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Ein neues Konzept fir die effiziente Ausgestaltung von

Agrarumweltprogrammen

— Ein Pilotprojekt —

Die Landwirtschaft pragt seit Jahrhunderten das Bild unserer Kulturlandschaft und hat in der
Vergangenheit einen wesentlichen Beitrag zur VergréBerung der Kulturbiotopvielfalt
geleistet. Die Intensivierung der Landwirtschaft seit den sechziger Jahren, die von einer
Spezialisierung landwirtschaftlicher Betriebe sowie rdumlicher Konzentrierung begleitet
wurde, ging jedoch mit Umweltbelastungen und mit einem Verlust der Biodiversitat in der
Agrarlandschaft einher. Die Europaische Agrarpolitik mit ihrer Zielsetzung, die Produktivitat
der Landwirtschaft zu steigern, forcierte diese Entwicklung. Heute wird diesen negativen
Effekten der Landwirtschaft durch ordnungsrechtliche Regelungen wie z.B. der
DUngemittelverordnung sowie dem Pflanzen- und Bodenschutzgesetz begegnet, deren
Vorgaben das MaB der guten landwirtschaftlichen Praxis bestimmen. Darlber
hinausgehende freiwillige MaBnahmen, die auf den Schutz der Umwelt und die Erhaltung
des landlichen Lebensraums ausgerichtet sind, werden als Okologische Leistungen im
Rahmen von  Agrarumweltprogrammen  honoriert. Diese  Programme  férdern
umweltschonende landwirtschaftliche Aktivitdten und wurden mit der EU-Agrarreform von
1992 eine wichtige Komponenten der Agrarumweltpolitik. Sie werden von den einzelnen
Mitgliedstaaten aufgelegt und durch die EU zwischen 50 bis 75% kofinanziert. In
Deutschland werden die Programme von den einzelnen Bundeslandern entwickelt. Landwirte
und Landwirtinnen kénnen auf freiwilliger Basis an den bestehenden Programmen
teilnehmen und erhalten bei Einhaltung der jeweiligen Umwelt- und Produktionsauflagen
Pramienzahlungen, die sich nach Vorgaben der EG-Verordnung 1257/1999" an den
durchschnittlichen Einkommensverlusten eines Betriebes sowie an zusatzlichen Kosten
infolge der durch das Programm vorgegebenen Reglementierungen richten und dariber
hinaus eine Anreizkomponente beinhalten. Der 1992 eingeleitete Reformprozess der EU-
Agrarumweltpolitik wurde mit der Agenda 2000 fortgefuhrt, mit der die jetzt laufende
Forderperiode (2000-2006) verabschiedet wurde. Im Jahr 2000 wurden in Deutschland durch
die Agrarumweltprogramme ca. 25% der landwirtschaftlichen Nutzflache (43% des
Grinlandes und 12% der Ackerflachen) erreicht. Das jéhrliche Finanzvolumen fir
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Agrarumweltprogramme liegt hier bei ca. 0,7 Milliarden Euro (DLG & WWF 2002). Bezogen
auf die 15 EU-Mitgliedsstaaten wurden bis 2003 24.300 Millionen Euro flr
Agrarumweltprogramme ausgegeben (KLEUN & SUTHERLAND 2003). Auf der Basis der
Luxemburger Beschlisse im Jahr 2003 zur Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik (EG
Verordnung 1783/2003%) wird die zweite S&aule der GAP im Rahmen des Abbaus
produktionsgebundener staatlicher Zuwendungen durch die Modulation auch in Zukunft eine
Starkung erfahren, wodurch der Stellenwert der Agrarumweltprogramme weiter wachsen
wird (EUROPAISCHE KOMMISSION 2003).

Vor diesem Hintergrund sollte im Hinblick auf die Weiterentwicklung zukinftiger
Agrarumweltprogramme der  Effektivitdt und der Okonomischen Effizienz  von
Agrarumweltprogrammen besondere Aufmerksamkeit geschenkt werden. Das Erreichen der
6konomischen Effizienz erfordert die Herleitung der Programmziele aus den Interessen der
Gesellschaftsmitglieder sowie die Entwicklung eines Programmkonzeptes, das Konflikte mit
anderen gesellschaftlichen Zielen minimiert. Das Kriterium der Effektivitat bezieht sich auf
die Umsetzung der Programme, und damit auf die Akzeptanz der Konzepte seitens
derjenigen, die an der Umsetzung der Agrarumweltprogramme beteiligt sind.

Im Folgenden mdéchten wir ein Honorierungssystem fir Okologische Leistungen der
Landwirtschaft vorstellen, welches diesen Anforderungen gerecht wird. Das
Honorierungssystem wurde von 2000 — 2003 im Rahmen eines transdisziplindren
Forschungsvorhabens am Forschungs- und Studienzentrum Landwirtschaft und Umwelt der
Georg-August- Universitat Gottingen konzipiert und wird seit 2004 in einer Modellregion im
Bundesland Niedersachsen umgesetzt. Es handelt sich um ein Teilprojekt des
Verbundvorhabens BIOPLEX (Biodiversity and Landscape complexity under global change
(http:// www. Uni-giessen.de/bioplex/) welches vom BMBF im unter dem Foérderschwerpunkt
BIOLOG geférdert wird.

OvO (EG) Nr. 1257/1999 Des Rates vom 17. Mai 1999 iiber die Férderung der Entwicklung des
landlichen Raums durch den Européischen Ausrichtungs- und Garantiefonds fir die Landwirtschaft
(EAGFL) und zur Anderung bzw. Aufhebung bestimmter Verordnungen.

2 vo (EG) Nr. 1783/2003 des Rates zur Anderung der VO (EG) Nr. 1257/1999, Amtsblatt Nr. L270
vom 21.10.03, S. 0070-0077.
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Das Honorierungssystem unterscheidet sich in vier wesentlichen Komponenten von heutigen

in Deutschland umgesetzten Agrarumweltprogrammen:

Es ist ergebnisorientiert ausgerichtet, wobei der Focus auf den Schutz und die Férderung
der floristischen Biodiversitat gelegt wird. Honoriert werden 0&kologische Glter der
pflanzlichen Artenvielfalt bzw. Vegetationsstrukturen, die mit der landwirtschaftlichen
Bewirtschaftung einhergehen. Das Honorierungssystem integriert darlber hinaus
marktanaloge Elemente, wobei Landwirte und Landwirtinnen diese &6kologischen Guter
anbieten und ein regionales Gremium, der sog. Regionale Beirat, die gesellschaftliche
Nachfrage repréasentiert. Als Vergabeverfahren fir &kologische Guter kommen u.a.
Ausschreibungsverfahren zum Tragen. Das System ist auf regionaler Ebene angesiedelt
und Entscheidungen zur 6kologischen Zielfindung werden in der Region, auf der Ebene
eines Landkreises geféllt. Die 6kologische Zielfindung durch den Regionalen Beirat findet
unter Berlicksichtigung der Praferenzen der lokalen Bevolkerung statt.

In Abbildung 1 werden die einzelnen Komponenten des Honorierungssystems in Form einer
Ubersicht dargestellt. Warum dieses Honorierungskonzept zu einer Effizienzsteigerung
gegeniber heutigen Agrarumweltprogrammen fihrt, moéchten wir nachfolgend néher

erlautern.

Abbildung 1: Skizze des Honorierungskonzeptes
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MaBnahmen zum Schutz der Biodiversitdt wird seitens der Gesellschaft eine groBe
Bedeutung beigemessen. Heutige Agrarumweltprogramme zeigen jedoch oftmals eine
geringe O©konomische Effizienz des Fdérdermitteleinsatzes bezlglich des biotischen
Ressourcenschutzes. Die ergebnisorientierte Honorierung okologischer Leistungen weist
gegeniber heute dblichen handlungsbezogenen Agrarumweltprogrammen verschiedene
Vorzige auf.

Durch eine Honorierung konkreter, sowohl fir die Angebots- als auch die Nachfrageseite
transparenter Gulter der Biodiversitdt und die dadurch entstehende enge Leistungs-
Bezahlungs-Relation lasst sich eine hohe 6kologisch-6konomische Effizienz des Programms
gewahrleisten, wodurch die gesellschaftliche Akzeptanz der Programme gesteigert wirde
(MARGGRAF et al. im Druck).

Die floristische Diversitat eignet sich aus verschiedenen Griinden besonders gut fir
ergebnisorientierte Honorierungssysteme. Sie stellt einen relativ einfach zu erfassenden
Indikator der Biodiversitat dar (OBRIST & DUELLI 1998) und lasst sich dem individuellen
Produzenten eindeutig zuordnen. Zudem ist fir die Produktion der pflanzlichen Diversitat auf
landwirtschaftlicher Nutzflache und somit fir das Giiterangebot seitens der Landwirtschaft
das Freiwilligkeitsprinzip der Markteilnahme gewahrleistet. Dem gegeniber bestehen fir
Qualitatsziele abiotischer Ressourcen wie Boden, Wasser oder Luft ordnungsrechtliche
Regelungen, die die freiwillige Produktion dieser 6kologischen Guter einschranken.

Okologische Giiter missen spezifische Voraussetzungen erfillen, um sich fiir das

Honorierungssystem zu eignen:

1. Die Rechtssicherheit, als ein marktwirtschaftliches Basisprinzip, muss gewahrleistet sein.
Die Justitiabilitat erfordert es, dass 6kologische Guter mittels eindeutiger und méglichst
einfach messbarer Honorierungskriterien definiert werden und dass sie anhand
standardisierter Erhebungs- und Kontrollverfahren ermittelt werden kdénnen. Die
Erhebung der &kologischen Giter soll von den Landwirten und Landwirtinnen als
Anbieter/innen selbst vorgenommen werden. Eine stichprobenhafte Kontrolle seitens
einer Verwaltungsbehdrde, wie sie auch heute bei EU-kofinanzierten Programmen Ublich
ist, sollte dann nach gleicher Methode erfolgen, damit beide Seiten zu gleichen
Ergebnissen kommen.

2. Damit das Honorierungssystem WTO-kompatibel ist, muss die Produktion der
Okologischen Guter Anpassungen erfordern, die Uber die Grundsatze der guten
landwirtschaftlichen Praxis hinausgehen. Daher werden die Guter u. a. auf der Basis von
Effekten extensiver Wirtschaftsweisen auf die floristische Diversitat definiert.
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Die 6kologischen Gulter umfassen Vegetationstypen des Ackers, des Grinlands und der
Zwischenstrukturen wie bspw. Hecken, Brachen und Raine, die sich auf landwirtschaftlichen
Betriebsflachen befinden. Sie werden anhand verschiedener Honorierungskriterien definiert

wie beispielsweise
e die Artenanzahl pro Flacheneinheit,

e die Artenzusammensetzung wie z.B. das Vorkommen von Extensivzeigerarten im

Grinland,
e die Vegetationsstruktur und
e die FlachengroBe.

Honoriert werden z.B. artenreiche Wiesen oder Acker bzw. Ackerrandstreifen, die eine
bestimmte Vielfalt an Ackerwildkrdutern aufweisen (vgl. BERTKE et al. 2003, GEROWITT et al.
2003)

Zu den Vorteilen, die dieses ergebnisorientierte Honorierungssystem flr landwirtschaftliche
Betriebe hat, gehért das Fehlen von Handlungsreglementierungen, wie sie bei
maBnahmenbezogenen Programmen bestehen. Landwirte und Landwirtinnen werden nicht
fir das Einhalten definierter Bewirtschaftungs- und Nutzungsvorgaben honoriert, sondern fir
die Produktion konkreter Guter. Sie erhalten durch die ergebnisorientierte Honorierung
finanzielle Anreize, im Rahmen der Betriebsplanung eigenstandig effiziente Lésungswege fir

das Erreichen von Biodiversitatszielen zu entwickeln.

Darliber hinaus kénnen sie die 6kologischen Guter flachenspezifisch anbieten, wodurch
gegeniber heutigen betriebszweigbezogenen Extensivierungsprogrammen, eine hdhere
Flexibilitdt gegeben ist.

Okologische Giiter sind dffentliche Giiter und weisen somit bestimmte Eigenschaften auf, die
sie von privaten Gultern unterscheiden. So ist z.B. bei 6ffentlichen Gitern der Ausschluss
bestimmter Gesellschaftsmitglieder vom Genuss der Guter nicht méglich. Aus diesem Grund
schlieBt sich eine individuelle Nachfrage nach &kologischen Gitern und damit die
Etablierung eines Spontanmarktes aus. Die Nachfrage nach 6kologischen Gitern muss
daher kollektiv organisiert werden. In dem Honorierungskonzept wird diese Aufgabe einem
Regionalen Beirat Ubertragen, in dem samtliche — fir den Agrarumweltbereich — relevanten
Akteure der Region vertreten sind. Ein solches Gremium entspricht dem Subsidiaritatsprinzip
der EU, in dem festgehalten ist, dass die Gestaltung von Politik und die Ubernahme von

Umsetzungsaufgaben nur dann vom Staat ibernommen werden sollen, wenn andere Stellen
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oder untergeordnete Ebenen diese Aufgaben nicht erflllen kénnen (LECHELER 1993). Der
Regionale Beirat muss in der praktischen Umsetzung des Honorierungssystems
institutionalisiert werden, um Zielfindungs-, Entscheidungs- und Finanzierungskompetenzen
auslben zu kdnnen (FISCHER et al. 2003). Er entscheidet, welche &kologischen Guter
honorierbar sind und in der Region produziert werden sollten. Dieser Entscheidungsprozess
muss im Rahmen einer verbindlichen nachvollziehbaren Festlegung und unter
Berlcksichtigung der gesellschaftlichen Praferenzen erfolgen. Letztere kénnen bspw. mittels
umwelt-6konomischer Befragungsmethoden erfasst werden.

Diese dezentrale Ausrichtung von Agrarumweltprogrammen, unter Einbindung der
regionalen Bevélkerung in den Nachfrageprozess fiihrt aus verschiedenen Griinden zu einer

héheren Effizienz, wie wir im Folgenden naher ausfihren mdchten.

Die regionale Verankerung des Honorierungssystems ermdglicht die Berucksichtigung
landschaftstypischer Besonderheiten und flhrt zu einer Erh6hung der 6kologischen Wirkung,

woraus eine Effizienzsteigerung der eingesetzten Finanzmittel resultiert.

Die Einbindung der regionalen Bevélkerung in die Ausgestaltung und Umsetzung von
Agrarumweltprogrammen férdert die Akzeptanz der Bevldlkerung gegenlber der
Landwirtschaft und das Wissen von den Leistungen, die Landwirte und Landwirtinnen zum
Erhalt der Biodiversitdt in der Kulturlandschaft erbringen. AuBerdem geht das
Honorierungssystem konform mit den Forderungen des internationalen Rahmenabkommens
far den Erhalt der Biodiversitdt, der Biodiversitatskonvention. Hiernach sind
Biodiversitatsschutzstrategien unter Beachtung der Interessen aller Gesellschaftsmitglieder
zu entwickeln und Schutzziele dirfen nicht nur von Naturschutzexperten allein aus rein
naturwissenschaftlicher Sicht festgelegt werden. Interessen aller Birger am Erhalt und der
Nutzung der Biodiversitdt sind bei der Zielfindung zu beriicksichtigen. Okologische
Leistungsziele sind nicht objektiv-naturwissenschaftlich begriindbar, sondern basieren auf
einem subjektiv-gesellschaftlichen Werturteil, das sich auch wandeln kann. Deswegen
mussen Ziele von einer gesellschaftlichen Akzeptanz getragen werden. Eine an die Hohe der
gesellschaftlichen Nachfrage gekoppelte Honorierung ©6kologischer Leistungen der
Landwirtschaft schafft Leistungsgerechtigkeit und flhrt auch zu einer gesellschaftlichen
Akzeptanz gegenuber Transferzahlungen in die Landwirtschaft.

Mit den Landwirten und Landwirtinnen als Anbieter/innen O6kologischer Giter und dem
Regionalen Beirat als nachfragende Institution liegt eine Marktsituation vor, die dadurch
charakterisiert ist, dass einer Vielzahl von Anbietern und Anbieterinnen nur ein Nachfrager
gegenibersteht. Um dennoch Wettbewerb unter den Anbietern und Anbieterinnen zu
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initiieren, werden Ausschreibungskomponenten im Vergabeverfahren fur ékologische Guter
eingesetzt (HESPELT 2002). Auf diese Weise hat die 6ffentliche Hand die Mdglichkeit, die
leistungsfahigsten  Angebote auszuwahlen, wodurch ein effizienter Mitteleinsatz
gewahrleistet ist (MARGGRAF et al. im Druck). Die Landwirte und Landwirtinnen kalkulieren
auf einzelbetrieblicher Ebene die Angebotspreise. Im Vergleich hierzu richtet sich derzeit die
Gewahrung von Zahlungen im Rahmen von Agrarumweltprogrammen nach den
landesweiten durchschnittlichen Deckungsbeitragsverlusten. Dieser kostenorientierte Ansatz
bringt hohe Mitnahmeeffekte mit sich, da er zu einer héheren Uberkompensation der
Landwirte fuhrt, je Uberregionaler die Art der Bezahlung geregelt wird.

Die Entwicklung des hier dargestellten Honorierungssystems fand in enger Zusammenarbeit
mit dem Regionalen Beirat in der Projekiregion, dem Landkreis Northeim in
Sudniedersachsen, statt. Der Regionale Beirat konstituierte sich im Frihjahr 2001. In ihm
sind die Kommunalpolitik, die Naturschutz- und Landwirtschaftsverwaltung sowie
Interessenverbénde aus den Bereichen Naturschutz, Landwirtschaft und Grundeigentimer
vertreten. Gemeinsam mit dem Beirat wurden samtliche Aspekte des Honorierungssystems
wie ein regionsspezifischer Katalog 6kologischer Guter, standardisierte Erhebungs- und
Kontrollverfahren, Vergabeverfahren fir die Guter sowie die administrative Einbindung des
Konzeptes auf ihre Praxisrelevanz hin gepruft.

In der zweiten Projektphase (2003-2006) wird eine modellhafte Implementierung des
Honorierungssystems in der Projektregion erfolgen. Darliber hinaus wird die Ubertragbarkeit
des Konzeptes auf andere Regionen Deutschlands geprift, die sich in Bezug auf die
naturrdumliche Ausstattung sowie die landwirtschaftlichen und administrativen Strukturen

unterscheiden.

In der praktischen Umsetzung wird der Regionale Beirat auf der Basis einer
Geschéftsordnung Uber einen Nachfragekatalog 6kologischer Guter entscheiden und diesen
an die Agrarverwaltung weiterleiten, die dann die Vergabeverfahren durchfihrt. Die
Einbindung des Honorierungssystems in die Verwaltung, sollte im Hinblick auf eine
transaktionskostenmindernde Umsetzung in Anlehnung an die bestehenden Strukturen im
Agrarumweltbereich erfolgen.

Es ist festzustellen, dass ein breiter wissenschaftlicher und politischer Konsens dartber
besteht, dass eine Internalisierung positiver externer Effekte landwirtschaftlicher
Landnutzung im agrarpolitischen Rahmen stattfinden muss (OECD 2001). Darlber hinaus
wird seit einigen Jahren sowohl eine ziel- oder ergebnisorientierte Honorierung von

Okologischen Leistungen der Landwirtschaft als auch eine starkere Regionalisierung von
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AgrarumweltmaBnahmen aus wissenschaftlicher Sicht positiv bewertet (u.a. RUDLOFF &
URFEI 2000, EWERS & HASSEL 2000, SRU 1996).

Die Fortentwicklung von Agrarumweltprogrammen wird durch Anpassung an regionale
landschaftstypische Besonderheiten zur Erhéhung der ékologischen Wirkung flihren, woraus
eine Effizienzsteigerung der eingesetzten Finanzmittel resultiert. Des weiteren wird eine
Integration lokaler Akteurinnen und Akteure die Akzeptanz der MaBnahmen in der
landwirtschaftlichen und auBerlandwirtschaftlichen Bevdlkerung erhéhen und bedeuten, dass
lokales Wissen in die Gestaltung mit einflieBen kann. Insofern wird dieser Ansatz auch dem
Subsidiaritatsprinzip  durch eine Rdckibertragung ~ von Gestaltungs- und
Entscheidungskompetenzen auf die regionale Ebene gerecht (s. EU 1997, Treaty of
Amsterdam, |, Article 5). Es ist also prUfenswert, wie der kommunalen Ebene in Form von
Gebietskorperschaften, aber auch durch Partizipation der lokalen Bevdlkerung als
,Primaradressaten” eine gréBere Rolle bei der Gestaltung und Umsetzung von
AgrarumweltmaBnahmen zukommen kann. Vor dem Hintergrund einer Erweiterung der EU
stellen sich nicht nur die Regionen Europas die Frage, wie innerhalb einer wachsenden EU
Vielfalt und Selbstbestimmung gewahrt werden und Prozesse der Demokratisierung und
Partizipation zum Tragen kommen kénnen. Die Forderung nach einer Dezentralisierung von
europdischen PolitikmaBnahmen ist selbst dann gerechtfertigt, wenn ein Gleichgewicht
europaischer Institutionen hergestellt und die bestehenden Demokratiedefizite behoben sind
(vgl. PETERSON & BOMBERG 1999).

Die Ergebnisse des hier vorgestellten Forschungsprojektes sollen als niedersachsischer
Beitrag in die Diskussion um die Ausgestaltung der nachsten Agraragenda ab 2007
eingehen. Ein wichtiger Aspekt ist dabei die Ubertragbarkeit des Konzeptes auch auf andere
Regionen. Die Fortentwicklung von AgrarumweltmaBnahmen unter effizienz- und
akzeptanzférdernden Aspekten kann die zu erwartende Starkung der zweiten S&ule der
europdischen Agrarpolitik mit guten Argumenten unterstitzen und gesellschaftliche
Transferleistungen fir landwirtschaftliche Betriebe sichern helfen.
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