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The article addresses the role the European Union plays in the
agri-environmental policy and considers the co-financing of agri-
environmental programmes in Germany. First, the development
of measures taken under this policy is described from the
1980ies until the present Agenda 2000, taking especially into
account the effects of financial promotion by the EU. In addition,
a view on nature conservation and water protection reveals the
sometimes conflicting interactions between agri-environmental
measures and other areas and instruments of environmental
policy. In a second part, three sections describe identified
problems resulting from the influence of the EU: the effects on
the choice and design of agri-environmental policy instruments
in the Federal States of Germany, the uncertainties and contra-
dictions resulting in the area of property rights, and the contro-
versially rated income effects. The results are brought together
and discussed with reference to the current debate on the dis-
entanglement of agri-environmental policy. Finally, conclusions
are drawn for the practical design of agri-environmental policy.
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Zusammenfassung

Vor dem Hintergrund der gegenwartigen Diskussion um die opti-
male Verteilung von Kompetenzen in der Agrarumweltpolitik be-
schéftigt sich der vorliegende Beitrag mit der Rolle der Europai-
schen Union, wobei die Kofinanzierung von Agrarumweltprogram-
men in Deutschland in den Mittelpunkt der Betrachtung gestellt
wird. Zunéachst werden die Etappen in der Entwicklung dieser MaR-
nahmen von den 80er Jahren bis zur aktuellen Situation der Agenda
2000 unter besonderer Beriicksichtigung der Auswirkungen der EU-
Forderpolitik nachgezeichnet. Erganzende Ausblicke auf die Natur-
schutz- und Wasserschutzpolitik zeigen die zum Teil konflikttrachti-
gen Wechselwirkungen der AgrarumweltmaBnahmen mit anderen
Handlungsfeldern und Instrumenten der Umweltpolitik auf. In einem
zweiten Teil werden die identifizierten Probleme, die aus dem Ein-
fluss der EU resultieren, in drei Themenblocken zusammenfassend
dargestellt, und zwar beziiglich der Auswirkungen auf Wahl und
Ausgestaltung der agrarumweltpolitischen Instrumente in den Lén-
dern, auf Unsicherheiten und Widerspriiche hinsichtlich eigentums-
rechtlicher Festlegungen sowie mit Blick auf die sehr unterschied-
lich bewerteten Einkommenseffekte. AbschlieBend werden die Er-
gebnisse zusammengefiihrt, unter Bezugnahme auf die aktuelle
Debatte zur Politikentflechtung in der Agrarumweltpolitik diskutiert
und Schlussfolgerungen fiir die praktische Ausgestaltung der
Agrarumweltpolitik abgeleitet.

Schliisselwdrter: Agrarumweltprogramme; VO (EWG) 2078/92;
VO EG) 1257/99; Naturschutz; Wasserschutz; Politikverflechtung;
Subsidiaritat; Eigentumsrechte; Einkommenseffekte

1 Einleitung

Die Bedeutung von Agrarumweltmafinahmen als Instru-
mente der Agrarumweltpolitik zur Erreichung von Zielen
des Umwelt- und Naturschutzes in der Landwirtschaft hat

im Laufe der letzten 15 Jahre immer mehr zugenommen. Im
Rahmen von Agrarumweltprogrammen verpflichten sich
Landwirte auf freiwilliger Basis gegeniiber der Verwaltung,
fiir einen begrenzten Zeitraum eine durch bestimmte Aufla-
gen definierte, extensive landwirtschaftliche Produktions-
weise oder Flachenpflege durchzufiihren, und erhalten da-
fiir eine Prdmie. Der heute erreichte Stand der Umsetzung
freiwilliger Agrarumweltmafnahmen in den Mitgliedstaa-
ten der Europdischen Union (vgl. PLANKL, 2001) wére ohne
die zunehmende Aktivitdt der EU in diesem Bereich nicht
denkbar. Durch gesetzliche Vorgaben, vor allem aber durch
die Bereitstellung von Mitteln zur Kofinanzierung von
MaBnahmen hat sie entscheidend zur fldchendeckenden
Umsetzung und zur Weiterentwicklung der Agrarumwelt-
programme in den Mitgliedstaaten beigetragen. Die Kofi-
nanzierung hat jedoch spezifische Durchfiihrungsprobleme
und Konflikte mit anderen Instrumenten der regionalen Ag-
rarumweltpolitik mit sich gebracht und steht dariiber hinaus
unter Hinweis auf die Notwendigkeit einer konsequenteren
Einhaltung des Subsidiaritdtsprinzips massiv in der Kritik
(vgl. z.B. Niedersiachsische Regierungskommission, 2001).

Vor diesem Hintergrund ist die doppelte Zielsetzung des
vorliegenden Beitrags zu sehen: Zum einen gilt es, einen
umfassenden Uberblick iiber die Entwicklung der Agrar-
umweltmafnahmen in Deutschland zu geben. Bei der Ana-
lyse der Trends und Strategien in der foderalen Agrar-
umweltpolitik steht insbesondere die Frage im Vorder-
grund, welchen Einfluss die EU-Forderpolitik genommen
hat bzw. nach wie vor ausiibt. Zum anderen werden die
identifizierten Probleme genauer herausgearbeitet und im
Lichte der gegenwértigen Auseinandersetzung um das Aus-
mal erforderlicher Politikentflechtung diskutiert.

Da in diesem Zusammenhang das Verhéltnis von MaB-
nahmen mit vorrangig abiotischen und solchen mit bioti-
schen Schutzzielen thematisiert wird, werden zunichst in
Abschnitt 2 Agrarumwelt- und Vertragsnaturschutzmaf-
nahmen begrifflich voneinander abgegrenzt. Daran schlief3t
sich in Abschnitt 3 die Darstellung der Entwicklung von
Agrarumweltmafinahmen, der Programmstrukturen und Fi-
nanzmittel in Deutschland an. Den jiingsten Entwicklungen
im Rahmen der Agenda 2000 wird hier besondere Auf-
merksamkeit geschenkt. Einige ergéinzende Betrachtungen
zu Instrumenten des Naturschutzes und des Wasserschutzes
sowie zu deren Finanzierung in Abschnitt 4 ermdglichen
die Einordnung der Bedeutung von Agrarumweltpro-
grammen im Kontext der gesamten Agrarumweltpolitik.

In Abschnitt 5 werden schlieBlich die Probleme bei der
Umsetzung der EU-Agrarumweltmafinahmen zu drei Berei-
chen zusammengefasst und diese eingehender beleuchtet.
Erstens soll analysiert werden, welchen Einfluss die Forde-
rung durch die EU auf die Wahl und Ausgestaltung agrar-
umweltpolitischer Instrumente in den Regionen hat und wie
sie auf die institutionellen Strukturen zur Umsetzung der
Malnahmen wirkt. Zweitens wird die konflikttrachtige
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Wechselwirkung von eigentumsrechtlichen Festlegungen
durch das Ordnungsrecht und impliziter Zuteilung durch die
Zahlung von Pramien erortert. Drittens werden die in der
Literatur kontrovers diskutierten positiven Einkommens-
wirkungen von Agrarumweltprimien behandelt. In Ab-
schnitt 6 werden die Ergebnisse vor dem Hintergrund der
aktuellen Debatte zur Politikentflechtung in der Agrar-
umweltpolitik zusammengefasst und diskutiert.

Der Beitrag beruht auf der Begleitforschung der Bundes-
forschungsanstalt fiir Landwirtschaft (FAL) zu Agrarum-
weltprogrammen; erginzend flieBen Ergebnisse einer Ar-
beit am Institut fiir Agrarokonomie der Universitit Gottin-
gen zur Finanzierung des Naturschutzes in Deutschland ein
(Abschnitt 4.1).

2 Definition von AgrarumweltmaBnahmen und
Abgrenzung des Vertragsnaturschutzes

In der Literatur werden die Begriffe ,,Agrarumweltmal-
nahmen® und ,,Vertragsnaturschutz* oftmals synonym ver-
wendet (z.B. in RUDLOFF und URFEI, 2000, S. 137; vgl.
NOTTMEYER-LINDEN et al., 2000). Da im Folgenden vor
allem auf MaBnahmen zur Erhaltung der Biodiversitit Be-
zug genommen wird, werden zunidchst die verwendeten
Abgrenzungen dargelegt.

Merkmale von Agrarumweltmanahmen sind die Frei-
willigkeit, die zeitliche Befristung sowie die Zahlung einer
Pramie als Kompensation und Anreiz an teilnehmende
Landwirte, die erwiinschte, umweltfreundliche Bewirt-
schaftungs- oder Landschaftspflegeverfahren -einfiihren
oder beibehalten. Die unterschiedlichen MaBinahmen wer-
den in Agrarumweltprogrammen zusammengefasst, wobei
zum Teil eine Unterteilung in Kulturlandschafts- und Land-
schaftspflege- oder Vertragsnaturschutzprogramme vorge-
nommen wird. Die von Landwirten erbrachten Umwelt-
leistungen haben den Charakter von offentlichen Giitern,
deren Bereitstellung durch den Markt nicht im optimalen
Umfang zu gewdhrleisten ist. Deshalb gelten staatliche Ein-
griffe  zur Angebotsverbesserung als  gerechtfertigt
(BROMLEY, 1997). Die Umweltleistung muss dabei iiber die
Standards hinausgehen, die aufgrund gesetzlicher Bestim-
mungen ohnehin einzuhalten sind (NIENDIEKER, 1998) und
bei deren Nichteinhaltung demzufolge das Verursacher-
prinzip gilt. Die Zahlung einer Agrarumweltprimie féllt da-
gegen unter das Gemeinlastprinzip und setzt voraus, dass
der Landwirt die uneingeschrinkten Nutzungsrechte inne-
hat (BENNINGER, 1996; HAMPICKE, 2000). Von MafBnah-
men in Wasser- und Naturschutzgebieten, bei denen die
Verfligungsrechte entschidigungslos im Rahmen der Sozi-
albindung des Eigentums oder gegen Zahlung eines Aus-
gleichs durch hoheitliche Ge- und Verbote eingeschrankt
sind, unterscheiden sich die Agrarumweltmafinahmen durch
die freie Entscheidung iiber die Teilnahme sowie die vorbe-
haltlos mogliche Riickkehr zur bisherigen Nutzung nach
Ablauf der Forderung.

Die MafBnahmen sind bislang fast ausnahmslos hand-
lungs- und nicht ergebnisorientiert, da Handlungen vorge-
schrieben werden, von denen eine positive Umweltwirkung
erwartet wird. Im Teilnahmebetrieb messbare Umweltwir-
kungen werden dagegen nur selten berticksichtigt. Die Pra-
mie orientiert sich an den privatwirtschaftlichen Kosten, die
aufgrund der Auflageneinhaltung zu erwarten sind, und
enthilt damit auch die Einkommenseffekte staatlicher Stiit-

zungsmaBnahmenlq.Auf der gesamten Landesfliche ange-
botene, sogenannte ,horizontale* Extensivierungsmafinah-
men (DEBLITZ, 1999) verfolgen vorrangig Ziele des abioti-
schen Ressourcenschutzes, also die Entlastung der Um-
weltgiiter Luft, Boden und Wasser, beispielsweise durch
eine Reduzierung des Diinge- oder Pflanzenschutzmit-
teleinsatzes. Ihr Beitrag zur Erhaltung der Biodiversitit
bleibt begrenzt. Im Gegensatz dazu werden gezielt fiir den
Arten- und Biotopschutz konzipierte Maflnahmen innerhalb
bestimmter Gebietskulissen umgesetzt oder gelten landes-
weit, dann aber nur fiir ausgewdhlte Standorttypen. Sie
werden vorwiegend auf Einzelflichen durchgefiihrt und
beinhalten die Einhaltung einer sehr geringen Nutzungsin-
tensitdt sowie oft sehr detaillierte Pflegevorschriften. Die
landwirtschaftliche Produktion wird bei Extensivierungs-
maBnahmen mit abiotischen Schutzzielen in der Regel we-
niger stark eingeschriankt als bei naturschutzorientierten
MaBnahmen, bei denen die Fldchenpflege im Vordergrund
steht.

Kennzeichnend fiir den Vertragsnaturschutz ist die Aus-
richtung an Zielen des Arten- und Biotopschutzes und ein
individuell ausgehandelter Vertrag, der dem Landwirt einen
gleichberechtigten Status gegeniiber der Verwaltung si-
chert. AgrarumweltmaBBnahmen mit standardisierten Vor-
gaben, die auf dem Antragsweg vereinbart und in der Regel
durch die Agrarverwaltung betreut werden, stellen dagegen
mitwirkungsbediirftige Verwaltungsakte dar. Der geringere
Verwaltungsaufwand fiir den Abschluss und die Durchfiih-
rung solcher MaBinahmen geht allerdings auf Kosten der
Anpassungsmdglichkeiten an lokale Ziele oder jahresab-
héngige Gegebenheiten. Unterschiede zum Vertragsnatur-
schutz bestehen auch in Bezug auf die Mdglichkeit der
Verwaltung, den Verwaltungsakt einseitig aufzuheben oder
abzudndern, wihrend bei Vertragen hierfiir das gegenseitige
Einvernehmen beider Vertragspartner notwendig ist (VON
DEM BUSSCHE, 2001).

Naturschutz ist als ,,komplexer Naturhaushaltsschutz*
(z.B. SRU, 1987, 1998) grundsitzlich medien- und sektor-
iibergreifend aufzufassen. In diesem Beitrag wird er mit bi-
otischem Ressourcenschutz gleichgesetzt und damit auf die
Komponente des klassischen Arten- und Biotopschutzes re-
duziert. Diese Sichtweise erscheint zur Akzentuierung der
hier relevanten Fragestellungen zweckméaBig.

Nach juristischer Definition ist das Vorliegen eines Ver-
trags die Voraussetzung fiir die Verwendung des Begriffs
Vertragsnaturschutz. Weil aber bei vielen, auf den bioti-
schen Ressourcenschutz abzielenden MafBnahmen kein
Vertrag im engeren Sinne vorliegt, soll im Folgenden von
,haturschutzorientierten AgrarumweltmaBnahmen* gespro-
chen werden. Dies sind Maflnahmen mit biotischen Schutz-
zielen, bei denen entweder die Verantwortlichkeit fiir die
MaBnahmenkonzeption und -durchfithrung in der Hand der

1) HOFREITHER (2000) spricht in diesem Zusammenhang von einer
,double loss“-Situation, in der durch die Marktpolitik Umweltprobleme
geschaffen werden, die gleichzeitig durch entsprechend teure Agrar-
umweltprogramme begrenzt werden sollen. Nach der Agrarreform von
1992 hat sich diese Situation durch die Preissenkungen fiir Ackerbaupro-
dukte zwar entschirft, die neu eingefiihrten Flachenpramien verteuern aber
weiterhin eine Umwidmung von Ackerland in Griinland oder Biotopfla-
chen. Andererseits wird die Flichennutzung auf marginalen Standorten
durch staatliche Stiitzungsmafnahmen aufrechterhalten, beispielsweise
durch die Mutterkuh- und Mutterschafpramien (HEISSENHUBER et al.,
2000), sodass naturschutzorientierte LandschaftspflegemaBnahmen bei
Wegfall dieser staatlichen Markteingriffe teurer wiirden.
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Naturschutzverwaltungen liegt oder die Zielstellung, die
Bindung an naturschutzfachlich begriindete Gebietskulissen
bzw. bestimmte Habitate (z.B. Streuobstwiesen) oder die
Art der Auflagen (z.B. Spétschnittnutzung im Griinland)
eine derartige Zuordnung plausibel erscheinen lassen. Eine
exakte Abgrenzung ist jedoch nicht immer moglich (vgl.
OSTERBURG, 2002).

3 Entwicklung der Agrarumweltmanahmen in
Deutschland

3.1 Entstehung erster Agrarumweltprogramme

Seit 1987 wurde den Mitgliedstaaten der damaligen Euro-
paischen Gemeinschaft die Moglichkeit erdftnet, landwirt-
schaftlichen Betrieben innerhalb von Gebietskulissen mit
gefdhrdeter Umwelt von der EG kofinanzierte, umweltbe-
zogene Beihilfen zu gewéhren. Diese Mafinahmen wurden
nach Art. 19 der ,Effizienz-Verordnung® (VO (EWG)
797/85 und Anderungsverordnung 1760/87) mit einem An-
teil der EG von 25 % kofinanziert. Viele zunéchst aus-
schlieBlich mit Landesmitteln finanzierte Naturschutzpro-
gramme der Bundeslédnder wurden darauthin mit Hilfe von
EG-Mitteln ausgeweitet. Die verausgabten Landesmittel
nahmen bis Anfang der 90er Jahre deutlich zu (vgl. Ab-
schnitt 4.1), wobei die EG-Kofinanzierung den ohnehin
vorhandenen Wachstumstrend unterstiitzte (vgl. Tab. 1). Im
bayerischen Kulturlandschaftsprogramm (KuLaP), das An-
fang der neunziger Jahre innerhalb einer Forderkulisse von
50 % der Staatsfliche einen Budgetumfang von 35 Mio. €
pro Jahr erreichte, wurden vermehrt nicht naturschutzfach-
lich orientierte MaBBnahmen, beispielsweise die Aufrecht-
erhaltung der Griinlandnutzung, in die Forderung aufge-
nommen. (SCHULZE-WESLARN, 1991; Naturlandstiftung
Hessen, 1992). Auch im Rahmen des baden-wiirttembergi-
schen MEKA-Programms (,,Marktentlastungs- und Kultur-
landschaftsausgleich®), das 1992 als flaichendeckendes Pi-
lotprojekt mit einer Kofinanzierung der EU von 50 % ein-
gefithrt wurde, kam es zu einem starken Bedeutungszu-
wachs der nicht naturschutzorientierten Extensivierungs-
mafnahmen (ZEDDIES und DOLUSCHITZ, 1996).

Im Rahmen des EG-Extensivierungsprogramms geméaf
VO (EWG) 4115/88, das eine Reduzierung der Uberschuss-
produktion zum Ziel hatte, konnten zwischen 1989 und

1992 bundesweit einheitliche Extensivierungsvertrdge mit
fiinfjdhriger Laufzeit abgeschlossen werden. Etwa 70 % der
Mittel wurden zur Forderung des okologischen Landbaus
nach der sogenannten produktionstechnischen Methode
eingesetzt (KONIG, 1993). Der Bund richtete einen Sonder-
rahmenplan innerhalb der Gemeinschaftsaufgabe Agrar-
struktur und Kiistenschutz (GAK) ein und finanzierte 70 %
des nationalen Anteils, so dass die Lander nur 22,5 % der
gesamten Extensivierungspramien aufzubringen hatten.

Der geringe Gestaltungsspielraum im EG-Extensivie-
rungsprogramm und die hohen Kofinanzierungsanteile von
EG und Bund fiihrten zu einer regionalen Allokation der
Fordermittel, die vor allem mit den unterschiedlichen natur-
raumlichen Bedingungen (vgl. SCHULZE-PALS, 1994) und
dem Strukturumbruch in den neuen Landern erklédrt werden
kann. Dagegen war bei Maflnahmen, die gemal Art. 19 der
,Effizienz-Verordnung* gefordert wurden, eine stirkere
Differenzierung zwischen den Léndern zu beobachten, die
vor allem auf unterschiedliche Politikschwerpunkte und
Strategien zuriickzufiihren ist. Durch die Erhdhung der
Landesmittel, die mit einer Ausweitung der Fordertatbe-
stinde auf weniger anspruchsvolle, breitenwirksame Exten-
sivierungsmafinahmen und einer standardisierten Antrags-
abwicklung durch die Agrarverwaltung einher ging, er-
reichten Baden-Wiirttemberg und Bayern 1992 einen Anteil
von iiber 60 % der in Deutschland verausgabten Mittel fiir
Agrarumweltmalnahmen auflerhalb des Sonderrahmen-
plans der GAK. In Baden-Wiirttemberg spielte hierbei vor
allem der hohere Kofinanzierunganteil der EU von 50 %
eine wichtige Rolle.

3.2 Agrarumweltprogramme geméaR VO (EWG) 2078/92

Im Rahmen der Agrarreform von 1992 wurden Agrar-
umweltprogramme gemafl VO (EWG) 2078/92 als flankie-
rende MaBBnahme eingefiihrt. Neben dem Umweltziel wur-
den auch die Marktentlastung und die Sicherung angemes-
sener Einkommen der Landwirte als Ziele genannt. Forder-
féhig war im Gegensatz zum EG-Extensivierungsprogramm
nun auch die Beibehaltung erwiinschter Landnutzungsfor-
men (zur Ausgestaltung und Umsetzung der VO (EWG)
2078/92 in Deutschland vgl. NIENDIEKER, 1998).

Tabelle 1: Entwicklung des Finanzmitteleinsatzes fiir Agrarumwelt- und Extensivierungsprogramme
(ab 1990 nur EG- bzw. EU-kofinanzierte Programme)

Finanzmittel in € je Hektar landwirtschaftlich genutzter Fliche (LF) p.a. 2 Summe
€p.a.
Vorgang SH NI NW HE BW BY SL BB MV SN ST TH D 1:)D
Landesprogramme (ohne EG)  1986—'87 5 07 27 05 08 02 46 07 . . . . 2,1° 24,3°
Art. 19 Effizienz-VO u. MEKA  1990-92 51 44 30 13,6 259 488 193 44 51 38 169 0,0 0,0 125 214,5
EG-Extensivierungsprogramm 1992/93 35 47 23 17,6 62 49 10,5 12,6 13,0 6,1 40 95 68 116,8
Summe 1990-1992/93 gesamt 86 90 53 31,2 330 550 242 149 17,7 168 229 40 95 193 331,3
Land' 46 43 28 142 21,0 380 155 57 6,7 57 140 09 2,1 109 187,2
VO (EWG) 2078/92, 1998-99 gesamt 38 42 7,0 269 262 540 71,9 364 17,1 152 58,1 13,7 44,1 31,1 534,0
Land' 14 09 21 135 13,1 27,0 359 7,8 43 33 145 19 11,0 128 220,3
VO(EG) 1257/99, 2004-06 gesamt 80 10,8 30,9 389 37,1 1044 68,6 50,2 33,6 16,7 489 251 49,0 41,2 706,9
Land' 29 24 93 195 18,6 522 343 108 84 3,7 122 35 123 16,5 283,9
Anderung Zeitraum 2004-06 gegeniiber:
Anfang der 90er Gesamt | -8 19 487 25 90 184 237 90 0 113 524 418 113
Land | -38 44 237 37 -12 37 121 91 26 36 -13 281 476 52
1998-99 Gesamt | 110 160 340 45 93 -5 38 97 10 -16 84 11 32

! Landesmittel wurden anhand der Anteile an GAK-MaBnahmen im Jahr 1998 geschitzt; dieser Anteil wurde auch auf den Zeitraum 2004-06 iibertragen. — > LF einheitlich von
1999; Betriige in DM wurden in € umgerechnet (1 € = 1,95583 DM). — 3 1986-87 nur alte Lénder.

Quelle: Eigene Zusammenstellung nach VOGEL (1988), KONIG (1993), LoTz (2001), MEHL und PLANKL (1995), OSTERBURG (2002).
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Der EU-Kofinanzierungssatz wurde auf 50 %, in den
Ziel-1-Gebieten, zu denen die neuen Bundeslédnder gehoren,
sogar auf 75 % festgelegt. Die stirkere finanzielle Beteili-
gung der EU im Rahmen des Européischen Ausgleichs- und
Garantiefonds fiir die Landwirtschaft (EAGFL), Abteilung
Garantie, erweiterte den finanziellen Handlungsspielraum
der in Deutschland fiir die Umsetzung der Agrarumweltpro-
gramme zustindigen Bundeslidnder. In allen Léndern wur-
den neue Agrarumweltprogramme aufgelegt und beste-
hende Programme aufgrund der vorteilhaften Kofinanzie-
rung in die neue Forderung iiberfithrt. Die Fordermittel fiir
EU-kofinanzierte Agrarumweltprogramme in Deutschland
stiegen bis Ende der 90er Jahre gegeniiber der Situation vor
Einfiihrung der VO (EWG) 2078/92 um ca. 60 % an.

Die erst im Jahr 1996 erlassene Durchfiihrungsverord-
nung VO (EWG) 746/96 schrieb vor, dass die in den Pri-
mien enthaltene ,,Anreizkomponente, die iiber eine reine
Kostenkompensation hinausgeht, eine Héhe von 20 % der
auflagenbedingten Verluste und Mehraufwendungen nicht
iiberschreiten soll. Weiterhin wurde eine systematischere
Kontrolle der Auflageneinhaltung, die Begleitung und Be-
wertung der Programme durch die Mitgliedstaaten sowie
eine Unterrichtungspflicht gegeniiber der Europdischen
Kommission vorgesehen. Diese gegeniiber Art. 19 der ,,Ef-
fizienz-Verordnung* genaueren Vorgaben der EU zielten
auf eine Qualitdtsverbesserung bei der Programmausgestal-
tung und Durchfiihrung. Gleichzeitig wurde aber nur wenig
Einfluss auf die einzelnen Programminhalte genommen,
was zu einer groflen Maflnahmenvielfalt beigetragen hat.

Der Bund beteiligte sich iiber die Gemeinschaftsaufgabe
zur Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes
(GAK) an der Finanzierung ausgewahlter Mainahmen. Bei
einer Kofinanzierung durch EU und Bund blieb den Lén-
dern ein Finanzierungsanteil von nur 20 % in den alten und
10 % in den neuen Léndern. Die Forderung hatte vor allem
fiir die Griinlandextensivierung und den Okologischen
Landbau Bedeutung. Eine Férderung von Naturschutz- und
LandschaftspflegemaBnahmen wird, da sie in die Kompe-
tenz der Liander fillt, im Rahmenplan der GAK explizit
ausgeschlossen (SCHLAGHECK, 2001). Der Anteil der vom
Bund kofinanzierten MaBnahmen an den Gesamtausgaben
gemdB VO (EWG) 2078/92 machte nur etwa 10 % aus, da
gerade Lander mit hoher Agrarumweltforderung ihre Pro-
gramme ohne GAK-Beteiligung durchfiihrten. Hierzu zéh-
len die Lander Baden-Wiirttemberg, Bayern, Rheinland-
Pfalz und Sachsen; in Thiiringen haben GAK-MaBnahmen
praktisch keine Bedeutung. Hessen stieg nur zeitweise in
die GAK-Forderung ein, in Brandenburg wird seit 1998
ohne GAK gefordert (vgl. Abb. 1). Eine bundesweite Har-
monisierung der Mafinahmenausgestaltung durch die GAK
wurde aus diesen Griinden nicht erreicht.

Die Unterschiede hinsichtlich der Hohe der Agrarum-
weltférderung in den Landern blieben im Zuge der Umset-
zung der VO (EWG) 2078/92 bestehen. Die auf die gesamte
LF bezogenen Fordermittel variierten von unter 5 € bis iiber
50 € pro Hektar (Tab. 1). Allein in den drei Landern Baden-
Wiirttemberg, Bayern und Sachsen wurden im Jahr 1999
gut 70 % der gesamten Ausgaben gemill VO (EWG) 2078/
92 in Deutschland getétigt (LOTZ, 2001). Prdmienhdhe und
Auflagen variierten bei vergleichbaren Mafinahmen erheb-
lich zwischen den Léndern. Diese Prédmiendifferenzen
konnen neben standort- und strukturbedingten Unterschie-
den auch auf Festlegungen in Vorgéngerprogrammen, un-

terschiedliche Pramienkalkulationsverfahren und politische
Schwerpunktsetzungen zuriickgefiihrt werden (PLANKL,
1998).

In Bundesldndern ohne GAK-Beteiligung wurde der gro-
Bere Gestaltungsspielraum ohne die Vorgaben des Bundes
dahingehend genutzt, dass die Fordertatbestinde auf Mal-
nahmen mit geringeren Auflagen ausgeweitet wurden. Zu
nennen sind z.B. die Grundférderung in Bayern und Sach-
sen, integrierte Verfahren in Rheinland-Pfalz oder Griin-
diingung und Mulchsaat in Baden-Wiirttemberg (vgl.
Abb. 1). Daneben erreichte die Griinlandextensivierung mit
abiotischen Zielen innerhalb wie auflerhalb der GAK-For-
derung eine hohe Bedeutung. Sie dominiert z.B. in den Pro-
grammen von Hessen, Brandenburg, Sachsen-Anhalt, Thii-
ringen und des Saarlandes. In den nordwestdeutschen Bun-
deslandern, Sachsen-Anhalt und Mecklenburg-Vorpom-
mern wirkten die Landesmittel und andere politische Priori-
titensetzungen stirker begrenzend auf die verfiigbaren
Budgets (MEHL und PLANKL, 1995). Auffillig ist der in
Schleswig-Holstein, Nordrhein-Westfalen und Mecklen-
burg-Vorpommern iiberdurchschnittliche Umfang natur-
schutzorientierter Mafnahmen. Budgetunterschiede zwi-
schen den Léandern fallen daher in Bezug auf die speziellen
Naturschutzmafinahmen weniger stark aus. Der 6kologische
Landbau wurde 1998 mit 10 % des Agrarumweltbudgets
gefordert.

Forderung nach VO (EWG) 2078/92 im Jahr 1998
Verteilung der Férdermittel auf MaBnahmegruppen
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I Grundférderung,
Integrierte Verfahren

= Okolandbau

[ 1 Ackerbau/Dauerkultur: Grinland
VerzichtsmaRnahmen

B4 Naturschutz = €/halF

Quelle: Eigene Auswertungen nach Datenangaben der Lander fiir das Jahr 1998.
Osterburg 4/2002

Abbildung 1

Aus Griinden der sparsamen Verwendung offentlicher
Mittel kann eine Pramiendifferenzierung bei MaBinahmen
sinnvoll sein, die eine hohe Varianz der Anpassungskosten
aufgrund standortlicher oder betrieblicher Merkmale er-
warten lassen (vgl. Abschnitt 5.3). Pramienstaffelungen an-
hand der Bodengiite wurden aber nur in wenigen Bundes-
landern bei der Flachenstilllegung zu Biotopschutzzwecken
und der Umwandlung von Ackerfldchen in Griinland vorge-
sehen (PLANKL, 1999a). Diese Mallnahmen erreichten 1998
weniger als 2% der gesamten Agrarumweltforderung.
Bleiben naturschutzorientierte MaBnahmen unberiicksich-
tigt, ldsst sich der Anteil der horizontalen Agrarumwelt-
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maBnahmen mit landesweit einheitlicher Pramie auf ca.
80 % der Gesamtfordersumme schatzen.

Innerhalb der Lénder kam es bei horizontalen Mafinah-
men mit landesweit einheitlicher Prdmie zu einer mittels
statistischer Tests nachweisbaren, signifikanten Konzentra-
tion der Mittel in Regionen mit ungiinstigerer, naturrdumli-
cher Ausstattung und geringeren Viehbesatzdichten
(OSTERBURG et al., 1997). In diesen Regionen nehmen im
Vergleich zu Gunstregionen mehr Betriebe an Agrarum-
weltprogrammen teil, da sie geringere Anpassungskosten an
Programmauflagen zu erwarten haben und von der Ein-
heitspramie eine entsprechend hohere Anreizwirkung aus-
geht. Auch auf Grundlage einzelbetrieblicher Daten lésst
sich eine Konzentration der Teilnahme auf Betriebe nach-
weisen, die ohnehin extensiver wirtschaften. Eine Ausnah-
me bilden der auch in intensiver wirtschaftenden Betrieben
leichter umsetzbare, bodenschonende Acker- und der Zwi-
schenfruchtanbau. Diese MaBBnahmen erreichen in Baden-
Wiirttemberg und Sachsen auch auf besseren Standorten
hohe Flachenanteile (vgl. OSTERBURG, 2001).

Naturschutzorientierte MaBnahmen machten im Jahr
1998 einen Anteil von etwa 20 % an den Gesamtausgaben
fiir Agrarumweltprogramme in Deutschland aus. Den For-
derschwerpunkt bilden Maflnahmen auf Griinlandflachen.
Durch das Angebot freiwilliger AgrarumweltmaBBnahmen
ist es allerdings nicht gelungen, entscheidend zur Schaffung
neuer Kleinstrukturen in der Agrarlandschaft beizutragen.
So wurden im Jahr 1998 deutschlandweit weniger als
10.000 Hektar langjdhrige Stilllegung und Randstreifen
gemidl VO (EWG) 2078/92 gefordert, dies entspricht
0,05 % der LF (OSTERBURG, 2002). Die geringe Akzeptanz
lasst sich mit der Ablehnung einer Flichenumwidmung
seitens der Landwirtschaft und der begrenzten Anreizwir-
kung der Pramie erkldren. Bei kleinflachigen MaBnahmen
stethen dem hohen Aufwand fiir die Antragstellung ver-
gleichsweise geringe Primienbetrige pro Betrieb gegen-
iiber.

Tabelle 2: Férderung gemaR VO (EWG) 2078/92: Flache
pro Antrag und Anteil von Naturschutz-
maBnahmen 1998

Vorgang ‘ Gesamt ‘ Nord ‘ Mitte ‘ Sud ‘ Ost
Hektar Forderfliche pro Antrag:
Grundforderung 45 . . 38 312
Ackerbau Betriebszweig 46 14 14 . 57
Ackerbau Einzelfldche 9 . . 6 119
Griinland Betriebszweig 37 24 43 27 46
Griinland Einzelflache 9 . . 9 33
Umwandlung Acker 12 6 7 . 17
Integrierter Ackerbau 103 . 54 . 528
Okolandbau 32 27 43 21 131
Naturschutzmafinahmen 3 8 3 2 19
Anteil Naturschutzmafinahmen in % aller Agrarumweltmafinahmen:
Forderflache 9 23 4 7 11
Budget 19 27 5 21 21
Antrige 34 51 28 33 37

Nord: Schleswig-Holstein, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen; Mitte: Hessen,
Rheinland-Pfalz, Saarland; Siid: Baden-Wiirttemberg, Bayern; Ost: Neue Bun-
desldnder.

Quelle: Eigene Auswertungen auf Basis von Forderstatistiken der Lander fiir
das Jahr 1998. Osterburg, 4/2002

Die meist auf kleine Forderflachen ausgerichteten, natur-
schutzorientierten MaBinahmen weisen auch aus Sicht der
Verwaltung strukturelle Nachteile auf. Wahrend sich der
Verwaltungs- und Kontrollaufwand pro Antrag aufgrund
der Kulissenbindung und spezieller Auflagen erhoht, flie-

Ben pro Antrag vergleichsweise wenig Fordermittel ab. In
Tabelle 2 wird die durchschnittliche Forderflichengrofe
pro Antrag angegeben, die bei Naturschutzmafnahmen be-
sonders gering ausfdllt. An den Gesamtbetrieb oder Be-
triebszweig gebundene MaBnahmen wie integrierter Anbau,
Griinlandextensivierung und 6kologischer Landbau weisen
grole Flichen pro Antrag auf, Einzelflichenmaflnahmen
nehmen eine Mittelstellung ein. Der Flachenanteil natur-
schutzorientierter MaBlnahmen lag 1998 bei ca. 10 % der
gesamten Forderfliche. Der Anteil am Gesamtbudget fiel
aufgrund hoherer Hektarprdmien entsprechend hoher aus,
und aufgrund des geringen Flichenumfangs pro Antrag
betrug der Anteil an allen Antrigen 34 %. Einer starken
Ausweitung von kleinflichigen naturschutzorientierten
MaBnahmen sind aufgrund dieser strukturellen Nachteile
Grenzen gesetzt.

3.3 Weiterentwicklung der Agrarumweltprogramme unter der
Agenda 2000

In der jiingsten Reform der EU-Agrarpolitik, der Agenda
2000, ist eine Fortfiihrung und Stirkung der Agrarumwelt-
maBnahmen als zentraler Bestandteil der Forderung des
landlichen Raums sowie eine Prizisierung der EU-Vorga-
ben fiir deren Ausgestaltung, Umsetzung und Evaluierung
vorgesehen. Die FordermaBnahmen fiir den léndlichen
Raum, die in der VO (EG) 1257/99 zusammengefasst wur-
den, sollen gemeinsam geplant, durchgefiihrt und evaluiert
werden. Dadurch ergeben sich Chancen, die Agrarumwelt-
programme stirker mit anderen Forderbereichen zu vernet-
zen. Die Umweltziele der Agrarumweltmainahmen werden
in Art. 22 der VO (EG) 1257/99 préziser beschrieben als in
der Vorgingerverordnung, wéhrend auf Einkommen und
Mairkte bezogene Ziele nicht mehr genannt sind. Die Kofi-
nanzierungssitze der EU fiir Agrarumweltmafnahmen so-
wie die Vorgaben beziiglich der Anreizkomponente der
Pramien bleiben unverindert.

Eine neue Fordermoglichkeit im Agrarumweltbereich
stellt der Ausgleich fiir obligatorische Auflagen gemaf Art.
16 der VO (EG) 1257/99 dar, der in nach EU-Recht ge-
schiitzten Gebieten mit umweltspezifischen Einschrankun-
gen gewidhrt werden kann. Hierzu zdhlen Schutzgebiete
gemdll Flora-Fauna-Habitat(FFH)- oder EU-Vogelschutz-
richtlinie (RL 92/43/EWG bzw. RL79/409/EWG). Der ma-
ximal kofinanzierungsfahige Betrag pro Hektar liegt mit
200 € bei nur 44 % des entsprechenden Betrags fiir freiwil-
lige Agrarumweltmafinahmen auf Griinlandflachen (Euro-
paische Kommission, 1999). Die MaBnahme ,,Schutz der
Umwelt“ gemdl VO (EG) 1257/99, Art. 33 erlaubt eine
Foérderung von Projekten und Investitionen im Natur- und
Umweltschutz.

3.3.1 Vorgaben der EU

Mit der VO (EG) 1750/99 stellt die EU erhohte Anforde-
rungen an die Programmierung, Begleitung und Bewertung
der MaBnahmen zur Forderung des lédndlichen Raums
(BERGSCHMIDT und PLANKL, 1999). In dieser Durchfiih-
rungsverordnung sowie weiteren Dokumenten der EU-
Kommission werden Kriterien fiir die Bewertung festgelegt
und die Publizitdt der Ergebnisse vorgeschrieben (Européi-
sche Kommission, 2000). Dokumentation und Erfolgskon-
trollen der von der EU kofinanzierten Agrarumweltmaf-
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nahmen miissen sich also kiinftig an europdischen Stan-
dards orientieren.

Die Bindung der Agrarumweltférderung an die Einhal-
tung der ,,guten landwirtschaftlichen Praxis® im Gesamtbe-
trieb bedingt zusitzlich eine hohere Kontrolltiefe bei der
Uberpriifung der an Agrarumweltprogrammen teilnehmen-
den Betriebe. Diese haben z.T. mit mehr Kontrollen der
guten fachlichen Praxis zu rechnen als Nichtteilnehmer und
miissen bei VerstdBen zusétzlich zu den {iblichen Bufigel-
dern Pramienabziige hinnehmen (vgl. RIPKE, 2002), wo-
durch Akzeptanzprobleme entstehen konnen. Auf Grund-
lage der VO (EG) 1593/2000 sind Agrarumweltmafnahmen
kiinftig zwingend in das Integrierte Verwaltungs- und
Kontrollsystem (InVeKoS) einzubinden. Der Erfassungs-
und Kontrollaufwand bei der Abwicklung von Agrar-
umweltmalnahmen steigt aufgrund dieser Vorgaben zur
exakten Erfassung der FlachengroBen und der Nutzungs-
berechtigung. Die EU-Vorgaben erhohen die Kosten pro
Vertrag, wovon aufgrund der unter 3.2 beschriebenen
strukturellen Nachteile naturschutzorientierte MalBnahmen
besonders betroffen sind.

Dariiber hinaus stehen die Anforderungen des fiir den
Marktordnungsbereich entwickelten InVeKoS zum Teil im
Konflikt mit Naturschutzzielen (OSTERBURG, 2002). Gefor-
dert wird in den von der EU kofinanzierten Agrarumwelt-
programmen in der Regel nur eine Flachennutzungsart, bei-
spielsweise Griinland. Flachen von Kleinstrukturen wie
Geholzgruppen, Altgras- und Schilfstreifen etc. werden da-
her in den meisten Bundesldndern von der forderféhigen
Flache abgezogen. Bei Unterschreitung der GroBe der For-
derfliche um mehr als 3 % muss ein Teil der Praimien auch
fiir vergangene Jahre zuriickgezahlt werden. In vielen Lén-
dern wird deshalb den Landwirten geraten, Kleinstrukturen
zur Sicherheit grofziigig von den Antragsflichen abzuzie-
hen, um spétere Regressanspriiche aufgrund der Flachen-
grofle zu vermeiden. Das Herausmessen dieser Kleinstruk-
turen ist verwaltungsaufwindig und gibt den Landwirten
Anreize, eine weitere Ausbreitung von Kleinstrukturen zu
verhindern oder solche Flachen zu beseitigen (vgl. GRUND,
2002). Dies kann zur Verhinderung von Verbuschung auf
6kologisch wertvollen Griinlandflachen konform zu Natur-
schutzzielen sein, ist es aber sicher nicht in allen Fillen. In
Hessen und Bayern wurde deshalb im Rahmen der Ent-
wicklungspléne fiir spezielle NaturschutzmaBnahmen ein
Anteil funktionell zur Fliche gehorender Kleinstrukturen
von 10 bzw. 20 % vorgesehen. Bis zu dieser Hohe sind
Kleinstrukturen forderfahig, im Falle Bayerns miissen die
Flachen meist nur geschitzt werden, da ihr Anteil meist
deutlich unter 20 % liegta

Ein Problem stellt allerdings die Kompatibilitit dieser
Fliachenbemessung bei Naturschutzvertrigen mit der InVe-
KoS-Erfassung der Agrarverwaltung dar, da bei anderen
Fordertatbestdnden ein Abzug von Kleinstrukturen durch-
gefithrt wird. Die Berechnung von Naturschutz-Forderfla-
chen kann z.B. gleichzeitig fiir die auf Grundlage der Fut-
terflichengrofle berechneten Tierpramien relevant sein.

2) Eine Anderungsverordnung zur InVeKoS-Regelung, die VO (EG)
2721/2000 erdffnet den Mitgliedstaaten die Moglichkeit, Randstrukturen
bis zu 2 Metern Breite mit Fldchenpramien zu fordern. Diese auf Hecken,
Griben und Mauern abzielende Regelung erfordert aufgrund der EU-Vor-
gabe zur Breite der Strukturen weiteren Verwaltungsaufwand und bietet
verglichen mit dem hessischen und bayerischen Ansatz einer prozentualen
Anrechnung keine giinstige Losung des Anrechnungsproblems.

Eine unterschiedliche Behandlung von identischen Flachen
im InVeKoS durch die Agrar- und Naturschutzverwaltun-
gen ist verwaltungstechnisch aber nur schwer durchfiihrbar.
Nach Ergebnissen einer Befragung (OSTERBURG, 2002)
wurde in den Naturschutzverwaltungen verschiedener Lén-
der konstatiert, dass formale Kontrollen auf Kosten der Be-
ratung und fachlichen Betreuung von Landwirten stark zu-
genommen haben. Beratung und Gebietsmanagement dro-
hen durch diese Entwicklung in den Hintergrund zu gera-
ten.

3.3.2 Programmgestaltung

Die Léander haben ihre Agrarumweltmafinahmen aufbauend
auf den Erfahrungen mit den alten Programmen weiterent-
wickelt, es gibt jedoch nur wenige grundsétzlich neue An-
satze. In abgegrenzten Gebietskulissen angebotene und an
regionalen Umweltproblemen ausgerichtete MafBinahmen
finden sich wie bisher vor allem in den naturschutzorien-
tierten Programmteilen. Auch der Bund hat die Mainahmen
fir eine markt- und standortangepasste Landbewirt-
schaftung im Rahmen der GEK {iberarbeitet. Die Aufnahme
der zehnjdhrigen Flachenstilllegung und von Buntbrachen
in die GAK-Forderung (LOTZ, 2001) zeigt, dass die Ab-
grenzung von Naturschutzmafnahmen weniger strikt aus-
gelegt wurde.

In Niedersachsen wurden Wasserschutzmaflnahmen in-
nerhalb von Vorranggebieten in das Agrarumweltprogramm
integriert. Eine Maflnahme zur Reduzierung der Stickstoff-
diingung, die bisher zum Schutz des Trinkwassers im Rah-
men der Schutzgebiets- und Ausgleichs-Verordnung
(SchALVO) umgesetzt und ausschlielich aus Landesmit-
teln finanziert wurde, wird in Baden-Wiirttemberg nun als
EU-kofinanzierte, flichendeckende  AgrarumweltmaB-
nahme angeboten. Auch in Hessen wurde eine Wasser-
schutzmaBnahme auf Griinlandflichen aufgenommen.
Pfluglose Bodenbearbeitung und Mulchsaat, die bisher
schon in Baden-Wiirttemberg, Bayern, Brandenburg und
Sachsen gefordert wurden, sind nun auch in Rheinland-
Pfalz und innerhalb von Gebietskulissen in Nordrhein-
Westfalen forderfahig.

Die Grundforderung in Bayern wird nicht mehr angebo-
ten, dafiir wurde, wie auch in Baden-Wiirttemberg, ein
,umweltorientiertes Betriecbsmanagement® als neue Mal-
nahme aufgenommen, bei der unter anderem Untersu-
chungs- und Aufzeichnungspflichten fiir Diingung und
Pflanzenschutz einzuhalten sind. In Baden-Wiirttemberg
wurde schlieBlich ein ergebnisorientierter Ansatz zur Forde-
rung des artenreichen Griinlands eingefiihrt. Bei dieser
MaBnahme sollen die Landwirte das Vorkommen von bota-
nischen Kennarten auf ihren Fldchen erfassen; bei Nach-
weis einer Mindestartenzahl werden sie durch eine Zusatz-
pramie honoriert.

3.3.3 Finanzanalyse

Auf Grundlage der Entwicklungsplidne der Lénder fiir den
EAGFL, Abt. Garantie, sowie der Operationellen Pro-
gramme fiir den EAGFL, Abt. Ausrichtung, fiir alle nicht
flankierenden MaBnahmen in den neuen Léndern wurde
eine Finanzanalyse durchgefiihrt (OSTERBURG, 2002). Den
Planungen zufolge ist in Deutschland bis zum Jahr 2006 mit
einer Erh6hung der Gesamtmittel fiir die von der EU kofi-
nanzierten Agrarumweltprogramme auf etwa 720 Mio. €
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p.a. zu rechnen. Dies entspricht einer Steigerung um ca.
35 % gegentiiber der Fordersituation Ende der 90er Jahre.
Durch die geplante Modulation in Hohe von 2 % der Di-
rektzahlungen im Marktbereich und eine Umwidmung zu-
gunsten von AgrarumweltmaBnahmen konnte das Budget
einschlieBlich der nationalen Kofinanzierung um weitere
80 Mio. € ansteigen (BMVEL, 2002). Fast alle Lénder pla-
nen eine Aufstockung ihrer Agrarumweltbudgets, die exis-
tierenden Unterschiede zwischen den Liandern werden je-
doch weiter bestehen bleiben (vgl. Tab. 1). Da in den Fi-
nanzplénen fiir die Entwicklung des ldndlichen Raums ge-
mal VO (EG) 1257/99 alle Forderschwerpunkte in einer
gegeniiber der EU verbindlichen Form erfasst sind, ist eine
Analyse der geplanten Gesamtbudgets und der Bedeutung
von umwelt- und naturschutzorientierten MafBnahmen
moglich.

Ausschlieflich national finanzierte, in den Entwicklungs-
plédnen aufgefiihrte MaBinahmen werden trotz der gréferen
Unsicherheit iiber deren kiinftige Hohe beriicksichtigt, da
ihnen zum Teil eine erhebliche Bedeutung zukommt (vgl.
Tab. 3). Ein Problem stellt allerdings die unterschiedliche
Abgrenzung der in den Pldnen beriicksichtigten Fordertat-
bestinde dar, wodurch die Vergleichbarkeit der Ergebnisse
eingeschriankt wird. So wurden im Finanzplan von Nieder-
sachsen und Sachsen aus Landesmitteln finanzierte Wasser-
schutzmaBBnahmen genannt und als AgrarumweltmafBnah-
men angerechnet, in anderen Lindern lagen dagegen keine
Planungsdaten fiir diesen Bereich vor. Anderungsantrige
und zu erwartende, zusitzliche Mittel aus der Modulation
wurden nicht berticksichtigt. Zur Vergleichbarkeit der Fi-
nanzdaten wurden ForstmaBnahmen weggelassen und die
Betriage auf die landwirtschaftlich genutzte Flache (LF) be-
zogen.

Die Angaben in Tabelle 3 zeigen, dass die Unterschiede
in der Agrarumweltforderung der Lander aus der Uberlage-
rung von unterschiedlich hohen Gesamtbudgets zur Ent-
wicklung des ldndlichen Raums sowie den gesetzten For-
derschwerpunkten resultieren. Wahrend das Gesamtbudget
stiarker die finanziellen Moglichkeiten des jeweiligen Lan-

des wiederspiegelt, wird durch den Anteil der Agrarum-
weltforderung am Gesamtbudget eine politische Schwer-
punktsetzung deutlich. Ein unterdurchschnittliches Gesamt-
budget fiir den ldndlichen Raum pro Hektar LF und gleich-
zeitig einen geringen Anteil der Agrarumweltprogramme
am Budget weisen Schleswig-Holstein, Niedersachsen und
Mecklenburg-Vorpommern auf. Geringe Gesamtbudgets
und hohe Anteile fiir Agrarumweltprogramme treten in
Nordrhein-Westfalen und Hessen auf, wiahrend in Rhein-
land-Pfalz und Brandenburg fiir beide Indikatoren durch-
schnittliche Werte erreicht werden. Lénder mit besonders
hohen Gesamtbudgets sind Baden-Wiirttemberg, Bayern,
Sachsen und Thiiringen, wobei nur in Baden-Wiirttemberg
gleichzeitig der Anteil der Agrarumweltforderung {iber-
durchschnittlich hoch ausfillt. Im Saarland wird bei mitt-
lerem Gesamtbudget ein iiberdurchschnittlicher Anteil fiir
Agrarumweltmalinahmen eingeplant, in Sachsen-Anhalt bei
ebenfalls durchschnittlicher Gesamtforderung ein unter-
durchschnittlicher Anteil.

Die Forderung naturschutzorientierter Agrarumweltmaf-
nahmen schwankt weniger stark als die Agrarumweltforde-
rung insgesamt, da in einigen Lidndern mit begrenzterem
Budget fiir Agrarumweltmainahmen Schwerpunkte im
Naturschutz gesetzt werden, z.B. in Schleswig-Holstein,
Nordrhein-Westfalen, = Mecklenburg-Vorpommern und
Sachsen-Anhalt (vgl. Tab. 3). Ausgleichszahlungen nach
Art. 16 fiir hoheitliche Einschrankungen in FFH- und EU-
Vogelschutzgebieten sind nicht in allen Landern vorgese-
hen, und nur in Nordrhein-Westfalen und Brandenburg er-
reichen sie groflere Bedeutung. Die gemal Art. 33 geforder-
ten Naturschutzprojekte werden oft ausschlieSlich aus Lan-
desmitteln finanziert und sind nicht in allen Entwicklungs-
pldnen aufgefiihrt. Aufgrund von Abgrenzungsunterschie-
den sind die Finanzdaten fiir diesen Bereich mit Vorsicht zu
interpretieren. Der Forderung von Naturschutzprojekten
kommt in einigen Lindern wie Schleswig-Holstein, Baden-
Wirttemberg und Bayern eine erhebliche Bedeutung zu.

In vielen Landern bleiben ausschlieBlich aus Landes-
mitteln geforderte, naturschutzorientierte MaBBnahmen bzw.

Tabelle 3: Finanzplanung fiir die Entwicklung des ldndlichen Raums gemaR VO (EG) 1257/99

(Dreijahresmittel 2004-2006)

Vorgang ‘ SH NI NwW

HE RP

BW BY SL BB MV SN ST TH D

Gesamtes Budget einschliefilich nationalem und EU-Anteil (alle Mainahmen mit und ohne EU-Kofinanzierung, ohne forstliche Maflnahmen)

Alle MaBnahmen gemi$ VO (EG) 1257/99  €/haLF| 125 73 79 122 171 251 287 151 170 108 238 179 224 174
Verteilung auf Programmschwerpunkte in % des Gesamtbudgets:
A: Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit % | 20 33 28 23 27 20 37 14
B: Landliche Entwicklung % 71 41 16 26 32 24 26 33 . . . . . .
C: Umwelt- und Ausgleichsmafinahmen % 10 26 56 50 39 56 36 53 37 28 38 18 35 36
Agrarumweltmafinahmen insgesamt (Art. 22) €/ha LF 10 18 33 39 39 104 70 50 39 17 67 25 51 44
Anteil Agrarumweltmalnahmen (Art. 22)

an Gesamtforderung % 8 25 41 32 23 42 24 33 23 16 28 14 23 25

darunter naturschutzorientierte Agrarumweltmal-
nahmen (Art. 22) €/ha LF 6 3 9 13 7 10 11 10 10 10 12 10 15 8

Anteil naturschutzorientierte Manahmen

an Art. 22 insgesamt %| 63 17 27 32 17 10 16 21 26 60 17 40 30 18
Gebiete mit umweltspez. Einschrénkungen

(Art. 16) (FFH) €/ha LF 1 1 3 0 0 0 1 0 5 0 0 1 1 1
Naturschutzprojekte (Art. 33) €/ha LF 7 2 0 0 0 11 5 0 0 3 1 1 2 4
Anteil ausschlieilich national finanzierter Programme und Mafinahmen in % vom Gesamtbudget
Alle Mafinahmen gemifl VO (EG) 1257/99 %| 35 12 3 0 33 25 50 0 14 7 14 3 10 26
AgrarumweltmafBinahmen insgesamt (Art. 22) % 20 41 6 1 5 0 2 0 13 0 27 0 3 7

darunter naturschutzorientierte Mafin. (Art. 22) % 32 11 0 1 32 0 12 0 49 0 61 0 0 16
Naturschutzprojekte (Art. 33) %| 31 31 89 53 . 0 0 100 100 39

Quelle: Eigene Zusammenstellung nach OSTERBURG (2002).

Programmschwerpunkt A: Investitions- und Junglandwirteforderung, Berufsbildung, Verarbeitung und Vermarktung Programm
33 der VO (EG) 1257/99 (Flurbereinigung, Dorferneuerung, Schutz der Umwelt etc.) Programmschwerpunkt C: Benachteiligte Gebiete, Agrarumweltmafinahmen, Vorruhe-
stand (flankierende Maflnahmen, ohne Wiederaufforstung)

schwerpunkt B: alle MaBnahmen nach Artikel

Osterburg, 4/200
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Malnahmenbestandteile weiter bestehen. Dies ldsst sich auf
vier Ursachen zuriickfiihren:

e Teilweise werden alte Vertragsnaturschutzmafnahmen
fortgefiihrt, bei denen sich die Vertrdge nicht einseitig
von der Verwaltung kiindigen lassen. Auflerdem bieten
die Landesprogramme gegeniiber EU-konfinanzierten
Programmen eine hoéhere Flexibilitdt, beispielsweise
durch die Mdglichkeit zur Verkniipfung mit hoheitlichen
Auflagen in Schutzgebieten.

e Viele strukturreiche Flichen wiirden aufgrund des klein-
rdumigen Wechsels von Griinland und Gehdlzen einen
erheblichen Aufwand fiir die Bemessung der im Rahmen
von EU-Agrarumweltmafinahmen forderfiahigen, land-
wirtschaftlichen Flache nach InVeKoS-Standards erfor-
dern, wodurch eine EU-Beteiligung unattraktiv wird.

e Eine Fliachenpflege erfolgt oft durch Personen oder In-
stitutionen, die keine Landwirte sind und daher nicht
iiber AgrarumweltmaBinahmen forderfahig sind.

e In einigen Léndern sind Prdmien vorgesehen, die iiber
die maximal kofinanzierungsfahigen Hektarsitze hinaus-
gehen und aus Landesmitteln finanzierte, sogenannte
»top ups® erfordern. Gerade fiir Landschaftspflegemal-
nahmen reichen die Hochstsdtze nicht immer aus.

Diese Faktoren flihren dazu, dass die Bedeutung von aus-
schlieflich vom Land finanzierten MaBlnahmen bei natur-
schutzorientierten Maflnahmen hdher ausfillt als bei Agrar-
umweltmalinahmen insgesamt. Festzuhalten bleibt, dass
naturschutzorientierte Agrarumweltmafnahmen in fast allen
Léndern ein vergleichbares Forderniveau erreichen. Die
groBBen Léanderunterschiede bei der Agrarumweltforderung
insgesamt resultieren aus der sehr unterschiedlichen Bedeu-
tung anderer ExtensivierungsmalB3nahmen, die unter 3.2 be-
schrieben wurde und die sich unter der Agenda 2000 nicht
wesentlich veréndert.

4 Aspekte der Natur- und Wasserschutzpolitik der
Lander

Natur- und Wasserschutz liegen in der Kompetenz der Lan-
der, die auf Grundlage gesetzlicher Rahmenvorgaben der
EU und des Bundes grofle Gestaltungsspielrdume bei der
Wahl und Ausgestaltung von Instrumenten besitzen. Nach-
folgend soll anhand ausgewéhlter Aspekte exemplarisch
aufgezeigt werden, in welchem Verhéltnis Agrarumwelt-
maBnahmen zu diesen, u.U. konkurrierenden Instrumenten
stehen, welche Kombinationen dabei auftreten und wie die
institutionellen Strukturen gestaltet sind.

4.1 Analyse der Naturschutzfinanzierung in den Landern

Raumbezogener Naturschutz griindet sich seit der Verab-
schiedung des Bundesnaturschutzgesetzes (BNatSchG) im
Jahre 1976 im wesentlichen auf drei Strategien (SRU,
1996): Neben der auf verschiedenen Ebenen angesiedelten
Landschaftsplanung und der naturschutzfachlichen Kor-
rektur anderer Fachplanungen sowie genehmigungsbediirf-
tiger Vorhaben durch Eingriffsregelung oder Umweltver-
traglichkeitspriifung ist dies traditionell die Schutzgebiets-
politik (z.B. GASSNER, 1995). Die Unterschutzstellung be-
stimmter Teile von Natur und Landschaft verweist auf den
ordnungsrechtlichen Kern des Naturschutzes, der sich na-

mentlich in den in Schutzgebietsverordnungen festgesetzten
Ge- und Verboten manifestiert. Anders als im Wasserschutz
(vgl. Abschnitt 4.2) werden die damit einhergehenden Be-
schrinkungen der Eigentiimerbefugnisse bislang fast immer
als Konkretisierungen der Sozialbindung des Eigentums
angesehen, die infolgedessen entschddigungslos zu dulden
sind (BENDER et al., 1995). Die Aufnahme einer dem Was-
serhaushaltsgesetz entsprechenden Ausgleichsregelung in
§ 3b Abs. 1 BNatSchG (a.F.) ist durch die am 4. April 2002
in Kraft getretene Novelle (BNatSchGNeuregG) wieder
riickgéngig gemacht worden.

Der immer wieder konstatierte Qualitdtsverlust des Zu-
standes von Natur und Landschaft hat inzwischen zu der
Erkenntnis gefiihrt, dass die klassische Reservatsstrategie
keinen wirksamen Schutz von Arten und Lebensrdumen ga-
rantiert, zumal selbst der Zustand der Naturschutzgebiete
als der strengsten Schutzkategorie vielfach beklagenswert
ist (HAARMANN und PRETSCHER, 1993, SSYMANK, 1997).
Die Ursachen fiir dieses Versagen werden gerade auch in
dem ordnungsrechtlich geprigten Handlungsinstrumenta-
rium des Naturschutzes gesehen (z.B. ZEIBIG, 1998).

Der in Abschnitt 3 beschriebenen Entwicklung von spe-
ziellen Arten- und Biotopschutzprogrammen unter aktiver
Beteiligung der Landwirtschaft sowie der Ausbildung des
Vertragsnaturschutzes als neuartigem Naturschutzinstru-
ment liegt insofern der Wille zur Abkehr von einem aus-
schlieBlich konservierenden Naturschutz und die Forderung
nach einer mdglichst flichendeckenden Integration des
Naturschutzes in die Agrarlandschaft zugrunde (PFADEN-
HAUER und GANZERT, 1992). Mittlerweile hat sich der Ver-
tragsnaturschutz neben dem traditionellen ordnungsrecht-
lichen Instrumentarium zum ,,zweiten Standbein des Natur-
schutzes* entwickelt (VOGTMANN, 2000, S. 5), das Eingang
in die Naturschutzgesetze des Bundes und vieler Lander ge-
funden hat.

Dies unterstreicht das hohe Gewicht, das dem Vertrags-
naturschutz in der Naturschutzpraxis gegenwértig zukommt
(VON DEM BUSSCHE, 2001). Die Bedeutung freiwilliger
Maflnahmen leitet sich beispielsweise aus dem Umstand ab,
dass die Aufrechterhaltung unrentabel gewordener, histori-
scher Landnutzungsformen nicht iiber Ge- und Verbote er-
zwungen werden kann. Ohne Kompensationszahlungen
wiirde es zum Brachfallen von Offenlandbiotopen kommen,
weshalb es fiir die Erhaltung solcher oft sehr artenreicher
Biotope (z.B. Streuobstwiesen oder Magerrasen) zu natur-
schutzorientierten Agrarumwelt- oder staatlich initiierten
Pflegeprogrammen keine Alternative gibt. Rentable, aber
umweltbelastende Produktionsverfahren konnen demge-
geniiber im Rahmen der Zumutbarkeit auch durch Verbote
eingeschriankt werden, um Ziele des abiotischen Ressour-
censchutzes zu erreichen (HAMPICKE, 2000).

Die Tatsache, dass sich unter den Stichworten ,,Grunder-
werb, LandschaftspflegemaBinahmen, Entschddigungen und
Vertragsnaturschutz das Gewicht in der Naturschutzver-
waltung von hoheitlichen Maflnahmen zu Gestaltung und
Leistung verlagert hat (so schon ROHLF, 1991, S. 473), geht
jedoch zwangsldufig mit einem gesteigerten Finanzmittel-
bedarf einher. Denn die hoheitliche Ausweisung von
Schutzgebieten verursacht im Grunde nur Konsensfin-
dungs- und Verwaltungskosten, sofern die festgesetzten Ge-
und Verbote keine Entschddigungspflichten begriinden.
Dies wird unabhingig von der konkreten Sinnhaftigkeit der
jeweiligen Handlungsrestriktionen vor allem aus Kosten-
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griinden ohnehin fast immer vermieden (vgl. z.B. SOELL,
1992). Angesichts der in Abschnitt 3 beschriebenen Kofi-
nanzierungsmoglichkeiten durch die EU erscheint es daher
nur folgerichtig, dass Naturschutzprogramme zunehmend in
EU-kofinanzierte Programme tiberfithrt wurden. Vor dem
Hintergrund angespannter Haushaltslagen in den Landern
hat dies unbestreitbare Vorteile, allerdings miissen vorhan-
dene oder neu zu konzipierende Programme an die jeweili-
gen EU-Vorgaben angepasst werden, was aus naturschutz-
fachlicher Sicht nicht immer uneingeschrénkt vorteilhaft ist
(vgl. Abschnitte 3.3.2,3.3.3 und 5.1).

Nachfolgend wird auch unter dem Aspekt der Kofinan-
zierungsmoglichkeiten die Frage nach dem Stellenwert der
Naturschutzprogramme genauer in den Blick genommen
und untersucht, in welchem Verhéltnis sie zu anderen Mal3-
nahmen des Naturschutzes stehen. Zu diesem Zweck wird
die Ausgabenhohe und -struktur des Naturschutzes in den
einzelnen Bundesldndern auf hoch aggregiertem Niveau ei-
ner vergleichenden Betrachtung unterzogen. In ihrem Zent-
rum soll allerdings weniger die Hohe des Finanzmittelein-
satzes stehen — auch wenn hierdurch der potenzielle Hand-
lungsspielraum der Gebietskdrperschaften abgesteckt wird
— als vielmehr die Verteilung der Mittel auf unterschiedli-
che Verwendungszwecke im Sinne verschiedenartiger Poli-
tikstrategien. Die hier vorgestellten Auswertungen beruhen
auf einer Analyse der Lénderhaushalte. Thr liegt eine be-
sondere Vorgehensweise zugrunde, auf die an dieser Stelle
jedoch nicht niher eingegangen werden soll (vgl. hierzu
STRATMANN und MARGGRAF, 2001, STRATMANN, 2001,
2002).

Abbildung 2 zeigt die langfristige Entwicklung von Na-
turschutzausgaben der alten Flachenldnder in bestimmten
Aufgabenbereichen seit 1985. Beriicksichtigt wurden nur
solche Ausgaben, mit denen sich unterschiedliche raumbe-
zogene Naturschutzstrategien plausibel nachvollziehen las-
sen. Personal- und sonstige Verwaltungsausgaben, aber
auch Ausgaben, die beispielsweise aus dem Einsatz pla-
nungsrechtlicher Instrumente oder der Vereinnahmung von
Ersatzgeldern resultieren, wurden demzufolge nicht ange-
rechnet. Neben investiven Mafinahmen — unterteilt in Fla-
chenerwerb und sonstige Investitionen — wurden fiinf wei-
tere, primér flichenwirksame MaBinahmenkategorien heran-
gezogen: PflegemaBnahmen, Entschiddigungen, Erschwer-
nisausgleich bzw. Ausgleichszahlungen, Naturschutzpro-
gramme und schlieBlich Ausgaben fiir naturschutzorien-
tierte Maflnahmen in umfassenderen Agrarumwelt- oder
Kulturlandschaftsprogrammen. Letztere wurden hinsicht-
lich ihrer Ausgabenhdhe auf der Basis von Forderstatistiken
der Lander fiir die Jahre 1996—1998 geschitzt.

In der dargestellten Aggregation der LéinderergebnisseEg
ist ein eindeutiger Trend abzulesen: Die Gesamtausgaben-
h6éhe nahm seit 1985 zunéchst erheblich, dann mit sich ab-
schwéchender Tendenz bis Anfang der 90er Jahre zu, ging
danach zuriick, um ab 1998 einen ausgeprigten Wieder-
anstieg zu verzeichnen. Dieser spezifische Verlauf beruht
deutlich erkennbar auf der zunichst gegenldufigen Ent-
wicklung der Ausgaben fiir investive und fiir Vertragsnatur-
schutzmaBBnahmen (i.w.S.), die schlieBlich den Riickgang

3) Die neuen Lénder wurden in der Abbildung nicht beriicksichtigt, da
es hier aus unterschiedlichen, aber nicht mit Strategiewechseln zu erkla-
renden Griinden zu ,,Einbriichen” im Verlauf der Ausgabenentwicklung
gekommen ist. Der dargestellte Trend findet sich aber prinzipiell auch in
den neuen Landern wieder.

der Investitionsausgaben — besonders der Flachenkdufe —
iiberkompensieren. Auffallend gering ist demgegeniiber der
Anteil der Entschiddigungszahlungen und Ausgaben fiir den
Erschwernisausgleich und Hartefallregelungen. Die leichte
Zunahme des Erschwernisausgleichs nach 1999 steht mit
der EU-Kofinanzierung fiir Ausgleichszahlungen in EU-
Schutzgebieten im Zusammenhang. Die Entwicklung in den
Jahren 2000 und 2001 ist allerdings mit Vorsicht zu inter-
pretieren, da es sich hierbei um Planungsdaten handelt.

Entwicklung ausgewahlter Naturschutzausgaben in den
Haushalten der Lander

150 ////////////// /
p
100 //////// ///

50

0
1985

1990

1995 2000

I Grunderwerb [] Erschwernisausgleich, Hartefalle
[ Investitionen Spezielle Naturschutzprogramme
] PflegemaBnahmen NaturschutzmaRnahmen in

[] Entschadigungen Agrarumweltprogrammen

Quelle: Eigene Auswertungen nach Haushaltsdaten der Lénder.
Stratmann 5/2002

Abbildung 2

Die aufgezeigte Substitution von investiven Maflnahmen
durch Agrarumwelt- und Vertragsnaturschutzprogramme
kann als aussagekréftiges Indiz fiir den o.g. bewussten Po-
litikwechsel in Richtung Anreizorientierung und Koopera-
tion mit der Landwirtschaft aufgefasst werden. Der Ausga-
benriickgang fiir das direkte staatliche Flichenmanagement
ist moglicherweise aber auch darauf zuriickzufiihren, dass
bei faktisch abnehmendem Ausgabenvolumen der Lander
Gelder zur Bindung von Kofinanzierungsmitteln der EU
umgeschichtet werden mussten. Unabhédngig von den ge-
nauen Ursachen ist aber grundsitzlich zu fragen, welche
Auswirkungen mit diesen Verdnderungen verbunden sein
konnen und wie diese zu bewerten sind. Auf der einen Seite
besteht Konsens dahingehend, dass der ,,Staat (...) fiir den
Naturschutz die grofste Wirkung in seiner Eigenschaft als
Eigentiimer oder Nutzungsberechtigter von Flichen [er-
zielt, da] der Anteil staatseigener oder staatlich genutzter
Bundes- bzw. Landesflichen (...) ein erhebliches Potenzial
zur konfliktfreien Verwirklichung naturschutzrechtlicher
Ziele® birgt (VON DEM BUSSCHE, 2001, S. 4). Dies gilt ins-
besondere dann, wenn auf staatseigenen Flachen Ent-
wicklungs- oder Renaturierungsmafinahmen durchgefiihrt
werden sollen, die einen nicht zumutbaren Eingriff in das
Eigentum darstellen wiirden. Grundsétzlich positiv zu be-
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urteilen ist daher die mit dem Grunderwerb verbundene
Langfristigkeit der Flachensicherung sowie die gezielte
Steuerungsmoglichkeit bei sogenannten ,,0kologischen
Punktzielen* (BIZER, 1997), d.h. beim Schutz von Flachen,
die z.B. aufgrund der besonderen Ausstattung weder in ih-
rer Struktur noch Funktion substituierbar sind. Ob derartige
Ziele angesichts der Freiwilligkeit und der begrenzten Lauf-
zeit in gleicher Weise durch VertragsnaturschutzmafBinah-
men erreicht werden kénnen, muss daher bezweifelt wer-
den. Auf der anderen Seite ist unbestritten, dass die durch
Agrarsubventionen iiberteuerten Flachenkdufe unverhaltnis-
maBig hohe Belastungen der offentlichen Haushalte mit
sich bringen, die nur bei bedeutenden Naturschutzprojekten
zu rechtfertigen sind (z.B. HAMPICKE et al., 1991). Dies gilt
vor allem in Anbetracht des ungiinstigen Verhéltnisses von
hoher Mittelbindung und begrenzter Reichweite dieses In-
struments, was somit der Verfestigung alter ,,Segregations-
tendenzen Vorschub leisten kann. Zudem bleibt die Frage
der Nutzung oder Pflege dffentlicher Liegenschaften hiufig
offen; sie gestaltet sich iiberdies um so schwieriger und
teurer, je stirker die Flichen dem landwirtschaftlichen Pro-
duktionsprozess entzogen werden. Letztlich kann aber nur
im Einzelfall angemessen entschieden werden, ob Flachen-
kdufe trotz des Ziels einer kostenminimalen Reduzierung
der Inanspruchnahme von Natur und Landschaft erforder-
lich sind und inwieweit sie mit anderen naturschutzfach-
lichen Instrumenten sinnvoll kombiniert werden.

Bedeutung ausgewahlter Naturschutzausgaben in den
Haushalten der Lander 1999
€ /km?
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Il Grunderwerb [] Erschwernisausgleich, Hartefalle
[ Investitionen Spezielle Naturschutzprogramme
[ 1 PflegemaBnahmen NaturschutzmaRBnahmen in

[ ] Entschadigungen Agrarumweltprogrammen

Quelle: Eigene Auswertungen nach Haushaltsdaten der Lander.
Stratmann 5/2002

Abbildung 3

Die in Abbildung 2 dokumentierte Entwicklung gibt noch
keinen Aufschluss iiber Strategien der einzelnen Bundes-
lander. Hier lassen sich grof8e Unterschiede ausmachen, die
nicht nur in der absoluten Ausgabenhéhe bzw. den
Schwankungen im Verlauf der Ausgabenentwicklung zum
Ausdruck kommen, sondern auch in der deutlich divergie-
renden Mittelverwendung. Abbildung 3 gibt eine Moment-
aufnahme fiir das Jahr 1999 wieder, wobei die eingesetzten
Finanzmittel zur besseren Vergleichbarkeit pro km® Lan-
desfliche dargestellt sind. Ein direkter Vergleich mit den
auf die LF bezogenen Auswertungen aus Abschnitt 3 (vgl.
Tabelle 3) ist demzufolge nicht moglich.

Wihrend fast alle Flachenlédnder den bisherigen Endzu-
stand der skizzierten Entwicklung mit reduzierten Investiti-
ons- und hohen Ausgaben flir Naturschutzprogramme wi-
derspiegeln, wird in Schleswig-Holstein und Nordrhein-
Westfalen ein offensichtlich anderer Politikansatz verfolgt.
Hier haben investive Ausgaben eine grofle Bedeutung be-
halten; dagegen fdllt der Anteil der Ausgaben fiir den Ver-
tragsnaturschutz vergleichsweise gering aus. Unterschiede
hinsichtlich der verfolgten Strategien lassen sich aber auch
in diesen beiden Landern ausmachen, denn entgegen dem
allgemeinen Trend haben die investiven Maflnahmen in
Schleswig-Holstein seit 1985 sogar leicht zugenommen,
wihrend sie in Nordrhein-Westfalen, bezogen auf das Jahr
1986, fast um die Halfte zuriickgegangen sind.

Diametral entgegengesetzt stellt sich die Situation in Thii-
ringen dar, was gerade deshalb bemerkenswert ist, weil die
Ausgabenhohe pro Fliche mit der in Nordrhein-Westfalen
vergleichbar ist. In keinem weiteren Land nehmen die EU-
kofinanzierten NaturschutzmaBBnahmen einen derart hohen
Stellenwert ein. Von 1996 — 1999 stiegen die hierfiir geté-
tigten Ausgaben um ein Drittel an; dagegen sanken die
Ausgaben fiir das aus Eigenmitteln finanzierte Vertragsna-
turschutzprogramm im selben Zeitraum um iiber 65 %.
Gleichzeitig weist Thiiringen neben Hessen, Bayern und
dem Saarland den geringsten Umfang an investiven Ausga-
ben auf. Fast 85 % des Flidchenerwerbs erfolgte 1999 zu-
dem mit EU-Mitteln im Rahmen von LIFE-Projekten.

Alle iibrigen Lénder lassen sich zwischen diesen beiden
Strategietypen einordnen. Ahnlichkeiten hinsichtlich der
Bedeutung von herkdmmlichen Pflegemafinahmen, die aus
Landesmitteln finanziert werden, weisen beispielsweise
Rheinland-Pfalz und Sachsen auf. Im Gegensatz dazu wird
in Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen-
Anhalt das Gros der Mittel in Naturschutzprogrammen ge-
bunden, reine PflegemaBnahmen sind unbedeutend. Besti-
tigen ldsst sich auch die Aussage aus Abschnitt 3.2, dass in
den Lindern Baden-Wiirttemberg, Bayern und Sachsen
gemessen an den hohen Summen, die dort insgesamt in die
Agrarumweltforderung flieen, ein vergleichsweise gerin-
ger Prozentsatz fiir naturschutzorientierte Mallnahmen vor-
gesehen ist. Insofern zeigen die Analysen, dass eine iso-
lierte Betrachtung der Agrarumweltprogramme keine
Schlussfolgerungen beziiglich der tatsdchlichen Natur-
schutzanstrengungen eines Landes zuldsst. Die sehr unter-
schiedliche Bedeutung von Investitions- und PflegemaB-
nahmen, bei denen der Staat eine aktivere Rolle im Fli-
chenmanagement spielt, und der Anteil der naturschutzori-
entierten Agrarumweltforderung verdeutlichen die diver-
gierenden Lénderstrategien in besonderer Weise.

4.2 LandermaBnahmen im Bereich des Trinkwasserschutzes

Im Trinkwasserschutz legen die EU und der Bund mit der
Trinkwasser-Richtlinie 98/83/EG und dem Wasserhaus-
haltsgesetz (WHG) gesetzliche Rahmenvorgaben fiir die
Lénder fest. Bei der 5. Novelle des WHG im Jahr 1986
wurde in § 19 Abs. 4 eine Ausgleichspflicht fiir Anforde-
rungen eingefiihrt, die die ordnungsgemafBe landwirtschaft-
liche Nutzung beschrinken, aber nicht entschiadigungs-
pflichtig sind. Einer Schutzgebiets- und Auflagenpolitik,
deren Kosten im Rahmen der Sozialpflichtigkeit des Eigen-
tums allein von den betroffenen Bewirtschaftern zu tragen
sind, wurden dadurch Grenzen gesetzt. Die Regelung 16ste
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zudem eine dauerhafte Debatte iiber die Definition einer
ordnungsgeméfien Landnutzung aus (zur Wasserschutzpo-
litik in Deutschland vgl. KOBLER, 1997; ROHMANN et al.,
1999; LAWA, 2000; RUDLOFF und URFEI, 2000).

Den Léndern werden durch die gesetzlichen Vorgaben
weitreichende Kompetenzen zur Ausweisung von Wasser-
schutzgebieten (WSG) und zur Ausgestaltung des instituti-
onellen Rahmens, von Auflagen, Ausgleichszahlungen und
Anreizinstrumenten gegeben. Die Finanzierung der MaB-
nahmen erfolgt durch die Lander selbst oder durch Wasser-
versorger innerhalb des jeweiligen Landes. Eine ldn-
deriibergreifende Finanzanalyse ist an dieser Stelle auf-
grund von Datenliicken und unterschiedlichen Datenstruk-
turen nicht moglich. Im Folgenden soll daher besonders auf
die institutionelle Ausgestaltung im Trinkwasserschutz ein-
gegangen werden (vgl. LAWA, 2000; ROHMANN et al.,
1999).

Im Wasserschutz gibt es eine vergleichsweise gesicherte
finanzielle Basis zur Umsetzung von SchutzmaBnahmen. In
Tabelle 4 wird gezeigt, dass in sieben Fliachenldndern ein
Wasserentnahmeentgelt, ein sogenannter ,,Wasserpfennig®,
zur Finanzierung von Wasserschutzmafnahmen erhoben
wird, dessen Aufkommen sich in den 90er Jahren in
Deutschland auf ca. 250 Mio. € belief (ScHMITZ, 2000).
Aus diesen Mitteln werden aber nicht nur Ausgleichszah-
lungen, sondern auch Personal- und Verwaltungskosten fi-
nanziert, dariiber hinaus werden Gewisserschutz- und an-
dere NaturschutzmaBnahmen gefordert. In den anderen
Léandern tragen in erster Linie die Wasserversorgungsunter-
nehmen die Kosten des Trinkwasserschutzes mit der Land-
wirtschaft, die allerdings in die Wasserpreiskalkulation ein-
flieBen und insofern wie ein gebietsspezifisches Wasserent-
nahmeentgelt wirken. Das Interesse an Kosteneinsparungen
und einer zweckgerichteten Mittelverwendung diirfte bei
gewinnorientierten Wasserversorgungsunternechmen hoher
liegen als in der 6ffentlichen Verwaltung.

Tabelle 4: Umsetzung des § 19 Abs. 4 Wasserhaushalts-
gesetz und insgesamt geplante Wasser-
schutzgebietsflache (WSG) in den Léndern

Allgemeine Regelungen Gebietsspez. Mafinahmen Geplanter WSG-
"Wasser-  Ausgleich Zentrale =~ WSG-VO Vertrage  Vertrige Umfang in % der
pfennig" durch  Vorgaben mit OR "V ohne OR  Gesamtfliche

SH ja wvu? X X (x) 33
NI ja Land X X X X 14,3
NW nein WVU X (x) (x) X 19,0
HE ja? WVU X X X (x) 32,7
RP nein WVU X X X 11,4
BW ja Land X (x) 28,9
BY nein WvVu (x) X X X 3,6
SL nein WVU X X X 28,7
BB ja wvu X X 6,1
MV ja WVU X X X 9,5
SN ja Land X X 11,7
ST ausgesetzt WVU X 8,6
TH ausgesetzt WVU (x) X X 29,0
1) OR: Ords ht; 2) WVU: Wasserversor nehmen; 3) Wasserpfennig in Hessen lauft aus.
X: M punkt; x: t lei der Modellt d .‘f (X)Z h i Bed

Quelle: Eigene Zusammenstellung nach LAWA (2000). Osterburg 4/2002

Grofle Unterschiede zwischen den Landern gibt es im
Wasserschutz beziiglich des Zentralisierungsgrads. Baden-
Wirttemberg und Sachsen setzen zentrale Modelle um, bei
denen landeseinheitliche Regelungen zu WSG-Verordnun-
gen gelten und das Land einen pauschalen Ausgleich pro
Hektar zahlt (vgl. Tab. 4). Stark zentralisierte Ansétze ha-
ben den Vorteil, dass kostensenkende GroBeneffekte besser
genutzt werden und Schutzmafnahmen auch gegen regio-
nale Widerstinde durchgesetzt werden konnen. Als Nach-

teil ist die fehlende regionale Anpassungsfahigkeit zu nen-
nen. Auch in Niedersachsen wird ein zentraler Ansatz ver-
folgt. Im Gegensatz zu Baden-Wiirttemberg und Sachsen
gibt es hier aber keine pauschalen, landeseinheitlichen Aus-
gleichszahlungen, sondern wie in vielen anderen Landern
regional angepasste Auflagen und nach MaBnahmen,
Fruchtfolgen und Standorten differenzierte Ausgleichszah-
lungen. Vorteil der dezentralen Ansitze ist die gebiets- und
problemspezifische Ausrichtung der MaBlnahmen. Auch in
Léndern mit dezentraler Umsetzung spielen allerdings zen-
trale Vorgaben wie Muster-Schutzgebietsverordnungen und
Richtwerte fiir Ausgleichszahlungen zum Teil eine wichtige
Rolle.

In den meisten Lindern werden Kooperationsmodelle
umgesetzt, die stark durch ordnungsrechtliche Vorgaben in
den Wasserschutzgebietsverordnungen bestimmt und daher
nicht uneingeschrinkt als freiwillig anzusehen sind. In
Nordrhein-Westfalen, dem einzigen Land, in dem schwer-
punktméBig ein Vertragsansatz ohne Ordnungsrecht ver-
folgt wird (vgl. Tab. 4), kann der Anreiz zur Kooperation
durch die Ankiindigung einer Verschiarfung von Gebiets-
verordnungen erhoht werden (LAWA, 2000). Um einen un-
eingeschrinkt freiwilligen ,,Vertragswasserschutz®“ handelt
es sich also auch hier nicht.

Die Bedeutung der Wasserschutzpolitiken fiir die regio-
nale landwirtschaftliche Produktion wird weniger durch
unterschiedliche Auflagen und Ausgleichszahlungen als
vielmehr durch den Anteil der Wasserschutzgebiete an der
LF bestimmt. Wiahrend Hessen, das Saarland, Baden-
Wiirttemberg und Thiiringen eine Vorsorgestrategie mit ho-
hen WSG-Anteilen an der Landesflache verfolgen, wird die
Schutzgebietsausweisung in Landern wie Schleswig-Hol-
stein und Bayern eher zuriickhaltend betrieben (vgl. Tab.
4). Eine Gegeniiberstellung der Kosten pro Hektar LF in
Wasserschutzgebieten zwischen Baden-Wiirttemberg und
Sachsen als Lander mit zentralem und Hessen und Bayern
als Liander mit dezentralem Modell zeigt, dass es zu ver-
gleichbaren Ausgleichszahlungen von 200-300 DM pro
Hektar kommt (vgl. Tab. 5). Die Qualitit und Wirksamkeit
der mit den Zahlungen verbundenen Mafnahmen kann
nicht abschliefend beurteilt werden. Durchschlagende Er-
folge sind bisher in keinem der Modelle nachweisbar. Eine
signifikante Verringerung der Grundwasserbelastung mit
Nitrat wurde meist nur durch langjéhrige, intensive Bera-
tung der Landwirte, erhebliche Bewirtschaftungseinschrén-
kungen und weitreichende ExtensivierungsmaB3nahmen er-
zielt (ROHMANN et al. 1999).

Zu erwarten wire, dass Ausgleichszahlungen in Wasser-
schutzgebieten aufgrund der Verkniipfung mit ordnungs-
rechtlichen Anforderungen, der Beriicksichtigung von
Schadensminderungspflichten und der regionalen und be-
trieblichen Differenzierung niedriger ausfallen als Pramien
fiir freiwillige MaBnahmen. Der Vergleich zwischen Aus-
gleichszahlungen in Wasserschutzgebieten und Agrarum-
weltpramien fiir &hnliche MaBBnahmen in Tabelle 5 zeigt je-
doch, dass innerhalb einer groen Bandbreite die freiwilli-
gen Agrarumweltmafnahmen nicht durchweg die hdheren
Flachenzahlungen erhalten. Die gro3en Schwankungen bei
Wasserschutzmaflnahmen in Nordrhein-Westfalen und
Bayern belegen, dass in dezentralen Modellen zum Teil
deutlich niedrigere Ausgleichszahlungen realisiert werden.
In Rheinland-Pfalz, wo der Ausgleich durch die Wasserver-
sorger einer zentralen Lenkung unterliegen (LAWA, 2000),
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sind besonders hohe Hektarzahlungen vorgesehen. Die Bei-
spiele illustrieren, dass es bei alleiniger Verwendung von
Landesmitteln oder der Beauftragung privater Wasserver-
sorger im Vergleich zu EU-kofinanzierten Agrarumwelt-
mafBnahmen nicht zu wesentlich anderen Flidchenzahlungen
kommt. Ein wichtiger Unterschied besteht vielmehr darin,
dass Wasserschutzmafinahmen im Vergleich zu vielen
AgrarumweltmaBnahmen zielgerichteter eingesetzt und auf
definierte Gebietskulissen konzentriert werden.

Tabelle 5: Ausgleichszahlungen in Wasserschutzgebieten und

Agrarumweltpramien (DM /ha)

5 Probleme bei der Umsetzung von EU-Agrarumwelt-
mafRnahmen

Im Rahmen der angestrebten Weiterentwicklung der EU-
Agrarpolitik wird eine Umschichtung von Mitteln aus der
Markt- und Preispolitik in die zweite Sdule diskutiert. Da-
durch wiirden kiinftig in weitaus groferem Umfang Fi-
nanzmittel der EU fiir Mallnahmen verfiigbar, deren Aus-
gestaltung und Umsetzung in die Zusténdigkeit der Regio-
nen fallt. Gleichzeitig wird die landwirtschaftliche Produk-
tion aber in zunehmenden Mafe durch um-
weltbezogene, rechtliche Rahmenvorgaben
der EU reguliert (MEHL und PLANKL, 2002).

Ausgleichszahlungen Pramien gemif Diese Sachlage ist Anlass fiir die aktuelle

in Wasserschutzgebieten VO (EWG) 2078/92 Disk : die F h d : "
Pauschal Zwischen-| Mulch- | Untersaat |Zwischen-| Mulch- | Untersaat 1SKuss10n um .16 rage nac 6.3.1‘ geelgne en
D friichte saat Mais | friichte saat Mais Kompetenzverteilung zur Bewiltigung der
NI 120-150 ~ 230*  100-200 kiinftigen Aufgaben in der Agrar- und
E]\E’V 120 80]'51(;50 160-250 351'2150 Umweltpolitik. Unter Betonung des Subsi-
BW 310 140 120%* diaritétsprinzips und des Prinzips der fiska-
BY 270-290 100-180  150*  150-200 200% lischen Aquivalenz wird eine Umverteilung
BB 120 50%* 80 von Kompetenzen empfohlen, was im Agrar-
SN 220 . 130 S0** 80 umweltbereich eine Stirkung der Rolle re-

D = Durchschnitt aus mehreren Wasserschutzgebieten, Werte pro ha LF. — * Mit Zwischenfrucht- . . ..

anbav. — ** Ohne Zwischenfruchtanbau. gpnaler Institutionen bedeut.en wiirde .(Vgl.
Quelle: Eigene Zusammenstellung nach ROHMANN et al. (1999) u. PLANKL (1999a). Osterburg 4/2000 hierzu SRU, 1994, 1996; Wissenschaftlicher

Auffillig ist, dass mit Niedersachsen und Baden-Wiirt-
temberg zwei von drei Lindern mit zentralem Wasser-
schutzmodell ausgewdhlte Wasserschutzmaflnahmen in die
EU-Forderung geméfl VO (EG) 1257/99 aufgenommen ha-
ben. In zentralen Wasserschutzmodellen kénnen derartige
Anderungen leichter vorgenommen werden, da die Ent-
scheidungs- und Finanzierungskompetenz beim Land liegt.
In Hessen steht die Aufnahme einer Wasserschutzmal-
nahme ins Kulturlandschaftsprogramm offenbar im Zu-
sammenhang mit der Abschaffung des Wasserpfennigs bis
zum Jahr 2003 (AGRA EUROPE, 2002). Fiir eine Forderung
als EU-Agrarumweltmafinahme muss die Teilnahme frei-
willig sein. In Niedersachsen werden im Entwicklungsplan
zur Umsetzung der VO (EG) 1257/99 nur gut 10 % der
Ausgaben im Wasserschutz fiir den freiwilligen und damit
kofnanzierungsfahigen Vertragswasserschutz eingeplant.
Ein Grofiteil der Ausgaben wird weiterhin ausschlielich
aus Landesmitteln bestritten, da hier kein Konflikt beziig-
lich obligatorischer Wasserschutzauflagen auftritt und eine
enge Verkniipfung mit dem Ordnungsrecht aufrechterhalten
werden kann.

In Baden-Wiirttemberg wurde im Rahmen der
SchALVO-Novelle im Jahr 2001 in Abhingigkeit von der
Nitratbelastung eine neue Einteilung der Wasserschutzge-
biete in Normal-, Problem- und Sanierungsgebiete vorge-
nommen. In den Normalgebieten mit geringen Nitratbelas-
tungsproblemen wurden Teile der einheitlich in der
SchALVO festgelegten Wasserschutzauflagen zuriickge-
nommen, weshalb die neue EU-kofinanzierte Wasser-
schutzmaBnahme auch innerhalb dieser Schutzgebiete for-
derfahig ist (Gesetzblatt fiir Baden-Wiirttemberg, 2001). In
den Problemgebieten bleiben ordnungsrechtliche Vorgaben
dagegen bestehen. AusschlieBlich freiwillige Regelungen
wurden offenbar als nicht geeignet angesehen, um die hier
bestehenden Umweltprobleme zu 16sen, weshalb in diesen
Gebieten Ausgleichszahlungen ohne EU-Kofinanzierung
vorgesehen sind.

Beirat, 1998; RUDLOFF und URFEI, 2000;
HAGEDORN, 2001; Niedersiachsische Regierungskommis-
sion, 2001).

Vor diesem Hintergrund werden nachfolgend drei
Bereiche im Zusammenhang mit der Umsetzung der EU-
AgrarumweltmaBnahmen in Deutschland herausgegriffen
und ndher betrachtet, in denen die kritisierte Ebenen-
verflechtung — hier v.a. in Form der Wahrnehmung der
Finanzierungskompetenz durch die EU — zu problemati-
schen Effekten fiihrt. Aufgezeigt werden sollen der damit
verbundene Einfluss der EU auf die Wahl der politischen
Instrumente auf Landerebene und die Auswirkungen auf Ei-
gentumsrechte. AbschlieBend werden die Einkommenswir-
kungen der AgrarumweltmaBnahmen thematisiert.

5.1 Wirkungen auf die Wahl und Ausgestaltung der Instrumente in
der regionalen Agrarumweltpolitik

Die Entscheidung iiber die Wahl des jeweils geeigneten po-
litischen Instruments und seiner Ausgestaltung wird in den
Léndern bei vollstindig eigenfinanzierten MaBBnahmen un-
ter Abwégung aller damit verbundenen Kosten und Nutzen
getroffen. Zu den hier relevanten KostengroBen zahlen ne-
ben Prdmien- oder Ausgleichszahlungen auch die Durch-
fihrungskosten auf der Verwaltungsebene, Konsensfin-
dungskosten sowie Opportunititskosten, die mit uner-
wiinschten Wirkungen auf die Produktion oder die regio-
nale Wettbewerbsfahigkeit verbunden sind. Im Falle einer
Kofinanzierung von Maflnahmen durch eine iibergeordnete
politische Ebene kommen weitere Entscheidungskriterien
ins Spiel, und die kofinanzierten Kostenkomponenten fallen
bei der regionalen Entscheidungsfindung weniger ins Ge-
wicht.

Dass die Kofinanzierung anreizorientierter Agrarum-
weltmanahmen durch die EU zu einem erheblichen Be-
deutungszuwachs dieses Instruments in Deutschland beige-
tragen hat, ldsst sich anhand der Entwicklung der Agrar-
umweltforderung und der Zusammensetzung der Natur-
schutzausgaben der Lander nachvollziehen (vgl. Abschnitte
3 und 4.1). Die Bedeutungszunahme anreizorientierter
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MaBnahmen resultiert zwar grundsétzlich auch aus ihrer
hohen Attraktivitdt fiir die politischen Akteure. Derartige
MaBnahmen zeichnen sich durch hohe Konsensfdahigkeit
aus, greifen nicht direkt in Eigentumsrechte ein und konnen
dartiber hinaus private Aktivitdten zur Umweltverbesserung
mobilisieren. Insofern lassen die gestiegenen Lénderausga-
ben in diesem Bereich vermuten, dass eine Zunahme von
Agrarumweltmafnahmen auch ohne EU-Kofinanzierung
stattgefunden hédtte. Dennoch ist unverkennbar, dass die
Entwicklung durch die EU beeinflusst wurde. Welche Kon-
sequenzen dies flir die Instrumentenwahl in der Agrarum-
weltpolitik sowie die konkrete Ausgestaltung der Agrar-
umweltprogramme hat, soll nachfolgend einer kritischen
Betrachtung unterzogen werden.

Die Zunahme der AgrarumweltmaBBnahmen geht mit ei-
ner Substitution bisher eingesetzter, aber nicht oder zu un-
giinstigeren Konditionen kofinanzierter Instrumente einher.
Der Flachenkauf im staatlichen Naturschutz beispielsweise
hat, wie in Abschnitt 4.1 gezeigt wurde, parallel zur Aus-
weitung der Agrarumweltmanahmen deutlich abgenom-
men. Starke Eingriffe in die Flichennutzung bis hin zur
Flachenumwidmung, wie sie z.B. durch eine Wiederver-
ndssung von Griinland vorgenommen wird, sind aber kaum
auf anderem Wege durchsetzbar und dauerhaft aufrecht zu
erhalten. Unattraktiv wird der Flachenkauf auch im Zu-
sammenhang mit der Bedingung der Freiwilligkeit von Ag-
rarumweltmalnahmen. Die EU-Kommission definiert Frei-
willigkeit iiber die Moglichkeit fiir den Landwirt, nach Ab-
lauf eines Extensivierungsvertrags zur Ausgangssituation
zurlickkehren zu kénnen. Deshalb werden auch keine Ver-
trige mit unbestimmter oder iiber siebzigjdhriger Laufzeit
anerkannt (Europdische Kommission, 1998). Landschafts-
pflegemaBnahmen auf Flachen der 6ffentlichen Hand, die in
Verbindung mit Nutzungsauflagen verpachtet wurden, sind
in diesem Sinne nicht freiwillig und daher nicht kofinanzie-
rungsfahig. Werden die Bedingungen aus dem Pachtvertrag
gestrichen, um die Teilnahme an Agrarumweltprogrammen
zu ermoglichen, verliert der Flichenkauf zur langfristigen
Absicherung des Schutzziels seinen Sinn.

Das genannte Beispiel verweist auf das generell proble-
matische Verhiltnis von freiwilligen AgrarumweltmaB-
nahmen zu Instrumenten, durch die die Entscheidungsfrei-
heit der Landwirte eingeschriankt wird. Hoheitliche Be-
schrankungen der landwirtschaftlichen Nutzung in Schutz-
gebieten konnen dazu fiihren, dass die Teilnahme an Agrar-
umweltprogrammen nicht mehr als freiwillig angesehen
werden kann. Bei AgrarumweltmaBnahmen, die iiber die
hoheitlichen Restriktionen hinausgehen, entstehen im Hin-
blick auf den Aspekt der Freiwilligkeit Ermessensspiel-
rdume, die von der Landerverwaltung moglicherweise an-
ders bewertet werden als seitens der EU-Vertreter, die die
Einhaltung des Prinzips der Freiwilligkeit zu priifen haben.
Um innerhalb von Schutzgebieten diesbeziigliche Unsi-
cherheiten auszuschlieBen, bestand bisher nur die Alter-
native, entweder in den geschiitzten, aus naturschutzfachli-
cher Sicht hochwertigsten Gebieten auf eine EU-Kofinan-
zierung zu verzichten oder den hoheitlichen Schutzstatus
abzubauen bzw. bei Neuausweisungen weniger weitrei-
chend auszugestalten. In Sachsen-Anhalt wurde beispiels-
weise iber eine Artikelverordnung die gleichzeitige Zu-
riicknahme von Auflagen vieler Naturschutzgebietsverord-
nungen vorgenommen, um Uberschneidungen von Schutz-
gebietsauflagen und Fordertatbestdnden zu vermeiden. Zur
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Begriindung hiel3 es, dass die Flichenzahlungen bei dem
aus Landesmitteln finanzierten Erschwernisausgleich deut-
lich unter denen fiir AgrarumweltmaBBnahmen lagen (AGRA
EUROPE, 1999). Ein Abbau von Schutzgebietsauflagen be-
schreibt VON DEM BUSSCHE (2001) auch fiir das Saarland
und Mecklenburg-Vorpommern.

Mit der Agenda 2000 wurde zwar erstmals die Mdglich-
keit einer Kofinanzierung von Zahlungen fiir hoheitliche
Auflagen in FFH-Gebieten erdffnet, wovon vor allem Nord-
rhein-Westfalen und Brandenburg Gebrauch machen.
Allerdings ist der maximal kofinanzierungsfihige Betrag
deutlich niedriger als bei Agrarumweltmafnahmen (vgl.
Abschnitt 3.3). Da als Forderkulisse fiir naturschutzorien-
tierte freiwillige Mafnahmen auch in Léndern ohne FFH-
Ausgleich in der Regel Schutzgebiete festgelegt sind, wer-
den Uberschneidungen mit Naturschutzauflagen auch in
Zukunft zu Konflikten und mdéglicherweise zu einer Auf-
weichung des hoheitlichen, dauerhaften Gebietsschutzes
fithren. In Wasserschutzgebieten ldsst sich diese Tendenz
ebenfalls feststellen; die gezielte Authebung von Auflagen
in Wasserschutzgebieten mit gering belastetem Wasser in
Baden-Wiirttemberg ist hierfiir ein Beispiel (vgl. Abschnitt
4.2). Die eigenstindige Finanzierung der Wasserschutz-
maBnahmen durch Wasserversorger oder iiber Wasser-
entnahmeentgelte macht diesen Bereich der Agrarumwelt-
politik jedoch im Vergleich zum staatlichen Naturschutz
unabhéngiger von Finanzierungsangeboten der EU, weshalb
hier weniger deutliche Verdnderungen hinsichtlich des In-
strumenteneinsatzes zu erwarten sind.

Neben der Instrumentenwahl wurde auch die Ausgestal-
tung der MaBnahmen durch die EU-Forderung beeinflusst.
In Verbindung mit geringen inhaltlichen Vorgaben hat die
Kofinanzierung zu einer Ausweitung der Fordertatbestédnde
beigetragen. Eine Strategie in Ldndern mit hoher Agrarum-
weltforderung war es, den Schwerpunkt der Forderung auf
breitenwirksame, mit weniger einschneidenden Auflagen
verbundene MaBBnahmen zu legen. Durch diese MaBBnahmen
konnen aufgrund hoher Akzeptanz und groBer potenzieller
Forderfliche erheblich hohere Budgetumfinge gebunden
werden als mit spezifischen, anspruchsvolleren Malnah-
men. Gleichzeitig sind standardisierte, einheitlich auf gro-
Ber Flache angebotene MaBnahmen leichter zu verwalten
und wirken insofern kostenminimierend. Da die Verwal-
tungskosten fiir die Abwicklung kofinanzierter Mafinahmen
vollstindig vom Land zu tragen und einer Aufstockung des
Personalbestands enge Grenzen gesetzt sind, kommt es bei
einer Zunahme der kofinanzierten Agrarumweltférderung
zu verwaltungstechnischen Engpéssen. Die Tendenz zur
Standardisierung der Verwaltungsabldufe und der Ersatz
von individuellen Naturschutzvertragen durch vorgefertigte
Massenantridge (VON DEM BUSSCHE, 2001) kann als Folge
des gestiegenen Forderumfangs angesehen werden, der bei
einer angestrebten Minimierung der Verwaltungskosten nur
mit leicht handhabbaren Verfahren zu bewiltigen ist.

Allerdings steht die Einfithrung standardisierter Antrags-
verfahren im Konflikt mit der Zielgenauigkeit von Agrar-
umweltmalnahmen und der Festlegung angemessener Pré-
mien, die bei hoherem Verwaltungsaufwand z.B. durch An-
passung der Vertragskonditionen, stirkere rdumliche Prio-
ritdtensetzung und gezieltere Selektion der Teilnehmer ver-
bessert werden konnten. Die mit einer EU-Kofinanzierung
verbundenen Anlastungsrisiken (BERG, 2001) und die Ar-
beitsbelastung der Verwaltung haben dariiber hinaus zur
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Folge, dass eine bewéhrte, ordnungsgeméfe Programmab-
wicklung in der Regel Vorrang vor Experimenten mit inno-
vativen Ansétzen erhalt.

Dartiber hinaus ist der Einsatz von EU-Mitteln im Rah-
men der Agrarumweltférderung an Bedingungen zur Aus-
gestaltung und Durchfithrung gekniipft, die den regionalen
Gestaltungsspielraum einschrinken (MEHL und PLANKL,
2002). Institutionelle und verwaltungstechnische Regelun-
gen werden stirker an den formalen Anforderungen der EU
ausgerichtet, die u.U. kontraproduktiv wirken konnen. Als
Beispiel hierfiir kann die obligatorische Abwicklung der
MaBnahmen nach den fiir die Preisausgleichszahlungen im
Ackerbau entwickelten InVeKoS-Standards genannt wer-
den. Diese Anforderungen fiihren zu einer Verschiebung
des Schwerpunkts der Verwaltungstitigkeit hin zur Priifung
formaler, fiir die Schutzziele aber wenig relevanter Krite-
rien und im Hinblick auf Kleinstrukturen zu negativen An-
reizen fiir die an Agrarumweltmafinahmen teilnehmenden
Landwirte (vgl. Abschnitt 3.3.2). Positiv zu werten ist da-
gegen die von der EU geforderte Qualitétsverbesserung der
Programme gemill VO (EG) 1257/99 in Bezug auf Zielfin-
dung, Programmierung, Durchfiihrung, Evaluierung und
Publizitét.

5.2 Wirkungen auf die Verteilung von Eigentumsrechten

Das im vorherigen Abschnitt angesprochene, teilweise
problematische Verhéltnis von AgrarumweltmaBBnahmen
und hoheitlichen Instrumenten ldsst sich auch in anderer
Hinsicht belegen. Die Zahlung von Agrarumweltpriamien an
Landwirte setzt voraus, dass die Begiinstigten die volle Ent-
scheidungsfreiheit {iber die Art der Landnutzung haben und
nach Vertragsende die bisherige Nutzung wieder aufneh-
men konnen. Die Definition von Fordertatbestinden fiir Ag-
rarumweltmaBnahmen fiihrt daher implizit zu einer Zutei-
lung von Eigentumsrechten (HAMPICKE, 2000), die eben-
falls mit den bestehenden, ordnungsrechtlichen Vorgaben
der Umweltgesetzgebung in Konflikt geraten koénnen.
BROMLEY und HODGE (1990) argumentieren in diesem Zu-
sammenhang, dass FordermaBnahmen zur Kompensation
von Umweltanforderungen die Eigentumsrechte der Land-
wirte stabilisieren. Langfristig wirken verdnderte gesell-
schaftlichen Priferenzen in Richtung einer Umverteilung
der Eigentumsrechte, die im Fall steigender Umweltpréfe-
renz allerdings zu Ungunsten der Landwirtschaft erfolgt.

Der durch die Agrarumweltforderung ausgeloste property
rights reinforcement cycle (HOFREITHER, 2000), also die
Stiarkung der Eigentumsrechte der Landwirte, ldsst sich je-
doch nicht durchgéngig nachweisen. Es lassen sich ebenso
Fille aufzeigen, die zu einer Verschiebung der Eigentums-
rechte zu Ungunsten der Landwirtschaft fithren und dabei
die Fordertatbestéinde der existierenden Agrarumweltforde-
rung in Frage stellen. Anhand von Beispielen kann aufge-
zeigt werden, dass es keine kohédrente, in eine bestimmte
Richtung weisende Weiterentwicklung landwirtschaftlicher
Eigentumsrechte gibt. Offensichtlich besteht im Agrar- und
Umweltressort Uneinigkeit dariiber, welche Umweltziele
durch das Ordnungsrecht und welche durch anreizorien-
tierte MaBnahmen erreicht werden sollen. Infolgedessen
entstehen Fordertatbestidnde, die das Ordnungsrecht relati-
vieren, und neue Verbote, die der Agrarumweltféorderung
die Grundlage entziehen.

Per definitionem miissen Agrarumweltmafinahmen iiber
den bestehenden Standard der guten fachlichen Praxis hi-
nausgehen. Anhand dieses Referenzniveaus werden ohne
Ausgleich einzuhaltende Maflnahmen und dariiber hinaus-
gehende, forderfahige Umweltleistungen unterschieden. Die
Forderung von AgrarumweltmaBBnahmen héngt dement-
sprechend von der Ausgestaltung und Weiterentwicklung
gesetzlicher Vorgaben (SCHEELE, 2001) sowie von der
Auslegung der rechtlichen Bestimmungen ab. Die giinsti-
gen Forderkonditionen der EU konnen fiir die Mitglied-
staaten und Regionen Anreiz sein, statt eine wenig konsens-
fahige Auflagenpolitik zu verfolgen, mehr Agrarumwelt-
mafBnahmen anzubieten und den gesetzlichen Rahmen ent-
sprechend anzupassen und auszulegen.

Die Forderung von MaBlnahmen mit geringen Auflagen
setzt zum Teil eine weniger restriktive Auslegung gesetzli-
cher Vorgaben voraus. Dies ist zum Beispiel bei der Mulch-
saat der Fall, die in sechs Landern gefordert wird. Nach
§ 17 Absatz 2, Punkt 4 Bundesbodenschutzgesetz
(BBodSchG) gehort die Vermeidung von Bodenabtragen
durch eine standortangepasste Bewirtschaftung zur guten
fachlichen Praxis. Die Handlungsempfehlungen zur guten
fachlichen Praxis der landwirtschaftlichen Bodennutzung
weisen ausdriicklich auf die Anwendung von konservieren-
der Bodenbearbeitung und Mulchsaat zur Vermeidung der
Erosion hin (BML, 1999). Allerdings gibt es keine genaue
Definition, ab welcher Erosionsgefidhrdung Mulchsaat
zwingend erforderlich ist, weshalb keine ordnungsrecht-
liche Durchsetzung der Empfehlungen erfolgen kann. Die
Forderung trdgt zwar zu einer politisch gewiinschten,
schnelleren Verbreitung der Mulchsaat bei, verstirkt aber
im Rechtsempfinden aller Beteiligten die Auffassung, dass
es sich um eine freiwillige Umweltleistung handelt, die eine
dauerhaft angelegte Flachenbeihilfe rechtfertigt.

Verbesserungen der Eigentumsposition der Landwirte
gehen mit dem in Abschnitt 5.2 beschriebenen Abbau von
ordnungsrechtlichen Restriktionen als Voraussetzung fiir
den Einsatz EU-kofinanzierter Agrarumweltmafinahmen
einher. Auch die in § 30, Absatz 2 BNatSchGNeuregG vor-
gesehenen Ausnahmen vom gesetzlichen Pauschalschutz
von Biotopen, die wéihrend der Laufzeit einer vertraglichen
Vereinbarung oder der Teilnahme an offentlichen Pro-
grammen entstanden sind, implizieren eine Stirkung der
Eigentumsposition von Landwirten. Eine solche Riickhol-
klausel gab es bereits in einigen Léndernaturschutzgesetzen
(VON DEM BUSSCHE, 2001). Sie stellt die uneingeschrankte
Verfligungsgewalt des an Agrarumweltprogrammen teil-
nehmenden Landwirts iiber die Vertragsflichen sicher und
ist im Hinblick auf den Abbau von Rechtsunsicherheiten
und die damit verbundene Akzeptanzsteigerung positiv zu
bewerten.

Durch die Verscharfung gesetzlicher Regelungen kdnnen
umgekehrt aber auch MaBnahmen, die bisher als Agrarum-
weltmalnahmen forderfdhig waren, dem neu festgelegten
Niveau der guten fachlichen Praxis entsprechen und da-
durch ihre Forderfahigkeit verlieren. Ein Beispiel fiir einen
solchen Abbau der Eigentumsrechte der Landwirtschaft ist
in § 5 Absatz 4 BNatSchGNeuregG zu sehen, in dem neue,
flichendeckend geltende Kriterien der guten fachlichen
Praxis definiert werden. So ist beispielsweise die im Gesetz
geforderte schlagspezifische Dokumentation iiber den Ein-
satz von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln bisher als Teil
der Agrarumweltmafinahme ,umweltorientiertes Betriebs-
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management® in Baden-Wiirttemberg und Bayern forderfa-
hig. Ein anderes Element vieler Agrarumweltma3nahmen,
das Verbot eines Griinlandumbruchs, gilt nun in Hanglagen
sowie in Feucht- und Uberschwemmungsgebieten auf ge-
setzlicher Grundlage. Auch auf untergesetzlicher Ebene
konnen Anderungen der guten fachlichen Praxis eintreten,
beispielsweise durch Abstandsauflagen bei der Zulassung
von Pflanzenschutzmitteln (FORSTER, 2002). Die Grundlage
der Pramienkalkulation fiir Acker- und Uferrandstreifen
wird hierdurch kurzfristig verdndert, wobei sich die not-
wendige Pradmienhdhe verringert.

Bei produktionsbezogenen Agrarumweltmalnahmen wie
Acker- oder Griinlandextensivierung, okologischem Land-
bau oder Streuobstwiesen wird sowohl eine Einflihrung als
auch eine Beibehaltung gefordert. Dagegen ist eine Beibe-
haltungsforderung fiir bestehende Landschaftselemente wie
Hecken, deren Einflihrung beispielsweise iiber die langfris-
tige Flachenstilllegung gefordert wird, bisher nicht vorgese-
hen. Der existierende Bestand an Landschaftselementen
fallt groBtenteils unter den Pauschalschutz der Naturschutz-
gesetzgebung und ist daher im Gegensatz zur Neuanlage
nicht forderfiahig. Da die Entscheidungsbefugnis iiber die
Erhaltung oder Umwandlung eines im Rahmen von Agrar-
umweltprogrammen geschaffenen Biotops durch die be-
schriebene Riickholklausel dauerhaft beim Landwirt bleibt,
erfordert die Erhaltung dieser Biotope eine langfristige
Fortsetzung der Prdmienzahlungen. Daraus folgt, dass fiir
Landschaftsstrukturen, die im Rahmen von Vertrigen und
Programmen neu geschaffen wurden, kiinftig eine Beibe-
haltungsforderung notwendig wird. Ahnlich liegt der Fall
bei der Umwandlung von Ackerflichen in Griinland, die
auch in Hanglagen sowie in Feucht- und Uberschwem-
mungsgebieten weiterhin forderfahig ist. Eine Riickum-
wandlung bleibt aufgrund der implizit mit der Foérderung
verbundenen Riickholklausel mdglich, wihrend andere
Griinlandflichen durch das BNatSchGNeuregG in Zukunft
unter einen Pauschalschutz fallen. Auch hier wird es zu ei-
ner historisch und forderpolitisch bedingten Unterscheidung
der Eigentumsrechte kommen, die mit entsprechenden
Verwaltungskosten und dem Problem der Rechtfertigung
fiir die Ungleichbehandlung verbunden ist.

5.3 Zur Beurteilung von Einkommenswirkungen

Die mit der Zahlung von Agrarumweltprdmien verbunde-
nen Einkommenswirkungen, sogenannte Mitnahmeeffekte,
sind Anlass flir Kritik an explizit oder implizit verfolgten
Einkommenszielen (hidden objective problem, vgl. HOF-
REITHER, 2000; AHRENS et al., 2000a, 2000b; JUNGEHUL-
SING, 2000) und Ausgangspunkt fiir Verbesserungsvor-
schldge zur Ausgestaltung und Durchfiihrung der Forder-
maBnahmen (BAUDOUX, 2001; NIEBERG und STROHM-
LOMBKE, 2001; HOLM-MULLER et al., 2002). Da risiko-
averse Landwirte nur dann an Agrarumweltmanahmen
teilnehmen, wenn die gezahlte Pramie iiber die erwarteten
Kosten der Auflageneinhaltung hinausgeht, muss zusétzlich
zur  Kompensationszahlung eine  Anreizkomponente
gewdhrt werden, mit der auch etwaige Risiken abgedeckt
und psycholgische Hemmnisse iiberwunden werden. Die
Hohe der Pramie beeinflusst auch die Bereitschaft, die vor-
geschriebenen Auflagen einzuhalten (HANF, 1993).

Die Agrarumweltpramien stellen also einen wichtigen
Parameter zur Steuerung der Akzeptanz dar, andererseits

konnen sie auch einkommens- und produktionsstiitzende
Wirkungen entfalten. Je nach Bewertung dieser Aspekte
unterscheiden sich die internationalen Vorgaben fiir die
Pramienfestlegung erheblich voneinander:

e In Annex 2, Absatz 12 (b) des Ubereinkommens der
Uruguayrunde des GATT zur Landwirtschaft wird fest-
gelegt, dass Zahlungen im Rahmen von Umweltpro-
grammen auf die Zusatzkosten oder Einkommensver-
luste begrenzt werden miissen, die durch eine Teilnahme
an den Programmen entstehen. Die Einhaltung dieser
Bedingung ist Voraussetzung fiir die Anerkennung als
,,Green-box-Malnahme*, die als nicht oder nur minimal
handelsverzerrend gilt und deshalb keinem Stiitzungs-
abbau unterworfen wird.

e Die EU-Kommission hat mit den Durchfiihrungsverord-
nungen VO (EWG) 746/96, Art. 9 und VO (EG) 1750/
99, Art. 18 zur Umsetzung der Agrarumweltmafinahmen
die Notwendigkeit einer Anreizkomponente anerkannt.
Sie soll im Regelfall 20 % der auflagenbedingten Zusatz-
kosten und Einkommensverluste nicht {iiberschreiten.
Damit hat die EU die GATT-Vorgaben in modifizierter
Form adaptiert. Im Evaluierungsbericht der Kommission
zur VO (EWG) 2078/92 wird beschrieben, dass die Pri-
mienkalkulation inklusive der Anreizkomponente auf der
Basis eines regionalen Durchschnittsbetriebs erfolgt. Da
sich die tatsdchliche Teilnahme auf Betriebe mit unter-
durchschnittlichen Teilnahmekosten konzentriert, kon-
nen die Einkommenseffekte in Abhéngigkeit von der Va-
rianz der Teilnahmekosten wesentlich hoher ausfallen
(Europédische Kommission, 1998). Hierzu heil3t es: ,, An-
bieter, bei denen die Einhaltungskosten die Prdamienhohe
unterschreiten, sind im Vorteil und profitieren von soge-
nannten ,,Erzeugerrenten®. Dabei handelt es sich um
eine allgemeine Markterscheinung, die durch das Wirken
eines Marktpreismechanismus hervorgerufen wird, aber
keinerlei Probleme in bezug auf die Effizienz auslost.
Aus haushaltspolitischen Griinden kann es allerdings
ratsam sein, diese Erzeugerrenten zu minimieren, wenn
dies mit vertretbarem Verwaltungsaufwand méglich ist.*
(Europdische Kommission, 1998, S. 115).

Auch andere, wissenschaftlich begriindete Positionen ge-
hen beziiglich der richtigen Bemessung der Agrarumwelt-
pramien stark auseinander:

e Das Konzept einer ,,Honorierung 6kologischer Leistun-
gen®, dessen Umsetzung beispielsweise vom Sachver-
standigenrat fiir Umweltfragen gefordert wird, stellt
nicht die Einkommenseffekte der Agrarumweltpramien,
sondern die Knappheiten insbesondere der biotischen
Umweltgiiter in den Mittelpunkt der Betrachtung. Bei
einer Honorierung von Umweltleistungen, bei der aus-
driicklich auch die Beibehaltung eingeschlossen wird,
entstehen Erzeugerrenten. Diese Renten werden jedoch
als marktwirtschaftliches Steuerungselement anreizori-
entierter Instrumente zur Uberwindung von Knappheiten
angesehen. Den Befiirworten zufolge sollten zur Weiter-
entwicklung der bisher handlungs- und aufwandsorien-
tierten Agrarumweltforderung nachfrage- und ergebnis-
orientierte Ansitze erprobt werden (SRU, 1994, 1996;
HAMPICKE, 2000, 2001).

e Aus fiskalischen Griinden sowie zur Vermeidung wett-

bewerbs- und handelsverzerrender Wirkungen wird da-
gegen die Forderung erhoben, Mitnahmeeffekte mog-
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lichst stark zu vermindern und demzufolge beispiels-
weise Betriebe, die erwiinschte Maflnahmen auch ohne
Pramienzahlung durchfiihren wiirden, von der Férderung
auszuschlieBen (AHRENS et al., 2000a; Europiischer
Rechnungshof, 2000).

e Auch gesamtwirtschaftliche Uberlegungen sprechen fiir
eine Minimierung der Einkommenseffekte. Zusétzlich zu
den vorrangig betrachteten Kostenkomponenten politi-
scher Maflnahmen wie den Opportunititskosten des Ver-
zichts auf Giiterproduktion, den entstehenden Transakti-
ons- sowie Konsensfindungskosten (SCHEELE et al.,
1993) sollten auch die Allokationswirkungen der Erhe-
bung und Umverteilung bendtigter Steuermittel (ALSTON
und HURD, 1990) und der durch die Umweltwirkungen

1 (2002), Heft 5

Umweltprogrammen waren bisher aufgrund ihrer margina-
len Bedeutung kein Anlass fiir Klagen vor der World Trade
Organization (WTO) (WIGGERTALE, 1999). Tabelle 6 zeigt,
dass nur ein kleiner, aber wachsender Anteil innerhalb der
»green box* auf Umweltprogramme entfillt. Knapp 70 %
der bei der WTO notifizierten Ausgaben fir Umweltpro-
gramme werden innerhalb der EU getitigt, die deshalb im
Mittelpunkt der Kritik an den handelsverzerrenden Effekten
dieser Programme steht (WIGGERTALE, 1999). In der lau-
fenden Doha-Runde diirfte die Frage, welche Einkommens-
effekte und handelsverzerrenden Wirkungen tolerierbar
sind, zur Diskussion stehen.

Tabelle 6: Ausgaben in der "green box" (Mio. US-$)

erzielte Nutzen beriicksichtigt werden. Eine Senkung der
Einkommenseffekte bei gleichem Zielerreichungsgrad

wiirde zu einer Entlastung des Budgets und damit zu
einer wohlfahrtssteigernden Reduzierung der Zusatzlast
der Besteuerung fiihren.

Eine enge Auslegung der Anforderungen des GATT ist

nicht vereinbar mit einem marktorientierten Ansatz zur

1995 1996

Vorgang Gesamt ‘ EU Gesamt ‘ EU
(1) Alle Mafinahmen 133332 24189| 127092 26580
(2) dar.: Umweltprogramme 5238 3585 7459 5073
Anteil (2) an (1) in % 3,9 14,8 59 19,1
Anteil der EU an Umwelt-

programmen insgesamt in % 68,4 68,0
Quelle: Eigene Zusammenstellung nach WTO (2000). Osterburg 4/2002

Umsetzung von Umweltprogrammen, da die Anwendung
von Anreizinstrumenten immer eine Entstehung von Renten
zur Folge hat. Auch bei Minimierung aller mafinahmenbe-
zogenen Ausgaben wird aufgrund steigender Administra-
tionskosten in der Regel eine vollstindige Vermeidung der
Einkommenseffekte nicht erreicht werden kdnnen. Die EU
versucht den Konflikt zwischen diesen sich widersprechen-
den Positionen dadurch zu 16sen, dass einerseits die GATT-
Anforderungen formal eingehalten werden, andererseits
aber auf dem Weg der Prdmienfestlegung ein Spielraum fiir
Einkommenseffekte erdffnet wird.

Die derzeit diskutierten Anforderungen an ,,green-box-
fahige* Umweltprogramme (vgl. ERVIN, 1999; LATACZ-
LOHMANN, 2000) werfen die Frage auf, welches Gewicht
den steigenden Verwaltungskosten zukommen soll, die bei
einer Minimierung handelsverzerrender Wirkungen zu er-
warten sind. Hierbei zeichnen sich erhebliche Interessenge-
gensétze ab (vgl. z.B. die Positionen Kanadas und Norwe-
gens in: WTO, 2000a). Handelsverzerrende Wirkungen von

Tabelle 7: Veranderungen in Futterbaubetrieben ohne bzw.
zwischen den Jahren 1989 und 1999

Vor dem Hintergrund der unterschiedlichen Auffassun-
gen tber die Einkommenseffekte stellt sich die Frage, in-
wieweit diese iiberhaupt messbar sind. Vorliegende De-
ckungsbeitrags- und Modellrechnungen basieren meist auf
normativen Vorgaben (ZEDDIES und DOLUSCHITZ, 1996;
KAZENWADEL, 1999; BAUDOUX, 2000) und sind daher
dhnlich annahmeabhéngig wie die Berechnungen zur Pré-
mienfestlegung. Empirische Analysen iiber die tatsdchli-
chen Einkommenswirkungen von Agrarumweltprogram-
men sind aus Griinden der Datenverfiigbarkeit und auf-
grund methodischer Schwierigkeiten bisher relativ selten
(vgl. SCHULZE-PALS, 1994; NIEBERG, 1997 und zu metho-
dischen Ansitzen OFFERMANN und NIEBERG, 2001).

Im Folgenden werden die Ergebnisse einer empirischen
Abschitzung der Einkommenseffekte von Agrarumwelt-
programmen auf Basis von Buchfiihrungsabschliissen iden-
tischer Futterbaubetriebe vorgestellt (zur Methode wvgl.
OSTERBURG, 2000, 2001). In Tabelle 7 werden die Ergeb-

mit niedrigen und mit hohen Agrarumweltpramien

NI NW RP BW BY Okologisch
Agrarumweltpridmien ohne | mit | ohne | mit | ohne | mit |niedrig| hoch |niedrig| hoch |niedrig| hoch
Umweltpramien in DM pro ha 0 249 0 266 0 212 81 431 40 312 36 383
Anzahl Betriebe 320 64 175 35 355 71 775 155 | 2450 490 195 39
Verinderung ausgewihlter Indikatoren in % der Ausgangssituation (1989/90-90/91) *
Griinland in ha 5 27 5 20 30 61 29 29 7 16 2 46
Rinder- und Schaf-GV pro ha HFF > -3 -17 -2 -10 -6 -23 -10 -15 1 -7 2 =20
Milchproduktion pro Betrieb 25 22 26 21 45 28 35 24 28 23 22 4
Milchproduktion pro ha HFF 5 -9 5 -8 7 17 6 -3 16 3 15 -24
Diingemittelaufwand in DM pro ha LF * -34 -54 35 52 44 -61 -39 -37 -29 -4 -26 -82
Pflanzenschutzmittelaufwand in DM pro ha LF * 1 =37 7 -19 21 -32 8 -7 11 -12 14 -96
Getreideertrag pro Hektar 17 25 8 10 13 13 9 11 5 11 -19
Milchleistung pro Kuh 10 11 14 14 16 16 15 15 15 13 3
Betriebseinkommen pro Betrieb 2 19 14 35 12 32 6 21 6 24 -7 19
Gewinn pro Betrieb -18 -6 -2 25 -2 23 14 3 -6 16 21 —4
Umweltpramien in % der Gewinndifferenz zur Vergleichsgruppe 18 94 81 53 82 42

! Vergleich der Zweijahresmittel der Wirtschaftsjahre 1989/90 und 1990/91 sowie 1997/98 und 1998/99;. — 2 GV: GroBvieheinheit; HFF: Hauptfutterfliche. — > LF ohne
Flichenstilllegung. — * Fett gedruckt: signifikanter Unterschied der Entwicklung gegeniiber Betriebsgruppe ohne Umweltprimien mit Fehlerwahlscheinlichkeit < 0,05 fett-
kursiv: Entwicklung signifikant unterschiedlich, aber auch signifikante Unterschiede in der Ausgangssituation (nichtparametrischer Test nach WILCOXON).

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage von LandData-Buchfiihrungsabschliissen fiir identische Betriebe. Osterburg, 4/2002.
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nisse dieses ,,mit—ohne/vorher—nachher“-Vergleichs diffe-
renziert nach Bundesldandern und einer Gruppe 6kologischer
Betriebe wiedergegeben. Die Ergebnisse erlauben aufgrund
der fehlenden Zuordnung =zu spezifischen Agrar-
umweltmalBnahmen und der mangelnden Reprisentativitét
allerdings keine Aussagen zu Unterschieden zwischen den
Léndern. Der Vergleich gibt vielmehr ein allgemeines Bild
iiber die langfristigen Effekte der Agrarumweltférderung.

Auffillig sind die beobachtbaren, im Fall des &kologi-
schen Landbaus besonders ausgeprigten Erhaltungs- und
Verbesserungseffekte im Vergleich zur Gruppe ohne Ag-
rarumweltprdmien, die sich z.B. in Bezug auf die Griin-
landflichenentwicklung, die Senkung der Tierbesatzdichte
sowie die Milchproduktion pro Hektar Hauptfutterfliche
ergeben. Auch der Aufwand flir Diinge- und Pflanzen-
schutzmittel und die Getreideertrage entwickelten sich un-
terschiedlich. In vielen Féllen sind die Unterschiede zwi-
schen den Gruppen statistisch signifikant. Die mit Hilfe in-
direkter Umweltindikatoren gemessenen Wirkungen diirften
in der Regel mit einer tatsdchlichen Umweltentlastung oder
einer Vermeidung von Mehrbelastungen einhergehen. Die
Entwicklung des Betriebseinkommens und des Gewinns fiel
in den an AgrarumweltmaBBnahmen teilnehmenden Betrie-
ben im Vergleich zur Gruppe ohne oder mit geringen Ag-
rarumweltprdmien regelmaBig positiver aus. Ein erheblicher
Teil der Pramien war dieser Ex-post-Betrachtung zufolge
gewinnwirksam. Die Ergebnisse zeigen, dass sich im Zu-
sammenhang mit einer Teilnahme an Agrarumweltmal-
nahmen positive Umwelteffekte und zugleich deutliche
Einkommenswirkungen nachweisen lassen.

Die Beurteilung dieser Einkommenswirkungen ist aus
methodischen Griinden vor allem deshalb schwierig, weil in
den ex post gemessenen Einkommenswirkungen Risiko-
kosten enthalten sind, die in der betrieblichen Entschei-
dungssituation fiir oder gegen die Umsetzung einer Agrar-
umweltmafnahme ex ante eine erhebliche Bedeutung haben
konnen (Européische Kommission, 1998). Der Stellenwert
des Risikos wird anhand der Ergebnisse von NIEBERG
(1997) zu den Auswirkungen einer Betriebsumstellung auf
den okologischen Landbau im Vergleich zu einer konventi-
onell wirtschaftenden Vergleichsgruppe deutlich. In 35 %
der Umstellungsbetriebe wurde trotz der Extensivierungs-
pramien nicht das von den konventionell wirtschaftenden
Vergleichsbetrieben realisierte Gewinnniveau erreicht.
Weitere Probleme bilden die richtige Auswahl vergleichba-
rer Betriebe, bei der es zu systematischen Abweichungen
kommen kann (vgl. OFFERMANN und NIEBERG, 2001), und
die unvollstindige Erfassung und Bewertung der einge-
setzten Familienarbeitskraft sowie des Betriebsvermogens,
z.B. der Nahrstoffvorriate im Boden und ihrer Verdnderung.
Aufgrund der genannten Probleme ist es nicht moglich,
Einkommenswirkungen der Agrarumweltforderung exakt
zu quantifizieren.

Angesichts fehlender Informationen zu den tatséchlichen,
auflagenbedingten Anpassungskosten (hidden information
problem, vgl. HOFREITHER, 2000) und dem damit verbun-
denen Problem der Festlegung angemessener Pramien wer-
den fiir horizontale AgrarumweltmaBBnahmen, die bisher mit
einer Einheitsprdmie angeboten werden, Pramienstaffelun-
gen nach betrieblichen und regionalen Merkmalen (vgl.
BAUDOUX, 2001; NIEBERG und STROHM-LOMBKE, 2001)
oder Ausschreibungsverfahren (vgl. HOLM-MULLER et al.,
2002) vorgeschlagen. In diesen Uberlegungen stehen die

Einkommenswirkungen und die moglicherweise steigenden
Administrations- und Kontrollkosten der Agrarumweltpro-
gramme im Mittelpunkt. Dabei geraten allerdings die mit
einer Teilnahme verbundenen Umweltleistungen aus dem
Blickfeld. Eine Optimierung staatlicher Umweltprogramme
kann schlieflich durch eine Maximierung des Umwelt-
nutzens bei gegebenen Gesamtkosten genauso erreicht wer-
den wie durch die Minimierung der mafnahmebezogenen
Kosten bei gegebenem Umweltnutzen. Auch die primér auf
den abiotischen Ressourcenschutz ausgerichteten Extensi-
vierungsmafinahmen wirken in Abhéngigkeit vom jeweili-
gen Standort sehr unterschiedlich, sie werden aber bislang
nicht nach ihrem standortspezifischen Umweltbeitrag, son-
dern schlicht nach Antragslage und damit zwangslaufig un-
gezielt gefordert. Insofern besteht ein erhebliches Potenzial
zur Erhohung des Umweltnutzens darin, die Fordermittel
auch bei horizontalen MaBnahmen kiinftig gezielter im
Raum einzusetzen. Dass ein an Raumplanungskriterien
ausgerichteter Ansatz auch unter Nutzung von Marktme-
chanismen umgesetzt werden kann, zeigt das Ausschrei-
bungsverfahren im US-amerikanischen Conservation Re-
serve Programme (PLANKL, 1999b), bei dem unterschied-
liche Standortqualitéten beriicksichtigt werden.

Bei der Umsetzung der AgrarumweltmaBnahmen in
Deutschland wurden bisher nur wenige Vorkehrungen ge-
troffen, um die Einkommenseffekte der Forderung zu mi-
nimieren. Beispielsweise sind lediglich fiir wenige Mal-
nahmen nach Standortqualitét differenzierte Pramien vorge-
sehen (vgl. Abschnitt 3.2). Als mogliche Griinde fiir diese
Situation werden implizit verfolgte Einkommensziele
(AHRENS et al., 2000a) und die Bedeutung der zusitzlichen
Verwaltungskosten fiir eine Pridmiendifferenzierung ge-
nannt (Europdische Kommission, 1998). Neben der in Ab-
schnitt 5.1 beschriebenen Belastung der Verwaltung sowie
den von ihr zu tragenden Anlastungsrisiken konnen auch
Unsicherheiten iiber die mit einer Systeménderung verbun-
dene Akzeptanzentwicklung das Interesse an einer Pré-
miendifferenzierung bzw. an neuen Allokationsmechanis-
men vermindern.

6 Diskussion und Schlussfolgerungen

Das wachsende Engagement der EU in der Agrarumwelt-
politik hat den Landern neue, vor allem finanzielle Hand-
lungsspielrdume erdffnet, die zunehmend fiir regional diffe-
renzierte Politikansdtze genutzt wurden (MEHL und
PLANKL, 2002). Uber die gezielte Forderung anreizorien-
tierter MalBnahmen, die vorteilhafte Kofinanzierung und
Vorschriften zur Durchfiihrung hat die EU jedoch auch er-
heblichen Einfluss auf die Entwicklung der regionalen Ag-
rarumweltpolitik der Bundesldnder genommen. Einige der
wesentlichen damit verbundenen Wirkungen und Konflikt-
bereiche sollen an dieser, Stelle noch einmal zusammenfas-
send dargestellt werdenﬁ:

e Uber die Forderung von Agrarumweltprogrammen
nimmt die EU Einfluss auf die Wahl agrarumweltpoliti-

4) Aspekte der Messung und Bewertung von Umweltwirkungen sowie
der Effizienz agrarumweltpolitischer Mafinahmen stehen nicht im Mittel-
punkt dieses Beitrags. Deshalb soll die Frage nach den Wirkungen der EU-
Forderung auf die Effizienz des Instrumenten- und MafBinahmeneinsatzes
in der Agrarumweltpolitik hier weder aufgegriffen noch beantwortet wer-
den.
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scher Instrumente, wobei die Gefahr besteht, dass fachli-
che Gesichtspunkte gegeniiber haushaltspolitischen
Uberlegungen in den Hintergrund treten.

e Das von der EU betonte Prinzip der uneingeschrinkten
Freiwilligkeit der AgrarumweltmaBBnahmen gerdt in
Konflikt mit hoheitlichen Auflagen, die ein wichtiges
Element der regionalen Wasserschutz- und Naturschutz-
politik darstellen. In ausschlielich von den Léndern
gestalteten Bereichen hat eine enge Verkniipfung frei-
williger und hoheitlicher MaBBnahmen in der Regel Vor-
rang vor dem alleinigen Einsatz freiwilliger Umwelt-
mafBnahmen.

e Das Freiwilligkeitsprinzip kann dazu fiithren, dass For-
dermittel fiir Agrarumweltmainahmen nicht in hoheit-
lich geschiitzten Gebieten eingesetzt werden konnen, in
denen Umweltziele einen besonders hohen Stellenwert
besitzen.

e Um eine EU-Kofinanzierung in Schutzgebieten zu ge-
wiahrleisten, wird in vielen Fillen der hoheitliche, dauer-
hafte Gebietsschutz zugunsten befristeter, freiwilliger
MalBnahmen abgebaut.

e Die EU-Forderpolitik unterstiitzt bestehende Zentralisie-
rungstendenzen auf Linderebene. Beispielsweise hatten
Lander mit zentraler Steuerung der Wasserschutzpolitik
einen strategischen Vorteil bei der Nutzung der Forder-
moglichkeiten der EU im Rahmen der Agenda 2000.

e Detaillierte Vorschriften der EU zur Verwaltung und
Kontrolle der Agrarumweltmafinahmen kdénnen auf re-
gionaler Ebene zu kontraproduktiven Effekten fiihren.

e Die allein von den Léndern zu tragenden Verwaltungs-
leistungen wirken stiarker begrenzend auf eine Auswei-
tung der Agrarumweltmalnahmen als das kofinanzierte
Pramienbudget. Deshalb haben sich leicht zu verwal-
tende, aber weniger zielgerichtete Massenantragsverfah-
ren durchgesetzt.

e Die Ausweitung der Agrarumweltférderung geht mit der
Schaffung neuer Fordertatbestinde mit weniger tiefgrei-
fenden Auflagen einher, wobei implizit eigentumsrecht-
liche Festlegungen getroffen werden. Die EU-Forderung
schafft Anreize, bestehendes Recht groBziigiger auszule-
gen und von einer weiteren Verschirfung des Ordnungs-
rechts abzusehen, damit Fordertatbestinde nicht in Frage
gestellt werden. Dies kann zu widerspriichlichen Ent-
wicklungen in der Forder- und Ordnungspolitik fithren.

e Trotz strikter GATT-Anforderungen erdffnet die EU-
Kommission erhebliche Spielrdume fiir die Entstehung
von Einkommenseffekten durch die Agrarumweltforde-
rung und gibt bisher keine Impulse, diese Wirkungen zu
minimieren.

Die genannten Problembereiche weisen auf die poten-
ziellen Effizienzverluste hin, die durch das Einwirken iiber-
geordneter Politikebenen in die regionale Agrarumweltpo-
litik entstehen konnen. Viele dieser Probleme resultieren
aus der Ubernahme der Finanzierungskompetenz fiir Agrar-
umweltmaBnahmen durch die EU, was als eine Verletzung
des Prinzips der fiskalischen Aquivalenz bewertet wird. Um
die Kompetenzverteilung effizienter zu gestalten, wird die
Forderung erhoben, die Finanzierungskompetenz fiir den
Agrarumweltbereich zuriick in die Regionen zu verlagern
(vgl. z.B. Wissenschaftlicher Beirat, 1998; Niedersichsi-

sche Regierungskommission, 2001). Soweit es sich um
UmweltmaBnahmen mit lokalen Wirkungen handelt, er-
scheint eine solche Riickverlagerung sinnvoll. Bei Ma63-
nahmen mit {iberregionalem Wirkungsradius oder bei
Schutzobjekten mit iiberregionaler Bedeutung kann eine
finanzielle Beteiligung iibergeordneter Politikebenen da-
gegen gerechtfertigt sein (so z. B. auch RUDLOFF und
URFEI 2000). Dabei sollten folgende Gesichtspunkte in
die Uberlegungen einbezogen werden:

e FEiner exakten Quantifizierung und regionalen Zuord-
nung der Wirkungen von UmweltmaBnahmen sind
Grenzen gesetzt. Viele Mafinahmen sind sowohl mit
lokalen und regionalen als auch mit iiberregionalen
Auswirkungen verbunden, woraus sich Zuordnungs-
und Bewertungsprobleme ergeben.

e Vor diesem Hintergrund sind auch die Konsequenzen
fiir eine iberregionale Umweltpolitik zu bedenken.
Mit der FFH-Richtlinie (RL 92/43/EWG) und der
Wasser-Rahmenrichtlinie (RL 2000/60/EC) der EU
wird eine solche gebietsiibergreifende, an okologi-
schen Gesichtspunkten orientierte Vernetzung von
MaBnahmen zum Schutz und zur Verbesserung der
Umwelt angestrebt. In Art. 6 Absatz 1 der FFH-Richt-
linie werden zur Zielerreichung neben dem Ordnungs-
recht auch freiwillige MaBlnahmen auf der Grundlage
von Vertrdgen genannt, die einen entsprechenden
Finanzierungsbedarf bedingen. Fiir eine kohédrente
Umsetzung der mit den genannten Richtlinien ver-
folgten Schutzstrategien erscheinen daher auf iiber-
geordneter Ebene angesiedelte Finanzierungsinstru-
mente erforderlich, durch die den Regionen Anreize
zur Kooperation innerhalb gemeinschaftlicher Um-
weltschutzanstrengungen gegeben werden konnen®).

Eine engere Anbindung an die von der EU vorgegebe-
nen Ziele und Initiativen im Umweltbereich muss inso-
fern als Voraussetzung fiir eine Fortsetzung der EU-For-
derung von AgrarumweltmaBBnahmen angesehen werden,
und zwar in erster Linie dann, wenn ein gebietsiibergrei-
fendes, koordiniertes Vorgehen erforderlich ist.

Angesichts der Diskussion um die Weiterentwicklung der
EU-Agrarpolitik erscheint es allerdings wahrscheinlich,
dass es unabhingig von den genannten Uberlegungen zur
effizienten Kompetenzverteilung zu einer Ausweitung der
EU-kofinanzierten Agrarumweltmafnahmen kommen wird,
da ihnen in ihrer Eigenschaft als ,,Green-box-Malinahme*
eine wichtige Funktion beim Umbau des agrarpolitischen
Forderinstrumentariums  zukommt. Die existierenden
Verflechtungen von Kompetenzen in der Agrarumwelt-

5) Angemerkt sei zudem, dass die Vorschriften der EU zur Durch-
fiihrung der kofinanzierten Programme auch auf eine Qualitdtsverbes-
serung sowie auf die Schaffung von Vergleichbarkeit und Publizitit
zielen (vgl. Abschnitt 3.2 und 3.3.1). Wie ein Blick auf die verfiigba-
ren Daten im Naturschutz- und Wasserschutzbereich zeigt, hitte ein
vollstandiger Riickzug der EU aus der Agrarumweltférderung voraus-
sichtlich einen Verlust an Transparenz fiir die Offentlichkeit, die Wis-
senschaft und internationale Handelspartner zur Folge. Als weiteres
Argument fiir eine EU-Kofinanzierung sind die aufgrund der EU-
Agrarpolitik erhéhten Opportunititskosten von Umweltschutzmal-
nahmen im Agrarbereich zu nennen, die hohere Agrarumweltpramien
notwendig machen konnen. Derzeit iibernimmt die EU einen Teil der
Folgekosten dieser durch die gemeinsame Agrarpolitik erzeugten Ver-
zerrungen. Bei fortschreitender Liberalisierung verliert dieses Argu-
ment jedoch an Relevanz.
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politik diirften daher de facto auch langerfristig bestehen
bleiben. Aus diesem Grund stellt sich zundchst pragmatisch
die Frage nach einer verbesserten Ausgestaltung der politi-
schen Zusammenarbeit zwischen der EU und den Léndern.
Ziel sollte hier die Minimierung von Reibungsverlusten und
der nicht zielkonformen Begleiterscheinungen sein.

Der Einfluss der EU auf die regionale Wahl agrarum-
weltpolitischer Instrumente wird durch die neuen Forder-
moglichkeiten im Rahmen der VO (EG) 1257/99 kiinftig
vermutlich abnehmen. Beispielsweise sind gemif Artikel
33 Investitionen im Rahmen von Umweltprojekten forder-
fahig, und der Anreiz, Auflagen in Naturschutzgebieten ab-
zubauen, verringert sich aufgrund der Forderung von Aus-
gleichszahlungen in FFH- und EU-Vogelschutzgebieten
gemall Artikel 16. Probleme mit den detaillierten, zum Teil
kontraproduktiv wirkenden Verwaltungs- und Kontrollvor-
gaben der EU konnen auch kurzfristig gelost werden. Dies-
beziigliche Verbesserungsvorschlige sollten Gegenstand
der Berichte zum mid-term review sein, um die Besonder-
heiten von Agrarumweltmafinahmen und insbesondere von
naturschutzorientierten Maflnahmen in Zukunft besser zu
berticksichtigen.

In Wasserschutzgebieten und nicht nach FFH- oder Vo-
gelschutz-Richtlinie geschiitzten Gebieten werden beim
Einsatz von AgrarumweltmaBBnahmen die Probleme auf-
grund hoheitlicher Auflagen nicht zu 16sen sein, wenn es
nicht gelingt, eindeutigere, Rechtssicherheit schaffende Re-
gelungen zu etablieren. Hierzu z&dhlt eine angemessene
Definition dessen, was als ,,Freiwilligkeit” von MaBBnahmen
angeschen werden soll, die {iber den bestehenden, hoheitli-
chen Grundschutz hinausgehen. Der grundsétzliche Kon-
flikt um die Frage, welche Rolle hoheitliche Mafinahmen in
einer von der EU mitgestalteten Agrarumweltpolitik spielen
sollen, und wie diese mit freiwilligen Maflnahmen ver-
kniipft werden konnen, wird allerdings weiterhin bestehen
bleiben.

Die beobachteten, oft widerspriichlichen eigentums-

rechtlichen Folgen der Agrarumweltforderung und der
Weiterentwicklung des Ordnungsrechts lassen eine stirkere
Abstimmung von FérdermaBnahmen und Ordnungsrecht
geboten erscheinen. Um eine implizite Neudefinition des
Ordnungsrechts durch die Agrarumweltforderung zu ver-
meiden, sollten zeitlich begrenzte Anpassungssubventionen
fiir solche Maflnahmen erwogen werden, die zwar als gute
fachliche Praxis anzusehen sind, deren stirkere Verbreitung
aber nicht ohne Forderung moglich ist. Angesichts der dy-
namischen Weiterentwicklung der guten fachlichen Praxis
sollte das Konzept der Anpassungssubvention auch EU-
weit stirker in die Uberlegungen zur kiinftigen Ausgestal-
tung der AgrarumweltmaBBnahmen einbezogen werden.
Die aufgrund begrenzter Verwaltungskapazititen entste-
henden Probleme der vergleichsweise ungezielten Forde-
rung und der Entstehung erheblicher Einkommenseffekte
lassen sich nur durch eine entsprechende Erhéhung perso-
neller Kapazititen auf Landerebene 16sen. Eine Aufsto-
ckung der Verwaltungsbudgets erscheint allerdings unter
den derzeitigen Gegebenheiten wenig wahrscheinlich. Die
EU konnte die Entwicklung verbesserter Verwaltungsver-
fahren und neuer Allokationsmechanismen fiir die Agrar-
umweltforderung durch Pilotprojekte unterstiitzen, fiir die
auch die Verwaltungsanforderungen gelockert und Anlas-
tungsrisiken vermindert werden sollten.

In diesem Beitrag wurde versucht, die institutionellen und
politischen Implikationen der EU-Kofinanzierung fiir Ag-
rarumweltmaBnahmen als Beispiel einer Politikverflechtung
zwischen EU und Bundeslindern herauszuarbeiten. Aus
den Ergebnissen wird deutlich, dass in kiinftigen For-
schungsvorhaben zur Agrarumweltpolitik in Deutschland
und in Evaluierungsvorhaben zur Umsetzung der VO (EG)
1257/99 dem Zusammenspiel zwischen EU-kofinanzierten
MaBnahmen und den ausschlieBlich in die Kompetenz der
Lander fallenden Instrumenten und MaBnahmen mehr Auf-
merksamkeit geschenkt werden muss. Es wurde gezeigt,
dass es hier zu erheblichen Reibungsverlusten und eigen-
tumsrechtlichen Implikationen, aber auch zu umwelt- und
naturschutzpolitisch fragwiirdigen Effekten kommen kann.
Weiterhin besteht ein Bedarf an pragmatischen Verfahren
zur Schitzung von Einkommenseffekten der Agrarumwelt-
forderung sowie an verwaltungstechnisch umsetzbaren Ver-
fahren zur Optimierung der Allokation der Fordermittel.
Die notwendig zu beantwortende Frage, wie die Kompe-
tenzverteilung in der Agrarumweltpolitik kiinftig effizienter
gestaltet werden kann, erfordert theoriegeleitete, normative
Uberlegungen zu mdglichen first-best-Losungen. Da eine
Anderung der politischen Aufgabenverteilung jedoch
kurzfristig kaum realistisch ist, sollten sich wissenschaftli-
che Analysen und Empfehlungen auch der praktischen
Probleme sowie nicht ausgeschopfter Effizienzreserven
innerhalb der gegebenen Konstellationen annehmen.
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