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Vorwort i

Vorwort

Das Thiinen Working Paper 180 , Ausgestaltung der Okoregelungen in Deutschland — Stellungnah-
men fir das BMEL” besteht aus mehreren Banden, die auf Stellungnahmen basieren, die das Thi-
nen-Institut fir das Bundesministerium flir Erndhrung und Landwirtschaft (BMEL) erstellt hat. Seit
der Veroffentlichung der Legislativvorschlage zur Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) nach 2020 im
Juni 2018 durch die Europdische Kommission haben sich die Diskussionen liber mogliche Ausge-
staltungen der Okoregelungen stindig weiterentwickelt und 2021 zunehmend konkretisiert. Wich-
tige nationale Meilensteine hierbei waren:

e der BMEL-Referentenentwurf des Gesetzes lber die Durchfiihrung der im Rahmen der Gemein-
samen Agrarpolitik finanzierten Direktzahlungen (GAP-Direktzahlungen-Gesetz — GAPDZG) vom
04.03.2021,

e die diesbeziglichen Beschliisse der Agrarministerkonferenz vom 25./26.03.2021,
e der Kabinettsentwurf des GAPDZG vom 12.04.2021,
e die Verabschiedung des GAPDZG durch den Deutschen Bundestag am 16.07.2021

e sowie auf europaischer Ebene die am 28.06.2021 erzielte vorldufige politische Einigung von Eu-
ropdischem Parlament, Europdischem Rat und der Europdischen Kommission im Rahmen des
Trilogs Giber die Ausgestaltung der GAP.

Das BMEL hat das Thiinen-Institut zu unterschiedlichen Zeitpunkten mit mehreren Stellungnahmen
beauftragt, die konkrete Aspekte und Vorgaben zu méglichen Ausgestaltungen der Okoregelungen
in Deutschland betreffen. Wegen des dringenden Beratungsbedarfs wurden diese Stellungnahmen
oftmals kurzfristig erstellt. Das Thiinen Working Paper 180 enthalt in seinen Banden mehrere die-
ser Stellungnahmen. Fir die Veroffentlichung als Thiinen Working Paper wurde lediglich jeweils
eine Zusammenfassung erstellt und es wurden kleinere redaktionelle, aber keine inhaltlichen An-
derungen vorgenommen.

Der Inhalt der Bande dieses Thiinen Working Papers basiert auf dem Informationsstand der Au-
tor*innen zum Zeitpunkt der Fertigstellung der zugrundeliegenden Stellungnahme. Grundlage
samtlicher Analysen waren die vom BMEL zur Verfligung gestellten Interventionsbeschreibungen.
Spatere Anderungen in den Interventionsbeschreibungen und den Rechtsgrundlagen auf nationa-
ler und europdischer Ebene bzw. den Interventionsbeschreibungen sind daher nicht berlicksichtigt.
Die in den Stellungnahmen vorgenommenen Abschadtzungen haben vorlaufigen Charakter, da u. a.
die Ausgestaltung der Konditionalitdten und der Agrarumwelt- und KlimamafRnahmen der 2. Saule
der GAP durch die Lander den Autor*innen zum Zeitpunkt der Erstellung nur in Ansdtzen bekannt
sein konnten.



Vorwort

Das Thinen Working Paper 180 besteht derzeit aus den folgenden Banden (in Klammern: Ab-
schlussdatum der zugrundeliegenden Stellungnahme):

Band 1:

Band 2:

Band 3:

Band 4:

Roder N, Dehler M, Jungmann S, Laggner B, Nitsch H ,Offermann F, Reiter K, Roggendorf
W, Theilen G, de Witte T, Wiistemann F.

Abschatzung potenzieller 6kologischer und 6konomischer Effekte auf Basis der Erstent-
wirfe

(31.03.2021)

Roder N, Dehler M, Laggner B, Offermann F, Reiter K, de Witte T, Wiistemann F
Schatzung der Inanspruchnahme der Regelungen auf Basis des Kabinettsentwurfes des
GAPDZG

(17.05.2021)

Roder N, Offermann F

Erste Schitzung des Budgetbedarfes auf Basis der im GAPDZG festgelegten Okoregelun-
gen

(05.07.2021)

Roder N, Offermann F
Zweite Schitzung des Budgetbedarfes auf Basis der im GAPDZG festgelegten Okorege-

lungen in Abhangigkeit von verschiedenen Optionen zur Ausgestaltung
(01.09.2021)

An den Stellungnahmen fir die Bande 1 und 2 waren auch Mitarbeiter*innen des Konsortiums
beteiligt, das im Auftrag des BMEL die Ex-ante-Bewertung des deutschen GAP-Strategieplans
durchfihrt.

Der vorliegende Band 3 basiert auf der Stellungnahme vom 05.07.2021 mit dem Originaltitel ,Ab-
schitzung der Auswirkungen verschiedener Pramienhéhen fiir die Oko-Regelungen®.
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Zusammenfassung

Mit der gegenwartigen Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) verfolgt die EU insbesondere
das Ziel, neben der Einkommensstiitzung den Beitrag des Agrarsektors zum Schutz des Klimas, der
Umwelt und der biologischen Vielfalt zu erhéhen. Hierflir wird in der neuen GAP ab 01.01.2023 in
der 1. Sdule die Basispramie an die Einhaltung der , erweiterten Konditionalitat“ gebunden und es
werden Okoregelungen eingefiihrt. Fiir die freiwillige Teilnahme an den Okoregelungen erhalten
die Landwirte eine zusatzliche Forderung. Weiterhin mochte die EU die Agrarpolitik flexibler ge-
stalten und starker an den Bedirfnissen der jeweiligen Mitgliedstaaten ausrichten. Hierflir miissen
die Mitgliedstaaten nationale GAP-Strategiepliane entwickeln und darin die Ausgestaltung der Oko-
regelungen festlegen.

Der nationale Strategieplan mit den Umsetzungsvorschligen fiir Okoregelungen wird federfiihrend
vom BMEL in Abstimmung mit den Landern und Interessensvertretern entwickelt. Im Rahmen der
vorbereitenden Arbeiten am GAP-Strategieplan-Entwurf fiir Deutschland wurde das Thiinen-Insti-
tut beauftragt, die 6konomischen Implikationen der Okoregelungen abzuschitzen. Dazu gehéren
neben der Frage der einzelbetrieblichen Umsetzungskosten vor allem Analysen zur erwarteten In-
anspruchnahme und Budgetwirksamkeit der MalRnahmen bei unterschiedlichen Pramienhdhen.

Fir die Bewertung der 6kologischen Wirksamkeit der vorgeschlagenen Okoregelungen wurden
Beitrdge aus dem Konsortium abgerufen, das unter Federfiihrung des Instituts fur Landliche Struk-
turforschung (IfIS) mit der Ex-ante-Evaluierung des GAP-Strategieplan-Entwurfs beauftragt ist. Die
Ex-ante-Evaluierung wurde dabei als begleitender und unterstiitzender Prozess der Planentwick-
lung verstanden. Der Gegenstand der Bewertung leitet sich aus den in Art. 6 Nr. 1 Buchstaben d),
e) und f) der GAP-Strategieplan-Verordnung dargelegten spezifischen Zielen ab. Zusatzlich werden
Fragen der Wirksamkeit, Effizienz und Konsistenz im Kontext der gesamten Griinen Architektur
angerissen.

Im vorliegenden Band 3 des Thiinen Working Papers 180 wird auf Basis des GAP-Direktzahlungen-
Gesetz anhand einer initialen Ausgestaltung der Férderhdhen fiir die Okoregelungen die Flachen-
umfange und den Budgetbedarf abgeschatzt Ferner wird der Einfluss einzelner Annahmen auf die
Inanspruchnahme weiterer Okoregelungen auf den Mittelbedarf untersucht. Diskutiert werden zu-
dem weitere wichtige Einflussfaktoren und Unsicherheitsfaktoren, die die Inanspruchnahme ein-
zelner Okoregelungen beeinflussen.

Die Kerninhalte der anderen Bande sind:

Band 1: Abschatzung potenzieller 6kologischer und 6konomischer Effekte auf Basis der Erstent-
wiirfe

Die im Februar 2021 vorgelegten Entwiirfe zu fiinf Interventionsbeschreibungen fiir Okoregelun-
gen wurden einer ersten Abschatzung auf 6kologische und 6konomische Implikationen unterzo-
gen. Diese umfasste fiir jede der betrachteten Okoregelungen die Darstellung der
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agrarstrukturellen Ausgangslage, die 6kologische Einordnung hinsichtlich der Wirksamkeit je Hek-
tar sowie eine regionalisierte einzelbetriebliche Kalkulation der 6konomischen Auswirkungen. Die
dkologische Einordnung beinhaltet fiir die einzelnen Okoregelungen neben Einschitzungen der po-
tenziellen Wirkung auf die Schutzgiiter Empfehlungen zur Verbesserung der 6kologischen Wirk-
samkeit. Dariber hinaus wurden Kalkulationen zum Férderbedarf und eine ad-hoc-Schatzung des
betrieblichen Anpassungsbedarfs vorgenommen.

Band 2: Schatzung der Inanspruchnahme der Regelungen auf Basis des Kabinettsentwurfes

Ergdnzend zu den in Band 1 durchgefiihrten Analysen werden die Kosten eines einjahrigen Ver-
zichts auf chemisch-synthetische Pflanzenschutzmittel geschatzt. Weiterhin wird die Inanspruch-
nahme der einzelnen Okoregelungen je nach BetriebsgroRe und -form differenziert analysiert so-
wie der daraus resultierende Budgetbedarf ermittelt. Im letzten Teil des Berichts werden die mo-
netaren Auswirkungen einer Option zur Férderung der extensiven Griinlandbewirtschaftung un-
tersucht.

Band 4: Zweite Schitzung des Budgetbedarfes auf Basis der im GAPDZG festgelegten Okorege-
lungen in Abhangigkeit von verschiedenen Optionen zur Ausgestaltung

Dieser Bericht analysiert die Auswirkungen verschiedener Varianten zur Ausgestaltung und Pra-
mienhdhe der geplanten Okoregelungen auf die erwartete Inanspruchnahme und den Mittelbe-
darf. Dazu werden Szenarien mit unterschiedlicher Pramienhéhe fiir die Okoregelung ,, Vielfiltige
Kulturen im Ackerbau” in Kombination mit Varianten zur Anrechnung von Brachflachen als Kultur
betrachtet Ferner wird der Einfluss einzelner Annahmen auf die Inanspruchnahme weiterer Oko-
regelungen auf den Mittelbedarf untersucht. Diskutiert werden zudem weitere wichtige Einfluss-
faktoren und Unsicherheitsfaktoren, die die Inanspruchnahme einzelner Okoregelungen beeinflus-
sen.

Schliisselwérter: GAP nach 2020, Griine Architektur, Umweltzahlungen

JEL-Codes: Q15, Q18, Q57
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Summary

With the current reform of the Common agricultural policy (CAP), the EU aims to increase in par-
ticular the contribution of the agricultural sector to the protection of the climate, the environment
and biodiversity in addition to income support. Therefore, the income support of the first pillar will
be linked to compliance with 'extended conditionalities' and supplementary Eco-schemes will be
introduced in the CAP’s first pillar from 01.01.2023 on. Farmers will receive additional payments if
they participate voluntarily in the Eco-schemes. Furthermore, the EU wants to increase the flexi-
bility of the agricultural policy and tailor it better to the needs of the different member states. For
this purpose, the member states have to develop national CAP strategic plans and specify, among
other, the Eco-schemes.

The BMEL in consultation with the federal states and stakeholders has developed the national stra-
tegic plan including proposals for the design of the Eco-schemes. During the preparation of the
draft for the German CAP strategic plan, the Thiinen Institute was commissioned to assess the
economic implications of the Eco-schemes. Beside the question of implementation costs on farm
level, this includes especially the analyses of the potential uptake and budgetary implications of
the different measures given varying payment levels.

For the evaluation of the ecological impacts of the proposed Eco-schemes, the Instituts flir Lind-
liche Strukturforschung (IfIS) lead consortium in charge of the ex-ante evaluation of the German
CAP strategic plan was consulted. The ex-ante evaluation was understood as an accompanying and
supporting process during the development of the national strategic plan. The subject of the eval-
uation is derived from the specific objectives set out in Art. 6 No. 1 (d), (e) and (f) of the CAP Stra-
tegic Plan Regulation. Furthermore, questions of effectiveness, efficiency and consistency are ad-
dressed in the context of the overall green architecture.

In volume 3 of Thiinen Working Papers 180 we estimate the potential extent of the supported area
and the budgetary implications based on the definition of Eco-schemes in the German ‘GAP-
Direktzahlungen-Gesetz’ and an initial set of payment levels. We discuss levers in the design of
individual eco-schemes which can improve the effectiveness and efficiency of the use of funds and
keep the budget within the legally defined limits.

The key contents of the other volumes are:

Volume 1: Assessment of potential ecological and economic effects on the basis of the first drafts

The drafts of five intervention descriptions for eco-schemes from February 2021 were subject to
an initial assessment of their ecological and economic implications. For each of the eco-schemes
considered, this included a description of the baseline regarding the agricultural structure, the eco-
logical classification in terms of effectiveness per hectare, and a regionalized calculation of the
economic effects for individual farms. The ecological classification includes recommendations for
improving the ecological effectiveness of the individual eco-schemes, as well as an assessment of



Vi Zusammenfassung und Summary

the potential impact on the protect-ed resources. In addition, calculations of funding needs and an
ad hoc estimate of adjustment needs of farms were carried out.

Volume 2: Assessment of the application of eco-schemes on the basis of the cabinet draft for the
GAPDZG

In addition to the analyses carried out in Vol. 1, we estimate the costs of farming without chemical-
synthetic plant protection products for one year. Furthermore, we assess the implementation of
the various eco-schemes differentiated by farm size as well as farms type and determine the re-
sulting budget requirements. In the last part of the report we examine the monetary effects of one
option to promote low-input grassland management.

Volume 4: Second assessment of budget requirements based on the Eco-Schemes as de-fined in
the GAPDZG

In this volume we analyse the effects of different options for the design and the premium levels of
the planned eco-schemes on the expected uptake and the required budget. In particular, we con-
sider scenarios with different premium levels for the eco-scheme “crop rotation with leguminous
crops” in combination with alternative specifications regarding the eligibility of fallow land as a
crop. In addition, we examine the influence of selected assumptions on the expected uptake of
other eco-schemes, and discuss other important factors and uncertainties influencing the expected
uptake of individual eco-schemes.

Keywords: CAP post 2020, green-architecture, payments for the environment

JEL-Codes: Q15, Q18, Q57
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1 Veranlassung

BMEL-Referat 721 hat das Thiinen-Institut mit E-Mail vom 07.05.2021 gebeten, aufbauend auf den
bereits erfolgten Analysen zur Ausgestaltung der Okoregelungen (OR) die Implikationen abzuschit-
zen, die verschiedene Férderhdhen auf die Akzeptanz der geplanten OR und die Ausschépfung des
geplanten Budgets hatten. Der Auftrag wurde im Rahmen einer Videokonferenz am 31.05.2021
konkretisiert. Flr die Ableitung der Pramiensatze sollen folgende Rahmenbedingungen bericksich-
tigt werden:

e Eine moglichst hohe Effektivitat und Effizienz der geforderten MaBnahmen im Hinblick auf die
Erbringung von Umweltleistungen durch die Landwirtschaft

e Die erwartete Inanspruchnahme der OR ist so bemessen, dass insbesondere in der sogenann-
ten Lernphase unter Beriicksichtigung der geplanten Férderhdhen fiir die OR das vorgesehene
Budget i. H. v. 23 % der Direktzahlungen (vgl. § 19 Entwurf GAPDZG) nicht liberschritten wird.
Dies soll verhindern, dass es in der Anfangsphase zu nachtraglichen* Absenkungen der Prami-
ensatze kommt. Es wird befiirchtet, dass sich eine solche am Anfang fiir alle Beteiligten schwer
kalkulierbare Absenkung stark nachteilig auf die Akzeptanz des Instruments im Berufsstand
auswirken kann.

e Dass es nicht zu GbermaRig starken Unterschieden im Hinblick auf die Inanspruchnahme der
OR kommt. Dies betrifft die Unterschiede zwischen den Landnutzungen (Acker- und Griinland),
Betriebstypen und regionale Durchdringung. Ziel ist es, eine moglichst flichendeckende Ver-
besserung der Umweltleistungen der Landwirtschaft zu erreichen.

Ausgangspunkt der Uberlegungen sind die in Rdder et al. (2021a) verwendeten Primiensatze.
Diese basieren auf Voriberlegungen zur Verteilung der Umsetzungskosten in den Betrieben und
der notwendigen Durchdringung der MaBRnahme, um die umweltpolitischen Ziele zu erreichen (vgl.
Roder et al. (2021b)). Allerdings besteht bei diesen Pramienniveaus und der zu erwartenden Um-
setzung ein erhebliches Risiko, dass das zur Verfligung stehende Budget deutlich (iberzeichnet
wird. Vor diesem Hintergrund werden folgend Vorschlige gemacht, wie die Uberzeichnung des
Budgets unter Bertlicksichtigung der oben genannten Kriterien vermieden werden kdnnte.

Die Stellungnahme gliedert sich in zwei Teile. Der erste Teil schatzt die Effekte unterschiedlicher
Pramienniveaus fiir ausgewahlte OR. Da auf die OR — VK (vielfiltige Kulturen), OR — GLOZ 9 (Bereit-
stellung von Flachen zur Verbesserung der Biodiversitdat und Erhaltung von Lebensrdumen) und
OR — Ext. DGL (Extensivierung von Dauergriinland) entsprechend der bereits vorliegenden Stel-
lungnahmen voraussichtlich iiber 75 % der verausgabten Mittel fiir die OR entfallen werden, fo-
kussiert der erste Berichtsteil auf diese Okoreglungen. Im zweiten Teil werden prinzipielle Optio-
nen zur Mitteleinsparung fiir alle OR diskutiert.

1 Das heilt nach Umsetzung der MaRnahme(n) durch die Landwirt*innen.
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Die Abschatzung des Budgetbedarfes basiert auf den Roder et al. (2021a, b) dargestellten Metho-
den. Neben den Roder et al. (2021a) dargelegten grundsatzlichen Herausforderungen fiir die Schat-
zung der Umsetzungsumfinge der OR stellen weiterhin bis dato noch offene Fragen zum Zusam-
menspiel> der Interventionen innerhalb der 1. Saule sowie der Forderinstrumente der 1. und
2. Sdule einen wesentlichen Unsicherheitsfaktor dar. Die noch nicht abschlieRend geklarten Aspek-
ten kdnnen folgend nur in qualitativer Form aufgegriffen werden.

Hintergrund hierfiir ist, dass einige OR (in leicht modifizierter Form) auch als Férdertatbestinde in
der 2. Sdule von den Landern angeboten werden kénnten bzw. sich mit MaBnahmen der 2. Saule
iberschneiden. Ferner sind die EU-rechtlichen Anforderungen, inwieweit sich OR und Agrarum-
welt- und KlimamaRRnahmen (AUKM) unterscheiden miissen, gegenwartig noch unklar. Schlief8lich
sind die Prioritdaten auf Ebene der Lander unbekannt. Hohe Prioritdaten der politischen Entschei-
dungstrager auf Landesebene bzw. hohe Opportunitadtskosten in der Landwirtschaft auf regionaler
Ebene konnen dazu fihren, dass die Pramiensatze in der 2. Saule fiir die Landwirt:innen im Einzel-
fall attraktiver sind als die der OR. Spezifische Herausforderungen werden bei den einzelnen MaRk-
nahmen erlautert.

Prinzipiell bestehen die folgenden Optionen, um den Budgetbedarf fiir die OR zu reduzieren:
a) Streichen der MaRnahmen und ggf. Uberfiihrung des Férdertatbestandes in 2. Saule,
b) Reduktion der Zahlungshdéhen je ha,

¢) Anpassung der Forderauflagen mit den Zielen ,,Erhéhung der Effizienz der Zahlung” und
,Verringerung der beglinstigten Flache”,

d) Anpassungen in der Kombinierbarkeit der OR untereinander und mit den geplanten ge-
koppelten Zahlungen fiir Mutterkiihe, Ziegen und Schafe,

e) verandertes Zusammenspiel mit der 2. Saule.

Insbesondere auf die im Augenblick nur qualitativ zufassenden Aspekte wird im zweiten Teil dieser
Stellungnahme naher eingegangen.

2 Stichwort: Kombinationsmatrix, d. h., welche MaRnahmen kdnnen miteinander auf denselben Flachen kombiniert wer-

den und welche Fordersatze werden dann gewahrt.
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2 Implikation der Variation der Pramienhdhe ausgewihlter OR auf das Ge-
samtbudget

23 % des Budgets der 1. Sdule (nach Abzug der Umschichtung) entspricht in den ersten Jahren der
Forderperiode ungefdahr einem Mittelvolumen von 1,0 Mrd. EUR p. a. Fir die drei MalBnahmen
OR - VK, OR — GLOZ 9 und OR — Ext. DGL wurden jeweils fiir drei Pramienniveaus der Flichenum-
fang und der sich daraus ergebende Budgetbedarf fiir die ersten Jahre der neuen Férderperiode
geschatzt (s. Tabelle 1). Dabei entspricht das ,,hohe” Pramienniveau den Annahmen von Roder et
al. (2021a). Dieses Niveau dient als Referenz fiir die Diskussion einer gednderten Pramienhohe.
Erlduternd ist anzuflihren, dass der zu realisierende Flachenumfang und damit der Budgetbedarf
der ORv. a. im ersten Jahr nach Einfiihrung der Regelungen noch unter den in Tabelle 1 dargestell-
ten Maximalwerten liegen wird, da davon auszugehen ist, dass sich nicht alle Betriebe sofort an-
passen.

OR - VK: Mehr als 4,5 Mio. ha AF liegen in Betrieben, die auf weniger als 10 % ihrer AF die Nutzung
andern missen, um die Forderauflagen einzuhalten. Bei diesen Betrieben dirften selbst deutlich
abgesenkte Pramien einen hinreichenden Anreiz zur Umstellung des Produktionsprogrammes fiih-
ren (Naheres s. Kapitel 3.1). Die Modellierung zeigt, dass selbst bei einem geringen Pramienniveau
insbesondere flichenstarke Marktfruchtbau und Gemischtbetriebe die OR — VK umsetzen. Das ge-
ringe Zahlungsniveau von 20 EUR/ha AF wirkt sich insbesondere negativ auf die Umsetzung der
MaBnahme bei a) Betrieben mit geringerer Flachenausstattung und b) bei Betrieben mit einem
relativ hohen Anteil an ertragsstarken Kulturen auf fruchtbaren Béden aus (v. a. Raps, Zuckerri-
ben, Winterweizen).

OR - GLOZ 9: Die Staffelung der Férderhdhen fiir die OR — GLOZ 9 und der daraus resultierende
Mittelbedarf bedingt nur eine vergleichsweise geringe Veranderung im Flichenumfang fir die OR.
Die Referenz fiir die folgende Auswertung ist die Roder et al. (2021a) unterstellte Staffelung, d. h.
900 EUR je ha fiir die ersten 2 % zusétzlich tiber die Anforderungen von GLOZ 9 bereitgestellte Fl3-
che und 300 EUR je ha fiir die nachsten 3 %.?

Im Griinland hat die Senkung der Fordersatze fir die niedrigeren Stufen (2-3 bzw. 3-6 % zusatzlich
zu den GLOZ 9-Anforderungen) nur geringe Auswirkungen auf den bereitgestellten Flichenum-
fang. Ursache hierfir ist, dass ein Grof3teil der Griinlandflache in Betrieben liegt, die das Griinland
bereits in der Ausgangssituation extensiv bewirtschaften. Erganzend ist anzufligen, dass selbst bei
hohen Fordersatze von 1.300 EUR je ha fiir die temporare Brachlegung von Griinlandflachen dieser
Betrag nur fir einen kleinen Teil der intensiven Milchviehhalter wirtschaftlich attraktiv ist.

Im Ackerland fiihrt eine Erhéhung der Férderung in der ersten Stufe (bis 1 % zusatzlicher Brachfla-
chen) bei einer gleichzeitigen Absenkung in der zweiten (1-2% zusitzlich zu den GLOZ 9-

3 Die Erhdhung der GLOZ 9-Verpflichtung aufgrund der Ergebnisse des Trilogs wurde auf die 1. Stufe angerechnet.
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Anforderungen) zu einer leichten raumlichen Verlagerung der bereitgestellten Flache — von den
intensiveren Marktfruchtbauregionen (Bordelagen) in die Futterbau- und Veredlungsregionen.
Eine leichte Absenkung des Fordersatzes in der 2. Stufe flhrt zu einer etwas geringeren Umsetzung
v. a. in den Bordelagen.

Eine Absenkung der Férderhohe fiir die OR — Ext. DGL hat vergleichsweise geringe Auswirkungen
auf den geforderten Flachenumfang. Tendenziell steigt bei niedrigen Forderhéhen das Risiko, dass
Betriebe Raufutterfresser abstocken und ggf. die Raufutterfresserhaltung aufgeben. Dies gilt ins-
besondere fir die Betriebe, die nicht in den Genuss der gekoppelten Zahlung fir Mutterkilhe, -
schafe und -ziegen kommen und/oder bei denen sich, bei unterstellter Kombinierbarkeit der OR-
Pramien, nur ein geringer Teil ihrer Griinlandflache fiir die OR-Kennarten qualifiziert. Bei den an-
deren extensiv griinlandbewirtschafteten Betrieben diirfte sich die finanzielle Lage im Vergleich
zum Status Quo tendenziell deutlich verbessern.

OR - Agroforst: Der Bundestag hat den Vorschlag der Bundesregierung um Agroforstsysteme auf
Grinland erweitert. Ferner besteht durch die Beschliisse des Trilogs fir die Mitgliedstaaten die
prinzipielle Moglichkeit, Agroforstsysteme als beihilfefahige Flache anzuerkennen. Vor dem Hin-
tergrund dieser aktuellen Entwicklungen wird die Interventionsbeschreibung grundlegend tberar-
beitet. Die dargestellten Werte geben eine Spanne, in der sich der Finanzbedarf bei einer Férder-
héhe von 60 EUR je ha bewegen wird.

Der untere Wert reflektiert den Umfang, wenn nur neu geschaffene Agroforstsysteme gefordert
werden. Es ist davon auszugehen, dass Landwirt:innen nur Agroforstsysteme in nennenswertem
Umfang einrichten werden, wenn die Einrichtung geférdert wird. Nach der Riickmeldung der Lan-
der ist eine Férderung der Anlage nahezu ausschlieRlich auf Ackerland vorgesehen. Es ist ferner zu
bedenken, dass die Forderung erst mit einem Zeitverzug anlaufen wird, da die Férderung wohl
frihestens im Herbst/Winter 2023 beantragt und bewilligt werden kann. Geht man davon aus, dass
Landwirt:innen den Herbst als glinstigste Pflanzzeit nutzen, kénnen friihestens 2025 erste Mittel
abflielen.

Der obere Wert reflektiert den Umfang bestehender Agroforstsysteme, die durch Landwirte ge-
nutzt werden. Dies sind v. a. Streuobstwiesen und in geringerem Umfang mit Gehdlzen bestandene
Weideflache. Ein Schwerpunkt dieser Flachen ist Baden-Wiirttemberg und der bayerische Alpen-
raum.



Tabelle 1: Flichenumfang und Budgetbedarf der Okoregelungen differenziert nach Primienhéhe
Prami- Flache Budgetbedarf
OR enni- EUR/ ha (in Mio. ha) (in Mio. EUR p.a.)
veau min. max. niedrig mittel hoch
Niedrig 20 4 5 80-100
VK Mittel 30 5 6,5 150-200
Hoch 40 6 8 240-320
Niedrig 900/600/300' 0,32 0,43 180-230
GLOZ 9 (AL) Mittel 1.300/500/300 0,32 0,43 210-265
Hoch 900/900/300 0,33 0,43 210-265
Niedrig 900/400/200 0,22 0,24 85-95
GLOZ 9 (DGL) Mittel 1.300/500/200 0,22 0,26 120-130
Hoch 900/900/300 0,22 0,27 140-150
Niedrig 100 1,4 1,7 140-170
Ext. DGL Mittel 130 1,5 1,8 190-240
Hoch 150 1,7 2,0 250-300
Zwischensumme 485-595 670-835 840-1035
Natura 2000 40 1,7 1,8 68-72
Kennarten 200 0,3 0,65 60-130
Agroforst? 60 0,0005 0,2 0,03-12
Bliihflachen 150 0,2 0,4 30-60
PSM-Verzicht? 50 0,7 0,9 35-45
Zwischensumme 193-307
Gesamtsumme 678-914 863-1.154 1.033-
1.354

Y Fiir die OR — GLOZ 9 werden jeweils bis zu drei Pramienstufen diskutiert, die die Bereitstellung von nicht-produktiven Fldchen zusatzlich zu den GLOZ 9-Anforderungen
honorieren sollen. Die Stufen sind fiir Ackerland zuséatzlich 1 %, 1-2 % bzw. 2-5 % und im Griinland 1 %, 2-3 % bzw. 3-6 %. Die Pramienhdhen sind den einzelnen Stufen
zugeordnet. / 2 Aufgrund der Einigung im Trilog von Ende Juni (Agroforstsysteme sind prinzipiell férderfahig) ist die Interventionsbeschreibung in grundlegender Uber-
arbeitung. Der Maximalwert spiegelt eine Situation wider, in der auch alle bestehenden Agroforstsysteme (z. B. Streuobstwiesen) forderfahig wiren. / 3Die  Auswir-
kungen der veranderten Interventionsbeschreibung vom 05.05.2021 wurden berlicksichtigt. Ferner wird in Absprache mit dem BMEL davon ausgegangen, dass Be-
triebe des dkologischen Landbaus diese Pramien nicht mit einschldgigen Férderangeboten der 2. Siule (Oko-Landbau-Férderung) kombinieren kénnen. Eine Ableitung
eines zweiten Fordersatzes fiir den zweijdhrigen Verzicht auf PSM wurde nicht vorgenommen, da bei den in der Interventionsbeschreibung genannten Kulturgruppen
ein Fruchtwechsel mit Winterungen aus pflanzenbaulicher Sicht geboten ist. Diese sind aber von der Forderung ausgeschlossen. Ausnahme waren hier kleinkérnige
Leguminosen und deren Gemenge. Hier verandert sich der Férderbedarf allerdings nicht, wenn zwei Jahre auf PSM verzichtet wird.

Quelle: Eigene Berechnungen.
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Aus den Ergebnissen der Tabelle 1 lasst sich ableiten, dass bei einem hohen Pramienniveau 45 %
der Mittel fir OR im Griinland gebunden sind, bei niedrigen Pramienniveau sind es rund 47 %. Vice
versa entfallen rund 55 % bzw. 53 % auf Ackerflachen.

Tabelle 2 zeigt weitere Optionen auf, den Mittelbedarf im Griinland einzuschranken. Ein Ansatz-
punkt zur Realisierung von Einsparpotenzialen ist der Ausschluss bestimmter Kombinationsmdg-
lichkeiten einzelner OR. Ferner ergeben sich Einsparungspotenziale durch Senkung der Viehbesatz-
grenzen auf 1,2 RGV je ha DGL bei der OR —Ext. DGL und Verringerung der Primienhdhe der
OR - Kennarten. Die dargestellten Einsparpotenziale beziehen sich auf eine Férderung der
OR — Ext. DGL i. H. v. 150 EUR je ha. Bei niedrigeren Férdersitzen reduzieren sich die budgetiren
Einsparpotenziale entsprechend.

Tabelle 2: Moglichkeiten der Reduktion des Budgetbedarfes durch Ausschluss von Kombi-
nationsmaoglichkeiten bei GriinlandmaBBnahmen

Okoregelung Vorschlag Einsparung
(in Mio. EUR)*
Keine Kombination mit OR-Kennarten 30
BR — Ext. DGL Keine Kombination mit OR —‘G LOZ 9—Aufstockung 18
Absenkung des maximalen Viehbesatzdichte von 1,4 auf 25
1,2 RGV je ha DGL
OR-Kennarten Absenkung Pramie auf 180 EUR je ha 10
Summe 83

* = Die dargestellten Einsparpotenziale beziehen sich auf eine Férderung der OR — Ext. DGL . H. v. 150 EUR je ha.

Quelle: Eigene Berechnungen.
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3 Diskussion moglicher Einsparpotenziale auf MaBnhahmenebene aus Sicht
der Autoren

Im Folgenden werden Optionen, den Budgetbedarf fiir die OR zu reduzieren, auf Ebene der einzel-
nen OR niher beleuchtet. Neben einer quantitativen Abschitzung des Einsparpotenzials werden
auch erste Tendenzaussagen zu 6kologischen Effekten getatigt.

Die analysierten Optionen sind:
a) Streichen der MaRnahmen und ggf. Uberfiihrung des Férdertatbestandes in 2. Saule,
b) Reduktion der Férderhdhen je ha,

c) Anpassung der Forderauflagen mit den Zielen ,,Erh6hung der Effizienz der Zahlung” und ,Ver-
ringerung der begiinstigten Flache”,

d) Anpassungen in der Kombinierbarkeit der OR untereinander und mit den geplanten gekoppel-
ten Zahlungen fiir Mutterkihe, Ziegen und Schafe,

e) verandertes Zusammenspiel mit der 2. Saule.

Die genannten Einsparpotenziale
e Dbeziehen sich auf das Pramienniveau, das in Roder et al. (2021a) zugrunde gelegt wurde,

e sind im Regelfall nicht oder nur bedingt additiv, insbesondere wenn sie bei derselben OR auf-
geflhrt werden.

Insbesondere im Hinblick auf die Frage des Zusammenspiels mit der 2. Sdule bei den Griinlandmaf-
nahmen sind die dargestellten Optionen nicht im Sinne von Empfehlungen zu interpretieren, son-
dern stellen die Unsicherheiten bei der Budgetabschatzung dar.

Es sei darauf hingewiesen, dass insbesondere die Verlagerung von Fordergegenstdnden in die
2. Saule zwar zu einer Entlastung des Budgets fiir die OR fiihrt, aber nicht per-se zu einer Entlastung
der 6ffentlichen Haushalte.

3.1 OR - Vielfiltige Kulturen

Im Vergleich zu den anderen vorgeschlagenen OR ist die OR — VK diejenige mit dem geringsten
Okologischen Effekt (vgl. Roder et. al, 2021b). Aufgrund der Ausgestaltung der MaRnahme besteht
in den meisten Betrieben der groRte Anpassungsbedarf in der Ausdehnung des Leguminosenan-
baus, der dann den 6kologischen Effekt der MaRnahme generiert (vgl. Roder et. al, 2021b). Der
wirtschaftliche Anreiz zur Teilnahme an der OR - VK ist stark von der jeweiligen Marksituation
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bestimmt und kann sich daher zwischen einzelnen Jahren stark unterscheiden. Der Finanzbedarf
ist somit nur schwer zu prognostizieren.

a) Streichen und uberfiihren in 2. Sdule*

Eine Option ist, die OR— VK in Ginze als OR zu streichen und die VK weiterhin als AUKM in der
Gemeinschaftsaufgabe Agrarstruktur und Kistenschutz (GAK) zu belassen. Die Fiinfjahrigkeit der
Verpflichtung fiihrt dazu, dass kurzfristige Markteffekte nicht direkt auf die Akzeptanz durchschla-
gen und dass die Inanspruchnahme weniger volatil als bei der Férderung tiber OR — VK wire. Der
Budgetbedarf wire deutlich besser planbar. Zusatzlich lassen sich Uberkompensationen durch auf
Ebene der Bundeslander variierende Pramien bzw. durch die Kombination mit anderen Auflagen
(z. B. der max. Schlaggrofie, s. u.) begrenzen.

b) Reduktion der Forderhdhen je ha

Rund 4,5 Mio. ha AF liegt in Betrieben, die ihre Flachenbewirtschaftung um weniger als 10 % an-
dern missten, um die Bedingungen der OR — VK zu erfiillen. Bei einem GroRteil dieser Betriebe
dirfte eine Pramie von rund 20 EUR je ha AF ausreichend sein, um entsprechende Landnutzungs-
dnderungen zu initiieren.

Bei einer Absenkung des Pramiensatzes auf 20 EUR je ha wirde ein dhnliches Einsparpotenzial
(40 Mio. EUR je ha) erreicht wie bei e), allerdings wiirde die Leguminosenflache wohl nur 0,5 Mio.
ha betragen.

Bei einer Zahlungshdhe von 20 EUR je ha AF wird sich die Inanspruchnahme starker auf flachen-
starke Marktfruchtbaubetriebe bzw. Ackerbaubetriebe konzentrieren, die auf marginaleren
Standorten wirtschaften. Das heil3t, die regionale und betriebliche Umverteilungswirkung wird
starker.

c) Veranderung der Auflagen

Insbesondere bei flaichenstarken Ackerbaubetrieben besteht oft nur ein geringer Anpassungsbe-
darf, da diese Betriebe bereits in der Ausgangssituation fiinf oder mehr Hauptkulturen anbauen.
Die einzige notige Anpassung beschrankt sich fiir diese Betriebe in der Aufnahme / Ausdehnung
des Leguminosenanbaus. Unter der Maligabe eines Mindestanteil von 10 % Leguminosen wird der
Leguminosenananbau dann ins Produktionsprogramm aufgenommen, wenn die betrieblichen Op-
portunititskosten kleiner sind als das 10-fache der Férderhéhe (Férderhdhe je ha OR— VK /10 %
(Mindestanteil Leguminosen)). Bei einer Forderh6he von 40 EUR je ha entsprache dies 400 EUR je
ha Leguminosenflache. In den meisten Ackerbaubetrieben fallen die Opportunitatskosten deutlich
geringer aus. Hierin liegt die Begriindung, dass selbst bei niedriger Pramienhéhe ein hoher Forder-
flachenumfang erreicht wird.

4 Die Nummer der Optionen orientiert sich an der Liste auf Seite 2 bzw. 6/7.
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Eine Option, um Budgetansatz zu beschranken, besteht in der degressiven Staffelung der Pramien-
hohe in Abhdngigkeit vom Umfang der forderberechtigten Flache. Gerade weil flachenstarke
Marktfruchtbaubetriebe schon gegenwartig haufig finf oder mehr Kulturen anbauen, lieSe sich
mit dieser Option der Mittelbedarf beschranken, ohne dass der Flachenumfang nennenswert zu-
rickgeht.

Eine weitere Option ist die Vorgabe einer maximalen SchlaggroRen (z. B. max. 10 ha / Schlag). Die
Forderauflage hatte den Effekt, dass insbesondere in flachenstarken Betrieben die betriebliche Kul-
turartendiversitat zu einer Erhohung der Landnutzungsdiversitat auf kleinrdumiger Ebene fiihrt.
Diese Option wiirde tendenziell zu einer Reduktion des Férdervolumens bei sehr groRen Betrieben
fihren, da unterstellt werden kann, dass flachenstarke Betriebe anteilig die Férderung nicht mehr
in Anspruch ndhmen (vgl. Roder et al. 2021c).

Eine dritte Option bestdnde in der Anpassung der zuldssigen Hauptkulturen z. B. der Ausschluss
von kleinkdrnigen Leguminosen. Damit ware, die Substitution von Ackergras bzw. Leguminosen-
Ackergras-Gemengen durch kleinkdrnige Leguminosen fiir Futterbau- und Gemischtbetriebe un-
terbunden bzw. eingeschrankt, die eine sehr kostenglinstige Option zur Einhaltung des vorgegebe-
nen Leguminosenanteils darstellt.

d) Effizientere Ausgestaltung (Gekoppelte Zahlung / Kombinationsmaéglichkeiten)

Die auf die Ausdehnung des Leguminosenbaus zurtickzufihrenden 6kologischen Effekte lieRen sich
bei einem wesentlich geringeren Budgetbedarf durch eine gekoppelte Zahlung fiir Leguminosen
erreichen. Bei einer gekoppelten Férderung von 100 EUR je ha, ist mit einer Erhéhung der Anbau-
flache von klein- und groRkoérnigen Leguminosen auf 1 Mio. ha zu rechnen. Dies entspricht der Fla-
che, die bei einer Férderung der OR - VK mit 40 EUR je ha erreicht wiirde. Das Einsparpotenzial
gegeniiber der OR - VK betrigt in der max. Abschitzung ungefiahr 200 Mio. EUR p. a (Réder et al,
2021c).

Weitere Vorteile der gekoppelten Zahlung sind, dass die gekoppelte Zahlung auch fiir intensivere
Futterbaubetriebe 6konomisch interessant ist. Weiterhin wiirde diese Form der Ausgestaltung we-
sentlich starker auch flaichendrmere Betriebe bzw. Betriebe mit wenig AF adressieren. Das Ma-
nagement von funf Kulturen erfordert (nahezu fixe) Organisationskosten. Diese werden von fla-
chenstarken Betrieben auf mehr Fliche umgelegt, wodurch auch die hohe Akzeptanz der OR — VK
flachenstarker Markfruchtbetriebe resultiert. Im Vergleich dazu wiirde eine gekoppelte Zahlung zu
einer geringeren Umverteilung zwischen Regionen und Betriebstypen und insbesondere Be-
triebsgroRenklassen fiihren als die OR — VK. Letztlich wire das notwendige Budget besser planbar.

e) Zusammenspiel mit der 2. Saule

Relevant in diesem Zusammenhang ist, wie die Férderung des Okolandbaus in der 2. Siule (im
Ackerbau) ausgestaltet wird (dies gilt sowohl fir die Auflagen, die Kombinierbarkeit, als auch die
Forderhohe). Wird hier ein Paket angeboten (bestehend aus den einschlagigen mehrjahrigen
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Auflagen zum PSM und Mineraldlingerverzicht), kann die Forderung in der 2. Saule deutlich attrak-
tiver sein als die OR — VK, bzw. die Kombination wird ausgeschlossen. Dies kann zu einer Reduktion
des Budgetbedarfs von bis zu 40 Mio. EUR p. a. fiihren. Basis der Abschatzung ist eine Ackerflache
in 6kologisch wirtschaftenden Betrieben im Jahr 2023/2024 von 0,7 - 1,0 Mio. ha und ein vollstan-
diger Wegfall der Férderung von 40 EUR je ha.

3.2 OR - Natura 2000-Ausgleich

a) Streichen und liberfiihren in 2. Sdule

Prinzipiell bietet sich die MaBnahme fir die Abwicklung in der 2. Saule gut an, da bei dieser Mal3-
nahme die spezifischen Vorteile der Okoregelungen (Einjdhrigkeit) und damit die héhere Flexibili-
tat fur die Bewirtschafter kaum zum Tragen kommen. Ein Vorteil in der 2. Sdule ware weiter, dass
die Hohe des Ausgleichs starker entsprechend der gebietsspezifischen Auflagen differenziert wer-
den konnte.

Fiir die Beibehaltung in der 1. Saule spricht, dass pauschale Ausgleichszahlungen fiir gesellschaftli-
che erwiinschte/geforderte Leistungen in dieser Saule besser zu rechtfertigen sind. Einsparpoten-
zial: max. 72 Mio. EUR p. a.

b) Reduktion der Férderhohen je ha

Eine Absenkung des Pramienniveaus ist tendenziell moglich, da Gber die Pramie nur ordnungs-
rechtliche Auflagen ausgeglichen werden. Allerdings konnte dies dazu fiihren, dass bei einer stark
abgesenkten Pramie die Pramienhohe in keiner Relation zu den auflagenbedingten Mehrkosten
steht. In der Konsequenz kdnnte so eine geringe Zahlung bei den Landwirt:innen sogar fiir mehr
Unmut sorgen als keine Zahlung, da der Eindruck entstehen kénnte, dass sie ,billig abgespeist”
werden sollen.

3.3 OR - Agroforst Streifen

a) Streichen und liberfiihren in 2. Saule

Die MalRnahme wird finanziell unbedeutend sein. Eine Abwicklung in der 2. Sdule aus einer Hand,
die gleichermaRen die Anlage der Agroforststreifen als auch deren Pflege beinhaltet, wiirde die
Administrationskosten fiir die 6ffentliche Verwaltung senken. Es ist zu bedenken, dass die OR nur
auf Akzeptanz stoRen kann, wenn in den jeweiligen Bundeslandern die entsprechende investive
Forderung vorliegt. Dies impliziert, dass ein entsprechender Datenabgleich zwischen 2. Saule
und/oder GAK/Landesprogramm und der 1. Sdule erfolgen muss. In Anbetracht des geringen ge-
schatzten Mittelvolumens fiir die OR — Agroforst bei vergleichbar hohen Administrationskosten
(Schnittstelle 1. und 2. Saule) ist es effizienter, die Pflege der Agroforst-Streifen ebenso wie deren
Anlage als Bestandteil des ELER ggf. auch unter Beteiligung des Bundes (GAK) zu férdern.
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3.4 OR - PSM-Verzicht

Die neue Interventionsbeschreibung vom 05.05.2021 hat eine Reihe von Auswirkungen auf die
Inanspruchnahme und den Budgetbedarf, die zu Veranderungen gegeniber den vorherigen Ab-
schatzungen (vgl. Roder et al., 2021a) fihren:

e Die forderfahige Flache wird deutlich zuriickgehen.

o Der wesentliche Vorteil der Abwicklung als OR (die Betriebe kénnen ausprobieren, was funkti-
oniert) geht weitestgehend verloren.

e Die Forderkulisse wird sich im Wesentlichen auf den Anbau von Ackerfutter, Mais und Hafer
beschranken.

Die Potenzialflache in den Anfangsjahren betragt daher maximal 1,5 Mio. ha. Hieraus ergibt sich
ein reduzierter Budgetbedarf von 25 Mio. EUR p. a. ggli. den bisherigen Abschatzungen.

Gut die Halfte dieser Flachen sind Flachen, die nach den Richtlinien des 6kologischen Landbaus
bewirtschaftet werden. Wenn die Fordersatze fir das Paket in der 2. Sdule attraktiver sind, kann
sich der Finanzbedarf fiir die OR um weitere ungefihr 40 Mio. EUR p. a. verringern.

a) Streichen und iiberfiihren in 2. Sdule

Alternativ zur OR kdnnte die Férderung des Einsatzes der entsprechenden Technik erfolgen. Dies
ist zumindest im Hinblick auf die Beikrautbekdmpfung eine Option. Dies misste wohl Uber eine
investive Forderung in der 2. Saule erfolgen, da die Einsatzfenster fiir eine effiziente mechanische
Unkrautbekampfung oft sehr eng sind und somit wohl nur ein geringer Anteil an Lohnunternehmer
ausgelagert werden kann. Eine investive Forderung wird tendenziell eher von groRen Betrieben in
Anspruch genommen. Die investive Forderung bietet zwar einen Anreiz zur Reduktion des PSM-
Einsatzes (v. a. Herbizide) in der Kultur. Allerdings, bietet sie nur geringe indirekte Anreize im Hin-
blick auf eine Optimierung z. B. des Anbauprogrammes (Kulturen- und Sortenwahl) oder der
Fruchtfolgegestaltung.

b) Reduktion der Férderhohen je ha

Eine Absenkung des Fordersatzes wirde tendenziell dazu fiihren, dass die MaBnahme ihre hand-
lungslenkende Wirkung weitestgehend verlore.

3.5 OR - 4-Kennarten

Ebenso wie die OR — Ext. DGL wird die OR — 4-Kennarten kaum zu einer verinderten Bewirtschaf-
tungspraxis beitragen, sondern bestehendes extensiv bewirtschaftetes Griinland in Wert setzen
und demzufolge extensiv wirtschaftende Griinlandbetriebe erreichen.
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b) Reduktion der Férderhohen je ha

Vor diesem Hintergrund hétte eine Senkung des Férdersatzes sowohl fiir OR-Kennarten als auch
fiir OR — Ext. DGL nur einen geringen Effekt auf den Férderflichenumfang und deren Verteilung.
Bei der OR — Kennarten besteht allerdings ein prinzipieller Anreiz, die 6kologische Wertigkeit des
Grinlandes zu steigern, da es in etlichen Fallen auf der Einzelfliche mdglich ist, durch eine ent-
sprechende Bewirtschaftung mittelfristig die geforderte Artenzahl zu erreichen. Deshalb sollte,
wenn erforderlich, vor dem Hintergrund der tendenziell geringeren 6kologischen Wirkung tenden-
ziell starker bei der OR — Ext. DGL gekiirzt werden.

d) Effizientere Ausgestaltung (Gekoppelte Zahlung / Kombinationsméglichkeiten)

Auf das Zusammenspiel mit der OR — Ext. DGL wird bei dieser ndher eingegangen.

e) Zusammenspiel mit der 2. Saule

Im Hinblick auf das Zusammenspiel mit der 2. Sdule sind zwei Aspekte wichtig. 1) Zusammenspiel
mit einer Okolandbauférderung und 2) mit héherwertigen einzelflichenspezifischen Férderpro-
grammen.

Zu 1) Uberschligige Schatzungen zeigen, dass mindestens ein Viertel des kennartenreichen Griin-
landes in Betrieben des 6kologischen Landbaus liegen. Ist die Forderung in der 2. Saule auf Ebene
des Betriebszweiges je ha ungefiahr so hoch wie die Férderung der OR - Kennarten und sind die
Fordertatbestande nicht kombinierbar, dann dirfte sich der Finanzbedarf um bis zu 30 Mio. EUR
p. a. verringern. Ein GroRteil der Betriebe diirfte sich dann fiir die Oko-Férderung der 2. Siule ent-
scheiden, da diese aus betrieblicher Sicht einfacher abzuwickeln und besser planbar ist.

Zu 2) Ungefahr 60 % des HNV-Griinlandes hat einen sehr hohen oder duferst hohen Naturwert
(Wertstufen | und Il der HNV-Kartierung). Diese Flachen weisen i. d. R. deutlich mehr als vier Kenn-
arten auf. Auf diesen Flachen kénnen auch deutlich anspruchsvollere/hochwertigere FordermaR-
nahmen (z. B. mehr Kennarten bzw. Forderung von FFH-Lebensraumtypen oder gesetzlich ge-
schitzten Biotopen) der 2. Sdaule umgesetzt werden. Wenn die entsprechenden MaBnahmen der
2. Saule allerdings nicht nur als Top-up (d. h. Grundférderung tiber die Okoregelung, weiteren Zu-
schlag iiber die AUKM) auf die OR konstruiert sind, sondern als nicht-kombinierbare MaRnahme
in der 2. Siule, kann das Férdervolumen der OR um bis zu 80 Mio. EUR p. a. sinken. Allerdings ist
zu bedenken, dass damit dieser Finanzbedarf lediglich in die 2. Sdule verschoben wird.

3.6 OR - Betriebliche Extensivierung von Dauergriinland

c) Verdnderung der Forderauflagen

Die Auswertung der Daten von Ackermann et al. (2019) zeigen, dass in Betrieben mit einem Vieh-
besatz von 1,2 - 1,4 RGV je ha DGL der Anteil des HNV-Griinlandes am Gesamtgriinland deutlich
geringer ist als in der Gruppe mit einem Viehbesatz von 1,0-1,2, und nur etwas héher als intensiver
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wirtschaftende Betriebe. Wird der Anteil des HNV-Griinlandes am Griinland als Indikator fiir die
Naturschutzleistungen im Grinland herangezogen, ist das Herabsetzen der RGV-Schwelle auf
1,2 RGV je ha DGL zielgerichtet. Die budgetare Minderbelastung, die sich aus der Herabsetzung der
Viehbesatzgrenze errechnet, liegt in einer GroRenordnung von 40 Mio. EUR p. a.

d) Effizientere Ausgestaltung (Gekoppelte Zahlung / Kombinationsmaéglichkeiten)
d.1) Zusammenspiel mit gekoppelter Prdmie fiir Weidetiere

Ein GroRteil der Betriebe, die von der OR — Ext. DGL profitieren wiirden, sind Mutterkuh-, Schaf-,
bzw. Ziegenhalter. Diese profitieren auch von der gekoppelten Weidetierpramie. Vor diesem Hin-
tergrund kénnte man die Kombination ausschlieRen oder bei Kombination die Pramie in die Gro-
Renordnung von 100 EUR je ha absenken, ohne dass die wirtschaftliche Situation dieser Betriebe
im Vergleich zum Status Quo im Jahr 2021 schlechter ware. Ein solcher Ausschluss der Kombinier-
barkeit hatte den Nebeneffekt, dass der Anreiz stiege, die Flaichennutzung im Hinblick auf die
OR - Kennarten zu optimieren und die Betriebe somit einen stirkeren Anreiz hitten, mehr fiir den
Naturschutz zu tun. Mit dem Absenken der OR — Ext. DGL-Prémie fiir die Betriebe, die gleichzeitig
die Weidetierpramie erhalten, ergibt sich ein Einsparpotenzial in der GroRenordnung von 100 Mio.
EUR p. a.

d.2) Zusammenspiel der OR - Kennarten

Die Hilfte des Griinlandes der OR - Kennarten liegt in Betrieben, deren Viehbesatz die Kriterien der
OR - Ext. DGL erfiillt. Sind die beiden MaRnahmen nicht kombinierbar, ist davon auszugehen, dass
ein GroRteil der Betriebe sich fiir die OR — ext. DGL entscheidet, da diese aus betrieblicher Sicht
einfacher abzuwickeln sind und die Zahlung mit einem geringeren Risiko verbunden ist. Dies gilt
insbesondere, wenn

e die Spreizung der Pramiensatze je ha wie vorgesehen bei nur 50 EUR je ha liegt und

e fir Betriebe, bei denen nur ein kleiner Teil der DGL-Flache die Kriterien der OR - Kennarten
erfullt (dies gilt sowohlim Hinblick auf den absoluten Flachenumfang als auch den Anteil an der
Grinlandflache).

Somit ergibt sich ein Einsparpotenzial, wenn die beiden MaBnahmen nicht kombinierbar sind, von
ungefahr 60 Mio. EUR p. a. Wird die eine der beiden Pramien bei der Kombination lediglich redu-
ziert, verringert sich das Einsparpotenzial dementsprechend.

d.3) Zusammenspiel mit der OR — GLOZ 9 (DGL)

Da in Betrieben mit den vorgegebenen Viehbesatzen Griinland in der Regel kein knapper Produk-
tionsfaktor ist, ist davon auszugehen, dass nahezu alle Betriebe die OR — Ext. DGL mit 6 % ihres DGL
in Anspruch nehmen. Ist die Kumulation der FordermaRnahmen nicht zuldssig, reduziert sich der
Budgetbedarf um ungeféhr 18 Mio. EUR p. a.
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e) Zusammenspiel mit der 2. Saule

Gut 400.000 ha der OR - Ext. DGL werden von Oko-Betrieben bewirtschaftet. Ist die entspre-
chende Férderung in der 2. Sdule mindestens so attraktiv wie die Férderung der OR — Ext. DGL und
sind die Programme nicht kombinierbar, wird sich der Finanzbedarf um bis zu 60 EUR Mio. p. a.
verringern. Allerdings ist zu bedenken, dass damit der Finanzbedarf fiir die Férderung des extensi-
ven Dauergriinlandes ausschlieBlich fiir die Okobetriebe in die 2. Siule verschoben wird. Die for-
derrechtlichen Konsequenzen fiir eine schliissige Pramienkalkulation missten zudem Uberprift
werden, da die Anforderungen der OR — Ext. DGL nicht deckungsgleich mit den Anforderungen an
die Griinlandbewirtschaftung im Okolandbau sind.

3.7 OR-GLOZ 9 (Bliihflichen Top-up)

a) Streichen und iiberfiihren in 2. Saule

Flr eine (attraktive) Férderung von hochwertigen Mischungen lber die 2. Sdule spricht, dass hier
die Mischungen besser auf die regionalen Erfordernisse abgestimmt werden kénnen. Wenn hoch-
wertige Bliihmischungen nicht parallel (iber die 2. Sdule gefordert werden, besteht die Gefahr, dass
das 6kologische Potenzial der nicht-produktiven Flachen nur marginal genutzt wird.

Gegen ein vollstindiges Transferieren des Bliihflichen Top-ups OR—GLOZ 9 in die 2. Siule als
AUKM spricht die per se unterschiedliche Laufzeit der beiden Forderinstrumente. Die Flinfjahrig-
keit der AUKM hitte zur Folge, dass auch die OR — GLOZ 9 von den Betrieben fiinfjihrig umgesetzt
werden miisste. Hieraus resultiert, dass fiir die Landwirte die Flexibilitit der OR eingeschrinkt
wirde und damit bei der de-facto Flinfjahrigkeit ein vergleichbar hohes Sanktionsrisiko wie fiir die
AUKM unterstellt werden muss. Des Weiteren entstiinde die Notwendigkeit des Datenabgleichs
zwischen den beiden Systemen der OR und AUKM, was tendenziell zu erhéhten Administrations-
kosten fiir die Verwaltung fiihrt.

b) Reduktion der Férderh6hen je ha

Flr die Etablierung (sehr) anspruchsvoller Blihmischungen (z. B. auf Basis-Regiosaatgut) ist der
vorgesehene Fordersatz bereits jetzt knapp bemessen [Annahme: flinfjahrige Standzeit]. Unter der
MaRgabe der Herabsetzung der Pramienhdhe sind betriebswirtschaftlich nur noch Blihmischun-
gen mit einem (sehr) hohen Anteil an Kulturarten 6konomisch tragfahig. Bei Fordersatzen unter
50 EUR je ha sind dies nur noch reine artenarme Graseinsaaten. In der Konsequenz ware der 6ko-
logische Effekt der Bliihstreifen und -flachen als geringer zu bewerten. Somit ist letztlich zwischen
dkologischer Wirksamkeit der OR und Budgetbedarf abzuwagen.

c) Verdnderung der Auflagen

Die diskutierte Forderauflage, ausschlieRlich ein- bis zweijahrige Wildarten aus (Regio-)Saatgut
auszubringen, wird die Akzeptanz der OR-MaRBnahme bei den diskutierten Férdersitzen
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voraussichtlich auf nahezu Null absenken (vgl. den Anteil der Honigbrache an den Greening-Bra-
chen). Dies hat mehrere Griinde:

e Spatestens jedes zweite Jahr muss neu angesat werden (mit entsprechenden Kosten fir die
Saatbettbereitung und Aussaat).

e Annuelle und bienne Arten bauen i. d. R. eine langjahrige Samenbank auf bzw. sie reagieren
sehr ungleichmalig auf einen Keimungsreiz, sodass bei diesen Arten oft mit Durchwuchs in fol-
genden Ackerkulturen zu rechnen ist.

e Die Kosten fiir (Regio-)Saatgut konnen nur auf einen sehr kurzen Zeitraum (max. zwei Jahre)
abgeschrieben werden. Alleine die Kosten fiir das (Regio-)Saatgut Gbersteigen i. d. R. die disku-
tierten Fordersatze um ein Vielfaches.

e Die wiederholte Stérung des Bodens (alle zwei Jahre) beglinstigt die Vermehrung von Prob-
lemunkrautern aus der Samenbank.

Unbenommen davon ist es mehr als fraglich, ob die Vorgabe, den Bestand regelmaRig neu anzu-
saen, einen 6kologischen Mehrwert hat und nicht mehr schadet als nitzt.

3.8 OR-GLOzZ9

Mit den Zahlungen fiir die OR — GLOZ 9 bei einem zweistufigen System (Férdersatz | 0-3 % und For-
dersatz Il 3-6 %) werden nur im geringen Umfang intensiv bewirtschaftete Produktionsstandorte
erreicht (vgl. Roder et al. 2021a). Hohe Akzeptanzraten sind in Regionen mit niedriger bis mittlerer
Intensitat zu erwarten. Damit wiirden diese Standorte einen wesentlichen nationalen Beitrag zur
Erlangung internationaler Umweltkonventionen erbringen.

Durch starke Staffelung der vorgeschriebenen Anteilswerten an der Ackerflache bei degressiver
Zahlungshohen (vgl. Kapitel 2) und/oder eine regionale Differenzierung der Pramienhdhe kann der
Flachenumfang auch bei geringerem Budgetbedarf als bei den vorliegenden Ausgestaltungsvarian-
ten erreicht werden. Je besser es gelingt die Zahlung fiir die OR an den — auch regional variieren-
den — Grenzkosten zu orientieren, desto starker reagiert der Férderumfang auf die Marktsituation.

Auf Basis der vier Parameter (intendiertes Teilbudget, intendierter Flachenumfang, starker gestaf-
felte Pramie bzw. regionalisierte Pramie) sind eine Vielzahl an Handlungsoptionen denkbar, wes-
halb, ohne diese zu kennen, keine fundierte Schatzung zum Flachenumfang und somit zum poten-
ziellen Budgetbedarf erfolgen kann. Als Basis flir vertiefte Aussagen sind zumindest Planungskorri-
dore zum Teilbudget, Flachenumfang und der Verteilung der Zahlungen notwendig sowie Aussagen
dazu, welches Instrument préaferiert wird, d. h. Regionalisierung der Zahlung oder starkere Staffe-
lung der Prozentwerte fiir die Brache.
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e) Zusammenspiel mit der 2. Saule

Die hoheren Akzeptanzraten auf extensiven Standorten boten die Moglichkeit, dkologische Netz-
werkstrukturen (wieder) aufzubauen und zu starken. Auf den sehr intensiv bewirtschafteten Stand-
orten wiirde wegen geringer Akzeptanz keine oder nur eine vergleichsweise geringe Entlastung der
Umwelt durch die OR — GLOZ 9 entstehen. Auf den sehr intensiv bewirtschafteten Standorten be-
steht evtl. die Option zu einer faktischen Erhéhung der OR-Prdmie durch Top-Up-Zahlungen {iber
AUKM. So kdnnte eine héhere Akzeptanz der OR auf diesen Standorten erreicht werden. Wenn
dies EU-rechtlich darstellbar ist, kdnnten die Pramien auch fir die erste Stufe der OR — GLOZ 9 ab-
gesenkt werden und man wiirde trotzdem die sehr intensiv bewirtschafteten Regionen erreichen.
Damit wiirde die OR — GLOZ 9 de facto als Basisvariante fiir die AUKM fungieren.
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