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Zusammenfassung

Der vorliegende Bericht baut auf der ,F.R.A.N.Z.-Studie — Hindernisse und Perspektiven fir mehr
Biodiversitat in der Agrarlandschaft” (Joormann und Schmidt, 2017) auf.* Ausgehend von einer Be-
fragung von Landwirt*innen benennt die Vorgangerstudie Hemmnisse fiir eine Teilnahme an fla-
chengebundenen Biodiversitaitsmalnahmen. Der vorliegende Bericht diskutiert die genannten
Hemmnisse im Licht der Forderregularien der Europaischen Union (EU) und des Bundes zur Ausge-
staltung und Umsetzung von Agrarumwelt- und KlimamafRnahmen (AUKM).

Zentrale Ergebnisse der ersten Studie waren, dass

e die Forderauflagen von AUKM von den Befragten z. T. als zu komplex und praxisfern eingestuft
werden,

e Unsicherheit aufseiten der Landwirt*innen Gber Inhalt und AusmaR von Foérderauflagen be-
steht,

e die Pramienhohe —insbesondere fiir Gunststandorte — als zu gering bewertet wird,

e Bearbeitungstermine und -zeitrdume kritisch gesehen werden, ebenso wie der hohe zu erbrin-
gende Genauigkeitsgrad von GréRe und Lage der Forderflachen und

e die Landwirt*innen sich mehr Feedback zu MaBnahmenerfolgen wiinschen.

Es zeigt sich, dass ein Teil der Teilnahmehemmnisse 6konomisch begriindet ist, wie bspw. geringe
Pramienzahlungen auf Gunststandorten. Diese decken auf Hochertragsstandorten des Ackerbaus
und der Griinlandwirtschaft sowie in Veredlungsgebieten nicht die Opportunitatskosten. Auch be-
steht ein relativ hohes VerstolRrisiko bei BiodiversitaitsmalRnahmen, u. a. begriindet in Flachenab-
weichung bei unglinstigem Zuschnitt der Verpflichtungsflache und bei umfangreichen Dokumen-
tationspflichten. Die Analyse arbeitet heraus, dass ein Teil der bestehenden Hemmnisse durch In-
formationsdefizite verursacht wird. Diese Defizite konnten durch mehr Transparenz im Verwal-
tungshandeln und verbesserte Informationsangebote zumindest abgemildert werden.

Ausgehend von den genannten Teilnahmehemmnissen werden im vorliegenden Bericht Hand-
lungsoptionen identifiziert, die in einzelnen Bundeslandern bei der Umsetzung der AUKM bereits
Anwendung finden. Dies sind beispielhaft (1) marktorientierte Uberpriifungsklauseln, um Preis-
schwankungen der bisherigen landwirtschaftlichen Produktion aufzufangen, (2) terminierte Nut-
zungsbeschrankungen, die zusatzlich mit phanologischem Entwicklungsstand unterlegt sind oder
(3) ergebnisbasierte BiodiversitditsmaBnahmen, die ohne Nennung von Bewirtschaftungsein-
schrankungen auskommen.

1 Zur sprachlichen Vereinfachung wird, insofern auf ,F.R.A.N.Z.-Studie — Hindernisse und Perspektiven fiir mehr Biodiver-
sitdt in der Agrarlandschaft” Bezug genommen wird, kurz von ,,F.R.A.N.Z.-Studie” gesprochen.
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Unsere wesentlichen Empfehlungen fiir die Ausgestaltung und Umsetzung von flaichengebundenen
BiodiversitaitsmaRnahmen lassen sich wie folgt zusammenfassen:

e Die inhaltliche Ausgestaltung flachengebundener Biodiversitatsmalnahmen ist primar auf die
Okologische Wirkung der FordermalRnahme auszurichten.

e Regional differenzierte AUKM-Pramien sollten mit dem Ziel ausgebaut werden, auch Gunst-
standorte zu erreichen.

e Transaktionskosten in Hohe von 20 % sollten im Regelfall gewahrt werden, um hohere Organi-
sations- und Verwaltungsaufwendungen (z. B. wegen unginstiger FlachengréBe und ungiinsti-
gem Flachenzuschnitt) flr die Antragsteller*innen auszugleichen.

e Bewirtschaftungseinschrankungen sind auf ein fachlich notwendiges Mal zu beschranken. Dies
setzt die Vermeidung von Zielliiberfrachtungen der Biodiversitatsmalinahmen voraus. Doku-
mentationspflichten sind auf solche zu beschranken, die fir die Erreichung des Umweltziels
erforderlich sind oder die dem Erkenntnisgewinn der Teilnehmer*innen dienen.

e BiodiversitaitsmaBnahmen adressieren haufig vergleichsweise kleine Teilschlage oder unglins-
tig zugeschnittene Flachen. Dies macht AUKM im héheren MalRe sanktionsanfallig, da fir sie
vom Grundsatz der gleiche Sanktionsmechanismus wie fiir Zahlungen der 1. Saule der GAP gilt.
Die Anpassung des Sanktionsmechanismus auf die Spezifika der flaichengebundenen Forderung
in der 2. Sdule ist zwingend erforderlich.

e Eine verbesserte —im Sinne einer sprachlich vereinfachten und jederzeit aktuellen — Informati-
onsbereitstellung zu 6kologischen Zielen, Férderinhalten und Erfolgen der Biodiversitatsmal3-
nahmen ist wichtig. Dies dient auch dem Ziel, die Eigenverantwortlichkeit der Teilnehmer*in-
nen mittels inhaltlicher Erlauterungen von fachlich notwendigen Forderauflagen zu starken.

e Eine kostenfreie und modular gestaltete Biodiversitatsberatung sollte auf- bzw. ausgebaut wer-
den. Neben der Vermittlung des Férderangebotes sollte ein Modul spezifisch darauf ausgerich-
tet sein, den Praktiker*innen die erreichbaren 6kologischen Erfolge aufzuzeigen und sie bei der
Pflege der Flachennutzungsnachweise und jahrlichen Antragstellung zu unterstiitzen, um letzt-
lich das Sanktionsrisikos zu mindern.

Schliisselwérter: AgrarumweltmaRBnahmen, Regelférderung, Verwaltungshandeln, Deutschland

JEL-Codes: 10, 18, 57.

Summary

This report builds on a previous study in the context of the F.R.A.N.Z project (Joormann and
Schmidt, 2017) that sought to identify barriers for farmers’ participation in area-based biodiversity
measures . Joormann and Schmidt conducted a survey with German farmers and advisors. In the
present report we discuss the barriers addressed in the earlier study in the light of the funding
regulations for agri-environmental and climate measures (AECMs) financed by the European Union
(EU) and/or the German federal government.
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The main findings of Joormann and Schmidt are that:
e the farmers’ assessed AECM restrictions in parts as to be too complex,
e uncertainties about content and extent of AECM restrictions exist,

e payment levels —in particular in conditions favourable for agricultural production - are consid-
ered being too low,

e fixed deadlines and time periods for field work as well as the required accuracy regarding field
size and location are criticised.

e farmers would like to get more feedback on the success of AECMs.

In parts, like insufficient (area) payments for sites with favourable conditions for agricultural pro-
duction, barriers are of economic nature. On high-yielding arable and grassland as well as in areas
with intensive animal production payments do not cover the opportunity costs. Furthermore, there
is a relatively high risk of non-compliance. Key reasons for non-compliance are (1) deviations in the
extent and location between reported and actually managed areas, often caused by unfavourable
area cuts and (2) only partial fulfilment of the frequently extensive documentation requirements.
Our analysis showed that some of the existing barriers are cause by lack of information. This can
be overcome or at least being mitigated by increasing transparency in administrative action and
improving information services.

Based on the earlier findings, we identify leverages that are already being used in some federal
states when implementing AECMs. These are (1) market-oriented revision clauses to compensate
for price fluctuations in the agricultural production, (2) temporal management restrictions to be
complemented by phenological development status or (3) result-based biodiversity measures that
work without management restrictions.

Our key recommendations for the design and implementation of area-based biodiversity measures
are:

e Requirements and restrictions of area-based biodiversity measures should be primarily geared
towards the intended ecological impact.

e Regional differentiation of payments for AECMs should be expanded, in view of increasing par-
ticipation in areas with favourable production conditions.

e Transaction costs of 20% should be granted to applicants to compensate for higher organisa-
tional and administrative costs (e.g. due to size and shape of fields).

e Compulsory management requirements should be limited to what is ecologically necessary.
This presupposes the avoidance of target overloading of biodiversity measures. Documentation
obligations should be limited to those that are necessary for the achievement of the environ-
mental objective or contribute to increase the knowledge of the participants.
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e Biodiversity measures often target small-sized plots or unfavourably cut areas. This makes agri-
environmental measures extremely prone to sanctions, if the same sanction mechanism as pil-
lar 1 are applied. Therefore, it is necessary to adapt the sanction mechanism to the specificities
of area-based measures under pillar 2 of the CAP.

e It is important to improve the provision of information about ecological objectives, funding
contents and the success of biodiversity measures in a simple language and by keeping infor-
mation up to date at all times. This also serves the purpose of strengthening the self-responsi-
bility of the participants by means of content-related explanations of technically necessary
funding requirements.

e Biodiversity advisory service free of charge, with a modular design should be established or
expanded. In addition to communicating the range of funding opportunities, one module
should specifically geared towards showing practitioners the achievable ecological successes.
Furthermore, within this module the support should be offered to the practitioners regarding
the maintenance of the land use recording and the annual submission of applications. This all
could contribute to mitigate the likelihood of sanctions.

Keywords: Agri-environmental measures, regular support schemes, administrative action, Ger-
many

JEL-Codes: 10, 18, 57.
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1 Veranlassung

Im September 2017 erschien die ,,F.R.A.N.Z.-Studie — Hindernisse und Perspektiven fiir mehr Bio-
diversitat in der Agrarlandschaft” (Joormann und Schmidt, 2017). Sie ist Teil des Demonstrations-
und Dialogprojekts , F.R.A.N.Z. — Fiir Ressourcen, Agrarwirtschaft und Naturschutz mit Zukunft“.?
Ziel der F.R.A.N.Z.-Studie war es, sowohl die Motivation von Landwirt*innen fiir eine Teilnahme an
flachengebundenen BiodiversitatsmalRnahmen aufzuzeigen als auch Hinderungsgriinde. Die Ergeb-
nisse basieren auf einer zu Beginn des , F.R.A.N.Z. — Projektes” im Jahr 2017 bundesweit durchge-
fihrten Befragung von Landwirt*innen und Berater*innen. In 44 leitfadengestitzten Interviews
und drei Gruppendiskussionen bewerteten Landwirt*innen und Berater*innen Forderbedingun-
gen von BiodiversitdtsmaBnahmen. Es kamen sowohl an BiodiversitatsmaBnahmen teilnehmende
als auch nicht-teilnehmende Praktiker*innen zu Wort. Gegenstand der Erhebung waren u. a. be-

triebswirtschaftliche, produktionstechnische und administrative Aspekte.

In den Mittelpunkt ihrer F.R.A.N.Z.-Studie stellen Joormann und Schmidt (2017) die kritische Be-
wertung der Biodiversitatsforderung durch die Praktiker*innen. Die Autor*innen folgen dabei dem
Leitgedanken, dass die von den Praktiker*innen genannten Hemmnisse potenzielle Ansatzpunkte
bieten, um Agrarumweltprogramme praxisndaher zu gestalten und ihre Akzeptanz zu erhdhen.
Durch Lenkungsmechanismen wie bspw. verdanderte Kommunikationswege, praxisndahere Ausge-
staltung der Forderbedingungen oder Anpassungen des Kontroll- und Sanktionssystems kénnten
effektive BiodiversitatsmaBnahmen — auch auf intensiv genutzten Ackerbaustandorten —vermehrt
umgesetzt werden.

Joormann und Schmidt (2017) verdichten die Ergebnisse ihrer Studie zu folgenden Kernaussagen:

e Die betriebliche Wirtschaftlichkeit bewerten die Befragten als wesentliche Teilnahmebedin-
gung.

e Die Verbesserung des Images sowohl fiir den eigenen Betrieb als auch fir die Landwirtschaft
allgemein stellt ein wichtiges Motiv fir die Teilnahme an BiodiversitatsmalBnahmen dar.

e Die Sicherheit iiber den Fortbestand des Forderangebotes bewerten die Befragten als unzu-
reichend.

e Unsicherheit konstatieren die Befragten im Hinblick auf ihre Kenntnis von Férderauflagen.

e Mebhr Flexibilitdat bei Umsetzung der BiodiversitatsmalRnahmen, z. B in Bezug auf Bearbeitungs-
termine, ist eine zentrale Forderung.

e Sanktionen bei VerstofRen gegen Forderauflagen erkennen die Praktiker*innen an. Es herrscht
grofde Angst vor Anlastungen bei unbewussten oder nicht zu verhindernden VerstéRen.

N

https://www.franz-projekt.de/
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e Anliegen der Befragten ist, dass Ziele und Erfolge der MaRnahmen verstarkt innerhalb der
Landwirtschaft durch Beratung und durch gezielte Offentlichkeitsarbeit in Richtung Gesell-
schaft kommuniziert werden.

Ziel des vorliegenden Berichtes ist es, Losungsansatze mit direktem Bezug zu den o. g. Kernaussa-
gen zu skizzieren. Hierzu wird der Blick erweitert und die Kernaussagen werden in den Kontext der
aktuellen Forderpraxis eingeordnet. Hierdurch kann entschieden werden, ob bestehende Hemm-
nisse durch veranderte Forderausausgestaltung im Rahmen des aktuell geltenden Férderrechts ab-
gebaut werden kdnnen oder weitreichendere Anpassungen anzuraten sind, wie bspw. die des For-
derrechts. Weiterhin wird diskutiert, ob begleitende Férderinstrumente wie bspw. eine Biodiversi-
tatsberatung geeignet erscheinen, die Teilnahmehemmnisse der Praktiker*innen abzubauen.

Info-Box I: Férderperiode 2021-2027 — aktueller Planungsstand

Aktuell stehen wir vor dem Ende der EU-Forderperiode 2014-2020. Die aktuelle Periode wird um
zwei Ubergangsjahre verlangert, in der Ubergangsphase wird der jetzige regulative Rahmen Be-
stand haben.

Die Legislativvorschlage fiir die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) der EU ab 2021 (European Com-
mission (COM) 2018a, 2018b) liegen seit Sommer 2018 vor. Der mehrjahrige Finanzrahmen der
EU wurde in 12/2020 beschlossen. Dieser stellt die Basis flr die aktuell stattfindende Verteilung
der Mittel Uber die deutschen Bundeslander dar, die Vorarbeiten zur Ausgestaltung der Agra-
rumweltprogramme haben begonnen. Konkretisierungen liegen zum Zeitpunkt der Berichtsle-
gung (Dezember 2020) allerdings noch nicht vor.

In Anbetracht der aktuellen Ubergangssituation (s. Box) teilt sich die Berichtslegung zum Arbeits-
paket (AP) 1.2 des F.R.A.N.Z.-Projekts in zwei Teilberichte. Der vorliegende erste Bericht 1.2-A
nimmt Bezug auf das aktuell (noch) geltende Forderrecht der Periode 2014-2020. Der zweite Be-
richt (AP 1.2-B) wird erstellt, wenn die Neugestaltung des Forderrechts in Deutschland abgeschlos-
sen ist. Der Blick wird dann auf die neue Férderperiode gelenkt und die Uberfiihrung der bis dahin
getesteten F.R.A.N.Z.-MaBnahmen in die Regelférderung diskutiert.

Der Aufbau des vorliegenden Berichts folgt den oben genannten Kernaussagen der F.R.A.N.Z.-Stu-
die und ihrer Einordnung in den Kontext des aktuellen Forderrechts. Im Kapitel 2 wird das Forder-
recht der Agrarumwelt- und KlimamaBnahmen (AUKM) vorgestellt. Der Schwerpunkt liegt dabei
auf den wichtigsten Finanzierungsquellen, derer sich die Bundeslander bedienen. Dies sind der Eu-
ropaische Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) der EU und die
Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes (GAK). Im Kapi-
tel 3 werden die Kernaussagen der F.R.A.N.Z.-Studie vor dem Hintergrund der Férderpraxis disku-
tiert, um abschlieRend mogliche Handlungsoptionen aufzuzeigen. Der Bericht schlief8t mit einer
Darstellung erster Losungs- und Handlungsoptionen.
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2 Forderquellen und deren formale Voraussetzungen

Lesehinweis: Das folgende Kapitel gibt einen Uberblick des regulativen Rahmens der EU, des
Bundes und der Lander fiir die Ausgestaltung flachengebundener Biodiversitatsmallnahmen in
der Agrarlandschaft. Ziel ist es, einen einfiihrenden Uberblick tiber unterschiedliche Finanzie-
rungsquellen zu geben. Die Finanzierungsquellen und ihre Rahmensetzungen begriinden letzt-
lich die Forderpraxis. Das Kapitel dient der Hintergrundinformation und wird herangezogen, um
die in der F.R.A.N.Z.-Studie von Joormann und Schmidt (2007) dargelegten Hemmnisse in den
Férderkontext einzuordnen (vgl. Kapitel 3). Ein Uberspringen des Kapitels 2 ist daher méglich.

Wichtiger Anbieter flaichengebundener BiodiversitaitsmaRBnahmen ist in Deutschland die offentli-
che Hand, hier vor allem die Bundeslander. Der Umfang der FérdermalRinahmen, ihre Ausgestaltung
und Zahlungshohen variieren zwischen den Landern. Die Unterschiedlichkeit der Forderangebote
ist zum einen der 6kologischen Ausgangslage und damit der Handlungsnotwendigkeit in den Lan-
dern, zum anderen aber auch ihrer Finanzausstattung geschuldet. Zur Férderung der Biodiversitat
in Agrarlandschaften bedienen sich die Lander (1) eines Straufles von Forderinstrumenten, wie fla-
chengebundener AUKM, BeratungsmaRRnahmen oder nicht produktiver Investitionsforderung fir
den Naturschutz und (2) unterschiedlicher Finanzierungsquellen.

Zur Finanzierung ihres flaichengebundenen Biodiversitatsschutzes stehen den Bundeslandern ver-
schiedene Forderquellen zur Verfiigung. Optionale Férderquellen der 6ffentlichen Hand® sind da-
bei:*

e auf Ebene der EU: die Entwicklungsprogramme fiir den landlichen Raum® (EPLR) nach (VO (EU)
1305/2013)5;

e aufEbene des Bundes: die Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiis-
tenschutzes (GAK), hier die Markt- und Standortangepasste Landwirtschaft (MSL);

e auf Ebene der Lander: bspw. Landes(agrar-)Jumweltprogramme,

e aufEbene der Regionen und Kommunen: lokale Férderangebote; wobei lokale Foérderangebote
nicht Inhalt des vorliegenden Berichts sind.

Erganzend sind dem Charakter nach private Finanzierungen zu nennen. Hierzu gehdren bspw. Stiftungen. Diese Forde-
rung unterliegt nicht den Bedingungen einer Regelforderung. Sie ist i. d. R. privatrechtlich begriindet und damit (indivi-
duell) zwischen den Vertragspartnern ausgehandelt.

4 Nicht abschlieBend.
Sogenannte 2. Sdule Forderung.

Rechtsgrundlage fiir die Forderung von flachengebundenen Agrarumweltmalnahmen Art. 28, investiven Naturschutz-
vorhaben Art. 20, Beratungsforderung bspw. Art. 14, Gebietsmanagement bspw. Art. 35h.
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2.1 Flachengebundene Agrarumweltférderung im ELER

Die ELER-F6rderung (VO (EU) 1305/2013) ist in der Forderlandschaft Deutschlands die wesent-
lichste Finanzierung fiir flaichengebundene Agrarumwelt- und KlimamaRnahmen. Im deutschen
Sprachgebrauch wird unter AgrarumweltmaRnahmen haufig die Férderung des 6kologischen Land-
baus subsummiert, nach der ELER-Verordnung werden jedoch Agrarumwelt- und KlimamafRnah-
men getrennt vom dkologischen Landbau geregelt.

Lt. ELER-VO (EU) 1305/2013, Art. 28 sind Agrarumwelt- und KlimamaBnahmen

freiwillige, flachengebundene FordermaBnahmen;

forderfahig sind nur Verpflichtungen, die Gber die einschlagigen Cross-Compliance-Anforde-
rungen und den nationalen Greening-Standard sowie liber die Bestimmungen des europai-
schen und nationalen Umweltrechts hinausgehen;

Der Verpflichtungszeitraum betragt mindestens fiinf, hochstens sieben Jahre. In Ausnahmefal-
len sind langere Verpflichtungszeitraume zulassig;

Die Zahlungen werden jahrlich gewdhrt und dienen dem Ausgleich zusatzlicher durch die AUKM
bedingter Kosten und/oder Einkommensverluste;

Weiterhin kénnen Transaktionskosten in Hohe von 20 %’ fiir Einzelantragssteller und 30 % fur
Gruppenantrdge gewadhrt werden;

Forderfahig sind Landwirte, Zusammenschliisse von Landwirten oder Zusammenschliisse von
Landwirten und anderen Landbewirtschaftern;

Die Forderhochstbetrdge variieren in Abhangigkeit von der Flachennutzung und betragen zwi-
schen 450 und 900 Euro/ha;®°

Der Finanzierungsanteil der EU betragt im Regelfall bis zu 75 % der Fordersatze. Er erhdht sich
auf 85 % in weniger entwickelten Regionen® (VO (EU) 1303/2013) und auf bis zu 100 % fir Vor-
haben, die mit Mitteln finanziert werden, die dem ELER im Rahmen der Umfinanzierung von
der 1. in die 2. Saule zugefiihrt werden.™

Die Forderung des okologischen Landbaus wird in der ELER-VO im Art. 29 geregelt (VO (EU)
1305/2013). Sie umfasst sowohl die Einfihrung als auch die Beibehaltung der 6kologischen Wirt-
schaftsweise. Die Unterschiede in der Forderung von AUKM nach Art. 28 und der des 6kologischen

10

11

Bezogen auf die Summe aus zusatzlichen Kosten und Einkommensverlusten.
Vgl. Anhang Il — Betrage und Fordersatze der VO (EU) Nr. 1305/2013.

Dariiber hinausgehende Zahlungen sind grundsétzlich zuldssig, bedirfen jedoch der Genehmigung durch die KOM. Der
erhodhte Forderbetrag ist i. d. R. vollstandig durch den Mitgliedstaat zu tragen.

Abgrenzung nach VO (EU) Nr. 1303/2013, Art. 90. Hiernach NUTS 2-Gebiete, deren BIP pro Kopf weniger als 75 % des
durchschnittlichen BIP der EU-27 betragt.

Vgl. Art. 59 der VO (EU) Nr. 1305/2013.
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Landbaus bestehen zusammenfassend darin, dass der 6kologische Landbau (A) als ,,green” per De-
finition gilt und somit der nationale Greening-Standard nicht einzuhalten ist; (B) der Kreis der Zu-
wendungsberechtigten fir den 6kologischen Landbau auf Empfanger von Direktzahlungen be-
schrankt bleibt und (C) Gruppenantrage* nicht moglich sind. Die Férderhochstbetrage flir den 6ko-
logischen Landbau variieren in Abhangigkeit von der Anbaukultur und betragen zwischen 450 und
900 Euro/ha.*> *

Ergdnzt werden Art. 28 und 29 durch Vorgaben zur Priif- und Kontrollierbarkeit der ELER-Mal3-
nahmen (vgl. u. a. VO (EU) Nr. 1305/2013, Art. 62). Nach Art. 62 muss jede ELER-MaRRnahme pruf-
und kontrollierbar sein. Diese plausible Bedingung erweist sich fiir die inhaltliche Ausgestaltung
von AUKM, insbesondere von BiodiversitdtsmaBnahmen, durchaus als Herausforderung. Klassi-
sche Beispiele fiir Forderauflagen, die zwar 6kologisch zielfiihrend, deren Einhaltung jedoch kaum
standardisiert mit vertretbarem Aufwand prifbar sind, ist das Mahen von Griinland von innen nach
auBen zum Wildtierschutz oder eine Verminderung des Mineraldlingereinsatzes um 30 %. Wah-
rend die Mahdverpflichtung eine Kontrolle genau zum Zeitpunkt des Mahens vor Ort notwendig
machen wiirde, ist eine Reduktion der Diingermenge anhand von Plausibilitatschecks zwar mog-
lich, ob die Diingerreduktion auf der Flache allerdings 29 % oder 30 % erreicht, ist jedoch nicht
Uberpriifbar.”* AUKM, die dem Kriterium der Uberpriifbarkeit nicht geniigen, lasst die Kommission
nicht zu.

Fiir die Ausgestaltung von AUKM sind neben den vorgenannten Bedingungen des Art. 62 ELER-VO,
die Kontrollvorschrift nach (VO (EU) Nr. 809/2014), Art 24 Abs. 1b von Relevanz. Hiernach sind alle
Forderauflagen einer AUKM auf Einhaltung zu prifen. In der vorherigen Foérderperiode (2007-
2013) galt einschrankend, dass alle Verpflichtungen zu prifen sind, die zu einem sinnvoll gewahl-
ten Prifzeitpunkt kontrollierbar sind. Diese Einschrankung entfallt seit 2014. In der Prifpraxis be-
deutet dies, dass AUKM mit z. B. zeitlich gestaffelten Forderauflagen mehrfach zu prifen sind. Die
Prifung auf Einhaltung erfolgt soweit moglich mittels Luftbildauswertungen. Ist dies nicht prakti-
kabel, sind Inaugenscheinnahmen der Verpflichtungsflachen unabdingbar. Ebenso sind Mehrfach-
prifungen auch notwendig, wenn eine Forderauflage einen Ge- oder Verbotszeitraum mit Start-
und Enddatum festlegt, wie z. B. ein Mahdverbot von Griinland oder eine Bewirtschaftungsruhe
von Ackerflachen.

12 Hintergrund hierfir ist, dass sich bei der Ausgestaltung der EU-Verordnung die Niederlande fiir die Organisationsform
der Gruppenantrage zur Abwicklung der AUKM eingesetzt hatten. In den Niederlanden wird keine flaichengebundene
Forderung fur den 6kologischen Landbau gewahrt. Zu vermuten ist, dass deshalb der Gruppenantrag auf AUKM nach
Art. 28 beschrankt blieb.

13 Vgl. Anhang Il — Betrage und Fordersatze der VO (EU) Nr. 1305/2013.

14 Ebenso wie fur die AUKM gilt auch fir die Férderung des 6kologischen Landbaus, dass dartiberhinausgehende Zahlungen
grundsatzlich zuldssig sind. Sie bedirfen jedoch der Genehmigung durch die KOM. Der erhéhte Forderbetrag ist i. d. R.
vollstandig durch den Mitgliedstaat zu tragen.

15 Nachweisbar ist nur der vollige Verzicht mineralischer Dingemittel anhand von z. B. Riickstandsproben.
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Die dargestellten Kontrollvorgaben haben Implikationen fiir die inhaltliche Ausgestaltung der
AUKM: unmittelbar in der Form, dass nur kontrollierbare Férderauflagen regelkonform sind und
mittelbar in der Form, dass komplexe Forderauflagen, wie sie besonders haufig bei Biodiversitats-
maflinahmen anzutreffen sind, eine hohe Prifdichte erforderlich machen.

Die Kontroll- und Dokumentationsvorschriften bedingen auch, dass die ELER-Forderung mit einem
vergleichsweise hoheren administrativen Aufwand fir die offentliche Verwaltung einhergeht
(Fahrmann und Grajewski, 2018). Aus dem Blickwinkel der Bundesldander steht dem Vorteil zuséatz-
licher EU-Finanzmittel ein erhohter administrativer Aufwand fiir ihre Landerverwaltungen gegen-
Uber. Da die Bundeslander fiir ihre Administrationskosten alleinig aufkommen und diese im Ge-
gensatz zur Flachenférderung nicht kofinanzierbar sind, stellt sich i. d. R. die Abwagungsfrage. Die
relativen Verwaltungskosten, als Verhaltnis von 6ffentlichen Mitteln zu Umsetzungskosten der
Verwaltung, betragen im Mittel der flichengebundenen AUKM in den von Fahrmann et al. (2015a)
untersuchten fiinf Landesprogrammen®® zwischen 13 und 26 %, fiir Vertragsnaturschutzmafinah-
men zwischen 22 und 45 % . Bezogen auf den geforderten Hektar entspricht dies zwischen 17 bis
41 Euro/ha im Mittel der AUKM und zwischen 73 und 176 Euro/ha im Mittel der Vertragsnatur-
schutzmaRnahmen."”

2.2 Forderung durch die Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der Agrar-
struktur und des Kiistenschutzes

Ein flachendeckendes Agrar-Umweltprogramm in ausschlielicher Zustandigkeit des Bundes gibt
es nicht, wenngleich der Bund sich an der Finanzierung der AUKM im Rahmen der Gemeinschafts-
aufgabe Verbesserung der Agrarstruktur und Kiistenschutzes (GAK) beteiligt. Die Zustandigkeit fur
inhaltliche und verwaltungsmalle Umsetzung der flaichengebundenen Agrarumweltmallnahmen
liegt (auch) bei Mitfinanzierung des Bundes bei den Bundeslandern.

Der GAK-Rahmenplan fir den Zeitraum 2020-2023 ordnet sich nach Férdergrundsatzen wie z. B.
Integrierte landliche Entwicklung, Forderung landwirtschaftlicher Unternehmen oder Verbesse-
rung der Vermarktungsstrukturen. Férdergrundsatz 4 — Markt- und standortangepasste Landbe-
wirtschaftung ist spezifischen FérdermaRnahmen des Umwelt- und Ressourcenschutzes gewidmet.
Die MSL bedient sich, neben der Flachenforderung, weiterer Férderinstrumente wie bspw. der von
nicht-produktiven Investitionen. Der Fordergrundsatz 4 MSL unterteilt sich in Kategorien, von de-
nen wiederum fiinf eine flichengebundene Forderung adressieren, namlich

16 Fihrmann et al. (2014a, 2014c, 2015a, 2015b).

17 Relative Implementationskosten im Mittel der AUKM und der VertragsnaturschutzmaBnahmen: Hessen 26 %, 31 %; Nie-
dersachsen/Bremen 13 %, 22 %; NRW 19 %, 45 %; Schleswig-Holstein 19 %, 29 %. Absolute Implementationskosten je
Hektar Forderflache im Mittel der AUKM und der VertragsnaturschutzmaBnahmen: Hessen 41 Euro/ha, 73 Euro/ha; Nie-
dersachsen/Bremen 17 Euro/ha, 45 Euro/ha; NRW 31 Euro/ha, 176 Euro/ha; Schleswig-Holstein 32 Euro/ha, 97 Euro/ha.
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e Forderung des 6kologischen Landbaus und anderer besonders nachhaltiger gesamtbetriebli-
cher Verfahren,

e Forderung von besonders nachhaltigen Verfahren im Ackerbau oder bei einjahrigen Sonderkul-
turen,

e Forderung besonders nachhaltiger Verfahren auf dem Dauergriinland,
e Forderung besonders nachhaltiger Verfahren bei Dauerkulturen,

e Vertragsnaturschutz.

Bis auf den Vertragsnaturschutz sind die anderen Kategorien mit definierten und klar umrissenen
Fordertatbestanden unterlegt.”® Diese flaichengebundenen Malnahmen sind als Nationale Rah-
menregelung (NRR) durch die Europdische Kommission (EU-KOM) nach Art. 28 bzw. 29 der ELER-
VO notifiziert.

Die Kategorie Vertragsnaturschutz weicht ab. Im Rahmen der Kategorie Vertragsnaturschutz kon-
nen, ohne dass MalRnahmen definiert und vorgegeben sind, flaichengebundene MalRnahmen nach
den Vorgaben des Naturschutzes etabliert werden. Die Malnahmen missen jedoch zwingend in
ein naturschutzfachliches Konzept oder in eine entsprechende Fachplanung eingebettet sein, die
von den lokalen Naturschutzbehorden festgelegt wird.”

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass die Reglungstiefe der Art. 28 und 29 der ELER-VO gering
ist. So werden hier entgegen des haufig anzutreffenden Irrglaubens weder Fordertatbestiande noch
Forderauflagen oder die Lagetreue der MaBnahme festgelegt oder vorgeschrieben. Sie finden ih-
ren Ursprung in den Vorgaben der GAK.

2.3 Kofinanzierung von Agrarumweltprogrammen

Die Finanzierung und administrative Umsetzung von AUKM obliegt in Deutschland weitgehend den
Bundesldandern. Um die ihnen zur Verfligung stehenden (Landes-)Mittel fir den Umweltschutz auf-
zustocken, sind die Lander i. d. R. auf Kofinanzierung angewiesen. Als Kofinanzierungsquellen ste-
hen den Landern die Mittel des ELER und/oder die der GAK offen.

Der EU-Anteil flr die Finanzierung von AUKM nach Art. 28 und 29 im ELER belduft sich auf 75 bis
100 % (vgl. oben). Der (verbleibende) Landesanteil betragt demnach maximal 25 %. Fir die MSL-

18 |n der Kategorie der Ackerbauverfahren sind dies bspw. Anbauverfahren auf erosionsgefiahrdeten Standorten, Integra-
tion naturbetonter Strukturelemente der Feldflur (StreifenmaBnahmen), klima-, wasser- und bodenschonende Nutzung
oder Umwandlung von Ackerland.

19 Ist es Wunsch eines Bundeslandes, die entsprechenden MaBnahmen unter Mitfinanzierung der EU umzusetzen, werden
diese im Rahmen der Genehmigung des jeweiligen Entwicklungsplans fiir den landlichen Raum des Landes notifiziert
(Notifizierungsgebot).
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MaRnahmen der NRR verringert sich der Landesanteil bei einer bspw. 75 %-igen EU-Finanzierung
und zusatzlichem Finanzierungsanteil durch den Bund auf 10 %. Bei einer ausschlieBlichen Bund-
Lander-Finanzierung im Rahmen der GAK verbleibt im Vergleich dazu ein Finanzierungsanteil von
40 % bei den Bundeslandern.

Eine EU-Bundesland-Finanzierung der AUKM, also ohne Beteiligung des Bundes, wird notwendig,
wenn die AUKM der NRR oder deren Forderauflagen nicht geeignet sind, um die 6kologischen
Schutzziele zu erreichen.” Die Bundeslander gestalten in diesem Fall die AUKM selbst. Die Geneh-
migung der Forderung erfolgt im Rahmen der Notifizierung des Forderprogramms fir den landli-
chen Raum des Landes durch die EU-KOM.

AbschlieBend finden sich in jedem Bundesland flachengebundene AUKM, die zu 100 % aus Landes-
und/oder kommunalen Mitteln finanziert werden. Dieses Finanzierungsmodell wird i. d. R. ge-
wahlt, wenn es sich im Hinblick auf das notwendige Budget oder auf die Potenzialflaiche um kleine
FordermaBnahmen handelt und/oder deren Forderung nicht tber die MSL sachgerecht ist. Aus
kommunalen Mitteln finanzierte MaRnahmen sind logischerweise stark regional begrenzt.

2.4 Priif- und Kontrollierbarkeit von flaichengebundenen MalRnahmen

EU-kofinanzierte AUKM und die flachengebundene Férderung des 6kologischen Landbaus unter-
liegen einem Set von Priif- und Kontrollvorschriften. Diese werden in ihrer Gesamtheit als Inte-
griertes Verwaltungs- und Kontrollsystems (InVeKoS) bezeichnet. Kernelement des InVeKoS ist fir
die flichenbezogene Foérderung der Flaichennutzungsnachweis (FNN), der urspriinglich fir die Ab-
wicklung von Direktzahlungen aufgesetzt wurde. Als Grundlage fir die Direktzahlungen dokumen-
tiert der/die Zahlungsempfanger*in mit dem FNN schlaggenau die landwirtschaftliche Flachennut-
zung. Neben alphanumerischen Angaben zur FlachengroRe, -lage und -nutzung beinhaltet das Sys-
tem eine GIS-basierte Flachenverortung. Neben den Direktzahlungen der 1. Sdule wird der FNN
auch zur Abwicklung flaichenbezogener Zahlungen der 2. Sdule herangezogen, zu denen die AUKM
und die Férderung des 6kologischen Landbaus gehoren. Auch nutzen die Bundeslander den FNN in
vielen Féllen ergdanzend zur Abwicklung EU-kofinanzierter AUKM fiir die Administration von AUKM
der GAK, die sich in ausschlieRlicher Bund-Lander-Finanzierung befinden. So wird gewahrt, dass
keine Doppelférderungen auf gleicher Flache vorliegen.” Der zweite Bestandteil des InVeKoS ist
das Kontrollsystem und der Sanktionsmechanismus. Sowohl das Kontroll- als auch das Sanktions-
system wurde urspriinglich fir die Direktzahlungen der 1. Sdule konzipiert und dann auf die fla-
chengebundenen Férdermallnahmen der 2. Sdule libertragen.

20 Beispielsweise Anbau von Getreide mit doppeltem Saatreihenabstand oder Bewirtschaftung von Heiden.

2L Fir reine LandesmaRnahmen stellt sich kein einheitliches Bild bzgl. ihrer Erfassung in den FNN dar, kommunale AUKM
sind i. d. R. nicht in den Datenbanken der Lander erfasst.
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Um die Aktualitat ihrer Agrarumweltflachen nachzuweisen, melden die Betriebe jahrlich ihre Ver-
pflichtungsflachen der Agrarverwaltung. Diese Meldung geschieht entweder zeitlich parallel mit
dem Agrarantrag bis 15. Mai oder zu gesonderten Terminen. Mit dem Flachennutzungsnachweis
(FNN) dokumentiert der/die Antragsteller*in die Einzelflachen der Verpflichtung und deren GroRe.
Liegen keine Beanstandungen der Verwaltung vor, erfolgt die Zahlung entsprechend des beantrag-
ten Flachenumfangs: Zu beachten ist, dass der zahlungsrelevante Flachenumfang niemals den zu
Verpflichtungsbeginn bewilligten Flachenumfang liberschreiten kann.

Flr die Richtigkeit der Antragsunterlagen und damit auch fir die Flachenangaben (GroRe, Lage und
Nutzung) ist alleinig der Antragsteller verantwortlich. Zwar sind die Flachenangabeni. d. R.im FNN
quasi als Serviceangebot vorgetragen, fir die abschliefende Richtigkeit der Flachenangabe haftet
jedoch der Antragsteller.

Abweichungen zwischen beantragter und vorgefundener Flache sind entgegen der haufig anzutref-
fenden Meinung, wonach VerstoRe gegen Forderauflagen an erster Stelle stehen, die haufigste
VerstoRBursache der AUKM?* (Fdhrmann et al., 2014b). Auch weisen die Autorinnen nach, dass die
Flachenabweichungen haufig nur ein geringes Ausmal} einnehmen. Flachenabweichungen begriin-
den sich in zwei Erklarungspfaden:

(1) Beantragte und vorgefundene Flache weichen hinsichtlich ihrer Lage voneinander ab,

(2) beantragte und vorgefundene Flache weichen bzgl. der GroRenangaben voneinander ab.

Insbesondere in Bezug auf den zweiten Tiret hat sich die Situation sowohl fiir die Verwaltung als
auch fiur die Zuwendungsempfanger liber die Jahre verscharft, da die (technische) Messgenauigkeit
deutlich gestiegen und der zuldssige Messfehler gesunken ist. Dies umfasst sowohl die Anforde-
rung an die Fernerkundungsdaten (Schattenwurf) und die Vermessung von Flachen im Zuge der
klassischen Vor-Ort-Kontrolle (VOK) als auch Fehler beim Einzeichnen der Flachen (,breiter Stift“).
So zeigen die Auswertungen von Fahrmann et al. (2015a), dass der Faktor ,Mensch” trotz Erfah-
rung in der Vermessung von Flachen dazu flihren kann, dass Messergebnisse nicht hundertprozen-
tig wiederholbar sind.” Dies gilt insbesondere fiir weniger standardisierte Flaichenzuschnitte, die
von gleichseitigen Vierecken abweichen und typisch flir Vertragsnaturschutzflaichen sind. Damit
sind beispielsweise naturschutzfachlich wertvolle und potenzielle Vertragsnaturschutzflachen per
se mit einem hoheren VerstoRrisiko belegt.

Eine weitere Ursache fir Flachenabweichungen begriindet sich darin, dass laut EU-Vorgaben alle
flinf Jahre die Flachenreferenz, also die FlachengréRe des Feldblocks oder Schlags, die als Bemes-
sungsgrundlage der Direktzahlungen dient, im amtlichen Erfassungssystem aktualisiert wird. Die

22 Und somit der VerstoR gegen Forderauflagen der AUKM weniger haufig ist.

23 Fehler treten bspw. auf, wenn das Erfassungsgerat nicht direkt Gber der Laufrichtung gehalten wird, sondern bspw. beim
Umrunden von Hindernissen mit Abstand zum Korper.
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(neuen) Flachenangaben sind i. d.R. Ergebnis von Uberfliegungen, seltener von physischen
Vermessungen. Reduziert sich die Referenzflache z. B. durch vermehrten Uberstand von Biumen,
vermindert sich analog die maximal zuldssige antragsberechtigte Flache eines Feldblocks fiir
AUKM. Im Ergebnis wird eine beantragte AUKM-Flache erstens gegen die festgestellte Flache und
zweitens gegen die Flichenreferenz gepriift. Letzteres dient dem Ausschluss von Uberzeichnungen
der Feldblocke.

Das Ausmal der Flachenabweichung zwischen beantragter und nachgewiesener AUKM-Flache be-
stimmt die Sanktionshéhe. Da das System urspriinglich fiir die Direktzahlungen der 1. Sdule konzi-
piert wurde, werden Flachenabweichungen auf die Kulturgruppe bezogen (vgl. (VO (EG) Nr.
1306/2013), Art 19).** Unterschiedliche AUKM werden nach Kulturgruppen dem Prinzip des Art. 19
folgend zusammengefasst.” Im Ergebnis heilSt dies, dass der Fehlerquotient nicht auf die einzelne
AUKM bezogen wird, sondern i. d. R. auf eine Gruppe von MaRnahmen. Da jedoch in der Praxis
viele Betriebe nur an einer AUKM teilnehmen, partizipieren sie nicht an dem Vorteil der aggregier-
ten ,Kulturgruppen®, die fir die AUKM eingefiihrt wurden. Von Bedeutung ist weiterhin, dass Fla-
chenunterschreitungen auf einer Parzelle durch Flachenliberschreitungen auf anderer Flache kom-
pensiert werden konnen. Unterschieden werden gemaR VO (EU) Nr. 640/2014, Art. 19 drei Sankti-
onsstufen.”

In diesem Zusammenhang zeigt sich, dass AUKM, deren Flachenzuschnitt als StreifenmalRnahme
definiert ist, schon aufgrund der kleinen MaBnahmenflache bei langer Kantenlange eine relativ
hohe Sanktionswahrscheinlichkeit aufweisen, da die zuldssige Flachenabweichung von bis zu 3 %
schnell erreicht ist.”” Auch weisen lagetreue AUKM im Vergleich zu rotierenden, nicht lagetreuen
MaBnahmen ein héheres Sanktionsrisiko auf. Dies liegt daran, dass fiir lagetreue AUKM im Rahmen
der Verwaltungskontrolle zu prifen ist, ob a) in jedem Jahr die gleiche Flache mit der AUKM belegt
wurde (Lage) und b) diese die gleiche GroRe aufweist. Es erfolgt sowohl eine Priifung tber die Zeit
als auch in Bezug auf den bewilligten Forderumfang. Rotierende MalRnahmen weisen im Gegensatz

24 Der Begriff der Kulturgruppen basiert auf VO (EU) 1307/2013, Art. 44 Abs. 4 ergéanzt durch VO (EU) Nr. 1306/2013 fir
bspw. alle Wintergetreide.

25 Bspw. in Niedersachsen/Bremen alle AUKM-Flachen, fir die der gleiche Férdersatz gewahrt wird.

26 Flachenabweichungen von weniger als 3 % und zwei Hektar je Kulturgruppe bleiben ohne Sanktion. Es erfolgt lediglich
eine Kiirzung der Zahlung um die zu viel beantragte Flache.
Betragt die festgestellte Differenz zwischen beantragter und festgestellter Flache mehr als 3 % und weniger als 20 % oder
zwei Hektar, erfolgt eine Kiirzung um die doppelte Flachendifferenz. Es ist das jeweils restriktivere Kriterium anzuwen-
den.
Liegt die festgestellte Differenz lGber 20 % der ermittelten Flache, wird keine Zahlung fiir das Jahr der Feststellung ge-
wahrt.
Liegt die festgestellte Differenz tiber 50 %, so wird der/die Zahlungsempfange*in ein weiteres Mal bis zur Hohe des Be-
trages, der der Differenz zwischen der beantragten und der ermittelten Flache entspricht, von der Zuwendungsgewah-
rung ausgeschlossen.
Fur vergangene Verpflichtungsjahre wird die Zuwendung entsprechend gekiirzt oder sanktioniert, wenn sich die Abwei-
chung auch auf diesen vorangegangenen Zeitraum erstreckt.

27 Bspw. fur einen 100 m langen Blihstreifen mit einer Breite von 12 m reicht bereits ein Breitenverlust von 0,36 m aus.
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dazu keine zeitliche Referenz auf. Werden bei lagetreuen MaRRnahmen im Laufe der finf Jahre Ab-
weichungen bei Vorortkontrollen festgestellt, werden diese als systematischer Fehler gewertet.
Der Fehler wird fir die zurlckliegenden Jahre angenommen, in denen die Verpflichtung bestand.

Inhaltliche VerstoRe gegen Férderauflagen werden nach (VO (EU) Nr. 640/2014), Art. 35 geahndet.
Die Schwere des Verstofles misst sich daran, wie groR die Auswirkungen des Verstol3es unter Be-
ricksichtigung der nicht erreichten (Umwelt-)Ziele, der nicht eingehaltenen Verpflichtungen oder
Auflagen sind. Die Festlegung der Schwere von Verst6Ren und deren Zuordnung in die vorgenann-
ten drei Sanktionsklassen obliegt den Mitgliedstaaten. Diese transformieren VerstoRe gegen For-
derauflagen in Flachenabweichungen, um sie dann den Sanktionsklassen zuzuordnen.
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3 Entscheidungskriterien fiir die Teilnahme an Biodiversitaitsmallnahmen

Im folgenden Kapitel werden die Kernaussagen der F.R.A.N.Z.-Studie aufgegriffen (vgl. Kapitel 1).
Diskutiert wird, wie die von den Befragten genannten Hemmnisse in die férderrechtlichen Rah-
mensetzungen der aktuellen Forderperiode einzuordnen sind und welche Anpassungsmaoglichkei-
ten bestehen.

3.1 Wirtschaftlichkeit

Ergebnis der F.R.A.N.Z.-Studie ist, dass die Wirtschaftlichkeit der AUKM wesentliche Voraussetzung
fir die Teilnahme ist. Eine zu geringe Pramie kann als Ausschlusskriterium fungieren. Die Befra-
gungsergebnisse zeigen auch, dass Praktiker*innen im geringen Umfang bereit sind, nicht rentable
AUKM zu akzeptieren. Dies beschrankt sich jedoch auf geringe Anteile ihrer landwirtschaftlichen
Flache und/oder geringere monetare EinbuBen.

3.1.1 Mehraufwand fiir Teilnahme AUKM ausgleichen

Laut der F.R.A.N.Z.-Studie sprechen sich die Befragten dafiir aus, dass der durch die Biodiversitats-
malRknahme verursachte finanzielle Mehraufwand durch die Pramienzahlung gedeckt sein muss.
Die Argumentation der Praktiker*innen ist unter einzelbetrieblichen und 6konomischen Gesichts-
punkten rational. Eine AUKM stellt fiir den landwirtschaftlichen Betrieb eine Produktionsalterna-
tive dar, die ebenso wie andere landwirtschaftliche Produktionsverfahren der Generierung von
Einkommen dient. Die Teilnahmeentscheidung fiir BiodiversitaitsmaBnahmen orientiert sich dem-
nach an der Rentabilitat des urspriinglichen landwirtschaftlichen Produktionsverfahrens (Opportu-
nitdtskosten) im Vergleich zu der der AUKM. Die AUKM-Pramie hat die Funktion, den geringeren
Erl6s auszugleichen, der mit der Teilnahme an der AUKM einhergeht. Entscheidungsgrundlage fir
den Wechsel hin zur AUKM ist die betriebliche und damit individuelle Situation. Im F.R.A.N.Z.-Pro-
jekt erfolgt (deshalb) die Kalkulation der F.R.A.N.Z.-MafRnahmen betriebsindividuell auf Basis der
betrieblichen Opportunitatskosten.

In Ubereinstimmung zum dargestellten Vorgehen stehen die Regularien der EU-KOM. Laut EU (VO)
1305/2013, Art. 28 dient die Umweltzahlung der Deckung der Einkommensverluste und zusatzli-
cher Kosten, die den Teilnehmern infolge der eingegangenen AUKM-Verpflichtungen entstehen.
Damit besteht keine grundsatzliche Divergenz zwischen den Vorgaben der EU-KOM und der Vor-
gehensweise der Praktiker*innen.
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In Deutschland erfolgt die Pramienberechnung allerdings nicht betriebsindividuell, sondern auf Ba-
sis von Standardwerten?® fiir das gesamte Bundesland oder fiir eine Gebietskulisse. Die AUKM-Pra-
mie ist dann fiir alle Teilnehmer*innen einheitlich. Dieses Vorgehen bedingt, dass sich unter ihnen
Betriebe befinden, deren Erlosverlust unterhalb der Pramienzahlung liegt. Fir sie ist die AUKM-
Teilnahme finanziell lukrativ.?® Als Grenzteilnehmer wird der Betrieb bezeichnet, dessen Einkom-
mensverlust gerade durch die AUKM-Pramie ausgeglichen wird. Betriebe, deren Erlosverlust ober-
halb der Pramie liegt, werden sich, insofern sie streng 6konomisch handeln, gegen eine Teilnahme
an der AUKM entscheiden.

Die Zahlung von betriebsindividuellen Pramien wiirde einen Preisbildungsmechanismus und damit
die Aushandlung der Zahlungshdhe zwischen Anbietern der Umweltleistung (Landwirt*innen) und
Nachfragern der Umweltleistung (6ffentliche Hand, Bundeslandern) voraussetzen. Da kein ,,Markt“
im originaren Sinn fir Umweltleistungen besteht, bestdnde ein Losungsvorschlag in sogenannten
Ausschreibungs- oder Bieterverfahren. Je nach Ausschreibungsverfahren und -umfang missten
sich Landwirt*innen ggf. zusammenschlieRen, um den ausgeschriebenen Flachenumfang zu errei-
chen. Die Option, dass sich mehrere Bieter zusammentun und ein Angebot abgeben, wird durch
den Gruppenantrag nach VO (EU) NR. 1305, Art. 28 Abs. 2 ermoglicht.* 3 Ausschreibungsverfahren
flr geringere Flachenumfange, wie sie i. d. R. von einzelnen, kleineren landwirtschaftlichen Unter-
nehmen angeboten werden kénnten, wiirden mit vergleichsweise héheren Administrationskosten
sowohl fur die 6ffentliche Verwaltung als auch fiir die Bieter einhergehen. Fiir die 6ffentliche Hand,
da eine Vielzahl von Angeboten gepriift und administriert werden mussten, und fiir die Land-
wirt*innen als Bieter, da sie je nach Vergabeverfahren ein Gebot mit ihren Preisvorstellungen fi-
xieren (Preiswettbewerb bei definiertem Leistungsniveau) oder ein Leistungsangebot (Leistungs-
angebot bei Fixpreis) abgeben missten.

Die F.R.A.N.Z.-Befragung zeigt, dass gleichermalien flachenstarke als auch kleine Betriebe an Bio-
diversitatsmalRnahmen teilnehmen. Unabhadngig von ihrer Flachenausstattung dulern befragte
Nicht-Teilnehmer, dass sie keine landwirtschaftliche Flache fiir Biodiversitatsmallnahmen eribri-
gen konnen. Die Antworten deuten darauf hin, dass die Flachenausstattung der Betriebe keine hin-
reichende Erklarung fiir die Teilnahmebereitschaft bietet. Einen Erklarungsansatz bietet die
Pfadabhangigkeit landwirtschaftlicher Produzenten. Viele haben in der Vergangenheit bspw. Inves-
titionen fir (landwirtschaftliche) Produktionsverfahren getétigt oder sind Liefervertrdge eingegan-
gen. Damit sind Produktionsumfiange und Anbauverfahren vorfestgelegt. Ihre Entscheidungsfrei-
heit, Flachenanteile fiir AUKM aus der Produktion zu nehmen oder die Intensitat der Flachennut-

28 Zum Beispiel KTBL-Daten.
2% Sje erzielen Produzentenrenten.
30 Der Art. 29 ,Okologischer Landbau“ sieht den Gruppenantrag nicht vor.

31 |In den Niederlanden wird der Gruppenantrag nach Art. 28 herangezogen, um AUKM mit von der Verwaltungsbehorde
festgesetzten Pramien umzusetzen.
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zung deutlich zu reduzieren — und damit die Produktivitat des Produktionsverfahrens —, ist ein-
schrankt.> Wirden sich die Landwirte*innen zugunsten der BiodiversitatsmalRnahmen entschei-
den, ware hiervon auch die Rentabilitat auf der verbleibenden (landwirtschaftlichen) Flache be-
troffen, da die Fixkostenbelastung der Tendenz nach steigt.*® Um nach den oben genannten Wirt-
schaftlichkeitserwagungen auch diesen Effekt zu kompensieren, misste die Pramienhdhe entspre-
chend hoch ausfallen.

3.1.2 Verlasslichkeit von Pramienhohe und Forderauflagen

Ergebnis der F.R.A.N.Z.-Studie ist, dass sich die Befragten sowohl fiir eine (h6here) Verlasslichkeit
der Pramienhohe als auch der Forderauflagen aussprechen. Dies betrifft zumindest den Zeitraum
der vereinbarten AUKM-Verpflichtung und damit i. d. R. finf Verpflichtungsjahre. Einige Befragte
pladieren dariiber hinaus fiir die Beibehaltung der MaRnahmenausgestaltung liber den gesamten
Zeitraum der Forderperiode, also fir sieben Jahre.

Die Mehrheit der Bundeslander arbeitet in ihren Agrarumweltprogrammen mit Pramien, die fir
den Zeitraum einer ausgesprochenen Bewilligung* konstant sind. Fiir den Verpflichtungszeitraum
wird demnach jahrlich die gleiche Zahlung pro Hektar (nachgewiesener) Verpflichtungsflache ge-
wahrt. Zahlungshohe und bewilligter Flachenumfang sind im Bewilligungsbescheid niedergelegt,
der den AUKM-Teilnehmern zugeht. Die Bewilligungsflache definiert die maximale Flache, fir die
die an der AUKM Teilnehmenden Zahlungen erhalten. Eine Flachenunterschreitung ist moglich, die
tatsachlich eingebrachte Flache wird jahrlich dokumentiert. Einseitige Anpassungen der Pramien-
hohe oder Forderauflagen durch die Lander zu Ungunsten der Teilnehmenden sind nicht zulassig.

Einige Bundeslander arbeiten aus diesem Grund mit sogenannten Revisionsklauseln. Diese ermog-
lichen es den Landern zwar, die Férderbedingungen auch fir laufende Verpflichtungen anzupas-
sen, die AUKM-Teilnehmer kdnnen in diesen Fallen jedoch jederzeit und ohne Riickzahlung bereits
erhaltener Pramien aus der Verpflichtung aussteigen. Die Nutzung der Revisionsklausel bleibt der
Ausnahme vorbehalten.

Von den gesicherten Bedingungen einer laufenden Bewilligung ist die Anpassung der Férderbedin-
gungen im Laufe der Férderperiode fir Neubewilligungen® zu unterscheiden. Veranderte Pramien-
hohen oder Forderauflagen sind fir Neubewilligungen zuldssig, bedirfen jedoch einer Anpassung

32 Hierin kann die hohere Akzeptanz an AUKM von &lteren Betriebsleitern ohne Hofnachfolger begriindet liegen, da i. d. R.
keine Neuinvestitionen mehr getatigt werden.

33 Vereinfachte Aussage, da Skaleneffekte unberticksichtigt bleiben.

34 Die Mehrheit der Bundeslander wickelt die AUKM als 6ffentlich-rechtliche Vertrage im Rahmen von Bescheidverfahren
ab.

35 Wird nach Durchlaufen einer Verpflichtung von mindestens fuinf Jahren eine nochmalige Bewilligung ausgesprochen, so
spricht man von einer Neubewilligung.
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der Fordergrundlagen, i. d R. der Forderrichtlinie. Es obliegt dann den Landwirt*innen, ob sie sich
bei veranderten Férderkonditionen fiir die Teilnahme an der AUKM entscheiden.

Letztlich dulerten die Befragten Kritik daran, dass einzelne AUKM im Laufe der Forderperiode ge-
schlossen wiirden und folglich nicht (mehr) fir Neuantrage offen stiinden. Laut der Befragten ruft
dies Vorgehen der Verwaltung immer wieder Unverstandnis bei potenziellen Neuteilnehmern an
den AUKM hervor. Die Kritik relativiert sich, wenn die Hintergriinde der MaBnahmenplanung von
Agrarumweltprogrammen Berticksichtigung finden. So sind alle Biodiversitatsprogramme mit Out-
put- und Budgetindikatoren hinterlegt. Auf MaBRnahmenebene ist dies bspw. der geplante Forder-
flaichenumfang in Hektar und das entsprechende Budget. Diese korrelieren mit der angestrebten
Umweltleistung, im Fall der BiodiversitatsmaBnahmen bspw. mit dem Beitrag des Programms zum
Schutz der Zielart.** Wird bereits im ersten Antragsjahr der Forderperiode das Output-Ziel erreicht,
heildt dies vice versa auch, dass das angestrebte Biodiversitatsziel fir die nachsten funf Jahre der
Bewilligung gesichert ist. Das fur die (jeweilige) AUKM eingeplante Budget ist somit gebunden. Die
Malnahme kann — dieser Logik folgend — nicht mehr neu beantragt werden, da ansonsten der
Finanzrahmen gesprengt wiirde. Gegen Ende der siebenjahrigen Forderperiode werden in den
meisten Landern keine oder nur noch sehr eingeschrankt Neuabschliisse angeboten, da diese in
die folgende Forderperiode hineinlappen wirden. Stattdessen besteht fir bereits an der AUKM
Teilnehmende haufig das Angebot, bereits auslaufende Bewilligungen um ein oder zwei Jahre bis
Ende der Forderperiode zu verlangern. Die Bundeslander als Verantwortliche fiir die Agrarumwelt-
programme wahlen dieses Vorgehen, um fiir sich Planungssicherheit fiir die neue Férderperiode
zu erlangen. Der Neubeginn einer Forderperiode ist meist mit neuen Regularien des Férderrechts
verbunden, die durch die Bundeslander umzusetzen sind. Aus dem Gesagten ist zu folgern, dass
das SchlieBen von BiodiversitatsmaBnahmen im Laufe der Forderperiode durchaus sachlich be-
griindet sein kann.

Ein Defizit besteht unseres Erachtens darin, dass die Griinde fiir das SchlieRen einzelner AUKM von
den zustandigen Verwaltungen meist nicht transportiert werden und sich die Kritik der Prakti-
ker*innen somit in einem Informationsdefizit begriindet. Entsprechende Hintergrundinformatio-
nen sollten zukinftig auf den Homepages der zustdandigen Verwaltungen aufgefiihrt werden.

3.1.3 Absicherung des Marktrisikos

Die F.R.A.N.Z.-Studie zeigt, dass knapp die Hélfte der befragten Betriebe Umweltzahlungen zur Ab-
sicherung des Marktrisikos als wichtig einschatzt.

36 Hervorzuheben ist, dass mit der Férderung durch die AUKM im jeweiligen Férderprogramm (nur) ein Beitrag zur Losung

bestehender Umweltprobleme geleistet und nicht das Problem in Ganze geldst werden kann. D. h. bereits zum Zeitpunkt
der Programmplanung besteht das Wissen, dass eine umfassende Losung bspw. des Biodiversitatsverlustes nicht erzielt
werden kann. Dies begriindet sich u. a. in Budgetrestriktionen. Insofern beschrankt sich ein Férderprogramm immer nur
auf einen Losungsbeitrag.
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Das Ergebnis Uberrascht nicht, da viele BiodiversitatsmaRnahmen einen hohen Extensivierungs-
grad bis hin zur Aufgabe®” der urspriinglichen landwirtschaftlichen Produktion aufweisen.*® Entspre-
chend der beschriebenen Kalkulationsgrundlagen zur Pramienberechnung flielt der entgangene
Erlos der urspriinglichen landwirtschaftlichen Produktion in die Pramienberechnung ein. Fiir die an
der AUKM teilnehmenden Betriebe entfallen die Produktionsrisiken der urspriinglichen landwirt-
schaftlichen Produktion, die z. B. durch ungiinstige Witterung oder Schadlingsbefall verursacht wa-
ren. GleichermalRRen werden die Teilnehmenden an den BiodiversitaitsmaRnahmen nicht (mehr)
von Preisvolatilitaten des landwirtschaftlichen Vor- und Endproduktes tangiert. Ob sich die kon-
stante Pramienzahlung wahrend des flinfjahrigen Verpflichtungszeitraums als vorteilhaft erweist,
ist von der Entwicklung der Preisrelationen des urspriinglichen landwirtschaftlichen Produktions-
verfahrens im Verhaltnis zur AUKM-Zahlung bestimmt. Fallt im Verpflichtungszeitraum bspw. c. p.
der Marktpreis fiir das urspriingliche landwirtschaftliche Endprodukt, ist die gleichbleibende Pra-
mienhohe vorteilhaft. Die Landwirt*innen erhalten den vereinbarten Pramienbetrag und nehmen
nicht am Preisabschwung teil (sinkende Opportunitdtskosten). Steigt hingegen der Marktpreis des
landwirtschaftlichen Enderzeugnisses, partizipieren die AUKM-Teilnehmer nicht am Preisauf-
schwung. Evaluierungsergebnisse zur Bewertung von EU kofinanzierten AUKM der Regelforderung
zeigen, dass in Phasen des Preisabschwungs die Bewertung von AUKM durch die Praktiker*innen
deutlich positiver ausfallt als in Phasen des Preisaufschwungs (Reiter et al., 2016a).

Eine in den Bundeslandern selten anzutreffende Regelung haben die Bundeslander Niedersachen
und Bremen in ihrem gemeinsamen Agrarumweltprogramm eingefiihrt (Reiter et al., 2016b). Fir
BiodiversitaitsmaRnahmen, die in der Verantwortung des Umweltministeriums sind, wurde eine
sogenannte marktorientierte Uberpriifungsklausel mit der Anpassungsméglichkeit eingefiihrt. Die
Uberpriifung wird alle zwei Jahren vorgenommen und dient der Anpassung an das Marktgesche-
hen. Die Pramie floatet entsprechend der Marktpreisentwicklung in beide Richtungen. Die Rege-
lung ist durch die EU-KOM notifiziert und grundsatzlich auf alle AUKM nach Artikel 28 der VO (EU)
1305/2013 anwendbar.

3.1.4 Anreizkomponente

Die Ausfiihrungen der F.R.A.N.Z.-Studie belegen, dass der Begriff der Anreizkomponente von den
Gesprachspartnern breit verwendet wird und in Teilen ein ,,Reizthema“ darstellt. Es zeigt sich auch,
dass die Praktiker*innen den Begriff anders nutzen, als er im Férderkontext verwandt wird.

e In den Expertendiskussionen wird dargelegt, dass im Austausch mit Landwirt*innen der finan-
zielle Ausgleich zusatzlicher Arbeitszeit, die durch Umsetzung der AUKM entsteht, als Anreiz

37 Bspw. das Gros der StreifenmaBnahmen.

38 |m Vergleich zu anderen AUKM, bei denen die Produktion von landwirtschaftlichen Erzeugnissen fiir den Markt, wenn
auch unter eingeschrankten und/oder veranderten Produktionsbedingungen, weiterhin moglich ist. Hierzu gehéren
bspw. AUKM, die die Adaption umweltfreundlicher, neuer Technologien zum Ziel haben, wie bspw. Cultan-, Mulchsaat-
oder NIRS-Verfahren.
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bezeichnet wurde. In Diskussionen Gber AUKM kommt es dann zu Begriffsverwirrungen und
Missverstandnissen, wenn einerseits der Ausgleich zusatzlicher Arbeitsleistung im Rahmen der
AUKM bestatigt wird, gleichzeitig jedoch die Anreiz-KOMPONENTE als nicht zuldssig negiert
wird.

e Nach Auffassung einiger befragter Praktiker*innen stellt die Anreizkomponente ein Instrument
dar, um mehr Betriebe fiir die Teilnahme an BiodiversitatsmaRnahmen zu gewinnen.

e Esfehle oft eine klare Trennung zwischen Transaktionskosten und Anreizkomponente.

Werden diese Aussagen der Definition der Anreizkomponente nach dem Forderrecht gegentliber-
gestellt, wird offensichtlich, dass die Diskussion um die Anreizkomponente von Missverstandnissen
gepragt ist.

Im Forderrecht der AUKM ist die Anreizkomponente ein bis zu 20 %-iger Aufschlag auf den errech-
neten Betrag aus Einkommensverlusten und zusatzlichen Kosten der AUKM. De facto fiihrt die An-
reizkomponente zu einem héheren Gewinn und somit zur relativen Besserstellung der AUKM.

Die Gewahrung eines entsprechenden Anreizes war nach EU Férderrecht allerdings nur in der For-
derphase 2000-2006 zuldssig. Die Anreizkomponente wurde von der World-Trade-Organisation
(WTO) aus wettbewerbsrechtlichen Erwagungen als nicht regelkonform angemahnt, da die Zah-
lung (versteckte) Transfers und Wettbewerbsvorteile bedinge. Die EU-KOM beugte sich der Kritik,
mit Beginn der Férderphase 2007 ist die Anreizkomponente nicht mehr Bestandteil des Forder-
rechts. Erstaunlicherweise war bis 2006 vielen Teilnehmer*innen nicht bewusst, dass fir einige
AUKM die Anreizkomponente gewahrt wurde, auch haben nicht alle Bundeslander den Aufschlag
gewahrt. Erst mit dem Urteil der WTO hat das Instrument der Anreizkomponente Einzug in eine
breitere Diskussion um die Honorierung von Agrarumweltleistungen in Deutschland gefunden.

Vor dem Hintergrund der WTO-Entscheidung muss festgestellt werden, dass eine (Wieder-)Auf-
nahme der Anreizkomponente nicht realistisch ist und auch nicht Ziel der Diskussion im
F.R.A.N.Z.-Projekt sein sollte. Sehr wohl werden folgend die Argumente der Praktiker*innen auf-
gegriffen und Losungshinweise entwickelt.

Der in den ersten Tiret genannte Punkt, dass der finanzielle Ausgleich von zuséatzlicher Arbeitszeit
einen Anreiz im Sinne der Anreizkomponente darstellte, ist sachlich falsch und von den Zustandi-
gen ggf. falsch kommuniziert. Zusatzliche Arbeitsstunden sind Kosten der AUKM, die in der Prami-
enkalkulation Berlicksichtigung finden. Da in Deutschland die Berechnung auf Basis von Durch-
schnitt- und/oder Standarddaten erfolgt, ist es moglich, dass die kalkulatorische Arbeitsstunden-
zahl unterhalb der betriebsindividuellen liegt. Eine zu geringe Arbeitsentlohnung ware aus Be-
triebssicht ein Argument, sich gegen die Teilnahme an der AUKM zu entscheiden. Plausibel ware
auch, dass Betrieben, die (iber freie Arbeitskapazitaten verfiigen, durch Teilnahme an der AUKM
eine alternative Verwendung aufgezeigt wird. In der Kommunikation wird dieser Aspekt haufiger
als Anreiz fur die Teilnahme an der AUKM bezeichnet. Dies ist jedoch nicht gleichzusetzen mit der
obigen Definition der Anreizkomponente.
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Zusammenfassend besteht dringender Handlungsbedarf darin, potenziellen Teilnehmer*innen an
AUKM zu verdeutlichen, dass zusatzliche Arbeitsaufwendungen grundsatzlich Bestandteil der Pra-
mienkalkulationen sind. Essenziell fiir die Kommunikation von AUKM ist, dass die Zustandigen in
der Agrarverwaltung und auch beauftragte Berater*innen hinreichend mit dem Férderrecht der
AUKM vertraut sind und das korrekte Vokabular verwenden, um die geschilderten Missverstand-
nisse zu vermeiden (vgl. auch Kapitel 2).

Der im Tiret 2 genannten Uberlegung kann vom Grundsatz gefolgt werden. Letztlich fiihrt die Be-
ricksichtigung eines Anreizes zu einer héheren Pramienzahlung. Auch wirde die relative Besser-
stellung der BiodiversitdtsmalRnahmen im Vergleich zur urspriinglichen landwirtschaftlichen Pro-
duktion ein starkes umweltpolitisches Signal mit Aullenwirkung setzen.

Das im letzten Tiret genannte Argument zielt auf die Abgrenzung von Anreizkomponente und
Transaktionskosten ab. Die Anreizkomponente ist seit Beginn der Férderperiode 2007, wie oben
dargestellt, nicht mehr zulassig. Als zusatzliche Kostenkomponente, die in die Pramienberechnung
einflieRen kann, nennt die ELER-VO (EU) Nr. 1305/2013 Transaktionskosten. Transaktionskosten
beinhalten im Wesentlichen die mit der Administration der AUKM verbundenen Aufwendungen.
Dies sind bspw. Aufwendungen fiir die Informationsbeschaffung und Antragstellung. Transaktions-
kosten finden sinnvollerweise vermehrt in Pramienkalkulation von BiodiversitatsmalRnahmen Be-
ricksichtigung. Grade wegen der geringen Flachenumfinge von bspw. Streifenmalnahmen
oder/und dem z. T. unglinstigen Zuschnitt der Biodiversitatsflichen entstehen den Landwirt*innen
hohere administrative Aufwendungen. Die Beriicksichtigung von Transaktionskosten raten wir ins-
besondere fiir kleinflachige Biodiversitaitsmallnahmen und MaRnahmen mit potenziell geringem
Forderumfang je Betrieb an.
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Info-Box Il: Forderperiode 2021-2027 — Anpassungen zur Finanzierung des Forderangebotes

Die Europdische Kommission hat im Juni 2018 ihre Legislativvorschlage flir die Gemeinsame
Agrarpolitik (GAP) der EU ab 2021 vorgestellt (COM, 2018a, 2018b). Bis zum Zeitpunkt der Be-
richtslegung sind die Diskussionen zur Ausgestaltung auf europaischer und nationaler Ebene
noch nicht zum Abschluss gekommen. Im Vergleich zur Vorperiode sind mehrere fir den Bio-
diversitatsschutz wesentliche Veranderungen vorgesehen, die die vorgenannten Ausfiihrungen
betreffen.

e Fir alle MaRnahmen in der 2. Saule, die Biodiversitatsziele adressieren, konnen bis zu 80 %
der Ausgaben durch die EU kofinanziert werden. Dies umfasst auch die Finanzierung von PIa-
nen, BeratungsmalRnahmen oder eines Gebietsmanagements. Die Kofinanzierungssatze der
EU sinken fir die meisten anderen MalRnahmen der landlichen Entwicklung, die nicht den
Zielen des Natur-, Klima- und Ressourcenschutzes dienen. Fiir die Finanzierung von Biodiver-
sitdtsmaRnahmen stellt sich diese Anderung als positiv dar.

e 30 % der EU-Mittel der 2. Saule sollen zweckgebunden fiir die Aspekte des Natur-, Klima- und
Ressourcenschutzes eingesetzt werden. Im Gegensatz zur laufenden Férderperiode sollen
hierauf die Aufwendungen fir die Férderung benachteiligter Gebiete nicht mehr angerech-
net werden.

e Fiir die Forderung von AgrarumweltmalRnahmen in der 2. Sdule entfallen die Forderhdchst-
betrage. Somit konnen auch deutlich héhere Fordersatze als bisher vollstandig durch die EU
kofinanziert werden. Das Wegfallen von Forderhochstbetragen ermoglicht es insbesondere
in Regionen mit intensiver Landwirtschaft und hoher Wertschopfung, finanziell attraktive
MaBnahmen anzubieten. Dies sind die Standorte, die das F.R.A.N.Z.-Projekt adressiert.

e Inder 1. Sdule der GAP werden als neues Instrument die sogenannten Eco-Schemes einge-
fihrt. Hierbei handelt es sich im Gegensatz zu den AUKM der 2. Sdule um einjahrige Ver-
pflichtungen. Die Zahlungshéhe fiir Eco-Schemes kann durch die Mitgliedstaaten vergleichs-
weise frei festgelegt werden. lhre Beantragung erfolgt im Mai des laufenden Jahres mit der
Abgabe des Flachennachweises. Bisher ist weder bekannt, welche Umweltziele die Eco-
Schemes in Deutschland bedienen sollen noch ist deren inhaltliche Ausgestaltung erfolgt.

3.2 Verpflichtungslaufzeit und Ausgestaltung von Forderauflagen

Im Zusammenhang mit der Ausgestaltung der Férderauflagen werden in der F.R.A.N.Z.-Studie die
folgenden Punkte hervorgehoben:

e Flinfjahrigkeit der Verpflichtung,
e Praxisndahe der Forderauflagen,

e Flexibilitdt der Forderauflagen.
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3.2.1 Dauer der Verpflichtung

Die mindestens flinfjahrige Verpflichtungszeit der AUKMs ist ein viel und breit diskutiertes Thema.
Bei den befragen Betriebsleiter*innen herrscht ein geteiltes Meinungsbild vor. Wahrend die Halfte
der Betriebsleiter*innen kirzere Verpflichtungszeiten als wichtig fiir die Akzeptanz der AUKM ein-
stufen, wird die Verpflichtungszeit von der anderen Halfte als weniger entscheidend bewertet.
Ubereinstimmung herrscht dahingehend, dass flexiblere Laufzeiten gewiinscht werden. Diese soll-
ten zum einen auf die MaBnahmenziele angepasst werden und zum anderen verstarkt die Situation
der Betriebe berticksichtigen. Insbesondere wegen kurzer oder auslaufender Pachtvertrage sowie
unsicherer Pachtverhaltnisse ware es fir viele Betriebe schwierig, sich auf einen flinfjahrigen Ver-
pflichtungszeitraum einzulassen. Nach Auffassung der Betriebsleiter*innen sei es weiterhin wiin-
schenswert, aus der Forderung auszusteigen, wenn der Betrieb umstrukturiert oder andere Kultu-
ren angebaut wirden.

Aus betriebswirtschaftlicher Sicht sind die Argumente der Praktiker*innen nach flexibleren Lauf-
zeiten der AUKM nachvollziehbar, sie decken sich jedoch nicht zwingend mit den 6kologischen Zie-
len der BiodiversitdatsmalRnahmen. Folgende Argumente stehen dem Wunsch der Praktiker*innen
entgegen:

e Fir BiodiversitdtsmalRnahmen, bei denen es Ziel ist, Standorte, wie z. B. Heiden, Magerrasen,
Feuchtgriinland, Brutstatten im Sinne des Biodiversitdatsschutzes auszuhagern oder aufzu-
bauen, ist die Nachhaltigkeit der Férderung zentrale Voraussetzung. Um die 6kologische Ziel-
erreichung zu gewahrleisten, wird selbst die finfjahrige Verpflichtungsdauer teilweise als zu
kurz erachtet, stellt jedoch einen pragmatischen Kompromiss dar. Die Erfahrung zeigt, dass die
Unterbrechung des Schutzes auf entsprechend sensiblen Standorten die bereits erreichten
Okologischen Effekte in Frage stellt.

e GleichermalBen gilt aber auch, dass die Fiinfjahrigkeit zum Erreichen 6kologischer Ziele nicht
generell und zwingend erforderlich ist. Auf Flinfjahrigkeit kann verzichtet werden, wenn der
angestrebte Umwelteffekt bereits durch einjahrige Verpflichtungen eintritt. Dies gilt bspw. fir
einige Klima- oder Wasserschutzmalnahmen.

Aktuell ist die Flinfjahrigkeit der AUKM-Verpflichtung als Mindestverpflichtungszeit durch den Ar-
tikel 28 VO (EU) Nr. 1305/2013 vorgegeben. Eine Option, die von den Praktiker*innen gewtlinschte
Flexibilitat zu erlangen, bieten die Gruppenvertrdge nach Art. 28, VO (EU) Nr. 1305/2013. Hierbei
schlieBen sich mehrere Landwirte*innen zusammen, um die Verpflichtung zu erbringen. Insofern
die Verpflichtung nicht die Lagetreue der Flache voraussetzt, besteht die Moglichkeit, dass andere
Landwirt*innen fur ausscheidende Vertragsnehmer einspringen.

Auch fir die neue Forderperiode 2021-2027 ist diese Mindestverpflichtungszeit wieder festge-
schrieben worden. Insofern ist eine Verdanderung der Verpflichtungszeiten zumindest mittelfristig
nicht zu erwarten.
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3.2.2 Praxisndhe der Forderauflagen

Ergebnis der F.R.A.N.Z.-Befragung ist, dass die Praktiker*innen praxisgerechte Férderauflagen als
akzeptanzfordernd bewerten.

Zur Einordnung sei an dieser Stelle nochmals auf Sinn und Zweck von Foérderauflagen handlungs-
orientierter AUKM hingewiesen, die das deutsche Férderangebot mehrheitlich bestimmen. Im Ge-
gensatz zu den ergebnisorientierten AUKM, bei denen (direkt) das Umweltziel definiert ist** und
die Art und Weise der Zielerreichung den Teilnehmer*innen obliegt, agieren handlungsorientierte
AUKM indirekt. Durch Ge- und Verbote werden ein Verhalten oder eine Handlung induziert, die
dann dem Erreichen des Umweltziels dienen. Sowohl handlungsorientierte als auch ergebnisorien-
tierte AUKM weisen Vorteile auf. Ergebnisorientierte AUKM gelten gemeinhin entsprechend der
umweltékonomischen Theorie als effizienter, da davon ausgegangen wird, dass die Praktiker*in-
nen ihren Betrieb und ihre Flachen am besten kennen und sie somit am besten wissen, wie sich
das Umweltziel auf ihren Flachen realisieren lasst. Handlungsorientierte MaBnahmen haben den
Vorteil, dass die Zahlung auch dann erfolgt, wenn sich das Umweltziel, wie bspw. die gewiinschte
Artenzahl, nicht oder nicht im vollen Umfang einstellt. Forderauflagen beschreiben somit den
»Weg"“, um das intendierte Umweltziel zu erreichen.

Art. 28, VO (EU) Nr. 1305/2013 enthélt keine grundsatzlichen Festlegungen bzgl. handlungs- oder
ergebnisorientierter AUKM, beide Ausgestaltungsformen von AUKM sind ELER-kompatibel. Die
einzige Konkretisierung erfolgt durch Art. 62 der gleichen VO in der Form, dass jede ELER-MaR-
nahme priif- und kontrollierbar sein muss (vgl. Kapitel 2.1).

Werden die Befragungsergebnisse eingeordnet, sprechen sich Praktiker*innen implizit fir ergeb-
nisorientierte AUKM aus. Das Charakteristikum dieses MaBnahmentyps ist, dass inhaltliche Forder-
auflagen entfallen; nur messbare Ziele werden definiert.

Dem Wunsch nach Praxisgerechtigkeit der Forderauflagen von handlungsorientierten AUKM kann
nur bedingt nachgekommen werden. Primar sind die Forderauflagen wie oben dargestellt auf das
Erreichen des Umweltziels ausgerichtet. Flr BiodiversitatsmalRnahmen bedeutet dies haufig ein
deutliches Abriicken von der landwirtschaftlichen Produktionspraxis. Insofern der Zweck der For-
derauflagen nicht oder ansatzweise kommuniziert wird, bewerten Praktiker*innen diesen primar
aus dem Blickwinkel des landwirtschaftlichen Betriebes und dessen Produktionsabldaufen. Vor die-
sem Hintergrund pladieren wir dafiir, sowohl das Umweltziel der AUKM als auch die Ursachlichkeit
der Forderauflagen darzulegen. Wesentlich sollten hierzu die mit der Umsetzung der AUKM be-
trauten Verwaltungsbehorden beitragen sowie beauftragte Beratungstrager (vgl. Kapitel 3.4).

Mit dem Ziel der Vereinfachung von AUKM sind unserer Auffassung nach alle Forderauflagen und
Einschrankungen zu vermeiden, die nicht zwingend zur Erreichung des Umweltziels erforderlich

39 Bspw. acht, sechs oder vier Kennarten.
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sind. Gleiches gilt fiir eine Uberfrachtung der BiodiversititsmaRnahmen mit zusatzlichen Umwelt-
zielen. Wir empfehlen, die MalRnahmen auf handwerkliche Fehler zu priifen. Fir die inhaltliche
Ausgestaltung von AUKM hat es sich bspw. als sinnvoll erwiesen, Forderauflagen durch Personen
mit landwirtschaftlichem Sachverstand auf ihre Umsetzbarkeit prifen zu lassen. Im Gegenzug soll-
ten sich AUKM-Teilnehmer*innen immer wieder vergegenwartigen, dass die Férderauflagen mit
der entsprechenden Fachkompetenz verfasst wurden und demzufolge ihre Berechtigung haben.

3.2.3 Flexibilitat der Forderauflagen

Immer wieder, so auch als Ergebnis der F.R.A.N.Z.-Studie, wird von den Praktiker*innen eine ho-
here Flexibilitat in den Forderauflagen gewiinscht. Hierbei richtet sich die Kritik haufig gegen Ter-
minierung, wie z. B. Festlegungen zur (frihesten/spatesten) Nutzung oder Zeitraume fir Bewirt-
schaftungsruhen. In der F.R.A.N.Z.-Studie richtet sich die Kritik der Praktiker*innen vor allem gegen
Aussaattermine. Die Praktiker*innen argumentieren, dass witterungsbedingt aufgrund von Tro-
ckenheit respektive Nasse eine Aussaat nicht sinnvoll erscheint, da die Kulturen nicht optimal auf-
laufen kénnen.

Aus forderrechtlicher Sicht sind o. g. Terminierungen handlungsorientierter®® AUKM der Notwen-
digkeit einer Priifbarkeit der Forderauflagen laut Art. 62, VO (EU) Nr. 1305/2013 geschuldet. Aus
okologischer Sicht soll die Terminierung dem Erreichen 6kologischer Ziele dienen, wie bspw. dem
Erreichen bestimmter Entwicklungsstande von Flora* und Fauna®. Der gewahlte Termin spiegelt
den gewiinschten Entwicklungsstand wider. Die mit der Nutzungsbeschrankung einhergehenden
landwirtschaftlichen Einschrankungen werden durch die AUKM-Pramie ausgeglichen.

Nach unserer Auffassung ware es fir die Kommunikation mit den AUKM-Teilnehmer*innen ziel-
fihrend, wenn die Sachlogik von Terminierungen in den Mallnahmeninformationen dargelegt
wirde. Weiterhin sollten Terminvorgaben nur gewahlt werden, wenn sie zwingend zur Erreichung
von Umweltzielen notwendig sind. Sie sollten sich auf ein Mindestmald beschranken. Dies gilt umso
mehr, da diese auch im Hinblick auf Kontrollen einen erhéhten Prifaufwand verursachen (vgl. Ka-
pitel 2.4). Letztlich sind AUKM mit unterschiedlichen Terminierungen auch zur Einhaltung von VO
(EU) Nr. 809/2014, Art. 26 mit mehreren Kontrollterminen auf den landwirtschaftlichen Betrieben
verbunden. Die wiederholte Prifung auf Einhaltung wird von den an AUKM teilnehmenden Be-
triebsleiter*innen als Misstrauenskultur der Verwaltung wahrgenommen, wie die Ergebnisse der
F.R.A.N.Z.-Befragung zeigen.

40 Ergebnisorientierte AUKM bedirfen entsprechender Terminierungen nicht, da konkret die 6kologische Leistung, wie z. B.
eine bestimmte Anzahl von Kennarten, Férderauflage sind.

4 U. a. Blihen von Wildkrautern zur Schaffung von Samenpotenzial im Boden.

42 U. a. Nestschutz fur Wildvogel.
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Eine interessante Alternative wahlt z. B. Niedersachsen/Bremen bei der Festlegung von (friihesten)
Nutzungsterminen von Griinland. Festgelegt sind das Nutzungsdatum und der phdnologische
Stand, dem die Vegetation im Mittel der Jahre zu diesem Datum entspricht. Wird der phanologi-
sche Stand in einem Jahr bereits vor Erreichung des kalendarischen Datums erreicht, kann die Nut-
zung bereits friiher freigegeben werden. Die verfriihte Nutzung des Griinlandes wird auf der Home-
page des zustandigen Ministeriums bekanntgegeben. Eine lGber den kalendarischen Termin hinaus-
gehende Nutzungsruhe ist ausgeschlossen, da es sich um eine einseitige Anderung der Bedingun-
gen zu Ungunsten der AUKM-Teilnehmer*innen handeln wiirde.

3.2.4 Umfang der Forderauflagen

Vielen Betriebsleiter*innen sind laut F.R.A.N.Z.-Studie die AUKM-Programme durch die vielen For-
derauflagen zu uniibersichtlich, sodass die Angst vor Verstof3en steigt und die Akzeptanz der MaR-
nahmen abnimmt.

Flr die Ausgestaltung der BiodiversitatsmaBnahmen empfehlen wir eine Konzentrierung auf For-
derbedingungen, die zwingend zum Erreichen des angestrebten Biodiversitatsziels notwendig sind
(s. 0.). Eine Uberfrachtung der MaRnahmen ist zu vermeiden.

Nehmen Betriebe an mehreren BiodiversitaitsmaBnahmen teil, addieren sich die Forderauflagen
z. T. erheblich. Dies ist u. a. der Heterogenitat der Lebensraumanspriiche der Zielarten geschuldet.
Die Merkbarkeit von Férderauflagen unterschiedlicher BiodiversitatsmaRnahmen kann jedoch er-
hoht werden, indem sowohl die einzelnen MaRnahmen als auch die Férderbedingungen soweit
moglich stereotyp aufgebaut und formuliert® werden. Weiterhin kann davon ausgegangen wer-
den, dass die entsprechenden AUKM-Richtlinien nicht in jedem Fall von den an der AUKM Teilneh-
menden im Original gelesen werden, sondern auch verstarkt auf Homepages u. a. von Beratungs-
anbietern oder der Offizialberatung zurtickgegriffen wird. Die Empfehlungen im Zusammenhang
mit der Beratung werden hierzu im Kapitel 3.4 ausgesprochen.

3.3 Kontrolle und Sanktionen

Gefragt nach der Kontroll- und Sanktionspraxis von BiodiversitatsmalRnahmen zeigt sich, dass diese
fir Praktiker*innen ein wesentlicher Hinderungsgrund fir die Teilnahme an Biodiversitatsmalnah-
men ist. Die Erhebungsergebnisse weisen darauf hin, dass diese Einschatzung nicht zwingend auf
eigenen Erfahrungen der Befragten beruht, sondern auch vom ,Horen-Sagen” gepragt ist.

In der F.R.A.N.Z.-Studie wird ausgefiihrt, dass ,,...viele Betriebsleiter negative Erfahrungen bei Kon-
trollen gesammelt [haben]” oder [sie] berufen sich auf negative Berichte anderer Betriebsleiter.

43 Bspw. in der Zeit ,,von — bis“ ist die Bewirtschaftung untersagt.
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Sie bemangeln, dass die Art der Kontrollen nicht ,wohlwollend” sei, sondern ,;so lange gesucht
wird, bis man etwas findet“. Es werde eine zu hohe Genauigkeit (beispielsweise bei der Vermes-
sung) vorausgesetzt und es gebe keinen Ermessensspielraum. Im Zuge dessen fordern viele Be-
fragte, einen Toleranzbereich einzufiihren.” (Joormann und Schmidt, 2017).

Mit Blick auf die Sanktionspraxis fiihren die Befragten aus, dass eine geringe Sanktionsgefahr fiir
sie wichtig, jedoch aktuell das Gegenteil zu erfahren sei. Sanktionen bei mutwilligen Auflagenver-
stoRen stufen sie als berechtigt ein, diese werden nicht infrage gestellt. Dass Sanktionen fir (A)
unbewusste oder (B) nicht zu verhindernde VerstoRe erteilt werden, sorgt flr Kritik. Wahrnehmbar
ist, dass das Thema der Kontrolle und Sanktion neben sachlichen Erwagungen emotional besetzt
ist. Der Punkt der ,ungleichen Augenhdhe” zwischen den Beteiligten, namlich Verwaltung und
Praktiker*innen, schwingt immer wieder mit.

Im Folgenden werden Aspekte dargestellt, die der Einordnung der Kritikpunkte der Befragten die-
nen. Sehr grundlegend ist, dass die Kritik auch das Verhaltnis von Antragsteller und Verwaltungs-
behorde betrifft. Kritikpunkte zum Umgang sollten auch zur Diskussion lber veranderte Zusam-
menarbeitsformen anregen, wie bspw. Kooperationen oder auch die Umsetzung des Gruppenan-
trags nach dem Niederlandischen Modell.

Auf der Sachebene ist die Kritik der Praktiker*innen kaum nachvollziehbar, dass auch unbewusste
VerstoRe sanktioniert werden. Dies begriindet sich darin, dass sie sich mit Antragstellung und der
dann folgenden Bewilligung einverstanden erklaren, die Férderbedingungen einzuhalten. Dies in-
kludiert GroRBen- und Lageangabe, Dokumentationspflichten und die Einhaltung der Férderaufla-
gen zur Bewirtschaftung. Vor diesem Hintergrund ist der Begriff ,,unbewusst” problematisch. Deut-
lich ist darauf hinzuweisen, dass die Informationspflicht (iber den Vertragsgegenstand bei den
Praktiker*innen liegt und sie verantwortlich fir deren Einhaltung sind. Dies gilt auch, wenn Beauf-
tragte, wie bspw. Lohnunternehmer, gegen Férderauflagen verstolRen.*

Gleichwohl sehen wir, dass das Lesen bzw. der Umgang mit Férderrichtlinien einer gewissen Ubung
bedarf und richten an die Verwaltungen die Empfehlung, die Richtlinien, wie bereits dargelegt,
moglichst stereotyp aufzubauen. In vielen Bundeslandern werden die Forderauflagen der AUKM
von den zustdndigen Verwaltungen in Merkblattern aufbereitet, die Forderrichtlinien sind den
Homepages der zustandigen Verwaltungen zu entnehmen.

Problematisch ist unseres Erachtens auch, dass andere Homepages, wie bspw. die von Berufsver-
banden oder Beratungsbiiros, zumindest zeitweise nicht das aktuelle Forderspektrum wiederge-
ben oder eine verkiirzte Darstellung der Forderauflagen der AUKM wahlen. So z. B. eine reduzierte
Wiedergabe von Forderauflagen oder Dokumentationspflichten. Werden diese als Grundlage von

4 Entsprechende Kompensation muss dann im Innenverhaltnis zwischen Auftraggeber*in (Landwirt*in) und Lohnunter-

nehmer*in geregelt werden.
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den Praktiker*innen zur Umsetzung der AUKM genutzt, bedingen sie Informations- und folgend
auch Handlungsliicken.

Als Zweites wurde von den Befragten ,nicht zu vermeidende VerstéRe” genannt. Die Befragten
subsumieren hierunter u. a. VerstoRe gegen Terminvorgaben, die witterungsbedingt nicht einge-
halten werden konnten. Aus unserer Sicht ist hierbei zu unterscheiden, ob die Nichteinhaltung
(A) im Handeln der AUKM-Teilnehmer*innen begriindet ist, z. B. zu enge Anbauplanung, oder
(B) es sich tatsachlich um auergewodhnliche Witterungsverhaltnisse handelt. Ein klassische Bei-
spiel fir den Fall (A) sind spat raumende (Acker-)Kulturen, die bei typischem Witterungsverlauf die
Einsaat der gewilinschten AUKM-Kultur (z. B. Zwischenfrucht) im Herbst gefahrden oder im Friih-
jahr bei spater Saat und dann folgender typischer Frihjahrstrockenheit das Auflaufen der AUKM-
Kultur gefahrden. In dem skizzierten Fall (A) besteht unseres Erachtens kein Handlungsbedarf bzgl.
der vorgegebenen Termine. Treten auBergewdhnliche Witterungsverhaltnisse auf, wie bspw. lang
anhaltende Trockenheit oder Nasse (Fall (B)), reagieren die Bundeslander zumeist, indem einzelne
Forderauflagen ausgesetzt werden. Die Bekanntmachung erfolgt dann i. d. R. auf den Homepages
der fiir die Umsetzung zustandigen Verwaltungen. Das Aussetzen einzelner Férderauflagen geht
ggf. mit einer verminderten Pramienzahlung einher.” In diesen Fallen besteht die Notwendigkeit,
dass sich die AUKM-Teilnehmer*innen aktiv, d. h. durch Meldung bei der Verwaltung, fir die Op-
tion entscheiden. Der in Kapitel 3.4 vertieft dargestellten Beratung kommt in diesen Fallen die Auf-
gabe zu, den AUKM-Teilnehmenden auf entsprechende Moglichkeiten hinzuweisen und diese zu
besprechen.

Handlungsbedarf im Umgang mit Sanktionen sehen wir fiir RegelverstoRe, die offensichtlich durch
Dritte verursacht wurden, die nicht von den Landwirt*innen* beauftragt sind. Hierunter fassen wir
bspw. Trampelpfade von Spaziergangern, die ggf. zu Flachenabzug und Sanktion flihren. Wie emp-
fehlen, dass die Prifer*innen fir diese Falle ihren Ermessensspielraum im vollen Umfang nutzen.
In der Priifpraxis geschieht dies aktuell nur eingeschrankt. Fihrmann et al. (2015a) wiesen nach,
dass die strenge Prifpraxis in den o. g. Fallen u. a. darin begriindet ist, dass Kontrolleur*innen ab-
weichende Einschatzungen und folglich Fehlerquoten flirchten, wenn wiederholende Priifungen
bspw. durch die bescheinigenden Stellen oder den EU-Priifdienst erfolgen.

Auch sind VerstoBe gegen Dokumentationspflichten ein hdufiger Sanktionsgrund. Die Dokumenta-
tionspflichten wurden von den Landern aufgegriffen, um Foérderauflagen entsprechend der Vorga-
ben des Art. 62, VO (EU) Nr. 1305/2013 nachprifbar zu machen. Die Dokumentationspflichten all-
gemein, insbesondere die zeitnahe Dokumentation, wurden von den Bundeslandern und der EU-
KOM als Kompromiss ausgehandelt, um tGberhaupt Forderauflagen wie Beweidungszeitraume oder
Viehbesatzstarken notifizieren zu kénnen.

45 Ursachlich hierfir ist, dass bspw. Bearbeitungs- oder Saatkosten entfallen.

4  Beauftragte Lohnunternehmer, Maschinenringe sind beauftragt. Jager stellen einen Grenzfall dar.
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Die Festlegung der Sanktionsstufen und die damit verbundenen Flachenabweichungen wurden,
wie bereits im Kapitel 2.4 dargestellt, urspriinglich fiir die Basiszahlungen konzipiert und 1:1 fir die
flachengebundenen MalRnahmen der 2. Sdule Gbernommen. Wahrend es sich bei den Flachen fir
die Basiszahlung meist um langjahrig konstante Flachen und i. d. R. grofRere Flacheneinheiten
(Schlag, FLIK) handelt, sind die Flachenangaben fiir die BiodiversitatsmaBnahmen haufiger durch
vergleichsweise kleine Teilschlage oder durch unglinstige Zuschnitte der Flachen charakterisiert
sowie durch wechselnde Lagen im Laufe der Verpflichtung (nicht lagetreue MalRnahmen). Diese
Grundvoraussetzungen implizieren, dass bspw. bei kleinen Flachen, wie StreifenmalRnahmen, bei
nur geringer absoluter Flachenabweichung die zuldssige Toleranzschwelle von 3 % Flachenabwei-
chung ausgeschopft ist. Flir naturnahe Flachen mit unglinstigen Zuschnitten sind die Anspriiche an
die Messgenauigkeit vergleichsweise schwer zu erbringen, Einwachsungen durch Baume stellen
eine wiederkehrende Herausforderung dar. Das Wandern von Biodiversitatsmallnahmen, bspw.
weil die AUKM mit bestimmten Kulturen in der Fruchtfolge mitwandert, bedingt, dass die Verpflich-
tungsflache jahrlich einen neuen Raum-Lage-Bezug hat und entsprechend im Flachennutzungs-
nachweis zu fuhren ist.”

Da sich die Bundeslander als Zustandige flir die Ausgestaltung aktuell im Korsett des EU-Sanktions-
mechanismus bewegen und wegen des baldigen Endes der Férderperiode auch keine Anpassungen
des aktuellen Rahmens zu erwarten sind, bleibt nur, durch moéglichst geschickte Ausgestaltung der
BiodiversitatsmaRnahmen die potenzielle Fehlerquote zu verringern. So sind bspw.

e |agetreue MaRnahmen aus fordertechnischer Sicht soweit wie moglich zu vermeiden. Wenn
die MaBnahme dennoch (freiwillig) lagetreu umgesetzt wird und Abweichungen bei der Fla-
chengrofie festgestellt werden, wird dies, da kein Auflagenverstol vorliegt, nicht als systema-
tischer Fehler behandelt, d. h., die Sanktionierung erfolgt nicht riickwirkend.

e Auch sollten geringe Mindestbreiten bei der Ausgestaltung z. B. fiir Streifenmallnahmen ver-
mieden werden. Die hohe Kantenldange im Verhaltnis zum Flachenumfang lasst das Sanktions-
risiko deutlich steigen. Wird bspw. eine Mindestbreite fiir einen Streifen von nur 5 m definiert
und betragt die Lange der Verpflichtungsflache 50 m, so betrdgt die zulassige Flachenabwei-
chung 15 m? oder nur 30 cm {ber die gesamte Linge.

e Dokumentationspflichten, die einer Verwaltungskontrolle unterliegen, sollten unserer Auffas-
sung nach nur als Férderauflage zur Anwendung kommen, wenn sie zur Erreichung des Um-
weltziels erforderlich sind. Als sinnvoll erachten wir weiterhin Dokumentationen, die dem Er-
kenntnisgewinn der AUKM-Teilnehmer*innen dienen und damit die Umweltwirkung der For-
derung positiv unterstiitzen. Dokumentationspflichten, die alleinig dem Primat der Uberpriif-
barkeit von Forderauflagen geniigen, sehen wir kritisch und sollten in der folgenden Forderpe-
riode entfallen.

47 Aus dem Vorherigen konnte der Schluss gezogen werden, dass lagetreue BiodiversitdtsmaBnahmen das Problem lésen.
Dies ist jedoch wegen der Gefahr von systematischen Fehlern nicht der Fall (vgl. Kapitel 2.4). Bei nicht lagetreuen oder
rotierenden Biodiversitdtsmallnahmen sind systematische Fehler dieser Art ausgeschlossen.
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e Zeitlich gestaffelte Forderauflagen, wie bspw. Bewirtschaftungsruhen mit einem Anfangs- und
Enddatum, sind zu vermeiden, soweit diese zur Erreichung der Umweltziele nicht zwingend er-
forderlich sind. Hintergrund ist, dass sofern physische Vorort-Kontrollen durchgefiihrt werden,
jeder Termin mit einer Inaugenscheinnahme vor Ort auf den Betrieben verbunden ist (vgl. Ka-
pitel 2.4.). Perspektivisch ist eine Nachbesserung der (EU-)Kontrollvorgaben in diesem Bereich
zwingend erforderlich.

Info-Box llI: Forderperiode 2021-2027 — Anpassungen der Kontroll- und Sanktionsvorgaben

Laut der Legislativvorschlage vom Juni 2018 fiir die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) der EU
(COM, 2018a, 2018b) kdnnen die Mitgliedstaaten in Zukunft in weitem Rahmen ihr Kontroll- und
Sanktionssystem selbst aufsetzen. Dies erlaubt — einen entsprechenden Willen bei Bund und
Landern vorausgesetzt — eine Ausgestaltung des Systems dahingehend, dass ein geringerer Fo-
kus auf die Einhaltung aller Formalien und ein gréBerer auf die Gewahrleistung der Wirksamkeit
der MaRnahme gelegt werden kann.

3.4 Beratung als begleitendes Instrument

Die Autor*innen der F.R.A.N.Z.-Studie betonen den positiven Einfluss, den Beratung auf die Akzep-
tanz von BiodiversitatsmalRnahmen haben kann. Rund 75 % der in der F.R.A.N.Z.-Studie Befragten
erachten Beratung fur wichtig, wobei nur gut die Halfe auch Beratung® zu BiodiversitatsmaRnah-
men in Anspruch nahm / nehmen konnte. Die erganzenden Ausfiihrungen weisen sowohl auf einen
Bedarf nach (A) allgemeiner Informationsvermittlung zum Férderangebot der AUKM hin, (B) klas-
sischer betriebsindividueller Beratung und (C) umfassender, begleitender Beratung. Deutlich
kommt auch zum Ausdruck, dass die Mehrheit der Betriebsleiter*innen nicht bereit ist, fiir ent-
sprechende Beratungsangebote die Kosten zu tragen.

Fir die deutliche Mehrzahl der Praktiker*innen ist das Vertrauensverhaltnis zu den Berater*innen
wichtig bis sehr wichtig. Ein Anspruch, der fiir jede Form der (betriebsindividuellen) Beratung gilt
und kein Alleinstellungsmerkmal der Biodiversitatsberatung ist (Willem von den Ban und Wehland,
1984). Weiteres Ergebnis der Befragung ist, dass die Landwirt*innen sich ,kompetente” Ansprech-
partner wiinschen. Wegen der Vielzahl der in der Studie behandelten Aspekte wird jedoch nicht
vertiefend erfragt, welche Fachkompetenzen die Befragten konkret im Blick haben. Die Forderung

48 |m Folgenden wird der Begriff ,Beratung” differenziert verwendet. Beratung ist nach van de Ban und Wehland ((1984))

als bewusst gegebene, kommunikativ vermittelte Hilfe zur Meinungs- und Entscheidungsfindung zu verstehen. Beratung
ist demnach mehr als bloRe Informationsvermittlung oder Aufklarung. Beratung geht tber die (reine) Vermittlung von
orientierungsstiftendem, handlungspraktischem Wissen hinaus. Beratung im eigentlichen Sinn ist darauf ausgerichtet,
adressatenorientierte, d. h. auf den Einzelfall ausgerichtete, Handlungskompetenz beim Beratenen zu férdern. Gleichzei-
tig gilt aber, dass trotz hoher Fach- und Sachlichkeit der Beratungsempfehlungen diese aus unterschiedlichsten Griinden
nicht zwingend vom Beratenen umgesetzt werden. Die Entscheidungskompetenz liegt letztlich allein beim Beratenen.
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kénnte sowohl Kompetenz im Bereich der Okologie, Produktionstechnik, Betriebswirtschaft und/o-
der Férderwesen umfassen.

Die Befragungsergebnissen zeigen, dass die Mehrheit von Stellen informiert bzw. beraten wurde,
die der Agrarberatung angehoren. Private Beratungstrager (z. B. Ingenieurbiiros) oder Stellen der
Naturschutzverwaltung nahmen nur einen nachgeordneten Rang ein. Die Listung stellt einen Spie-
gel der Zustandigkeit von Informationsvermittlung und Beratung in den Bundeslandern dar.

Informationsbereitstellung zum Foérderangebot ist eine zentrale Aufgabe der Verwaltungseinhei-
ten, die mit der Umsetzung der BiodiversitdtsmaBnahmen betraut sind. Ihre Aufgabe beschrankt
sich jedoch auf das Informationsangebot, Beratung im engeren Sinn ist ihnen laut Verwaltungsver-
fahrensgesetz® wegen moglicher Interessenskonflikte untersagt. In allen Bundeslandern informie-
ren die fiir die Umsetzung der AUKM zustandigen Verwaltungen Uber die Férderangebote im In-
ternet. Unseres Erachtens nach sollten sich an AUKM Interessierte primar auf diese Informations-
angebote konzentrieren. Ursachlich fir diese Empfehlung ist, dass Homepages anderer Anbieter
des Ofteren veraltet oder unvollstindig sind. Wesentlichen Handlungsbedarf sehen wir als Ergeb-
nis der F.R.A.N.Z.-Studie darin, dass die Umweltziele der Forderung und die Sachlogik der Forder-
auflagen zumindest auf MalRnahmenebene explizit dargelegt werden sollten. Dies auch mit dem
Ziel, potenzielle Teilnehmer*innen zu sensibilisieren. Einige Bundeslander erreichen dieses, indem
schon der Name der BiodiversitatsmaBnahme auf die Zielart hinweist, wie bspw. Hamsterschutz-
oder Rotmilanstreifen. Andere Férdermalinahmen, wie bspw. weite Reihe im Getreideanbau, sind
nicht so offensichtlich mit ihren Umweltzielen verknipft.

Analoges Medium der Informationsbereitstellung durch die Verwaltungseinheiten sind die in den
vielen Bundeslandern jahrlich stattfindenden, regionalen Informationsveranstaltungen zu den Di-
rektzahlungen der 1. Sdule und zu flaichengebundenen Forderangeboten der 2. Sdule. GrolRes An-
liegen der soziobkonomischen Begleitforschung des F.R.A.N.Z.-Projektes ist es, dass auf diesen Ver-
anstaltungen den flachengebundenen Forderangeboten der 2. Sdule ausreichend Raum einge-
raumt wird und eine wertneutrale Vorstellung der Forderangebote erfolgt. Essenziell ist, dass bei
diesen Veranstaltungen die 6kologischen Ziele der AUKM transportiert werden.

Als Beratungsangebot im engeren Sinn wird in einigen Bundeslandern eine spezifische Biodiversi-
tatsberatung angeboten; diese ist grundsatzlich iber den ELER kofinanzierbar. Die Beratungsange-

49 Verwaltungsverfahrensgesetz (VWVfG) § 25 Beratung, Auskunft, frithe Offentlichkeitsbeteiligung:

(1) Die Behorde soll die Abgabe von Erklarungen, die Stellung von Antrégen oder die Berichtigung von Erklarungen oder
Antrdagen anregen, wenn diese offensichtlich nur versehentlich oder aus Unkenntnis unterblieben oder unrichtig abge-
geben oder gestellt worden sind. Sie erteilt, soweit erforderlich, Auskunft iber die den Beteiligten im Verwaltungsver-
fahren zustehenden Rechte und die ihnen obliegenden Pflichten. (2) Die Behotrde erdrtert, soweit erforderlich, bereits
vor Stellung eines Antrags mit dem zukiinftigen Antragsteller, welche Nachweise und Unterlagen von ihm zu erbringen
sind und in welcher Weise das Verfahren beschleunigt werden kann. Soweit es der Verfahrensbeschleunigung dient, soll
sie dem Antragsteller nach Eingang des Antrags unverziglich Auskunft tber die voraussichtliche Verfahrensdauer und
die Vollstandigkeit der Antragsunterlagen geben. 3) [...].
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bote sind im Vergleich zu klassischen betriebswirtschaftlichen, steuerlichen oder produktionstech-
nischen Beratungsangeboten noch jung. Wie bereits oben kurz angerissen, zeigt die F.R.A.N.Z.-Be-
fragung, dass die Praktiker*innen im Gegensatz zu den kostenpflichtigen betrieblichen Beratungs-
angeboten fir eine fachlich kompetente Biodiversitatsberatung mehrheitlich nicht finanziell auf-
kommen wollen, folglich eigenfinanzierte Beratung nicht beanspruchen wiirden. Hierin zeigt sich
eine Parallele zur Wasserschutzberatung. Auch sie verzeichnet hohere Umsetzungsraten, sofern
das Beratungsangebot kostenlos ist und z. B. Effizienzreserven im Umgang mit Diingern aufgedeckt
werden konnen, die letztlich zur Reduktion der Betriebskosten fliihren. Ausgehend von diesem Wis-
sen und der These, dass durch Biodiversitatsberatung nur im Ausnahmefall betriebliche Effizienz-
reserven aufgedeckt werden kdnnen, sprechen wir uns fiir eine fir die zu Beratenden kostenlose
Biodiversitatsberatung aus.

Auch in Bezug auf die notwendigen Fachkompetenzen der Berater*innen kdnnen Analogieschliisse
aus der Wasserschutzberatung gezogen werden (Reiter, 2019; 2020). In der Wasserschutzberatung
fordern die Praktiker*innen, dhnlich wie es die F.R.A.N.Z.-Befragung zeigt, eine hohe Fachlichkeit
der Berater*innen. Vertiefende Untersuchungen zeigen, dass die gewiinschte Fachkompetenz
gleichermalien umfangreiche Kenntnisse des Ressourcenschutzes, der Landwirtschaft und des For-
derrechts inklusive Sanktionsregeln umfasst. Wird dieses Resultat auf die Biodiversitatsberatung
Ubertragen, ist lediglich die Fachkompetenz fiir den Wasserschutz durch Biodiversitat zu ersetzen.
Die geforderte Fachkompetenz im Bereich Landwirtschaft beinhaltet sowohl landwirtschaftliche
Produktionsabldufe als auch betriebswirtschaftliche Aspekte. Ursachlich hierfir ist, dass die Ent-
scheidung fiir oder gegen die AUKM-Teilnahme im Kontext der urspriinglichen landwirtschaftlichen
Produktion eines Betriebes zu faillen ist.

Typische Vorgehensweise einer betriebsindividuellen Biodiversitatsberatung ist, dass sich die Be-
rater*innen im ersten Schritt einen allgemeinen Uberblick (iber die Betriebe verschaffen und die
yInteressen” der zu Beratenden erfragen. Darauf aufbauend treffen die Berater*innen eine be-
triebsindividuelle Vorauswahl an fir den Betrieb geeigneten Biodiversitatsmallnahmen aus dem
Forderportfolio. Die MaRRnahmenauswahl wird den Betriebsleiter*innen vertieft inklusive der 6ko-
logischen Ziele der Mallnahmen und der Forderbedingungen vorgestellt. Aufbauend erfolgt durch
die Betriebsleiter*innen die endgiiltige Auswahl und in Zusammenarbeit mit der Beratung raumli-
che Allokation der gewahlten MalBnahmen. AbschlieRend findet die Beantragung der Forderung
statt.

Insbesondere die begleitende Beratung ist geeignet, gleichermalRen 6kologische Erfolge den Prak-
tiker*innen aufzuzeigen oder Verbesserungsansatze in der Umsetzung der AUKM mit den Prakti-
ker*innen zu diskutieren. Weiterhin knnen Unterstlitzungsleistungen fir jahrlich wiederkehrende
Routinen gewahrt und dadurch das Verstoss- und Sanktionsrisiko gemindert werden. Zu nennen
sind bspw. die ordnungsgemaRen Angabe zur Grof3e und Lage der Biodiversitatsflachen im Flachen-
nutzungsnachweis oder flachenspezifische Bewirtschaftungskalender, die in die Schlagdateien der
Betriebe eingepflegt werden.
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3.5 Einstellung gegeniiber Umweltschutz, Imagegewinn und Offentlich-
keitswirkung bei Teilnahme an AUKM

Die Befragungsergebnisse der F.R.A.N.Z.-Studie zeigen, dass die personliche Einstellung der Ak-
teure zum Biodiversitatsschutz wesentliche Motivation fir die Teilnahme an AUKM ist. Die Befrag-
ten fihren aus, dass sie sich fir die Biodiversitit einsetzen wollen, Positives fir
(Wild-)Tierarten tun wollen oder allgemein davon (iberzeugt, dass es wichtig ist, sich fur die Um-
welt zu engagieren.

Die genannten Griinde sind nicht 6konomisch motiviert, sondern dem Selbstverstandnis der Be-
fragten geschuldet. Sie werden als weiche Entscheidungsfaktoren beschrieben (Joormann und
Schmidt, 2017). Neben den in den vorherigen Kapiteln diskutierten starker 6konomisch motivier-
ten Kriterien, stellen sie die zweite Sdule der Entscheidungsfindung dar. Harte, d. h. 6konomische,
und weiche Entscheidungskriterien kdnnen nicht voneinander losgel6st betrachtet werden.

Wie fur jede*n Wirtschaftsakteur*in gilt auch fiir landwirtschaftliche Unternehmer*innen, dass sie
okonomischen Prinzipien folgen, da die (landwirtschaftliche) Produktion ihrem Einkommenser-
werb dient. Ebenso wie nicht-landwirtschaftliche Erwerbstatige identifizieren sich in der Landwirt-
schaft Tatige mit ihrem Einkommenserwerb und wahlen Handlungs- und Produktionsoptionen, die
ihren persoénlichen Vorstellungen einer ,guten” Betriebsfliihrung gentigen, hierzu gehért auch der
Biodiversitatsschutz. Laut F.R.A.N.Z.-Studie sind die landwirtschaftlichen Unternehmer*innen fir
die Teilnahme an AUKM im eingeschrdankten Umfang zu Gewinnverlusten bereit (vgl. Kapitel 3.1.)
Die Teilnahmemotivation ist der Tendenz nach hoher, je mehr sich die Befragten mit Zielen und
Inhalten der BiodiversitatsmaBnahmen identifizieren. Reale, aber auch nur wahrgenommene Hiir-
den mindern die positive Einstellung gegenliber den AUKM und damit auch die Teilnahmebereit-
schaft.

Diskussionen mit AUKM-Teilnehmer*innen belegen gleichzeitig, dass der vorgenannte, auf freiwil-
liger Basis eingegangene Einkommensverzicht nicht in einem Anspruch der Gesellschaft nach ver-
billigten oder unentgeltlichen Umweltleistungen miinden sollte. Die landwirtschaftlichen Ge-
sprachspartner betonen immer wieder, dass es sich bei den Umweltleistungen um o6ffentliche Leis-
tungen handelt, die von der Gesellschaft nachfragt werden und einen Preis haben.

Wir empfehlen, mehr Transparenz tiber das Verwaltungshandeln herzustellen und den positiven
Umweltbeitrag der durch die AUKM erbrachten Umweltleistungen offensiv zu kommunizieren.
Dies fordert die Motivation der Akteure, sich fiir den Umweltschutz einzusetzen. In diesem Zusam-
menhang kommt landwirtschaftlichen Berufsverbanden eine wesentliche Aufgabe als Mittler zu.

Zum anderen zeigen die F.R.A.N.Z.-Befragungsergebnisse, dass ein wesentlicher Beweggrund der
Betriebe fiir die Teilnahme an BiodiversitatsmaBnahmen der einhergehende Imagegewinn ist. Die
Befragten duRern ein hohes Interesse daran, die AuBen- und Offentlichkeitswirkung ihres Betriebes
im Speziellen und der Landwirtschaft im Allgemeinen in der Zivilgesellschaft zu verbessern.
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Neben dem freiwilligen Angebot zum Aufstellen von Hinweisschildern, die den Interessierten un-
entgeltlich zur Verfiigung gestellt werden sollten, sprechen wir uns fiir professionelle Offentlich-
keitskampagnen zur Darstellung des 6kologischen Erfolgs der AUKM aus. Hierbei sind sowohl die
landwirtschaftlichen Akteure als auch die breite Offentlichkeit differenziert und gezielt zu adres-
sieren. Die Darstellung sollte gleichermaRen traditionelle und neue Medien bedienen.
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4 Empfehlungen und Handlungsstrategie

Wir stehen vor dem Ende der EU-Forderperiode 2014-2020. Da jedoch die aktuelle Periode um
zwei Ubergangsjahre verlangert wird, werden folgend Empfehlungen zur Ausgestaltung und Be-
gleitung von BiodiversitdatsmalBnahmen ausgesprochen, die dem noch geltenden EU-Férderrah-
men genlgen. Ziel ist es, die AUKM im Sinne der Biodiversitatsforderung effizienter zu gestalten
und eine héhere Akzeptanz bei den Praktiker*innen zu gewahren.

Die Reglungstiefe der EU-Vorgaben zu den AgrarumweltmaBnahmen (AUKM) und damit auch von
BiodiversitatsmaRnahmen nach Art. 28 und 29 der ELER-VO ist relativ gering. Die Vorgaben lassen
auf Ebene der Mitgliedstaaten eine breite Ausgestaltung sowohl von handlungs- als auch ergebnis-
orientierten AUKM zu. Entgegen der haufig anzutreffenden Meinung werden weder Férdertatbe-
stande, Forderauflagen noch die Lagetreue der Mallnahme durch die EU vorgegeben, sondern fin-
den ihren Ursprung entweder in den Vorgaben der Gemeinschaftsaufgabe fiir Kiistenschutz des
Bundes (GAK) oder in einschlagigen Landerrichtlinien. Die GAK dient den Bundeslandern in ihrer
Zustandigkeit flr die Ausgestaltung und Umsetzung von Biodiversitatsmallnahmen neben dem
ELER als zweite wichtige Kofinanzierungsquelle.

e Wir empfehlen, dass sich der Bund weiterhin an der Finanzierung der AUKM und des 6kologi-
schen Landbaus beteiligt.

e Wir empfehlen, dass sich die Reglungstiefe der AUKM in der GAK auf ein Mindestmal be-
schrankt, ohne dass die 6kologische Wirksamkeit darunter leidet.

e Wir empfehlen, dass weiterhin unter Mitfinanzierung des Bundes sowohl neue Forderinhalte
als auch neue Formen der Zusammenarbeit — z. B. im Rahmen von Modell- und Pilotprojekten —
erprobt werden.

Ebenso wie die EU-kofinanzierten AUKM unterliegen MalRnahmen ohne Mitfinanzierung der EU als
Bund-Lander- oder reine Landes-MaRnahmen dem Notifizierungsgebot durch die EU-KOM und da-
mit den ELER-Vorgaben. Diesbeziiglich werden in dieser Forderperiode keine Anpassungen mehr
erfolgen. Fir die folgende Forderperiode wird das neue Instrument der Eco-Schemes eingefiihrt.
Die Verpflichtungszeit betragt fir sie nur ein Jahr.

e Wir empfehlen einen Diskurs dariiber, inwieweit es zielfihrend ist, ausgewahlte Biodiversitats-
ziele im Rahmen der Eco-Schemes umzusetzen. Unserer Auffassung nach bieten sich Forder-
ziele an, deren 6kologisches Ziel bereits nach einem Jahr erreicht wird bzw. deren Umsetzung
impliziert mehrjahrig ist bzw. so ausgestaltet werden kann.

In den Bundeslandern werden die AUKM unabhangig von ihren Finanzierungsquellen einheitlich
Uber das Integrierte Verwaltungs- und Kontrollsystem (InVeKoS) abgewickelt. Damit ist das InVe-
KoS derzeit das zentrale Erfassungssystem zur Dokumentation flaichengebundener Ressourcen-
schutzes.
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e Wir raten an, das System beizubehalten. Auch sollte in Erwagung gezogen werden, die bisher
noch nicht im InVeKoS erfassten flichengebundenen Foérderaktivitdten der Lander zu integrie-
ren. Damit konnten (A) Berichtslegungspflichten der Lander und des Bundes kanalisiert werden
und es entstlinde (B) ein umfassenderes Bild liber die Leistungen der Landwirtschaft in Bezug
auf den Umwelt- und Ressourcenschutz.

Die Wirtschaftlichkeit ist zentrale Voraussetzung fiir eine Teilnahme an AUKM. Insbesondere auf
Hochertragsstandorten des Ackerbaus und der Griinlandwirtschaft sowie in intensiven Veredlungs-
regionen mit hohem Pachtzins sind die aktuell gewahrten Forderpramien nicht konkurrenzfahig
und demzufolge besteht nur eine geringe Bereitschaft, AUKM umzusetzen.

e Wir empfehlen, das System der regional differenzierten AUKM-Pramien fortzusetzen und aus-
zubauen, sodass die vorgenannten Standorte erreicht werden.

e Ansatzpunkte bieten Gebietskulissen oder Mallnahmenkonzepte, die durch Lenkung auf aus-
gewdhlte Zielarten per se die genannten Hochertragsregionen adressieren, wie bspw. die
Hamsterschutzprogramme.

Die in den Bundeslandern gewahrten AUKM-Pramien sind keine Individualzahlungen, sondern
Festbetragszahlungen, die auf Grundlage von Durchschnittssdatzen ermittelt wurden. Die AUKM-
Pramie ist i. d. R. (iber den Bewilligungszeitraum konstant und damit nicht von Preisvolatilitaten
der (urspriinglichen) landwirtschaftlichen Produktion tangiert. Je nach Entwicklung der Markt-
preise kann die konstante AUKM-Zahlung finanziell vor- oder nachteilig fiir die AUKM Teilnehmen-
den sein. Bei relativer Schlechterstellung wird das System der konstanten Umweltpramie gehauft
von Praktiker*innen kritisiert.

e Eine Alternative bietet die sogenannte marktorientierte Uberpriifungsklausel. Die Uberpriifung
wird regelmalig durchgefiihrt und dient der Anpassung der Pramienzahlung an das Marktge-
schehen.

Die Kosten fiir die Informationsbeschaffung, die Vorhaltung des nétigen Wissens und Antragstel-
lung je Flacheneinheit der BiodiversitdatsmalBnahmen ist fir die Mehrzahl der Antragsteller*innen
Uberproportional hoch. Ursachlich ist der zumeist geringere Flichenumfang je Antragsteller*in fir
BiodiversitatsmaBnahmen und die damit einhergehenden vergleichsweise hohen Fixkosten/Hek-
tar flir die Antragstellung. Erschwerend wirkt, dass die beantragten Flachenzuschnitte haufig un-
glinstig sind, folglich hohere Vermessungskosten anfallen.

e Wir empfehlen, die relativen Nachteile der BiodiversitaitsmaRnahme bzgl. ihrer Administration
fir den Antragsteller durch die Gewahrung von Transaktionskosten in Hohe von 20 % je Fla-
cheneinheit auszugleichen. Um eine Uberkompensation fiir flichenstarke Antragsteller zu ver-
meiden, sollten die Transaktionskosten mit einer Obergrenze belegt sein.

Nach Einschatzung der fir die F.R.A.N.Z.-Studie Befragten sind die Forderbedingungen von AUKM
weder flr den Zeitraum einer Bewilligung noch flr die ELER-Forderperiode in jedem Fall verlasslich.
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Die Einschatzung lasst darauf schlieRen, dass die verschiedenen Mechanismen, derer sich die Ver-
waltung zur Lenkung des Forderumfangs bedient, in der AuBerdarstellung nicht hinreichend kom-
muniziert werden. Faktisch ist die einseitige Anderung von Férderbedingen wihrend einer laufen-
den Bewilligung durch die Verwaltungsbehorde nicht zuldssig, jedoch die Anpassung der Férderbe-
dingungen fir Neuabschliisse. Um den geplanten Férderumfang zu lenken, ist es Forderpraxis,
AUKM fiir Neuantragsteller zu schlieRen, insofern die angestrebte und mit Finanzmittel hinterlegte
Forderflache erreicht ist.

e Wir empfehlen den Verwaltungsbehorden, die Ursachen fiir Anpassungen von Forderbedin-
gungen und Pramien als auch fiir das SchlieRen von einzelnen AUKM transparenter zu gestal-
ten. In diesem Zusammenhang erachten wir es als wesentlich, dass sich die Empfehlung nicht
auf die Homepage der zustandigen Verwaltungsbehorde beschrankt, sondern diese Informa-
tion auch in den Informationsveranstaltungen zu den Férderangeboten Berlicksichtigung fin-
det.

Die Forderauflagen handlungsorientierter AUKM definieren durch Ver- und Gebote ein Handeln.
In ihrer Summe sind sie darauf ausgerichtet, ein Umweltziel zu erreichen. Ergebnisorientierte
AUKM hingegen, sehen (direkt) das angestrebte Umweltziel vor. Handlungsorientierte als auch er-
gebnisorientierte AUKM weisen Vorteile auf: Wahrend ergebnisorientierte AUKM wegen beste-
hender Informationsasymmetrie zwischen Praktiker*innen und Verwaltung als effizienter gelten,
gelten handlungsorientierte MaBnahmen als besser planbar fiir die Teilnehmer*innen, da auch bei
Nichterreichung des intendierten Umweltziels die AUKM-Zahlung erfolgt, insofern die Férderauf-
lagen eingehalten werden. Biodiversitatsmallnahmen zeichnen sich haufig durch hohen fachlichen
Anspruch aus, der sich in umfangreichen Forderauflagen widerspiegelt.

e Wir empfehlen, das 6kologische Forderziel einer AUKM deutlicher zu kommunizieren. Hierbei
sollten die Informationen deutlich Giber das allgemeine Ziel ,Schutz der Biodiversitat” hinaus-
gehen.

e Eine Uberfrachtung von BiodiversititsmaRnahmen mit zusitzlichen Umweltzielen und folglich
weiteren Forderauflagen ist zu vermeiden.

e Die Forderauflagen sollten auf Ge- und Verbote beschrankt werden, die zwingend zur Errei-
chung des Umweltziels erforderlich sind. Hierbei sollte bei der Festlegung der Auflagen kritisch
gepriift werden, ob eine dem Umweltziel potenziell abtragliche Handlung in der Realitat Giber-
haupt hinreichend wahrscheinlich ist.

e Fir wesentliche Forderauflagen handlungsorientierter AUKM empfehlen wir, die Sachlogik der
Ge- und Verbote darzulegen, um so eine hohere Akzeptanz fiir die Bewirtschaftungseinschran-
kungen zu schaffen.

e Inden Forderauflagen festgeschriebene Terminierungen sollten auf das 6kologisch notwendige
MaR beschrankt blieben, u. a. auch, um Kontrollaufwand und Sanktionsrisiko zu beschranken.

e Nutzungsbeschrankungen, die ein phanologisches Stadium spiegeln, sollten neben der kalen-
darischen Terminierung auch den phanologischen Stand aufgreifen. Wird der phanologische
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Stand in einem Jahr bereits vor Erreichung des kalendarischen Datums erreicht, kann die Nut-
zung bereits friher freigegeben werden.

Nach VO (EU) Nr. 1305/2013, Art. 62 missen Forderauflagen so gestaltet sein, dass sie Giberprifbar
sind. Das Gros festgestellter VerstoRe begriindet sich in Flachenabweichungen und im VerstoR ge-
gen Dokumentationspflichten und nicht aus einem VerstoR gegen inhaltliche Forderauflagen. Ein
Teil der Dokumentationspflichten wurde alleinig aufgenommen, um hiermit der Priifbarkeit der
Forderauflage zu genligen. Vor diesem Hintergrund ist zu tberlegen, inwieweit in Einzelfallen die
Nicht-Priifbarkeit von Foérderauflagen zu tolerieren ist. Voraussetzung hierfir ist, dass weitere
(prufbare) Forderauflagen die MalRnahmen begriinden.

e Unseres Erachtens sollten Dokumentationspflichten als Férderauflage nur zur Anwendung
kommen, wenn sie zur Erreichung des Umweltziels erforderlich sind. Weiterhin erachten wir
Dokumentationspflichten als sinnvoll, die dem Erkenntnisgewinn der AUKM-Teilnehmer*innen
dienen und damit die Umweltwirkung der Forderung positiv unterstiitzen.

Die EU-Sanktionsstufen der AUKM und die dahinterstehenden Flachenabweichungen wurden 1:1
dem System der Basiszahlungen der 1. Sdule entnommen. Die untere Sanktionsstufe ist bei Fla-
chenabweichung zwischen beantragter und vorgefundener Flache von 3 % oder 2 ha insbesondere
bei BiodiversitatsmalRnahmen mit haufig unglinstigen Flachenzuschnitten Giberproportional haufig
erreicht.

e Wir gehen davon aus, dass in der jetzigen Forderperiode auf EU-Ebene keine Nachregulierung
des Sanktionsmechanismus (mehr) erfolgt, weisen jedoch darauf hin, dass in der nachsten For-
derperiode ein deutlich hoherer Gestaltungsfreiraum bei den Mitgliedstaaten liegt, den
Deutschland zur Vermeidung der vorgenannten Problematik nutzen sollte.

e |In diesem Zusammenhang sollte auf das urspriingliche System zurlickgegangen werden, nach
dem ,nur” Verpflichtungen und Auflagen eines Begiinstigten geprift werden, die zum Zeit-
punkt des Kontrollbesuchs tberpriifbar sind und damit nicht zwingend alle Férderkriterien, wie
es die aktuelle Kontrollpraxis vorsieht. Hierdurch kénnten sich wiederholende Vor-Ort-Kontroll-
termine vermieden werden.

Lagetreue AUKM, wie z. B. lagetreue Blihstreifen, bergen wegen unterstellter systematischer Feh-
ler ein besonders hohes Sanktionsrisiko.

e Wirempfehlen, soweit es das 6kologische Ziel der AUKM nicht gefahrdet, auf die Lagetreue der
Verpflichtung zu verzichten.

StreifenmalRnahmen bergen schon aufgrund der kleinen MalRnahmenflache bei langer Kanten-
lange eine relativ hohe Sanktionswahrscheinlichkeit. Die zuldssige, sanktionsfreie Flachenabwei-
chung von bis zu 3 % ist bei Abweichung der vorgegebenen Breite relativ schnell erreicht.

e Wir empfehlen, StreifenmaBnahmen mit Mindestbreiten ab 6 m und mehr vorzusehen.
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Wir empfehlen, die Teilnehmer*innen an StreifenmaRnahmen auf das mit Flachenabweichung
einhergehende Sanktionsrisiko explizit hinzuweisen und damit auf die Einhaltung der vorge-
schriebenen Breite.

Wir empfehlen, die Teilnehmer*innen an StreifenmaRBnahmen darauf hinzuweisen, dass die
Mindestbreite Gber die gesamte Lange einzuhalten ist und Unterschreitungen der Mindest-
breite in Teilabschnitten nicht durch Uberschreitungen kompensiert werden kénnen.

Soweit es 6kologisch zielflihrend ist, sollten Streifen in andere AUKM integriert werden, wie
dies die GAK als Teil der vielfaltigen Fruchtfolge ermdglicht.

Informationsbereitstellung zum Férderangebot ist eine zentrale Aufgabe der fir die Umsetzung
der AUKM zustandigen Verwaltung. Beratung im klassischen Sinne darf die Verwaltung laut Ver-
waltungsverfahrensgesetz nicht austliben.

Wir sprechen uns dafiir aus, dass die fiir die Umsetzung der AUKM zustandigen Verwaltungs-
einheiten das Informationsangebot zu den Biodiversitatsmanahmen aufbereiten und auf ih-
ren Homepages zur Verfligung zu stellen. Dabei ist ein hohes Mal8 an Allgemeinverstandlichkeit
und Transparenz anzustreben. Besonderen Wert legen wir darauf, dass sowohl die 6kologi-
schen Ziele der jeweiligen AUKM, die Sachgriinde fiir die zentralen Forderauflagen als auch die
Anpassung von Forderauflagen fiir Neuabschliisse oder das SchlieRBen von einzelnen Férdertat-
bestanden erldutert werden.

Um das Lesen von Richtlinien zu vereinfachen und eine einfachere Ubersicht von Férderzielen
und Forderauflagen zu gewahrleisten, empfehlen wir, die Richtlinien stereotyp aufzubauen und
gleiche Formulierungen bei wiederkehrenden Ge- und Verboten zu nutzen.

Fiir die von den zustandigen Verwaltungen durchgefiihrten Informationsveranstaltungen zur
Abwicklung der Direktzahlungen der 1. Sdule und der flachengebundenen Zahlungen der
2. Saule raten wird an, den AUKM ausreichend Zeit und Raum einzuraumen. Im Rahmen der
Veranstaltungen ist es erforderlich, nicht nur Neuerungen, sondern auch deren Ursachen dar-
zulegen, um ein héheres MaR an Transparenz zu schaffen.

Wesentliche Unterstitzungsleistung sowohl bei der Entscheidungsfindung fiir die Teilnahme an
AUKM, deren Umsetzung auf den landwirtschaftlichen Betrieben als auch bei der Administration
der AUKM kann durch Beratungsdienstleister erfolgen.

Wir empfehlen den Ausbau von spezifischen AUKM-Beratungsangeboten zur Biodiversitats-
beratung. Die Beratungsangebote sollten fiir die Beratenen kostenfrei sein, da im Rahmen der
Beratungsangebote nur im Ausnahmefall betriebliche Effizienzreserven aufgedeckt werden
konnen, die eine Zahlungsbereitschaft aus betriebswirtschaftlicher Sicht begriinden.

Bezliglich der Fachlichkeit der Berater*innen sprechen wir uns dafiir aus, dass sie gleicherma-
Ren Expertise in Fragen des praktischen Ressourcenschutzes, der Landwirtschaft und des For-
der- und Sanktionsrechts aufweisen.
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e Bestandteil des Beratungsangebotes sollte u. E. ein begleitendes Beratungsmodul sein. Inhalt
des Angebotes ist es, den Praktiker*innen sowohl 6kologische Erfolge aufzuzeigen als auch
durch jahrliche Unterstiitzung bei der Pflege der Flachennutzungsnachweise und Antragstel-
lung zur Minderung des Sanktionsrisikos beizutragen.

e Fiir Betriebe mit hohen Flachenumfangen in Biodiversitatsmallnahmen, sprechen wir fiir eine
obligate Teilnahme an den Beratungsleistungen aus.

Wesentlicher Beweggrund der Betriebe fiir die Teilnahme an Biodiversitdtsmalnahmen ist der ein-
hergehende Imagegewinn.

e Neben dem Angebot zum freiwilligen Aufstellen von Hinweisschildern, die den interessierten
Landwirt*innen unentgeltlich zur Verfligung gestellt werden sollten, sprechen wir uns fiir pro-
fessionelle Offentlichkeitskampagnen zum 6kologischen Erfolg der AUKM aus. Die Darstellung
sollte gleichermalien traditionelle und neue Medien bedienen.

Wir empfehlen, perspektivisch flaichengebundene BiodiversitatsmaBnahmen zu einem Betriebs-
konzept auszubauen und als FordermaRnahme zu implementieren. Kern des Ansatzes ist, dass die
Teilnehmer*innen aus einem Portfolio an BiodiversitatsmalRnahmen wahlen, wobei das Portfolio
zwischen Regionen entsprechend der spezifischen Biodiversitatsziele variieren sollte. Der Mindest-
verpflichtungsumfang kénnte sowohl monetar als auch als Anteil der landwirtschaftlichen Flache
definiert werden. Vorteile des Betriebsansatzes sehen wir darin, dass die Betriebe die MalRnahmen
zwischen den Jahren variieren konnten. Damit ergdbe sich fiir die Betriebe eine héhere Flexibilitat.
Auch kénnten sich die Betriebe sukzessive an anspruchsvollere MalRnahmen herantasten. Einen
weiteren Vorteil sehen wir darin, dass das Verstossrisiko reduziert werden konnte. Dazu mussten
alle MaRBnahmen des Portfolios der gleichen Kulturartengruppe angehéren, wodurch hohere Frei-
heitsgrade fiir absolute Flachenabweichungen entstiinden. Wir sprechen uns dafiir aus, diesen Be-
triebsansatz durch eine engmaschige Beratung zu begleiten. Funktion der Beratung ware es, die
Teilnehmer*innen bei der MaBnahmenwahl zu unterstiitzen und somit eine Ausrichtung auf 6ko-
logische Notwendigkeiten zu gewahren, ohne dabei die Betriebsbelange aus den Augen zu verlie-
ren. Wir betonen, dass andere singulare BiodiversitatsmaBnahmen durch diesen Betriebsansatz
nicht abgel6st, sondern alternativ angeboten werden.
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