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Angebot an und Nachfrage nach Umweltleistungen in einem marktanalogen

Agrarumweltprogramm — Ergebnisse einer Pilotstudie

Elke Bertke' und Markus Groth?

Summary
The article discusses the implementation of a new scheme for the outcome-based remuneration
of environmental goods and services of agriculture that has been carried out as a case study in
the period 2004 to 2006 in a German model region (county Northeim in the south of Lower-
Saxony). This new payment scheme has been developed to tackle the main problems of
European agri-environmental programmes, the lack of efficiency and acceptance. In this article
the evaluation of this innovative model, characterised by the inclusion of free market elements, is
presented. These market elements include the voluntary offers of ecological goods by farmers on
the supply side and the regional demand, represented by a regional advisory board. As a main
market feature the efficient provision of environmental goods is integrated in the programme by
the use of auctions. The article deals with the conception, implementation and acceptance of this

specific design of supply of and demand for ecological goods.

Zusammenfassung
Der Beitrag diskutiert die im Zeitraum 2004 bis 2006 in einer Modellregion (Landkreis Northeim
in  Slidniedersachsen) erstmalig  vollzogene praktische Umsetzung eines neuen
Agrarumweltprogramms zur ergebnisorientierten Honorierung okologischer Leistungen der
Landwirtschaft. Das Programm wurde zur Uberwindung zentraler Problemfelder wie Defiziten
bei der Effizienz und der Akzeptanz europdischer Agrarumweltprogramme entwickelt. In diesem
Beitrag wird die Umsetzungsphase des neuen Modells fiir ein Agrarumweltprogramm
vorgestellt, das sich durch Einbeziehung marktwirtschaftlicher Elemente auszeichnet. Dies sind
einerseits das freiwillige Angebot von Umweltleistungen durch die Landwirtschaft im Rahmen
eines  Ausschreibungsverfahrens und  andererseits die  durch ein  regionales
Entscheidungsgremium reprédsentierte Nachfrage. In diesem Beitrag wird die spezifische

Ausgestaltung des Angebots von und der Nachfrage nach Umweltleistungen analysiert.
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1 Einleitung

In der Diskussion um effiziente Strategien zur Internalisierung positiver externer Effekte der
Landwirtschaft gewinnen marktorientierte FElemente als Anreizinstrumente gegeniiber
regulativen Eingriffen zunehmend an Bedeutung.’ So sind Agrarumweltprogramme seit 1992
obligatorische Bestandteile der zweiten Sédule der Gemeinsamen Agrarpolitik. Heutige
Programme weisen jedoch oftmals Defizite in ihrer Effizienz im Hinblick auf eine effektive
Forderung von Biodiversitit* sowie, aufgrund zentral organisierter Entscheidungsstrukturen, in
ihrer Transparenz auf.

Die Honorierung okologischer Leistungen findet weitgehend abgekoppelt von der
gesellschaftlichen Nachfrage und — abgesehen von wenigen Ausnahmen — in Form von
Einheitsprdmien sowie unabhdngig vom Erfolg der Handlungen statt. Die Berechnung der
Primien wird im Rahmen heutiger Agrarumweltmainahmen auf der Grundlage
durchschnittlicher Opportunititskosten vorgenommen. In Abhéingigkeit von regional und
zwischenbetrieblich unterschiedlichen Standort- und Produktionsbedingungen fiihrt dies sowohl
zu Unter- als auch zu Uberkompensationen. Eine stirker regional differenzierte und
zielorientierte Ausrichtung der Programme wird trotz des Potentials eines hdheren
Umwelteffektes aufgrund erwarteter steigender Verwaltungskosten von politischer Seite oftmals
kritisch betrachtet.” Demgegeniiber ist jedoch zu erwarten, dass eine Marktorientierung der
Programme sowie regionalisierte Ansitze zu einer hoheren Effizienz und Akzeptanz beitragen

konnen.

In diesem Beitrag wird ein Modell fiir ein marktbasiertes Agrarumweltprogramm vorgestellt, das
nachfrageorientiert und regional ausgerichtet ist und seit 2004 im Rahmen einer Pilotstudie
praktisch erprobt wird. Im zweiten Abschnitt werden die Organisation und die Umsetzung der
Nachfrage- und Angebotsseite anhand ausgewéhlter Ergebnisse diskutiert. Der dritte Abschnitt
widmet sich den ausgeschriebenen dkologischen Giitern. Ein zentrales Instrument zur effizienten
Bereitstellung Okologischer Leistungen auf landwirtschaftlich genutzten Flachen ist ein
Ausschreibungsverfahren, das in Abschnitt Vier vorgestellt wird. Die Diskussion des

Zusammenspiels von Angebot und Nachfrage innerhalb des Forschungsprojekts wird im fiinften

3 Vgl.: Briuer, 1./Oosterhuis, F./Rayment, M./Miller, C./Dodokava, A.: The Use of Market Incentives to Preserve
Biodiversity. Final Report. A Projekt under the Framework contract of economic analysis
ENV.G.1/FRA/2004/0081. 2006. Verfiigbar unter: http://www.jncc.gov.uk/page-4018 (14. Juni 2007).

* Vgl.: Kleijn, D./Sutherland, W. J.: How effective are European agri-environment schemes in conserving and
promoting biodiversity? In: Journal of applied ecology. 40 (2003), S. 947-969.

> Vgl.: Osterburg, B.: Ansitze zur Verbesserung der Wirksamkeit von AgrarumweltmaBnahmen. In: BfN-Skripten.
179 (2006), S. 19-29.



Kapitel vorgenommen. Abschlieend wird ein zusammenfassendes Fazit der Umsetzung des

Modellprojektes gegeben.

2 Das ,,Northeim Modell* — ein regionsspezifisches Agrarumweltprogramm

Das Northeim Modell ist ein Programm zur Honorierung Okologischer Leistungen der
Landwirtschaft.® Das Honorierungssystem wurde gemeinsam mit einem Regionalen Beirat in der
Modellregion, dem Landkreis Northeim in Siidniedersachsen, am Forschungs- und
Studienzentrum Landwirtschaft und Umwelt (ZLU) der Georg-August-Universitidt Gottingen
entwickelt. Es ist ergebnisorientiert ausgerichtet, wodurch sich einerseits der okologische Effekt
von Agrarumweltmafinahmen und der Anreiz zu Innovationen fiir die Landwirte und
Landwirtinnen im Hinblick auf die Zielerreichung erhoht und andererseits eine flexiblere
Eingliederung der MaBnahmen in den Betriebsablauf ermoglicht wird.” Honoriert werden
okologische Giiter, die von Landwirten und Landwirtinnen auf freiwilliger Basis angeboten
werden. Die Nachfrage nach 0©kologischen Giitern wird von einem paritdtisch
zusammengesetzten regionalen Gremium — dem Regionalen Beirat Northeim — formuliert.
Mitglieder des Beirats sind 15 Akteure regionaler agrar- und umweltpolitischer Organisationen
und Institutionen. Hierzu zdhlen der Kreistag Northeim, die Agrar- und
Naturschutzadministration (Landwirtschaftskammer, Bau- und Umweltamt des Landkreises
Northeim) und die Verbidnde in den Bereichen Landwirtschaft (Landvolk e.V.), Naturschutz
(BUND, NABU) und Grundeigentiimer (Kirchenkreistag Leine-Solling, Zentralverband der
Jagdgenossenschaften und Eigenjagden Niedersachsen). Der Beirat beriicksichtigt bei seiner
Entscheidungsfindung die Priferenzen der regionalen Bevolkerung, die anhand
umweltokonomischer Bewertungsverfahren erhoben werden. Des Weiteren zeichnet sich das
Agrarumweltprogramm durch die Art des Vergabeverfahrens aus: An die Stelle eines

Primiensystems tritt ein Ausschreibungsverfahren.®

3 Leistungsbeschreibung — die 6kologischen Giiter
Voraussetzung fiir eine marktanaloge Forderung von Umweltleistungen ist die Definition und
Strukturierung des Giiterkataloges, wobei sowohl die Qualitit als auch die Methode zum

Nachweis der zu produzierenden Giiter zu standardisieren sind. Die Giiter miissen bestimmte

% Vgl.: Gerowitt, B./Isselstein, J./Marggraf, R.: Rewards for ecological goods — requirements and perspectives for
agricultural land use. In: Agriculture, Ecosystems & Environment. 98 (2003), S. 541-547.

7 Vgl.: Gerowitt, B./Hoft, A./Mante, J./Richter gen. Kemmermann, A.: Agrarische pflanzliche Vielfalt
ergebnisorientiert honorieren. In: BfN-Skripten. 179 (2006), S. 105-122. Matzdorf, B. (2004): Ergebnisorientierte
Honorierung 6kologischer Leistungen der Landwirtschaft. In: UWSF — Z Umweltchem Okotox. 2004, S. 1-10.

¥ Vgl.: Groth, M.: Ausschreibungen in der Agrarumweltpolitik: Konzeption und Ergebnisse der praktischen
Umsetzung eines Modellvorhabens. In: Perspektiven der Wirtschaftspolitik. 8 (2007), S. 279-292.
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Anforderungen erfiillen, wie das Freiwilligkeitsprinzip ihrer Produktion, ihre betriebliche
Zuordnung und ihre Transparenz fiir die Angebots- und Nachfrageseite. Dieses bedeutet, dass
die okologischen Giiter als wertvolle Giiter erkannt, produziert und ohne aufwendige Methoden
nachgewiesen werden konnen. Aus diesem Grund wurden Giiter der floristischen Biodiversitét
als 0kologische Giiter gewihlt. Sie sollen zudem eine Indikatorfunktion fiir das Erbringen von
Okosystemfunktionen erfiillen. Die Giiter werden anhand floristischer Kriterien definiert, wie
der Artenanzahl pro Flicheneinheit und der Artenzusammensetzung. Die spezifischen
Anforderungen ergeben sich aus den genannten allgemeinen Voraussetzungen Okologischer

Giter und sind in 4bbildung I néher erldutert.

Abbildung 1: Allgemeine Voraussetzungen 6kologischer Giiter und spezifische Anforderungen

an deren Honorierungskriterien

Voraussetzungen
okologischer Giiter

Spezifische Anforderungen an die Honorierungskriterien 6kologischer Giiter

Die Honorierungs-
kriterien sind so zu
definieren, dass ihr

Die Kriterien miissen an
regionale Bedingungen

Die Giiter miissen
justitiabel sein. Die

Freiwilligkeit

Zuordnung zum

Erreichen Anpassungen
der Bewirtschaftung

einzelnen Honorierungs-
kriterien miissen daher
eindeutig definiert sein

angepasst sein. Auf
diese Weise sollen die
Produzierbarkeit der

Produzenten erfordert, die tiber die und mittels Giiter in der Region und
gute landwirtschaftliche standardisierter auch die Akzeptanz fiir
Transparenz Praxis pnd Crgss Verfahrer} kontrolliert dig Gﬁterproduktiqn
Compliance hinaus- werden konnen. seitens der Landwirt-
gehen. schaft gewdhrleistet
werden.
Indikatorfunktion

Quelle: Eigene Darstellung nach Bertke 2005.°

In der Pilotstudie werden drei Typen 6kologischer Giiter unterschieden: ,,Griinland*, ,,Acker*
und ,,.Landschaftselemente®. Insgesamt wurde hierzu ein regionsspezifischer Katalog von 37
6kologischen Giitern entwickelt.'
Die Definition 0&kologischer Giiter beruht auf Analysen der Auswirkungen von
Bewirtschaftungs- und Standortfaktoren auf die floristische Artenvielfalt und Untersuchungen in
der Modellregion. Dennoch orientiert sich die Setzung der Honorierungskriterien nicht nur an
naturwissenschaftlichen Kriterien; sie resultiert letztlich aus einem Abstimmungsprozess

innerhalb des Regionalen Beirats. Als Beispiel sind in Abbildung 2 die 6kologischen Giter des

? Vgl.: Bertke, E.: Okologische Giiter in einem ergebnisorientierten Honorierungssystem fiir kologische Leistungen
der Landwirtschaft. Herleitung - Definition - Kontrolle. Diss. Gottingen, Stuttgart 2005, S. 19

' vgl.: Bertke, E.: Okologische Giiter in einem ergebnisorientierten Honorierungssystem fiir Gkologische
Leistungen der Landwirtschaft. Herleitung - Definition - Kontrolle. Diss. Gottingen, Stuttgart 2005.
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Typs ,,Griinland* dargestellt, die im Rahmen des Pilotprojektes ausgeschrieben und produziert

werden sollen.

Abbildung 2: Honorierungskriterien fiir die 6kologischen Giiter ,,Griinland*

Okologisches Gut Honorierungskriterien
Griinland 1 Kriuterartenanzahl >= 8/12,6m? *
Griinland II 1. Kréuterartenanzahl >= 8/12,6m?

2. Von diesen (mindestens) 8 Krauterarten befinden sich in jeder
Kontrollparzelle mindestens 2 Arten des Zielartenkataloges (Gruppe I und
1)
Griinland III 1. Kréauterartenanzahl >= 8/12,6m?
2. Von diesen (mindestens) 8 Krauterarten befinden sich in jeder Kontroll-
parzelle mindestens 2 Arten des Zielartenkataloges (Gruppe I und II)
3. In >= 50% der Kontrollparzellen befinden sich >= 4 Arten des Zielarten-
kataloges (Gruppe I und II)
ODER
In >= 50% der Kontrollparzellen (12,6m?) befinden sich >=2 Arten der
Zielartengruppe 11
* Kreisrunde Kontrollparzelle mit einem Radius von 2 m.

Quelle: Bertke 2005."

Der Definition der 6kologischen Giiter des Typs ,,Griinland* liegen zwei Ziele zugrunde: (1) Der
Erhalt von Dauergriinland durch landwirtschaftliche Nutzung, insbesondere auf
Grenzertragsstandorten, und (2) die Forderung von standort- und regionstypischem, artenreichem
Griinland, sowie der Erhalt seltener, heute in der Modellregion oft degenerierter
Pflanzengesellschaften.

Das okologische Gut ,,Griinland I beschreibt als untere Qualitdtsstufe die Mindestanforderung
an ein Okologisches Gut: acht unterschiedliche Krauterarten je ,,Kontrollparzelle” von 12,6m?
(siche Abbildung 2). Auch fiir die Okologischen Giiter II und III miissen mindestens 8
Kriuterarten vorhanden sein. Die zusdtzlichen Kriterien dieser Giiter erfordern das Vorkommen
von regionstypischen Zielarten. Diese Zielarten sollen dazu dienen, die Ausprigung
regionstypischer Pflanzengesellschaften sowie das Vorkommen von Arten anzuzeigen, die an
eine besonders extensive Bewirtschaftung gebunden sind.

In Abhidngigkeit von den 6kologischen Anspriichen und der Seltenheit der Zielarten werden zwei
Zielartengruppen gebildet. Bei den Arten der Zielartengruppe I handelt es sich um

Griinlandarten, die méaBig extensiv bewirtschaftetes Griinland indizieren und heute im

'"" Vgl.: Bertke, E.: Okologische Giiter in einem ergebnisorientierten Honorierungssystem fiir Gkologische
Leistungen der Landwirtschaft. Herleitung - Definition - Kontrolle. Diss. Gottingen, Stuttgart 2005, S. 71.
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niedersichsischen Wirtschaftsgriinland stark zuriickgegangen sind.'* Arten dieser Gruppe sind
z.B. Wiesen-Schaumkraut (Cardamine pratensis), Gewdhnlicher Scharfer Hahnenful3
(Ranunculus acris), Gewohnlicher Frauenmantel (4lchemilla vulgaris agg.,) und Gewdhnlicher
Hornklee (Lotus corniculatus). Bei den Pflanzenarten der Zielartengruppe II handelt es sich um
Charakterarten regionstypischer gefdhrdeter Pflanzengesellschaften. Gegeniiber der ersten
Gruppe treten diese Arten der zweiten Zielartengruppe wesentlich seltener auf. Zu dieser Gruppe
zdhlen z.B. Sumpf-Garbe (Achillea ptarmica), Schlangen-Wiesenknéterich (Bistorta officinalis),
Kuckucks-Lichtnelke (Silene flos-cuculi), Mittlerer Wegerich (Plantago media), Harzer
Labkraut (Galium saxatile) und Blutwurz (Potentilla erecta). Sie sind typische Vertreter der

Feuchtwiesen, Kalk-Trockenrasen und Borstgrasrasen.

Die hier dargestellten Honorierungskriterien miissen auf einem Grofteil der Fliache, auf der das
Gut angeboten wird, zutreffen und damit reprisentativ fiir die Fliche sein. Zum Nachweis der
Giiter wurde ein standardisiertes Verfahren entwickelt, bei dem die Kriterien in einer
flichengroBenabhingigen Anzahl kreisrunder Kontrollparzellen erfiillt sein miissen, die den
typischen Vegetationsbestand der Fliche widerspiegeln.'

Der Vorteil der qualitativen Giterstaffelung besteht darin, dass einerseits ein finanzieller Anreiz
geschaffen wird, hochwertige Giiter zu produzieren, da infolge dessen auch hohere Preise im
Rahmen der Ausschreibung erzielt werden konnen. Andererseits kann das Okologische Gut
»Qriinland I“, das sich durch geringere naturschutzfachliche Anforderungen auszeichnet, auf
einer groBeren Flidche produziert werden, weil es keine besonderen Standorteigenschaften
erfordert. Die Einstiegsschwelle in das Programm ist somit relativ gering, wodurch eine hohere

Anzahl an Landwirten und Landwirtinnen an das Programm herangefiihrt wird."*

4 Die Ausschreibung o6kologischer Giiter

4.1 Grundlagen

Die Vorziige von Ausschreibungsverfahren gegeniiber einheitlichen und staatlich festgesetzten
Pramien bestehen darin, dass ein flexibler sowie auf den individuellen Produktionskosten

beruhender Einsatz 6ffentlicher Gelder erfolgen kann.'"> Dabei ist eine wesentliche Besonderheit

2 Vgl.: Drachenfels O, v.: Kartierschliissel fiir Biotoptypen in Niedersachsen unter besonderer Beriicksichtigung der
nach §28a und §28b NNatSchG geschiitzten Biotope. Naturschutz und Landschaftspflege in Niedersachsen A/4.
Hildesheim 1994.

1 Bertke, E.: Okologische Giiter in einem ergebnisorientierten Honorierungssystem fiir 6kologische Leistungen der
Landwirtschaft. Herleitung - Definition - Kontrolle. Diss. Goéttingen, Stuttgart 2005, S. 99.

' vgl.: Bertke, E.: Okologische Giiter in einem ergebnisorientierten Honorierungssystem fiir Gkologische
Leistungen der Landwirtschaft. Herleitung - Definition - Kontrolle. Diss. Gottingen, Stuttgart 2005, S. 71.

'’ Vgl.: Latacz-Lohmann, U./Van der Hamsvoort, C.: Auctioning Conservation Contracts: A Theoretical Analysis
and an Application. In: American Journal of Agricultural Economics 79 (1997), S. 407-418. Latacz-Lohmann,
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der Ausschreibung von Umweltleistungen darin zu sehen, dass hier ein zweidimensionales
Zuschlagskriterium in Form einer ©6konomischen und einer o©kologischen Komponente
Beriicksichtigung findet.'® Fiir die Landwirtinnen und Landwirte zeigt sich der entscheidende
Unterschied zwischen der Teilnahme an einem Ausschreibungsverfahren und einem
Agrarumweltprogramm mit einheitlicher Pramienzahlung wie folgt: bei einer Einheitsprdmie
stellt sich fiir den Landwirt lediglich die Frage der Teilnahme oder Nichtteilnahme bei einer
durch ihn nicht beeinflussbaren Honorierung; bei einem Ausschreibungsverfahren geht es
dagegen darum, ein freiwilliges Angebot abzugeben, welche Entlohnung fiir die Erbringung
einer dkologischen Leistung als angemessen angesehen wird. In diesem Fall ist zu erwarten, dass
sich die Landwirte an ihren individuellen betrieblichen Opportunititskosten orientieren und
daher unterschiedliche Angebote abgeben werden, die im Rahmen des Vertragsabschlusses

seitens der Vergabestelle beriicksichtigt werden.

4.2 Verlauf des Ausschreibungsverfahrens

Den Ausgangspunkt fiir das Ausschreibungsverfahren stellt die Entscheidung des Regionalen
Beirats Northeim dar. Der Beirat bestimmt, welche 6kologischen Giiter in der Agrarlandschaft
nachgefragt werden sollen, und er entscheidet iiber die Finanzbudgetverteilung, die der
Ausschreibung zugrunde gelegt wird. Im Zeitraum 2004 bis 2006 wurden zwei
Ausschreibungsverfahren durchgefiihrt. Der Regionale Beirat entschied sich sowohl in 2004 als
auch 2006 mehrheitlich dafiir, die Gelder fiir die Nachfrage nach 6kologischen Giitern auf
Griinlandflichen einzusetzen,'” mit dem Argument, dass viele artenreiche Griinlandfldchen im
Landkreis Northeim von der Nutzungsaufgabe und somit auch von der Artenverarmung bedroht
sind.

Diesem Beschluss entsprechend wurden die Ausschreibungen seitens der Vergabestelle'
durchgefiihrt, wihrend die Arbeit des Beirats mit dem Nachfragebeschluss beendet war.
Nachdem die Ausschreibungen oOffentlich bekannt gemacht worden waren, konnten die
teilnahmeberechtigten Landwirtinnen und Landwirte schlagbezogene Angebote abgeben, die
dann seitens der Vergabestelle in Abhéingigkeit zu den jeweiligen Angebotspreisen bewertet

wurden.

U./Van der Hamsvoort, C.: Auctions as a Means of Creating a Market for Public Goods from Agriculture. In:
Journal of Agricultural Economics 49 (1998), S. 334-345. Mello, I./Heissenhuber, A./Kantelhard, J.: Das
Conservation Reserve Program der USA — eine Mdglichkeit zur effizienten Entlohnung von Umweltleistungen der
Landwirtschaft? In: Berichte {iber Landwirtschaft 80 (2002), S. 85-93.

' Vgl.: Groth, M.: Ausschreibungen in der Agrarumweltpolitik: Konzeption und Ergebnisse der praktischen
Umsetzung eines Modellvorhabens. In: Perspektiven der Wirtschaftspolitik. 8 (2007), S. 279-292.

7 Das zur Verfiigung stehende Finanzbudget betrug in der Ausschreibung 2004/2005 30.000 € und im Jahr 2006
26.000 €. Diese Gelder wurden von der Umweltlotterie Bingo!, dem Landkreis Northeim und der KWS Saat AG zur
Verfligung gestellt.

' Im Rahmen dieses Pilotprojekts fungierte das Gottinger ZLU als Vergabestelle.
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Abbildung 3 gibt einen Uberblick iiber die Struktur des Ausschreibungsverfahrens.

Abbildung 3: Struktur des Ausschreibungsverfahrens

1. Ausschreibung /
- Nachfrage -
Praferenzen
der
regionalen Vergabestelle 5 Schlaab Landwirte
Bevolkerung (Universitat <« | & Scnagbezogene | als
Gottingen) AEEE Anbieter
als Nachfrager Okologischer
v und Giiter
durchfiihrende 3. Zuschlage / (artenreiches
Institution - Absagen - Griinland)
Regionaler
Beirat
Northeim — A o "
Nachfr - . AUSZanlung nac
( lflactaloe;]g)e | Kontrolle -

Quelle: Groth 2006."

Die offentliche Bekanntmachung der Ausschreibung erfolgte in den regionalen Printmedien und
in einem Rundschreiben der Landwirtschaftskammer. Parallel dazu wurden wihrend der ersten
Ausschreibung (2004/2005) in der Modellregion drei Informationsveranstaltungen durchgefiihrt,
bei denen das Verfahren sowie die Unterlagen erldutert wurden. Beim Ausschreibungsverfahren
2006 wurde eine Anderung vorgenommen. Es wurde eine beschrinkte Ausschreibung
durchgefiihrt, im Rahmen derer ausschlieBlich die Betriebe Beriicksichtigung finden konnten, die
bereits in der ersten Ausschreibung (2004/2005) ein Angebot abgegeben hatten. Neben den
Informationen zu dem formalen Ablauf der Ausschreibungen und - in Form der
Leistungsbeschreibung — zu den ausgeschriebenen Okologischen Giitern haben die
Landwirtinnen und Landwirte keine Informationen zu dem fiir das einzelne Gut zur Verfiigung
stehenden Budget sowie zu Preisvorschldgen oder Zuschlagsgrenzen erhalten.

Die Informationen zu den teilnehmenden landwirtschaftlichen Betrieben, den angebotenen und
den angenommenen Flidchen sowie den individuellen Auszahlungssummen wurden in beiden
Ausschreibungen vertraulich behandelt. Eine Auszahlung an die Landwirtinnen und Landwirte

erfolgte, nachdem die oOkologischen Giiter auf den Griinlandflichen in der folgenden

' Vgl.: Groth, M.: Ausschreibungen zur Honorierung von Umweltleistungen — Eine praxisbezogene Analyse am
Beispiel  okologischer  Leistungen der  Landwirtschaft. Diss.  Gottingen  2006.  E-Dissertation:
http://webdoc.sub.gwdg.de/diss/2006/groth_m/groth_m.pdf, S. 22.
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Vegetationsperiode nachgewiesen =~ werden  konnten. Nach  Beendigung des
Ausschreibungsverfahrens erhielten alle an der Ausschreibung Beteiligten, entsprechend dem in
der Verdingungsverordnung fiir Bauleistungen (VOB) festgelegten Verfahren, eine
anonymisierte Liste der eingegangenen Angebotspreise. Die einzige Mdoglichkeit des Lernens
bestand fiir die Landwirte in der zweiten Ausschreibung (2006) darin, die Bewertung und den
Erfolg ihrer in der ersten Ausschreibung (2004/2005) abgegebenen Angebote zu beriicksichtigen.

5 Diskussion von Angebot und Nachfrage

5.1 Die Nachfrageseite: Der Regionale Beirat als Entscheidungsgremium

Der Regionale Beirat kann als geschlossenes Expertengremium verstanden werden. Die
Entscheidungen erfordern ein addquates Fachwissen sowie die Verantwortlichkeit der
Beteiligten. Ergénzend kann der Beirat externes Wissen fiir bestimmte Fragestellungen
hinzuziehen. So fanden die Abstimmungen zur Entwicklung des Giiterkataloges wéhrend der
Konzeptualisierungsphase (2000-2003) auf der Grundlage des Inputs des Projektteams des
Zentrums fiir Landwirtschaft und Umwelt statt. Das Projektteam {ibernahm in der Pilotphase die
Organisation der 3-4mal jdhrlich stattfindenden Beiratssitzungen sowie den kontinuierlichen
Austausch zwischen Wissenschaft und Praxis. Der Beirat arbeitet auf der Grundlage einer
Geschéftsordnung, in der unter anderem Regeln zu den Sitzungen und zum
Abstimmungsverfahren festgelegt sind. So erfordern Nachfrageentscheidungen fiir 6kologische
Giliter zum Beispiel eine 2/3-Mehrheit, wobei den Vertretern der Agrar- und
Naturschutzadministration eine beratende Funktion zukommt. Durch die politisch-administrative
Verankerung des Beirats wurde exemplarisch die Ubertragung hoheitlicher Aufgaben im
Rahmen von Agrarumweltprogrammen erprobt.”

Eine solche Stirkung der Partizipation in der Agrar-Umweltpolitik und die damit verbundene
Integration von Bevolkerungspréferenzen in politische Entscheidungsprozesse ist ein Beitrag fiir
eine nachhaltige Entwicklung,>' aber auch Voraussetzung fiir die Funktionsfihigkeit von
Mairkten. Auch fiir 6kologische Giiter gilt, dass ihre Bereitstellung nur dann effizient erfolgen
kann, wenn sie auf gesellschaftlichen Interessen beruht. In diesem Ausschreibungsverfahren

wurde die Nachfrageentscheidung auf den Regionalen Beirat {ibertragen, was als meritorischer

2 Vgl.: Hespelt, S.K.. Regionalisierung von AgrarumweltmaBnahmen. Dargestellt am Beispiel der
transdisziplindren Entwicklung eines ergebnisorientierten, regional verankerten Honorierungssystems fiir
Okologische Leistungen der Landwirtschaft unter besonderer Beriicksichtigung eines regionalen Gremiums.
Stuttgart 2005.

! Vgl.: Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit: Konferenz der Vereinten Nationen fiir
Umwelt und Entwicklung im Juli 1992 in Rio de Janeiro — Dokumente — Agenda 21. Bonn 1992. World
Commission on Environment and Development/Hauff, V.: Unsere gemeinsame Zukunft. Der Brundland-Bericht der
Weltkommission fiir Umwelt und Entwicklung. Greven 1987.
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Eingriff in die Allokation bezeichnet werden kann.** Hierfiir miissen mehrere Voraussetzungen
erfiillt sein: (i) Zundchst muss fiir das Funktionieren eines Marktes ein Interesse der Bevolkerung
an O0kologischen Giitern bestehen und (ii) die Bevolkerung muss die Entscheidungskompetenz
willentlich auf den Regionalen Beirat iibertragen.

Beide Voraussetzungen wurden durch repréisentative Untersuchungen im Landkreis Northeim
von Riiffer”® und Fischer* bestitigt. Anhand einer Zahlungsbereitschaftsanalyse zeigten sie, dass
die Bevolkerung 6kologische Giiter als nutzenstiftend und relevant erachtet.”” Die Bevolkerung
ist zudem grundsidtzlich bereit, die Priaferenzen regelméfig zu formulieren und dafiir Zeit
aufzubringen. Beide Studien belegen das Interesse der regionalen Bevolkerung fiir 6kologische
Giiter bzw. die regionale Artenvielfalt. Die empirischen Untersuchungen von Riiffer ergaben
zudem, dass die Befragten versuchten, ihre Entscheidungen zum Wohle der Gesellschaft zu
treffen, jedoch aufgrund der Entscheidungskomplexitdt und ihrer subjektiv empfundenen
Inkompetenz, eine Delegierung dieser Aufgabe bevorzugten. So sprachen sich 77% der
Befragten dafiir aus, die Nachfrageentscheidung auf den Regionalen Beirat zu iibertragen,
wihrend sich nur ein geringer Prozentanteil fiir eine Ubertragung auf Ministerien aussprach.
Diese Untersuchungen belegen auch die gesellschaftliche Akzeptanz des neuen
agrarumweltpolitischen Gremiums und der Ubertragung der Entscheidungskompetenz in die

Region. *°

Hinsichtlich der Einschdtzungen der an den Ausschreibungsverfahren teilnehmenden
Landwirtinnen und Landwirten ist von Interesse, wie der Regionale Beirat Northeim von der
Angebotsseite bewertet wird. Diesbeziiglich wurde es als positiv angesehen, dass das
Expertengremium allen an den Befragungen teilnehmenden Landwirten bekannt war. Im Blick
auf eine Bewertung der Frage, dass der Beirat iiber die auszuschreibenden 6kologischen Giter
entscheidet, ergab sich auf Seiten der Landwirtschaft jedoch ein uneinheitliches Bild.
Diskussionen mit den an der Ausschreibung teilnehmenden Landwirten und Landwirtinnen
ergaben, dass der Beirat als neue regionale Institution, trotz ihrer berufsstindischen Vertretung,
noch nicht vollstandig anerkannt ist. Dieses kann auf eine grundsétzliche Skepsis der Landwirte

gegeniiber institutionellen Neuerungen zuriickgefiihrt werden. Demzufolge ist noch eine gewisse

2 Vgl.: Fischer, A./Hespelt, S.K./Marggraf, R.: Ermittlung der Nachfrage nach okologischen Giitern der
Landwirtschaft — Das Northeim-Projekt. In: Agrarwirtschaft 52 (2003), S. 390-399.

3 Vgl.: Riiffer, C.: Merit goods determined by society value judgments - political implications for public
participation: support from an empirical analysis concerning environmental goods. Diss. Gottingen, Stuttgart 2007.
* Vgl.: Fischer, A.: Decision behaviour and information processing in contingent valuation surveys. An economic
psychological analysis of impacts on environmental valuation. Diss. Gottingen, Berlin (2003).

% Vgl.: Fischer, A.: Decision behaviour and information processing in contingent valuation surveys. An economic
psychological analysis of impacts on environmental valuation. Diss. Gottingen, Berlin (2003).

* vgl.: Riiffer, C.: Merit goods determined by society value judgments - political implications for public
participation: support from an empirical analysis concerning environmental goods. Diss. Gottingen, Stuttgart 2007.
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Uberzeugungsarbeit notwendig. Nichtsdestotrotz lisst die insgesamt gute Akzeptanz des
Konzepts darauf schlieBen, dass die Implementierung eines Regionalen Beirats als nachfragende
Institution begriiit wird und dass langfristig auch eine steigende Akzeptanz erwartet werden

kann.

5.2 Die Angebotsseite: Die Landwirte als Produzenten 6kologischer Giiter

Die in Abbildung 4 fiir die Okologischen Giiter Griinland I, II und III dargestellten
Ausschreibungsergebnisse der von den Landwirten eingereichten Angebote machen deutlich,
dass es im Rahmen der beiden Ausschreibungen zu grof8en Unterschieden der Angebotspreise
gekommen ist.*’

Abbildung 4: Ergebnisse der eingegangenen Angebote 2004/2005 und 2006

Ausschreibung

2004/2005

Ausschreibung

2006

Okologisches Gut Griinland I

- Preisspanne in € pro Hektar

40— 250 (@ 100,92)

25— 160 (O 93,94)

- Anzahl der Fliachen 130 216
- Gesamtflache in Hektar 221,16 340,65
- Anzahl der Landwirte 27 26

Okologisches Gut Griinland 1T

- Preisspanne in € pro Hektar

55300 (@ 141,75)

75300 (0 147,67)

- Anzahl der Fldachen 32 56
- Gesamtflache in Hektar 53,33 82,58
- Anzahl der Landwirte 16 18

Okologisches Gut Griinland IIT

- Preisspanne in € pro Hektar

100 — 350 (@ 202,78)

150 — 450 (@ 257,35)

- Anzahl der Fliachen 18 23
- Gesamtflache in Hektar 36,98 31,61
- Anzahl der Landwirte 8 7

Quelle: Eigene Darstellung, nach Groth 2007.%*

Die insbesondere im Rahmen von wiederholten Auktionen bzw. Ausschreibungen grundsétzlich
bestehenden Anreize fiir Marktabsprachen sind in dem Pilotprojekt demzufolge bislang nicht
oder nur gering ausgeprigt und hatten keine negativen Auswirkungen auf die

Ausschreibungsergebnisse. Langfristig stellt der Umgang mit der Gefahr von Preisabsprachen

" Eine Diskussion der Ausschreibungsergebnisse findet sich ausfiihrlich in Groth, M.: Ausschreibungen zur
Honorierung von Umweltleistungen — Eine praxisbezogene Analyse am Beispiel 6kologischer Leistungen der
Landwirtschaft. Diss. Gottingen 2006. E-Dissertation: http://webdoc.sub.gwdg.de/diss/2006/groth_m/groth_m.pdf,
S. 127-186 und fokussiert auf zentrale Aspekte in Groth, M.: Ausschreibungen in der Agrarumweltpolitik:
Konzeption und Ergebnisse der praktischen Umsetzung eines Modellvorhabens. In: Perspektiven der
Wirtschaftspolitik. 8 (2007), S. 279-292.

* Vgl.: Groth, M.: Ausschreibungen in der Agrarumweltpolitik: Konzeption und Ergebnisse der praktischen
Umsetzung eines Modellvorhabens. In: Perspektiven der Wirtschaftspolitik. 8 (2007), S. 287.
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fiir die Agrarverwaltung jedoch eine wichtige Herausforderung dar und macht insbesondere eine
differenzierte, flexible und mdglichst nicht vorhersehbare Variation der Angebotsbewertung
sowie eine hinreichend grof3e Zahl potentieller Bieter notwendig.

Neben den oben dargestellten Ergebnissen ist die Frage von Interesse, ob durch eine
Ausschreibung Effizienzvorteile gegeniiber einer einheitlichen Pridmienzahlung realisiert werden
konnen. Durch die spezifische Ausgestaltung des Ausschreibungsverfahrens existierte zum
Zeitpunkt der praktischen Erprobung in der Modellregion kein in seiner 6kologischen
Ausrichtung identisches Agrarumweltprogramm mit einer Einheitspramie als Referenz. Somit
wird zur Beantwortung dieser Frage ndherungsweise auf die in der ,Richtlinie iiber die
Gewdhrung von Zuwendungen fiir Niedersdchsische Agrarumweltprogramme (NAU) —
FordermaBnahme B: Forderung extensiver Griinlandnutzung® angebotene Primienzahlung in
Hoéhe von 103 € pro Hektar zuriickgegriffen. Ein Vergleich dieser Prdmienzahlung mit den
Angebotspreisen der unter Vertrag genommenen Angebote fiir die 6kologischen Giiter Griinland
I zeigt fiir die erste Ausschreibung (2004/2005) Effizienzvorteile von 21,2% sowie von 36,3%
im Rahmen der zweiten Ausschreibungsrunde (2006).%

Da in diesem Beitrag jedoch nicht nur die reinen 6konomischen Vorteile von Ausschreibungen
diskutiert werden, sondern auch die Perspektive der Landwirte thematisiert wird, gilt es zudem
der Frage nachzugehen, inwieweit die Ausschreibungen von den Landwirten akzeptiert wurden.
Hierzu ist es aufschlussreich, die Anzahl der angebotenen Schlidge und ihre Verdnderung als
Beleg heranzuziehen. Hierbei ist zu erkennen, dass sich in der zweiten Ausschreibung fiir alle
Qualitétsstufen ein Anstieg der Angebote eingestellt hat. Bei der Interpretation ist jedoch an die
Beschriankung der Ausschreibung 2006 zu erinnern, durch die es zu keiner Ausweitung des
Kreises der teilnahmeberechtigten Landwirte kam. Demzufolge ist die steigende Anzahl der

Angebote als zunehmende Akzeptanz seitens der teilnehmenden Landwirte anzusehen.

Neben der Teilnahmebereitschaft und den Angebotspreisen ist auch die Frage von Bedeutung,
welcher biirokratische Aufwand fiir die Landwirte mit der Teilnahme an den Ausschreibungen
verbunden war. Hierzu wurden im Verlauf der Ausschreibungen die Transaktionskosten der
Landwirte ermittelt, definiert als der mit einem von den Landwirten als angemessen
eingeschdtzten Stundenlohn bewertete Zeitaufwand der Angebotsabgabe (Anforderung der
Ausschreibungsunterlagen, Informationsbeschaffung, Auswahl sowie Einstufung der
anzubietenden  Fldchen, Kalkulation des  Angebotspreises und  Ausfiillen der

Ausschreibungsunterlagen). Durch die hier verfolgte schlagbezogene Angebotsabgabe und die

¥ Groth, M.: Ausschreibungen in der Agrarumweltpolitik: Konzeption und Ergebnisse der praktischen Umsetzung
eines Modellvorhabens. In: Perspektiven der Wirtschaftspolitik. 8 (2007), S. 279-292.
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unterschiedliche Anzahl angebotener Schlige in beiden Ausschreibungsrunden sind fiir eine
Bewertung die Transaktionskosten pro Schlag relevant. Diese haben sich von der ersten
(2004/2005) zur zweiten (2006) Ausschreibung auf Grundlage der Mittelwerte des gesamten
Zeitaufwands und des Stundenlohns von 14,26 € auf 6,84 € und bei Zugrundelegen der
jeweiligen Mediane von 8,42 € auf 5,53 € verringert.

Dartiber hinaus ist die Bedeutung der Transaktionskosten in Form ihres Anteils an den
jeweiligen Angebotssummen von Interesse. Diese Betrachtung kommt je nach
Berechnungsgrundlage und 6kologischem Gut zu dem Ergebnis, dass der Anteil in der ersten
Ausschreibung (2004/2005) zwischen 4,0% und 9,1% lag und im Zuge der zweiten
Ausschreibung (2006) auf eine Spanne von 1,7% bis 5,6% zuriickging.*’

Abschliefend werden noch einmal die oben bereits erwdhnten Diskussionen mit den
teilnehmenden Landwirten herangezogen. Da sich bei den Einschétzungen seitens der Landwirte
eindeutige thematische Schwerpunkte herauskristallisiert haben, werden ihre Argumente an
dieser Stelle zusammenfassend betrachtet: Eine maBgebliche Kritik bezog sich in der ersten
Ausschreibung darauf, dass eine nicht unerhebliche Unkenntnis hinsichtlich der 6kologischen
Giiter bestand. So wurde fiir die zweite Ausschreibung eine bessere Unterstiitzung beim
Erkennen und Beurteilen der Pflanzen auf den Griinlandflichen gewiinscht. Bei der zweiten
Ausschreibung ist dieser Beratungsbedarf spiirbar zuriickgegangen und die Kritik hat sich zu
Detailfragen hin verlagert. Es wurde aber auch eine Vereinfachung der Kontrolle der erbrachten

Umweltleistungen angeregt.

Ein anderer Verbesserungsvorschlag bezieht sich auf die Kalkulation des Angebotspreises, und
spiegelt so die noch immer vorhandene Prigung der Landwirte durch die bisherige
Agrarumweltpolitik in Form der Honorierung mittels staatlich fixierter Einheitspramien wider.
Dies zeigt sich sehr treffend in der folgenden AuBerung: ,,Die Mitteilung des zur Verfiigung
stechenden Gesamtbudgets wiirde es den Landwirten erleichtern, den relativen »Wert« ihrer
Fliache besser einschitzen zu kénnen und die Preisfindung fiir die Landwirte zu erleichtern.*
Diese Fokussierung auf exogene Vorgaben — entweder in Form exakter Praimienvorgaben oder
zumindest einer Nennung der Hohe des jeweils zur Verfiigung stehenden Budgets — steht im
Widerspruch zu der Absicht, die mit dem Ausschreibungsverfahren verfolgt wird. Sie ist vor

allem zu Anfang der Umsetzungsphase hdufig gedullert worden. Wie die

30 Fiir eine ausfiihrliche Diskussion der Ermittlung und Bewertung der hier relevanten Transaktionskosten siche
Groth, M.: Ausschreibungen zur Honorierung von Umweltleistungen — Eine praxisbezogene Analyse am Beispiel
okologischer Leistungen der Landwirtschaft. Diss. Gottingen 2006. E-Dissertation:
http://webdoc.sub.gwdg.de/diss/2006/groth_m/groth_m.pdf, S. 187-227.
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Ausschreibungsergebnisse verdeutlichen, haben sich jedoch auf Seiten der Landwirte schnelle
Lernprozesse eingestellt und der Anpassungsbedarf im Rahmen der erstmaligen Teilnahme an

einem Ausschreibungsverfahren wurde rasch bewiltigt.

6 Fazit

Mit dem Ziel die Effizienz und die gesellschaftliche Akzeptanz von Agrarumweltprogrammen zu
verbessern, wurde im Rahmen eines Forschungsprojekts am Goéttinger ZLU gemeinsam mit dem
Regionalen Beirat Northeim ein anwendungsorientiertes Honorierungssystem entwickelt.

Die Verankerung des Regionalen Beirats als neue Institution zur Nachfrage regionaler
Umweltleistungen kann als Beitrag zur Stirkung des Subsidiarititsprinzips gewertet werden und
trdgt zu einer hoheren Transparenz und Akzeptanz der Entscheidungsfindung bei, wie die Studie
von Riiffer’’ in der Modellregion belegt. Durch die Ubertragung der Nachfrageentscheidung auf
den Beirat wird die Beteiligung regionaler Akteure in einem Politikfeld ermdglicht, die bislang
nicht bestand. Dieser partizipative Ansatz kann somit einen Beitrag dazu leisten, die
Legitimitétsbasis von Agrarumweltprogrammen zu verbreitern aber auch die Effektivitit der
Programme durch eine stirkere Beriicksichtigung regionaler Besonderheiten zu verbessern.
Voraussetzung hierfiir ist eine Institutionalisierung des Gremiums.

Auf der Angebotsseite zeigt sich, dass die Durchfiihrung von Ausschreibungsverfahren in
Agrarumweltprogrammen seitens der Landwirte angenommen wird und kein unverhdltnismaBig
hoher biirokratischer Aufwand auf der Ebene der landwirtschaftlichen Betriebe zu erwarten ist.
Hinsichtlich der Einflihrung der ergebnisorientierten Honorierung kann festgehalten werden,
dass sich die Verantwortung der Landwirte dafiir, selbst den Nachweis der dkologischen Giter
auf der Fliche zu erbringen ebenso wie das Erlangen von zusitzlichen Artenkenntnissen
verbessert hat. Dies fiithrte zu einer stirkeren Sensibilisierung fiir das Thema Biodiversitéit auf
ihren Flichen sowie zu einer verstdrkten Identifikation mit dem Agrarumweltprogramm.
Zusammenfassend ist festzuhalten, dass die Erkenntnisse aus der in diesem Beitrag diskutierten
Ergebnisse der Pilotstudie eindeutig dafiir sprechen, die Landwirte hinsichtlich ihrer
Anpassungsfahigkeit an institutionelle Neuerungen keinesfalls zu unterschétzen, sondern sie
vielmehr in Zukunft in die Entwicklung der Agrarumweltpolitik aktiv einzubinden und den
unternehmerischen Ansatz in der Landwirtschaft zu stirken. Das Ziel muss es sein, mittelfristig
eine weithin akzeptierte sowie Okonomisch, ©kologisch und gesellschaftlich nachhaltige

Agrarumweltpolitik zu erreichen.

' Vgl.: Riiffer, C.: Merit goods determined by society value judgments - political implications for public
participation: support from an empirical analysis concerning environmental goods. Diss. Gottingen, Stuttgart 2007.
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