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Kurzfassung und Abstract i

Kurzfassung

Im Rahmen des F.R.A.N.Z.-Projekts (,,Flir Ressourcen, Agrarwirtschaft und Naturschutz mit Zukunft“) wurde eine
Studie durchgefiihrt, um die Effizienz der Umsetzung von AgrarumweltmalRnahmen in Deutschland zu steigern.
Hintergrund der Studie ist, dass Agrarumweltmallnahmen bisher selten in Regionen mit intensiver
Landwirtschaft umgesetzt wurden. Durch eine starkere Regionalisierung der Pramien kénnen tendenziell mehr
Flachen in Regionen mit intensiver Landwirtschaft erreicht werden, ohne das Budget zu erhéhen.

Fir die Analyse wurden die Unterschiede der Deckungsbeitrage je Hektar auf Gemeindeebene fiir das Jahr 2020
auf Basis frei verfligbarer Daten ermittelt. Hierzu wurde ein bestehendes Modell weiterentwickelt. Dabei zeigen
sich groRe regionale Unterschiede in den Deckungsbeitrdgen. Insbesondere fiir verschiedene Agrar-
umweltmaRBnahmen im Ackerbau wie Bliihstreifen, Extensivgetreide und Feldvogelinseln wurden die damit
verbundenen Kosten in Abhdngigkeit von der intendierten Inanspruchnahme und den angesetzten Lohnkosten
berechnet. Es zeigt sich, dass die Teilnahmekosten maligeblich von den Opportunitdtskosten der verdrangten
Kulturen beeinflusst werden. Dies erklart, warum die Kosten fir die einzelnen MaRnahmen meist ein sehr
dhnliches raumliches Muster aufweisen.

Der verwendete Ansatz eignet sich, um die Kosten einer Teilnahme an einer Vielzahl von
AgrarumweltmaRnahmen raumlich differenziert abzuschatzen. Wie erwartet, variieren die Kosten von Agrar-
umweltmaBnahmen stark zwischen den Regionen und hangen maligeblich von der Intensitdt der
landwirtschaftlichen Produktion ab. Eine regionale Pramiendifferenzierung kann die Effizienz des Mitteleinsatzes
flir AgrarumweltmalRnahmen verbessern. Mit Hilfe von Verwaltungsdaten (z.B. Daten des Integrierten
Verwaltungs- und Kontrollsystems (InVeKoS)) ware eine noch differenziertere Betrachtung maoglich.

Keywords: Agrarumweltmalnahmen, regionale Pramiendifferenzierung, Biodiversitat, gemeinsame Agrarpolitik
JEL-Codes: Q18, Q24, Q57

Abstract

As part of the F.R.A.N.Z. project (“For resources, agriculture and nature conservation with a future”) a study was
conducted to increase the efficiency of the implementation of agri-environmental measures in Germany. The
background to the study is that agri-environmental measures have so far rarely been implemented in regions
with intensive agriculture. Greater regionalisation of payments would tend to reach more land in regions with
intensive agriculture without increasing the overall budget.

For the analysis, the differences in gross margins per hectare at the municipal level for the year 2020 were
determined on the basis of freely available data. An existing model was further developed for this purpose. This
revealed large regional differences in gross margins. In particular, for various agri-environmental measures in
arable farming, such as flower strips, extensive cereals and farmland bird plots, the associated costs were
calculated as a function of the intended enrolment rate and the assumed labour costs. It can be seen that the
opportunity costs of the replaced crops significantly influenced the participation costs in agri-environmental
measures. This explains why the costs for the individual measures generally follow a very similar spatial pattern.

The approach used is suitable for estimating the costs of participating in a variety of agri-environmental measures
on a spatially differentiated basis. As expected, the costs of agri-environmental measures vary greatly between
regions and depend largely on the intensity of agricultural production. Regional differentiation of payments can
improve the efficiency of the use of funds for agri-environmental measures. The utilisation of administrative
data, such as that stored in the integrated accounting and control systems, would enable a more detailed
analysis.

Keywords: agri-environmental measures, regionally differentiated payment rates, biodiversity, common
agricultural policy
JEL-Codes: Q18, Q24, Q57
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1 Einleitung — Hintergrund und Problemstellung

Seit Jahren wird sowohl global als auch national ein Riickgang der biologischen Vielfalt (Arten, Habitate, Genetik)
beobachtet (IPBES, 2018, 2019; BfN, 2020; Hallmann et al.,, 2017). Ein wesentlicher Verursacher des
Biodiversitatsverlustes ist die Landwirtschaft (EEA, 2019; Secretariat of the Convention on Biological Diversity,
2020; Seibold et al., 2019; Busch et al., 2020). Mit Instrumenten und MaRnahmen der Agrarumweltpolitik sollen
negative Wirkungen der landwirtschaftlichen Produktion auf die Biodiversitat verringert und im besten Fall
vermieden werden. Bisher konnte weder national noch global eine Trendumkehr des landwirtschaftlich
induzierten Biodiversitatsverlustes erreicht werden (Nationale Akademie der Wissenschaften Leopoldina et al.,
2020; Fuchs, 2022). Dies ist in Deutschland u.a. dadurch bedingt, dass Betriebe in landwirtschaftlichen
Gunstregionen bzw. intensiv wirtschaftende Betriebe bisher selten an entsprechenden biodiversitatsfordernden
MaRBnahmen teilnehmen (Frih-Miller et al., 2018). Fiir die geringe Teilnahme an Biodiversitdtsmallnahmen
werden von den Betriebsleiter*innen verschiedene Griinde genannt. Hierzu zdhlen neben administrativen
Hindernissen auch im Vergleich zu den moglichen Markterlosen unattraktive Pramienséatze (vgl. u. a. Joormann
und Schmidt, 2017).

Hier setzt das F.R.A.N.Z.-Projekt (,,Fiir Ressourcen, Agrarwirtschaft und Naturschutz mit Zukunft“) an. Seit 2016
wird auf zehn intensiv wirtschaftenden Betrieben in Deutschland die Umsetzung von 16
AgrarumweltmaBnahmen/BiodiversitatsmalRnahmen erprobt und weiterentwickelt. Die zehn Betriebe befinden
sich dabei in unterschiedlichen Agrarraumen mit sehr heterogener Agrarstruktur (u. a. intensive Ackerbauregion,
intensive Milchvieh-gepragte Grinlandregion). Es zeigt sich, dass sowohl die Okologischen Wirkungen der
MaRBnahmen (Sutcliffe und Leuschner, 2022; Leuschner, 2022) als auch die Kosten der MaBnahmenumsetzung
(Bosse et al., 2022) stark abhangig sind von den jeweiligen Standorteigenschaften der Flache, ihrer Lage im Raum
sowie der FlachengroRe und -form. Um eine Umsetzung von zielgerichteten Biodiversitatsmallnahmen in
moglichst vielen Agrarrdumen zu erreichen, aber auch um einen effizienten Einsatz offentlicher Gelder zu
realisieren, erscheint eine standortangepasste bzw. regional differenzierte MaBnahmenhonorierung sinnvoll.

Im vorliegenden Bericht wird in Kapitel 2 die Problematik beschrieben, wie sie sich aktuell hinsichtlich der
Honorierung von Agrarumweltleistungen der Landwirtschaft darstellt. Dabei liegt der Fokus auf
flichenbezogenen FordermaRnahmen. Bezeichnet werden diese MalRhahmen im Folgenden als
AgrarumweltmalRnahmen (AUM), die im Rahmen der 2. Sdule der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP), aber auch
als Okoregelung der 1.Sdule umgesetzt werden kénnen. Nicht beriicksichtigt werden investive
NaturschutzmaRnahmen. Kapitel 3 gibt einen Uberblick iiber in der Diskussion befindliche Konzepte der
Pramiengestaltung sowie deren Starken und Schwachen hinsichtlich einer regionalen Pramiendifferenzierung.
Ein vielversprechender Ansatz der regionalen Pramienberechnung wird in Kapitel 4 eingehend dargestellt, das
Honorierungskonzept beschrieben und die Verfugbarkeit der erforderlichen Daten gepriift. In Kapitel 5 werden
die Ergebnisse der regionalen Pramienberechnung dargestellt. AbschlieRend werden weitere im Zusammenhang
mit einer regionalen Pramiendifferenzierung zu beriicksichtigende Aspekte benannt und diskutiert (Kapitel 6).
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2 Problematik der Honorierung von Agrarumweltleistungen

2.1 Offentliche Giiter als Gegenstand der Honorierung

Bei Agrarumweltleistungen handelt es sich i. d. R. um &ffentliche Giiter. Offentliche Giiter sind gekennzeichnet
durch Nicht-AusschlieRbarkeit, d.h., Konsument*innen kénnen nicht ohne Probleme von der Nutzung
ausgeschlossen werden, und Nicht-Rivalitat, d. h., weitere Konsument*innen verringern nicht den Nutzen
bestehender Konsument*innen. Fiir 6ffentliche Glter besteht meist kein Markt und damit fehlt der 6konomische
Anreiz fir Landwirt*innen, diese Gulter bereitzustellen, sofern sie nicht als Koppelprodukt der
landwirtschaftlichen Produktion anfallen. Hieraus resultiert Marktversagen. Ist die Bereitstellung der
offentlichen Glter im gesellschaftlichen Interesse, greift i. d. R. der Staat durch Auflagen oder finanzielle Anreize
ein.

Da fiur offentliche Giiter kein Markt besteht und der Staat i. d. R. als Monopolist auftritt, existiert auch kein
Marktpreis, und es ,stellt sich die Frage, wie die Zahlungshohe festgesetzt werden soll” (Weingarten et al., 2023,
S. 34). Neben der Festlegung von Pramien auf Basis von Kosten und entgangenen Ertrdgen aufseiten der
Landwirtschaft, wie sie im Weiteren Gegenstand der Betrachtungen sein wird, sind Ansatze vorhanden, die auf
der Ermittlung der gesellschaftlichen Zahlungsbereitschaft beruhen (z.B. Reisekostenmethode,
Vermeidungskostenansatz) (Kantelhardt und Hiibner, 2010; Plankl et al., 2010). Diese Anséatze sind jedoch mit
verschiedenen Einschrankungen behaftet (z .B. sind Befragungen mit der Problematik verbunden, dass die
Befragten wenig Kenntnisse tiber den Befragungsgegenstand haben und/oder Antworten geben, von denen sie
ausgehen, dass sie erwiinscht sind; tatsdchliches Zahlungsverhalten kann nur indirekt und nur fir wenige
offentliche Guter erfasst werden — z. B. werden Ausgaben fiir Reisen im Zusammenhang mit dem 6ffentlichen
Gut ,Landschaft” bewertet; die Erfassung der Ersatz- oder Vermeidungskosten ist ebenfalls nur fiir wenige
offentliche Gilter anwendbar). Insgesamt ist die Ermittlung der gesellschaftlichen Zahlungsbereitschaft
vergleichsweise aufwendig (Kantelhardt und Hiibner, 2010) und so liegen keine flichendeckenden Daten zu
regional differenzierten Zahlungsbereitschaften fiir verschiedene 6ffentliche Giter vor.

2.2 Landwirt*innen als Gewinn- oder Nutzenmaximierer*innen

Landwirt*innen werden in der wissenschaftlichen Literatur bzgl. ihres Entscheidungsverhaltens haufig
ausschlieBlich als Homo Oeconomicus und Gewinn-Maximierer betrachtet. Dabei zeigen Untersuchungen, dass
okonomische Anreize zwar sehr wichtig sind, andere Faktoren wie Einstellungen gegeniiber Natur und Umwelt,
Passgenauigkeit der AgrarumweltmalRnahmen, Erfahrungen mit diesen aber ebenfalls eine entscheidende Rolle
hinsichtlich der Entscheidungen von Landwirt*innen spielen, an AgrarumweltmaBnahmen teilzunehmen oder
nicht (Schaub et al. 2023; Dessart et al. 2019; Bartkowski und Bartke, 2018; Joormann und Schmidt, 2017).
Landwirt*innen sind daher nicht als Gewinn-, sondern als Nutzenmaximierer*innen zu betrachten. Zunehmend
werden Typologien von Landwirt*innen und verhaltensbasierte Ansdtze Gegenstand wissenschaftlicher
Untersuchungen und es werden darauf aufbauend Empfehlungen fiir die Politikgestaltung formuliert (Braito et
al., 2020; Kramer et al., 2023; Buschmann und Roder, 2019; Huber et al., 2024).

2.3 Kostenbeeinflussende Faktoren

Die Kosten — sowie die Wirkungen — der Umsetzung von AgrarumweltmaRnahmen unterscheiden sich sowohl im
Zeitverlauf als auch aufgrund standortlicher und betrieblicher Bedingungen. Zu den kostenbeeinflussenden
Faktoren, die mehr oder weniger alle Betriebe betreffen, zdhlen die Kosten flr Vorleistungen (u. a. Dlinge- und
Pflanzenschutzmittel, Energie, Maschinen, Arbeit, Kapital), ordnungsrechtliche Auflagen (wie z.B.
Aufzeichnungspflichten) sowie die zu erzielenden Erzeugerpreise. Haufig dampft der Markt die Wirkungen von
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Politikinterventionen z. B. indem Pramien (auch) fir AUM an den vor- oder nachgelagerten Bereich durchgereicht
werden, aber auch durch das Auftreten sogenannter Rebound-Effekte. So kann z. B. die Férderung besonders
effizienter Technologien die Realisierung von Skaleneffekten vorantreiben, was zur Ausdehnung der
bewirtschafteten Flachen evtl. durch Griinlandumbruch (Ahlefeld, 2019) oder auch der bewdsserten Flachen
(Haan et al., 2015; Kliem et al., 2015) fiihren kann.

Flachenspezifische Kosten werden durch die Produktivitat der Flache, durch flachenspezifisches Ordnungsrecht
(z. B. in Wasserschutzgebieten), Flachengroffen und -zuschnitte sowie Pachtpreise und Pachtbedingungen
beeinflusst. Des Weiteren wirken betriebsspezifische Faktoren wie z. B. (temporare) Knappheiten bei Maschinen
und anderen Faktoren kostenbeeinflussend. Eine Frage ist, ob es sich hierbei um fixe oder variable Faktoren
handelt, deren ,,Zukauf” fiir die MaBnahmenumsetzung z. B. Gber den Maschinenring als variable Kosten direkt
der MaRnahme zuzuordnen sind. Auch die ggf. notwendige Aneignung neuer Fertigkeiten und Fahigkeiten,
Restriktionen aufgrund der betrieblichen Spezialisierung oder die innere und dulRere Verkehrslage des Betriebes
wirken sich auf die Kosten aus.

Die Kosten der MaRnahmenumsetzung setzen sich somit zusammen aus den Verfahrenskosten, die durch die
Umsetzung der MaRRnahmen entstehen, und den Opportunitdtskosten aufgrund entgangener Gewinne und/oder
dem 6konomischen Nutzen einer alternativen Flachenbewirtschaftung. Zusammenfassend ldsst sich festhalten,
dass sich die Kosten der MaRRnahmenumsetzung zwischen Betrieben immer unterscheiden und somit Pramien
diese Kosten im Einzelfall (iber- oder unterkompensieren werden.

2.4 Diskussion um eine Anreizkomponente

Eine Anreizkomponente der Agrarumweltpramien war schon haufig Gegenstand von Diskussionen und
Stellungnahmen. Deshalb wird an dieser Stelle die vom Wissenschaftlichen Beirat fiir Agrarpolitik, Erndhrung und
gesundheitlichen Verbraucherschutz ausformulierte Erlduterung dargestellt (siehe Kasten 1). Sie gilt sowohl fiir
Instrumente der 1. Sdule als auch Instrumente der 2. Saule.

Kasten 1: »Scheindebatte Anreizkomponente”

,Agrarumwelt- und Klimaschutzmalnahmen der 2. Sdule miissen der Vorgabe genligen, dass deren Pramien
lediglich zur Deckung der Gesamtheit oder eines Teils der zusatzlichen Kosten und Einkommensverluste, die den
Beglinstigten in Folge der eingegangenen Verpflichtungen entstehen, ersetzen dirfen. Erforderlichenfalls
kénnen sie auch Transaktionskosten (...) decken (...). In der politischen Debatte wird diese Vorgabe oft als
Hindernis fur die Teilnahmebereitschaft der Landwirte genannt. Derartige Argumente sind jedoch wenig
stichhaltig:

In der Praxis wird es bei einem groRen Teil der Malnahmen aufgrund der Heterogenitdt der Kosten in den
teilnehmenden Betrieben immer solche geben, fiir die eine einheitliche Pramie zu einem mehr oder weniger
hohen Gewinnanteil fiihrt. Im Extremfall, wenn die MaBnahmen keinen Anpassungsbedarf im Betriebsgeschehen
erfordern, ist die Pramie zu 100 % gewinnwirksam. Bei einer Einheitspramie kann somit die Vorgabe der
kostenorientierten Prdamienkalkulation fiir jeden einzelnen Betrieb nicht eingehalten werden. Bei einer
Durchschnittskalkulation Uber alle (teilnehmenden und nicht teilnehmenden) Betriebe ist es angesichts der
Kostenheterogenitdt ebenfalls nicht moglich, die Pramien so zu kalkulieren, dass im Durchschnitt aller
teilnehmenden Betriebe keine nennenswerten Gewinne entstehen (siehe Grafik).

Bei Betrieb bzw. Hektar X hat die Pramie einen Einkommensanteil in Hohe von E1, wenn die Pramienhdhe den
durchschnittlichen Teilnahmekosten aller Betriebe entspricht (D), und in Hohe von E2, wenn sich die
Pramienhéhe am Grenzanbieter (G) bezogen auf alle Betriebe orientiert.
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(Fortsetzung von Kasten 1)

Einkommenseffekte einer Agrarumweltpramie bei unterschiedlichen Kosten einer Teilnahme (schematische
Darstellung)

GK Grenzkostenkurve

GK Grenzkosten

a-]
"

Pramienhdhe

D = Betrieb bzw. ha mit durch-
schnittlichen Anpassungskosten

E2 Betrieb bzw. ha mit den héchsten

Anpassungskosten

| = Einkommenseffekt bei P,

e e
@
1]

El |+l = Einkommenseffekt bei P,

I - El1 = Einkommensanteil der Pramie P,
fir Betrieb bzw. ha X

E2 = Einkommensanteil der Primie P,
fiir Betrieb baw. ha X

>
>

X D G
Betriebe/Hektare in aufsteigender Reihenfolge der Teilnahmekosten

Quelle: Eigene Darstellung.
Die Bundeslander haben grolRe Gestaltungsspielrdume bei der Festlegung der Pramienhdhe:

¢ Die Kalkulation der Pramien kann unterschiedlich hohe angestrebte Teilnahmeraten unterstellen und dem-
entsprechend an unterschiedlichen Punkten der Grenzkostenkurve erfolgen.

¢ Einzelne Kostenparameter kénnen innerhalb eines weiten Rahmens gewahlt werden. So kann sich der
Lohnansatz z. B. am Bruttolohn landwirtschaftlicher Facharbeiter von ca. 20 € pro Stunde oder den deutlich
héheren Lohnen selbstéandiger Handwerker orientieren.

* Unterschiedliche Annahmen bzgl. betriebs- und regionsspezifischer Merkmale (z. B. fruchtbarer/weniger
fruchtbarer Standort, Milchviehbetrieb oder Rindermastbetrieb, Viehdichten und Landnutzungsintensitaten)
flihren zu unterschiedlich hohen kalkulatorischen Kosten und somit unterschiedlich hohen Pramien.

Gelegentlich wird die fehlende WTO-Kompatibilitat als Argument gegen die Gewahrung einer Anreizkomponente
als Teil von Agrarumweltmalinahmen angefiihrt. Die Zahlungen seien dann nicht mehr ,greenboxfahig”. Dieses
Argument ist aus zweierlei Griinden nicht iberzeugend: Erstens fuhren Agrarumweltzahlungen in den meisten
Fallen eher zu einer Einschrankung der klassischen Agrarproduktion als zu einer Steigerung. Es ist deshalb
unwahrscheinlich, dass sie Gegenstand einer Auseinandersetzung im Rahmen von Streitschlichtungsverfahren
innerhalb der WTO werden. Zweitens hat die EU im Bereich der handelsverzerrenden Stiitzung erheblichen
Spielraum in Bezug auf ihre gebundene Obergrenze. So betrug die gesamte handelsverzerrende inldandische
Stutzung, die von der EU bei der WTO fiir das Jahr 2015 notifiziert wurde, nur etwa 7 Mrd. € gegenliber einer
zuldssigen Obergrenze von Uber 70 Mrd. € (Matthews 2018). Es wdre somit kein Problem, einige
AgrarumweltmaRnahmen als ,handelsverzerrend” zu notifizieren, wenn das (berhaupt erforderlich werden
sollte.

Die Méglichkeit der Gewihrung einer Anreizkomponente im Rahmen der Okoregelungen sollte deshalb nicht
iberbewertet bzw. als Alleinstellungsmerkmal der Okoregelungen herausgestellt werden.”

Quelle: Wissenschaftlicher Beirat fiir Agrarpolitik, Erndhrung und gesundheitlichen Verbraucherschutz beim Bundesministerium fir
Erndhrung und Landwirtschaft (2019, S. 50), editorisch verandert.
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2.5 Berechnungsgrundlage: Durchschnittskosten oder Kosten des Grenzanbieters

Die Pramien fir Agrarumweltmallnahmen der 2.Sdule lehnen sich aktuell meist an bundesdeutsche
Durchschnittskosten an (Schroers, 2022). Ursachlich hierflr ist, dass viele AUM der Lander Uber die
Gemeinschaftsaufgabe , Verbesserung der Agrarstruktur und des Kistenschutzes” (GAK) durch den Bund ko-
finanziert werden, und hierfir dirfen die Landespramien nur bedingt vom jeweiligen Fordersatz der
entsprechenden GAK-MaRRnahme abweichen (BMEL, 2024: 77). Unter der Annahme, dass die Verteilung der
Teilnahmekosten (ber die Betriebe bzw. die Flachen einer Normalverteilung folgt, werden durch diesen
Durchschnittsansatz definitionsgemaR die Kosten einer potenziellen Teilnahme nur bei der Halfte aller
betrachteten Betriebe bzw. Flachen gedeckt. Die Kosten der Betriebe sind stark von betrieblichen und
standortlichen Faktoren bedingt, die sich in erster Linie aufgrund unterschiedlicher Opportunitdtskosten ergeben
(Bosse et al., 2022). Der gewahlte Ansatz hat zur Folge, dass insbesondere in Gunstlagen die Teilnahme an AUM
gering ist (Frih-Miiller et al., 2018).

Pramienhdhen kénnen auch auf Basis der Kosten des Grenzanbieters berechnet werden. Der Grenzanbieter kann
die Kosten der MaBnahmenumsetzung durch die gewahrte Pramie gerade decken. Durch Variation des
Grenzanbieters und damit der Grenzkosten kann der Umfang der MaRnahmenumsetzung und damit der Grad
der oOkologischen Zielerreichung beeinflusst werden (siehe Kasten 1, ,Scheindebatte Anreizkomponente”,
Abbildung ,Einkommenseffekte einer Agrarumweltpramie bei unterschiedlichen Kosten einer Teilnahme*). ,,Eine
Uberzeichnung der MalRnahme impliziert nichts anderes, als dass man die Teilnahmekosten des Grenzanbieters
Uberschatzt hat; bei einer Unterzeichnung hat man die realen Teilnahmekosten unterschatzt.” (Roder et al.,
2021c, S. 4). Jedoch ist zu bedenken, dass auch nicht-monetédre Faktoren Uber die Teilnahme bzw. Nicht-
Teilnahme entscheiden und somit eine reine Veranderung der Pramienhdhe nicht zwangslaufig zu einer
starkeren oder geringeren Teilnahme fiihrt. Auch die Héhe der Grenzkosten variiert stark in Abhangigkeit von
betrieblichen und standoértlichen Einflussfaktoren (Réder und Krdamer, 2023), sodass die Berechnung der
Pramienhohen auf Basis der Kosten des Grenzanbieters noch keinen Beitrag zu einer Pramiendifferenzierung
liefert (Roder et al., 2021c).

2.6 Bezugseinheit der Kosten: MaBnahmen oder Leistungen

Pramien kdnnen sowohl fiir die Umsetzung von MalRnahmen als auch fiir die Realisierung von Leistungen gewahrt
werden. Aktuell wird meist die MaRnahmenumsetzung auf Basis von Durchschnittskosten honoriert (Roder et
al.,, 2021c). Dies kann dazu fuhren, dass, wenn Landwirt*innen aus mehreren Optionen auf einer Flache
auswahlen koénnen, insbesondere aufwendige MaBnahmen— diese sind v.a. im Bereich des
Biodiversitatsschutzes zu finden — fir Landwirt*innen vergleichsweise konomisch uninteressant sind. So muss
bspw. ein modulares Programm mit einer Einstiegsoption und sog. Top-ups schon in der Einstiegsoption die
Opportunitatskosten des beschriankenden Faktors decken, da ansonsten Landwirt*innen nicht an der
Einstiegsoption teilnehmen werden. Die Pramien der Top-ups koénnen dann lediglich die zuséatzlichen
Verfahrenskosten abdecken, da ein Sachverhalt nicht mehrmals honoriert werden darf
(Doppelférderungsverbot). Diese zusatzlichen Verfahrenskosten weisen oft eine geringe Streuung zwischen
Betrieben auf, fallen im Vergleich zu den Opportunitatskosten haufig relativ gering aus und die zusatzlichen
Auflagen fihren haufig zu pagatorischen Kosten (weil z. B. ein bestimmtes Saatgut erforderlich ist). Zusatzlich
steigt fur die Landwirt*innen das Kontroll- und Sanktionsrisiko, da zusatzliche Auflagen einzuhalten sind. All das
flihrt dazu, dass der betriebswirtschaftliche Anreiz fir die Teilnahme an den Top-ups oft vergleichsweise gering
ist. Dies gilt insbesondere dann, wenn die MalRnahmen handlungs- und nicht ergebnisorientiert ausgestaltet sind.
So bestehen Befiirchtungen, dass im Zusammenhang mit der Umsetzung der Okoregelungen Betriebe aus der
Umsetzung von AUM der 2. Saule als Top-ups aussteigen, da die zuséatzlichen Auflagen zusétzliche Risiken und
Aufwand bedeuten, die durch die Pramien nicht addquat honoriert werden. GréRere Freirdume bei der
Festlegung der Transaktionskosten und die Festsetzung von Zielwerten (= intendierte Forderflaichenumfange) bei
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der Definition von AUM als Basis der Pramienberechnung— wie in der GAP-Strategieplanverordnung
vorgesehen — konnten evtl. Abhilfe schaffen (Réder, 2021).

Um Pramien auf Basis von Leistungen festzulegen, ist der Referenzpunkt der Leistungserbringung zu klaren. Hier
kann das absolute Leistungsniveau (bspw. Anzahl der Arten auf einer Flache) oder die Leistungsverbesserung
(bspw. Zunahme der Arten auf einer Flache) genutzt werden. Wird die Leistungsverbesserung herangezogen,
konnen Mitnahmeeffekte reduziert werden, da nur Landwirt*innen honoriert werden, die ihre Leistung steigern
konnten. Allerdings gelingt dies vor allem dann, wenn das Niveau in der Ausgangssituation gering war, sodass
insbesondere Landwirt*innen honoriert werden, die sich in der Vergangenheit nicht besonders umweltfreundlich
verhalten haben oder ihr Niveau vor MaRnahmenteilnahme sogar noch verringert haben, um eine hohere
Leistungssteigerung und damit héhere Pramien zu erzielen (Weingarten et al., 2023).

Eine Leistungshonorierung bedingt dabei nicht unbedingt eine ergebnisorientierte MaRnahme. So kdnnte die
Pramie im Hinblick auf eine Leistung festgelegt werden und diese Leistung bzw. der Leistungsumfang dann
landwirtschaftlichen Verfahren zugordnet werden. Die Landwirt*innen wiirden dann fiir die Umsetzung
landwirtschaftlicher Verfahren honoriert (ebd.). Dies hat den Vorteil, dass die Leistung im Gegensatz zum
Ergebnis weniger bzw. nicht von Faktoren beeinflusst wird, auf die die Landwirt*innen keinen Einfluss haben wie
z. B. die Witterung.

2.7 Regionale Unterschiede in 6kologischer Wirksamkeit und Kosten der
MaBnahmenumsetzung

In Abhéngigkeit der betrachteten Umweltressourcen stellt sich die Diskussion um regionale Unterschiede in der
okologischen Wirksamkeit bzw. Hohe der MaBRnahmenkosten unterschiedlich dar. Treibhausemissionen stellen
bspw. ein globales Problem dar. Im Hinblick auf ,den Umwelteffekt ist es unerheblich, wo auf der Welt die
Treibhausgasemissionen reduziert werden.” (Weingarten et al., 2023, S. 36). Somit kann die Vermeidung von
Treibhausgasemissionen irgendwo auf der Welt zu den geringsten Kosten erbracht werden, ohne dass die
okologische Wirksamkeit negativ beeinflusst wird. Andere Umweltressourcen sind regionaler zu schiitzen, um
die erwinschten Umweltziele zu erreichen (z.B. Gewasserschutz, Luftreinhaltung). Hinsichtlich des
Biodiversitatsschutzes sind verschiedene rdaumliche Ebenen relevant und miteinander verzahnt. So hat
Deutschland flr einzelne Arten eine besondere Verantwortung (z. B. Rotmilan), womit jedoch noch nicht
festgelegt ist, in welcher Region und zu welchen Kosten diese Arten zu schiitzen sind. Beeinflussend kénnen hier
u. U. regionale Faktoren wirken, wie z. B. der Erlebniswert, der dazu fiihren kann, , dass beispielsweise einer
Feldlerche in der KéIn-Aachener Bucht ein héherer Wert zugewiesen [wird] als im nordéstlichen Brandenburg.”
(ebd.: 34). Auch kann es sinnvoll sein, MaBnahmen auf groReren Flachen bzw. auf Gber Deutschland verteilten
Flachen umzusetzen, um das Risiko des Nicht-Erfolges der MaRnahmenumsetzung (z. B. durch Dirren) zu
minimieren bzw. Vernetzung und damit Wanderungsmaoglichkeiten fir Arten zu schaffen, die z. B. aufgrund des
Klimawandels angestammte Flachen verlassen missen. Allerdings ist das Vorkommen bestimmter Arten und
Lebensraumtypen teils auf wenige Flachen beschrankt, und nur durch MaBnahmenumsetzung auf diesen
spezifischen Flachen kann das gewiinschte 6kologische Ziel erreicht werden. Selbst wenn positive Wirkungen auf
die Biodiversitat auf einer Vielzahl von Flachen erreicht werden kdnnen, unterscheidet sich die dkologische
Wirksamkeit der MaBnahmenumsetzung regional und betrieblich stark. So wird die 6kologische Wirksamkeit von
AUM z. B. von dem Vorhandensein von Landschaftselementen u. &. in der Region beeinflusst (Batary et al., 2011;
Kleijn et al., 2011; Tscharntke et al., 2005; Frank et al., 2024). Des Weiteren ist die Intensitat der Flachennutzung
in der Ausgangssituation (vor Malnahmenumsetzung) von Bedeutung, da z.B. die Reduzierung der
Mahdfrequenz auf intensiv genutzten Griinlandflachen mit geringem Artenreichtum einen geringeren positiven
Effekt hat als auf extensiv genutzten Flachen mit hohem Artenreichtum (Schulz et al., 2024). Andererseits sind
eine Reihe von Arten gerade auf eine Nutzung angewiesen, sodass eine zu geringe Nutzung bzw.
Nutzungsaufgabe ebenfalls mit negativen Wirkungen auf die Biodiversitat verbunden sein kann.
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Roder und Matthews (2021) definieren zwei Prinzipien hinsichtlich des Designs von Agrarumweltinterventionen
(siehe Tabelle 1). So zielen diese entweder darauf ab, die landwirtschaftliche Produktion umweltfreundlicher zu
gestalten bzw. eine weitere Intensivierung zu verhindern (z.B. Reduzierung des Einsatzes von
Pflanzenschutzmitteln, Anlage eines Blihstreifens), d. h., es sind Verhaltensdanderungen notwendig (a), oder es
wird die Aufrechterhaltung einer schon umweltfreundlichen Produktion angestrebt (b)'. Dabei sind in
Abhéangigkeit der regionalen Situation unterschiedliche Umweltwirkungen zu betrachten. In Regionen mit
intensiver Produktion (viele Ackerbauregionen oder Milchwirtschaftsregionen in West- und Mitteleuropa)
versuchen Landwirt*innen ihre Gewinne zu steigern, indem sie die intensive Bewirtschaftung fortsetzen oder
ihre Produktion weiter intensivieren (l). Hier ist zum einen die Reduzierung der Intensitdt von Relevanz fiir den
Natur- und Umweltschutz (a 1) sowie zum anderen die Erhaltung einer extensiven Bewirtschaftung verbleibender
kleiner Flachen bzw. der Erhalt wichtiger Strukturen (z. B. Teiche, Geholze, Hecken) oder auch das Brachfallen
einzelner Flachen (b I). In anderen Regionen besteht das ,,Hauptrisiko fiir das betreffende Umweltgut darin, dass
die Landwirte versuchen, ihre Kosten zu senken, indem sie schwer zu bewirtschaftende Flachen oder die
Landwirtschaft Gberhaupt aufgeben. Diese Situation ist z. B. typisch fir viele Griinlandgebiete in Bergregionen”
(b 1) (ebd.). Auch auf extensiv genutzten Flachen kann es durchaus sinnvoll sein, die Bewirtschaftung zu
verandern, um die Biodiversitatswirkung zu erhéhen, Beispiele waren hier die Umstellung einer Mahdnutzung
auf eine Ganzjahresbeweidung oder die gezielte geringe Diingung von mageren Standorten, um z. B. Flachland-
Mahwiesen zu erhalten (a Il).

Tabelle 1: Allgemeiner Rahmen fiir die Durchfiihrung von Agrarumweltmanahmen

Ziel der Agrarumweltintervention

Umweltfreundlichere Aufrechterhaltung der
Gestaltung der existierenden
Bewirtschaftung (a) Bewirtschaftung (b)

Hohe Intensitat der
Bewirtschaftung / al bl
weitere Intensivierung (1)

Hauptrisiko fiir eine
nachhaltige Nutzung der
landwirtschaftlichen
Flache

Unter-Nutzung /

Brachfallen (Il) all bl

Quelle: Réder und Matthews (2021).

Es bietet sich daher die Definition regionaldifferenzierter Zielbilder fiir die Umsetzung von
AgrarumweltmalRRnahmen an, um die regionsspezifischen Einflussfaktoren des Biodiversitatsschutzes addquater
und damit effektiver und effizienter zu adressieren (siehe hierzu auch das Projekt ,Entwicklung der
grundlegenden Standards fir die Umsetzung eines Biodiversitatsmonitorings in der Landwirtschaft (BM-
Landwirtschaft))” (Sietz et al., 2026; Holz et al., 2026; Pingel et al., 2026a; Pingel et al., 2026b).

Des Weiteren unterscheiden sich die Kosten der Malnahmenumsetzung in Abhangigkeit regionaler und
betrieblicher Standorteigenschaften. Die Unterschiede ergeben sich im Wesentlichen durch die unterschiedliche
Hohe der Opportunitatskosten (Bosse et al.,, 2022). Diese korrelieren wiederum positiv mit der
landwirtschaftlichen Intensitdt und Produktion (Roder und Kramer, 2023; Schulz et al., 2024) (siehe Abbildung 1
und Abbildung 2). In der abgelaufenen Foérderperiode deckten die Pramien in Gunstregionen die
Opportunitatskosten i.d.R. nicht (Bosse et al., 2022). Das heift, Landwirt*innen werden an
AgrarumweltmaRRnahmen nicht teilnehmen, sofern nicht andere Motivationsgriinde neben den finanziellen

Im Fall (b) wird die Bewirtschaftungsintensitat wahrscheinlich nahe der unteren Grenze der Verpflichtung liegen (d. h., der/die
Landwirt*in wird die Flache mit der niedrigsten zuldssigen Bewirtschaftungsintensitat [z. B. Besatzdichte] bewirtschaften, da
der Grenznutzen aus der zusatzlichen Produktion negativ oder bestenfalls positiv, aber nahe Null ist). Hier, an der unteren
Grenze, reagiert die Biodiversitat in den meisten Fallen weniger empfindlich auf Anderungen der Bewirtschaftungsintensitét als
an der oberen Grenze (Roder und Matthews 2021).
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wirken. Die mit der Umsetzung von Agrarumweltmalnahmen verbundenen Umweltleistungen werden in diesen
Regionen dann nicht erbracht.

Abbildung 1:  Anteil der Ackerflache auf Gemeindeebene, der bei einer Pramie in Hohe von 150 € pro Hektar

zum Ausgleich der Opportunitatskosten fiir eine einjahrige MaRnahme aus der Produktion
genommen wiirde

Anteil der Ackerflache (in %)
0-£ 1%
> 1-5 5%
®> 5-510%
@®>10-<20%
© Thiinen-Institut, 2020 ®>20%

Verfahrens- und Transaktionskosten sind nicht bertcksichtigt.

Quelle: Réder und Kramer (2020); Datenstand zur Landnutzung 2016, Preise 2014-2018.
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Abbildung 2: Hohe der Grenzopportunitidtskosten auf Ebene der Gemeinden, um 6 % der jeweiligen
Ackerflache einjahrig stillzulegen.

Opportunitdtskosten
(EUR je ha AF)

< 50

> 50-<150
® > 150-<250
@ >250-<350
@ >350-<1.000
@ >1.000

© Thiinen-Institut, 2020 () keine Daten

Verfahrens- und Transaktionskosten sind nicht bericksichtigt.

Quelle: Réder und Kramer (2020); Datenstand zur Landnutzung 2016, Preise 2014-2018.

Prinzipiell konnte durch eine regionale Pramiendifferenzierung die Effizienz des Mitteleinsatzes steigen (Schulz
et al., 2024). Durch eine regionale Differenzierung der Pramien wirden in Regionen mit hohen
Opportunitatskosten hohere Pramien gewahrt als in Regionen mit niedrigen Opportunitatskosten. Allerdings ist
,(i)n einer Region mit hohen (Opportunitats-)Kosten (...) eine héhere Pramie nur dann zu rechtfertigen, wenn es
eine Evidenz gibt, dass die in dieser Region erbrachte Leistung (z. B. ein zusatzliches Wiesenbrlterpaar) von der
Gesellschaft entsprechend hoher bewertet wird, als wenn diese Leistung in einer anderen Region erbracht
worden wére.” (Weingarten et al., 2023, S. 36). Auch sind die Pramienhéhen so zu gestalten, dass fiir Betriebe in
Regionen mit dann geringerer Pramienhohe und reduzierten Mitnahmeeffekten weiterhin ein Anreiz besteht, an
den Malnahmen teilzunehmen und damit Umweltleistungen zu erbringen. Zu beachten ist, dass in diesen
Regionen die Einkommenswirkung der Pramien u. U. eine relevante Rolle fiir die Fortfiihrung der Betriebe spielt.
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3 Konzepte der Pramiengestaltung

3.1 Aktuelle Methodik der Pramiengestaltung

Die Grundsatze der Berechnung von Pramienhohen sind in der GAP-Strategieplanverordnung Art. 31 Abs. 7* (fur
Okoregelungen) bzw. Art. 70 Abs. 4° (fir AUM) festgelegt (Reg (EU) 2021/2115). Beriicksichtigt werden kénnen
,zusatzlich entstandene Kosten und Einkommensverluste infolge der eingegangenen Verpflichtungen” (Art. 70
Abs. 4) sowie Transaktionskosten, die nicht mehr wie zuvor in der ELER-VO auf ,,20 % der fir die Agrarumwelt-
und Klimavorhaben gezahlten Priamie” beschriankt sind (Art. 28 Abs.6) (Reg (EU) 1305/2013). Flexibilitat
hinsichtlich der Pramienkalkulation ermdglicht die Strategieplanverordnung auch dahingehend, dass die Pramien
,unter Bericksichtigung der festgelegten Zielwerte” definiert werden sollen (Art. 31 Abs. 7(b) bzw. Art. 70 Abs. 4)
(Reg (EU) 2021/2115) und somit die Nutzung des Grenzanbieteransatzes moglich wird (Réder et al., 2021c).

Flr Deutschland ist die Berechnungsgrundlage fiir Pramien der Agrarumweltmafnahmen im GAP-Strategieplan
(Bundesregierung, 2021) sowie in der GAK festgelegt. Die Pramien werden i. d. R. als Deckungsbeitragsvergleich
auf Grundlage von bundesweiten Durchschnittskosten berechnet. Die Kosten setzen sich zusammen aus den
Kosten fiir die Umsetzung der MaRnahme und den Opportunitdtskosten. Die Lidnder kénnen ,die genannten
Betrdge um bis zu 30 % anheben oder absenken” (BMEL, 2022) oder ,,die Hohe der Zuwendungen in Abhangigkeit
von der Ertragsfahigkeit der Standorte nach der Ertragsmesszahl (EMZ) der betreffenden Flachen staffeln” (ebd.:
54).

3.2 Ertragsmesszahl

Die Differenzierung der Pramienhdhe nach Ertragsmesszahlen (EMZ), um der unterschiedlichen Ertragsfahigkeit
von Standorten Rechnung zu tragen, ist in der GAK vorgesehen. So kénnen die ,Betrage um bis zu 80 % (Standorte
ab 8.000 EMZ) an(gehoben) und um bis zu 30 % (Standorte mit weniger als 4.000 EMZ) ab(gesenkt)” werden
(BMEL, 2022). Allerdings ermoglicht die Ertragsmesszahl zwar die Abbildung von unterschiedlichen Ertragen der
Pflanzenproduktion, ,Ertrage aus der Tierhaltung (kdnnen hingegen) nicht hinreichend ab(ge)bildet” werden
(Weingarten et al., 2023). Auch wird die Verbesserung der Produktionsbedingungen durch technische
MaRnahmen, z. B. Bewasserung, nicht beriicksichtigt.

3.3 Pachtpreise

Eine regionale Differenzierung der Pramienhéhen kdnnte auch auf Basis von Pachtpreisen erfolgen. Diese
spiegeln i. d. R. die Ertragsfahigkeit von Standorten sowohl im Bereich des Pflanzenbaus als auch der Tierhaltung
und weiterer Einkommensmaoglichkeiten wie der Erzeugung von Biogas durch die Abbildung von Knappheiten auf
dem Pachtmarkt wider. Durch eine Festsetzung von Pramienhohen anhand der Pachtpreise konnte die
Uberwalzung der Pramien auf den Bodenmarkt reduziert werden, wie sie aktuell hiufig festzustellen ist (Baldoni

2 Die Unterstiitzung fiir eine bestimmte Okoregelung wird in Form einer jahrlichen Zahlung fiir alle unter die Verpflichtungen
fallenden forderfahigen Hektarflichen gewdhrt. Zahlungen erfolgen entweder a) als zusatzliche Zahlungen zur
Einkommensgrundstiitzung gemall Unterabschnitt 2 oder b) als Zahlungen an aktive Landwirte oder Gruppen aktiver Landwirte
zum Ausgleich der Gesamtheit oder eines Teils der aufgrund der Verpflichtungen entstandenen zusatzlichen Kosten und
Einkommensverluste, die gemaR Art. 82 und unter Beriicksichtigung der fiir Okoregelungen festgelegten Zielwerte berechnet
werden. Diese Zahlungen kdnnen auch Transaktionskosten beriicksichtigen.

3 Die Mitgliedstaaten legen — unter Beriicksichtigung der festgelegten Zielwerte — die Zahlungen fest, die auf der Grundlage der
zusatzlich entstandenen Kosten und Einkommensverluste infolge der eingegangenen Verpflichtungen gewahrt werden. Diese
Zahlungen werden jéhrlich gewahrt und kénnen auch Transaktionskosten decken. In ordnungsgemaR begriindeten Fallen
konnen die Mitgliedstaaten die Unterstiitzung als Einmalzahlung pro Einheit gewdhren.
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und Ciaian, 2023). Allerdings sind hinreichend regionalisierte und aktuelle Daten zu Pachtpreisen trotz
Meldepflicht meist nicht vorhanden. Bei einer Kopplung der Pramien an Pachtpreise besteht das Risiko, dass
Verpéachter*innen und Pachter*innen durch Absprachen die auszuzahlenden Pramien beeinflussen kénnten.

3.4 Auktionsmodelle

Ein Ansatz der Pramiendifferenzierung sind Auktionen. Da der Staat die Malnahmenkosten einzelner
Landwirt*innen meist nicht genau bestimmen kann (Hanley et al., 2012), versucht er, die Landwirt*innen selbst
zur Offenlegung der Kosten zu bewegen. Die Kosteneffizienz der Leistungserbringung bzw.
MalRnahmenumsetzung soll dadurch erhéht werden (Latacz-Lohmann und van der Hamsvoort, 1997). Dabei
existiert eine Vielzahl an Auktionsmodellen (Freese et al., 2011). So kann der Staat die Erbringung von Leistungen
oder Umsetzung von MalRnahmen ausschreiben und die Landwirt*innen treten in einen Wettbewerb um die
Leistungserbringung bzw. MaBnahmenumsetzung (Latacz-Lohmann und van der Hamsvoort, 1997). Allerdings
sind Auktionen mit Einschrankungen behaftet. So ist eine ausreichend groRe Zahl an Bietern (Landwirt*innen)
notwendig, um einen Wettbewerb zwischen den Bietern zu gewahrleisten (Uthes und Matzdorf, 2012; Hanley
und White, 2014), was héaufig insbesondere bzgl. des Schutzgutes Biodiversitdt nicht gegeben ist, da nur
bestimmte Flachen Uberhaupt fir die Leistungserbringung bzw. MaRnahmenumsetzung geeignet sind.
AuRlerdem scheinen Landwirt*innen haufig Angebote oberhalb ihrer Opportunitatskosten abzugeben (Ulber et
al., 2011) und im Zeitverlauf verstarkt strategisch zu bieten (Schilizzi und Latacz-Lohmann, 2007), wodurch die
Kosteneffizienz des Ansatzes sinkt.

3.5 Punktemodell

Weitere Uberlegungen zur Honorierung von Umweltleistungen bzw. -maRnahmen sind Punktemodelle, wie sie
z. B. in den Niederlanden zur Umsetzung der Okoregelungen angewendet werden und als Gemeinwohlpramie
des Deutschen Verbandes fiir Landschaftspflege (DVL, 2020) oder im Rahmen des Projekts ZA-NExUS
ausgearbeitet wurden (Feindt et al., 2019; Feindt et al., 2020)". Dabei wird den MaRnahmen entsprechend ihrer
okologischen Wertigkeit ein Punktewert zugemessen. Die von einem Betrieb erzielten Punkte werden
aufsummiert und honoriert. Die entwickelten Punktemodelle sind jedoch bisher nicht auf eine regionale
Differenzierung der Prdamien ausgelegt. Vielmehr stellen Latacz-Lohmann und Breustedt fest: ,(i)n hoch
spezialisierten, intensiv wirtschaftenden Milchviehbetrieben (...) ist die Anreizwirkung zu gering, um hohe Stufen
der MaRnahmenvielfalt wirtschaftlich zu machen” (Latacz-Lohmann und Breustedt, 2020, S.39). Auch
Birkenstock und Roder (2020) gehen davon aus, dass, sofern ein System gewahlt wird, ,bei dem die Betriebe
lber den Umfang der MaBnahmenumsetzung frei entscheiden koénnen, (..) sich der Umfang der
MalRnahmenumsetzung bei einer bundeseinheitlichen Pramie in Abhangigkeit von den Opportunitdtskosten
unterscheiden (wird)“. Auch in einem Punktemodell wére eine regionale Differenzierung der Punkte bzw. der
Punktewerte notwendig, um eine héhere MaRnahmenumsetzung in Regionen / auf Standorten mit hohen
Opportunitatskosten zu erreichen.

3.6 Kooperative Umsetzung von AgrarumweltmaBnahmen

Seit 2014 ermoglicht die ELER-VO die kooperative Umsetzung von AUM (Reg (EU) 1305/2013). In der
vergangenen Forderperiode wurde dieses Modell nur in den Niederlanden genutzt. Die Strategieplanverordnung
behalt die Moglichkeit der kooperativen AUM-Umsetzung bei (Reg (EU) 2021/2115) und erméglicht zuséatzlich zu

4 Zur Umsetzung kommt ein Punktemodell in den Niederlanden im Rahmen der Okoregelungen (Freese (2023)). Die
Landwirt*innen kénnen aus einer Liste von 22 MalRnahmen auswahlen, wobei jede MalRnahme einen bestimmten Wert hat,
und erhalten in Abhangigkeit der umgesetzten MaRnahmen Pramien von 60 €/ha (Bronze), 100 €/ha (Silber) bis zu 200 €/ha
(Gold). Polen und Frankreich sehen fiir eine Okoregelung mit mehreren Varianten ein Punktesystem vor (ebd.).
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AUM die kooperative Umsetzung der Okoregelungen (Art. 31 Abs. 2). In Deutschland haben einige Bundeslander
in der Vergangenheit im Rahmen von Pilotvorhaben Erfahrungen mit der kooperativen Umsetzung von AUM
gesammelt (z. B. Sachsen-Anhalt [,,Modellprojekt zur Durchfiihrung von Agrarumwelt- und KlimamaRnahmen in
Sachsen-Anhalt nach dem niederlandischen Kooperationsmodell“]; Rheinland-Pfalz [MoKo EULLa Kooperativen
,Donnersberger Landwirte fiir Naturschutz”; ,Umweltschutzkooperative RheinAhrEifel“]). Aktuell werden
weitere Vorhaben zur Erprobung der kollektiven Umsetzung von AUM durchgefiihrt (Modellhafte Erprobung von
Naturschutz-Kooperativen in Deutschland nach dem niederlandischen Ansatz [MoNaKo]; Kollektive Modelle zur
Forderung der Biodiversitat [KoMBi]). Im Rahmen des Strategieplans sehen Brandenburg, Rheinland-Pfalz und
Sachsen-Anhalt die kooperative Umsetzung von Biodiversititsmalnahmen im Rahmen der 2.Sadule vor
(Bundesregierung, 2021).

Der kooperativen Umsetzung von AUM werden einige Vorteile zugesprochen wie die Steigerung der
okologischen Wirksamkeit der MaBnahmen (Huber et al., 2021; Drechsler et al., 2010; Nguyen et al., 2022), eine
bessere Kosteneffizienz (Prager, 2015; Engel, 2016) und die Realisierung sozialer Effekte (Informationsaustausch,
erhohte soziale Interaktion) (Prager, 2015; Engel, 2016; van Dijk et al., 2015). Evaluierungen des niederlandischen
Modells bestatigen erste positive Effekte. Gleichzeitig wird deutlich, dass Weiterentwicklungen notwendig sind,
um den an das kooperative Modell gestellten Erwartungen gerecht zu werden. Dazu gehoren etwa die Forderung
der Zusammenarbeit entlang der Wertschopfungskette, die Optimierung biodiversitatsrelevanter MalRnahmen
sowie die starkere Verzahnung mit anderen Umweltpolitiken wie dem Klimaschutz. Nur so kann das kooperative
Modell den an es gestellten Erwartungen vollstandig gerecht werden (Boonstra et al., 2021).

Hinsichtlich der regionalen Differenzierung von Pramien bieten kooperative Modelle bisher nur eingeschrankte
Moglichkeiten. So kdnnen in den Niederlanden Férdersummen pro Hektar in einem abgesteckten Rahmen auf
Ebene der Kooperativen festgelegt werden (Freese, 2017). Ahnliche Uberlegungen bestehen auch in
Deutschland. Allerdings koénnen die in Kapitel 2.7 dargestellten Herausforderungen bezlglich stark
regionaldifferenzierter Opportunitdtskosten durch einen kooperativen Ansatz nur geldst werden, wenn die
raumliche Abgrenzungsebene der Kooperative klein genug ware, um Unterschiede in den Opportunitatskosten
gegenlber Betrieben auRerhalb des Kooperationsgebietes abzubilden. Dies ist nicht unbedingt der Fall und
widerspricht u. U. auch den an die Kooperative gesteckten Erwartungen (s. 0.). So kann ein kooperativer Ansatz
zwar zu einer Annaherung an regionale Opportunitdtskosten beitragen, aber im Wesentlichen wird die
Problematik auf eine andere raumliche wie verwaltungstechnische Ebene verlagert.
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4 Ausarbeitung eines Konzeptes regionaldifferenzierter Pramien auf Basis
regionalisierter mittlerer Deckungsbeitriage

4.1 Theoretische Bedingungen fiir ein effizientes Design

Eine Differenzierung der Pramien dient dazu, die Budgeteffizienz zu steigern, indem Mitnahmeeffekte aufseiten
der Landwirt*innen vermieden bzw. reduziert werden. Die Verfahrenskosten werden (ber alle Betriebe und
Regionen hinweg als konstant angenommen, hingegen unterscheiden sich die Opportunitatskosten zwischen den
Betrieben — allerdings sind diese Unterschiede nicht zu beobachten — und den Regionen. Da die Kosten der
MalRnahmenumsetzung in erster Linie durch die Opportunitatskosten bestimmt werden (vgl. Bosse 2022), erfolgt
die Pramiendifferenzierung anhand regionaler, d.h. gemeindlicher Daten zur Berechnung der
Opportunitatskosten. In einer Gemeinde werden somit einheitliche Pramien gezahilt.

4.2 Berechnungsmethodik und Datenverfiigbarkeit

Die im Folgenden vorgestellte Berechnungsmethodik der Opportunitdtskosten wurde im Rahmen von GAPEval
(Evaluierung der GAP-Reform von 2013 aus Sicht des Umweltschutzes anhand einer Datenbankanalyse von
InVeKoS-Daten der Bundeslander) entwickelt (Roder et al., 2022) (siehe Kasten 2).

Flr diesen Bericht wurden im Vergleich zu Réder et al. (2022) die Datenquellen aktualisiert:

e Landnutzung des Jahres 2020 (Neuenfeldt et al., 2024)

e Ertrage und Leistungen auf Basis der Daten der Jahre 2018 bis 2022:

— variable Bewirtschaftungskosten und variable Arbeitsaufwendungen sowie monetare Ertriage (KTBL, 2024;
LfL, 2024)

— Daten zu den Naturalertragen fir die wichtigsten Ackerbaukulturen (Statistisches Bundesamt (DeStatis):,
div. Jgg.)
— Preise fir Maissilage, wenn nicht als Futtermittel genutzt AMI (AMI, 2020, 2024).

Kasten 2: Urspriingliche Methodik der Berechnung regionalisierter Opportunitidtskosten

Um die Kosten einer verstdarkten Umsetzung von Extensivierungsmallnahmen raumlich differenziert
abzubilden, wurde ein Hochrechnungsansatz entwickelt, der es erlaubt, die kurz- bis mittelfristigen
Opportunitatskosten einer Nutzungsextensivierung auf Basis einer Deckungsbeitragsrechnung abzubilden.
Fixe Maschinen- oder Gebdudekosten bzw. Abschreibungen sowie Kapitalkosten werden hierbei nicht
bericksichtigt. Der Ansatz flhrt die folgenden Datenquellen zusammen:

e landwirtschaftliche Landnutzung inkl. Tierhaltung auf Ebene der Gemeinden (Neuenfeldt et al., 2020),

e variable Bewirtschaftungskosten und variable Arbeitsaufwendungen sowie monetéare Ertrage ( Kurato-
rium fir Technik und Bauwesen in der Landwirtschaft e. V.) (KTBL), 2020; Bayerische Landesanstalt fur
Landwirtschaft (LfL), 2020),

e Daten zu den Naturalertragen fir die wichtigsten Ackerbaukulturen und die Milchviehhaltung auf Kreis-
ebene (Statistisches Bundesamt (DeStatis):, div. Jgg.).

Die durchgefiihnrte Modellierung basiert auf den Angaben zum Umfang von Pflanzenbau- und
Tierhaltungsverfahren im Jahr 2016, den mittleren Naturalertragen der Jahre 2014 bis 2018 sowie der
Standarddeckungsbeitrage fiir denselben Zeitraum.




14 Kapitel 4 Ausarbeitung eines Konzeptes regionaldifferenzierter Pramien

(Fortsetzung von Kasten 2)

Da nur die kurz- bis mittelfristigen Anpassungskosten abgebildet werden sollen, wird davon ausgegangen, dass
die zu modellierenden Politikdnderungen keine Auswirkungen auf die lokalen Viehbestdnde haben. Weiterhin
bilden alle Flachen in einer Gemeinde einen Regionshof und es erfolgt somit eine Auswahl der Flachen, die
aus der Produktion genommen werden, ohne eine Berlicksichtigung von Knappheiten auf Ebene der
Einzelbetriebe. Definitionsgemald flieRen in die folgenden Betrachtungen offentliche Transferzahlungen wie
Pramien der 1. und 2. Sdule der GAP nicht mit ein.

Aufgrund der verschiedenen Datenquellen wird ein vierstufiges Verfahren angewandt, um einen einzelnen,
konsistenten Datensatz zu erhalten:

In einem ersten Schritt werden regionale Liicken in der Ertragsstatistik (z. B. aufgrund von Sperrungen aus
Griinden des Datenschutzes) gefillt. Im Regelfall werden gesperrte Werte durch den regionalen Mittelwert
substituiert (z. B. gesperrte Kreiswerte durch Daten auf Ebene der Regierungsbezirke).

In einem zweiten Schritt werden fir die Verfahren, fiir die die KTBL raumlich differenzierte Ertrage auf der
NUTS-II-Ebene ausweist, fiir jedes Jahr Erlos- und Kostenfunktionen jeweils getrennt geschatzt. Dazu wird ein
Polynom 2. Grades verwendet (Formel 1), um Sattigungseffekte abzubilden. Fir die weitere Regionalisierung
werden nur Funktionen berlcksichtigt, deren GlitemaR der statistischen Regression (r?) mindestens bei 0,3
liegt. Damit wird sichergestellt, dass die Gesamtstreuung der Ertrage der einzelnen Verfahren in Abhangigkeit
ihrer Naturalerlose hinreichend vom Schatzmodell abgebildet werden kann. Verfahren, fir die keine Kosten-
bzw. Erlosfunktionen hinreichender Gite geschatzt werden kénnen bzw. fiir die keine regionalisierten Ertrage
vorliegen, werden entsprechend der regionalisierten Durchschnittskosten bzw. -ertrage auf Basis von KTBL
(2020) bewertet. Im Gegensatz zu den anderen variablen Kosten werden die variablen Maschinenkosten und
die unterstellten Arbeitszeitaufwendungen nicht regional differenziert. Die verwendete Schatzfunktion fiir die
Schatzung der monetaren Ertrage ist:

2
Formel (1): B¢ = @* Mupe b (mye)” +u

e E =Erlos (in €)
e n = Naturalertrag

e [ =Region. KTBL liefert Informationen fiir 38 Regionen. Diese entsprechen fiir Berlin, Brandenburg, Bre-
men, Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz, Saarland, Schleswig-Holstein und Thirin-
gen den Bundeslandern und fir die restlichen Bundeslander der NUTS-1I-Ebene.

e j=Verfahren. Es wurden folgende Produktionsverfahren beriicksichtigt: Milchviehhaltung sowie die
Pflanzenbauverfahren Weichweizen und Spelz, Hartweizen, Roggen, Gerste, Hafer, Kdrnermais, sonsti-
ges Getreide, Eiweipflanzen, Raps, andere Handelsgewichse und Olfriichte, Kartoffeln, Zuckerriiben,
Silomais sowie sonstige Futterpflanzen.

e t = Wirtschaftsjahre 2000/2001 bis 2018/2019
e a,b,c=Regressionskoeffizienten

e u =Schatzfehler

Fiir die Kosten wird analog vorgegangen. Durch eine anschlieRende Korrektur wird fiir die Kosten und Erlose
sichergestellt, dass fir jede Berichtsregion des KTBL der Mittelwert der mit dem Ergebnis von Formel (1)
gewichteten Kreisertrdge den Angaben des KTBL entspricht. Mit Hilfe der geschatzten Parameter werden auf
Grundlage der Naturalertrage aus dem Thiinen-Agraratlas die Standarddeckungsbeitrage auf Gemeindeebene
fur die einzelnen Verfahren berechnet.

In einem dritten Schritt erfolgt eine Korrektur des Verkaufspreises flir Maissilage. Die Berechnungen des KTBL
gehen von einer Verwertung der Maissilage in der Rinderhaltung aus. Um die Bedeutung des Maisanbaus fir
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(Fortsetzung von Kasten 2)

die Produktion von Garsubstraten flir Biogasanlagen zu berlicksichtigen, erfolgt eine Korrektur der
Verkaufspreise. Wird die Maissilage als Garsubtrat verkauft, wird in Anlehnung an AMI (2020) und KTBL (2020)
einum 1,20 € je dt Frischmasse (FM) hoherer Verkaufspreis unterstellt. Der Umfang der Korrektur ist abhangig
vom lokalen Viehbesatz und erfolgt v. a. in Regionen mit einem sehr geringen Viehbesatz (siehe Tabelle ,Anteil
der Silomaiserzeugung auf Gemeindeebene”). Ist der Viehbesatz kleiner als 0,5 Raufutter verzehrende
GroRvieheinheit (RGV) je ha Hauptfutterfliche (HFF), so wird der gesamte Silomais mit dem hoheren
Verkaufspreis bewertet. Hier wird davon ausgegangen, dass die Silomaisproduktion nicht zur Versorgung des
Viehbestandes bendétigt wird. Ist der Viehbesatz auf Gemeindeebene hingegen groRer als 1,0 RGV je ha HFF,
so erfolgt keine Korrektur. In solchen Fallen wird unterstellt, dass die gesamte Silomaiserzeugung fir die
Versorgung des Rinderbestandes benétigt wird. Zwischen diesen Eckpunkten erfolgt eine lineare Interpolation
des Anteils der Maiserzeugung, der mit einem héheren Marktpreis bewertet wird —in Abhangigkeit von der

lokalen Viehbestandsdichte. Dieser Ansatz dirfte die wirtschaftliche Bedeutung der Biogaserzeugung
tendenziell unterschatzen.

Anteil der Silomaiserzeugung auf Gemeindeebene, der mit einem héheren Marktpreis bewertet wird, in
Abhangigkeit vom lokalen Viehbesatz

Viehbesatz (in RGV je ha HFF) Anteil des Silomaisanbaus, der mit einem hoheren Verkaufserl6s
bewertet wird

<0,5 100 %
0,5-1,0 1- (Viehbesatz - 0,5) / 0,5
<1,0 0%

Quelle: Eigene Darstellung.

In einem vierten Schritt werden die Deckungsbeitrdge aus der Tierhaltung auf die bewirtschaftete Flache
umgelegt. Hierbei sind zwei Prozessschritte zu unterscheiden. Der Deckungsbeitrag aus der Tierhaltung wird
auf Flachen, die nicht zur Hauptfutterfliche zdhlen, in Abhangigkeit vom lokalen Viehbesatz
(GroRBvieheinheiten (GV)) je ha Landwirtschaftlich genutzte Flache (LF) verteilt (siehe Tabelle ,Anteil des
Deckungsbeitrages aus der Haltung von Raufutterfressern, der auf die Griinfliche umgelegt wird“). Diese
Verteilung der Deckungsbeitrage auf die Flache berlcksichtigt v. a. den Umstand, dass die Intensitdt der
Tierhaltung durch die Diingeverordnung Uber die zuldssigen Hochstausbringungsmengen an organisch
gebundenem Stickstoff an die Flachen gebunden ist. Wird die nach Diingeverordnung maximal zuldssigen
Ausbringungsmengen zugrunde gelegt, so entspricht die zuldssige Obergrenze vereinfacht einem Viehbesatz
von 2,0 GV je ha LF. Bei einem lokalen Viehbesatz von unter 1,25 GV je ha LF gehen wir davon aus, dass die
verflgbare LF kein limitierender Faktor fir den lokalen Viehbestand ist.

Anteil des Deckungsbeitrages aus der Haltung von Raufutterfressern, der auf die Griinlandflache umgelegt
wird

Viehbesatz (in GV je ha LF) Anteil des Deckungsbeitrages aus der Haltung von
Raufutterfressern, der auf die Griinlandflache umgelegt wird

<1,25 0%
1,25-2,0 (Viehbesatz - 1,25) / (2,0-1,25)
>2,0 100 %

Quelle: Eigene Darstellung.

Unabhangig davon wird der Deckungsbeitrag aus der Haltung von Raufutterfressern in einer Gemeinde immer
auf die Hauptfutterflache der Gemeinde umgelegt. Sollte der mittlere beriicksichtigte Deckungsbeitrag je ha
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(Fortsetzung von Kasten 2)

aus der Viehhaltung groBer sein als der mittlere Deckungsbeitrag je ha HFF aus der Haltung von
Raufutterfressern, wird der erste Wert auf die HFF umgelegt.

Um den Effekt einer zunehmenden Flachenverknappung bei einer starkeren Extensivierung der Landwirtschaft
abbilden zu kénnen, kann die fiir die Umlage des Deckungsbeitrages zugrunde gelegte Flache dynamisch
angepasst werden. So sinkt mit einer zunehmenden Verpflichtung, Flachen aus der Produktion zu nehmen, die
Flache, auf die der Deckungsbeitrag aus der Tierhaltung verteilt werden kann. So steigen die
Grenzopportunitdtskosten fur eine weitere Stilllegung immer starker an.

Um kleinrdaumige Unterschiede in der Standortgiite abzubilden, kann die Ackerflache einer Gemeinde in bis zu
fUnf Ertragsstufen differenziert werden. Die prozentuale Verteilung der Flachen in die Ertragsstufen folgt einer
Normalverteilung mit einem Variationskoeffizienten von 0,1 (siehe Tabelle ,, Anteil des Deckungsbeitrages aus
der Viehhaltung, der auf die Flache umgelegt ist, in Abhdngigkeit vom lokalen Viehbesatz”). Das heit, die
Standardabweichung der Naturalertrage betrdagt 10 % des lokalen Durchschnittsertrages. Die Anbauanteile
der einzelnen Kulturen an der Ackerflache einer Ertragsstufe werden nicht standortlich differenziert und
entsprechen dem Schnitt auf Ebene der Gemeinde.

Anteil des Deckungsbeitrages aus der Viehhaltung, der auf die Flache umgelegt ist, in Abhédngigkeit vom
lokalen Viehbesatz

Flachenanteil Ertrag in % des lokalen Durchschnittsertrages
10% 83 %

15% 91%

50 % 100 %

15% 109 %

10 % 117 %

Quelle: Eigene Darstellung.

Ferner sind fiir das Modell die sogenannten ,Kleine-Lander-Annahmen” unterstellt, d. h., eine Verknappung
des Angebotes an Nahrungsmittel hat keinen Preiseffekt auf die Input- und Outputpreise.

Quelle: Roder et al. (2022), S. 185-188, editorisch verandert.

Dieser Modellansatz wurde unter anderem genutzt, um fiir einzelne Okoregelungen mogliche Pramienhdhen
abzuleiten (Roder et al., 2021a; Réder et al., 2021b; Réder und Offermann, 2021a, 2021b; Rdder, 2023).

4.3 Analyserahmen und Anpassungen des Modells

Flr die Schatzung der Hohe der Opportunitadtskosten sind zwei Aspekte wesentlich:

a) Lohnansatz: (Hintergrund: In der Landwirtschaft wird viel selbststandige und nicht-entlohnte Arbeit
eingebracht, wobei diesbeziiglich Unterschiede zwischen Ost- [mehr entlohnte] und Westdeutschland
[mehr nicht-entlohnte] existieren) Wie knapp ist der Faktor Arbeit? Kommt es zu einer Verschiebung
zwischen arbeitsintensiven und -extensiven Verfahren? Die meisten F.R.A.N.Z.-MaBnahmen fiihren zu einer
Reduktion des Arbeitseinsatzes.

b) Ambitionsniveau: Auf wie viel Prozent der Flache soll auf lokaler Ebene die entsprechende Malinahme
umgesetzt werden? Je hoher der Anteil, desto eher missen auch Kulturen mit hoher Wertschopfung aus
der Produktion genommen werden.
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Um dies abzubilden, werden sechs verschiedene Szenarien berechnet. Es werden die Kosten fir drei Niveaus der
intendierten Inanspruchnahme der MaRBnahmen bei jeweils zwei Lohnansatze (0 und 25 € je Akh) ermittelt. Die
intendierten Niveaus der Inanspruchnahme sind niedrig, mittel und hoch. Diese drei Niveaus entsprechen den
Kosten der MaRnahme, die fir die Umsetzung der MalRnahmen auf 5 % (niedrig), 25 % (mittel) und 50 % (hoch)
der jeweiligen Referenzflache anfallen. Diese Werte dienen der lllustration des Wirkungsmechanismus und sind
nicht 6kologisch abgleitet.

Die reale Inanspruchnahme wird oft deutlich niedriger ausfallen. Dies hat zwei wesentliche modellbedingte
Ursachen: Quasi-fixe Kosten der MaRnahmenumsetzung (z. B. Transaktionskosten) sind nicht bertcksichtigt.
Diese wirken sich v. a. bei Betrieben mit geringer Flachenausstattung deutlich negativ aus (vgl. Duden et al.
(2025)). Die Ursache fur die Nicht-Berlcksichtigung dieser Kosten ist, dass gegenwartig lokale, d. h. auf
Gemeindeebene, Informationen zur Betriebsstruktur fehlen. Ferner geht der Ansatz von der Landnutzung des
Jahres 2020 aus. Diese wurde bereits durch eine Vielzahl von agrarumweltpolitischen Férderinstrumenten
beeinflusst, z. B. Agrarumwelt- und KlimamaBnahmen oder den Verpflichtungen des Greenings. Gegenwartig
fehlen lokal differenzierte Informationen zur Inanspruchnahme und Wirkung der einzelnen MalRnahmen im
Hinblick auf die Bewirtschaftungsentscheidungen der Landwirt*innen. Der Ansatz geht daher vereinfachend
davon aus, dass die in 2020 beobachtete Landnutzung auch ohne die genannten MalRnahmen fir die Betriebe
o6konomisch optimal ist.
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5 Wirkung regionaldifferenzierter Pramien bzgl. der Umsetzung von F.R.A.N.Z.-

MaRnahmen

Im Rahmen von F.R.A.N.Z. wird die Umsetzung von acht BiodiversitdtsmaBnahmen auf den teilnehmenden
Betrieben erprobt. Die MalRnahmen sind nachfolgend tabellarisch dargestellt (siehe Tabelle 2). Fir die
nachfolgende Modellierung wurden zwei Malinahmen nicht betrachtet: Das Mais-Stangenbohnen-Gemenge
zeigte keine positiven Auswirkungen auf die untersuchten Artengruppen und wird deshalb nicht empfohlen
(Umweltstiftung Michael Otto und Deutscher Bauernverband e. V., 2023). Die Verwertung der Biomasse von
mehrjahrigen Bllhstreifen in Biogasanlagen wirkte sich nicht eindeutig kostensenkend im Vergleich zum
Nutzungsverzicht aus (Bosse et al., 2022). Deshalb wird auf eine getrennte Modellierung verzichtet.

Tabelle 2: Ubersicht iiber die F.R.A.N.Z.-MaRnahmen

Mak.- MaR.- F.R.A.N.Z.-MaRnahme

Geforderte Organismengruppen (Indikatoren fiir

Typ Code die Artenvielfalt)
la Uberjshrige ,strukturreiche” Bliihstreifen
1 1b Mehrjéhrige Blithstreifen (optional mit Insekten, Amphibien, Feldvégel, Feldhasen
Biogasverwendung)
5 2a Extensivgetreide Streifen/Flachen Ackerwildkrauter, Insekten, Feldvogel, Feldhasen
2b Extensivgetreide mit bliihender Untersaat  Amphibien, Insekten
3 3a Blihendes Vorgewende Amphibien, Insekten, Feldvogel (Feldlerche)
3b Brache (Schwarzbrache) Ackerwildkrdauter, Amphibien, Feldvogel
4a Feldlerchenfenster
4 b Erbsenfenster fiir Feldlerchen Feldlerchen sowie andere Feldvogel und
Feldhasen
4c Feldvogelstreifen auf Maisflachen
Kiebitze und andere Bodenbriter, Feldlerche
5 5 Feldvogelinseln sowie andere Feldvogel, Ackerwildkrauter,
Amphibien
e Aligraesiveizn Wiesenvogel (u. a. Braunkehlchen, Neuntoter,
. 6b Griinlandextensivierung (fldchig) Wachtel), krautige Grinlandpflanzen, Amphibien,
6¢ Oberbodenabtrag im Grinland Insekten (u. a. Heuschrecken), Pflanzenarten der
6d Wildkrautereinsaat im Griinland e I O
7 Mais-Stangenbohnengemenge Insekten, Vogel (Klapper- und Dorngrasmiicke)
8 Insektenwall Insekten, Feldvogel

Quelle: Umweltstiftung Michael Otto und Deutscher Bauernverband e. V. (2023).
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5.1 Kosten der MaBRnahmenumsetzung auf den F.R.A.N.Z.-Betrieben

Bosse et al. (2022) berechneten im Rahmen von F.R.A.N.Z. die Kosten der MalRnahmenumsetzung auf Basis
betriebsindividueller Daten fir die Jahre 2017 bis 2020 (siehe Kasten 3).

Kasten 3: Erfassung der MaBnahmenkosten im Rahmen von F.R.A.N.Z.

Die Berechnung der MaRnahmenkosten erfolgt anhand einer Leistungs-Kostenrechnung fir die einzelnen
Produktionsverfahren. Das heillt, es werden nur solche Positionen bericksichtigt, die eindeutig einem
Verfahren zugeordnet werden kénnen. Es wird unterstellt, dass bei fixen Kosten keine Anderungen durch die
Malnahmendurchfiihrung entstehen. Die Berechnung gliedert sich in zwei Hauptkomponenten: (a) die
Verfahrenskosten und (b) die Opportunitatskosten (...).

Die Verfahrenskosten umfassen die direkt mit der MaRnahmenumsetzung verbundenen Aufwendungen (z. B.
fir das Saatgut oder den Maschineneinsatz fiir ausgefiihrte Arbeitsgdange). Der Betrachtungsrahmen beginnt
mit der Bodenbearbeitung nach der Vorkultur und endet mit einem Arbeitsschritt im letzten Standjahr
(Mulchen oder Ernte). Damit ein Vergleich zwischen ein- und mehrjahrigen MaRnahmen maéglich ist, werden
die Kosten im vorliegenden Bericht auf ein Jahr bezogen. Falls es sich um produktionsintegrierte MaBRnahmen
handelt und auf den Flachen ein Ertrag erzielt werden kann, werden entsprechende Produktionserldse in der
Kalkulation bericksichtigt.

Die Opportunitdtskosten beziehen sich auf den entgangenen Deckungsbeitrag der Alternativkultur bzw. auf
die Mindereinnahmen, die sich durch die reduzierten Ertrdge auf den betroffenen Flachen ergeben. Bei
mehrjahrigen, lagetreuen MaRnahmen werden die Opportunitatskosten fiir das betriebliche Anbauverhaltnis
bericksichtigt. Bei produktionsintegrierten MalRnahmen werden die Deckungsbeitrdge der entsprechenden
Kulturen herangezogen. In der Berechnung der Verfahrenskosten findet der Arbeitszeitbedarf nur bei
Uberbetrieblicher Arbeitserledigung Beriicksichtigung. Bei Eigenmechanisierung wird davon ausgegangen,
dass sich der erforderliche Zeitbedarf fir die MalRnahmenumsetzung mit dem Zeitbedarf fiir die Ubliche
Kulturfolge ausgleicht.

Quelle: Bosse et al. (2022), S.3 ff., editorisch verdndert.

Je nach betrachteter MalBnahme werden fiir die Berechnung der Opportunitatskosten unterschiedliche Kulturen
herangezogen. So werden die Opportunitdtskosten von mehrjahrigen lagetreuen MaBnahmen (z. B.
mehrjdhriger Blihstreifen oder Insektenwall) auf Basis des mittleren Deckungsbeitrages aller Kulturen in einer
Gemeinde abgeleitet. Dies entspricht ndherungsweise der Betrachtung Uber die gesamte Fruchtfolge. Bei
einjahrigen MalRnahmen, die nur in bestimmten Kulturen umgesetzt werden, dienen diese als Referenz, z. B. die
Getreidekulturen beim extensiven Getreideanbau.

Neben den Opportunitatskosten sind die spezifischen Verfahrenskosten der MaBnahmen zu beriicksichtigen.
Ausgehend von Bosse et al. (2022) werden die in Tabelle 3 dargestellten zusatzlichen Verfahrenskosten zu den
modellierten Opportunitatskosten addiert.
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Tabelle 3: Ubersicht iiber die zusitzlichen Verfahrenskosten der F.R.A.N.Z.-MaRBnahmen im Vergleich zur
Referenz

Kulisse zur Ableitung Referenz fiir die Wert fiir

Nr. Bezeichnung der Verfahrenskosten- Modellierung
Opportunitdtskosten schidtzung (€ / ha))

1la Uberjahrige, ,strukturreiche” Bliihstreifen | A 200

1b Mebhrjahrige Blihstreifen | A 190

2a Extensivgetreide I B 0

2b  Extensivgetreide mit blihender Untersaat Il B 150

3a Bluhendes Vorgewende 11 A 175

3b Brache | A 0

4a Feldlerchenfenster? I B 600

4b  Erbsenfenster fir die Feldlerche Il B 290

4c  Feldvogelstreifen auf Maisflachen v C 180

5 Feldvogelinsel fur Offenlandarten | A 60

6a Altgrasstreifen \" D 0

6b Griinlandextensivierung Vv E 0

8 Insektenwall | A 225

1) die Kosten beziehen sich auf 1 ha Flache Feldlerchenfenster ~ 500 Fenster.

I) gesamte Ackerfliche ohne Gemiiseanbau und Dauerkulturen, I1) Getreidekulturen, lll) Getreidekulturen inkl. Olsaaten, IV) Mais,
V) Dauergriinland

A) Selbstbegriinte Ackerbrache mit Mindestbewirtschaftung, B) ,normaler” Getreideanbau, C) Maisanbau, D) Griinlandbrache mit
Mindestbewirtschaftung, E) Grinlandflache mit reduzierter Bewirtschaftungsintensitat

Quelle: Nach Bosse et al. (2022).

5.2 Regionaldifferenzierte Pramien fiir ausgewahlte F.R.A.N.Z.-MaRnahmen

Die Berechnung der regionalisierten MaRnahmenkosten der F.R.A.N.Z.-MaRnahmen basiert auf den erfassten
durchschnittlichen Verfahrenskosten der MaBnahmenumsetzung auf den F.R.A.N.Z.-Betrieben (siehe Kapitel 5.1)
sowie auf den regionalisierten Opportunitdtskosten, die anhand des in Kapitel 4.2. vorgestellten Ansatzes mit
aktualisierten Daten (siehe Kapitel 4.3) berechnet wurden.

Die Darstellung der Ergebnisse ist wie folgt gegliedert: Zunachst wird die regionale Verteilung der
Opportunitatskosten fir die Umsetzung der MalRnahmen bei einer hohen intendierten Inanspruchnahme und
bei einem Lohnansatz von 0€ je Akh dargestellt. Im Anschluss wird der Effekt einer Verdnderung des
Lohnansatzes auf die Opportunitdtskosten beleuchtet und zum Abschluss eine verdnderte intendierte
Inanspruchnahme der MaRnahme durch die Landwirt*innen.

Bei den MalRnahmen fiihren die regionalen Unterschiede in der Rentabilitat der Landwirtschaft zu einer starken
Streuung der MalRnahmenkosten (= MindestmalRnahmenentgelte). Dies zeigt Abbildung 3 am Beispiel des
Uberjahrigen, strukturreichen Bliihstreifens. Bis zu einem Wert von ungefahr 600 € pro ha steigt die erreichbare
MaBnahmenflache relativ gering an (siehe Abbildung 3). Hintergrund hierfiir ist, dass vorrangig marginale
Standorte erreicht werden. Zwischen ungefdhr 600€ und 1.100€ je ha reagiert die potenzielle
MaBnahmenfldache vergleichsweise sensitiv auf die Entgelthohe. Hier befindet sich der Grofteil der
Ackerbaustandorte mit mittlerer Intensitat. Oberhalb von 1.100 € ha reagiert die MaRnahmenflache wieder
deutlich unelastischer, da jetzt zunehmend intensive Kulturen auf produktiven Standorten verdrangt werden
mussen.
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Abbildung 3:  Kumulierte Fliche der MaBnahme 1a Uberjihrige, ,strukturreiche“ Bliihstreifen in
Deutschland bei einer hohen intendierten Inanspruchnahme und einem Lohnansatz von 0 € je
Akh in Abhangigkeit von den geschitzten MaBnahmenkosten

Flache
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N
w

0 250 500 750 1.000 1.250 1.500 1.750
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Quelle: Eigene Darstellung.

Abbildung 4 zeigt die regionalisierten MalRnahmenkosten der F.R.A.N.Z.-MalRnahmen 23, 3a, 4, 53, 6a, und 8: Die
Hohe der MaRnahmenkosten schwankt zwischen den Regionen und den MalRnahmen stark. Allerdings zeigen
sich bei den fliinf MaRnahmen auf Ackerland dhnliche regionale Muster unabhéangig von der MaRnahme. Die
Gebiete mit den niedrigsten Kosten finden sich insbesondere in Brandenburg und den umliegenden Regionen
sowie in groRen Teilen Oberfrankens (Bayern). Dem gegeniber sind fir alle AckermalRnahmen die hochsten
MaRnahmenkosten in groBen Teilen Nordrhein-Westfalens und des sidlichen Niedersachsens sowie der
Westkiste Schleswig-Holsteins zu finden. Diese Regionen sind durch eine sehr intensive Landwirtschaft mit
intensivem Futterbau, Veredlung und verbreitetem Anbau von Hackfriichten gepragt. Bei den drei MalRnahmen,
die vorrangig im Getreidebau umgesetzt werden (MaRnahmen 2a, 3a und 4a), finden sich auch auf den
produktiven Getreidestandorten entlang der Ostsee und im Ostlichen Tertidr-Higelland Bayerns verbreitet
vergleichsweise hohe MalRnahmenkosten. Im Alpenvorland, den ostbayerischen Mittelgebirgen und an der
Westkiste Schleswig-Holsteins ist die Anlage von Altgrasstreifen (MalRnahme 6a) am teuersten, wahrend in
einem Streifen vom Slidwesten bis in den Nordosten meist nur sehr geringe MaRRnahmenkosten anfallen.
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Abbildung 4: Hohe der MaBBnahmenkosten auf Gemeindeebene fiir ausgewahite F.R.A.N.Z.-MaBnhahmen
bei einem Lohnansatz von 0 € je Akh und einer hohen intendierten Inanspruchnahme
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In weil sind Regionen dargestellt, in denen der durch die MaRnahmen adressierte Flachentyp nicht vorkommt (d. h., die Kosten
von Ackerbaumalnahmen werden nur fiir Ackerflachen dargestellt, die Kosten fir GriinlandmaRnahmen nur fiir
Grinlandflachen).

Quelle: Eigene Darstellung.

Beeinflussend auf die Hohe der MalRnahmenkosten wirken u. a. das regional intendierte Umsetzungsniveau
(Flachenumfang, auf dem die entsprechende MaRnahme umgesetzt wird) und die angesetzten Arbeitskosten.
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Die MaRnahmenkosten steigen, wenn zunehmend auch Flachen mit héherem Produktionspotenzial mit
Malnahmen belegt werden sollen. In diesem Fall steigen die Opportunitatskosten. Fir die F.R.A.N.Z.-
MalRnahmen blieben die Kostenunterschiede zwischen den Regionen bei verandertem Umsetzungsniveau jedoch
nahezu unverandert.

Im Ansatz zur Berechnung regionalisierter Opportunitatskosten (siehe Kapitel 4.2) wurden die Lohnkosten bisher
nicht bericksichtigt. Wiirden die Lohnkosten berticksichtigt, wiirden die Opportunitdtskosten i. d. R. sinken, da
die Umsetzung von MaRBnahmen meist arbeitsextensiver ist als die Bewirtschaftung der Referenzsituation (Réder
und Kramer, 2023; Roder et al., 2022).

Haben die Lohnkosten einen wesentlicher Einfluss auf die MaBnahmenkosten, fallen die Unterschiede der
MalRnahmenkosten zwischen den Regionen geringer aus (sofern in allen Regionen der gleiche Lohnkostenansatz
gewahlt wird) (siehe Abbildung 5). So sind die Kostenunterschiede zwischen den Regionen bei den MalRnahmen
2a, 2b, 3a, 3b, 4a und 4b bei steigenden Lohnkosten weniger stark ausgepragt. Fir die F.R.A.N.Z.-MaRnahmen
1a, 1b, 5 und 8 bleiben die Kostenunterschiede zwischen den Regionen mit steigenden Lohnkosten nahezu
unverandert.

Abbildung5: Hohe der MaBnahmenkosten der F.R.A.N.Z.-MaBnahme 1a ,Uberjihriger,
,strukturreicher’ Bliihstreifen” auf Gemeindeebene bei hoher intendierter Inanspruchnahme
und bei einem Lohnansatz von 0 (links) bzw. 25 € pro Akh (rechts)
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Quelle: Eigene Darstellung.

Am Beispiel der Anlage von Altgrasstreifen (MaBnahme 6a) wird der Effekt der intendierten Inanspruchnahme
auf die Hohe der MaRnahmenkosten dargestellt (siehe Abbildung 6). Wird statt eines hohen Umsetzungsniveaus
ein niedriges gewabhlt, sinken die MaRnahmenkosten in den meisten Regionen deutlich. Eine gewisse Ausnahme
ist ein Streifen, der von Memmingen bis nach Passau reicht. Diese Region ist durch eine sehr intensive
Milchviehhaltung und hohe Dichte an Biogasanlagen gekennzeichnet, sodass selbst geringe Einschrankungen der
Nutzungsintensitat zu vergleichsweise hohen Kosten fiihren. Im stidwestlichen Niedersachsen und Minsterland
ist die Intensitat des Futterbaus vergleichbar, allerdings ist hier der Griinlandanteil vergleichsweise niedrig.



24 Kapitel 5 Wirkung regionaldifferenzierter Pramien bzgl. der Umsetzung von F.R.A.N.Z.-MaRnahmen

Abbildung 6:

Hohe der regionalen MaBnahmenkosten der F.R.A.N.Z.-MaRnahme 6a , Altgrasstreifen” bei
einem Lohnansatz von 0 € pro Akh und hoher (links) bzw. niedriger (rechts) intendierter
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Quelle: Eigene Darstellung

Tabelle 4 zeigt die Korrelation der regionalen Kostenverteilung zwischen den F.R.A.N.Z.-Malihahmen, wobei zwei
unterschiedliche Lohnkostenanséatze (0 und 25 €/h) berlcksichtigt wurden. Je héher der Korrelationskoeffizient
ist, desto dhnlicher ist das raumliche Muster der regionalen Verteilung der MaRnahmenkosten. Die Ergebnisse
zeigen, dass es zwei Cluster von MaBnahmen gibt: einerseits MaRnahme 1a, 1b, 5 und 8 sowie andererseits
MaRnahme 3a, 3b, 4a, 4b und mit Einschrankungen MalRnahme 4c. Die Korrelation zwischen diesen Clustern ist
stark abhangig vom gewahlten Lohnniveau. Wahrend bei einem niedrigen Lohnansatz auch die Kosten von
MalRnahme 4c mit anderen Kosten der anderen MalRinahmen eng korrelieren, wird dieser Zusammenhang bei
einem hohen Lohnansatz deutlich schwacher. Dieser Unterschied ist dadurch begriindet, dass MaRnahme 4c auf
Mais-, vor allem Silomaisflachen umgesetzt wird. Der geerntete Mais wird Gberwiegend in der Milchviehhaltung
eingesetzt, die durch einen hohen Arbeitseinsatz gekennzeichnet ist. Somit wirkt sich hier eine Veranderung des
Lohnansatzes stark auf die Wertschépfung aus — und nimmt mit steigendem Lohnansatz ab.

Tabelle 4: Korrelation der regionalen Verteilung der MaBnahmenkosten in Abhédngigkeit des
Lohnansatzes
2a,2b 3a, 3b 4a, 4b 4c

Lohnansatz 0 €/h

1a3,1b,5,8 0,47 0,45 0,47 0,47
23, 2b 0,99 0,99 0,90
3a,3b 1,00 0,90
43, 4b 0,90
Lohnansatz 25 €/h

13, 1b, 5, 8 0,07 0,08 0,07 0,17
23, 2b 0,92 0,97 0,37
3a,3b 0,94 0,36
43, 4b 0,34

Quelle: Eigene Berechnung.
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6 Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen

Die Kosten der Umsetzung von biodiversitdtsférdernden MalRnahmen variieren zwischen Betrieben und
Regionen stark. Dies zeigt sich u. a. an der sehr unterschiedlich ausfallenden Kostenhohe der Umsetzung von
F.R.A.N.Z.-MaBnahmen auf den im Projekt beteiligten Betrieben (siehe Tabelle 3). Einheitliche Pramien, wie sie
aktuell in Deutschland fiir die Umsetzung der Okoregelungen oder auf Ebene des Bundeslandes fiir die meisten
AUM gewdhrt werden, fiihren daher dazu, dass insbesondere fir intensiv wirtschaftende Betriebe bzw. in
Intensivregionen die MalRnahmenkosten oft nicht gedeckt sind und eine Teilnahme an MalRnahmen aus
finanziellen Erwagungen heraus fir die Landwirt*innen daher uninteressant erscheint (Friih-Mdiller et al., 2018).
Auch aus Sicht der Gesellschaft fiihren einheitliche Pramien zu einer mangelnden Effizienz, da die Kosten vieler
Betriebe Uberkompensiert werden, wahrend andere Betriebe, deren Teilnahme an MaRnahmen aus
gesellschaftlicher Sicht wiinschenswert ware, nicht teilnehmen. Eine regionale Differenzierung der Pramien
konnte hier Abhilfe schaffen.

Im vorliegenden Bericht wurde ein Modell zur Berechnung regionaldifferenzierter Pramien weiterentwickelt
(siehe Kapitel 4.2). Die notwendigen Daten fiir die Berechnung des Modells liegen vor, sodass dieses (sofort)
einsetzbar ware. Wesentliche Datenquellen zu Naturalertragen und Preisen werden jahrlich aktualisiert und
entsprechende Datenschnittstellen, die eine automatische Aktualisierung ermdglichen, sind vorhanden. Eine
Herausforderung fir die Aktualisierung besteht darin, dass die Agrarstrukturerhebung nur noch maximal zweimal
pro Jahrzehnt als Vollerhebung durchgefiihrt werden soll (AgrStatG § 27 i. V. m. Art. 5 Reg (EU) 2018 / 1091)).
Das heil’t, diese Datenquelle liefert in Zukunft nur in groRen zeitlichen Abstanden rdumlich hochaufgeldste Daten
zur Landnutzung und Tierhaltung. Alternative Datenquellen sind Verwaltungsdaten des Integrierten
Verwaltungs- und Kontrollsystems (InVeKoS), des Herdeninformationssystems Tier (HIT) und frei verflgbare
Daten der Fernerkundung. Im InVeKoS miissen die Landwirt*innen ihre Flachennutzung schlaggenau angeben,
wenn sie Zahlungen aus der GAP erhalten wollen. Ferner enthalt das InVeKoS Daten zu den gehaltenen
Viehbestanden. Gegenwartig werden fir den weitliberwiegenden Teil der landwirtschaftlich genutzten Flache
GAP-Zahlungen beantragt. Im HIT liegen Informationen zu den Tierbestdanden inkl. Rasse und Altersklasse in allen
tierhaltenden Betrieben vor. Diese Daten kdnnen prinzipiell von den Verwaltungen genutzt werden, um eine
entsprechende regionale Differenzierung durchzufiihren. Eine freiverfligbare Datenquelle zur
Flachenbewirtschaftung ist die Fernerkundung, diese liefert mittlerweile jahrlich punktgenaue Informationen zu
den angebauten Hauptkulturen (z. B. Tetteh et al., 2025). Die Nutzung dieser Datenquelle hat mehrere Vorteile.
So konnen relativ einfach die Effekte der BetriebsgroRen-, SchlaggréRenstruktur und betrieblichen
Spezialisierung berticksichtigt werden und somit kann der Aggregationsfehler reduziert werden. Zuséatzlich ist es
moglich, die Kosten fiir konkrete Standorte mit dem jeweiligen Anbauprogramm abzuleiten. Perspektivisch wird
es mit Hilfe der Fernerkundung auch moglich sein, kleinrdumige Unterschiede in der Standortproduktivitat zu
beriicksichtigen.

Die Ergebnisse der Modellberechnung fiir ausgewahlte F.R.A.N.Z.-MalRnahmen zeigen, dass die Kosten der
Malnahmenumsetzung zwischen den Regionen stark schwanken und daher mit regionalisierten Pramien die
beschriebenen Vorteile erreicht werden kdnnten. ,Allerdings ist zu beriicksichtigen, dass bei beschranktem
Budget eine verdnderte Honorierung von Umweltleistungen® immer Auswirkungen auf die Mittelverteilung
haben wird. Dabei werden erfahrungsgemaR im politischen Abwéagungsprozess neben der unmittelbaren
Effektivitit und Effizienz des Mitteleinsatzes zumindest auch Aspekte der von der Offentlichkeit, dem
Berufsstand und den politischen Akteuren der 6ffentlichen Hand empfundenen Gerechtigkeit eine Rolle spielen”
(Weingarten et al., 2023: 33).

,Leistungen” ist hier als neutraler technischer Term zu verstehen und beinhaltet auch Schdden (= negative Leistungen).
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Zu beachten ist, dass durch die Gewahrung regionalisierter Pramien die Einkommenseffekte der
MalRnahmenumsetzung fiir Betriebe in Extensivregionen abnehmen werden. Dies kann u. U. die Aufgabe von
Betrieben und auch das Brachfallen von Flachen bedingen. Eine solche Entwicklung ist im Hinblick auf den
Biodiversitatsschutz in diesen Regionen meist nachteilig zu bewerten, da viele Arten auf die Aufrechterhaltung
einer extensiven landwirtschaftlichen Flachennutzung angewiesen sind. Eine entsprechende Flachenpflege durch
Dienstleister ware meist kostenintensiver als eine vergleichbare landwirtschaftliche Flachennutzung.

Regionalisierte Pramien wiirden wahrscheinlich zu einem erhéhten Kommunikationsaufwand fiir die
Landwirtschaftsverwaltung fiihren, da die Griinde fiir die Gewahrung regionalisierter Pramien erlautert werden
missten. Ein erhéhter Kommunikationsaufwand ergibt sich u. U. auch bzgl. der in Abhangigkeit der regionalen
Pramienhohe variierenden Hohe der Kiirzungen und Sanktionen bei VerstéRen. Da jedoch auch bisher die Hohe
von Sanktionen als Prozentsatz der Pramie festgesetzt wird, bleibt der bestehende Sanktionsmechanismus
unberihrt, lediglich die rdumliche Differenzierung der Pramienhéhe wird kleinteiliger.

Regionalisierte Pramien konnen zwar Unterschiede in der Hohe der Opportunitatskosten zwischen den Regionen
abbilden, kostenbeeinflussende Faktoren, die eher mit betrieblichen Faktoren wie der BetriebsgroRe in
Zusammenhang stehen, bleiben jedoch unberticksichtigt. Hierbei handelt es sich u. a. um Managementkosten,
die ,,Planung, Entscheidungsfindung, Koordination und Kontrolle der Umsetzung” umfassen und nicht nur die
reine Arbeitszeit, sondern , die Beanspruchung der kognitiven Leistungsfahigkeit bzw. die kognitive Belastung”
betreffen (Duden et al., 2025: 73). Die Managementkosten kénnen die Teilnahme an Malnahmen wesentlich
beeinflussen, wie Untersuchungen im Hinblick auf die Inanspruchnahme an den Okoregelungen zeigen (ebd.). So
nehmen kleinere Betriebe seltener an Okoregelungen teil, da fiir sie die Managementkosten sehr hoch sind
und/oder die Zeit fur diese Aufgaben anderweitig besser verwertet wird (ebd.).

Die Ergebnisse zeigen grundsatzlich, dass nicht fiir jede MaRnahme eine eigene Regionalisierung vorgenommen
werden muss, sondern dass fir verschiedene MalRnahmen die gleiche Abgrenzung der Regionen genutzt werden
kann. Fir die Regionsabgrenzung sollten insbesondere agrarstrukturelle Daten genutzt werden, da sich die
Wertschopfung in der Landwirtschaft insbesondere an naturrdumlichen Grenzen kleinrdumig sehr stark
verindern kann (siehe z. B. den Ubergang von den Giulagen in die angrenzenden Ackerbauregionen). Wie
differenziert Pramien regionalisiert werden, hangt einerseits von der Streuung der Wirtschaftlichkeit zwischen
Standorten und Gemeinden im Vergleich zur Streuung zwischen den Betrieben ab. Andererseits sollten die
Regionen so abgegrenzt werden, dass die regionale bzw. standortliche Differenzierung einen wesentlichen Teil
der betrieblichen Streuung abdeckt. Ferner ist zu berlcksichtigen, dass je kleinrdumiger abgegrenzt wird, desto
schlechter ist die Datengrundlage, desto eher beeinflussen Einzelfalle die Hohe der Pramie und desto hoher ist
der Umsetzungsaufwand flr die Verwaltung. Réder (2023) zeigt, dass mit vier bis flinf Regionen meist ein GroRteil
der Variabilitdt der Opportunitdtskosten einer MalRnahme in Deutschland abgefangen werden kann.

Des Weiteren konnen durch eine regionale Pramiendifferenzierung u.U. zwar finanzielle Anreize zur
MalRnahmenumsetzung entstehen, allerdings sind okonomische Faktoren nicht alleine
entscheidungsbeeinflussend (Dessart et al., 2019). Diese kognitiven, sozialen und dispositionalen Faktoren gilt es
ebenfalls zu beriicksichtigen, soll die Teilnahme an MaRRnahmen gesteigert werden (ebd.). Diesbezlglich kann
auch das Angebot von Beratung— insbesondere im Hinblick auf eine regionale Pramiengestaltung—
unterstitzend wirken (Buschmann et al., 2023).
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