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Verschiedenes

Monika Offenberger

Schlechte Noten im Fitness-Check: 
Gemeinsame Agrarpolitik verfehlt Ziele  
zum Erhalt der Biodiversität 

Ein internationales Gremium aus Ökonomen, Soziologen und Ökologen hat die Gemeinsame  
Agrarpolitik der EU (GAP) einem Fitness-Check unterzogen. Dazu wurden hunderte relevante  
Fachpublikationen nach einem Kriterienkatalog ausgewertet, der von der EU-Kommission selbst  
offiziell erstellt und auf andere Politikfelder angewendet wurde. Die Studie zeigt, dass die GAP weder 
ihre ökologischen noch sozioökonomischen Ziele erreicht. Insbesondere die Finanzmittel zum Erhalt 
der Biodiversität und der Ökosystemleistungen sind ungünstig verteilt: Mit 30 Prozent der Direkt- 
zahlungen fließen hohe Summen in das Greening, das für den Artenschutz größtenteils wirkungslos 
ist. Dagegen erhalten die überwiegend effektiven Agrarumweltmaßnahmen nur einen Bruchteil  
der Gelder. Die Autoren mahnen eine grundlegende Reform der GAP nach 2020 an.

Abbildung  1  
Mit einer umfassenden  
Metastudie zeigen Wissen-
schaftler, dass die Gemein-
same Agrarpolitik ihre Ziele 
zum Erhalt der Biodiversität 
verfehlt (Foto: Wilhelm Irsch, 
piclease).

Zur Vorbereitung der Verhandlungen über die 
anstehende Reform hat die Europäische Kommission 
über 330.000 Meinungen eingeholt, wie die GAP 
modernisiert und vereinfacht werden könnte. 
Allerdings fehlte bislang eine systematische und 
faktengestützte Analyse der bisherigen GAP- 
Instrumente. Um diese Lücke zu füllen, gaben 

BirdLife Europe und das Europäische Umweltbüro 
EEB einen Fitness-Check in Auftrag; finanzielle 
und personelle Unterstützung bekamen sie vom 
Naturschutzbund Deutschland NABU, dem 
Deutschen Zentrum für integrative Biodiversitäts-
forschung iDiv Jena-Halle-Leipzig, dem Helmholtz- 
Zentrum für Umweltforschung, der Universität 
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Abbildung  2   
Ökologische Vorrangflächen 
– wie hier die Blaue Lupine 

(Lupinus angustifolius) als 
Zwischenfrucht – bereitzu-

stellen, ist eine Vorausset-
zung, um Direktzahlungen 

zu erhalten. Die Wirksamkeit 
der Maßnahmen mit Blick 

auf den Erhalt der Biodiversität 
ist im Vergleich zu Agrarum-
weltmaßnahmen allerdings 

gering, dennoch werden hier 
deutlich mehr Mittel eingesetzt 

(Foto: Franziska Göde, piclease).

Göttingen sowie den Fraktionen der Grünen und 
der Sozialdemokraten im Europäischen Parlament. 
Im November 2017 wurde die unabhängige Meta-
studie mit dem Titel „Erfüllt die GAP ihre Ziele?“ in 
Brüssel vorgestellt; die 23 mitwirkenden Wissen-
schaftler hatten 880 relevante Publikationen 
gesichtet, davon mehr als 450 vollständig ausgewertet 
und 306 in einer detaillierten Datenbank öffentlich 
zugänglich gemacht.

Wie die Literaturauswertung zeigt, hat die GAP 
meist nur einen schwachen Einfluss auf die sich 
ständig wandelnde Landnutzung; sie kann 
bestehende Entwicklungen nur verstärken oder 
abschwächen. Insbesondere der landwirtschaftliche 
Strukturwandel mit seinem anhaltenden Trend zu 
größeren Betrieben wird durch die GAP bestenfalls 
verlangsamt, während der Erhalt kleinerer 
Betriebe nur ungenügend unterstützt wird: So 
ging die Zahl der weniger als 10 Hektar großen 
Betriebe zwischen 2005 und 2013 in verschiedenen 

Regionen der EU um 28 bis 37 Prozent zurück. 
Die Auswirkungen der GAP auf die Art der 
Bewirtschaftung sind widersprüchlich. Einerseits 
bemüht sie sich, als umweltschädlich erkannte 
Entwicklungen – insbesondere die fortschreitende 
Intensivierung und den Einsatz von Agrochemikalien 
– durch Verordnungen und finanzielle Anreize 
mittels Greening und Agrarumwelt- und Klima-
maßnahmen (AUKM) einzuschränken. Andererseits 
bleiben viele Umweltprobleme wie die Nährstoff-
überschüsse und der Rückgang der Biodiversität 
trotz der Direktzahlungen weiter bestehen.

Zwar finden sich in zahlreichen Studien gute 
Beispiele für die Effektivität von AUKM, jedoch 
wird deren Umsetzung mangels lokaler Anpassung 
oder wirksamer Ausgestaltung oft erschwert. 
Entsprechend nimmt die Artenvielfalt auf land-
wirtschaftlichen Böden in allen Mitgliedsstaaten 
weiter ab: Dies zeigt sich beispielhaft an der  
Situation der Feldvögel und der Grünland- 
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Schmetterlinge, von denen heute nur noch 60 
respektive 80 Prozent der 1980 erfassten Populationen 
erhalten sind. Die Bereitstellung von Ökosystem-
leistungen zur Förderung der Artenvielfalt – allen 
voran Bestäubung und biologische Schädlings-
bekämpfung – ist ebenfalls rückläufig.

Der Fitness-Check attestiert der GAP mangelnde 
ökologische Effizienz. Denn mit Blick auf die 
Artenvielfalt werden die größten Summen in die 
ineffizientesten Maßnahmen investiert: Der 
Löwenanteil der Zahlungen, nämlich über 12 
Milliarden Euro – im Durchschnitt knapp 790 Euro 
pro Hektar – fällt auf die vom Greening geforderten 
Ökologischen Vorrangflächen (ÖVF). Tatsächlich 
wird aber nur ein Viertel der ÖVF so genutzt, dass 
damit die Artenvielfalt gefördert wird (siehe Pe´er 
et al. 2017; Lakner et al. 2017, vorgestellt in Offen-
berger 2018). Das Budget für die als effektiver 
angesehenen AUKM umfasst dagegen mit 3,2 
Milliarden Euro nur gut ein Viertel der für ÖVF 

verfügbaren Summe und bringen dem Landwirt 
im Durchschnitt knapp 250 Euro pro Hektar. 
Analog den verschiedenen Optionen für ÖVF sind 
auch die möglichen AUKM unterschiedlich effektiv 
im Sinne des Artenschutzes. Zu den wirkungs-
vollsten („dunkelgrünen“) Maßnahmen zählen auf 
Ackerflächen beispielsweise Uferrandstreifen zum 
Gewässerschutz, Saum- und Bandstrukturen oder 
Nahrungs- und Nistschutzflächen für bestimmte 
Vögel und Säuger; auf Grünland zählen dazu 
angepasste Mahdregime und Vieles mehr 
(Oppermann, Beaufoy & Jones 2012). Wie gering 
der Flächenumfang solcher „dunkelgrüner“ AUKM 
in Deutschland ist, zeigt die Auswertung von 
Evaluierungsberichten aus zehn Bundesländern: 
Demnach kamen die effektivsten Maßnahmen im 
Mittel auf nur 0,32 Prozent des Ackerlandes und 
auf 11,16 Prozent des Grünlandes zum Tragen. 
Besonders beim Ackerland sind die Schwan-
kungen mit 0,01 Prozent in Baden-Württemberg 
respektive 0,82 Prozent in Niedersachsen 
beträchtlich; Bayern liegt mit 0,35 Prozent etwa 
im Bundesdurchschnitt.

Mit der 2013 vorgenommenen GAP-Reform, die 
die Agrarumweltmaßnahmen (AUM) auf den 
Klimaschutz (AUKM) ausdehnte, wurde das 
ohnehin geringe Budget noch gekürzt: So sank 
ihr Anteil am Gesamt-Etat für die Entwicklung des 
ländlichen Raumes von 24,3 auf 22,1 Prozent. Nur 
0,29 Milliarden Euro oder knapp 25 Euro pro 
Hektar werden für Natura 2000-Grünland ausge-
geben, obwohl diese Gelder spezifisch auf den 
Artenschutz ausgerichtet und somit deutlich 
effizienter sind als alle anderen GAP-Instrumente. 
Somit erhalten tendenziell jene landwirtschaftlichen 
Flächen mit hohem Naturschutzwert und höchster 
Biodiversität innerhalb der EU nur unzureichende 
Förderung – und degradieren oder gehen ganz 
verloren. 

Die Ergebnisse der Metastudie führen einmal 
mehr vor Augen, wie dringend eine grundlegende 
Reform der GAP nach 2020 ist, wenn die ange-
strebten Ziele zum Erhalt der Biodiversität 
erreicht werden sollen. Koautor Dr. Sebastian 
Lakner von der Universität Göttingen zieht 
folgendes Fazit: „Das Greening in seiner jetzigen 
Ausgestaltung ist gescheitert. Mit den AUKM 
haben wir grundsätzlich ein wirkungsvolles 
Instrument, das gute Ergebnisse erzielt, gerade 
wenn wir uns auf die dunkelgrünen Maßnahmen 
fokussieren. Das hat auch der Europäische Rech-
nungshof in einem Gutachten bekräftigt. Die 
bestehende Diversitätspolitik in der EU mit FFH, 
Vogelschutzrichtlinie und Natura 2000 muss im 



Budget deutlich mehr Gewicht bekommen“. Die 
Summen, die im nächsten mehrjährigen Finanz-
rahmen der EU von 2021–2028 vorgesehen sind 
(European Commission, 2018), zeigen freilich in eine 
andere Richtung, beklagt Sebastian Lakner: 
„Berechnungen des Agrarökonomen Alan Matthews, 
der unter anderem die Inflation berücksichtigt, 
lassen auf eine künftige Kürzung von 26 Prozent 
bei den Programmen für ländliche Entwicklung 
schließen, während die für den Artenschutz 
wirkungslosen Direktzahlungen nur um 11 Prozent 
gekürzt werden sollen. Wieder wird also genau 
der Teil der GAP proportional stärker gekürzt, der 
am ehesten gesellschaftliche Leistungen wie die 
Biodiversität und Ökosystemleistungen fördert. 
Insofern hat die Kommission in meinen Augen 
nicht die richtigen Schlüsse aus den vorliegenden 
wissenschaftlichen Studien gezogen.“
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