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Zusammenfassung

Nach dem aktuell vorliegenden Entwurf der EU-Kommission vom 01. Juni 2018 soll fiir die gesamte
Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) ein Strategischer Plan jeweils auf Ebene der EU-Mitgliedsstaaten
erarbeitet werden. Drei der neun Ziele der GAP betreffen die Umwelt, und zwar die drei Zielbereiche
Klimaschutz, Natlrliche Ressourcen und Biodiversitat. Flr diese drei Zielbereiche sind im Rahmen der
Erarbeitung des GAP-Strategieplans und der SWOT-Analyse die notwendigen Ziele und die zur
Zielerreichung im Sektor Landwirtschaft notwendigen MaBnahmen (qualitativ. und quantitativ)
darzustellen. Aufbauend auf dieser Bedarfsanalyse sollen dann die Instrumente und MaBnahmen zur
Umsetzung und zur Erreichung der Ziele programmiert werden.

In der vorliegenden Studie wurde diese Bedarfsanalyse fir den Umweltbereich Biodiversitat fir
Deutschland erarbeitet. Weiterhin wird dargestellt, mit welchen MaBnahmen die Ziele im Bereich
Biodiversitat erreicht werden kdnnen. Dabei konzentriert sich die MaBnahmendarstellung vor allem auf
bundesweit (in der ,normalen” Agrarlandschaft) anzuwendende MaBnahmen, die in Deutschland mit
dem neuen Instrument der Eco-Schemes umgesetzt werden konnen. Regionale und lokale
MaBnahmen oder auch spezielle InvestitionsférdermaBnahmen werden nur beispielhaft benannt —
hierzu muss die Bedarfsanalyse jeweils fachspezifisch auf Ebene der Bundeslander erfolgen (und die
Umsetzung Uber die entsprechenden Entwicklungsprogramme Landlicher Raum in der Zweiten Saule).

Aus der Bedarfsanalyse ergibt sich ein erheblicher MaBnahmenbedarf fir den Zielbereich Biodiversitat,
um die EU- und nationalen Ziele erreichen zu kdnnen, zu deren Einhaltung sich Deutschland
vertraglich verpflichtet hat. Hier wird deutlich, dass MaBnahmen zur Férderung der Biodiversitat in der
breiten Agrarlandschaft in den letzten Jahrzehnten nur in marginalem Umfang durchgefiihrt wurden —
umso gréBer ist jetzt der Handlungsbedarf. Durch Ubereinanderschichtung der verschiedenen
MaBnahmenanspriiche der verschiedenen Arten und der verschiedenen Biodiversitdtsziele summiert
sich der MaBnahmenbedarf auf rund 25 % MaBnahmenflache fir die ackerbaulich genutzte Flache
Deutschlands, davon auf 5-10 % Brach- und Blihflachen und 15 % Extensivgetreideanbau sowie einige
weitere MaBnahmen in kleinerem Umfang. Im Grinland summiert sich der Bedarf auf 10 %
Schutzflachen (FFH-Mé&hwiesen und anderes Biotopgriinland) und weitere 25 % Extensivgriinland inkl.
Streuobstwiesen. Ein groBer Teil des extensiv genutzten Griinlands und ein Teil der Blih- und
Brachflichen wurden bislang schon (iber AgrarumweltmaBnahmen oder Okologische Vorrangflachen
im Rahmen des Greening geférdert. Aus Griinden der bundesweiten Umsetzbarkeit und der effizienten
Mittelsteuerung wird vorgeschlagen, 7 % der MaBnahmenflache im Ackerland und im Griinland Gber
die Konditionalitat/Grundanforderungen zu sichern. Die weiteren groBen MaBnahmenumfange sollten
iber Eco-Schemes deutschlandweit umgesetzt werden. Zusatzlich sollte der Okolandbau (iber Eco-
Schemes gefordert werden.

In der Summe ergibt sich bei einer vollen zielgemaBen Umsetzung ein iberschldgiger Finanzbedarf fir
die Eco-Schemes in H6he von rund 2,4 Mrd. € jahrlich — das entspricht rund der Hélfte der bisherigen
1. Sdule-Mittel der GAP. Mit den Eco-Schemes werden zugleich die Budgets der 2. Saule der GAP
entlastest (z.B. Mittel fiir Okolandbau, Teile der Mittel fiir die Férderung von Extensivgriinland), sodass
mehr Mittel in der 2. Saule fir unbedingt erforderliche neue MaBnahmen wie z.B. bestimmte
umweltforderliche Investitionen (z.B. Moorschutz / Wiedervernassung) oder die Biodiversitatsberatung
in der Landwirtschaft zur Verfiigung stehen. Grundlage fir die Eco-Schemes und die
AgrarumweltmaBnahmen ist die erweitere Konditionalitat, fir die hier u.a. ein Umfang von 7 %
unproduktiver (oder sehr eingeschrankt produktiver) Flachen im Acker- und im Griinland

vorgeschlagen werden (z.B. Landschaftselemente, Pufferstreifen, Randstreifen, Altgras-
/Spatmahdstreifen im Griinland etc.).
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Mit der vorliegenden Analyse wird dargelegt, wie die verschiedenen Umweltinstrumente der neuen
GAP ineinander greifen kénnen und welche MaBnahmenbedarfe fiir die breitenwirksame Umsetzung
von BiodiversitdtsmaBnahmen gegeben sind. Gleichzeitig wird umrissen, wie eine Ausarbeitung der
weiteren Umweltziele erfolgen kann.
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Abstract / Summary

Study on the Common Agricultural Policy (CAP)
— Conditionality, Eco-Schemes and Rural Development

The legislative proposals published by the European Commission on 1* June 2018 state that each of
the EU Member States should develop Strategic Plans outlining how they will implement the Common
Agricultural Policy (CAP) to achieve the nine EU-wide CAP objectives. Three of these objectives concern
the environment, specifically climate change, natural resources and biodiversity. For these three
objectives, the CAP Strategic Plan and a SWOT analysis should set out specific goals and the measures
(qualitative and quantitative) needed to achieve these in the agriculture sector. The instruments and
measures should then be programmed based on this analysis of needs.

This study analyses the specific needs related to the objective of biodiversity protection in Germany
and describes measures that can be used to achieve it. This study is focused on measures that can be
applied nationwide (i.e. in the most common types of agricultural landscapes in Germany) with the
new eco-scheme instrument. Measures targeted at specific regions or special capital investment grants
are only mentioned as examples — a more comprehensive overview of these will require a needs
analysis at the federal state level (implementation would then be through the rural development
program in the second pillar).

The analysis reveals that to reach the EU and national biodiversity targets to which Germany is
committed, a far greater quantity and quality of biodiversity-promoting measures is needed. This
shows that the implementation of such measures in agricultural landscapes has been hugely
insufficient in recent decades, making the need for action now even more urgent. A comparison of the
habitat requirements of various typical species and biodiversity targets of agricultural landscapes
shows that about 25% of the area of arable land in Germany is needed for measures to counteract
their declining trends. Of this area, 5-10% should be fallows and sown flower strips/areas and 15%
extensive crops, plus a few other measures on a smaller scale. In grassland, this should be 10%
conservation areas (Natura 2000 and other protected grassland habitats) and another 25% of semi-
natural grassland including orchards with high stem trees. A large proportion of the semi-natural
grassland and some of the flower strips/areas and fallow land have already been promoted through
agri-environment or ecological focus areas under greening. To ensure the even distribution of
measures across the country and to increase efficiency of resource management, we propose that 7%
of the measure area in arable and grassland is implemented through conditionality (i.e. make it a basic
requirement). The large remaining area of measures, as well as organic farming schemes, should be
implemented in Germany through eco-schemes.

Implementing the eco-schemes as discussed here would require an estimated total financial cost of
around € 2.4 billion per year. This is around half of the previous pillar I funding under the CAP. The
eco-schemes will also relieve the pillar 2 budget, by removing e.g. organic farming and some of the
payments for semi-natural grassland. More resources from pillar 2 are then available for essential new
measures, such as investments for habitat improvement (such as wetland restoration) or biodiversity
advisory services in agriculture. The eco-schemes and agri-environmental measures build on the
baseline provided by enhanced conditionality, which this study proposes should cover 7% of arable
and grassland areas without or with low productivity (e.g., landscape elements, buffer strips, field
margin strips, late mown strips in grassland, etc.).

This study demonstrates how the various environmental instruments of the new CAP could work
together and which measures are needed to achieve the objective of biodiversity protection in an
effective and large-scale manner. The assessment of needs for further environmental objectives is also
briefly discussed.
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Praambel

Die Forderungen des NABU nach einer nachhaltigen Erndahrungs- und Landnutzungspolitik

Der NABU und sein europadisches Netzwerk BirdLife Europe wollen die gegenwartige Gemeinsame
Agrarpolitik der EU (GAP) durch eine Nachhaltige Ernahrungs- und Landnutzungspolitik ersetzen
(Positionspapiere BirdLife 2017 und NABU und 2018). Diese soll nach einer Ubergangsphase auf einer
wesentlich hoheren gesetzlichen "Baseline” von Umwelt- und Tierschutzbestimmungen griinden, auf
Einkommensstitzung verzichten und 6ffentliche Forderung nur noch in Form von gezielten Anreizen
fur die Erbringung von gesellschaftlichen Leistungen geben, die Uber das gesetzliche Mindestmal
hinausgehen. Dies gilt insbesondere fiir arten- und gebietsspezifische NaturschutzmaBnahmen, die
weder durch Markt noch Ordnungsrecht herbeigefiihrt werden kdnnen. Fir ein auskdmmliches
Einkommen von Betrieben sind vor allem angemessene (und damit i.d.R. deutlich héhere, weil externe
Kosten internalisierende) Preise notwendig - wozu auch klare Standards flir Importe gehoren.
Flankierend konnen Sozial-, Steuer- und Regionalpolitik dafiir sorgen, dass gesellschaftlich gewlinschte
Strukturen im landlichen Raum erhalten bleiben bzw. entstehen.

Statt Wettbewerbsfahigkeit durch umweltschadliche Intensivierung und Export von Billigerzeugnissen
zu erreichen, sollte die europaische Landwirtschaft eine Qualitatsstrategie verfolgen, was eine
naturvertragliche Erzeugung ausdriicklich beinhaltet. Die Politik muss tiber Beratung, Investitionshilfen
und Anreize den Ubergang zu einer nachhaltigen Landnutzung so schnell wie méglich gestalten und
eine weitestgehende Unabhangigkeit von Subventionen erzielen. Briiche, auch sozialer Art, lassen sich
umso besser vermeiden, je schneller die bisher fiir pauschale Direktzahlungen verwendeten Gelder fiir
diese  Transformation  genutzt werden. Dazu gehéren auch  MaBnahmen gegen
Lebensmittelverschwendung, die Forderung einer stdrkeren Nachfrage nach nachhaltigen
Lebensmitteln sowie eine Entwicklungspolitik, die Mangel- und Untererndhrung dort bekdampft, wo sie
auftreten.

Der Vorschlag der EU-Kommission fiir die GAP ab 2021

Der vorliegende Vorschlag der EU-Kommission flir die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) ab 2021 vom
1. Juni 2018 birgt die Chance, die erforderliche Transformation in die Wege zu leiten; er muss dazu
aber noch in einer Reihe von Punkten geschéarft und auf EU-Ebene verbindlicher gemacht werden. Aus
Umweltsicht missen besonders der Dreiklang aus den Instrumenten "Konditionalitat", "Eco-Schemes"
und "AgrarumweltmaBnahmen”, sowie die "investiven UmweltschutzmaBnahmen" betrachtet werden.
Aus Sicht des NABU missen diese drei Instrumente jeweils spezifische Ziele erfillen:

- Konditionalitéat: Mit der klnftigen Baseline sollen Grundleistungen der Landwirtschaft fir
Umwelt, Klima und Natur festgeschrieben werden.

- Eco-Schemes: Die Eco-Schemes sollen einen wesentlichen Anteil daran tragen, die Okosysteme
sowie den Erhaltungszustand weit verbreiteter Lebensrdume und Arten zu stabilisieren und
weitestmdglich wiederherzustellen. Hierzu gehdren das in dieser Studie vorgestellte
MaBnahmenset sowie eine attraktive Férderung des Okolandbaus.

- AgrarumweltmaBnahmen und andere MaBnahmen der Landlichen Entwicklung: Vorbereitung
eines EU-Naturschutzfonds, aus dem gezielte Naturschutzleistungen von Landnutzern attraktiv
honoriert werden. Ahnlich wie bisher, jedoch mit deutlich héherer Budgetausstattung und
gezielterer Steuerung durch die Naturschutzbehdrden von Landern und Bund, miissen gezielte
MaBnahmen bezahlt werden, die insbesondere die Verpflichtungen unter der EU-FFH- und
Vogelschutzrichtlinie bedienen und die nicht tber die Eco-Schemes abgedeckt werden kénnen
(Natura-2000-gebietsspezifische MaBnahmen, Arten- und Biotopschutzprogramme etc.).
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Durch investive MaBnahmen miissen diese weiterhin begleitet werden. Langfristiges Ziel muss
ein gut ausgestatteter EU-Naturschutzfonds sein, der Anreize und Finanzierung von
MaBnahmen bietet, die weder die gesetzliche Baseline noch der Markt erbringen kénnen.

Die vorliegende Studie stellt dar, wie das vorgeschlagene Instrument der Eco-Schemes in der
Forderperiode nach 2021 optimal aus Sicht der Biodiversitdt genutzt werden kann und muss -
einschlieBlich quantifizierender Angaben bezogen auf Flachen und Kosten sowie der notwendigen
verbindlichen Vorgaben, die auf EU-Ebene noch beschlossen werden miissen, damit die GAP zur
erforderlichen Losung der Umweltprobleme und der zukunftsfahigen Transformation der
Landwirtschaft beitragen kann.

NABU-Bundesverband, im Februar 2019
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1 Einleitung® und Hintergrund

Die Landwirtschaft ist mit einem Flachenanteil von Uber 50 Prozent der gréBte Flachennutzer in
Deutschland. Etwa 17 Millionen Hektar dienen der landwirtschaftlichen Produktion, sind gleichzeitig
jedoch auch Lebensraum fir eine vielfdltige Flora und Fauna. Um die Vielfalt dieser Lebensrdume und
ihrer Tier- und Pflanzenarten zu erhalten, besteht dringender Handlungsbedarf. Trotz vielféltiger
Bemiihungen weist der Indikator der Biodiversitat in der Agrarlandschaft innerhalb des
Nachhaltigkeitsberichtes der Bundesregierung nach wie vor eine negative Entwicklung auf (BfN 2017).
Dabei zeigt der Teilindikator zur Bewertung des Lebensraums ,Agrarland” die Bestandsentwicklung
einer Auswahl von zehn Vogelarten an (Ackermann et al. 2013). Dieser Teilindikator entwickelte sich im
Zeitraum von 2001 bis 2011 statistisch signifikant negativ und ist auch weiterhin im Sinken begriffen.
Vor allem die am Boden briitenden Arten wie Braunkehlchen oder Feldlerche sowie am Boden nach
Nahrung suchenden Arten zeigen unverdndert hohe Bestandsabnahmen. Auch der Teilindikator
.Landwirtschaftsflachen mit einem hohen Naturwert” hat zwischen den Jahren 2009 und 2013 bzw.
2017 deutlich abgenommen (BfN 2015, BfN 2018). Dieser Indikator umfasst Flachen, die sich durch
eine extensive Nutzung bzw. eine hohere biologische Vielfalt auszeichnen (BfN 2014). Besonders
diejenigen Offenlandbiotoptypen der Roten Liste Deutschlands, die abhangig von einer extensiven
landwirtschaftlichen Nutzung sind, haben mit 80 % dramatische Verluste aufzuweisen und drohen
vollstéandig zu verschwinden (BfN 2017).

Die Anstrengungen, dem Artenverlust in der Agrarlandschaft durch die freiwillige Teilnahme an
Agrarumwelt- oder VertragsnaturschutzmaBnahmen entgegenzuwirken, waren bisher nicht
ausreichend, denn eine Vielzahl von Indikatoren belegt den weiterhin negativen Trend der
Okologischen Situation. Auch das seit 2015 eingeflihrte Greening lasst keine Trendwende erkennen:
Lediglich ein kleiner Teil der Okologischen Vorrangfliche (OVF) wurden tatsichlich mit fiir die
biologische Vielfalt wirksamen MaBnahmen (z.B. Brachen, Anlage von Landschaftselementen wie
Hecken oder Pufferstreifen, Einsaat von Blihstreifen) belegt. Insgesamt hat die Einfiihrung des
Greening zu einem Zuwachs von nur rund 1 % &kologisch wertvollen Flachen in der Agrarlandschaft
gefuhrt (Nitsch et al. 2017), was im Vergleich zu den von Naturschutzverbanden fir erforderlich
gehaltenen 10 % der Agrarfldche weit entfernt ist.

Der Okologische Landbau wird bisher auf ca. 8,2 % der Agrarfliache praktiziert (Stand 2017)(AMI 2018)
und spielt — trotz zunehmender Tendenz - noch immer eine untergeordnete Rolle, obwohl fir den
Okolandbau in zahlreichen Untersuchungen positive Wirkungen auf die biologische Vielfalt
nachgewiesen wurden (z.B. Gabriel & Tscharntke 2007, Gibson et al. 2007, Hole et al. 2005, Holzschuh
et al. 2007).

Erfolgversprechend koénnte eine differenzierte Naturschutzstrategie sein, die in Anlehnung an das
Landnutzungskonzept von Haber & Biickmann (2014) in Abhangigkeit von den zu schitzenden
Lebensraumen und Arten je nach Betrieb und Landschaftsraum auf unterschiedliche MaBnahmen und
MaBnahmenumfange setzt. Wichtig ist jedoch, dass eine mdglichst groBe Anzahl von
landwirtschaftlichen Betrieben sich an der Umsetzung beteiligt. Je umfangreicher die Beteiligung und
je besser und spezifischer die betriebs- und /oder landschaftsindividuelle Umsetzung ist, desto
effektiver kann eine solche Initiative wirken und desto schneller kdnnen die Ziele erreicht werden, was
wiederum zu win-win-Effekten fiir Natur, Landwirtschaft und Gesellschaft fiihren wiirde.

Die vorliegende Studie befasst sich mit dem Entwurf der neuen EU-Agrarpolitik (Europdische
Kommission 2018) und wie damit die Biodiversitatsziele — und damit verbunden z.T. auch die weiteren
Umwelt- und Klimaziele — erreicht werden kdnnen. Im Hinblick auf mehr Natur- und Umweltschutz

! Der nachstehende Einfiihrungstext entstammt in weiten Teilen und leicht veridnderter Form der Arbeit
von Oppermann et al. 2018, die ihrerseits in Zusammenarbeit mit Stommel et al. 2018 entstanden ist.
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sind in dem Entwurf der Europdischen Kommission (2018) darin drei Elemente vorgesehen: eine
erhéhte Konditionalitat (hdhere Grundanforderungen flir den Erhalt von Agrarzahlungen), sogenannte
Oko-Regelungen (Eco-Schemes) und AgrarumweltmaBnahmen in der 2. Siule. Bei der
Aufgabenstellung lag der spezielle Fokus auf dem Umweltbereich ,Biodiversitat und Landschaft” und
hierbei insbesondere auf dem neuen Instrument der Eco-Schemes und wie dieses Instrument in der
neuen GAP genutzt werden kann, um eine Trendwende in der Entwicklung der Biodiversitdt zu
erreichen. Die Vielzahl der sehr wertvollen und bewdhrten Agrarumwelt- und Klima-MaBnahmen
(AUKM) und der VertragsnaturschutzmaBnahmen bleibt in dieser Studie aul3en vor.

Im Weiteren missen auch die anderen Umweltbereiche fir die Entwicklung der GAP-strategischen
Plane berlcksichtigt werden. In Kap. 4.2 wird ein kleiner Ausblick auf die zu berlicksichtigenden
Bereiche und Indikatoren in einer entsprechenden SWOT-Analyse gegeben.
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2 Zustand der Agrarlandschaft und Ziele flr Biodiversitat und
Landschaft mit Bezug zur Agrar(umwelt)politik

Im Agrarreport 2017 beschreibt das BfN (2017) eindriicklich die derzeitige Situation des Zustands der
Agrarlandschaft. Das BfN (2017) nimmt dabei auch Bezug auf die nationalen und internationalen
Verpflichtungen in Deutschland, nachfolgend wortlich zitiert:

.Mit der Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt (NBS) hat die Bundesregierung 2007 eine
umfangreiche Agenda zum Schutz und zur Entwicklung der Biodiversitit in Deutschland aufgelegt (BMU
2007). Sie reicht in zahlreiche Politikfelder hinein und enthdlt eine nicht unerhebliche Anzahl an Zielen,
die fiir Agrarlandschaften und die dort betriebene Landnutzung von Relevanz sind. Auch im Rahmen
supra- und internationaler Verpflichtungen wurden Biodiversitdtsziele formuliert, die unmittelbaren
Bezug zur agrarischen Nutzung aufweisen. So fordert die Biodiversitdtsstrategie der Européischen Union
eine messbare Verbesserung des Erhaltungszustands von Arten und Lebensrdumen, die von der
Landwirtschaft abhdngen oder von ihr beeinflusst werden (KOM 2011a). Die im Rahmen des
internationalen Ubereinkommens (iber die biologische Vielfalt (Convention on Biological Diversity, CBD)
beschlossenen sogenannten ,Aichi Targets” verlangen von den Vertragsstaaten, dass alle durch die
Landwirtschaft genutzten Fldchen spdtestens ab 2020 nachhaltig bewirtschaftet werden. Grundsdtzlich
umfasst der Begriff der biologischen Vielfalt oder Biodiversitit neben der Diversitdt von Arten und von
Okosystemen auch die genetische Diversitit (UN 1992). [.] Die unverminderte Tendenz zur
Intensivierung der agrarischen Nutzung fihrt mit all ihren Facetten zu einer immer grdBeren
Biodiversitditskrise, die mit den gegenwidirtigen Mitteln offensichtlich nicht zu bewdiltigen ist und letztlich
die Gesellschaft in mehrerlei Hinsicht teuer zu stehen kommen wird".

Im Weiteren dokumentiert das BfN die alarmierende Situation mit umfangreichem Zahlenmaterial und
Grafiken (BfN 2017). Untenstehend sind einige wenige Grafiken aus verschiedenen Quellen
wiedergegeben. Im Weiteren ist auf die mit Indikatoren hinterlegten Ziele der Nationalen Strategie fiir
biologische Vielfalt zu verweisen (BMU 2017). Die wichtigsten aggregierten Indikatoren des
Agrarlandes weisen bislang Werte auf, die weit unter dem Zielniveau liegen und sich in den letzten
Jahren sogar noch weiter verschlechtert haben (Abbildung 1, Abbildung 2 und Abbildung 3).

Artenvielfalt und Landschaftsqualitit - Agrarland

Zielerreichungsgrad in %

120
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vom Zielbereich entfarnt. m  Historische Vergleichswerte Daten: DDA 2015
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Witk worm Ziehwert

Abbildung 1: Teilindikator ,Artenvielfalt und Landschaftsqualitit” im Agrarland; der Teilindikator umfasst folgende
Arten: Rotmilan, Kiebitz, Uferschnepfe, Steinkauz, Neuntdter, Heidelerche, Feldlerche, Braunkehlchen, Grauammer,
Goldammer — Indikatorwerte (blau) und Zielwert (griin) sind dargestellt. Quelle: BMU 2017
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Landwirtschaftsflichen mit hohem Naturwert (High Nature Value Farmland)
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Abbildung 2: Indikator ,Landwirtschaftsflichen mit hohem Naturwert” mit Indikatorwerten von 2009 bis 2015 (blau)
sowie den Zielwert (griin) ist dargestellt. Quelle: BMU 2017
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Abbildung 3: Indikator ,Landwirtschaftsflichen mit hohem Naturwert” mit Indikatorwerten von 2009 bis 2015 —
differenziert nach den verschiedenen HNV farmland-Typen; besonders stark hat der Fldchenanteil von HNV-
Ackerland abgenommen, wéhrend der Anteil der Strukturelemente (,Rest”) nur geringfligig abgenommen hat (aus
Benzler & Hiinig 2017).

Neben den hier dargestellt Indikatoren gibt es eine Reihe weiterer Indikatoren, die den aktuell
schlechten Zustand der Biodiversitat in der Agrarlandschaft belegen. Insgesamt gibt es 19 Indikatoren
in der Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt (BMU 2017), von denen flr insgesamt
13 Indikatoren quantitative Zielwerten und somit ein Zielerreichungsgrad (Status) angegeben werden
kann. Neben den genannten Indikatoren ,Artenvielfalt und Landschaftsqualitat” und



Studie zur Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) — Marz 2019 Seite 13 von 42

LLandwirtschaftsflichen mit hohem Naturwert sind dies insbesondere die Indikatoren ,Gefdhrdete
Arten”, ,Erhaltungszustand der FFH-Lebensraume und FFH-Arten”, ,Stickstoffliberschuss der
Landwirtschaft” sowie z.T. die Indikatoren Okologischer Gewasserzustand” und ,Eutrophierende
Stickstoffeintrage”, die mit der Art der landwirtschaftlichen Nutzung zusammenhangen. Bei den allen
genannten Indikatoren befindet sich Deutschland noch weit bzw. sehr weit vom Zielwert entfernt
(Abbildung 4 (BMU 2017).

Status Zielerreichungsgrad Indikatoren (Stand: April 2016)
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emngefiihrt, der micht mit dem bisherigen NBS-Indikator
vergleichbar 1st. Hier 1st der Wert fiir den NBS-Indikator aus
dem Indikatorenbericht 2014 zugrunde pelegt.

* Bewusstsein fur biologische Vielfalt

Bei 6 Indikatoren ist der Status nicht bestimmbar

Abbildung 4: Zielerreichungsgrad der nationalen Indikatoren fiir die biologische Vielfalt (BMU 2017).

Auch der Wissenschaftliche Beirat fiir Biodiversitdt und Genetische Ressourcen beim
Bundesministerium fur Erndhrung und Landwirtschaft beleuchtet in seiner Studie ,Fir eine
Gemeinsame Agrarpolitik, die konsequent zum Erhalt der biologischen Vielfalt beitragt” detailliert den
Zustand der biologischen Vielfalt (Feindt et al, 2018). Die Vielzahl der Daten aus den vorgenannten
Berichten soll hier nicht im Einzelnen wiederholt werden.

Kommt man vom aktuellen Zustand der Agrarlandschaft zu den Zielen fir die Agrar(umwelt)politik, so
sind hinsichtlich der Biodiversitat und Landschaft grundsatzlich verschiedene Ebenen mit
einzubeziehen. Die biologische Vielfalt basiert auf den drei Ebenen.

» genetische Vielfalt (genetische Vielfalt innerhalb der Arten und zwischen den Populationen),
» Artenvielfalt (Vielfalt der verschiedenen Arten an einem Ort, in einer Landschaft) und
* Lebensraumvielfalt (Vielfalt der Lebensraumtypen, z.B. kleinteilig im Grinland).

Diese drei Ebenen sind raumlich und zeitlich vernetzt, sodass einerseits ein Austausch (z.B. zwischen
benachbarten Populationen und damit zugleich in der genetischen Vielfalt) und andererseits eine
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Wanderung stattfindet und so eine Wiederbesiedlung verlorengegangener Lebensrdaume erfolgen
kann.

Dieser Sachverhalt ist insofern wichtig, als es fiir die Biodiversitatsziele der Agrar(umwelt)politik darauf
ankommt, gleichzeitig die Arten und Populationen an verschiedenen Standorten so zu erhalten, dass
eine Vernetzung und ein Austausch stattfinden kdnnen. Damit kdnnen zugleich die Wiederbesiedlung
weiterer Lebensrdume (ergdnzend durch das Konzept der Biotopvernetzung) sowie zahlreiche
Okosystemdienstleistungen (z.B. biologische Schadlingskontrolle, Bestaubung oder fruchtbare Béden)
geférdert werden.

Nach dieser abstrakten Einflhrung stellt sich die Frage, wie das Ziel der Biodiversitatserhaltung
operationalisiert werden kann. Auf Basis der Indikatoren auf nationaler (und internationaler Ebene, z.B.
FFH-Arten und -Lebensrdume) Ebene ist jeweils flr die verschiedenen Arten und Lebensraumtypen
sowie fur die anderen Indikatoren zu bestimmen, welche MaBnahmen notwendig sind, um dem
diesbezliglichen Indikator zu einer positiven Entwicklung in Richtung Zielerreichung zu fiihren. In der
vorliegenden Studie haben wir dies insbesondere fir die Indikatorarten ,Artenvielfalt und
Landschaftsqualitat” und fiir die weiteren typischen Pflanzen- und Tierarten der Agrarlandschaft
detailliert aufbereitet. Auf diese Weise konnte der Bedarf an MaBnahmen und notwendigen
MaBnahmenumfangen zur Erreichung der Biodiversitdtsziele fir die Agrarlandschaft gut
operationalisiert werden (siehe Kapitel 3.2). Diese Arten decken bereits die Vielfalt der
bundesdeutschen Agrarlandschaft ab, im Weiteren bedarf es aber der Analyse aller einschldgigen
Indikatoren, wie dies in Tabelle 5 angedeutet ist.
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3 Mallinahmen und notwendiger MalBnahmenumfang zur
Zielerreichung

3.1 Malnahmentypen zur Férderung der Biodiversitat in der Agrarlandschaft

Zur Erreichung der in Kapitel 3.2 genannten Biodiversitats- und Landschaftsziele ist die Umsetzung
verschiedener MaBnahmen in der Agrarlandschaft erforderlich. In einer umfassenden Studie von
Stommel et al. (2018) wurden die Lebensraumanspriiche von knapp 50 Pflanzen- und Tierarten (dabei
Wirbeltiere wie Feldhase, Grasfrosch und viele Agrarvogel und Wirbellose wie Tagfalter, Wildbienen
und Heuschrecken) in Hinblick auf hilfreiche AgrarlandschaftsmaBnahmen untersucht und in einer
weitreichenden Literatur- und Projektanalyse artspezifisch differenzierte MaBnahmenkataloge zur
Forderung der Arten erstellt (MaBnahmen- und Artensteckbriefe). Im Weiteren wurde in einer
parallelen Studie von Oppermann et al. (2018) der notwendige MaBnahmenumfang zusammenfassend
ausgewertet.

Diese Analyse wurde sowohl fiir die Einzelarten vorgenommen und damit auch fir die meisten der
nationalen Indikatorarten ,Artenvielfalt und Landschaftsqualitat” als auch fiir das Gesamtspektrum der
ausgewahlten knapp 50 Arten der Agrarlandschaft. Die MaBnahmenkataloge sind tbergreifend fir alle
Arten gleich aufgebaut und umfassen somit die wichtigsten MaBnahmen fiir alle typischen Agrararten
(Pflanzen und Tiere). In der nachstehenden Tabelle 1 und in Tabelle 2a-b sind die
MaBnahmenkataloge wiedergegeben. Die Tabellen sind untergliedert in MaBnahmen im Ackerland, im
Grinland und fiir Landschaftselemente; bei Acker- und GrinlandmaBnahmen wird jeweils noch
zwischen den HauptmaBnahmen und den erganzenden MaBnahmen unterschieden
(HauptmaBnahmen sollten auf jeden Fall umgesetzt werden, erganzende MaBnahmen kdnnen
zusatzlich zur Férderung bestimmter Arten sinnvoll sein).

Tabelle 1: Ubersicht iiber die MaBnahmentypen, die fiir die Pflanzen- und Tier-Leitarten der Agrarlandschaft am
relevantesten sind (aus Stommel et al. 2018)

Ackerland Al Ackerbrachen mit Selbstbegriinung Griinland Gl Extensive Wiesen
A2 Einsaatbrachen mit Bliihstreifen/-flichen G2 Extensive Weiden
A3a | Ackerrandstreifen G3 | Puffer-, Uferrandstreifen am Griinland

A3b | Artenreiche Ackersdume und Pufferstreifen G4 | Altgrasstreifen / Uberjahrige Streifen

Ada | Extensive Acker / Lichticker
Adb | Ackerwildkraut-Schutzacker

G5 | Streuobstwiesen

Griinland G6 | Naturvertragliche Mahd

A5 Mischkulturen, Gemengeanbau

(ergénzend) | G7 | Bearbeitungsfreie Schonzeiten
Ackerland A6 Seltene Kultursorten

(ergdnzend) | A7 | Stoppelbrachen G8 | Reduktion der Diingung

A8a | Lerchenfenster G9 | Bldnken

A8b | Kiebitzinseln Tabelle 2: Ausgewdhlte GriinlandmaRnahmen

A9 Ernteverzicht auf Teilflachen im Getreide

A10 | Blihende Zwischenfriichte

A11 | Anbau von Klee und Luzerne (kleinkérnige Leguminosen)

Tabelle 1: Ausgewdhlte AckermaRnahme

Landschaftse | L1 Einzelbdume, Baumreihen und Obsthaume

lemente 12 | Totholzhaufen, Steinhaufen, Trockenmauern, Asthaufen
13 Hecken-, Ufer-, Feldgehdlze

L4 | Kleingewasser

L5 | Nisthabitate (Wildbienen, Vogel)

L6 | Rebgassen mit Artenvielfalt

Tabelle 3: Ausgewahlte MaRnahmen fiir Landschaftselemente
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Tabelle 2 (a, b, siehe Folgeseiten): Ergebnisse der qualitativen Auswertung von Literatur und Projektstudien zur
Bedeutung verschiedener MalBnahmen fiir die Leitarten (Fauna und Flora) der Agrarlandschaft (aus Stommel et al
2018). Zu beachten ist, dass die qualitative Bedeutung / Eignung nicht mit dem notwendigen Umfang der
MaBnahmen korrespondiert. x = geeignet, xx = gut geeignet, xxx = bestens geeignet
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Anhand der Auswertung wird deutlich, welche MaBnahmen fir welche Arten hilfreich sind.
Weitergehende MaBnahmenbeschreibungen finden sich in dem Werk von Stommel et al. (2018) sowie
auch in einer Reihe weiterer Publikationen (z.B. von FiBL & Vogelwarte.ch 2016, Gottwald & Stein-
Bachinger 2015). Schaut man sich die MaBnahmenkataloge im Detail an, so ist festzustellen, dass es
zwar viele MaBnahmen gibt, die da und dort umgesetzt werden, aber bei weitem nicht auf jedem
landwirtschaftlichen Betrieb. Somit fehlen die entsprechenden Lebensrdaume auf einer Vielzahl von
Betrieben.

Fir die Umsetzung der MaBnahmen zur Zielerreichung — der Erhaltung, Wiederherstellung und
Vernetzung der Populationen und Lebensraume der typischen Agrararten — ist es nun entscheidend, in
welchem Umfang die MalBnahmen umgesetzt werden sollten.

3.2 Notwendiger Mallnahmenumfang zur Zielerreichung

Fur die Umsetzung von MaBnahmen zur Férderung der Biodiversitdat bedarf es MaBnahmen in einer
breitenwirksamen Umsetzung. Dabei stellt sich jedoch die Frage, welcher Flachenumfang der
jeweiligen MaBnahmen benétigt wird. Anhand der Literaturrecherche hat sich gezeigt, dass es im
Hinblick auf die angestrebte Umsetzung von MaBnahmen nur wenige Arbeiten gibt, in denen der
notwendige MaBnahmenumfang auf Basis von detaillierten Feldstudien zur Erhaltung und Férderung
von Populationen quantifiziert ist (Walter et al. 2013; Gottschalk & Beeke 2014; Meichtry-Stier et al.
2014). Wahrend die Lebensraumanspriiche und die notwendigen Habitatrequisiten fir alle in Kapitel
3.1 bericksichtigten Arten der Agrar-Normallandschaft bekannt sind, ist kaum wissenschaftlich
untersucht, welchen Umfang an verschiedenen MaBnahmen es bedarf, um den Negativtrend der
Artenbestdnde zu stoppen oder umzukehren. So haben z.B. Meichtry-Stier et al. (2014) mit hohem
Aufwand Uber mehr als 10 Jahre die Landschaft und das Vorkommen von neun Vogelarten (u.a.
Wachtel, Schwarzkehlchen, Neuntdter, Grauammer) und des Feldhasen in drei Projektregionen
(Gesamtflache 12 kmz) im Klettgau (Schweiz, direkt angrenzend an Deutschland) erfasst. Uber den
Zeitraum der Untersuchung wurde der Anteil an okologischen Kompensationsflaichen und
hochwertigen Wiesenflachen in einem der Gebiete gesteigert. Insgesamt ergaben ihre statistisch
fundierten Analysen, dass 14 % naturnahe Lebensrdume (Hecken), hochwertige Wiesenflachen,
Brachen und Blihflaichen bendtigt werden, um die Zieldichten dieser Arten zu erreichen. In
Ermangelung von weiteren Studien bietet sich eine Expertenbefragung an, da die Experten ,ihre” Arten
oder Artengruppen und deren Habitatanspriche kennen und ihnen durch ihre Beobachtungen lber
viele Jahre und z.T. viele Jahrzehnte hinweg das notwendige Habitatspektrum sehr vertraut ist.
Aufgrund ihres Wissens haben die Experten meist ein sehr feines Gespir dafiir, welche Art welchen
Lebensraum und wieviel davon in welcher Qualitdt bendtigt, um sich erfolgreich fortpflanzen und
stabile Populationen halten zu kdnnen. Ergdnzend zu den Uberwiegend qualitativen Angaben zu den
notwendigen Habitatrequisiten aus der Literaturrecherche wurden daher Zahlenangaben zum Umfang
der notwendigen MaBnahmen erfragt und in der Studie von Oppermann et al. (2018) dargestellt.

Nachfolgend wird nun der in vorstehender Studie ermittelte MaBnahmenbedarf fir die oben
genannten, rund 50 Pflanzen- und Tierarten der Agrar-Normallandschaft zusammenfassend dargestellt
(Tabelle 3)%. Dabei bezieht sich der ,MaBnahmenbedarf’ auf den Gesamtumfang von Flachen, die
diesem MaBnahmentyp entsprechen, also auf die Summe von ggf. schon vorhandenen Flachen sowie

? Die nachstehende Tabelle 3 korrespondiert weitgehend mit der qualitativen Tabelle von Stommel et
al. (2018) (siehe oben stehende Tabelle 1 und Tabelle 2 (a, b)), doch wurden z.T. weitergehende
Spezifizierungen vorgenommen (Einsaatbrache wurde in ein- und in mehrjahrige Blihstreifen/-flachen
unterschieden und es wurde eine geringfligige Umsortierung vorgenommen (Rebland wurde zu
Ackerflachen gestellt).



Studie zur Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) — Marz 2019 Seite 19 von 42

notwendigen weiteren Flachen dieses Typs. Mit 30 einbezogenen Artenexperten und ihren jeweiligen
Erfahrungshintergriinden aus verschiedenen Landschaften wurde so eine Einschatzung fiir Deutschland
erarbeitet, die darstellt, welche Flachenanteile von MaBnahmentypen notwendig waren, um die
Voraussetzungen zu schaffen, dass die Populationen der genannten Arten (wieder) einen soliden
Populationszustand entwickeln kénnen. Die Eignung der MaBnahmen unterscheidet sich von Art zu Art
und von Landschaft zu Landschaft (z.B. Norddeutschland vs. Siddeutschland). Des weiteren ist sie auch
abhangig von der Auspragung der MaBnahme (z.B. Bliihflache mit Friihjahrs- oder Herbstaussaat, mit
oder ohne autochthonem Saatgut, Lichtacker mit oder ohne Untersaat). Trotz dieser zu erwartenden
Variabilitat war die Expertenbefragung wichtig, um eine Spanne der Einschdtzungen zu erhalten. Durch
die Verschneidung der Expertenmeinungen zu den verschiedenen Arten wurden so grobe Zielwerte fir
die anzustrebende Umsetzung von MaBBnahmen gewonnen. Dabei identifizieren die ermittelten Werte
auch die wichtigsten MaBnahmen aus dem MaBnahmenkatalog fiir die Zielarten. Zudem geben sie
ungeféahre Werte fir den notwendigen Gesamtumfang an MaBnahmen an, der nach Ansicht der
Experten notwendig ist, um den jeweiligen Arten dauerhaft eine ausreichende Habitatsituation zu
sichern (d.h. ausreichend fiir den Fortbestand der Population). Die Flachenangaben sind nur grobe
Anhaltspunkte, welcher Umfang der MaBnahmen aus fachlicher Sicht wiinschenswert ware. Sie haben
keinen verbindlichen Charakter (,so und so viel MaBnahmen missen umgesetzt werden”), sondern
dienen der Orientierung. Daher sind die Gesamtanteile der MaBnahmen im Ackerland oder Griinland
geringer als die Summe aus den genannten EinzelmaBnahmen, da manche MaBnahmen auch durch
andere ersetzt werden koénnen. Die Arten des nationalen Indikators ,Artenvielfalt und
Landschaftsqualitat” wurden hierbei besonders hervorgehoben.

Die Ergebnisse der Expertenbefragungen lassen sich tbergreifend folgendermallen zusammenfassen:

(1) Fir alle Arten konnten die nach Ansicht der Experten notwendigen Umfange von MaBnahmen
zur Férderung der Lebensbedingungen ermittelt werden.

(2) Uber alle Arten hinweg betrachtet ergibt sich, dass es eines ,MaBnahmen-Mixes" bedarf, also
nicht nur eine oder 2-3 MaBnahmen relevant sind, sondern eine Reihe verschiedener
MaBnahmen. Jede Art hat ihre speziellen Lebensraumanforderungen und erfordert
entsprechende MaBnahmen. Dennoch sind es in Summe ,nur” 10 Haupttypen an
ackerbaulichen Flachentypen und 5 Haupttypen an Griinlandflachen, die geférdert werden
sollten. Die spezielle Art der MaBnahmen (also z.B. Diingung, Saatmischungen,
Mahdmanagement, Beweidung etc.) muss regional oder ggf. standortspezifisch angepasst
werden.

(3) Die wichtigsten MaBnahmen bzgl. des MaBnahmenumfangs sind im Bereich des Ackerlandes
Brach- und/oder Blihflachen mit 5-10 % Flachenumfang und Lichtécker mit 5-20 %
Flachenumfang; im Bereich des Griinlandes Extensivwiesen und/oder Extensivweiden mit
einem Umfang von 25-50 %. Auffallig ist insbesondere, dass ein groBer Umfang an
sogenannten ,Lichtackern” bendtigt wird — einer MaBnahme, die in den Agrarumwelt- bzw.
Vertragsnaturschutzprogrammen bislang erst vereinzelt angeboten wird und die deshalb auch
in der qualitativen Literaturrecherche nicht oder kaum vorkommt, obwohl sie eigentlich zentral
ware. Daneben sind natirlich andere MaBnahmen ebenso wichtig, die aufgrund ihres Typus
kleinere Flachenanteile einnehmen, wie z.B. artenreiche Ackersdume und Puffer- und
Uferrandstreifen sowie Altgrasstreifen im Griinland.

Als maBgeblich fiir den Erfolg wird die praktische Umsetzbarkeit auf den landwirtschaftlichen
Betrieben selbst angesehen. Die Entscheidung, welche MaBnahmen tatsachlich ergriffen werden,
sollte dabei freiwillig sein und in der Hand der Flachenbewirtschafter liegen. Die Erarbeitung von
Betriebs-spezifischen Naturmanagementpldnen mit konkreten Zielen und MaBnahmen kann
helfen, die vorhandenen Naturpotentiale mdglichst optimal zu nutzen und zudem 6konomisch
effizient zu realisieren.
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Im folgenden Kapitel werden die moglichen Instrumente der kiinftigen EU-Agrarpolitik, die zur
groBflachigen Umsetzung der aus Biodiversitatssicht notwendigen MaBnahmen beitragen kann,
naher beleuchtet.



Studie zur Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) — Méarz 2019 Seite 21 von 42

Tabelle 3: Notwendiger Flichenumfang in % der jeweiligen Bezugsfléche fiir MaBBnahmen zugunsten von typischen Arten der Agrar-Normallandschaft, damit die Populationen dieser
Arten wieder ein stabiles Erhaltungsniveau erreichen (zusammenfassende Ergebnisse der Studie von Oppermann et al. 2018). Angegeben sind jeweils die Medianwerte (mittlere Werte)
aus einer Expertenbefragung mit insgesamt 30 Arten-Experten; die Prozentzahlen beziehen sich bei den AckermaBnahmen auf das Ackerland, bei den GriinlandmaBnahmen auf das
Grtinland und bei den Landschaftselementen auf das Gesamt-Agrarland.
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4 Instrumente der Agrar(umwelt)politik: Konditionalitat, Eco-
Schemes und Landliche Entwicklung /Agrarumweltmalinahmen

Die Europaische Kommission hat am 1. Juni 2018 ihre Vorschlage zur Neuausrichtung der
Europaischen Agrarpolitik vorgestellt (Europaische Kommission 2018). Diese Plane sehen einen neuen
Ansatz vor (,New delivery model” und ,A new partnership” — vgl. Abbildung 5 und Abbildung 6), mit
dem in Zukunft eine Vereinfachung sowie eine bessere Zielerreichung und -ausrichtung erreicht
werden sollen — dies bei gleichzeitiger Beibehaltung eines starken gemeinsamen europaischen
Rahmens und bei mehr Freiheiten und Verantwortung der Mitgliedsstaaten.

Bezlglich der konkreten Umsetzung soll das bisherige Instrument des Greening durch eine neue
verstarkte Konditionalitit einerseits und sogenannte Eco-Schemes (auf deutsch ,Oko-Regelungen” —
wir verwenden im Weiteren den englischen Begriff Eco-Scheme) andererseits ersetzt werden bzw. mit
anderen Instrumenten wie Cross Compliance zusammengefiihrt werden. Wie bisher soll es auch in
Zukunft Agrarumwelt- und Klima-MaBnahmen geben. Somit stehen von Seiten der GAP drei
Instrumente zur Verfliigung:

- die Konditionalitat

- die Eco-Schemes

- die Landliche Entwicklung, hier u.a. die Agrarumwelt- und Klima-MaBnahmen (AUKM)

- Dabei ist die Konditionalitdt die Grundvoraussetzung fir jegliche Zahlungen der GAP an
Landwirte, wahrend die beiden anderen MaBnahmen von den Mitgliedsstaaten programmiert
und angeboten werden missen: Wahrend die Eco-Schemes aus der 1. Sdule der GAP und
somit zu 100 % von der EU finanziert werden, werden die Agrarumwelt- und Klima-
MaBnahmen (AUKM) Bestandteil der 2. Saule der GAP und in der Regel von den
Mitgliedsstaaten kofinanziert (sofern nicht hierfiir zielgerichtet Mittel aus der 1. Sadule
umgeschichtet werden). Eco-Schemes und AUKM stellen flr den einzelnen Landwirt freiwillige
Instrumente dar (siehe Abbildung 7 und Tabelle 4).

Response to the multiple demands to the new CAP

SIMPLIFICATION PERFORMANCE BETTER KEEP STRONG
BASED SYSTEM TARGETING COMMON ELEMENTS
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Reduce Ensure Rules with Keep a level
administrative policy results better links to playing field

burden local realities
Enhanced ambition

Abbildung 5: Die neue GAP nach den Vorschldgen der Europdischen Kommission von Juni 2018 beinhaltet
verschiedene allgemeine Zielvorstellungen und soll ambitionierter sein als bisher (,Enhanced ambition”).
Quelle: Vortrag "COMMON AGRICULTURAL POLICY post-2020: The future green architecture and direct
payments” von Aymeric Berling, DG AGRI D2 Brussels, 05 October 2018
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A new partnership
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Abbildung 6: Die neue GAP nach den Vorschldgen der Europdischen Kommission von Juni 2018 soll zu einer
neuen Partnerschaft zwischen der EU und den Mitgliedsstaaten fiihren und insbesondere Zielerfiillungs-orientiert
sein. Quelle: Vortrag “COMMON AGRICULTURAL POLICY post-2020: The future green architecture and direct
payments” von Aymeric Berling, DG AGRI D2 Brussels, 05 October 2018.

The new green architecture
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Abbildung 7: Die neue ,griine Architektur” der GAP nach den Vorschldgen der Europdischen Kommission von
Juni 2018 (rechter Teil des Schaubilds) im Vergleich zur bisherigen Architektur (linker Teil des Schaubilds).
Quelle: Vortrag "COMMON AGRICULTURAL POLICY post-2020: The future green architecture and direct
payments” von Aymeric Berling, DG AGRI D2 Brussels, 05 October 2018
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4.1 Die Instrumente im Detail

Fur die neue, verstarkte Konditionalitdt der GAP gilt, dass sie gleichermaBen die Anforderungen
verschiedener europdischer Rahmen-Richtlinien (z.B. Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie, Vogelschutz-
Richtlinie, Wasserrahmen-Richtlinie, Nitrat-Richtlinie etc. ), die Standards der guten fachlichen Praxis
sowie bestimmte Greening-Anforderungen beinhalten soll, jedoch auf Mitgliedsstaat-Ebene
entsprechend ausgearbeitet werden soll. Diese Konditionalitdt soll Uber die bisherigen Cross-
Compliance-Anforderungen hinausgehen (,new enhanced conditionality”) und die Basis fur darauf
aufbauende und finanziell abzugeltende MaBnahmen bilden. Die Konditionalitat soll Anforderungen
an jeden Landwirt, der offentliche Zahlungen erhélt, beinhalten, diese kdnnen und sollen jedoch nicht
UberméBig hoch sein.

Um die Biodiversitat in die Flache zu bringen, bietet sich das neue Instrument der Eco-Schemes an: als
breitenwirksames Instrument, das viele bzw. die Mehrzahl der Landwirte anspricht, das einfach und
prinzipiell von fast jedem Landwirt auf seinem Betrieb umgesetzt werden kann und das fir die
Landwirte so attraktiv ist, dass sie die MaBnahmen der Eco-Schemes annehmen und auf ihrem Betrieb
umsetzen kénnen.

The new green architecture of the CAP

Hypothetical example of a Member State’s implementation
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In nachfolgender Tabelle 4 ist zusammengestellt, wie die drei Umweltinstrumente eingesetzt werden
kénnen. Wahrend die Konditionalitdt die Basis darstellt, bei der alle Landwirte sich zur Einhaltung der
Rechtsvorschriften und Richtlinien verpflichten und in geringem Umfang Flachen fiir die Erbringung
von Umweltleistungen zur Verfligung stellen, kdnnen mit den Eco-Schemes einfache und zugleich
flacheneffektive MaBnahmen umgesetzt werden. Mit der Landlichen Entwicklung / und den
Agrarumwelt- und KlimamaBnahmen erfolgen dann fein differenzierte MafBnahmen, die den
regionalen Gegebenheiten gerecht werden. Durch diese Dreigliederung lassen sich idealerweise die
Umweltziele sehr gut programmieren und auch erreichen, da der vorgesehene Rechtsrahmen eine
adaquate Umsetzung von MaBnahmen zur Zielerreichung und Finanzierung ermdoglicht.

Tabelle 4: Ubersicht (iber die drei Umweltinstrumente der GAP: Konditionalitéit als iibergeordnetes Instrument, Eco-
Schemes als Instrument der ersten Séule, Agrarumwelt- und Klima-MaBnahmen (AUKM) als Instrument der zweiten
Sdule.

Konditionalitat (Grundvoraussetzung fiir jede Forderung)
Instrument Eco-Schemes Landliche Entwicklung / AUKM
Finanz.instrument 1. Saule 2. Saule
Finanzierung 100 % EU-finanziert Kofinanzierung durch MS
Finanzumfang Teilumfang der 1. Sdule, nicht Teil der 2. Saule,

festgelegt im Detail zu planen

Fiir den Landwirt freiwillig freiwillig
Anreizkomponente ja nein (,income forgone")
MaBn.typen Wenige einfache MaBnahmen Viele differenzierte MaBnahmen
Bezugsbasis Flachen- oder Betriebs-bezogen Alle Moglichkeiten

Die Agrarumwelt- und Klima-MaBnahmen sind in Deutschland bislang schon sehr fein differenziert
ausgebaut worden und beinhalten landerspezifisch und zT. noch weiter nach Gebietskulissen
differenzierte MaBnahmen; diese haben sich im Allgemeinen sehr bewahrt, wenngleich der
Gesamtumfang der MaBnahmen nach Flache und nach Finanzmitteln bei weitem nicht ausreicht, um
die Biodiversitat in ihrem Bestand zu sichern. Zum Beispiel wurden mit diesem Instrument im Jahr 2009
nur 0,3 % der Ackerflaiche und 11,2 % der Griinlandflache zur Sicherung der Biodiversitdt gefordert
(IFAB et al 2012, vgl. Abbildung 9). Aktuelle Zahlen bzw. Auswertungen hierzu liegen nicht vor, jedoch
hat sich der Gesamtumfang der entsprechenden Programme von der vergangenen Forderperiode
(2007 — 2013) zur laufenden Forderperiode (2014 — 2020) nicht markant verandert.



Studie zur Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) — Marz 2019 Seite 26 von 42

wDunkelgriine* MaBnahmen in %

Bezug: jewsils Acker- baw. Griniandfiiche Tabelle 1*: Ubersicht iber den Flachenumfang der

. dunkelgriinen AUM auf Acker- und Griinlandflachen
Griinland in zehn deutschen Bundestindem (acht Fléchen-
Baden-Wiirttemberg 0,01 % 13,26 % lander und zwei Stadtstaaten).
Bayern 0,35 % 10,27 %
Brandenburg mit Berlin 0,02 % 10,90 % 1 Die Zaklen der Tabellen 1-3 P i LEv
= Tuier ichte von 10 n aus dem Jahr 2010/2011 mit Daten.
Hessen 0.05% 8,64% 5GAK < Gomaimstha ar ver der Agrarstruktur und des
Niedersachsen mit Bremen 0,82 % 9,24 % hisseniintey
Sachsen 0,31 % 12,98 %
Schleswig-Holstein 0,05 % 5,46 %
Thiiringen 0,15 % 31,19%

> Ausgaben 1, Séule 69 %
Durchschnitt der Linder 0,32% 11,16 %

Ausgaben 2. Séule 31 %

Ausgaben AUM gesamt 7,6 %
HAusgaben dunkelgnine AUM gesamt 2,3 %
Ausgaben dunkelgriine AUM Acker gesamt 0,2 %

Abbildung 9: Ubersicht iiber den Flidchenumfang (links) und den Finanzumfang (rechts) der ,dunkelgriinen”
(Biodiversitdts-bezogenen) AgrarumweltmaBnahmen im Jahr 2009. Quelle: IFAB et al. 2012.

4.2 GAP-Strategischer Plan — SWOT-Analyse

Nach dem GAP-Entwurf der EU-Kommission (2018) ist auf Ebene der Mitgliedsstaaten fir die gesamt
GAP inklusive der MaBnahmen der 1. und der 2. Sdule gesamthaft ein sogenannter GAP-Strategieplan
aufzustellen, in dem der MaBnahmenbedarf darzustellen ist und die jeweils zur Zielerreichung
vorgesehenen Instrumente. Insgesamt sind fir die GAP neun Ziele definiert, die bei der SWOT-Analyse
und der Aufstellung des GAP-Strategieplans zu berlicksichtigen sind (Abbildung 10). Von diesen neun
Zielen betreffen drei Ziele die Umwelt, - Klima, nattrliche Ressourcen und Biodiversitat / Landschaft.

GAP-Strategieplan ist zu entwickeln (auf Basis SWOT-Analyse)

> > SWOT-Analyse - >
Umweltziele: Unterziele  Bezug zu EU- Operationalisierung Programmierung:
3von 9 Zielen ‘ . u. nationalen  Ziele: Notwendige Instrumente, Finanzen,
der GAP Anforderungen ' MaBn—qual+quant. ' Begleitung, Monitoring
e
Kiima 1,2,3,.. | Konditionalitat
Ziele | » Ecoschemes
it e \::Sra;" ‘ Landliche Entwicklung:
men- %
— — gefihit | ‘ - Investitionen
Biodiversitat 1 208s - efc.
u. Landschaft | . - -

Begleitung, Monitoring

Abbildung 10: Arbeitsschritte zur Berticksichtigung der Umweltziele im Rahmen der
SWOT-Analyse (eigene Darstellung).
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Fur den Bereich von Biodiversitdt und Landschaft wurde obenstehend der MaBnahmenbedarf
dargestellt. Dieser MaBnahmenbedarf ist weitreichend und deckt teilweise auch andere Umweltziele
ab. Eine Grobanalyse der weiteren Umweltziele ist Tabelle 5 dargestellt.

Tabelle 5: Ubersicht iiber die Biodiversitits- und Umweltziele, die in einer detaillierten SWOT-Analyse zu
berticksichtigen sind. In der dargestellten Grobanalyse ist nach eigener Einschdtzung angegeben, welche der
Umuweltziele flidchig oder regional/lokal zu erreichen sind und welche Instrumente sich entsprechend zur
Zielerreichung eignen.

Biodiversitats- und Umweltziele - Grundlage fiir SWOT-Analyse zu GAP
hier: die 3 Zielbereiche Umwelt von insgesamt 9 Zielen der GAP fiir die Umweltarchitektur in der GAP

THG-Emissionen aus entwasserte Moorbdden

THG-Emissionen bei zu hohen Viehbestdanden

Okologischer Gewasserzustand
Grundwasser

Oberflachenwasser

Bodenerosion (Wasser- und Winderosion)
Organ. Substanz

Ammoniak-Emissionen

Stickstoffuiberschuss in der Landwirtschaft

Europhierende Stickstoffeintrage

davon FFH-Flachen
davon andere Schutzgebiete mit eingeschrankter LW-Nutzung

Natura-2000-Verantwortungsarten

Gefahrdete Arten

Artenvielfalt und Landschaftsqualitat (10 Arten nationaler Indikator)*

Typische Arten der Agrarlandschaft

Landwirtschaftsflaichen mit hohem Naturwert (HNV-farmland)

Okolandbauflache

Forderung der Bestduber

Forderung der Pufferfunktionen

Starkung der Synergieeffekte
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5 Umsetzung der Biodiversitats- und Landschaftsziele mit Hilfe der
Instrumente der Agrar(umwelt)politik

Die aus Biodiversitatssicht relevanten MaBnahmen (vgl. Kapitel 3.1) missen in dem ermittelten
Flachenumfang durchgefiihrt werden, um die Biodiversitatsziele fir die Agrarlandschaft zu erreichen.
Neben den Instrumenten der AgrarumweltmaBnahmen und des Vertragsnaturschutzes stehen nach
den Planen der Europdischen Kommission zur Neuausrichtung der GAP die o.g. Instrumente
Konditionalitdt, Eco-Schemes und weitere MaBnahmen der Landlichen Entwicklung (z.B.
Investitionsforderung) auf Bundes- und Landesebene zur Verfligung. Im Folgenden werden die
identifizierten MaBnahmentypen und die fir ihre Umsetzung geeigneten Instrumente der GAP naher
beschrieben. Dabei wurden folgende Pramissen gesetzt:

Konditionalitat:

Die Konditionalitdat eignet sich fiir verschiedene kleine MaBnahmen, die mdglichst wenig
Kontrollaufwand erfordern; dabei sollen Betriebe, die bereits viele (unentgeltliche) Umweltleistungen
erbringen, z.B. die Erhaltung und Pflege von Landschaftselementen, diese anrechnen kénnen.

Eco-Schemes:

Dieses Instrument hat das Potential, sehr viele Landwirte in der Flache zu erreichen und damit auch
wesentlich zur Umsetzung der Biodiversitatsziele beizutragen. Da bei ausreichendem finanziellen
Anreiz voraussichtlich sehr viele Landwirte die Eco-Schemes annehmen werden (und dies im Sinne der
Zielerreichung gewdinscht ist), miussen sich die MaBnahmen auf ein enges Spektrum beschranken, das
leicht kommunizierbar und implementierbar ist. Deshalb eignen sich die Eco-Schemes vor allem fir
besonders effektive MaBnahmen mit groBem MaBnahmenumfang und relativ einfacher Umsetzbarkeit.

Landliche Entwicklung und Agrarumwelt- und Klima-MaBnahmen:

Fur dieses Instrument gibt es bereits ein existierendes Instrumentarium und differenzierte MaBnahmen
auf Landerebene, von denen viele in gleicher oder ahnlicher Form fortgeflihrt werden kdénnen. Hier
sind sowohl breit angelegte ,hellgriine” AgrarumweltmaBnahmen enthalten (z.B. erweiterte Fruchtfolge
mit mind. 4 oder 5 Feldfrlichten, oder der Einsatz von verbesserter Giilleausbringtechnik) als auch
.dunkelgriine MaBnahmen” (z.B. Erhaltung vom Aussterben bedrohter Haustierrassen) bis hin zu
VertragsnaturschutzmaBnahmen. Daher eignet sich dieses Instrument prinzipiell fir alle
MaBnahmentypen. Dies schlieBt explizit auch bestimmte InvestitionsférdermaBnahmen wie z.B. die
Umwandlung von Ackerland in Dauergriinland auf Moorstandorten oder die Verringerung zu hoher
Viehbestande ein.

Nachfolgend ist in Tabelle 6 eine Ubersicht dargestellt, welche der vorstehend genannten und als
wichtig identifizierten MaBnahmentypen sich fiir die Umsetzung mit welchem Instrument eignen.
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Tabelle 6: Ubersicht iiber die Eignung verschiedener MaBnahmentypen fiir die Umsetzung mit den drei Umwelt-
Instrumenten der kiinftigen GAP.

’gg
NS
&/ 8/ e
$/&/ S/ €
Sre/res 8
LS ES PSS Bemerkungen
ACKER-MABNAHMEN (UND WEINBAU)
Al Ackerbrachen X X X
A2a  Bluhflichen (Uber-, mehrjahrige Bluhstreifen/-flichen, Buntbrache) x | x| x
A2b  Bluhflachen einjéhrig (Aussaat April, Blite Juni, Umbruch Sept./Okt.) X X
A3a  Ackerrandstreifen X X
A3b  Anlage artenreicher Ackersiume und Pufferstreifen X
Ada Lichtacker, halbe Saatdichte, Getreide-weite Reihe mit blih. Untersaat X X
Adb  Ackerwildkraut-Schutzacker, Weinbergflora-Schutzflache X
A5 Anbau seltener Kultursorten (z.B. Emmer, Einkorn) X
AB Mischkulturen, Gemengeanbau X
AT Rebgassenflichen mit Artenvielfalt (natlrliche Begrinung, oder x | x
Ansaat von Rebgassen mit Regiosaatgut / artenreicher Mischung)
Ackerland - erganzende MaBnahmen
ABa  Lerchenfenster x | x |auch als freiwillige. MaBn.
ABb  Kiebitzinsel X
A9 Ernteverzicht Getreideanbau auf Teilflichen X
AL0  Zwischenfruchtanbau X
A1l Anbauvon Klee und Luzerne (kleinkdrnige Leguminosen) X
A12  Stoppelbrache X
GRUNLAND-MARNAHMEN
Gl Artenreiche [ extensiv (oder wenig intensiv) genutzte Wiese X X gaf. zu differenzieren nach
G2 Artenreiche [ extensiv (oder wenig intensiv) genutzte Weide X | x FFH-Flichen u. and. Flichen
G3 Puffer-, Uferrandstreifen X X
G4 Altgrasstreifen, Griinlandbrache e X
G5 Streuohstwiese X X
Grinland - ergdnzende MaBnahmen
G6 Naturvertragliche Mahd, Hochschnitt, abschnittweises Mahen X
G7 Bearbeitungsfreie Schonzeiten X
G8 Verzicht auf Diinger X
LANDSCHAFTSELEMENTE (LE)
L1 Hochstammb&ume auf Wiese/Weide (s. Streuobstwiese) X x | x [LE-Mafn. eignen sich insbe-
12 Totholzhaufen, Steinhaufen, Trockenmauer, Asthaufen X X X sondere auch als investive
L3 Hecken-, Ufer-, Feldgehdlze X X X MaBnahmen, ggf. auch
L4 Graben und Kleingewdsser naturnah gestalten X x | x | imRahmen von Biotop-
L5 Anlage von artenreichen Sdumen X X vernetzungen, PIK, etc.
L6 Misthabitate (Wildbienen, Vagel) x| x

* Ecoscheme-MaRn. sind eigentlich einjihrig, doch durch entsprech. Beschreibung kann Mehrjahrigkeit in Umsetzung erreicht werden

Im Ergebnis zeigt sich Folgendes:

Konditionalitit:

Fur die Konditionalitat eignen sich tber die Einhaltung von Anforderungen verschiedener europaischer
Rahmen-Richtlinien (z.B. Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie, Vogelschutz-Richtlinie, Wasserrahmen-Richt-
linie, Nitrat-Richtlinie) und GLOZ-Standards etc. hinaus insbesondere kleinflichige MaBnahmen, die
sich an vorhandenen Strukturen orientieren wie z.B. die Erhaltung von Landschaftselementen und die
Anlage von streifen-férmigen MaBnahmen wie Pufferstreifen, Uferrandstreifen, Ackerrandstreifen,
Altgrasstreifen etc. sowie von die Umsetzung von kleinflachigen Brachen oder Blihflachen.

Im Umfang sollte dieser Anteil bei mindestens 7 % Flachenanteil hochqualitativer MaBnahmen an der
Gesamtflache eines Betriebs liegen: ein kleiner Teil der Betriebe wirde diese Anforderung problemlos
erflllen; fir die anderen Betriebe bedeutet dies einen gewissen Mehraufwand, der (iber die bisherigen
Greening-Anforderungen hinausgeht: dort sind bislang 5 % OVF erforderlich, diese beinhalten jedoch
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auch produktive Optionen und den Anbau von Zwischenfriichten, was sich jedoch als weitgehend
wirkungslos im Hinblick auf die Biodiversitdt erwiesen hat. Insofern entspricht dieser Vorschlag zur
Konditionalitat der Anforderung nach ,enhanced conditionality” des Kommissionsentwurfs.

Konditionalitat:

o Einhaltung von européischer Richtlinien und GLOZ-Standards

0 Anlage von 7 % der Flache im Ackerland und im Griinland als Flachen ohne Nutzung
(z.B. Landschaftselemente, Brachflachen, Blihflachen) oder/und Flachen mit sehr
extensiver/ verzogerter Nutzung (z.B. Pufferstreifen, Uferrandstreifen,
Ackerrandstreifen, Altgrasstreifen)

Eco-Schemes:

Hier sind fiir den Acker- und den Griinlandbereich jeweils drei Eco-Scheme-MaBnahmen besonders
geeignet (und zusatzlich fir den Weinbau eine MaBnahme).

— Im Ackerbereich sind dies:
0 Ackerbrachen
o Mehrjahrige Bliihflachen / Blihstreifen®
0 Lichtacker / Getreideanbau in weiter Reihe mit bliihender Untersaat

Dies sind zugleich die MaBnahmen, die nach der Analyse (vgl. Tabelle 3) die beziiglich des
Flachenumfangs wichtigsten MaBnahmen sind.

— Fir den Griinlandbereich sind dies die MaBnahmen:
0 Extensive Wiese oder Weide
0 Extensive Weide
0 Streuobstwiese

In der Umsetzung mdsste hier unterschieden werden zwischen:

0 FFH-Mahwiesen und anderen Griinlandflachen mit Schutzauflagen
0 artenreichen Wiesen oder Weiden oder Extensivwiesen mit spaten Nutzungsterminen
0 Streuobstwiesen

— Im Weiteren sollen auch fiir die Dauerkultur-Betriebe Eco-Schemes angeboten werden:

0 naturnahe Rebgassenbegriinung im Weinbau
0 Streuobstwiesen / Streuobstbestande flir Obstbaubetriebe

Abbildung 11a-f: Vorschlége fiir Eco-Schemes fiir den Ackerbereich, — Brache, Bliihstreifen und Weite-Reihe-Getreide
mit bliithender Untersaat, - und den GriinlandbereichFFH-Mdhwiesen, Extensivgriinlandund Streuobstwiesen fiir den
Griinlandbereich(von links nach rechts).

® Bei den Eco-Schemes sind grundsatzlich einjahrige MaBnahmen vorgesehen; es kann jedoch die
implizite Mehrjahrigkeit der MaBnahme vorgesehen werden.
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Als weiteres Eco-Scheme sollte der Okolandbau als Gesamtbetriebspaket angeboten werden. Damit
kénnte der Okolandbau insgesamt attraktiver gemacht werden, indem bundesweit eine héhere Pramie
angesetzt wirde im Vergleich zu den bisherigen Lander-Agrarumweltprogrammen. Wichtig ist dabei,
dass einige Eco-Schemes mit dem Okolandbau kombiniert werden kénnen: so ist z.B. die Erhaltung
von Steuobstbestanden und artenreichen FFH-Mé&hwiesen keine ,Inklusivleistung” des Okolandbaus,
sondern muss zusatzlich vergltet werden. Auch im Ackerbereich ist dies der Fall.

Landliche Entwicklung und Agrarumwelt- und Klima-MaBnahmen (AUKM):

Wie oben ausgefiihrt, konnen bei den AUKM prinzipiell alle weiteren MaBnahmen durchgefiihrt
werden. Hier ist insbesondere darauf zu achten, dass die weiteren ,dunkelgriinen” MaBnahmen wie z.B.
die Anlage von Ackerwildkraut- oder Weinbergs-Schutzflachen systematisch geférdert werden. AUKM
sind somit ein eigenstandiges Instrument der 2. Sdule und kénnen so das MaBnahmenspektrum der
Eco-Schemes ergdnzen. Wichtig ist, dass die beiden Instrumente nicht denselben Férdertatbestand
fordern durfen.

Im Weiteren gibt es zahlreiche andere FoérdermaBnahmen, die mit der Landlichen Entwicklung
gefordert werden koénnen, so zB. InvestitionsfordermaBnahmen, Naturparkt-Forderung und
Vermarktungsférderung fiir nachhaltige, naturnah erzeugte Produkte (vgl. Abbildung 12).

Economic/environmental
WIN-WIN

SALE OF ECO-FRIENDLY FOOD
e.g. from bird- and insect-friendly farming

Capturing
Transition to, i market value
maintenance pe e - Direct sall
up/running technology, e.g. ect sales
of necessary ) - Blockchain - Farmer clusters
environmental R - QR codes - Promotion
standards schemes - Online approaches - Use of brokers

- (Public procurement)

Abbildung 12: Méglichkeiten
der Forderung der Vermark-
tung mit MaBnahmen der
Léndlichen Entwicklung (Eu-
ropdische Kommission 2019).
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6 Finanzen und Ertrage: Welcher jahrliche Mittelumfang ist zur
Umsetzung von Eco-Schemes in Deutschland erforderlich und wie
wirkt sich die Implementierung auf die Agrarproduktion aus?

Basierend auf der Analyse (vgl. Tabelle 3) beziiglich des Flachenumfangs der MaBnahmen schlagen wir

vor, fur die Umsetzung der Eco-Schemes in der GAP folgenden MaBnahmenumfang fiir die dort
genannten Flachentypen anzuvisieren (Tabelle 7):

Tabelle 7: Vorgeschlagener MaBnahmenumfang fiir die Eco-Schemes (vgl. auch Tabelle 3)

Acker

Ackerbrachen 1 %* der Ackerflache

Mehrjahrige Bliihflachen / Blihstreifen 2 %* der Ackerfliche

Lichtacker / Getreideanbau in weiter Reihe mit bliihender Untersaat 15 % der Ackerflache
Summe 18 % der Ackerflidche*

Griinland

Natura-2000-/FFH-Méahwiesen u.a. Griinlandflachen mit Schutzauflagen 14 % des Griinlands

Artenreiche Wiesen oder Weiden, oder Griinland mit spater Nutzung 13 % des Griinlands

Streuobstwiesen 1 % des Griinlands
Summe 28 % des Griinlands*

Dauerkulturen

Naturnahe Rebgassenbegriinung im Weinbau 18 % der Rebflachen*

Okolandbau* 10% der Agrarfliche

* Zu berticksichtigen ist, dass lber die Konditionalitdt jeweils 7 % Strukturelemente zusditzlich vorhanden
sein sollen (Landschaftselemente, Pufferstreifen, Randstreifen, Brachflichen, Altgrasstreifen, etc. — jeweils
im Ackerland, im Griinland und im Rebland.

Bei diesen Zielwerten ist berlicksichtigt, dass zusatzlich 7 % an Flachen Ulber die Konditionalitat
erhalten oder in einen besseren Zustand versetzt werden. Zusammen mit diesen 7 % ,Konditionalitats-
Flachen” sind die genannten Zahlen am unteren Rand der fiir erforderlich gehalten Flachen gemaB der
Expertenbefragung (siehe Tabelle 3), also z.B. bzgl. der Ackerarten 25 % (18 % + 7 %), bei den
Grunlandarten 35 % (28 % + 7 %), bei den Rebflachen 25 % (18 % + 7 %).

Ein wesentlicher weiterer Punkt fir die Umsetzung ist, dass Betriebe umfassend beraten werden, wo
und wie sie die Eco-Scheme-MaBnahmen und ggf. weitere MaBnahmen im Bereich der Konditionalitét
und der AUKM anlegen, wie sie diese im Antrag angeben und wie sie die 6kologischen Anforderungen
betrieblich, 6kologisch und Okonomisch am besten managen. Diese Beratung kann entweder
einzelbetrieblich oder kollektiv / kooperativ fir mehrere Betriebe auf Landschaftsebene erfolgen. Fir
die Landwirte entstehen hierbei zusatzliche Kosten (Zeitaufwand, ggf. individuellere Anlage der Flachen
etc.), sodass vorgeschlagen wird, diese Kosten Uber das Eco-Scheme-Programm in Abhangigkeit vom
Umfang der umgesetzten MaBnahmen pauschal abzugelten (mit 100 €/ha). Die eigentliche Beratung

* Die Nationale Nachhaltigkeitsstrategie sieht einen Zielwert von 20 % Flachenanteil fir den

Okolandbau vor (Statistisches Bundesamt 2012, S. 91) — die in der vorliegenden Studie genannten
10 % stellen daher nur den kurzfristig zu erreichenden Zielwert dar.
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muss ggf. zusatzlich Uber die Beratungsorganisationen und /oder die Entwicklungsprogramme
Landlicher Raum angeboten und finanziert werden.

Im Rahmen des Eco-Scheme-Programms wiirden die oben genannten MaBnahmen angeboten und
von Landwirten gemafB ihren Flachen zielgerichtet und im gewilinschten Umfang ausgewdhlt. Die
finanzielle Kalkulation der MaBnahmen kann entsprechend in Richtung Zielerreichung gesteuert
werden.

Zur Beurteilung der Machbarkeit des Szenarios ist es erforderlich, die finanziellen Auswirkungen zu
kalkulieren. Hierzu wurden in der nachfolgenden Kalkulation Zahlungssatze in Anlehnung an die
Agrarumweltprogramme angesetzt, jedoch jeweils noch Anreizkomponenten addiert, sodass die Eco-
Scheme-Teilnahme aus Sicht eines GroBteils der Landwirte attraktiv sein sollte. Dabei folgt die
Interventionslogik explizit dem Ansatz, dass mit die Landwirte mit den MaBnahmen
Einkommenseffekte erzielen kénnen und es sich somit fiir sie lohnt, die Manahmen umzusetzen.

Aus Tabelle 8 ergibt sich unter Ansatz der in der Tabelle aufgefiihrten Flachensatze (€/ha) in der
Gesamtsumme ein jahrlicher Betrag von 2,46 Mrd. €, dies unter Berlcksichtigung eines zusatzlichen
Beratungszuschlags, der hier flir 60 % der avisierten Eco-Scheme-Flache in Ansatz gebracht wurde.
Dieser Betrag muss aus dem Gesamtansatz der fir Deutschland in der 1. Sdule vorgesehenen Mittel
bereitgestellt werden. Insgesamt wéren somit rund 50 % der bisherigen 1. Sdule-Zahlungen fiir den
hier vorgestellten Eco-Scheme-Ansatz erforderlich. Auch der Wissenschaftliche Beirat fir Biodiversitat
und Genetische Ressourcen beim BMEL (Feindt et al. 2018) kommt in seiner Studie zur GAP zu der
Schlussfolgerung, dass ,Ein wesentlicher Teil der flachenbezogenen Direktzahlungen - zunachst
mindestens 40 % — sollte an die Erbringung 6kologischer Leistungen (also nicht an Minimalstandards)
geknlpft sein. Das motiviert die Betriebe zu Veranderungen ihrer landwirtschaftlichen Praxis fir den
Erhalt und die Erhhung der biologischen Vielfalt. Dieser Anteil sollte im Laufe der Zeit ansteigen”.

Tabelle 8: Ubersicht iiber den avisierten Mittelbedarf fiir die Umsetzung der Eco-Schemes in Deutschland mit einem
flichenbezogenen Ansatz: neben 7 flichenbezogenen Eco-Scheme-MaBnahmen werden ein Okolandbau-Modul und
ein Beratungsmodul als Eco-Schemes vorgeschlagen.

ACKER-MARNAHMEN (UND WEINBAU)

Ackerland [A1 |Ackerbrachen 1% 120.000 300 36 Mio €

A2a |Bluhflachen (iiber-, mehrjahrige Bliihstreifen/-flichen, Buntbrache) 2% 240.000 750 180 Mio €]

Ada |Lichtdcker, halbe Saatdichte, Getreide-weite Reihe mit bliih. Untersaat 15% 1.800.000 400 720 Mio €

Summe Ackerflachen 18% 2.160.000) 936 Mio €

Rebland A7 |Rebgassenflachen mit Artenvielfalt (natiirliche Saumbegriinung, 18% 18.000( 1.000 18 Mio €

Ansaat von Zwischenzeilen mit Regiosaatgut)

GRUNLAND-MARNAHMEN

Griinland  |G1/2 |FFH-Mahwiesen- u. and. Schutzflachen, artenreiche Wiesen u. Weiden 14% 700.000 500 350 Mio €

G1/2 |Extensiv (oder wenig intensiv) genutzte Wiesen u. Weiden 13% 650.000 350 227 Mio €

G5 |Streuobstwiese 1% 50.000 500 25 Mio €

Summe Griinlandflachen 28% 1.400.000 602 Mio €

Okolandbau 10% 1.700.000, 300 510 Mio €

Beratungszufchlag 100 €/ha auf MaBnahmenflache eco-schemes (ohne Okolandbau) 3.578.000 100 358 Mio €

GESAMTSUMME jahrliche Kosten Eco-Schemes 2.424 Mio €
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Nun kann es sein, dass nicht alle Eco-Scheme-MaBnahmen von Anfang an in dem hier avisierten
Umfang abgerufen werden. Dies stellt — anders als bei MaBnahmen der 2. Saule — insofern kein
Problem dar, als es jahrlich eine Umschichtung zwischen den normalen Direktzahlungen und den Eco-
Scheme-Zahlungen geben kann. Wenn entsprechend weniger Mittel abgerufen werden, so kénnen
diese den normalen Direktzahlungen zugeschlagen werden. Ggf. kann in den Folgejahren der
Auszahlungsbetrag pro ha fir die Eco-Scheme-MaBnahmen nachgesteuert werden, um die zu
erreichenden Zielumfénge attraktiv zu machen. Es muss jedoch gleichzeitig sichergestellt werden, dass
die Eco-Scheme-MaBnahmen nicht libermaBig in Anspruch genommen werden. Dies kann z.B. durch
eine Deckelung der MaBnahmen pro Betrieb erreicht werden (z.B. max. auf 5 % Brachflachen, und auf
max. 25 % der Ackerflache Eco-Scheme-MaBnahmen. Wichtig ist in diesem Zusammenhang, dass die
hier vorgeschlagenen Mittel fiir die Eco-Schemes die 2. Saule und das dort vorgesehene Budget flr die
UmweltmaBnahmen entlasten (z.B. durch die Mittel fiir den Okolandbau) und so anderweitig fiir eine
Verbesserung der Programme im Hinblick auf die Zielerreichung fiir Biodiversitat, Klimaschutz und
weitere Umweltbereiche eingesetzt werden konnen. Aus der SWOT-Analyse wird sich ergeben, dass
insbesondere fiir die Zielerreichung im Bereich Klimaschutz erhebliche Investitionen notwendig sind,
die lokalen oder regionalen Charakter haben (z.B. Moorbodenschutz) und somit aus der 2. Saule zu
finanzieren sind.

SchlieBlich soll noch eine kurze Einschatzung vorgenommen werden, wie sich die Implementierung der
Eco-Schemes in dem genannten Umfang auf die Agrarproduktion auswirkt. Relevant sind
insbesondere die Acker-Ertrage - im Weinbau hat die Einfihrung einer artenreichen
Rebzeilenbegriinung kaum nennenswerte Ertragseinfliisse und im Griinland ist die Kalkulation zu
komplex (sie hangt sehr stark von der Akzeptanz und diese wiederum vom Leistungsniveau der
Grunlandwirtschaft ab)..

Im Ackerland werden 18 % MaBnahmenflache in den Eco-Schemes anvisiert, davon 3 % ,unproduktive
Flachen” (Brachflachen, Blihstreifen) und 15 % Extensivgetreidefliche. Der Okolandbau bleibt in der
nachfolgenden Rechnung auBen vor. Beim Extensivgetreide wird ein Minderertrag von rund 20 %
angenommen (eigene Untersuchungen zeigen Werte zwischen 4 % und 29 %); dies bedeutet bei 15 %
Flachenanteil an der Agrarfliche einen Minderertrag der zu erntenden Getreidemenge von 3 %.
Rechnet man 7 % unproduktive Flachen hinzu, so summieren sich die MaBnahmen auf 10 %
Minderertrag. Vergleicht hat man diesen ,Minderertrag” mit dem ,Mehrertrag” durch gesteigerte
Produktionsleistung in einem GAP-Planungszeitraum (7 Jahre) (Daten von destatis.de), so stellt man
fest, dass dieser Produktionsfortschritt bei rund 6-10 % in 7 Jahren liegt (mit starken jadhrlichen
Schwankungen) und somit etwa gleich hoch wie der Minderertrag. Bezogen auf den bundesweiten
Durchschnitts-ha-Ertrag ist also trotz der umfangreichen MaBnahmen kein Produktionsriickgang zu
erwarten.
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7 Erforderliche Rahmenbedingungen fir eine erfolgreiche
Agrar(umwelt)politik

Eine erfolgreiche Agrarpolitik hangt nicht nur von den Finanzen und den Instrumenten ab, sondern
auch davon, dass die Akteure ,mitgenommen” werden, d.h. dass das Instrumentarium nicht zu
birokratielastig ist, dass die Lander kein bzw. kaum zusatzliches Personal einstellen missen, dass die
Angst vor Anlastungsrisiken sinkt, dass es positive Rickmeldungen gibt, dass Landwirte etwas selber in
die Hand nehmen kénnen (z.B. kooperativ) etc.

Bei den Rahmenbedingungen ist zwischen ,harten” und ,weichen” Rahmenbedingungen zu
unterscheiden: die ,harten” Rahmenbedingungen entscheiden primar darlber, ob Landwirte die neuen
Regelungen akzeptieren und Férderangebote annehmen (ob es sich finanziell fir sie rechnet und ob
mogliche Forderangebote unter Abwagung der Risiken akzeptabel sind), d.h. diese ,harten”
Rahmenbedingungen entscheiden grundlegend uber Akzeptanzquoten und damit auch Uber die
quantitative Umsetzung der Forderinhalte.

Daneben gibt es die ,weichen” Rahmenbedingungen, die mitentscheidend sind, z.B. ob es eine
Beratung gibt, ob und wie die Forderangebote positiv lobbyiert werden (von Verwaltung und
Bauernverbanden), ob es Offentlichkeitsarbeit dazu gibt etc. Auch die ,weichen” Rahmenbedingungen
kdnnen sich Akzeptanz-fordernd oder -mindernd auswirken — sie sind daher ebenfalls bei der
Konzeption zu berlicksichtigen. Die Grenzen zu den ,harten” Rahmenbedingungen sind jedoch
flieBend.

Nachfolgend geben wir einige Hinweise zu den Rahmenbedingungen und forderlichen Faktoren.

Finanzielle Rahmenbedingungen:

Die wesentlichen Eckpunkte hierzu wurden in vorstehendem Kapitel 6 genannt. Damit Landwirte die
freiwilligen MaBnahmen aus den Eco-Schemes umsetzen, muss der finanzielle Anreiz gegenliber dem
anderweitig erreichten Deckungsbeitrag ausreichend hoch sein. Daher ist erganzend zuzufligen, dass
die Fordersatze ggf. je nach Region bzw. Bodengute variiert werden kdnnen, um die angestrebte
Zielmarge zu erreichen. In Gebieten mit hoher Bodengiite werden oftmals weit hohere
Deckungsbeitrédge erzielt als in Landschaften mit geringer Bodenguite. Da die Eco-Schemes einjahrig
sind, kann innerhalb der Forderperiode eine Anpassung der Fordersatze erfolgen, um so die
Umsetzung zu beeinflussen bzw. zu steuern. Eventuell kénnten hierzu auch die Mittel verwendet
werden, die aus dem Vorjahr nicht abgeflossen sind.

Kontrollvorgaben und Kontrollen:

Die bisherigen Kontrollvorgaben haben oftmals zu Unmut gefiihrt, insbesondere beziglich der
Exaktheit der Flachenvermessungen und ggf. vorhandener Landschaftselemente (Abzug von
Flachenforderung als Konsequenz). Diese Vorgaben haben die Akzeptanz der Agrarférderung nicht
befordert, weder bei den Landwirten, noch bei der Umweltlobby, noch bei der durchfiihrenden
Verwaltung und meist auch nicht in der Offentlichkeitsarbeit.
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Fur die kiinftigen Kontrollen und die Kontrollvorgaben sind die Mitgliedsstaaten zustandig, fiir die EU
sind nach den derzeitigen Vorschldgen die Ergebnisse relevant. Demzufolge kann folgendermal3en
vorgegangen werden:

— Fur jedes Eco-Scheme wird dargestellt, was erreicht werden soll (Soll-Zustand); mit einem
jahrlichen Monitoring wird gemessen, ob und wie stark das Eco-Scheme die Ziele erreicht hat
und in welchem MaB es umgesetzt wird (Ist-Zustand). Dies wird gegeniber der EU jahrlich
berichtet. Dazu zwei vereinfacht dargestellte Beispiele:

0 Eco-Scheme ,Extensivgetreide / Lichtacker / Weite Reihe mit Blih-Untersaat™
angestrebt wird eine Verdreifachung der Anzahl von bliihenden Krautern in Eco-
Scheme-Bestanden und eine Verdopplung der Feldlerchendichte gegeniiber
adaquaten Vergleichsflachen. Dazu werden in verschiedenen Regionen jeweils ca. 100
Eco-Scheme-Flachen und 100 benachbart gelegene Vergleichsflachen ausgewahlt und
untersucht. Das Ergebnis sowie die jahrliche Umsetzungsflache werden gegeniiber der
EU berichtet.

0 Eco-Scheme ,Extensivgriinland”: Der Zielstatus wird im Hinblick auf die zu
erreichenden Umweltziele definiert — z.B. Anzahl der Pflanzenarten oder Insektenarten
— jeweils im Vergleich zu Griinlandflachen ohne Eco-Scheme. Auch hier werden
Zufallsflachen ausgewahlt und diese jahrlich untersucht. Die Ergebnisse und der
angesetzte Flachenumfang werden der EU gegeniiber berichtet.

— Die bundes- und landesinternen Kontrollvorgaben werden weich und gestaffelt gestaltet,
damit das Instrument nicht diesselben Probleme erfdhrt wie  derzeitige
AgrarumweltmaBnahmen (z.B. hinsichtlich von Landschaftselementen auf der Forderflache) :

0 Bei schmalen oder kleinen Flachen darf es Abweichungen bis 50 % geben, bei
mittleren FlachengroBen gilt eine geringere Abweichungsquote (schrittweise 40 %-
30 %-20 %-10 %), und nur bei groBen Flachen liegt sie bei 5 % oder darunter. Generell
zulassig ist eine Grenzabweichung von 3m, sofern es sich um eine weiche
landschaftliche Grenze handelt (z.B. angrenzender Bach); Landschaftselemente bis zu
einem Umfang von 25 % der Flache gehdren zur Bewirtschaftungsflache. Bei einem
héheren Landschaftselemente-Anteil gilt eine grobe Schatzung auf Basis des letzten
im InVeKoS-System hinterlegten Luftbild als zulassig (weite Toleranzgrenzen).

— Die Durchfiihrung der Kontrollen sieht bei leichten Abweichungen zunachst eine ,ermahnende
Kontrolle” vor und keine rechtlichen Verfahren. Die Kontrollen beinhalten im Wesentlichen
eine Stichpunktkontrolle und keine flaichendeckenden Detailkontrollen. Der Kontrollaufwand
sollte sich so begrenzen lassen. In diesem Zusammenhang ist zu betonen, dass die Kontrollen
auf die Ziele ausgerichtet werden.

Beratung:

Die Eco-Scheme-Umsetzung bedeutet fiir viele Betriebe eine Umstellung in der
Flachenbewirtschaftung, aber auch im betrieblichen Denken. Hier kann Beratung sehr hilfreich sein: fir
den Landwirt, fur die Zielerreichung sowie fiir die Verwaltung. So kénnen z.B. gezielt die auf den
jeweiligen Betrieben geeignetsten Flachen fiir die Eco-Scheme- und Konditionalitdts-MaBnahmen
ausgesucht werden, es kdnnen StreifenmaBnahmen festgelegt und die Antragstellung kann unterstitzt
werden. Die Beratung verursacht zusatzlichen Aufwand und Kosten — dies muss sich fiir alle Beteiligten
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rechnen: Fir den Landwirt entstehen Mehrkosten und Mehraufwand, der abgegolten werden muss
(siehe Kapitel 6); Fir die Gesellschaft lohnt sich der finanzielle Zusatzaufwand nur, wenn damit a) eine
Mindestumsetzung verbunden ist (z.B. MaBnahmen auf mindestens 15 % der Betriebsflache), b) eine
qualitativ hochwertige Umsetzung gesichert wird (z.B. Pufferstreifen entlang von Gewassern und
Biotopen, Biotopverbundstrukturen, gezielte FérdermaBnahmen fir ggf. vorkommende seltene Arten)
und c) damit eine Vereinfachung der Kontrolle erreicht wird (z.B. durch Ubermittlung bestimmter
Daten bzw. durch Umsetzungsbegleitung). Die Beratungskosten kdnnen degressiv gestaltet werden,
d.h. ein groBer Betrieb von 1.000 ha hat nicht 10-fach héhere Kosten wie ein 100 ha-Betrieb, sondern
in Abhdngigkeit von der Landschaft und den ParzellengréBen evtl. nur 2-5-fachen Aufwand und
dementsprechende Kosten. Auch Meredith & Hart (2019) betonen die Bedeutung der Beratung fiir die
Umsetzung von 6kologisch wertvollen MaBnahmen.

Kooperative Ansétze:

Auf Landschaftsebene kann der Nutzen von MaBnahmen gréBer sein, wenn mehrere Landwirte
kooperativ ein ganzes Biindel von MaBnahmen umsetzen. Landwirte verstehen sich z.T. untereinander
gut, haben Vertrauen zueinander und kénnen ggf. gut kooperieren. In diesem Fall bedarf es auf jeden
Fall einer Planung und guten, klaren Koordination. Solche Kooperationen kénnen jedoch sehr positive
Effekte liefern und sollten daher propagiert werden, um diesbeziiglich Erfahrungen zu sammeln. Hier
kénnte/sollte ggf. ein Kooperationszuschlag gewéhrt werden, um diese Form der Umsetzung attraktiv
zu machen.

Begleitende Offentlichkeitsarbeit:

Da der neue Ansatz der griinen Architektur in erheblichem Umfang realisiert werden soll und
demzufolge mit klaren Ergebnissen fir Umwelt und Gesellschaft zu rechnen ist, sollte der neue
Férderansatz von Anfang an durch eine starke Offentlichkeitsarbeit begleitet werden — zum Einen mit
der Zielgruppe Landwirtschaft, zum Anderen mit der Zielgruppe allgemeine Offentlichkeit. Hierzu
sollten alle Medien — Printmedien, Funk und Fernsehen, Soziale Medien — genutzt werden. Besonders
wichtig ist auch, dass fortlaufend von den jahrlichen Monitoring-Ergebnissen berichtet wird, um so die
zu erwartenden Erfolge darzustellen. Ferner sollte tiber die positiven Erfahrungen mit den MaBnahmen
und die Hinweise auf gute Betriebsintegration der MaBnahmen sowie ggf. erfolgende Kooperationen
berichtet werden.

Monitoring:

Dem Monitoring kommt in dem neuen Ansatz der griinen Architektur eine besondere Rolle zu: durch
den ergebnisorientierten Ansatz in der Ausrichtung der Politikinstrumente ist es entscheidend, ein
jahrliches Monitoring der Wirkungen durchzufiihren. Dabei muss die Wirkung nicht aufe jedem Betreib
oder bei jeder Flache gemessen werden, sondern u.E. reicht es, eine begrenzte Anzahl von Parametern
in ausgewadhlten Regionen zu messen. Konkret kénnen dies z.B. die Biodiversitatsparameter wie Anzahl
und Dichte bestimmter Pflanzenarten (z.B. Indikatorarten) und Tierarten (z.B. Vogelarten, Tagfalter,
Wildbienen) sein, aber auch andere Umweltparameter wie Gewdasserqualitat und Entwicklungszustand
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der organischen Bdden, jeweils auf den MaBnahmenflachen (mit Eco-Scheme) und addquaten
Vergleichsflachen (ohne Eco-Scheme) sein.

Eine zentrale Rolle kann auch das in Deutschland seit dem Jahr 2009 etablierte Monitoring des ,HNV-
farmland” (Landwirtschaftsflichen mit hohem Naturwert, siehe Hilinig & Benzler 2017) spielen, das
fortgefihrt und ausgebaut werden sollte. Es muss durch MaBnahmen- und Ziel-orientierte
Stichprobenanséatze ergdnzt werden (Stichprobenflachen mit jahrlicher Erfolgskontrolle der umrissenen
Parameter).

Das Monitoring ist nicht nur zur Erfolgskontrolle und zur Berichterstattung gegeniiber der EU wichtig,
sondern es hilft im Weiteren bei der Weiterentwicklung und Nachsteuerung der Politikinstrumente (z.B.
fur die Art und Honorierung der MaBnahmen in den Eco-Schemes) und es ist eine wichtige Grundlage
fur die begleitende Offentlichkeitsarbeit, in der die Informationen aus dem Monitoring entsprechend
aufbereitet und an die Zielgruppen gestreut werden kénnen.
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8 Europaische Perspektive — Umsetzung auf der europaischen Ebene

Der GAP-Ansatz fiir die griine Architektur ist subsididr aufgebaut, d.h. im Wesentlichen kann jedes
Mitgliedsland der EU selbst entscheiden, wie es seine Politikinstrumente im Hinblick auf die
Zielerreichung aufbaut.

In den vorstehenden Kapiteln wurde umrissen, wie der Ansatz in Deutschland aussehen kdnnte — von
den Zielen Uber die Wahl der Instrumente bis hin zu den begleitenden MaBnahmen und zum
Monitoring. Im Prinzip kdnnte solch ein Ansatz auch in anderen EU-Staaten so aufgebaut werden: die
Ziele sind von Land zu Land im Detail etwas unterschiedlich (z.B. die Ziel- und Indikatorarten fiir die
biologische Vielfalt betreffend) und entsprechend miissen die MaBnahmen ausgerichtet sein. So sind
z.B. in den Mittelmeerldndern insbesondere die extensiven Oliven-, Korkeichen- und Steineichen-
Kulturen zu berlcksichtigen und die Besonderheiten der eingeschalteten Brachejahre in Ackerkulturen.

Von den zur Verfligung stehenden Instrumenten bieten insbesondere die Eco-Schemes die
Méglichkeit, jeweils zielgenau die wichtigsten MaBnahmen zu unterstiitzen. Entscheidend ist u.E., bei
den Eco-Schemes auf eine ausreichende Umsetzung der wichtigsten MaBnahmen zu fokussieren,
wahrend DetailmaBBnahmen am besten Ulber regional angepasste AUKM programmiert werden. Die
Konzentration auf wenige HauptmaBnahmen in den Eco-Schemes erleichtert die Umsetzung und das
Monitoring (Auswahl der Stichprobenflachen, jahrliches Monitoring) und ist auch fir die
Kommunikation vorteilhaft (klare Botschaften). Dies gilt generell fiir alle EU-Mitgliedsstaaten.

Auf der europaischen Ebene kénnen insbesondere die von einer extensiven Landwirtschaft abhéngigen
Arten und Lebensrdume in den Fokus der Eco-Schemes gestellt werden, also z.B. die Vogelarten des
europaischen Agrarvogelindikators (39 Arten, siehe EBCC 2017) und die FFH-Lebensrdaume (z.B. Berg-
Mahwiesen oder auf Beweidung angewiesene trockene européische Heiden). Wenn diese europaweit
bedeutsamen Arten und Lebensrdume in allen Mitgliedsstaaten in den Fokus der Eco-Schemes (und
begleitend den der AUKM) geriickt werden, kann es mittelfristig gelingen, national und europaweit
wieder gunstige Erhaltungszustdnde und positive Bestandsentwicklungen zu erreichen. Davon wiirden
nicht nur die speziellen Fokusarten und -Lebensrdume profitieren, sondern auch die assoziierten
Lebensgemeinschaften (z.B. die zahlreichen Acker- und Wiesenkrduter und viele Insekten und
Bestauber), aber vor allem auch die Landwirte durch eine dann wachsende Wertschdtzung und
Anerkennung durch die Gesellschaft. Nicht zuletzt kann auch die EU durch solch einem Ansatz
gewinnen, indem sie eine Erfolgsbilanz auf Basis der eingesetzten EU-Férdermittel nachweisen kann.
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