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Die Einschätzung, die viele kritische Beobachter von Cross
Compliance kurz nach dessen Einführung hatten, war
sehr kritisch. Wie konnte es sein, dass die neuerdings ent-
koppelten Direktzahlungen damit gerechtfertigt werden,
dass die europäischen Landwirte im Rahmen von Cross
Compliance bereits bestehende Gesetze zum Schutz der
Umwelt und der Tiere einhalten müssen? In der Tat ist
diese Auffassung auf den ersten Blick und insbesondere
bezogen auf die Frühphase von Cross Compliance nahe-
liegend: Neu geschaffene Vorschriften sichern lediglich
den Bestand des Status Quo (Landschaftselemente und
Grünland: was besteht, darf nicht beseitigt werden); in
den „Grundanforderungen an die Betriebsführung“, dem
quantitativ umfassendsten Teil der Cross Compliance-
Auflagen, wurden im Wesentlichen keine neuen Leistun-
gen von den Landwirten eingefordert. Allerdings geht die
Erwartung, Cross Compliance würde den Regelungsstatus
über den hinausheben, der bis dahin Bestand hatte, an
den eigentlichen Zielen von Cross Compliance vorbei. 

Geschickter Schachzug 

Cross Compliance bedeutet maßgeblich die Kopplung von
agrarrechtlichen Bestimmungen an den Bezug von Direkt-

zahlungen, also die Verknüpfung von zwei Rechtsberei-
chen, die eigentlich nichts miteinander zu tun haben: Bei-
hilferecht und Fachrecht. Die Besonderheit besteht nun
darin, dass durch diese Verschneidung beider Rechtsbe-
reiche die bereits existierenden Aufsichtsformen des In -
tegrierten Verwaltungs- und Kontrollsystems und des
Rechnungsabschlussverfahrens auf die Regelungen aus-
gedehnt wurden, die unter Cross Compliance versammelt
wurden. Konkret: Mit Cross Compliance wurde die Mög-
lichkeit geschaffen, disziplinierende Geldstrafen gegen die
Mitgliedsländer zu verhängen, wenn diese europäische
Bestimmungen zur Reglementierung der landwirtschaft-
lichen Produktion nicht oder unzureichend umsetzten.
Eine solche Möglichkeit hatte bis dahin nicht bestanden,
die Überwachungs- und Sanktionsmöglichkeiten der EU-
Kommission waren auf Berichtspflichten und aufwendige
Vertragsverletzungsverfahren beschränkt. In diesem Sinn
ist Cross Compliance nicht zuerst an die Landwirte, son-
dern an die Behörden der europäischen Mitgliedsstaaten
gerichtet. 

Dies ist aus der Perspektive des europäischen Gesetz-
gebers nachvollziehbar: Beispielsweise hatte die verzöger-
te, unzureichende, fehlerhafte oder gänzlich ausbleibende
Umsetzung der Bestimmungen der Nitratrichtlinie in den
Mitgliedsstaaten eine beachtliche Tradition. Etwa die Aus-
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weisung von gefährdeten Gebieten war in den meisten
Mitgliedsländern noch Jahre nach Ablauf der gesetzten
Frist nicht, Sperrfristen und Ausbringungsbeschränkun-
gen waren nur unzureichend umgesetzt worden (1). Ähn-
lich holprig war die Implementation der Bestimmungen
zur Kennzeichnung und Identifizierung von Rindern. In
beiden Fällen gingen Jahre ins Land, bis die europäischen
Gesetze so umgesetzt waren, dass sie ihre Wirkung eini-
germaßen entfalten konnten. Im Vorfeld der Reform von
2005 waren solche und weitere Implementationsdefizite
insbesondere bezogen auf Vorschriften des Umweltrechts
moniert worden, verbunden mit der Auffassung, die Kom-
mission müsse den Druck auf die Mitgliedsstaaten erhö-
hen (2). 

Dass Cross Compliance mit eigenem Kontroll- und
Sanktionsinstrumentarium ausgestattet ist, macht dieses
Instrument aus europäischer Perspektive zusätzlich zu
 einem geschickten Schachzug: Es versetzt die Europäi-
sche Kommission nicht nur in die Lage, die nationalen Be-
hörden zu disziplinieren, sondern zusätzlich die Ein-
griffsmöglichkeiten in nationale Belange bis hin zum
Vollzug der Bestimmungen auszudehnen. Mit Cross Com-
pliance geht es also darum, die Exekutivkompetenzen der
Europäischen Union in den Mitgliedsländern auszudeh-
nen. Im Rahmen dieses neu geschaffenen Instrumenta -
riums wurden und werden zudem die zugrundeliegenden
agrarrechtlichen Bestimmungen stetig fortentwickelt, so
dass bereits heute die Aussage überholt ist, Cross Com -
pliance beziehe sich ausschließlich auf „eh schon geltende
Bestimmungen“. 

Heiligt der Zweck dieses Mittel? 

Angesichts der oben benannten Vollzugsdefizite und der
offenbar geringen Exekutivkompetenzen der EU liegt die
Beantwortung dieser Frage mit „ja“ nahe, zumal das
„Mittel“ durchaus Wirkungen erkennen lässt. Beispiele
sind die zweifache Revision der Düngeverordnung, nach-
dem Anlastungsverfahren gegen Deutschland angestrengt
worden waren. Berichtet wird von durch Cross Complian-
ce verursachte bessere Kenntnis der Landwirte von Be-
stimmungen, von deutlichen Verbesserungen in einzel-
nen Regelungsbereichen (etwa Kälberhaltung in Bayern).
Einerseits. 

Andererseits liegt eine differenzierte und verlässliche
Datengrundlage zur Bewertung der Effektivität und Effi-
zienz von Cross Compliance nicht vor. Die Kosten der Im-
plementierung, die maßgeblich die nationalen Haushalte
belasten, sind nicht transparent. Die Ergebnisse der Kon-
trollen werden nicht so erfasst, dass eine umfassende
 Bewertung der Wirkung von Cross Compliance möglich
wäre: Die (veröffentlichten) Kontrollstatistiken der deut-
schen Bundesländer sind unvollständig, da sie lediglich

die Ergebnisse der systematischen Kontrollen ausweisen,
nicht die der Cross Checks (solche „anlassbezogenen Kon-
trollen“ sind ein wesentlicher Bestandteil der Kontroll -
geschehens unter Cross Compliance), und auch nicht die
Wiederholungsverstöße, die ein erheblich verschärftes
Sanktionsmaß bedeuten. Ebenso wird eine Gegenüber-
stellung der Kontrollergebnisse vor und nach der Einfüh-
rung von Cross Compliance nicht vollzogen, so dass ein
eventueller zusätzlicher Nutzen von Cross Compliance
nicht nachvollziehbar ist. In diesem Sinne bleibt die Be-
wertung der Effizienz und Effektivität von Cross Compli-
ance in unbefriedigender Weise unbestimmt. 

Allerdings stellt sich die Frage, ob die Wirkung von
Cross Compliance anhand von quantitativen Indikatoren
überhaupt angemessen beurteilt werden kann. Es finden
sich erhebliche Hinweise dafür, dass mit CC auf ein In-
strument gesetzt wurde, das in seiner an europäischen
Machtinteressen ausgerichteten und technisch-standar-
disiert verfassten Funktionsweise nicht gut ausgestattet
ist, um Regelungsimpulse auszusenden, die von den
Landwirten auch akzeptiert werden. Hier geht es explizit
nicht darum, was landläufig unter dem Schlagwort Re -
gelungsflut diskutiert wird und unter dem Versuch der
Quantifizierung (Zeit und Kosten) die vorrangige kriti-
sche Auseinandersetzung von Politik und Verbänden mit
Cross Compliance ausmacht. Es geht vielmehr um eine
Dimension, die tiefer greift und als Infragestellung der
professionellen Integrität von Landwirten ansatzweise
benannt ist. In diesem Sinn ist neben den strukturellen
Merkmalen von Cross Compliance das regulative Umfeld
zu berücksichtigen, in das Cross Compliance eingebettet
wurde. 

Eigenarten von Cross Compliance 

Mit Cross Compliance besteht grundsätzlich die Möglich-
keit, dass ein Regelverstoß doppelt geahndet wird: im
Fachrecht/Ordnungswidrigkeitenrecht und gleichzeitig
im Beihilferecht. Dieser Zustand ist zweifelsohne legal (3).
Aber gerade in der Gleichzeitigkeit beider Sanktionsfor-
men bei einem Regelverstoß werden die Unterschiedlich-
keiten beider Systeme deutlich: Das Recht der Ordnungs-
widrigkeiten sieht nicht vor, dass eine Ordnungswidrig-
keit bestraft werden muss. Sie kann bestraft werden. So
kann im Fall von geringfügigen Ordnungswidrigkeiten
von einer Verfolgung abgesehen werden, es kann eine Ver-
warnung ausgesprochen bzw. ein Verwarnungsgeld ver-
hängt werden. Über die Höhe der Geldbuße wird die Ord-
nungswidrigkeit individualisiert und differenziert geahn-
det. Zur Bemessung des Bußgeldes wird die Tat bewertet
unter Berücksichtigung des begangenen Unrechts und
der Schuld des Täters. Bei nicht geringfügigen Verstößen
(als geringfügig werden üblicherweise Verstöße bewertet,
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die mit einem Bußgeld bis 35 Euro bestraft werden) kön-
nen die wirtschaftlichen Verhältnisse des Täters bei der
Bemessung des Bußgeldes berücksichtigt werden. Diese
Option soll ermöglichen, dass bei der Behandlung ver-
schiedener Täter Ungerechtigkeiten ausgeschlossen wer-
den, die aus ungleicher wirtschaftlicher Potenz bei glei-
chem Unrecht und gleicher Schuld resultieren können (4).

Dem zur Sanktionsbemessung mit Ermessensspiel-
räumen ausgestatteten Fachrecht wird durch Cross Com-
pliance ein vergleichsweise mechanisches Verfahren zur
Sanktionierung von Verstößen vorangestellt: Jeder Ver-
stoß wird sanktioniert. Der Verstoß wird unter Berück-
sichtigung von Ausmaß, Dauer und Schwere bewertet,
 allerdings durch vergleichsweise starre Sanktionsbemes-
sungsstufen. Dabei besteht z. B. keine Möglichkeit, die
 einzelbetriebliche wirtschaftliche Situation zu berück-
sichtigen. So ist nicht ausgeschlossen, dass es durch Cross
Compliance zu Ungerechtigkeiten kommt, die aus unglei-
cher wirtschaftlicher Potenz entstehen können. Weitere
Eigenarten: Da die Sanktionssumme je nach der Höhe der
gesamtbetrieblichen Direktzahlungen variiert (Sanktion
über anteilige Kürzung der Gesamtbeihilfesumme eines
Betriebes), sind Sanktionen bei vergleichbaren Verstößen
bei den Betrieben höher, die hohe Direktzahlungssum-
men beziehen (z.B. große Betriebe, Betriebe die Förder-
mittel der Zweiten Säule beziehen und damit in besonde-
rem Maße Ökobetriebe). Niedriger sind sie bei Betrieben,
die niedrige Direktzahlungssummen beziehen (dazu ge-
hören zum Beispiel auch flächenarme aber intensive
Schweine- oder Geflügelmastbetriebe). Durch die Art der
Cross Compliance-Sanktionsbemessung kann es so zu
Ungleichbewertungen gleicher Verstöße auf unterschied-
lichen Betrieben kommen, unabhängig davon, dass Cross
Compliance-Verstöße unter Berücksichtigung ihrer Art
qualifiziert werden. 

Es wird deutlich, dass die Bewertung von Regelver-
stößen in beiden Regelsystemen gänzlich unterschied -
lichen Maßgaben folgt und zu unterschiedlichen Ergeb-
nissen führt. Die Gleichzeitigkeit dieser gegensätzlichen
Bewertungskriterien ist dazu angetan, entweder das eine
oder das andere Regelsystem zu diskreditieren. Berück-
sichtigt man darüber hinaus, dass ein Landwirt mit einem
hohen Cross Compliance-Sanktionsmaß rechnen muss,
weil er hohe Direktzahlungssummen bezieht ohne zu be-
rücksichtigen, warum und wofür er so hohe Direktzah-
lungen erhält, drängt sich ein Akzeptanzproblem zusätz-
lich auf.

Eine weitere Eigenart findet sich in den Bestimmun-
gen zur Kennzeichnung und Identifizierung von Rindern.
Dieser Fall ist grundsätzlich anders gelagert als alle ande-
ren Cross Compliance-Auflagenbereiche, da die Rinder-
kennzeichnung seit jeher den beihilferechtlichen Bestim-
mungen zuzuordnen war. Zwei Aspekte sind besonders:
Zum einen verschieben sich durch den gesamtbetrieb -

lichen Ansatz von Cross Compliance die Sanktionssum-
men vor und nach der Reform von 2003. So ist es möglich,
dass ein und derselbe Verstoß einen Betrieb vor der Re-
form 70 Euro gekostet hat, nach der Reform 1.700 Euro
(5). Je nach Zusammensetzung der betriebsindividuellen
Direktzahlungen sind diverse solcher Variationen mög-
lich. Diese sind direkte Konsequenz der Neukonzeption
der Direktzahlungen. Im Sinne einer Bewertung von
 Verstößen sind solche Variationen nicht nachvollziehbar.
Zum anderen ist die Rinderkennzeichnung ein Rege-
lungsbereich, in dem bei häufigen Tierbewegungen die
„komplizierten Bedingungen der Tierprämienregelung
[…] die Hauptursachen dafür [sind], dass bei den In -
VeKoS-Kontrollen im Tiersektor höhere Fehlerquoten
 er mittelt werden als bei den landwirtschaftlichen Kul -
turpflanzen“ (6). Mit Cross Compliance wurde also ein
Regelungsbereich, in dem Verstöße durch die Konzeption
der Bestimmungen maßgeblich mitverursacht wurden,
ungeachtet dieser Erkenntnis weitergeführt. Die Kontroll-
statistik der systematischen Cross Compliance-Kontrol-
len im Jahr 2007 weist für Niedersachsen im Bereich
 Rinderkennzeichnung eine Beanstandungsquote von 28
Prozent aus (nach rund zehn Jahren Erfahrung der Land-
wirte mit den Kennzeichnungsbestimmungen)! Statt die
Regelungen im Sinne der Praktizierbarkeit und der realen
Risikopotenziale anzupassen, wurden mit Cross Com -
pliance ebensolche Kennzeichnungsbestimmungen zu-
sätzlich für Schafe und Ziegen eingeführt. Hier ist in der
oben benannten Statistik eine Beanstandungsquote von
40 Prozent ausgewiesen, ein erheblicher Anteil dieser Ver-
stöße ist als schwer eingestuft. Auch hier sei auf die Ak-
zeptanzproblematik verwiesen, die noch an Relevanz ge-
winnt wenn man die Frage hinzuzieht, was eigentlich der
Zweck der Tierkennzeichnung ist (7). 

Neben diesen beiden Beispielen sollen weitere Eigen-
arten nur gestreift werden: Cross Compliance bedeutet die
verstärkte Normierung des landwirtschaftlichen Han-
delns. Einerseits durch hinsichtlich Art, Inhalt/Gegen-
stand und Frequenz standardisierte Aufzeichnungen und
Handlungen; diese beschneiden die Spielräume für situa-
tionsbezogene, fachliche Ermessensentscheidungen des
Landwirts teilweise in rigider Weise. Andererseits durch
unbestimmte Vorschriften. Hier bleiben für den Landwirt
Interpretationsspielräume. Ob diese aber im Fall einer
Vorortkontrolle vom Kontrolleur geteilt werden, bleibt
 offen: „Das Euter und angrenzende Körperteile müssen
beim Melken sauber sein.“ Was aber heißt sauber? „Der
Melkbereich ist vor Ungeziefer zu schützen.“ Wann aber
ist der Schutz ausreichend und welche Tiere zählen zu Un-
geziefer? Hier wurde mit Cross Compliance ein Einfallstor
für Verunsicherung geschaffen. Der zusätzliche Nutzen
für den Verbraucherschutz bleibt allerdings im Unklaren,
denn die Kriterien der Produkthygiene, in den benannten
Fällen der Milchgüte, bleiben unverändert bestehen. 
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Dass solche wie die benannten Eigenarten angetan
sind, die Akzeptanz von Cross Compliance zu schädigen
und die Ziele, die eigentlich anzustreben wären – verant-
wortungsbewusstes Handeln hinsichtlich Verbraucher-,
Umwelt- und Tierschutz – in den Hintergrund zu rücken,
ist wenigstens denkbar. 

Unbeabsichtigte Wirkungen haben auch Ursachen

Cross Compliance wurde nicht in einen luftleeren Raum
implementiert, sondern setzt konzeptionell auf den Di-
rektzahlungen auf (ohne die nach wie vor enorme finan-
zielle Dimension dieser Zahlungen für die landwirtschaft-
lichen Haushalte wäre Cross Compliance ein zahnloser
Tiger). So ist es nicht verwunderlich, dass Cross Compli-
ance von Landwirten im Kontext ihrer Erfahrungen mit
bisherigen agrarpolitischen Interventionen wahrgenom-
men und bewertet wird und dass diese sich in den Um-
gangsformen mit Cross Compliance niederschlagen. Es
gibt sie: die Landwirte, die Cross Compliance – wie andere
agrarpolitische Maßnahmen auch – als variablen und
vergänglichen, vielleicht lästigen Bestandteil ihrer Hand-
lungsumwelt hinnehmen. Die pragmatisch im notwendi-
gen Maße Anpassungsmaßnahmen auf ihren Betrieben
und in ihrem Handeln umsetzen und sich darüber hinaus
ihren Zielen und Tätigkeiten als Landwirte widmen. 

Für andere Landwirte bedeutet Cross Compliance ei-
nen weiteren, in seiner Konzeption, seinen Mechanismen
und Erscheinungsformen fragwürdigen und autoritär
durchgesetzten Eingriff in ihr Handeln, den sie teilweise
zutiefst missbilligen. Bei diesen Landwirten löst Cross
Compliance keinen erkennbaren Zuwachs an Anpas-
sungsstreben aus bzw. erfolgt dieses bewusst nur partiell:
Vorschriften, die als sinnleer eingeschätzt werden, werden
nicht umgesetzt und Sanktionen werden bewusst in Kauf
genommen. Bei diesen Landwirten verpufft Cross Com-
pliance, obwohl sie Cross Compliance durchaus als schar-
fes Schwert ansehen. Es wäre falsch zu denken, dass diese
Gruppe Landwirte sich lediglich aus Anhängern vergan-
gener Zeiten zusammensetzt, es sich also um eine ausster-
bende Generation handelt. Verbindendes Glied ist ein
bäuerliches Selbstverständnis, das sich an originär land-
wirtschaftlichen Tätigkeiten und bäuerlichen Werten ori-
entiert. Das schließt junge Landwirte ebenso wenig aus
wie die Bewirtschaftung eines Betriebes, der durchaus
auch nach den herrschenden Maßgaben zu den zukunfts-
fähigen gezählt werden kann. (8)

Instrument für die Zukunft? 

Cross Compliance zielt darauf, die Implementation euro-
päischen Rechts zu verbessern und Auflagenkonformität

auszulösen. Dies kann einen positiven Beitrag zu Um-
welt-, Verbraucher- und Tierschutz leisten. Selbst wenn
die rechtlichen Bestimmungen aber noch so ambitioniert
weiterentwickelt werden sollten, könnten sie informier-
tes, eigenverantwortliches, situatives Handeln unter Be-
rücksichtigung komplexer Anforderungen zum Tier- und
Umweltschutz nicht ersetzen. Hier ist der neuralgische
Punkt, denn solches Handeln, das deuten die bisherigen
Ergebnisse an, kann über ein Instrument, das so verfasst
ist und in einer Tradition steht wie Cross Compliance,
nicht befördert werden. 

Ein Aspekt sollte bei der Fortschreibung von Cross
Compliance daher nicht erneut in den Hintergrund ge -
raten: neben dem politisch regulativ Machbaren sollte
verstärkt darauf geachtet werden, dass es letztlich darum
gehen muss, immer mehr Landwirte für die verfolgten
Ziele Umweltschutz, Tierschutz und Verbraucherschutz zu
gewinnen. Dies ist aussichtsreicher, wenn bei der Konzep-
tion der eingesetzten Instrumente stärker berücksichtigt
wird, die Akzeptanz der betroffenen Landwirte zu errei-
chen. Im Sinne der benannten Beispiele wären Sinnhaf-
tigkeit und Nachvollziehbarkeit/Plausibilität sinnvolle
Kriterien für Cross Compliance-Korrekturen und darüber
hinaus Praktikabilität. 

Folgerungen & Forderungen

 Zur Verwirklichung der Ziele im Umwelt-, Tier- und Ver-
braucherschutz zielt Cross Compliance darauf, die Imple-
mentierung europäischen Rechts zu verbessern.
 Mit den Cross Compliance-Kontroll- und Sanktionsinstru-
mentarien dehnt die EU vor allem ihre Exekutivkom -
petenzen in ihren Mitgliedsländern aus.
 Aufgrund unzureichender Kontrollstatistiken ist eine zu-
verlässige Bewertung der Effizienz und Effektivität von
Cross Compliance bislang nicht möglich.
 Zahlreiche Landwirte sehen ihre professionelle Integrität
durch Cross Compliance infrage gestellt, da landwirt-
schaftliches Handeln zunehmend und in teils fragwür -
diger Weise normiert wird.
 Bei einer Fortschreibung von Cross Compliance müsste
verstärkt darauf geachtet werden, dass die verfolgten
Ziele des Umwelt-, Tier- und Verbraucherschutzes eine
 höhere Akzeptanz bei den Landwirten finden.
 Dies kann dadurch erreicht werden, dass die regulativen
Instrumente stärker als bisher auf die Kriterien Sinnhaf-
tigkeit, Nachvollziehbarkeit sowie vor allem Praktika -
bilität überprüft werden – aus der Perspektive von Land-
wirten.
 Die Ziele Umwelt-, Tier- und Verbraucherschutz müssen
stärker als bisher konsistenter Bestandteil der relevanten
europäischen Politikfelder werden. 
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Ein weiteres Kriterium (das sich nicht auf Cross Com-
pliance bezieht) wäre Konsistenz. Es ist nicht nachvoll-
ziehbar, dass Cross Compliance als einziges Instrument
eingesetzt wird, um regulativ eine Grundsicherung des
Umwelt-, Tier- und Verbraucherschutzes herzustellen,
und andere, ebenfalls maßgeblich politisch definierte Im-
pulse (Markt- und Förderpolitik) solche Ziele teilweise
sogar konterkarieren. Wie lässt sich beispielsweise die
jahrelange Förderung von Mais als Futtermittel ange-
sichts umweltpolitischer Ziele rechtfertigen oder die mas-
sive Förderung von Biogasanlagen, die heute großflächi-
gen Maisanbau zur Folge hat, ungeachtet der Folgen für
Böden, Wasserqualität und Artenvielfalt? Wie ist der Weg-
fall der Milchquote zu bewerten, der erhebliche Intensi-
vierungs- und Konzentrationsprozesse auslösen dürfte?
Konsistenz im Sinne der Integration der benannten qua-
litativen Ziele in die diversen Instrumente der europäi-
schen Agrarpolitik und darüber hinaus in weitere Politik-
felder (letztlich muss es darum gehen, die gesamte
Verursacherkette zu erfassen, also auch Industrie, Ver-
braucher, Handel auf den Prüfstand zu stellen) ist daher
ein weiterer Maßstab für notwendige Korrekturen. An sol-
chen großen Rädern zu drehen dürfte politisch freilich
ungleich schwieriger sein, als mit einem beihilferecht -
lichen Kniff das Handeln von Landwirten zu reglemen -
tieren – zumal damit die Frage der Verantwortlichkeit für
Umwelt-, Tier- und Verbraucherschutz im Bereich Land-
wirtschaft so elegant und eindeutig geklärt wird. 
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