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Zusammenfassung und Kernforderungen

. Der Zustand der biologischen Vielfalt in der Agrarlandschaft ist alarmierend:

% Artenvielfalt: Beispielhaft fir den eklatanten Artenschwund stehen die Bestands-
riickgange bei wildwachsenden Pflanzenarten (hier: Segetalarten), Vogeln in der
Agrarlandschaft und Insekten. Uberproportionale Bestandsriickgange bei den
Kleininsekten und Spinnen fressenden Vogelarten lassen indirekt auch auf einen
Ruckgang der Insekten schlieRen. Der Trend der Artenvielfalt in der Agrarland-
schaft ist anhaltend rticklaufig, von allen regelmaf3ig bewerteten Lebensraumbe-
reichen ist die Artenvielfalt in der Agrarlandschaft am stérksten rucklaufig.

% Biologische Vielfalt auf Okosystem- bzw. Landschaftsebene: Auch auf der
Ebene der Okosysteme ist die Biodiversitat in der Agrarlandschaft auf breiter Fla-
che stark rucklaufig. Dies verdeutlichen die Ergebnisse der aktuellen Roten Liste
der gefahrdeten Biotoptypen Deutschlands sowie des Monitorings von Landwirt-
schaftsflachen mit hohem Naturwert. Gerade in intensiv bewirtschafteten Gebie-
ten mit Flachenknappheit und hohen Bodenpreisen fehlen dem Naturschutz die
finanziellen Mittel, um wenigstens ein Mindestniveau an Biodiversitat aufrechtzu-
erhalten.

s Grinland: Der quantitative Rickgang der Flache des Dauergrinlands hat sich
zwar verlangsamt und scheint in Teilen sogar gestoppt. Infolge der fortgesetzt in-
tensiven Grunlandbewirtschaftung schreitet die qualitative Verschlechterung des
Griunlands jedoch ungebremst weiter voran. Alarmierend ist, dass dadurch mitt-
lerweile verbreitet auch blitenreiche Grinlandtypen mittlerer Nahrstoffgehalte und
Bewirtschaftungsintensitaten massiv unter Druck geraten.

s Die Indikatoren fur die meisten Ziele der Nationalen Strategie zur bio-
logischen Vielfalt (NBS) mit Relevanz fir die Agrarlandschaften weisen eine
negative Trendentwicklung auf: Ohne eine naturvertragliche Landwirtschaft
werden die NBS-Ziele nicht zu erreichen sein!

Die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) der Europdischen Union sowie die nationale
Agrarpolitik leisten auch nach der letzten Reform 2013 keinen substanziellen Beitrag,
um dem anhaltenden Verlust der biologischen Vielfalt wirksam entgegenzutreten:

% Erste Saule der GAP: Die Erwartungen an das Greening werden nach gegen-
wartigem Kenntnisstand nicht erfiillt: Die Okologischen Vorrangflachen entfalten
kaum Mehrwert fur die Biodiversitat und gestalten sich in hohem Mal3e ineffizient.
Der Schutz insbesondere des wertvollen Dauergrinlands ist weiterhin unzu-
reichend und die Anbaudiversifizierung zur Forderung der Biodiversitét irrelevant.

s Zweite Saule der GAP: Zwar ist der Europaische Landwirtschaftsfonds fur die
Entwicklung des Landlichen Raums (ELER) das wichtigste Instrument zur Finan-
zierung des Naturschutzes in der Agrarlandschaft sowie zur Umsetzung von
Natura 2000. Jedoch wird in der Gegenuberstellung mit dem Finanzierungsbedarf
des Naturschutzes eine erhebliche Finanzierungsliicke deutlich. Diese entspricht
einem Mehrfachen der tatsachlich vorgesehenen biodiversitatsrelevanten Aus-
gaben. Gleichzeitig ist das System der zweiten Saule mit seinen rigiden Kontroll-



anforderungen fir die Verwaltung immer weniger handhabbar und auch fir Land-
wirtinnen und Landwirte immer unattraktiver, was sich gerade fur den Naturschutz
besonders negativ auswirkt.

s> Die Befunde verdeutlichen, dass es nur mit einer grundlegenden Neuaus-
richtung der europaischen und nationalen Agrarpolitik gelingen kann, den
dargestellten Problemen effektiv zu begegnen.

Eine solche Neuausrichtung ist nicht nur aus Naturschutzsicht erforderlich, sondern
auch gesellschaftlich legitimiert:

K/

s Eine nicht standortgerechte bzw. nicht naturvertragliche Landbewirtschaftung
kann aus volkswirtschaftlicher Perspektive betrdchtliche Kosten verursachen;
die Bereitstellung von 6kologischen Leistungen durch die Landwirtschaft, die Uber
die originaren Versorgungsleistungen hinausgehen, wiirde dagegen erhebliche
zusatzliche Nutzen erbringen.

3

25

Es ist belegt, dass fir eine naturvertragliche Landwirtschaft grundsatzlich ein
starker Ruckhalt in der Bevolkerung besteht.

. Maximen firr eine Neuausrichtung der Agrarpolitik ab 2020:

‘0

% Konsequente Ausrichtung von Zahlungen an die Landwirtschaft am Gemeinwohl-
prinzip nach dem Grundsatz , Offentliches Geld fir 6ffentliche Leistungen®.
Finanzielle Mittel in ausreichender Hohe sind hierfur bereitzustellen.

s Schaffung von Anreizen fiir eine naturvertragliche, standortangepasste und damit
nachhaltige Bewirtschaftung einschlie3lich der Sicherung von 6kologischen Leis-
tungen bei drastischer Reduzierung des administrativen Aufwands und Vereinfa-
chung der Kontrollregelungen.

s Sicherstellung eines Mindestmalies an Biodiversitat auch in Intensivregionen —
u. a. durch konsequente Einhaltung eines zu optimierenden ordnungsrecht-
lichen Rahmens.

. Handlungsoptionen bis 2020, die unbedingt zu nutzen sind:

7

< Einschrankung der Okologischen Vorrangflachen (OVF) auf solche Typen, die
einen eindeutigen Mehrwert fur den Naturschutz erbringen. Unter dieser Pramisse
sollte der OVF-Anteil von funf auf sieben Prozent erhoht werden, um die
Flachenwirksamkeit dieser Mal3nahme zu erhdhen.

7
°

Deutliche Ausweitung der Definition von ,umweltsensiblem® Dauergrinland,
um einen besseren Schutz wertvoller Dauergrinlandbestande zu erreichen: Sie
muss mindestens die gesamte Natura 2000-Gebietskulisse sowie die organischen
Bdden und alle gefdhrdeten und gesetzlich geschiitzten Grinlandbiotoptypen
sowie Grinlandflachen mit hohem Naturwert umfassen. Erforderlich ist dartber
hinaus ein bundesweites vollsténdiges Umbruchverbot von Dauergriinland.

7
°

Konsequente Umsetzung der Mdglichkeit einer Erhdhung des Umschichtungs-
satzes von der ersten in die zweite Saule der GAP auf die EU-rechtlich mdglichen
15 Prozent.



1 Naturschutz und Landwirtschaft:
abhangig in beidseitigem Interesse

Die Diskussion um die Weiterentwicklung
der Gemeinsamen Agrarpolitik nach 2020
ist bereits jetzt in vollem Gange. In diesem
Zusammenhang legt das Bundesamt fir
Naturschutz (BfN) mit dem ,Agrar-Report
2017* wesentliche Daten und aktuelle
Fakten zum Zustand der Biodiversitat in
der Agrarlandschaft vor, die Uberwiegend
aus  Forschungsvorhaben des BfN
stammen. Sie unterstreichen aus Sicht
des Naturschutzes eindringlich die von
verschiedener Seite vorgebrachte Not-
wendigkeit eines grundlegenden Para-
digmenwechsels in der Gemeinsamen und
nationalen Agrarpolitik. Gleichzeitig wird
damit zur Mitte der Forderperiode insbe-
sondere auf die auf nationaler Ebene

Die Landwirtschaft tragt auf vielfaltige Weise zur
Erhaltung der Kulturlandschaft bei.

moglichen und erforderlichen Nachjustier-
ungen bis 2020 hingewiesen.

Die Landwirtschaft ist aktuell mit einem
Anteil von Uber 50 % die grofite Flachen-
nutzerin in Deutschland. Zwangslaufig hat
sie damit groRen Einfluss auf den Zustand
und die Entwicklung der biologischen
Vielfalt sowie auf die Naturgiter wie
Boden und Wasser. Dartber hinaus pragt
sie nachhaltig das Bild unserer Kultur-
landschaften. Die Beziehung zwischen
Landwirtschaft und Natur- und Umwelt-
schutz  hat grundsatzlich  mehrere
Facetten, denn zwischen der Vielfalt der
natirlichen Umwelt und landwirtschaft-
lichen Produktionsverfahren bestehen
komplexe Beziehungen:

« Einerseits ist die Landwirtschaft
Bewahrerin einer vielféaltigen Kultur-
landschaft mit diverser Flora und
Fauna: 39% der Natura 2000-
Gebiete, fur die nach den Vorgaben
der Europdischen Union (EU)
besondere Schutzverpflichtungen
gelten, werden von landwirtschaftlich
genutzten Flachen (Acker und Grun-
land) eingenommen (RATHS et al.
2006). Und auch unabhéngig vom
Vorhandensein eines Schutzstatus
sind viele wertvolle Biotope sowie
Pflanzen-, Pilz- und Tierarten im
Offenland an eine bestimmte, in der
Regel extensive landwirtschaftliche
Nutzung gebunden (KLEUN et al.
2009; BFN 2015; Luick et al. 2015;
DAMMRICH et al. 2016). Circa 13 %
der in der aktuellen Roten Liste der
gefahrdeten Biotoptypen Deutsch-
lands bewerteten Biotoptypen sind
direkt von der landwirtschaftlichen
Nutzung abhéngig (z. B. Acker und
Ackerbrachen) (FINCK et al. 2017).
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Die heutige Landwirtschaft ist ande-
rerseits aber auch Verursacherin
negativer Auswirkungen auf die
Schutzgiter des Natur- und Umwelt-
schutzes: Wahrend die Landbewirt-
schaftung bis in die Mitte des
20. Jahrhunderts zur Diversifizierung
von Lebensrdumen und damit zur
Entstehung komplexer Agro-
Okosysteme beigetragen hat, fiihrt
ihre moderne ,industrialisierte* Aus-
pragung bis heute zur Vereinheit-
lichung und Monotonisierung ganzer
Landschaften mit erheblichen Aus-
wirkungen auf die Biodiversitat und
den Naturhaushalt. Von den unmittel-
bar nutzungsabhéngigen Offenland-
biotoptypen gelten inzwischen etwa
80 % als geféhrdet (vgl. FINCK et al.
2017). Weitere Lebensraume, wie
Hochmoore, Rohrichte oder Wald-
und Ufersdume bzw. Staudenfluren,
werden durch die landwirtschaftliche
Nutzung in der Umgebung zu-
nehmend beeintrachtigt. Bereits 1985
beschrieb der Sachverstandigenrat fir
Umweltfragen die durch die Landwirt-
schaft hervorgerufenen Umweltpro-
bleme in aller Deutlichkeit (SRU
1985). Die Bilanz 30 Jahre spater fallt
ernichternd aus. Das Konfliktfeld —
insbesondere hinsichtlich der
Biodiversitat — hat nichts von seiner
Virulenz eingebiif3t (vgl. UBA 2015c;
UBA 2017): Die Landbewirtschaftung
stellt die ,Hauptverursacher[in] fir den
grol¥flachigen Rickgang der land-
schaftlichen und biologischen Vielfalt*
dar (HABER 2014: 2).

Die Landwirtschaft ist aber auch
selbst Betroffene, und zwar gerade
aufgrund des Verlustes der natir-
lichen Arten- und Lebensraumvielfalt
sowie der dadurch verursachten Be-
eintrachtigung von Okosystemleistun-
gen, die sie zu einem Grof3teil selbst
herbeigefihrt hat. Beispiele sind etwa
die Leistungen von Blitenbestaubern,
von natirlichen Gegenspielern in der
Schadlingsbekdmpfung oder der Er-
halt der Bodenfruchtbarkeit.

Fehlen Bestauber in der Landschaft, so mindert
dies auch die Ertrage von bestdubungsabhéngi-
gen Obst- und Kulturpflanzenarten.

Eine nachhaltige Landwirtschaft st
unabdingbar zur Erzeugung gesunder
Lebensmittel. Eine umweltgerechte Land-
wirtschaft produziert aber nicht nur
Nahrungsmittel, sondern auch ,Land-
schaft, mit allen damit verbundenen Funk-
tionen wie intakten BoOden, sauberem
Wasser und ansprechenden Naturraumen
als Basis fur den Tourismus und die
Erholung breiter Teile der Bevdlkerung.
Insofern sind sowohl die Gesellschaft als
auch der Naturschutz auf eine funktions-
fahige Landwirtschaft angewiesen, die
nachhaltig und naturvertraglich  wirt-
schaftet. Aus dieser komplexen Gemenge-
lage resultiert  grundsatzlich eine
besondere Verantwortung der Landwirt-
schaft in der Gesellschaft - aber
umgekehrt auch eine Verantwortung der
Gesellschaft fur die Landwirtschaft. Sprich
daflrr, Uber die Ausgestaltung geeigneter
politischer und wirtschaftlicher Rahmen-
bedingungen dafiir Sorge zu tragen, dass
Landwirtinnen und Landwirte faktisch
Uberhaupt in die Lage versetzt werden, auf



groR3er Flache nachhaltig und
naturvertréglich zu  wirtschaften und
insoweit  wichtige und  notwendige
Leistungen fur die Gesellschaft zu
erbringen. Wesentliche Bedeutung kommt
in diesem Zusammenhang der
Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) der
Europdaischen Union und ihrer nationalen
Umsetzung zu. Sie ist auf der einen Seite
zwar selbst bedeutende Treiberin der fur
Biodiversitst und Umwelt  kritischen
Entwicklung in der Landwirtschaft (etwa
FEINDT et al. 2017), hat aber auf der
anderen Seite auch zentrale Bedeutung
fur  die  biodiversitatsgerechte  Aus-
gestaltung einer naturvertraglichen Land-
wirtschaft. Dies betont etwa auch die EU-
Biodiversitatsstrategie 2020 (val.
KOM 2011a). Der vorliegende Report
macht deutlich, dass die GAP in ihrer
jetzigen Form nicht geeignet ist, eine
umweltgerechte Landwirtschaft Zu
fordern, weshalb fir die neue GAP-
Periode ab 2020 eine grundlegende
Neuausrichtung erforderlich ist.

Durch die Einbeziehung von Umwelt-
belangen in die GAP wurde bereits im
Zuge mehrerer Reformschritte versucht,
der Umweltzerstérung Einhalt zu gebieten
und die Nachhaltigkeit der landwirtschaft-
lichen Okosysteme Zu starken
(KOM 2017a). Die letzte, im Jahr 2013
beschlossene Reform der GAP stand
sogar explizit unter der Maxime, eine
.grinere“, das heiflt natur- und umwelt-
vertraglichere Agrarpolitik, umzusetzen,
indem insbesondere eine obligatorische
,Okologisierungskomponente* in  die
Direktzahlungen - das sogenannte
,Greening“ — eingefiihrt wurde. Dessen
Wirksamkeit gilt es zur Halbzeit der
aktuellen  Forderperiode  kritisch  zu
beleuchten. Denn das politisch mdgliche
Zeitfenster fur notwendige Anpassungen
auf nationaler Ebene innerhalb der
laufenden Forderperiode ist nur noch kurz
offen und muss jetzt genutzt werden, um
zumindest einige Verbesserungen in
Richtung mehr Naturvertraglichkeit zu
erreichen.

Monotone Ackerlandschaften sind eine haufige Folge der heutigen Landwirtschaft.



2 Die Situation der biologischen Vielfalt in der

Agrarlandschaft

Mit der Nationalen Strategie zur
biologischen Vielfalt (NBS) hat die
Bundesregierung 2007 eine umfangreiche
Agenda zum Schutz und zur Entwicklung
der Biodiversitat in Deutschland aufgelegt
(BMU 2007). Sie reicht in zahlreiche
Politikfelder hinein und enthélt eine nicht
unerhebliche Anzahl an Zielen, die fir
Agrarlandschaften und die dort betriebene
Landnutzung von Relevanz sind. Auch im
Rahmen supra- und internationaler
Verpflichtungen wurden Biodiversitatsziele
formuliert, die unmittelbaren Bezug zur
agrarischen Nutzung aufweisen. So fordert
die Biodiversitatsstrategie der Euro-
paischen Union eine messbare Verbes-
serung des Erhaltungszustands von Arten
und Lebensraumen, die von der Landwirt-
schaft abhdngen oder von ihr beeinflusst
werden (KOM 2011a). Die im Rahmen des
internationalen Ubereinkommens uber die
biologische Vielfalt (Convention on
Biological Diversity, CBD) beschlossenen
sogenannten ,Aichi Targets® verlangen
von den Vertragsstaaten, dass alle durch
die Landwirtschaft genutzten Flachen
spatestens ab 2020 nachhaltig bewirt-
schaftet werden. Grundsatzlich umfasst
der Begriff der biologischen Vielfalt oder
Biodiversitdt neben der Diversitdt von
Arten und von Okosystemen auch die
genetische Diversitat (UN 1992). Im
Folgenden bleiben Aspekte der
sogenannten genetischen Ressourcen
ausgeklammert, wenngleich auch hier
massive Verluste zu verzeichnen sind
(vgl. z. B. BMELV 2007).

Die nachfolgenden Ausfihrungen werfen
schlaglichtartig einen Blick auf die
derzeitige Situation der biologischen Viel-
falt in der Agrarlandschaft und zeigen,
dass die Lage tatsachlich in weiten Teilen
dramatisch  ist.  Die  unverminderte
Tendenz zur Intensivierung der
agrarischen Nutzung fuhrt mit all ihren
Facetten zu einer immer gréRReren
Biodiversitatskrise, die mit den gegenwar-

tigen Mitteln offensichtlich nicht zu bewal-
tigen ist und letztlich die Gesellschaft in
mehrerlei Hinsicht teuer zu stehen kom-
men wird (s. hierzu auch Kap. 4.1). Dabei
machen die negativen Einflisse der
Landwirtschaft auch vor Schutzgebieten
nicht Halt, wie einschlagige Untersuchun-
gen belegen (VOGEL 2017; VISCHER-
LEOPOLD et al., in Vorb).

In den Blick genommen wird im Folgenden
die Situation der Arten (Kap 2.1) und
Lebensraume (Kap. 2.2) des Offenlands.
Aufgrund seiner hohen Bedeutung fur den
Naturschutz (vgl. auch BFN 2014a)
wird das Grinlands und dessen aktuelle
Situation abschlieRend gesondert betrach-
tet (Kap. 2.3).

2.1 Zustand und Entwicklung der
Artenvielfalt

Zahlreiche der in Deutschland vor-
kommenden Arten sind auf landwirtschaft-
lich gepréagte Lebensraume angewiesen
(vgl. auch BFN 2015). Neben einem Grol3-
teil der heimischen Farn- und Blutenpflan-
zen, die ihren Verbreitungsschwerpunkt im
Grunland haben, gilt dies insbesondere
auch fur die von Ackerlebensraumen
abhangigen Ackerwildkrauter sowie eine
Vielzahl an Tierarten. Art, Umfang und
Intensitat der Nutzung ihrer Lebensrdume
sind die bestimmenden Faktoren fir ihr
langfristiges Uberleben. Der Erhalt reich
gegliederter Kulturlandschaften mit einem
Mosaik natirlicher, naturnaher und mit
geringem stofflichen und energetischen
Input genutzter Lebensrdaume (s. auch
Kap. 2.2) stellt insoweit einen der
wesentlichsten Beitrage Mitteleuropas zur
Erreichung der globalen Biodiversitatsziele
dar (in diesem Sinne schon PLACHTER
1999; HENNE et al. 2003).

Die modernen landwirtschaftlichen Pro-
duktionsmethoden haben jedoch zu
zunehmender Nutzungsintensitat und in



der Folge — neben z. B. der Degradation
von Bdden und der Beeintrachtigung der
Gewasser — zu einer kontinuierlichen
Abnahme der Artenvielfalt gefuhrt. Der
frher in vielen Ackerlandschaften ver-
breitete und sogar massiv bekampfte
Feldhamster (Cricetus cricetus) wird
in Deutschland inzwischen als ,vom
Aussterben bedroht” eingestuft (MEINIG et
al. 2009). Er gehort zu den promi-
nentesten Opfern einer  groRflachig
intensiven Landwirtschaft (MEINIG et al.
2014). Aber auch die Rote Liste fur die
Wirbellosen (BINOT-HAFKE et al. 2011)
belegt, dass sich der negative
Bestandstrend beispielsweise der auf
Mager- und Trockenrasen vorkommenden
Tagfalter-Arten oder der auf Mahwiesen,
Magerrasen und Heiden vorkommenden
Wildbienen ungebremst fortgesetzt hat
(WESTRICH et al. 2011; REINHART & BoLz
2011; BFN 2015; s. auch Kap. 2.1.3).

Der Zustand der Biodiversitat in der
Agrarlandschaft mit zum Teil eklatanten
Bestandsruckgéangen bei einer grof3en
Vielzahl an Arten wird nachfolgend
beispielhaft anhand der Ackerwildkrauter
sowie der Agrarvogel und Insekten ver-
anschaulicht. Die Lage der Vogel in der
Agrarlandschaft ist in diesem Zusammen-
hang insofern von besonderer Relevanz,
als sie in den Indikator ,Artenvielfalt
und Landschaftsqualitat” einflie3t, der
einer der Kernindikatoren der Um-
setzungsberichte zur Nationalen Strategie
zur  biologischen  Vielfalt und zur
Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie der
Bundesregierung ist. Innerhalb dieses
Gesamtindikators wird eine Auswabhl
von zehn Vogelarten auch zur Bewertung
des Lebensraums ,Agrarland“ heran-
gezogen (ACKERMANN et al. 2013; s. auch
Kap.2.1.3).

2.1.1 Beispiel: Ackerwildkrauter

Von den auf Ackerstandorten vor-
kommenden rund 270 typischen Acker-
wildkrautarten (Segetalarten) in Deutsch-
land ist Uber ein Drittel gefahrdet (BFN
2015). Wissenschatftlichen Erhebungen

Der Acker-Rittersporn zahlt mittlerweile zu den
selteneren Segetalarten in Deutschland.

zufolge nahm ihr regionaler Artenpool seit
Mitte des letzten Jahrhunderts
(1950/1960) im Durchschnitt um 23 % ab.
Betrachtet man hierbei nur die Flachen im
Feldinneren, sank die Anzahl der Arten
sogar um 71% (MEYER et al. 2014).
Gleichzeitig ist ein extremer Ruckgang der
Populationsdichten  verbliebener  Arten
festzustellen, der fur viele ehemals
charakteristische Segetalarten 95 % bis
99 % betragt (DoxA et al. 2012; MEYER et
al. 2014). Fruher verbreitete Arten, wie
z. B. der Acker-Rittersporn (Consolida
regalis), das Sommer-Adonisréschen
(Adonis aestivalis) oder der Lammersalat
(Arnoseris minima), sind kaum noch zu
finden und haufig nur noch Spezialistinnen
und Spezialisten bekannt.

Heute lassen sich auf den meisten Ackern
im Feldinneren selten mehr als finf bis
sieben - i.d.R. gut an den
Bewirtschaftungsrhythmus angepasste —
Ackerwildkrautarten finden. Die noch vor-
handenen  Segetalflora-Gemeinschaften
sind verarmt und zeigen einen starken
Rickgang  spezialisierter Taxa  bei
relativer Zunahme oft herbizidtoleranter
Generalisten unter den Ackerwildkrautern
und -grasern. Dieser dramatische Trend
spiegelt die  Vereinheitlichung  der
Anbausysteme und auch das erhohte
Néhrstoffangebot der letzten Jahrzehnte



wider (MEYER et al. 2014; zu weiteren
nutzungsbedingten Ursachen vgl. z.B.
MEYER et al. 2015).

2.1.2 Beispiel: Vogel in der
Agrarlandschaft

Betrachtet man die Situation aller Brut-
vogel in Deutschland, so sind es eindeutig
die Offenlandarten, die bei Weitem die
groRten Bestandsriickgange aufweisen.
Die langfristig negative Entwicklung der
Bestéande vieler — friher haufiger — Vogel
der Agrarlandschatft ist fur Deutschland gut
belegt: Die Auswertung der Daten des
nationalen Vogelschutzberichts 2013 (DI
BUNDESREGIERUNG 2013) zeigt, dass etwa
die Halfte der Vogelarten des landwirt-
schaftlich genutzten Offenlands eine
Bestandsabnahme zwischen Mitte der
1980er Jahre und 2009 aufweist (vgl. z. B.
WAHL et al. 2015).

Nicht nur die Feldlerche verzeichnet Bestands-
rickgéange.

Zwei typische Beispiele fir Arten, bei
denen sich Uber den fur den nationalen
Vogelschutzbericht 2013 betrachteten
Zeitraum (1998 - 2009) die Situation
weiterhin deutlich verschlechtert hat, sind
die Feldlerche (Alauda arvensis) und die
Goldammer (Emberiza citrinella). Mehrere
Arten zeigten nach vorhergehenden
deutlichen Rickgangen zwar nur noch
leichte Abnahmen und stabilisierten sich
bis 2009 auf einem allerdings sehr
niedrigen Niveau. Hierzu zahlen bei-
spielsweise das Braunkehlchen (Saxicola
rubetra) oder das Rebhuhn (Perdix

perdix). Beide Arten gingen in den Folge-
jahren jedoch nochmals weiter im Bestand
zurick. Und fir beide Arten waren zuvor
dramatische Bestandsabnahmen erfolgt:
Sie betrugen 63 % beim Braunkehlchen
zwischen 1990 und 2013 und beim Reb-
huhn 84 % zwischen 1990 und 2015 (vgl.
DDA 2017); in Europa gingen seit dem
Jahr 1980 die Bestdnde sogar um 94 %
zurlck (GOTTSCHALK & BEEKE 2014).
Damit stellt das Rebhuhn den ,traurigen
Rekordhalter” (ebd.: 95) der insgesamt
besorgniserregenden  Entwicklung  der
Vogelarten in der Agrarlandschaft dar.

Besonders prekar ist in diesem Zu-
sammenhang die Situation der typischen
Grunland bewohnenden Vogelarten. Bei
funf von sieben Arten nahmen zwischen
Mitte der 1980er Jahre und 2009 die
Bestdnde ab; dies gilt in besonderem
MaRe fur Limikolenarten, wie die Ufer-
schnepfe (Limosa limosa), die Bekassine
(Gallinago gallinago) oder den
Kampflaufer (Philomachus pugnax).

Neben dem Lebensraum gibt auch der
Neststandort Hinweise darauf, worin die
Ursachen fir die beobachteten Bestands-
veranderungen zu suchen sind. Hohe
Anteile im Bestand ricklaufiger Arten sind
bei den Bodenbriitern zu verzeichnen, wie
der Uferschnepfe und der Feldlerche
(s. 0.) oder dem Kiebitz (Vanellus vanel-
lus): Die Bestande des Kiebitz sind
zwischen 1990 und 2013 um 80%
zurlickgegangen, bei der Uferschnepfe um
61 % und bei der Feldlerche um 35 %
(DIE BUNDESREGIERUNG 2017).

Insgesamt hat sich die Situation in der
Agrarlandschaft zwischen 1998 und 2009
nur punktuell fur wenige Vogelarten
verbessert. Dies gilt etwa fur den
Raubwilrger (Lanius excubitor) und die
Groldtrappe (Otis tarda), die Gegenstand
gezielter ArtenhilfsmalBnahmen fur
hochgradig bedrohte Arten waren (vgl.
auch GRUNEBERG et al 2015).

Der Trend zu einem derart drastischen
Ruckgang der Agrarvogel ist im Ubrigen
auch auf europaischer Ebene festzustellen
(vgl. Abb. 1):
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Abb. 1: Absolute Bestandszahlen und prozentuale
Bestandsabnahmen ausgewahlter Vogelarten der
Agrarlandschaft auf européischer Ebene.

Quelle: DROSCHMEISTER et al. (2012).

Die Vogelpopulationen in der Agrar-
landschaft der Europaischen Union gingen
zwischen 1980 und 2010 um rund 300
Millionen Brutpaare zurick (DROSCH-
MEISTER et al. 2012). Der européaische
Farmland Bird Index, der regelméRig vom
European Bird Census Council (EBCC)
fortgeschrieben wird und sich aus den
Bestandstrends von Vogelarten der Agrar-
landschaft zusammensetzt, zeigt zwischen
1980 und 2014 eine Abnahme auf 43 %
des Ausgangswertes (EBCC 2017).

Die Riuckgange der Vogel der Agrarland-
schaft lassen sich zurlckfuhren auf eine
intensivierte Nutzung der Flachen, den
Wegfall von Ackerbrachen, vergrol3erte
Ackerschldage und fehlende Randstreifen.
Aber auch auf eine Reduzierung der
Kulturartenvielfalt sowie die Uber die Jahre
hinweg verstarkte Dominanz einzelner,
intensiv  gefuhrter  Kulturarten  (haufig
zulasten des extensiveren sommer-
annuellen Anbaus) und den zunehmenden
Anbau von Energiepflanzen, insbesondere

Mais, zeitgleich mit haufigem
Grunlandumbruch (WaAHL et al. 2011,
LEUSCHNER et al. 2014; WAHL et al. 2015).

Parallel Zu den Lebensraumver-
anderungen hat sich fir viele Vogelarten
auch das Nahrungsangebot verringert.
Wiederum machen Auswertungen der
Bestandsangaben des nationalen Vogel-
schutzberichts 2013 deutlich, dass bei
Arten, die wahrend der Brutzeit vor-
wiegend Kleininsekten und  Spinnen
fressen, besonders starke Bestandsrick-
gadnge zu beobachten sind. Beim
Vergleich des langfristigen 25- und des
kurzfristigen 12-Jahrestrends zeigt sich,
dass immer mehr Arten dieses
Erndhrungstyps in ihren Besténden
zurlckgehen: Wahrend bei Betrachtung
des Bestandstrends Uber 25 Jahre etwa
ein Drittel der Vogelarten einen Rickgang
aufweist, sind es Uber den kurzeren Zeit-
raum bereits fast die Halfte der Arten
(s. auch Abb. 2).
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Abb. 2: Brutbestandsentwicklung uber 25 Jahre (oben) bzw. 12 Jahre (unten) von 192 Vogel-
arten, die sich zur Brutzeit iiberwiegend von tierischer Nahrung ernéhren, differen-
ziert nach dem Utberwiegenden Beutespektrum der Altvégel. Bei der Interpretation ist
die unterschiedliche Artenzahl innerhalb der Kategorien zu berlicksichtigen.

Quelle: WAHL et al. (2015).

Es ist davon auszugehen, dass diese
Entwicklung in hohem Malfe auf den sich
ausweitenden Einsatz von Pflanzen-
schutzmitteln  zurlckzufuhren ist (UBA
2012; BVL 2016). Erganzend belegt eine
Studie aus den Niederlanden (HALLMANN
et al. 2014), dass in Regionen mit be-
sonders hohen Konzentrationen des
Insektizids Imidacloprid die Bestande
insektenfressender Vogelarten der Agrar-
landschaft seit Mitte der 1990er Jahre am
starksten zurtickgingen. Die Dbeteiligten
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Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler
schlieBen daraus, dass der Einfluss dieses
1994 in den Niederlanden eingeflhrten
und am haufigsten genutzten Insektizids
aus der Gruppe der Neonikotinoide weit-
aus groler ist, als bislang beschrieben.
Die Verringerung des Nahrungsangebotes
fur Vogel durch den Einsatz von
Pestiziden  findet  unmittelbar  eine
Parallelitat in den Bestandsrickgéngen
der Insektenfauna (s. Kap. 2.1.4).



2.1.3 Exkurs: Indikator ,Artenvielfalt
und Landschaftsqualitat”

Die Bestande reprasentativer Vogelarten
zeigen stellvertretend die Entwicklung der
Artenvielfalt an und erlauben Ruck-
schlisse auch auf die Landschaftsqualitat.
Dies macht sich der bundesweite Indikator
JArtenvielfalt und Landschaftsqualitat”
zunutze, mit dem die Bundesregierung
den Zustand von Natur und Landschaft
unter dem Einfluss vielfaltiger Nutzungen
auf der gesamten Flache Deutschlands in
zusammenfassender Form  bewertet.
Anhand der BestandsgréRen von derzeit
51 ausgewahlten reprasentativen Brut-
vogelarten wird auch die Eignung der
Landschaft als Lebensraum indiziert:
Steigt diese flur die ausgewahlten
Indikatorvogelarten und nimmt damit
verbunden ihr Brutbestand zu, so ist
davon auszugehen, dass auch andere
Tier- und Pflanzenarten profitieren und
sich insgesamt eine reicher gegliederte,

vielfaltigere Landschaft entwickelt bzw. die
Landnutzung nachhaltig und naturvertrag-
lich erfolgt. Die jeweiligen Teilindikatoren
erlauben differenzierte Aussagen zu den
wichtigsten Hauptlebensraum- und Land-
schaftstypen. Aus ihnen wird schlieRlich
der Gesamtindikator errechnet.

Im Jahr 2013, dem bislang letzten
Berichtsjahr, lag der Gesamtindikator bei
68 % des Zielwerts und zeigte Uber die
letzten zehn Berichtsjahre einen statistisch
signifikanten Trend weg vom Zielwert
(DIE BUNDESREGIERUNG 2016a). Dieser
negative Trend des Gesamtindikators ist
mafdgeblich durch die besorgniserregende
Entwicklung des Teilindikators fir das
Agrarland beeinflusst (vgl. Kap. 2.1.2), der
2013 lediglich bei 59 % des Zielwerts lag
und Uber den Zeitraum der letzten zehn
betrachteten Jahre hinweg ebenfalls einen
statistisch signifikanten Trend weg vom
Zielwert zeigte (vgl. Abb. 3).

Index 2030 =100
140

Indikator "Artenvielfalt und Landschaftsqualitat”: Teilindikator "Agrarland™
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Daten: DDA (2015)
Graphik: BfN (2015)

Abb. 3: Teilindikator ,, Agrarland” des Indikators , Artenvielfalt und Land-
schaftsqualitat”. Der Teilindikator umfasst folgende Arten: Rotmilan,
Kiebitz, Uferschnepfe, Steinkauz, Neunttter, Heidelerche, Feldlerche,
Braunkehlchen, Grauammer, Goldammer. Quelle: BfN.
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Die Zahl der Insekten hat in den vergangenen Jahrzehnten in Deutschland deutlich abgenommen.

2.1.4 Beispiel: Insekten

Auch der Gesamtbestand der Insekten
in Deutschland hat in den letzten drei
Jahrzehnten deutlich abgenommen. Die
Rote Liste der Wildbienen belegt beispiels-
weise, dass von den ca. 560 Wildbienen-
arten inzwischen 41 % als bestands-
gefahrdet einzustufen sind (WESTRICH et
al. 2011). Aul3er den Bestandsriickgangen
der Insektenpopulationen ist allerdings
auch ein Verlust von Insektenarten zu
verzeichnen. Beides fuhrt zwangslaufig
auch zu einem Riickgang der Insektenbio-
masse, der in Agrarlandschaften be-
sonders ausgepragt ist. Selbst in Natur-
schutzgebieten macht dieser Trend nicht
Halt. Dort konnte im Rahmen ver-
schiedener Studien eine Abnahme der
Insektenbiomasse um 80 % festgestellt
werden (SORG 2013; SCHWENNINGER &
SCHEUCHL 2016). Im Rahmen einer Unter-
suchung zu den Schwebfliegen wurden
beispielsweise von 1989 bis 2014 Ruck-
gange der Artenzahlen zwischen 30 %
und 70% gemessen, die Individuen-
verluste lagen sogar zwischen 70 % und
96 % (SSYMANK, unveroff.). Die Einflisse
der Landwirtschaft sind dabei selbst in
Schutzgebieten  betréchtlich: ~ Sowohl
direkt angrenzend als auch innerhalb
dieser Gebiete wird in groem Umfang
Landwirtschaft betrieben, ohne dass etwa
bekannt ist, welche Pflanzenschutzmittel
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(einschlieBlich der Neonikotinoide) in
welchem Umfang ausgebracht werden.

Der Rlckgang der Insekten wirkt sich
— wie bereits in Kap. 2.1.2 angedeutet —
zum einen unmittelbar auf die Bestéande
anderer Artengruppen aus, da sie die
Nahrungsgrundlage nicht nur fir Vogel,
sondern z. B. auch fur Flederm&use oder
Kleinsauger darstellen und damit wichtige
Bausteine der gesamten Nahrungskette
bilden. Der Rickgang der Insekten hat
aber daruber hinaus Auswirkungen auf
unsere Wild- und Nutzpflanzen, wobei
letztere zu Uber 80 % (WILLIAMS 1994)
insektenbestaubt sind. Insofern wirkt sich
der Verlust bei den Insekten letztlich auch
auf unsere Lebensgrundlagen aus (s.
hierzu auch Kap. 4.1.1)

Die Intensivierung der Landwirtschaft fuhrt
u.a. zu einer Strukturverarmung der
Landschaft, so dass viele Insekten ihre
Nahrungsgrundlagen und Habitate
verlieren (DEUTSCHE GESELLSCHAFT FUR
ENTOMOLOGIE 2016; Nur 2016; ANONYMUS
2016). Der grof3flachige Einsatz von
Pflanzenschutzmitteln, die  Einengung
der Feldfruchtfolge, die Homogenisierung
und VergréBerung der Schlage, die
Erntemethoden sowie das Nahrstoffiiber-
angebot und die damit verbundenen
Auswirkungen auf die Pflanzenarten-
diversitat sind einige wesentliche Einfluss-
faktoren. Zusétzlich zum Einsatz von
Pflanzenschutzmitteln in Folge eines



Schéadlingsbefalls muss besonders der
Einsatz hochwirksamer Pflanzenschutz-
mittel, die bereits als Saatgutbeize prophy-
laktisch  Anwendung finden, kritisch
gesehen werden. Dies widerspricht den
Prinzipien der integrierten Schadlings-
bekédmpfung (KOM 2009). Hier stehen
besonders wiederum die Neonikotinoide in

der Kritik, die eine neue Generation
systemischer Pestizide darstellen und
neurotoxisch wirken. Sie haben einen
massiven Einfluss auf »Nicht-
Zielorganismen”, die essentielle Okosys-
temleistungen (s. auch Kap. 4.1) erbringen
(BlOTAS et al. 2016).

Zusammenfassung

Der viel beklagte ,Artenschwund“ in der Agrarlandschaft beinhaltet
haufig eklatante Bestandsrickgange sowie ein lokales oder
regionales Verschwinden von Arten. Dies wird an den Beispielen der
Ackerwildkrauter und der Vogel der Agrarlandschaft deutlich. Was die
derzeit viel diskutierte Entwicklung der Insektenpopulationen betrifft,
lassen die Uberproportionalen Bestandsrickgdnge bei den
Kleininsekten und Spinnen fressenden Vogelarten indirekt auf einen
Ruckgang der Nahrungsbiomasse schlieRen. Auch verschiedene
weitere Studien belegen dramatische Ruckgange bei den Biomassen
der Insekten in der Kulturlandschaft. Unter allen regelmafig
bewerteten terrestrischen Lebensraumbereichen ist die Artenvielfalt
in der Agrarlandschaft am starksten rucklaufig, bei anhaltend weiter
negativem Trend, was Rickschlisse auch auf die Landschaftsqualitét

zulasst.

2.2 Zustand und Entwicklung der
Lebensraumvielfalt

Bereits die Betrachtung der Situation der
Artenvielfalt in der Agrarlandschaft im vor-
hergehenden Kapitel ermoglicht Ruck-
schlisse auf den Zustand der dortigen
Lebensraume. Dies wird nachfolgend aus
zwei unterschiedlichen Blickwinkeln weiter
vertieft. Herangezogen werden hierzu zum
einen die aktuelle Rote Liste der
gefahrdeten Biotoptypen Deutschlands
(FINCK et al. 2017), zum anderen die
Ergebnisse des sogenannten High Nature
Value Farmland- (HNV-)Monitorings, in
dessen Fokus speziell der Anteil der
Landwirtschaftsflachen mit hohem Natur-
wert an der gesamten Agrarflache steht
(u. a. BENZLER et al. 2015). Der diesen
Anteil abbildende HNV-Indikator stellt

einen  zentralen  Basisindikator  zur
Evaluierung von MalBhahmen im Rahmen
der zweiten Saule der Agrarpolitik (s. auch
Kap. 3) dar und steht somit in engem
Zusammenhang mit der Frage, welcher
Stellenwert der Agrarpolitik in Bezug auf
die Situation der Biodiversitat in der
Agrarlandschaft zukommt.

2.2.1 Biotoptypen

Die aktuelle Rote Liste der Biotoptypen
Deutschlands beurteilt insgesamt 863 Bio-
toptypen hinsichtlich ihrer Gefahrdung:
Gut 65 % dieser Biotoptypen weisen ein
unterschiedlich hohes Verlustrisiko auf
oder sind sogar bereits ,vollstandig
vernichtet” (FINCK et al. 2017, vgl. Abb. 4).
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Abb. 4: Rote Liste-Status der Biotoptypen Deutschlands, differenziert nach Hauptgruppen.

Quelle: FINCK et al. (2017).

Dabei zeigt die Gruppe der Offenlandbio-
toptypen, zu denen insbesondere auch die
unterschiedlichen durch landwirt-
schaftliche Nutzungsformen gepragten
Biotoptypen z&hlen, ein uberproportional
hohes Verlustrisiko: In dieser Gruppe sind
70 % als gefahrdet einzustufen, wobei
mehr als 40 % hohen bis sehr hohen
Rote-Liste-Kategorien (Kat. ,1!“ bis ,2%)
zuzurechnen sind.

Differenziert man innerhalb der Offenland-
biotoptypen weiter nach Biotoptypengrup-
pen ,uberwiegend mit landwirtschaftlicher
Nutzung“ und Biotoptypengruppen ,uber-
wiegend ohne landwirtschaftliche
Nutzung“  ergibt  sich ein noch
eindeutigeres Bild: Etwa 13 % der 109
bewerteten Biotoptypen sind direkt von
landwirtschaftlicher Nutzung abhangig,
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und von diesen nutzungsabhangigen Bio-
toptypen gelten insgesamt etwa 80 % als
gefahrdet. Ein besonders hohes Verlustri-
siko besteht fir Grinland-Biotoptypen (vgl.
Abb. 5, s. auch Kap. 2.3). Allerdings sind
auch insgesamt 55% der Acker-
Biotoptypen gefahrdet. Mit Ausnahme der
Intensivacker, die aber flachenmaflig den
grofRten Anteil aufweisen, besitzen alle
agrarischen Biotoptypen ein vergleichs-
weise hohes Verlustrisiko. Akut von voll-
standiger  Vernichtung bedroht sind
Extensiv-Acker mit vollstandiger Segetal-
vegetation (vgl. Kap. 2.1.1). Aber auch
Ackerbrachen auf Kalk-, Silikat- oder
Sandbdden sind gefahrdet bis stark ge-
fahrdet.
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Abb. 5: Rote Liste-Status der Offenlandbiotoptypen, differenziert nach Biotoptypengruppen
Uberwiegend ohne landwirtschaftliche Nutzung und Gberwiegend mit landwirtschaftli-

cher Nutzung. Daten: FINCK et al. (2017).

Auch einige weitere Offenlandbiotoptypen,
wie Hochmoore, Rohrichte oder Saum-
biotope/Staudenfluren, die durch die land-
wirtschaftliche Nutzung in ihrer Umgebung
— z. B. durch Stoffeintrag oder Wasserre-
gulierung indirekt beeinflusst sein
konnen, sind gefahrdet. Insgesamt wird
die  Gefahrdungssituation fur diese
nutzungsunabhangigen Offenlandtypen
mit ,nur‘ ca. 57 % allerdings deutlich
gunstiger bewertet als fur die unmittelbar
nutzungsabh&ngigen Typen.

Dass sich die Gefahrdungssituation der in
hohem Maf3e durch die Landwirtschaft
direkt  oder indirekt beeinflussten
Offenlandbiotope in den letzten Jahren
insgesamt aber wesentlich verscharft hat,
wird deutlich, wenn man die langfristig
gefahrdeten Biotoptypen herausgreift und
deren aktuelle Bestandsentwicklung (die
Entwicklung der letzten 10 Jahre und eine
Prognose fiur die nahere Zukunft)
betrachtet (vgl. Abb. 6).
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Entwicklungstendenz (TE) der langfristig gefahrdeten Biotoptypen (nG)
2006 und 2017
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Abb. 6: Vergleich der aktuellen Entwicklungstendenzen (TE; Bezugszeitraum +/- 10 Jahre) der
national langfristig gefahrdeten Biotoptypen 2006 (jeweils obere Balken) und 2017 (je-
weils untere Balken). (nG = nationale Langfrist-Gefahrdung; Bezugszeitraum biotoptypenab-
hangig 50 - 150 Jahre). Quelle: FINCK et al. (2017).

Auch hier zeigt sich, dass die Entwick-
lungstendenz im Offenland im Vergleich
zu anderen Bereichen nicht nur ohnehin
am schlechtesten ist, sondern dass zu-
satzlich noch eine Verschlechterung
gegentuber der letzten, 2006 durchge-
fuhrten Bewertung stattgefunden hat.
Diese aktuelle Entwicklung ist hochgradig
alarmierend. Sie ist zum einen durch die
teilweise  dramatische Situation der
Grunlandbiotope bedingt (s. Kap. 2.3).
Zum anderen aber ist sie insbesondere
auch darauf zurlickzufihren, dass vor
allem die extensiver genutzten, sich oft
durch geringere Nahrstoffgehalte aus-
zeichnenden Offenlandbiotope in starkem
MalRe durch Nahrstoffimmissionen aus der
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Luft — vor allem Stickstoff, der als ein
SchlUsselparameter  fir  die  Arten-
zusammensetzung in Okosystemen gilt —
beeintrachtigt werden.

Viele  gefahrdete  Biotoptypen und
Pflanzenarten weisen eine niedrige
Toleranz gegeniber erhdhten Nahrstoff-
eintrdgen auf und werden vor allem bei
erhohter Stickstoffverfligbarkeit anfalliger
fur Stressoren. Die Folge ist eine
Verschiebung des Artenspektrums und der
Verlust von Biodiversitat (BOBBINK et al.
2010; UBA 2015a; UBA 2015b). Viele
oligotrophe (néhrstoffarme) Lebensraum-
und Biotoptypen sind daher hochgradig
durch zu hohe aus der Atmosphéare oder
aus angrenzenden Flachen stammende



Stickstoffeintrage gefahrdet. Auf globaler
Ebene  sind Uberhthte  Stickstoff-
immissionen einer der funf Hauptgrinde
fur die Gefahrdung der Biodiversitat insge-
samt (SALA et al. 2000), weswegen auch
der Sachverstandigenrat fir Umweltfragen
dieses auch fur Deutschland drangende
Problem in seinem Sondergutachten 2015
aufgegriffen hat (SRU 2015). In Deutsch-
land sind beispielsweise die sogenannten
Critical Loads, durch die Empfindlichkeiten
von naturlichen und naturnahen
Okosystemen gegeniiber den Eintragen
von Luftschadstoffen charakterisiert
werden, bei den meisten Offenland-
Lebensraumtypen der Fauna-Flora-Habitat
(FFH)-Richtlinie  bereits  Uberschritten.
Aufgrund des von der FFH-Richtlinie fir
die darin aufgefuhrten Lebensraume
EU-rechtlich vorgegebenen Verschlecht-
erungsverbots ist daher ein aktives
Handeln der Mitgliedstaaten geboten, also
hier auch auf nationaler Ebene der Bun-
desrepublik Deutschland. Der Anstieg des
reaktiven Stickstoffs in der Umwelt
wiederum ist zu einem Grof3teil durch die
Landwirtschaft verursacht und insbeson-
dere eine Folge regional Uberhdhter Tier-
bestdnde sowie der Zunahme des Einsat-
zes von Ammonium-Dungern.

Anhaltend hohe Eintrage von Stickstoff in Okosys-
teme sind eine Gefahr fur die biologische Vielfalt.

Nur ein einziger Biotoptyp im Offenland
zeigt aktuell eine zunehmende Tendenz.
Es handelt sich um ,degenerierte Heiden
auf sandigen oder Silikat-Boéden mit

Geholzaufkommen®. Dieser ,eigentlich®
halboffene Typ ist nach Nutzungsaufgabe
bzw. durch fortschreitendes Sukzessions-
aufkommen aus vorwiegend offenen
Heiden hervorgegangen, die selbst infolge
des Rilckgangs traditioneller Land-
nutzungsformen  deutlich  abnehmen.
Insofern ist die aktuelle Zunahme von
Heiden mit Gehodlzaufkommen eher ein
Beispiel fur die Entwicklung von traditionell
genutzten, grofltenteils offenen, struktur-
reichen Lebensraumtypen in geholzge-
pragte Biotoptypen und steht damit gleich-
zeitig fur den Verlust einer strukturreichen,
extensiv genutzten Kulturlandschatft.

2.2.2 Landwirtschaftsflachen
mit hohem Naturwert

Das Monitoring der Landwirtschaftsflachen
mit hohem Naturwert oder High Nature
Value Farmland (HNV)-Monitoring stellt
ein im Jahr 2009 etabliertes Dauer-
beobachtungsprogramm dar, mit dem
bundesweit regelmafig diejenigen
Biotoptypen und Landschaftselemente in
der Agrarlandschaft erhoben werden, die
sich durch eine extensivere Nutzung bzw.
grolRere biologische Vielfalt als bei
Ublicher intensiver Nutzung auszeichnen.
Diese werden auf zurzeit etwa 1.300 Uber
ganz Deutschland verteilten Stichproben-
flachen in einem Vierjahresturnus erfasst.
Die Ergebnisse werden auf die Bundes-
und die Landerebene hochgerechnet und
missen regelmafig an die
EU-Kommission berichtet werden. Die
Einstufung  der  HNV-Flachen  und
-elemente erfolgt in drei Qualitatsstufen
von | (sehr hoher Naturwert) bis Il (maf3ig
hoher Naturwert).

Zwischen 2009 und 2015 sanken der
Gesamtwert des Indikators und damit der
Anteil der Landwirtschaftsflaichen mit
hohem Naturwert kontinuierlich von ca.
13% auf gut 11% an der gesamten
Agrarlandschaftsflache. Das entspricht
absolut gesehen einem Riickgang der flr
die Biodiversitat wichtigen Landwirt-
schaftsflachen von knapp 13 % in nur
sechs Jahren.
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Artenreiches Griinland stellt mit Gber 40 %
die wichtigste Einzelkomponente der HNV-
Farmland-Kulisse dar und spielt quantitativ
die gréfte Rolle bei der Betrachtung der
absoluten Verluste (s. hierzu auch
Kap. 2.3) Die proportional hdchsten
Verluste wiesen im betrachteten Zeitraum
jedoch Acker und Brachflichen auf.
Dagegen blieb der Anteil von Landschafts-
elementen, wie Baumen, Hecken,
Feldgehdlzen, Graben etc., die etwa ein
Drittel der HNV-Farmland-Kulisse aus-
machen, im selben Zeitraum stabil.
Schlisselt man nach Qualitatsstufen auf

(vgl. Abb. 7), so ist erkennbar, dass vom
Rickgang weniger die Flachen der
Qualitatsstufen 1 und 1l betroffen sind,
auf denen in der Regel qualitativ
anspruchsvollere ~ Agrarumwelt-  oder
VertragsnaturschutzmaRhahmen  umge-
setzt werden. Den starksten Ruckgang
verzeichnen vielmehr die Flachen der
niedrigsten Qualitatsstufe Ill, die gerade
noch nicht mit der ansonsten ublichen In-
tensitat bewirtschaftet werden, oft aber
auch keinem Schutzstatus bzw.
entsprechenden Fordermal3nahmen unter-
liegen (BENZLER et al. 2015).

Anteil der Landwirtschaftsflichen mit hohem Naturwert an der
Agrarlandschaftsfliche Deutschlands in %
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Abb. 7: Entwicklung des Indikator-Gesamtwerts und der einzelnen HNV-
Qualitatsstufen von 2009 bis 2015. Quelle: BFN (2016, veréndert).
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Nach den Ergebnissen des HNV-
Monitorings scheint die Erhaltung von
Landschaftselementen  wenigstens im
kurzfristigen Mal3stab zu gelingen. Die
Resultate decken aber eine zentrale
Schwachstelle der derzeitigen Agrar-
umweltférderung auf: Ganz offenkundig
sind die Ansatze, in der Agrarlandschaft
wenigstens eine Minimalkulisse von Nutz-
flachen aufrecht zu erhalten, die ein
Mindestmal® an Biodiversitat aufweisen,
derzeit weitgehend erfolglos (BENZLER et

al. 2015), obwohl beispielsweise im Jahr
2013 fast 32 % der landwirtschaftlichen
Nutzflache durch Agrarumweltmal3-
nahmen (AUKM) erreicht wurden (UBA
2017 in Verbindung mit DESTATIS 2014).
Dass es dennoch nicht gelingt, das o. g.
Minimalziel fur die Agrarlandschaft zu
erreichen, ist ein Indiz fir den Umstand,
dass nur ein geringerer Teil der Agrarum-
weltmalRnahmen tatsachlich unmittelbar
biodiversitatsrelevant ist (vgl. Kap 3.2).

Zusammenfassung

In der Zusammenschau verdeutlichen die Ergebnisse der aktuellen
Roten Liste der gefahrdeten Biotoptypen Deutschlands und des HNV-
Monitorings wertvoller Landwirtschaftsflachen, dass auch auf der
Okosystemebene die Biodiversitat in der Agrarlandschaft auf breiter
Flache stark ricklaufig ist. Unter Druck geraten zunehmend ,mittlere*
Flachen, die noch nicht in der Ublichen Intensitat bewirtschaftet
werden und keiner Schutz- oder FoOrderkulisse zuzuordnen sind.
Gerade in intensiv bewirtschafteten Gebieten mit knapper Flache und
hohen Bodenpreisen hat der Naturschutz  zunehmend
Schwierigkeiten, in der Flache prasent zu bleiben. Mithilfe der
momentan vorhandenen einschlagigen Forderinstrumente lasst sich

auf diese Weise in der

Agrarlandschaft nicht einmal ein

Mindestniveau an biologischer Vielfalt aufrechterhalten.

2.3 Zustand und Entwicklung des
Grunlands

Das Grinland macht mit einer Gesamt-
flache von rund 5 Millionen Hektar mehr
als ein Drittel der landwirtschaftlich
genutzten Flache in Deutschland aus. Es
ist aber nicht nur aufgrund seiner
Flachenausdehnung ein préagendes
Element der Agrarlandschaft, sondern ihm
kommt auch fir den Erhalt der bio-
logischen Vielfalt insgesamt sowie fur die
Erbringung vielfaltiger Okosystem-
leistungen (s. auch Kap. 4.1) eine Uber-
ragende Bedeutung zu: Uber ein Drittel
aller heimischen Farn- und Blutenpflanzen

haben ihr Hauptvorkommen im Grinland,
von den in Deutschland gefahrdeten Arten
der Farn- und Blutenpflanzen sind es
sogar rund 40 % (BFN 2009; BFN 2014a;
GEROWITT 2014). Bestimmte langjahrig
extensiv genutzte Grinlandauspragungen
wie die Kalkmagerrasen gehdren zudem
zu den artenreichsten Biotoptypen Mittel-
europas (DIERSCHKE & BRIEMLE 2002).
Schlief3lich bietet das Grunland eine grof3e
Vielfalt an Lebensraumen fir die Tierwelt
mit einer zum Teil sehr engen Wechsel-
beziehung zwischen Flora und Fauna.
Insofern spielt der Erhalt des artenreichen
Grunlands fur die Erreichung der
nationalen, supra- und internationalen
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Biodiversitatsziele eine ganz wesentliche
Rolle.

2.3.1 Quantitative Aspekte

Bereits im Grinland-Report des BfN (BFN
2014a) wurde der massive Rickgang der

Griunlandflache seit Anfang der
Jahrtausendwende in Deutschland
thematisiert. Im Gegensatz zur

allgemeinen Definition von ,Grinland” als
anthropogen gepragtem Grasland gelten
im Landwirtschaftssektor Flachen als
Dauergriinland, die zum Anbau von Gras
oder Grunfutter genutzt werden und seit
mindestens funf Jahren nicht Bestandteil
der Fruchtfolge waren (vgl. LWK NIEDER-
SACHSEN 2016; LKSH 2017). Dies gilt
auch im Falle einer Neuansaat der Flache
(EUGH 2014). Das Bundesministerium fir
Erndhrung und Landwirtschaft geht fur
den Zeitraum 1993 bis 2013 von einem
Rickgang des Dauergriinlands in
Deutschland um ca. 630.000 Hektar aus
(BMEL 2015b; vgl. auch STATISTISCHES
BUNDESAMT 2013). Je nach verwendeter
Flachenstatistik sind jedoch Abweich-
ungen hinsichtlich der erhobenen Daten
zu erkennen (vgl. auch Abb. 8), die
zum Teil durch die wechselnden
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Definitionen hinsichtlich der Beihilfefahig-
keit von Flachen und dadurch entstehende
hohe Flachendynamiken begriindet sind
und somit nicht zwangslaufig die realen
Gegebenheiten abbilden (RODER 2017).

Der Verlust an Dauergrinlandflache in der
Vergangenheit mit allen Konsequenzen
etwa bezogen auf die Reduzierung von
Okosystemleistungen ist eindeutig.
Aktuelle Datenerhebungen zum Dauer-
grinland zeigen aber, dass sich auf
Bundesebene sein Flachenanteil nach
2011 weitgehend stabilisiert hat (RODER
2017). Zwar bestehen regional grolde
Unterschiede, allerdings ist im Gesamt-
trend eine Verlangsamung, wenn nicht gar
ein  Stopp hinsichtlich der Flachen-
abnahme ablesbar (vgl. auch Abb.8a).

Dies kann zum einen darauf zurtickgefuhrt
werden, dass in der letzten GAP-
Forderperiode auf Bundesland-Ebene ein
Ruckgang des Grinlands bis zu einem
Maximalwert von 5 % zulassig war und bei
dessen Uberschreiten die betroffenen
Bundeslander EU-rechtlich  verpflichtet
waren, Verordnungen zum Schutz des
Dauergriinlands zu erlassen. Dies hatte
etwa in Schleswig-Holstein eine Zunahme
der GriUnland-Anteile zur Folge (s. auch
Abb. 8b).

Deutsches Landschaftsmodell
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Abb. 8: Entwicklung der Dauergrinlandflache in Deutschland und drei ausgewéahlten Bundes-
landern a) nach der Bodennutzungshaupterhebung b) nach dem deutschen Land-
schaftsmodell. (BB = Brandenburg, SH = Schleswig-Holstein, NI = Niedersachsen).

Quelle: RODER (2017).
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Zum anderen ist mit der neuen
Forderperiode ab 2014 der Umbruch von
Dauergriinland nicht nur genehmigungs-
pflichtig, sondern in den meisten Fallen
auch mit der Verpflichtung zur Neuanlage
von Grinland an anderer Stelle verknpft.
Im Saldo bleibt die Dauergrinlandflache
damit theoretisch unverandert. Neu ange-
legtes bzw. neu eingesates Griinland hat
allerdings bei weitem nicht dieselbe
Bedeutung etwa fur den Klimaschutz oder
die Artenvielfalt wie Standorte, die lang-
jahrig unter Grinlandnutzung sind (vgl.
z. B. JEROMIN & HOTKER (2016) unter
Betrachtung der Wiesenvogel). So ist
neu angesates Grinland in der Regel
artenarm, da die meisten Grinland-
Saatmischungen nur aus wenigen — auf
die Massenproduktivitat der Flache — aus-
gerichteten Arten bestehen.

2.3.2

Qualitative Aspekte

Der im Gesamttrend verlangsamten bzw.
teils gestoppten Flachenabnahme des
Dauergrinlands steht jedoch seine
ungebremste qualitative Verschlechterung
gegenuber, die inzwischen z. T. drama-
tische Zuge annimmt:

Bereits der letzte nationale FFH-Bericht
2013 machte den unzureichenden bis
schlechten Zustand des artenreichen
Grinlands in  Deutschland deutlich.
Abgesehen von wenigen Ausnahmen in
der alpinen Region weist sowohl in der
kontinentalen als auch in der atlantischen
Region kein einziger der nach der FFH-
Richtlinie zu bewertenden Lebensraum-
typen einen glnstigen Erhaltungszustand
auf; Verbesserungen sind nicht zu
verzeichnen (vgl. Abb. 9).

Zustand der FFH-
Griinlandlebensrdume
(FFH-Bericht 2013)

Erhaltungs-
zustand

Basenreiche oder
Kalkpionierrasen
Subkontinentale basenreiche
Sandrasen

Schwemetallrasen unzureichend

Nordwestdt. Tiefland

Ost- und

Stddeutschland Alpen
Erhaltungs- Erhaltungs-
zustand Eld zustand Ll

unzureichend - kein Vorkommen

unzureichend = kein Vorkommen

unzureichend - kein Vorkommen

Boreo-alpines Grasland auf
Silikatboden

kein Vorkemmen

unzureichend = unzureichend =

Alpine und subalpine Kalkrasen

kein Vorkommen

kein Vorkommen unzureichend =

Kalk- (Halb-) Trockenrasen und

ihre Verbuschungsstadien® unzureichend

*2.T. orchideenreiche Bestande

Artenreiche Borstgrasrasen

unzureichend

Steppenrasen

Pfeifengraswiesen

Feuchte Hochstaudenfluren

Brenndolden-Auenwiesen

Margere Flachland-Mahwiesen

Berg-Mahwiesen

unzureichend - unzureichend -

unzureichend - unzureichend -

kein Vorkommen

unzureichend - kein Vorkommen

unbekannt ? ginstig =

giinstig =

kein Vorkommen

unzureichend -

Abb. 9: Erhaltungszustand und Trend der Griinland-Lebensraume nach Anhang | der
FFH-Richtlinie. Gesamttrend des Erhaltungszustands: = stabil | + sich verbessernd
| - sich verschlechternd | ? unbekannt. Quelle: BFN (2014b).
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Alarmierend ist in diesem Zusammen-
hang, dass nicht nur die auf
regelmafllige PflegemalRnahmen ange-
wiesenen Lebensraume wie Magerrasen
und Heiden in einem schlechten Zustand
sind, sondern mittlerweile auch
blutenreiche  Wiesentypen wie die
mageren Flachland- oder Bergméahwiesen,
die im Rahmen der landwirtschaftlichen
Wiesennutzung vor wenigen Jahrzehnten
noch weit verbreitet waren. Beide Lebens-
raumtypen weisen zudem einen sich
verschlechternden Gesamttrend auf.

Auch werden in der aktuellen Roten Liste
der gefadhrdeten Biotoptypen Deutschlands
(FINCK et al. 2017; vgl. Abb. 10) lediglich
12 der darin ausgewiesenen insgesamt 75
Griunlandbiotoptypen — das sind 16 % —
als ungefahrdet eingestuft. Dagegen
wurden knapp 70 % der Grinlandbio-
toptypen einem sehr hohen Rote-Liste-
Status zugeordnet, 31 % davon sogar der
Kategorie ,akut von vollstandiger Ver-
nichtung bedroht®. Mit einem Anteil von
83 % ist somit der weit Uberwiegende Teil
der Grunlandbiotoptypen in der aktuellen
Roten Liste als gefahrdet bewertet.

Zugenommen hat 2017 im Vergleich zur
Roten Liste aus dem Jahr 2006 auch die
Anzahl der Grinlandtypen mit negativer

aktueller Entwicklungstendenz. Die Anzahl
der als stabil bewerteten Grunlandtypen
hat hingegen abgenommen, positive
Entwicklungstendenzen sind bei keinem
einzigen Grunlandtyp mehr festzustellen
(Abb. 11).

Von dieser Entwicklung betroffen sind
wiederum nicht nur extensiv genutzte
Grinlandtypen wie Sandtrocken- oder
Borstgrasrasen. Mittlerweile fallen auch
die mesophilen, d. h. mittlere Nahrstoff-
gehalte aufweisende ,artenreiche” Mah-
wiesen der tieferen Lagen in die hochste
Gefahrdungskategorie (,akut wvon voll-
standiger Vernichtung bedroht”). Dies ist
unmittelbare Folge des flachendeckend
feststellbaren Trends zur Intensivierung
der Grinlandnutzung. Und auch Nieder-
moor- und Feuchtgrinlander sind nicht nur
durch Entwasserung bedroht, sondern in
steigendem MalRe auch durch Stoff-
eintrdge (v. a. Pestizide, Dingemittel) im
Zuge einer intensivierten Nutzung.

Dieser Trend zur Intensivierung des Grin-
lands wird auch durch die Ergebnisse des
seit 2009 durchgefuhrten Monitorings von
Landwirtschaftsflichen mit hohem Natur-
wert bestatigt, demzufolge Grinland mit
hoher biologischer Vielfalt in der Agrar-
landschaft von 2009 bis 2015 um 9 %
zuriickgegangen ist (vgl. Kap. 2.2.2).

1 1
L %) (16%)
(1%)

10
(13%)

\ .
(1%)

27
(36%)

= 1! = akut von vollstandiger Vernichtung bedroht

= 1 = von vollstéandiger Vernichtung bedroht

1-2 = stark gefahrdet bis von vollst. Vern. bedr.

2-3 = gefahrdet bis stark gefahrdet

3-V = akute Vorwarnliste

V = Vorwarnliste

* = aktuell kein Verlustrisiko

Abb. 10: Verteilung der Rote Liste-Kategorien (RLD) der Griinland-Biotoptypen (Gruppen 34
und 35) nach der aktuellen Roten Liste der gefahrdeten Biotoptypen Deutschlands.
n = 75. Die Kategorien 2 und 3 wurden nicht vergeben. Daten: FINCK et al. (2017).
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Kategorien der "aktuellen Entwicklungstendenz” (TE)

Abb. 11: Vergleich der Einstufungen der aktuellen Entwicklungstendenzen (Bezugszeit-
raum +/- 10 Jahre) der Griinlandbiotoptypen (Gruppen 34 und 35) in den Rote
Liste-Fassungen 2006 und 2017 (n = 71; ohne die vier Biotoptypen des ,artenarmen
Grunlands frischer Standorte”, die neu klassifiziert wurden).

Quelle: FINCK et al. (2017).

Aufgrund der dargelegten Faktenlage
kann als gesichert gelten, dass der Anteil
des intensiv genutzten Grinlands am
Dauergrinland zunimmt, wahrend
gefahrdete und artenreiche, extensiv
genutzte  Grinlandbiotoptypen  aktuell
ebenso weiter stark rucklaufig sind wie die
darin vorkommenden charakteristischen

Zusammenfassung

Pflanzen- und Tierarten (vgl. BFN 2015).
Die aktuellen Entwicklungstendenzen fir
alle Griinlandbiotoptypen, die in der Roten
Liste als geféhrdet eingestuft wurden, sind
weiterhin negativ  (RODER et al. 2015;
BMEL 2015b; BENZLER et al. 2015; FINCK
et al. 2017).

Auch wenn lokal und regional deutliche Unterschiede bestehen, hat
sich der quantitative Riuckgang des Grinlands auf Bundesebene
verlangsamt bzw. ist er in manchen Bundeslandern sogar génzlich
gestoppt. Als Hauptproblem fir die biologische Vielfalt erweisen sich

jedoch  die zunehmend

flachendeckende

Intensitat  der

Grunlandbewirtschaftung und die damit einhergehenden qualitativen
Verschlechterungen. Diese schreiten ungebremst voran. Ein
alarmierendes Zeichen ist, dass mittlerweile nicht nur extensiv
bewirtschaftete, sondern verbreitet auch blitenreiche Grinlandtypen
mittlerer Nahrstoffgehalte und Bewirtschaftungsintensitaten massiv

unter Druck geraten sind.

23



2.4 Konsequenzen fur die
Zielerreichung der Nationalen

Strategie zur biologischen Vielfalt

Die Frage, ob und inwieweit die Ziele der
Nationalen Strategie zur biologischen
Vielfalt erreicht werden (vgl. S. 6), wird mit
Hilfe verschiedener Monitoringprogramme
und Indikatoren (s. zuletzt BMUB 2015a)
beantwortet. Die bisher dargelegten Fak-
ten zeigen jedoch ganz deutlich, dass die
meisten der fiur den Landwirtschafts-

Biodiversitatsverluste stoppen und positive
Trendentwicklungab 2010

Verbesserung der Gefahrdungssituationum eine
Stufe fur den gré3ten Teil der ,Rote Liste“-Arten

Extensivierung und ausschlieBliche Griinlandnutzung
wesentlicher Teile intensiv genutzter Niedermoore

Steigerung der biologischen Vielfalt der
Kulturlandschaften

Standder Zielerreichung
nach Ampelschema

Aufhalten des Rlickgangs der heute vorhandenen Vielfalt wild-
lebender Arten und positive Trendentwicklungin der Flache ab 2010

Signifikante Verbesserungder Erhaltungszustidnde aller bundesweit
und nach Landesrecht gesetzlich geschiitzter Biotope (Vergleich zu 2005)

bereich und die Agrarlandschaft formulier-
ten Ziele bislang nicht nur verfehlt werden,
sondern dass die Entwicklungen, auf die
sie Bezug nehmen, insbesondere bei
Arten und Lebensraumen, regelmafiig
sogar einen negativen Trend aufweisen
(vgl. auch Abb. 12 und 13).

‘o7 13 ‘20

Trend EHZ Al

tiv 2o 70 ‘07 ‘13 ‘20

Trend EHZ A)

‘o7 13 ‘20

c)

W angestrebterZielwert zum jeweiligen Bezugsjahr

gemessener Wert im jeweiligen Bezugsjahr

Abb. 12: Relevante Ziele der NBS und Zielerreichungsgrad — Teilbereich a) Schutz der
Biodiversitat. Legende: EHZ = Erhaltungszustand; Rot: Ziel konnte bis zum Bezugsjahr
nicht erreicht werden oder Indikator zeigt Verschlechterung zum jiingeren Bezugsjahr;
Orange: Zielerreichung formal noch méglich; Griin: Ziel wurde erreicht. A)-C) beziehen sich
jeweils auf folgende Indikatoren der NBS: A) ,Erhaltungszustand der FFH-Lebensrdume und
FFH-Arten“; B) ,Gefahrdete Arten“; C) ,Artenvielfalt und Landschaftsqualitat‘.Quelle: Eigene
Darstellung nach Daten aus RIECKEN et al. (2006), BMU (2007), BFN (2014a), BENZLER et al.
(2015), BFN (2015), BMUB (2015a), UBA (2015a), UBA (2015b), DIE BUNDESREGIERUNG
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Anteil naturnaherLandschaftselemente in Agrarlandschaften
liegt bei mindestens5 %

D)
Zunahme naturschutzfachlich wertvoller Agrarbiotope (High

Nature Value Farmland) um min. 10 % gegeniber 2005 I

Deutliche Steigerung der Biodiversitatin
Agrardkosystemen I

Status

Sicherung und Zunahme der Population des Grol3teils der typischen
(wildlebenden) Artenin agrarisch genutzten Kulturlandschaften

Bl
Reduzierung des Stickstoffilberschusses in der Gesamthbilanzauf 80 kg/ha
landwirtschaftliche Flache; weitere Verringerung bis 2015 ]

14 ‘w0

Kontinuierlicher Ausbauder Mittel fiir den ___:'rf‘b ematik

Vertragsnaturschutz weiterhint

Verstarkte Integration biodiversitatsrelevanter  Problematik

Regelungen in agrarpolitischen Gesetzesvorhaben

Fl
Kontinuierliche Reduzierung der Stickstoffeintrdage in empfindliche Versauert

Okosysteme unter die Belastungsgrenze (critical loads)

4 Stand der Zielerreichung W angestrebterZielwert zum jeweiligen Bezugsjahr

nach Ampelschema
P gemessener Wert im jeweiligen Bezugsjahr

Abb. 13: Relevante Ziele der NBS und Zielerreichungsgrad — Teilbereich b) Nachhaltige Nut-
zung. Legende: Rot: Ziel konnte bis zum Bezugsjahr nicht erreicht werden oder Indikator
zeigt Verschlechterung zum jingeren Bezugsjahr; Orange: Zielerreichung formal noch még-
lich; Grun: Ziel wurde erreicht. A)-F) beziehen sich jeweils auf folgende Indikatoren der NBS:
A) ,Erhaltungszustand der FFH-Lebensraume und FFH-Arten”; D) ,Landwirtschaftsflachen
mit hohem Naturwert"; E) , Stickstoffliberschuss der Landwirtschaft‘; F) ,Eutrophierende
Stickstoffeintrage“. Quelle: Eigene Darstellung nach Daten aus RIECKEN et al. (2006), BMU
(2007), BFN (2014a), BENZLER et al. (2015), BFN (2015), BMUB (2015a), UBA (2015a), UBA
(2015b), DIE BUNDESREGIERUNG (2016), RODER (2017), FINCK et al. (2017).
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Aufgrund der hohen Bedeutung, die der
Erhaltung der Biodiversitat in der
Agrarlandschaft zukommt, ist demzufolge
absehbar, dass auch die Ubergeordneten
Ziele der NBS - wie das Aufhalten
des Biodiversitatsverlusts allgemein und
die Einleitung einer positiven Trend-
entwicklung [ab 2010] oder die signifikante

Verbesserung der Erhaltungszustande
aller bundesweit und nach Landesrecht
geschuitzten Biotope im Vergleich zu 2005
— ohne eine naturvertragliche Landwirt-
schaft und damit ohne eine grundlegende
Neuausrichtung der Agrarpolitik nicht
erreicht werden konnen.

Zusammenfassung

Die von der Bundesregierung im Rahmen der Nationalen Strategie
zur biologischen Vielfalt (NBS) gesteckten Ziele werden ohne eine
naturvertragliche Landwirtschaft nicht zu erreichen sein. Dies gilt in
gleicher Weise fur verschiedene internationale Ziele und
Vereinbarungen mit Bezug zu Biodiversitat und Landwirtschaft, in die
die NBS eingebettet ist. Derzeit weisen diejenigen Entwicklungen,
von deren Verbesserung die Erreichung der meisten der NBS-Ziele
mit Agrarbezug abhangig ist, sogar einen negativen Trend auf.

Um die Ziele der Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt zu erreichen, miissen vor allem artenrei-
che Lebensrdume besser geschitzt und die negativen Auswirkungen der Landwirtschaft auf die Natur
minimiert werden.

26



3 Wirksamkeit der (neuen)
GAP-Instrumente

Vor dem Hintergrund des fortschreitenden
Verlusts der biologischen Vielfalt und der
damit einhergehenden Verfehlung von
Zielen im (Umwelt- und) Biodiversitats-
schutz war bei der jungsten Reform der
Gemeinsamen Agrarpolitik im Jahr 2013
die ,Okologisierung* der GAP ein wesent-
liches Ziel.

Wahrend zuvor die Integration von
Umweltbelangen priméar tUber die Anreize
zur  Bereitstellung  umweltfreundlicher
Guter und Dienstleistungen im Rahmen
der zweiten S&ule angestrebt worden war
(zur Entwicklung der GAP wvgl. z.B.
BALDOCK 2017; FEINDT et al. 2017), stand
diesmal besonders die erste Saule im
Fokus: Seit Inkrafttreten der Anderungen
der neuen Fodrderperiode ab 2015 wird
zusatzlich zu den bestehenden, leicht
modifizierten Regelungen im Rahmen von
Cross Compliance (CC) knapp ein Drittel
der Direktzahlungen der ersten Saule an
das sogenannte ,Greening“ geknupft.
Damit sollen explizit positive Effekte fur
den Erhalt der biologischen Vielfalt sowie
fur den Wasser-, Klima- und Bodenschutz
in der gesamten Agrarlandschaft erreicht
werden. Inwieweit dies tatséchlich
gelungen ist, wird nachfolgend hinterfragt.

Die ,Politik zur Entwicklung des landlichen
Raums®, die im Zuge der Agenda 2000 als
zweite Saule der GAP eingefiihrt worden
ist und seit 2007 Uber den Européischen
Landwirtschaftsfonds fur die Entwicklung
des landlichen Raums (ELER) finanziert
wird, wurde mit der Reform 2013 dagegen
in ihren allgemeinen Grundsétzen fortge-
setzt (z. B. RAGONNAUD 2017). Sie stellt
das bislang wichtigste Instrument der EU
zur gezielten Forderung der Biodiversitat
in der Agrarlandschaft dar, zumal mit den
darin verankerten Maflnahmen die je-
weiligen Erfordernisse und Problemlagen
bei der Umsetzung von Naturschutzzielen
vergleichsweise  spezifisch  adressiert
werden kénnen (in diesem Sinne auch
OSTERBURG et al. 2014). Hinsichtlich der

Effektivitat und Effizienz der in der Ver-
gangenheit und gegenwartig ergriffenen
MalBnahmen besteht zum Teil allerdings
Optimierungsbedarf  (z. B. KLEUN &
SUTHERLAND 2003; EURH 2011; PE'ER et
al. 2014). Der ELER ist zugleich — im
Rahmen des von der EU verfolgten
Integrationsansatzes (KOM 2004; KOM
2011b) — das wichtigste Instrument zur
Finanzierung von Natura 2000.

Eine wesentliche Ursache fir die Nicht-
Erreichung der Biodiversitatsziele sind
daher nicht nur die negativen Aus-
wirkungen der GAP auf die Biodiversitat in
der Agrarlandschaft, sondern auch die
unzureichende Finanzierung des Natur-
schutzes im Rahmen der zweiten Saule
(z. B., SRU & WBW 2017; KOM 2017b;
BMUB 2017). Vor diesem Hintergrund
muss auch Uber die Mdoglichkeiten und
Grenzen der Naturschutzfinanzierung tiber
den ELER kritisch reflektiert werden.

Beide Aspekte — das Greening der ersten
und die Forderung von Naturschutzmalf3-
nahmen Uber die zweite Saule — werden
im Folgenden naher beleuchtet.

3.1 Das Greening als ,, Okologi-
sierungskomponente” der
ersten Saule der GAP

Die Umweltauflagen des Greenings
umfassen drei Elemente: erstens die
Fruchtartendiversifizierung, zweitens den
Erhalt von Dauergrinlandflachen und
drittens die Anlage sogenannter
Okologischer Vorrangflachen (OVF) auf
5 % der Ackerflache. Befreit vom Greening
sind Betriebe des 6kologischen Landbaus
sowie Betriebe, die unter die Klein-
erzeugerregelung fallen und Betriebe mit
bestimmten prozentualen Flachenanbau-
verhaltnissen (zu den genauen
Bestimmungen des Greenings vgl. z. B.
BMEL 2015c). Tatséchlich wird auf mehr
als 90 % der landwirtschaftlichen Nutz-
flache in Deutschland mindestens eine
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Greening-Verpflichtung umgesetzt (KOM
2016a).

Basierend auf Untersuchungen, die im
Auftrag des BfN durchgefiihrt wurden,
sowie den Ergebnissen weiterer Studien
ist zu den drei Greening-Elementen im
Einzelnen folgendes festzuhalten:

3.1.1 Fruchtartendiversifizierung

Die Fruchtartendiversifizierung  konnte
ohne groRRere Schwierigkeiten von einem
Grofteil der Betriebe umgesetzt werden
(KOM 2016hb, BAuMm et al., in Vorb). Somit
konnte die Heterogenitat in der deutschen
Agrarlandschaft, wie bereits im Vorfeld
prognostiziert  (vgl.  THUNEN-INSTITUT
2013), nicht erhdht werden — auch weil bei
denjenigen Betrieben, die Anderungen in
ihrer Fruchtfolge vornehmen mussten,
haufig solche Kulturen gewahlt werden,
die den bisher angebauten Kulturen in
Struktur und Bewirtschaftung &hnlich sind.
Daraus folgte keine wesentliche Anderung
in der Landschaft bzw. Landnutzung, und
somit sind keine malgeblichen Effekte —
weder fur die Biodiversitat noch fir die
Bodenqualitat — zu erwarten.

PE'ER et al. (2014) weisen in einer
EU-weiten Betrachtung zudem darauf hin,
dass die Mindestanforderung, lediglich
drei Fruchtarten auf groRer Flache
anzubauen, sogar kontraproduktiv sein
kann, da damit u.U. ein Beitrag zur
Homogenisierung von Agrarlandschaften
geleistet wird.

3.1.2 Erhaltung von Dauergrinland

Fur die Umwandlung von Dauergrinland
besteht seit dem 01.01.2015 fir Direkt-
zahlungsempfanger ein einzelbetriebliches
Autorisierungssystem. Danach ist eine
Umwandlung von Dauergrinland geneh-
migungspflichtig und je nach Flachenlage
und Alter des Dauergriinlands Uber-
wiegend nur noch méglich, wenn dafir an
anderer Stelle neues Dauergriinland ange-
legt wird. Hierbei ist jedoch zu bedenken,
dass neu angelegtes Grunland hinsichtlich
seiner Artenvielfalt und ©6kologischen
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Dauergrinland kann nach wie vor umgebrochen
werden.

Funktionen (etwa fur den Klimaschutz)
keinen gleichwertigen Ersatz fir langjéhrig
genutzte Grinlandstandorte darstellen
kann (s. auch Kap. 2.3.1).

Griinland von Okolandbaubetrieben (ca.
560.000 ha, entspricht ca. 12 % des
bundesweiten Dauergrinlands) und
Grinland von Betrieben, die keine Agrar-
forderung (oder Direktzahlungen)
beziehen, unterliegt nicht den Greening-
Verpflichtungen. Das betreffende Grin-
land wird infolgedessen kinftig nur dort
geschitzt, WO andere Schutz-
mechanismen, etwa die Ausweisung von
Schutzgebieten oder landerspezifische
Auflagen wie ein wirksames Grunland-
erhaltungsgebot greifen (s. auch BFN
2014a).

Von der Mdglichkeit, umweltsensibles
Dauergrinland, das einem  strikten
Umwandlungsverbot unterliegt, auszu-
weisen, hat Deutschland nur beschrankt
Gebrauch gemacht. Lediglich das Dauer-
grinland in FFH-Gebieten wird als
~umweltsensibel* definiert. Die Grunland-
flache innerhalb der FFH-Gebiete betragt
ca. 666.000 ha, was einem Anteil von
lediglich gut 14 % der Grinlandflache in
Deutschland entspricht (ScHMIDT et al.
2014). Vogelschutzgebiete und weitere
natur- und klimaschutzrelevante Grunland-
flachen, wie z. B. Moore, Uberschwem-



mungsgebiete oder erosionsgefahrdete
Flachen, z&hlen in Deutschland nicht zu
den umweltsensiblen Gebieten, obwohl
hierfir durch die EU-Verordnung die
Mdoglichkeit gegeben ist. Besorgniser-
regend ist insbesondere die Mdglichkeit
zum Grinlandumbruch in Vogelschutzge-
bieten. In diesen liegen anteilig immerhin
gut 17 % des bundesweiten Grinlands
(ScHMIDT et al. 2014). Dadurch ist ein
zusatzlicher Druck auf die ohnehin im
Ruckgang begriffenen Populationen der
Wiesenbriter wie Kiebitz und Brachvogel
(vgl. Kap 2.1.2) zu erwarten.

Um die Greening-Verpflichtungen zu
erfullen, darf auf Ebene der Bundeslander
der Griunlandanteil im Verhéltnis zur
Ackerflache im Vergleich zum Referenz-
jahr 2012 um nicht mehr als 5% ab-
nehmen. Dies ermoglicht letztlich doch
einen weiteren Grinlandumbruch, obwohl
in der vorangegangenen Fdrderperiode
einige Bundeslander den maximal er-
laubten Grinlandverlust bereits erreicht
hatten. Zwar existieren in einigen Bundes-
landern bereits strenge Verbote des Griin-
landumbruchs. Es bleibt aber abzuwarten,
ob diese Regelungen beibehalten werden
oder die Lander den neu entstandenen
Spielraum ausnutzen.

Auch artenreiche Bergméahwiesen sind nur be-
dingt geschiitzt.

Das Dauergrinland hat in der EU-
Verordnung Nr. 1307/2013 eine erweiterte
Definition erhalten. Die Mitgliedstaaten
werden ermachtigt, kinftig auch solche
beweidbaren Flachen, auf denen Gras und
krautige Futterpflanzen nicht Uberwiegen,
in die Forderkulisse der ersten Saule ein-

zubeziehen, sofern diese Flachen Teil
.etablierter lokaler Praktiken* sind. Aller-
dings zeichnen erste Ergebnisse eines
BfN-Vorhabens ein heterogenes Bild, wie
diese  Grunlanddefinition  durch  die
Bundeslander ausgelegt und ggf. erweitert
wird (Luick et al. 2017). Gerade fur den
Naturschutz wertvolles Grinland  fallt
danach je nach Bundesland u. U. gerade
nicht unter die Beihilfefahigkeit, und
genieldt demzufolge auch nicht den
,Grunlandschutz” im Sinne des Greenings.

Im Hinblick auf die bedeutende Rolle des
Griunlands fur den Natur- und Klimaschutz
ist die Neuregelung durch die GAP
insgesamt als nicht ausreichend zu be-
werten. Es besteht die Mdglichkeit, dass
die erlaubten 5% Griunlandverlust im
Laufe der Forderperiode durch Ausnahme-
regelungen ausgeschopft werden. Auch
der Schutz vor allem des wertvollen
Dauergriinlands  bleibt  weiter  unzu-
reichend. Zwar scheint der Rickgang der
Griunlandflache bundesweit gesehen der-
zeit deutlich verlangsamt bzw. z. T. ge-
stoppt, die qualitative Verschlechterung
des Grinlands schreitet jedoch unge-
bremst weiter fort (vgl. Kap. 2.3).

3.1.3 Okologische Vorrangflachen

Das vorrangig mit den Okologischen
Vorrangflachen (OVF) verfolgte  Ziel
gemal Verordnung (EU) Nr. 1307/2013,
besteht darin, ,insbesondere die bio-
logische Vielfalt in Betrieben zu schitzen
und zu verbessern“. Die Frage, ob dieses
Ziel tatsachlich erreicht wird, war Gegen-
stand eines Kkirzlich abgeschlossenen
Vorhabens des BfN. Auf der Basis von
botanischen, faunistischen und land-
schaftsokologischen Felduntersuchungen,
der Analyse von Daten aus dem
Integrierten Verwaltungs- und Kontroll-
system aus funf Bundeslandern sowie von
Befragungen von Vertreterinnen und
Vertretern aus Landwirtschaft, Verwaltung
und Beratung wurde eine erste Bewertung
von OVF-Flachen aus Sicht des Natur-
schutzes vorgenommen (NITSCH et al.
2017; vgl. auch PE’ER et al. 2016).
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Beziglich der naturschutzfachlichen Wer-
tigkeiten der unterschiedlichen OVF-Typen
zeigt sich folgendes Bild:

s Den groRten Mehrwert flr den Natur-
schutz  haben  Bluhflachen und
Streifenelemente, gefolgt von
Brachen. Diese OVF-Typen zeichnen
sich durch eine héhere Strukturvielfalt,
eine grbRBere  Vielfalt  krautiger
Pflanzenarten, eine groRRere Bliten-
vielfalt und einen groéReren Bliten-
reichtum, eine groRere und diversere
Arthropodenfauna und mehr Nitzlinge
aus.

72
0'0

Ein hoher Anteil dieser OVF-Typen in
einem Gebiet wirkt sich positiv auf die
Anzahl von Brut- und Rastvogeln
sowie die Siedlungsdichte ausge-
wahlter  Vogelarten der  Agrar-
landschaft aus. Auch der Feldhasen-
besatz steigt.

s FlOr Leguminosen, insbesondere
grol3kdrnige, konnte dagegen Kkein
deutlicher Mehrwert fir den Natur-
schutz festgestellt werden. Zwischen-
frichte/ Untersaaten hatten ebenfalls
nur relativ geringe positive Auswir-
kungen fur die biologische Vielfalt.

Es ist davon auszugehen, dass bezogen
auf den gewichteten Flachenumfang
derzeit Uber 50 % der OVF-Verpflichtung
(was einem tatsachlichen Flachenumfang
von 80 % entspricht) Uber die vergleichs-
weise fur den Naturschutz wenig
wirksamen OVF-Typen Zwischenfriichte/
Untersaaten und Leguminosen abgedeckt
werden (siehe Abb. 14 aus NITSCH et al.
2017).

Bereits vorhandene Daten auf Bundes-
ebene (z. B. BMEL 2015a, DIE BUNDES-
REGIERUNG 2016b) sowie Auswertungen
auf EU-Ebene (KOM 2017c) werden
dadurch im Trend bestatigt. Bei potenziell
biodiversitatsfordernden OVF-Typen
haben Brachflachen die gro3ten Anteile an
der OVF-Verpflichtung (13% unge-
wichteter Anteil, 27 % gewichteter Anteil).
Streifenelemente werden zwar auch ange-
legt, nehmen aber mit einem Anteil von
unter 1% (2 % gewichtet) im Jahr 2015
keine relevanten Flachenanteile ein
(NITscH et al. 2017). Insbesondere auf-
grund der Komplexitat und mangelnden
Flexibilitat der Vorgaben sowie des
Sanktionsrisikos schrecken Landwirtinnen
und Landwirte vor der Anlage von
Streifenelementen zuriick (DBV 2016a;
NITSCH et al. 2016; LAKNER, in Vorb.).
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Flachenumfang (1000 ha)

OVF-Typ
Landschaftselemente
Streifen
Brachen ohne Erzeugung
B KUP und Aufforstungsflachen
B Leguminosen
.Zwischenfrucht, Untersaat

Bezugsjahr 2015
Bundeslander: Brandenburg,
Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen, Rheinland-Pfalz,
Schleswig-Holstein

Abb. 14: Flachenumfange (ungewichtet, gewichtet) der OVF-
Typen. Quelle: NiTscH et al. 2017, leicht verandert
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Insgesamt konzentrieren sich die fir den
Naturschutz besonders wertvollen
Brachen und Streifen in Kulissen mit
bereits hoher Bedeutung fir den Natur-
schutz, insbesondere in FFH- und Natur-
schutzgebieten. Brachen werden vor allem
dort gemeldet, wo verhaltnismaRig mehr
Flache zur Verfigung steht und die Pacht-
preise geringer sind (LAKNER, in Vorb.),
oder auf schwer nutzbaren Flachen, wie
z. B. auf Grenzertragsstandorten oder in
extremen Hanglagen. Gerade in intensiv
bewirtschafteten Gegenden sind Brach-
flachen jedoch wichtige Lebensraume fir
Tier- und Pflanzenarten, wahrend sie in
extensiv bewirtschafteten Gebieten
einen verhaltnismalig geringeren Nutzen
fur die Artenvielfalt entfalten (BATARY et al.
2011).

Ein nicht unerheblicher Teil der fir den
Naturschutz  wertvollen Flachen war
zudem bereits vor Einfuhrung des
Greenings vorhanden. Dies  betrifft
insbesondere Landschaftselemente, die
meist nur dort gemeldet wurden, wo sie
bereits vorhanden waren, aber auch
Brachflachen (NiTscH et al. 2017). Mit der
OVF-Verpflichtung hat sich somit der
Anteil an for den Naturschutz wertvollen
Flachen lediglich um knapp 1% der
Ackerflache erhoht (NITScH et al. 2017).

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass
der Effekt der Einfihrung einer OVF-
Quote von 5% des Ackerlandes bislang
nur geringe Veranderungen in der Land-
nutzung bewirkt hat. Im Durchschnitt
haben die Betriebe mit der Meldung von
knapp 7 % ihres Ackerlandes als OVF die
Anforderung zwar Ubererfillt. Gemeldet
wurden jedoch vor allem Zwischenfriichte,
die fur den Naturschutz von nur geringem
Wert sind. Dass die Zahl der gemeldeten
OVF-Typen je Betrieb gering war und sich
der Anteil der wertvollen Flachen an der
Ackerflache durch die OVF-Einfiihrung
kaum erhoht hat, lasst den Schluss zu,
dass aus agrartkologischer Sicht von
keinem groRen Mehrwert ausgegangen
werden kann (NITSCH et al. 2017). Die
EU-Biodiversitatsstrategie 2020 (KOM
2011a) hatte in Anerkennung der

Zwischenfrichte (oben), Brachflache (Mitte) und
Leguminosen (unten) gehéren zu den beliebteren Oko-
logischen Vorrangflachen in der landwirtschaftlichen
Praxis.
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Bedeutung der GAP als Ziel 3A gesetzt:
»Bis 2020 weitmdgliche Ausdehnung von
landwirtschaftlich genutzten Flachen [...],
die von biodiversitatshezogenen Malf3-
nahmen im Rahmen der GAP profitieren,
um den Schutz der Biodiversitat zu ge-
wahrleisten [...]°. Dieses Ziel wird durch
die GAP und speziell das Greening nicht
erreicht. Eine sich auf mehrere EU-
Mitgliedstaaten erstreckende Studie von

Zusammenfassung

PE'ER et al. (2016) kommt zu einem &hnli-
chen Ergebnis.

Verbreitet beklagt wird zudem ein zu
hoher, mit den OVF verbundener
Verwaltungs-, Beratungs- und
Kontrollaufwand (z. B. PE'ER et al. 2016;
NITSCH et al. 2017; ZINNGREBE et al.
2017). Aus Akzeptanz- und Kosten-
grinden muss dieser Aufwand deutlich
minimiert werden, und ihm muss ein
entsprechender Nutzen gegeniberstehen.

Die Daten und Untersuchungsergebnisse, die dem BfN vorliegen,
stitzen in der Gesamtschau die Hypothese, dass die 6kologischen
Wirkungen des Greenings sehr gering ausfallen und der Zustand der
Biodiversitat in der Agrarlandschaft dadurch kaum beeinflusst wird.
Dem stehen jahrliche Ausgaben in Hohe von etwa 1,5 Milliarden Euro
gegeniuber, die bis 2020 als Greening-Pramie fur Landwirte in
Deutschland vorgesehen sind (WEINGARTEN et al. 2014). Somit muss
das Greening als eine weitgehend wirkungslose und gleichzeitig zu
teure Fehlentwicklung bezeichnet werden.

3.2 Der ELER als Finanzierungs-
instrument zur Honorierung
von Biodiversitatsleistungen
der Landwirtschaft

Wie bereits erwahnt, stellt die zweite
Saule der GAP gegenwartig das wichtigste
Instrument zur Finanzierung von Natur-
schutzmalRnahmen in der Agrarlandschaft
bzw. zur Umsetzung der européischen
Naturschutzverpflichtungen in Deutsch-
land dar (BMU & BFN 2013; KOM 2016c;
BMUB 2017). Bereits in der letzten
Forderperiode haben Untersuchungen
zum Umfang der geplanten (GUTHLER &
ORLICH 2009) bzw. tatséchlich getatigten
(FREESE 2012) biodiversitatswirksamen
Ausgaben im Rahmen des ELER gezeigt,
dass der Anteil der Ausgaben fir solche
als ,dunkelgriin® bezeichneten Mal3-
nahmen selbst innerhalb der ,umwelt-
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bezogenen* ELER-MaRnahmen  ver-
gleichsweise gering ausfallt. Dartber
hinaus stehen sie in unmittelbarer
Konkurrenz zu anderen, teils sogar
(potenziell) kontraproduktiven Mal3-
nahmen (Flurbereinigung, Stall- und
Wegebau usw.). Beispielsweise entfielen
allein von den flachenbezogenen Agrar-
umweltmal3nahmen als dem wichtigsten
umweltbezogenen Fdrderinstrument im
Mittel der Jahre 2009 bis 2013 nur knapp
31 % der Ausgaben auf MalRnahmen mit
unmittelbarer Biodiversitatsrelevanz (BFN
2016 auf der Grundlage der Angaben von
FREESE 2015). Der Umfang der damit
erreichten Forderflache betrug sogar nur
ca. 13% der gesamten Flache unter
AgrarumweltmalRnahmen. Damit wird auch
ersichtlich: ~ ,Echte*  Naturschutzmal3-
nahmen sind aufgrund der mit ihnen
verbundenen hoheren Anforderungen an



die Bewirtschaftung deutlich teurer* als
wenig anspruchsvolle ,hellgrine® Mal3-
nahmen, die vorrangig auf den abiotischen
Ressourcenschutz zielen und bei den je-
weiligen Landnutzerinnen und Land-
nutzern nur geringe betriebliche Anpas-
sungen erfordern (siehe auch SRU 2002).
Dem somit ohnehin verhaltnismafig
groReren Finanzmittelbedarf stand inso-
fern ein deutlich unterproportional ausge-

pragtes Ausgabenvolumen gegeniber.

Das Férderangebot im Rahmen des ELER ist viel-
faltig und reicht von einer einfachen Grinlandexten-
sivierung Uber die Anlage von Bluhstreifen oder die
Duldung Nordischer Gastvégel bis zum speziellen
Artenschutz. Doch wie grof3 ist der Anteil der bio-
diversitatswirksamen Ausgaben tatsachlich?

In der aktuellen Forderperiode konnten in
Deutschland die ELER-Mittel infolge der
vorgenommenen Umschichtung in Hoéhe
von 4,5 % insgesamt leicht auf ca. 9,45
Milliarden Euro (= 1,35 Mrd. €/a) erhoht
werden — die Chance fur eine substan-
Zielle Aufstockung der Mittel (OSTERBURG
et al. 2014) bzw. zur Ausschopfung des
durch die EU ermdéglichten Rahmens von
15 % wurde jedoch nicht genutzt. Dem
stehen jahrlich 4,85 Milliarden Euro aus
der ersten Saule gegeniiber. Zusammen
mit den nationalen Kofinanzierungsmitteln
und Top ups umfasst das bereit stehende
Gesamtbudget der zweiten Saule insge-

samt 16,89 Milliarden Euro.

Im Rahmen eines Forschungs- und
Entwicklungsvorhabens des BfN wurde
versucht, in den Lander-Entwicklungs-
programmen fir den Landlichen Raum
den Anteil der geplanten biodiversitats-
relevanten  Ausgaben zu  ermitteln
(SCHRAMEK et al. 2017). Dies ist derzeit
jedoch noch mit Unsicherheiten behaftet,
weil sich z.B. bestimmte (Teil-)
MalRnahmen bzw. Vorhabenarten erst im
Zuge der Durchfiihrung konkreter Projekte
als biodiversitatswirksam erweisen konnen
— oder eben auch nicht. Nach diesen
entsprechend noch vorlaufigen und weiter
zu validierenden Ergebnissen dienen in
der laufenden Foérderperiode insgesamt
ca. 2,3 Milliarden Euro Uberwiegend bzw.
vollstandig der Finanzierung von Natur-
schutzmalRnahmen (PABST et al. 2017),
das sind ca. 330 Millionen Euro pro Jahr.
Auch diese Angaben beziehen sich auf
EU-Mittel, nationale Kofinanzierungsmittel
und Top ups und umfassen flachenbe-
zogene, investive und weitere flankierende
MalRnahmen. Damit hat sich dieser Anteil
im Vergleich zur letzten Forderperiode
zwar geringfugig erhoht: FREeSE (2017)
ermittelte im Schnitt der Jahre 2009 bis
2013 eine Summe von ca. 323 Millionen
Euro.

Allerdings beziffern aktuelle Schatzungen
den Finanzmittelbedarf, der sich allein aus
der Umsetzung von Natura 2000 ergibt,
auf 1,4 Milliarden Euro pro Jahr (LANA
2016; BMUB 2017). 528 Millionen Euro
pro Jahr davon entfallen auf die laufende
Pflege von Offenlandbiotopen (Grinland,
Heiden, Dulnen), weitere 200 Millionen
Euro auf investive Malinahmen, und 204
Millionen Euro sind fur die Acker-
extensivierung erforderlich (LANA 2016).
Darin noch nicht bericksichtigt sind
MalRnahmen, die positive Auswirkungen
auf die biologische Vielfalt haben kdnnen,
aber nicht explizit der Erreichung von
konkreten Naturschutzzielen dienen, wie
die Forderung des Okolandbaus. Zwar ist
ein direkter Vergleich beider Ausgaben-
kategorien — durchschnittlich vorgesehene
Naturschutzausgaben aus der zweiten
Saule auf der einen und Finanzmittel-
bedarf fur Natura 2000 auf der anderen
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Seite — nicht uneingeschrankt maoglich.
Dennoch macht die Gegenuberstellung
der jeweiligen Werte die bestehende
erhebliche Finanzierungslicke zZur
Erreichung von Naturschutzzielen mehr
als deutlich. Dabei ist zusatzlich zu
bertcksichtigen, dass es sich bei den o. g.
Werten zu den ELER-finanzierten Natur-
schutzausgaben um Planzahlen in den
Landerprogrammen handelt und
bestimmte  Vorgaben seitens  der
Kommission gerade bei investiven Mal3-
nahmen haufig den tatsachlichen Mittelab-
fluss behindern. Die aufgezeigte Licke
konnte daher moglicherweise  noch
grolBer ausfallen. Auch der Europaische
Rechnungshof (EURH 2017) hat vor
kurzem auf die unzureichende Finan-
zierung von Natura 2000 hingewiesen
(ebenso KOM 2017c). Dass es vor
diesem Hintergrund dem Naturschutz nicht
gelingt, daneben noch eine Minimalkulisse
von Flachen hoherer Biodiversitat in der
Agrarlandschaft aufrechtzuerhalten (vgl.
Kap. 2.2), wird auf diese Weise sehr plau-
sibel.

Grundsatzlich stof3t der Versuch, die Aus-
gaben fur ,dunkelgrine® MaRRnahmen zu
ermitteln, in der neuen Forderperiode auf
allergroRte Schwierigkeiten. Die unter-
schiedlichen Naturschutzmal3nahmen in
den L&ndern werden auf unter-
schiedlichste Weise programmiert und
,NaturschutzmaflRnahmen“ an sich sind als
— oft kleiner(er) — Bestandteil anderer
(Teil)MalRnahmen als solche in ihrem
finanziellen Umfang kaum separierbar. Die
von der Kommission geforderte Bericht-
erstattung lasst  demzufolge  eine
zutreffende Quantifizierung biodiversitats-
fordernder Vorhabenarten de facto gar
nicht zu. Die Anwendung des so-
genannten .Biodiversity tracking*-
Ansatzes (vgl. MEDAROVA-BERGSTROM et
al. 2015), bei dem sich die Biodiversitats-
relevanz von Maflinahmen allein nach for-
malen Kriterien ,bemisst”, fihrt dagegen
regelmaRig zu einer deutlichen Uber-
schatzung des naturschutzbezogenen
Mittelumfangs (PABST et al. 2016) — mit
entsprechend verheerenden Konsequen-
zen fur die ,Glaubwirdigkeit* der Forde-

34

rung nach einer besseren Finanzierung in
der offentlichen Kommunikation.

Die insgesamt erwiesenermalen un-
zureichende Bereitstellung von Finanz-
mitteln wird darliber hinaus durch die in
den EU-Verordnungen und -Leitlinien der
Kommission  verankerten Kontrollan-
forderungen weiter verscharft, was die
Umsetzung von  Mafllhahmen  ent-
scheidend verkompliziert, aber auch ihre
Akzeptanz bei den Nutzerinnen und
Nutzern zunehmend mindert. Da der
Politikbereich der zweiten Saule der GAP
bereits seit Jahren keine uneinge-
schrénkte Zuverlassigkeitserklarung durch
den Europdaischen Rechnungshof mehr
erhalt, ist es — so z. B. WEINGARTEN et al.
(2015) - erklartes Ziel der General-
direktion Landwirtschaft und [andliche
Entwicklung der Kommission, Uber rigide,
nach unten weitergereichte Kontroll- und
Sanktionsvorgaben Zuverlassigkeit und
Kontrollierbarkeit der getatigten Ausgaben
herzustellen. Dabei haben sich im Ver-
gleich zur letzten Forderperiode — so z. B.
auch die Feststellung des Rechnungshofs
Baden-Wirttemberg (2015) - die An-
forderungen durch zusatzliche Kontroll-
vorgange und Detailvorgaben fiir die Mit-
gliedstaaten sogar noch verscharft. In
Einzelfdllen musste konstatiert werden,
dass der Kontrollaufwand das 59-fache
des monetaren Gegenwerts eines Fehlers
ausmachte (ebd.).

Die Kontrollanforderungen der EU sind ein
ernstzunehmendes Hindernis fiir die Ausge-
staltung und Umsetzung von ELER-finanzierten
Naturschutzmaflnahmen.



Aus dem latent vorhandenen Anlastungs-
risiko erwdchst somit ein Druck hin
zu einfach umzusetzenden, standar-
disierbaren  ,hellgrinen“  Fdérdermal3-
nahmen zulasten der notwendigerweise
ambitionierten inhaltlichen Anspriiche (vgl.
auch FAHRMANN & GRAJEWSKI 2012), wie
sie sich mit ,dunkelgrinen* MalRnahmen
der Naturschutzverwaltungen verbinden.
Qualitativ hochwertige Naturschutzmaf3-
nahmen, die oft nur in geringem Umfang
standardisierbar sind, werden dagegen
erschwert. Auch der Fokus auf Kontrollier-

Zusammenfassung

barkeit beférdert daher ein Ubergewicht
gering wirksamer MalRnahmen, der mit
einem grundsatzlich deutlich hoheren
administrativen Aufwand bei der Um-
setzung von  Naturschutzmallnahmen
korrespondiert und die Nutzung des ELER
zu ihrer Finanzierung bei den L&andern
zunehmend unattraktiver macht. Einige
Bundeslander sind deshalb bereits aus der
ELER-Forderung ganz (etwa Hamburg)
oder teilweise (etwa Bayern, Hessen)
ausgestiegen.

Zwar ist der ELER immer noch das wichtigste Instrument zur

Finanzierung des Naturschutzes

in der Agrarlandschaft und

namentlich von Natura 2000. Jedoch wird in der Gegentberstellung
mit dem Finanzierungsbedarf allein zur Umsetzung von Natura 2000
eine erhebliche Finanzierungsliicke deutlich. Infolge des hohen
administrativen Aufwands und der enormen Kontrollanforderungen
wird gleichzeitig die Nutzung des ELER fir Naturschutzzwecke bei

den Landern immer unattraktiver,

bei den Landwirtinnen und

Landwirten treffen die MalRBnahmen aufgrund des hohen
Anlastungsrisikos auf immer geringere Akzeptanz.

35



4 Argumente fUr eine naturvertragliche

Agrarpolitik

Ein ,Neustart hin zu einer naturver-
traglichen Agrarpolitik ist nicht nur aus
Sicht des Naturschutzes geboten, sondern
auch gesellschaftlich legitimiert. Das wird
deutlich, wenn man beispielsweise die
volkswirtschaftlichen Kosten und Nutzen
einer naturvertraglichen Landwirtschaft
und deren Akzeptanz in der Bevolkerung
betrachtet.

4.1 Volkswirtschaftliche Kosten
und Nutzen einer naturvertrag-
lichen Landwirtschaft

Die Landwirtschaft dient nicht nur der
Produktion von Nahrung und Rohstoffen,
sondern erbringt auch vielféaltige Nutzen
fur Natur und Gesellschaft. Viele dieser
Gemeinwohlleistungen werden nicht auf
Markten gehandelt. Sie konnen aber durch
das Konzept der Okosystemleistungen
betrachtet und in Wert gesetzt werden: Als
Okosystemleistungen werden Leistungen
der Natur bezeichnet, aus denen
Menschen einen Nutzen ziehen kodnnen.
Sie wurden im Rahmen des MILLENIUM
ECOSYSTEM ASSESSMENT (2005)
konzeptualisiert mit dem Ziel, die
Okonomische Bedeutung der Natur-
ressourcen sichtbarer zu machen.

Hinsichtlich der Art der erbrachten
Leistung werden Basis- oder unter-
stitzende  Leistungen, Versorgungs-,
Regulations- und kulturelle Leistungen
unterschieden. Dazu gehdren u.a. die
Reinhaltung von Luft, Wasser und
Boden, Wirkungen fir Klimaschutz und
-anpassung, die Regulierung des Wasser-
ablaufes und die Minderung von Hoch-
wasserereignissen, Erosionsminderung
und der Erhalt fruchtbaren Bodens,
Bestdubungsleistungen durch Insekten
sowie eine A&sthetisch ansprechende, fir
die Erholung geeignete Landschaft. Oko-
systemleistungen in  Agrarlandschaften
sind damit sowohl Grundlage als auch
Ergebnis der Art und Weise der landwirt-
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schaftlichen Nutzung. Mal3nahmen zur
Forderung der biologischen Vielfalt, wie
zum Beispiel die Erhaltung artenreichen
Griunlands, die Anlage von Blihstreifen,
der Schutz und die Anlage von Hecken
oder Auen- und Moorrenaturierungen,
haben positive Effekte fiur die genannten
Okosystemleistungen. Sie sind deshalb oft
nicht nur fur den Schutz der biologischen
Vielfalt bedeutsam, sondern haben auch
positive wirtschaftliche Effekte.

Die im Folgenden dargestellten Beispiele
dienen vorrangig dazu, die gesellschaft-
lichen Kosten, die aus einer nicht nach-
haltigen, d. h. Natur und Umwelt sché&-
digenden oder beeintrachtigenden Produk-
tionsweise erwachsen, zu verdeutlichen
bzw. — umgekehrt — die Notwendigkeit zu
veranschaulichen, die Bereitstellung von
Okosystemleistungen als Baustein einer
naturvertraglichen Agrarpolitik angemes-
sen zu honorieren. Eine ausfuhrliche Dar-
stellung der Okosystemleistungen landli-
cher Raume findet sich bei v. HAAREN &
ALBERT (2016).

4.1.1 Beispiel:
Bestaubungsleistungen

Mehr als 70 % der 87 weltweit wichtigsten
Nahrungs-Nutzpflanzen sind auf
Tierbestaubung angewiesen (KLEIN et al.
2007, vgl. Kap. 2.1.4) und ca. 84 % aller
Nutzpflanzen sind zumindest teilweise von
tierischen Bestaubern abhangig (WiLLIAMS
1994). Damit beeinflussen
Bestauber etwa 35% der weltweiten
Nahrungsmittelproduktion (TSCHARNTKE et
al. 2012). Von den Wildpflanzen sind
global geschatzte 78 % bis 94 % in ihrer
Reproduktion von biologischen
Bestaubern abhangig (OLLERTON et al.
2011; TSCHARNTKE et al. 2012). In
Deutschland waren beim Ausfall der
Bestaubungsleistungen insbesondere der
Obst- und Gemiiseanbau, aber auch grof3-
flachig angebaute Ackerkulturpflanzen,



wie Raps, Sonnenblumen oder Acker-
bohnen, betroffen. Das bedeutet, dass
ohne Bestaubungsleistungen durch In-
sekten die Ertrdage dramatisch zurick-
gehen wirden. Hinsichtlich der Rolle der
wildlebenden Bestauber und der Auswir-
kungen ihres Ausfalls liegt eine Vielzahl
von Einzelstudien vor (Zusammenstellung

s. IPBES 2016), ubergeordnete Auswer-
tungen zur Quantifizierung dieser Auswir-
kungen fehlen aber weitgehend. Daher
wird in Abbildung 15 am Beispiel der
Honigbiene gezeigt, in welcher Hohe pro-
zentuale Ertragsrickgange zu erwarten
waren, wenn eine Bestdubung durch diese
ausbliebe.
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Abb. 15: Ertragsminderung bei fehlender Bestaubung durch Honigbienen. Angegeben sind zum
Teil obere und untere Werte der Ertragsminderung, die als Wertespanne in hellblauer Farbe
gekennzeichnet sind. Quelle: Eigene Zusammenstellung nach Angaben von BIENEFELD
(2011), RADTKE (2013) und DEUTSCHER IMKERBUND (2017).

Der wirtschaftliche Wert der Produkte, die
von Bestaubungsleistungen abhangen,
wird global auf 235 bis 577 Milliarden US$
im Jahr 2015 geschatzt. Dies entspricht
5% bis 8% der jahrlichen Weltagrar-
produktion (IPBES 2016). Fur Deutschland
wird der Wert der bestaubungsabhangigen
Produktion auf 1,13 Milliarden Euro
geschatzt (LEONHARDT et al. 2013) — bei
einem Gesamtwert der Produktion im
Sektor Landwirtschaft, Forstwirtschaft und
Fischerei von 52 Milliarden Euro im Jahr
2015 (DBV 2016b).

Vor diesem Hintergrund sind Situation und
Entwicklung der Bestauber, vor allem der
Insekten und hierbei insbesondere der

Wildbienen als wichtige Bestaubergruppe,
ausgesprochen beunruhigend. Wie in
Kap. 2.1.4 bereits dargelegt, gelten in
Deutschland gemal} Roter Liste mittler-
weile 41 % der Wildbienenarten als
bestandsgefahrdet (WESTRICH et al. 2011).
Fur die Honigbiene stellt sich die Situation
insoweit anders dar, als es sich bei ihr um
ein ,gemanagetes” Nutztier handelt, das
zudem sehr flexibel in der Nutzung
verfugbarer Ressourcen ist. Weltweit
nimmt der Bestand an Honigvdlkern zwar
zu, gleichzeitig nehmen aber auch die
Probleme durch saisonale Vélkerverluste
aufgrund verschiedener Ursachen (s. u.)
vorrangig in Nordamerika und in europai-
schen Staaten zu (IPBES 2016). In
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Deutschland ging ab Anfang der 1990er
Jahre der lange Zeit relativ stabile Bestand
von knapp 1 Million Bienenvolkern um
etwa 40 % (ca. 600.000 Volker) im Jahr
2009 zurick. Seitdem ist wieder ein
Anstieg auf ca. 750.000 Volker im Jahr
2016 zu verzeichnen. Fir manche Kultur-
pflanzen sind allerdings nur Wildbienen als
Bestauber geeignet, bei manchen sind sie
besser geeignet als die Honigbiene. Im
Regelfall aber gilt, dass ein Mix aus
Wildbienen, anderen Bestaubern und
Honigbienen aufgrund der vielféltigeren
Verhaltensweisen, Ressourcennutzung
und Aktivitdtszeiten die Ertrage und die
Qualitat der Produkte auf einem hdheren
Niveau stabilisiert als der alleinige Einsatz
der Honigbiene (HOEHN et al. 2008;
GARIBALDI et al. 2013).

Grinde fur den Rickgang der Honig-
bienen in Deutschland liegen — neben der
Uberalterung insbesondere der Hobby-
Imker und den gravierenden Auswirk-
ungen von Bienenschadlingen wie der
Varroa-Milbe — wie bei den Wildbienen vor
allem in der Intensivierung der Landwirt-
schaft (z. B. HOLMGEIRSSON & SCHADE
2016). Hier ist in erster Linie die Blutenar-
mut der modernen, intensiven Landwirt-
schaft sowie die Anwendung hochwirksa-
mer Pflanzenschutzmittel wie der Neoniko-
tinoide zu nennen. Letztere gelten auch
als Hauptursache fir den Rlckgang der
Wildbienen (vgl. z. B. WoobDcock et al.
2016; vgl. auch Kap. 2.1.4).

Ein  kleinraumiger Fruchtwechsel auf
Ackern, der Erhalt oder die Anlage von
artenreichem Grinland, Hecken, Blih-
streifen und ausreichend breiten Saumen,
die zudem von der Applikation mit
Herbiziden und Insektiziden freigehalten
werden, aber auch die Verwendung von
blutenreichen  Pflanzenmischungen  mit
heimischen Arten im Energiepflanzen-
anbau, konnten dem Negativtrend, vor
allem bei den Wildbienen und anderen
wichtigen Bestauberinsekten wie den
Schmetterlingen  oder  Schwebfliegen
entgegenwirken (RADTKE 2013; GARIBALDI
et al. 2014; BMEL 2014; RUNDLOF et al.
2015; SCHEPER et al. 2015; DIETERICH et
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al. 2016). Im Gegenzug werden durch die
genannten Zahlen die 6konomischen
Risiken deutlich, die durch die weitere
Intensivierung und den Rlckgang arten-
und Dblitenreicher Lebensraume in der
Agrarlandschaft durch das Fehlen der
Bestdubungsleistungen zu erwarten sind.

Auch verblihte Blihstreifen sind sehr nitzlich, da
sie wichtige Habitate fur eine Vielzahl von
Insekten sind.

4.1.2 Beispiel:
Landwirtschaftliche Nutzung von
Mooren

Mehr als 95 % der Moore in Deutschland
sind entwéassert und werden zu hohen
Anteilen landwirtschaftlich genutzt. Einmal
entwassert, stellen Moore mittelfristig
gunstige Produktionsstandorte fir die
Landwirtschaft dar und werden vor allem
als Grunland in der Milchproduktion, nicht
selten aber auch als Acker, etwa zum
Maisanbau (haufig als Biogassubstrat),
genutzt. Die Entwasserung von Mooren
fuhrt jedoch zur Durchliftung des Torfes
und damit zu einer erheblichen
Freisetzung des gespeicherten Kohlen-
stoffs in Form des Klimagases CO, sowie
zu fortlaufendem Torfschwund. Damit
sind  jegliche  entwasserungsbasierte
Nutzungen als nicht nachhaltig zu
bezeichnen. Mehr als 4 % der gesamten
Kohlendioxidemissionen in Deutschland



stammen aus entwasserten Mooren. Und
obwohl nur ca. 6 % der landwirtschaft-
lichen Nutzflache Moorstandorte um-
fassen, machen die Emissionen aus einer
solchen nicht-standortgerechten  Moor-
nutzung rund 54 % der Treibhausgas-
emissionen aus landwirtschaftlich ge-
nutzten Bdden aus. Zudem fuhrt eine
Nutzung von Mooren als Maisécker zu
erheblichen  Nitrat- und  Phosphor-
auswaschungen in Grundwasser und
Oberflachengewasser.

Dem landwirtschaftlichen Nutzen lassen
sich die Kosten zur Vermeidung der
Nitratbelastungen und -emissionen sowie
die Kosten je emittiertem  bzw.
vermiedenem Kilogramm CO, gegenuber-
stellen. Addiert man diese Kosten und
stellt sie den privaten Ertragen der unter-
schiedlichen Moornutzungen einschliel3-
lich Wiederverndssungsvarianten gegen-
uber, wird ersichtlich, dass die entwésser-
ten Nutzungsvarianten Ackerbau flr Bio-
gas und Milchviehhaltung jeweils einen
stark negativen Saldo zeigen (vgl. Abb.
16).

Die einzige Variante, die sich in der
Gesamtschau als volkswirtschaftlich aus-
geglichen erweist, ist die Wieder-
vernassung von Mooren. Sie kann
entweder mit dem Ziel einer Renaturierung
zu Zwecken des Arten- und Biotop-
schutzes durchgefiihrt werden oder mit
dem Ziel einer nassen torf- und klima-
schonenden Nutzung als Paludikultur, zum
Beispiel zur Schilfproduktion oder als
genutzter Erlenwald. Bei den Wieder-
vernassungsvarianten kommt man auf3er-
dem zu CO,-Minderungskosten, die im
Vergleich mit anderen, vor allem
technischen  Mdglichkeiten zur CO,-
Vermeidung als kostengiinstig bezeichnet
werden kénnen (DROSLER et al. 2012).

Derzeit ist eine flachige Umsetzung von
Paludikulturen allerdings aufgrund
konkurrierender Forderungen sowie
fehlender spezifischer  Fordermdglich-
keiten noch sehr schwierig.
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Abb. 16: Alternativen der Nutzung von Moorbéden. Quelle: TEEB DE (2015), leicht verandert.
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4.1.3 Beispiel:
Grinlandumbruch

Die zu beobachtende Verschlechterung
des Zustands des Grinlands (vgl.
Kap. 2.3) hat negative Konsequenzen fir
den Erhalt der biologischen Vielfalt und
zahlreicher Okosystemleistungen. So wird
mit einem Umbruch die Klimagasspeicher-
funktion des Grinlands ebenso zerstort
wie seine Bedeutung fiir die Reinhaltung
des Grundwassers oder als Lebensraum
fur eine Vielzahl von wildlebenden Pflan-
zen- und Tierarten. Aus einer Inwert-

setzung und Zusammenschau dieser Leis-
tungen wird deutlich, dass mit dem Erhalt
von Griinland erhebliche gesellschaftliche
Nutzen verbunden sind. Diese Ubersteigen
die Erlése aus Grunlandumbruch und
alternativen Anbaukulturen deutlich.
OSTERBURG et al. (2007 zit. in TEEB DE
2016) schéatzen, dass sich bezogen auf
einen Hektar Griunlandflache je nach
standdrtlichen Gegebenheiten zwischen
370 Euro und 600 Euro hdhere Erlése pro
Jahr fur den Landwirt durch eine acker-
baulichen Nutzung erzielen lassen (vgl.
Abb. 17).

Versorgungsleistungen Klimaschutz Grundwasserqualitat Naturschutz
1.000 €
370 —600 7Joo-2.240 40-120 300-1.000
Euro/ha/lahr Euro/ha/lahr Euro/ha/lahr Euro/ha/lahr
500 €
N '
-500 €
-1.000 €
-1.500 €
. Bandbreite der Nutzen des Umbruchs
-2.000 € . Bandbreite der Kosten des Umbruchs
Die dunklen Farben geben die Untergrenze,
die hellen Farben die Obergrenze an.
-2.500 €

Abb. 17: Nutzen und Kosten des Umbruchs naturschutzfachlich wertvollen Griinlands aus
gesellschaftlicher Perspektive. Quelle: TEEB DE (2016).

Davon ausgehend betragt, je nach stand-
ortlicher Auspragung und zugrunde lie-
genden Annahmen der Bewertung, der
gesellschaftliche Nettonutzen des Grin-
landerhalts zwischen 440 und 2.990 Euro
pro Hektar und Jahr gegeniber. Als
volkswirtschaftlich besonders vorteilhaft
erweist sich der Grinlanderhalt auf Fla-
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chen mit hohem Naturwert oder auf
Standorten mit sensiblen Bodenverhaltnis-
sen, wie z. B. geringen Speicher- und Puf-
ferkapazitaten fir Nahr- und Schadstoffe
oder erosionsgefahrdeten Lagen, die oft
auch ackerbaulich wenig rentabel sind
(TEEB DE 2016).



Okosystemleistungen sind vielfaltig und beinhalten zum Beispiel dsthetisch ansprechende
Kulturlandschaften, die Bereitstellung von sauberem Wasser oder die Bestdubung von Kultur-

pflanzen.

Zusammenfassung

Die Landwirtschaft dient der Produktion von Nahrungsmitteln und
anderen  Rohstoffen und muss dabei ihre natirlichen
Produktionsbedingungen langfristig erhalten; sie erbringt dartber
hinaus aber weitere vielfaltige Leistungen fur Natur und Gesellschaft.
Eine nicht standortgerechte  bzw. nicht naturvertragliche
Landbewirtschaftung kann aus volkswirtschaftlicher Perspektive
betrachtliche Kosten verursachen. Der Grundsatz bzw. die Forderung
,Offentliches Geld fir offentliche Leistungen® verdeutlicht, dass es
eine landwirtschaftliche Produktion zu entwickeln, gesellschaftlich
einzufordern und wo notwendig zu férdern gilt, die negative Effekte
auf Okosysteme vermeidet und gezielt Win-Win-Situationen mit
anderen gesellschaftlich nachgefragten Okosystemleistungen fordert.

4.2 Gesellschaftlicher Ruckhalt fur
eine naturvertragliche Land-
wirtschaft und Agrarpolitik

In den Jahren 2014 bis 2020 erhalten
Landwirtinnen und Landwirte, die Direkt-
zahlungen aus der ersten Saule der GAP
beziehen, insgesamt 313 Milliarden Euro
aus dem EU-Haushalt, also aus Steuer-
mitteln. Der Agrarhaushalt macht derzeit
insgesamt immer noch fast 40 % des
gesamten  EU-Haushalts aus. Die
betrachtlichen insbesondere EU-seitig an
die Landwirtschaft gezahlten Gelder
fihren zu einem erhohten Rechtferti-
gungsdruck in der 6ffentlichen Diskussion.
Wie ist es daher um die Akzeptanz

einer naturvertraglichen Landbewirtschaf-
tung und einer entsprechend darauf aus-
gerichteten Forderpolitik in der breiten
Bevolkerung bestellt? Aufschluss hiertiber
geben die Ergebnisse der Naturbewusst-
seinsstudie 2015 des BfN, einer bundes-
weit reprasentativen Befragung der deut-
schen Bevolkerung (BMUB & BFN 2016):

Nach ihrem Zuspruch zu konkreten agrar-
politischen Malinahmen befragt, findet
— gleich hinter dem Thema Tierwohl — die
Forderung in der Bevolkerung hohe
Zustimmung, die Landwirtschaft solle bei
ihren Entscheidungen die Auswirkungen
auf die Natur bericksichtigen (sehr
wichtig: 64 %, eher wichtig: 28 % der
Befragten; vgl. Abb. 18).
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Bei der Haltung von Nutztieren wird das Wohl der Tiere
beachtet, beispielsweise indem sie Auslauf oder Zugang
zu einer Weide haben

Die Landwirtschaft beriicksichtigt bei Entscheidungen,
welche Auswirkungen ihr Handeln auf die Natur hat, z. B.
fur den Erhalt von Boden und sauberem Grundwasser

Bei landwirtschaftlichen Tatigkeiten wird die Pflege der
Kulturlandschaft mitberiicksichtigt

Anbau, Verarbeitung und der Konsum von Lebensmitteln
erfolgen nach Moglichkeit in einer Region

Die Biolandwirtschaft wird ausgebaut

Die landwirtschaftliche Produktion orientiert sich an den
Wiinschen und Bediirfnissen der Verbraucherinnen
und Verbraucher

Alle landwirtschaftlich nutzbaren Flachen werden
nach Méglichkeit vollstandig fir die Erzeugung
von Nahrungsmitteln eingesetzt

Landwirtschaftlich genutzte Gebiete sollen auch
fur Erholung und Freizeit geeignet sein

(=]

[ sehr wichtig [ weniger wichtig

eher wichtig [l Gberhaupt nicht wichtig

Bitte bewerten Sie, wie wichtig Sie die folgenden Aussagen personlich finden.
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Abb. 18: Zustimmung zu agrarpolitischen Forderungen. Quelle: BMUB & BFN (2016).

Auch die Aussagen, die Pflege der Kultur-
landschaft solle berlcksichtigt werden, es
solle  moglichst regionale  Anbau-,
Verarbeitungs- und  Konsumkreislaufe
geben und die Biolandwirtschaft solle
ausgebaut werden, stoRen auf hohe
Zustimmungswerte.

Zwar sind zwei Drittel der Deutschen der
Auffassung, dass der Naturschutz die
Nahrungsmittel teurer macht. Dieses
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Kostenargument wurde deshalb bei der
Abfrage der zu ergreifenden politischen
MalRnahmen zur Forderung des Natur-
schutzes in der Landwirtschaft nochmals
in Erinnerung gerufen. Gleichwohl besteht
in der Bevolkerung ein hoher Ruckhalt fur
derartige Malinahmen. Es wird die Verfol-
gung einer Doppelstrategie mit einem Mix
aus fordernden und regulativen Instru-
menten befurwortet (vgl. Abb. 19):



Wenn der Staat méchte, dass die Landwirtschaft mehr fiir den Naturschutz tut, kann er entweder das gewiinschte Verhalten
finanziell férdern, also subventionieren, oder strengere Regeln und Gesetze erlassen. Bitte bedenken Sie dabei, dass eine
finanzielle Férderung durch Steuergelder bezahlt wird, wihrend strengere Regeln und Gesetze die Preise fiir Lebensmittel
erhéhen kdnnen, wenn die Landwirtinnen und Landwirte die zusétzlichen Kosten an die Verbraucherinnen und Verbraucher
weitergeben. Inwieweit befiirworten Sie eine finanzielle Forderung oder strengere Regeln und Gesetze, damit Landwirtinnen
und Landwirte mehr fiir den Naturschutz tun?

Strengere Regeln und Gesetze

Finanzielle Forderung
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Abb. 19: Einstellung zu agrarpolitischen MaBnahmen zum Schutz der Natur.

Quelle: BMUB & BFN (2016).

Denn die deutliche Mehrheit der Befragten
beflrwortet sowohl strengere Regeln und
Gesetze zum Schutz der Natur (befur-
worte ich voll und ganz: 45 %, befurworte
ich eher: 38 %) als auch die finanzielle
Unterstutzung einer naturvertraglicheren
Landwirtschaft durch den Staat (befur-
worte ich voll und ganz: 30 %, beflrworte
ich eher: 44 %).

Zusammenfassung

Auch in einer aktuellen Forsa-Umfrage
(FORSA 2017) hat sich mit 78 % die Uber-
wiegende Mehrheit der Befragten dafir
ausgesprochen, Fordergelder fir die
Landwirtschaft an deren Beitrag zur Er-
bringung von Gemeinwohlleistungen zu
koppeln, wobei in diesem Zusammenhang
eine umweltfreundliche Produktion und
eine tierwohlorientierte Tierhaltung ganz
oben standen.

Fir eine naturvertragliche Landwirtschaft besteht grundséatzlich
groBer Ruckhalt in der Bevélkerung. Auch die finanzielle Férderung
bzw. angemessene Honorierung erbrachter Gemeinwohlleistungen
seitens der Landwirtschaft treffen auf eine hohe Akzeptanz. Dies stellt

einen gut

begriindeten Ausgangspunkt fur die konsequente

Ausgestaltung und Umsetzung entsprechender agrarpolitischer

MaRnahmen dar.
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5 Forderungen fur eine naturvertragliche

Agrarpolitik

Die Faktenlage ist eindeutig: Der Verlust
der biologischen Vielfalt in der Agrar-
landschaft verlauft weiterhin ungebremst,
sowohl auf Ebene der Arten als auch der
Lebensrdume. Dadurch werden auch
zentrale Okosystemleistungen in hohem
MalRe beeintrachtigt. Dies macht den
dringenden agrarpolitischen Handlungs-
bedarf sowohl auf nationaler als auch auf
EU-Ebene deutlich. Denn alle bisherigen
agrarpolitischen Steuerungsversuche
reichen offenbar nicht aus, um dem
dramatischen Rickgang der Arten, dem
Verlust wertvoller Lebensraume und
Okosysteme sowie der Monotonisierung
von Landschaften wirksam zu begegnen
(jungst z. B. auch BIRDLIFE & EEB 2017).

Die ehemals hohen Erwartungen an das
Greening, mit einer ,,(")kologisierung“ der
Direktzahlungen die Umweltleistungen der
Gemeinsamen Agrarpolitik substanziell zu
verbessern, wurden nach gegenwartigem
Kenntnisstand nicht erfullt: Die
biodiversitatsfordernde Wirkung der
Okologischen Vorrangflachen ist infolge
des unzureichenden Anteils an dkologisch
wirksamen OVF-Typen qualitativ viel zu
gering. lhre Auswahl folgte offenkundig
nicht dem Erfordernis, auf der verfigbaren
Flache einen maximalen Beitrag zur
Forderung der biologischen Vielfalt der
Agrarlandschaften zu leisten. Auflerdem
ist diese Maflinahme in hohem Malde
ineffizient. Der Schutz insbesondere des
wertvollen Dauergrinlands ist weiterhin
unzureichend und die Regelung zur
Anbaudiversifizierung fur die Forderung
der Biodiversitat irrelevant, u. U. sogar
kontraproduktiv. Um die biologische
Vielfalt und die mit ihr verbundenen
Okosystemleistungen breit in der Flache
zu erhalten, missen zudem auch in den
agrarischen Gunstlagen entsprechende
Mechanismen und Instrumente besser
greifen.

Die wenigen Neuerungen im Bereich der
fir den Schutz und die Entwicklung von
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Arten und Lebensraumen sowie zur
Umsetzung des européischen Netzwerks
Natura 2000 besonders wichtigen zweiten
Saule fuhrten offensichtlich weder zu
inhaltlichen Fortschritten noch zu einer
verbesserten Ausgestaltung der Finanz-
mittel. Stattdessen ist die zweite Saule
insgesamt immer  starker in  eine
.pburokratische Sackgasse" (SMUL 2016)
geraten, was sich vor allem fur den
Naturschutz besonders negativ auswirkt.

Die bisherigen Befunde machen deutlich,
dass es nur mit einer grundlegenden
Neuausrichtung der Gemeinsamen und
nationalen Agrarpolitik gelingen kann, den
dargestellten Problemen wirksam zu
begegnen. Ein solcher fundamentaler
Umbau ist jedoch Kkurzfristig weder
maoglich noch unter Risikoabwagungen
und Akzeptanzerwagungen sinnvoll. Er
muss aber bereits jetzt mit
entsprechenden  Entscheidungen ein-
geleitet werden. Parallel muss in der
gegenwartigen Forderperiode alles getan
werden, um — unter den jetzigen
strukturellen  Bedingungen —  solche
Handlungsoptionen zu nutzen, die den
Druck auf die biologische Vielfalt mindern.

5.1 Handlungserfordernisse in der
gegenwartigen Forderperiode
bis 2020

Innerhalb des gegebenen Zeitfensters
— z.T. missen EU-rechtlich mogliche
Anderungen auf nationaler Ebene bis zum
31.07.2017 beschlossen sein — sollten
daher alle Mdoglichkeiten ausgeschopft
werden, die erste Saule der GAP
wirksamer mit Leistungen im Natur- und
Umweltschutz zu verknipfen und die
zweite Saule zielgerichteter, effizienter
und insbesondere umfassender fir den
Schutz und die Forderung der Biodiversitat
zu nutzen. Auch wenn das Greening
mittel- bis langfristig nicht das probate
Mittel gegen den  Schwund der



biologischen Vielfalt in der Agrarlandschaft auch verbunden werden, den landwirt-

sein kann, erfordert es der momentane schaftlichen Betrieben die Ubergangspha-
Zustand auch kurzfristig jede Mdglichkeit se in das zu entwickelnde zukunftsfahige
des Nachsteuerns zu nutzen. Damit sollte agrarpolitische Modell zu erleichtern.

Folgende zehn Punkte sieht das BfN in diesem Zusammenhang als wesentlich an:

=

Okologische Vorrangflachen (OVF):

Anpassung der OVF-Kategorien: Um mit diesem Greening-Element einen auch in
der Flache wirksamen Mehrwert fur die Biodiversitdt in Ackerlandschaften zu
erreichen, muss vorrangig eine Fokussierung auf OVF-Typen erfolgen, die in dieser
Hinsicht mdglichst wirksam sind. Darum mussen die Gewichtungsfaktoren der
einzelnen OVF-Kategorien deutlich starker ihren Beitrag zum Biodiversitatsschutz
widerspiegeln. Okologisch wenig wirksame Typen, wie z. B. Zwischenfriichte und
(groBkérnige) Leguminosen sollen nicht weiter oder nur unter bestimmten
Bedingungen als OVF anerkannt werden. AuRRerdem ist ein eindeutiges Verbot des
Pflanzenschutzmitteleinsatzes auf allen OVF notwendig. Auch sollten weitere
Okologisch hochwertige Typen gerade in Verbindung mit extensivem Ackerbau
Anerkennung finden (z. B. produktionsintegrierte Mal3nahmen wie Lichtacker oder
mehrjahrige Blihmischungen zur Nutzung in Biogasanlagen mit angepasster
Dingung).

Die Anhebung des Anteils an (i.o0.g. Sinne wirksamen) Okologischen
Vorrangflachen von funf auf sieben Prozent ist zentral, um deren Flachen-
wirksamkeit zu erh6hen bzw. dem aus zahlreichen Studien abgeleiteten Ziel nach
einem Anteil naturnaher Flachen in der Agrarlandschaft von mindestens 10 % né&her
zu kommen (OPPERMANN et al. 2013). Dabei sollten jedoch nur solche Flachen
angerechnet werden durfen, die den geforderten Mehrwert aufweisen.

Notwendig sind dartuber hinaus eine Erweiterung der Bezugsflache um
Dauerkulturen und die Einfihrung einer OVF-Pflicht beim Griinland. Die
Nutzungsintensivierung beim Griunland und dessen daraus resultierender qualitativ
immer weiter verschlechterter Zustand machen die Notwendigkeit deutlich, auch fir
Griinlandbetriebe Okologische Vorrangflachen einzufiihren.

Um das Sanktionsrisiko fur Betriebe zu minimieren und damit die Akzeptanz gerade
von oOkologisch hochwertigen Streifen und Landschaftselementen zu erhéhen, muss
die Abmessungsproblematik bei diesen OVF-Typen entscharft werden. Flexiblere
Bewirtschaftungsvorschriften fur Streifenelemente und Brachen sind erforderlich, um
ohne Abstriche die Attraktivitdt dieser Elemente in der Landwirtschaft zu erh6hen.
Der Aufwand fur Verwaltungsablaufe und Kontrollen ist zu reduzieren, Kriterien
und Auflagen bei Feldrandern, Pufferstreifen und Waldrandstreifen zu
vereinheitlichen.

Die  Anerkennung von  gleichwertigen Malnahmen im Rahmen
von Agrarumwelt- und KlimamalBnahmen (AUKM) oder Vertragsnaturschutz-
programmen ist aus Naturschutzsicht auch in Deutschland wiunschenswert. Dies
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wirde zudem die Wahlmadglichkeiten der Landwirtinnen und Landwirte erhéhen und
die Attraktivitat solcher Mallnahmen fordern. Die Kombinationsméglichkeiten mit
AUKM zur 6kologischen Aufwertung von OVF miissen ebenso weiter ausgebaut
werden wie interdisziplindre, gesamtbetriebliche Beratungsansatze.

Erhalt von Dauergrinland:

Um einen besseren Schutz und insbesondere ein vollstandiges Umbruchverbot vor
allem wertvoller Dauergrinlandbestande zu erreichen, ist die Definition von
sogenanntem umweltsensiblem Dauergrinland deutlich auszuweiten: Sie
muss mindestens die gesamte Natura 2000-Gebietskulisse, also auch die Vogel-
schutzgebiete, sowie die organischen Bdden und alle gefahrdeten und gesetzlich
geschitzten Grlunlandbiotoptypen sowie Griunlandflachen mit  hohem
Naturwert umfassen.

Um die Beihilfefahigkeit auch fir naturschutzfachlich wertvolles Grinland sicher-
zustellen und damit finanzielle Anreize fir dessen Erhalt zu schaffen, ist die
entsprechende Definition von Grinland im Sinne des Naturschutzes und im
Einklang mit den Zielen der NBS zu erweitern.

Anzustreben ist dartber hinaus ein bundesweites vollstandiges Umbruchverbot von
Grinland, wie vom BfN bereits wiederholt eingefordert (vgl. BFN 2014a). Bei
Ausnahmetatbesténden ist die entsprechende Neuschaffung von Grinland zwingend
vorzuschreiben.

Umschichtung von der ersten in die zweite Saule und Nutzung weiterer Finan-
Zierungsmaoglichkeiten:
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In Anbetracht der ausgepréagten Mittelkonkurrenzen innerhalb der zweiten Saule und
der festgestellten eklatanten Finanzierungslicke im Naturschutz ist die Erhéhung
des Umschichtungssatzes von der ersten in die zweite Saule der GAP auf
die EU-rechtlich mdéglichen 15 % dringend notwendig. Die Verausgabung dieser
Gelder ist zudem starker auf den Erhalt der Biodiversitat, von Okosystemen und
Landschaften zu fokussieren.

Die in Deutschland in der Gemeinschaftsaufgabe , Verbesserung der Agrarstruk-
tur und des Kustenschutzes® (GAK) neu erdffneten Maoglichkeiten zur
Finanzierung von Naturschutzmalnahmen sind sowohl konzeptionell als auch
hinsichtlich ihrer Inanspruchnahme durch die Lander umféanglich aufzugreifen.
Nachdem die Férderung des nichtproduktiven investiven Naturschutzes bereits im
Rahmenplan 2017 verankert werden konnte, muss dies ebenfalls fur den
Vertragsnaturschutz im Offenland und im Wald zeitnah erfolgen.




5.2 Eckpunkte einer Reform der
Gemeinsamen Agrarpolitik
ab 2020

Nach 2020 darf sich der Naturschutz
keinesfalls mit weiteren Schénheits-
korrekturen an einem unzulanglichen und
immer komplizierter werdenden System
zufrieden geben. Es muss vielmehr eine
komplette Umorientierung der Agrarpolitik
stattfinden, die den Zielen des
Biodiversitatsschutzes effektiv. Rechnung
tragt. Jedweder Verschiebung einer
echten Reform nach hinten — bereits als
roll over in der Diskussion — ist eine klare
Absage zu erteilen.

Fir diese  Neuausrichtung  werden
derzeit verschiedene Optionen diskutiert,
die mehrheitlich darauf abzielen, die
Direktzahlungen der ersten Séaule nach
2020 abzuschaffen (BMUB 2015b; HoLST
& V. CRAMON-TAUBADEL 2014) und
entsprechende Fordermittel konsequent
an die Erbringung von Gemeinwohl-
leistungen der Landwirtschaft zu binden
(unter anderen z. B. OPPERMANN et al.
2016; WIRTZ et al. 2017; DVL 2017,
EURONATUR & ABL 2017; BUCKWELL
et al. 2017; FEINDT et al. 2017). Hierbei
werden im  Detail  unterschiedliche
Modelle  (Baukastensysteme, Punkt-
wertermittlungen etc.) fir eine neue
Forderarchitektur diskutiert, deren
Bewertung hinsichtlich ihrer spezifischen
Starken und  Schwachen  aussteht.
Speziell ,Fur eine bessere Finanzierung
des Naturschutzes in Europa nach 2020 —
so der Titel der jungsten Stellungnahme
von SRU & WBW (2017) — wird zudem ein
neues, eigenstandiges und in der Zustéan-
digkeit der DG Umwelt befindliches EU-
Finanzierungsprogramm fur den Natur-
schutz  (,Naturschutzfonds®)  gefordert
(ebenso z. B. NABU 2015; BMUB 2015b;
BBN 2016; LANA 2016; BMUB 2017,
NABU in Vorb.). Auch hierbei stehen die
jeweiligen Verknupfungsmaoglichkeiten und
-notwendigkeiten mit anderen Instrumen-
ten der GAP noch zur Diskussion.

Unabhéangig davon, wie sich eine neue
Forderarchitektur im Detail darstellen mag,

sind folgende Grundpramissen in den
Vordergrund zu stellen, an denen eine
Neuausrichtung der GAP ab 2020 zu
messen sein wird:

Zahlungen konsequent am
Gemeinwohlprinzip ausrichten nach
dem Grundsatz , Offentliches Geld fur
offentliche Leistungen”:

Andern muss sich nicht nur die Struktur
der GAP, sondern auch die Sichtweise auf
die Rolle des Agrarférdersystems
insgesamt. Denn es geht um einen
Perspektivwechsel. Die Agrarpolitik muss
konsequent von der Aufgabe her gedacht
werden, eine nachhaltige Produktion mit
dem Erhalt der Biodiversitat sowie diverser
Okosystemleistungen zu verkniipfen. Die
vielfaltigen 6kologischen und gesellschaft-
lichen Leistungen der Landwirtschaft
missen hierzu angemessen in Wert
gesetzt und es muss eine landwirtschaft-
liche Produktion honoriert werden, die
negative externe Effekte vermeidet und
gesellschaftlich nachgefragte Okosystem-
leistungen fordert. Dies dient nicht zuletzt
auch der Akzeptanz der Landwirtschaft
und der fir sie getatigten Ooffentlichen
Ausgaben in der Bevolkerung.

Anreize fur eine naturvertragliche Be-
wirtschaftung schaffen:

Notwendig ist in diesem Zusammenhang
ein breites Set zielfihrender MalRnahmen
sowie  Forder- und  Honorierungs-
maoglichkeiten, die nicht nur auskémmlich
sind, sondern Landwirtinnen und Landwir-
ten auch hinreichende betriebliche Flexibi-
litat ertffnen und entsprechende Wahl-
moglichkeiten lassen. Insgesamt missen
durch die Agrarforderung wirksame
Anreizsysteme geschaffen werden, damit
die Erreichung der gesellschaftlichen Ziele
auf der betriebswirtschaftlichen Ebene
attraktiv wird. Dazu geh0rt grundsétzlich
auch die Bereitstellung der notwendigen
finanziellen Mittel in ausreichender Héhe,
um die Finanzierungsliicke des
Naturschutzes zu schliel3en. Gleichzeitig
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muss im Vergleich zur momentanen
Situation eine deutliche Reduzierung des
administrativen  Aufwands sowie die
Vereinfachung der Kontrollregelungen
erfolgen — bei beidem missen Aufwand
und Ertrag in einem angemessen
Verhaltnis stehen.

Den Rickgang der Biodiversitat in der
Agrarlandschaft auf breiter Front
stoppen, Ressourcen schonen:

Seit Langerem ist in der Kulturlandschaft
die Tendenz einer zunehmenden
Segregation zu beobachten, d.h. in
~Schutzraume® mit einem hohen Anteil
an  Schutzgebieten und flir den
Naturschutz wertvollen Flachen, und in
-Nutzraume“, d. h. in intensiv genutzte
Agrarlandschaften, in denen selbst
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Mindeststandards des  Naturschutzes
faktisch keine Rolle mehr spielen. Es ist
fur den Naturschutz immer schwieriger
geworden, seinen im Bundesnaturschutz-
gesetz verankerten flachendeckenden
Anspruch auch in landwirtschaftlichen
Intensivregionen Geltung zu verschaffen.
Um eine auf breiter Front naturschonende
Bewirtschaftung mit intakten Ressourcen
zu gewabhrleisten und den Verlust der
biologischen Vielfalt in der Agrarlandschaft
Zu stoppen, ist neben der Ausgestaltung
geeigneter Anreizsysteme die Sicherung
bestimmter Mindeststandards erforderlich,
die u. a. die obligatorische Durchfiihrung
bestimmter Basisleistungen seitens der
Landwirtschaft (vgl. FEINDT et al. 2017)
einschlief3t. AulRerdem bedarf es
hierzu eines verbesserten, effektiv zu
implementierenden  ordnungsrechtlichen
Rahmens.
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