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Vorwort

Die in 2005 umgesetzte EU-Agrarreform ist mit einem klaren Kurswechsel in der Ag-
rarpolitik verbunden. So hat die Entkopplung der Beihilfen von der Produktion eine
deutlich stirkere Marktorientierung der Landwirte zur Folge (,freedom to farm®), die
durch die Einfithrung der Mindeststandards von Cross Compliance umweltvertraglich
ausgestaltet werden sollte. Aber konnten die Vorgaben von Cross Compliance sowie des
»guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustands“ negative Entwicklungen ver-
hindern? Welche Auswirkungen sind aus Umweltsicht bislang eingetreten und welcher
Handlungsbedarf lisst sich daraus ableiten?

Mit der vorliegenden Studie wurden erstmals in Deutschland die Daten des Integrierten
Verwaltungs- und Kontrollsystems (InVeKoS) fiir eine naturschutzfachliche Auswertung
genutzt. Dies ist umso wichtiger, als die in jlingster Zeit beobachtete Intensivierung der
landwirtschaftlichen Nutzung eine Uberpriifung agrar- und umweltpolitischer Instru-
mente aus Sicht des Naturschutzes erforderlich macht. Denn die Abschaffung der ob-
ligatorischen Flichenstilllegung, der vermehrte Verlust von Dauergriinland sowie die
Verengung von Fruchtfolgen lassen eine weitere Verarmung der biologischen Vielfalt
befirchten.

Diese Broschiire will die aktuellen Entwicklungen anhand statistischer Datengrundlagen
beispielhaft fur vier Bundesldnder aufzeigen und konkrete Empfehlungen fiir eine besse-
re Integration des Naturschutzes in das Ordnungs- und Forderrecht formulieren. Gerade
vor dem Hintergrund der anstehenden Verhandlungen tiber die EU-Agrarreform 2013
kommt es immer mehr darauf an, dass die Politik eine multifunktionale Landwirtschaft
unterstiitzt, die konkrete Leistungen fir die Gesellschaft erbringt. Nach Auffassung des
NABU sind hierfiir klare politische und ordnungsrechtliche Rahmenbedingungen not-
wendig, um eine naturvertrigliche Bewirtschaftung trotz zunehmender Flichenkonkur-
renzen sicherzustellen. Eine Entwicklung im Einklang mit Natur und Umwelt ist schlief3-
lich auch die Voraussetzung dafiir, dass die 6ffentliche Akzeptanz der Landwirtschaft
und der Agrarzahlungen langfristig erhalten bleibt.

Ein herzlicher Dank gebiihrt Bernhard Osterburg, Heike Nitsch, Wolfgang Roggendorf
und Birgit Laggner vom Johann Heinrich von Thiinen-Institut in Braunschweig, die in
monatelanger Analysearbeit die Daten aufbereitet und den Text der Broschiire erstellt
haben. Ein besonderer Dank gilt auch den zustindigen Ministerien der vier beteiligten
Bundeslidnder sowie dem Bundeslandwirtschaftsministerium fur die freundliche Bereit-
stellung der Daten. Abschlieflend sei dem Bundesamt fiir Naturschutz sowie dem Bun-
desumweltministerium gedankt, die dieses Projekt durch ihre finanzielle und inhaltliche
Unterstiitzung erst ermoglicht haben.

Florian Schone
NABU
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1 EinfUhrung

Bisherige Arbeiten zu Agrarreform und Naturschutz

Mit tber 50 % der Landesfliche hat die Landwirt-
schaft eine hohe Bedeutung fiir die Flichennutzung in
Deutschland und damit auch fur die Erreichung be-
stehender internationaler und nationaler Ziele im Be-
reich Biodiversitit und Naturschutz. Die Gemeinsame
Agrarpolitik (GAP) der Europdischen Union, die viele
Rahmenbedingungen fiir eine landwirtschaftliche Fli-
chennutzung bestimmt, ist mit ihrer flichendeckenden
Wirkung auf die landwirtschaftliche Nutzfliche und
durch ihr hohes Budget eine Schliisselpolitik. So wird
die Erhaltung der Biodiversitit in den letzten Agrar-
reformbeschliissen der EU zum sogenannten ,Health
Check® explizit als besondere Herausforderung fiir die
zweite Sdule der GAP genannt.

Mit den Luxemburger Beschliissen zur Reform der GAP
vom Juni 2003 wurde der Grundstein fir eine grund-
sdtzliche Neuausrichtung der EU-Agrarpolitik ab dem
Jahr 2005 gelegt. Die Auswirkungen der Kernelemente
dieser Reform fiir den Naturschutz in der Agrarland-
schaft wurden im Jahr 2005 in einer Broschiire des DVL
und des NABU dargestellt (,Agrarreform fiir Natur-
schiitzer”). Folgende erwartete Chancen und Risiken
der Agrarreform wurden in dieser Broschiire herausge-
hoben:

Chancen der Agrarreform fiir den Naturschutz:

¢ Durch die weitgehende Entkopplung der Direktzah-
lungen aus der sogenannten ersten Siule der GAP
von der Agrarproduktion, die den grofiten Anteil
der Zahlungen an Landwirte ausmachen, werden
produktionsunabhingige Betriebspramien gewihrt,
die die bisherigen Flichen- und Tierprdmien ablo-
sen. Eine Stilllegung von Betriebsflichen — zusitz-
lich zum verpflichtenden Anteil der konjunkturellen
Flachenstilllegung von Ackerflichen — von bis zu
100 % ist unter Einhaltung von Standards zur Min-
destpflege moglich. Dies erleichtert eine Extensivie-
rung und Anderung der landwirtschaftlichen Nut-
zung im Sinne des Naturschutzes (z.B. die Anlage
von Buntbrachen und Randstreifen).

e Landschaftselemente konnen auf die primienbe-
rechtigte Fliche angerechnet werden. Landschafts-
elemente wie Hecken, Tiimpel, Feldraine oder Le-
sesteinwille zdhlen im Gegensatz zur vorherigen
Stiitzungsregelung zur beihilfefdhigen Fliche. Da-
durch wird deren Schutz oder Neuanlage erleichtert,
denn durch die Umwidmung landwirtschaftlicher
Nutzflichen gehen nun keine flichenbezogenen Bei-
hilfen mehr verloren.

¢ Eingefithrt wurde eine obligatorische Kiirzung der
Direktzahlungen um bis zu 5 % zugunsten der Auf-
stockungen der Mittel fiir Maffnahmen der zweiten
Sdule (,Modulation®). Von dieser Aufstockung kon-
nen, je nach Entscheidung der Bundeslinder, alle
Mafinahmen fiir die lindliche Entwicklung, unter
anderem Agrarumweltmafinahmen zum Schutz der
Biodiversitit, profitieren.

e Cross Compliance stellt die Verkniipfung staatlicher
Beihilfen mit der Einhaltung definierter, z. B. umwelt-
relevanter Standards dar, bei deren Nichteinhaltung
diese Zahlungen gekiirzt werden. Mit der EU-Agrar-
reform wurde Cross Compliance zu einem zentralen,
obligatorischen Bestandteil der GAP und beinhaltet
die Einhaltung von Auflagen aus EG-Verordnungen
und -Richtlinien in den Bereichen Umwelt, Gesund-
heit von Mensch, Tier und Pflanze, Meldung von
Krankheiten und Tierschutz (,Anforderungen an
die Betriebsfithrung“) sowie Anforderungen zum
Erhalt eines ,guten landwirtschaftlichen und 6ko-
logischen Zustands*“ (Gl6Z) beziiglich Bodenschutz,
der Instandhaltung von Flichen und dem Erhalt von
Landschaftselementen und Dauergriinland. Ein Bei-
trag zum Naturschutz wurde von diesem Instrument
insbesondere durch eine verbesserte Einhaltung be-
stehender fachrechtlicher Standards (unter anderem
in Natura 2000-Gebieten) und die Auflage zum Er-
halt bestimmter Landschaftselemente erwartet.



Risiken der Agrarreform fiir den Naturschutz:

e Eine mogliche Folge der Entkopplung kann eine
grofiflichige Aufgabe der produktiven Flichennut-
zung in ertragsschwachen Regionen sein, da unren-
table Produktion langfristig aufgegeben wird. Eine
Fortfithrung bisheriger Tierhaltung ist fiir den Erhalt
der Betriebspramie nicht notig. Insbesondere ein
Riickgang der Mutterkuh- und Schafhaltung, fiir die
gekoppelte Direktzahlungen eine hohe Bedeutung
hatten, gefdhrdet die Erhaltung wertvoller Flichen
durch eine extensive Beweidung. Ein Offenhalten
der Landschaft allein durch maschinelles Mulchen
entspricht nur selten naturschutzfachlichen Ansprii-
chen.

e Cross Compliance kann sich negativ auf die Akzep-
tanz und Kooperationsbereitschaft der Landwirte
auswirken, auf die insbesondere der Naturschutz
angewiesen ist. Unflexible Auflagen zur Mindestpfle-
ge jeglicher landwirtschaftlichen Nutzfliche kénnen
insbesondere auf nur aufwindig offen zu haltenden,
naturschutzfachlich wertvollen Flichen oder Flichen
mit einem hohen Anteil an Landschaftselementen
zum Herausfallen dieser Flichen aus der landwirt-
schaftlichen Nutzung bzw. Pflege fiihren. Solche Auf-
lagen gelten auch fiir Flichen, die keine Zahlungsan-
spriiche erhalten, aber Teil eines Betriebs sind.

e Auch die Akzeptanz von Natura 2000-Gebieten und
die Bereitschaft, Flichen in diesen Gebieten zu pach-
ten, kann unter dem erhohten Risiko leiden, einen
Teil der Betriebspramie im Fall von Verstf3en gegen
hoheitliche Schutzgebietsauflagen zu verlieren. Die
Pflege solcher Flichen durch Landwirte kann da-
durch zusitzlich erschwert werden.

e Die Cross Compliance-Regeln verhindern nur eine
flichendeckend sehr starke Abnahme von Dauer-
griinland auf Landesebene, beziehen jedoch Qualitit
und Lage von Griinland nicht ein.

Erwartet wurden aus Sicht des Jahres 2005 also eine auf
Gunststandorten eher unverinderte Landnutzungs-
intensitdt und eine mogliche Abnahme der Intensitit
bei geringerer Standortgiite. In Ungunstlagen wurde
eine bedeutende Stilllegung von Produktionsflichen
fiir moglich gehalten. Im Vordergrund mdoglicher Wir-
kungen der Agrarreform aus Naturschutzsicht stand
also eine Sicherung der angepassten Bewirtschaftung
naturschutzfachlich wertvoller Flichen gegeniiber einer
drohenden Aufgabe. Unter diesen Bedingungen hat die
Erfassung und die Primienberechtigung naturschutz-
fachlich wertvoller Flichen eine besondere Bedeutung,
und Agrarumweltmafinahmen spielen durch die Ent-
kopplung eine zunehmend wichtigere Rolle als Forder-
und Lenkungsinstrument. Wahrend Cross Compliance
und fachrechtliche Limitierungen insbesondere Grenzen
fiir eine Intensivierung der Landnutzung setzen, kon-
nen sie keine landwirtschaftliche Nutzung erzwingen,
wo sie aus wirtschaftlichen Griinden uninteressant, aber
aus naturschutzfachlicher Sicht weiterhin erwiinscht ist.
Hier sind kooperative Maflnahmen mit finanziellen
Anreizen, etwa durch Agrarumweltmafinahmen, un-
umginglich. In Gunstlagen sind Ma8nahmen erforder-
lich, um den Naturschutz besonders auf Ackerflichen
nicht weiter in ein Nischendasein geraten zu lassen. In
Ungunstlagen kann damit der Verdringung ckologisch
wertvoller Griinlandgesellschaften durch einfaches
Mulchen entgegengewirkt werden (z.B. gezielte Auf-
rechterhaltung extensiver Beweidung zur Offenhaltung
und Pflege von naturschutzrelevanten Flichen).

Da die oben genannte Bewertung der tatsichlichen Um-
setzung der Reform vorausging und die konkrete Ent-
wicklung der Flichennutzung in Folge der Agrarreform
nicht absehbar war, sollen im Folgenden Erfahrungen
und Entwicklungen der letzten Jahre aufgegriffen, wich-
tige Auswirkungen auf den Naturschutz analysiert und
Handlungsbedarf abgeleitet werden. Ein Kernelement
der Analyse ist die Auswertung von Daten des Integrier-
ten Verwaltungs- und Kontrollsystems (InVeKoS) im
Zusammenhang mit weiteren vorliegenden geographi-
schen Daten. Fiir den Naturschutz besonders wichtige
Teilaspekte wurden in erginzenden Fallstudien unter-
sucht (DVL & NABU, 2009).
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2 Geanderte Rahmenbedingungen
far die landwirtschaftliche Flachennutzung

2.1 Zunehmende Flachenkonkurrenzen

In den letzten Jahren haben sich die Rahmenbedingun-
gen fiir die landwirtschaftliche Flichennutzung deutlich
verdndert. Sowohl Deutschland als auch die EU und
weitere Linder haben sich anspruchsvolle Ziele zum
Ausbau von erneuerbarer Energie auf Biomasse-Basis
gesetzt. In Deutschland fihrten die Steuerbegiinsti-
gung fiir Biodiesel und Pflanzensl, die Einspeisever-
glitung fiir regenerativ erzeugten Strom sowie Quoten
zur Beimischung von Biotreibstoffen zu einer rasanten
Entwicklung des Energiepflanzenanbaus; nicht nur auf
Stilllegungsflichen, sondern weit dariiber hinaus. Do-
minierende Kulturen sind hierbei Raps zur Produktion
von Biodiesel, Mais zur Biogaserzeugung sowie Getrei-
de und Zuckerriiben fiir Bioethanol. Der Anteil an Gras
zur energetischen Biomassenutzung ist bisher nur ge-
ring (s. z.B. Résch et al, 2007), nimmt aber in jiingster
Zeit zu.

Zusammen mit weiteren Faktoren wie klimabedingten
Ertragsausfillen und einer zunehmenden Nachfrage
nach Nahrungs- und Futtermitteln, trug die weltweit
ansteigende Produktion von Energiepflanzen zu deut-
lich steigenden Erzeugerpreisen fiir Agrarprodukte in
den Jahren 2007 und 2008 bei (z.B. OECD-FAQ, 2008;
EC, 2007; Mitchell et al, 2008). Zwar sind die Preise nach
diesem Peak wieder stark zuriickgegangen, mittelfristig
wird aber durch eine hohe Nachfrage im Nahrungs-
und Energiebereich sowie durch wieder steigende Ol-
preise insgesamt ein hoheres Preisniveau erwartet als in
der Dekade zuvor (DG Agri, 2009).

Unter diesen Bedingungen kann man einen verstirk-
ten Wettbewerb der Produktion von Bioenergie mit der
Nahrungs- und Futtermittelproduktion oder der Erzeu-
gung von nachwachsenden Rohstoffen fiir die stoffliche
Nutzung und Zielkonflikte mit dem Naturschutz beziig-
lich der Flichennutzung erwarten (EEA 2007; UNEP
2007; WBGU 2009). Die Attraktivitit einer intensiven
Landnutzung und die Wettbewerbsfihigkeit der Acker-
gegeniiber der Griinlandnutzung steigen unabhingig
von den Produktlinien. Die obligatorische Flichenstill-
legung wurde im Jahr 2008 ausgesetzt und mit Beginn
des Jahres 2009 abgeschafft.

Folgen dieser Entwicklungen sind eine Intensivierung
sowohl der Acker- als auch der Griinlandnutzung, eine
stirkere Innutzungnahme von Stilllegungsflichen, ver-
anderte Fruchtfolgen und erhohte Anreize, insbesonde-
re in Ackerbau- und Gemischtregionen im Zuge einer
verstirkten Marktorientierung verbliebene ackerfihige
Griinlandstandorte umzubrechen. Eine zunehmende
Nutzung von Gras in Biogasanlagen konnte den Um-
wandlungsdruck teilweise mindern. Unter dem Trend
einer gesteigerten Flichenproduktivitit verlieren frei-
willige Mafinahmen zur Extensivierung der landwirt-
schaftlichen Produktion an Attraktivitat.

2.2 Entwicklung der Flachennutzung in
Deutschland

Entwicklung der Ackernutzung

In Abbildung 1 wird die Nutzung des Ackerlandes in
Deutschland dargestellt, differenziert nach wichtigen
Kulturarten oder Kulturartengruppen. Die Ausdehnung
der gesamten Ackerfliche dnderte sich in den letzten
Jahren nur geringfiigig. Raps- und Maisflichen haben
merklich zugenommen, nach wie vor tiberwiegen je-
doch die Getreidekulturen. Nach einer hinsichtlich der
Agrarpreise und der Stilllegungsraten vergleichsweise
stabilen Phase zwischen 1999 und 2005 ist die Flichen-
stilllegung im Abnehmen begriffen. Auffillig sind ins-
besondere die Veranderungen zwischen 2007 und 2008.
Mit der Aussetzung der verpflichtenden Flichenstillle-
gung im Jahr 2008 nahm die Ackerfliche ohne Produk-
tion um mehr als die Hilfte ab. Ausgedehnt hat sich im
Jahr 2008 aufgrund der hohen Preise vorwiegend die
Getreidefliche. Im Gegensatz zur Rapsfliche nahm die
Fliche fiir Silomais ebenfalls weiter zu. Auch die Fliche
fiir sonstiges Feldfutter stieg in den letzten Jahren an.
Hierunter fallen auch Wechselgriinland und Kleegras,
die Bestandteile ackerbaulicher Fruchtfolgen sind und
daher nicht zum Dauergriinland zihlen.
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Abb. 1: Nutzung des Ackerlandes in Deutschland von 1991 bis 2008
Quelle: Eigene Darstellung nach Daten des Statistischen Bundesamtes

Flachennutzungsdnderungen von Dauergriinland
und Flachenstilllegung

Landnutzungsinderungen haben potenziell die starks-
ten Auswirkungen auf die 6kologischen Parameter der
Flichennutzung. In Deutschland ist hierbei neben der
Innutzungnahme von Stilllegungsflidchen vor allem die
Umwandlung von Griinland in Ackerland relevant.

Im Rahmen von Cross Compliance wird landesweit der
Anteil von Dauergriinland' an der gesamten landwirt-
schaftlichen Fliche (LF) (durch die Forderantrige im
InVeKoS gemeldete Flichen an Ackerland, Dauergriin-
land und Dauerkulturen unabhingig von ihrer Prami-
enberechtigung) verfolgt. Eine Abnahme dieses Anteils
von {iber 5% zieht Restriktionen fiir die Umwandlung
von Dauergriinland nach sich (eine ausfiihrliche Be-
schreibung der Regelung folgt in Kapitel 5.1). Es zeigt
sich, dass in den letzten Jahren dieser Griinlandanteil
in allen Bundesldndern mit Ausnahme von Hessen auf
Landesebene deutlich abgenommen hat (s. Abb. 2).

Berechnet wird dieser Griinlandanteil nur auf Basis der
gemeldeten Flachen, die fiir die GAP-Fliachenférderung
erfasst sind. Werden Griinlandflichen nicht mehr gemel-
det, aber weiter als Griinland genutzt (z.B. in Betrieben,
die keine Direktzahlungen beantragen) oder steigt die
Meldung sonstiger Flichen an, wird in der prozentualen
Betrachtung ebenfalls ein Griinlandverlust ausgewiesen,
auch wenn sich die realen Flichennutzungsverhiltnisse
nicht gedndert haben. Beispielsweise tragt die Aufnahme
von Obst- und Rebflichen in die Agrarforderung dazu
bei, dass sich die im InVeKoS gemeldete Fliche erhoht.
Dies fiihrt auch bei gleich bleibender Griinlandfliche zu
einer prozentualen Abnahme des Griinlandanteils. Der
gegenteilige Effekt tritt ein, wenn die gesamte landwirt-
schaftliche Nutzfliche stirker abnimmt als die Dauer-
griinlandflidchen, wie es in Hessen der Fall war. Soll da-
her die Umwandlung von Griinland in Ackerland oder
in andere Nutzungen von solchen statistischen Effekten
unterschieden werden, miissen genauere Analysen der
Flichennutzungsinderungen vorgenommen werden.

1 Nach dem Forderrecht zihlen zu Dauergriinland ,,Flichen, die durch Einsaat oder auf natiirliche Weise (Selbstaussaat) zum Anbau von Gras oder anderen Griinfutterpflan-
zen genutzt werden und mindestens fiinf Jahre lang nicht Bestandteil der Fruchtfolge des landwirtschaftlichen Betriebs waren...“ Ausgenommen sind bisher innerhalb der
Stilllegungsverpflichtungen stillgelegte sowie im Rahmen von Agrarumweltmafnahmen umgewandelte Ackerflichen (Verordnung (EG) Nr. 796/2004 Art. 2)
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Abb. 2: %-Anderung des Anteils an Dauergriinland an der gemeldeten Landwirtschaftsfliche auf Landesebene nach

Auswertung der Agrarférderstatistik (Stand Nov. 2008)

Quelle: Alliance Environnement (2007); Pressemitteilung vom 16.4.08 mit Daten aus der Antwort der Bundesregierung auf eine Kleine
Anfrage (Biindnis 90/Die Griinen, 2008); Pressemitteilung vom 13.11.2008 mit Daten aus der Antwort der Bundesregierung auf eine

Schriftliche Frage (Bindnis 90/Die Griinen, 2008)

Eine vergleichbare Auswertung der Agrarstatistik fiir die
Zeit zwischen 2005 und 2008 zeigt dagegen je nach Bun-
desland sehr unterschiedliche Entwicklungen des Griin-
landflichenanteils an der gesamten landwirtschaftlichen
Nutzfliche (s. Abb. 3). Die prozentualen Flichenverin-
derungen zwischen 2005 und 2008 stellen sich in den
Liandern Baden-Wiirttemberg, Mecklenburg-Vorpom-
mern, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Sachsen
und Sachsen-Anhalt, wenn sie in gleicher Weise auf
Basis der Agrarstatistik berechnet werden, im Vergleich
zur Auswertung der InVeKoS-Daten ginzlich anders
dar. Zwischen den in der Agrarstatistik erhobenen und
den im InVeKoS gemeldeten Daten bestehen somit auf-
grund der unterschiedlichen Erfassungsmethoden z. T.
erhebliche Unterschiede?.

Eine Betrachtung der absoluten Flichenverinderungen
fiir Acker- und Griinland sowie der gesamten landwirt-
schaftlichen Nutzfliche (LF) zeigt zudem, dass hinter
den prozentualen Verdnderungen sehr unterschiedliche
Entwicklungen stehen kénnen (s. Abb. 4). Dies liegt un-
ter anderem daran, dass die LF in Deutschland vor allem
durch Ausdehnung von Siedlungs- und Gewerbeflichen
fortlaufend zuriickgeht. In Baden-Wiirttemberg und
Bayern entspricht der LF-Riickgang genau dem Griin-
landverlust, in Brandenburg und Nordrhein-Westfalen
geht der LF-Riickgang mit Acker- und Griinlandverlus-
ten einher. In Niedersachsen und Schleswig-Holstein
tibertrifft der Griinlandverlust bei weitem den LF-
Riickgang, und gleichzeitig wird die Ackerfliche ausge-
dehnt. Dies weist auf die Umwandlung von Griinland
in Ackerland hin. In den anderen Lindern traten nur
geringere Flichenverdnderungen auf.

2 Die Erfassungsprinzipien unterscheiden sich zwischen der Agrarstatistik und der Erfassung im InVeKoS-System nicht nur beziiglich der Zuordnung zu Dauergriinland
(s.0.). Wihrend z.B. die Agrarstatistik Betriebe unter 2 Hektar nicht beriicksichtigt, beschrinkt sich die Agrarforderstatistik (InVeKoS) auf Betriebe, die die EU-Direktzah-

lungen der ersten Siule oder Zahlungen der zweiten Siule beantragen.
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Aus der Betrachtung der prozentualen und absoluten
Flichenverinderungen auf Grundlage der Agrarstatistik
oder der InVeKoS-Daten lassen sich keine eindeutigen
Riickschliisse ziehen. Beachtet werden muss zudem, dass
die zugrunde liegenden Zahlen auf Landesebene nur die
Netto-Veranderungen darstellen. Regionale Verlagerun-
gen innerhalb eines Bundeslandes fallen also nicht auf,
solange es neben Umwandlung von Griinland in Acker-
land andernorts auch eine Umwandlung von Ackerland
in Griinland gibt. Bei LE-Verlusten konnen keine Riick-
schliisse gezogen werden, ob Flichen einer anderen
Nutzung zugefiihrt wurden, oder ob sie lediglich nicht
mehr statistisch erfasst oder als Forderfliche gemeldet
werden. Umgekehrt kann es durch Einbeziehung bisher
nicht erfasster Fliachen zu einer statistischen Erh6hung
der LF kommen. Dabei handelt es sich aber in der Regel
um Flichen, die schon zuvor landwirtschaftlich genutzt
wurden bzw. nutzbar waren.

Welche Flichen bei Riickgang der LF im Einzelnen verlo-
ren gehen, kann aus den Netto-Veridnderungen auf Lan-
desebene nicht gefolgert werden. Beispielsweise kann
ein LF-Verlust bei gleichzeitiger Griinlandumwandlung
in Ackerland so erscheinen, als ob keine Ackerflichen
an andere Nutzungen verloren gehen. Um zu verstehen,
welche Nutzungsidnderungen im Einzelnen stattfinden
und zur Gesamtentwicklung beitragen, ist eine Analyse
von Brutto-Flichenveridnderungen erforderlich.

Aus Naturschutzsicht ist insbesondere der Erhalt von
Flichen mit Bedeutung fiir den Artenschutz wichtig (z.B.
Biotopgriinland, Natura 2000-Flidchen, weitere extensiv
bewirtschaftete, artenreiche Griinlandflichen). Hier
geht es nicht nur darum, eine erhebliche Beeintrachti-
gung und Zerstorung durch Griinlandumbruch zu un-
terlassen, sondern ein naturschutzfachlich angemesse-
nes Management sicherzustellen. Die Umwandlung von
Griinland in Ackerland bedeutet auflerdem aus Sicht
des Wasser-, Boden- und Klimaschutzes einen massiven
Mineralisierungsschub durch den Abbau von organi-
scher Substanz — und damit verstirkte Emissionen von
Treibhausgasen sowie loslichen Stickstoffverbindungen,
die zu Gewisserbelastungen fithren konnen. Auch das
Erosionsrisiko kann sich je nach Lage der Flichen er-
hohen. Besonders grofle Mengen von Treibhausgasen
werden bei der Umwandlung von Moorboden und was-
serbeeinflussten Béden in Ackerland freigesetzt.

Fiir genauere Auswertungen, welche Griinlandflichen
von einer Umwandlung in Ackerland betroffen sind,
bedarf es einer Analyse méglichst flichenscharfer Land-
nutzungsdaten im Zeitverlauf. Die InVeKoS-Daten sind
hierfiir derzeit die beste verfiigbare Datengrundlage.




2.3 Anderungen durch den Health Check der GAP

Die seit dem Jahr 2005 geltende Reform der GAP wurde
im Jahr 2008 dem sogenannten ,Health Check® unter-
zogen, der zum Zweck hatte, auf Erfahrungen aus der
Reform zu reagieren und gegebenenfalls Anpassungen
vorzunehmen. Ziel war nicht eine grundsitzliche Um-

Regelungen, die weitergehende Ausrichtung der land-
wirtschaftlichen Produktion auf das Marktgeschehen
und eine verstirkte Berticksichtigung der ,,neuen Her-
ausforderungen® Biodiversitit, Wassermanagement so-
wie Klimaschutz und Klimaanpassung.

gestaltung, sondern eine Vereinfachung bestehender

Neuerungen durch den Health Check?®

Modulation (Umverteilung von Direktzahlungen der 1. in die 2. Saule):

e Die bisherige Modulation von 5 % erhoht sich ab 2009 um 2 % (bei Betriebspramie >300.000 € um weitere 4%) und
steigt bis 2012 um weitere 1% jahrlich auf 10 % an (wie bisher Freibetrag von 5.000 € je Betrieb).

o Die freiwerdenden Mittel stehen zu 100% dem jeweiligen Mitgliedstaat zur Verwendung fiir bestimmte Mafinahmen
der landlichen Entwicklung (Klimawandel, erneuerbare Energien, Wasserwirtschaft, biologische Vielfalt, Begleitmafi-
nahmen zum Milchquotenausstieg, entsprechende Innovationen); Kofinanzierung 25 % bzw. 10 %

Cross Compliance:

o Streichen einzelner Auflagen bei der Einhaltung von EU-Fachrecht (,Anforderungen an die Betriebsfithrung®) ohne
direkten Landwirtschaftsbezug

e Festlegung obligatorischer und fakultativer Standards zum guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand,;
zusitzliche Verpflichtung zur Anlage von Schutzstreifen an Gewiéssern (mindestens entsprechend den Auflagen aus
den Aktionsprogrammen zur Nitratrichtlinie) und Einbeziehen von Genehmigungen zur Bewisserung

Flachenstilllegung:
e Abschaffung der obligatorischen Flichenstilllegung von Ackerflichen ab 2009

Milchquote:

o Aufstocken der Quote tiber fiinf Jahre von 2009/10 bis 2013/14 um jeweils 1 % (fiir Italien wird die Quote bereits
2009/10 in einem Schritt um 5 % erhoht)

e Auslaufen der Quotenregelung im April 2015

Direktzahlungen:

o Vollstindige Entkopplung der Betriebspramie bis 2012, Ausnahme Mutterkiihe, Schafe, Ziegen

o Abschaffung der Energiepflanzenprimie ab 2010

o Zahlungsbegrenzungen fiir Betriebspramie ab 2010: 100 Euro oder 1 ha als Untergrenzen fiir Direktzahlungen ab
2010; Mitgliedstaaten konnen innerhalb bestimmter Grenzen (in Deutschland 300 Euro bzw. 4 ha) abweichen

e Die Mitgliedstaaten konnen ab 2010 Kriterien festlegen, um sicherzustellen, dass einer natiirlichen oder juristischen
Person, deren landwirtschaftliche Tatigkeiten nur einen unwesentlichen Teil ihrer gesamten wirtschaftlichen Titig-
keiten ausmachen, oder deren Hauptgeschiftszweck nicht in der Ausiibung einer landwirtschaftlichen Titigkeit be-
steht, keine Direktzahlungen gewihrt werden.

o Ausweitung der Beihilfefihigkeit von Flichen; auch Flachen, fiir die im Jahr 2008 ein Zahlungsanspruch bestand und
die infolge der Anwendung der Vogelschutz-, der FFH- oder der Wasserrahmen-Richtlinie nicht mehr der Begriffsbe-
stimmung fiir ,,beihilfefihig“ entspricht

»Artikel 68“-MaBnahmen (freiwillige Mdglichkeit der Umverteilung von Direktzahlungen innerhalb der 1.
Séaule > Hilfen fir Sektoren mit besonderen Problemen):
o Offnung/Ausweitung der Schwerpunkte (z.B. Sondermanahmen fiir Milchvieh-, Fleischrinder-, Schaf- oder Ziegen-
betriebe; Risikofonds, Ernteversicherungen); insgesamt maximal 10% der nationalen Obergrenze (max. 3,5% fiir evtl.
nicht green-box fihige MafSnahmen)

3 Verordnung (EG) Nr. 73/2009 des Rates vom 19. Januar 2009
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Viele der genannten Anderungen werden in Deutsch-
land vermutlich nur geringe Auswirkungen auf die
Landnutzung haben:

¢ Eine weitere Entkopplung der Direktzahlungen von
der Produktion verlangt in Deutschland nur eine ge-
ringe Anpassung, da die Umsetzung der Agrarreform
von 2003 beziiglich der Entkopplung in Deutschland
sehr weitgehend war.

e Mafinahmen nach Artikel 68 werden zur Unterstiit-
zung des Milchsektors in Deutschland nicht ange-
wendet (BMELYV, 2008).

e Die Energiepflanzenprimie hatte im Vergleich
zu Forderungen und Zielen der Energiepolitik in
Deutschland nur eine geringe zusitzliche Anreizwir-
kung.

¢ Cross Compliance bringt keine grundsitzlichen An-
derungen fiir Deutschland mit sich. Die zusitzlich
vorgesehenen Auflagen fiir Schutzstreifen an Ge-
wissern konnen nach Auffassung des BMELV durch
die flichendeckende Umsetzung der Nitratrichtlinie
erfiillt werden und beschrinken sich auf bestehende
Regelungen zur Diingung in Gewissernihe.

Der Milchmarkt ist der Sektor, der durch den Gesund-
heitscheck am stirksten betroffen ist, da eine Erhhung
der Milchquote eine Ausdehnung der Produktion und
ein Absinken des Milchpreises nach sich zieht. Extensiv
wirtschaftende Milchviehbetriebe, z.B. in weniger er-
tragreichen Mittelgebirgslagen, konnen dadurch weiter
unter Druck geraten. Intensive Produktion geht einher
mit abnehmender Weidewirtschaft und verstirktem
Kraftfuttereinsatz. Die Attraktivitit der Griinlandbe-
wirtschaftung auf marginalen Flichen nimmt unter
den Bedingungen einer geringeren Wirtschaftlichkeit
der Milchproduktion weiter ab, was nicht nur zu einer
Extensivierung, sondern auch zur Aufgabe der Nutzung
fithren kann. Auf ertragreicheren Standorten kann es
bei Ausdehnung der Milchproduktion zur Intensivie-
rung der Griinlandnutzung kommen. Gleichzeitig steigt
jedoch auch die Vorziiglichkeit der ackerbaulichen Nut-
zung, was auf ackerfihigen Flichen eine Umwandlung
von Griinland entsprechend attraktiver macht. Von Sei-
ten der EU wurde bisher auf die fallenden Milchprei-
se vor allem mit Mafinahmen zur Absatzférderung re-
agiert — neben der Moglichkeit fiir die Mitgliedstaaten,
Modulationsmittel auch zur Flankierung des Milchquo-
tenausstiegs einzusetzen.




Durch die hohere Modulation stehen fir Mafinahmen
der lindlichen Entwicklung wieder mehr Mittel zur
Verfiigung. Die Bundeslinder mussten bis zum Juli
2009 ihre Entwicklungspline dementsprechend anpas-
sen. Ein den zusitzlichen Mitteln entsprechender Bud-

getanteil muss fiir die neuen Herausforderungen aufge-
wendet werden, wobei bereits bestehende Mafinahmen
angerechnet werden konnen. Da alle deutschen Ent-
wicklungsprogramme schon heute Betrige zu Gunsten
der neuen Herausforderungen enthalten, konnen die
Bundesldnder iiber den Einsatz der zusitzlichen Modu-
lationsmittel im Rahmen der zweiten Sdule weitgehend
frei entscheiden (BMELV, 2008). Die Abfederung des
Milchquotenausstiegs hat in Deutschland eine grofie
Bedeutung und wird voraussichtlich einen erheblichen
Teil der zusitzlichen Mittel in Anspruch nehmen, die
dann z.B. insbesondere fiir Investitionen zur Steigerung
der Wettbewerbsfihigkeit, aber auch fiir hohere Zah-
lungen in benachteiligten Gebieten oder Weidepramien
verwendet werden konnen. Einzelne Lander wollen zu-
dem gezielte MafSnahmen zum Schutz der Biodiversitit
wie Schon- oder Blithstreifen verstiarkt fordern.

Obgleich die obligatorische Flichenstilllegung ur-
spriinglich zur Limitierung der Uberproduktion einge-
fithrt wurde, hatte diese Regelung positive 6kologische
Nebeneffekte. Entstandene Brachen hatten einen natur-
schutzfachlichen Wert als Lebensraum fiir Wildtiere und
Ackerwildkrduter und stellten aus Gewisserschutzsicht
»Verdiinnungsflichen ohne Diingung und Pestizidan-
wendung dar. Flankierende Agrarumweltmafinahmen
haben dartiber hinaus Anreize fiir eine langjihrige Still-
legung unter okologischen Gesichtspunkten gesetzt. Die
Flichenumfinge dieser freiwilligen Férdermafinahmen
blieben aber weit hinter der obligatorischen Flichen-
stilllegung zurtick. Seit 1992 war es zudem moglich, auf
obligatorisch stillgelegten Flichen nachwachsende Roh-
stoffe anzubauen, sofern nachgewiesen wurde, dass die
Ernteprodukte nicht in die Futter- oder Nahrungsmit-
telkette gelangten. Die formalen Anforderungen haben
in der Vergangenheit dazu beigetragen, dass nicht alle
produktiv nutzbaren Stilllegungsflichen auch tatsich-
lich zum Anbau nachwachsender Rohstoffe herangezo-
gen wurden. Dies gilt insbesondere fiir kleine Betriebe
in Westdeutschland.

Die Abschaffung der obligatorischen Flichenstilllegung
erleichtert die Nutzung der freiwerdenden Flichen, da
keine verwaltungsaufwindige Anerkennung des Ener-
giepflanzenanbaus mehr notig ist. Zwischen 2007 und
2008 sind mehr als 50 % (338.000 ha) der ungenutz-
ten Stilllegungsflichen in Nutzung genommen worden.
Eine Innutzungnahme erfolgt in Abhingigkeit vom
Agrarpreisniveau und der Standortproduktivitit. Ag-
rarumweltmafinahmen zur 6kologischen Aufwertung
stillgelegter Flichen werden ohne eine Primienerho-
hung besonders auf Gunststandorten unattraktiver.

Besonders ertragsschwache Flichen werden auch kiinf-
tig ungenutzt bleiben. Nach Wegfall der obligatorischen
Flachenstilllegung kommt ihnen aber kein eindeutiger
Status im InVeKoS mehr zu. Ehemalige Stilllegungsfli-
chen auf wenig produktiven Standorten, auf denen in
absehbarer Zeit keine Ackernutzung geplant ist, konn-
ten daher kiinftig als Ersatzflichen zu Dauergriinland
umgewidmet werden und so Spielraum fiir eine weitere
Umwandlung von Griinland auf Flichen eréffnen, die
fiir eine Ackernutzung besser geeignet sind. Da es sich
bei den Stilllegungsflichen juristisch um Ackerflichen
handelt, sie aber oft einen Griinlandbewuchs aufweisen,
diirfte eine Einsaat in der Regel nicht erforderlich sein.

Die neuen Mafinahmen des Health Check bieten kei-
nen Ersatz fir den Verlust von Stilllegungsflichen.
Die Schutzstreifen an Gewissern miissen nicht tiber
Beschrankungen bei der Diingung hinausgehen, und
zusitzliche AgrarumweltmafSnahmen zur Stilllegung
oder Extensivierung sind freiwillig und werden ohne
Verpflichtung in intensiver bewirtschafteten Gebieten
kaum angenommen.

Eine fiir den Naturschutz interessante Anderung durch
den Health Check ergibt sich beziiglich der Beihilfe-
fahigkeit von Flichen. Beihilfefihig bleiben auch die-
jenigen Flichen, die im Jahr 2008 beihilfefihig waren,
diesen Status aber aufgrund der Anwendung der FFH-,
Vogelschutz- oder der Wasserrahmenrichtlinie verlieren
wiirden, wenn sie nicht mehr hauptsichlich fiir eine
landwirtschaftliche Titigkeit genutzt werden. Noch of-
fen ist, ob es zu einer neuen Auslegung der Beihilfebe-
rechtigung von Betrieben kommen wird. Je nach Nut-
zung der erweiterten Moglichkeiten, Antragsteller von
der Gewidhrung der Direktzahlungen auszuschlief3en,
deren Hauptgeschiftszweck nicht in der Ausiibung ei-
ner landwirtschaftlichen Tétigkeit besteht, kann es zum
Ausschluss von Hobbypferdehaltern, aber auch von
Landschaftspflegebetrieben kommen.

13



LANDWIRTSCHAFTLICHE FLACHENNUTZUNG IM WANDEL

3 Fragestellungen

Aus den Analysen des Vorlduferprojekts und den seit-
dem verdnderten Rahmenbedingungen ergibt sich aus
Sicht des Naturschutzes folgende Problemstellung:

Im Zuge der Preisentwicklung auf den Agrarmirkten,
der hohen Nachfrage nach Bioenergie und dem Weg-
fallen der obligatorischen Flichenstilllegung kann eine
zunehmende Intensivierung der Flichennutzung und
der Konkurrenz der mit diesen Flichen verbundenen
unterschiedlichen, auch umweltrelevanten Ziele erwar-
tet werden. Agrarumweltmafinahmen verlieren unter
diesen Rahmenbedingungen ohne Primienanpassun-
gen an Attraktivitit. Gleichzeitig steigen die Anforde-
rungen an die zweite Sdule der GAP (der lindlichen
Entwicklung), verschiedenen Priorititen Rechnung zu
tragen. Verbunden mit dieser Entwicklung ist die Fra-
ge, inwieweit bestehende Forder- und Lenkungsinst-
rumente ausreichen, um negative Wirkungen auf den
Naturschutz zu begrenzen. Von einer noch im Jahr 2005
als moglich erachteten grof¥flichigen Stilllegung land-
wirtschaftlicher Nutzfliche in ertragsschwachen Regio-
nen verschiebt sich die Aufmerksambkeit also hin zu den
Konsequenzen einer Intensivierung der Landnutzung.
Nichtsdestotrotz bleibt weiterhin die Aufrechterhaltung
einer extensiven Bewirtschaftung oder Pflege margina-
ler, naturschutzfachlich besonders wertvoller Flichen
eine Herausforderung.

Folgende konkrete Fragestellungen zur Flichennutzung
sollen anhand der InVeKoS-Daten niher betrachtet
werden:

e In welchem Umfang wurden insbesondere natur-
schutzfachlich wertvolle Flichen (extensiv genutz-
tes Griinland, Landschaftselemente, Heidefldchen,
Streuobstwiesen, Flichen in Natura 2000-Gebieten)
tatsichlich in die Agrarférderung integriert? Ergeben
sich Verdnderungen im Zeitablauf?

e In welchen Regionen und auf welchen Standorten
(z.B. Natura 2000 und andere Schutzgebiete, organi-
sche Boden) fanden Griinlandverluste statt?

e Wie entwickeln sich Umfang und Lage weiterer Fli-
chennutzungen (nicht kultivierte Flichen (Gl6Z),
Fliachen mit Energiepflanzenpramie, konjunkturelle
Ackerstilllegung mit und ohne nachwachsende Roh-
stoffe, Maisanbau)?

o Welche Wirkung hat die Agrarreform auf den Erhalt
von Landschaftselementen?

Bei der Analyse flichenbezogener Verinderungen seit
der Umsetzung der EU-Agrarreform von 2003 und na-
turschutzfachlich relevanter Auswirkungen auf Natur
und Landschaft ist zu beriicksichtigen, dass aufgrund
der Agrarpreisentwicklung und der Bioenergie-Forde-
rung eine Isolierung der Wirkungen der Agrarpolitik
nicht méglich ist. Vielmehr muss der mégliche Einfluss
agrarpolitischer Instrumente im Kontext der verdnder-
ten Rahmenbedingungen interpretiert werden. Auf die-
ser Basis ist die Frage zu diskutieren, inwiefern Hand-
lungsbedarf erkennbar ist und welche Empfehlungen
abgeleitet werden konnen. Eine weitere Frage bezieht
sich auf die Nutzbarkeit der InVeKoS-Daten fiir Fla-
chennutzungsanalysen und die Abschitzung der Wir-
kungen agrarpolitischer Mafinahmen.



4 InVeKoS- und GIS-Datenanalysen

41 Methoden

Fir die Auswertung von Daten des Integrierten Verwal-
tungs- und Kontrollsystems (InVeKoS) konnten Ver-
waltungsdaten der Linder Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-
Pfalz genutzt werden. Die Daten der Flichennachweise
enthalten Angaben zur Flichennutzung auf Ebene von
Schldgen und Teilschligen. Hinzu kommen Informatio-
nen zum Betrieb und zur einzelflichenbezogenen For-
derung (AgrarumweltmaBnahmen, Ausgleichszulage,
Erstaufforstung, Energiepflanzen-Beihilfe).

Zwischen den Bundeslindern bestehen Unterschiede
beziiglich der Datenstruktur, der Differenzierung der
Nutzungscodes und zusitzlicher betriebs- oder fli-
chenbezogener Informationen, sowie in Hinblick auf
die GIS-Flichenreferenz. Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen und Mecklenburg-Vorpommern haben seit
2005 Feldblocke als GIS-Referenzsystem eingefiihrt, in
Rheinland-Pfalz werden Flurstiicke zugrunde gelegt.
Feldblocke sind zusammenhingende Flichen mit festen
Auflengrenzen. Zur Verwaltung dieser Flicheneinheiten
wird seit 2005 ein Flichenidentifikator (FLIK) verge-
ben. Dieser Code enthilt neben einem Kiirzel fiir das
jeweilige Bundesland, in dem die Fliche liegt, in der Re-
gel eine Angabe zur raumlichen Lage (Topographisches
Kartenblatt, Gemarkung) oder zur Flurstiicksnummer.
Fiir die FLIKs wird fiir jedes Jahr eine digitale Karte er-

4.2 Nutzbarkeit der Daten

Die Daten des InVeKoS-Systems liefern jahrliche, raum-
lich hoch aufgeléste Informationen zu groflen Teilen der
landwirtschaftlichen Flichennutzung und bilden daher
eine sehr gute Basis fiir Flichennutzungsanalysen. Die
Meldung der Flichen und ihrer Nutzung ist Vorausset-
zung fiir den Erhalt der Agrarforderung. Da die Anga-
ben zu Nutzung und Flichengrofle konkreten Kontrol-
len unterliegen, die bei Aufdeckung von Falschangaben
Sanktionen nach sich ziehen, ist von einer hohen Da-
tenqualitdt auszugehen. Problematisch ist die Analyse
von Flichen ohne Agrarférderung, fiir die Zustand und
Nutzung nicht bekannt sind. Da nur Daten von Betrie-
ben mit Betriebssitz im jeweiligen Bundesland zur Ver-

stellt. Aufgrund der Umstellung der Fliachenreferenzsys-
teme liefern die Vergleiche mit dem Jahr 2003 als Basis
im Gegensatz zum Zeitintervall 2005 zu 2007 weniger
genaue Ergebnisse, so dass sich die Analysen auf den
letzteren Zeitraum beschrinken. Informationen zu
Landschaftselementen liegen in sehr unterschiedlicher
Form vor und wurden deshalb separat und aufgrund
der Vollstindigkeit und besseren Belastbarkeit nur fur
das Jahr 2007 ausgewertet.

Fiir die Zusammenfithrung der InVeKoS-Daten mit an-
deren, flichenbezogenen Fachinformationen wurde ein
GIS-System aufgebaut. Dieses enthilt neben Verwal-
tungsgrenzen (Gemeinden, Gemarkungen), dem Basis-
Landschaftsmodell fir Deutschland (Amtliche Topo-
graphische Karten) und Daten aus einem Hohenmodell
(Hangneigung, Hohe) eine Reihe von Fachdaten der
Linder. Dabei handelt es sich um Schutzgebiete nach
Naturschutzrecht, Wasserschutzgebiete, Uberschwem-
mungsgebiete sowie Daten der Biotopkartierung.

Eine ausfiihrliche Methodenbeschreibung findet sich im
Arbeitsbericht ,,Auswertung von Daten des Integrierten
Verwaltungs- und Kontrollsystems zur Abschitzung
von Wirkungen der EU-Agrarreform auf Umwelt und
Landschaft“ des vTI.

fiigung standen, fehlen die Flichenmeldungen von Be-
trieben mit Betriebssitz in einem anderen Bundesland,
aber ,grenziiberschreitender Flichenbewirtschaftung.
Im Projekt konnten aus diesem Grund die im Rahmen
von Bundestagsanfragen publizierten, auf Basis der
InVeKoS-Daten berechneten Griinlandbilanzen nicht
reproduziert werden.

Die Weiterentwicklung des Datenhaltungssystems und
die laufende Anpassung des InVeKoS-Datenbestandes
an die Erfordernisse der Forderpolitik erschweren die
Nutzung der Daten, etwa aufgrund der Anderung der
Nutzungscodes oder der Struktur der Informationen
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zur Forderung. Die Zusammenfithrung der GIS-Daten
des InVeKoS mit anderen Fachdaten ist moglich, aber
arbeitsaufwindig und erfordert sowohl GIS- und Da-
tenbank-bezogene Qualifikationen als auch fachliche
Kenntnisse bezogen auf die Inhalte der verschiedenen
Fachdaten. Diese Aufbereitung der GIS-Daten und die
Entwicklung von Auswertungsroutinen stellt eine hohe
Einstiegsinvestition dar, die bei einer spiteren Weiter-
verfolgung der Datenbestinde nicht in gleichem Um-
fang aufzuwenden wire. Die Nutzung von Fachdaten
kann auch mit lizenzrechtlichen Problemen verbunden
sein.

Wihrend Auswertungen der InVeKoS-Daten mit direk-
tem Bezug auf die agrarpolitische Forderung im Bereich
der gesetzlich festgelegten Zwecke liegen, gilt dies nicht
fiir andere denkbare Anwendungen. Einschrinkungen
ergeben sich sowohl aufgrund der Zweckbindung dieser

4.3 Ergebnisse

Integration naturschutzfachlich wertvoller
Fldchen in das Férdersystem

Die Umstellung auf Flichenbeihilfen der ersten Siule
der GAP ab 2005 hat zu einer Aktivierung gerade von
Griinlandflichen gefiihrt, die zuvor nicht im InVeKoS-
System gemeldet waren (s. Abb. 5). Die Riickverfolgung
von Flichen, die neu ins System gekommen sind, gestal-
tet sich allerdings schwierig, da fiir das Jahr 2003 keine
vergleichbar genauen GIS-Daten vorliegen.

Landschaftselemente sind in sehr unterschiedlichem
MaS in die Forderflidche aufgenommen worden. Nach
Umsetzung der GAP-Reform lagen Daten in den meis-
ten Lindern nur aus den Selbstmeldungen der Land-
wirte vor, seit 2007 besteht dagegen tiberwiegend ein
Referenzsystem auf Grundlage einer Luftbild-gestiitzten
GIS-Erfassung. Im Durchschnitt erreichen die Land-
schaftselemente in den untersuchten Lindern einen
Anteil von 0,3 bis 0,4 % an der LF.

Neben naturrdumlichen Einfliissen steht das Vorkom-
men von Landschaftselementen eng im Zusammen-
hang mit den landwirtschaftlichen Nutzungstypen.
Landschaftselemente sind deutlich hiufiger auf oder
am Rand von stillgelegten oder aus der Nutzung ge-
nommenen Schligen sowie tendenziell auch im Zu-

Verwaltungsdaten als auch aufgrund datenschutzrecht-
licher Bestimmungen. Daher ist eine theoretisch denk-
bare Nutzung der Daten zum Zweck der Kartierung von
Schutzgebieten ausgeschlossen. Eine Nutzung z. B. zur
Planung und Evaluierung der Agrarumweltforderung
ist dagegen moglich. Auch eine Weitergabe an Fachiiber-
wachungsbehérden im Rahmen der Cross Compliance-
Anforderungen ist ausdriicklich vorgesehen. Hierunter
fallen auch Cross Compliance-relevante Auflagen®, die
im Rahmen der Umsetzung der Vogelschutz- und der
FFH-Richtlinien erlassen wurden, auch wenn diese
nicht Teil der systematischen Kontrollen sind.

Entsprechende Datennutzungen fiir Kontrollen, die
durch fachrechtliche Regelungen auferhalb von Cross
Compliance durchgefiihrt werden, sind dagegen ausge-
schlossen.

. Agrarstatistik

1.000 Hektar Dauergriinland
. Im Projekt ausgewertete InVeKoS-Daten

2.000

2002 2005 2007

Abb. 5: Entwicklung der Fldchenmeldung fir Grinland
vor und nach Umsetzung der Agrarreform im Vergleich
zur Agrarstatistik (Summe der Ldnder MV, NI, NW, RP)

Quelle: InVeKoS-Daten der Léander, Destatis.

sammenhang mit Griinlandnutzung zu finden als auf
Schldgen mit landwirtschaftlichen Intensiv- oder Son-
derkulturen. Zwischen Normallandschaft und Schutz-
gebieten besteht kein Unterschied bei der Meldung von
Landschaftselementen. Den deutlich gréften Flichen-
umfang nehmen Cross Compliance-relevante Hecken,
Feldgeholze und Baumreihen ein. Von der Moglichkeit
zur Erweiterung der forderfihigen Fliche durch frei-

4 vgl. Anhang II der Verordnung (EG) 73/2009, dritte Spalte. Hier werden fiir die Umsetzung von Cross Compliance relevante Artikel und Absitze der Richtlinien und

Verordnungen genannt.
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willige Meldung von Landschaftselementen ohne Cross
Compliance-Verpflichtung wird von Land zu Land sehr
unterschiedlich Gebrauch gemacht. Die Spanne bewegt
sich in den Fallbeispielen zwischen 5 und 40 Prozent
aller gemeldeten Landschaftselemente, wobei Tiimpel,
Solle, Dolinen und andere vergleichbare Feuchtgebiete
die grofite Bedeutung aufweisen.

Die Meldung von Elementen auf betrieblicher Ebene
erfolgt hiufig nicht vollstindig und je nach Betrieb in
sehr unterschiedlichem Umfang. Zum einen wurden
Landschaftselemente nicht mit in Pachtvertrige auf-
genommen. Zum anderen wollen Betriebe die Flichen
der Landschaftselemente offenbar als Aktivierungsre-
serve vorhalten und melden sie daher aus strategischen
Grinden nicht. Andere Betriebe haben indes alle an
ihre Nutzflichen angrenzenden Landschaftselemente
gemeldet. Soweit ein Landwirt die Verfiigungsgewalt
iiber die unmittelbar angrenzenden Landschaftsele-
mente innehat, hat die Nichtmeldung keinen Einfluss
auf die Cross-Compliance-Anforderungen zur Erhal-
tung dieser Elemente. Der Nachweis iiber die tatsich-
liche Verfiigungsgewalt diirfte aber nicht immer leicht
zu fiihren sein.

Ein Riickschluss auf die Erhaltung von Landschaftsele-
menten kann auf Grundlage der vorliegenden Ergebnis-
se fiir ein Jahr nicht gezogen werden. Allerdings finden
nach Auswertungen der Zahlstellen Cross Compliance-
Verstofle infolge der Beseitigung von Landschaftsele-
menten kaum statt. Zu erwarten ist daher eine gute
Erhaltung der Elemente, vor allem dort, wo ein Refe-
renzsystem als Grundlage fiir die Meldung und spitere
Kontrollen aufgebaut worden ist.

Im Zuge der Flurneuordnung und als Anpassung an
die Anforderungen der bisherigen Agrarpolitik, die
eine Férderung nur fir die Nettofliche nach Abzug von
Landschaftselementen vorsah, sind vielerorts Elemente
von den landwirtschaftlichen Flurstiicken getrennt und
eigenen Flurstiicken zugeordnet worden. Die aus diesen
Griinden von der Nutzfliche getrennten Landschafts-
elemente fallen aus dem Fordersystem heraus und sind
in Landschaftselementekatastern in der Regel nicht
enthalten. Auch die Pflege von Landschaftselementen
wird fallweise durch Nichtlandwirte, etwa durch Jagd-
verbiande oder Wasser- und Bodenverbinde, iibernom-
men. Die Zuordnung von Landschaftselementen kann
deshalb oft nicht eindeutig vorgenommen werden, und
nicht immer miissen es Landwirte sein, die fiir das Ma-
nagement dieser Elemente verantwortlich sind.

FLIK-Flichen innerhalb von Schutzgebieten oder
FLIKs mit kartierten Biotopen weisen einen #hnlich
hohen Erfassungsgrad (in der Regel iiber 90 %) wie an-
dere Landwirtschaftsflichen auf, sind also in landwirt-
schaftliche Betriebe integriert. Der Anteil der Flichen,
fiir die keine Direktzahlungen gewihrt werden, liegt in
Natura 2000-Gebieten jedoch zum Teil deutlich iiber
dem jeweiligen landesweiten Durchschnitt. Dies ist als
Hinweis darauf zu verstehen, dass Naturschutzflichen
zwar in das InVeKoS-System integriert werden, aber
nicht beihilfefihig fiir die Flichenprimien der ersten
Sdule sind.

Um auch die potenziell landwirtschaftlich nutzbaren
Flichen auflerhalb des InVeKoS-GIS zu identifizieren,
wurden weiterhin die gesamten in den amtlichen topo-
graphischen Karten ausgewiesenen Landwirtschaftsfli-
chen mit den Daten der Flichennachweise verglichen.
Die Offenlandflichen auflerhalb des InVeKoS-GIS
machen zusitzlich ca. 10 % und mehr der im InVeKoS
erfassten LF aus. Dabei handelt es sich zum Beispiel
um Flichen von Bewirtschaftern, die keinen Forder-
antrag stellen, z. B. Hobbypferdehalter, aber auch um
Bauerwartungsland und andere Offenlandflichen in
Stadtrandlagen. Auflerdem kann es aufgrund unter-
schiedlicher kartographischer Erfassungsmethoden
und abweichender Flichenklassifizierungen zu Abwei-
chungen kommen. Auch Lageungenauigkeiten im GIS
konnen eine Fehlerquelle darstellen.

Ein tberproportional hoher Anteil der nicht im In-
VeKoS-GIS erfassten Offenlandflichen liegt in Natura
2000- oder Naturschutzgebieten. In der Mehrheit der
untersuchten Lander entfillt auch ein relevanter Anteil
des kartierten Biotopgriinlands von 20 % und mehr
auf Fliachen auflerhalb des InVeKoS-GIS. Eine nahezu
vollstindige Erfassung potenziell landwirtschaftlich
nutzbarer, naturschutzfachlich wertvoller Flichen im
InVeKoS-GIS wird also nicht erreicht. Dies kann wie
bereits diskutiert an der eingeschrinkten Beihilfefihig-
keit vieler Naturschutzflichen liegen, auf der anderen
Seite konnten auch Schutz- und Entwicklungskonzepte,
die eine landwirtschaftliche Nutzung ausschlief3en, eine
Rolle spielen.

Umwandlung von Dauergriinland in Ackerland

Die Analyse disaggregierter Daten der Flichennachwei-
se auf Basis des InVeKoS-GIS ermoglicht eine Brutto-
betrachtung aller Umwandlungen zwischen Acker- und
Grinland auf Ebene der Feldblocke bzw. Flurstiicke
zwischen 2005 und 2007. Dabei zeigt sich ein Nebenei-
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nander sowohl von Neuetablierung von Griinland aus
bisherigem Ackerland als auch von Umwandlung von
Griinland in Ackerland. Auflerdem spielt die Nichtmel-
dung von Griinlandflichen im Jahr 2007, die 2005 noch
erfasst waren (,Deaktivierung®), sowie die Meldung
»heuer Flachen (,Aktivierung®) eine Rolle. Die eben-
falls stattfindende Anderung der Flichennutzung zu
Bauland kann von der Nichtmeldung ohne Flichennut-
zungsdnderung nicht unterschieden werden.

Ein Pflegeumbruch zur Erneuerung der Griinlandnar-
be fillt in Deutschland nicht unter die Regulierung zur
Griinlanderhaltung nach Cross Compliance, hierfiir
relevant ist nur die Umwandlung von Dauergriinland
in andere Nutzungen. Zur Abgrenzung zwischen ,,Um-
bruch® und ,,Umwandlung® wird daher im folgenden
i.d.R. von Umwandlung z. B. in Ackerland gesprochen.
Im Natur- und Wasserschutz gibt es dagegen oft ge-
nerelle Umbruchverbote fiir Griinland, die sowohl die
Umwandlung in Ackerland als auch die Griinlander-
neuerung betreffen.

Wie die genannten Verdnderungen der Griinlandfliche
im InVeKoS-System erfasst werden, ist in Abbildung 6
illustriert. Dokumentiert werden nur die im Flichen-
nachweis gemeldeten Flichen. Uber die verschiedenen
Arten der Flichenverianderung koénnen nur indirekte
Schliisse gezogen werden, die auf einem Vergleich der
Meldungen fiir die Jahre 2005 und 2007 auf FLIK-Basis
beruhen. Eine gleichzeitige Aktivierung und Deakti-
vierung unterschiedlicher Teilflichen eines FLIK kann

»Aktivierung“
von Griinland

Nicht im
Flachennachweis
gemeldete
Grinlandflachen

Nicht im Flachen-
nachweis enthaltene
Nutzungsénderung
auf bisherigem Griin-
land (z.B. Bauland)

,Deaktivierung”

von Grlinland

genauso wenig erfasst werden wie ein Fliachentausch
zwischen Acker- und Griinland durch Umwandlung.
Berticksichtigt werden muss auflerdem, dass auch das
Ackerland und andere LF einer Aktivierung und Deak-
tivierung unterliegen konnen und dass es Umwandlung
zwischen Griinland und anderer LF (z. B. Dauerkultu-
ren) geben kann. Aus Griinden der Vereinfachung wer-
den die entsprechenden Flichenverinderungen in Ab-
bildung 6 aber nicht dargestellt.

Das Ergebnis der Brutto-Betrachtung auf FLIK-Ebene
zeigt, dass die Umwandlung von Griinland in Ackerland
nur ein Element in der Flichenbilanz darstellt (s. Abb.
7). Neben der Veridnderung in allen FLIKs zusammen
(»,Gesamt®“) wird die Verinderung in FLIK-Gruppen
mit unterschiedlicher Griinlandentwicklung dargestellt.
Fir alle Lander ergeben sich vergleichbare Bilder des
Nebeneinanders der verschiedenen Flichendnderun-
gen. Insgesamt tiberwiegt die Umwandlung von Griin-
land in Ackerland gegentiber der Neuetablierung von
Griinland, und auch die Deaktivierung von Griinland
fallt im Vergleich zur Aktivierung hoher aus.

Die Aktivierung von Griinlandflichen und die Neu-
etablierung von Griinland zogern somit den Zeitpunkt
hinaus, an dem der Riickgang des Griinlandanteils in
der InVeKoS-Statistik landesweit die 5 %-Marke tiber-
schreitet. Solange dieser Wert nicht erreicht wird, gibt
es auf Grundlage von Cross Compliance keine flichen-
und betriebsspezifische Regulierung zur Erhaltung der
Dauergriinlandflichen.

Umwandlung von
Grinland in Ackerland

Im Flachennachweis
gemeldete
Ackerflachen

Umwandlung von
Ackerland in Grinland

Abb. 6: Bilanzierung der Griinlandfldchen und ,,Sichtbarkeit” der Fldchenverdnderungen im InVeKoS-System

Quelle: Eigene Darstellung.
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Flachenveranderung in 1.000 Hektar

80 I, Aktivierung® von Griinland
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Anderung der Griinlandflache in Prozent der LF auf FLIK-Ebene (2005 -2007)

Abb. 7: Anderung der Griinlandfléchen in der Brutto-Betrachtung auf FLIK-Ebene zwischen 2005 und 2007 (Sum-

me der Lander MV, NI, NW, RP)
Quelle: InVeKoS-Daten der Lénder, eigene Berechnungen.

In Abbildung 8 wird dem Zusammenhang zwischen
der Flichenausdehnung des Maisanbaus und der Griin-
landumwandlung in Ackerland nachgegangen. Mais ist
mit tiber 50 % offensichtlich die dominante Flichen-
nutzung nach Griinlandumwandlung in Ackerland. Der
grofite Teil der Maisflichenausdehnung zwischen 2005
und 2007 hat allerdings auf der bereits in 2005 beste-
henden Ackerfliche und ohne Wirkung auf die Griin-
landfldchen stattgefunden. Auf Flichen, auf denen eine
Etablierung von neuem Griinland stattgefunden hat
(positive Veranderung der Griinlandflichen im FLIK),
spielte der Maisanbau zuvor im Durchschnitt nur eine
geringe Rolle. Durch Griinlandetablierung wird somit
kein Maisanbau verdringt. Die Meldung von Biogas-
Mais ist vergleichsweise unvollstindig, daher wird die
Maisflichenausdehnung nicht differenziert nach Pro-
duktverwendung ausgewertet.

Im Folgenden soll die Griinlandumwandlung in Acker-
land in sensiblen Gebieten niher betrachtet werden.
Die Etablierung von neuem Griinland bleibt dabei un-
berticksichtigt, da ein Griinlandumbruch auf fiir den
Naturschutz besonders wertvollen Standorten Schiden
verursacht, die durch eine Neueinsaat nicht oder allen-
falls sehr langfristig kompensiert werden konnen.

Griinland hat in den betrachteten Gebietskategorien
eine sehr unterschiedliche Bedeutung. Zu berticksich-
tigen ist, dass aufgrund rdumlicher Uberschneidungen
zwischen den untersuchten Gebietskategorien Mehr-
fachzdhlungen auftreten. Beispielsweise konnen Moor-
flichen innerhalb von Wasserschutzgebieten liegen.
Daher konnen die in den folgenden Abbildungen fir
die einzelnen Gebietskategorien ausgewiesenen Werte
nicht aufsummiert werden. In Wasserschutzgebieten,
Naturparken, Biosphirenreservaten und Landschafts-
schutzgebieten liegt der Griinlandanteil an der LF recht
nah am Durchschnitt der betrachteten vier Liander (s.
Abb. 9). In Uberschwemmungsgebieten und in EG-
Vogelschutzgebieten ist ein erhohter Griinlandanteil
zu beobachten, und in Nationalparken, FFH- und Na-
turschutzgebieten liegt der Griinlandanteil besonders
hoch. FFH-Lebensraumtypen sind fast ausschliellich
Griinland, auf in der Vergangenheit kartiertem Biotop-
griinland findet sich mittlerweile jedoch ein gewisser
Anteil Ackerland. Wihrend landwirtschaftlich genutzte
Moorbéden zu tiber 70 % als Griinland bewirtschaf-
tet werden, liegt der Griinlandanteil auf nassen Boden
(Gley, Pseudogley, Vega) vergleichsweise niedrig, was
auf Entwisserungsmafinahmen und eine dadurch ge-
wihrleistete Nutzbarkeit als Acker schlielen lasst.
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Flachenveranderung in 1.000 Hektar Zuwachs Maisflache in Prozent der LF
80 80%
Flachenanderung Mais 2005-2007 (ha)
70 . . 70%
[ | Umwandlung Acker in Griinland (ha)

60 I Umwandlung Griinland in Acker (ha) 60%
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Anderung der Griinlandflache in Prozent der LF auf FLIK-Ebene (2005 -2007)
Abb. 8: Anderungen der Griinland- und Maisfléchen in der Brutto-Betrachtung auf FLIK-Ebene zwischen 2005 und

2007 (Summe der Lénder MV, NI, NW, RP)
Quelle: InVeKoS-Daten der Lander, eigene Berechnungen.
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Abb. 9: Griinlandanteil an der LF innerhalb verschiedener Schutzgebietskulissen und Bodenklassen
(Summe der Lénder MV, NI, NW, RP)

Quelle: InVeKoS-Daten der Lander, GIS-Fachdaten, eigene Berechnungen.



In Abbildung 10 werden die Griinlandverluste durch
Umwandlung in Ackerland zwischen 2005 und 2007
in absoluten Werten sowie als Prozentsatz auf Basis der
Grinlandfliche in der jeweiligen Gebietskategorie im
Jahr 2005 dargestellt. Der Prozentsatz erlaubt den Ver-
gleich der Dynamik der Nutzungsverinderungen un-
abhingig vom Flichenumfang, der stark zwischen der
betrachteten Gebietskategorie schwankt. Zwischen den
analysierten Kategorien gibt es Uberschneidungen, z. B.
liegen Moorfldchen in Naturschutzgebieten, oder Was-
serschutzgebiete iiberschneiden sich mit Landschafts-
schutzgebieten. Dies bedeutet, dass es Doppelzdhlungen
geben kann. Selbst wenn diese nicht berticksichtigt wer-
den, betragen die dargestellten Griinlandverluste inner-
halb der betrachteten Kulissen nur etwa ein Drittel der
gesamten Griinlandumwandlung in Ackerland in den
untersuchten vier Lindern.

Als einzige Schutzgebietskategorie weisen Wasser-
schutzgebiete ein vergleichsweise geringes Griinland-
schutzniveau auf, die Verlustrate entspricht mit ca.
2,4 % dem Durchschnitt in den vier Lindern. In Uber-
schwemmungsgebieten, Naturparken und Landschafts-
schutzgebieten fillt die prozentuale Griinlandumwand-
lung geringer aus. Dies konnte auf Standorte mit nur
eingeschriankter Ackerfihigkeit und einen gewissen
Schutzeffekt in diesen Kulissen zuriickgefiihrt werden.
Besonders deutliche Schutzeffekte sind fiir National-

B Umwandiung Griinland zu Ackerland von 2005 - 2007 in 1.000 Hektar
in % des Grinlands im Jahr 2005 (rechte Achse)

durchschnittliche prozentuale Umwandlung

parke, FFH- und Naturschutzgebiete zu beobachten,
wo die Verlustraten bei 0 bzw. unter 0,5 % liegen. Bio-
topgriinland unterliegt dagegen stirkeren Verlusten
durch Umwandlung in Ackerland, besonders im Falle
nicht pauschal geschiitzter Biotope. Hohe Verlustraten
und hohe Flichenumfinge der Griinlandumwandlung
weisen Moorbdden und nasse Boden auf. Gerade nasse
Boden unterliegen in allen Bundeslindern einer hohen
Umwandlungsdynamik.

Griinland spielt in Hanglagen eine wichtige Rolle fir
den Erosionsschutz. Bei Hangneigungen tiber 10 % liegt
der Griinlandanteil an der LF tiber 50 %. In Abbildung
11 werden vergleichbar zu Abbildung 9 absolute Griin-
landverluste durch Umwandlung in Ackerland sowie die
prozentualen Umwandlungsraten dargestellt. Es zeigt
sich, dass die umfangreichsten Griinlandumwandlun-
gen auf ebenen Flichen stattfinden, mit entsprechend
hohen Umwandlungsraten. Bei zunehmender Hang-
neigung nimmt diese Rate zwar ab und die relative Be-
deutung bleibt aufgrund der geringen LF-Anteile der
Hangflachen begrenzt, im Hinblick auf Erosionsschutz-
ziele ist die Griinlandumwandlung in Ackerland in
Hanglagen aber problematisch. In den drei betrachteten
Landern wurden ca. 3.000 Hektar Griinland in durch-
schnittlichen Hanglagen von 10 und mehr Prozent in
Ackerland umgewandelt.
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Abb. 10: Umwandlung von Grinland in Ackerland zwischen 2005 und 2007 innerhalb verschiedener Schutzgebiets-
kulissen und Bodenklassen (Summe der Léander MV, NI, NW, RP)

Quelle: InVeKoS-Daten der Lander, GIS-Fachdaten, eigene Berechnungen.
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0,
» . Umwandlung Griinland zu Ackerland von 2005 - 2007 in 1.000 Hektar %
in % des Grlnlands im Jahr 2005 (rechte Achse)
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Durchschnittliche Hangneigung auf FLIK-Ebene in Prozent

Abb. 11: Umwandlung von Griinland in Ackerland zwischen 2005 und 2007 in Abhéngigkeit von der durchschnittlichen
Hangneigung auf FLIK-Ebene (Summe der Lénder NI, NW, RP)

Quelle: InVeKoS-Daten der Ldnder, GIS-Fachdaten, eigene Berechnungen.
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Abb. 12: Fldchenstilllegung und Anbau nachwachsender Rohstoffe auf Stilllegungsfldche im Jahr 2007 sowie
Verdnderungen zwischen 2005 und 2007 innerhalb verschiedener Schutzgebietskulissen und Bodenklassen
(Summe der Lénder MV, NI, NW, RP)

Quelle: InVeKoS-Daten der Ldnder, GIS-Fachdaten, eigene Berechnungen.
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Abb. 13: Agrarumweltférderung im Jahr 2007: Anteil der Férderfldche an der LF im Jahr 2007 innerhalb verschiedener
Schutzgebietskulissen und Bodenklassen (Summe der Lander MV, NI, NW, RP)

Quelle: InVeKoS-Daten der Ldnder, GIS-Fachdaten, eigene Berechnungen; ohne Doppelzdhlungen von Fldchen, die dber mehrere MaB-
nahmen geférdert werden; ohne betriebliche MaBnahmen zur emissionsarmen Gllleausbringung, ohne nicht EU-kofinanzierte MaBnah-

men z. B. im kooperativen Wasserschutz.

Entwicklung anderer Flachennutzungen

Im untersuchten Zeitraum von 2005 bis 2007 haben sich
die Maisfliche sowie die fiir nachwachsende Rohstof-
fe genutzte Fliche zum Teil sehr deutlich ausgedehnt,
gleichzeitig ist die nicht genutzte Flichenstilllegung
zuriickgegangen. Diese Verdnderungen finden relativ
gleich verteilt im Raum statt. Flichen, auf denen sich
die nicht genutzte Flichenstilllegung bisher besonders
konzentriert hat, wie Uberschwemmungsgebiete, FFH-
und Naturschutzschutzgebiete oder Moorbdden, sind
vom Riickgang der Stilllegung und der Ausdehnung
der nachwachsende Rohstoffe in besonderem Mafle be-
troffen (s. Abb. 12). Die Ausdehnung des Maisanbaus
erfolgt ebenfalls vergleichsweise gleichverteilt im Raum,
allerdings zeigt sich eine deutlich héhere Zuwachsrate
auf Moorflichen. Nicht kultivierte Flichen (GI6Z) wer-
den nur in geringem Umfang gemeldet, ein rdumliches
Muster ldsst sich nicht erkennen.

Agrarumweltférderung in den betrachteten
Gebietskulissen

AgrarumweltmafSnahmen und vor allem der Vertrags-
naturschutz tragen zu einer naturschutzorientierten
Flichenbewirtschaftung bei und leisten in vielen Fillen
iiber zusitzliche Auflagen einen Beitrag zur Grinland-
erhaltung. Eine Betrachtung der durch diese Forder-
mafinahmen erreichten Fliche gibt Aufschluss tiber
die rdumliche Schwerpunktsetzung in der Agrarum-
weltforderung. Wie in Abbildung 13 gezeigt, liegt die
Forderfliche in Schutzgebieten nach Naturschutzrecht
und bei Biotopen deutlich tiber dem Mittelwert aller
Landwirtschaftsflachen. Dabei stehen vor allem der Ver-
tragsnaturschutz und der Okolandbau im Vordergrund.
Dies spricht fiir eine erfolgreiche raumliche Schwer-
punktsetzung. Ein iiber Schutzgebietsverordnungen
gewihrleisteter Grundschutz diirfte durch Agrarum-
weltmafinahmen derzeit aber kaum zu ersetzen sein, da
die Flichendeckung in den Schutzgebietskategorien nur
selten 50 % tiberschreitet.
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5 Beihilfe- und fachrechtliche Regelungen
zum Erhalt von Dauergrinland

Griinland gehort zu den artenreichsten Landnutzungs-
formen Europas. In Deutschland hat jedoch der Verlust
von Dauergriinland in den letzten Jahren stark zuge-
nommen. Insbesondere eine Umwandlung in Ackerland
geht mit dem Verlust diverser kologischer Funktionen
einher (Lebensraum fiir Pflanzen und Tiere, Puffer- und
Filterfunktion fiir Grund- und Oberflichenwasser, Bo-
den- und Klimaschutz). Diese Tatsachen rechtfertigen
ein besonderes Augenmerk auf mogliche Schutzmecha-
nismen fiir Griinland. Weiterhin ist die abnehmende

Wirtschaftlichkeit der Griinlandnutzung zu bertick-
sichtigen, weshalb neben dem Schutz besonders wert-
voller Griinlandstandorte auch die Forderung und die
Entwicklung langfristig tragfihiger Nutzungssysteme
notwendig ist. Vor dem Hintergrund der Auswertung
von InVeKoS-Daten wurde eine Analyse bestehender
Regelungs- und Schutzmechanismen sowohl in der Ag-
rar- als auch in der Umweltpolitik vorgenommen, um
Hinweise auf besondere Problembereiche und mogliche
umweltpolitische Ansatzpunkte zu erhalten.

5.1 Erhalt des Dauergriinlandanteils durch Cross Compliance

Vorgaben der EU

Durch die Bindung an die Direktzahlungen bietet Cross
Compliance als nahezu flichendeckend wirkendes Ins-
trument die Moglichkeit, die Umwandlung von Griin-
land zu Ackerland einzuschrinken. Die EU verlangt in
ihrer Rahmengesetzgebung zu Cross Compliance von
den Mitgliedstaaten, eine erhebliche Abnahme ihrer
gesamten Dauergriinlandfliche zu verhindern. Mit-
gliedstaaten der EU miissen laut VO (EG) 73/2009 Art.
6, Abs. 2 sicherstellen, dass Flichen, die im Jahr 2003
als Dauergriinland genutzt wurden, als solche erhal-
ten bleiben. In ausreichend begriindeten Fillen kann
hiervon abgewichen werden, wenn sichergestellt ist,
dass der Anteil von Dauergriinland an der gemeldeten
landwirtschaftlichen Gesamtfliche im Vergleich zum
Jahr 2003 (zuziiglich der im Jahr 2005 gemeldeten Fli-
chen) nicht erheblich abnimmt. Qualitit und Lage des
Griinlands spielen hierbei keine Rolle. Konkretisiert
wurden diese Vorgaben in der VO (EG) Nr. 796/2004°.
Demnach besteht fiir die Mitgliedstaaten die Mindest-
anforderung, den Anteil von Dauergriinland nicht um
mehr als 10 % zuriickgehen zu lassen. Dafiir sind ein-
zelbetriebliche Genehmigungspflichten und, falls das
10 %-Limit gefidhrdet ist, Verpflichtungen zur Wieder-
einsaat vorgesehen. Auflerdem wurde der Schutz von
Dauergriinland als Standard fiir den Cross Compliance-
relevanten ,guten landwirtschaftlichen und 6kologi-
schen Zustand“ von Forderflichen aufgenommen.

5  Verordnung (EG) Nr. 796/2004 der Kommission vom 21. April 2004
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Umsetzung in Deutschland

In Deutschland ist die Entwicklung des Griinlandan-
teils auf Ebene der Bundesldnder mafigeblich. Laut Di-
rektzahlungen-Verpflichtungengesetz hat ,jedes Land
hat dafiir Sorge zu tragen, dass auf seinem Gebiet der
Anteil des Dauergriinlandes an seiner gesamten land-
wirtschaftlichen Fliche bezogen auf das Referenzjahr
2003 nicht erheblich abnimmt®. Nimmt das Verhaltnis
um mehr als 5 % ab, wird eine weitere Umwandlung
von Griinland in Ackerland genehmigungspflichtig. Vor
dem Erreichen dieses Schwellenwertes ergeben sich kei-
ne Auflagen fiir Landwirte beziiglich des allgemeinen
Grinlandschutzes. Bei einem Riickgang um mehr als
8 % kann, iiber 10 % muss eine Wiedereinsaat erfolgen
(BMELY, 2006).

Unabhingig von fachrechtlichen Regelungen des Natur-
oder Wasserschutzes bestehen also durch Cross Compli-
ance in Deutschland fiir die Umwandlung von Griinland
in Ackerland keine Einschrinkungen auf Betriebsebene,
solange das Referenzverhiltnis nicht um mehr als 5 %
abgenommen hat. Diese Regelung stellt lediglich einen
Schutz vor einer starken Netto-Abnahme von Dauer-
griinland auf Landerebene sicher, ohne jedoch hierbei
die Dynamik innerhalb eines Bundeslandes oder die
Qualitidt und Lage von Griinland zu berticksichtigen. Bis
zum Erreichen der Genehmigungsschwelle ist eine regi-
onale Verlagerung von Griinland innerhalb eines Bun-



Neue Landerverordnungen zum Erhalt von Dauergriinland unter Cross Compliance

Nachdem es bisher in Deutschland iiber Cross Compliance keine Limitierungen fiir die Umwandlung

von Dauergriinland in Ackerland (,Umbruch®) aufSerhalb von Schutzkategorien des Wasser- und Na-

turschutzes gab, haben Schleswig-Holstein und Mecklenburg-Vorpommern im Jahr 2008 als Reaktion

auf eine Abnahme des Dauergriinlandverhiltnisses um mehr als 5 % wie vorgeschrieben Verordnungen

erlassen, die den Umbruch auf Betriebsebene einschrinken. Griinlandumbruch ist demnach nur noch

genehmigungsfihig, wenn Dauergriinland in derselben naturrdaumlichen Haupteinheit bzw. im selben

Landkreis wieder geschaffen wird. Beschrankungen des Natur- oder Wasserschutzes bleiben unberiihrt.

Neu angelegtes Dauergriinland hat von Beginn an den Status Dauergriinland. Umbruch zur unverziig-

lichen Neuansaat gilt wie bisher nicht als Umbruch. Umweltvertrigliche Aufforstung mit Genehmigung

(ausgenommen sind Weihnachtsbaumkulturen und die Aufforstung mit schnell wachsenden Arten) ist

nach wie vor erlaubt. Verordnungen in weiteren Bundesldndern sind in Vorbereitung®.

deslandes mdoglich, ohne dass das Griinlandverhiltnis
beeintrachtigt wird. Die Aufhebung der Verpflichtung
zur Ackerflichenstilllegung ermoglicht es, dass kiinftig
schwer zu bewirtschaftende Dauerbracheflichen zum
Ausgleich andernorts umgewandelter Dauergriinland-
flichen angerechnet werden. Die Cross-Compliance-
Regelung zum Erhalt des Dauergriinlandanteils ist
also bisher kein wirksames Instrument, um okologisch
sensible Griinlandstandorte vor einer Umwandlung in
Ackerland zu schiitzen — ein Aspekt, den auch der Eu-
ropdische Rechnungshof kritisch betrachtet (Europdi-
scher Rechnungshof, 2008).

Problematisch ist auBerdem, dass die erst bei Uber-
schreiten der 5 %-Grenze einzufithrenden einzelbe-
trieblichen Beschridnkungen fiir Landwirte einen Anreiz
darstellen kénnen, Dauergriinland umzuwandeln, be-
vor es zu einzelbetrieblichen Beschrankungen kommt.

Ferner wird Wechselgriinland vor Ablauf der 5-Jahres-
Frist wieder in Ackernutzung genommen, bevor es als
Dauergriinland deklariert werden muss und damit Li-
mitierungen beziiglich der weiteren Nutzbarkeit und
des Wertes der Fliche unterworfen sein konnte.

Der zugrunde gelegte Griinlandanteil ist, wie bereits
erldutert, davon abhingig, welche Flichen in den Mit-
gliedstaaten bzw. Regionen tatsichlich als Dauergriin-
land mit einbezogen werden. Beispielsweise zdhlen in
Deutschland Heideflichen oder weitere Flichen, die
nicht Gberwiegend landwirtschaftlich genutzt werden,
nicht zur landwirtschaftlichen Nutzfliche. Der Griin-
landanteil schwankt auch mit Verinderungen der ge-
samten landwirtschaftlichen Nutzfliche (z.B. Verlust
durch Bebauung oder Zunahme durch Nachmeldung
von Flachen) und ist damit nur begrenzt aussagekrif-

tig.

6  In Niedersachsen hat laut einer Presseinformation des zustindigen Ministeriums vom 21.10.09 die Abnahme des Dauergriinlandanteils im Jahr 2009 etwa 7% erreicht, so
dass seitdem auch hier ein Umbruchverbot gilt. Umbriiche kénnen ausnahmsweise genehmigt werden, wenn die Betriebsinhaber zum Ersatz eine gleich grofle Fliche als

Dauergriinland herstellen.

7 In ihrer Antwort auf diesen Bericht weist die Kommission darauf hin, dass die Qualitit von Dauergriinland durch andere Cross-Compliance-Bestimmungen abgedeckt
wiirde, z.B. mit den Vorschriften zur FFH-Richtlinie oder die Umsetzung des Gl6Z-Standards zum Schutz von Dauergriinland (Europiischer Rechnungshof, 2008).
Deutschland hat jedoch, bis auf regelmifiges Miahen stillgelegter Flichen, keine weiteren Standards zum Erhalt von Dauergriinland unter GI5Z erlassen.
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Erfahrungen aus anderen EU-Mitgliedstaaten

Die meisten Mitgliedstaaten verlangen, dass Landwirte eine Erlaubnis zur Umwandlung von Dauergriin-
land einholen, sobald das Flichenverhiltnis zu Ackerland um 5 % gesunken ist. Ab einem Riickgang von
10 % kann eine Wiedereinsaat angeordnet werden. Es gibt EU-Mitgliedstaaten, die unter Cross Comp-
liance strengere Auflagen zum Griinlandschutz erlassen haben (z.B. generelles Umwandlungsverbot in
Griechenland, Italien und Spanien; kein Umbruch auf Steilhingen und an Wasserldufen in Osterreich;
Erhalt des Dauergriinlandanteils auf Betriebsebene in Flandern) (Alliance Environnement, 2007).

Nach Angaben der Europidischen Kommission ist bis zum Jahr 2008® im tiberwiegenden Teil der Mit-
gliedstaaten der Dauergriinlandanteil nur unwesentlich gesunken und hiufig sogar gestiegen, z.B. in
Griechenland, Spanien und Italien (die alle, auch aus Griinden des Erosionsschutzes, eine Nutzungsin-
derung fiir Dauergriinland unter Cross Compliance in der Regel nicht erlauben).

Es gibt jedoch auch Mitgliedstaaten bzw. Regionen mit Verlusten. So nahm der Anteil der Dauergriin-
landfldche in England um mehr als 4 % ab. Nach Angaben aus der Agrarstatistik nahm die Griinlandfla-
che in England jedoch insbesondere in den Jahren 2005 und 2006 zu’, so dass hinter der Abnahme des
fir Cross Compliance relevanten Griinlandanteils vermutlich weniger die Problematik Griinlandum-
bruch als die Entwicklung der Flichenmeldung fiir InVeKoS steht. Deutliche Verluste verzeichnet au-
Berdem Tschechien.

Diese Daten weisen auf die Problematik des Ansatzes hin, den Dauergriinlandanteil erhalten zu wollen.
Nach einem Bericht des Europdischen Rechnungshofes (Europdischer Rechnungshof, 2008) setzten z.B.
die Niederlande und Portugal das Referenzverhiltnis unrealistisch niedrig an, so dass diese Staaten eine
Zunahme des Anteils um ca. 77 % bzw. 28 % aufweisen.

5.2 Erosionsschutz durch Cross Compliance

Bisherige Auflagen zum Erosionsschutz unter Cross
Compliance innerhalb des guten landwirtschaftlichen
und okologischen Zustands beziehen sich, neben dem
Erhalt von bestehenden Terrassen, nur auf Ackerland™.

Es ist vorgesehen, diese Auflagen ab dem 1. Juli 2010
zu ersetzen. Dafiir werden erosionsgefihrdete Acker-
flichen ausgewiesen, auf denen Mafinahmen zur Erosi-

8  Stand 31.10.2008
9  https://statistics.defra.gov.uk/esg/ace/c2_data.htm
10 s. Direktzahlungen-Verpflichtungenverordnung vom 4. November 2004

onsminderung ergriffen werden miissen''. Fiir Fldchen,
die nicht als erosionsgefihrdet eingestuft werden (nach
ersten Einschitzungen etwa 70 % der Ackerfliche'? und
samtliche Griinlandflichen) gelten in Deutschland iiber
Cross Compliance keine Auflagen zum Erosionsschutz,
also auch kein Umwandlungs- oder Umbruchverbot fiir
Griinland.

11 Zweite Verordnung zu Anderung der Direktzahlungen-Verpflichtungenverordnung vom 19. Februar 2009

12 www.bmelv.de/cln_045/nn_752304/DE/04-Landwirtschaft/Foerderung/Direktzahlungen/Erosionsschutz.html__nnn=true



5.3 Regelungen zu Griinland im Fachrecht (Wasser- und Naturschutz)

Flichenspezifische Schutzgebiete, in denen die Um-
wandlung von Griinland durch Ge- und Verbote be-
schrankt sein kann, bestehen im Bereich des Natur- und
Gewisserschutzes.

Schutzgebiete des Naturschutzes nach
nationalem Recht

Etwa 3,5 % der Gesamtfliche Deutschlands waren
Ende 2007 als — tiberwiegend sehr kleinflichige — Na-
turschutzgebiete (NSG)®, etwa 28 % als Landschafts-
schutzgebiet (LSG) ausgewiesen'’. In NSG sind Hand-
lungen, die zu einer Zerstorung, Beschidigung oder
Verdnderung des Gebietes fithren, verboten (§23 Abs. 2
BNatSchG"?). Konkretisiert wird diese Aussage tiblicher-
weise per gebietspezifischer Rechtsverordnung. Analog
gilt dies auch fiir LSG, in denen jedoch lediglich Hand-
lungen untersagt sind, ,,die den Charakter des Gebietes
verindern oder dem besonderen Schutzzweck zuwider-
laufen, insbesondere das Landschaftsbild oder den Na-
turgenuss beeintrichtigen® (§26 Abs. 2 BNatSchG). In
LSG besteht nur in Einzelfillen ein striktes Verbot von
Griinlandumbruch, wihrend in NSG die Umwandlung
von Griinland in Ackerland in der Regel untersagt ist.
Die Grof8schutzgebiete (Biosphirenreservate, National-
parke, Naturparke) enthalten in Teilen NSG und LSG,
weshalb innerhalb der Grofischutzgebiete meist unter-
schiedliche Auflagen gelten.

Dariiber hinaus werden nach Mafigabe des Bundesna-
turschutzgesetzes in den Landesgesetzen besonders ge-
schiitzte, meist natiirliche oder halbnatiirliche Biotope
- unter anderem auch Griinlandbiotope wie Nass- und
Feuchtwiesen, Trocken- und Magerrasen, Borstgrasra-
sen oder Heiden — ausgewiesen, die nicht zerstort oder
erheblich oder nachhaltig beeintrichtigt werden diirfen.
Naturschutzfachlich wertvolle Biotope werden durch
die Biotopkartierung erfasst. Ob diese in der Biotopkar-
tierung aufgefithrten Biotope im konkreten Einzelfall
tatsachlich gesetzlich geschiitzt sind, hingt jeweils von
ihrer Auspragung und einer gewissen Mindestgrofle ab.

13 http://www.bfn.de/0308_nsg.html
14 http://www.bfn.de/0308_Isg.html

Schutzgebiete im Naturschutz nach
europdischem Recht - Natura 2000-Gebiete

Eine zentrale Maflnahme der EU zum Erhalt schiit-
zenswerter Habitate und Arten ist die Errichtung des
EU-Schutzgebietsnetzes Natura 2000. Es setzt sich zu-
sammen aus Gebieten, die aufgrund der Vogelschutz-
Richtlinie’® und der Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie
(FFH-Richtlinie'”) von jedem Mitgliedstaat ausgewie-
sen werden miissen. In Deutschland sind zurzeit etwa
15 % der Landesfliche als Natura 2000-Gebiete gemel-
det (BfN, Stand Ende 2008).

Das Meldeverfahren fiir Natura 2000-Gebiete ist in
Deutschland weitgehend abgeschlossen. Mitgliedstaa-
ten missen die notigen Erhaltungsmafinahmen fiir die
Gebiete festlegen und wo notig Bewirtschaftungspline
erstellen (Art. 6, Abs. 1 FFH-Richtlinie). Auflerdem be-
steht die Verpflichtung, die ,geeigneten Mafinahmen®
zu ergreifen, um in den Gebieten die Verschlechterung
von Lebensraumtypen und die Stérung von Arten der
Richtlinien-Anhédnge zu vermeiden, sofern sich diese
Stérungen erheblich auswirken kénnen (Art. 6, Abs. 2
FFH-Richtlinie). Natura 2000-Gebiete miissen durch
Rechts- und Verwaltungsvorschriften (z. B. Schutzge-
bietsverordnungen im Rahmen von NSG oder LSG) ge-
schiitzt werden. Falls ein gleichwertiger Schutz erreicht
wird, konnen die Gebiete auch durch administrative
Mafinahmen oder durch vertragliche Vereinbarungen
(z.B. Vertragsnaturschutz) geschiitzt werden. Umgesetzt
wurden die Vorgaben der FFH-Richtlinie im Bundesna-
turschutzgesetz und in den Landesnaturschutzgesetzen,
in denen die Regelungen aus dem BNatSchG teilweise
im Wortlaut tibernommen wurden.

Der Schutzzweck, die Erhaltungsziele und die Mafinah-
men zur Erreichung dieser Ziele sind abhingig vom
jeweiligen Natura 2000-Gebiet. Der Schutzstatus und
Ver- und Gebote in Natura 2000-Gebieten unterschei-
den sich also von Schutzgebiet zu Schutzgebiet. Teilwei-
se iberschneiden sich Natura 2000-Gebiete mit bereits
bestehenden Schutzgebietskategorien. So waren nach
Steer (2008) etwa 13 % der Natura 2000-Fliche (Stand
2007) als Nationalpark (Stand 2006) und etwa 14 % als
NSG (Stand 2005) ausgewiesen. Viele FFH-Lebensriu-
me sind gleichzeitig gesetzlich geschiitzte Biotope. Dies

15 Bundesnaturschutzgesetz vom 25. Mirz 2002 (BGBL. IS. 1193), zuletzt geindert durch Artikel 3 des Gesetzes vom 22. Dezember 2008 (BGBI. T S. 2986)
16 Richtlinie 79/409/EWG des Rates vom 2. April 1979 iiber die Erhaltung der wildlebenden Vogelarten
17 Richtlinie 92/43/EWG des Rates vom 21. Mai 1992 zur Erhaltung der natiirlichen Lebensriume sowie der wildlebenden Tiere und Pflanzen
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bedeutet aber auch, dass je nach Vorgehensweise der
Bundeslidnder grofe Teile der Gebiete nicht unter diese
verhdltnismaf3ig strengen Schutzkategorien fallen. Fiir
Cross Compliance sind nur Verst68e gegen ordnungs-
rechtliche Verbote oder behordliche Anordnungen so-
wie gegen das Verschlechterungsverbot relevant, nicht
jedoch Auflagen aus Mafinahmen des Vertragsnatur-
schutzes.

Der Vertragsnaturschutz ist ein wichtiges Instrument,
um Flichenbewirtschaftung im Sinne der Erhaltungs-
ziele in Kooperation mit den Landwirten zu fordern
und den Grundschutz zu ergénzen. Die Tendenz, einen
erheblichen Anteil des Schutzes durch freiwillige Maf3-
nahmen sicherzustellen, wird jedoch zunehmend kri-
tisch gesehen (vgl. Niederstadt, 2006). Wihrend Natura
2000-Gebiete einen dauerhaften und flichendecken-
den Schutz benétigen, ist die Teilnahme am Vertrags-
naturschutz oder an Agrarumweltmafinahmen nicht
verpflichtend, die Vertrige sind zeitlich befristet und
abhingig von der Sicherstellung einer langfristigen Fi-
nanzierbarkeit in angemessener Hohe.

Ein eindeutiges Umbruchverbot von Griinland in Natu-
ra 2000-Flichen besteht nur im Fall von Schutzgebiets-
verordnungen oder Einzelanordnungen, die dies auch
verbindlich vorschreiben (s. Cross Compliance-Bro-
schiiren der Linder). Ansonsten ist eine Umwandlung
von Griinland moglich, wenn ,es dadurch nicht zur
Verschlechterung des Erhaltungszustandes der im Ge-
biet vorkommenden Lebensraumtypen nach Anhang I
und Arten nach Anhang II der FFH-Richtlinie bzw. fur
das Gebiet Wert gebender Vogelarten nach Anhang I
der Vogelschutzrichtlinie kommt“ (Pickert, 2008). Die
Einschitzung der Erheblichkeit bestimmter Vorhaben
ist jeweils eine Einzelfallentscheidung der zustindigen
Naturschutzverwaltung auf Basis der Erhaltungsziele.

Der Vollzug des Verschlechterungsverbots ist aufgrund
der fehlenden Detailfestlegungen fiir die Naturschutz-
behorden viel problematischer als die Durchsetzung
von ordnungsrechtlichen, auf die Erhaltungsziele abge-
stimmten Einzelverboten. Die Landwirte werden zwar
dahingehend beraten, vor einer geplanten Nutzungsin-
derung von Griinland in Natura 2000-Gebieten bei der
zustindigen Behorde anzufragen, in der Praxis ist eine
solche Vorgehensweise offenbar jedoch nicht die Regel.
Der Nachweis einer erheblichen Beeintrichtigung nach
erfolgtem Griinlandumbruch kann sich insbesonde-
re bei Umwandlung kleinerer Griinlandflichen oder

18  Gesetz zur Neuregelung des Wasserrechts vom 31. Juli 2009 (BGBLI S.2585)
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bei fehlender Datengrundlage schwierig gestalten. Des
Weiteren sind gerade die Unteren Naturschutzbehorden
bemiiht, Naturschutz in Kooperation mit den Landwir-
ten zu fordern. Hier kann ein Interessenkonflikt mit der
Kontrolle und Verfolgung von Verstoflen bestehen. Ob
die einzelnen Behorden genug Konfliktfreudigkeit und
Durchsetzungsfihigkeit besitzen, um einen strikten
Vollzug insbesondere beim Fehlen eindeutiger Ver- und
Gebote durchzusetzen, kann unter diesen Umstinden
bezweifelt werden (vgl. auch SRU, 2007; Okoinstitut,
2008). Die einzelnen EU-Mitgliedstaaten sind jedoch
verpflichtet, den Zustand zu erhaltender Lebensraum-
typen und Arten alle sechs Jahre darzustellen, und miis-
sen sich fiir Verschlechterungen rechtfertigen.

Regelungen im Wasserschutz

In sensiblen Gebieten fiir den Wasserschutz (Uferberei-
che, Uberschwemmungsgebiete) ist Griitnlandumbruch
durch die Wassergesetze der Lander reglementiert, in
vielen Fillen ist der Umbruch untersagt. Durch die Neu-
regelung des Wasserrechts' giiltig ab dem 1.3.2010,
werden einige Regelungen bundesweit vereinheitlicht.
Die Breite von Gewisserrandstreifen im Auflenbereich
wird auf 5 m festgelegt, Griinlandumbruch ist dort
nicht erlaubt. Die zustindige Behorde kann jedoch fiir
Gewisser oder Gewdsserabschnitte die Randstreifen auf-
heben oder eine abweichende Breite festlegen. Als Uber-
schwemmungsgebiete miissen die Landesregierungen
mindestens diejenigen Gebiete festlegen, die von einem
100-jdhrigen Hochwasser betroffen sind sowie Gebiete,
die zur Hochwasserentlastung und -riickhaltung bean-
sprucht werden. In diesen Gebieten ist Griinlandum-
bruch untersagt, die zustdndige Behorde kann Ausnah-
men jedoch allgemein oder fallweise zulassen.

Fiir Wasserschutzgebiete bestehen nur in Baden-Wiirt-
temberg und Niedersachsen landesweite Regelungen
innerhalb von Schutzgebietsausgleichsverordnungen
mit entsprechenden Umbruchverboten von Griinland
zur Nutzungsinderung. In den iibrigen Landern erfolgt
eine Festlegung von Auflagen fiir einzelne Schutzgebiete
meist durch die Unteren Wasserbehorden per Rechts-
verordnung. Dariiber hinaus werden hiufig freiwillige
Maflinahmen zur gewisserschonenden Landbewirt-
schaftung mit entsprechendem Ausgleich angeboten
(Bayern, Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen
beispielsweise stiitzen sich beim Gewisserschutz stark
auf ein derartiges Kooperationsmodell mit freiwilligen
Vereinbarungen zwischen Wasserversorgern und Land-
wirten).



Einschrankungen auBerhalb von Schutzgebieten

Laut §5 Abs.4 BNatSchG, der Grundsitze der guten land-
wirtschaftlichen Praxis definiert, ist unter anderem ,,auf
erosionsgefidhrdeten Hingen, in Uberschwemmungsge-
bieten, auf Standorten mit hohem Grundwasserstand
sowie auf Moorstandorten ein Griinlandumbruch zu
unterlassen®. Fast alle Bundeslinder haben diese As-
pekte ausdriicklich in ihre Landesgesetze iibernommen
oder verweisen explizit auf §5 Abs. 4 BNatSchG. Buf3-
geldbewehrt sind die jeweiligen Paragraphen der Ge-
setze jedoch nicht. In Niedersachsen wurde §5 Abs. 4
BNatSchG nicht ins Landesgesetz ibernommen."

Eine Ordnungswidrigkeit kann jedoch im Fall eines un-
genehmigten Eingriffs in Natur und Landschaft® vor-
liegen. Diese Eingriffe bediirfen einer Genehmigung.
Bei unvermeidbaren Beeintrichtigungen von Natur
und Landschaft sind Ausgleichs- oder Ersatzmafinah-

5.4 MaBnahmen der landlichen Entwicklung

Agrarumweltmafinahmen, Zahlungen in benachteilig-
ten Gebieten und Natura 2000-Zahlungen sind tiber-
wiegend auf Griinland konzentriert und bieten so An-
reize fiir eine Weiterbewirtschaftung insbesondere von
Extensivgriinland. Viele der Mafinahmen fordern au-
Rerdem von den teilnehmenden Betrieben, ihre Griin-
landfliche nicht zu reduzieren.

So darf bei simtlichen flichengebundenen Agrarum-
weltmafinahmen, die gleichzeitig durch die ,Gemein-
schaftsaufgabe zur Verbesserung der Agrarstruktur und
des Kiistenschutzes“ (GAK) mit nationalen Mitteln
kofinanziert werden, wihrend des Forderzeitraums der
Umfang der Griinlandfliche im Betrieb nicht abnehmen
(ausgenommen ist Aufforstung). Bei einer gesamtbe-
trieblichen Griinlandextensivierung darf dieses Griin-
land nicht in Ackerland umgewandelt werden. Etwa ein
Viertel der landwirtschaftlichen Nutzfliche in Deutsch-
land, insbesondere Griinland, profitiert von Agrarum-
weltmafinahmen, wobei die Unterschiede zwischen den
Bundeslindern erheblich sind. Gezielte MafSnahmen
zum Arten- und Biotopschutz sind zudem Bestandteil

men oder, wenn dies nicht moglich ist, eine Ausgleichs-
zahlung vorgesehen. Die landwirtschaftliche Nutzung
im Rahmen der guten fachlichen Praxis wird dabei in
keinem Bundesland als Eingriff gewertet. In diesem Zu-
sammenhang wird im Allgemeinen auf die Auflagen, die
sich an §5 Abs. 4 BNatSchG anlehnen, verwiesen. Dies
heifStim Umkehrschluss, dass ein Griinlandumbruch auf
diesen Standorten als Eingriff gewertet werden kdnnte.
Solange lediglich auf die gute fachliche Praxis verwiesen
wird, ohne eine weitere Konkretisierung vorzunehmen
(z.B. die explizite Auflistung bestimmter Vorhaben, die
iiblicherweise als Eingriff gelten, Kulissen fiir die betref-
fenden Flichen oder Verpflichtung zur vorsorglichen
verpflichtenden Anzeige von Griinlandumbruch an die
zustdndigen Naturschutzbehorden), besteht ein grofler
Ermessensspielraum beim Vollzug. Es ist also fraglich,
wie diese Regeln tiberhaupt vollzogen werden (siehe
hierzu auch Plachter et al, 2005).

aller Landerprogramme und werden tiberwiegend auf
Griinland angeboten.

Zahlungen im Rahmen von Natura 2000 (und im Zu-
sammenhang mit der Wasserrahmenrichtlinie) kon-
nen zum Ausgleich von Einkommensverlusten gewihrt
werden, die durch die Umsetzung der betreffenden
Richtlinien entstehen. In Deutschland werden diese
Zahlungen in acht Bundesldndern angeboten?’, um die
Akzeptanz bei den Flichenbewirtschaftern zu erhéhen.
Die Hohe der Ausgleichszahlungen und die jeweiligen
Nutzungsbeschrinkungen variieren zwischen den Bun-
desldndern; teilweise werden auch weitere hoheitlich ge-
schiitzte Gebiete in die Forderkulisse mit einbezogen.

Auch andere Mafinahmen der lindlichen Entwicklung
koénnen die Griinlandbewirtschaftung oder ein Ma-
nagement unter Naturschutzgesichtspunkten unter-
stiitzen (z.B. investive MafSnahmen oder Mafinahmen
zur Erhaltung und Verbesserung des lindlichen Erbes).
Die Mafinahme ,Sommerweidehaltung fir Rinder
die auch durch die GAK als umwelt- und tiergerech-

19 Das Bundesnaturschutzgesetz wurde nach dem Scheitern eines einheitlichen Umweltgesetzbuches im Sommer 2009 novelliert und ist als einheitliches und bundesweit
geltendes Regelwerk ab dem 1. Mirz 2010 giiltig. Die Vorgaben zur guten fachlichen Praxis in der Landwirtschaft sind im Wortlaut gleich geblieben. Sie entfalten jedoch
zukiinftig unmittelbare Wirkung, wenn die Bundeslinder keine weitergehenden Regelungen treffen.

20 Eingriffe in Natur und Landschaft im Sinne dieses Gesetzes sind Verinderungen der Gestalt oder Nutzung von Grundflichen oder Verinderungen des mit der belebten
Bodenschicht in Verbindung stehenden Grundwasserspiegels, die die Leistungs- und Funktionsfihigkeit des Naturhaushalts oder das Landschaftsbild erheblich beeintrich-
tigen konnen (§18 Abs.1 BNatSchG). Diese Definition ist iiberwiegend wortlich in die Landesgesetze iibernommen worden.

21 Baden-Wiirttemberg, Bayern, Brandenburg & Berlin, Hamburg, Niedersachsen & Bremen, Nordrhein-Westfalen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein.
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tes Haltungsverfahren kofinanziert wird, wird aufler
in Hamburg seit 2008 auch in Bayern und ab 2010 in
Nordrhein-Westfalen angeboten und soll zu einer Bei-
behaltung der Griinlandbewirtschaftung beitragen. In
einigen Landern bestehen dariiber hinaus Moorschutz-
programme*” mit dem Ziel, Moore zu sichern und zu
rekultivieren. Hierfiir werden Fordermittel, z.T. aus der
zweiten Sdule, bereitgestellt.

Hohe Preise fir Agrarprodukte, wie sie in den Jahren
2007 und 2008 bestanden, und Anreize fiir den Anbau
von Energiepflanzen konnen die Attraktivitit von Ag-
rarumweltmafinahmen insbesondere fiir Landwirte mit
ackerfiahigem Griinland reduzieren. Bei einigen Maf3-
nahmen wurden daher auf nationaler oder Linderebene
bereits Pramienanpassungen vorgenommen. Betriebe
in sehr marginalen Regionen ohne ackerfihige Standor-
te haben dagegen weniger Ausweichmdéglichkeiten und
sind weiterhin stark auf MafSnahmen der zweiten Saule
angewiesen. Gleichzeitig steigen die Erwartungen an die
lindliche Entwicklung, zu umweltpolitischen Zielen im
Bereich Biodiversitit, Klima- und Wasserschutz beizu-
tragen. In diesem Zusammenhang wurden im Rahmen
des Health Check der GAP zusitzliche Modulations-
mittel fur die zweite Sdule beschlossen. Beziiglich der
Verwendung dieser zusitzlichen Mittel besteht aber
wie bereits dargestellt eine Konkurrenz zu MafSnahmen
zugunsten des Milchsektors und zur Anpassung an den
Klimawandel (z.B. Hochwasser- und Kiistenschutz).

22 Z.B. Moorschutzkonzept Mecklenburg-Vorpommern, Niedersichsisches Moorschutzprogramm, Niedermoorprogramm Schleswig-Holstein, Moorentwicklungskonzept Bayern.
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6 Handlungsbedarf und Empfehlungen

Die folgenden Ausfithrungen beziehen sich vorwiegend
auf das Dauergriinland, da hier besonderer Handlungs-
bedarf abgeleitet und Handlungsoptionen formuliert
werden koénnen. Im Falle des Riickgangs der Flichen-
stilllegung oder der Ausdehnung des Anbaus nachwach-

6.1 Griinland
Grundprobleme beim Erhalt von Dauergriinland

1. Die Untersuchungen deuten darauf hin, dass eine
Umwandlung von Dauergriinland zum Teil auch
auf okologisch sensiblen Standorten stattfindet: in
Natura 2000-Gebieten, auf kartiertem Biotopgriin-
land, auf Moorstandorten und wasserbeeinflussten
Boden sowie in Kulissen des Wasserschutzes. Die
Umwandlungsrate, also die Verdnderung im Verhalt-
nis zur Griinlandfliche, liegt in naturschutzrechtlich
geschiitzten Gebieten deutlich unterhalb der Rate in
anderen Gebieten, was auf eine — wenn auch zum
Teil nur begrenzte — Schutzwirkung schlieflen lasst.
Die Ergebnisse legen nahe, dass in einigen Fillen
fachrechtliche Regelungsliicken bestehen oder die
Regelungen unter den sich dndernden Rahmen-
bedingungen nicht mehr angemessen sind. Fragen
bestehen auch beziiglich des Vollzugs bestehender
Vorgaben (z.B. gute fachliche Praxis It. Bundesna-
turschutzgesetz, Verschlechterungsverbot in Natura
2000-Gebieten).

2. Die Saldierung von Griinlandetablierung und Griin-
landumwandlung bei der Berechnung des Griin-
landflichenanteils nach Cross Compliance eréffnet
weiterhin Freiheitsgrade fiir die regionale Auswei-
tung der Ackernutzung auf bisherigen Dauergriin-
landstandorten, da die Griinlandabnahme landes-
weit (netto) betrachtet geringer ausfillt. Dies ist vor
allem in Lindern relevant, in denen es neben bes-
ser ackerbaulich nutzbaren Regionen Gebiete mit
Tendenzen zur Griinlandausweitung gibt, etwa auf
Mittelgebirgsstandorten. Eine Rolle kann auch die
Aktivierung von zuvor nicht gemeldeten Griinland-
flichen spielen. Ein erheblicher Teil der im InVeKoS
statistisch erfassten Griinlandverluste ist dagegen auf
eine Deaktivierung von Griinlandflichen zurtickzu-
fithren, d.h. auf die Nichtmeldung von Flichen.

sender Rohstoffe sind wichtige Entscheidungen bereits
gesetzt (Authebung der Stilllegungsverpflichtung, No-
velle des EEG), und entsprechend eingeschrinkt sind
die kurzfristig moglichen Handlungsoptionen.

Ein fiir einzelne Flichen wirksam werdender Schutz
durch die einzelbetriebliche Genehmigungspflicht
gemdf3 Cross Compliance greift aufgrund der Sal-
dierung der Griinlandzu- und -abnahme erst ent-
sprechend spit, namlich wenn der Riickgang des
Griinlandanteils in der InVeKoS-Statistik landesweit
die 5 %-Marke iiberschreitet. Selbst nach Einfiih-
rung der Genehmigungspflichten fiir Griinlandum-
wandlung und Bindung an die Neuetablierung von
Dauergriinland besteht iiber Cross Compliance kein
verlisslicher Schutz fiir wertvolle Flichen, da nach
Abschaffung der Flichenstilllegung ausreichend
»Reserveflache zur Verfiigung steht, die z. T. keine
ackerbauliche Nutzungswiirdigkeit aufweist und zu
Dauergriinland umdeklariert werden kann, um im
Gegenzug ackerfihige Griinlandstandorte umzubre-
chen. In den ersten zwei Jahren nach der Agrarreform
waren nicht zuletzt Moorboden und grundwasser-
beeinflusste Boden von der Griinlandumwandlung
zu Ackerland betroffen. Diese Entwicklung konnte
auch nach Einfithrung einzelbetrieblicher Geneh-
migungspflichten fiir Griinlandumwandlung weiter
voranschreiten.

3. Die fiir den Naturschutz wertvollen Flichen, die ein
extensives Management oder eine angepasste Pflege
benotigen, werden teilweise zu ,,Problemflichen®
was ein Anlass sein kann, sie aus dem landwirt-
schaftlichen Betrieb auszugliedern bzw. aufzugeben.
Aufgrund von Cross Compliance konnen insbeson-
dere schwer zu pflegende Flichen (z.B. Streuwiesen,
Griinland auf Steilhdngen, Flichen mit einer Viel-
zahl von Landschaftselementen) und Flichen, die
sehr extensiv beweidet werden oder deren Bewirt-
schaftung potenziell mit hohen Auflagen verbunden
ist (z.B. Natura 2000), aus Sicht der Landwirte ein
Risiko darstellen, da Verstofle gegen Auflagen durch
Cross Compliance prozentuale Abziige auf die ge-
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samten Direktzahlungen eines Betriebs nach sich
ziehen koénnen (s. auch DVL & NABU, 2009). Man-
che Flichen sind zudem nicht beihilfeberechtigt (z.B.
Heiden, im Rahmen des Biotopschutzes gepflegte
Flichen”) oder kénnen ihre Beihilfeberechtigung
verlieren (z.B. beim Uberhandnehmen von Land-
schaftselementen).

Empfehlungen

Der Griinlandschutz fillt in die Zustiandigkeit der Um-
weltpolitik (insbesondere im Natur- und Wasserschutz,
zukiinftig moglicherweise auch im Klimaschutz) sowie
der Agrarpolitik. Im Bereich Naturschutz bestehen fach-
liche Kenntnisse und die Aufgabe, insbesondere sensib-
le Standorte zu erhalten und diesbeziigliche gesetzliche
Vorgaben zu vollziehen. Auch die Agrarpolitik ist in der
Pflicht: Die GAP beeinflusst durch ihre Forderpolitik
der ersten und zweiten Sdule einen Grofteil der Griin-
landflichen; es ist zudem das erklirte Ziel der EU, den
Erfordernissen des Umweltschutzes bei der Festlegung
und Durchfithrung samtlicher Gemeinschaftspolitiken,
also auch der GAP, Rechnung zu tragen. Vor diesem
Hintergrund richten sich Empfehlungen sowohl an die
Agrar- als auch an die Umweltpolitik.

Schutz vor Umwandlung von Dauergriinland in
Ackerland:

e Der Schutz von okologisch besonders wertvollem
Griinland gegen eine Umwandlung in Ackerland hat
eine hohe Prioritit. Zur Sicherung dieser Restbestin-
de sollte ein Grundschutz durch ordnungsrechtliche
Mafinahmen bestehen. Dies betrifft insbesondere
Niedermoorstandorte, Griinland auf wasserbe-
einflussten Boden, kartiertes Biotopgriinland und
Lebensraumtypen nach der FFH-Richtlinie sowie
Griinland auf erosionsgefihrdeten Flichen. Voraus-
setzung hierfiir sind eindeutige Kulissen. Fachrecht
und Schutzgebietsverordnungen sollten hinsicht-
lich klarer Regelungen iiberpriift werden (z.B. gute
fachliche Praxis nach Bundesnaturschutzgesetz, Ein-
griffsregelung, Umsetzung von Natura 2000), die ei-
nen wirksamen Vollzug moglich machen.

e Unterstiitzt werden konnte der Vollzug solcher Re-
gelungen durch eine allgemeine Anzeigepflicht vor
einer Umwandlung fiir Dauergriinland auf allen

Standorten, die von Fachbehérden des Natur- und
Wasserschutzes als prioritir eingestuft werden (z.B.
Natura 2000-Gebiete, Moorstandorte, erosionsge-
fihrdete Flichen). Dies wiirde den Informations-
stand der Fachbehorden verbessern und den Land-
wirten Rechtssicherheit verschaffen.

Eine Anpassung des Fachrechts ist langwierig. Eine
generelle Anzeigepflicht fiir die Umwandlung von
Dauergriinland und flichenspezifische Umbruch-
verbote fiir besonders sensible Gebiete konnten tiber
Cross Compliance, auch unabhidngig vom Erreichen
der 5%-Grenze, kurzfristig und landesweit verbind-
lich durchgesetzt werden. Dazu miisste das Direkt-
zahlungen-Verpflichtungengesetz auf Bundesebene
angepasst und eindeutig definierte Kulissen ausge-
wiesen werden. Eine Bindung derartiger Auflagen an
die Betriebspramie wiirde vermeiden, dass Direkt-
zahlungen in vollem Umfang gewihrt werden, wenn
Flachen durch die Umwandlung von Dauergriinland
in Hinblick auf 6kologische Funktionen stark beein-
trachtigt wurden. Allerdings kénnen Auflagen, die
allein tiber Cross Compliance bestehen, durch Aus-
gliederung von Flachen aus einem Betrieb und Ver-
zicht auf die Betriebspramie umgangen werden.

Auf entwisserten Moorboden setzt auch eine Griin-
landnutzung erhebliche Mengen von Treibhausgasen
frei, obgleich weniger als eine Ackernutzung. Eine
Wiederverndssung dieser Flichen bietet bedeutende
Vorteile fiir Klima- und Naturschutz. Wo eine ent-
sprechende Renaturierung stattfinden soll, bedeutet
dies im Allgemeinen eine Aufgabe der landwirt-
schaftlichen Nutzung und bedarf entsprechender
finanzieller Unterstiitzung.

Auch andere Umwandlungsoptionen fiir Griin-
land kénnen ihre Berechtigung auf Flichen haben,
wo sie dem Naturschutz nicht entgegenstehen und
eine wirtschaftliche Nutzung oder ékologische Vor-
teile ermoglichen. Beispiele sind die Aufforstung,
die Etablierung von Kurzumtriebsplantagen zur
energetischen Nutzung, die Forderung halboffener
Weidelandschaften oder moglicherweise natiirliche
Sukzession. Derartige Optionen sind je nach lokalen
Bedingungen und den daraus resultierenden 6kolo-
gischen Auswirkungen abzuwigen.

23 Eine grundsitzliche Entscheidung zur Beihilfefihigkeit von Naturschutzflichen, die sich aus der Klage einer Schiferei in Rheinland-Pfalz ergab, liegt inzwischen beim

Europiischen Gerichtshof.
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Anreize zur Weiterbewirtschaftung von Griinland:

e Zur Sicherung einer angepassten Bewirtschaftung

oder Pflege von artenreichem Griinland sind gezielte
freiwillige Anreizmafinahmen erforderlich. Auch im
Fall von Griinland in bestimmten Schutzkulissen,
in denen Umbruch untersagt ist, ist dariiber hinaus
eine finanzielle Forderung des erwiinschten Manage-
ments unverzichtbar, um eine Aufgabe der Fliche zu
vermeiden. FordermafSnahmen aus der zweiten Sdu-
le sind hier zentral. Eine Vielzahl von Mafinahmen
kann zum Finsatz kommen und je nach lokalen und
regionalen Gegebenheiten und Standorten ausge-
staltet werden (z.B. Weidepriamie, extensive Bewei-
dungskonzepte, ergebnisorientierte Férderung von
artenreichem Griinland, Mafinahmen des Vertrags-
naturschutzes, Limitierung von Diingung und Pflan-
zenschutz sowie Auflagen zum Schnittzeitpunkt).
Aus Sicht des Naturschutzes sollten entsprechende
Mafinahmen bei der kiinftigen Ausgestaltung der
Agrarpolitik eine hohe Aufmerksamkeit erhalten. Fiir
eine gute Akzeptanz sind attraktive Primien und ein
verldssliches und langfristiges Angebot der Mafinah-
men Voraussetzung. Da mit der zweiten Siule viele
Ziele verbunden sind, das Budget jedoch begrenzt ist,
sollten Synergieeffekte mit anderen Umweltzielen,
die beim Griinlandschutz vielfach vorhanden sind,
besondere Beachtung finden. Eine Verkniipfung
verschiedener MafSnahmen der zweiten Siule ist
sinnvoll, um regionale Ansitze zu unterstiitzen (z.B.
Agrarumweltmafinahmen und Vertragsnaturschutz,
Zahlungen im Rahmen von Natura 2000, Erhaltung
des Lindlichen Erbes, Forderung von Investitionen,
Beratung, Diversifizierung, LEADER).

Die energetische Nutzung von Griinland spielt mo-
mentan keine bedeutende Rolle, kann aber eine
Alternative zu einer wirtschaftlichen Nutzung von
Griinland bieten, wo sich andere Nutzungsformen
(z.B. iiber Viehhaltung) zurtickziehen. Signale aus der
Energiepolitik sowie die gezielte Beratung von Bio-
gasbetreibern wiren ein wichtiger Beitrag zur Aus-
weitung dieses Nutzungszweiges. Allerdings eignet
sich zur Vergirung insbesondere intensiv erzeugtes
Mihgut. Aber auch der Aufwuchs von artenreichen
Wiesen kann in angepassten Biogasanlagen als Sub-
strat mit Erfolg eingesetzt werden®. Die energetische
Verwertung von Landschaftspflegeriickstinden (Ver-
girung oder Verbrennung) ist jedoch aufgrund der

geringeren Eignung dieser Rohstoffe und der hiufig
geringen Mengen, die vor Ort anfallen, bislang nicht
die Regel.

Um auf naturschutzfachlich wertvollen Griinland-
flichen eine Bewirtschaftung oder Pflege nicht zu
erschweren, sollte die Mindestpflege durch Cross
Compliance fiir derartige Flichen so flexibel gestaltet
sein, dass auch sehr extensives Management moglich
ist, wenn es naturschutzfachlich vertretbar ist (z.B.
halboffene Weidelandschaften, Ausnahmen von der
jahrlichen Mulchpflicht). Generell besteht die Mog-
lichkeit, solche Ausnahmen zuzulassen. Mafinahmen
innerhalb von Plinen und Projekten im Rahmen
von Natura 2000-Flidchen sowie Vereinbarungen im
Rahmen von Agrarumwelt- und vergleichbaren Pro-
grammen gelten in den Bundeslindern als bereits
genehmigt.

Auch eine restriktive Auslegung der Pramienberech-
tigung von Flichen, bei denen die landwirtschaftli-
che Produktion nicht im Vordergrund steht, hemmt
die Bewirtschaftung und Pflege naturschutzfach-
lich wertvoller Griinlandflichen (siehe hierzu auch
DVL & NABU, 2009). Die Agrarverwaltungen sind
bestrebt, das Risiko von Anlastungen durch die EU,
das sich aufgrund der Forderung nicht eindeutig
beihilfefihiger Flichen ergibt, zu minimieren. Eine
Abgrenzung von Landschaftspflege- und Natur-
schutzleistungen gegentiber der landwirtschaftlichen
Flichennutzung steht allerdings im Konflikt mit der
Forderung einer multifunktionalen Landwirtschaft
und bertihrt damit die Rechtfertigung der EU-Bei-
hilfen.

Die Ausweitung der Beihilfefihigkeit ab 2010 durch
die EU-Verordnung 73/2009 (mit der Regeln fiir
die Gewidhrung von Direktzahlungen festgelegt
werden), betrifft nur Flichen, fiir die im Jahr 2008
ein Zahlungsanspruch bestand, und die infolge der
Anwendung der Vogelschutz-, der FFH- oder der
Wasserrahmen-Richtlinie nicht mehr der Begriffsbe-
stimmung fiir ,,beihilfefdhig* entsprechen. Es bleibt
abzuwarten, wie weit diese Regelung ausgelegt wird.
Eine alternative Option fur die Sicherstellung eines
Flichenmanagements wire, nicht eindeutig in der
ersten Sdule beihilfefihige Flichen allein tiber Maf3-
nahmen der zweite Sdule zu férdern. Entsprechende
Forderangebote miissen dann allerdings ausreichend
attraktiv und verlisslich sein.

24 Siehe auch DVL (2008): Best Practice. Erfolgsmodelle energetischer Nutzung von Biomasse aus der Landschaftspflege, Broschiire
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6.2 Weiterentwicklung des Kontrollsystems fiir Landschaftselemente

Die Integration der Landschaftselemente in das For-
dersystem der ersten Sdule hat sich aus Naturschutz-
sicht grundsitzlich bewdhrt. Mit dem neu geschaffe-
nen Anreizsystem wurde ein Ansatzpunkt im Sinne
einer multifunktionalen Landbewirtschaftung eta-
bliert. Unter den Rahmenbedingungen einer mogli-
chen Intensivierung der Produktion liegt ihre Bedeu-
tung in der Erhaltung der landschaftlichen Vielfalt.
Ahnlich wie im Falle naturschutzfachlich wertvoller
Griinlandflichen gilt auch bei Landschaftselemen-
ten, dass die Sorge vor hohen Pflegekosten sowie
die Androhung von Sanktionen negative Effekte auf
die Integration solcher Flichen in die Forderantri-
ge haben kann. Dies wire eine mogliche Erkldrung
dafiir, dass nicht alle Landwirte die an ihre Flichen
angrenzenden Landschaftselemente in den InVeKoS-
Antragen melden.

Y SR Tl R
Aihs Bl VR /A
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e Die Wirkung der mit den Cross Compliance-Aufla-

gen verbundenen Kontrollmechanismen zur Erhal-
tung der Landschaftselemente ldsst sich noch nicht
beurteilen, und auch die zukiinftige Entwicklung
unter den Rahmenbedingungen der beobachteten
Landnutzungsintensivierung ist nur schwierig ein-
zuschitzen. Zum Umfang und zur Erhaltung von
Landschaftselementen in der Agrarlandschaft lagen
bis zur Einfithrung des neuen InVeKoS-Systems nur
wenige Erkenntnisse vor. Ein umfassender Schutz
von Landschaftselementen sollte in Verbindung mit
anderen Naturschutzinstrumenten umgesetzt wer-
den und bereits verfiigbare Datengrundlagen nut-
zen. Dazu wire die Weiterentwicklung des Kontroll-
systems dhnlich des Schleswig-Holsteiner Modells
durch Aufbau eines Landschaftselemente-Katasters
geeignet, das gemeinsam von Landwirtschafts- und
Naturschutzverwaltung genutzt wird und neben den
Cross Compliance-Kontrollen auch zur Fachrechts-
kontrolle dienen kann.




6.3 Einsatz der Agrarumweltférderung in Zielgebieten des Naturschutzes

Wie anhand der Forderflichenanteile in verschiedenen
Gebietskategorien aufgezeigt wurde, werden Fordermit-
tel auf Schutzgebiete und Biotopflichen konzentriert.
Damit leistet die Férderung einen wichtigen Beitrag zur

6.4 Nutzbarkeit von InVeKoS-Daten

e Im Rahmen des Integrierten Verwaltungs- und Kon-
trollsystems werden mit erheblichem Aufwand jihr-
lich aktualisierte und hoch aufgeloste Datenbestin-
de tber die landwirtschaftliche Flichennutzung in
Deutschland zusammengetragen, die weit tiber die
Primidrverwendung zur Durchfithrung der Direkt-
zahlungen hinausgehende Nutzungsmoglichkeiten
aufweisen. Es wire wiinschenswert, dass die Verwal-
tungen den Mehrwert der InVeKoS-Systeme erken-
nen und die immanenten Potenziale nutzbar machen
wiirden. Wie in dieser Studie aufgezeigt, entsteht der
Mehrwert vor allem durch Verschneidung mit wei-
teren, meist umweltbezogenen Fachdatensitzen. Da
aber die Nutzungsmoglichkeiten des Systems derzeit
begrenzt sind, wire fiir die Ausschopfung aller Po-
tenziale z.T. eine Anderung der Zweckbindung durch
eine Novelle des InVeKoS-Datengesetzes notwendig.
Die Beachtung datenschutzrechtlicher Bestimmun-
gen ist dabei weiterhin geboten.

¢ Diein der Studie aufgezeigten Auswertungsmoglich-
keiten sind mit hohem Arbeitsaufwand verbunden
und konnen im Routinegeschift der Verwaltungs-
behorden nicht bewiltigt werden. Neben den erfor-
derlichen Einstiegsinvestitionen fiir Know-how und
Arbeitszeit wire in der Verwaltung eine Zusammen-
arbeit unterschiedlicher Fachressorts erforderlich.
Hinsichtlich seiner Kontrollfunktionen sind die
Maoglichkeiten des Systems derzeit in vielen Lindern
noch bei weitem nicht ausgeschopft. Gezielt ausge-
baut und zu einem Monitoringsystem entwickelt
werden konnte das Einsatzgebiet der Cross Comp-
liance-Kontrollen, z.B. wie aufgezeigt in Bezug auf
den Griinlanderhalt. Es sollte in diesem Zusammen-
hang mdoglich sein, InVeKoS-Daten fiir Kontrollen
beztiglich des Verschlechterungsverbots in FFH-Ge-
bieten zu nutzen — ein Aspekt, der relevant fiir Cross
Compliance ist, bei dem bisher allerdings keine sy-
stematischen Kontrollen vorgesehen sind. Zudem
empfiehlt es sich, zur Unterstiitzung von Fachrechts-
kontrollen behérdeniibergreifende Datenzuginge zu
schaffen (s. Landschaftselemente-Kataster).

Erhaltung und Pflege dieser Flichen. Ein Ersatz fiir den
Grundschutz in Schutzgebieten ist die Férderung indes
nicht, da die Forderflichenanteile kaum 50 % der jewei-
ligen Schutzgebietsfliche tiberschreiten.

e Der Ausbau des GIS-basierten Flichenreferenzsys-
tems des InVeKoS hin zu einem Informationssystem,
das sowohl von der Verwaltung als auch von den
Landbewirtschaftern gleichermaflen genutzt werden
kann, stellt eine weitere sinnvolle Anwendung dar.
Ansitze einer solchen Weiterentwicklung sind in den
Lindersystemen schon vorhanden. So konnen etwa
Schutzgebietsinformationen oder Forderkulissen
im Feldblockfinder visualisiert werden. Noch weiter
ginge aber eine Umsetzung, mit der Umweltinfor-
mationen direkt an das Referenzsystem und damit
an Feldblock, Schlag oder Flurstiick gebunden wer-
den. Damit konnten Nutzungsrestriktionen oder Be-
wirtschaftungsempfehlungen fiir jede Flicheneinheit
unmittelbar abgelesen werden. In einigen Lindern
gibt es bereits Anwendungsbeispiele fiir den Erosi-
onsschutz.

e Dariiber hinaus liegen in den Informations- und
Auswertungsmoglichkeiten des Systems Potenziale
fiir eine regionale Beobachtung und Steuerung der
Flachennutzungsentwicklung. Im Wasserschutz etwa
werden InVeKoS-Daten bereits fiir die Programmpla-
nung und zur Prioritdtensetzung genutzt. Schlieflich
hat die Studie gezeigt, dass Wirkungen der Agrar-
politik auf den Flichennutzungswandel raumlich
disaggregiert ablesbar werden. Die im vorgestellten
Projekt umgesetzten Mafinahmen im GIS- und Sta-
tistikbereich konnen kiinftig genutzt werden, um
schneller und mit deutlich weniger Zusatzaufwand
Zeitreihen zur Entwicklung der Flichennutzung zu
analysieren.
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6.5 Fazit und Ausblick

Anhand des Dauergriinland-Beispiels zeigt sich, dass
Landnutzungsentscheidungen eine Reihe verschiedener
Umweltziele berithren. Die Erhaltung des Griinlands
auf prioritidren Standorten dient dem Schutz von Biodi-
versitit und Landschaft, dem Wasserschutz, dem Erosi-
onsschutz und, vor allem im Falle der Moorbéden, dem
Klimaschutz. Bis 2005 war die agrarpolitische Beihil-
feberechtigung fiir Ackerkulturen stark eingeschrinkt,
wenn es sich um bis Ende 1991 als Griinland genutzte
Flichen handelte. Diese Regelung hat zur Griinlander-
haltung beigetragen. Die schnelle Veranderung der Rah-
menbedingungen fiir die Agrarproduktion in den letzten
Jahren und die Flexibilisierung der Forderfihigkeit nach
Einfithrung der entkoppelten Flichenpriamien haben
seit 2005 zu einem verstirkten Druck auf das Griinland
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und zu einer erhohten Dynamik des Flichennutzungs-
wandels geftihrt. Zu einer beschleunigten Umwandlung
von Griinland in Ackerland kommt es dabei auch auf
Standorten, auf denen dies wie im Falle der Moorbo-
den aus umweltpolitischen Griinden nicht erwiinscht
ist. Die Analysen haben gezeigt, dass allein die Benen-
nung von natur- und wasserschutzpolitischen Schutz-
zielen ohne Konkretisierung von Auflagen und Kulissen
keinen wirksamen Schutz wertvoller Griinlandflichen
gewihrleistet. Deklarierte Schutzziele des Natur- und
Wasserschutzes sollten daher beziiglich ihrer Konkreti-
sierung und Wirksamkeit iiberpriift werden. Ein solcher
Prozess kann aufgrund der unterschiedlichen rechtli-
chen Grundlagen und Zustindigkeiten allerdings einige
Jahre in Anspruch nehmen.




Mit dem Integrierten Verwaltungs- und Kontrollsystem
hat die Agrarpolitik ein sehr genaues und zeitnahes Mo-
nitoringinstrument an der Hand, mit dem Cross Com-
pliance-Mechanismus ferner ein Sanktionsinstrument,
und mit den Agrarumweltmafinahmen und anderen
Mafinahmen der zweiten Sdule positive Anreizinstru-
mente, mit deren Hilfe schon heute eine gezieltere Fli-
chennutzungspolitik umsetzbar wire. Voraussetzung
dafiir ist, dass Entwicklungen, wie sie fiir das Griinland
beschrieben worden sind, als Problem anerkannt wer-
den, und dass vor diesem Hintergrund die Cross Com-
pliance-Regelungen problem- und lgsungsorientiert
angepasst und umgesetzt werden.

Die EU setzt fiir das Griinlanderhaltungsgebot nach
Cross Compliance nur Mindestbedingungen fest. Wird
eine moglichst wenig restriktive Umsetzung zur forma-
len Erfullung der EU-Auflagen angestrebt (,,1:1-Umset-
zung®), entsteht trotz allem erheblicher biirokratischer
Aufwand, jedoch mit geringer Wirkung. Die Chance,
dieses Instrument im Sinne einer Integration von Um-
weltbelangen in die GAP fiir Ziele im Natur-, Wasser-
und Klimaschutz zu nutzen, wird nicht ausgeschopft.
Eine stirkere Integration von Umweltzielen spielt auch
eine Rolle in der Diskussion um eine zukiinftige Recht-
fertigung von Zahlungen aus der ersten und zweiten
Sdule. Beispiele aus anderen Mitgliedstaaten zeigen,
dass wirksamere Auflagen zum Griinlandschutz unter
Cross Compliance moglich sind.

Im Sinne des Leitbilds einer multifunktionalen Land-
wirtschaft sollten naturschutzfachlich wertvolle Fli-
chen, die von landwirtschaftlicher Nutzung und Pflege
abhingen, besser in das Agrarfordersystem integriert
werden. Derzeit erhilt den vorliegenden Analysen zu-
folge ein Teil dieser Flichen keine Forderung aus der
ersten Sdule. Diese Flichen machen nur einen gerin-
gen Anteil an der gesamten Forderfliche aus, erfiillen
aber wichtige Funktionen zur Erhaltung der Biodiver-
sitdt und zum Schutz der natiirlichen Ressourcen. Soll-
te es bei einem Ausschluss solcher Naturschutzflichen
mit eingeschrinkter oder fehlender Beihilfefihigkeit
bleiben, werden Mittel der zweiten Sdule der GAP be-
notigt, um das vorgesehene Flichenmanagement zum
Beispiel mit Hilfe von Agrarumweltmafinahmen zu ge-
wihrleisten. Ein Ausschluss von Zahlungen der ersten
Sdule diirfte die Attraktivitit des Flichenmanagements
allerdings empfindlich mindern und wird iiber Maf3-
nahmen der zweiten Sdule kaum zu kompensieren sein.
Auflagen und Kontrollen kénnen die Bereitschaft weiter
herabsetzen, Naturschutzflichen und Landschaftsele-
mente in die Betriebsfliche zu integrieren. Vor diesem
Hintergrund sollten Anreizmechanismen entwickelt
werden, durch die das angestrebte Flichenmanagement
naturschutzfachlich wertvoller Landschaftsbestandteile
als ,offentliche Leistung“ kiinftig besser gewihrleistet
werden kann.
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Die vorliegende Studie ist Ergebnis eines Forschungs- und Entwicklungsvor-
habens, das die flachenbezogenen Auswirkungen der in 2003 beschlossenen
EU-Agrarreform aus Sicht des Naturschutzes analysiert hat. Beispielhaft fir
vier Bundeslander (Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen und Rheinland-Pfalz) wurden dabei die Daten aus dem Integrierten
Verwaltungs- und Kontrollsystem (InVeKoS) mit weiteren Fachdaten des Natur-
schutzes kombiniert. Im Vordergrund der Auswertung stand die Frage, inwie-
weit naturschutzfachlich wertvolle Flachen von einer Anderung bzw. Intensivie-
rung der Landnutzung betroffen sind und in welchem Umfang diese Flachen in
die Agrarférderung integriert wurden.

Aus der Analyse werden zahlreiche Handlungsempfehlungen mit Blick auf eine
Weiterentwicklung der Agrar- und Umweltpolitik abgeleitet. Dabei wird auch
auf die jingsten Entwicklungen in der Landnutzung (héhere Erzeugerpreise,
vermehrter Anbau von Energiepflanzen) eingegangen.
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