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\Y) Definitionen

Definitionen

Grinlandumbruch:
flachige Zerstorung der Grasnarbe mit anschlieBender Einsaat von Griinland (als
Malnahme der Griinlandunterhaltung und Narbenpflege)

Grinlandumwandlung:
flachige Zerstorung der Grasnarbe und anschlieRender Nutzung der Flache als
Ackerland
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Vorwort

Ausgangspunkt der vorliegenden Studie war der politische Kompromiss zur Reform der Gemeinsamen
Agrarpolitik (GAP), der auf EU-Ebene am 24. September 2013 erzielt wurde. Demnach bleiben die
Direktzahlungen auch kinftig das Herzstiick der Gemeinsamen Agrarpolitik, doch werden sie in vol-
lem Umfang nur noch gewahrt, wenn die landwirtschaftlichen Betriebe bestimmte klima- und um-
weltschutzrelevante Leistungen erbringen (,Greening”). Es wurde vereinbart, dass dieser grundsat z-
lich beschlossene Rahmen zunachst auf EU-Ebene noch weiter ausgearbeitet wird, bevor dann im
Laufe des Jahres 2014 die Mitgliedstaaten ihre Entscheidungen zur Umsetzung der Greening-
MaRnahmen treffen und die neue EU-Agrarpolitik vollumfanglich ab Januar 2015 wirksam wird.

Vor diesem Hintergrund bat das BMEL im September 2013 das Thiinen-Institut darum, die biodiversi-
tatsrelevanten Regelungen des Greenings zu analysieren und Schlussfolgerungen fir die nationale
Ausgestaltung abzuleiten. Da diese Aufgabe eine Zusammenfihrung 6kologischer und 6konomischer
Expertise verlangt, wurde die Studie in Zusammenarbeit mehrerer Thiinen-Fachinstitute angefertigt.

Die vorliegende Studie wurde im Dezember 2013 im Wesentlichen abgeschlossen und in einzelnen
Punkten im Marz 2014 aktualisiert. Die Ergebnisse zeigen, dass zahlreiche Greening-Komponenten
zwar eine positive Wirkung auf die biologische Vielfalt entfalten werden, dass aber durch ein ungiins-
tiges Zusammenspiel verschiedener Greening-Komponenten auch negative Wirkungen auftreten kon-
nen. Insgesamt ist davon auszugehen, dass der Effekt des Greenings auf die biologische Vielfalt, ge-
messen an den in diesem Bereich bestehenden Herausforderungen, relativ gering ausfallt. Es liegt in
der Natur der Sache, dass diese Bewertung derzeit nur eine prospektive Einschdtzung sein kann. Wie
sich das Greening tatsachlich auswirken wird, bleibt abzuwarten.

Die insgesamt erniichternde Einschatzung zu den Biodiversitatswirkungen begriinter Direktzahlungen
kommt fir die Wissenschaft nicht liberraschend. Bereits im Mai 2010 und erneut im Januar 2011 hat-
te der Wissenschaftliche Beirat flir Agrarpolitik beim BMELV dargelegt, dass sich umweltpolitische
Herausforderungen wesentlich zielgenauer und effizienter im Rahmen der 2. Sdule der GAP bewalti-
gen lassen. Der Versuch, stattdessen neben den bereits existierenden Agrarumweltmanahmen der
2. Saule eine zusatzliche Agrarumweltpolitik in der 1. Sdule der GAP zu etablieren, sei wenig erfolg-
versprechend. Die damals niedergelegten Argumente sind nach wie vor giltig.

Die Politik hatte bei ihrer Entscheidungsfindung Uber die kiinftige Ausrichtung der GAP zahlreiche
Aspekte zu berlicksichtigen, angefangen von den schwierigen Verhandlungen lber das Finanzbudget
bis hin zur Herausforderung, verschiedene agrarpolitische Ziele abzuwagen und dabei den unter-
schiedlichen Erwartungen der verschiedenen Mitgliedstaaten zu entsprechen. Ein politischer Kom-

Zu den klimarelevanten Regelungen der GAP-Reform einschlielich des Greenings erstellte das Thiinen-Institut bereits
im September 2013 eine Studie fiir das BMEL (Roder et al., 2013).
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promiss wurde im Herbst 2013 erzielt; er bedeutet eine Richtungsentscheidung zugunsten begrinter
Direktzahlungen in der 1. Sdule der GAP.

Somit besteht nun die Herausforderung darin, das neue Instrumentarium bestmoglich auszugestalten.
Hierflr liefert die vorliegende Studie mit Blick auf Biodiversitat zahlreiche Anregungen. Die deutsche
Politik wird bei ihren Entscheidungen liber die (in der vorliegenden Studie beleuchteten) Biodiversi-
tatswirkungen hinaus weitere Aspekte zu berlicksichtigen haben, insbesondere die Auswirkungen auf
andere agrarpolitische Ziele sowie die Administrierbarkeit von PolitikmaBnahmen.

Es ist davon auszugehen, dass Landwirte die Greening-Verpflichtungen ab 2015 in ganz unterschiedli-
cher Weise umsetzen werden, je nach standoértlichen und betrieblichen Voraussetzungen. Fir die
mittelfristige Weiterentwicklung der EU-Agrarpolitik erwachst daraus eine grofe Chance. Durch eine
Begleitforschung zum Greening, die 6kologische Parameter auf Einzelflaichen und auf Landschafts-
ebene erfasst, konnte ermittelt werden, (a) wie groRR die Auswirkungen der einzelnen Greening-
MaBnahmen und des Gesamtpakets der Greening-MalRnahmen auf Klima- und Umweltschutzziele -
insbesondere Biodiversitat - tatsachlich sind, (b) zu welchen volkswirtschaftlichen Kosten diese Effek-
te jeweils erreicht werden und (c) welche Schlussfolgerungen daraus fir kiinftige GAP-Reformen ab-
zuleiten sind.

Mit einiger Wahrscheinlichkeit ist davon auszugehen, dass die nun etablierten , begriinten Direktzah-
lungen” auch Uber das Jahr 2020 hinaus einen wichtigen Bestandteil der GAP bilden und dass politi-
sche Forderungen nach einer Ausweitung des Greenings Platz greifen werden. Diese Erwartung
spricht dafiir, moglichst schnell einen Prozess einzuleiten, der eine wissenschaftliche Basis fir eine
umfassende generelle Bewertung und eine fortlaufende Optimierung des Greening schafft.

Prof. Dr. Folkhard Isermeyer

Prasident des Thiinen-Instituts
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Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

In der vorliegenden Stellungnahme werden die GAP-Beschliisse zum Greening der Direktzahlun-
gen in Bezug auf die nationalen Gestaltungsspielraume fiir die drei Greening-Komponenten An-
baudiversifizierung, Erhaltung von Dauergriinland und ékologische Vorrangflichen (OVF)’ bewer-
tet und Handlungsoptionen vorgeschlagen. Dabei wird der Frage nachgegangen, inwiefern die
einzelnen nationalen Umsetzungsoptionen sich auf die Biodiversitat auswirken und welche Kos-
ten mit einzelnen OVF-MaRnahmen verbunden sind. Weiterhin wird der administrative Aufwand
bewertet. Die Ergebnisse lassen sich wie folgt zusammenfassen:

Anbaudiversifizierung

Die Anbaudiversifizierung wird in der derzeitigen vorgesehenen Ausgestaltung nur eine sehr ge-
ringe positive Wirkung auf Biodiversitat und Klimaschutz haben, da nur sehr wenige Betriebe von
dieser Regelung betroffen sein werden und ihre Fruchtfolge erweitern missen. Flr eine Wirkung
auf die Biodiversitat missten mehr Fruchtfolgeglieder, geringere Obergrenzen einzelner Kulturen
sowie weitere Auflagen zur Nutzungsintensitat vorgegeben werden. Die Anforderungen zur An-
baudiversifizierung gehen kaum Uber den Stand der landwirtschaftlichen Praxis hinaus. Wenn
existierende Standards zu Fruchtfolgen wie in der Humusbilanzierung oder in der Baseline’ der
Agrarumwelt- und KlimamaRnahmen durch die Diversifizierungsauflagen ersetzt werden, besteht
sogar die Gefahr, dass es zu einer Verwasserung der Standards kommt. Futterbaubetriebe mit
einem hohen Maisanteil an der Ackerflache konnten dazu tGbergehen, Griinland in Ackerland um-
zuwandeln, um auf diese Weise die Greening-Auflagen zur Anbaudiversifizierung und zu 6kologi-
schen Vorrangflachen zu erfiillen. Dies dirfte insbesondere der Fall sein, wenn Griinlandflachen
bisher nicht sinnvoll verwertet werden kénnen oder Grassilage in der Flitterung durch Klee- oder
Ackergras substituiert werden kann.

Griinlanderhaltung

Hinsichtlich der Erhaltung und Forderung des Dauergriinlandes sind im Kontext der GAP-Reform
zwei Aspekte zu unterscheiden. Der erste betrifft die Moglichkeiten zur erweiterten definitori-
schen Abgrenzung von Dauergriinland, der zweite den Schutz des Dauergriinlandes im Rahmen
des Greenings. Wie zuvor beschrieben kann die Umwandlung von Griinland eine aus betriebs-
wirtschaftlicher Sicht attraktive Anpassungsmallnahme an die Vorgaben zur Anbaudiversifizie-

Der Begriff “6kologische Vorrangflache” wird im Entwurf der delegierten Rechtsakte zur Ergdanzung der Direktzahlungs-
Verordnung (EU) Nr. 1307/2013 eingefiihrt. In der Verordnung selbst wird stattdessen der Begriff ‘im Umweltinteresse
genutzten Flachen” oder ‘Flachen im Umweltinteresse” bzw. “ecological focus areas’ verwendet.

® Die Baseline beschreibt bei Agrarumwelt- und KlimamaRnahmen die Referenzsituation. Auf ihrer Basis wird die Héhe der
Pramien, die fir den Ausgleich bestimmter Auflagen gezahlt wird, berechnet. Die Baseline umfasst mindestens die ver-
pflichtenden ordnungsrechtlichen Standards und Auflagen entsprechend der Cross Compliance. Des Weiteren kann sie
MaRnahmen beinhalten die zur guten fachlichen Praxis gezahlt werden.
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rung und zu 6kologischen Vorrangflachen darstellen. Der beschleunigte Verlust von Griinlandfla-
che durch nicht intendierte Wechselwirkungen zwischen den Greening-Komponenten kann nur
durch eine restriktive Umsetzung der Griinlanderhaltung auf einzelbetrieblicher Ebene und/oder
Uber umfassende flachenspezifische Erhaltungsauflagen verhindert werden.

Um die natirlichen Lebensrdume wildlebender Tier- und Pflanzenarten zu erhalten bzw. wieder-
herzustellen, ist es unbedingt erforderlich, eine Umwandlung von Dauergriinlandflachen inner-
halb von FFH- und Vogelschutzgebieten zu verhindern. Das Umwandlungsverbot sollte aus meh-
reren Umweltgesichtspunkten (Biodiversitats-, Klima-, Wasser- und Bodenschutz) auch fiir koh-
lenstoffreiche Béden und Feuchtgebiete sowie Uberschwemmungs- und erosionsgefiahrdete Ge-
biete gelten. Lebensgemeinschaften artenreicher Griinlandbestiande kénnen nur eingeschrankt
wiederhergestellt werden. Aus diesem Grund ist ein Umbruchverbot in diesem Teil der Natu-
ra 2000-Kulisse zwingend notwendig, der dem Schutz solcher Lebensraume bzw. den Arten sol-
cher Lebensrdume gewidmet ist.

Denjenigen beweideten Flachen, die nicht in die derzeit gliltige Dauergriinlanddefinition fallen,
kommt flr den Artenschutz und die Erhaltung traditioneller Kulturlandschaften eine groRe Be-
deutung zu. Deshalb sollte eine Erweiterung der Definition von Dauergriinland angestrebt wer-
den. Die Anforderungen an den guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand landwirt-
schaftlicher Flachen sind entsprechend anzupassen. Heideflachen sowie beweidbare Blische und
Straucher sollten nicht mehr als unerwiinschte Vegetation gelten, sondern als typische und bio-
diversitatsfordernde Bestandteile der Forderflache angesehen werden. Zudem sollten Salzwie-
sen, Magerrasen und Feuchtwiesen in die Dauergriinlanddefinition einbezogen werden, da diese
abgeweidet werden kdnnen und Teil der etablierten lokalen Praktiken darstellen, wo (Si3-) Gra-
ser und andere Grinfutterpflanzen traditionell nicht vorherrschen.

Okologische Vorrangflichen (OVF)

Mit den Vorgaben zu OVF soll sichergestellt werden, dass Teile der landwirtschaftlichen Nutzfla-
che im Umweltinteresse genutzt werden. Allerdings existieren nur wenige wissenschaftlich fun-
dierte Belege dafiir, welcher Anteil an OVF tiberhaupt erforderlich ist, damit es zu einer positiven
Wirkung auf die Biodiversitdat kommt. Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund der landwirt-
schaftlichen Entwicklungen in der ‘Normallandschaft’, d. h. auRerhalb von Schutzgebieten. In
griinlandgepragten und in strukturreichen Landschaften mit extensiver Landbewirtschaftung
werden die OVF kaum eine Rolle spielen, da hier durch die Anrechnung existierender Elemente
keine landschaftlichen Veranderungen zu erwarten sind. Fir intensiver ackerbaulich genutzte
Landschaften ist insbesondere dann ein Effekt zu erwarten, wenn durch die nationale Ausgestal-
tung die Umwandlung von Griinlandflichen in Ackerflichen oder OVF ausgeschlossen wird. In
Anbetracht der mit etwa 5 % der Ackerflache vergleichsweise gering ausgefallenen Verpflichtung
zum Nachweis von OVF sowie der zu erwartenden regionalen Variabilitit in der Effizienz der OVF
sind flir die nationale Ausgestaltung regional ausgerichtete und stark koordinierte Implementie-
rungen von hochster Wichtigkeit. Auf diese Weise kdonnte die biodiversitatsfordernde Wirkung
erhoht werden. Hier bietet sich die rdumliche Steuerung und Qualifizierung Gber Agrarumwelt-
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maRnahmen (AUM) an, z. B. zur Herstellung von Biotopverbiinden. ‘Zusatzlich kdnnten alternati-
ve Instrumente (z. B. Stiftungsmittel) eingebunden werden, wenn die Férderbetrdge in der
2. Saule im Verhaltnis zu den Implementationskosten zu gering ausfallen.

Durch eine entsprechende Gewichtung der verschiedenen OVF-Optionen und die Definition von
Hochstgrenzen fiir einzelne MaRnahmen kann die Wirksamkeit dieser Greening-Komponente
erhoht werden. Hochwertige MalBnahmen, wie z. B. Bliihstreifen, werden laut Vorschlag der Eu-
ropdischen Kommission mit einem Gewichtungsfaktor von 1,5 angesetzt, wahrend die Zwischen-
frucht-Anbauflache mit 0,3 multipliziert wird. Aus Biodiversitatssicht sind Zwischenfriichte mit
einem Faktor von 0,3 lUberbewertet. Um reine Mitnahmeeffekte zu vermeiden, sollte eine
Hochstgrenze fiir die Anrechnung bestehender und geschiitzter Strukturelemente eingefiihrt
werden.

Aus einer betriebswirtschaftlichen Bewertung der verschiedenen Optionen zur Bereitstellung von
OVF lassen sich folgende Schlussfolgerungen ableiten:

(1) Die Kosten fiir BlUhstreifen steigen mit der Breite und den Anforderungen an die Art des
Bewuchses (Selbstbegriinung, spezielle Saatgutmischungen). Schmale Randstreifen sind in
der Regel die kostengiinstigste Option, um die OVF-Auflagen zu erfiillen.

(2) Fur Betriebe mit Sommerungen in der Fruchtfolge stellt weiterhin der Anbau von Zwischen-
friichten eine sehr giinstige Alternative dar, um OVF zu erbringen.

(3) Fur die im Rahmen dieser Stellungnahme unterstellten Ertragsrelationen sind einheimische
Koérnerleguminosen bei den vorgeschlagenen Konversionsfaktoren keine wettbewerbsfahi-
ge Option zur Erbringung der OVF. Somit sind kaum Impulse fiir den Anbau einheimischer
Kornerleguminosen zu erwarten. Der Sojaanbau kénnte hingegen vom Greening profitie-
ren.

(4) Agroforstsysteme und Kurzumtriebsplantagen sind fiir viele Betriebe kalkulatorisch eben-
falls attraktive Optionen, OVF zu realisieren, jedoch aufgrund der langfristigen Festlegung
der Flachennutzung mit erhéhten Risiken verbunden.

Die Optionen zur kollektiven bzw. regionalen Erbringung der OVF eréffnen grundsitzlich Még-
lichkeiten, die Effizienz dieser Greening-Komponente zu erhéhen, da sie die betrieblichen Kosten
der OVF-Erbringung reduzieren und/oder den 6kologischen Nutzen der OVF erhéhen kénnen. Bei
einer Bewertung der Optionen muss jedoch bericksichtigt werden, dass es auch ohne spezielle
Regelungen zu betrieblichen Anpassungen kommen wird, die de facto einer Verlagerung der OVF-

* Eine Steuerung iber AUM kann z. B. dadurch erfolgen, dass bestimmte AUM nur in vorher definierten Kulissen angeboten
werden bzw. dass geeignete MalRnahmen eine hohere Bewertung in Auswahlverfahren bekommen wiirden.
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Verpflichtung zwischen Betrieben und/oder Regionen gleichkommt. Bei der praktischen Umset-
zung besteht zudem eine Reihe von Herausforderungen. Die kollektive Erbringung kann deshalb
fur Landwirte mit hoheren Transaktionskosten verbunden sein als der Abschluss bilateraler
Pachtvertrige. Eine effiziente Nutzung der regionalen Option zum Nachweis der OVF erfordert
einen hohen Planungs- und Verwaltungsaufwand. Vor diesem Hintergrund scheint es erforder-
lich, genau zu priifen, ob eine zielgerichtete Verfolgung regionaler Umwelt- und Biodiversitatszie-
le nicht effizienter Gber entsprechende MaBnahmen der 2. Saule (z. B. AgrarumweltmaRnahmen
oder Vertragsnaturschutz) in Verknlipfung mit bestehenden Planwerken (Biotopverbundplanung,
Landschaftsplane etc.) erreicht werden kann.

Die Forderinstrumente im Bereich Biodiversitdt und deren Sanktionsmechanismen greifen auf
verschiedenen Ebenen ineinander. Das Greening wird aus der 1. Sdule der GAP geférdert, wah-
rend zusatzliche Mittel aus der 2. Sdule fir AUM zur Verfligung stehen. Eine Doppelforderung ist
auszuschlieBen, was de facto zu geringeren Entgelten fir AUM in der 2. Saule fuhrt (z. B. fiir Bliih-
streifen, Natura 2000-Ausgleich). Sanktionen betreffen sowohl vertragswidrige Bewirtschaftun-
gen der geforderten Flachen als auch die Nichteinhaltung des Ordnungsrechts. Im Falle einer
Umwandlung von Griinland, das als FFH-Habitatflache geschiitzt ist, kann kiinftig eine dreifache
Sanktion drohen, und zwar in Form eines Abzugs auf die Greening-Komponente, einer Cross-
Compliance-Sanktion und eines BuRgelds.

Schliisselworter: EU-Agrarpolitik, GAP Reform, Greening, Biodiversitat.

JEL codes: Q 15, Q 18, Q 24.
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Summary and conclusions

The CAP decisions on the Greening of Direct payments with regard to the area of national auton-
omy in applying the three greening components, crop diversification, maintenance of permanent
grassland and ecological focus areas (EFA), are evaluated in the following position paper and rec-
ommendations are made. Here the questions of how far the individual national implementation
options affect biodiversity and the costs associated with the individual EFA measures are consid-
ered. Furthermore the administrative requirements are evaluated. The results can be summa-
rized as follows:

Crop Diversification

Crop diversification will have only a very minimal positive effect on biodiversity and climate pro-
tection in the current form of planning, since only very few farms will be affected by this re-
quirement and therefor must expand their crop sequences. For an effect on the biodiversity,
more crops in sequence, minimal upper limits of individual crops and further requirements for
use intensity must be given. The requirements for crop diversification hardly extend beyond the
current status of agricultural practice. If existing standards for crop sequences, as for humus bal-
ancing or in the baseline of agricultural environment and climate measures, are to be replaced
through the diversification requirements, the danger even exists that the standards will be wa-
tered down. Feed crop farms with a large portion of maize on the arable areas could then change
grassland to arable land and in this manner fulfil the requirements for greening for crop diversifi-
cation and ecological focus areas. This would especially be the case if grassland areas are not
used sensibly or grass silage is substituted with clover or field grass.

Maintaining permanent grassland

Two aspects must be differentiated in the context of the CAP Reform with regard to the mainte-
nance and promotion of permanent grassland. The first relates to the possibility to expand the
definition limits of permanent grassland, the second deals with the protection of permanent
grassland in the framework of greening. As described earlier, from a farm economic perspective,
the conversion of grassland could be an attractive adaption measure to the requirements for
crop diversification and ecological focus areas. The accelerated loss of grassland areas through
unintentional interactions between greening components can only be prevented by a restrictive
implementation of grassland maintenance on the individual farm level and/ or via comprehensive
area specific maintenance requirements.

In order to maintain the natural living spaces of wild animals and plant species, or rather to re-
store them, it is absolutely necessary to prevent the conversion of permanent grassland to arable
land in Sites of Community Importance and Special Protection Areas. The conversion prohibition
should apply from a number of environmental concerns (biodiversity, climate, water and soil pro-



8 Thiinen Working Paper 20

tection) also for carbon rich soils and moor areas as well as flooding and erosion endangered are-
as.

The restoration of species communities of the species communities of species rich grasslands is a
delicate task. Therefore, the ban of first ploughing is pivotal in those parts of the Natura 2000
network which are designated to the protection of communities of species rich grassland or spe-
cies depending on such habitats.

Many pasture areas that do not fall under the current definition of permanent grassland have
significance in terms of species protection and the maintenance of tradition cultivated land-
scapes. For this reason an extension of the definition of permanent grassland should be targeted.
The requirements for good agricultural and ecological condition of agricultural areas should be
adapted accordingly. Heath areas as well as pasture bushes and perennials should no longer be
considered undesirable vegetation, but rather as typical and biodiversity-promoting parts of the
supported areas. In addition salt meadows, oligotrophic grassland and moors and comparable
areas should be included in the definition of permanent grassland.

Ecological Focus Areas (EFA)

With the requirements for ecological focus areas it shall be ensured that parts of the agricultural-
ly used area are used in the interests of the environment. However, only little scientific evidence
exists as to which parts of EFA are actually necessary for a positive impact on biodiversity. This
holds true especially for agricultural development in the normal landscape, meaning outside of
protected areas. In grassland dominated and structurally rich landscapes with extensive farming
the EFA requirement will hardly play any role, since here no landscape changes are to be ex-
pected. It is very likely that the number of existing elements is sufficient to fulfil the require-
ments. An effect can especially be anticipated for regions characterized by intensive arable crop
production. However, this is only the case if the national implementation excludes EFA on grass-
land areas converted to arable land. In consideration of the relatively low, at approximately 5%,
obligation for the provision of EFA, as well as the expected regional variability in the efficiency of
the EFA, regionally oriented and strongly coordinated implementation is of high importance for
the national shaping of the EFA. In this manner the biodiversity promotion impact could be in-
creased. Here agri-environmental measures are on appropriate tool to enhance the quality and
steer the placement of EFA. In addition, alternative instruments (for example, funding by founda-
tions) should be taken into consideration especially if the remuneration by the second pillar
payments is too low in comparison to the implementation costs.

Through an appropriate weighting of the different EFA options and the definition of upper limits
for individual measures, the impact of these greening components can be increased. Valuable
measures, for example like flower strips, are assigned a weighting factor of 1.5 according to the
European Commission recommendations, while the catch crop areas are multiplied by 0.3. From
the perspective of biodiversity, catch crops are over rated with the factor of 0.3. In order to pre-
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vent a pure windfall effect, an upper limit should be introduced for the calculation of existing and
protects structural elements.

A farm economic evaluation of the different options for preparation for EFA permits the following
conclusions:

(1) The costs for flower strips increase according to their width and the requirements for the
type of growth (self-greening, special seed mixtures). Narrow border strips are generally a
low cost option to fulfil the EFA requirements.

(2) For farms with spring crops in the crop sequence, the planting of catch crops provides a
budget alternative to fulfil the EFA.

(3) Due to the assumed vyield relations, local grain legumes are not a competitive option for
fulfilling the EFA with the recommended conversion factors. Thus there are hardly impulses
for the cropping of local grain legumes to be expected. An exemption is soy beans which
could profit from greening.

(4) Agro forestry systems and short coppice plantations are also an attractive option for many
farms to realize the EFA, but due to the long term obligation for land use are accompanied
by high risk.

The options for collective or regional fulfiiment of the EFA open possibilities to increase the effi-
ciency of the greening components, as they reduce the farm costs to fulfil the EFA and / or in-
crease the ecological value of the EFA. In an evaluation of the options, it must be considered that
even without special regulations, farm adjustments will occur such that de facto a shift in the EFA
obligations between farms and/or regions will occur. The practical implementation of collective
and regional implementation schemes would face a number of challenges. The collective fulfil-
ment can thus be tied to higher transaction costs for farmers than in the forming of bilateral leas-
ing contracts. Efficient use of the regional options to prove the EFA requires high planning and
administrative costs. Against this background, it seems to be necessary to consider more exactly
whether a targeted fulfilment of regional environmental and biodiversity targets could not be
more efficiently achieved with appropriate measures of the second pillar (for example, agri envi-
ronmental measures or contractual natural protection) together with existing plans (biotope
network planning, landscape plans, etc.).

The promotional instruments with regard to biodiversity and their sanction mechanisms affect
many interrelated levels. The greening is promoted by the first pillar of the CAP, while additional
funding is available for agri-environmental and climate measure from the second pillar. Double
promotion is not possible, which de facto causes lower funding for agri-environmental and cli-
mate measure in the second pillar (for example for flower strips, Natura 2000 compensation.)
Sanctions affect both non-compliant farms in promoted areas as well as the non—compliance
with administrative law. In the case of a conversion from grassland protected as a habitat of
community interest, the farmer may face a triple sanction in the form of the cessation of the
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greening component, a cross compliance sanction and a penalty due to violation of administra-
tive law.

Keywords: EU agricultural policy, CAP Reform, Greening, Biodiversity.

JEL codes: Q 15, Q 18, Q 24.
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1 Einleitung

Am 26. Juni 2013 haben sich das Europdische Parlament und der Rat politisch auf die kiinftige
Ausrichtung der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) verstandigt. Die beschlossene Weiterentwick-
lung der GAP soll den kiinftigen Herausforderungen an eine nachhaltige landwirtschaftliche Be-
wirtschaftung der natirlichen Ressourcen, eine markt- und verbrauchergerechte Nahrungsmit-
telerzeugung sowie eine ausgewogene Entwicklung landlicher Raume Rechnung tragen. Die nati-
onale Umsetzung der Beschllsse zur GAP-Reform soll, nach einem Konzept des BMEL, insbeson-
dere unter Beriicksichtigung folgender Ziele erfolgen:

e Erhaltung einer flaichendeckenden, vielfdltigen und nachhaltigen Landbewirtschaftung, ge-
pragt durch leistungsstarke Unternehmen mit bauerlicher Tradition, die durch Landwirte und
Familien vor Ort getragen werden,

e Aufwertung von Umweltleistungen, die durch die konventionelle und 6kologische Landwirt-
schaft erbracht werden, sowie Starkung des Prinzips ,6ffentliche Gelder fur offentliche Leis-
tungen”,

e Fortfihrung der Marktorientierung und Starkung der Landwirtschaft in der Wertschopfungs-
kette,

e Sicherung vitaler landlicher Rdume und Erhaltung der Wirtschaftskraft in diesen Gebieten,

e Wahrnehmung der gesellschaftlichen Verantwortung fiir spezifische Regionen und Produkti-
onsformen, die gesellschaftlich besonders wiinschenswert sind und mit gezielten Sonderrege-
lungen abgesichert werden missen.

Eines der Ziele der reformierten GAP ist die Verbesserung des Zustands und der Leistungen fir
die Umwelt durch ein obligatorisches ,Greening” der Direktzahlungen. Dieses Greening soll
landwirtschaftliche Praktiken unterstiitzen, welche fiir Klima und Umwelt forderlich und in der
gesamten Europdischen Union anwendbar sind. Zu diesem Zwecke sollen die Mitgliedsstaaten
Teile ihrer nationalen Obergrenzen fir die Direktzahlungen an landwirtschaftliche Betriebsinha-
ber an verpflichtende Malnahmen knipfen, welche prioritdre politische Klima- und Umweltziele
verfolgen. Landwirte, welche die Greening-Auflagen erfiillen, erhalten dabei zusatzliche Zahlun-
gen zu ihrer Basispramie. Die Greening-Malinahmen sollen folgenden Kriterien entsprechen: ein-
fach, generalisiert, aulRervertraglich, jahrlich und (iber Cross Compliance-Regelungen hinausge-
hend. Das Greening besteht aus drei Komponenten:

(1) Anbaudiversifizierung,
(2)  Erhaltung von Dauergriinland (inkl. Streuobstwiesen) und

(3) Okologische Vorrangflichen (OVF).

Die MaRRnahmen gelten fiir die gesamte beihilfefdhige Flache eines Betriebs und betreffen auch
Landwirte, deren Betriebsflache ganz oder teilweise in Natura 2000-Gebieten liegt.
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Das Greening soll die Umsetzung von umwelt- und klimafreundlichen Praktiken unterstiitzen. Zur
Anbaudiversifizierung werden keine spezifischen Ziele benannt, zur Erhaltung von Dauergriinland
wird in Beweggrund 42 der Verordnung (EU/1307/2013) (DZ-VO) die Kohlenstofffestlegung be-
sonders hervorgehoben. Dass die Mitgliedstaaten Erhaltungsgebote auf sensitivem Griinland in-
nerhalb von Natura 2000-Gebieten umsetzen miissen, zeigt, dass implizit auch die Erhaltung der
Biodiversitat verfolgt wird. Die Etablierung von OVF soll laut Beweggrund 44 in erster Linie der
Sicherung und Verbesserung der Biodiversitat dienen, entweder direkt (iber die Lebensraumfunk-
tion definierter Vorrangflachentypen, oder indirekt (iber die Reduzierung von Inputs. In diesem
Zusammenhang spielt der Zwischenfruchtanbau eine Rolle, da dieser bei einer entsprechenden
Ausgestaltung, sowohl zur besseren Ausnutzung des N, im Boden dient als auch phytosanitare
Wirkungen entfalten kann. In Beweggrund 45 wird die Zielsetzung stark verallgemeinert. Zusatz-
lich anerkannte Typen von Vorrangflachen sollen dem Schutz der Biodiversitat, von Wasser und
Boden, der Landschaft oder dem Klimaschutz und der Anpassung an den Klimawandel dienen.

Eine klare Zielsetzung ist Voraussetzung fiir die spatere Bewertung der Wirksamkeit der Gree-
ning-MaRnahmen. Neben den spezifischen Umweltzielen (Biodiversitdt, Wasser- und Boden-
schutz, Klimaschutz, etc.) sollte auch festgelegt werden, ob negative Entwicklungen gebremst
oder Verbesserungseffekte erzielt werden sollen. Die Ausgestaltung und Umsetzung der drei
Komponenten hat darauf Einfluss, ob die MaBnahmen Lenkungswirkungen entfalten. Die Aufla-
gen zur Anbaudiversifizierung und zur Dauergriinlanderhaltung sollen negative Effekte durch ei-
nen weiteren Rickgangs der Anbaudiversitat und einer fortschreitenden Griinlandumwandlung
verhindern. Dagegen zielt die Regelung zu den OVF offensichtlich darauf ab, die Biodiversitat in
Agrarlandschaften zu erhalten und zu verbessern. Werden Flichennutzungen in die OVF einbezo-
gen, die in der landwirtschaftlichen Praxis bereits verbreitet sind, wie z. B. der Zwischenfruchtan-
bau, bleiben Verbesserungseffekte allerdings sehr begrenzt. Das gleiche gilt fiir die Anrechnung
von bestehenden geschiitzten Strukturen (z. B. Cross-Compliance (CC)-Landschaftselementen).
Die Entwicklung wichtiger Indikatoren zur Biodiversitat in der Agrarlandschaft (z. B. Feldvogelin-
dikator [EuroStat, 2013; Sudfeldt et al., 2012] und Schmetterlinge des Griinlandes [EEA, 2013])
zeigen, dass der Status quo der landwirtschaftlichen Flachennutzung und der Landschaftsstruktu-
ren nicht ausreicht, um die Ziele der Biodiversitatsstrategien der EU und Deutschlands zu errei-
chen. Um bestehende negative Trends wichtiger Komponenten der biologischen Vielfalt aufzu-
halten bzw. umzukehren, missen vielmehr die Bedingungen fir die Biodiversitat gegeniiber dem
aktuellen Zustand verbessert werden.

Klnftig werden alle Elemente der GAP einschlieBlich der MalRnahmen der ersten Saule in einem
Monitoring- und Evaluierungsrahmen durch unabhiangige Evaluatoren bewertet (EU/1306/2013)
(HZ-VO), Art. 110: Monitoring und Evaluierung der Gemeinsamen Agrarpolitik). Das bedeutet,
dass auch die Greening-Komponenten hinsichtlich ihrer spezifischen Zielbeitrage zu bewerten
sind, also u. a. bezliglich der Beitrage zum Klimaschutz und zur Erhaltung der Biodiversitat. Die
Wirkung der GAP auf die Biodiversitat wird anhand des Feldvogelindikators evaluiert. Bis Ende
Marz 2017 wird die EU-Kommission einen Evaluierungsbericht zu den OVF vorlegen. Je nach Er-
gebnis des Berichts erfolgt eine Anhebung des Mindestanteils der OVF an der Ackerfliche von
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5 % auf 7 %. In diesem Zusammenhang steht auch eine Anpassung der Liste der OVF-fahigen Ele-
mente und Flachennutzungen und ihrer Gewichtungsfaktoren im Raum. Genauere Vorgaben
werden in den delegierten Rechtsakten geregelt. Monitoring und Evaluierung der Instrumente
der ersten Saule soll in den Handen der EU-Kommission liegen. Fir Deutschland wird es in diesem
Zusammenhang notwendig sein, flichendeckend und flachenscharf die Umsetzung des Greenings
zu monitoren. Dazu missen die Daten zu Landnutzung, z. B. aus dem LIPIS, fiir das Monitoring zur
Verfligung gestellt werden. Erganzend konnen Trendentwicklungen der Biodiversitat (iber ein
Stichprobenmonitoring dokumentiert werden. Fir Deutschland existiert hierfiir bereits ein repra-
sentatives Stichprobendesign, die Okologische Flichenstichprobe (OFS)°.

In der vorliegenden Stellungnahme werden die GAP-Beschllisse zum Greening der Direktzahlun-
gen in Bezug auf die nationalen Gestaltungsspielraume aus Sicht der Biodiversitdt umfassend
bewertet und Handlungsoptionen mit dem Ziel der Erhaltung und nachhaltigen Nutzung vorge-
schlagen. Fiir ausgewdahlte MalRlnahmen und Optionen erfolgt zudem eine Bewertung der be-
triebswirtschaftlichen Auswirkungen sowie der Administrierbarkeit.

Die Stellungnahme bezieht sich auf folgende Dokumente:

e EU/1307/2013 (DZ-VO): Verordnung des europaischen Parlaments und des Rates vom 17.
Dezember 2013 mit Vorschriften lber Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Be-
triebe im Rahmen von Stitzungsregelungen der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur Aufhe-
bung der Verordnung (EG) Nr. 637/2008 des Rates und der Verordnung (EG) Nr. 73/2009 des
Rates.

e EU/1305/2013 (ELER-VO): Verordnung des europdischen Parlaments und des Rates vom 17.
Dezember 2013 lber die Férderung der landlichen Entwicklung durch den Europdischen
Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) und zur Aufhebung der
Verordnung (EG) Nr. 1698/2005 des Rates.

e EU/1306/2013 (HZ-VO): Verordnung des europaischen Parlaments und des Rates vom 17.
Dezember 2013 liber die Finanzierung, die Verwaltung und das Kontrollsystem der Gemein-
samen Agrarpolitik und zur Aufhebung der Verordnungen (EWG) Nr. 352/78, (EG) Nr. 165/94,
(EG) Nr. 2799/98, (EG)Nr. 814/2000, (EG) Nr. 1290/2005 und (EG) Nr. 485/2008 des Rates.

e KOM (C(2014) 1459 final): Delegierte Verordnung (EU) Nr. .../.. der Kommission vom
11.3.2014 zur Erganzung der Verordnung (EU) Nr. 1306/2013 des Europdischen Parlaments
und des Rates in Bezug auf das integrierte Verwaltungs- und Kontrollsystem und die Bedin-
gungen fir die Ablehnung oder Riicknahme von Zahlungen sowie fiir Verwaltungssanktionen

5

http://www.dafa.de/fileadmin/dam_uploads/images/Veranstaltungen/FSFF_2013/Praesentationen/DAFA-FSFF-2013-
10-08--06-Dauber.pdf)
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im Rahmen von Direktzahlungen, EntwicklungsmalRnahmen fiir den landlichen Raum und der
Cross-Compliance.

e KOM (C(2014) 1476 final): Delegierte Verordnung (EU) Nr. .../.. der Kommission vom
11.3.2014 zur Erganzung der Verordnung (EU) Nr. 1307/2013 des Europdischen Parlaments
und des Rates mit Vorschriften liber Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe
im Rahmen von Stiitzungsregelungen der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur Anderung des
Anhangs X der genannten Verordnung.

2 Geltungsbereich des Greenings

Fiir die Umsetzung der Greening-Auflagen gibt es eine Reihe von Ausnahmeregelungen, die dazu
fliihren, dass bestimmte Betriebe de facto vom Greening ausgenommen sind. Dazu zdhlen 6kolo-
gisch wirtschaftende Betriebe und Kleinerzeuger sowie Griinlandbetriebe. Ferner sind flir Dauer-
kulturflachen keine besonderen Greening-Auflagen zu erfillen. Hierbei sind generelle Ausnah-
meregelungen und Befreiungen fiir einzelne Auflagen zu unterscheiden. Der Inhalt der Ausnah-
meregeln wird in 3.1. und 3.2. vorgestellt. Eine Abschatzung der Relevanz erfolgt in 3.3.

2.1 Generelle Befreiungen

2.1.1 Betriebe des 6kologischen Landbaus

Okologisch wirtschaftende Betriebe, nach Verordnung (EC/834/2007), werden pauschal von den
Greening-Auflagen befreit, da Okobetriebe meist umwelt- und ressourcenschonender wirtschaf-
ten als konventionelle Betriebe. Eine Literaturauswertung von Rahmann (2011) zeigt, dass in 83 %
der Bewertungen der 6kologische Landbau mehr Biodiversitat aufweist, als der konventionelle.
Eine entsprechende Evaluierung nach Einfihrung des Greenings steht noch aus. Es ist allerdings
davon auszugehen, dass sich die Verhaltnisse zwischen 6kologischem und konventionellem Land-
bau nicht grundsatzlich verandern. Deshalb ist auch tendenziell davon auszugehen, dass der 6ko-
logische Landbau in Hinblick auf die biologische Vielfalt auch nach Einfliihrung des Greenings bes-
ser abschneidet als der konventionelle. Allerdings gibt es Untersuchungen, die zeigen, dass auch
im Okolandbau Ackerflichen dhnlich artenarm sein kénnen wie auf konventionellen Vergleichs-
betrieben, insbesondere wenn sich die Ertrdge in beiden Bewirtschaftungsformen angleichen
(Gabriel et al., 2013). Zudem gibt es auch im 6kologischen Landbau Tendenzen zu einer Vereinfa-
chung der Fruchtfolge. Ferner ist eine Umwandlung von Griinland in Ackerland nicht ausgeschlos-
sen und selbst das umweltsensible Griinland ist in 6kologisch wirtschaftenden Betrieben nicht
geschitzt. Die Richtlinien zum 6kologischen Landbau sehen keine verbindlichen Vorgaben fiir die
Erhaltung oder Einrichtung von OVF vor (IFAB, 2012). Das Regelungsdefizit beim Schutz des Griin-
landes konnte Uber eine entsprechende Ausgestaltung der FérdermaRBnahmen in der 2. Sdule
teilweise aufgefangen werden.
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2.1.2 Ausnahmeregelung fiir kleine Betriebe

Um Verwaltungskosten einzusparen, sollen die Mitgliedsstaaten die Moglichkeit erhalten, Klein-
betriebe von der Greening-Verpflichtung zu befreien. Kleinbetriebe sind alle Betriebe, die Direkt-
zahlungen in einem vereinfachten System erhalten sollen (Art. 61 DZ-VO). In Deutschland wird
die Obergrenze fir diese Zahlung voraussichtlich bei 1250 € liegen. Dies entspricht den Direktzah-
lungen von etwas unter 5 ha. Durch den Strukturwandel wird der Anteil der Kleinbetriebe weiter
sinken und die Flache unter Greening-Auflagen steigen. Obwohl kleine Betriebe und damit auch
kleinere SchlaggréoRen nicht per se zu hoherer Biodiversitat fiihren, ist diese Regelung vor dem
Hintergrund der damit erzielten Verwaltungsvereinfachung nachvollziehbar.

2.1.3 Umweltzertifizierung

Betriebe, die an einem Umweltzertifizierungssystem teilnehmen, kénnen sich von den Greening-
Auflagen befreien lassen, wenn die Teilnahme an der Zertifizierung im Vergleich zum Greening
einen dquivalenten oder héheren Beitrag fiir Klima und Umwelt erbringt (Aquivalenzprinzip). Al-
lerdings missen die Auflagen des Zertifizierungssystems fiir jede der drei Greening-Komponenten
(Anbaudiversifizierung, Dauergriinlanderhaltung, OVF) mindestens die Umweltauflagen des
Greenings erfillen. Die Mitgliedstaaten missen der EU-Kommission die Umweltzertifizierungs-
systeme mitteilen, die als gleichwertige Methoden fiir das Greening anerkannt werden sollen. Die
Kommission entscheidet dann Ulber die Gleichwertigkeit. Da der Nachweis der Gleichwertigkeit
im Einzelnen schwierig ist und die Anrechenbarkeit von der Genehmigung durch die Kommission
abhingt, wird das Aquivalenzprinzip wahrscheinlich keine praktische Relevanz haben.

2.1.4 Dauerkulturen

Flachen von Dauerkulturen, wie Obst- und Rebanlagen, Hopfengarten, mehrjahrige Beerenanla-
gen und Spargel- und Korbweidenfelder, erhéhen das Kulturartenspektrum in vielen Regionen
und werden teils sehr extensiv bewirtschaftet. Dazu zdhlen aber auch intensiv gefliihrte Obstgar-
ten und Rebflachen. Eine pauschale Befreiung der Greening-Auflagen ist deshalb aus verwal-
tungstechnischer Sicht nachvollziehbar, jedoch fiir manche Obstbauregionen eher kritisch zu be-
werten.

2.2 Befreiung von einzelnen Greening-Auflagen

Waéhrend die Auflage zur Erhaltung des Dauergriinlandes fiir alle Betriebe gilt, die nicht in eine
der in 2.1 genannten Gruppen gehoren, gibt es fur die Greening-Komponenten Anbaudiversifizie-
rung und die Bereitstellung OVF Freigrenzen bzw. differenzierte Auflagen in Abhingigkeit von der
Betriebsgrole.
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2.2.1 Anbaudiversifizierung

Die Auflagen zur Anbaudiversifizierung sind prinzipiell abhangig von der Ackerflache des Betrie-
bes. Betriebe mit weniger als 10 ha Ackerflachen haben keine Auflagen. Betriebe, deren Ackerfla-
che zwischen 10 und 30 ha liegt, missen zwei Kulturen anbauen, von denen keine Kultur mehr als
75 % der Ackerflache bedecken darf. Betriebe mit mehr als 30 ha missen drei Kulturen anbauen.
Bei diesen Betrieben darf keine Kultur mehr als 75 % der Ackerflache bedecken und keine Summe
von zwei Kulturen darf den Grenzwert von 95 % der Ackerflache (iberschreiten.

Von diesen generellen Auflagen sind einige Betriebstypen befreit. In Deutschland betrifft dies
insbesondere Futterbaubetriebe und spezialisierte Kartoffel- und Gemiisebaubetriebe. Nach
Art. 44 sind Betriebe von den Auflagen ausgenommen wenn

e Acker-, Kleegras und Stilllegung mehr als 75 % der Ackerflache bedecken und die verbleiben-
de Ackerflache 30 ha nicht Giberschreitet, oder

e sich die Lage bei mindestens 50 % ihrer gemeldeten Ackerflache zwischen zwei Jahren veran-
dert und im Vorjahr auf diesen Flachen eine andere Kultur angebaut wurde (Pflugtausch).

Im Sinne der Verwaltungsvereinfachung erscheint diese Regelung nachvollziehbar. Allerdings hat
die definitorische Befreiung von Betrieben mit weniger als 30 ha Rest-Ackerflache keine inhaltli-
che Begriindung. Ob kleinere Betriebe per se durch einen Fruchtartenwechsel lber die Zeit eine
Kulturartendiversitat gewahrleisten, misste mit Hilfe einer Auswertung der InVekoS-Daten Ulber
mehrere Jahre analysiert werden.

2.2.2 Okologische Vorrangflichen (OVF)

Wie die Auflagen zur Anbaudiversifizierung sind die Auflagen zur Bereitstellung von OVF abhingig
von der Ackerfliche des Betriebes. Nur Betriebe mit mehr als 15 ha Ackerfliche miissen OVF be-
reitstellen.

Von diesen generellen Auflagen sind einige Betriebe befreit. Nach Art. 46 sind Betriebe von den
Auflagen ausgenommen wenn

e Acker-, Kleegras, Leguminosen und Stilllegung mehr als 75 % der Ackerflache bedecken und
die verbleibende Ackerflache 30 ha nicht Giberschreitet, oder

e Acker-, Kleegras, und Griinland mehr als 75 % der landwirtschaftlichen Nutzflache bedecken
und die verbleibende Ackerflache 30 ha nicht tiberschreitet.

Diese Regelung tragt zur Verwaltungsvereinfachung bei und ist angesichts der generellen Befrei-
ung von Grinlandflachen von Auflagen zur Bereitstellung von Okologischen Vorrangflachen in
gewissem Umfang folgerichtig. Allerdings ist inhaltlich nicht nachvollziehbar, wie die hdhere Frei-
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grenze von 30 ha Rest-Ackerflache im Vergleich zur generellen Freigrenze fiir alle Betriebe mit
Ackerland (15 ha) zu begrinden ist.

2.3 Quantitative Abschatzung der Relevanz der Greening-Komponenten
fiir Deutschland

Die Auswertung der Zentralen InVeKoS Datenbank (ZID), in der samtliche Empfanger von Fla-
chenpramien im Rahmen der 1. Sdule der GAP enthalten sind, ermoglicht eine Analyse der Be-
troffenheit nach Betrieben (z. B. BetriebsgrofRe) und Region (z. B. Bundeslander), nicht jedoch
nach Bewirtschaftungsform (konventionell, 6kologisch). Der verfligbare Datensatz aus dem An-
tragsjahr 2012 enthélt Strukturdaten und Pramienzahlungen von insgesamt 321.900 Betrieben
mit einer LF von rund 16,7 Mio. ha.

Tabelle 1: Kenndaten flr die Betriebe mit Direktzahlungen in 2012

Betriebe LF Ackerland Dauergriinland
(in 1.000) (in 1.000 ha) (in 1.000 ha) (in 1.000 ha)

SH 14,8 987,1 673,9 313,3

HH 0,3 17,8 7,7 10,1

NI & HB 48,9 2632 1.909,1 722,9

NW 44 1.521,9 1.101,2 420,7

HE 21,1 785,5 488,5 296,9

RP 13,4 628,1 400,2 2279

BW 41,4 1.379,5 840,8 538,7

BY 110,4 3.184,2 2.078,4 1.105,8

SL 1,3 78,2 37 41,2

BE 0,1 3,5 2,1 1,5

BB 5,5 1.296,6 1.016,4 280,2

MV 4,7 1.331,2 1.071,3 259,9

SN 7,4 901,3 708,5 192,8

ST 4,3 1.156,3 989,5 166,8

TH 4,4 777,7 610 167,7

Gesamt 321,9 16.680,9 11.934,6 4.746,3

Quelle: Eigene Auswertung der ZI-Daten.

Die Befreiung der Kleinerzeuger von den Greening-Auflagen betrifft (ber 47.000 Betriebe, die
108.000 ha bewirtschaften. In allen Bundeslandern wird iber 99 % des Ackerlandes von Betrie-
ben bestellt, die den Greening-Auflagen unterliegen (Tabelle 2). Beim Dauergriinland betragt die-
ser Anteil minimal 97 % in Nordrhein-Westfahlen.
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Zusatzlich zu den in Tabelle 2 genannten Betrieben sind 8.100 Betriebe mit 53.800 ha Ackerland
de-facto von den Greening-Auflagen befreit, da sie weniger als 10 ha Ackerland und kein Dauer-
grinland bewirtschaften.

Die Auflagen zur Anbaudiversifizierung betreffen fast 50 % aller Betriebe, die fast 97 % der Acker-
flache bewirtschaften (Tabelle 3). Auf Basis der Zahlen von 2012 halten liber 25.000 Betriebe die
Auflagen nicht ein. Bei diesen Betrieben miisste der Anteil der dominanten bzw. der beiden do-
minanten Kulturen an der Ackerflache im Schnitt um 9 % oder insgesamt 125.000 ha reduziert
werden. Bei den Kulturen mit hohen Anteilen in der Fruchtfolge handelt es sich Giberwiegend um
Mais bzw. Wintergetreide. Aus diesem Grund ist eine nennenswerte Abnahme dieser Zahl auf-
grund der Ausnahmeregelungen zum Pflugtausch nicht zu erwarten. Statt auf der bestehenden
Ackerflache die Anteile der einzelnen Kulturen zu verdandern, konnten die Landwirte alternativ
Grinland umwandeln und mit alternativen Kulturen bestellen. Diese Option ist insbesondere
dann relevant, wenn:

e entweder keine betriebliche Verwertung flir das Grinland gegeben ist, und die alternative
Ackernutzung mit geringen Kosten verbunden ist (z. B. Brache), oder

e die Grinlandnutzung durch eine Ackernutzung vollstandig substituiert werden kann (z. B.
Grunland durch Kleegras).

Tabelle 2: Landwirtschaftlich genutzte Flache in “green by definition” Betrieben aufgrund
der Kleinerzeugerregelung

Betriebe LF Ackerland Dauergriinland
. . s ] - :
(1000 ba) b landen o ntoooha)  CRIIE
SH 1,7 4 0,6 0,1% 3,4 1,1%
HH 0,1 0,1 0 0,4% 0,1 0,8%
NI & HB 7 15,3 3,8 0,2% 11,5 1,6%
NW 8,6 18,8 6 0,5% 12,8 3,0%
HE 3,5 8,2 3,1 0,6% 5,1 1,7%
RP 1,9 4,3 1 0,2% 3,3 1,4%
BW 6,3 14,5 4,3 0,5% 10,2 1,9%
BY 14,1 33,3 10,8 0,5% 22,5 2,0%
SL 0,2 0,3 0,1 0,2% 0,3 0,7%
BE 0 0 0 0,1% 0 0,3%
BB 0,5 1,3 0,6 0,1% 0,7 0,3%
Mv 0,4 0,9 0,3 0,0% 0,7 0,3%
SN 1,6 3,5 0,7 0,1% 2,8 1,4%
ST 0,4 1 0,4 0,0% 0,5 0,3%
TH 1 2,4 0,7 0,1% 1,7 1,0%
Gesamt 47,3 107,9 32,4 0,3% 75,5 1,6%

Quelle: Eigene Auswertung der ZI-Daten fur 2012.
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Wird die Grinlandumwandlung auf einzelbetrieblicher Basis nicht beschrankt, so konnen die Be-
triebe durch Umwandlung von 65.000 ha Grinland ihren Anpassungsbedarf auf weniger als
60.000 ha reduzieren. Kbnnen maximal 2 % der betrieblichen Dauergriinlandflache sanktionsfrei
umgewandelt werden, so betragt die Reduzierung des Anpassungsbedarfs (= Umwandlung Dau-
ergrinland) maximal 9.000 ha.

Die Betriebe miissen insgesamt OVF im Umfang von gut 550.000 ha nachweisen, wenn sie die
vollstéandige Greeningpramie erhalten wollen. Die Anrechnung der bestehenden Brachen (Ge-
wichtungsfaktor 1) reduziert den Bedarf um mehr als 100.000 ha, wobei die Bracheflachen regio-
nal sehr unterschiedlich verteilt sind (s. Abb. 1A). In einer dahnlichen GréRenordnung bewegt sich
die Minderung in Folge der Anrechnung der Leguminosen im jetzigen Anbauumfang (Gewich-
tungsfaktor 0,3). Insbesondere eine mogliche Anrechnung von Zwischenfriichten (Gewichtungs-
faktor 0,3) reduziert den Flichenbedarf in ganz erheblichem AusmaR’. Von diesem Potential ist
schon ein erheblicher Teil realisiert. So wurden 2010 Zwischenfriichte auf mehr als 1,2 Mio. ha
angebaut (Destatis, 2010). Die Schwerpunkte lagen dabei im Nord-Westen und Siiden Deutsch-
lands (s. Abb. 1B). Ist die einzelbetriebliche Griinlandwandlung nicht eingeschrankt, kann die
Halfte der verbleibenden OVF-Verpflichtung durch die Umwandlung von Griinland in Ackerland
und anschlieRende Stilllegung der Flichen erbracht werden.” Auf eine Auswertung der Angaben
zu den bestehenden Landschaftselementen in der ZID wurde verzichtet, da die Daten mit erhebli-
chen Unsicherheiten belastet sind (vgl. Forstner et al., 2012). Es ist allerdings davon auszugehen,
dass die verbleibenden maximal 40.000 ha (nach Anrechnung von Brachen, Leguminosen und
Zwischenfriichten) weitestgehend durch die Anrechnung bestehender Landschaftselemente er-
bracht werden konnen (s. a. Kap. 5.1.3 Landschaftselemente).

®  Fur die Abschitzung wurde der Anbau von Zwischenfriichten nur nach einen friihrdumenden Kultur und vor einer

Sommerung zugelassen (keine Untersaaten).

7 Werden Zwischenfriichte nicht angerechnet sind tiber 240.000 ha Griinland von der Umwandlung bedroht.
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Abbildung 1: Anteile von Brache (A) und Zwischenfriichten (B) an der Ackerflache
Anteil der Brachen an der Ackerflache (ASE 2010)

Anteil Zwischenfriichte an der Ackerflache (Basis ASE 2010)
[ N

(A)

Quelle:  Eigene Darstellungen nach Daten der Agrarstrukturerhebung (ASE) 2010.
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Kenndaten zu den Betrieben, die von der Greening-Komponente Kulturarten-
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Tabelle 4: Offener Bedarf an ékologischen Vorrangflichen (OVF) in Abhingigkeit von den
Umsetzungsoptionen (in 1.000 ha)

offener Bedarf an 6kologischen Vorrangflédchen in (1.000 ha)
1) 2) 3) 4) 5) 6)
wie 1) nach wie 2) nach wie 3) nach wie 4) nach
Betriebe  Ackerfliche Gesamtbedarf wie 4) nach Abzug
. Abzug Abzug Abzug Abzug max. 2 %
(in 1.000) (in 1.000 ha) OVF Dauergriinland
Brachen Leguminosen | Zwischenfriichte | Dauergriinland
(in 1.000 ha)
SH 7,6 641,4 32,1 27,7 24,8 6,8 6,4 3,7
HH 0,1 7,0 0,3 0,2 0,2 0,1 0,1 0,0
NI & HB 25,7 1.828,0 91,4 74,8 71,2 3,0 2,7 1,5
NW 18,5 1.011,4 50,6 43,4 39,7 0,7 0,7 0,5
HE 7,3 426,4 21,3 16,9 14,3 1,4 1,2 0,6
RP 5,6 365,6 18,3 15,1 12,9 1,7 1,5 0,8
BW 14,5 726,6 36,3 29,5 23,4 0,9 0,8 0,4
BY 38,4 1.721,7 86,1 66,3 47,9 2,1 2,0 1,0
SL 0,5 31,9 1,6 1,2 0,9 0,2 0,1 0,0
BE 0,0 1,8 0,1 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0
BB 2,7 985,7 49,3 31,5 22,2 3,1 2,7 1,4
MV 2,7 1.050,3 52,5 39,1 34,0 9,4 8,7 4,0
SN 2,5 686,5 34,3 32,5 26,6 2,5 2,3 0,9
ST 2,6 976,7 48,8 36,2 30,3 5,2 4,9 2,9
TH 1,4 599,7 30,0 28,2 21,0 3,8 3,5 1,5
Gesamt 130,3 11.060,4 553,0 442,7 369,4 40,9 37,6 19,2

Quelle: Eigene Auswertung der ZI-Daten fur 2012.

Tabelle 5: Betriebe mit offenem Bedarf an ékologischen Vorrangflichen (OVF) in Abhén-
gigkeit von den Umsetzungsoptionen (in 1.000)
offener Bedarf an 6kologischen Vorrangflédchen in (1.000 ha)
1) 2) 3) 4) 5) 6)
wie 1) nach wie 2) nach wie 3) nach wie 4) nach
Betriebe  Ackerfliche Gesamtbedarf wie 4) nach Abzug
(in 1.000)  (in 1.000 ha) OVF Abzug Abzug Abzug Abzug max. 2 3% Dauergriinland
Brachen Leguminosen | Zwischenfriichte | Dauergriinland
(in 1.000 ha)
SH 7,6 641,4 32,1 27,7 24,8 6,8 6,4 3,7
HH 0,1 7,0 0,3 0,2 0,2 0,1 0,1 0,0
NI & HB 25,7 1.828,0 91,4 74,8 71,2 3,0 2,7 1,5
NW 18,5 1.011,4 50,6 43,4 39,7 0,7 0,7 0,5
HE 7,3 426,4 21,3 16,9 14,3 1,4 1,2 0,6
RP 5,6 365,6 18,3 15,1 12,9 1,7 1,5 0,8
BW 14,5 726,6 36,3 29,5 23,4 0,9 0,8 0,4
BY 38,4 1.721,7 86,1 66,3 47,9 2,1 2,0 1,0
SL 0,5 31,9 1,6 1,2 0,9 0,2 0,1 0,0
BE 0,0 1,8 0,1 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0
BB 2,7 985,7 49,3 31,5 22,2 3,1 2,7 1,4
mMv 2,7 1.050,3 52,5 39,1 34,0 9,4 8,7 4,0
SN 2,5 686,5 34,3 32,5 26,6 2,5 2,3 0,9
ST 2,6 976,7 48,8 36,2 30,3 5,2 49 2,9
TH 1,4 599,7 30,0 28,2 21,0 3,8 3,5 1,5
Gesamt 130,3 11.060,4 553,0 442,7 369,4 40,9 37,6 19,2

Quelle: Eigene Auswertung der ZI-Daten fur 2012.
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Trotz des regionalen Griinlanderhaltungsgebots, sorgen die Greening-Verpflichtungen in der DZ-
VO bei vielen Betrieben fiir einen starken Anreiz, Griinland auf einzelbetrieblicher Ebene umzu-
wandeln. Nach den Reformbeschliissen ist es moglich, auf regionaler Ebene Dauergriinland im
Umfang von 5% umzuwandeln (davon voraussichtlich die ersten 3,5% ohne Genehmigungs-
pflicht). Dieser Anreiz resultiert aus den beiden anderen Greening-Komponenten: Bereitstellung
OVF und Einhaltung eines gegebenen Niveaus der Kulturartenvielfalt. Dies gilt insbesondere fiir
sogenanntes "Rest"-Griinland in Marktfruchtbaubetrieben. Erstens konnen sie auf den neu ge-
schaffenen Ackerflichen OVF bereitstellen. Zweitens liegt ein GroRteil der bestehenden Land-
schaftselemente in und am Griinland. Durch die gezielte Umwandlung benachbarter Griinlandfla-
chen kénnen diese Elemente als OVF angerechnet werden. Eine Abschitzung der quantitativen
Relevanz des letztgenannten Aspektes ist zum jetzigen Zeitpunkt nicht moglich. Landwirte wer-
den insbesondere dann Dauergriinland umwandeln, wenn sie keine wirtschaftliche Verwendung
fir den Griinlandaufwuchs haben. Da "Rest"-Griinlandflachen in Ackerbaugebieten auch Funktio-
nen als Refugiallebensraum Gbernehmen, ist ihre Bedeutung fiir den Arten- und Biotopschutz
hoher als von Flachen mit einer vergleichbaren Ausstattung an griinlandtypischen Arten in Griin-
landregionen (vgl. u. a. Hoffmann et al., 2012).

2.4 Verhaltnis des Greenings zu anderen Elementen des EU-
Naturschutzrechtes und zu Agrarumwelt- und KlimamaRnahmen

Die Greening-Auflagen sind auch auf Betriebsflaichen umzusetzen, die in FFH- oder Vogelschutz-
gebieten oder in Zielkulissen der Wasserrahmenrichtlinie liegen, es sei denn, die Auflagen wider-
sprechen den Zielen dieser Richtlinien. Auflagen zur Umsetzung der FFH- und der Vogelschutz-
Richtlinie werden auch kiinftig fir Cross Compliance relevant sein, Verstofle werden also Uber
das diesbeziigliche Sanktionssystem bestraft. Im Falle einer Umwandlung von Griinland, das als
FFH-Habitatflache geschiitzt ist, kann kiinftig eine dreifache Sanktion drohen, und zwar in Form
eines Abzugs auf die Greening-Komponente, einer Cross Compliance-Sanktion und eines BuR-
gelds.

Fir die Anrechenbarkeit von Agrarumwelt- und KlimamaRnahmen (AUKM) (Art. 28 ELER-VO)
missen die Auflagen der AUKM mindestens der Greening-Auflage entsprechen und durch eine
AUKM muss mindestens eine Greening-Auflage vollstandig abgedeckt werden. Eine Teilerfiillung
einer einzelnen Greening-Auflage durch die Teilnahme an AUKM ist somit nicht moéglich. Die Um-
setzung von dquivalenten MaBBnahmen ist daher fiir die Erhaltung der Biodiversitat eher forder-
lich, da eine grofRere Vielfalt von Managementoptionen eréffnet wird. Jedoch sind diese Mal3-
nahmen mit erhéhtem Aufwand verbunden, sowohl fiir die Verwaltung als auch fiir die Landwir-
te, und deshalb werden sie voraussichtlich auch keine praktische Relevanz haben.

Die Greening-Anforderungen werden kiinftig Teil der Referenzsituation, jenseits welcher Pra-
mienzahlungen fiur freiwillige UmweltmalRnahmen moglich sind. Demnach darf die Einhaltung
von Greening-Anforderungen nicht mehr Bestandteil der Agrarumweltpramien sein. Die fir viele
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betriebliche oder betriebszweigbezogene AgrarumweltmaBnahmen geltende Auflage, das be-
triebliche Griinland zu erhalten, wurde in der Vergangenheit meist nicht fir die Kalkulation der
Pramien herangezogen, daher ist hier keine Veranderung zu erwarten. Mallnahmen zur Frucht-
folgediversifizierung gehen weit lGber die Minimalanforderungen des Greenings hinaus. In der
abgelaufenen Forderperiode ging selbst die Referenz fir die Pramienkalkulation oft tber die Ein-
haltung der Fruchtartendiversitat gemaR Greening hinaus. Hier ist nur dann mit einer Absenkung
des Pramienniveaus zu rechnen, wenn das Greening anspruchsvoller als die bisherige Referenz
ist.

Problematisch ist dagegen die Beriicksichtigung der OVF bei der Pramienkalkulation. Das Gree-
ning verlangt mindestens die Bereitstellung der Vorrangflachen. Die Flachen kénnen als selbstbe-
griinte oder einmal mit Gras eingesate Brache mit sehr wenig Managementaufwand verbunden
sein. AgrarumweltmaBnahmen kdnnten die Etablierung hoherwertiger Vorrangflachen fordern,
z. B. Blihbrachen statt Graseinsaat. Die Pramie fiir diese MaRnahmen darf auf den Vorrangfla-
chen aber nur den zusatzlichen Aufwand und nicht die Flachenbereitstellung beinhalten. Die zu-
satzliche Pramienzahlung kann dann u. U. so gering sein, dass eine solche Forderung fiir die
landwirtschaftlichen Betriebe nicht attraktiv genug ist. Dies gilt insbesondere dann, wenn man
bericksichtigt, dass die Teilnahme an AUKM zu einem deutlich erhéhten Kontrollrisiko fir die
Betriebe fiihrt.

Sollen Bliihstreifen oder Bliihbrachen auch auf anderen Flachen geférdert werden, die nicht als
OVF anrechnet wird, kann die Pramie zusatzlich auch die Opportunititskosten der verwendeten
Flache entgelten, also den entgangenen Nutzen einer alternativen Flachennutzung. Um die MaR-
nahme auf anderen Flachen liberhaupt attraktiv zu machen, ist eine erhéhte Pramie sogar not-
wendig. Ob es zu einem Nebeneinander verschiedener Pramiensatze kommen wird, ist noch nicht
geklart.

3 Anbaudiversifizierung

Die Anbaudiversifizierung nach DZ-VO, Art. 44 verlangt, dass Betriebe mit mehr als 30 Hektar
Ackerland mindestens drei Kulturen anbauen missen. Die wichtigste Kultur darf nicht mehr als
75 % der Ackerflache und die beiden wichtigsten nicht mehr als 95 % ausmachen. Neben der Un-
terscheidung von Kulturarten (Weizen, Gerste, etc.) werden auch Winter- und Sommerkulturen
derselben Kulturart als unterschiedliche Kulturen angerechnet. Bei einem maximalen Anteil der
wichtigsten Kultur von 75 % kann nicht von ,Fruchtfolge” gesprochen werden, da dann bis zu
25 % in Selbstfolge angebaut werden. Als AnpassungsmalRinahme der betroffene Betriebe ist zu
erwarten, dass die betroffene Kultur (vor allem Mais und Weizen) durch eine andere Kultur mit
ahnlicher Dlingungs- und Pflanzenschutzintensitat ersetzt wird. Der Umwelteffekt dirfte auf eine
mogliche Entlastung beim Pflanzenschutz begrenzt bleiben.
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Von der Greening-Komponente der Anbaudiversifizierung wird allgemein die geringste positive
Wirkung auf Biodiversitdt und Klimaschutz erwartet. Zwar gilt die Heterogenitat der Landschaft
als einer der Schliisselfaktoren fiir eine hohe biologische Vielfalt in Agrarlandschaften (Benton et
al., 2003), doch ist von der Ausgestaltung der Anbaudiversifizierung kein Impuls hin zu héherer
Heterogenitat in den deutschen Agrarlandschaften zu erwarten. Ein positiver Effekt auf Indika-
torvogelarten ist erst dann wahrscheinlich, wenn der Anteil der Hauptkultur auf regionaler Ebene
unter 50 % liegt und ein gewisser Anteil an extensiv gefiihrten Kulturen vorliegt (Hoffmann et al.,
2012, S. 198ff). Die derzeitige Ausgestaltung der MaBnahme fiihrt voraussichtlich zu einer Mani-
festation im Anbau von Monokulturen, insbesondere wenn keine weiteren Auflagen oder Diffe-
renzierungen zu Feldfriichten, Nutzungsintensitat, Fruchtfolgen und Fruchtfolgenweite existie-
ren. Im Hinblick auf Fruchtfolgen gehen die Forderungen zur Anbaudiversifizierung kaum Uber
den Stand der landwirtschaftlichen Praxis hinaus. Wenn existierende Standards im Einsatz von
Fruchtfolgen durch die Diversifizierungsauflagen ersetzt werden, besteht sogar die Gefahr, dass
es zu einer Verwasserung der Standards kommt. Dies sollte nicht nur im Hinblick auf die biologi-
sche Vielfalt, sondern auch im Interesse der Landwirte unterbunden werden, da diese Entwick-
lungen zu einer Verstarkung der Problematik der Herbizidresistenz fiihren werden, welcher nur
durch angepasste und weite Fruchtfolgen begegnet werden kann. Um diese Greening-
Komponente Uberhaupt in die Nahe einer landwirtschaftlichen Praxis zu fihren, welche férder-
lich fur Klima und Umwelt ist, misste deutlich nachgebessert werden, indem z. B. Fruchtfolgen
und Weiten von Fruchtfolgen standortangepasst mit der Diversifizierung verbunden werden. Hilf-
reich ware es zudem, wenn die drei Friichte-Regelung im Sinne von , Frucht-Typen® ausgelegt
wiirde, welche z. B. Sommer-, Wintergetreide, Olpflanzen etc. zusammenfasst.

Die 10ha / 30ha Schwellenwerte sind wichtig, um starke negative wirtschaftliche Konsequenzen
fir kleine Mischbetriebe zu vermeiden, die neben dem Griinland nur geringe Flachen zur Futter-
und Strohgewinnung bewirtschaften. Die Befreiung ist aufgrund der geringen Relevanz® und der
hohen Gefahr, dass zur Erflllung dieser Auflage Griinland umgebrochen wird, nachvollziehbar.
Solche kleinen Ackerparzellen in griinlanddominierten Regionen, wenn extensiv bewirtschaftet,
haben eine wichtige Lebensraumfunktion fiir Végel und Pflanzen und es muss vermieden werden,
dass durch die Anbaudiversifizierung solche Flachen verloren gehen.

In Betrieben mit Grinland geht von dieser Greening-Auflage ein Anreiz aus, Grinland zur Erfil-
lung der Anbaudiversifizierung in Ackerland umzuwandeln. In Deutschland sind Futterbaubetrie-
be in griinlandreichen Regionen besonders von den geplanten Auflagen zur Anbaudiversifizierung
betroffen, da sie die knappe Ackerflache vor allem fiir den Silomaisanbau nutzen. Eine Umwand-
lung von 5 % ihrer Griinlandflachen in Ackerflache, z. B. fir Feld- oder Kleegrasanbau, ware fir
diese Betriebe eine glinstige Moglichkeit zur Anpassung an die Auflagen. Von den gut 25.000 Be-

Weniger als 400.000 ha sind aufgrund aller Freistellungsregeln von den Auflagen zur Kulturartendiversifizierung befreit.
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trieben, die gegenwartig die Auflagen zur Anbaudiversifizierung nicht einhalten, kénnten rund
13.000 diese Auflagen zumindest teilweise erfiillen, wenn sie einen Teil ihres Grinlands in Acker-
land umwandeln. Insgesamt konnte allein die Auflage zur Anbaudiversifizierung zur Umwandlung
von bis zu 66.000 ha oder 1,4 % des deutschen Dauergriinlandes fithren. Auch andere seminatiir-
liche Lebensrdume kénnten hiervon betroffen sein. Das naturschutzfachliche Potential dieser
Mafinahme ist aufgrund der EU-Vorgaben sehr begrenzt. Aus diesem Grund sollte sich die nati-
onale Umsetzung darauf konzentrieren, méglichen Fehlanreizen, ndmlich die Férderung der
Griinlandumwandlung und der damit verbundenen Kohlenstofffreisetzung, durch entsprechen-
de EU-weite oder nationale Regelungen entgegenzuwirken.” Ansatzpunkte sind ein standort-
spezifischer Griinlandschutz und die Implementierung von betrieblichen Regelungen zum Griin-
landschutz.

4 Erhaltung von Dauergriinland”

Hinsichtlich der Erhaltung und Forderung des Dauergriinlandes sind im Kontext der GAP-Reform
zwei Aspekte zu unterscheiden. Der erste betrifft die Moglichkeiten zur erweiterten Abgrenzung,
der zweite den Schutz des Dauergriinlandes im Rahmen des Greenings.

4.1 Erweiterte Definition von Dauergriinland

Durch die Erweiterung der Dauergriinlanddefinition kdnnen Flachen mit hoher Biodiversitat, die
von einer Aufrechterhaltung der Beweidung abhdngen, kiinftig Direktzahlungen erhalten.
Dadurch wird die Erhaltung dieser extensiv genutzten Flachen durch die Agrarpolitik unterstitzt.
Weiterhin werden Konflikte zwischen agrarpolitischen Kriterien zur Beihilfefahigkeit von Flachen
und den Schutz- und Entwicklungszielen des Naturschutzes vermieden, wie sie derzeit z. B. auf
Heideflachen bestehen. Zurzeit sind grasarme Heideflachen (guter FFH-Erhaltungszustand) fir
Zahlungen der ersten Saule nicht beihilfefahig. Grasreiche Heideflachen sind hingegen beihilfefa-
hig, befinden sich aber naturschutzfachlich in einem schlechten Erhaltungszustand. Ferner ist in
einigen Bundeslandern die Forderfahigkeit von gemahten Feuchtwiesen mit einem hohen Anteil
an Sauergrasern umstritten. Eine Nutzung von Heu und Silage von sauergrasreichen Bestanden ist
zumindest flr Schafe, Mutterkiihe, Farsen und Pferde problemlos maoglich. Es ist deshalb sicher-
zustellen, dass solche Bestiande entweder unter die "enge" (auch Sauergraser sind Graser) oder
"weite" (z. B. traditionelle Weidesysteme) Definition von Dauergriinland fallen.

Mégliche Ansatzpunkte fiir bundeseinheitliche Regelungen sind hier das Fachrecht und GLOZ 6 (Erhaltung des Boden-
kohlenstoffs)

1 Verwiesen sei auf eine Stellungnahme aus dem Jahr 2010 zur méglichen Ausgestaltung des flichenspezifischen Griin-

landschutzes gemafR Cross Compliance (Osterburg, 2010).
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Die Erweiterung der Dauergrinlanddefinition ist zu unterstiitzen. Die Anforderungen an den gu-
ten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand landwirtschaftlicher Flachen sind entspre-
chend anzupassen. Heideflachen sowie beweidbare Blische und Straucher sollten nicht mehr als
unerwiinschte Vegetation gelten, sondern als typische und biodiversitatsférdernde Bestandteile
der Forderflache angesehen werden. Zudem sollten Salzwiesen, Magerrasen und Feuchtwiesen in
die Erweiterung der Dauergriinlanddefinition einbezogen werden, da diese abgeweidet werden
konnen und Teil der etablierten lokalen Praktiken darstellen, dort wo (StiB-)Graser und andere
Grinfutterpflanzen traditionell nicht vorherrschen.

Angesichts der groBen Bedeutung von beweideten Flachen, welche nicht in die derzeit giiltige
Dauergriinlanddefinition fallen, sollte fiir den Artenschutz und die Erhaltung traditioneller Kultur-
landschaften eine erweiterte Definition von Dauergriinland angestrebt werden. Jedicke & Metz-
ner (2012) haben eine Auswertung zu ,Lebensraumtypen in Deutschland, die anhand der aktuell
vorgeschlagenen Definition von Dauergriinland kiinftig nicht pramienberechtigt sein werden”
vorgenommen. Sie schlagen im Hinblick auf die erweiterte Definition eine neue Flachenkategorie
y,Landwirtschaftlich genutzte Naturschutzflache” vor (Jedicke & Metzner, 2012). Freese (2013)
beschreibt, welche Probleme aktuell fir die Forderung extensiver Griinlandstandorte liber die
1. Sdule existieren, sofern diese nicht die Kriterien der Beihilfefahigkeit erfillen.

Flachentypen fiir eine erweiterte Definition:

Die im nachfolgenden genannten Zahlen sind Maximalwerte, da ein erheblicher Teil der Flachen
schon forderfahig ist (Teile der Heiden und Streuobstwiesen) bzw. auf ihm keine landwirtschaftli-
che Nutzung erfolgt (Geholze).

Heiden

In dem Basis-DLM ist der Flachentyp Heide als eine meist sandige Flache mit typischen Strau-
chern, Grasern und geringwertigem Baumbestand beschrieben (Erfassungskriterium: Flache
>=1 ha). Insgesamt nehmen Heiden eine Flache von ca. 109.000 ha ein. Nach Jedicke & Metzner
(2012) werden etwa 73.000 ha FFH-Lebensraumtypen der Heide ausgewiesen, die nicht oder bis-
her nur in geringem Umfang pramienberechtigt sind.

Streuobstwiesen

Streuobstwiesen sind gepragt durch das Vorkommen hochstimmiger Obstbdume, wie Apfel,
Pflaumen, Kirschen und Birnen. Grundsatzlich sind Streuobstwiesen als Dauergriinlandflachen zu
betrachten und nach CC-Regelungen so zu nutzen bzw. zu pflegen, dass eine Verbuschung nicht
zugelassen wird. Im Basis-DLM beschreibt der Flachentyp Streuobstwiese den Bewuchs einer
Griinlandflache mit Obstbdaumen (Erfassungskriterium: Flache >=1 ha). In der Bundesrepublik
nehmen Streuobstwiesen eine Flache von ca. 134.000 ha ein.
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Silvo-pastorale Systeme

Traditionelle Systeme wie Hutungen und Waldweiden, sowie moderne Systeme in Kombination
mit Energieholzproduktion kénnten im Sinne einer erweiterten Definition von Dauergriinland
eine Rolle spielen. Zu Energieholzsystemen liegen derzeit noch keine klaren Definitionen vor. Ak-
tuell existieren hinsichtlich der raumlichen Abgrenzung von solchen Systemen keine Daten. Aus
dem Basis-DLM sind lediglich Informationen zu Gehdlzen ableitbar. In dem Basis-DLM st ,Ge-
holz“ als eine Flache definiert, die mit einzelnen Baumen, Baumgruppen, Blischen, Hecken und
Strauchern bestockt ist (Erfassungskriterium: Flache >= 0,1 ha). Gehoélze nehmen in der Bundes-
republik eine Flache von ca. 410.000 ha ein.

4.2 Schutz des Dauergriinlandes im Rahmen des Greenings

Im Art. 45 DZ-VO wird Dauergrinland iber zwei Mechanismen geschiitzt. Der erste limitiert den
guantitativen Verlust des Dauergriinlands auf regionaler Ebene. Der Riickgang des Grinlandan-
teils darf 5 % nicht (ibersteigen. Mit dieser Regelung wird insbesondere die Umwandlung von
Dauergriinland in Ackerland beschrankt. Art. 44 des Entwurf des delegierten Rechtsaktes
(KOM/C(2014) 1476 final) erméchtigt die Mitgliedsstaaten Genehmigungssysteme fiir die Grin-
landumwandlung einfihren, um zu verhindern, dass die 5 %-Hiirde Uberschritten wird. Nach
Uberschreitung der 5 %-Hiirde miissen die Mitgliedsstaaten ein Genehmigungssystem einfiihren
und die Landwirte werden evtl. zur Rickumwandlung verpflichtet. Die zweite Regelung im Art. 45
stellt 6kologisch sensible Flache unter einen besonderen Schutz. Auf diesen Flachen ist jede fla-
chige Zerstérung der Grasnarbe im Zuge einer mechanischen Bodenbearbeitung verboten, selbst
wenn es unmittelbar anschlieBend zu einer Neuansaat von Griinland kommt (Verbot des Grin-
landumbruchs).

4.2.1 Obligatorische Kulisse von umweltsensiblem Dauergriinland inner-
halb von FFH- und Vogelschutzgebieten

Auf europaischer Ebene (EU-27) umfassen die Natura 2000-Gebiete etwa 10,6 % der gesamten
landwirtschaftlichen Flache. Die innerhalb von Natura 2000-Gebieten existierenden landwirt-
schaftlichen Bewirtschaftungssysteme sind zumeist extensive (low-input) Systeme, welche sich
Uber lange Zeitraume entwickelt und erhalten haben. Der Anhang Il der FFH-Richtlinie listet 193
Tier- und Pflanzenarten von gemeinschaftlichem Interesse auf, die mit Agrarokosystemen (inkl.
Grunlanddkosysteme) assoziiert sind (European Commission, 2013). Diese Schlisselarten der
Agrarlandschaft (,key farmland species”) konnen folgenden taxonomischen Gruppen zugeordnet
werden: 115 Pflanzenarten, 47 Wirbellose, 3 Amphibien, 7 Reptilien und 21 Saugetiere. Von den
im Anhang | der Vogelschutzrichtlinie der EU aufgefiihrten 195 Vogelarten sind 62 als Schllsselar-
ten der Agrarlandschaft zu betrachten. Ein hoher Anteil dieser insgesamt 255 Schliisselarten ist
auf die Fortfiihrung von extensiven Bewirtschaftungssystemen und —praktiken angewiesen. Es
wird geschatzt, dass 200 Arten mit Dauergriinland, 22 Arten mit extensiv bewirtschaftetem
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Ackerland und 33 Arten mit dem Vorhandensein beider Okosysteme assoziiert sind (European
Commission, 2013).

Zu den wichtigen Bewirtschaftungssystemen und —praktiken zahlen extensive Beweidungssyste-
me, vornehmlich auf semi-natiirlichen Grinlandern (Heiden und verbuschte Flachen eingeschlos-
sen) sowie extensiv wirtschaftende Acker-Griinland-Mischbetriebe. Einmal als Natura 2000 aus-
gewiesen, sind die Mitgliedsstaaten rechtlich verpflichtet, die Gebiete so zu entwickeln, dass die
Arten und Habitate, denen die Gebiete ihren Schutzstatus verdanken, erhalten bleiben. Obwohl
innerhalb der Natura 2000-Gebiete nur die Anhang-Arten und Anhang-Lebensraumtypen einem
besonderen Schutz unterliegen, ist es, vor dem Hintergrund der Bewahrung als auch der Wieder-
herstellung eines glinstigen Erhaltungszustands der natiirlichen Lebensraume und wildlebenden
Tier- und Pflanzenarten von gemeinschaftlichem Interesse, unbedingt erforderlich, einen Um-
bruch von Dauergrinlandflachen innerhalb von FFH- und Vogelschutzgebieten zu verhindern.
GemalR Art. 6 der FFH-Richtlinie missen die Mitgliedsstaaten, neben den notwendigen Schutz-
und ErhaltungsmalRnahmen fiir die Arten und Habitate selbst (Art. 6 (1) und 6 (2)), das gesamte
Natura 2000-Gebiet vor neuen schadlichen Einwirkungen schiitzen (Art. 6 (3)).

Ein generelles Umwandlungsverbot™ von Dauergriinlandflichen in FFH- und Vogelschutzgebieten
ist aus folgendem Grund zu beflirworten: Viele der im Anhang Il der FFH-Richtlinie aufgelisteten
Tierarten von gemeinschaftlichem Interesse sowie der im Anhang | der Vogelschutzrichtlinie der
EU aufgefiihrten Vogelarten sind auf aufgrund ihrer Lebensraumanspriiche auf Dauergriinlandfla-
chen angewiesen. Insbesondere Wiesenvogel nutzen unterschiedliche Dauergriinlandflachen zur
Brut, Aufzucht, zur Deckung oder zur Nahrungssuche. Ferner erscheint eine flachenscharfe Ab-
grenzung von Okologisch weniger bedeutsamen Dauergrinlandflachen in Natura 2000-Gebieten
wenig sinnvoll, weil die Lebensraumanspriiche der Arten sehr unterschiedlich sind. Um einen
dauerhaft giinstigen Erhaltungszustand der FFH-Lebensraumtypen und Tier- und Pflanzenarten
von gemeinschaftlichem Interesse zu gewahrleisten, ist es daher sowohl aus 6kologischer als
auch aus verwaltungsdkonomischer Sicht erforderlich, samtliche Dauergrinlandflachen innerhalb
von FFH- und Vogelschutzgebieten langfristig zu erhalten.

In den meisten Bundeslandern liegen keine flachenscharfen Kartierungen jener Dauergriinland-
flachen in den FFH-Gebieten vor, auf denen sich FFH-Lebensraumtypen befinden. Eine genaue
Abgrenzung und Kartierung dieser Flachen ware mit erheblichem Aufwand verbunden. Wiirde
eine Kartierung im "Schnelldurchgang" durchgefiihrt werden, bestiinde ein unvermeidlicher An-
kiindigungseffekt. Solange die Flachen nicht erfasst sind, waren die Landwirte bestrebt, die stren-

" Hinweis: Das Greening sieht ein Umbruchverbot vor (Pfligen mit Griinlandneuansaat wird damit untersagt), wihrend
bestehender Dauergrinlandschutz meist nur ein Umwandlungsverbot (also keine Nachnutzung als Ackerland) definiert
(siehe Roder et al. (2013) ,Integration von Klimaschutz und Klimaanpassung in die Gemeinsame Agrarpolitik der EU
nach 2013“ mit Kapitel 3.1.1 ,,Griinlanderhalt”).
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geren Auflagen durch eine "geeignete" Bewirtschaftung ihres Griinlandes zu vermeiden. Die Wie-
derherstellung von artenreichen Griinlandlebensrdaumen bzw. der Habitate von Arten, die auf
solche Lebensraume angewiesen sind, ist nur schwer moglich. Aus diesem Grund sollte fiir FFH-
Gebieten mit auf Grinlandflachen bezogenen Schutzzielen ein einzelflachenbezogener Schutz der
gesamten Griinlandflachen inkl. Umbruchverbot etabliert werden. Insbesondere bei artenreichen
Flachland- und Bergmahwiesen ist nicht notwendigerweise ein Schutz Gber die anderen vorge-
schlagenen Kulissen gewahrleistet. Den Bundeslandern steht es frei, durch Kartierung weitere
wertvolle Dauergrinlandflachen zu identifizieren und auszuweisen, die als gesetzlich geschitzte
Biotope (liber das Greening) oder als Vogellebensraum bzw. FFH-Habitat auBerhalb von Natura-
2000-Schutzgebieten (liber Cross Compliance, SMR Nr. 2 und 3) einem Einzelflachenschutz unter-
liegen.

Erfolgt ein flachenspezifisches Umbruchverbot im Rahmen des Greenings, kann aufgrund des
Doppelforderungsverbots der Verzicht auf einem Umbruch nicht mehr in die Kalkulation der
Pramien nach Art. 28 bzw. Art. 30 ELER-VO einflieRen. Das bedeutet, dass insbesondere wenn das
Umbruchverbot auf FFH- und Vogelschutzgebiete beschrankt wird, die Férderung auf den ten-
denziell héherwertigen Flachen im Vergleich zum ,,normalen” Griinland abgesenkt werden muss.
Ob eine solche Diskriminierung in der Pramienhéhe die Akzeptanz von Umweltauflagen in der
Landwirtschaft verbessert, sei dahingestellt.

4.2.2 Flachenumfang von Dauergriinland in FFH-Gebieten einerseits und
Vogelschutzgebieten andererseits

Der Flachenumfang von Dauergriinland innerhalb von Natura 2000-Gebieten wurde unter Zuhil-
fenahme des Digitalen Basis-Landschaftsmodells (Basis-DLM; Stand: 2013) ermittelt. Das Basis-
DLM ist ein digitaler, objektstrukturierter Vektordatenbestand. Er bestimmt die topographischen
Objekte der realen Welt nach Lage und Form, nach Namen und Eigenschaften und ist bundesweit
einheitlich aufgebaut. Die thematischen Karten wurden aus Colour Infrared Luftbildern mit einer
Auflésung von 40 cm erstellt, dabei werden Vegetationsflachen spatestens alle 5 Jahre neu auf-
genommen. In dem Basis-DLM ist Griinland als eine Grasflache definiert, die gemaht oder bewei-
det wird (Erfassungskriterium: Flache >= 1 ha). Damit stimmt die Definition von Grinland nach
Basis-DLM nicht mit der Definition von Dauergriinland nach Art. 4 DZ-VO Uberein. Es existiert eine
Diskrepanz zwischen BASIS-DLM-Griinland und LPIS-Kulisse. Insgesamt nimmt Griinland in der
Bundesrepublik nach aktuellen Auswertungen des Basis-DLM eine Flache von ca. 6.001.000 ha
ein. Damit betragt der Griinlandanteil an der gesamten landwirtschaftlich genutzten Flache ca.
31 %. Die in den Integrierten Verwaltungs- und Kontroll-Systemen (InVeKoS) der Lander gemelde-
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te Griinlandflache lag im Jahr 2010 bei ca. 4.784.000 ha* und damit etwas héher als die im Jahr
2010 in der Agrarstrukturerhebung erfasste Griinlandflache von ca. 4.655.000 ha. Abweichungen
zwischen dem Basis-DLM und dem im InVeKoS erfassten Griinlandflache erkldren sich dadurch,
dass im Basis-DLM Wege, Raine und Graben sowie linienhafte und kleinere Landschaftselemente
nicht als Flache erfasst sind. Im InVeKoS sind dagegen nur die beihilfefdhigen Grinlandflachen in
den Antrag stellenden Betriebe erfasst.

Da sich die im Rahmen der FFH- und Vogelschutzrichtlinie gemeldeten Gebiete raumlich tberla-
gern, wurde der Flachenumfang von Dauergriinland (Griinland nach Basis-DLM) unterschiedlich
ermittelt:

(1) Flachenumfang von Dauergriinland in FFH-Gebieten:

Insgesamt gibt es in der Bundesrepublik 4.617 FFH-Gebiete (Stand: 2012, Quelle: BfN),
die insgesamt eine Flache von ca. 5.447.000 ha einnehmen. Die Griinlandflache inner-
halb dieser Gebiete betragt ca. 666.000 ha. Dies entspricht einem Anteil von 11,1 % an
der bundesweiten Grinlandflache.

(2) Flachenumfang von Dauergriinland in Vogelschutzgebieten:

In der Bundesrepublik gibt es 740 EU-Vogelschutzgebiete (Stand: 2012, Quelle: BfN).
Diese Gebiete nehmen eine Gesamtflache von ca. 6.001.000 ha ein. Die Grinlandfla-
che innerhalb dieser Gebiete betragt ca. 803.000 ha. Dies entspricht einem Anteil von
ca. 13 % an der bundesweiten Griinlandflache.

(3) Flachenumfang von Dauergriinland in Natura 2000-Gebieten (FFH- und Vogelschutzgebiete)
(Stand: 2012, Quelle: BfN):

In der Bundesrepublik sind ca. 7.042.000 ha der Landesflache als Natura 2000 Gebiete
ausgewiesen. Die Grinlandflache innerhalb dieser Gebiete betrdagt ca. 1.100.000 ha.
Dies entspricht einem Anteil von ca. 18 % an der bundesweiten Griinlandflache.

Da innerhalb der Natura 2000 Gebiete lediglich Anhangsarten und Anhangslebensraumtypen ei-
nem besonderen Schutz unterliegen, wurde die Flache der Lebensraumtypen innerhalb der FFH-
Gebiete berechnet, die von einer landwirtschaftlichen Nutzung abhangen bzw. vielfach mit Griin-
landnutzung assoziiert sind. Die Zuordnung der Lebensraumtypen erfolgte unter Zuhilfenahme
einer Klassifizierung nach Halada et al. (2011). Der Anteil dieser Lebensraumtypen an der Grin-
landflache innerhalb der FHH-Gebiete liegt bei 44%. Dadurch reduziert sich der Anteil streng ge-
schiutzter Grinlandflachen von 11 % auf ca. 5 % des bundesweiten Griinlands. Gleichwohl ist hier
anzufiihren, dass die umgebenden Dauergriinlandflachen innerhalb von FFH- und Vogelschutzge-

2 Pressemitteilung, 24. Februar 2011, Cornelia Behm MdB, Sprecherin fiir Landliche Entwicklung und fir Waldpolitik der
Bundestagsfraktion von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN: Griinlandfliche nimmt in Deutschland weiter ab Griinland-
Erhaltungsverordnungen wirken, aber keine Entwarnung maoglich.
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bieten wichtige Funktionen zur Erhaltung der Anhangsarten und Anhangslebensraumtypen haben
und daher langfristig erhalten werden sollten.

Ein Problem fir die Ausweisung obligatorischer Kulissen in den FFH- und Vogelschutzgebieten
besteht darin, dass die Anhangslebensraumtypen der FFH-Richtlinie nicht als raumlich eindeutig
abgegrenzte Flachen innerhalb der Gebiete vorliegen. Wie oben geschildert ware ein solche ge-
naue Abgrenzung und Kartierung mit erheblichem Aufwand verbunden. Dies erschwert eine kon-
krete Kulissenbildung. Wie aber ebenfalls schon dargelegt, erscheint es aus 6kologischer Sicht
nicht sinnvoll, eine solche Kulisse in den Schutzgebieten zu bilden, da die relevanten Artengrup-
pen sowohl auf die FFH-Lebensraumtypen als auch die umgebenden Dauergriinlandflachen zur
Aufrechterhaltung lebensfahiger Populationen und Metapopulationen angewiesen sind.

Bereits existierende Auflagen mit Relevanz fir den Dauergriinlandschutz, einschlieBlich von Dau-
ergrinland aulRerhalb von Natura 2000-Gebieten, umfassen z. B.:

e Genehmigungsvorbehalt fiir Griinlandumwandlung in Natura 2000-Gebieten,
e Landerregelungen (Schutzgebietsverordnungen) in LSG, NSG und WSG,

e Griinlandumwandlungsverbot in Uberschwemmungsgebieten (WHG § 78, entsprechende
Landesgesetze)

e Grunlandumwandlungsverbot auf Uferrandstreifen (WHG § 38, entsprechende Landesgeset-

ze)

e BNatSchG, § 5, Absatz 2, Satz 5 (,,auf erosionsgefihrdeten Hangen, in Uberschwemmungsge-
bieten, auf Standorten mit hohem Grundwasserstand sowie auf Moorstandorten ist ein Griin-
landumbruch zu unterlassen”) und Umsetzung durch Landesnaturschutzgesetze

e BNatSchG, § 14 Eingriffsregelung: In einigen Bundeslandern gilt Griinlandumwandlung auf
bestimmten Standorten als genehmigungspflichtiger Eingriff (z. B. erosionsgefahrdete Gebie-
te, organischer Boden),

e BNatSchG (§ 29, Geschiitzte Landschaftsbestandteile; § 30 Gesetzlich geschiitzte Biotope),

e Landergesetzgebung (z. B. Landwirtschafts- und Landeskulturgesetz Baden-Wirttemberg;
Dauergriinlanderhaltungsgesetz Schleswig-Holstein).

Meist handelt es sich dabei um Regelungen zum Umwandlungsverbot, wahrend die Greening-

Regelung ein Umbruchverbot vorsieht.

4.2.3 Umweltsensibles Dauergriinland auBerhalb von Natura 2000-
Gebieten

Neben dem Schutz von Dauergriinland innerhalb der Kulisse der FFH- und Vogelschutzgebiete, ist
eine Ausweitung des Umbruchverbotes auf weitere Flachenkategorien zu fordern.
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4.2.3.1 Erweiterte Kulissen fiir ein obligates Umwandlungsverbot

Dauergriinland auf kohlenstoffreichen Boden

Im Hinblick auf die Klimawirkung von Treibhausgasemissionen aus kohlenstoffreichen Bdden er-
scheint es hochst sinnvoll, eine Kulisse von kohlenstoffreichen Boden sowohl innerhalb als auch
auBerhalb von Schutzgebieten zu entwickeln. Definitionen von kohlenstoffreichen Boden, Ansat-
ze zur Abgrenzung und zur Kulissenbildung sowie Vorgehensweisen zur Abschatzung der be-
troffenen Flache sind in einem Arbeitsbericht des Thiinen-Instituts dargelegt (Freibauer et al.,
2012).

Uberschwemmungsgebiete

In Flussauen i. S. v. ,,Uberschwemmungsgebiete[n] an oberirdischen Gew&ssern“ nach § 76 Was-
serhaushaltsgesetz (WHG) sollte aufgrund der erhéhten Gefahr des Bodenabtrags und der Ein-
schwemmung von Nahrstoffen in oberirdische Gewasser der Umbruch im Rahmen des Greenings
untersagt werden. Datengrundlage sind die nach § 76 (2) WHG von den Landesregierungen aus-
gewiesenen Gebiete. Digitale Karten liegen in den jeweiligen Landern vor. Nach WHG § 78 (1) ist
die Umwandlung von Griinland in Ackerland in Uberschwemmungsgebieten untersagt. Uber-
schwemmungsgebiete von FlieBgewdssern sind umweltsensible Gebiete, da deren Nutzung fir
den Wasserhaushalt und die Gewasserqualitdt (Auen als nattrliche Filter) von hoher Bedeutung
sind. Die Nutzung beeinflusst ebenfalls die Dynamik der FlieRgewdsser und damit die Struktur
und Habitatfunktion der Gewasserufer. Neben Auwildern ist die Nutzung der Uberflutungsberei-
che als Dauergriinland, insbesondere in Form von extensiven Weidesystemen, besonders natur-
vertraglich. Extensive Dauergriinlandnutzung tragt zu einem intakten Wasserhaushalt bei, redu-
ziert die Stickstoffbelastung des Grundwassers und der FlieRgewasser, reduziert den Bodenabtrag
und erhalt den Lebensraum vieler gefahrdeter Tier- und Pflanzenarten. Extensives Dauergriinland
in Uberschwemmungsgebieten unterstiitzt zudem die Umsetzung der EU-WRRL. Als lineare Ele-
mente in Landschaften dient es als Vernetzungselement im Sinne eines Biotopverbundes und
konnte ein Riickgrat fiir regionale und Ulberregionale Biotopverbundplanungen sein (Bunzel-
Driike et al., 2008).

Erosionsgefahrdete Gebiete

Im Rahmen von Cross Compliance (GLOZ 5) miissen die Mitgliedsstaaten MaRnahmen umsetzen,
um die Erosion landwirtschaftlicher Flachen durch Wasser und Wind zu minimieren. Die Verord-
nungen der Lander regeln den Erosionsschutz von landwirtschaftlichen Ackerflachen. Darin wer-
den die Gebietskulissen festgelegt, die Gefahrdungsklassen fir Wasser- und Winderosion auswei-
sen. Ein Umwandlungsverbot fir Griinland auf erosionsgefahrdeten Flachen besteht gemal Cross
Compliance bisher nicht, obwohl Griinland im Vergleich zu Ackernutzungen einen besseren Ero-
sionsschutz gewahrleistet.
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4.2.3.2 Erweiterte Kulissen fiir ein obligates Umbruchverbot

Naturschutzrechtlich gesichertes mageres (ndhrstoffarmes) Griinland

Viele dieser Griinlandtypen gehoren schon durch ihre Lage in geschiitzten Landschaftsbestandtei-
len, ihre Lage innerhalb von Naturschutzgebieten oder durch eine Ausweisung als pauschal ge-
schitztes Biotop einer Schutzkategorie an (§29 bzw. § 30 BNatSchG). Ein Problem, welches in
Deutschland fir viele solcher Griinland- und Heideflachen existiert, ist dass diese bislang nicht in
die Kategorie produktive landwirtschaftliche Nutzung fallen und damit keine Férderung unter der
1. Sdule erhalten kénnen, was eine dauerhafte extensive Nutzung der Flachen erschwert (vgl.
Kap. 4.1).

4.2.3.3 Forderkulissen

Fir einen erheblichen Teil des Griinlandes in Deutschland tragt ein flachenspezifisches, kulissen-
gebundenes Verbot des Griinlandumbruchs wenig zur Erhaltung des Griinlandes bei. Die Ursache
kann erstens sein, dass die Hauptgefahr nicht die Nutzungsintensivierung bzw. Umwandlung in
Ackerland ist, sondern die Nutzungsaufgabe. Zweitens fehlen z. T. auch entsprechende Kulissen
wie im Fall des HNV-Griinlandes; bzw. es kommt zur Uberlagerung beider Ursachen (sonstiges
mageres Griinland).

Berggebiete

Insbesondere das Dauergriinland in Berggebieten stellt einen wichtigen und regionaltypischen
Lebensraum mit zentraler Bedeutung fiir die Artenvielfalt, den Wasser-, Boden und Klimaschutz
sowie die regionale Identitdat und das Landschaftsbild und damit den Tourismus dar. In Abhangig-
keit von Standort- und Bodeneigenschaften, insbesondere der Wasser- und Nahrstoffversorgung,
haben sich in Berggebieten unterschiedlichste artenreiche Griinlandgesellschaften gebildet. Diese
Grinlander sind jedoch durch Verbuschung und Nutzungsauflassung stark gefahrdet. Als beson-
ders gefahrdete Flachen gelten z. B. absolute Weideflachen, schwer befahrbare Hanglagen sowie
kleine Rodungsinseln oder schmale Kerbsohlentdler. Da die Offenhaltung dieser Grenzertrags-
standorte fir landwirtschaftliche Betriebe nicht mehr hinreichend dkonomisch attraktiv ist, er-
scheint insbesondere eine spezifische Forderung fir Raufutterfresser in diesen umweltsensiblen
Gebieten erforderlich. Eine solche gezielte Forderung ist auch in dem Konzept des BMELV zur
nationalen Umsetzung der Beschliisse zur Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) ab 2015
genannt.

HNV-Griinland nach HNV-Farmland-Basisindikator

Da eine konkrete Ausweisung und Lokalisierung von HNV-Griinlandflachen auBerhalb der fir die
Kartierung ausgewidhlten OFS-Flichen nicht méglich ist, ist die Verwendung von HNV-
Grunlandflachen als Kulisse nicht praktikabel. Ein Schutz kartierter HNV-Flachen ist ebenfalls
nicht zu empfehlen, da die Kartierung der Flachen eine Zustimmung der Flachennutzer erfordert.



Biodiversitatsrelevante Regelungen zur nationalen Umsetzung des Greenings der GAP 35

Derzeit erarbeitet das Thiinen-Institut fir Biodiversitdt eine Methodik zur Charakterisierung und
Lokalisierung von HNV farming systems, welche langfristig eine Kulissenbildung fiir HNV-
Regionen ermoglichen wird. Eine Kulisse fir HNV farming systems steht im Sinne einer Férderung
von traditionellen landwirtschaftlichen Produktionszweige in sensiblen Regionen, deren Erhal-
tung einer besonderen gesellschaftlichen Begleitung bedarf. Weiterhin sind viele Natura 2000-
Gebiete in HNV Regionen eingebettet (European Commission, 2013). Ein Schutz von umweltsen-
siblem Griinland in HNV Regionen wiirde somit eine erweiterte Puffer- und Vernetzungsfunktion
flr Natura 2000-Grlinlandhabitate in diesen Regionen ermaoglichen.

4.2.3.4 Umsetzbarkeit der vorgeschlagenen Kulissen auf Basis vorhande-
ner Informationen

Fiir Schutzgebiete (Natura 2000, NSG, LSG, WSG) liegen digitale Karten vor, die zur Ausweisung
von Gebieten fir den flachenspezifischen Griinlandschutz herangezogen werden kdnnen. Die
Lander missen Uberschwemmungsgebiete gemiR WHG § 76 (2) bis zum 22.12.2013 Gebiete
ausweisen. Eine digitale Erfassung sollte also ab 2014 vorliegen. Fiir bestehende Uferrandstreifen
dirften dagegen keine flaichendeckenden digitalen Karten vorliegen.

Fiir die Ausweisung von kohlenstoffreichen landwirtschaftlichen Flachen bestehen ausreichende
Datengrundlagen in den Landern (Freibauer et al., 2012), die eine Ausweisung von ,Vorsorgege-
bieten” erlauben. In diesen ware eine Griinlandumwandlung nur unter Vorbehalt und gegen
Nachweis, dass es sich nicht um kohlenstoffreichen Boden handelt, moéglich. Wenn Klimaschutz-
ziele verfolgt werden sollen, miissen neben Moorbdden auch Anmoore in die Kulisse einbezoge-
ne werden, denn auch von diesen Flachen gehen sehr stark erhéhte Treibhausemissionen aus.
Landwirtschaftlich genutzte Moorbdden innerhalb von Natura 2000-Gebieten umfassen nach GIS-
basierten Abschatzungen am Thiinen-Institut weniger als 25 % aller dieser Flachen in Deutsch-
land. Entsprechend begrenzt wiirde die Wirkung bei Beschrankung auf diese Schutzgebietskulisse
bleiben. Aus Sicht des Klimaschutzes ist eine solche Beschrankung nicht zu begriinden.

Erosionsgefahrdete Grinlandflichen kdnnten anhand der bestehenden Cross Compliance-
Kriterien fir erosionsgefahrdetes Ackerland ausgewiesen werden.

Aktuelle und flaichendeckende digitale Karten zur Verbreitung pauschal geschitzter Biotope und

von weiterem, artenreichem Griinland liegen nicht flaichendeckend fiir Deutschland vor. Dies gilt
insbesondere fir Flachen aulRerhalb von Schutzgebieten.

4.2.4 Vorschlag fiir ein abgestimmtes System zum Griinlandschutz

Der Erhalt des Griinlandes ist von herausragender Bedeutung fiir die Bereitstellung verschiedens-
ter Okosystemleistungen. Dazu gehéren die Speicherung von Kohlenstoff, der Erhalt der Biodiver-
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sitat, der Erosionsschutz sowie der Schutz des Oberflachen- und Grundwassers. In Abhangigkeit
von der abgestellten Leistung ist jedoch zu differenzieren, wie restriktiv der Griinlandschutz sein
muss, damit die jeweilige Leistung erbracht werden kann. Bei der Umsetzung sind die folgenden
Probleme zu beriicksichtigen:

e Nicht fur alle Gebiete mit umweltsensiblem Griinland ist ein vollstandiges Umbruchverbot
zu begrinden, in vielen Fallen reichen ein Umwandlungsverbot und die Erhaltung des
Grunlandflachenumfangs. Werden Schutzgebietskulissen als Ganzes zugrunde gelegt, ist
das Umbruchverbot fachlich unter Umstanden nicht fir alle Flachen begriindet.

e Nicht fur alle Gebiete mit umweltsensiblem Griinland kdnnen flachenscharfe Kulissen im
Malstab 1 : 5000 ausgewiesen werden.

e GroRe Flachen von umweltsensiblem Griinland liegen auBerhalb von Natura 2000-
Kulissen. Dies gilt fiir Uberschwemmungsgebiete (ca. 50 %), und mehr noch fiir kohlen-
stoffreiche Bdden (ca. 70 %) und erosionsgefahrtdete Flachen. Auswertungen auf Landes-
ebene zeigen, dass sich 80 bis 90 % die Kulissen fiir kohlenstoffreiche Boden und erosi-
onsgefahrtdete Flachen auRerhalb der Natura 2000-Gebiete befinden.

Aus diesem Grund schlagen wir ein dreistufiges Konzept zur Umsetzung des Griinlandschutzes im
Greening vor, das zwischen dem strikten Umbruchverbot fir ausgewahltes, umweltsensibles
Grinland und dem pauschalen Griinlanderhaltungsgebot auf Landesebene als weitere Kategorie
ein Umwandlungsverbot innerhalb von umweltpolitisch begriindeten Kulissen etabliert.

Kulisse 1 (Umweltsensibles Griinland i. S. v. Art. 45(1) (EU/1307/2013)): Ein Verbot des Grin-
landumbruchs ist vor allem dann angezeigt, wenn durch einmalige Eingriffe schwer reversible
Schaden entstehen. Da das Verbot jeglichen Umbruchs einen deutlichen Eingriff in die Bewirt-
schaftungsmoglichkeiten des Landwirtes darstellt, sollte dieser auf Standorte beschrankt bleiben,
wo dieser zwingend notwendig ist. Dies ist insbesondere beim Schutz der Biodiversitat der Fall,
wenn wenig mobile und / oder hoch spezialisierte Arten erhalten werden sollen. Aus diesem
Grund ist ein Umbruchverbot nach Art. 45(1) (EU/1307/2013) innerhalb von Naturschutzgebieten
und FFH-Gebieten mit griinlandbezogenen Schutzzielen fachlich geboten. Griinland in Natur-
schutzgebieten und FFH-Gebieten umfasst insgesamt ca. 13 % des Griinlands in Deutschland (auf
Basis topographischer Karten).

Vor dem Hintergrund der kontinuierlichen Abnahme des Griinlandes in den letzten Jahrzehnten
ist der Umfang des Griinlandes in einer weit grofleren Kulisse zu erhalten, um nennenswerte Ef-
fekte hinsichtlich des Schutzes der mobileren Griinlandarten (viele Vogel), des Bodenkohlen-
stoffs, des Erosions- und des Wasserschutzes zu erreichen. Aus unserer Sicht bietet hier Art. 45(2)
(EU/1307/2013) einen sinnvollen Ansatzpunkt, um den Griinlandschutz nach Art. 45(1) zu ergén-
zen. Demnach konnen die Mitgliedstaaten die Verpflichtung zur Erhaltung des Dauergriinlandes
nationaler, regionaler oder auf geeigneter subregionaler Ebene oder auf einzelbetrieblicher Ebe-
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ne umsetzen. Hierzu sollten auf Ebene der Bundeslander zwei Subregionen gebildet werden. In
der ersten sollte das Griinland in seinem jetzigem Flachenumfang erhalten werden. Demgegen-
Uber konnte in der zweiten ein gewisser Grinlandriickgang aus unserer Sicht toleriert werden.

Kulisse 2 (Erhalt des Umfanges des Dauergriinlandes): Innerhalb dieser Kulisse sollte jede Um-
wandlung von Dauergriinland unter einem Genehmigungsvorbehalt stehen. Eine Genehmigung
sollte nur dann erteilt werden konnen, wenn keine umweltpolitischen und naturschutzfachlichen
Grinde dagegen sprechen und Dauergrinland an anderer Stelle innerhalb der Kulisse 1 oder 2
neu geschaffen wird. Durch die Bedingung, Ersatzflaichen zu stellen, dirfte die Belastung der
Verwaltung durch Genemigungsverfahren begrenzt bleiben. Eine solche Regelung impliziert zu-
mindest den Erhalt des Dauergriinlandes im gegenwartigen Flaichenumfang auf solchen Flachen
mit einem erhohten 6ffentlichen Interesse am Griinlandschutz. Kulisse 2 sollte alles Griinland in
folgenden Gebieten umfassen. Griinland, :

a) dasin Natura 2000 Gebieten liegt und nicht nach Art 45(1) geschiitzt ist,

b) in Uberschwemmungsgebieten gemiR WHG § 78,

c) auf erosionsgefahrdeten Flachen,

d) auf kohlenstoffreichen Béden gemaR der Kulisse fiir die Klimaberichterstattung.

Gerade in den Gebieten in denen der abiotische Ressourcenschutz (b-d) eine groRe Bedeutung
hat, ist eine Griinlanderneuerung auf Einzelflaichen dann aus der Sicht des Umwelt- und Ressour-
censchutzes noch akzeptabel, wenn es umgehend zu einer Neueinsaat kommt und der Boden
nicht tiefgriindig gestort wird. In den Flachen unter b) und c) besteht aufgrund des kurzen Zeit-
raumes mit geringer Bodenbedeckung ein vertretbares Risiko eines Umweltschadens. Zu den
Wirkungen des Griinlandumbruchs zur Erneuerungssaat auf kohlenstoffreichen Béden liegen der-
zeit noch keine ausreichend belastbaren wissenschaftlichen Erkenntnisse vor, um ein vollstandi-
ges Umbruchverbot zu begriinden. Eine Umwandlung in Ackerland sollte dagegen im Sinne des
Klimaschutzes in keinem Fall erlaubt sein.

Die Kulissen 1 und 2 umfassen zusammen ca. 32 % des Griinlands in Deutschland, ohne erosions-
gefahrdete Flachen.

Kulisse 3 (Restliches Griinland): Diese Region beinhaltet alle Flachen, die nicht in die Kulissen 1
oder 2 fallen. Sie ist die zweite Subregion fir den Erhalt des Griinlandanteils auf regionaler Ebene
Art. 45(2) (EU/1307/2013). Hier ist unter Berlcksichtigung von Umweltgesichtspunkten ein Riick-
gang des Griinlandanteils innerhalb bestimmter Grenzen am ehesten tolerabel.

Einzelbetriebliche Umwandlungsbeschrankung: Um einen Windhundeffekt und die dadurch aus-
geloste, schnelle Umwandlung wertvoller Griinlandflichen zu vermeiden, sollte zusatzlich die
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maximal und ohne Kompensation durch Neueinsaat zuldssige Griinlandumwandlung auf einzel-
betrieblicher Ebene ab dem ersten Geltungsjahr nach der Reform beschrankt werden.

Lebensraumschutz liber Cross Compliance: Der Schutz von wertvollen Griinlandbiotopen, die
durch die zuvor genannten SchutzmalRnahmen nicht erfasst sind und Relevanz fiir die FFH- und
Vogelschutzrichtlinien haben, kann, soweit diese Flachen erfasst sind, durch die Cross Compli-
ance-Anforderungen SMR Nr. 2 und 3 gewahrleistet werden.

5 Okologische Vorrangflichen

Der Umfang der OVF soll in allen Betrieben mit mindestens 15 ha Ackerfliche zunichst 5 % der
Ackerflachen betragen (DZ-VO, Art. 46). Die EU-Kommission wird diese Regelung bis zum
31.03.2017 Uberprifen (Midterm Review) und ggf. eine Erhéhung des Prozentsatzes auf 7 % vor-
schlagen. Zu diesem Termin sollten auch die derzeit anerkennungsfihigen OVF einer Zwischene-
valuierung unterzogen werden sowie die Méglichkeit der Aufnahme weiterer OVF-Typen gepriift
worden sein.

Die Idee hinter der OVF ist, dass Landwirte einen Teil ihrer landwirtschaftlichen Nutzflache fir die
Forderung von Biodiversitat und Klimazielen bereitstellen. Tatsdchlich gibt es Studien, welche fir
OVF wie z. B. in Ackerlandschaften angelegte Bliihstreifen in der Schweiz (Aviron et al., 2009),
positive Wirkungen auf Zielartengruppen nachweisen. Zudem erhofft man sich, dass von solchen
OVF 6kologische Dienstleistungen wie z. B. Schadlingskontrolle und Bestdubung erbracht werden,
welche zu Ertragssteigerungen in umliegenden Flachen fiihren (Gerowitt et al., 2012).

Im Kontext der Diskussion um OVF sind mehrere Fragen voneinander zu trennen:

(1) Liefern die genannten Elemente einen 6kologischen Mehrwert im Vergleich zu einem
Ackerbaureferenzverfahren?

(2) Inwieweit sind die genannten Malnahmen Stand der Praxis bzw. Teil der guten fachlichen
Praxis?

(3) Werden die Landwirte MaBnahmen umsetzen, um entsprechende OVF zu schaffen?

(4) Aus 2) und 3) ergibt sich unmittelbar die Frage, ob der Vorschlag zu einer Verbesserung der
Agrobiodiversitat fihrt oder nur den Status Quo festschreibt. Mit anderen Worten, wie
miusste der Vorschlag ausgestaltet sein um zu einer Verbesserung zu fihren?

(5) Wie viele und welche OVF miissten in der Agrarlandschaft vorhanden sein, um den Riick-
gang der Agrobiodiversitat zu stoppen?

Frage 1 bis 3 werden in der nachfolgenden Detailanalyse der einzelnen OVF It. DZ-VO Art. 46 be-
sprochen. Anschlieend wird auf die Frage eingegangen, wie eine zielflihrende Umsetzung aus-
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sehen musste und ob es wissenschaftlich abgeleitete Zielwerte fir eine Ausstattung der Agrar-
landschaft mit OVF bzw. Strukturelemente gibt.

Fir die betriebswirtschaftliche Bewertung der MaBnahmen zur Erbringung von OVF wird von ei-
nem Ackerbaustandort mittlerer Qualitat mit einem Weizenertrag von 7,5 t/ha ausgegangen. Als
Fruchtfolge wird eine Raps/Weizen/Weizen-Fruchtfolge unterstellt. Um einzelne MaRnahmen,
wie den Anbau von Leguminosen, betriebswirtschaftlich bewerten zu kénnen, sind jedoch Infor-
mationen (iber weitere Deckungsbeitrdage erforderlich. Samtliche im Rahmen dieser Stellung-
nahme verwendeten Deckungsbeitrage finden sich in Tabelle 6. Soweit moglich wurden die
Durchschnittsertrage aus dem Jahr 2012 herangezogen. Aufgrund der geringen Datenverfligbar-
keit wurden die Leguminosenertrdage im Vergleich zur Statistik angehoben. Als Preisszenario wird
ein Weizenpreis von 185 €/t unterstellt. Die anderen Agrarpreise werden auf Basis historischer
Preisrelationen abgeleitet (vgl. de Witte, 2012).

Tabelle 6: Annahmen zu den Deckungsbeitragen fiir die Modellkalkulationen
Raps Weizen Stoppel- Winter- Sommer- Soja Acker- Erbsen
weizen gerste gerste bohnen

Ertrag t/ha 3,8 7,5 7 6,5 5,2 2,5 4 3,7
Preis €/t 391 185 185 175 200 400 180 190
Erlos €/ha 1.466 1.388 1.295 1.142 1.044 1.000 720 703
Saatgut €/ha 51 75 75 82 89 221 151 107
PSM €/ha 143 130 160 109 102 64 87 84
Dinger* €/ha 251 289 229 221 179 77 75 69
Trocknung €/ha 28 53 43 46 36 55 34 30
Hagelver-
sicherung €/ha 98 30 19 27 22 35 21 29
variable
Masch.kosten €/ha 255 261 261 257 255 260 253 249
Deckungsbeitrag 640 550 508 400 362 288 100 134

*nach Entzug angesetzt; unterstellte Ndhrstoffkosten: N: 1,18 €/kg; P,0s: 0,9 €/kg; K,0: 0,84 €/kg

Quelle: Eigene Berechnung nach LFL (2012); KTBL (2013).

Landwirtschaftliche Unternehmer werden nur OVF anlegen, wenn die daraus resultierenden Kos-
ten niedriger sind als eine Sanktion bei Nichterfiillung der OVF-Auflagen. Daher stellt sich zu-
nichst die Frage nach der Sanktionshéhe. Aus dem Kommissionsentwurf zum delegierten
Rechtsakt (KOM, C(2014) 1459 final) ergibt sich die Kiirzungshdhe aus folgende Berechnungsfor-
mel:

fehlende OVF (ha)
benétigte OVF (ha)

X AF x 0,5Greeningpramie
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Hieraus resultiert eine Pramienkiirzung von mindestens 900 €/ha nicht erbrachter OVF. Somit ist
davon auszugehen, dass die Sanktionen prohibitiv hoch sind.”

Die Hohe der betrieblichen Sanktion und Kiirzung ist in der Endstufe auf 125% der betrieblichen
Greeningzahlung begrenzt. Ab 2017 richtet sich die H6he einer moglichen Sanktion nach dem
Verhaltnis der fehlenden Greeningflache zur beihilfefahigen Flache und ergibt sich leicht verein-
facht nach folgender Formel:

fehlende OVF (ha) | fehlende Fliche 2.Kultur  fehlende Fliche 3.Kultur
Bedarf OVF (ha) ' Bedarf Fliche 2.Kultur ' Bedarf Fliche .3 Kultur

LF

(MIN(LF;AF x0,5( )+DF mit Verstofs)

LF:= Landwirtschaftliche Nutzflédche
AF:= Ackerfliche

DF:= Dauergriinlandfléche

Je grolRer dieses Verhaltnis ist desto hoher fallt auch die Sanktion aus. Aufgrund dieses Aufbaus
kann es insbesondere in gemischten Acker- Griinlandbetrieben zu hohen Sanktionen kommen,
wenn auf der Griinland- bzw. Ackerflache gegen Greening-Auflagen verstofRen wird.

5.1 Bewertung der einzelnen Elemente

5.1.1 Brachliegende Flachen

Agrarokologische Bewertung

Die Etablierung von Brachen beziehungsweise Stilllegungsflachen gilt generell als eine wirksame
Malnahme zur Forderung der Biodiversitdt in der Agrarlandschaft (Herzon et al., 2011; Kovacs-
Hostydnszki et al., 2011; van Buskirk & Willi, 2004). Insbesondere Feldvogelarten, wie z. B. Feld-
lerche und Grauammer, profitieren vom hohen Nahrungsangebot. Der positive Nutzen dieser
Flachen fir die Tier- und Pflanzenarten der Agrarlandschaft ist jedoch von mehreren Faktoren
abhangig:

e dem Stilllegungstyp (einjahrige, rotierende Brache oder mehrjahrige Brache),

e der Etablierungsart (natiirliche Selbstbegriinung oder Einsaat bzw. der verwendeten Einsaat-
mischung),

3 Sollte ein Betrieb drei Jahre in Folge gegen eine Greening-Auflage im Ackerbau verstoRen verdoppelt sich die Kiirzung.
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e der Art und Weise der Bewirtschaftung (Verwendung von Diinge- und Pflanzenschutzmittel,
Zeitpunkt und Anzahl der Schnitte) und

e der raumlichen Lage in Bezug auf die umgebende Landschaftsstruktur sowie der GrofRe der
Bracheflache.

In Bezug auf die genannten Faktoren hat sich insbesondere eine rotierende Flachenstilllegung als
ein geeignetes Habitat fir viele Brutvogel herausgestellt (Firbank et al., 2003). Eine langjahrige
Brache kann hingegen mit einem verminderten Futterangebot fir Feldvogel einhergehen (Hyvo-
nen & Huusela-Veistola, 2011). Untersuchungen zur zeitlichen Entwicklung der pflanzlichen Ar-
tenzusammensetzung auf Bracheflachen in GroRbritannien haben ergeben, dass sich die Artenzu-
sammensetzung besonders in den ersten beiden Jahren stark verdandert und insbesondere einjah-
rige Arten stark zuriickgedrangt werden (Boatman et al., 2011). Daher stellt die langjahrige Still-
legung keine geeignete Option zur Férderung von Ackerwildkrautern dar. Wenn der lokal vor-
kommende pflanzliche Artenpool gering ist, kann die Einsaat von Wildpflanzenmischungen eine
geeignete Option zur Erhaltung und Férderung der Biodiversitat darstellen. In diesem Kontext hat
jedoch die Einsaat von einfachen Grasermischungen mit dem Ziel der Verunkrautung vorzubeu-
gen und eine schnelle Bodenbedeckung zu erreichen, nur eine geringe Bedeutung fiir Wildkrauter
und Blitenbesucher (Schéne et al., 2013). Grundsatzlich sollten gebietstypische artenreiche
Wildpflanzenmischungen mit gebietsheimischem (autochthonem) Saatgut verwendet werden, da
diese die regionale genetische Struktur erhalten. Alternativ kann die Flache auch selbstbegriint
werden. Von der lickigen Bestandsentwicklung im ersten Jahr profitieren viele Arten der Agrar-
landschaft (Gillings et al., 2010; Hoffmann, 2011). Bezogen auf die Bewirtschaftung von Brachen
sollte ein generelles Verbot mineralischer und organischer Diingung, des chemischen Pflanzen-
schutzes sowie der Verzicht auf Bodenbearbeitung und Ernte im Zeitraum von Mitte April bis En-
de Juli gelten (Schone et al., 2013). Ein Grol3teil der Flache sollte mindestens neun Monate je Ka-
lenderjahr eine Vegetationsdecke aufweisen(Gerowitt et al., 2012). Grundsatzlich ist davon aus-
zugehen, dass der Effekt von brachliegenden Flachen auf die Biodiversitat in intensiv genutzten
und strukturarmen Agrarlandschaften am groRten ist, denn komplexe Landschaften weisen einen
ohnehin grofRen Artenreichtum auf. Daher wird in solchen Landschaften durch eine Erhéhung des
flaichenmaRigen Anteils von Brachen nur eine geringe Wirkung auf die Biodiversitat erzielt (Tsch-
arntke et al., 2011).

Betriebswirtschaftliche Bewertung

Der Kommissionsentwurf zum delegierten Rechtsakt (KOM, C(2014) 1476 final) ermdglicht es,
Brachflachen entweder der Selbstbegrinung zu tberlassen oder eine Wildblumenmischung aus-
zusden. In beiden Fillen wird je Hektar Brachflache ein Hektar OVF angerechnet.

In Tabelle 7 sind die Kosten dieser Moglichkeiten gegeniibergestellt. Fiir die Brache fallen ledig-
lich Kosten fiir das Mulchen sowie eine Totalherbizidanwendung im Folgejahr an. Eine Wildblu-
menmischung verursacht hingegen zusatzliche Kosten flir Saatgut sowie Bodenbearbeitung und
Aussaat. In beiden Fallen sind die Deckungsbeitragsverluste des Stoppelweizens als Nutzungskos-
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ten der Flache zu beriicksichtigen. Insgesamt ist die selbstbegriinte Brache mit Kosten von
582 €/ha OVF giinstiger als eine Wildblumenmischung (755 €/ha).

Tabelle 7: Kosten selbstbegriinte Brache und Wildblumenmischung als 6kologische Vor-
rangflachen

Brache Wildblumen
DB-Verlust Stoppelweizen €/ha 508 508
Saatgut €/ha - 80
Arbeitserledigungskosten 44 113
Totalherbizid €/ha 12 12
Lohnansatz €/ha 19 42
Gesamtkosten €/ha 582 755

Quelle: Eigene Berechnung nach LFL (2012), KTBL (2013).

5.1.2 Terrassen

Agrarokologische Bewertung

Terrassen, wie z. B. ehemalige Weinbauterrassen, beherbergen eine Reihe gefahrdeter Pflanzen-
und Tierarten. Meistens sind es trockene Magerbiotope, die sich an Steillagen infolge des Nut-
zungsverzichtes und des geringen Nahrstoffeintrages entwickeln konnten und so zu einem wich-
tigen Lebensraum wurden. Um eine Verbuschung beziehungsweise Verwaldung oder Aufforstung
dieser Lebensraume zu verhindern, sind lebensraumspezifische PflegemaBnahmen unter beson-
derer Berlicksichtigung des Offenhaltens dieser Standorte erforderlich. Grundsatzlich sollte ein
generelles Verbot mineralischer und organischer Diingung sowie des chemischen Pflanzenschut-
zes gelten sowie auf Aufforstungen verzichtet werden.

Betriebswirtschaftliche Bewertung

Die Neuanlage fir Terrassen dirfte in aller Regel weit (ber den Kosten der alternativen Moglich-
keiten zur Erbringung von OVF liegen, so dass fiir Deutschland nicht mit einer relevanten Aus-
dehnung von Terrassen zu rechnen ist.

5.1.3 Landschaftselemente

Agrarokologische Bewertung

Lineare Landschaftsstrukturelemente, wie Feldgeholze, Hecken, Reine, Baumreihen, Boschungen
und Ackerrandstreifen, bilden haufig die Grenze zwischen landwirtschaftlich genutzten Flachen
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(Le Coer et al., 2002). Diese Elemente pragen die historisch gewachsenen Kulturlandschaften und
tragen wesentlich zur Vernetzung von Lebensraumen bei. Diese Vernetzungsfunktion ist fir viele
Tier- und Pflanzenarten besonders wichtig, da bestehende kleinrdumige Lebensraume sonst iso-
lieren (Davies & Pullin, 2007). Lineare oder flachige langjahrige Landschaftsstrukturen stellen zu-
dem wichtige ,Rest- bzw. Ersatzlebensraume” in Agrarlandschaften dar und dienen verschiede-
nen Tiergruppen als Vermehrungs-, Riickzugs- und Nahrungsraum (Gillings & Fuller, 1998; Aviron
et al.,, 2005). Ackerrandstreifen und Blihstreifen erhohen zudem das Nahrungsangebot fir
Nutzinsekten, was zu einer besseren Bestaubung von Kulturpflanzen und zu einer erhéhten Kon-
trolle pflanzenfressender Insekten beitragen kann (Bianchi et al., 2006, Ockinger & Smith, 2007).
Die Literaturstudie von Haaland et al. (2011) zeigt, dass bei Bliihstreifen mit zunehmendem Alter
die Biodiversitat bei Insekten tendenziell zunimmt, wahrend die floristische Vielfalt tendenziell
abnimmt (Nentwig, 2000). Hohere Dichten rauberischer Insektenarten sind erst in mehrjahrigen
Bestinden zu erwarten (Haaland et al., 2011). Insbesondere die Persistenz von (iberwinternden
Vegetationsstrukturen (Stangel und Halme) erhoht die Artenzahl und Menge der den Bliihstreifen
bewohnenden Insekten. Tendenziell nimmt die Artenzahl auch mit der GréRe des Bliihstreifens
bzw. der Bluhflache zu. Wie in Brachen korreliert die Diversitat bei Insekten mit der Zahl bzw.
Dichte an BlUtenpflanzen (Scheper et al., 2013; van Buskirk & Willi, 2004; Haaland et al., 2011). So
sind bspw. artenarme Klee-Gras-Gemische artenreichen Mischungen aus Krautern deutlich unter-
legen (Nentwig, 2000). Die hochste Artenzahl bei Singvogeln stellten Zollinger et al. (2013) in der
Schweiz fiir vier bis sechs Jahre alte Buntbrachen fest. Fiir die Erhaltung des Rebhuhn empfehlen
Gottschalk und Beeke (2011) Blihstreifen mit einer Breite von 10 bis 20 m.

Hecken tragen wesentlich zur Verbesserung des Mikroklimas bei und leisten einen entscheiden-
den Beitrag zur Reduzierung von Wind- und Bodenerosion. Analog zu den brachliegenden Flachen
sind durch die Erhaltung bzw. Neuanlage von Landschaftselementen positive Effekte auf die Bio-
diversitat vor allem in intensiv genutzten und strukturarmen Agrarlandschaften zu erwarten.
Landschaftselemente missen langfristig gepflegt oder genutzt werden, wobei jedoch kein mine-
ralischer und organischer Dlinger sowie chemischer Pflanzenschutz zum Einsatz kommen sollte.
Um eine verwaltungstechnische Identifizierung dieser Elemente zu ermoglichen, sollten flachen-
bezogene Ober- bzw. Untergrenzen festgelegt werden. Diese Flachengroflen sollten sich jedoch
an den Habitatanspriichen von Tieren und Pflanzen sowie den regional vorhandenen Anteil an
Landschaftselementen orientieren. Die im Kommissionsentwurf zum delegierten Rechtsakt
(KOM, C(2014) 1476 final) vorgeschlagenen Landschaftselemente und entsprechenden Obergren-
zen beziiglich Breite und Flache sind im Grofen und Ganzen nachvollziehbar und anwendbar. Die
Untergrenze fir lineare Elemente sollte auf mindestens 3-6 m analog zu den Vorgaben in den
Agrarumweltprogrammen angehoben werden. Schmalere Streifen sind starken Randeffekten
ausgesetzt, haben eine geringe Effektivitat und sind auch schwerer per Fernerkundung zu erfas-
sen, verursachen also einen hoheren Verwaltungsaufwand. Die Anerkennung von Graben als
Landschaftselement ist abzulehnen, da diese Anerkennung die Entwadsserung von feuchten und
damit meist kohlenstoffreichen Flachen indirekt fordert. Diese Forderung ist daher aus Griinden
des Klima- und Grundwasserschutzes abzulehnen. Des Weiteren besteht bei Graben ohne Puffer-
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streifen ein erhebliches Gefdahrdungspotential durch den Eintrag von Sedimenten, Pflanzen-
schutz- und Diingemittel in aquatische Okosysteme.

Eine Auswertung des Basis-DLM zeigt, dass flichendeckend um die 2,5 % der OVF Verpflichtung
bereits Gber bestehende Landschaftselemente abgegolten werden kann (Bundesweites Mittel:
3,0 %). Insbesondere in Nord-Westdeutschland, den Niederungen Nordrhein-Westphalens, dem
Saarland, dem Siidosten Brandenburgs und den ostbayerischen Mittelgebirgen kann die OVF voll-
standig mit bestehenden Landschaftselementen erbracht werden (Abb. 2). Abbildung 2 basiert
auf einer Auswertung, die Gewasser < 3 Meter Breite als Strukturelemente anrechnet. Ohne Be-
ricksichtigung dieser Oberflachengewasser liegt der mittlere Anteil bestehender Landschafts-
elemente bei etwa 1,8 % (Bundesdurchschnitt).
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Abbildung 2: Inventar okologischer Vorrangflachen durch bestehende Landschaftselemen-
te als Anteil [%] an der Ackerflache auf Gemeindeebene

Julﬂu; Ki@hn-lnstitut

fir

Quelle:  Auswertung des ATKIS Basis-DLM (Berticksichtigte Objektarten: Hecken und Baumreihen, Geholzflachen, Graben
und Waldrénder in oder an Ackern; Gewichtung nach DS/EGDP/2013/10).

Betriebswirtschaftliche Bewertung

Nach den Cross Compliance-Richtlinien missen vorhandene Landschaftselemente gepflegt und
dirfen nicht entfernt werden. Daher verursachen vorhandene Landschaftselemente keine zusatz-
lichen Kosten als OVF.
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Nach dem Kommissionsentwurf zum delegierten Rechtsakt (KOM, C(2014) 1476 final) konnen
Mitgliedsstaaten Feldrander mit einer Breite von 1 bis 10 m ebenfalls als Landschaftselemente
anerkennen. Hierfir konnen die Feldrander der Selbstbegriinung tberlassen oder mit einer 6ko-
logisch wertvollen Saatgutmischung angesat werden. Unabhangig von der Breite des Randstrei-
fens werden fiir jeden laufenden Meter 9 m? OVF angerechnet. Aufgrund des hohen Umrech-
nungsfaktors ist der Flachenbedarf fir diese MalRnahme sehr gering. Wie die folgende Beispiel-
rechnung verdeutlicht, sollten die vorhandenen Feldrénder in der Regel ausreichen, um die OVF-
Vorgaben zu erfillen: Ein 200 ha-Ackerbaubetrieb mit vier Schlagen zu je 50 ha musste insgesamt
10 ha OVF erbringen. Bei einer Randstreifenbreite von einem Meter benétigt er hierfiir eine Fla-
che von 1,1 ha. Angenommen, der Betrieb bewirtschaftet lediglich vier 50 ha-Schlage, die 500 m
breit und 1.000 m lang sind, betragt der Umfang eines Schlages 3.000 m. Rechnerisch misste er
lediglich auf 3,6 Schlagen einen Randstreifen anlegen.

In Tabelle 8 werden selbstbegriinte Feldrander mit ein- und flnfjahrigen Bliihstreifen verglichen.
Das Saatgut und die Bodenbearbeitung sowie Aussaat flihren zu hoheren Kosten der Blihstreifen.
Die Selbstbegriinung verursacht Kosten in Hohe von 582 €/ha. Allerdings werden aufgrund des
Umrechnungsfaktors bei 1 m breiten Randstreifen lediglich 0,1 ha Randstreifen je ha OVF bené-
tigt. Somit liegen die Kosten je ha OVF lediglich bei 64 €/ha. Sollten die Vorgaben zur Breite der
Randstreifen erhéht werden, steigen die Kosten je ha OVF deutlich an. Ein 6 m breiter Randstrei-
fen zur Selbstbegriinung verursacht bereits Kosten von 384 €/ha OVF. Die Kosten diirften tenden-
ziell Giberschatzt sein, da Feldrander als OVF vorwiegend auf dem Vorgewende angelegt werden.
Hier ist aufgrund von Bodenverdichtungen mit einem geringeren Ertrag im Vergleich zum Durch-
schnitt der Flache auszugehen.

Werden die Randstreifen mit einer Wildblumenmischung bestellt, steigen die Kosten um bis zu
120 €/ha OVF. Somit ist davon auszugehen, dass Bliihstreifen nur dann anlegt werden, wenn die-
se Differenz Gber andere Férderprogramme ausgeglichen wird.
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Tabelle 8: Kosten von Randsteifen als Landschaftselemente fiir 6kologische Vorrangfla-
chen

Selbst- 5-jahriger 1-jdhriger

begriinung Bliihstreifen Bliihstreifen
Saatgut €/ha/a - 90 80
Totalherbizid €/ha/a 12 - -
Arbeitserledigungskosten €/ha/a 44 19 133
Lohnansatz €/ha/a 19 37 43
entgangener DB Stoppelweizen €/ha/a 508 508 508
Gesamtkosten €/ha/a 582 654 763

bendtigte Fliche je ha OVF

bei 1 m Streifenbreite ha/ha OVF 0,11
bei 3 m Streifenbreite ha/ha OVF 0,33
bei 6 m Streifenbreite ha/ha OVF 0,66

Gesamtkosten
bei 1 m Streifenbreite €/ha OVF 64 72 84
bei 3 m Streifenbreite €/ha OVF 192 216 252
bei 6 m Streifenbreite €/ha OVF 384 432 504

Quelle: Eigene Berechnung nach LFL (2012); KTBL (2013), SCHRODTER (2013).

5.1.4 Pufferstreifen

Agrarokologische Bewertung

Extensiv bewirtschaftete Pufferstreifen mit einer Breite von 1 bis 10 m entlang von Gewadssern
dienen vorrangig dazu, die Bodenerosion und den Eintrag von Pflanzenschutzmittel- und Nahr-
stoffeintrdagen zu verringern. Der Erwagungsgrund 52 der delegierten Verordnung (KOM, C(2014)
1476 final) zur DZ-VO verweist auf den Produktionsverzicht und die positive Umweltwirkung von
Pufferstreifen: "... Im Interesse der Erhaltung der biologischen Vielfalt sollte vorgesehen werden,
dass die gesamten 6kologischen Vorrangflédchen nicht fiir die Erzeugung genutzt werden diirfen,
wodurch auch die Verwendung von Pestiziden vermieden und der Einsatz von Diingemitteln ein-
geschrénkt werden. ...”; jedoch heil3t es in § 45 auch: ... Abweichend von der Vorgabe, dass keine
landwirtschaftliche Erzeugung stattfinden darf, kénnen die Mitgliedstaaten Weidehaltung oder
Aberntung zulassen, sofern der Pufferstreifen vom angrenzenden Ackerland unterscheidbar bleibt.
... Aus Sicht des biotischen Ressourcenschutz werden Pufferstreifen insbesondere in intensiv
genutzten Agrarlandschaften als gute Moglichkeit angesehen, durch die Erhéhung der strukturel-
len Vielfalt Lebensrdaume bzw. Riickzugsmoglichkeiten fiir Tiere, wie z. B. Feldvogel, und Pflanzen
zu schaffen (Vickery et al., 2002; Josefsson et al., 2013). Grundsatzlich kann daher davon ausge-
gangen werden, dass durch eine Neuanlage von (Ufer-)Randstreifen geeignete Lebensrdume ins-
besondere fiir faunistische Artengruppen geschaffen werden und somit positive Effekte auf die
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Biodiversitat in der Agrarlandschaft erzielt werden konnen. Grundsatzlich sollte auf Diinge- und
Pflanzenschutzmittel inkl. org. Dliingung verzichtet werden und eine extensive Nutzung bzw. Pfle-
ge erfolgen.

In einer Abschitzung wurden die Fliche der OVF in Abbildung 2 um das Potential an Pufferstrei-
fen (Buffer strips) zu sensiblen Landschaftselementen erweitert. Als sensible Landschaftselemen-
te werden solche Bereiche des Naturhaushaltes definiert, die durch Regularien (z. B. Abstands-
auflagen) im Bereich Diingung und Pflanzenschutzmittel besonderen Schutz erfahren. Diese Be-
reiche kdnnen pflanzenbaulich weniger optimal bewirtschaftet werden und bieten sich daher fir
die Einrichtung von Pufferstreifen als OVF aus landwirtschaftlicher Sicht an. Aus Abbildung 3 ist
ersichtlich, dass insbesondere grolRe Teile Nordwestdeutschlands, Brandenburgs und Bayerns so
ihre OVF-Verpflichtung vollstindig erbringen kénnen.
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Abbildung 3: Inventar Okologischer Fokusflichen durch Landschaftselemente nach Abbil-
dung 2 zzgl. der Potentialflachen durch angenommene Einrichtung von Puf-
ferstreifen als Anteil [%] an der Ackerflache auf Gemeindeebene

LKi
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Quelle:  Auswertung des ATKIS Basis-DLM (Berticksichtigte Objektarten: Hecken und Baumreihen, Geholzflachen, Graben
und Waldrander in oder an Ackern, Pufferstreifen um Hecken, Baumreihen, Gehdlzflichen und Oberflichenge-
wassern; Gewichtung nach DS/EGDP/2013/10).

Betriebswirtschaftliche Bewertung

Ebenso wie Feldrander werden auch Pufferstreifen mit einer Breite von 1 bis 10 m entlang von
Waldréandern und Gewéssern als OVF anerkannt.
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Diese Option ist im Vergleich zu Randstreifen noch attraktiver, da nach Cross Compliance-
Vorgaben mit Pflanzenschutz- und Diingemitteln bereits heute ein Mindestabstand von 1 m zu
Gewadssern und Waldrandern eingehalten werden muss. Der Verzicht auf Dinge- und Pflanzen-
schutzmittel fiihrt bereits ohne OVF zu Ertragsverlusten auf diesen Pufferstreifen und damit zu
geringeren Nutzungskosten der Flichen fiir die Erbringung von OVF. Fiir die betriebswirtschaftli-
che Bewertung wird fiir die bereits vorhandenen Pufferstreifen ein Ertragsriickgang von 50 %
unterstellt. Weiterhin sind auf den bisherigen Pufferstreifen keine Kosten fiir Pflanzenschutz und
Diingung beriicksichtigt. Sollte der Pufferstreifen als OVF-MaRnahme breiter als 1 m sein, wird fiir
die restliche Breite der in Tabelle 9 aufgefiihrte Deckungsbeitrag fir Stoppelweizen als Nutzungs-
kosten der Flache unterstellt.

Die Kosten selbstbegriinter sowie mit ein- und mehrjahrigen Blihstreifen bestellten Pufferstrei-
fen sind in Tabelle 9 dargestellt. Ohne Berticksichtigung der Deckungsbeitragsverluste verursa-
chen die Pufferstreifen Kosten in Hohe von 75 bis 255 €/ha. Je nach Breite des Randstreifens sind
jedoch weiterhin DB-Verluste von 303 bis 415 €/ha zu beriicksichtigen, so dass die Kosten sich
insgesamt auf 378 bis 670 €/ha erhohen. Ebenso wie bei Randstreifen werden jedoch unabhangig
der Breite je laufendem Meter 9 m? OVF gutschrieben. Daher liegen die Kosten je Hektar OVF im
glinstigsten Fall lediglich bei 42 €/ha OVF und sind damit 15 €/ha geringer als bei Randstreifen.
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Tabelle 9: Kosten von Pufferstreifen als 6kologische Vorrangflachen
Selbst- 5-jahriger 1-jahriger
begriinung Bliihstreifen Bliihstreifen
Saatgut €/ha/a - 90 80
Totalherbizid €/ha/a 12 - -
Arbeitserledigungskosten €/ha/a 44 19 133
Lohnansatz €/ha/a 19 37 43
Kosten ohne DB Verlust €/ha/a 75 146 255

entgangener DB Stoppelweizen

bei 1 m Streifenbreite €/ha/a 303 303 303
bei 3 m Streifenbreite €/ha/a 393 393 393
bei 6 m Streifenbreite €/ha/a 415 415 415

benétigte Fliche je ha OVF

bei 1 m Streifenbreite ha/ha OVF 0,11
bei 3 m Streifenbreite ha/ha OVF 0,33
bei 6 m Streifenbreite ha/ha OVF 0,66

Gesamtkosten
bei 1 m Streifenbreite €/ha OVF 42 49 61
bei 3 m Streifenbreite €/ha OVF 154 178 214
bei 6 m Streifenbreite €/ha OVF 323 370 443

Quelle: Eigene Berechnung nach LFL (2012); KTBL (2013), SCHRODTER (2013).

5.1.5 Agroforstsysteme

Agrarokologische Bewertung

Agroforstsysteme werden in ihrer gesamten Vielfalt als forderlich fiir die Biodiversitat in Agrar-
landschaften angesehen (Jose, 2012). Agroforstsysteme weisen eine sehr hohe Vielfalt in Bezug
auf die Ausgestaltung und Bewirtschaftung der Systeme auf. Der forstliche Teil kann zur Produk-
tion von Wertholz, von Friichten oder von Brennholz genutzt werden. Die Baume kdnnen mit
Ackerbau oder Beweidungssystemen verbunden sein. Die Baume kénnen in Reihe, geklumpt oder
verstreut auf den Flachen stehen. Forderfahig sind nur Systeme auf Ackerland, die fir eine ent-
sprechende Stlitzung im Rahmen der ELER-Forderung in Frage kommen wiirden. Damit diirfte die
Flachenrelevanz derartiger Systeme sehr begrenzt sein. Im Rahmen einer nationalen Umsetzung
ist eine klare und fiir Deutschland relevante Definition von im Rahmen der GAP nachweisfahigen
Agroforstsystemen notwendig. Wiinschenswert wére ein breiter Rahmen der neben diversen
silvoarablen auch silvopastorale Systeme und beweidete Streuobstsysteme einschlie8t. Die an-
rechnungsfahige Dichte/Anzahl der Baume sollte dabei an die Anforderungen des jeweiligen Ag-
roforstsystems, im Hinblick auf eine sinnvolle Bewirtschaftung und positive Ertragseffekte, ausge-
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richtet sein. Fur die Etablierung der Baume nach der Pflanzung kdnnen MalRnahmen zur Unter-
driickung von Unkrdutern und Ungrasern notwendig werden, um ein Anwachsen der Badume zu
gewahrleisten. Bei Agroforstsystemen mit Kurzumtrieb spielt die Umtriebszeit eine Rolle dafiir,
welche Organismengruppen jeweils starker gefordert werden. Anstelle einer einheitlichen Vorga-
be sollten die Umtriebszeiten an die regionale Einbindung der Systeme in die jeweilige Umgebung
angepasst sein. Eine Vielzahl an Umtriebszeiten in einer Region fordert die strukturelle Heteroge-
nitat.

Betriebswirtschaftliche Bewertung

Bei Agroforstsystemen wird eine ackerbauliche Nutzung mit einer forstlichen Nutzung kombi-
niert, indem die Ackerflaichen von Gehdlzstreifen durchzogen werden. Noch nicht eindeutig ge-
klart ist, welche Ertragseffekte die Geholzstreifen auf die Ackerkulturen haben. In der Literatur
werden negative Ertragseffekte in unmittelbarer Nahe des Geholzstreifens sowie positive Effekte
in weiterer Entfernung diskutiert (Schmidt, 2011). Aufgrund der Unsicherheiten wird fiir die be-
triebswirtschaftliche Bewertung kein Ertragseffekt zwischen Geholzstreifen und Ackerkulturen
berlcksichtigt.

Mit jedem in der Mitte des Schlages angebauten Geholzstreifen entsteht eine zusatzliche Rest-
fahrt fir die ackerbaulichen Arbeitsverfahren. Ursache hierfiir ist, dass es kaum maoglich sein
wird, den Abstand zwischen den Geholzstreifen exakt an die Arbeitsbreiten der Maschinen anzu-
passen. Agroforstsysteme sind Uliber 20 Jahre angelegt, so dass sich zwischenzeitlich aufgrund
produktionstechnischer Innovationen die Arbeitsbreiten im Ackerbau verandern kdnnen. Hinzu
kommt, dass die Geholzstreifen nicht nur in die Hohe, sondern ebenfalls in die Breite wachsen.
Nach Schmidt (2011) wird aufgrund der entstehenden Restfahrten ein Anstieg der Arbeitserledi-
gungskosten in den Ackerkulturen in Hohe von 10 €/ha unterstellt.

Fir die betriebswirtschaftliche Bewertung wird von einem Schlag ausgegangen, der doppelt so
lang wie breit ist. Die darauf angelegten Gehoélzstreifen bestehen jeweils aus vier Baumreihen.
Um eine maschinelle Ernte der Baume zu ermoglichen, betragt der Abstand zwischen den Baum-
reihen 1,5 m. Zwischen den einzelnen Geholzstreifen wird ein Abstand von 30 m unterstellt.

Aufgrund der unregelméaBigen Zahlungsstrome kann der Deckungsbeitrag nicht als MafRstab fir
die Wirtschaftlichkeit von Agroforstsystemen herangezogen werden. Stattdessen wird fir die
Gehdlzstreifen mit dem Kalkulationstool fir KUP (Schweinle, 2012) die Annuitat berechnet. Fir
die Kalkulation wird ein Hackschnitzelpreis von 150 €/t unterstellt. Dies entspricht dem Mit-
telwert zwischen Januar 2010 und November 2012 (vgl. C.A.R.M.E.N., 2012). Der durchschnittli-
che Preis fiir Brotweizen betragt im gleichen Zeitraum 190 €/t, was in etwa den Preisannahmen
in dieser Stellungnahme entspricht (vgl. Tabelle 10).

Bei Trockenmassezuwéachsen von 6,8 t/ha, mittleren Anlagekosten von 2.700 €/ha und Kosten
der Rekultivierung in Héhe von 1.900 €/ha (Strohm et al., 2012) ergibt sich ohne Berucksichtigung
von Flachenkosten eine Annuitdt von 370 €/ha (vgl. Tabelle 10). Weiterhin sind die DB-Verluste
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der gesamten Fruchtfolge zu beriicksichtigen, so dass die Kosten der Geholzstreifen insgesamt
bei 195 €/ha liegen.

Allerdings werden nicht nur die Flaichen der Geholzstreifen, sondern ebenfalls die Flachen der
dazwischen liegenden Ackerkulturen als OVF anerkannt. Bei den hier unterstellten Annahmen zur
Breite der einzelnen Geholzstreifen sowie den Abstanden zwischen den Gehdlzstreifen werden
lediglich 0,15 ha Ackerfliche je ha OVF bendtigt. Damit reduzieren sich die Kosten je ha OVF auf
39 €/ha.

Trotz dieser geringen Kosten ist zu erwarten, dass Agroforstsysteme lediglich in Einzelfdllen zur
Erbringung von OVF angelegt werden. Verpichter werden kaum eine langfristige Umnutzung und
Zerteilung ihrer Flachen akzeptieren. Hinzu kommt, dass Agroforstsysteme auf mindestens 20
Jahre geplant werden. Die agrarpolitischen Rahmenbedingungen fiir das Greening werden jedoch
lediglich fiir einen Zeitraum von sechs Jahren festgelegt. Sollte ein Agroforstsystem bereits nach
sechs Jahren aufgegeben werden, steigen die Kosten je ha OVF auf iiber 120 €/ha OVF an.

Tabelle 10: Kosten von Agroforstsystemen als 6kologische Vorrangflachen
Annuitat Geholzstreifen €/ha 370
DB-Verlust Ackerbau €/ha 565
Kosten Gehdlzstreifen €/ha 195
Flachenbedarf Gehdlzstreifen ha/ha OVF 0,15
Kosten Gehélzstreifen je ha OVF €/ha OVF 29
erhohte Arbeitserledigungskosten Ackerbau €/ha 10
Gesamtkosten €/ha OVF 39

Quelle: Eigene Berechnung nach LFL (2012), KTBL (2013), SCHWEINLE (2012), STROHM ET AL. (2012), ScCHMIDT (2011).

5.1.6 Streifen entlang von Waldrandern

Agrarokologische Bewertung

Fiir die nationale Ausgestaltung sind aus 6kologischer Sicht viele Optionen denkbar. Verbuschte
Brachflachen mit unregelmaRiger Beweidung, wie sie in vielen Mittelgebirgslagen haufig vor-
kommen (z. B. Ginsterbrachen in Mittelhessen), sind ein Beispiel. In anderen Regionen mogen
sich spezielle Bliihmischungen anbieten. Die Breite solcher Streifen sollte bei mindestens 5 Me-
tern liegen.

Betriebswirtschaftliche Bewertung

Die betriebswirtschaftliche Bewertung fir Streifen entlang von Waldrandern entspricht der der
betriebswirtschaftlichen Bewertung fiir Pufferstreifen an Gewassern (Kapitel 5.1.4).
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5.1.7 Kurzumtriebsplantagen

Okologische Bewertung

Die Bedeutung von KUPs fiir die Biodiversitat hangt sehr stark von der Einbindung in die land-
schaftliche Umgebung sowie von der Umtriebszeit, den verwendeten Baumarten und Klonen ab.
Seltene oder gefahrdete Arten werden durch KUPs eher nicht gefordert, dafiir aber die Haufigkeit
der herkdmmlichen Arten der Offenlandschaft und der Saum- und Ubergangsvegetation. Waldar-
ten werden nur bei langen Umtriebszeiten(> 10 Jahre) in den KUPs angetroffen. Bei flaichenmaRig
groReren KUP-Anlagen ist auf eine Heterogenitat im strukturellen Aufbau zu achten, welcher
durch gestaffelte Erntejahre und variable Umtriebszeiten erzielt werden kann. Zudem sollten
moglichst viele unterschiedliche Baumarten (moglichst heimische Arten) gepflanzt werden. Arten
mit unterschiedlichen Wuchsformen erhéhen die Strukturvielfalt und damit auch die Biodiversi-
tat, konnen jedoch zu Problemen fiir die Erntetechnik fiihren. Beim Einsatz von Weiden sollten
Arten und Sorten genutzt werden, deren Bliten (Katzchen) besonders viele Ressourcen fir bli-
tenbesuchende Insekten bereitstellen. Die Baume sind nach der Pflanzung wenig konkurrenzfahig
gegeniiber Unkrautern. Eine Unkrautbekampfung bei der Bodenvorbereitung und nach der Pflan-
zung kann notwendig sein. Derzeit gelten die KUP, wie auch Agroforstsysteme mit Kurzumtrieb
als extensive Systeme in Hinblick auf Pflanzenschutz und Diingung. Da diese Systeme auch als
OVF noch Ertrag bringen sollen/diirfen ist jedoch zu beachten, dass nur dann auf Diingung ver-
zichtet werden kann, wenn die standoértlichen Bodenbedingungen (inkl. Wasserversorgung) einen
ausreichenden Zuwachs zulassen. In Landern in denen schon seit langerer Zeit KUPs etabliert sind
(UK, Schweden) kann sich ein ertragsschadigender Befall von herbivoren Insekten (z. B. Blattka-
fer) einstellen. Dies ist auch in Deutschland zu erwarten. Daraus erwachst die Frage, ob solche
Systeme langfristig extensiv bewirtschaftet werden kénnen oder ob zur Ertragssicherung Pflan-
zenschutz zum Einsatz kommen muss. In diesen Fall sollte die Anrechnungsfahigkeit von KUP und
Agroforstsystemen mit Kurzumtrieb noch einmal auf den Priifstand gestellt werden.

Betriebswirtschaftliche Bewertung

Im Gegensatz zu Agroforstsystemen handelt es sich bei Kurzumtriebsplantagen um flachige Ge-
holze.

Die betriebswirtschaftliche Bewertung erfolgt anhand einer KUP mit einer Breite von 10 m. Hin-
sichtlich der Preise, TM-Zuwachse und Etablierungskosten werden die gleichen Annahmen wie
bei den Agroforstsystemen getroffen (vgl. Kapitel 5.1.5).

Unter Berlicksichtigung der Flachenkosten betragt die Annuitdt der KUP-Flachen daher ebenfalls
195 €/ha. Bezogen auf den Hektar OVF sind die Kosten allerdings deutlich hoher als bei Agro-
forstsystemen, da je ha KUP lediglich ein Hektar OVF angerechnet wird (vgl. Tabelle 11).

Hinzu kommt das bereits unter den Agroforstsystemen beschriebene Risiko einer langfristigen
Festlegung der Flachennutzung.
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Tabelle 11: Kosten von Kurzumtriebsplantagen als 6kologische Vorrangflachen
Annuitat KUP Streifen €/ha 370
DB-Verlust Ackerbau €/ha 565
Kosten KUP-Streifen €/ha 195
Flachenbedarf KUP ha/ha OVF 1
Gesamtkosten €/ha OVF 195

Quelle: Eigene Berechnung nach LFL (2012), KTBL (2013), SCHWEINLE (2012), STROHM ET AL. (2012), ScCHMIDT (2011).

5.1.8 Aufforstungen gem. Artikel 25(2)(b)(ii) der ELER-VO

Agrarokologische Bewertung

Erstaufforstungen landwirtschaftlich genutzter Flachen sind aus Sicht des biotischen Ressourcen-
schutzes kritisch zu sehen, da an landwirtschaftliche Nutzungsformen angepasste bzw. speziali-
sierte Tier- und Pflanzenarten mittel- bis langfristig zurlickgedrangt werden.

Betriebswirtschaftliche Bewertung

In Deutschland erscheint eine Aufforstung von Ackerflachen nicht realistisch. Dies ware mit einer
noch langfristigeren Festlegung der Flachennutzung als bei KUP verbunden. Weiterhin liegen die
Zahlungsriickstrome bei Forstflachen noch weiter in der Zukunft als bei KUP.

5.1.9 Untersaaten und Zwischenfriichte

Agrarokologische Bewertung

Untersaaten und Zwischenfriichte missen vor dem 1. Oktober angesadt werden. Grundsatzlich
sind durch die Verwendung von Untersaaten, wie z. B. von Leguminosen in Getreidebestanden,
durch eine Erhohung des Blihangebotes positive Effekte auf nektarsammelnde, bestdubende
Insekten zu erwarten. Aus pflanzenbaulicher Sicht kann durch Untersaaten eine gute Unkrautun-
terdrickung erreicht und damit Pflanzenschutzmittelaufwendungen reduziert werden. Der Anbau
von Zwischenfriichten tragt zu einer Auflockerung der Fruchtfolge bei, sorgt flir Bodenbedeckung
sowie intensive Durchwurzelung und reduziert damit Wasser- und Winderosion. Zudem verbes-
sert der Anbau von Zwischenfriichten die Bodenstruktur und férdert das Bodenleben durch die
Zufuhr von organischer Substanz (Wurzel- und Blattmasse). Direkte, positive Effekte von Zwi-
schenfriichten auf die Biodiversitit sind im Vergleich zu den anderen OVF als sehr gering einzu-
schatzen. Grundsatzlich sollte kein mineralischer und organischer Diinger sowie chemischer
Pflanzenschutz zum Einsatz kommen. Untersaaten und Zwischenfriichte sollten, soweit standort-
lich méglich, Bestandteil der guten fachlichen Praxis sein und nicht als OVF Anerkennung finden.
Der Sachverhalt des ,,6kologischen Vorrangs” ist bei diesen Friichten nicht erfillt.
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Betriebswirtschaftliche Bewertung

Grundsétzlich kdnnen Zwischenfriichte genutzt werden, um OVF zu realisieren. Ein ha Zwischen-
friichte wird mit 0,3 ha auf die OVF angerechnet. Weiterhin miissen die Zwischenfriichte als
Saatgutmischungen vor dem 1. Oktober angesat werden.

Betriebe mit Sommerungen wie Zuckerriiben bauen oftmals Senf als Zwischenfrucht an. Im Ver-
gleich dazu steigen die Saatgutkosten bei Mischungen um etwa 20 €/ha. Je nach Anforderungen
an die Saatgutmischung konnen die Mehrkosten allerdings auf bis zu 50 €/ha steigen. Es ist anzu-
nehmen, dass winterharte Kulturen in der Saatgutmischung enthalten sein miissen, um die Stick-
stoffverluste zu reduzieren. Dies erfordert ein Totalherbizid im nachsten Frihjahr, um den Be-
stand abzutoten. Insgesamt steigen die Kosten im Vergleich zu Senf als Reinsaat somit um
40 €/ha. Da jedoch 3,3 ha Zwischenfriichte je ha OVF erforderlich sind, liegen die Kosten je ha
OVF bei 133 € (vgl. Tabelle 12).

Betriebe, die lediglich Winterungen in ihrer Fruchtfolge haben, kénnten eine Sommerung in der
Fruchtfolge aufnehmen, um Zwischenfriichte als OVF anbauen zu kénnen. Die Substitution von
Wintergerste durch Sommergerste fiihrt zu einem Deckungsbeitragsverlust von 38 €/ha. Weiter-
hin sind die Kosten fiir den Zwischenfruchtanbau in Hohe von 164 €/ha zu berticksichtigen. Insge-
samt fallen somit Kosten von 200 €/ha an. Wiederum werden 3,33 ha Zwischenfrucht je ha OVF
bendtigt, so dass die Gesamtkosten dieser Option bei 671 €/ha OVF liegen. Im Vergleich zu den
Ubrigen MaRnahmen ist diese Option deutlich teurer.

Tabelle 12: Kosten von Zwischenfriichten als 6kologische Vorrangflachen

Zwischenfrichte Zwischenfriichte
vor Zuckerriiben vor Sommergerste

Saatgut Zwischenfriichte €/ha 20 65
Totalherbizid €/ha 12 12
Arbeitserledigungskosten Zwischenfrucht €/ha 8 87
DB-Verlust Sommergerste €/ha - 38
Gesamtkosten Zwischenfrucht €/ha 40 202
benétigte Fliche je ha OVF ha/ha OVF 3,33

Gesamtkosten €/ha OVF 133 671

Quelle: Eigene Berechnung NAcH LFL (2012); KTBL (2013).

Aus verwaltungstechnischer Sicht besteht bei Zwischenfriichten und Untersaaten das Problem,
dass diese nicht im Rahmen der normalen Verwaltungskontrollen per Fernerkundung zu den lbli-
chen Terminen wahrend der Vegetationsperiode erfasst werden kénnen. Zur Kontrolle sind zu-
satzliche Befliegungen im Winter, in Kombination mit vergleichsweise vielen Vor-Ort-Kontrollen,
notig. Ferner wird voraussichtlich ein zweites Antragsverfahren notig sein, da das Risiko, dass ein
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Landwirt den Umfang und die Lage der mit Zwischenfriichten bebauten Flache zwischen Mai und
Herbst andern muss sehr hoch ist. Auswertungen des Thiinen-Instituts fir landliche Rdume, die
im Rahmen der Evaluierung von 7 Landerprogrammen durchgefiihrt wurden, zeigen, dass die
Implementierung eines Kontrollverfahren (mit einem vertretbaren Anlastungsrisiko) mit deutlich
erhohten Verwaltungs- und Kontrollkosten fiir die Linder verbunden ist.

5.1.10 Stickstofffixierende Kulturen

Agrarokologische Bewertung

Der Anbau von heimischen Leguminosen, wie z. B. Luzerne, Klee, Ackerbohne, Kérnererbse, Lupi-
ne, Linse oder Esparsette, bietet Nahrung sowie Rickzugs- und Lebensraum fiir verschiedene
Tierarten (Nutzinsekten, Kleinsduger, bodenbriitende Vogel). Die positiven Effekte treten insbe-
sondere auf flachgriindigen Béden bzw. bei schwachwiichsigen Kulturen auf. Zudem binden Le-
guminosen Luftstickstoff, womit der Boden mit Stickstoff angereichert wird. Durch Leguminosen
wird aus pflanzenbaulicher Sicht zudem die Bodenstruktur verbessert und das Bodenleben durch
die Zufuhr von organischer Substanz (Wurzel- und Blattmasse) geférdert. Grundsatzlich sollte bei
stickstofffixierenden Kulturen kein mineralischer und organischer Diinger sowie chemischer
Pflanzenschutz zum Einsatz kommen. Wie schon fiir Zwischenfriichte angemerkt, sehen wir auch
fr stickstofffixierende Kulturen den Sachverhalt des ,6kologischen Vorrangs” nicht unbedingt
gegeben und schlagen auch fir diese Kulturen vor, dass sie nicht alleine sondern nur in Kombina-
tion mit anderen OVF anerkennungsfihig werden.

Betriebswirtschaftliche Bewertung

Ein ha Leguminosen wird mit 0,3 ha auf die OVF angerechnet. Fiir die in Tabelle 13 unterstellten
Ertrage und Preise ergibt sich je nach Leguminose ein Deckungsbeitragsverlust gegentiber Stop-
pelweizen von 220 bis 400 €/ha. Selbst wenn ein Vorfruchtwert in Hohe von 150 €/ha berlicksich-
tigt wird, liegen die Deckungsbeitragsverluste der einheimischen Kérnerleguminosen gegeniiber
Stoppelweizen noch lber 200 €/ha. Aufgrund des geringen Faktors fiihrt dies zu Gesamtkosten
von Uber 700 €/ha OVF (vgl. Tabelle 13). Fiir die im Rahmen dieser Stellungnahme unterstellten
Ertrags- und Kostenrelationen wurde in einer Szenario-Rechnung ermittelt, dass der Ertrag fir
Ackerbohnen auf etwa 5,3 t/ha und flr Erbsen auf 4,7 t/ha steigen miusste, damit der Anbau ein-
heimischer Kérnerleguminosen eine wettbewerbsfihige OVF-MaRnahme wird. Somit wird der
Anbau einheimischer Kérnerleguminosen nur in Regionen mit Gberdurchschnittlich hohen Le-
guminosenertragen durch das Greening gefordert.

Soja ist hingegen deutlich wettbewerbsfahiger. Unter Bertlicksichtigung des Vorfruchtwertes ent-
steht lediglich ein Deckungsbeitragsverlust von knapp 70€/ha, so dass Gesamtkosten von
230 €/ha OVF anfallen.
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Nach einer Pressemitteilung der Kommission ist noch nicht klar, ob und in welchem Umfang
Pflanzenschutzmittel in Leguminosen als OVF zugelassen sind. Sollten Pflanzenschutzmittel hier
nicht erlaubt sein ist mit einem Ertragsriickgang der Leguminosen von 20 bis 30 % zu rechnen. In
der Folge steigen die Kosten bei den hier unterstellten Annahmen bei Soja auf 850 €/ha OVF. Bei
den einheimischen Leguminosen liegen die Kosten dann tiber 1.000 €/ha OVF.

Tabelle 13: Kosten von Leguminosen als 6kologische Vorrangflachen
Ackerbohnen Erbsen Soja
DB-Verlust zu Stoppelweizen €/ha 408 374 220
Vorfruchtwert* €/ha 152 152 152
DB Verlust nach Vorfruchtwert €/ha 257 222 68
benétigte Fliche je ha OVF ha/ha OVF 3,33
Gesamtkosten €/ha OVF 854 739 228

*Annahme Folgekultur: 50 kg N-Einsparung; + 0,5 t Mehrertrag

Quelle: Eigene Berechnung NAcH LFL (2012); KTBL (2013).

5.2 Zusammenfassende Bewertung der MaBnahmen

Nachdem im vorigen Abschnitt die Mallnahmen einzeln und getrennt bewertet wurden, erfolgt
im Folgenden eine Synopse. Aus Sicht des Landwirtes l4sst sich die obige Liste an OVF in drei Ka-
tegorien einteilen. Die erste umfasst solche OVF, die sich mehr oder weniger problemlos in das
bisherige Anbauprogramm integrieren lassen. Hierzu zdhlt der Anbau von Zwischenfriichten in
Betrieben mit einem Anbau von Sommerungen. Die zweite Kategorie umfasst MaRnahmen bei
denen eine Flachenumwidmung jdhrlich erfolgen kann. In diese Gruppe gehoren Blih-, Acker-
rand-, und Pufferstreifen sowie der Anbau von Leguminosen. Die letzte Kategorie beinhaltet dau-
erhafte Elemente wie KUP, Landschaftselemente und Terrassen.

Aufgrund der oben erfolgten Einschatzung kommt man zur folgenden groben und vereinfachen-
den Einschitzung der 6kologischen Wirksamkeit von OVF: Die héchste Wirksamkeit haben dau-
erhafte Sonderstandorte wie Baumreihen, Hecken, Raine und Terrassen. Dem folgen ungenutzte
Strukturen wie Brachen, Streifen von KUP (ohne Diingung und Pflanzenschutz) sowie Blihstrei-
fen. Den geringsten positiven Effekt auf die Biodiversitat haben Leguminosen und Zwischenfriich-
te. Mogliche positive Wirkungen auf Populationen blitenbesuchender Insekten wie z. B. Hum-
meln sind je nach Forderung des Gesamtblitenangebots und der zeitlichen Abfolge der Blihan-
gebote in der Landschaft zu erwarten, derzeit aber noch nicht ausreichend erforscht. Wichtige
Faktoren fiir Indikatorvogelarten sind eine Storungsfreiheit wahrend der Reproduktionsperiode
(meist April bis August) und das Uberwintern von oberirdischen Vegetationsstrukturen. Neben
diesen allgemeinen Leitsatzen ist die Bewertung im Einzelfall abhangig vom Standort, der natirli-
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chen Ausstattung, der Art der Anlage und Pflege, dem raumlichen Kontext mit anderen Struktu-
ren und den naturschutzfachlichen Zielen.

Im Hinblick auf eine betriebswirtschaftliche Bewertung der OVF, werden die Kosten der unter-
schiedlichen MaRnahmen zur Erbringung von OVF in Abbildung 4 gegeniibergestellt. Folgende
Schlussfolgerungen lassen sich aus der Abbildung ableiten:

(1)

(2)

(3)

(4)

Schmale Randstreifen, die der Selbstbegriinung Uberlassen werden, sind die kostenglins-
tigste Option, um OVF zu realisieren. Sollten die Mindestvorgaben hinsichtlich der Breite
des Randstreifens steigen und/oder spezielle Saatgutmischungen auf den Randstreifen er-
forderlich sein, steigen die Kosten deutlich an.

Fiir Betriebe mit Sommerungen in der Fruchtfolge stellt der Anbau von Zwischenfriichten
ebenfalls eine sehr giinstige Alternative dar, um OVF zu erbringen. Betriebe, deren Frucht-
folge lediglich aus Winterungen bestehen, werden hingegen nur in wenigen Fallen Som-
mergetreide in die Fruchtfolge aufnehmen und Zwischenfriichte anbauen. In der Regel wird
die Anlage eines Randstreifens deutlich glinstiger sein. Alternativ ist auch die Kombination
von Leguminosen mit Zwischenfriichten denkbar, da hier der Faktor 0,3 zweimal angewen-
det werden kann.

Fiir die im Rahmen dieser Stellungnahme unterstellten Ertragsrelationen sind einheimische
Koérnerleguminosen bei den vorgeschlagenen Konversionsfaktoren nicht wettbewerbsfahig
als OVF. Somit sind kaum Impulse fiir den Anbau einheimischer Kérnerleguminosen zu er-
warten. Der Sojaanbau konnte hingegen vom Greening profitieren.

Weitere kalkulatorisch attraktive Optionen, um OVF zu realisieren, sind Agroforstsysteme
und Kurzumtriebsplantagen. Aufgrund der langfristigen Festlegung der Flachennutzung sind
diese Systeme jedoch mit erhdhten Risiken verbunden.
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Abbildung 4: Kostenvergleich der Optionen zur Realisierung von OVF
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Quelle: Eigene Berechnung.

Ferner wird es vermutlich zu keiner Neuanlage von Landschaftselementen oder anderen dauer-
haften Strukturen kommen. Eine Planungssicherheit hinsichtlich der EU-rechtlichen Vorgaben
besteht nur bis 2020. Im Vergleich zu temporaren Strukturen (z. B. BlUhstreifen) sind bei Land-
schaftselementen die Anlagekosten hoher sowie die Flexibilitat bei der Landnutzung geringer.
Diese Nachteile werden nicht durch hohere Gewichtungskoeffizienten ausgeglichen.

Es besteht die aus Gerechtigkeitsiiberlegungen nachvollziehbare Forderung, vorhandene Land-
schaftselemente auf der genutzten Flache der Betrieben (z. B. Feldgehdlze, Hecken, Grasstreifen,
Einzelbdaume) anzurechnen (Gerowitt et al., 2011). Da die meisten dieser Elemente bereits Gber
CC geschitzt sind, besteht allerdings eine geringe Gefahr ihrer Beseitigung. Aus 6konomischer
Perspektiver handelt es sich somit bei der Anerkennung von bestehenden und geschiitzten Struk-
turen um einen reinen Mitnahmeeffekt, der keine Verbesserung des Status Quo bewirkt. Ein
Kompromiss zwischen Gerechtigkeitsiiberlegungen und Aspekten der 6konomischen Effizienz
waére die Deckelung von vorhandenen Landschaftselementen auf 50 % der betrieblichen Ver-
pflichtung.

Relative Gewichtung der okologischen Vorrangflachen zueinander: Der im Entwurf zum delegier-
ten Rechtsakt (KOM, C(2014) 1476 final) dargestellten Konversionsmatrix kdnnen wir aus ag-
rarokologischer Sicht weitestgehend zustimmen. Angesichts der eher negativen Wirkung von Auf-
forstungen auf die biologische Vielfalt von Offenlandlebensrdumen sollte jedoch eine Herabstu-
fung des Gewichtungsfaktors fiir Aufforstungen auf deutlich unter 1 in Betracht gezogen werden.
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Ebenso sollten Untersaaten und Zwischenfriichte sowie stickstofffixierende Kulturen weiter her-
untergestuft werden.

Da, wie schon einleitend erwihnt, mégliche Biodiversitdtswirkungen von OVF sehr stark von de-
ren rdumlichen Einbindung in die jeweils lokal oder regional gegebene Situation der Agrarland-
schaften abhangen, sollte fir die Konversionsmatrix eine regionale Anpassung der Gewichtungs-
faktoren ermdglicht werden. Zudem sollte verhindert werden, dass alleine durch die Erbringung
von Zwischenfriichten oder stickstoff-fixierenden Friichten die notwendigen Flachenanteile an
OVF erreicht werden kénnen. Hierfiir kdnnte, neben einer Abstufung der Gewichtungsfaktoren
fiir diese OVF, auch eine obligate Kombination von annuellen und perennierenden OVF, entwe-
der auf einzelbetrieblicher Ebene oder in der iberbetrieblichen bzw. regionalen Erbringung, in
der nationalen Umsetzung angedacht werden.

Insgesamt existieren nur sehr wenige belastbare wissenschaftliche Grundlagen dafiir, dass die
OVF im Allgemeinen, oder die aktuell gelisteten, anrechnungsfahigen Flichentypen und Elemente
im Besonderen, den Anspriichen Biodiversitdt und okosystemare Dienstleistungen zu férdern,
gerecht werden. Noch schwieriger wird die wissenschaftliche Fundierung eines Referenzwertes
an OVF, der notwendig ist, um den Riickgang der Artenvielfalt zu stoppen. Berechnungen aus den
Niederlanden, welche fir die landwirtschaftliche Nutzflaiche der EU angefertigt wurden, gehen,
ausgelést durch die Etablierung von OVF, von einer Erhéhung der Biodiversitit im Vergleich zu
einer Baseline von gerademal einem Prozent aus (Zeijts et al., 2011). Ein Effekt in dieser GroRen-
ordnung wirde, mit Zeithorizont 2020, lediglich zu einer Verlangsamung des Biodiversitatsver-
lusts fuhren, nicht jedoch zu einer Trendwende (Westhoek et al., 2012). Die Referenzwerte fiir
OVF liegen in der aktuellen Vorlage sogar noch deutlich unter 7 %, so dass mit noch geringeren
Effekten zu rechnen ist. Wenn iiberhaupt positive Effekte auf die Biodiversitit durch die OVF ent-
stehen, dann werden diese sehr stark von der rdumlichen Einbindung der OVF in die jeweils lokal
oder regional gegebene Situation der Agrarlandschaften abhangen. In griinlandgepragten und in
strukturreichen Landschaften mit extensiver Landbewirtschaftung werden die OVF kaum eine
Rolle spielen, da hier durch die Anrechnung existierender Elemente keine landschaftlichen Ver-
anderungen zu erwarten sind. Fir intensiver ackerbaulich genutzte Landschaften ist nur dann ein
Effekt zu erwarten, wenn durch die nationale Ausgestaltung Schlupflocher flir die Umgehung der
Umwidmung von Fldachen geschlossen werden. In Anbetracht der sehr gering ausgefallenen Pro-
zentzahl an OVF sowie der zu erwartenden regionalen Variabilitit in der Effizienz der OVF, sind
fiir die nationale Ausgestaltung regional ausgerichtete und stark koordinierte Implementierungen
von héchster Wichtigkeit. Ziel sollte es sein, die OVF ,effizient, sachgerecht und kreativ fir die
biologische Vielfalt zu nutzen und gleichzeitig die Landwirtschaft zu ermuntern, ékologische Vor-
rangflichen in betriebswirtschaftliche Uberlegungen einzubeziehen” (Gerowitt et al., 2012). Die
Freiheitsgrade, welche der einzelne Landwirt hat, um fiir seinen Betrieb individuelle Losungen
anzustreben, sollten durch konkrete, regional auf bestimmte Leitbilder oder Zielstellungen abge-
stimmte Rahmengebungen eingeschrankt sein. Gerowitt et al. (2012) weisen diesbezliglich darauf
hin, dass, um ,Agrarlandschaften vielfaltiger, vernetzter, funktionaler und besser gepuffert gegen
[stoffliche] Eintrdge zu machen”, ,Grundsatze zur Ausgestaltung von Okologischen Vorrangfla-
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chen, die ihre Qualitat und ihre Beziige in Zeit und Raum betreffen” beachtet werden missen.
Der Verzicht auf eine Nutzung ist keine notwendige Voraussetzung fir einen hohen Wert einer
Flache fiir die Biodiversitat. Allerdings sollten sich aufgrund der begrenzten Fliche der OVF und
angesichts der Entwicklung der Agrobiodiversitat die gestatteten Nutzungsoptionen und -
zeitrdume an den Anspriichen der wildlebenden Arten orientieren (z. B. keine Mahd und flachige
Bodenbearbeitung zur Brut- und Setzzeit). Insbesondere in intensiver bewirtschafteten Regionen,
in welchen die Nutzung 6kosystemarer Dienstleistungen zu nachhaltigeren und ressourcenscho-
nenderen Bewirtschaftungsweisen fiihren kann, sollte der Biomasseaufwuchs von OVF beispiels-
weise flr Energieerzeugung oder Futter genutzt werden kdnnen. Die derzeitige Ausgestaltung der
Liste der nachweisbaren OVF ist in diesem Sinne nicht konsequent, da KUP und Agroforst sowie
Zwischenfriichte etc. anrechenbar sind, nicht jedoch z. B. Wildpflanzenmischungen fiir Biogas. Zu
dieser Problematik sollte, spatestens bis zum Midterm Assessment in 2017 noch eine wissen-
schaftliche Datengrundlage geschaffen werden, auf welche aufbauend fundierte Entscheidungen
zur Ausgestaltung der OVF getroffen werden kénnen.

5.3 Einzelbetriebliche vs. iiberbetriebliche (regionale) Erbringung von OVF

Die Pflicht zum Nachweis von OVF ist zunichst auf einzelbetrieblicher Ebene angesiedelt, d. h.
jeder Betrieb (mit den oben genannten Ausnahmen) muss auf der von ihm bewirtschafteten Fla-
che OVF im Umfang von 5 % seiner Ackerfliche nachweisen. Die DZ-VO Art. 46 gibt den Mit-
gliedsstaaten jedoch die Méglichkeit, einen Teil der OVF auf regionaler oder kollektiver Ebene zu
erbringen, ,um die Bereitstellung benachbarter (zusammenhingender) OVF-Flichen mit héhe-
rem Nutzen fir die Umwelt” zu ermdoglichen.

Tatsichlich existiert die Befiirchtung, dass durch die Ansiedlung des Nachweises von OVF auf ein-
zelbetrieblicher Ebene nur verstreut liegende und voneinander isolierte Fragmente entstehen,
deren Gesamtwirkung auf die Biodiversitat nur gering ausfallen wiirde. Daher werden aus Sicht
der Landschaftsékologie, wie auch fir AUM im Rahmen der 2. Saule der GAP, koordinierte Ansat-
ze auf der Landschaftsskala gefordert. Eine effiziente Forderung der biologischen Vielfalt findet
meist erst dann statt, wenn bestimmte FlachengrofRen Uberschritten oder ein hohes MaR an
Konnektivitdt von Landschaftselementen erreicht ist. Bei Anteilen von 3 % bis 7 %, welche im
Rahmen des Greenings gehandelt werden, ist es zwar von vornherein sehr fraglich, ob relevante
Schwellenwerte oder Konnektivitdten Gberhaupt erzielt werden kénnen. Umso mehr ist aber ein
Zusammenschluss von Betrieben und eine Koordination der Umsetzung des Greenings auf land-
schaftlicher oder regionaler Skala wiinschenswert, um biodiversitatsfordernde Potentiale des
Greenings tatsachlich erschlieBen zu konnen. Gerowitt et al. (2012) schlagen vor, dass die Ge-
meinde als lokale Gebietskulisse dienen sollte. Die Gemeinde dient bereits als Gebietskulisse bei
der Pflanzenschutzmittelanwendung und durch eine koordinierte Clusterung von OVF in der Ge-
meinde konnte eine flachendeckende oOkologische Minimalversorgung aller agrarischen Land-
schaften im lokalen MaRstab erreicht werden (Gerowitt et al., 2012).
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Aus 6konomischer Sicht stellen die in DZ-VO Art. 46 eroffneten Optionen eine Flexibilisierung
gegeniber einer strikten einzelbetrieblichen Nachweispflicht dar und kénnen die betrieblichen
Kosten der OVF-Erbringung reduzieren. Wenn dabei ein mindestens gleichwertiger Nutzen fiir die
Biodiversitat erzielt wird, kann so die Effizienz gesteigert werden. Hierzu merkt auch der Wissen-
schaftliche Beirat fiir Biodiversitat und Genetische Ressourcen beim BMELV (2011) an: ,, Allerdings
sind die Okosystemleistungen, zu denen die Agrobiodiversitit beitrdgt, in manchen Regionen
wertvoller als in anderen. [...] Das Gegensteuern gegen Trends, die zum Verlust von Agrobiodiver-
sitat flhren, ist allerdings an verschiedenen Standorten [...] ,teurer” oder , billiger” (fiir die Be-
triebe und fiir die Gesellschaft).” Eine Bewertung der Gesamteffizienz einer Flexibilisierung des
OVF-Nachweises ist nur fiir den konkreten Einzelfall méglich. Hier sind folgende bei der Ausge-
staltung der Optionen fiir die Bewertung von Relevanz. Erstens, fihren die Regelungen dazu, ob
ein groRerer Anteil Flichen/Elemente, die auch ohne die OVF-Verpflichtung nicht von einer Ver-
anderung bedroht waren, als Nachweisflache herangezogen werden. Und zweitens ist diese Fla-
che grofer als dies bei strikter einzelbetrieblicher Nachweispflicht der Fall ware. Je groRRer dieser
Anteil ist, desto starker sinken bei regionaler oder kollektiver Erbringung die betrieblichen Kosten
der OVF-Erbringung, desto geringer ist jedoch der zusitzlich Umweltnutzen.

Aus betriebswirtschaftlicher Sicht ist zudem anzumerken, dass es auch ohne spezielle Regelungen
zu Anpassungen kommen wird, die de facto einer Verlagerung der OVF-Verpflichtung zwischen
Betrieben und/oder Regionen gleichkommt. Insbesondere bei Vorliegen gréRerer Unterschiede in
den einzelbetrieblichen Kosten der Erbringung der OVF-Verpflichtung ist zu erwarten, dass Land-
wirte, bei denen die Bereitstellung von OVF auf den eigenen Flichen hohe Kosten verursacht,
zusatzliche Flachen oder berechtigte Elemente ,zupachten”. Eine regionale ,Verlagerung” der
OVF von Standorten mit giinstigen Bedingungen fiir die landwirtschaftliche Produktion auf solche
mit unglnstigen (durch Zupacht entsprechender Flachen) ist dann zu erwarten, wenn die Ein-
kommensverluste durch die Ausweisung von OVF fiir Betriebe auf guten Standorten gréRer sind
als die Kosten (Pachtkosten plus ggf. Pflegekosten plus Transaktionskosten), die durch den Nach-
weis von OVF in anderen Regionen entstehen (Forstner et al., 2012). Eine Bewertung der Optio-
nen zur kollektiven bzw. regionalen Erbringung der OVF muss diese Anpassungsreaktionen be-
riicksichtigen, um eine Uberschiatzung der Flexibilisierung durch diese Optionen zu vermeiden.

5.3.1 Kollektive Erbringung

Mitgliedsstaaten kdnnen es gestatten, dass eine Gruppe benachbarter Betriebe (maximal zehn)
einen Teil ihrer OVF-Verpflichtung gemeinsam erbringt, wobei jeder Betrieb mindestens 50 % der
OVF-Verpflichtung auf seinen eigenen Flichen nachweisen muss. Der Entwurf des entsprechen-
den delegierten Rechtsaktes (KOM, C(2014) 1476 final)sieht im Art. 47 vor, dass beteiligte Betrie-
be sich zu 80%

e im selben Gemeindegebiet befinden, oder

e in einem Gebiet befinden, dessen Radius kleiner als 15 km ist.
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Ferner miissen die kollektiv erbrachte OVF ,zusammenhingend” sein und liber die Optionen Bra-
che, Landschaftselemente, Pufferstreifen oder Aufforstung nachgewiesen werden.

Im Hinblick auf die Erreichung von Biodiversititswirkungen durch OVF wird diese Méglichkeit als
hochst sinnvoll erachtet. Die Definition von ,zusammenhdngend” sollte jedoch nicht fix sein,
sondern im Hinblick auf die jeweilig zu fordernde oder schiitzende Komponente der Biodiversitat
oder Organismengruppe formuliert werden. Wichtig in diesem Zusammenhang sind das Ausbrei-
tungsvermogen der Organismen und die Qualitit der Matrix, in welche die OVF eingebettet sind.

Im Vergleich zu der bereits bestehenden Moglichkeit, die OVF-Verpflichtung tber die Pacht von
zusatzlichen Flachen zu erbringen, erleichtert die Méglichkeit der kollektiven Erbringung der OVF
insbesondere den quasi-Austausch von Landschaftselementen zwischen Betrieben. Die Verord-
nung lasst jedoch wesentliche Fragen ungeklart: Wie kann die kollektive Erbringung der OVF-
Verpflichtung fiir alle Mitglieder rechtssicher gestaltet werden? Wer haftet beispielsweise bei
Kirzung bzw. Anlastung aufgrund nicht erfillter Gruppenverpflichtung? Wie kénnen Kosten und
Nutzen aus der kollektive Erbringung so zwischen den Mitgliedern verteilt werden, dass alle Be-
triebe einen entsprechenden Anreiz zur Teilnahme (und Einhaltung) an einer kollektiven Verein-
barung haben? Uber einen Teil der genannten Aspekte miissen die beteiligten Landwirten schrift-
liche Vertrage bei der Agrarverwaltung vorlegen. In vielen Fallen wird die kollektive Erbringung
daher mit héheren Transaktionskosten verbunden sein als der Abschluss bilaterale Pachtvertrage.

5.3.2 Regionale Erbringung

Mitgliedsstaaten kénnen es gestatten, dass ein Teil der OVF-Verpflichtung auf regionaler Ebene
erbracht wird, wenn dies die Erreichung von Gemeinschaftszielen der EU in den Bereichen Um-
welt, Klima und Biodiversitat unterstiitzt. Wenn diese Option genutzt wird, missen die Mitglieds-
staaten die betroffenen Gebiete abgrenzen und Verpflichtungen fir die teilnehmenden Landwir-
te festlegen. Der Entwurf des entsprechenden delegierten Rechtsaktes (KOM, C(2014) 1476 final)
sieht im Art. 46 vor, dass

e ausgewiesene Regionen homogene zusammenhidngende Gebiete (in Bezug auf Boden, Ho6-
henlage, Anteil ,,natlirlicher/semi-natirlicher” Flachen) darstellen missen,

o die Mitgliedsstaaten in diesen Regionen Gebiete ausweisen, in denen bis zu 50 % der OVF
erbracht werden soll,

e die Mitgliedsstaaten fiir diese Gebiete die Auflagen fiir teiinehmende Landwirte festlegen.
Diese Auflagen beinhalten, dass

— jeder teilnehmende Betrieb mindestens 50 % der OVF-Verpflichtung auf den eigenen Fla-
chen nachweisen muss,

— die regional erbrachten OVF ,zusammenhingend” sind, und
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— die regional erbrachte OVF Uber die Optionen Brache, Landschaftselemente, Pufferstrei-
fen oder Aufforstung nachgewiesen wird,

e die vom Mitgliedsstaat spezifizierten Auflagen in einem Beteiligungsprozess Uberarbeitet
werden.

Nach Abschluss des Beteiligungsprozesses ist vom Mitgliedsstaat ein Plan zu erstellen. Dieser Plan
enthilt die Auflagen fiir die einzelnen Betriebe, u. a. den Prozentsitzen an OVF, den der einzelne
Betrieb erbringen muss. Dieser Plan ist bei der Kommission einzureichen.

Vorab ist anzumerken, dass die Verordnung sowie der Entwurf des delegierten Rechtsaktes zum
Aspekt der ,regionalen Erbringung von OVF“ in wesentlichen Punkten unscharfe Formulierungen
enthalt und eine Bewertung deshalb nur unter Vorbehalt méglich ist.

Im Hinblick auf die Erreichung von Biodiversitidtswirkungen durch OVF kann diese Moglichkeit
sinnvoll sein, insbesondere dann, wenn dadurch gezielt Arten oder Lebensraume von besonderer
nationaler oder (ibernationaler Bedeutung erhalten oder gefordert werden sollen und wenn
durch Vernetzungen von Lebensrdaumen der genetische Austausch zwischen Teilpopulationen
geférdert werden soll. Fiir Deutschland ist fraglich, ob Aufforstung als OVF in diesem Zusammen-
hang sinnvoll ist. Eventuell kdnnte im regionalen Zusammenhang Aufforstung auch mit KUP und
Agroforst nachgewiesen werden, um Waldarten durch Lebensraumvernetzungen zu férdern. Im
Offenlandbereich fehlt, gerade im Hinblick auf die Option der regionalen Erbringung in eher mar-
ginalen Regionen, die Moglichkeit, extensive (low-input) Ackernutzungen oder Acker-Grinland-
Wechselnutzung, gepaart mit Brachen nachzuweisen. Eine solche Option kdnnte die Einbezie-
hung der spezifischen Situation in High Nature Value Farming Regionen Rechnung tragen und
jene Komponenten der Biodiversitat fordern helfen, die an low-input Landwirtschaft angepasst
sind. Zudem erscheint eine Kombination des Nachweises von Terrassen(-systemen), Landschafts-
elementen und Brachen in vom Wein- oder Obstbau gepragten Regionen lberlegenswert.

Der Entwurf des entsprechenden delegierten Rechtsaktes zur regionalen Option ist von wichtigen
Leitlinien einer effizienten Umweltpolitik gepragt. Im Sinne des Subsidiaritatsprinzips erlauben
die regionalspezifische Ausgestaltung (Gebietsabgrenzung, Auflagen) sowie der Beteiligungspro-
zess eine an regionalen Gegebenheiten und Wertesystemen orientierte und gesellschaftlich ak-
zeptierte Verfolgung von Umweltzielen.

Betrachtet man nur die Kosten, hdangt beim jetzigen Rechtsrahmen die Bewertung der dkonomi-
schen Vorziiglichkeit der regionalen im Vergleich zur einzelbetrieblichen Erbringung von OVF von
mehreren Faktoren ab. Diese Option kann die Gesamtanpassungskosten aller Betriebe in der be-
troffenen Region insbesondere dann senken, wenn innerhalb dieser Region groRe Unterschiede
hinsichtlich der Ausstattung mit anrechenbaren Elementen (z. B. Knicks) bzw. in der Produktivitat
der Flachen bestehen. Diesem Kostensenkungspotential stehen héhere Transaktionskosten bei
Betrieben und insbesondere der 6ffentlichen Verwaltung entgegen.
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Bei der praktischen Umsetzung besteht eine Reihe von Herausforderungen. Im Vergleich zu einer
einheitlichen OVF-Auflage kommt es zu einer Umverteilung der Verpflichtungen. Ein Teil der Be-
triebe in einer Region profitiert von der regionalen Option, wahrend ein Teil der Betriebe héhere
Anteile an OVF nachweisen miissen. Wichtig fiir die Akzeptanz der Option ist somit die Kldrung
der Frage, ob und wie ein (finanzieller) Ausgleich gestaltet werden kann. Zudem erfordert eine
effiziente Nutzung der regionalen Option zum Nachweis der OVF einen hohen Planungs- und
Verwaltungsaufwand. Vor diesem Hintergrund scheint es erforderlich, genau zu prifen, ob eine
zielgerichtete Verfolgung regionaler Umwelt- und Biodiversitatsziele nicht effizienter lber ent-
sprechende MalRnahmen der 2. Sdule (z. B. AgrarumweltmaBBnahmen oder Vertragsnaturschutz)
in Verknipfung mit bestehenden Planwerken (Biotopverbundplanung, Landschaftsplane, etc.)
erreicht werden kann.
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