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Zusammenfassung/Summary

Zusammenfassung

Dieses Working Paper beschreibt die Férderung der Agrarumweltmalinahmen im Rahmen
der Programme des Europdischen Landwirtschaftsfonds fur die landliche Entwicklung des
landlichen Raums (ELER) der Bundesldnder. Auf der Grundlage der programmbezogenen
Jahresberichte 2013 wurden Angaben zu ausgezahlten Mitteln und Flachenumfingen aus-
gewertet, teilweise erganzt bzw. neu kategorisiert: MaBnahmen der Gemeinschaftsaufgabe
zur Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes (GAK-A ‘Forderung extensiver
Produktionsverfahren im Ackerbau oder bei Dauerkulturen’, GAK-B ‘Forderung extensiver
Griinlandnutzung” und GAK-C ‘Férderung 6kologischer Anbauverfahren’), MaBnahmen des
Vertragsnaturschutzes (VN), LandesmalRnahmen (LM) und spezifische Wasserschutzmali-
nahmen (WS). Alle MaBnahmen wurden entsprechend ihrer Zielflichen (Ackerland, Griin-
land, Dauerkulturen) und Ressourcenschutzziele (Biodiversitdt, Wasserschutz, Bodenschutz,
multiple Zielsetzung) kategorisiert. Zahlreiche Grafiken und Tabellen zeigen landerspezifi-
sche Forderschwerpunkte auf und vergleichen teilweise Verhaltniszahlen mit dem bundes-
deutschen Durchschnittswert.

Schisselworter: AgrarumweltmaBnahmen, ELER, Forderprogramme, landliche Raume.

Summary

This working paper describes the support of the agri-environmental measures in the frame-
work of the Programme of the European Agricultural Fund for the Development of Rural
Areas of the German federal states. On the basis of the programme related annual reports
2013, information on funds expended and the land areas used is evaluated, partially sup-
plemented or rather re-categorized: Measures for the Joint Task for the Improvement of
Agricultural Structures and Coastal Protection (GAK-A — "Support of extensive production
practices in arable or permanent crops’; GAK-B - Support of extensive grassland use, and
GAK-C — Support of organic farming practices, measures for contractual natural Protection
(VN), Lander (federal state) measures (LM) and specific water protection measures (WS). All
measures are categorized in accordance with their land area targets (arable land, grassland,
permanent crops) and resource protection aims (biodiversity, water protection, soil protec-
tion, multiple targets). Numerous graphics and tables show state specific promotional em-
phases and compare partial relationship statistics with German national averages.

Keywords: Agri-environmental measures, EAFRD, funding programme, rural areas.

JEL: Q10
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1 Einleitung

AgrarumweltmalRnahmen (AUM) sind ein wichtiges politisches Instrument, um Umweltziele im
Landwirtschaftsbereich zu férdern. Dabei spielt der Europdische Landwirtschaftsfonds fiir die
Entwicklung des ldandlichen Raums (ELER) eine zentrale Rolle. AUM waren im Forderzeitraum
2007 bis 2013 verpflichtend zu programmieren. Der Schwerpunkt 2 der Programme, zu dem die
AgrarweltmalBnahmen gehdren, war mit mindestens 25 % der ELER-Mittel auszustatten. Die EU
beteiligt sich mit max. 55 % bzw. bis zu 80 % (in Abhangigkeit des Férdergebietes’ an der Finan-
zierung der AgrarumweltmaBnahmen. Der verbleibende Rest muss von den Bundeslandern (mit
Unterstitzung des Bundes) aufgebracht werden. Der Bund finanziert AUM im Rahmen der Ge-
meinschaftsaufgabe Verbesserung der Agrarstruktur und des Kistenschutzes (GAK), die ein Mal3-
nahmenpaket zu ‘Markt- und standortangepasster Landbewirtschaftung’ (MSL) enthalt. Die Lan-
der fiihren aber auch in Eigenregie MalRnahmen durch, die sie entweder durch origindre Landes-
mittel (steuerfinanziert) oder durch verschiedene Abgabemittel (z. B. Wasserentnahmegebliihren)
finanzieren. Welche finanziellen und inhaltlichen Schwerpunkte die Bundeslander in der Forde-
rung ihrer Agrarumweltmalinahmen setzen, wird in diesem Arbeitspapier untersucht.

! Die Fordersitze variieren zwischen Konvergenz- und Nicht-Konvergenzgebiet. Zusatzlich konnte fir MaRnahmen nach

dem so genannten Health Check der EU-Finanzierungsanteil weiter angehoben werden (Tietz, 2010).






Kapital 2 Datengrundlagen 3

2 Datengrundlagen

Datengrundlage fir die folgenden Auswertungen sind im Wesentlichen die Jahresberichte der
Bundesldander zur Umsetzung ihrer ELER-Programme fiir das Jahr 2013. Diese Jahresberichte ent-
halten Ubersichtstabellen mit den im Kalenderjahr 2013 zur Auszahlung gelangten Agrarum-
weltmaBnahmen und den zu den Auszahlungen gehorenden Flachen (BWVI, 2014; GVB, 2014;
HMUELV, 2014; MF, 2014; MIL, 2014; Ministerium fiir Umwelt und Verbraucherschutz, 2015;
MKULNV, 2014; ML, 2014; MLR, 2014; MULEWF, 2014; SMUL, 2014; StMELF und STMUV, 2014;
TMLFUN, 2014).

Seit dem Jahresbericht 2009 missen die Bundeslander detaillierte Angaben zu ihren Agrarum-
weltmaBnahmen (ELER-Code 214) machen, da die Generaldirektion Landwirtschaft und landliche
Entwicklung der Europdischen Kommission (DG Agri) die hochaggregierten Tabellen im EU-
Monitoring, in denen die in den Ldnderprogrammen angebotene Vielfalt von Agrarumweltmal-
nahmen nicht abgebildet wird, wenig aussagekraftig fand (DG Agri, 2010).

Allerdings wurde von der DG Agri nur ein Tabellenformat vorgegeben, ohne weitere Erlduterun-
gen, wie die einzelnen Felder zu fillen sind. Da alle Bundeslander tiber unterschiedliche Zahlstel-
lensysteme verfligen, die Verwaltungs-, Kontroll- und Auszahlungsverfahren divergieren, der De-
taillierungsgrad der AgrarumweltmaBnahmen im Zahlstellensystem sehr unterschiedlich ist und
die Bundesldnder zudem ihre Jahresberichte sehr heterogen abfassen, sind die Angaben in den
Tabellen zu den AgrarumweltmalRnahmen, die Gegenstand unserer Auswertung waren, ohne
weitere Bearbeitung kaum vergleichbar. Da es sich aber um die umfassendste Datengrundlage’
handelt, mit der ein Uberblick tiber die Ausgestaltung und Bedeutung der AgrarumweltmaRnah-
men in Deutschland gegeben werden kann, haben wir — trotz aller Unsicherheiten — die Tabellen
zusammengefiihrt, bearbeitet, erganzt und kategorisiert.

In den Ubersichtstabellen der Jahresberichte werden nicht nur die mit ELER-Mitteln kofinanzier-
ten AgrarumweltmaBBnahmen, sondern auch MalRnahmen ohne EU-Kofinanzierung (nationale
top-ups) dargestellt. Die Flichenangaben beziehen sich je nach Ausgestaltung des Verpflichtungs-
zeitraums in den Bundeslandern auf unterschiedliche Verpflichtungszeitraume, zumeist auf das
Kalenderjahr 2012. Zum Teil wird allerdings weiterhin mit Wirtschaftsjahren gearbeitet, auch un-
einheitlich innerhalb eines Bundeslandes (MIL, 2014, S. 39). Daher kdnnen die zu den Auszahlun-
gen gehorenden Flachenangaben nicht eindeutig einem Verpflichtungsjahr zugeordnet werden.

Der ,Konigsweg” ware sicher eine flaichendeckende Auswertung von im InVeKoS hinterlegten Angaben zu den
AgrarumweltmalRnahmen. Diese georeferenzierten Angaben waren dann auch die Basis fiir weitere Analysen, z. B. der
Treffsicherheit in Bezug auf Schutzziele. Fiir die Autoren besteht aber keine Mdglichkeit, fir alle Bundeslanderpro-
gramme solche Auswertungen durchfiihren, da sie keinen Zugang zu den InVeKoS-Daten haben.
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Da die Flachenangaben mit den getdtigten Zahlungen korrespondieren, kann es vorkommen, dass
es durch Verschiebungen in Zahlungsterminen zu virtuellen Einbriichen im jeweiligen Berichtsjahr
kommt. Die Flichenumfinge, die in den Ubersichtstabellen dargestellt werden, spiegeln dann
nicht die tatsichlichen Forderverldufe bzw. Férderflichen des jeweiligen Berichtsjahres wider’.

Die Benennung und Untergliederung der AgrarumweltmaBnahmen ist in den Bundeslandern sehr
unterschiedlich. So wird beispielsweise der Okologische Landbau in den Férderdaten hiufig nicht
nach Umstellung oder Beibehaltung bzw. Acker, Griinland oder Dauerkultur differenziert. Mit
Hilfe der Daten der Landwirtschaftszahlung und auf der Grundlage der gewéahrten Pramien wurde
ndherungsweise eine Aufteilung nach Acker, Griinland oder Dauerkultur vorgenommen. Auch
weitere GAK-MaRBnahmen werden teilweise nur nach ihrer Oberkategorie gefiihrt. Mit Hilfe tie-
fergehender Informationen aus den Jahresberichten wurde eine Aufsplittung auf die darunterlie-
genden Fordergegenstiande vorgenommen. Des Weiteren ist die Zuordnung der MalRnahmen zur
Nationalen Rahmenregelung (BMELV, 2012)* bzw. zur GAK mit Unsicherheiten behaftet. Aus den
MaBnahmenbezeichnungen ist z. T. nicht eindeutig ersichtlich, ob es sich um eine GAK-
Malnahme oder um eine reine Landesmalinahme handelt. Mit Hilfe der MalRnahmenbeschrei-
bungen in den EPLR wurde bei Zweifeln versucht, eine eindeutige Zuordnung vorzunehmen. Zu-
dem ist bei der Interpretation der Angaben zu den GAK-MalRnahmen zu bericksichtigen, dass die
GAK — bzw. im ELER-Kontext die Nationale Rahmenregelung — zwar als beihilferechtlicher Rah-
men genutzt, aber manche MaRnahmen ausschliefllich mit EU- und Landesmitteln finanziert
wurden.

Als Teilmenge der LandesmaRnahmen wurden die WasserschutzmaRnahmen separat betrachtet’.
Die Abgrenzung wurde z. T. mit Hilfe der MaBnahmenbeschreibungen in den Programmen bzw.
den textlichen Erlduterungen in den Jahresberichten vorgenommen. Unter den aufgefiihrten
Restriktionen und Unsicherheiten wurden die Angaben aus den Ubersichtstabellen zusammenge-

Hessen weist z. B. mit rund 27.000 ha im Zwischenbericht 2013 deutlich geringere Flachenumfange fiir seine Griinlan-
dextensivierungsmalnahmen aus, als im Zwischenbericht 2012 mit nahezu 65.000 ha Foérderflache. Betrachtet man die
langerfristige Entwicklung, dann erscheint der 2012er Wert deutlich plausibler. Auch vor dem Hintergrund der Auswer-
tung der Inanspruchnahme von AgrarumweltmaRnahmen in der Halbzeitbewertung (LR et al., 2010, Kapitel 6, Tabelle
8.4) spiegeln die Zahlen aus dem Zwischenbericht nicht die tatsachliche Inanspruchnahme wider. Wir haben uns den-
noch entschieden, mit den zahlungsbasierten Angaben zu arbeiten und sie nicht anzupassen, wohlwissend, dass, wie
das hessische Beispiel zeigt, die zahlungsbasierten Angaben im Einzelfall schwierig zu interpretieren sind.

Nationale Rahmenregelung der Bundesrepublik Deutschland fir die Entwicklung landlicher Raume nach Artikel 15
Absatz 3 der Verordnung (EG) Nr. 1698/2005 Uber die Férderung der Entwicklung des landlichen Raums (ELER) mit ge-
meinsamen Bestandteilen der regionalen Programme der deutschen Bundeslander auf der Grundlage von MaRnahmen
der Gemeinschaftsaufgabe , Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes” (GAK).

In den nachfolgenden Abbildungen, Karten und Tabellen sind sie nicht als Davon-Position der LandesmaRnahmen ge-
fasst.
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stellt und neu kategorisiert. In den Ubersichtstabellen der Jahresberichte sehr klar beschrieben
und benannt sind die Vertragsnaturschutzmallnahmen.

Fir alle MaBnahmen wurden die Zuordnungen zur Art der Landnutzung und Ressourcenschutz-
zielen sowie ihr Beitrag zum Klimaschutz erganzt. Zunachst wurden die MaBnahmen den jeweili-
gen Nutzungen (Ackerland, Griinland und Dauerkulturen) zugeordnet. Zusatzlich wurden unter
der Rubrik ‘Ressourcenschutzziele” die primaren MalBnahmenziele festgelegt: Biodiversitat, Was-
serschutz und Bodenschutz sowie multiple Zielsetzung, wenn mehrere Ziele gleichgewichtig im
Vordergrund stehen. Der Beitrag zum Klimaschutz wurde in die Wirkmechanismen Boden-
Kohlenstoffgehalt und Diingermanagement unterteilt.

Bei den Flachenangaben in den Jahresberichten handelt es sich um Bruttozahlen; d. h., die Anga-
ben enthalten Doppelzdhlungen, da auf einer Flache auch mehrere FérdermaRnahmen umgesetzt
werden kénnen. Um eine Relation zur landwirtschaftlich genutzten Flache (LF) herzustellen, wur-
de fiir entsprechende Darstellungen anhand der Angaben des EU-Monitorings’ eine programm-
spezifische Korrektur vorgenommen (siehe Tabelle 3).

Uber die in den Jahresberichten enthaltenen Agrarumweltmanahmen hinausgehend bieten die
Bundesldnder noch weitere MaRnahmen an, Gber die aber keine systematischen Informationen
vorliegen. Es wird in unserem Bericht demnach nur ein Ausschnitt des Forderspektrums im
Agrarumweltbereich dargestellt, wobei angesichts der zunehmenden Haushaltsknappheit in den
Ldndern dieser Ausschnitt relativ groB sein dirfte. Systematisch unterschatzt sind vermutlich
TrinkwasserschutzmaRnahmen, die z. B. in Nordrhein-Westfalen’ oder Baden-Wirttemberg ge-
trennt von den ELER-MaRnahmen im Rahmen von Kooperationen umgesetzt werden (siehe
Ubersichten im Nitratbericht 2012, BMELV und BMU, 2012). Auch viele der sehr spezifisch ausge-
richteten Artenschutzmallnahmen werden aufgrund der Komplexitdt des EU-Rechtsrahmens oft
rein national aulRerhalb der ELER-Programme finanziert. Letzteren kommt aber flachenmaRig
keine grofRe Bedeutung zu.

In Tabelle G3 des EU-Monitorings ist flr die MaRnahme 214 (AgrarumweltmaBnahmen) sowohl die Angabe der gefor-
derten Flache als auch der physischen Flache erforderlich. Die in dieser Tabelle zugrunde gelegte Relation zwischen
Forderflachen und physischen Flachen wurde genutzt, um aus den Bruttoflachen in der Detailtabelle die Nettoflachen
naherungsweise zu berechnen.

https://www.landwirtschaftskammer.de/landwirtschaft/wasserschutz/kooperationen/index.htm
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3 Forderkategorien

Im Folgenden werden die AgrarumweltmaBnahmen der ELER-Programme nach Férderkategorien®
dargestellt. Unterschieden werden die Forderkategorien

e GAK (A - Forderung extensiver Produktionsverfahren im Ackerbau oder bei Dauerkulturen, B -
Forderung extensiver Griinlandnutzung, C - Forderung okologischer Anbauverfahren),

e LandesmaBnahmen (LM),
e spezifische WasserschutzmalRnahmen (WS) und

e VertragsnaturschutzmaBnahmen (VN).

Aus den Aufstellungen der Bundeslander in ihren Jahresberichten war nicht immer eindeutig er-
kennbar, welcher Kategorie die umgesetzten Mallnahmen angehodren. Gerade die Unterschei-
dung zwischen GAK-, Landes- und spezifischen Wasserschutz-MaRBnahmen ist manchmal aus den
Jahresberichtstabellen nicht unmittelbar ersichtlich. Das Vorgehen zur Klassifizierung wurde un-
ter Kapitel 2 dargestellt.

3.1 Flachenumfange

Tabelle 1 stellt die Forderflachen nach den einzelnen Forderkategorien je Bundesland dar.

8 Nicht mit in die Betrachtung einbezogen wurden Altverpflichtungen, Teichlandwirtschaft, bedrohte Haustierrassen und

pflanzengenetische Ressourcen, also rund 0,5 % des 2013 ausgezahlten Mittelvolumens.
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Tabelle 1: Geforderte Flache in ha nach Forderkategorien (Basis: Auszahlungen im Kalen-
derjahr 2013)
Bundeslander Férderkategorie gesamt
GAK-A GAK-B GAK-C LM VN WS
BB/BE 52.647 98.655 113.304 6.743 24.763 7.169 303.281
BW 177.355 201.522 97.372 738.895 28.019 1.243.163
BY 244,100 119.910 178.278 583.997 117.156 42.576 1.286.018
HE 43.174 20.783 69.406 6.219 139.582
HH 176 1.069 901 1.654 3.800
MV 35.427 96.636 2.717 45.146 179.926
NI/HB 369.220 70.916 54.005 46.767 14.549 555.456
NW 86.387 45.090 55.246 10.718 25.534 222.975
RP 40.932 28.383 41.978 4.576 14.437 130.306
SH 24.556 28.911 26.775 80.241
SL 7.984 1.593 7.772 1.270 18.619
SN 48.501 35.817 269.423 353.741
ST 214.689 44.432 44,543 9.066 19.335 332.065
TH 191.099 36.131 24.762 37.459 17.584 106.175 413.209
gesamt 1.487.746 668.483 813.114 1.433.606 400.207 459.227 5.262.383

GAK-A: Férderung extensiver Produktionsverfahren im Ackerbau oder bei Dauerkulturen, GAK-B: Férderung extensi-
ver Grinlandnutzung, GAK-C: Férderung okologischer Anbauverfahren, LM: LandesmaRBnahmen, VN: Vertragsnatur-
schutz, WS: Spezifische WasserschutzmaRnahmen.

Die Férderung von Streuobst, die teilweise je Baum erfolgt, wurde aus Griinden der Vergleichbarkeit auf die Flache

umgerechnet (55 Bdume je ha).

Bei der Férderung der umweltfreundlichen Giilleausbringung war als Einheit teilweise m*® angeben. Zur Vergleichbar-
keit wurden die Angaben auf die Flache umgerechnet.

Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.

Auf 56 % der Brutto-Forderflachen wurden von GAK-MaBnahmen durchgefiihrt. Die restlichen
Flachen verteilen sich auf LM (27 %), WS (9 %) und VN (8 %).

Die relative Verteilung der Flachen nach Forderkategorien in Deutschland ist regional sehr un-
gleich. So spielen die LM flachenmaRig fast ausschlieBlich in Baden-Wiirttemberg und Bayern
eine Rolle. Da sie in diesen Landern in sehr groRem Malstab umgesetzt werden, ist ihr relativer
Anteil am Flachenumfang aller Agrarumweltmalinahmen in Deutschland insgesamt sehr hoch
(siehe Karte 1).

In den anderen Landern wird das Gros der Forderflachen im Rahmen der GAK (vgl. Karte 1, Kreis-
diagramm) gefordert. Nur Sachsen bietet in der Forderperiode 2007 bis 2013 in seinem ELER-
Programm keine GAK-MalRnahmen an. Spezifische WasserschutzmalRnahmen (landesfinanziert)
werden in verschiedenen ELER-Programmen angeboten. Den hochsten Flachenanteil haben sie in
Sachsen. Der Vertragsnaturschutz kommt in allen Bundeslandern zur Anwendung, stellt in den
meisten Landern aber nur einen kleineren Ausschnitt des Forderflichenportfolios dar, da er auf
ausgewahlte Zielgebiete beschrankt ist. Der relative Anteil des VN ist vor allem in den zwei nérd-
lichen Bundeslandern Schleswig-Holstein und Mecklenburg-Vorpommern hoher.
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Karte 1: Verteilung der Forderflachen (brutto) der AgrarumweltmalRnahmen nach For-
derkategorien und Anteil der Férderflachen (netto) an der LF
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LM = LandesagrarumweltmaBnahmen
VN = Vertragnaturschutz
WS = Wasserschutzmanahmen

Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.

Beim Anteil der Forderflachen (netto) an der LF ist ein deutliches Siid-Nord-Gefalle erkennbar
(vgl. Karte 1 - grin eingefarbte Bundeslander). Unter dem Vorbehalt, dass die aus den G3-
Tabellen im EU-Monitoring abgeleiteten Relationen zwischen Férderflachen (brutto) und physi-
schen Flachen (netto) einen realistischen Eindruck Gber die Kumulation verschiedener Agrarum-
weltmaBnahmen auf denselben Flachen vermitteln, wird ungefahr ein Viertel der LF in Deutsch-
land unter den entsprechenden Auflagen bewirtschaftet. Der relative Anteil liegt in Schleswig-
Holstein mit acht Prozent am niedrigsten und in Baden-Wirttemberg mit 43 % am hochsten.

3.2 Finanzielle Ausstattung

Insgesamt wurden im Jahr 2013 Auszahlungen in Hohe von rund 610 Mio. Euro fiir 5,3 Mio. Hek-
tar Forderflache getatigt (vgl. Anhang 1). Das macht rein rechnerisch einen durchschnittlichen
Auszahlungsbetrag von 116 Euro je Hektar Forderflache (siehe Abbildung 1). Legt man die ermit-
telte Nettoflache von rund 4 Mio. Hektar zugrunde, ergibt sich ein durchschnittlicher Auszah-
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lungsbetrag von 153 Euro je Hektar. Die geringsten Auszahlungsbetrdge je ha Férderflaiche wei-
sen die GAK-A-MaRnahmen auf (65 €/ha). Gleichauf folgen mit um die 90 Euro je Hektar LM und
WS. Bei allen drei Forderkategorien handelt es sich mehrheitlich um ackerbauliche Malnahmen,
die den abiotischen Ressourcenschutz adressieren. Die hochsten Auszahlungsbetrage weist der
Vertragsnaturschutz mit 272 Euro je ha auf.

Die errechneten flachenbezogenen Auszahlungsbetrdage entsprechen nicht zwingend die jeweils
vorgesehenen Flachenpramien. Zum einen sind in den Zahlungsdaten auch Rickforderungen,
Sanktionskirzungen usw. enthalten; zum anderen sind AUM zunehmend modular aufgebaut. Bei
der Interpretation der Auszahlungsdaten muss daher beriicksichtigt werden, dass sowohl im Ver-
tragsnaturschutz wie auch im Wasserschutz haufig nur aufgesattelt wird; d. h., die Grundférde-
rung kommt aus den GAK-MaRnahmen und wird dann je nach vorrangigem Schutzziel mit Zusatz-
anforderungen und -zahlungen erginzt. Beispiele sind die MaRnahme ,, Oko-plus” in Niedersach-
sen (Wasserschutz), die auf der Okolandbauférderung aufsattelt, oder die naturschutzfachlichen
Sonderleistungen in Hessen, die auf der Griinlandférderung der GAK (GAK-B) oder auch auf der
Okolandbauférderung aufbauen. Die tatsichlichen Pramien im Wasser- und Vertragsnaturschutz
konnen demnach deutlich hoher als die durchschnittlichen Auszahlungsbetradge liegen, aber nur
deshalb, weil die Basisfinanzierung , ausgelagert” ist.

Abbildung 1: Durchschnittliche Auszahlungsbetrage 2013 je Hektar nach Férderkategorien
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Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.

Die unterschiedliche Auflagenintensitat zeigt sich auch in der Ausstattung mit 6ffentlichen Mit-
teln in den Forderkategorien. Wahrend die GAK-A- und LandesmalRinahmen vorrangig zu den so-
genannten light-green-Mallnahmen mit geringen Umweltauflagen und niedrigen Férdersatzen je
Hektar gehoren, entfallen auf den weniger flachenstarken Vertragsnaturschutz als dark-green-
Malinahme mit héheren Anforderungen immerhin knapp ein Flinftel der 6ffentlichen Mittel. Da-
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mit fallen die durchschnittlichen Auszahlungen je Hektar bei den Vertragsnaturschutzmalinah-
men mit rund 272 Euro auch am hochsten aus. Die finanziell am starksten ausgestatteten Mal3-
nahmen sind der Okologische Landbau (GAK-C), gefolgt von den LandesmaRRnahmen. Gemeinsam
entfallen auf sie fast 50 % der 6ffentlichen Mittel (vgl. Anhang 1).

Bezogen auf die Gesamtverteilung der im Kalenderjahr verausgabten Mittel stehen Baden-
Wiirttemberg und Bayern mit fast der Halfte der Mittel an der Spitze (siehe Karte 2). Niedersach-
sen/Bremen und Thiringen folgen in weitem Abstand. Die geringsten absoluten Mittel weisen
Hamburg als Stadtstaat und das Saarland auf.

Karte 2: Ausgezahlte offentliche Mittel fir AgrarumweltmaRBnahmen 2013 nach Forder-
kategorien
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GAK-C = 8kologische Anbauverfahren

LM = LandesagrarumweltmaRnahmen

VN = Vertragnaturschutz

WS = WasserschutzmaBnahmen

Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.

Abbildung 2 stellt die durchschnittlichen Zahlungen je ha nach Bundesléndern dar. In NI/HB lie-
gen die durchschnittlichen Auszahlungsbetrage je Hektar Forderflache (brutto) am niedrigsten, in
Hamburg am hochsten. Bezieht man die Auszahlungen auf die errechnete physische Flache (ha LF

netto), ergibt sich je nach Umfang von Kumulierungen verschiedener MalRnahmen auf derselben
Flache ein anderes Ranking.
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Abbildung 2: Durchschnittliche Zahlungen je ha Férderflache und je ha LF (netto)
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Quelle:  Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.
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4 Analyse der einzelnen Forderkategorien

Der folgende Abschnitt enthdlt Flachenangaben und Finanzmittel der analysierten Férderkatego-
rien GAK-A, GAK-B und GAK-C sowie Landes-, Wasserschutz- und Vertragsnaturschutzmalinah-
men.

4.1 Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der Agrarstruktur und des
Kiistenschutzes (GAK)

Die Finanz- und Flachenangaben zur GAK in den ldndlichen Entwicklungsprogrammen beziehen
sich auf AgrarumweltmaRRnahmen, die auf der Grundlage der Nationalen Rahmenregelung umge-
setzt, aber nicht zwingend aus der GAK finanziert werden. Die Angaben des Vollzugsmonitorings
der GAK, das ausschlieBlich auf die haushaltsmaRige Verwendung der Bundes- und Landesmittel
abzielt, konnen daher von unseren Auswertungen abweichen.

Ackerbau, Dauerkulturen (GAK-A)

Im Rahmen der Forderung extensiver Produktionsverfahren im Ackerbau oder bei Dauerkulturen
(GAK-A) werden unterschiedliche Férdergegenstande angeboten. Sechs dieser Férdergegenstan-
de’ werden in Abbildung 3 dargestellt. Die flichenstirksten MaRnahmen sind die vielfiltige
Fruchtfolge, gefolgt von der Mulch- oder Direktsaat. Bliihstreifen und -flaichen nehmen nur eine
kleine Forderflache ein, sind aber aufgrund der hohen Pramien teuer in der Umsetzung.

°  Nicht dargestellt sind die Férdergegenstinde 2.6 ,Verzicht auf die Anwendung von Herbiziden im Betriebszweig Dauer-

kulturen und 2.8 ,,Anwendung von biologischen oder biotechnischen MaRnahmen des Pflanzenschutzes”. Eine Forde-
rung erfolgte nur in RP im Weinbau mit rund 35.000 ha.
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Abbildung 3: TeilmaBnahmen der GAK-A (Forderflache und 6ffentliche Mittel)
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Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.

Die Forderflaichen der GAK-A-MaRRnahmen umfassen fast die Halfte der auf Ackerflachen ausge-
richteten Agrarumweltmanahmen.

Griinland (GAK-B)

Die griinlandbezogenen Forderangebote der GAK wurden im Zeitablauf stark ausdifferenziert.
Waren die GrinlandmaBnahmen zunachst eher betriebszweigbezogen ausgerichtet (2013 im-
merhin noch — gemessen am Flachenanteil — (iber 3/4 der GAK-B-MaBnahmen, B.1), sind im Laufe
der Férderperiode sehr spezifisch auf Einzelflaichen oder spezifische Problemlagen ausgerichtete
MaRnahmen hinzu gekommen (B.3, siehe Abbildung 4). Auch wurde neben den handlungsorien-
tierten Ansdtzen eine ergebnisorientierte Variante aufgenommen. Einige der neuen Anséatze in
der umweltgerechten Grinlandbewirtschaftung werden aber bislang nur wenig in Anspruch ge-
nommen.

Zusammen machen die Forderflaichen der GAK-B einen Anteil von rund 36 % aller Forderflachen
auf dem Griinland aus.
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Abbildung 4: TeilmalRnahmen der GAK-B (Flachenanteile)
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Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.

Okologischer Landbau (GAK-C)

Die Férderung des Okologischen Landbaus (GAK-C) ist von unterschiedlicher Bedeutung in den
ELER-Programmen. Deutschlandweit wurden rund 610 Mio. Euro an &ffentlichen Mitteln 2013 fir
AgrarumweltmaBBnahmen verausgabt, davon 152 Mio. Euro fiir GAK-C, also rund ein Viertel der
offentlichen Mittel. Der Flachenanteil liegt bei rund 15 % der MalRnahmenfldache insgesamt. Die
groRte relative Bedeutung hat der Okolandbau im ELER-Programm Mecklenburg-Vorpommerns,
wiahrend Sachsen seinen Okolandbau komplett auRerhalb des ELER ausschlieRlich iiber die GAK
fordert (siehe Abbildung 5).
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Abbildung 5: Ausgaben- und Flachenanteil der GAK-C an allen AgrarumweltmaRnahmen in
den ELER-Programmen
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Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.

Im Durchschnitt aller Bundesldnder (ohne Sachsen) liegt der Anteil der Okoférderfliche bei 5,2 %
(6,5%) der LF. Die Werte in Klammern basieren auf den Strukturdaten der Bundesanstalt fur Er-
nahrung (BLE) und der Agrarstatistik (LF: Stand 21.12.2013). Die Unterschiede lassen sich damit
erkldren, dass die Fliche, fiir die die Betriebe Okoférderung erhalten, nicht mit der tatsichlich
Okologisch bewirtschafteten Flache Ubereinstimmt. Sie liegt niedriger als die tatsachlich 6kolo-
gisch bewirtschaftete LF der Betriebe, sodass die Anteilswerte geringer ausfallen'). Am héchsten
mit 10 % (12,3%) ist der Anteil im Saarland, gefolgt von Hessen mit 9 % (10,9%). Am unteren Ende

" Die Differenz begriindet sich i. d. R. in Flachen, fir die keine Forderung besteht, wie bspw. Aufstockungsflachen ohne

Anderungsantrag, Flichen des Beihilfeempfingers, die auBerhalb des Landes liegen etc. (siehe beispielsweise Reiter
und Roggendorf, 2008).
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rangieren Schleswig-Holstein und Niedersachsen/Bremen mit 2,9 respektive 2,1 %. (4,1 bzw.
2,9%).

4.2 Landesmafinahmen

LandesmalRnahmen (LM) bieten vor allem Bayern und Baden-Wirttemberg an. Diese zumeist
flachenstarken MalBnahmen finden meist auf Ackerland statt. Dazu gehoren beispielsweise
FruchtfolgemaBnahmen, Begriinungsmalinahmen, die umweltfreundliche Gilleausbringung oder
die dauerhaft konservierende Bodenbearbeitung/Direktsaat (im Herbst oder im Frihjahr). Diese
MaBnahmen gehoren in der Regel zu den sogenannten light-green-MaBnahmen, weil ihre Aufla-
genintensitat gering ist. Dies zeigt sich auch an relativ geringen Auszahlungsbetrdgen je Hektar
(siehe Abbildung 1, S. 10), die etwas liber den Durchschnittsbetragen fir die GAK-A-MaBnahmen
liegen. Die hoheren Auszahlungsbetrage je Hektar ergeben sich aus stdrkeren standortlichen Dif-
ferenzierungen und héheren Durchschnittspramien im Vergleich zur GAK-A.

4.3 WasserschutzmafRnahmen

Spezifische WasserschutzmaRnahmen (WS) werden in den Bundeslandern nur in sechs Fallen
innerhalb der ELER-Programme angeboten. Die Forderflachen liegen bei rund 460.000 ha. Die
MaBnahmen sind oft mit den LM vergleichbar; der Unterschied liegt in erster Linie in dem klaren
Gebietsbezug mit Blick auf die Erfordernisse der Wasserrahmenrichtlinie (WRRL). Eine Ausnahme
bilden die in den Programmen angebotenen ergebnisorientierten Mallnahmen. So bietet Thiirin-
gen mit einem groReren Flachenumfang (liber 100.000 ha) die MaBnahme w1 ‘Reduzierung der
Stoffeintrage” an. Auch die freiwilligen Gewasserschutzleistungen in Brandenburg werden ergeb-
nisorientiert honoriert. Allerdings ist die Inanspruchnahme deutlich geringer als urspriinglich er-
wartet. Begriindet wird dies mit einem hohen Aufwand und einem aus Sicht der Betriebe hohen
Risiko der Zielverfehlung (MIL, 2014, S. 41).

Viele MaBnahmen im Wasserschutz, zumindest bezogen auf Trinkwasserschutz- und Vorrangge-
biete, werden auBerhalb der ELER-Programme in Form von Kooperationen zwischen Landwirten
und Wasserversorgungsunternehmen umgesetzt. Daher stellt die Auswertung der ELER-
Programme nur einen Ausschnitt der spezifischen WasserschutzmaBnahmen dar.

4.4 Vertragsnaturschutz

VertragsnaturschutzmaBnahmen (VN) sind ein fester Bestandteil der ELER-Programme und wer-
den in allen Bundeslandern in zahlreichen TeilmalRnahmen angeboten. Hinter den einzelnen
Teilmallnahmen verbergen sich noch unzdhlige Vertragsvarianten, da die Verpflichtungen teil-
weise sehr individuell fiir jede Flache und das angestrebte Schutzziel festgelegt werden. Abbil-
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dung 6 klassifiziert die Vertragsnaturschutzmafnahmen nach ihrer Ausrichtung. An erster Stelle
stehen Grinland bezogene Malnahmen. Bei Wiesen stehen extensive Nutzung und spéter
Schnitt im Vordergrund; bei der Weidenutzung geht es zum einen um die extensive Beweidung
mit geringem Viehbesatz, zum anderen aber auch um die Beweidung speziell mit Schafen und
Ziegen. Ackerlebensrdume stehen an dritter Stelle des Umfangs von VertragsnaturschutzmaR-
nahmen. Beispiele sind die Anlage von Ackerrandstreifen, der Verzicht auf den Einsatz von Pflan-
zenschutzmitteln und die Vorgabe des Anbaus bestimmter Kulturen zur Férderung spezifischer
Artenvorkommen. In Norddeutschland, wo die VertragsnaturschutzmaBnahmen auch den groRk-
ten Forderflichenanteil haben (siehe Karte 1), spielen die auf Gastvogel ausgerichteten Mal-
nahmen flachenmaRig noch eine Rolle. Alle anderen Mallnahmen sind auf Einzelflachen bezogen
und haben daher nur einen geringen Flachenumfang.

Abbildung 6: Forderflachen im Vertragsnaturschutz, in Hektar

| |
Wiese h 248,013 ha

weide [ 72.474ha
Acker [ 44.060ha

Gastvoge! [l 23.275ha

Streuobst 4.376ha

Brache 3.854ha

spez. Artenschutz 2.190ha

Strukturelemente 1.538 ha

Weinbau 428ha

0 50.000 100.000 150.000 200.000 250.000 300.000

Quelle:  Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.
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5 Art der Landnutzung

Das Spektrum der AgrarumweltmaBnahmen, in friherer Zeit sehr stark auf Grinland ausgerich-
tet, hat sich gewandelt. Schon mit der fakultativen Modulation im Programmplanungszeitraum
2000 bis 2006 wurden zahlreiche auf Ackerflachen zielende AUM eingeflihrt. Vor allem Malnah-
men wie Mulch- und Direktsaat, Zwischenfruchtanbau oder umweltfreundliche Gilleausbringung
haben sich in der Forderperiode bis 2013 sehr flachenstark entwickelt. Diese Mallnahmen zielen
Uberwiegend auf den abiotischen Ressourcenschutz. In Niedersachsen/Bremen beispielsweise
werden bei den ackerflaichenbezogenen AUM rund 370.000 ha allein von den genannten MaR-
nahmen gestellt.

In Tabelle 2 wurden die von den Landern berichteten Einzelmalinahmen den jeweiligen Flachen-
nutzungen (Ackerland AL, Dauerkultur DK, Griinland GL) zugeordnet und aufsummiert. Die Ge-
samtsumme von brutto 5,3 Mio. teilt sich zu fast zwei Dritteln auf das AL und gut einem Drittel
auf das GL auf. Die DK spielen mit ca. 135 tsd. ha eine untergeordnete Rolle.

Tabelle 2: Flachenfokus der geforderten AgrarumweltmaBnahmen, in Hektar
. Zielflache
Bundeslander gesamt
AL DK GL
BB/BE 147.409 569 155.302 303.281
BW 734.481 74.494 434,187 1.243.163
BY 784.927 3.823 497.268 1.286.018
HE 65.384 5.190 69.009 139.582
HH 486 158 3.156 3.800
\Y 75.832 966 103.128 179.926
NI/HB 413.373 1.080 141.003 555.456
NW 116.269 521 106.185 222.975
RP 19.687 44.012 66.607 130.306
SH 44,582 113 35.546 80.241
SL 10.947 389 7.284 18.619
SN 297.387 783 55.572 353.741
ST 262.531 2.227 67.306 332.065
TH 311.543 1.000 100.666 413.209
gesamt 3.284.838 135.326 1.842.218( 5.262.383

AL-Ackerflache, DK-Dauerkulturen, GL-Griinland

Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.

Schon oben wurde erwihnt, dass die Ubersichtstabellen zu den AUM in den Jahresberichten der
Bundesldnder nur Angaben zu den Bruttoflachen enthalten. Um dennoch einen Eindruck zu ver-
mitteln, in welchem Umfang die Bundesldander auf ihren landwirtschaftlichen Flachen Agrarum-
weltmaBnahmen umsetzen, wurde anhand der Angaben der Liander in den EU-Monitoring-
Tabellen (G3) ein programmspezifischer Abzug vorgenommen. Uber alle Linderprogramme ge-
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mittelt lag die Differenz zwischen Brutto und Netto bei 24 %. In Karte 1 sind die Flachenanteile
der AgrarumweltmaRnahmen (netto) an der LF hinterlegt. Im Einzelnen kénnen die Flachenantei-
le der Abbildung 7 entnommen werden.

Abbildung 7: Errechnete Flachenanteile von Agrarumweltmalnahmen an der LF 2013 (% LF)

Anteil an LF in %
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Nettoflachen wurden aus den Bruttoangaben lber die Angaben in den G3-Tabellen aus dem EU-Monitoring ermittelt
(Forderflache ELER-Code 214 und physische Flache)

Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.

Abbildung 7 zeigt, dass in Baden-Wirttemberg (BW) AgrarumweltmaBnahmen auf Gber 40 % der
LF umgesetzt werden. Bayern (BY), Thiringen (TH) und Sachsen (SN) verfligen ebenfalls mit Gber
30 % Uber relativ hohe Anteile an der LF. Am geringsten fallt der Anteil im Bundesland Schleswig-
Holstein (SH) aus, das allerdings einen starken Fokus auf den Vertragsnaturschutz setzt und zu-
dem die GAK-MalRnahmen sehr ambitioniert ausgestaltet hat, sodass deren Inanspruchnahme im
Vergleich zur vorherigen Férderperiode deutlich zuriickgegangen ist.”

Hohe Anteile von AgrarumweltmaRBnahmen an der LF sind allerdings kein Indiz flir eine hohe Ef-
fektivitat. Die Betrachtung der Effektivitat misste sich auf MaBnahmen beziehen, die von ihrem
Design her Uberhaupt in der Lage sind, einen signifikanten Effekt zu erzeugen, und die zudem
dort zur Anwendung kommen, wo ein Umweltproblem existiert. Bei vielen flachenstarken soge-
nannten light-green-AgrarumweltmaRBnahmen sollte die Effektivitat kritisch hinterfragt werden.

' Einen Foérderflichenriickgang gegeniiber der Vorperiode infolge ambitionierterer Ausgestaltung gab es auch in anderen

Landern, z. B. in Hessen und — wg. vieler Altverpflichtungen nicht ganz so deutlich- auch in NW (in NI nur auf dem Griin-
land).
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Obwohl insgesamt (gemessen in Hektar) mehr MaBnahmen auf Ackerflachen umgesetzt werden,
liegen die erreichten Flachenanteile bei Griinland (GL) in den meisten Landern Uber Ackerland.
Rund 21 % der Ackerflichen werden erreicht. Hohe Anteile weisen die Bundeslander auf, die
GAK-A-MalBnahmen (Zwischenfrucht, MDM, Gilleausbringung) anbieten. Bei Grinland liegt der
Anteil bei durchschnittlich 31 %. Hohe Anteile weisen insbesondere die Bundeslander auf, die die
betriebszweigbezogene Griinlandextensivierung anbieten, wie z. B. Brandenburg (BB) und Baden-
Wirttemberg. Im Vergleich lagen in den 1990er Jahren die griinlandbezogenen Extensivierungs-
maRknahmen der VO (EWG) Nr. 2078/92 bei durchschnittlich 39 % der Grinlandflache, mit teil-
weise ahnlichen Teilnahmemustern in den Bundeslandern wie heute (Osterburg, 2000). Der
Rickgang erklart sich durch Wegfall der betriebszweigbezogenen Extensivierung in einigen Lan-
dern und —wie oben schon gesagt- Ersetzung durch neue einzelflaichenbezogene MaRnahmen, die
weniger stark in Anspruch genommen wurden. Dies war aufgrund der intensiven Diskussion um
Mitnahmeeffekte gerade bei der betriebszweigbezogenen Griinlandextensivierung auch beab-
sichtigt.

Die Anteile bei den Dauerkulturen liegen mit 44 % sehr hoch, v. a. zurlckzufihren auf die sehr
breite und flachenstarke Anwendung von alternativen Pflanzenschutzverfahren (insbesondere im
Weinbau).

Tabelle 3: Errechnete Flachenanteile von Agrarumweltmallnahmen am Ackerland, Dauer-
kulturen und Griinland 2013, in [%]

Flichenanteil in [%]
Ackerland |Dauerkultur| Griinland

Bundeslander

BB/BE 14 12 54
BW 43 73 40
BY 36 27 a4
HE 8 49 14
HH 6 5 31
MV 6 26 33
NI/HB 13 3 12
NW 10 4 25
RP 4 54 26
SH 6 2 11
SL 25 85 16
SN 41 14 29
ST 24 71 37
TH 31 21 36
Deutschland 21 44 31

Nettoflachen wurden aus den Bruttoangaben (iber die Angaben in den G3-Tabellen aus dem EU-Monitoring ermittelt
(Forderflache ELER-Code 214 und physische Flache)

Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.
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6 Ressourcenschutzziele

Karte 3 stellt das Ergebnis einer Zuordnung der verschiedenen AgrarumweltmalBnahmen auf ihr
vorrangiges Ressourcenschutzziel dar. Unterschieden wurden die Schutzziele Biodiversitat, Was-
serschutz, Bodenschutz und multiple Zielsetzungen. Eine Zuordnung der MaBRnahmen zu den ein-
zelnen Schutzkategorien ist nicht einfach. Selbst beim Vertragsnaturschutz, der klar auf Biodiver-
sitdtsziele programmiert ist, kdnnen auch Zielbeitrage fur die anderen Schutzgiiter intendiert
sein. Daher haben die Bundesldander in ihren Programmen teilweise ein sehr breites Zielspektrum
fir ihre MaRBnahmen vorgesehen. Mit Ausnahme des Okolandbaus und der MaBnahme “Pfluglose
Narbenerneuerung” wurden in der vorliegenden Auswertung alle MaBnahmen nur einem Schutz-
gut zugeordnet, obwohl es flieBende Uberginge gibt und das konkret im Vordergrund stehende
Schutzziel hdufig von der Ausgestaltung abhdngt. Ein Bliihstreifen tragt beispielsweise in einer
intensiv ackerbaulich genutzten Agrarlandschaft vorrangig zur Biodiversitat bei. In einem anderen
Bundesland hingegen werden Bliihstreifen gezielt an Gewasser gelegt, als Beitrag zur Umsetzung
der Wasserrahmenrichtlinie. Die Zuordnung wurde aufgrund der Beschreibung in den Program-
men, der Forderrichtlinien und der Evaluierungsberichte vorgenommen. Klimaschutz wurde in
der Klassifizierung als Sekundarwirkung mit kategorisiert und ausgewertet. Alle MalRnahmen, die
auf den Schutz organischer Boden abzielen, und MalRnahmen zur Reduzierung von Nahrstoffbi-
lanziiberschissen leisten aber auch einen Beitrag zum Klimaschutz (siehe Tabelle 5).

Im Mittel zielen in Deutschland nach der von uns vorgenommenen Zuordnung rund 42 % der
Forderflachen auf die Biodiversitat, gefolgt von 30 % fir den Wasserschutz. Forderflachen mit
Bodenschutzzielen liegen bei 11 %. 17 % der Forderflachen wurden multiplen Zielen zugeordnet.
Die hoheren Anteile von Biodiversitatszielen an den Forderflachen in einzelnen Bundeslandern ist
vor allem auf die Bedeutung von griinlandbezogenen MalRnahmen zuriickzufiihren (vgl. Anhang 2
- Ressourcenschutzziele der geférderten AgrarumweltmaBnahmen) nach Bundeslandern diffe-
renziert.
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Karte 3: Verteilung der Forderflachen (brutto) nach Ressourcenschutzzielen
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Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.

Betrachtet man die eingesetzten 6ffentlichen Mittel, so flielen 48 % der Mittel in MaRBnahmen,
die vorrangig ein Biodiversitatsziel verfolgen, 26 % der Mittel werden fir MalRnahmen mit einer
starker multiplen Zielsetzung wie dem Okologischen Landbau eingesetzt. Der Wasserschutz folgt
mit 20 % der offentlichen Mittel, wéhrend der Bodenschutz mit 6 % finanziell unbedeutend ist
(siehe Tabelle 4). Die Bestandsaufnahmen und Malnahmenpldne der Wasserrahmenrichtlinie
haben dazu gefihrt, dass auch die vormals horizontal angebotenen Extensivierungsmafnahmen
der GAK starker auf Wasserschutzziele ausgerichtet und z. B. mit Gebietskulissen versehen wur-
den. Dies ist beispielsweise in SH und HE der Fall. Setzt man die Forderflachen in Beziehung zu
den getédtigten Ausgaben, dann sind die MaBnahmen mit multipler Zielsetzung, also vor allem der
Okolandbau, mit rund 180 Euro/ha am teuersten. Rund 150 Euro/ha kosten Biodiversitdtsmal-
nahmen. Wasser- und Bodenschutz sind deutlich giinstiger je Flaicheneinheit (76 bzw.45 Euro). Es
darf aber nicht vergessen werden, dass es sich um eine reine Bruttobetrachtung handelt. Zugrun-
de gelegt werden misste eigentlich die tatsachlich wirksame Netto-Flache, also eine Bewertung
der Flachen mit z.T. zwei und mehr Malinahmen gleichzeitig.
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Ressourcenschutzziele der geforderten AgrarumweltmalRnahmen (ausgezahlte
offentliche Mittel in Euro)

Bundeslinder __ _ Ressourcenschutzziel : : gesamt
Biodiversitat Wasserschutz Bodenschutz Multiple Zielsetzung

BB/BE 14.512.539 4.812.342 0 15.635.734 34.960.615
BW 52.885.957 22.024.093 5.872.205 25.904.444 106.686.699
BY 96.841.027 34.988.571 8.795.945 39.232.918 179.858.461
HE 9.483.276 73.020 2.200.615 12.811.996 24.568.907
HH 711.678 0 0 235.319 946.997
MV 9.096.400 775.000 3.213.200 14.469.600 27.554.200
NI/HB 19.756.755 13.746.653 3.479.596 10.685.169 47.668.174
NW 21.595.628 4.275.511 260.970 11.119.271 37.251.380
RP 8.841.982 3.783.784 479.148 10.024.979 23.129.893
SH 7.047.301 2.533.804 0 4.219.809 13.800.914
SL 718.014 405.379 28.009 1.112.359 2.263.761
SN 15.059.776 22.767.165 0 0 37.826.941
ST 9.965.138 2.841.758 10.039.326 8.393.401 31.239.623
TH 29.978.088 6.023.823 1.574.444 4.531.861 42.108.216
gesamt 296.493.559 119.050.904 35.943.458 158.376.861 609.864.781
Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.

Sekundarwirkungen fiir den Klimaschutz kdonnen von AUM erzielt werden, zum einen (ber den

Beitrag zur Kohlenstoffspeicherung, zum anderen Gber ein verbessertes Diingemanagement und
damit die Reduzierung von direkten und indirekten THG- und Ammoniakemissionen. Rund 53 %
aller geforderten Flachen setzen am verbesserten Diingemanagement an, 22 % kdnnen einen

Beitrag zur Kohlenstoffspeicherung leisten. Einem Viertel der MaBnahmen kann kein Klima-
schutzeffekt zugeordnet werden (siehe Tabelle 5). Die MaRnahmen des Okologischen Landbaus
wurden dem verbesserten Dingemanagement zugeschrieben, obwohl| durch die besondere

Fruchtfolgegestaltung auch eine Kohlenstoffanreicherung im Boden stattfindet.

Tabelle 5: Klimaschutzziele der geférderten AgrarumweltmaBnahmen (ha Férderflache)
. R Beitrag Klimaschutz ha Férderflache
Foérderkategorie - - — - - gesamt
C-Sequestrierung im Boden| Diingemanagement | kein Beitrag

GAK-A 677.779 300.681 509.286 1.487.746
GAK-B 38.561 591.627 38.295 668.483
GAK-C 0 813.114 0 813.114
VN 8.379 239.417 152.411 400.207
'S 290.684 137.833 30.711 459.227
LM 346.805 478.306 608.495 1.433.606
gesamt 1.362.208 2.560.978 1.339.197 5.262.383
Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.
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7 Gesamtbetrachtung: Férderkategorien und Ressourcenschutzziele

Abbildung 8 zeigt eine Gesamtbetrachtung der Forderkategorien mit den Ressoucenschutzzielen
und der Flachennutzung (Zielflachen). Die Férderung nach GAK-A erreicht schwerpunktmaRig die
Ackerflachen. Dauerkulturen spielen nur eine geringe Rolle. Die Ziele Wasserschutz, Bodenschutz
und Biodiversitat sind in etwa gleich gewichtet. Insgesamt fokussiert die GAK-A aber vorrangig
auf abiotische Ressourcen. Mit fruchtfolgebezogenen MalRnahmen werden seit kurzem innerhalb
der GAK-A allerdings auch sehr flaichenstarken MaBnahmen mit dem Ziel Biodiversitat angeboten.
GAK-B verfolgt als GriinlandmaRnahme Giberwiegend Biodiversititsziele. Der Okolandbau (GAK-C)
zielt in etwa gleichen Teilen auf Acker- und Griinland. Die LandesmaBRnahmen sind, wie Abbildung
8 zeigt, vorrangig auf Ackerflachen ausgerichtet. In einigen Landern erreichen diese — wie aufge-
zeigt — auch hohe Anteile an Dauerkulturen. An erster Stelle steht der Wasserschutz, gefolgt von
Biodiversitatszielen. Der Vertragsnaturschutz ist im Griinland relativ zu AL und DK flachenstark.
Insgesamt werden mit Ziel Biodiversitdat weniger Ackerflachen als Griinland geférdert, obgleich
Ackerflachen und ihre Begleitstrukturen fiir die Biodiversitat auch eine wichtige Rolle spielen. Das
gilt insbesondere auch fir Feldvogelarten und Greifvogel, Ackerwildkrauter und Landschaftsele-
mente (Sander und Bormann, 2013). Spezifische WasserschutzmaBBnahmen liegen —bezogen auf
die geforderte Flache- etwas tGiber dem VN und werden in erster Linie auf Ackerflachen umge-
setzt.

Abbildung 8: Verteilung der geforderten Flachen in ha auf Férderkategorien, Zielflachen und
Ressourcenschutzziele
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Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.
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Waéhrend die landerspezifischen Agrarumweltprogramme an die regionalen Herausforderungen
angepasst sind, kann in einer bundesweit aggregierten Bewertung festgestellt werden, dass so-
wohl in der absoluten Hohe der verausgabten Mittel, als auch im Flachenumfang groRRe regionale
Unterschiede bestehen, die von der finanziellen Ausstattung der Landerprogramme und nicht
von den Umweltzielsetzungen gepragt sind und auch nicht das Ausmal? der Problemlagen wider-
spiegeln.
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Kurzfassung

Dieses Working Paper beschreibt die Forderung der AgrarumweltmaRnahmen (AUM) im Rahmen
der Programme des Europdischen Landwirtschaftsfonds fir die Entwicklung des landlichen
Raums (ELER) von 2007 bis 2013 der Bundesldander. Auf der Grundlage der programmbezogenen
Jahresberichte 2013 wurden Angaben zu ausgezahlten Mitteln und Flachenumfangen ausgewer-
tet, teilweise ergdnzt bzw. neu kategorisiert. Diese Schritte waren erforderlich, da die Jahresbe-
richte der Lander in ihrer Berichterstattung Gber AUM kein einheitliches Format aufweisen. Fol-
gende Forderkategorien wurden gebildet: MalRnahmen der Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesse-
rung der Agrarstruktur und des Kistenschutzes (GAK), die separat ausgewiesenen Mallnahmen
des Vertragsnaturschutzes (VN), LandesmaBnahmen (LM) und als Teilmenge von diesen spezifi-
sche WasserschutzmalRnahmen (WS). Die GAK-MaRRnahmen wurden Uberdies nach den drei we-
sentlichen Fordergrundsatzen der GAK—A "Forderung extensiver Produktionsverfahren im Acker-
bau oder bei Dauerkulturen’, GAK—B ‘Foérderung extensiver Grinlandnutzung” und GAK-C
‘Forderung okologischer Anbauverfahren” unterteilt. Flachenfokus (Ackerland, Griinland, Dauer-
kulturen) und Ressourcenschutzziele (Biodiversitdat, Wasserschutz, Bodenschutz, multiple Zielset-
zung) wurden als Kategorien erganzt. Der Bereich ‘Klimaschutz” wurde in einer gesonderten Aus-
wertung bericksichtigt. Da teilweise zwei oder mehrere MaRnahmen auf denselben Flachen um-
gesetzt wurden, mussten die Angaben zur Forderflache mit landerspezifischen Faktoren korrigiert
werden, um die physischen Netto-Forderflachen (d. h. landwirtschaftliche Nutzflachen [LF] auf
denen eine oder mehrere Mallnahmen gleichzeitig umgesetzt werden) ausweisen zu kénnen.

Forderkategorien: In Deutschland werden brutto ca. 5,3 Mio. Hektar LF mit Umweltschutzzielen
gefordert. Die Nettoflache betrdagt knapp 4 Mio. ha, da entspricht rund einem Viertel der land-
wirtschaftlich genutzten Flache. Die LandesmaRnahmen und die GAK-MaRnahmen liegen liegen
auf dhnlich hohem Niveau beziglich ihrer Flachenumfange (je ca. 1,5 Mio. ha). Allerdings spielen
die LM flachenmaRig fast ausschliefllich im Stiden Deutschlands, namlich in Baden-Wirttemberg,
Bayern und Sachsen, eine Rolle. Das Gros der Forderflachen in den anderen Ldandern wird im
Rahmen der GAK angeboten und lberwiegend auch finanziert. Nur Sachsen bietet in der Forder-
periode 2007 bis 2013 in seinem ELER-Programm keine GAK-MaRnahmen an. Spezifische Wasser-
schutzmaRnahmen bieten sechs Bundeslander v. a. innerhalb ihrer entsprechenden Wasser-
schutz- Gebietskulissen an. Viele MaRRnahmen, die den Gewasserschutz betreffen, werden aber
auch aullerhalb des ELER programmiert. Der Vertragsnaturschutz stellt in den meisten Landern
nur einen kleineren Ausschnitt des Férderflachenportfolios dar, da er auf ausgewahlte Zielgebiete
beschrankt ist. Im Norden Deutschlands ist seine relative Bedeutung am grofRten (Schleswig-
Holstein, Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern). Der Vertragsnaturschutz fordert sehr individuell
gestaltete MaBnahmen, insbesondere auf Griinland (Gber 320.000 ha) und weniger auf Acker (ca.
44.000 ha) und anderen Flachennutzungen. Anteilig spielt er vor allem in Schleswig-Holstein und
Mecklenburg-Vorpommern eine groRere Rolle.
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Finanzielle Ausstattung: Die Gesamtausgaben belaufen sich im Jahr 2013 auf ca. 610 Mio. Euro
an offentlichen Mitteln (EU-, Bundes- und Landesmittel, Abgabemittel, sonstige Mittel zur Dar-
stellung der nationalen 6ffentlichen Kofinanzierung). Die GAK-C-MaRRnahmen (Okolandbau) bean-
spruchen dabei den groRten Anteil von 25 %, gefolgt von LM mit 21 % und GAK-A-MaRnahmen
sowie dem Vertragsnaturschutz mit jeweils 16 %. Die GAK-B-Férderung (Griinland) liegt bei 14 %
und WasserschutzmafBnahmen bei nur 7 %. Die durchschnittlichen Auszahlungsbetrage je ha For-
derflache variieren deutlich. Die GAK-A-MalRnahmen weisen mit 65 Euro je ha den niedrigsten
Auszahlungsbetrag aus, wahrend auf die VertragsnaturschutzmaRnahmen rund 270 Euro je ha
entfallen.

Art der Flichennutzung: Insgesamt werden deutlich mehr Ackerflachen (ca. 2,5 Mio. ha) als
Grinland (ca. 1,4 Mio. ha) gefordert. Erkennbar ist ein Wandel im Forderkanon, der zu einem
starker differenzierten Angebot auch fir Ackerflichen fihrte. Bei Betrachtung der berechneten
Flachenanteile (netto) an der landwirtschaftlichen Nutzflache (LF) ist ein klares Siid-Nord-Gefalle
erkennbar. In Baden-Wiirttemberg, Bayern und Sachsen liegen die Anteile bei Gber 30 %. Im
Schnitt werden rund 24 % der LF mit AgrarumweltmalRnahmen erreicht. Die erreichten Flachen-
anteile (netto) liegen bei Griinland in den meisten Landerprogrammen ulber Ackerland. Rund
21 % der Ackerflachen werden erreicht und 31 % des Griinlandes. Hohe Ackeranteile weisen die
Bundesldnder auf, die GAK-A-MaRnahmen (Zwischenfrucht, Mulch- und Direktsaatverfahren,
Gllleausbringung) und die sehr dhnlichen LM anbieten. Das Griinland wird insbesondere durch
die MaRRnahmen der ‘betriebszweigbezogenen Griinlandextensivierung” erreicht. Der Anteil ge-
forderter Flache liegt bei Dauerkulturen mit Gber 44 % sehr hoch, v. a. zurickzufihren auf die
sehr breite und flachenstarke Anwendung von alternativen Pflanzenschutzverfahren.

Ressourcenschutzziele: Im Mittel zielen in Deutschland rund 42 % der Forderflachen auf die Bio-
diversitat, gefolgt von 30 % fiir den Wasserschutz. Forderflichen mit Bodenschutzzielen liegen
bei 11 %. 17 % der Forderflaichen wurden multiplen Zielen zugeordnet. Da Biodiversitatsmal3-
nahmen im Mittel teurer sind, liegt der Anteil der Finanzmittel hoher. Etwa 48 % der 6ffentlichen
Ausgaben flieRen in MalRnahmen, die vorrangig ein Biodiversitatsziel verfolgen, 26 % der Mittel
werden fiir MaRBnahmen mit einer multiplen Zielsetzung wie dem Okologischen Landbau einge-
setzt. Der Wasserschutz folgt mit 20 % der 6ffentlichen Mittel, wahrend der Bodenschutz mit 6 %
finanziell weniger bedeutsam ist. Zusatzlich zu den bereits genannten Schutzzielen kénnen Klima-
schutzziele von AgrarumweltmalRnahmen adressiert werden, zum einen Uber den Beitrag zur
Kohlenstoffspeicherung (ca. 22 % der geforderten Flachen), zum anderen Uber ein verbessertes
Diingermanagement (etwa bei der Halfte der Forderflache).

Gesamtbetrachtung: Sehr flachenstark, aber mit einem geringen Auflagenniveau, erreichen so-
wohl die GAK-A-MaRnahmen wie auch die LM (einschlieBlich der WasserschutzmaBnahmen)
Uberwiegend Ackerflachen. Unter GAK-B sind nur GriinlandmafRnahmen subsumiert, beim Ver-
tragsnaturschutz spielt Griinland eine gréRere Rolle als Ackerland. Im Okologischen Landbau wird
in etwa gleich viel Griinland wie Ackerland geférdert. Biodiversitatsziele werden tberwiegend auf
Grinland verfolgt; in der jlingsten Zeit wurden auch einige flaichenstarke AckermafRnahmen mit
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vorrangigem Biodiversitdtsziel implementiert. Abiotischer Ressourcenschutz ist zumeist auf
Ackerflachen beschrankt. Der GAK kommt, mit Ausnahme des siiddeutschen Raums, eine zentra-
le Rolle bei der Forderung und inhaltlichen Gestaltung der AgrarumweltmalRnahmen in Deutsch-
land zu.
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Abstract

Analysis of the agri-environmental measures promoted in the German federal states through
the European Agricultural Fund for Rural Development (EAFRD) from 2007 to 2013

This working paper describes the support of agri-environmental measures (AEM) in the frame-
work of the EAFRD programmes in the federal states from 2007 to 2013. Information on the
funds expended and the agriculturally used areas was evaluated, partially supplemented or re-
categorized on the basis of the programme-related monitoring report 2013. These steps were
required because the monitoring reports did not have a standard for reporting about the AEM.
The following support categories were developed: the Joint Task for the Improvement of Agricul-
tural Structures and Coastal Protection (GAK); the separately defined measures for contractual
nature conservation (VN); Lander (federal state) measures (LM) and specific water protection
measures (WS). The GAK measures were divided into the three important schemes of the GAK --
A “Support of extensive production practices in arable or permanent crops”; B — “Support of ex-
tensive grassland use” and C — “Support of organic farming”. Lédnder measures which are not im-
plemented on the basis of the national framework regulations are most often found in southern
Germany. Specific water protection measures are offered in six federal states as a part of their
own measures within water protection areas. Many measures related to the water protection are
also programmed outside of the EAFRD. Contractual nature conservation requires very individual
protection targets, aimed more on grassland (more than 320,000 hectares) and fewer on arable
land (about 44,000 hectares) and other areas used, and plays a proportionally greater role in
Schleswig-Holstein and Mecklenburg-Western Pomerania.

The focus on land (arable land, grassland, permanent crops) and resource protection targets (bi-
odiversity, water protection, soil protection, multiple targets) were categorised. “Climate protec-
tion” was addressed as a secondary objective. Since sometimes two or more measures were ap-
plied to one land area, the information on supported areas had to be corrected with specific fac-
tors in order to identify the physical (net) supported areas.

Supported areas: in Germany about 5.3 million hectares of supported areas (gross) are subsi-
dized for environmental protection targets. If one calculates the net areas with a country specific
correction factor, then this is the equivalent of about one quarter of the utilized agricultural area.
The national measures and the GAK support of extensive production practices in arable land or
permanent cultures (GAK-A) are at about the same level with regard to the land areas affected
(each about 1.5 million hectares). However, these Ldnder measures are almost exclusively im-
plemented in southern Germany, namely in Baden Wurttemberg, Bavaria and Saxony. The major-
ity of the supported land areas in the other federal states are offered, and primarily also fi-
nanced, in the framework of the GAK. Saxony was the only state that did not offer any GAK
measures within its EAFRD programme in the funding period 2007 to 2013. Specific water protec-
tion measures were implemented in six ELER programmes as part of the Lédnder measures. Natu-
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ral protection is for most states only a small portion of the portfolio of promoted areas since it is
limited to selected target areas. In northern Germany its relative significance is greatest.

Financing: the total expenses are about 610 million Euros in public funds (EU National and state
funding, financial resources from charges/fees, other funds for national public co-financing) The
GAK-C Measures (organic farms) receive the greatest portion of 25 % of these funds, followed by
Ldnder measures with 21 % and GAK-A Measures as well as contractual nature protection with
16 % each. The GAK-B promotion (grassland) is 14 % and water protection measures are only 7 %.
The average payments per hectare supported area vary greatly. The GAK-A measures are the
lowest at 65 Euros per hectare while the contractual natural conservation measures were ac-
corded about 270 Euros.

Type of land area use: clearly more arable areas (about 2.5 million hectares) are supported than
grassland (about 1.4 million hectares). A shift in the support strategy is evident which has led to a
more strongly differentiated offering for arable areas as well. A clear north-south divide can be
seen in consideration of the calculated area portions (net) of the utilised agricultural area. Baden
Wurttemberg, Bavaria and Saxony receive more than 30 %. On average about 24 % of the agricul-
tural areas were reached with agri-environmental measures. The areas reached (net) in most
state programmes were more grassland than arable land. About 21 % of the arable areas were
reached and 31 % of the grassland. High arable portions are seen in the federal states with GAK-A
measures (catch crops, mulching, direct seeding practices, slurry distribution) and farm branch
related grassland extensification. The portions of the permanent cultures are, at 44 %, very high,
and can above all be traced back to the very broad and large area use of alternative plant protec-
tion practices.

Resource protection objectives: in Germany, about 42 % of the supported areas aim for biodiver-
sity goals, followed by 30 % with water protection goals. Supported areas with soil protection
goals are at 11 %. About 17 % of the supported areas are classified under multiple aims. Since
biodiversity measures are more expensive, the portion of funds available is higher. About 48 % of
the public expenses flow into measures that prioritize biodiversity targets, 26 % of the funds are
used for measures with a strong multiple goal setting such as organic agriculture. Water protec-
tion with 20 % of the public funding, follows, while with 6 % soil protection is financially less sig-
nificant. In addition to the already named protection goals, climate protection goals of agri-
environmental measures can be addressed first via their contribution to carbon storage (ca. 22 %
of the supported areas) and also via an improved manure management (about half of the sup-
ported areas).
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Overall reflection: with a large areal extent and a low level of requirements, both the GAK-A
measures and the Ldnder measures (including water protection measures) mainly reach arable
areas. GAK-B is a grassland measure, and in contractual natural conservation grassland plays a
greater role. In the support of organic farming, grassland is about the equivalent of arable areas.
Biodiversity goals are pursued mainly on grassland and recently some large scale arable measures
have been implemented with a priority on biodiversity. Abiotic resource protection is mostly lim-
ited to arable land: the GAK plays a central role in the promotion and shaping of the content of
agri-environmental measures in Germany with the exception of southern Germany.
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Anhang
Anhang 1: Offentliche Ausgaben 2013 in Euro nach Forderkategorien
. Forderkategorie
Bundesladnder gesamt
GAK-A GAK-B GAK-C LM VN WS

BB/BE 3.536.094 11.516.287 15.635.734 874.394 2.939.077 459.029 34.960.615
BW 9.650.865 16.285.082 21.184.328 46.324.470 13.241.955 106.686.699
BY 20.356.593 20.358.799 39.232.918 56.486.852 26.922.083 16.501.216 179.858.461
HE 3.493.647 5.713.433 12.811.996 2.549.832 24.568.907
HH 48.901 121.393 235.319 541.384 946.997
Mv 3.741.600 14.469.600 775.000 8.568.000 27.554.200
NI/HB 20.459.733 5.212.189 9.029.557 11.359.961 1.606.733 47.668.174
NW 5.837.655 4.506.060 11.119.271 6.085.101 9.703.293 37.251.380
RP 4.894.929 2.172.116 10.024.979 2.872.660 3.165.209 23.129.893
SH 2.533.804 4.219.809 7.047.301 13.800.914
SL 433.740 303.985 1.112.359 413.677 2.263.761
SN 7.550.834 12.026.317 18.249.789 37.826.941
ST 12.719.615 5.662.292 8.393.401 3.253.408 1.210.907 31.239.623
TH 9.555.237 10.865.664 4.531.861 5.084.993 7.161.129 4.909.332 42.108.216
gesamt 97.262.413 82.717.301 152.001.132 126.054.304 108.892.625 42.937.007 609.864.781

Offentliche Ausgaben umfassen ELER-Mittel, Bundes- und Landesmittel sowie zweckgebundene Abgabemittel.
Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.
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Anhang 2: Ressourcenschutzziele der geférderten AgrarumweltmaRBnahmen (Forderfla-
chenin ha)
Bundeslédnder Ressourcenschutzziel gesamt
Biodiversitat Wasserschutz Bodenschutz Multiple Zielsetzung (*)

BB/BE 124.235 65.742 113.304 303.281
BW 730.644 283.886 95.252 133.382 1.243.163
BY 424.966 594.652 88.122 178.278 1.286.018
HE 29.039 1.176 39.961 69.406 139.582
HH 2.899 901 3.800
MV 45.742 2.717 34.831 96.636 179.926
NI/HB 88.874 287.693 87.032 91.857 555.456
NW 137.813 25.818 4.098 55.246 222.975
RP 47.833 36.116 4.379 41.978 130.306
SH 26.775 24.556 28.911 80.241
SL 2.865 642 7.340 7.772 18.619
SN 65.112 49.671 238.958 353.741
ST 58.473 46.516 182.533 44.543 332.065
TH 219.117 144.771 24.559 24.762 413.209
gesamt 2.004.387 1.563.956 807.064 886.976 5.262.383
Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der ELER-Jahresberichte 2013 der Lander.
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