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1. PROBLEMATIK

Mit der Folgenabschdtzung wird dem Erfordernis nachgekommen, ein angemessenes
Gleichgewicht zu finden zwischen der Verpflichtung, die im Rahmen des Beitritts der
baumwollerzeugenden Mitgliedstaaten zur EG ausgehandelten Protokolle zu respektieren, und
dem Ubergang zu entkoppelten Beihilfen, wie sie mit der Reform der Gemeinsamen
Agrarpolitik (GAP) von 2003 eingefihrt wurden.

Nach den Protokollen ist die Gemeinschaft verpflichtet, die Baumwollerzeugung in Regionen
Zu unterstitzen, in denen sie fur die Agrarwirtschaft von Belang ist. Die Stiitzungsregelung
sollte den betreffenden Betriebsinhabern ein angemessenes Einkommen sichern und auch eine
Produktionsbeihilfe vorsehen.

Die erste Baumwollregelung wurde im Zuge des Beitritts Griechenlands zur EG im Jahr 1980
eingefuhrt und 1986 auf Spanien und Portugal ausgedehnt. Die Regelung basierte auf einer
»Ausgleichszahlung® fur Verarbeiter, die den Erzeugern, die sie mit nicht entkornter
Baumwolle belieferten, einen Mindestpreis zahlten. Beihilfe und Mindestpreis beruhten auf
der Differenz zwischen einem internen Zielpreis und dem Weltmarktpreis.

Die Regelung fuhrte zu einer grof3en Expansion des EU-Baumwollsektors.

Leitprinzip des laufenden GAP-Reformprozesses ist es, von de Pres und
Produktionsstiitzung zur produktionsungebundenen, entkoppelten Einkommensstiitzung
Uberzugehen.

Um Baumwolle besser mit der reformierten GAP in Einklang zu bringen, hat der Rat im
April 2004 eine neue Baumwollregelung erlassen, die auf einer entkoppelten
Einkommensbeihilfe und einer kulturspezifischen (Flachen-)zahlung beruhte, die beide dem
Baumwollerzeuger direkt gewahrt werden. Die Regelung trat im Januar 2006 in Kraft.

Am 7. September 2006 hat der Europédische Gerichtshof die Reform im Zuge einer
Nichtigkeitsklage Spaniens fur nichtig erklért.

Der Gerichtshof begrindete sein Urteil damit, dass gegen den Grundsatz der
Verhaltnismafdigkeit verstol3en worden sei, weil

¢ die EG keine Auswirkungsstudie vorgenommen habe;

e die EG bei der Bewertung und Entscheidung die direkten Arbeitskosten nicht
beriicksichtigt habe;

e die EG die Auswirkungen der neuen Regelung auf die Entkornungsindustrie nicht
berucksichtigt habe, die, auch wenn sie im Protokoll nicht genannt sei, zur
Baumwollerzeugung in direktem Zusammenhang stehe.

Bel der Folgenabschdtzung wird den beiden letzten Punkten besonderes Augenmerk
gewidmet.
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2. ZIELE

Unter Berticksichtigung dieser verschiedenen Punkte sollte die neue Baumwollregelung die
Wettbewerbsfahigkeit, die Nachhaltigkeit und die Marktorientierung des Baumwollsektors
fordern und gleichzeitig den Verpflichtungen im Rahmen des Protokolls gerecht werden. So
soll insbesondere Folgendes gewahrl eistet werden:

e Beibehaltung der landwirtschaftlichen Tétigkeit als Tell der nachhaltigen Entwicklung der
Baumwollanbauregionen;

e Vereinbarkeit der Forderoptionen fur Baumwollerzeuger mit den Grundsdtzen der
reformierten GAP;

e Vereinbarkeit der Forderoptionen fur Baumwollerzeuger mit den WTO-V erpflichtungen
der EU und Begrenzung etwaiger negativer Folgen fur Entwicklungslénder;

e Stabilitét und Kontrolle des EU-Haushalts;
o Wettbewerbsfahigkeit und Marktorientierung des EU-Baumwollsektors;
¢ Reduzierung der Umweltauswirkungen der Baumwollerzeugung;

e Vereinfachung der Verwaltung der Stitzungsregelung fir Baumwollerzeuger.

3. PoLITISCHE OPTIONEN

Es wurden drei Optionen bewertet, die drei separate politische Moglichkeiten bieten. Jede
Alternative oder Abweichung fallt unter eine dieser Options-, Kategorien®.

Die Option ,,Produktionsbeihilfe’ (Szenario vor der Reform) entspricht der vor der Reform
von 2004 geltenden Regelung. Sie sieht eine , Ausgleichszahlung® fir den Verarbeiter
(Entkdrnungsbetrieb) vor, unter der Bedingung, dass dem Baumwollerzeuger fur die nicht
entkdrnte Baumwolle ein Mindestpreis gezahlt wird.

Die Option ,weitgehend entkoppelt® (Reform-2004-Szenario) entspricht der seit dem
1. Januar 2006 geltenden Regelung.

Die ehemalige Ausgleichszahlung wird im Verhdltnis 65%- 35% aufgeteilt in eine
entkoppelte Beihilfe und eine kulturspezifische Flachenzahlung, die beide dem
Baumwollerzeuger direkt gewdhrt werden. Die verbleibenden Mittel werden fur die
Entwicklung des landlichen Raums, beispielsweise fir Mal3nahmen zur Umstrukturierung von
Industrie und Vermarktung in den von der Reform betroffenen Regionen, zur Verfligung
gestellt.

Die Auswirkungen unterschiedlich hoher Koppel ungsprozentsétze werden geprft.

Diese Option sient auch die Maoglichkeit ener Ernteverpflichtung und einer
Mindestqualitdtsnorm vor.

Die Option ,vollstdndig entkoppelt” entspricht der vollstandigen Abschaffung aller
gekoppelten Beihilfen fur Baumwolle, einschliefdlich der geltenden kulturspezifischen
Flachenzahlung.
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Bel dieser Option wird ein Teil der zuvor gekoppelten Beihilfe fir Mal3nahmen zur léndlichen
Entwicklung in den von der Reform betroffenen Regionen zur Verfligung gestellt, darunter
auch Malnahmen zur Umstrukturierung der Industrie, Diversifizierungs- und
Innovationsmal3nahmen.

4. FOLGENANALYSE
4.1. Folgen fur die Wirtschaft

Die Entscheidung des Betriebsinhabers, weiterhin Baumwolle anzubauen, wird in erster Linie
von der Rentabilitdt der Baumwollproduktion im Vergleich zu alternativen Kulturen
abhangen. Wichtigster Rentabilitatsindikator fur diese Analyse ist der Deckungsbeitrag.

Die  Deckungsbeitrdge  fur  verschiedene  Baumwollproduktionsmethoden  und
-stiitzungsregelungen (d. h. die drei Optionen) und fir die alternativen Kulturen, die in den
betreffenden Regionen angebaut werden kénnten, wurden analysiert.

Da der Deckungsbeitrag die Kosten der unbezahlten Arbeit von Familienmitgliedern nicht
berticksichtigt, wurde dieser erste Schritt durch eine zweite Analyse der Auswirkungen der
drei Optionen auf das Familienbetriebseinkommen ergénzt, das der Entlohnung von
Familienmitgliedern entspricht.

Die Verfugbarkeit von Agrarumweltbeihilfen kann die Anbauentscheidungen eines
Betriebsinhabers stark beeinflussen. Daher wurde die etwaige Teilnahme des Landwirts an
Agrarumweltregelungen, obgleich diese nicht Tell der Baumwollregelung sind,
berticksichtigt.

Fur Option 2 wurden im Rahmen einer Sensitivitétsanalyse die Auswirkungen verschiedener
K oppel ungsprozentsétze - gemessen an dem vom Rat im April 2004 beschlossenen Satz von
35 % - auf die Baumwollproduktion untersucht.

Option ,, Produktionsbeihilfe* (Option 1)

e Dadie Stitzung produktionsgebunden ist, ist die Baumwollproduktion sehr viel rentabler
als der Anbau anderer Kulturen.

e Jeglicher Ubergang von Baumwolle zu Getreide bewirkt einen Einkommensverlust von
Uber 1 500 EUR/hain Spanien und von Uber 700-1 000 EUR/hain Griechenland.

e Es muss damit gerechnet werden, dass die nationalen Garantiemengen tberschritten und
die Beihilfebetrage je Tonne zum Schaden der am stéarksten gefahrdeten Landwirte gekurzt
werden, mit dem Ergebnis, dass sich die Fordergelder zunehmend auf die
wettbewerbsfahigsten Betriebe konzentrieren.

e Der hohe Anreiz fir den Baumwollanbau gewéhrleistet, dass die Produktion in den
betroffenen Regionen weiterlauft.

e Die Produktionsgebundenheit der Baumwollbeihilfen ist insofern ungewdhnlich, als die
konkurrierenden Kulturen heute weitgehend entkoppelt sind.

e Diese Option tragt nicht zur Losung des Problems der Uberkapazitat der
Entkornungsindustrie bei und bremst die Umstrukturierung. In den Jahren 2003—2005, als
noch die dhnlich ausgerichtete frihere Regelung galt, lag die Kapazitdtennutzungsrate in
Spanien bei 41 % und in Griechenland bei 70%.
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Option ,, weitgehend entkoppelt” (Option 2)

Im Jahr 2006 ist die Baumwollanbauflache in Spanien auf den Stand der Jahre vor dem
Beitritt zuriickgefallen, und die Ertrdge sind um rund ein Drittel zurlickgegangen. In
Griechenland blieb die Baumwollanbaufléche stabil, und die Ertrage sind nur um ein
Funftel gesunken.

Soweit Agrarumweltprogramme zur Verfiigung stehen, bleibt Baumwolle die rentabelste
Kultur.

In Spanien ist Baumwolle auch ohne Agrarumweltbeihilfen rentabler als jede
Alternativkultur. Durch Abschaffung der noch verbleibenden produktionsgebundenen
Beihilfen fur alternative Kulturen wirde dieser Aspekt noch verstarkt.

In Griechenland besteht ein grofReres Potenzial, Baumwollanbaufl&chen zugunsten von
Mais- und in gewissem Umfang auch Weizen zu verringern.

In beiden Landern ist es unwahrscheinlich, dass die Baumwollanbaufldchen weit unter den
Stand vor dem Beitritt fallen.

Baumwollerzeuger konnen sich fir alternative Kulturen entscheiden, ohne ihre Anspriiche
auf nicht produktionsgebundene, entkoppelte Beihilfen zu verlieren.

Nach der Sensitivitdtsanalyse ist es unnétig, die produktionsgebundene, gekoppelte
Beihilfe auf 40 % zu erh6hen, um die Baumwollproduktion auf einem verninftigen Niveau
zu halten. Mit einem drastischen Riickgang wére zu rechnen, wenn die Beihilfe auf 30 %
oder gar 25 % geklrzt wurde.

Hohere Qualitét lief3e sich erzielen, wenn eine Ernteverpflichtung — anstelle der bisherigen
Bedingung des Offnens der Samenkapseln — mit einer Mindestqualitatsnorm kombiniert
wrde.

In beiden Landern werden die Auswirkungen auf die Entkérnungsindustrie grof3ere
Umstrukturierungs- und Konsolidierungsmal3nahmen erforderlich machen. Im Jahr 2006
wurden in Spanien lediglich 17 % der Entkdrnungskapazitét genutzt; in Griechenland war
ein Ruckfall auf 56% zu verzeichnen. Ein Teil der Entkdrnungsbetriebe wird seine
Tatigkeit einstellen, wahrend die restlichen Unternehmen ihre Kapazitéennutzungsrate
steigern missen, um die Rentabilitét zu verbessern.

Zusétzliche Mittel zur Entwicklung des landlichen Raums kénnten die Anpassung und
Diversifizierung der Baumwollerzeugerregionen fordern.

Option , vollstandig entkoppelt” (Option 3)

In Griechenland wirde die Baumwollerzeugung wahrscheinlich auf die
Extensivproduktion im Rahmen von Agrarumweltprogrammen begrenzt und somit
umweltvertraglich.

In Spanien wére die Baumwollerzeugung wirtschaftlich nicht lénger rentabel und wirde
wahrscheinlich ganz eingestellt.

Eine Ersetzung durch Weizen hétte im Vergleich zu Baumwolle Umweltvorteile; ein
Ubergang zu Mais wiirde 6kologisch gesehen nicht viel verbessern, und der Wasserbedarf
wurde steigen.

Die meisten Entkdrnungsbetriebe wirden schlief3en missen.
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e Trotz ihrer Vereinbarkeit mit der GAP-Reform kann eine vollstandige Entkoppelung der
Baumwollbeihilfe nicht gewdahrleisten, dass die Baumwollproduktion in den betroffenen
Regionen aufrechterhalten bleibt. Well die spezifische Beihilfe fir Baumwolle bei dieser
Option wegfdllt, sind die Verpflichtungen der Protokolle nicht erfdllt.

4.2. Folgen fur die Umwelt

Die Baumwollproduktion wird mit einer Reihe negativer Umweltauswirkungen in
Verbindung gebracht.

Wassermenge: Quasi die gesamte Baumwollanbauflache der EU wird bewassert. Baumwolle
wird in Gebieten angebaut, in denen Wasser nur begrenzt zur Verfigung steht.

Wasserqualitdt: Es  werden  groRe Mengen an  Pedtiziden,  Herbiziden,
Pflanzenwachstumshemmern und Entlaubungsmitteln eingesetzt, deren Auswirkungen sich
bei Monokultur noch verschlimmern.

Boden: Intensiver Produktionsmitteleinsatz, Bewasserung und Monokultur fdhren zur
Bodenverschlechterung.

Biodiversitéat und Lebensrédume: Intensiver Produktionsmitteleinsatz und Monokultur haben
negative Auswirkungen auf die Biodiversitét, die Verfligbarkeit von Lebensrédumen und die
biologische Stabilitét.

Diese Risken sind je nach Bewirtschaftungsmethode, Grad der Intensivproduktion und
Anfalligkeit der Anbaufl&che unterschiedlich hoch.

Ein Vergleich mit aternativen Kulturen zeigt, dass ein Ubergang zu Wintergetreide,
Sonnenblumen oder bewasserten Futterkulturen Umweltvorteile erbringen konnte, wahrend
Mais und Gemuse keinerlei Verbesserung herbeifiihren wirden.

Option ,, Produktionsbeihilfe” (Option 1)

e Da die Preisstitzung die Intensivierung férdert, sind die Umweltauswirkungen dieser
Option besonders ausgepragt.

e Die Wasserverunreinigung gilt dabei als das grofdte Problem, denn Baumwolle wird
vorwiegend in Gebieten angebaut, die nach der Nitrat-Richtlinie als anfalig gelten.

¢ Die Auflagenbindung (Cross compliance) ist bei Betrieben, die ausschliefdlich Baumwolle
anbauen, nicht durchsetzbar.

e In bestimmten Regionen konnen sich Agrarumweltprogramme fir Baumwollerzeuger
heute al's attraktiver erweisen.
Option ,, weitgehend entkoppelt* (Option 2)

e In Griechenland hat die langsame Reaktion auf die Anderung der Regelung zu einer
geringfugigen Expansion der Baumwollanbaufléche gefihrt.

e In Spanien sind Anbauflache und Ertrage zurtlickgegangen, und es wurden weniger
Produktionsmittel eingesetzt. Darlber hinaus wurde eine verstéarkte Tellnahme an
Agrarumwel tprogrammen verzeichnet.
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o Gekoppelte und entkoppelte Beihilfen unterliegen der Auflagenbindung.

Option , vollstandig entkoppelt® (Option 3)

¢ In Griechenland wirde der Baumwollanbau wahrscheinlich auf die Extensivproduktion im
Rahmen von Agrarumweltprogrammen beschrankt.

¢ In Spanienist damit zu rechnen, dass die Baumwollproduktion ganz eingestellt wird.

¢ Die Ersetzung durch Weizen hatte Umweltvorteile, ein Ubergang zu Mais dagegen nicht.

Entkornungsindustrie

Die Entkornungsindustrie wird nicht speziell mit Umweltproblemen in Verbindung gebracht.

4.3. Soziale Folgen
Griechenland hat 79 700 Baumwollerzeuger, Spanien rund 9 500.

Da der Baumwollanbau relativ arbeitsintensiv ist, wirde ein Ubergang zu anderen Kulturen
bedeuten, dass je Hektar weniger Arbeitsstunden erforderlich sind. Unter diesem
Gesichtspunkt hétte Option 3 die gréfiten Auswirkungen.

In den Jahren 2005 und 2006 waren in der Entkdrnungsindustrie in Griechenland rund 3 200
und in Spanien 1 350 Menschen beschéftigt; ein Drittel bis ein Viertel der Beschéftigten sind
Saisonarbeiter.

Aufgrund der Uberkapazitét sind bei allen Optionen Arbeitsplatzverluste unvermeidbar. Bei
Option 2 sind sie eher moderat; bei Option 3 dagegen gingen im Falle Spaniens alle
Arbeitsplétze verloren, in Griechenland 2 600 Arbeitseinheiten.

4.4. Folgen fur dieinternationalen Beziehungen

Die EU-Produktion macht lediglich 2% des globalen Baumwollverbrauchs aus. Der EU-
Baumwollhandel ist vollig frei: Es werden weder Einfuhrzolle erhoben noch gelten
mengenmaldige Beschrankungen, und es werden keine Ausfuhrerstattungen gezahlt. Die EU
ist Nettoeinfuhrer von Baumwolle.

Option ,, Produktionsbeihilfe® (Option 1): Eine Rickkehr zu Ausgleichszahlungen wiirde der
Verhandlungsposition der EU in der ,Doha-Runde® zuwiderlaufen und wirde negativ
gewertet.

Option , weitgehend entkoppelt® (Option 2): Die Reform von 2004 hat den
handel sverzerrenden Effekt der EU-Subventionen verringert und wird somit als relativ positiv
gewertet.

Option ,, vollstéandig entkoppelt“ (Option 3): Eine auf vollstandiger Entkoppelung basierende
Stitzungsregelung wirde mit der Verhandlungsposition der EU in der ,Doha-Runde* in
Einklang stehen und als sehr positiv gewertet.
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4.5. Folgen fur den EU-Haushalt

Mit 800 Mio. EUR sind alle drei Optionen im Vergleich zu den laufenden Ausgaben
haushaltsneutral.

Option ,, Produktionsbeihilfe* (Option 1):

Da diese Option auf einer von Weltmarktprei sschwankungen abhangigen Ausgleichszahlung
beruht, muss mit sehr unbestandigen Gemeinschaftsausgaben und zusétzlichen Kontrollkosten
gerechnet werden.

Option ,, weitgehend entkoppelt* (Option 2):

Bel dieser Option sind die Ausgaben sehr viel bestandiger, weil der entkoppelte Teil der
Beihilfe festgesetzt ist. Die gekoppelte Flachenzahlung ist auf eine Garantiehtchstflache
begrenzt und kann sich daher nur nach unten verandern.

Option ,, vollstandig entkoppelt* (Option 3):

Da der entkoppelte Teil der Beihilfe festgesetzt it, ist diese Option unter dem Gesichtspunkt
der EU-Ausgaben die stabilste und kalkulierbarste L dsung.

4.6. Auswirkungen auf die Verwaltungskosten und Vereinfachung
Option ,, Produktionsbeihilfe“ (Option 1):

Da sie mit der GAP-Reform-Regelung koexistieren musste (weitgehend entkoppelte
Zahlungen), ware diese Option fur Begunstigte und Behdrden komplex und aufwandig, weil
separate Informations-, Kontroll- und Uberwachungssysteme erforderlich wiirden. Die
Anpassungskosten waren sowohl fur die Kommission als auch fur die nationalen und
regionalen Behorden und die Unternehmen, die sich an das neue System anpassen mussten,
hoch.

Option ,, weitgehend entkoppelt* (Option 2):

Diese Option ist verwaltungstechnisch einfacher. Da sie der Regelung nach der Reform
ahnlich ist, wéren die Anpassungskosten gering. Alle Direktzahlungen wéren an gemeinsame
Vorschriften fir Direktbeihilfen, insbesondere Betriebspramien, gebunden.

Option ,, vollstandig entkoppelt* (Option 3):

Diese Option ist verwaltungstechnisch gesehen am unkompliziertesten. Weil es keine
kulturspezifischen Zahlungen gibt, sind die mit der Kontrolle verbundenen Kosten und
Risiken geringer. Die Baumwollproduktion wiirde den gemeinsamen Vorschriften fur die
Betriebspramie unterliegen.

4.7. Entscheidungsfindung und Teillnahme

Die drei Optionen unterscheiden sich nicht wesentlich, was Entscheidungsprozess und
Teilnahme anbelangt, obgleich die Optionen 2 und 3 Inhabern landwirtschaftlicher Betriebe
mehr Eigenstéandigkeit einraumen.
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5. SCHLUSSFOL GERUNG

Der Vergleich der verschiedenen Auswirkungen der drei Optionen zeigt, dass Option 2
(Option ,,weitgehend entkoppelt*) als die Option gewertet wird, die den verschiedenen Zielen
der Reform am besten gerecht wird. Sie erflllt die Anforderungen der Protokolle und
entspricht dem Zielstreben des GAP-Reformprozesses. Der Prozentsatz der gekoppelten
Beihilfe konnte zwar erhtht werden, doch wére der Verwaltungsaufwand hoher als die relativ
kleinen erzielten Vorteile. Eine Anderung bestimmter Punkte der geltenden Regelung gilt, vor
allem im Interesse der Qualitétssicherung, a's erwinscht.
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