELER Risikomanagement ELER Investition Marktstruktur
Sektorprogramme Obst, Gemüse, Wein, Hopfen AUKM - Klimaschutz ELER - Investition Küstenschutz
ELER - nicht prod. Investition Forst Öko-Regelung Klima AUKM - Ökolandbau
AUKM - Ressource Öko-Regelung Ressource ELER nicht prod. Investitionen
Gekoppelte Zahlungen AUKM - Biodiv Öko-Regelung - Biodiv
Ausgleichszulage Natura 2000 Junglandwirte-Prämie ELER - Niederlassungsprämie
ELER - Leader, Wissen ELER - Invesittion Ländliche Entwicklung Sektorprogramme Bienen

49%

3% 3% 2%

17%
14%

2%

9%

1%

Klima, Ressource & 
Biodiversität 33%

Ländliche Entwicklung 12%

Einkommen, Markt & 
Wettbewerb 55%

Quelle: aus Lakner: Die Gemeinsame Agrarpolitik der EU - Vergangenheit, Reformen und Gegenwart, Springer|Gabler, in Vorbereitung
Daten nach BMEL vgl. https://www.bmel.de/DE/themen/landwirtschaft/eu-agrarpolitik-und-foerderung/gap/gap-dashboard.html   

Ausgaben und Prioritäten im 
GAP-Strategieplan 2023-2027 in Deutschland

https://www.bmel.de/DE/themen/landwirtschaft/eu-agrarpolitik-und-foerderung/gap/gap-dashboard.html


2. Der GAP-Reformpfad
 Abschätzung der Wirksamkeit AUKM

Methode: Sortierung Eingriffstiefe von 
Programmen (hellgrün/dunkelgrün)

• Niedrige Eingriffstiefe:
einfache Anforderungen
niedrige Prämie

• Hohe Eingriffstiefe:
Anspruchsvolle Anforderungen
Hohe Prämie

• Ökolandbau u.a.
Pauschale Förderung
Komplexwirkung
 

Wirksamkeit der 
Agrarumweltmaßnahmen 

2013 vs. 2017

59%
41%

15%
31%

26% 29%

0%

25%

50%

75%

100%

2013 2017

Biotische Faktoren

Ökologische Landwirtschaft
Hohe Wirksamkeit (dunkelgrün)
Geringe Wirksamkeit (hellgrün)

Quelle: eigene Berechnung; siehe Röder et al. 2022: Evaluierung der GAP-
Reform von 2013 aus Sicht des Umweltschutzes anhand einer 
Datenbankanalyse von InVeKoS-Daten der Bundesländer; Bericht für das 
Umweltbundesamt, Dessau 
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3. Änderungen der SP-Verordnung 2024
 Details der Änderungen im Mai 2024

Die Änderungen der SP-Verordnung (Beschlossen am 13.05.2024)
Keine Folgeabschätzung, keine umfassende Stakeholder-Anhörung

• GLÖZ 1: Grünlandumbruch in größerem Umfang (10%) möglich

• GLÖZ 6: Bodenbedeckung flexibler

• GLÖZ 7: Möglichkeit der Anbaudiversifizierung 
=> Fruchtfolge flexibler, d.h. Anbau in Selbstfolge möglich

• GLÖZ 8: 4% nicht produktive Fläche (Brache) gestrichen
=> Die Mitgliedsstaaten werden aufgefordert, über Öko-Regelungen 
Angebote zu machen. Aber keine Ahnung wie.

• Keine Kontrolle bei Betrieben < 10 Hektar 
=> lt. Komm ca. 65% der GAP-Begünstigten
=> lt. Eurostat sogar 76% der Betriebe, EU-weit mit 11% der Fläche
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3. Änderungen der SP-Verordnung 2024 
 Ad-hoc Abschätzung der Auswirkungen

Abb.1: Verhältniszwischen Artenvorkommen 
und Brachen in Spanien 2002-2007

Indikator: Feldvögel (adjusted R2 = 0.644; p < 0.001)
Quelle: aus Traba & Morales 2019: 
doi: https://doi.org/10.1038/s41598-019-45854-0 
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Abb.1: Mögliche Entwicklung des Grünlands und des 
Grünlandanteils 1990-2023
Quelle: eig. Berechnung, Daten von Destatis 1995, 2012, 2019-
24, Die Zahl für 2024 entspricht einem Umbruch von 10%

Brache – Jährliche ÄnderungFe
ld

vo
ge

l-
In

d
ex

 –
 Ä

n
d

e
ru

n
gs

ra
te

Fläche 
1.000 ha

GL-Anteil 
in %

12.März 2025
Lakner 2025: Wege zu einer besseren GAP

Nr.: 13

2013



4. Die GAP am Scheideweg?
 Paradoxa der Agrarumweltförderung

1. Förderung von öffentlichen Leistungen: 
=> Wie Einkommen generieren mit Kosten-orientierten Prämien?

2. Effektive Maßnahmen erfordern hohe Kontroll- und 
Verwaltungsausgaben => Ineffizienz vorprogrammiert?

3. Biodiversität hängt von Landschaftsqualität ab:
Wie koordinieren wir Einzelbetriebe, wenn weiterhin einzelne 
Maßnahmen gefördert werden und nicht Ergebnisse?

4. Umweltziele v.a. auf Eigentumsflächen möglich:
Marginale Standorte häufig über Pacht bewirtschaftet. 
(…empirisch prüfen!?)

5. Wie Umweltziele auf Betrieben verankern, wenn Landwirt*innen 
v.a. „Produktion von Agrargütern“ als eigenes Ziel verfolgen?

Lakner 2025: Wege zu einer besseren GAP
Nr.: 14
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4. Die GAP am Scheideweg?
 Wie weiter mit der Agrarumweltpolitik?

• EU-Wettbewerbsfähigkeit bei nationalen Umwelt-Alleingängen:
Bei ambitionierter Umsetzung droht eine „Insellösung“
=> Wie kommen wir zu einem „level-playing field“ in der EU-27?

• Brachen-Debatte: A never ending story…  
Ordnungsrecht wird über Basisprämie durchgesetzt. 
Bei weiteren Kürzungen fehlt Kontrollmechanismus.
Andererseits: Wirkung Basisprämie begrenzt => GLÖZ 8-Streichung

• Die „Vereinfachungen“ könnten der Anfang vom Ende der 
Direktzahlungen sein, oder Umweltregeln kommen zurück?

• Föderalismus: Die Öko-Regelungen können Game-Changer werden
Aber: Aktuell stehen in der föderalen Debatte v.a. Einheitsprämien 
und Umverteilungsdebatten den effizienten Lösungen im Weg
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5. Diskussion und Schlussfolgerungen
 Praktische Optionen für eine Verbesserung
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8. “Eh-Da-Flächen“ / Wegränder

=> Leopoldina 2020: Stellungnahme Artenrückgang 
in der Agrarlandschaft, Halle/Saale, ab Okt. 2020 

6. Ergebnis-orientierte AUKM
7. Naturschutz Beratung

Quelle: LFL Bayern: https://bit.ly/35KJ0am 

3. Planung auf Landschaftsebene
4. Kollektive Umsetzung

Dazu: Kooperativ-Projekt Uni Göttingen:
url: https://www.uni-goettingen.de/de/628701.html 

1. Ausbau dunkelgrüner AUKM
2. Ausbau Kohärenz mit FFH (!)

Vgl: Lakner et al. 2020; https://bit.ly/3cn60zu  

5. Gemeinwohlprämie
Punktemodell (DVL)

Dazu: DVL https://bit.ly/3fePTFW 

9. Ausbau des Marktes für 
Naturschutz-Produkte

Landwirtschaft für Artenvielfalt ©  
Quelle: Projekt www.landwirtschaft-artenvielfalt.de  

https://bit.ly/35KJ0am
https://www.uni-goettingen.de/de/628701.html
https://bit.ly/3cn60zu
https://bit.ly/3fePTFW
http://www.landwirtschaft-artenvielfalt.de/


5. Diskussion und Schlussfolgerungen
 Praktische Optionen für eine Verbesserung

Kooperatives Model

• Vorteil: Motivation, Planung größerer Einheiten, Kooperation beliebt! 
Landwirt*innen, NGOs, interessierte Bürger. Weniger Verwaltung? 

• Nachteil: Wer stellt Fachlichkeit sicher? Bringt es wirklich Umweltvorteile?

DVL-Punktemodell 

• Vorteil: Punkte = Steuerungsinstrument, bildet Leistungen ab
AUKM a la Carte: Betriebe wählen aus nach Punkten => Beliebt!

• Nachteil: Punktwert nach Ökologie oder Ökonomie?
Weiterhin klass. Naturschutz- oder Agrarumweltmaßnahmen notwendig

Modell Naturschutzmanager

• Vorteil: Kümmerer vor Ort, Sorgt für Verwaltung, Beratung für Betriebe; 
Kompatibel mit AUKM- /ÖR-Förderung; Spatz in Hand vs. Taube auf Dach?

• Nachteil: Personalkosten, Projekt läuft, was dann?
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Mehr zum Lesen…

Knauber, L., S. Lakner & T. Plieninger 
(2023): Umsetzungs- und Betreuungs-
modelle der Fauna-Flora-Habitat-
Richtlinie - Ergebnisse von Interviews 
am Beispiel von Niedersachsen, 
Sachsen, Sachsen-Anhalt u Thüringen, 
Naturschutz und Landschaftsplanung 
55 (05), 30-37

Lakner, S. (2024): Streit um den 
Agrardiesel – Was steckt hinter den 
Protesten? Naturschutz und 

Landschaftsplanung 56 (3): S.10-14

Lakner, S. & N. Röder (2024): Die 
Gemeinsame Agrarpolitik der EU: 
Flaggschiff-Politik oder ewige 

Reformruine? Wirtschaftsdienst 104 
(3), 159-164, doi: 10.2478/wd-2024-
0047
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Danke für die Aufmerksamkeit

Prof. Dr. Sebastian Lakner

Universität Rostock

       @sebastianlakner.bsky.social

        http://slakner.wordpress.com 

http://slakner.wordpress.com/
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