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Potenziale der GAP fur mehr
Biodiversitat nutzen:

Impulse aus der Praxis in Thluringen
und Baden-Wurttemberg

Die Agrarlandschaften in Deutschland sind von einem starken Riickgang der biologischen Vielfalt betroffen.
Die Biodiversitdtskrise dufSert sich im Verlust an Lebensrdumen sowie erheblichen Bestandsriickgéngen
zahlreicher Pflanzen- und Tierartengruppen. Auch wichtige Okosystemleistungen der Agrarékosysteme wie
Bestdubung, Bodenfruchtbarkeit und natiirliche Schédlingskontrolle werden vom Verlust der Biodiversitdit
stark beeintrdchtigt. Dieser Trend bedroht nicht nur die Artenvielfalt, sondern auch die Funktions- und Zu-
kunftsfahigkeit unserer Agrar- und Erndhrungssysteme.

m Weltnaturabkommen von Kunming-Montreal

(Global Biodiversity Framework) und der EU-Bio-
diversitatsstrategie hat sich Deutschland interna-
tional verpflichtet, den Verlust der biologischen
Vielfalt wirksam einzudammen. Hierbei kommt
der landwirtschaftlichen Produktion eine Schltssel-
rolle zu, denn die Landwirtschaft ist einerseits
besonders von den Auswirkungen des Ruckgangs
der Artenvielfalt betroffen und zugleich einer der
Haupttreiber des Artenverlustes. Daher bietet sie
als zentraler Hebel eine groRe Chance fur eine
Trendwende.

Eine besondere Steuerungswirkung nimmt die
Gemeinsame Agrarpolitik der EU (GAP) ein: Die
Agrarforderung macht ein knappes Drittel des ge-
samten EU-Budgets aus. Fur Deutschland steht ein
jahrlicher Anteil von Uber 6,3 Milliarden Euro zur
Verfugung. Schutz und Erhalt der Landschaften
sowie der biologischen Vielfalt sind seit Beginn
der aktuellen Férderperiode Teil der neun spezi-
fischen Ziele der GAP. Auch die in Deutschland
eingesetzte Zukunftskommission Landwirtschaft
hat im Konsens der verschiedenen beteiligten
Interessensgruppen - auch der Landwirtschaft

- die Weiterentwicklung der GAP hin zu einer ziel-
gerichteten Entlohnung von Umweltleistungen
empfohlen.

Die neue GAP-Forderperiode 2023 - 27 bietet
bereits Potenziale fur die Finanzierung der Bereit-
stellung 6ffentlicher Guter. Diese werden allerdings

nur unzureichend ausgeschopft. Dies zeigt die
insgesamt geringe Teilnahme an den freiwilligen
Oko-Regelungen der ersten Saule im Jahr 2023.
Nicht zuletzt untermauern auch die europaweiten
Proteste des Agrarsektors im Winter 2023/24, dass
es fur den notwendigen Transformationsprozess
der Landwirtschaft attraktive und einkommens-
wirksame Angebote braucht, welche landwirt-
schaftliche Betriebe Uberzeugen anstatt Unzufrie-
denheit und Ablehnung auszuldsen.

In dieser schwierigen Gemengelage liefert die
Politik zurzeit nicht die richtigen Antworten:
Das aktuelle Rollback der Umweltanforderungen in
der GAP liefert weder Planungs- und Einkommens-
sicherheit fur Betriebe noch 16st es das Burokratie-
problem. Im Gegenteil: Wenn jetzt der Pfad zu
nachhaltigeren Agrar- und Ernahrungssystemen
verlassen wird, werden Betriebe kiinftig vor noch
groBeren Herausforderungen und Strukturbru-
chen stehen. Gleichzeitig kann der Abbau von
Umweltstandards die Anfalligkeit der Landwirt-
schaft fur Extremereignisse und daraus folgende
Okologische Schaden erhéhen. Dadurch wird das
Risiko von Ertragseinbul3en gesteigert und die Wi-
derstandsfahigkeit der Betriebe gefahrdet. Solche
Risiken sollten vermieden werden. Stattdessen
sollte die Frage lauten:

Wie konnen Politik und Gesellschaft den Land-
wirt*innen helfen, mehr fiir die biologische
Vielfalt zu tun und wie kdnnen sie besser davon
profitieren?

T Zukunftskommission Landwirtschaft (2021): Zukunft L andwirtschaft. Eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe
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+ Ziel: Empfehlungen fur die 6kologisch effektivere, in Betriebsablaufe passende und finanziell
attraktive Gestaltung der Agrarférderung zum Erhalt der Artenvielfalt

Austausch mit Landwirt*innen

Das Forschungsprojekt CAPAGI - GAP fur vielfaltige Regionen in Baden-Wurttemberg und Thiringen

Landschaften (s. Kasten) zielt darauf ab, zur Be- statt. Erganzt werden sie durch weitere Treffen
waltigung dieser Herausforderungen beizutragen. auf Landesebene, bei denen Vertreter*innen aus
Wichtiger Bestandteil des Projekts sind seine den drei Regionen jedes der beiden Bundeslander
Austauschplattformen, auf denen Landwirt*innen zusammenkommen. Bei den bisherigen Plattform-
Losungen fur eine verbesserte Gestaltung und treffen haben die Teilnehmenden die Schwierig-
Umsetzung der Forderung von MaRnahmen zum keiten bei der Umsetzung von Agrarumweltmal3-
Erhalt der Artenvielfalt erarbeiten und sich mit nahmen (AUM?) identifiziert und priorisiert sowie
Vertreter*innen von Behdrden und Naturschutz verschiedene Ansatze zur Verbesserung erarbeitet.

austauschen. Die Plattformtreffen finden in je drei

2 Wir verwenden den Begriff Agrarumweltmalinahmen hier im weitesten Sinne und meinen damit nicht nur die Agrarumwelt- und
Klimaschutzmanahmen der 2. Sdule der GAP, sondern auch die Oko-Regelungen der 1. Sdule sowie weitere 6ffentlich geférderte
MafBBnahmen, die in der Landwirtschaft zu Verbesserung und Erhalt der Umweltqualitat, v.a. solche zum Erhalt der Artenvielfalt, umge-
setzt werden kénnen.


https://cap4gi.de/de

Welche Probleme sehen Landwirt*innen?

In Bezug auf die schwerwiegendsten Probleme
gab es eine groRe Ubereinstimmung unter allen
Teilnehmenden der CAP4GI-Plattformen Uber alle
sechs Regionen hinweg:

@.-_‘:_-. Zu geringe Vergutung der
I]f) MalRnahmen:
Landwirt*innen kritisieren, dass bei der
Umsetzung von UmweltmalRnahmen Ertrags-
einbulien entstehen und die ,,Produktion von
Biodiversitat” momentan nicht einkommens-
wirksam honoriert wird.

UberméRige Biirokratie:
Landwirt*innen mussen immer mehr Zeit
aufwenden, um die Anforderungen der An-
tragstellung, Nachweispflichten und Auflagen
zu erfullen. Der Aufwand steigt, je mehr
Malinahmen umgesetzt werden. Dieser zeit-
liche Mehraufwand ist fur viele, insbesondere
kleinere Betriebe, schwer zu bewaltigen.

Mangelnde Flexibilitat der
MaRnahmen und als hoch

wahrgenommenes Sanktionsrisiko:
Die MalRnahmen sind aus Sicht der Land-
wirt*innen komplex und enthalten vielfaltige
starre Vorgaben fur die Bewirtschaftung der
Flachen, die den Betrieben oft nicht sinnvoll
erscheinen (,Die Natur kennt keine Stichta-
ge"). Zudem sind die Vorgaben mit Kontrollen
verbunden, die von den Betrieben als rigide
und nicht konstruktiv im Sinne einer Hilfe-
stellung wahrgenommen werden. Aus Furcht
vor Sanktionen verzichten Betriebe daher oft
auf AUM. Aul3erdem wird bemangelt, dass
Vorgaben und Kontrollen eigene Ideen und
Initiativen bremsen.

Als weitere Hemmnisse wurden zum Beispiel die
fehlende Kontinuitat der Mal3nahmenangebote
(d.h. fehlende Planbarkeit), mangelnde Ansprech-
partner und Beratung sowie teilweise auch Zweifel
an der Wirksamkeit der Mal3nahmen genannt.

Welche Losungsmaoglichkeiten sehen
Landwirt*innen?

Fur einige Probleme sind in der Vergangenheit
bereits innovative Losungen entwickelt worden.
Hiervon erhielt die vom Deutschen Verband

far Landschaftspflege (DVL) vorgeschlagene
punktebasierte Gemeinwohlpramie® unter den
Teilnehmenden der CAP4GI-Plattformen eine
hohe Zustimmung. Eine kollektive Umsetzung
(,Niederlandisches Modell) wurde hingegen von
den Landwirt*innen im CAP4GlI-Projekt weniger
favorisiert. Als Kritikpunkt wurde hier die verrin-
gerte Entscheidungsfreiheit fur den Einzelbetrieb
genannt.

Einer der Losungsvorschlage der Teilnehmenden
der CAP4GI-Plattformen ist ein beratungsbasier-
tes System. Ahnliche Systeme sind auch schon
in anderen Projekten mit positiven Ergebnissen
zum Einsatz gekommen*. Nach dem Vorschlag
der Landwirt*innen wirden jedem Betrieb Bera-
ter*innen zur Seite stehen, die partnerschaftlich
mit den Betrieben MalRnahmen auswahlen oder
entwickeln, die den Interessen und Mdglich-
keiten des Betriebes und den Zielen des Natur-
schutzes gleichermalen dienen. Ebenso Teil des
Vorschlags ist, dass die Berater*innen aul3erdem
die Abwicklung mit den Behérden Gbernehmen
und bei Problemen fachliche Empfehlungen ge-
ben. Kontrollen sollten sich vor allem am Schutz-
ziel, nicht an der Einhaltung fester Vorgaben
orientieren. Da die Beratenden die regionalen
Verhaltnisse und die Betriebe vor Ort kennen
und ihnen Vorschlage fir MalBnahmen Uber die
Betriebsgrenzen hinaus unterbreiten kénnen,
ware auch die 6kologisch sinnvolle Flachenver-
netzung mit diesem Modell moglich.

Die Teilnehmenden der CAP4GI-Plattformen
machten diverse weitere Vorschlage, darunter
neue AUM (z.B. Anpflanzung von Hecken), Ideen
far Vereinfachungen der Dokumentation und
Verwaltung, und weitere Aspekte einer Uber-
arbeiteten Forderstruktur.

3 DVL (2020): Gemeinwohlpramie. Ein Konzept zur effektiven Honorierung landwirtschaftlicher Umwelt- und Klimaschutzleistungen

innerhalb der Oko-Regelungen in der Gemeinsamen EU-Agrarpolitik (GAP) nach 2020.

4z.B. NaturschutzgroRprojekt Bergwiesen im Osterzgebirge, F.R.A.N.Z Projekt



https://www.dvl.org/uploads/tx_ttproducts/datasheet/DVL-Publikation-Schriftenreihe-28_Gemeinwohlpraemie.pdf
https://www.dvl.org/uploads/tx_ttproducts/datasheet/DVL-Publikation-Schriftenreihe-28_Gemeinwohlpraemie.pdf
http://www.bergwiesen-osterzgebirge.de/
https://www.franz-projekt.de/

Alte Bekannte

Viele dieser Aspekte sind bereits hinreichend
bekannt und durch wissenschaftliche Studien
gestiitzt. Sowohl Expertenmeinungen als auch
qualitative Studien mit Landwirt*innen zeigen, dass
eine Reduktion der burokratischen Hirden und
die Beachtung zugrundeliegender 6konomischer
Mechanismen mit der Berucksichtigung sozialer
und kultureller Komponenten in der Gestaltung
von Natur- und Umweltschutzmalinahmen einher-
gehen mussens. Ebenso wichtig fur die 6kologische
Effektivitat® und die Akzeptanz bei den Land-
wirt*innen’ ist es, dass regionale Besonderheiten
(z.B. unterschiedliche Boden und klimatische
Bedingungen) Beachtung finden und Vorgaben der
Malinahmen flexibler gestaltet werden.

Ausfuhrlich diskutiert werden fur eine bessere
Umsetzung u.a. der verstarkte Einsatz von ergeb-
nisorientierten MalRnahmen, landwirtschaftliche
Kooperationen, um eine hohere Effektivitat auf
Landschaftsebene zu erreichen, sowie ein verstark-
tes Angebot an biodiversitatsspezifischer Beratung.

Foto: © Bjorn Pasemann Landesplattform Baden-Wurttemberg

Die Zwischenergebnisse der CAP4GI-Plattfor-
men zeigen, dass dieselben Probleme weiter
bestehen. Die Teilnehmenden der Plattformen
sind Uberwiegend Landwirt*innen, die im
Naturschutz engagiert oder zumindest offen
gegenuber AUM sind - und selbst diese Gruppe
bemangelt weiterhin vielfaltige Hindernisse bei
der Umsetzung. Augenscheinlich ist also bisher
zu wenig passiert, um wirkliche Verbesserun-
gen fur Landwirtschaft und Artenvielfalt zu
erwirken.

Gleichzeitig zeigen unsere Ergebnisse, dass Inte-
resse und Offenheit gegeniiber alternativen
Férdermodellen und vielfaltige Ideen zur Ver-
besserung der Gestaltung und Umsetzung von
MalBnahmen, Dokumentation und Verwaltung im
Berufsstand vorhanden sind. Allerdings werden
einige der derzeit viel diskutierten Alternativen
auch kritisch gesehen (v.a. kooperative Umset-
zung und rein ergebnisorientierte Férderung).

> Zinngrebe et al. (2017): The EU's ecological focus areas — How experts explain farmers’ choices in Germany, Brown et al. (2021): Sim-

plistic understandings of farmer motivations could undermine the environmental potential of the common agricultural polic

6 Bartkowski et al. (2023): Adoption and potential agri-environmental schemes in Europe: Cross-regional evidence from interviews with farmers

7 Schuler et al. (2018): Wahrnehmung und Anpassungsverhalten der Landwirte an Greening. Eine qualitative Studie in SUdniedersachsen



http://dx.doi.org/10.1016/j.landusepol.2017.03.027
https://doi.org/10.1016/j.landusepol.2020.105136
https://doi.org/10.1016/j.landusepol.2020.105136
https://doi.org/10.1002/pan3.10526
https://doi.org/10.12767/buel.v96i3.209

CAP4GI Politikempfehlungen

Mehr Praxisnahe und Dialog in
Beteiligungsprozessen

Die Agrarproteste sowie diverse Aussagen von
Teilnehmenden der CAP4GI-Plattformen zeigen,
dass sich Landwirt*innen in ihrer Situation und
ihren BedUrfnissen von der Politik nicht gehort
und nicht verstanden fuhlen. Als wichtige und
letztendlich ausfuhrende Akteure erwarten Land-
wirt*innen jedoch, dass sie in Entscheidungen
einbezogen werden. Auch sieht die GAP-Strate-
gieplan-Verordnung die Beteiligung der ,Partner”
verbindlich vor.

Durchaus wurden im Rahmen der Erarbeitung
des GAP-Strategieplans zahlreiche und vielfaltige
Beteiligungsformate durchgefuhrt®. Allerdings
scheinen die vorhandenen Beteiligungsfor-
mate nicht auszureichen, um den Berufsstand
in der Breite zu erreichen. Insgesamt sind die
Formate zu sehr auf die Beteiligung von Interes-
senvertretenden ausgerichtet. Deren Interessen
decken sich jedoch nur bedingt mit denen der
Mehrheit der Landwirt*innen®. Auch sind die
Beteiligungsformate zu weit von der landwirt-
schaftlichen Realitat entfernt, um auch ,ganz
normalen” Landwirt*innen eine Beteiligung zu
ermoglichen. Viele der angewendeten Formate
zielen zudem auf reine Information und Konsul-
tation und weniger auf Dialog.

Daher sehen wir es als sinnvoll an, die

O O bisherigen Beteiligungsprozesse durch

) a1
Austauschplattformen oder ahnliche, zu-
gangliche Dialogformate auf den unteren
Ebenen zu erganzen und insgesamt eine
breitere Beteiligung sowie eine bessere
Verstandigung zwischen Landwirtschaft,
Verwaltung, Politik und weiteren Akteuren
zu ermoglichen. Hierdurch kann das auf den
landwirtschaftlichen Betrieben vorhandene
Innovationspotential genutzt und mit

der verwaltungsrechtlichen Expertise der
Behdrden kombiniert werden, um praxis-
taugliche Lésungen zu erarbeiten. Allerdings
mussen die Outputs solcher Prozesse
auch ernstgenommen werden und in die

Ausarbeitung von Entscheidungen (z.B. flr
die nachste GAP-Forderperiode) einfliel3en.
Die kurzlich er6ffnete EU-Online-Konsulta-
tion fur Agrarbetriebe zu Vereinfachungen
und Burokratieabbau ist ein Schritt in die
richtige Richtung, auch wenn die Kommu-
nikation hier immer noch eingleisig bleibt
und weitere wichtige Akteure, etwa aus dem
Natur- und Umweltschutz, nicht beteiligt
wurden.

Vereinfachung # Abbau von
Umweltstandards

Einer Studie zufolge stehen Uber die Halfte der
Landwirt*innen dem Erhalt der Artenvielfalt
grundsatzlich offen gegenuber'. Gleichzeitig
zeigen die Ergebnisse der CAP4GI-Plattformen
sowie frihere Studien, dass Landwirt*innen viel-
faltige Schwierigkeiten bei der Umsetzung von
AUM haben. Das Problem besteht also nicht
darin, dass Landwirt*innen etwa keine bio-
diversitatsférdernden MaBhahmen umsetzen
mochten, sondern darin, dass sich aus der
Gestaltung der Agrarumweltforderung und
-maRRnahmen viele Schwierigkeiten bei der
praktischen Umsetzung ergeben.

% Vereinfachungen fur die Landwirtschaft

sollten nicht dazu fihren, dass Standards
zur Sicherung der (die Produktion erst er-
moglichenden) Umweltqualitat abgesenkt
werden, wie kurzlich bei dem weitreichen-
den Ruckbau von Umweltanforderungen
der GAP im Eilverfahren durch die EU-Kom-
mission geschehen. Erhalt der Artenvielfalt
und Entlastung der Landwirtschaft missen
und kénnen gemeinsam erreicht werden,
indem Agrarumweltférderung und -maR3-
nahmen so gestaltet werden, dass Betrie-
be sie einfacher und lohnender umsetzen
kénnen.

8 Anhang Ill des GAP-Strategieplans: Einbeziehung und Anhdrung der Partner

° Deutschlandfunk Kultur (2018): Wer vertritt die deutsche Landwirtschaft?, Zeit (2024): Die Lobby fiir die GroRbetriebe

0 Mehring et al. (2023): Zielvorstellung Biodiversitat — Biodiversitdtsbewusstsein in der Land- und Forstwirtschaft



https://www.bmel.de/SharedDocs/Downloads/DE/_Landwirtschaft/EU-Agrarpolitik-Foerderung/gap-strategieplan_anhang-III.pdf?__blob=publicationFile&v=2
https://www.deutschlandfunkkultur.de/bauern-ueber-die-verbaende-wer-vertritt-die-deutsche-100.html
https://www.zeit.de/wirtschaft/2024-01/lobby-landwirte-bauernproteste-macht-politik
https://isoe-publikationen.de/fileadmin/redaktion/ISOE-Reihen/msoe/msoe-72-isoe-2023.pdf

Verbesserungsmoglichkeiten nutzen,
Umgestaltung anstreben

Tiefergehende Umgestaltungen zur Verbesserung
der Agrarumweltférderung und -mafBnahmen
sollten die von den Landwirt*innen genannten
Haupthemmnisse der unzureichenden Mal3-
nahmenvergutung, Ubermaligen Burokratie und
mangelnden Flexibilitat der Malinahmenangebote
adressieren und kénnen

z.B. die Einfuhrung (von Elementen) eines
ﬁlﬁljl Punkte- oder beratungsbasierten Systems
umfassen. Solche Anderungen nehmen
mehr Zeit in Anspruch und kénnen daher
mittelfristig realisiert werden.

Bereits in der laufenden Forderperiode konnen
folgende MalBnahmen die Attraktivitat der AUM
steigern und zu einer breiteren Umsetzung bei-
tragen:

Ausweitung der Mittel zur Honorierung von
@% Umweltleistungen, insbesondere durch die
Anhebung des Budgets der Oko-Regelun-
gen und MaBBnahmen der 2. Saule, zur ziel-
gerichteten und qualifizierten Verwendung
der Agrargelder.
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Einfihrung weiterer Oko-Regelungen um
mehr Betriebe zu erreichen.

Einfihrung eines steigenden Bonus fiir die
mehrjahrige Ausfiihrung von MaRnahmen,

insbesondere der Oko-Regelungen.

Auch mit Blick auf die nachste GAP-Férderperiode
nach 2027 wirde somit der Weg zur schrittweisen
Umwandlung der bisherigen flachengebundenen
Direktzahlungen, hin zur Entlohnung konkreter
Leistungen im Sinne gesellschaftlicher Ziele, be-
reitet.”

Die Teilnehmenden der CAP4GlI-Plattformen ha-
ben auRerdem drei Bereiche aufgezeigt, in denen
Verbesserungen auch bereits kurzfristiger um-
gesetzt werden kdnnen:

" Verbande-Plattform (2023): Zukunft Gestalten - Gemeinsam
wirtschaft und

Abbau von Hemmnissen in der Verwaltungs-
praxis, z.B.:

mit allen wichtigen Stichtagen der beantrag-
ten MalBnahmen zum Download im Zuge der
Antragstellung oder

5 durch die automatische Erstellung einer Liste

‘Q‘ indem Betriebe nur angeben, auf welchen
..I Flachen sie MaBnahmen ausfiihren wollen

und die Bestimmung der tatsachlichen
GroRe der Flache im Rahmen der Kontrollen
erfolgt.

Verbesserung des Zugangs zu Information:
Zumindest in Baden-Wurttemberg und Thiringen
fanden die Teilnehmenden der CAP4GI-Platt-
formen Uberwiegend, dass es bereits ausreichend
Information gibt. Wirklich gut informiert emp-
fanden sich jedoch vor allem die in Verbanden
engagierten Landwirt*innen, denn wichtige Infor-
mationen sind oft schwierig aufzufinden.

Entsprechend mussten Kommunikations-
kanale, -form und -inhalte besser auf die

BedUrfnisse der Landwirt*innen in der Breite
zugeschnitten werden. Hilfreich kénnte z.B.
ein zentrales Online-Portal sein, in dem Be-
triebe einheitlich strukturierte Informationen
Uber alle Malinahmen aller Bundeslander
finden kdnnen.

Verbesserung des Zugangs zu Beratung:

In beiden Bundeslandern erfolgt Beratung nur,
wenn Betriebe diese aktiv anfordern, was oft
ausbleibt. Erschwerend ist, dass das Beratungs-
angebot als sehr aufgesplittet empfunden wird
und die Information Gber Zustandigkeiten fur
verschiedene Regionen und Themen schwierig zu
finden ist.

O/% Mehr proaktive Beratung und eine bessere
R ) Ubersicht Gber bestehende Beratungsange-

bote konnen daher hilfreich sein.

flr eine krisenfeste, Okologischere und gerechte Land-

Agrarpolitik Ziele, Forderungen und Vorschlége der Verbande-Plattform fiir die GAP-Reform nach 2027 und Schritte des Ubergangs



https://www.verbaende-plattform.de/fileadmin/Dokumente_u._Grafiken/Stellungnahmen/ZUKUNFT_GESTALTEN_Die_Verbände-Plattform_zur_GAP_nach_27_Einzelseite.pdf
https://www.verbaende-plattform.de/fileadmin/Dokumente_u._Grafiken/Stellungnahmen/ZUKUNFT_GESTALTEN_Die_Verbände-Plattform_zur_GAP_nach_27_Einzelseite.pdf
https://www.verbaende-plattform.de/fileadmin/Dokumente_u._Grafiken/Stellungnahmen/ZUKUNFT_GESTALTEN_Die_Verbände-Plattform_zur_GAP_nach_27_Einzelseite.pdf
https://www.verbaende-plattform.de/fileadmin/Dokumente_u._Grafiken/Stellungnahmen/ZUKUNFT_GESTALTEN_Die_Verbände-Plattform_zur_GAP_nach_27_Einzelseite.pdf
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