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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

Der GAP Reformpfad 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
 Aktuelle Umweltwirkung der GAP-Ausgaben?

21.03.2023 Lakner: Reformoptionen für die Gemeinsamen 
Agrarpolitik nach 2027Folie Nr.: 7

Quelle: eigene Darstellung, basierend auf EU-Haushaltszahlen 2021

Ausgaben geordnet nach GAP-Zielen Ausgaben 2021 
(in Mrd. EUR)

Anteil 
(in %)

1. Einkommenspolitische Maßnahmen
Basisprämie, Umverteilung, Junglandwirt*innen-Förderung, 
Kleinbetriebe

30,167 55,2%

2. Marktmaßnahmen 2.691 4,9%
3. Produktivitätsförderung 4.689 8,6%
4. Sonstige Ländliche Entwicklung
Innovation und Wissen 2.927 5,4%

5. Schädliche Subventionen
Gekoppelte Zahlungen, Zahlungen für Baumwolle 4.256 7,8%

6. Dunkelgrüne Umweltmaßnahmen
Effektiver Teil des Greening (1.Säule), Agrarumwelt- und 
Klimamaßnahmen (2.Säule)

5.751 10,5%

7. Hellgrüne Umweltmaßnahmen
Weniger effektive Teile des Greenings (1.Säule) 4.159 7,6%

Tabelle: GAP-Ausgaben 2021 in Bezug auf verschiedene GAP-Ziele

18,1%
Auf Umweltziele 
ausgerichtet

74,1%
Ohne direkten Bezug 
zu Umweltzielen

7,8% 
Überwiegend 
kontraproduktiv



2. Der GAP-Reformpfad
 GAP-Umweltausgaben im Zeitablauf (2)
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Quelle: eigene Berechnung; Daten nach Statistischem Jahrbuch Landwirtschaft 2000-2021; 
* Daten für AUKM AECM 2020 geschätzt 4.000 Mio. EUR.** Daten für AUKM und Öko-Regelungen 2023-2027 geschätzt basierend 
auf 25% in Säule 1 und 35% in Säule 2; Schätzungen sind inclusive des Transfers von Säule 1 nach Säule 2.
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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%
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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

Die Änderungen der SP-Verordnung (Beschlossen am 13.05.2024)
Keine Folgeabschätzung, keine umfassende Stakeholder-Anhörung
• GLÖZ 1: Grünlandumbruch: Erhöhung des Referenzgrünlands 2018 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 

5.618

4.621 4.704

4.234
31,2%

27,7%

28,4%

25,5%

20%

24%

28%

32%

36%

0

1.000

2.000

3.000

4.000

5.000

6.000

1990
1994

1998
2002

2006
2010

2014
2018

2022

Dauergrünland (in tsd. ha)
Anteil Grünland (in %) Lakner 2024

Abb.1: Mögliche Entwicklung des Grünlands und des 
Grünlandanteils 1990-2023
Quelle: eig. Berechnung, Daten von Destatis 1995, 2012, 2019-
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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?

GAP am Scheideweg: 
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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?

14.05.2024 GAP am Scheideweg: 
Geht die Ökologisierung verloren?Nr.: 15



Mehr zum Lesen…

ZBW – Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft 159

ZeitgesprächDOI: 10.2478/wd-2024-0047

Wirtschaftsdienst, 2024 104(3), 159-164

JEL: Q15, Q18, Q57

Sebastian Lakner, Norbert Röder

Die Gemeinsame Agrarpolitik der EU: Flaggschiff-Politik oder ewige 
Reformruine?

©  Der/die Autor:in 2024. Open Access: Dieser Artikel wird unter der 
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz veröf-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

 Open Access wird durch die ZBW – Leibniz-Informationszentrum 
Wirtschaft gefördert.

Prof. Dr. Sebastian Lakner ist Professor für 
Agrarökonomie an der Agrar- und Umwelt-
wissenschaftlichen Fakultät der Universität Rostock.

Dr. Norbert Röder ist Wissenschaftler am Thünen‐
Institut für Lebensverhältnisse in ländlichen Räumen in 
Braunschweig.

Die Proteste der Landwirte in den vergangenen Wochen 
haben die Frage nach der Art und den Zielen der landwirt-
schaftlichen Subventionen in den Fokus der öffentlichen 
Aufmerksamkeit gerückt (vgl. Tabelle 1). Hinsichtlich des 
politischen Gestaltungsspielraumes auf nationaler Ebene 
sind drei Bereiche zu unterscheiden. De-facto bestehen 
relativ geringe Freiheitsgrade bei der Agrarsozialpolitik, 
hier handelt es sich um langlaufende gesetzliche Ver-
pflichtungen vor allem zur Stabilisierung der Alterssiche-
rung. Höhere Freiheitsgrade gibt es bei der Ausgestaltung 
der nationalen Subventionen oder Steuervergünstigun-
gen. Der größte Anteil der Agrarsubventionen (7,2 Mrd. 
Euro) wird über die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) ge-
währt. Auch hier bestehen erhebliche inhaltliche Gestal-
tungsspielräume, allerdings sind diese komplex über die 
europäische, nationale und bundesstaatliche Ebene ver-
teilt. Gerade bei der GAP stellt sich die Frage, wie diese 
Zahlungen rational zu begründen sind. Ein Blick in die jün-
gere Geschichte der GAP zeigt, dass seit 1992 zahlreiche 
Reformen stattgefunden haben, deren Ziele einerseits in 
einer Liberalisierung einer protektionistischen Politik und 
andererseits in der Bindung öffentlicher Mittel an gesell-
schaftliche Leistungen bestand.

Die agrar- und umweltwissenschaftliche Forschung der 
vergangenen 30 Jahre zeigt sehr deutlich, dass zahlrei-
che Umweltprobleme von der Landwirtschaft (mit)verur-
sacht werden. Die Artenvielfalt ist rückläufig, die Land-
wirtschaft trägt zum Klimawandel bei, ist jedoch selbst 
auch betroffen von Wetterextremen. Nährstoffüberschüs-
se machen auf regionaler Ebene Probleme, auch hat die 
Landwirtschaft negative Auswirkungen auf die Oberflä-
chengewässer und das Grundwasser. Aus wissenschaft-
licher Sicht besteht ein erheblicher Bedarf an einer öko-
logischen Transformation, den die Landwirtschaft nur mit 
einer gesamtgesellschaftlichen Unterstützung meistern 
kann (Leopoldina, 2020; ZKL, 2021).

Beschreibung des Reformpfads der GAP seit 1992

Die GAP wurde zwischen den Gründungsmitgliedern der 
Europäischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) ausgehan-

delt und trat 1968 in Kraft. Die GAP knüpfte an die protek-
tionistischen nationalen Agrarpolitiken an. Sie garantierte 
den Betrieben nach innen einen Mindestpreis und schütz-
te diese durch Zölle gegenüber Importen vom Weltmarkt. 
Bereits 1962 identifizierte die Agrarökonomie im soge-
nannten Professorengutachten die Nachteile dieses Sys-
tems. Der wesentliche Nachteil bestand darin, dass für die 
Betriebe ein starker Anreiz gesetzt wurde über die „opti-
male spezielle Intensität der Betriebsmittel“ hinaus, soviel 
wie möglich zu produzieren, da selbst die letzte geernte-
te Tonne Getreide noch durch erhöhte Preise subventio-
niert wurde. Dieser Anreiz kombiniert mit technischem 
Fortschritt führte schnell zu Selbstversorgungsgraden 
von über 100 %. Da die Europäische Gemeinschaft (EG) 
den Mindestpreis mit einem Einkaufversprechen („Inter-
vention“) kombiniert hatte, füllten sich ihre Lager schnell. 
Bereits in den 1970er Jahren führte die Lagerhaltung zu 
hohen Kosten. Die eingelagerten Mengen wurden mit Hil-
fe von Exportsubventionen auf den Weltmarkt exportiert, 
was die Kosten für das EG-Budget zusätzlich erhöhte. 
Ein Teil der volkswirtschaftlichen Kosten dieses Ansatzes 
wurde über die künstlich hochgehaltenen Nahrungsmittel-
preise auf die Verbraucher:innen überwälzt, resultierend in 
einer geringeren Konsumentenrente.

In den 1980er Jahren geriet die EG durch die hohen Pro-
duktionsüberschüsse in der Landwirtschaft in eine fun-
damentale Krise. Verschiedene Reformanläufe brachten 
zwar den „Britenrabatt“ und die Milchquote, lösten je-
doch die Probleme der GAP nicht. Vor dem Hintergrund 
voller Interventionslager („Butterberge“ und „Milchseen“), 
jährlich steigender budgetärer Kosten der GAP und ei-
ner unhaltbaren Position bei den Zoll-Verhandlungen der 
Uruguay-Runde des General Agreements on Tariffs and 

Seit Dezember 2023 erleben 
wir Proteste von Landwirtin-
nen und Landwirten, die 
sich vor allem gegen die 
Streichung der sogenann-
ten Agrardieselerstattung 
richten. Die Bundesregie-
rung hatte im Zuge von 
Haushaltskürzungen die 
Streichung der Agrardiesel-
erstattung beschlossen, 
ohne dies jedoch in ein 
begleitendes agrarpoliti-
sches Konzept einzubetten. 
Diese finanzpolitisch be-
gründete Kürzung behielt 
die Regierung trotz Protes-
ten Anfang Januar 2024 bei. 
Seit Jahresbeginn wurde  
in vielen Städten und Regio-
nen demonstriert und die 
Zufahrten zu wichtigen 
Verkehrsachsen blockiert. 
Der folgende Beitrag nimmt 
eine Einordnung der Strei-
chung vor und geht den 
Motiven der Protestwelle 
auf den Grund.
Text: Sebastian Lakner

HINTERGRUND: WAS BEDEUTET DIE 
 AGRARDIESELERSTAT TUNG?

Die Agrardieselerstattung ist eine Form der Sub-
ventionierung, bei der den Betrieben ein Teil der 
Dieselsteuer rückerstattet wird. Technisch betrach-
tet gibt es zwischen normalem Diesel und „Agrar-
diesel“ keinen Unterschied: Viele landwirtschaftli-
che Betriebe haben zwar eine eigene Tankstelle, 
aber der getankte Diesel ist der gleiche. Ursprüng-
lich lag die Begründung dieses Vorteils darin, dass 
die Mineralölsteuer zum Erhalt des Straßennetzes 
gedacht war. Landmaschinen nutzen die Straßen 
kaum, daher sollte die Landwirtschaft diese Steuer 
nur teilweise mittragen müssen. Allerdings wurde 
2006 die alte Mineralölsteuer in eine Energiesteuer 
umgewandelt, die auf Umwelteffekte des Kraft-
stoffs ausgerichtet ist – eigentlich wäre schon da 
das Argument für eine Agrardieselerstattung hin-
fällig gewesen, denn ein Traktor auf dem Acker er-
zeugt ähnliche Umwelteffekte wie ein KFZ auf der 
Straße. 

Die Politik behielt diesen Steuervorteil für die 
Landwirtschaft bei, das heißt, Betriebe stellen  
nach Ende des Kalenderjahres einen Antrag beim 
Hauptzollamt, weisen ihren Kraftstoffverbrauch 

nach und bekommen einen Teil der Energiesteuer 
erstattet. Auf den verbrauchten Diesel wird zu-
nächst die normale Kraftstoffsteuer nach Energie-
steuergesetz von 47,04 ct/l fällig. Landwirtschaft-
liche Betriebe bekommen im Folgejahr für die ver-
brauchte Dieselmenge 21,48 ct/l von dieser Steuer 
erstattet, sodass der effektive Steuersatz in der 
Land wirtschaft nur 25,56 ct/l beträgt (Burger & 
Bretschneider 2021, S. 90). Im europäischen Ver-
gleich lag Deutschland beim Steuererlass bisher im 
Mittelfeld: Während Belgien seinen Landwirtinnen 
und Landwirten die Mineralölsteuer vollständig er-
lässt, zahlen Betriebe in Polen und den Nieder-
landen den vollen Steuersatz. Viele andere Länder 
liegen dazwischen (vgl. Specht & Buffler 2024).

ÖKONOMISCHE BEDEUTUNG DER 
 SUBVENTIONSKÜRZUNG

Die Agrardieselerstattung hatte 2023 ein finan-
zielles Volumen von 440 Mio. € (BMF 2023, S. 101). 
Auf alle 260.000 landwirtschaftlichen Betriebe in 
Deutschland verteilt ergibt sich somit eine Ent-
lastung von etwa 1.700 €/Betrieb, allerdings sind 
darunter viele Nebenerwerbsbetriebe. Detaillier-
tere Daten für die Rolle der Agrardieselerstattung 
bietet das Testbetriebsnetz des Thünen Instituts, 

STREIT UM DEN AGRARDIESEL
WAS STECKT HINTER DEN PROTESTEN?
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Bauernproteste gegen Kürzungen 
beim Agrardiesel auf dem  
Marienplatz in Ravensburg am  
8. Januar 2024 
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Originalarbeit

1 Einleitung

Die Europäische Union (EU) hat die Richtlinie 
92/43/EWG des Rates vom 21. Mai 1992 zur Er-
haltung der natürlichen Lebensräume sowie 
der wildlebenden Tiere und Pflanzen (FFH-
Richtlinie) verabschiedet, um ein möglichst 
zusammenhängendes Netzwerk an ge-
schützten Gebieten (Natura 2000) in der EU 
zu bilden. Das Ziel des Netzwerks ist der 
Schutz von gefährdeten Arten und Lebens-
raumtypen von europäischer Bedeutung 
(KOM 2002). Das Netz umfasst FFH- und Vo-
gelschutzgebiete und soll Naturschutz, nach-
haltige Landwirtschaft und Wirtschaftlichkeit 
vereinen (KOM 2017). Mit 18 % der Landfläche 
der EU (ebd.) ist es das größte staatenüber-

greifende Schutzgebietssystem der Welt 
(Blicharska et al. 2016).

Natura  2000 ist gleichzeitig Gegenstand 
großer Konflikte zwischen Landwirtschaft 
und Naturschutz. Daher beeinflussen sowohl 
ökologische als auch soziale, ökonomische 
und politische Aspekte die Effektivität und 
Funktionalität des Schutzgebietssystems 
(Blicharska et al. 2016). Auch der Klimawan-
del verlangt Berücksichtigung, um den 
Schutz der Arten und Lebensräume künftig 
gewährleisten zu können (Araújo et al. 2011, 
Nila et al. 2019, Semenchuk et al. 2022). 2015 
hat die Europäische Kommission einen „Fit-
ness-Check“ für die FFH-Richtlinie und Vogel-
schutzrichtlinie durchgeführt, um die Zweck-
mäßigkeit der Regularien zu überprüfen 

(Sundseth 2016). Der daraus abgeleitete „Ak-
tionsplan für Menschen, Natur und Wirt-
schaft“ der EU sollte ab 2017 die praktische 
Implementierung der FFH-Richtlinie verbes-
sern und die Zusammenarbeit von Beteilig-
ten stärken (KOM 2017). Eine Stellungnahme 
der drei Nationalen Wissenschaftsakademien 
und der Bericht „Die Lage der Natur in 
Deutschland“ zeigen, dass der Großteil der 
Biodiversität in Deutschland, und speziell der 
Zustand der FFH-Arten und Lebensraumty-
pen, in einem kritischen Zustand ist, und be-
tonen die Wichtigkeit eines guten Gebiets-
managements (BMU & BfN 2020, Leopoldina 
2020). Die EU-Kommission hat 2021 be-
schlossen, Deutschland im Rahmen eines 
Vertragsverletzungsverfahrens aufgrund der 
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Die europäische FFH-Richtlinie (Richtlinie 92/43/EWG) von 1992 soll die 
Biodiversität in Europa unter anderem durch ein EU-weites Schutzge-
bietsnetz „Natura 2000“ fördern. Durch den föderalistischen Aufbau in 
Deutschland hat jedes Bundesland eigene Strategien entwickelt, um die 
FFH-Richtlinie rechtlich umzusetzen und Betreuungsmodelle für die Ge-
biete zu schaffen. Ziel der vorliegenden Arbeit ist, Problemfelder bei der 
Umsetzung der FFH-Richtlinie sichtbar zu machen und Verbesserungs-
vorschläge aufzuzeigen. Um die Betreuungsmodelle zu untersuchen, 
wurden in Niedersachsen, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thüringen per-
sönliche und telefonische Experten-Interviews geführt. Behör den mit-
arbeitende haben vor allem mit bürokratischen Hürden, wie fehlenden 
Verbindlichkeiten, zu kämpfen. Landwirtinnen und -landwirte fühlen 
sich meist nicht ausreichend finanziell entschädigt oder unterstützt. 
Natur schützerinnen und Naturschützern fehlt eine zufriedenstellende 
Beachtung von Naturschutzbelangen. Aus der Untersuchung lässt sich 
ableiten, dass es bereits gute Ansätze bei den Betreuungsmodellen gibt, 
welche ausgebaut und erweitert werden müssen. Dazu gehören behör-
denübergreifende Arbeitsgruppen bei gleichzeitiger Integration von 
Landnutzenden und Ehrenamtlichen, langfristig finanzierte Natura-
2000-Stationen und eine bessere Gebietsbetreuung durch Ehrenamtliche 
und Orts kundigen.

Implementation and support models for implementing the Habitats  
Directive – Interview finding using Lower Saxony, Saxony, Saxony-Anhalt, 
and Thuringia as examples
The European Habitats Directive (Council Directive 92/43/EEC) of 1992 
aims to promote biodiversity in Europe by designating an EU-wide net-
work of protected areas called ‘Natura 2000’. Due to the federal structure 
in Germany, each federal state has developed its own strategies to legal-
ly implement the Habitats Directive and to create management concepts 
for the sites. The aim of this study is to identify problem areas in the im-
plementation of the Habitats Directive and to suggest improvements. In 
order to investigate the supervision models, personal and telephone ex-
pert interviews were conducted with contact people from the divisions 
of administration, planning agencies, agriculture and nature conservation. 
Due to their central location in Germany and their agricultural character, 
Lower Saxony, Saxony-Anhalt, Saxony, and Thuringia were selected as the 
federal states to be investigated. Administration employees struggle with 
bureaucratic hurdles, such as a lack of liabilities. Farmers usually feel that 
they are not sufficiently compensated or supported financially. Conser-
vationists miss satisfactory conservation considerations. Each stakehold-
er group surveyed sees different problems in the implementation of the 
Habitats Directive. From the survey it can be concluded that there are 
already good approaches in the support models, which, however, need 
to be expanded and extended. These include, for example, multi-agency 
working groups with simultaneous integration of land users and volun-
teers, long-term financed Natura 2000 stations, and better site manage-
ment by volunteers and local experts.
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