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Zusammenfassung/Abstract

In den kommenden Monaten stehen maligebliche Entscheidungen Uber die kiinftige Gemeinsame
Agrarpolitik (GAP) ab 2023 in Deutschland und Europa an. Damit werden auch malgebliche
Entscheidungen dariber getroffen, mit welchen Instrumenten und in welchem Umfang kinftig die
Biodiversitat in der Agrarlandschaft gefordert wird, und ob damit eine Umkehr des Verlusts der
Biodiversitat moglich ist oder nicht. Ganz aktuell liegt dazu ein Vorschlag des Bundesministeriums fir
Erndahrung und Landwirtschaft (BMEL) in Form von Eckpunkten und Gesetzesentwiirfen vom 1. und
4. Marz 2021 vor, der nach Beratung auf Bundesebene, mit den Bundeslandern und den Verbanden
in den Nationalen Strategieplan zur GAP und die entsprechenden Gesetze und Verordnungen zur
Umsetzung Uberfiihrt werden soll.

Dieser Vorschlag wurde in vorliegendem Papier dahingehend geprift, ob und in welchem Umfang er
die EU-gemeinschaftlich vorgegebenen und beschlossenen Ziele der Biodiversitatsstrategie und der
Farm-to-Fork-Strategie (Teile des ,Green Deal”) erfiillt, und ob und in welchem Umfang Anderungen
notwendig sind, um die Ziele zu erfiillen. Die Prifung erfolgte anhand von fiinf quantifizierbaren
Kriterien:

(1) Anteil der Landschaftselemente in der Konditionalitat

(2) Qualitat und Effektivitit der vorgeschlagenen Eco-Schemes® zur Zielerreichung Biodiversitat

(3) Flachenumfang/ Quantitat der vorgeschlagenen Eco-Schemes zur Zielerreichung Biodiversitat

(4) Umfang der speziell zur Erreichung der Biodiversititsziele vorgesehenen
Umschichtungsmittel von der 1. Sdule in die 2. Sdule mit Zielbindung Biodiversitat

(5) Umfang der damit angestrebten und zu erreichenden Pestizid -Reduktion

Im Ergebnis zeigt sich, dass der Vorschlag in keinem der flnf Kriterien eine gute Eignung aufweist, um
die Ziele zu erfiillen.

Um im Weiteren eine konkrete Option zur Zielerreichung darzustellen, wurden die vorliegenden
Eckpunkte des BMEL so erganzt und modifiziert, dass eine weitgehende Zielerreichung ermdglicht
wird. Dieser Vorschlag zeigt, dass auf Basis der von EU-Ebene vorgegebenen Rahmenbedingungen
eine zielfUhrende Ausgestaltung der GAP in Deutschland maoglich ist. Dazu ist Folgendes erforderlich:

> Eine Erhéhung des vorgeschriebenen Umfangs der GLOZ 9-Flichen (Landschaftselemente,
Brach- und Blihflachen, unproduktive (- wenig produktive) Flachen) von 3% auf 10%.

» Eine Einbeziehung des Griinlands in die Konditionalitdt dahingehend, dass auch hier 10%
Landschaftselemente und Altgrasstreifen / -inseln 0.4. umgesetzt werden.

» Die Ermoglichung weniger weiterer extensiver Landnutzungen als Eco-Schemes — bei
gleichzeitiger Streichung des im Hinblick auf die Zielerreichung sehr wenig effektiven
Fruchtfolge-Eco-Schemes.

» Mit einer Umsetzung von 10 % Konditionalitatsflachen und rund 10-15 % Extensivflachen
ohne Pestizideinsatz kann ein maRgeblicher Beitrag zur Pestizidreduktion geleistet werden.

» Eine Erhohung des Budgets fiir die Eco-Schemes von 20% auf mindestens 30% ab 2023, um
die Eco-Schemes im erforderlichen Umfang mit allen landwirtschaftlichen Betrieben
umsetzen zu kdnnen, sowie eine weitere stufenweise Erhéhung ab 2024 auf mindestens
40 % bis 2027, um mittel- und langfristig den weiteren Umbau zu einer nachhaltigen
Landwirtschaft beférdern zu kénnen.

YIn vorliegendem Papier wird der englische Ausdruck Eco-Scheme(s) verwendet, weil er u.E. in diesem Kontext
eindeutig das neue agrarumweltpolitische Instrument bezeichnet, wihrend der deutsche Begriff Oko-
Regelungen (bislang) missverstindlich ist (Regelungen fiir den Okolandbau).
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» Eine Erhéhung der Umschichtung von 1. Sdule-Mitteln in die 2. Sdule auf mindestens 15% ab
2023 und 20 % ab 2025, um damit zielgenau hochwertige Biodiversitdts- und Umwelt-
MaRnahmen durchfiihren zu kénnen.

Mit diesen sechs Anderungen ist eine Zielerreichung im Sinne der Biodiversitatsstrategie und des
Green Deal moglich. Es wird dargelegt, welche Mittel fiir die Umsetzung erforderlich sind.

Im Weiteren wird in der vorliegenden Studie dargelegt, wie ein Rollout in Deutschland moglichst
viele Betriebe mit einbeziehen kann, so dass damit eine flaichendeckende Zielerreichung fiir die
Biodiversitdt, aber auch ein entsprechender Mittelabfluss gewahrleistet werden kann. Den
Landwirten kénnte im Sinne einer Betriebspauschale ein Budget mit Unter- und Obergrenze
vorgeben werden, welches sie durch die Kombination unterschiedlicher Eco-Scheme-MaRnahmen
(mit flexiblen Fordersatzen) abrufen kénnen. Die Zielerreichung wirde durch entsprechende
Vorgaben auf EU-Ebene erheblich erleichtert werden, indem diesbeziigliche Mindestvorgaben von
allen EU-Mitgliedsstaaten zu erfiillen waren. Dies betrifft insbesondere folgende Punkte:

- Vorgabe fiir die Konditionalitdt — GLOZ 9: mindestens 5%, besser 7% - 10 % vorgeben, und
diesen Mindestflachenanteil (in %) auch fur Grinlandflachen definieren.

- Qualitative Mindestvorgaben fiir die Eco-Schemes formulieren, - dies sind insbesondere
Pflanzenschutzmittelverzicht, ganzjahrige Wirksamkeit, Sperrzeitraume fiir die Ernte von
mindestens 2 Monaten wahrend der Hauptvegetationszeit und fir den Umbruch bis Ende
des Jahres.

- Mindestbudget fir die Eco-Schemes in Hohe von 30% (entspricht der Héhe der bislang
gezahlten Greening-Mittel) und keine Deckelung der Eco-Schemes (entsprechend kein
Mindestbudget fiir die pauschale Basispramie).

- Ermoglichung einer Umschichtung von Mitteln der 1. Sdule in die 2. Sdule in Hohe von mehr
als 15 % (Erhéhung auf 20 %).

Im Sinne des Green Deal ist es erforderlich, dass die Umsetzung den proklamierten Zielen entspricht
und keine Diskrepanz zwischen dem verbalen Ambitionsniveau und der Realitdt der Umsetzung
entsteht.
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Abstract

In the coming months, key decisions will be made on the future Common Agricultural Policy (CAP)
from 2023 onwards in Germany and Europe. Major decisions will be taken to which extent
biodiversity in the agricultural landscape will be promoted in the future, and whether or not it will be
possible to reverse the loss of biodiversity. The Federal Ministry of Food and Agriculture (BMEL) has
currently published a proposal in the form of key points and a draft legislation (dated from 1 and 4"
March 2021) which, after consultation at the federal level, with the federal states and different
stakeholders is to be transferred into the National Strategy Plan for the CAP and the corresponding
laws and regulations for implementation.

In this paper, this BMEL-proposal has been analysed regarding the extent it meets the objectives of
the Biodiversity Strategy and the Farm-to-Fork Strategy (parts of the "Green Deal"), and whether and
to what extent changes are necessary to meet the objectives. The assessment was based on five
guantifiable criteria:

(1) Proportion of landscape elements in the conditionality,

(2) Quality and effectiveness of the proposed Eco-Schemes to achieve the biodiversity
targets,

(3) Extent/ Quantity of the proposed Eco-Schemes to achieve the biodiversity targets,

(4) Extent of redistribution funds from Pillar 1 to Pillar 2 earmarked for the biodiversity
target,

(5) Targeted and achievable extent of pesticide reduction.

The results show that the BMEL-proposal will not be able to fulfil the objectives in any of the five
criteria.

In order to present a concrete suitable option achieving the biodiversity targets, the BMEL's key
points were supplemented and modified in a way that the objectives can be achieved to a large
extent. This alternative proposal shows that with consideration of the frame conditions of the
European Commission, it will be possible to achieve the biodiversity targets in Germany as set out in
the Biodiversity strategy 2030. This requires the following:

> increase the extent of GAEC 9 areas (landscape elements, fallow and flowering areas,
unproductive (- low productivity) areas) from 3% to 10%,

» include grassland in the conditionality with 10% landscape elements / old grass strips and other
unproductive (- low productivity) areas also in grassland,

» allow only few extensive land uses as Eco-Schemes: add an Eco-Scheme with extensive
cultivation of cereals and delete the crop rotation Eco-scheme, which is very ineffective to
achieve the biodiversity targets,

» achieve about half of the targeted pesticide reduction with 10 % unproductive areas as
conditionality rule and 10-15 % extensively used areas without pesticide application,

» increase the budget for eco-schemes from 20% to at least 30% from 2023 to be able to
implement the eco-schemes to the required extent with all farms. Further, gradual increase the
eco-schemes from 2024 to at least 50% by 2027 to be able to promote the further conversion to
sustainable agriculture in the medium and long term,

> increase the redistribution from Pillar 1 funds to the Pillar 2 funds to at least 15%, to be able to
implement targeted, high-quality biodiversity and environmental measures.

With these six changes, it is possible to achieve the goals of the Biodiversity strategy 2030 and the
Green Deal. A calculation shows the necessary resources required for implementation.
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Furthermore, this study describes how a rollout in Germany can include as many farms as possible to
achieve the biodiversity goals from national down to local level, and to ensure a corresponding
outflow of funds. Farmers could be given a budget with a lower and upper limit of payments which
they can draw by combining different eco-scheme measures (with flexible subsidy rates).

The achievement of biodiversity objectives within the CAP would be considerably facilitated by
corresponding minimum requirements at EU level which would have to be met by all EU Member
States. In particular that are the following points:

» Specification for conditionality - GAEC 9: specify at least 5%, better 7% - 10%, and define this
minimum share (in %) also for grassland.

» Set out qualitative minimum requirements for the eco-schemes, - these are in particular no
application of plant protection products, year-round effectiveness, blocking periods for
harvesting of at least 2 months during the main vegetation period and a ban of ploughing till the
end of the year.

» Minimum budget for the eco-schemes of at least 30% (corresponds to the current greening
budget) and no capping on the eco-schemes (correspondingly no minimum budget for the flat-
rate direct payments).

> Enable a shift of funds from the 1** pillar to the 2™ pillar of more than 15 % (increase to 20 %).

In the spirit of the Green Deal, it is necessary that implementation corresponds to the proclaimed
goals and shows no discrepancy between the verbal level of ambition and the reality of
implementation.
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1 Einleitung und Hintergrund

Die Landwirtschaft ist mit einem Flachenanteil von Gber 50 Prozent der grofRte Flachennutzer in
Deutschland. Etwa 17 Millionen Hektar dienen der landwirtschaftlichen Produktion, sind gleichzeitig
jedoch auch Lebensraum fiir eine vielfdltige Flora und Fauna. Um die Vielfalt dieser Lebensraume
und ihrer Tier- und Pflanzenarten zu erhalten, besteht dringender Handlungsbedarf. Trotz vielfaltiger
Bemiihungen weist der Indikator der Biodiversitdit 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, u.a. Braunkehlchen, Feldlerche, Kiebitz
und Rotmilan (Ackermann et al. 2013). Dieser Teilindikator entwickelte sich im Zeitraum von 2001 bis
2011 statistisch signifikant negativ. Vor allem die am Boden briitenden Arten wie Braunkehlchen
oder Feldlerche sowie am Boden nach Nahrung suchenden Arten zeigen unverandert hohe
Bestandsabnahmen. Auch der Teilindikator , Landwirtschaftsflichen mit einem hohen Naturwert” hat
zwischen den Jahren 2009 und 2013 bzw. 2017 deutlich abgenommen (BMU2020, BfN 2018). Dieser
Indikator umfasst Flachen, die sich durch eine extensive Nutzung bzw. eine hbéhere biologische
Vielfalt auszeichnen (BfN 2018). Besonders diejenigen Offenlandbiotoptypen der Roten Liste
Deutschlands, die abhdngig von einer extensiven landwirtschaftlichen Nutzung sind, haben mit 80%
dramatische Verluste aufzuweisen und drohen vollstandig zu verschwinden (BfN 2017). Der in 2019
erschienene Nationale Bericht zur Umsetzung der FFH-Richtlinie (BfN 2019a) zeigt deutlich den
schlechten Zustand der Lebensraumtypen in Deutschland auf (Abbildung 1). Auch der Nationale
Bericht zur Vogelschutz-Richtlinie (BfN 2019b) offenbart die Defizite der Biodiversitatssicherung in
Deutschland, denn nach wie vor weisen viele Arten der Agrarlandschaft in Deutschland negative
Trends auf.

Die Anstrengungen, dem Artenverlust in der Agrarlandschaft durch die freiwillige Teilnahme an
Agrarumwelt- oder Vertragsnaturschutzmallnahmen entgegenzuwirken, waren bisher nicht
ausreichend (Pe’er et al. 2014, ECA 2017, Pe’er et al. 2017, Pe’er et al. 2019, Pe’er et al. 2020,
Europaischer Rechnungshof 2020). Auch das seit 2015 eingeflihrte Greening lasst keine Trendwende
erkennen:

= Ubersicht zur Bewertung der Erhaltungszustinde der
Lebensraumtypen

Es wurden (ber die drei biogeografischen Regionen insgesamt 195 Bewertungen

des Erhaltungszustands der Lebensraumtypen vorgenommen, wobei zahlreiche der
93 Lebensraumtypen in mehreren Regionen auftreten.

Bewertung des Erhaltungszustandes bei den Lebensraumtypen

atlantisch kontinental alpin
1% 0% 2%

18%
24%

67%

grin: gunstig (FV); gelb : unglinstig-unzureichend (U1); rot: ungunstig-schlecht (U2); grau: unbekannt (XX)

Bewertung des Erhaltungszustandes der Lebensraumtypen des Anhangs I der FFH-Richtlinie in
den einzelnen biogeografischen Regionen laut nationalem FFH-Bericht 2019. Anzahl der
bewerteten Lebensraumtypen pro Region: atlantisch: 67, kontinental: 83, alpin: 45
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Abbildung 1:Der Erhaltungszustand der Lebensraumtypen des Anhang | der FFH-Richtlinie ist in der atlantischen
und in der kontinentalen Region Deutschlands mit 5 bzw. 40 % (iberwiegend unglinstig bis schlecht (BfN 2019a).

Lediglich ein kleiner Teil der Okologischen Vorrangfliche (OVF) wurden tatsichlich mit fir die
biologische Vielfalt wirksamen MalRnahmen (z.B. Brachen, Anlage von Landschaftselementen wie
Hecken oder Pufferstreifen, Einsaat von Blihstreifen) belegt. Insgesamt hat die Einfihrung des
Greening zu einem Zuwachs von nur rund 1% okologisch wertvollen Flachen in der Agrarlandschaft
gefiihrt (Nitsch et al. 2017), womit sich kaum Effekte fur die Biodiversitat in der Agrarlandschaft
erzielen lassen.

Die Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) sieht eine Neuausrichtung der Instrumente vor (Europdische
Kommission 2018) und wie damit u.a. die Biodiversitdtsziele — und damit verbunden z.T. auch die
weiteren Umwelt- und Klimaziele — erreicht werden konnen. Dazu hat die EU neben einer neuen
Grundstruktur der Grinen Architektur die EU-Biodiversitatsstrategie (Europ. Komm 2020a) und die
Farm-to-Fork-Strategie (Europ. Komm 2020c) entwickelt, beides gehort zum sogenannten ,Green
Deal” (Europ. Komm 2019), mit dem im Rahmen einer nachhaltigen Wachstumsstrategie fiir die EU
auch die Erhaltung und die Wiederherstellung von Okosystemen und der Biodiversitit sowie ein
faires, gesundes und umweltfreundliches Lebensmittelsystem erreicht werden sollen. Die Umsetzung
erfolgt in den EU-Mitgliedsstaaten, die jeweils einen eigenen Nationalen Strategieplan hierzu
erstellen.

Die vorliegende Studie ist als Ad-hoc-Studie entstanden, um einen aktuellen Politikvorschlag zur
Umsetzung der GAP kurzfristig zu analysieren. Uns ist bewusst, dass die Analyse des vorliegenden
Vorschlags auf vielen Annahmen und Einschatzungen aufbaut, die sich aus vergleichbaren
Regelungen der derzeitigen GAP ergeben, da viele Details in dem Vorschlag nicht weiter ausgefiihrt
sind. Diese Schwierigkeiten im Blick ging vor allem darum, aufzuzeigen, welche Stellschrauben wie
konkretisiert werden miissen, damit die angestrebten Ziele der europaischen Biodiversitatsstrategie
und der ,Farm-to-Fork“-Strategie insbesondere im Hinblick auf die Biodiversitdt mit den
Instrumenten der ,,Griinen Architektur” erreicht werden kénnen.

In diesem Sinne ist der vorliegende Bericht priméar dazu gedacht, eine fir den Nationalen
Strategieplan Deutschlands schliissige Ausrichtung der Instrumente — inhaltlich, qualitativ,
quantitativ und finanziell — aufzuzeigen, und so zum derzeit laufenden Prozess im Sinne einer die
Biodiversitdt maRgeblich beriicksichtigenden, zielgerichteten Weiterentwicklung der GAP
beizutragen.
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2 Europaische Ziele zur Erhaltung und Foérderung der Biodiversitat in
der Agrarlandschaft und Instrumente der GAP

2.1 Ziele zur Erhaltung und Forderung der Biodiversitat auf europaischer Ebene

Der europdische griine Deal (Green Deal) ist eine nachhaltige Wachstumsstrategie fir die
Europaische Union fir eine moderne, ressourceneffiziente und wettbewerbsfahige Wirtschaft. Zur
Zielerreichung wurden von der Europédischen Kommission die Biodiversitatsstrategie (Europ. Komm
2020a) und die Vom-Hof-auf-den-Tisch-Strategie (Farm to Fork-Strategy; Europ. Komm 2020c)
ausgearbeitet und der Offentlichkeit vorgestellt. Beide Strategien benennen Kriterien zur Férderung
und zur Erhaltung der Biodiversitdat auf landwirtschaftlich genutzten Flachen bis 2030. Diese
Malinahmen sind:

Vom Hof auf den Tisch

- Das Risiko und der Einsatz chemischer Pestizide soll um 50% und der Einsatz gefahrlicherer
Pestizide ebenfalls um 50% verringert werden.

- Mindestens 25% der landwirtschaftlichen Flachen sollen dkologisch/biologisch (Okolandbau)
bewirtschaftet und die Anwendung agrarckologischer Verfahren deutlich gesteigert werden.

- Die Nahrstoffverluste aus Diingemitteln sollen um 50% verringert werden, was zu einer
Verringerung des Diingemitteleinsatzes um mindestens 20% fiihren wird.

Biodiversitadtsstrategie

Nachfolgend wird der Wortlaut der EU-Biodiversitatsstrategie wiedergegeben (Fett = Hervorhebung
im Rahmen der Studie hinsichtlich der fiir die GAP besonders relevanten Punkte)

EU-Plan zur Wiederherstellung der Natur: zentrale Verpflichtungen bis 2030

1. Nach einer Folgenabschatzung sollen 2021 die rechtlich verbindlichen Ziele der EU fiir die
Wiederherstellung der Natur vorgeschlagen werden. Bis 2030 sollen bedeutende Gebiete mit
geschidigten und kohlenstoffreichen Okosystemen wiederhergestellt werden, Lebensridume
und Arten keine Verschlechterung der Erhaltungstendenzen und des Erhaltungszustands
aufweisen und mindestens 30% dieser Lebensrdume und Arten einen giinstigen
Erhaltungszustand oder zumindest einen positiven Trend verzeichnen.

2. Der Riickgang an Bestdubern soll umgekehrt werden.

3. Das Risiko und der Einsatz chemischer Pestizide soll um 50 % und der Einsatz gefdhrlicherer
Pestizide ebenfalls um 50 % verringert werden.

4. Mindestens 10 % der landwirtschaftlichen Flachen sollen Landschaftselemente mit groRBer
biologischer Vielfalt aufweisen.

5. Mindestens 25 % der landwirtschaftlichen Fliachen sollen dkologisch/biologisch bewirtschaftet
und die Anwendung agrarékologischer Verfahren deutlich gesteigert werden.

6. Drei Milliarden neue Baume sollen in der EU unter uneingeschrankter Beachtung der
Okologischen Grundsatze angepflanzt werden.

7. Essollen erhebliche Fortschritte bei der Sanierung kontaminierter Boden gemacht werden.

Mindestens 25 000 Flusskilometer sollen als frei flieRende Fliisse wiederhergestellt werden.

9. Die Zahl der auf der Roten Liste befindlichen Arten, die von invasiven gebietsfremden Arten
gefahrdet werden, soll um 50 % zuriickgehen.

o
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10. Die Nahrstoffverluste aus Diingemitteln sollen um 50 % verringert werden, was zu einer
Verringerung des Diingemitteleinsatzes um mindestens 20 % fiihren wird.

11. Stadte ab 20 000 Einwohnern sollen (iber einen ehrgeizigen Plan fiir die Begriinung der Stadte
verfligen.

12. Es sollen keine chemischen Pestizide in empfindlichen Gebieten wie den stadtischen Griinflachen
der EU eingesetzt werden.

13. Die negativen Auswirkungen auf empfindliche Arten und Lebensrdaume, auch durch die Fischerei
und Fordertatigkeiten am Meeresboden, sollen erheblich verringert werden, um einen guten
Umweltzustand zu erreichen.

14. Der Beifang von Arten soll unterbunden oder auf ein Niveau reduziert werden, das die Erholung
und Erhaltung der Arten ermdoglicht.

Im Weiteren erfolgt fir einige Punkte eine Konkretisierung:

- Gesetzlicher Schutz von mindestens 30 % der Landflache und 30 % der Meeresgebiete der
EU und Integration 6kologischer Korridore als Teil eines echten transeuropdaischen
Naturschutznetzes.

- Strenger Schutz von mindestens einem Drittel der Schutzgebiete der EU, einschlieRlich aller
verbleibenden Primar- und Urwalder der EU.

- Wirksame Bewirtschaftung aller Schutzgebiete, Festlegung klarer Erhaltungsziele und
-maRnahmen und angemessene Uberwachung dieser Gebiete.

- Feldvégel und -insekten, insbesondere Bestauber, sind Schliisselindikatoren fiir die
Gesundheit von Agrardokosystemen und von entscheidender Bedeutung fiir die
landwirtschaftliche Erzeugung und die Erndhrungssicherheit. lhr besorgniserregender
Riickgang muss umgekehrt werden.

- Jahrlich Bereitstellung von EU-weit mindestens 20 Mrd. € fiir Ausgaben zugunsten der
Natur bereitgestellt werden, um den diese Strategie in Bezug auf die Investitionsprioritdten
fiir Natura 2000 und die griine Infrastruktur zu entsprechen.

Die geforderte Aufstockung des gesetzlichen Schutzes von mindestens 30 % der Landesflache und 30
% der Meeresgebiete der EU und die Integration okologischer Korridore als Teil eines echten
transeuropadischen Naturschutznetzes sollen entweder zur Vervollstandigung des Natura-2000-
Netzes beitragen oder im Rahmen nationaler Schutzprogramme erfolgen (vgl.EU-
Biodiversitdtsstrategie 2030). Der derzeitige Anteil an Natura2000-Schutzgebiete in Deutschland
belduft sich auf 15,5 % des Hoheitsgebietes (vgl. EU.KOM 2020b). Entsprechend dem Defizit ist der
Anteil aufzustocken.

Bereits im Jahr 2018 lagen ungefahr 10 % der landwirtschaftlichen Nutzflache in Deutschland in
Natura-2000-Gebieten (Europdische Kommission 2020e). Bei weiteren Schutzgebietsausweisungen
wird der Anteil - aller Voraussicht nach - steigen. Die alleinige Unter-Schutz-Stellung dieser Flachen
ist nicht ausreichend, da es zur Sicherung und Forderung der Biodiversitat einer angepassten und
zielgerichteten Bewirtschaftung bedarf. Diese muss durch entsprechende Férdermittel innerhalb der
GAP gesichert werden.

Uber die aktuellen Strategien auf europdischer Ebene gibt es auch eine Reihe nationaler
Bemiihungen zum Schutz und Erhalt der biologischen Vielfalt, wie beispielsweise die Nationale
Strategie zur biologischen Vielfalt (BMUB 2007) und das Aktionsprogramm Insektenschutz (BMU
2019). Auch diese Papiere beinhalten Forderungen und Ziele zum Erhalt der Biodiversitit in der
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deutschen Agrarlandschaft, bei denen es Uberschneidungen zu den europiischen Zielen gibt. Es
wirde aber den Rahmen dieser Studie sprengen, diese Papiere hier im Detail vorzustellen.

2.2 Agrarpolitische Instrumente

In der anstehenden Agrarreform (Europdische Kommission 2018) stehen insgesamt drei
Umweltinstrumente zur Verfligung:

= Die Konditionalitat

= Die Eco-Schemes (deutsch: Oko-Regelungen)

= Die Landliche Entwicklung, und hier insbesondere die Agrarumwelt- und Klima-MaBnahmen
(AUKM) sowie die weiteren Instrumente der Landlichen Entwicklung

The new green architecture

Farm Knowledge
advisory 4 transferg 4mmmp |nnovation 4mmmp Cooperation
services

Level of
Current architecture requirement New architecture

. g
o Climate/Env. g
] B
g Eco-schemes in I:I;:ﬂs::es in Pillar Il g
£ Climate/Env. measures in Pillar 1 . Fon meAsures, =8
5 . investment measures.... -
= Pillar Il g
8 (AECM, Forestry measures, 3
g investment measures.... ) “
=
E ©
jé E Greening =
2 .3 (3 detailed obligations on crop diversification, - - E
g s permanent grassiand and EFA) _ New, E"han_Ed t.jnndrtlona_ll_ly _ a2
. fon Climate/Env, 14 practices built upon EU minima {climate 3 o
= change, water, soil, biodiversity and landscape) and =}
T2 . requirements from Nitrates Directive, Water Framework v };h
22 Cross-compliance Directive and Natura 2000 Directives) &
o &5 {on Climate/Env, 7 GAEC standards (water, soil, carbon stock,
5% landscape) and requirements from Nitrates Directive and Natura
= 2000 Directives)
Area covered European
= Commission

Abbildung 2: Die ,grine Architektur” der GAP nach den Vorschlagen 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

Fiir die Umsetzung der o.g. MaBBnahmen im richtigen Umfang kommt es auf das Zusammenspiel
dieser drei Stellschrauben an. Die Instrumente sollen aufeinander aufbauen und sich gegenseitig
erganzen:

e Konditionalitat: alle Landwirte, die Direktzahlungen aus der sogenannten S&ule 1 (pillar 1 in
Abbildung 2) erhalten, missen sich an die hier vorgegebenen Auflagen halten;

e Eco-Schemes: fiir die Landwirte ist die Teilnahme freiwillig; nur MaBnahmen, die tber die
Grundanforderungen der Konditionalitat hinausgehen; sind moglich; die Mitgliedstaaten
konnen die Malnahmen der Eco-Schemes relativ frei gestalten, sie missen sich jedoch
entsprechend dem nationalen Strategieplan zur Umsetzung der Ziele diesen; es besteht die
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Moglichkeit finanzielle Anreize zu schaffen — und das Finanzbudget fiir diese/s Programm/e
kommt zu 100 % aus Saule 1, d.h. von der EU (ohne Kofinanzierungsanteile der
Mitgliedsstaaten);

e AUKM (Agrarumwelt- und Klima-MalRnahmen): die Teilnahme ist fiir die Landwirte freiwillig;
spezifische Malnahmen, die Gber die Auflagen von Konditionalitdt und die Eco-Schemes
hinausgehen; feste Laufzeit von 5 Jahren;

Mit diesen drei Umweltinstrumenten Konditionalitat und (1. Sdule) sowie weiteren MaRhahmen der
Landliche Entwicklung (2. Saule) sollen strategische Ziele umgesetzt werden, die vorab von den
einzelnen EU-Mitgliedstaaten festgelegt werden missen (Europdische Kommission 2018,
Europdische Kommission 2020b). Abbildung 2 zeigt eine schematische Darstellung, wie die kiinftige
»,Grine Architektur” der GAP aussehen soll und wie die neuen Umweltinstrumente im
Gesamtkonstrukt angesiedelt sind.

Zur Erreichung der oben aufgefiihrten Ziele soll innerhalb der GAP 2023-2027 eine griine Architektur
installiert werden. Um die internationalen und nationalen Ziele zur Erhaltung der Biodiversitat zu
erreichen, bedarf es der Abstimmung der ersten drei Bausteine zueinander sowie deren Ausrichtung
an den Erfordernissen zur Erhaltung und Verbesserung des Zustands der Lebensrdume und Arten in
der Agrarlandschaft. Entscheidend wird der Wirkungsgrad der eingesetzten Malinahmen sein,
woraus sich der Finanzbedarf ableitet. Qualitdt und Quantitdt miissen also Hand in Hand gehen und
entsprechend der Ziele ausgestattet werden. Es bedarf daher eines passenden Gesamtkonzepts.

Erstmals soll durch die Mitgliedstaaten jeweils ein Nationaler Strategieplan fir die 1. und 2. Saule der
GAP entwickeln und der Europadischen Kommission bis Ende 2021 vorlegen. Bereits Ende 2020 hat die
Europdische Kommission Empfehlungen an den GAP-Strategieplan Deutschlands erarbeitet (vgl.
Europdische Kommission 2020b). Die Empfehlungen betreffen insbesondere die allgemeinen und
spezifischen Ziele der Strategie ,Vom Hof auf den Tisch” und der Biodiversitatsstrategie fiir 2030.

GAP-Empfehlungen der Kommission an Deutschland:

»,Um die oben genannten miteinander verkniipften wirtschaftlichen, ékologischen, klimatischen und
sozialen Herausforderungen zu bewdltigen, muss der deutsche GAP-Strategieplan nach Auffassung
der Kommission klare Schwerpunkte setzen und seine Interventionen auf folgende Bereiche
konzentrieren, wobei die Vielfalt der deutschen Landwirtschaft und der Idndlichen Gebiete
angemessen zu berticksichtigen sind:

[..]

- Einddmmung und Umkehr der Verschlechterung des Erhaltungszustands aller geschiitzten
Lebensrdume und Arten, die von der Landwirtschaft abhdngig sind, durch eine
angemessene Verbindung von Verpflichtungen im Rahmen der Konditionalitdt und
Mafnahmen wie ergebnisorientierte und kollektive Verpflichtungen, durch die Vernetzung
ausgewdhlter Lebensrdume und durch mehr nichtproduktive Landschaftselemente mit grofSer
biologischer Vielfalt auf Ackerland, was zum Ziel des europdischen Griinen Deals in Bezug
auf Landschaftselemente mit grofier biologischer Vielfalt beitrigt. Besondere
Aufmerksamkeit sollte dem Schutz von Feldvégeln und wilden Bestédubern gelten.

- Beitrag zum Ziel des europdischen Griinen Deals in Bezug auf ékologische/biologische
Landwirtschaft, indem der derzeitige Trend zu mehr 6kologisch/biologisch bewirtschafteten
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Fldchen durch angemessene Umstellungsregelungen und Erhaltungskonzepte geférdert
wird.” (EU.KOM 2020a, S. 6ff.)

Die LANA — die Bund/Landerarbeitsgemeinschaft Naturschutz, Landschaftspflege und Erholung hat
bereits im Jahr 2016 ein Positionspapier Uber Wirksamkeit der EU-Naturschutzfinanzierung in
Deutschland und Anforderungen fir die ndchste Forderperiode ab 2020 veréffentlicht (LANA 2016).
Um die Ziele der EU-Naturschutzrichtlinien (Natura2000) umzusetzen, bedarf es demzufolge eines
jahrlichen Finanzbudgets in Hohe von 1,416 Mrd. € (LANA 2016). Fur den Zeitraum 2021 bis 2027
wird der Bedarf auf jahrlich auf 1,33 bis 1,55 Mrd. € geschatzt. Im Jahr 2020 standen aber lediglich
rund 570 Mio. € zur Verfligung, wovon 60% durch ELER-Mittel bereitgestellt wurden (vgl. Deutscher
Bundestag 2020). Der berechnete Finanzbedarf ist im Agrarland vornehmlich auf die Erhaltung von
FFH-Offenlandlebensrdaumen, den Wiesenbriterschutz in der Vogelschutzrichtlinie und spezielle
Artenschutzmallnahmen im Offenland sowie auf Pufferflaichen zu den FFH-Offenlandlebensraumen
ausgerichtet, worauf rund 800 Mio. € von 1,4 Mrd. € entfallen (LANA 2016, Kreiser 2018). Abseits
dieser speziellen Naturschutz-MaRnahmen bedarf es weiterer MalRnahmen in ,Agrar-
Normallandschaft”, um auch dort den Riickgang der biologischen Vielfalt wie z.B. der Feldvogel, der
Insekten und der Bestduber umzukehren und diese wieder in ein stabiles Populationsniveau zu
bringen. Es bedarf daher weitaus mehr MaBnahmen und Mittel, um den Riickgang der Biodiversitat
in der Agrarlandschaft Einhalt zu bieten. Da gegenwartig nur ein Teil der notwendigen Mittel fir die
MaRnahmenumsetzung Uber die bestehenden Budgets in der 2. Siule (ELER) bereitstehen, ist eine
massive Erhoéhung der Mittel in der 2. Sdule und eine Umschichtung von Mitteln aus der 1. Saule
hierflr erforderlich. Der Fehlbedarf in Héhe von rund 800 Mio. € / Jahr entspricht knapp 18 % der
aktuellen 1.-Sdule-Mittel — dieser Mittelumfang ist also zielgerichtet umzuschichten oder anderweitig
bereitzustellen.

2.3  Umsetzung der Biodiversitatsziele mit den Instrumenten der Griinen Architektur

Zur Umsetzung der Biodiversitdtsziele bedarf es zundchst einer weitergehenden Operationalisierung
der Ziele, die in der Biodiversitats- und in der Farm-to-Fork-Strategie genannt sind. Im Folgenden
beschrianken wir uns auf die flr die Agrarlandschaft in Deutschland maRgeblichen Biodiversitatsziele
und

1. Die Lebensrdaume und Arten sollen keine Verschlechterung der Erhaltungstendenzen und
des Erhaltungszustands aufweisen und mindestens 30 % dieser Lebensrdaume und Arten
sollen einen giinstigen Erhaltungszustand oder zumindest einen positiven Trend
verzeichnen:

Dieses Ziel bezieht sich insbesondere auf die Natura-2000-Lebensraume und -Arten. Hierzu
liegen detaillierte Berichte zum Zustand der Lebensrdume und Arten vor (BfN 2019a, EU.Kom
2020d); die MalBnahmen zum Schutz der verschiedenartigsten Lebensraume und Arten sind
sehr unterschiedlich (z.B. spezifische Mahd- und Beweidungsmanagement-Systeme), und
missen vor Ort Uiber entsprechend angepasste Managementpldne flir Natura2000-Flachen
und Artenschutzprogramme sichergestellt werden. Hierzu hat die LANA (2016) detaillierte
Betrachtungen angestellt, und den Finanzbedarf fiir die MaRnahmen gezielt berechnet. Durch
die lokal-/regionalspezifische Vorgehensweise ldsst sich hier kein Katalog von bundesweit
einheitlichen Malknahmen benennen, vielmehr muss die Umsetzung hier Uber spezifische
regionale Agrarumwelt- oder/und Vertragsnaturschutzprogramme sowie weitere
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MalRnahmen der Landlichen Entwicklung (z.B. investive MaRnahmen des Naturschutzes zur
Wiederherstellung von Moor-Okosystemen und Wacholderheiden, ManagementmalRnahmen
z.B. zum Feldhamsterschutz als prioritarer Art) erfolgen.

2. Mindestens 10 % der landwirtschaftlichen Flachen sollen Landschaftselemente mit gro3er
biologischer Vielfalt aufweisen:
Fir dieses Ziel konkretisiert die EU-Biodiversitatsstrategie die Landschaftselementen mit
grolRer Vielfalt wie folgt: ,Dazu gehdren unter anderem Pufferstreifen, Rotationsbrachen oder
rotationsunabhangige Brachen, Hecken, nichtproduktive Baume, Trockenmauern oder
Teiche.” Die Aufzdhlung ist nicht ausschlieflich und bezieht sich insbesondere auf
Landschaftselemente, die nicht wirtschaftlich produktiv genutzt werden, aber durchaus auch
Elemente wie Pufferstreifen enthalten, die jahrlich einen Pflegeschnitt oder eine Abweidung
im Jahr erfordern, um in einem guten okologischen Zustand zu bleiben und ihre Funktion zu
erfullen (z.B. Pufferfunktion ist gewadhrleistet, wenn N&hrstoffe von diesen Flachen
abtransportiert werden). In diesem Sinne sind solche Landschaftselemente auch Flachen wie
Altgras- und Saumstreifen, die durch ihre stark eingeschrdankte Nutzung nicht klassisch
produktive Flachen sind.

3. Der Riickgang an Bestdubern, von Feldvogeln und -insekten soll umgekehrt werden:

Dieses Ziel bezieht sich nicht nur auf die geschiitzten Lebensraumtypen, sondern auf die
allgemeine Agrarlandschaft, denn der Insektenriickgang betrifft die Landschaft als Ganzes
(Hallmann et al. 2017, Seibold et al. 2019), die Vogelschutz-Richtlinie (Richtlinie 2009/147/EG)
bezieht sich auf alle Vogel- (und Feldvogel-)Arten und der nationale Indikator Artenvielfalt
und Landschaftsqualitdt in Deutschland basiert auf 10 Vogelarten im Agrarland. Fir diese
breite Verbesserung des dkologischen Zustands sind in Deutschland bundesweit Mallnahmen
erforderlich. Hierzu haben Oppermann et al. (2020) eine Quantifizierung des
Malnahmenbedarfs zur Sicherung der Biodiversitat in der Agrarlandschaft vorgenommen. Auf
Basis der Lebensraumanspriiche eines breiten Spektrums an Ziel- und Leitarten (-gruppen) der
Agrarlandschaft (24 Arten und Artengruppen der Agrarlandschaft, u.a. Sdugetiere, Feldvogel,
Insekten, Pflanzen) wurden Mittelwerte der fiir diese Arten bendtigten Malnahmen
zusammengestellt (Tab. 1, Ansatz 1). In Tab. 8 (Anhang) sind die MaRnahmenbedarfe fir die
24 Arten und Artengruppen der Agrarlandschaft im Detail zusammengestellt, und in Abb. 3 ist
eine synoptische Zusammenfassung des Malinahmenbedarfs visualisiert.

In einem alternativen Ansatz wurden die Lebensraumanspriiche von denjenigen 30% der
Indikatorarten ausgewahlt, die in Deutschland den nationalen Indikator , Artenvielfalt und
Landschaftsqualitat” abbilden (BMU 2020). Von den dort gelisteten 10 Vogelarten fir das
Agrarland wurden drei Arten ausgewahlt, die in ganz Deutschland in der Breite der
Agrarlandschaft vorkommen (kdnnen). Dies sind Feldlerche, Grauammer und Braunkehlchen
(Tab. 1, Ansatz 2).

Die Spalten (1) und (2) in Tab. 1 geben jeweils die Spanne der Medianwerte fir die
notwendigen MaRnahmenumfange fir die verschiedenen Arten der beiden Ansatze an. In der
Folgespalte ,Faustzahl“ wurde dann eine zusammenfassende Zahl dargestellt, die sich am
hochsten Wert der Spalte (2) orientiert (Spalte (2) deshalb, weil sie sich auf einen langjahrigen
,offiziellen Indikator” Deutschlands bezieht, und Orientierung am hochsten Wert deshalb,
weil bei der Auswahl von nur 3 Arten (30 % der Indikatorarten) fir alle 3 Arten das
Vorkommen auf ein stabiles Niveau gebracht werden muss. In der weiteren Spalte ,,gruppiert”
wurden die ,off-crop-MaRnahmen” (also Flachen ohne Produktion) und die ,in-crop-
Malnahmen“ (Flachen mit Produktion) gruppiert - hier kdnnen sich die EinzelmaBnahmen
2.T. ersetzen (z.B. kann ich einen artenreichen kiinstlich angelegten mehrjahrigen Bliihstreifen
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haben oder einen artenreichen nicht oder kaum genutzten Saumstreifen — beide erfiillen
dhnliche Funktionen, wenngleich die kleinrdumige Vielfalt in einer Landschaft zwischen
verschiedenen MalBnahmentypen auch sehr wichtig ist; die Vereinfachung dient hier nur der
MalRknahmen-kalkulation). In der Summe der MalRhahmen ergeben sich geringere Umféange
wegen der Synergiewirkung von MaRBnahmen, wenn sie nebeneinander umgesetzt werden.
Entsprechend sind nachfolgend fir die beiden Ansatze (1) und (2) die MaBnahmen und
MaBnahmenumfange aufgelistet und zusammengefasst (Tab. 1):

Tab. 1: Ubersicht iiber die wichtigsten Mafnahmen und benétigten Mafnahmenumfénge im Ackerland und im
Griinland zur Erreichung stabiler Populationen in der Agrar-Normallandschaft (nach Oppermann et al. 2020, S.
84-87). Spalten 1 und 2 bezeichnen die notwendigen MafSnahmenumfinge fiir (1) ein breites Spektrum von
24 Ziel- und Leitarten /-artengruppen der Agrarlandschaft und (2) fiir die drei Arten Feldlerche, Grauammer und
Braunkehlchen. Fiir besondere Hotspot-Landschaften, die besonders relevant fiir diese Arten / Artengruppen
sind, benétigen héhere MafSnahmenumfdnge.

1 Ackerbrachen mit Selbstbegriinung 2-5% 3-5% 5%
2a Uber- und mehrjahrige Bliihflichen und -streifen 2-5% 5% 5% 10%

3b Artenreiche Ackersdume und Pufferstreifen 2-4% 2-3% 3%

3a Ackerrandstreifen 2-5% 2% 2%
43 Extensive Acker / Lichticker / Extensivgetreide 2-10% 5-10% 10% 10%

4b Ackerwildkraut-Schutzacker 1-4% - 1%
Summe Ackerflichen 15-20% 10-20% | 20% 20%
1lund 2 | Extensive Wiesen und Weiden 5-20% 5-20% 20% 0%

3 Uferrand- und Pufferstreifen im Griinland 2-5% 3% 4%
4 Altgrasstreifen / Giberjahrige Streifen und Flachen 2-5% 3-5% 5% 5%

5 Streuobstwiesen 2-18% - (2%)
Summe Griinlandflichen 15-30% 15-25% | 25% 25%

Somit liegt flr die Operationalisierung des Ziels Lebensraumqualitat der Agrarlandschaft ein kleiner
Katalog von bundesweit zu realisierenden MaRnahmen vor und ist mit notwendigen
Flachenumfangen hinterlegt. In Abb. 3 ist der MaBnahmenumfang gemalR Spalte (1) in Tab. 1
visualisiert.
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Abbildung 3: Umfang an benétigten Acker- und Griinlandmafsnahmen in Hotspot (Hotsp)- und Normal (NoLa)-Landschaften.
Die angegebenen Werte stammen aus einer Expertenstudie, in der 24 Leitarten/-artengruppen Mafnahmenumfénge erfragt

wurden

(Oppermann et al 2020). In der Abbildung sind die angegebenen Werte zusammengefasst (160 Werte fiir

AckermafSnahmen und 203 Werte fiir GriinlandmafSnahmen). Die Daten sind als Boxplots dargestellt: Der dicke Strich im
Boxplot gibt den Median an, die roten Punkte zeigen AusreifSer an. Der Violinen-Plot zeigt dariiber hinaus die Dichte-
Verteilung aller Datenpunkte (an den breiten Stellen befinden sich besonders viele Datenpunkte).

4,

6.

Das Risiko und der Einsatz chemischer Pestizide sollen um 50 % verringert werden:

Der Einsatz von chemischen Pestiziden kann insbesondere auf Flachen erreicht werden, die
nicht mehr mit Pestiziden behandelt werden, weil der Pestizideinsatz entweder
ausgeschlossen ist (spezifische MaRnahmen, Okolandbau) oder weil er nicht nétig ist (z.B.
beim Anbau von Bioenergie-Bliihflichen an Stelle von Bioenergie-Maisflachen). Insofern
kénnen hier verschiedenartige MalRnahmen zu diesem Ziel beitragen.

Mindestens 25 % der landwirtschaftlichen Flichen sollen 6kologisch/biologisch
bewirtschaftet und die Anwendung agrarékologischer Verfahren deutlich gesteigert
werden:

Neben einer starken Ausdehnung des Okolandbau wird hier ausdriicklich auch die
Anwendung agrardkologischer Verfahren genannt, wozu z.B. die pestizidfreie Bewirtschaftung
von Flachen gehort. Sowohl landwirtschaftlich ohne Pestizideinsatz genutzte Flachen (z.B.
extensiver Getreidebau, Pufferstreifen) als auch landwirtschaftlich nicht genutzte Flachen
(z.B. Landschaftselemente) tragen zu diesem Ziel bei.

Jahrlich Bereitstellung von EU-weit mindestens 20 Mrd. € fiir Ausgaben zugunsten der Natur,
um den Erfordernissen der Biodiversitatsstrategie unter anderem in Bezug auf die
Investitionsprioritaten fir Natura 2000 und die griine Infrastruktur zu entsprechen:

Die Zahl von EU-weit 20 Mrd. € muss auf Deutschland heruntergebrochen werden.
Deutschland hat rund 8,5 % der Landflache der EU und rund 10,5 der Landwirtschaftlichen
Nutzflache — entsprechend missen rund 2 Mrd. € jahrlich fir Ausgaben zugunsten der Natur
bereitgestellt werden.



Studie zur Ausrichtung des zukiinftigen Nationalen Strategieplan — Marz 2021 Seite 16 von 42

Um nun eine Zuordnung der MaBnahmen und der anzustrebenden Zielerreichung zu den
agrarumweltpolitischen Instrumenten in der GAP vorzunehmen, soll eine Zuordnung vorgenommen
werden (Tab. 2):

> BiodiversitdtsmaRRnahmen, die unbedingt in jeder Landschaft und in jedem Betrieb mit einem
bestimmten Mindestumfang umgesetzt werden sollen: fir diese MaBnahmen ist das
Instrument der Konditionalitdt am geeignetsten, weil dadurch eine flachendeckende
Umsetzung gegeben sein wird, sofern die Betriebe, wie angenommen, weiterhin
Direktzahlungen in Anspruch nehmen:

> BiodiversititsmaRnahmen, die Uberall, aber jeweils in etwas variierendem Umfang
vorgenommen werden sollen: hierfiir bietet sich das Instrument der Eco-Schemes an, weil
dies die Landwirte in variierendem Umfang annehmen kénnen und prinzipiell eine Annahme
des Instruments unabhangig von der naturrdumlichen Ausstattung tiberall gewiinscht ist.

> BiodiversitaitsmalRnahmen, die individuell und spezifisch je nach Gebietsgegebenheiten,
Notwendigkeiten und Moglichkeiten der Landwirte umgesetzt werden sollen: hierfiir sollen
wie bisher spezielle Agrarumwelt- und VertragsnaturschutzmafBnahmen sowie ggf. weitere
MaRnahmen (z.B. Investitionsférderung, Beratung, etc.) umgesetzt werden, um so eine
spezifische und zielgerichtete Umsetzung vor Ort zu erreichen.

Diese Zuordnung der anzustrebenden Ziele zu den agrarumweltpolitischen Instrumenten in der GAP
stellt eine erste Einordnung dar und dient der nachfolgenden Erarbeitung eines Kriterien-Sets zur
Priifung der Biodiversitatsrelevanten Elemente des deutschen nationalen Strategieplans bzw. der
einschlagigen Gesetzesentwirfe hierzu (Tab. 2). Es zeigt sich, wie die Elemente ineinandergreifen,
dass es jedoch zu jedem der genannten Ziele eindeutige Schwerpunkte fiir die Umsetzung mit den
Instrumenten gibt. Eine Ausnahme bilden das Ziel und der Handlungsbereich ,Umkehr Rickgang

Bestduber, Insekten, Feldvogel”, da hier alle drei Elemente maRgebliche Beitrage leisten.

Tab. 2: Ubersicht iiber die wichtigsten Ziele im Rahmen der Biodiversitdtsstrategie 2030 und Zuordnung zu den
agrarpolitischen Instrumenten. Ausgefiillte Kreise (Punkte) zeigen das Schwerpunkt-instrument fiir die
Umsetzung der Ziele, offene Kreise zeigen unterstiitzende Funktion der anderen Instrumente.

Ziele / Instrumente Kondi- Eco- AUKM und
tionalitat | Schemes | Landl. Entw.

Gunstiger Erhaltungszustand Lebensraume und Arten, o o ®

insbesondere in Schutzgebieten

Landschaftselemente 10 % ° o} o

Umkehr Riickgang Bestduber, Insekten, Feldvogel P PY PY

Pestizidreduktion 50 % o] ° o

Finanzierung von Natura 2000 und zielgerichtetem e} °

Artenschutz in der Agrarlandschaft

Anreize zur Verbesserung des dkologischen Zustands ° o]

der Agrarlandschaft

Zum Themenfeld Okolandbau sei Folgendes dargelegt:
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Okologischer Landbau

Nach Zielvorgabe der Farm-to-Fork- und der Biodiversitatsstrategie sollen mindestens 25 % der
landwirtschaftlichen  Flichen 6©kologisch/biologisch  bewirtschaftet und die Anwendung
agrardkologischer Verfahren deutlich gesteigert werden. Derzeit wird der Okologische Landbau tiber
die AUKM der 2. Saule geférdert (VERORDNUNG (EU) Nr. 1305/2013). Im Jahr 2019 lag der Anteil an
okologisch bewirtschafteten landwirtschaftlichen Nutzflachen (LN) in Deutschland bei ca. 9,7 % bzw.
ca. 1,6 Mio ha Flache (BMEL 2021a). 25% wiirden dann gut 4 Mio. ha entsprechen. Eine Ausdehnung
auf 25 % der landwirtschaftlichen Flachen erfordert sowohl umfangreiche Férdermittel als auch
massive Absatzsteigerungen, um die Produkte am Markt verkaufen zu kdnnen. Dies erfordert eine
eigene Mittel- bis Langfriststrategie, die nicht Gegenstand der vorliegenden Studie ist. Daher wird
das Ziel der Steigerung des Okolandbau auf 25 % hier nicht vertieft betrachtet.

Wichtig ist jedoch in diesem Zusammenhang, dass die Leistungen des Okolandbau fiir die Erhaltung
und Forderung der Biodiversitdt, die Uber die systemimmanenten Effekte (und -
Bewirtschaftungsvorgaben) hinausgehen, geférdert werden miissen, damit auch der Okolandbau
diese Leistungen erbringt. Dies betrifft zum Beispiel die Forderung der Artenvielfalt im Griinland und
im Ackerland, die nicht zwangslaufig mit der Bewirtschaftung nach Oko-Verordnungs-Vorgaben
verkniipft sind. Entsprechend sollen auch die Okolandbau-Betriebe der Konditionalitdt unterworfen
sein (sofern sie die Direktzahlungen in Anspruch nehmen), und sie sollten sich mit ihren Flachen auch
bei den Eco-Schemes beteiligen kénnen.
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3 Erarbeitung eines Kriterien-Sets zur Prufung der Biodiversitats- und
relevanten Elemente des deutschen nationalen Strategieplans

Das Bundesministerium flir Erndhrung und Landwirtschaft (BMEL) hat aktuell mit PM 29/2021 vom
01. Marz 2021 erste Eckpunkte fur inhaltliche Elemente des nationalen Strategieplans genannt (BMEL
2021b). Als federfiihrendes Ministerium hat das BMEL die Aufgabe, den nationalen Strategieplan
unter Bericksichtigung der Vorgaben von europaischer (EU-) Ebene und nationaler Ebene und im
Benehmen mit dem Bundesministerium fir Umwelt (BMV) auszuarbeiten, ihn mit den Agrar- (und
Umwelt-) Ministerien der Bundeslander abzustimmen und mit den Verbdnden zu erortern
(Verbandebeteiligung), und ihn sodann bei der EU-Kommission zur Genehmigung einzureichen.

Nachdem nun die Eckpunkte des vorgeschlagenen Strategieplans vorliegen, soll im Folgenden
anhand objektiver und ggf. quantifizierbarer Kriterien gepriift werden, ob und inwieweit diese
Eckpunkte voraussichtlich dazu beitragen, die vorgegebenen Biodiversitdts-relevanten Ziele der
gemeinschaftlich beschlossenen EU-Biodiversitatsstrategie und der EU-Farm-to-Fork-Strategie zu
erfillen.

Zur Priifung wurde ein Set an Kriterien aufgestellt — diese werden aus den in Kap. 2 benannten
Eckpunkten der Biodiversitats- und der Farm-to-Fork-Strategie abgeleitet:

(1) Anteil der Landschaftselemente in der Konditionalitat

(2) Qualitat und Effektivitat der vorgeschlagenen Eco-Schemes zur Zielerreichung Biodiversitat

(3) Flachenumfang/ Quantitat der vorgeschlagenen Eco-Schemes zur Zielerreichung Biodiversitat

(4) Umfang der speziell zur Erreichung der Biodiversitdtsziele vorgesehenen Umschichtungs-
mittel von der 1. Sdule in die 2. Sdule mit Zielbindung Biodiversitat

(5) Umfang der damit angestrebten und zu erreichenden Pestizid- Reduktion

Die Bewertungskriterien im Einzelnen:

(1) Anteil der Landschaftselemente in der Konditionalitat

Der anzustrebende Umfang der Landschaftselemente betrdgt insgesamt 10 %. Dieser Umfang leitet
sich aus einer Vielzahl von Studien ab, die untersucht haben, wie hoch der Anteil an
Landschaftselementen und ungenutzten Flachen sein sollte, damit Arten hier Lebensraum und
Ruckzugsmoglichkeiten finden (z.B. Oppermann et al. 2020, Broggi und Schlegel 1989, Aebischer und
Ewald 2010, Walter et al. 2013, Gottschalk und Beeke 2014, Meichtry-Stier et al. 2014, Pe’er et al.
2017, Buhk et al. 2018). So brauchen z.B. einer umfangreichen Quantifizierungsstudie zufolge die
Vogelarten des Ackerlands einen Anteil an Landschaftselementen und ungenutzten Flachen von 5-10
% und die Vogelarten des Griinlands einen Umfang von 5 % (Tabelle 8 im Anhang, Oppermann et al.
2020). In einer Studie zur Wirkung des Umfangs und der Qualitit der 6kologischen Vorrangflachen
(OVF) zeigte sich, dass ab einem Anteil von 10 % hochwertiger OVF (= Brache- und Bliihflichen,
Pufferstreifen und Landschaftselemente) deutliche Effekte und ab einem Anteil von 15 % sehr
deutliche Effekte eintreten (Nitsch et al. 2017, IFAB und Tl 2020). Demzufolge bedarf es eines Anteils
von 10 % sowohl im Ackerland, auch eines Anteils von 10 % im Griinland (Humbert et al. 2010). Fir
Sonderkulturen liegen diesbeziiglich keine Zahlen vor.

Am sichersten flachendeckend erreicht wird ein Flachenanteil von 10 %, wenn ein Anteil von 8-10 %
an entsprechend qualitativ addquaten Flachen lber die Konditionalitdt vorgegeben wird, weil dann
alle Landwirte, die Direktzahlungen erhalten, diese Konditionalitat erfiillen missen.
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Ein Anteil von 6-8 % kann auch noch maRig gut die Zielerfullung sichern, wenn iber die Eco-Schemes
weitere Flachen hinzukommen. Eco-Schemes sind freiwillige MaRnahmen fir die Landwirte, d.h. es
ist davon auszugehen, dass nur ein kleiner Teil der Landwirte weitere Flachenanteile seiner Acker-
und Grinlandflachen in einem solchen Eco-Scheme anmelden wird. Dies ist insbesondere fiir die
Landschaften / Regionen zu erwarten, wo die Béden und Produktionsbedingungen und entsprechend
die Deckungsbeitrage hoch sind und sich moglicherweise die angebotenen Fordersdtze eines Eco-
Schemes nicht attraktiv genug sind.

Mit einem vorgegebenen Anteil von weniger als 6 % wird es unwahrscheinlich, und mit weniger als
4 % kaum moglich sein, den regionalen Gesamtumfang von 10 % zu erreichen, selbst wenn lber Eco-
Schemes zusatzliche Flachen hinzukommen und diese attraktiv vergiitet werden.

Diese Betrachtung erfolgt gleichermallen fiir das Ackerland und das Griinland (auch im Griinland
kommt es darauf an, dass ein Flachenanteil von 10 % nicht oder duBerst extensiv genutzter Flachen
vorhanden ist).

Die Bewertungsskala fiir die Kriterien 1 bis 3 sieht entsprechend wie folgt aus:

Bewertung

1) Umfang (%) der nicht-
produkt Flachen (GLOZ 9)

2) Qualitat der Mafin. zur
Zielerreichung

3) Flachenumfang der
Eco-Schemes

s 8-10% hochqualitativ > 16 % Acker, 2 20 % GL
6-8% gef. gut > 12 % Acker, 215 % GL
4-6% gef. malig > 8 % Acker, 210 % GL
2-4% kaum >4 % Acker-, 25 % GL
s 0-2% nicht <4 % Acker, <5 % GL

(2) Qualitdt der vorgeschlagenen MaRnahmen zur Zielerreichung Biodiversitat

Bei diesem Kriterium wird geprift, ob und inwieweit es wahrscheinlich erscheint, dass die
vorgeschlagenen MaRBnahmen inhaltlich dazu beitragen, die Biodiversitdt deutlich qualitativ im Sinne
der Zielerreichung zu fordern. Da zur inhaltlichen Ausgestaltung der AUKM noch keine Aussagen
vorliegen (diese erfolgen erst nach Schaffung der entsprechenden (bergeordneten
Rahmenbedingungen wie Strategieplan sowie Festlegung von Konditionalitdt und Eco-Schemes),
erfolgt hier eine Einschatzung des qualitativen Beitrags der vorgeschlagenen MaRnahmen von
Konditionalitat und Eco-Schemes. Eckpunkte, die gegeben sein sollten, sind folgende:

- Kein Pestizideinsatz

- Reduzierte oder keine Dlingung

- Keine Nutzung oder stark reduzierte Nutzungsintensitat

- Gangzjahriger 6kologischer Effekt auf der Flache

- Bewirtschaftungsruhe im Frithjahr/Sommer von mindestens 2 Monaten

Dabei werden fiir die Konditionalitat bezlglich der Nutzung strengere Malistdabe angelegt, denn sie
haben explizit eine Funktion als Rlckzugsrdume auf betrieblicher Ebene, wahrend Eco-Schemes
diejenige extensiven Nutzungsweisen fordern sollen, die zur Erhaltung der Arten (30% ginstiger
Erhaltungszustand) und die Natura-2000-Umsetzung beitragen sollen. Da die zu prifenden
Vorschldge bislang noch nicht im Detail ausformuliert sind, erfolgt eine Beurteilung der Qualitat
aufgrund vergleichbarer bundesweiter MSL-MaRRnahmen (oder entsprechender AUKM).

(3) Flachenumfang der vorgeschlagenen Eco-Schemes zur Zielerreichung Biodiversitat
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Bei diesem Kriterium wird — getrennt nach Ackerland und Griinland — geprift, in welchem Umfang
die Eco-Schemes voraussichtlich zur Zielerreichung im Bereich Biodiversitdt beitragen. Da zum
geplanten Umfang der Eco-Schemes keine Angaben vorliegen, wird gepriift, ob die vorgeschlagenen
Malinahmen das Potenzial haben, zur Zielerreichung beizutragen.

Die Zielerreichung wird hierbei an den von der EU-Biodiversitatsstrategie vorgegebenem Zielen 10 %
Landschaftselemente und 30 % Lebensraume und Arten in gutem Erhaltungszustand oder positivem
Trend gemessen.

Zur Operationalisierung des Ziels der Biodiversitatsstrategie ,,Mindestens 30% der Lebensrdaume und
Arten sollen einen glinstigen Erhaltungszustand oder mindestens einen positiven Trend aufweisen”
wurde in Kap. 2.3 der notwendige Flachenumfang anhand von entsprechender Literatur dargestellt
(Tab. 1).

Fiir die Zielerreichung im nationalen Strategieplan kommt es nun darauf an, dass diese
Malnahmenumfange mit den MaRnahmen in der Agrarlandschaft erreicht werden — bei
entsprechend zu gewahrleistender MalRnahmenqualitdt. Dabei kdnnen die MaRnahmenumfange der
verschiedenen MaRnahmen je nach Region unterschiedlich sein — wichtig ist, dass die MaRnahmen
qualitativ gut sind und in der Summe den notwendigen Umfang erreichen.

Da die bisherigen Agrarumweltprogramme die notwendigen MalRnahmenumfange in der Breite der
Agrarlandschaft nicht annahernd erreichen, wird als Bemessungsgrundlage festgelegt, dass die in
Tab. 1 dargestellten MaBnahmenumfange fiir eine gute Zielerreichung von den Eco-Schemes zu
mindestens zu 80 % erreicht werden. Die nachfolgende Bewertungsskala wurde gleichmaRig
gegliedert, und es wird fiir Acker- und Griinland getrennt bewertet.

(4) Umfang (a) des vorgesehenen Budgets fiir die Eco-Schemes und (b) der speziell zur Erreichung
der Biodiversitatsziele vorgesehenen Umschichtungsmittel von der 1. Saule in die 2. Sdule

Beim Kriterium (4) wird der budgetire Aspekt betrachtet: es wurde aufgezeigt, dass fir die
Umsetzung der NaturschutzmaRnahmen i.e.S. (Natura2000-Verpflichtungen etc.) ein Mehrbedarf
von rund 800 Mio. € gegeben ist, und dass fiir alle MaRnahmen zugunsten der Natur ein Bedarf von
rund 2 Mrd. € jahrlich erforderlich ist. An diesen Zahlen missen sich die Plane messen lassen, d.h. ob
zum einen rund 800 Mio. € jahrlich fir dunkelgriine MalRnahmen als Umschichtungsmittel fir die
2. Saule zur Verfugung gestellt werden (entspricht rund 18% der Direktzahlungsmittel / 1. Sdule) und
ob rund 1,3 Mrd. € fir MalRnahmen der Eco-Schemes in der 1. Sdule bereitgestellt werden (rund 30
% der Mittel fir Eco-Schemes).

In der bisherigen GAP waren insgesamt 30 % der Mittel flir das Greening vorgesehen.

Das Kriterium (4) wird nun zweigeteilt: 4a) Wie grol} ist der Umfang des vorgesehenen Budgets fir
die Eco-Schemes, und 4b) wie groB ist der Umfang der speziell zur Erreichung der Biodiversitatsziele
vorgesehenen Umschichtungsmittel von der 1. Saule in die 2. Saule. Insgesamt ist in der 2. Saule ein
groBer Mittelbedarf zur Umsetzung von BiodiversititsmaBnahmen gegeben, der derzeit nicht
annihernd gedeckt ist. Mit einer Umschichtung von 10 % kdnnten 450 Mio. € jahrlich®, mit 15 %
konnten 675 Mio. € und mit 18 % koénnten 800 Mio. € (siehe oben genannter Mehrbedarf)
zielgerichtet umgeschichtet werden. Im Weiteren ist darauf hinzuweisen, dass der Mehrjahrige
Finanzrahmen und somit auch das ELER-Budget aufgrund des Brexits im Vergleich zum letzten

2 Die Zahl basiert auf der Pressemitteilung — Nr. 29/2021 des BMEL, nach der 900 Mio. € rund 20 %
der 1. Sdule-Mittel entsprechen
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Mehrjahrigen Finanzrahmen (2014-2020) schrumpfen wird®. Aufgrund der aktuellen Pandemie wurde
das Aufbauinstruments NextGenerationEU (NGEU) beschlossen, welches fiur 2021 und 2022
zusatzliche Mittel (709,6 Mio. €)* fiir die Entwicklung des landlichen Raumes in Deutschland
bereitstellt und somit den Ubergang schrittweise gestaltet (vgl. VERORDNUNG (EU) 2020/2094). Das
heillt, dass eine Umschichtung zunachst die Verluste an Fordermitten ausgleichen muss. Somit
kommt es darauf an, dass mit der Umschichtung eine Zweckbindung dergestalt erfolgt, dass die
umgeschichteten Mittel explizit zur Erh6hung der anderen fiir den Zweck Biodiversitat vorgesehenen
Mittel verwendet werden.

Die Bewertungsskalen fiir die Kriterien 4a, 4b und 5 sind folgende:

Bewertung 4a) Umfang Eco-Schemes | 4 b) zweckgebundene Um- 5) Pestizidreduktion
an den 1. Saule-Mitteln schichtung von 1. in 2. Saule
e >36 % 20- 25% 240 %
32-36 % 15-20% >30-40%
28-32 % 10-15% >20-30%
24-28 % 5-10% >210-20%
s 20-24 % 0-5% <10%

(5) Umfang der zu erreichenden Pestizid-Reduktion

Hier wird beurteilt, in welchem Umfang mit den Mallnahmen der Einsatz chemischer Pestizide
reduziert werden kann; nach Zielvorgaben soll der Einsatz um 50 % gegenliber heute sinken, was
durch verschiedene MaRnahmen erreicht werden kann. Insbesondere ist dies eindeutig auf Flachen,
die nicht mehr mit Pestiziden behandelt werden, weil diese entweder ausgeschlossen sind
(spezifische MaRnahmen, Okolandbau) oder weil sie nicht nétig sind (z.B. Anbau von Bioenergie-
Bliihflachen an Stelle von Bioenergie-Maisflachen).

Folgende Bewertungsskala soll gelten — unter Bericksichtigung der Tatsache, dass eine weitere
Pestizidreduktion mit einer Steigerung des Okolandbau um 10 % der gesamten landwirtschaftlichen
Nutzflache in den kommenden Jahren erreicht werden soll:

Nachfolgend wird der Vorschlag des BMEL vorgestellt und einer Bewertung unterworfen.

* Vgl. MFR 2014-2020 (Verordnung (EU, Euratom) Nr. 1311/2013) mit MFR 2021-2027 (VERORDNUNG (EU,
Euratom) 2020/2093)
* https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/about the european commission/eu budget/eafrd - ngeu.pdf
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4 Bewertung der bestehenden Vorschlage zur Ausgestaltung des
deutschen Nationalen Strategieplans

Das BMEL hat mit PM 29/2021 vom 01. Marz 2021 die nachfolgend im Kontext dieser Studie
relevanten Punkte benannt (BMEL 2021b), jeweils im Wortlaut zitiert (im Weiteren liegen die
Gesetzentwiirfe vor: das Gesetz Uber die im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik geltende
Konditionalitdt (GAP-Konditionalitaten-Gesetz — GAPKondG) - BMEL-Entwurf vom 01.03.2021, und
das Gesetz Uber die Durchfiihrung der im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik finanzierten
Direktzahlungen (GAP-Direktzahlungen-Gesetz — GAPDZG) - BMEL-Entwurf vom 04.03.2021).

Konditionalitat:
Erweiterte Konditionalitat, Auflagen sind unter anderem:

- Mindestens drei Prozent der Ackerflachen sind von Landwirten als nichtproduktive Flachen
oder Landschaftselemente vorzuhalten.
- Keine Umwandlung von Dauergriinland in Mooren und Feuchtgebieten.

Oko-Regelungen (Eco-Schemes):
MaBnahmen, die bundesweit angeboten werden sollen:

1. Erhohung des Umfangs der nichtproduktiven Flachen und Landschaftselemente auf denen weder
Ackerbau noch Tierhaltung betrieben werden, tber die in der Konditionalitdt vorgeschriebenen
drei Prozent hinaus.

2. Aufwertung dieser nichtproduktiven Flachen durch die Anlage von Blihstreifen, Blihinseln oder
Altgrasstreifen, um die Biodiversitat zu erhéhen.

3. Anbau vielféltiger Kulturen im Ackerbau einschlielich Leguminosen — heimische EiweiRpflanzen,
die als EiweiRquelle flr Tierfutter verwendet werden kdnnen. Importe aus Drittstaaten, etwa von
Soja, kénnen so reduziert werden.

4. Extensivierung von Dauergriinland: Grasflichen werden zum Beispiel seltener gemaht oder
gedingt und von weniger Tieren genutzt. Das kommt der Biodiversitat zugute.

5. Weidepramien fiur Schafe, Ziegen oder Mutterkiihe, um 6kologisch wertvolle Flachen zu erhalten
und das Tierwohl zu erhéhen.

6. Erhalt von Agroforstsystemen auf Ackerland oder Dauergriinland: Hierbei wird Landwirtschaft
unter Einbeziehung von Baumen und Strauchern betrieben. Agroforstsysteme sind artenreich,
stabilisieren den Wasserhaushalt und schiitzen den Boden vor Erosion.

Budget fiir die Oko-Regelungen:

20 Prozent der Direktzahlungen sollen kiinftig an noch héhere Umwelt- und Klimaleistungen
gekniipft sein. Um Geld aus diesen 20 Prozent zu erhalten, miissen so genannte Oko-Regelungen
umgesetzt werden, die lber die allgemeinen Auflagen an Umwelt- und Klimaschutz hinausgehen. Fur
Deutschland entsprechen diese 20 Prozent insgesamt 900 Millionen Euro jahrlich, mit denen die
Biodiversitat gestarkt und die natlrlichen Ressourcen geschont werden.

Umschichtung:

Die Umschichtung von Mitteln aus der 1. in die 2.Sdule der GAP soll ab 2024 von sechs auf acht
Prozent erhoht werden. Das ist ein Plus von knapp 100 Millionen Euro jahrlich. Damit stehen den
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Bundeslandern in der 2. Sdule aus der Umschichtung insgesamt knapp 400 Millionen Euro im Jahr zur
Verfligung fur

die Férderung von Klima- und UmweltschutzmaBnahmen,
die Starkung der Wettbewerbsfahigkeit und
die Starkung der landlichen Raume.

Nachfolgend werden die Eckpunkte des BMEL-Vorschlags kommentiert und abschlieBend einer
Gesamtbewertung nach den Kriterien von Kap. 3 unterzogen.

/7
0‘0

Vorgeschlagene Konditionalitit:

Die Konditionalitit bleibt beziiglich des Flichenumfangs von 3 % der Ackerflichen als GLOZ 9
»Landschaftselemente und unproduktive Flachen” weit unter dem fachlich notwendigen und
auch in der EU-Biodiversitatsstrategie benannten Niveau von 10 % - es erscheint auch
unwahrscheinlich, dass der Flachenanteil durch ein entsprechendes Eco-Scheme erreicht
werden kann.

Ferner sind das Griinland und Sonderkulturen nicht in die Konditionalitit — GLOZ 9
(Bereitstellung von Landschaftselementen und unproduktiven Flachen) mit einbezogen,
obwohl es auch in Griinland und in Sonderkulturen dieser Flachen bedarf.

Vorgeschlagene Eco-Schemes

Bislang fehlen noch ndhere Einzelheiten zu den Eco-Schemes, aber folgendes fallt auf:

Die Erhéhung des Umfangs von GLOZ 9-Flichen von den in der Konditionalitit
vorgesehenen 3 % auf bundesweit 10 % erscheint mit dem Eco-Scheme unrealistisch
und/oder wiirde ein sehr groRes Budget erfordern®. Hinzu kommt, dass in
landwirtschaftlich besonders produktiven Gegenden Landwirte sehr wahrscheinlich kaum
bereit sind, ein solches Eco-Scheme fiir Teile ihrer Flachen anzumelden.

Die Option ,artenreiche Fruchtfolge” ist eine Option, die inhaltlich-fachlich sicher zu
begriilen ist, aber eigentlich eine sehr gute fachliche Praxis darstellen sollte; mit dieser
Option ist kaum eine Verringerung der Produktionsintensitdt verbunden, da samtliche
Flachen weiterhin intensiv unter Einsatz von Pflanzenschutzmitteln und Diingemitteln
bearbeitet werden kdnnen.

Zudem ist es eine sehr teure Option: ausgehend von vergleichbaren AUKM in der
bisherigen GAP, die mit Betrdgen von ca. 75 €/ha® gefordert werden, wirde eine
bundesweite Umsetzung auf 12 Mio. ha Ackerflache 900 Mio. € jahrlich kosten und damit
das Gesamtbudget der Eco-Schemes aufbrauchen, ohne dass damit wesentliche Beitrage
zur Biodiversitat und zur Verringerung des Pflanzenschutzmitteleinsatzes geleistet
werden.

Es fehlt eine Option fir ein bundesweites Eco-Scheme zum extensiven Ackerbau.

5

Dazu ein kurzes Rechenexempel: wirden bundesweit 7 % der Ackerfliche zusatzlich zu den Uber die

Konditionalitat vorgeschlagenen 3 % in einem Eco-Scheme mit 700 €/ha honoriert (rund 700 €/ha ist der

Betrag, der z.B. fur die Anlage von Blihflichen auf Brachflaichen gezahlt wird (landesspezifisch sehr

unterschiedlich)), wirde sich das bei der Bezugsbasis von rund 12 Mio. ha Ackerland auf ca. 84 Mio. € / Jahr

belaufen; fiir das Grinland kdmen bei einem Betrag von 300 € /ha und 5 Mio. ha Griinland und 7 % zuséatzlicher

Flache 15 Mio. €/ Jahr hinzu; in Summe waéren dies rund 100 Mio. € / Jahr fiir diese Flachen.

6 Beispiel Agrarumweltprogramm FAKT in Baden-Wirttemberg: Forderung einer 5-gliedrigen Fruchtfolge
mit 75 €/ha; 10 % der Flichen miissen Leguminosen sein.
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= Zu den Punkten Extensivgriinland, Weidepramien und Agroforstsysteme fehlen nahere
Informationen, um diese beurteilen zu kénnen. Hinsichtlich des Extensivgriinlands ist
jedoch anzunehmen, dass sich dieses Eco-Scheme auf die bisherige MSL-MaRnahme
Extensivgrinland bezieht, bei dem maligeblich eine Begrenzung des Viehbesatzes auf 1,4
RGV/ha und der Verzicht auf mineralische Stickstoffdiingung gegeben ist (BMEL 2020),
jedoch keine weitergehenden Anforderungen, die die Biodiversitat fordern

= |nsgesamt kdnnen die vorgeschlagenen Eco-Schemes im Bereich Ackerbau und im Bereich
Grinland weder quantitativ noch qualitativ zur Entspannung der Biodiversitatssituation
der Agrarlandschaft beitragen.

Budget fiir die Eco-Schemes

Zur Beurteilung des erforderlichen Budgets fiir die Eco-Schemes moge eine kleine
Uberschlagrechnung dienen: in Tab. 1 wurden die notwendigen MaRnahmenumfinge zur
Erreichung der Biodiversitatsziele in der breiten Agrarlandschaft beziffert — es bedarf eines
MaBnahmenumfangs von mindestens 10 % ungenutzten Flachen und 10 % extensiv
genutzten Flachen im Ackerland, sowie von 5 % Altgrasstreifen und 20 % extensiv genutzten
Flachen im Griinland. Geht man von einer Konditionalitat von 3 % nur fiir Ackerland gemaR
dem BMEL-Vorschlag aus, und setzt man in Anlehnung an bestehende AUKM fir diese
Flachen Forderbetrage von 750/450/200/300 €/ha an (in obiger Reihenfolge der
MaRnahmentypen), so belaufen sich die Kosten auf rund 1,5 Mrd. € jahrlich’. In diesen
Kosten sind keine Kosten fir weitere Eco-Schemes enthalten wie z.B. Eco-Schemes fir
Agroforst-MaRBnahmen oder Weidetierpramien. Somit ist das vorgeschlagene Budget fiir Eco-
Schemes deutlich zu klein, und insbesondere bei Umsetzung von bzgl. der Biodiversitat
uneffektiven FruchtfolgemaBnahmen als Eco-Scheme wird das Budget in keinster Weise
ausreichen, um maRgebliche Anderungen in der Biodiversititssituation herbeizufiihren.

Umschichtung von 1. Sdule-Mitteln in die 2. Sdule zugunsten zielgerichteter Agrarumwelt-
und Klima-MaBnahmen

Die vorgesehene Umschichtung mit einer Erhéhung von derzeit 6 % auf 8 % ab dem Jahr
2024 erbringt nur einen Umfang von zusatzlichen 90 Mio. € jahrlich fir alle 16 Bundeslander.
In Anbetracht des Mittelbedarfs in Hohe von lber 800 Mio. € jahrlich allein zur Umsetzung
der Naturschutzverpflichtungen (Deutscher Bundestag 2020, Kreiser 2018) ist dies absolut
unzureichend. Zudem ist nicht erkennbar, dass die umgeschichteten Mittel zweckgebunden
fiir die Biodiversitat ausgegeben werden sollen, da als Zweckbestimmung auch die Starkung
der Wettbewerbsfihigkeit und die Starkung der landlichen Rdume genannt sind, d.h. die
ganze Bandbreite der MalRnahme-Maglichkeiten der Programme der Landlichen Entwicklung.

Gesamtbeurteilung

Fiir die Analyse mit anschlieBender Bewertung der Vorschlage des BMEL (und anderer Institutionen
und Verbande) wurde ein fiinfstufiges Bewertungsschema auf Grundlage der in Kap. 3 genannten

Kriterien erarbeitet /Tab. 3). Dabei kennzeichnet griin eine gute/wahrscheinliche Zielerreichung,

7 Rechenbasis: 12 Mio. ha Ackerfliache, davon 7 % ungenutzte Flichen a 750 €/ha = 630 Mio. €/a, 10 % extensiv
genutzte Flachen a 450 €/ha = 540 Mio. €/a; 5 Mio. ha Grunlandflache, davon 5 % Altgrasstreifen a 200 €/ha
=50 Mio. €/a, 20 % extensiv genutztes Grinland a 300 €/ha = 300 Mio. €; in Summe sind dies 1.520 Mio. € bzw.
rund 1,5 Mrd. € / Jahr
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hellgriin eine eventuelle Zielerreichung, gelb eine fragliche Zielerreichung, hellrot eine
unwahrscheinliche Zielerreichung und rot eine nicht absehbare Zielerreichung. WeilRe Felder
bezeichnen die Kriterien, flr die die entsprechenden Malnahmen nicht relevant sind.

Diese Bewertung ist in Tab. 3 dargestellt. Die Gesamtbewertung des BMEL-Vorschlags fallt beziiglich
aller finf Bewertungskriterien negativ aus.
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Tab. 3: Bewertung des BMEL-Vorschlags nach den in Kap. 3 genannten Kriterien

Bewertung nach 5 Kriterien*

Bewertungskriterien| (1) | (2) (3) | (4) (5)
BMEL-Entwurf 01.03.2021 32 3b 4a 4b
Konditionalitat
- 3 % Brache im Ackerland 3%

- Grinlanderhaltung !

Eco-Schemes

1. Erhéhung des Umfangs der nichtproduktiven Flachen und . 2%

Landschaftselemente Gber 3 % der Flache hinaus
2. Anlage von Blihstreifen, Blihinseln oder Altgrasstreifen, um

die Biodiversitat zu erhéhen 2%
3. Anbau vielfaltiger Kulturen im Ackerbau einschlief3l. des . 2%

Anbaus v. Leguminosen mit Mindestanteil v. 10 % der Flache
4. Extensivierung von Dauergriinland: weniger Mahd, Diingung

oder Weidenutzung i
5. Weidepramien fir Schafe, Ziegen oder Mutterkiihe -
6. Erhalt von Agroforstsystemen auf Ackerland oder

Dauergriinland i

Summenbewertung der Eco-Schemes ok !
Budget fiir Eco-Schemes
-20 % der Direktzahlungsmittel !

Umschichtung in 2. Sdule

- Erhéhung von 6 % auf 8 % ohne spezielle Zweckbindung HEx

‘ Gesamtbewertung nach allen Kriterien - *x \ | - -

* Legende zu Bewertungskriterien:
(1) Anteil der Landschaftselemente in der Konditionalitat
(2) Qualitat und Effektivitat der vorgeschlagenen Eco-Schemes zur Zielerreichung Biodiversitat
(3) Flachenumfang der vorgeschlagenen Eco-Schemes zur Zielerreichung Biodiversitat - 3a Ackerland, 3b Griunland
(4) Umfang des vorgesehenen Budgets fiir die Eco-Schemes (4a) und der speziell zur Erreichung der
Biodiversitatsziele vorgesehenen Umschichtungsmittel von der 1. Saule in die 2. Saule (4b)
(5) Umfang der zu erreichenden Pestizid-Reduktion (grob geschatzter max. %-Umfang)

Die Farbgebung bedeutet (Ndheres dazu siehe Kap. 3)
_I tragt hochqualitativ bzw. in voll ausreichendem Umfang zur Zielerreichung bei
tragt ggf. gut bzw. ggf. in ausreichendem Umfang zur Zielerreichung bei zur Zielerreichung bei

tragt ggf. maRig zur Zielerreichung bei

tragt kaum zur Zielerreichung bei

_ tragt qualitativ nicht bzw. in keinster Weise in ausreichendem Umfang zur Zielerreichung bei

** Es stehen 4 maRig gut bewertete MalRnahmen 2 schlecht bewerteten MaRnahmen gegentber; die fur das Eco-
Scheme qualitativ schlecht bewerteten MaRnahmen nehmen voraussichtlich einen sehr groRen Flachenumfang ein,
sodass die mittlere Bewertungsstufe tendenziell zu positiv flir das Kriterium ausfallt;

*** Vom Flachenumfang wirde die Umschichtung von 8 % der Mittel zwar eine héhere Bewertungsstufe erhalten,
aber dadurch, dass keine Zweckbindung vorgegeben ist, wurde abgestuft; moglicherweise ist die gegebene
Bewertung noch zu positiv.
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5 Entwurf einer realisierbaren zielorientierten griinen Architektur fir
den nationalen Strategieplan

Nachdem die Analyse der Vorschlage des BMEL gezeigt hat, dass diese nicht anndherungsweise die
Zielerreichung im Bereich Erhaltung und Forderung der Biodiversitat erwarten lassen, aber
andererseits offensichtlich ist, dass es Maoglichkeiten zur Zielerreichung gibt (dargestellte
MaRnahmen / MaBnahmenumfange in Kap. 2), soll eine solche ,realisierbare zielorientierte griine
Architektur” gesamthaft aufgezeigt werden.

Nachfolgend werden in Kap. 5.1 zundchst die Elemente der griinen Architektur dargestellt
(quantitative Anforderungen), danach wird in Kap. 5.2 die Umsetzung Uber die Instrumente der
grinen Architektur dargestellt, daran schlieRt sich in Kap. 5.3 die Beleuchtung der finanziellen
Implikationen an und abschlieRend wird in Kap. 5.4 dargestellt, wie dieser Vorschlag pragmatisch so
in die Umsetzung gebracht werden kann, dass er in der Breite in die Fliche kommt.

5.1 Konkretisierung der elementaren Inhalte einer griinen Architektur in der GAP im
Hinblick auf die Zielerreichung im Bereich Biodiversitat

Die Konkretisierung baut auf den entscheidenden MaBnahmen zur Forderung der Biodiversitat, auf
den notwendigen und zu realisierenden Mallhahmenumfangen und Anforderungen an die
MaBnahmenqualitat auf. GemaR der in Tab. 1 dargestellten prozentualen MaRnahmenumfange sind
dies folgende MaRnahmen und Flachen (Tab. 4), die zur Zielerreichung Biodiversitat in der
Agrarlandschaft umgesetzt werden mussen.

Tab. 4: Ubersicht (iber die wichtigsten MafSnahmen und benétigten Mafinahmenumféinge im Ackerland und im Griinland zur
Erreichung stabiler Populationen in der Agrarlandschaft, vgl. Tab. 1. Zur Hochrechnung der Flichenumfinge wurde
vereinfacht mit 12 Mio. ha Ackerfldche und 5 Mio. ha Griinlandfldche gerechnet.

1 Ackerbrachen mit Selbstbegriinung 5% Gesamt
2a Uber- und mehrjihrige Blihflichen und -streifen 5% 10% 1.200.000
3b Artenreiche Ackersdaume und Pufferstreifen 3%
3a Ackerrandstreifen 2% Gesamt
4a Extensive Acker / Lichticker / Extensivgetreide 10% 10% 1.200.000
4b Ackerwildkraut-Schutzacker 1%

Summe Ackerflachen 20% 20% 2.400.000
1 Extensive Wiesen 20% 0% gesamt
2 Extensive Weiden 20% 1.000.000
3 Uferrand- und Pufferstreifen im Griinland 1%
4 Altgrasstreifen / Giberjahrige Streifen und Flachen 5% 5% 250.000
5 Streuobstwiesen (2%)

Summe Griinlandflachen 25% 25% 1.250.000
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Dies betrifft hier nur die MaRRnahmen, die in der Breite der Agrarlandschaft wirken und wirken sollen,
nicht jedoch spezifische MalRnahmen, die fiir einzelne bedrohte Arten und Lebensrdume lokal
ergriffen werden missen (diese konnen im Rahmen der vorliegenden Studie nicht betrachtet
werden, vielmehr bedarf es hierzu einer lokal zugeschnittenen MaBnahmenplanung und -umsetzung,
wie sie z.B. in Form von FFH-Managementplanen erfolgt).

Neben dem quantitativen Umfang der MaBnahmen kommt es ganz entscheidend auf die Qualitat der
umzusetzenden MaBnahmen an. An die Konditionalitdt und an die Eco-Schemes sind gewisse
Mindest-anforderungen zu stellen, damit sie die angestrebten Biodiversitatseffekte haben.

Ubergeordnete Mindestanforderungen an die MaBnahmen der Konditionalitdt und der Eco-Schemes
sind:

- Kein Pestizideinsatz

- Reduzierte oder keine Diingung

- Keine Nutzung oder stark reduzierte Nutzungsintensitat

- Ganzjahriger 6kologischer Effekt auf der Flache

- Bewirtschaftungsruhe im Frithjahr/Sommer von mindestens 2 Monaten

Die Mindestanforderungen der Konditionalitat sollten definitionsgemaR strenger sein (Tab. 6), und
da die Konditionalitdt auch eine Strukturierung der Gesamtlandschaft gewahrleisten soll, ist hier
wichtig, dass der erforderliche Flachenanteil bei groBen Bewirtschaftungsflachen von > 5 ha Grole
auch parzellenbezogen in die Landschaft eingebunden wird.

Die Mindestanforderungen fir die Eco-Schemes sind in Tab. 7 dargestellt; die Eco-Schemes sind
primar daflir geeignet, extensive Nutzungsformen der landwirtschaftlichen Bewirtschaftung
dergestalt zu fordern, dass damit eine Sicherung und Férderung derjenigen Arten und Lebensrdaume
erfolgen kann, die auf diese extensive Wirtschaftsweise angewiesen sind. Dies sind also Malnahmen,
die insbesondere arten- und blitenreiche Flachen foérdern sollen, um so den Rickgang von
Bestdubern, Feldvogeln und Insekten aufzuhalten und riickgdngig zu machen.

Das vorgenannte Malnahmen-Portfolie fokussiert hier wie beschrieben auf die MalRnahmen, die
Uber die Konditionalitdt und die Eco-Schemes in die breite Anwendung gebracht werden kénnen und
mit denen maRgeblich zu den o.g. Ziele beigetragen werden kann. Im Weiteren miissen tiber AUKM
und die Landliche Entwicklung weitere MalRnahmen geférdert werden, die speziellen Arten oder
Lebensraumen diesen. Sie kdnnen hier nicht aufgelistet werden.

5.2 Flachenmaliger und finanzieller Umfang der Elemente der griinen Architektur

Auf Grundlage der in Kap. 5.1 und Tab. 4 dargestellten Flachenumfange wurde der Finanzbedarf
errechnet. Dazu wurden die dargestellten Flachenumfange in Tab. 5 mit Fordersatzen fiir Eco-
Schemes (€/ha) multipliziert. Als ha-Satze wurden mittlere Werte von Kostensdtzen von
Agrarumwelt-programmen angesetzt (Pabst et al. 2018), wobei sich dort die Kostensdtze von
Bundesland zu Bundesland bzw. auch entsprechend der Anforderungsprofile im Detail
unterscheiden.

Dabei sollte in gewissen Grenzen eine Flexibilitdt bei den Fordersatzen ermdéglicht werden, indem
diese z.B. an bestimmte Bodenwertzahlen gekoppelt werden.

Der Finanzbedarf fiir Eco-Schemes belduft sich somit auf eine Summe von jahrlich mindestens
1,3 Mrd. € (Tab. 5), was in etwa einem Umfang von ca. 30 % der 1. Sdule-Mittel entspricht.
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Tab.5: Ubersicht iiber die wichtigsten Mafinahmen, mégliche Férdersdtze in den Eco-Schemes und benétigte Finanzmittel
unter Beriicksichtigung der Abdeckung von 5 % Fldchenanteil durch die Konditionalitdt. Die vorliegende Tabelle baut auf
Tab.4 und auf Tab. 1 auf.

MaRnahmen Ackerland Ij::;lt €/ha IS:I;T.):::een K(?/t;n
1 Ackerbrachen mit Selbstbegriinung 5% 500
2a Uber- und mehrjshrige Bliihflichen und -streifen 5% 750 600.000* flié 450 Mio.
3b Artenreiche Ackersdume und Pufferstreifen 3% 900 750 €/ha
3a Ackerrandstreifen 2% 400 10 % Ackerfl.
43 Extensive Acker / Lichticker / Extensivgetreide 10% 400 1.200.002*ha a | 540 Mio.
4b Ackerwildkraut-Schutzacker 1% 800 450 €/ha
Summe Ackerflachen 20% 20% 990 Mio.
1und 2 | Extensive Wiesen und Weiden 20% 300
3 Uferrand- und Pufferstreifen im Griinland 4% 300 20% Grunl. 300 Mio.
1.000.000 ha
4 Altgrasstreifen / Gberjdhrige Streifen und Flachen 5% 200 5%* Konditio-
nalitat*
5 Streuobstwiesen (2%) 300
Summe Griinlandflachen 25% 25% 300 Mio.

Gesamtkosten***

* Fir die Berechnung wird davon ausgegangen, dass 5 % der Flache Konditionalitat festgeschrieben werden
und aus off-crop-MaBnahmen bestehen, weitere 5 % missen lber ein Eco-Scheme abgedeckt werden; auch im
Griinland wird von 5 % Konditionalitdt ausgegangen.

** Es werden mittlere Pramienhéhen angesetzt; diese sind ggf. im Einzelnen weiter auszudifferenzieren (je
nach Region und / oder Bodengiite)

*** |In den Gesamtkosten nicht bericksichtigt sind Agro-Forst-Systeme, Weidetierpramien und andere Eco-
Schemes, sondern nur die hier dargestellten flichenmaRig bedeutsamen MaRnahmenflachen. Der Kosten-
umfang kann somit leicht auch hoher, z.B. bei 1,4 — 1,8 Mrd. € /Jahr liegen (ohne niederschwellige, fiir die
Biodiversitat ineffektive MaRnahmen wie z.B. Fruchtartenvielfalt).
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5.3 Vorschlag fir die griine Architektur der GAP im nationalen Strategieplan

Nachfolgend werden zur Umsetzung der GAP in Deutschland konkrete Vorschlage dargestellt, um die
zuvor in Kap. 5.1 dargestellten Anforderungen an die Biodiversitatsausrichtung von Konditionalitat
und Eco-Schemes umzusetzen.

Konditionalitat

Hier werden nur die wichtigsten Punkte genannt, die fir die Umsetzung wichtig sind und die in ein
entsprechendes Gesetz Uber die im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik geltende Konditionalitat
aufgenommen werden sollen (in Klammern genannt Bezug zu entsprechenden §§ im GAP-
Konditionalitdten-Gesetz — GAPKondG - BMEL-Entwurf vom 01.03.2021).

+* Mindestanteil an nichtproduktiven Fliachen (§ 10):

Ziel ist, dass 10 % der Fliche im Ackerland als nichtproduktive Flachen bzw. Lebensrdaume
bereitgestellt wird und dieser Flachenanteil moglichst verteilt in der Landschaft umgesetzt wird (bei
groBen Schldgen schlagbezogene Umsetzung). Dieses Ziel soll Uber die Konditionalitdt erreicht
werden.

Ziel ist, dass auch im Griinland 10 % der Flache und diese Flachen moglichst verteilt (bei groRen
Schldgen schlagbezogen) als nichtproduktive Flachen bzw. Lebensrdume bereitgestellt werden.

» entsprechend muss ein Anteil von mindestens 10 % nichtproduktiven Flachen im Ackerland
vorgesehen werden;

» flr zusammenhangende Bewirtschaftungseinheiten (Schldge) > 5 ha soll ein schlagbezogener
Anteil von mindestens 10 % nichtproduktiven Flachen im Ackerland vorgesehen werden;

» auch im Grlanland muss ein Anteil von mindestens 10 % nichtproduktiven Flachen
vorgesehen werden; auch hier soll fiir zusammenhdangende Bewirtschaftungseinheiten
(Schlage) > 5 ha soll ein schlagbezogener Anteil von mindestens 10 % nichtproduktiven
Flachen vorgesehen werden;

» als nichtproduktiv im Ackerland sollten insbesondere Brach- und Bliihflichen, sowie
Landschaftselemente wie Einzelbdume, Blsche, Hecken oder Grabenridnder sowie im
Weiteren Blihstreifen, Erosionsschutz-, Puffer-, Saum- und Waldrandstreifen gelten; die
genannten Flachen diirfen nicht gedlingt und nicht mit Pflanzenschutzmitteln behandelt
werden, ferner dirfen sie im Zeitraum von 01.05. — 31.07. nicht gemaht oder beweidet
werden (Vornutzung vor dem 01.05. und eine Nachnutzung nach dem 31.07. sind moglich, es
missen jedoch mindestens 30 % der Flachen ohne Nutzung zwischen 01.05. und 31.12.
bleiben). Ein Umbruch darf friihestens nach dem 31.12. erfolgen;

» als nichtproduktiv im Grinland sollten insbesondere Altgrasstreifen, Puffer-, Saum- und
Waldrandstreifen sowie Landschaftselemente wie Einzelbdume, Blsche, Hecken oder
Grabenrander sowie im Weiteren sehr spat gemahtes oder beweidetes Griinland gelten; die
genannten Flachen dirfen nicht gediingt und nicht mit Pflanzenschutzmitteln behandelt
werden, ferner dirfen sie im Zeitraum von 01.05. — 31.07. nicht gemaht oder beweidet
werden (Vornutzung vor dem 01.05. und Nachnutzung nach dem 31.07. sind maoglich).

Die Mindestanforderungen fiir die Konditionalitat sind in Tab. 6 dargestellt.
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Tab. 6: Elemente und Mindestanforderungen an die Konditionalitdt

Ackerland

= Brachflachen ohne Nutzung zwischen 01.05. und 31.12.

= Blihflichen ohne Nutzung zwischen 01.05. und 31.12., bei mehrjdhrigen
Bliihflachen kann ab dem 2. Jahr eine Nutzung ab 01.08. auf max. 70 % der Flache
erfolgen, mindestens 30 % der Flache miissen ungenutzt bleiben

= kein Pestizideinsatz auf der Flache

= bei Ackerflichen > 5 ha muss der vorgegebene Flichenanteil Parzellen- / Schlag-
bezogen eingehalten werden.

Griinland

= Altgrasstreifen und -inseln ohne Nutzung zwischen 15.05. und 15.07., danach muss
die Halfte der Flachen (bzgl. Gesamtflichenumfang) ohne Nutzung bleiben oder
wahlweise eine andere Flache oder andere Streifen bis 31.12. ohne Nutzung
bleiben.

= kein Pestizideinsatz auf der Flache

= bei Grinlandflachen > 5 ha muss der vorgegebene Flichenanteil Parzellen- / Schlag-
bezogen eingehalten werden.

++» Besonders umweltsensibles Dauergriinland soll geschiitzt werden (§ 11)

Ziel ist, dass in die Konditionalitdt alle Arten von umweltsensiblem Griinland aufgenommen werden,
um so einen Schutz dieses flir die Biodiversitat besonders wichtigen Grinlands zu gewahrleisten,
indem dieses entsprechend vor Umbruch geschiitzt ist. Als solches umweltsensibles Dauergriinland
ist zu bezeichnen:

>
>
>

\ 4

YV V VY

Flachen, die nach der FFH-Richtlinie geschiitzt sind;

Flachen, die nach der Vogelschutz-Richtlinie geschitzt sind;

Flachen, die in Naturschutzgebieten, Naturdenkmalen, gesetzlich geschiitzten Biotopen oder
in anderen Schutzgebieten gelegen sind;

Artenreiches Griinland im Sinne einer jeweils landesspezifischen Definition von artenreichem
Griinland ist (z.B. auf Basis von Kennarten definiert);

Streuobstwiesen-Griinland;

Griinland in Uberschwemmungsgebieten;

Griinland auf Hochmoor-, Niedermoor- oder Anmoor-Standorten;

Grunland auf Steilhdngen bzw. in erosionsgefahrdeten Lagen;

Diese Arten von umweltsensiblem Dauergriinland dirfen nicht umgewandelt oder gepfligt
werden, und auf diesen Grinlandflachen darf eine Griinland-Erneuerung nur mit autochthonem
Saatgut oder ggf. durch Mahgutiibertragung erfolgen.
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Eco-Schemes (Oko-Regelungen)

Hier werden nur die wichtigsten Punkte genannt, die flir die Umsetzung wichtig sind und die in ein
entsprechendes Gesetz Uber die im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik finanzierten
Direktzahlungen aufgenommen werden sollen (in Klammern genannt Bezug zu entsprechenden §§
im GAP-Direktzahlungen-Gesetz — GAPDZG - BMEL-Entwurf vom 04.03.2021).

+»+ Festlegung der Eco-Schemes (§ 21):

Ziel ist, dass a) fir die Biodiversitdt von Acker- und Grinlandflichen bedeutsame Eco-Schemes
angeboten werden, und dass b) konkrete Qualitdtsanforderungen formuliert werden. Folgende Eco-
Schemes sollten angeboten werden:

» Extensivanbau von Getreide in weiter Reihe ohne Einsatz von Pflanzenschutzmitteln, ggf.
auch mit artenreicher Untersaat®;

» Extensivbewirtschaftung von Dauergriinland, dabei keine Mahd oder Beweidung im Zeitraum
01.05.-30.06. (Vornutzung und Nachnutzung beliebig), keine Diingung im Zeitraum 01.01.-
30.06., kein Einsatz von Pflanzenschutzmitteln, Griinlanderneuerung ggf. nur mit
autochtonem artenreichen Saatgut;

> Extensivbeweidung von Dauergrinland mit Schafen, Ziegen oder Mutterkiihen ohne
Dingung im Zeitraum 01.01.-30.06., kein Einsatz von Pflanzenschutzmitteln,
Grinlanderneuerung ggf. nur mit autochtonem artenreichen Saatgut;

» Spezifische artenreiche BlUhflichen ohne Herbizideinsatz in Dauerkulturen (z.B. in
Streifenform im Weinbau, Obstbau und Gemiisebau);

» Erhoéhung des Umfangs an nichtproduktiven Flachen nach Konditionalitdt (sofern dort
weniger als 10 % Flachenumfang festgeschrieben werden);

» Qualitative Aufwertung der nichtproduktiven Flachen nach Konditionalitdt in Form von
implizit mehrjahrigen Blihflachen, d.h. hier ist eine Férderung nur zu gewahren, wenn
schlagbezogen mindestens 50 % der Flache bis zum 31.07. des Folgejahres auf der Flache
verbleibt und nicht umgebrochen wird;

Wichtig ist, dass die Eco-Schemes auf wenige MalRinahmentypen, die bundesweit auf jedem Betrieb
umsetzbar sind, beschrankt werden, zum einen, um die MaBnahmen fiir die Landwirte auf wenige,
leicht verstandliche Flachentypen zu begrenzen (im Sinne von breiter Akzeptanz), zum anderen, um
zielspezifische MaRnahmen der 2. Saule nicht zu konkurrenzieren®.

Flachentypen, die nicht oder nicht wesentlich zur Erh6hung von Biodiversitat beitragen oder die die
0.g. Mindestanforderungen nicht erfiillen wie z.B. eine Zwischenfruchtansaat oder die im BMEL-
Entwurf vorgesehene Fruchtfolge-Férderung, sollten nicht als Eco-Scheme angeboten werden, weil

® \Weite Reihe Getreide mit mindestens 30 cm Reihenabstand (auch Doppelreihe Getreide und mindestens
30 cm Reihenabstand zwischen den Doppelreihen, kein Einsatz von Pflanzenschutzmitteln (auch nicht im
Vorauflauf), keine Nutzung des Bestandes zwischen 01.05. und 30.06., Belassung der Stoppel bis mindestens
31.10. des Anbaujahres; Untersaat ohne Graser moglich, Krauter-Untersaat ggf. mit mind. 10 Arten und
max. 10 kg/ha empfohlen,

% In diesem Sinne sollte ggf. als MaRnahmen der 2. Sdule auch Top-Ups fiir besondere Qualitdt der Umsetzung
der Eco-Schemes oder ggf. zuséatzlicher MaRnahmen programmiert werden.
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dies die hoherwertigen anderen Eco-Schemes konkurrenziert und nicht zur Biodiversitat beitragt
(oder kontraproduktiv wirken kann wie z.B. Zwischenfruchtanbau® oder einjahrige Bliihflachen™).

Die Mindestanforderungen fiir Eco-Schemes sind in Tab. 7 dargestellt:

Tab. 7: Mindestanforderungen an die Eco-Schemes

Ackerland

- Kein Pestizideinsatz, auch keine Vorauflauf-Pestizide

- Ganzjahriger Effekt, kein Umbruch vor dem 31.12. (Belassung der Stoppel)

- Keine Ernte im Zeitraum 01.05. — 30.06.

- Keine Diingung im Zeitraum 01.05. —30.06.

Griunland

- Kein Pestizideinsatz

- Keine Ernte im Zeitraum 01.05. — 30.06., Vornutzung und Nachnutzung moglich

- Keine Diingung im Zeitraum 01.01. —30.06.

% Budget fiir die Eco-Schemes (Oko-Regelungen) (§ 20):

Ziel ist, dass ein ausreichend groRes Budget fir Eco-Schemes zur Verfligung steht, damit
ausreichende Anreize fir die Durchfihrung der notwendigen MalBnahmen gegeben werden kdnnen.
Eine Uberschlagrechnung zeigt, dass ein Umfang von mindestens 1,3-1,5 Mrd. €/ Jahr alleine fiir die
BiodiversitdtsmaRnahmen innerhalb der Eco-Schemes notwendig ist, - ohne die Berlicksichtigung von
gef. weiteren Eco-Schemes wie z.B. Okolandbau, Tierwohl oder Klimaschutz. Ebenso wenig ist hier
eine potenzielle jahrliche Erhdhung der Eco-Scheme-Pramien beriicksichtigt. Allein fir die
Biodiversitdt sind also von Anfang an mindestens rund 30 % der Ersten Sdule-Mittel notwendig.
Schrittweise Pramienerhéhung und die Erflillung weiterer Ziele zusatzlich zur Biodiversitat machen
eine wesentlich héhere Zweckbindung nétig.

Ferner sollte festgelegt werden, dass Mittel, die nicht verbraucht werden, entweder in das Folgejahr
Ubertragen werden kénnen (dazu sind ggf. die entsprechenden Rahmenregelungen auf EU-Ebene zu
andern) oder zweckgebunden fiir BiodiversitdtsmaRnahmen in die 2. Sidule lbertragen werden.
Insofern sollte folgendes in dem Gesetz festgelegt werden:

» Es wird in 2023 ein Betrag von mindestens 30 % der Direktzahlungsmittel der 1. Saule fiir
Eco-Schemes reserviert. In den Folgejahren 2024 — 2027 steigt dieser Betrag jahrlich um
2,5 % und belauft sich im Jahr 2027 auf 40 % der Direktzahlungsmittel der 1. Saule.

"% Ein Umbruch direkt nach der Ernte von z.B. Getreide und Ansaat von Zwischenfrucht fiihrt zu einem Verlust
des Lebensraums der Stoppeladcker, die fir zahlreiche durchziehende Vogel- und z.T. auch Insektenarten ein
wichtiger Lebensraum sind und fiir Arten wie den Feldhamster elementar sind (Joest et al. 2016, Underwood et
al. 2016, Dellwisch et al. 2019, Flade et al. 2020).

" Einjahrige Bluhflachen kdnnen 6kologische Fallen darstellen, indem Insekten angelockt werden, diese hier
ihre Eiablage durchfiihren, diese jedoch dann aufgrund des Umbruchs nicht zum Schliipfen kommen (Ganser et
al. 2019).
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» Wird der fur die Eco-Schemes reservierte Betrag nicht ausgeschopft, wird der Restbetrag ins
Folgejahr Ubertragen (oder zweckgebunden fiir BiodiversitditsmaBnahmen in das Budget der
Landlichen Entwicklung (2. Saule) Ubertragen).

¢ Umschichtung in die 2. Sdule (§ 3)

Ziel ist schnellstmoglich ein ausreichend grofRes Budget an Finanzmitteln zweckgebunden fir die
Umsetzung von hochqualitativen Naturschutzmalnahmen zur Verfligung zu stellen. Hier wurde ein
Bedarf von 800 Mio. € / Jahr ermittelt. 800 Mio. EUR entsprechen einer Umschichtung von 18% der
derzeit in der Ersten Sdule vorhandenen Mittel. Folgendes wird vorgeschlagen:

> Es werden im Jahr 2023 zunichst 10 % der der Ersten Sadule fir MaRnahmen des
Naturschutzes in den Landwirtschaftsfonds fir die Entwicklung des landlichen Raums
Ubertragen (Umschichtung). Dieser Anteil wird jahrlich um 2,5 % erhoht und belduft sich ab
dem Jahr 2025 auf 15 %'* der Mittel der Direktzahlungen. Hinzu kommen 5% Umschichtung
fir andere Ziele der Zweiten Saule ab dem Jahr 2023, sodass die Umschichtung insgesamt 15
% in 2023 und 20 % ab 2025 betragen sollte.

5.4 Hinweise und Regelungen fir die Umsetzung

Um das vorstehende Konzept fiir eine griine Architektur in die breite Umsetzung zu bringen, soll ein
Vorschlag des Deutschen Bauernverbandes (DBV) in modifizierter Form aufgegriffen werden. Der
DBV hat vorgeschlagen, dass zur Umsetzung der Eco-Schemes jedem Betrieb ein flachenabhangig
festes Budget zur Verfligung stehen sollte, welches der Landwirt dann mit individueller
MaRnahmenauswahl aus dem Katalog der verfigbaren MaRnahmen ausschépfen kann'®. Dieser
Vorschlag ist wegen der Breitenwirkung unterstiitzenswert; er sollte jedoch dahingehend modifiziert
werden, dass den Landwirten ein flichenabhéngig definiertes Mindest- und ein Maximalbudget zur
Verfliigung steht. Damit kann gewahrleistet werden, dass Mittel, die von einigen Landwirten
moglicherweise nicht in Anspruch genommen wurden, weil sie kein Interesse an den Eco-Schemes
haben, von anderen Landwirten genutzt werden kénnen und diese entsprechend mehr Flachen und
Malnahmen einbringen. In der Summe konnte so die Zielmarke der Uber Eco-Schemes
umzusetzenden MaBnahmen erreicht werden.

12 Die auf EU-Ebene zugelassene Obergrenze fir Umschichtung ist noch nicht ausverhandelt.

B agrarheute.de vom 09.01.2021 Uber das DBV-Strategiepapier. URL: https://www.agrarheute.com/politik/dbv-bekennt-
gruenen-gap-2020-563458 - zuletzt abgerufen am 15.03.2021

Der Vorschlag des DBV, dass die bekannten MaRnahmen aus dem Katalog der ,6kologischen Vorrangflaichen” dazu gehéren
sollen, wird nur teilweise — fur die dunkelgriinen MalRnahmen — unterstiitzt.
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Konkret konnte dies folgendermalien aussehen:

» Von den 1. Sdule-Mitteln stehen 30% fiir die Eco-Schemes zur Verfiigung, - konkret z.B. ca.
80 €/ha"* bzw. 8.000 € im Durchschnitt fiir einen 100 ha-Betrieb.

» Fir Landwirte kénnte dann gelten: wenn sie Eco-Schemes in Anspruch nehmen, steht ihnen
hierfir nicht ein festes Budget in Hohe von 8.000 €/100 ha zur Verfigung, sondern ein
flexibles Budget in Hohe von 6.000 bis 12.000 €/100 ha™.

» Unter Bericksichtigung von MaRnahmen-spezifischen Obergrenzen flr einzelne Eco-Scheme-
MaBnahmen kdnnen sich die Landwirte dann Mallnahmen aus dem Katalog der Eco-Schemes
auswahlen, z.B. folgendermaRen (jeweils auf eine EinheitsgroRe von 100 ha eines Betriebs

bezogen):

o 10 ha Blihflachen a 700 €/ha = 7.000 € oder

o 20 ha Extensivgetreide a 400 €/ha = 8.000 € oder

o 40 ha Extensivgrinland a 300 €/ha = 12.000 € oder

o oder — zu bevorzugen - ein individueller MaBnahmenmix der verschiedenen
Malinahmen,

bestehend z.B. aus 2 ha Blihflachen (1.400 €), 10 ha Extensivgetreide (4.000 €) und
10 ha Extensivgrinland (3.000 €); in Summe waren dies 8.400 € / Jahr fur den 100 ha-
Betrieb

> Dabei ist auch denkbar, dass die ha-Satze je nach Bodenpunktzahl angepasst werden kénnen,
sodass z.B. 1 ha Blihflache auf einer Flache mit hohen Bodenpunktzahlen z.B. auch 1.000 €
/ha oder in anderen Gegenden nur 600 € /ha wert sein konnte. Die Landwirte hatten das
gleiche Budget zur Verfligung, konnten damit aber weniger oder entsprechend mehr
umsetzen. Mit einer solchen Steuerung konnte man gewahrleisten, dass auch in Gegenden
mit guten Boden Eco-Schemes von den Landwirten angenommen werden.

Durch die vorgegebenen Unter- und Obergrenzen des Budgets fiir die Landwirte kann einerseits ein
Mindestumfang pro Betrieb erreicht werden, andererseits lassen sich die Kosten/Betrieb auch
begrenzen. Budgetmittel, die nicht ausgeschopft werden, sollten im Folgejahr zur Verfligung stehen
(siehe Kap. 5.3) — und die Fordersatze konnen ggf. Markt-abhangig und Zielerreichungsgrad-abhangig
angepasst werden (Eco-Schemes sind 1-jahrige MaRnahmen), so dass der Mittelabfluss und die
Zielerreichung entsprechend gesteuert werden kénnen.

4 Die genauen Zahlen tber die Hohe der kiinftigen 1. Sdule-Mittel in Deutschland liegen den Autoren nicht vor,
sie durften aber in der genannten GroRenordnung liegen.

®n Ausnahmefillen, z.B. in ausgedehnten Natura2000-Gebieten, konnte die Obergrenze auch ausgeweitet
werden (individuelle Moglichkeit nach noch naher einzugrenzenden Kriterien).
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6 Fazit und Ausblick

Die vorstehende Analyse zeigt, dass der aktuell vorliegende Entwurf des BMEL die Biodiversitat in der
Agrarlandschaft kaum beriicksichtigt, indem zum einen die Mallnhahmen nur zum Teil zielfihrend
sind, zum Teil MalRnahmenoptionen fiir die Biodiversitat ganz fehlen (z.B. zu einem extensiven
Ackerbau oder zur nichtproduktiven Flachen im Grinland), und zum anderen die dargelegten
Malnahmen z.T. in Konkurrenz zu anderen kaum Biodiversitats-relevanten MaRnahmen mit grolem
Finanzbedarf stehen dirften und schlieBlich die Finanzmittel nicht ausreichen, um in der 1. und in
der 2. Sdule die richtigen Biodiversitats-relevanten MalRnahmen im richtigen Umfang umsetzen zu
kénnen.

Anhand einer Flachenbilanzierung und einer Berechnung notwendiger Pramien wird ein Vorschlag flr
den nationalen Strategieplan bzw. die entsprechenden Gesetze zur Umsetzung der GAP in
Deutschland dargestellt, der es ermdglicht, mit dem gegebenen Finanzrahmen die wesentlichen
Biodiversitatsziele in der Breite der Agrarlandschaft anzusteuern, und auch das Budget fir
entsprechende Umschichtungen in die 2. Sdule zugunsten hochwertiger NaturschutzmaRnahmen
bereitzustellen. So kdnnte die Grundlage fiir eine Agrarreform in Deutschland geschaffen werden, die
den Biodiversitatszielen der Européischen Biodiversitatsstrategie und den nationalen Erfordernissen
des Flachenbedarfs fiir qualitativ hochwertige MaBnahmen Rechnung tragt.

Fiir den Gesamtumbau der Landwirtschaft in ein nachhaltigeres Gesamtsystem inklusive des Umbaus
der Tierhaltungen im Sinne des Tierwohls, zur Steigerung des Okolandbaus und weiterer
Maflinahmen werden jedoch auch zusatzliche weitere Instrumente wie hohere Produktionsstandards,
Absatzférderungen sowie auch weitere Mittel der Verbraucher und /oder der Gesellschaft benétigt.
Die Bedrohungssituation der Biodiversitat der letzten Jahrzehnte ist jedoch dramatisch, sodass hier
unmittelbarer Handlungsbedarf besteht. Deshalb muss deutlich darauf hingewiesen werden, dass mit
der bevorstehenden Agrarreform die Weichen fir die Weiterentwicklung der Biodiversitdt in
Deutschland bzw. in Europa gestellt werden.
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8 Anhang

In nebenstehender Tabelle sind die

Tab. 8:

die Erhaltung

Pflanzen- und Tier-Arten und -Artengruppen

stabiler Populationen von 24 typischen
der

geeigneten MaRRnahmen und notwendigen

MaRnahmenumfange fir

einer

Basis
siehe Tabellen-

auf

Zur

Agrarlandschaft
umfangreichen Quantifizierungsstudie dar-

gestellt (aus Oppermann et al. 2020).

Naheres Legende
unterschrift der nebenstehenden Tabelle.
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