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1 EINLEITUNG

1.1 Entstehung von Agrarumweltprogrammen

Nach dem Zweiten Weltkrieg herrschte in ganz Europa Lebensmittelknappheit. Deshalb
lag der Fokus der Agrarpolitik nach dem Zweiten Weltkrieg darin die Produktivitét
des landwirtschaftlichen Sektors zu erhohen, womit auch positive Beschaftigungseffekte
durch diese Politik angestrebt wurden. Durch den vermehrten Einsatz von Diinge- und
Pflanzenschutzmittel und durch technologische Fortschritte konnte der landwirtschaftliche
Sektor signifikante Produktivitatssteigerungen verzeichnen. Diese gingen jedoch unter
anderem auf Kosten der Umweltqualitit. Eine der ersten Agrarumweltmafinahmen auf
européaischer Ebene, die Trinkwasser Direktive von 1980, schrieb deshalb eine hochst
zulassige Nitratkonzentration im Trinkwasser fest, um die Wasserverschmutzung durch
den verstarkten Betriebsmitteleinsatz auf landwirtschaftlichen Flachen einzuddmmen
(vgl. Latacz-Lohmann und Hodge, 2003). Erste Versuche solche Bestimmungen auch auf
die Kulturlandschaft auszuweiten scheiterten jedoch am Widerstand der Landwirtinnen
und Landwirte. In Deutschland z.B. scheiterte 1980 die Einfithrung von verpflichten-
den Kontrollen, durch welche die Bewirtschaftung von landwirtschaftlichen Flachen in
Naturschutzregionen iiberwacht werden sollte, am Widerstand der dort ansassigen Land-

wirtlnnen (vgl. Latacz-Lohmann und Hodge, 2003). Diese befiirchteten, dass solche
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2 EINLEITUNG

Kontrollen zu Profiteinbuflen fithren konnten, welche durch Kompensationszahlungen
ausgeglichen werden miissten. FEin erstes Agrarumweltprogramm, das LandwirtInnen
Kompensationszahlungen gewahrte, wurde in Grof{britannien 1981 mit dem Wildlife and
Countryside Act angeboten. Im Rahmen dieses Programms mussten LandwirtInnen, die
ihren Betriebssitz auf ckologisch wertvollen Flachen hatten, umweltschadigende Hand-
lungen an die zustandige Behorde melden, welche diese zu genehmigen hatte. Wurde
eine solche Handlung von der Behorde untersagt, verpflichtete sich diese Kompensa-
tionszahlungen auf Basis entgangener Profite an die LandwirtInnen zu entrichten (vgl.
Latacz-Lohmann und Hodge, 2003). Drei Jahre spéter wurde mit der Broads Graz-
ing Marshes Scheme ein weiteres Agrarumweltprogramm in Grofibritannien angeboten,
das LandwirtInnen fiir extensive landwirtschaftliche Bewirtschaftungsweisen einheitliche,
jahrliche Pramien gewahrte. Durch dieses Agrarumweltprogramm wurde einerseits ein
Weg eingeschlagen der LandwirtInnen 6konomische Anreize liefert umweltfreundlich zu
produzieren. Es wurde damit aber auch aufgezeigt, dass die Nahrungsmittelproduktion
und der Umwelschutz im landwirtschaftlichen Bereich Hand in Hand gehen konnen. Im
Jahr 1985 zog auch die Europaische Union nach und legte mit der EU-Verordnung EWG
797/85 eine erste rechtliche Grundlage fiir Agrarumweltprogramme fest. Die Mitglied-
staaten konnten nun Agrarumweltprogramme in umweltsensiblen Gebieten offerieren,
mussten diese aber ohne finanzielle Unterstiitzung von der EU finanzieren. In dieser Zeit
waren es vor allem die Lander Deutschland, Groflbritannien, Danenark und die Nieder-
lande, welche Agrarumweltprogramme offerierten. Andere Lénder, wie z.B. Spanien,
Portugal und Italien zogerten bei der Umsetzung von Agrarumweltprogrammen noch, da
in diesen Léndern vor allem soziotkonomische Aspekte (Aufgabe der Bewirtschaftung)
im landwirtschaftlichen Bereich eine wesentlich wichtigere Rolle einnahmen. Um eine
groflere Akzeptanz von Agrarumweltprogrammen in Europa zu erreichen, wurden 1992
im Rahmen der MacSherry Reform unter anderem neue rechtliche Rahmenbedingungen
fiir Agrarumweltprogramme in der EU-Verordnung EWG 2078/92 verankert. Die Umset-
zung von Agrarumweltprogrammen wurde von nun an bindend fiir die Mitgliedstaaten der
Européischen Union und es durften auf allen landwirtschaftlichen Flachen Agrarumwelt-
programme angeboten werden. Somit konnten durch Verordnung EWG 2078/92 neben
Umweltschutzmafinahmen auch Einkommensziele durch Agrarumweltprogramme verfolgt
werden, womit den Interessen der siidlichen Lénder Rechnung getragen wurde (vgl.
Baylis et al., 2006). Des Weiteren erhielten die Mitgliedstaaten finanzielle Unterstiitzung
aus den Mitteln des Européischen Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir Landwirtschaft

(EAGFL). Das erste flichendeckende Agrarumweltprogramm in Osterreich wurde nach
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dem Beitritt zur EU im Jahr 1995 implementiert. Erste Agrarumweltprogramme in
Osterreich gab es zwar schon Anfang der 1990er Jahre. Diese waren aber regional
beschrankt (vgl. Land Niederdsterreich, 2004, S. 4). Die Teilnahme an Agrarumwelt-
programmen erfolgt auf freiwilliger Basis, wobei Kompensationszahlungen fiir entgangene
Gewinne bzw. Mehraufwand als Anreiz fiir LandwirtInnen dienen, um umweltfreundliche
Produktionsweisen im Rahmen von Agrarumweltprogrammen umzusetzen. Es konnen
also keine LandwirtInnen zur Teilnahme an Agrarumweltprogrammen gezwungen wer-
den, auch wenn diese sehr umweltschadlich produzieren. Es miissen aber alle Landwirt-
Innen, welche Marktordnungsdirektzahlungen und Zahlungen im Rahmen der landlichen
Entwicklung (Agrarumweltprogramme) erhalten, 6kologische Mindeststandards in der

Bewirtschaftung einhalten (vgl. BMLFUW, 2007, S. 971f).

1.2 Problemstellung

In Osterreich ist seit 1995 schon das vierte Programm zur Foérderung einer umwelt-
gerechten, extensiven und den natiirlichen Lebensraum schiitzenden Landwirtschaft in
Kraft (OPUL 2007). Es wird in ganz Osterreich angeboten und umfasst 29 Einzelmafnah-
men, welche zur Erreichung der Programmziele von den LandwirtInnen umgesetzt wer-
den kénnen. Standen fiir die Leistungsabgeltung fiitr OPUL 2000- MaBnahmen noch rund
614,3 Mio. EUR zur Verfiigung, stehen fiir die Leitungsabgeltung fir OPUL 2007- Maf-
nahmen laut Umweltbundesamt rund 18% weniger Geldmittel zur Verfiigung, was unter
anderem auf die Begrenzung der finanziellen Mittel fiir die 1andliche Entwicklung auf 80%
der Gesamtmittel zuriickgefithrt werden kann (siche http://www.umweltbundesamt.at).

Deshalb ist es wichtig diese zur Verfiigung stehenden Geldmittel so effektiv wie moglich
einzusetzen. Neben der Aufrechterhaltung der bisher erbrachten Umweltleistungen durch
das OPUL 2007 sollen bei einer Weiterentwicklung des Programms fiir die néichste Pro-

grammperiode ab 2013 weitere Anreize geschaffen werden, damit LandwirtInnen zusétz-
liche Umweltleistungen auf den landwirtschaftlichen Flachen produzieren. Dazu benotigen
die Programmdesignerinnen und Programmdesigner, welche unter anderem die Rah-
menbedingungen von Agrarumweltprogrammen festschreiben, umfassende Informationen

iiber die Starken und Schwachen von Agrarumweltmafinahmen.
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Die vorliegende Arbeit fokussiert sich deshalb auf einen Vergleich des OPUL 2007 mit
dem Okopunkteprogramm, welches als Einzelmafnahme im OPUL 2007 angeboten wird.
Damit wird auch auf eine Forderung eingegangen, die bereits 2003 in einem Evaluierungs-

bericht zum OPUL 2000 erhoben wurde:

,Der absolut sehr hohe und steigende Mittelbedarf fir das OPUL 2000, vor allem im Hin-
blick auf finanzielle Engpdsse des Agrarbudgets sowie nationale Sanierungsanstrengungen,
legt eine Steigerung der Effizienz der Verwendung offentlicher Gelder nahe. In diesem
Sinn missen neben der Frage der Effektivitdt der Modulation sowie der Verteilungswirkung
die Effizienz der Leistungsbereitstellung der einzelnen Elemente des OPUL, die parallele
Zielsetzungen aufweisen, einer vergleichenden Analyse unterzogen werden. In diesem
Zusammenhang ist vor allem die MafSnahme Okopunktepmgmmm Niederosterreich in-
teressant, die gegeniiber den anderen OPUL-Mafnahmen eine vllig andere Konzeption
aufweist, mit anderen OPUL-Mafnahmen in Konkurrenz steht [...].“ (vgl. BMLFUW,
2003, S. 200)

1.3 Forschungsfrage und Methode

Der Vergleich, wie er im Zentrum dieser Arbeit steht, soll Informationen iiber das OPUL
und das Okopunkteprogramm bereitstellen. Dadurch soll die Forschungsfrage bearbeitet

werden, die wie folgt lautet:

- Worin liegen die Unterschiede, Starken und Schwéachen des Niederosterreichischen

Okopunkteprogramms gegeniiber dem OPUL 2007?

Es wird mit dieser Arbeit aber auch aufgezeigt, wie ein Vergleich von Agrarumwelt-
programmen bzw. Agrarumweltmafinahmen aufgebaut und durchgefiithrt werden kann.
In der vorliegenden Arbeit wird der Vergleich mit Hilfe von Vergleichskriterien unter-
nommen, welche aus wissenschaftlichen Arbeiten tibernommen wurden. Der erste Teil
dieser Diplomarbeit beschéftigt sich mit der Identifizierung und Beschreibung der Ver-
gleichskriterien, welche abschlieend in einem Kriterienkatalog zusammengefasst wer-
den. Der Vergleich des OPUL 2007 mit dem Okopunkteprogramm wird anschlieBend
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fiir ausgesuchte Vergleichskriterien aus dem Kriterienkatalog durchgefiithrt, wobei In-
dikatoren fiir die ausgesuchten Vergleichskriterien dazu dienen den Vergleich nachvol-
lziehbar und besser verstandlich durchfiihren zu konnen. Als Quellen fiir die Bearbeitung
der Forschungsfrage dienen Verdffentlichungen des Bundesministeriums fiir Land- und
Forstwirtschaft, Umwelt und Wasser (BMLFUW), der Agrarmarkt Austria (AMA) und
des Landes Niederosterreich. Die wissenschaftlichen Arbeiten bilden die Grundlage dieser
Arbeit und sind die Basis des Kriterienkatalogs. Im Weiteren geben sie einen fundierten
Einblick in die Wirkungsweise verschiedener Agrarumweltprogramme bzw. Agrarumwelt-

mafBnahmen.

1.4 Gliederung

Im néchsten Kapitel werden das OPUL und das Okopunkteprogramm in Niederdster-
reich vorgestellt. In Kapitel 3 werden die Inhalte jener Arbeiten vorgestellt, welche als
Quellen fiir die Vergleichskriterien dienen. Eine genaue Beschreibung der Vergleichskri-
terien erfolgt im Kapitel 4, in welchem auch die Kriterien- und Indikatorenauswahl fiir
den Vergleich geschildert wird. AnschlieBend wird der Vergleich fiir die in Kapitel 4
ausgewéhlten Vergleichskriterien durchgefiihrt (Kapitel 5). Die Diskussion der Resultate
des Vergleichs ist Gegenstand des Kapitels 6, wobei zur Ergdnzung der Resultate auf
Inhalte aus wissenschaftlichen Studien Bezug genommen wird. In einer Schlussbetrach-
tung (Kapitel 7) werden die wesentlichen Resultate des Vergleichs zusammengefasst und

Handlungsempfehlungen abgeleitet.






2 AGRARUMWELTPROGRAMME IN
OSTERREICH

2.1 Das OPUL

Das erste OPUL wurde mit dem EU-Beitritt Osterreichs 1995 wirksam. Mittlerweile
ist mit dem OPUL 2007 in Osterreich schon das vierte Agrarumweltprogramm in Kraft,
welches als Teil des Osterreichischen Programms fiir die Landliche Entwicklung 2007-2013
von der Europaischen Kommission 2007 genehmigt wurde. Die allgemeinen Ziele des
OPUL 2007 sind die Férderung der nachhaltigen Entwicklung des landlichen Raums, die
Abdeckung der steigenden gesellschaftlichen Nachfrage nach Umweltdienstleistungen und
die Ermutigung der LandwirtInnen, im Dienste der Gesellschaft Produktionsverfahren
beizubehalten oder einzufithren, die mit dem Schutz und der Verbesserung der Umwelt,
des Landschaftsbildes, des landlichen Lebensraumes, der natiirlichen Ressourcen, der
Béden und der genetischen Vielfalt vereinbar sind (vgl. BMLFUW, 2007, S. 222).

Zur Erreichung dieser Ziele stehen 29 EinzelmaBnahmen im OPUL 2007 zur Auswahl,
welche die LandwirtInnen freiwillig umsetzen konnen. Kompensationszahlungen fiir ent-
gangene Gewinne, Mehraufwand, sowie eine zusatzliche Pramie, sollen einen Anreiz fiir

LandwirtInnen bieten, solche Mafinahmen auf ihren landwirtschaftlichen Fliachen zu im-
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8 AGRARUMWELTPROGRAMME IN OSTERREICH

plementieren. Die Verpflichtungsdauer fiir das OPUL 2007 betrégt mindestens 5 Jahre
und maximal 7 Jahre. Somit war mit dem Herbstantrag 2008 letztmalig der Einstieg in
das OPUL 2007 méglich, da dieses 2013 auslauft. Mit dem OPUL wird ein horizontaler
Ansatz verfolgt, wodurch LandwirtInnen in ganz Osterreich an diesem Agrarumweltpro-
gramm teilnehmen kénnen, um ,[...]eine flaichendeckende Okologz’sierung der osterreichis-
chen Landwirtschaft]...]“ zu erreichen (vgl. BMLFUW, 2007, S. 74). Finanziert wird das
OPUL aus 6ffentlichen Geldern, wobei jeweils die Halfte der Fordermittel aus Osterreich
(Bund und Lénder) und der EU bereitgestellt werden. Im Jahr 2008 wurden in etwa
522,3 Mio. EUR fiir 118.882 Betriebe aufgewendet, womit das Programm auf 94% der
landwirtschaftlich genutzen Flichen in Osterreich umgesetzt wurde. In der Tabelle 2.1
wird die Entwicklung der Flachen- bzw. der Betriebsteilnahme zwischen 2000 und 2008

zusammengefasst.

Tab. 2.1: Flichen- und Teilnahmeentwicklung im OPUL von 2000 bis 2008 (Quelle:
Eigene Darstellung mit Daten des BMLFUW, 2009, S. 265f)

Jahr Teilnehmende OPUL Fliche in OPUL-Primien
Betriebe ha (ohne Almen) in Mio. EUR
2000  145.717 2.117.197 542,87
2001 137.537 2.250.930 588,47
2002 136.381 2.257.128 605,82
2003  135.157 2.257.263 628,48
2004 134.144 2.263.457 642,01
2005  133.096 2.254.643 653,84
2006  126.600 2.220.477 638,40
2007  121.681 2.204.825 520,13
2008  118.882 2.200.000 522,30

Aus der Tabelle 2.1 geht hervor, dass die Betriebsteilnahme durch den Strukturwan-
del einen negativen Trend aufweist (—18%), wobei die umfassten Flichen des OPUL
gegeniiber dem Jahr 2000 leicht ausgebaut werden konnten (+4%). Fiir die Abwicklung
des gesamten Agrarumweltprogramms ist die Agrarmarkt Austria (AMA) im Auftrag
des Bundesministeriums fiir Land- und Forstwirtschaft, Wasser und Umwelt (BMLFUW)
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zustiandig.! Die Mitarbeiterinnen bzw. Mitarbeiter der AMA nehmen die Ansuchen der
LandwirtInnen um eine Teilnahme am OPUL iiber die Landwirtschaftskammern ent-
gegen und priifen diese. Des Weiteren sind sie mit der Auszahlung der Forderungs-
betrdge betraut (Zahlstelle). Durch Vor-Ort-Kontrollen bei teilnehmenden Betrieben
werden die Fordervoraussetzungen von der AMA {tiberpriift. Gibt es zwischen den Ver-
waltungskontrollen (Uberpriifung der Antragsdaten) und den Vor-Ort-Kontrollen Ab-
weichungen, dann miissen LandwirtInnen mit Sanktionen rechnen. Je nach Schwere des
Vergehens reichen die Sanktionen von Pramienkiirzungen, Pramienriickzahlungen bis hin
zur Streichung der zukiinftigen OPUL-Préimien (vgl. dazu BMLFUW, 2007, S. 24ff).

2.2 Das 6kopunkteprogramm

Die Urspriinge des Niederosterreichischen Okopunkteprogramms (OPP) reichen bis in
die 1990er Jahre zurtick. Schon damals wurde ein Punkteschliissel zur Bewertung von
umwelt- und landschaftspflegerischen Leistungen in Niederdsterreich erarbeitet. Mit dem
EU-Beitritt Osterreichs wurde das Okopunkteprogramm dann als Regionalprogramm
fiir das Bundesland Niederdsterreich in das OPUL {ibernommen. Die Ziele des Okop-
unkteprogramms sind die Einfithrung und Beibehaltung einer extensiven Nutzung auf
landwirtschaftlichen Flachen, sowie die Offenhaltung und Bewahrung der Kulturland-
schaft und insbesondere der durch die Bewirtschaftung entstandenen Landschaftsele-
mente (vgl. BMLFUW, 2007, S. 339). Wie im OPUL betrigt auch hier die Mindest-
teilnahmedauer 5 Jahre (maximal 7 Jahre), wobei an dieser Einzelmainahme nur land-
wirtschaftliche Betriebe teilnehmen konnen, die ihren Betriebssitz in Niederosterreich
haben. Wahrend dieser Zeit wird fiir den gesamten landwirtschaftlichen Betrieb seine
Wirtschaftsweise und die Ausstattung seiner Flachen mit Landschaftselementen (Baume,
Hecken, Béche, etc.) anhand der Parameter Fruchtfolge, Bodenbedeckung, Schlaggrofie,
Diingeintensitat, Diingerart und Ausbringung, Biozideinsatz, Schnitthaufigkeit und Wei-
debestoflung, Griinlandalter und Landschaftselemente beurteilt. Je umweltfreundlicher
die Bewirtschaftung der landwirtschaftlichen Flachen erfolgt, desto mehr ()kopunkte gibt

es. Die Summe der Okopunkte je Parameter ergibt dann die Hohe der Okopunktepramie.

IDie AMA wurde 1993 ins Leben gerufen. Zu ihren Hauptaufgaben zihlen unter anderem die zentrale
Markt- und Preisberichterstattung iiber in- und ausldndische Méarkte betreffend agrarische Produkte, die
Forderung des Agrarmarketings und die Abwicklung der Férderungsverwaltung im Bereich der Gemein-
samen Agrarpolitik (GAP).
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Wihrend im OPUL umweltschadigende Bewirtschaftungsweisen verboten werden, flielen
diese beim Okopunkteprogramm in die Pramienkalkulation mitein. Damit eine Ver-
schlechterung in der Bewirtschaftungsweise der landwirtschaftlichen Flachen durch die
LandwirtInnen jedoch vermieden wird, miissen diese mindestens das Niveau der okolo-
gischen Leistungen des ersten Verpflichtungsjahres einhalten. Erginzend dazu gilt noch
die Einhaltung einer Mindestpunkteanzahl, welche iiber die gesamte Programmdauer

hindurch nicht unterschritten werden darf.

Tab. 2.2: Flichen- und Teilnahmeentwicklung im OPP von 2000 bis 2008 (Quelle:
Eigene Darstellung mit Daten der Bundesanstalt fiir Agrarwirtschaft, 2009)

Jahr Teilnehmende OPP Fliche in OPP-Primien in
Betriebe ha (ohne Almen) Mio. EUR
2000  2.414 42.433 16,00
2001 3.208 55.739 20,14
2002  3.538 62.154 22,68
2003 3.814 68.379 25,46
2004 3.802 71.293 27,00
2005  4.133 76.507 28,95
2006 4.045 74.571 27,49
2007 3.910 76.948 23,48
2008 4.749 94.271 28,04

Entgegen dem negativen Trend bei der Betriebsteilnahme des OPUL weist das niederdster-
reichische Okopunkteprogramm iiber den Zeitraum 2000-2008 bei der Betriebsteilnahme
einen durchaus positiven Trend auf, wie aus Tabelle 2.2 zu entnehmen ist. Ebenso kon-
nten Flachenteilnahmezuwéachse iiber den Beobachtungszeitraum beim Okopunktepro—
gramm verzeichnet werden, wobei sich die meisten Okopunktebetriebe auf das Wald-
viertel, den Wienerwald, das Voralpengebiet und den Semmering konzentrieren, wie in
Abbildung 2.1 auf Seite 11 verdeutlicht wird. Die hohen Teilnahmezahlen des niederoster-
reichischen Okopunkteprogramms driicken sich auch in der Mittelaufwendung fiir die
EinzelmaBnahme ,,Okopunkte* im OPUL aus. Wahrend im Jahr 2000 das Okopunk-
teprogramm hinsichtlich des Mitteleinsatzes unter allen OPUL-Mafnahmen noch Platz
11 einnnahm, rangierte es im Jahr 2008 hinsichtlich des Mitteleinsatzes bereits auf dem
6. Platz unter allen OPUL-Mafnahmen. Insgesamt wurden 2008 rund 522,3 Mio. EUR
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Betriebe je Gemeinde 2009

Abb. 2.1: Okopunktebetriebe je Gemeinde 2009 (Quelle: Land Niederdsterreich, 2009)

fiir alle OPUL-Mafnahmen aufgewendet, wobei fiir das Okopunkteprogramm iiber 28
Mio. EUR an Prémien ausbezahlt wurden (vgl. BMLFUW, 2009, S. 266). Als Forder-
abwicklungsstelle ist auch fiir das Regionalprogramm ,,Okopunkte® die AMA zustindig,

da dieses als EinzelmaBnahme im OPUL angeboten wird.






3 LITERATURUBERBLICK

Der , Literaturiiberblick® soll einen Uber- und Einblick in jene wissenschaftlichen Ar-
beiten geben, die als Quellen fiir die Festlegung von Vergleichskriterien dienen. Viele
dieser Texte vergleichen ebenfalls Agrarumweltprogramme miteinander. Damit sollen
verschiedene Herangehensweisen an Vergleiche von Agrarumweltprogrammen geschildert
werden, womit gleichzeitig auch ein besseres Verstandnis dieser Programme und deren

Funktionsweise vermittelt werden soll.

Einen ersten Einblick in die Funktions- und Wirkungsweise von Agrarumweltprogrammen
geben die beiden Texte von Wunder (2005) und Engel et al. (2008). Wunder (2005)
spricht nicht explizit von Agrarumweltprogrammen, sondern verwendet den Begriff ,, pay-
ments for environmental services“ (,PES*, Umweltzahlungen). Diese definiert er als ,, a)
a voluntary transaction where b) a well-defined environmental service (or a land use
likely to secure that service) c) is being ‘bought’ by a (minimum one) service buyer d)
from a (minimum one) service provider e) if and only if the service provider secures
service provision (conditionality)® (vgl. Wunder, 2005, S. 3).? Dabei unterscheiden En-
gel (2008) und Wunder (2005) zwischen privat finanzierten und offentlich finanzierten
PES-Programmen. Bei ersteren wird die Umweltleistung direkt von denjenigen Per-
sonen finanziert, welche diese auch konsumieren, wahrend bei offentlich finanzierten
PES-Programmen die Regierung (durch Steuern) im Auftrag der Bevélkerung solche
Leistungen finanziert. Ein Beispiel fiir ein privat finanziertes PES-Programm ist der

Schutz eines Wassereinzuggebietes in Kolumbien vor Abholzung mittels Zahlungen an

2ES steht hier fiir ‘environmental service’.

13
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die dort anséssige Bevolkerung, damit die Stromproduktion sichergestellt werden kann
(vgl. Engel, 2008, S. 666). Neben der Finanzierungsart unterschiedet Wunder (2005)

noch zwischen verschiedenen Typen von PES-Programmen:

Area based schemes sollen Anreize liefern den Ressourcengebrauch bzw. -einsatz auf

ein nachhaltiges Maf} einzuschranken.

Product based schemes ermoglichen es umweltbeswussten Konsumenten iiber den

Kauf zertifizierter Produkte, umweltfreundliche Produktionsweisen zu fordern.

Use restricting schemes sind PES-Programme, durch welche Konservierungs-

mafinahmen gefordert werden.

Asset building schemes setzen Anreize zur aktiven Wiederherstellung von Okosyste—

men und deren , Leistungen®.

Erstere PES-Programme sind vor allem in Europa sehr weit verbreitet. Auch das OPUL
in Osterreich kann dieser Kategorie zugeordnet werden, da es durch Kompensation-
szahlungen an LandwirtInnen Anreize liefert umweltfreundlich zu produzieren. PES-
Programme zur Forderung von Konservierungsmafinahmen sind in Europa weniger ver-
breitet. Aber in den USA existiert mit dem Conservation Reserve Program (CRP) ein
Agrarumweltprogramm, welches Konservierungsmafinahmen zur Herstellung natiirlicher
Habitate unterstiitzt. Ein Beispiel fiir letztere PES-Programme ist das Pflanzen von
Béumen in erosionsgefdhrdeten Gebieten (vgl. Wunder, 2005, S. 8). In einem néchsten
Schritt widmen sich Wunder (2005) und Engel et al. (2008) unter anderem einem
Vergleich von PES-Programmen mit Umweltsteuern, Subventionen und Regulierungs-
maBnahmen. Okonomisch gerechtfertigt ist das Eingreifen des Staates, wenn Marktver-
sagen vorliegt. Ein typisches Beispiel von Marktversagen sind Externalititen.? OkonomIn-
nen unterscheiden zwischen negativen und positiven Externalitaten. Negative Exter-
nalitdaten liegen z.B. vor, wenn durch zuviel Diingemitteleinsatz auf landwirtschaftlichen
Flachen Oberflaichengewésser verunreinigt werden, wodurch auch Dritten Kosten ent-

stehen. Diese Kosten werden jedoch bei der Bewirtschaftung der landwirtschaftlichen

3OkonomInnen sprechen von einer Externalitit, wenn in die Priferenzordnung bzw. die Technologie
eines Wirtschaftssubjektes reale Variablen eingehen, die durch Aktivitdten anderer Wirtschaftssubjekte
festgelegt werden, ohne dass sich diese besonders dieses Effekts bewusst werden (vgl. Baumol und Oates,
1988).
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Flachen von den LandwirtInnen nicht berticksichtigt. Eine Moglichkeit diese Kosten zu
internalisieren kann z.B. durch Besteuerung des Diingemitteleinsatzes erreicht werden.
Dies verteuert den Diingemitteleinsatz, wodurch weniger Diingemittel eingesetzt wer-
den und negative Externalitaten reduziert werden. Es gibt auch positive Externalitaten.
Diese liegen z.B. dann vor, wenn LandwirtInnen Biodiversitatsflachen anlegen, wodurch
die Lebensqualitat in dieser Region unter Umstanden erhoht wird, weil die Luft reiner
ist und mehr Pflanzenvielfalt vorherrscht. Jede Person dieser Region kann diese Leistun-
gen, welche durch die Anlage dieser Biodiversitatsstreifen erbracht werden, konsumieren,
ohne etwas dafiir bezahlen zu miissen. Um einen Anreiz zu schaffen, damit gentigend
dieser Manahmen (positiven Externalitaten) umgesetzt (erbracht) werden, konnen Sub-
ventionen zur Forderung dieser Leistungen (durch Steuern) gezahlt werden, wie dies
z.B. bei PES-Programmen auch gemacht wird (vgl. Engel et al., 2008, S. 668). Eine
sehr wirksame Mafinahme zur Unterbindung von umweltschiadigendem Verhalten sind
Regulierungsmafinahmen, indem Regierungen z.B. Vorschriften machen, welche Betrieb-
smittel auf landwirtschaftlichen Flachen eingesetzt werden diirfen. Im Gegensatz zu
Subventionen und Steuern werden durch solche Mafinahmen jedoch kaum okonomische
Anreize gegeben Verhaltensweisen anzupassen. Alle betroffenen Parteien werden durch
Regulierungsmafinahmen gleichermafien beeinflusst, weil die Umsetzungskosten der be-
troffenen Parteien zur Einhaltung der vorgschriebenen Mafinahmen nicht beriicksichtigt

werden (vgl. Engel et al., 2008, S. 669).

Einen Vergleich von Agrarumweltprogrammen in den USA und Europa unternehmen
Baylis et al. (2008). Agrarumweltprogramme in den USA wurden bereits 1930 angeboten,
um unter anderem den Boden zu schiitzen und die Uberproduktion einiger agrarischer
Produkte einzuddmmen. In Europa hingegen wurden erst in den 1980er Jahren Agrar-
umweltprogramme implementiert. Laut Baylis et al. (2008) ist auch die Rechtferti-
gung von Agrarumweltmafinahmen in den USA und Europa eine gegensétzliche: In
Europa erhalten Landwirtlnnen Subventionen, damit diese Umweltleistungen bereit-
stellen, wahrend in den USA LandwirtInnen finanzielle Unterstitzung erhalten, damit
negative Externalitdten reduziert werden (vgl. Baylis et al., 2008, S. 756). Diese
Sichtweise von Agrarumweltprogrammen spiegelt sich auch in der Art der angebote-
nen AgrarumweltmaBnahmen. In Europa werden Agrarumweltmafinahmen angeboten,
welche die (umweltfreundliche) Bewirtschaftung von landwirtschaftlichen Flachen sich-
erstellen sollen. Die USA hingegen bieten vorwiegend Agrarumweltmafinahmen an,

welche fiir LandwirtInnen Anreize liefern sollen landwirtschaftliche Flachen aus dem
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Bewirtschaftungsprozess herauszunehmen (vgl. Baylis et al., 2008, S. 756). Die Hohe
der Umweltzahlungen an die LandwirtIlnnen in den USA wird durch den Environmen-
tal Benefits Index determiniert, durch welchen die zu erwarteten Umweltleistungen ver-
schiedener Agrarumweltmafinahmen auf dem jeweiligen Betrieb eingestuft werden. In
Europa verpflichten sich Landwirtlnnen umweltfreundliche Inputs bzw. Technologien
fiir die Bewirtschaftung der landwirtschaftlichen Flachen einzusetzen und erhalten dafiir
Umweltzahlungen. Dabei spielt es fiir die Pramienhohe keine Rolle auf welchen Flachen
diese Mafinahmen umgesetzt werden. Die Verteilung der Geldmittel erfolgt in den USA
unter anderem durch Auktionen. Beim Conservation Reserve Program (CRP) z.B.
geben LandwirtInnen Gebote ab, welche Mafinahmen sie zu welchen Kosten bereit sind
umzusetzen. Jene Landwirtlnnen mit den effizientesten Mainahmen kénnen dann am
CRP teilnehmen (vgl. Baylis et al., 2008, S. 758). In Europa berechnet sich die Héhe
der Umweltzahlungen aus den entgangenen Gewinnen und anderen Kosten, die durch die
Umsetzung von Agrarumweltprogrammen anfallen. Interessant aus euopaischer Sicht ist
auch, dass LandwirtInnen unter dem CRP einen Teil der Kosten, die bei der Umsetzung
von AgrarumweltmafBnahmen entstehen, selbst tragen miissen (vgl. Baylis et al., 2008,
S. 776).4

Das kanadische Agrarumweltprogramm Environmental Farm Plan (EFP) hat Robinson
(2006) mit den européischen Agrarumweltprogrammen verglichen. Das EFP-Programm
wurde 1993 erstmals in Ontario implementiert. Fiir jeden Landwirt in Ontario wurden
damals so genannte Farmplane auf den landwirtschaftlichen Betrieben erarbeitet, welche
gewisse umweltgerechte Bewirtschaftungsmethoden auf den landwirtschaftlichen Flachen
vorschreiben. Sehr charakteristisch fiir dieses Programm ist, dass die LandwirtInnen
sehr stark in die Erarbeitung der einzelnen Farmplane involviert sind. Sie legen z.B. in
Zusammenarbeit mit den Programmanagern fest, welche Mafinahmen auf ihren Betrieben
umgesetzt werden. Verglichen mit vielen europaischen Agrarumweltprogrammen, welche
einzelne Agrarumweltmafinahmen vorschreiben, verfolgt das EFP-Programm damit einen
,bottom-up“-Ansatz. Robinson (2006) fiigt jedoch an, dass mit LEADER in Europa ein
Programm besteht, welches einen ,,bottom-up“-Ansatz verfolgt (vgl. Robinson, 2006, S.
208).

4Beim CRP miissen die LandwirtInnen rund 7% der Kosten, die durch Agrarumweltmafinahmen
anfallen, selbst tragen (vgl. Baylis et al., 2008, S. 775).
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Mehrere Agrarumweltprogramme in fiinf europaischen Landern vergleichen die Autor-
Innen Braband et al. (2003). Im Fokus ihrer Arbeit steht eine Gegentiberstellung jener
Indikatoren, welche unter den Einzelmafinahmen der sieben Agrarumweltprogramme in
Europa zum Schutz der biotischen Ressourcen verwendet werden. So enthalten alle sieben
verglichenen Agrarumweltmafinahmen Indikatoren zum Schutz der biotischen Ressourcen,
wobei die meisten dieser Indikatoren handlungsorientiert sind. Das bedeutet, dass den
LandwirtInnen Bewirtschaftungsweisen vorgegeben werden, durch welche entsprechende
(positive) Wirkungen auf die Umwelt erwartet werden. Ergebnisorientierte Indikatoren,
durch welche die Resultate von Bewirtschaftunsweisen beurteilt werden, finden sich laut
Braband et al. (2003) in nur drei der sieben Agrarumweltprogramme wieder. Die Dom-
inanz von handlungsorientierten Indikatoren fiihren die AutorInnen darauf zurtick, dass
diese transparenter und leichter zu implementieren sind (vgl. Braband et al., 2003, S.
427). Jedoch sind diese nur beschrankt dazu geeignet den Schutz biotischer Ressourcen
auf landwirtschaftlichen Flachen zu messen, da die Wirkungen von einzelnen Bewirtschaf-
tungsweisen auf die Umwelt nicht vorhersehbar sind. Daher fordern Braband et al. (2003)
auch eine starkere Fokussierung von Agrarumweltmafinahmen auf ergebnisorientierte In-

dikatoren.

Wie Irland und Schottland die Verordnung EWG 2078/92 umgesetzt haben, untersuchen
die beiden Autoren Emerson und Egdell (1999) in ihrer Arbeit. Beide Lénder eignen
sich gut fiir eine Gegeniiberstellung, weil sie sehr ahnliche landwirtschaftliche und land-
schaftliche Vorraussetzungen besitzen. In Irland wurde mit der Rural Environment Pro-
tection Scheme (REPS) ein Agrarumweltprogramm implementiert, welches eine Bewer-
tung des ganzen landwirtschaftlichen Betriebes vorsieht. Wahrend der Programmlaufzeit
von mindestens fiinf Jahren erfolgt die Bewertung der Umweltleistungen anhand von 11
Parametern. Zusatzlich zu diesen Parametern existieren noch sechs weitere Parameter,
deren Umsetzung aber nicht bindend ist.> LandwirtInnen, welche sich aber zusitzlich
noch verpflichten weitere Mafinahmen umzusetzen, erhalten mehr Pramien. In Schot-
tland existieren seit 1997 zwei Agrarumweltprogramme, namlich das Countryside Pre-
mium Scheme (CPS) und das Organic Aid Scheme. Um an der CPS teilnehmen zu
konnen, miissen sich LandwirtInnen einer Art Auswahlverfahren unterziehen, in dem be-
gutachtet wird, welche Mafinahmen im Rahmen der CPS auf dem Betrieb umgsetzt wer-
den konnen. Es geschieht daher sehr oft, dass nur gewisse landwirtschaftliche Flachen auf
einem Betrieb unter das CPS fallen (vgl. Emerson und Egdell, 1999, S. 160). Durch das

SFiir mehr Informationen zu den einzelnen Parametern siche Emerson und Gillmor (1999), S. 239.
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Programm Organic Aid Scheme werden jene LandwirtInnen unterstiitzt, die eine 6kolo-
gische Landwirtschaft betreiben. Dazu miissen diese aber zuerst einen Managementplan
aufstellen, welcher von den zustandigen Behorden abgesegnet werden muss. Erst dann
erhalten LandwirtInnen finanzielle Unterstiitzung. Die beiden Anséatze in Schottland und
Irland haben auch Auswirkungen auf die Programmkosten. Wéhrend die ausbezahlten
Pramien je Hektar in Schottland durchschnittlich rund 27 EUR ausmachen, betragen die
Hektarpramien in Irland durchschnittlich 125 EUR (vgl. Emerson und Egdell, 1999, S.
160).

Dobbs und Pretty (2008) schlagen eine dhnliche Richtung ein, indem sie das Environ-
mentally Sensitive Area Programm (ESA) der Countryside Stewardship Scheme (CSS)
gegeniiberstellen. Das erste ESA Programm wurde 1986 implementiert und war damit
das erste Agrarumweltprogramm in der EU. Mittlerweile existieren 43 ESAs in Grofibri-
tannien, wovon sich 22 in England befinden. Das ESA-Programm ist ein steuerfinanziertes
Agrarumweltprogramm, welches LandwirtInnen Hektarpramien gewéahrt, wenn diese um-
weltfreundliche Bewirtschaftungsmethoden auf ihren landwirtschaftlichen Flachen umset-
zen. Die Programmlaufzeit betragt mindestens 10 Jahre. Finf Jahre spéater wurde in
GroBbritannien noch das Countryside Stewardship Scheme (CSS) implementiert, welches
jene Flachen, die nicht unter das ESA Programm fallen, umfasst. Auflerdem wird das CSS
ausschlieflich fir LandwirtInnen in England angeboten. Auch unter der CSS betragt die
Programmlaufzeit mindestens 10 Jahre. Die Ziele der CSS sind denjenigen des ESA Pro-
gramms sehr ahnlich. Landwirtlnnen erhalten auch unter der CSS Hektarpramien fiir
umweltfreundliche Bewirtschaftungsmafinahmen auf den landwirtschaftlichen Flachen.
Im Jahr 2003 umfassten beide Programme mehr als 10% der landwirtschaftlichen Flachen
in England. Die Autoren merken jedoch an, dass diese Programme vor allem fiir Land-
wirtInnen attraktiv sind, welche in weniger ertragreichen Gegenden angesiedelt sind und
ohnehin schon sehr umweltfreudlich bewirtschaften. Sie fordern daher mehr finanzielle
Anreize fiir LandwirtInnen, welche intensivere Bewirtschaftungsweisen anwenden, um
die beiden Agrarumweltprogramme fiir diese attraktiver zu gestalten (vgl. Dobbs und
Pretty, 2008, S. 773).

Wie erfolgreich européische Agrarumweltprogramme darin sind die biologische Vielfalt
zu erhalten ist Gegenstand der Arbeit von Kleijn und Sutherland (2003). Hierzu ver-
wendeten die beiden Autoren vor allem die Ergebnisse aus den Evaluierungsberichten

der einzelnen Mitgliedstaaten. Sie bemangeln, dass die meisten Berichte sich bei der
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Wirkung der Agrarumweltmafinahmen auf die Umwelt fast ausschlieSlich nur auf die Teil-
nahmezahlen beschranken. Weitere Schwierigkeiten bereiteten ihnen die uneinheitlichen
Evaluierungsmethoden. So fokussierten sich einige Studien auf die Wirkung von Agrar-
umweltmafinahmen auf gewisse Pflanzenarten, wahrend andere Studien sich auf die
Wirkung von Agrarumweltmaf3inmahmen auf einzelne Insektenpopulationen beschrank-
ten. Eine Aussage wie effektiv europaische Agrarumweltprogramme zum Schutz der Bio-
diversitat beitragen, konnen die Autoren anhand der Evaluierungsberichte daher nicht
treffen. Sie fordern deshalb unter anderem eine weitreichendere Erhebung von Daten, die
auch Riickschliisse auf die Landschaftsqualitat aus der Zeit vor der Implementierung von
Agrarumweltprogrammen zulassen. Damit soll eine umfassende Beurteilung der Wirkung

eines Agrarumweltprogramms auf die Umwelt ermoglicht werden.

Eine Arbeit, deren Ziel es ist die Transaktionskosten von Agrarumweltprogrammen in
acht européischen Léndern zu bestimmen, stammt von Falconer und Whitby (2000). Die
beiden AutorInnen beschrankten sich bei der Analyse der Transaktionskosten auf die
administrativen Kosten, welche bei der Implementierung und bei der Verwaltung der
Agrarumweltprogramme fiir die zustandigen Behorden entstehen. Transaktionskosten,
welche bei einer Teilnahme an Agrarumweltprogrammen fiir die LandwirtInnen entstehen
finden keinen Eingang in die Analyse. Die Autoren rechtfertigen dieses Vorgehen damit,
dass durch die Kompensationszahlungen diese Kosten fiir die LandwirtInnen ausgeglichen
werden. Die Transaktionskosten der untersuchten Agrarumweltmafinahmen variierten je
nach Programmteilnahme und Programmregion. So liegen die durchschnittlichen admin-
istrativen Kosten je Hektar zwischen 9 und 75 EUR. Osterreich liegt hier mit 20,5 EUR
auf dem vierten Platz hinter Schweden, Deutschland und Italien. Schlusslicht in diesem
Ranking ist Frankreich mit durchschnittlichen administrativen Kosten von 75,6 EUR je
Hektar (vgl. Falconer und Whitby, 2000, S. 198).

Carey et al. (2003) bewerten bzw. evaluieren das Countryside Stewardship Scheme
anhand der vergleichskriterien Angemessenheit, Vertragsverhandlung, ckologische Ef-
fektivitat, Einhaltung, Nebeneffekte und Additionality. Dazu wahlten die AutorInnen
zunéchst einmal 500 teilnehmende Betriebe in unterschiedlichen Regionen aus, fiir welche
die Evaluierung unternommen wurde. Um geniigend Informationen fiir die Evaluierung
der einzelnen Vergleichskriterien zusammenzutragen, wurden zuerst einmal die einzelnen
Vertrage zwischen den LandwirtInnen und den zustandigen Behorden studiert, um unter

anderem Informationen iiber die festgelegten Bewirtschaftungsweisen auf den einzelnen
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Betrieben zu erhalten. Diese Informationen wurden dann in einem néachsten Schritt
durch Interviews mit Landwirtlnnen ergénzt, um Einsichten in die Programmumset-
zung der CSS zu bekommen. Auflerdem wurde durch Feldstudien die geschichtliche
Relevanz der unterschiedlichen Landschaften innerhalb der Stichprobe bewertet. Diese
Informationen wurden dann dazu verwendet, um die einzelnen Vergleichskriterien zu be-
werten. Diese Bewertung ergab, dass die CSS ein angemessenes Agrarumweltprogramm
ist, da die Bewirtschaftungsmethoden der 500 ausgesuchten Betriebe durchaus zur Er-
reichung der Programmziele beitragen. Auch die Vertrage zwischen den Programmver-
antwortlichen und den LandwirtInnen wurden professionell ausverhandelt. Des Weiteren
konnten durch das Programm positive 6kologische Effekte erzielt werden, indem umwelt-
gerechte Bewirtschaftungsmethoden auf den landwirtschaftlichen Flachen zum Teil aus-
geweitet wurden. Das Programmdesign des CSS ist auch so gestaltet, dass Landwirt-
Innen die ausverhandelten Vertrége einhalten kénnen. Abschliefend wurde noch der
Grad der Additionality der einzelnen Vertrage von den 500 Betrieben unter dem CSS
bewertet. Diese Bewertung ergab, dass gerade einmal 36% der Vertdge eine hohe Addi-
tionality aufweisen, da ohne das CSS keine Agrarumweltmafinahmen von den Landwirt-
Innen umgesetzt worden wéaren. Die Mehrheit der Vertrige (38%) wiesen jedoch eine
mittlere Additionality auf. In diesem Fall wurden einzelne Bewirtschaftungsmethoden
zwar bereits vor Eintritt in das CSS umgesetzt, jedoch in einem geringeren Umfang.
Die restlichen Vertrage erzielten nur eine geringe Additionality, weil viele der umgeset-
zten Agrarumweltmaf3inahmen auch schon vor der Programmteilnahme umgesetzt wurden
(vgl. Carey et al., 2003, S. 79f).

Ein Vergleich der Agrarumweltprogramme aller 16 deutschen Bundesldnder anhand der
Vergleichskriterien Kosteneffektivitat und okologischer Effektivitat steht im Zentrum der
Arbeit von Marggraf (2003). Er verwendete fiir seine Bewertung der beiden Vergleich-
skriterien ausschliellich Informationen, die er mit Hilfe einer Delphistudie sammelte. Im
Rahmen dieser Befragungsmethode wurden 32 Experten gebeten die einzelnen Agrar-
umweltprogramme beziiglich ihrer zusatzlichen ckologischen Effekte auf die Umwelt,
gemessen an der guten landwirtschaftlichen Praxis, zu benoten. Die Bewertungsskala, die
Marggraf gewahlt hatte, reichte von +5 bis —5, wobei +5 einen sehr hohen zusatzlichen
okologischen Effekt eines Agrarumweltprogramms bedeutet und -5 einen negativen 6kol-
ogischen Effekt eines Agrarumweltprogramms bedeutet. Auf Basis dieser Resultate kon-
nte Marggraf dann so genannte ,,6kologische Punkte* errechnen, mit Hilfe derer er in der

Lage war, die einzelnen Agrarumweltprogramme in Deutschland anhand der beiden Ver-
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gleichskriterien miteinander zu vergleichen. Okologisch am effektivsten ist demnach das
Agrarumweltprogramm in Baden Wiirttemberg, da es die hochste Flachenteilnahme aller
untersuchten Agrarumweltprogramme in Deutschland aufweist. (vgl. Marggraf, 2003, S.
511). Anders sieht die Rangordnung aus, wenn die durch das Agrarumweltprogramm
umfassten Flachen in Bezug zur gesamten landwirtschaftliche Flache der jeweiligen Bun-
deslander gesetzt wird. In diesem Fall ist das Agrarumweltprogramm von Nordrhein
Westfalen das 6kologisch effektivste Programm. (vgl. Marggraf, 2003, S. 512). Marggraf
betont aber, dass die Dephimethode eine noch relativ unerforschte Datenerhebungsmeth-
ode ist, weshalb | [...|the results of a Delphi study certainly are not invariant|...]* (vgl.

Marggraf, 2003, S. 510).

Anhand der soeben geschilderten Arbeiten erkennt man, wie unterschiedlich Vergleiche
zwischen Agrarumweltprogrammen sein kénnen. Die beiden Arbeiten von Wunder (2005)
und Engel et al. (2008) zeigen sehr schén auf, wie Agrarumweltprogramme funktionieren
und welche Eigenschaften ein konsistentes Programmdesign aufweisen sollte. Beide Texte
sind sehr gut dazu geeignet einen ersten Einblick die diese Thematik zu geben, indem
unter anderem Beispiele zu verschiedenen Programmtypen und Programmeigenschaften
angefithrt werden, die fiir ein besseres Verstandnis sorgen. Die Arbeit von Baylis et
al. (2008) geht schon einen Schritt weiter, indem die Agrarumweltprogrammdesigns in
den USA und Europa miteinander verglichen werden. Sie schildern welche Unterschiede
in den beiden Ansétzen vorherrschen, womit die Stdrken und Schwéchen der beiden
Ansétze aufgezeigt werden. Etwas zu kurz behandelt wurden aber die Ziele, welche
in Europa und den USA durch Agrarumweltprogramme erreicht werden sollen und das
Programmdesign von Agrarumweltprogrammen wesentlich beeinflussen. Baylis et al.
(2008) erwdhnen zwar, dass in den USA vorwiegend Konservierungsmafinahmen ange-
boten werden, wahrend in Europa Mafinahmen angeboten werden, um die Bewirtschaf-
tung der landwirtschaftlichen Flachen aufrechtzuerhalten (vgl. Baylis et al., 2008, S.
756). Daher sind in den USA unter anderem Auktionen auch leichter durchfiihrbar, weil
Konservierungsmafinahmen leichter zu quantifizieren sind. Im Gegensatz dazu verfol-
gen viele Agrarumweltprogramme in Europa unterschiedliche Ziele gleichzeitig. Deshalb
ist die Durchfithrung von Auktionen in Europa schon wesentlich schwieriger, weil Leis-
tungen wie z.B. die Erhaltung der Biodiversitat nicht ausreichend quantifiziert werden
konnen. Robinson (2006) schildert, wie die einzelnen Farmpléne mit den LandwirtInnen
gemeinsam erarbeitet werden und wie die Teilnahmezahlen je nach landwirtschaftlichem

Betrieb und Region variieren. Ein Vergleich von Indikatoren zum Schutz der biotis-



22 LITERATURUBERBLICK

chen Ressourcen von fiinf Agrarumweltprogrammen in Europa steht im Zentrum der
Arbeit von Braband et al. (2003). Ihre Arbeit zeigt sehr schén auf, welche Vor-
und Nachteile verschiedene Indikatoren zur Bewertung der biotischen Ressourcen haben
konnen. FEine Schwache dieser Arbeit jedoch ist, dass diese sich vorwiegend auf re-
gional ausgerichtete und damit kleinere Agrarumweltprogramme fokussiert, womit der
Vergleich etwas verzerrt ist. Denn diese Programme sind sehr den natiirlichen Gegeben-
heiten der Region angepasst, wodurch unter Umstanden auch bei der Wahl der Indika-
toren auf diese Gegebenheiten Bedacht genommen wurde. Agrarumweltprogramme in
Irland, Schottland und Grofbritannien vergleichen die Autoren Emerson und Egdell
(1999) und Dobbs und Pretty (2008). Beide Texte beschreiben, wie sich die Agrar-
umweltprogramme der jeweiligen Lander seit ihrem Bestehen weiterentwickelt haben.
Die Unterschiede der Programmansétze, als auch die Wirkungsweisen der einzelnen Pro-
gramme wird dargelegt, womit ein umfassendes Verstandnis der Programme vermittelt
wird. Mehr eine Evaluierung als ein Vergleich von Agrarumweltprogrammen ist die Arbeit
von Kleijn und Sutherland (2003). Diese zeigt auf, wie schwierig es ist die Auswirkungen
verschiedener Agrarumweltmafnahmen auf die Biodiversitdt zu ermitteln. Ein Beispiel
dafiir ist die uneinheitliche Evaluierung von Agrarumweltmafinahmen auf die Biodiver-
sitdt in Europa. Kleijn und Sutherland (2003) zeigen aber auch Losungsansitze auf,
wie eine transparentere und exaktere Evaluierung von Agrarumweltmafinahmen auf die
Umwelt durchgefiihrt werden kann. FEine sehr interessante Arbeit im Zusammenhang
mit Agrarumweltprogrammen ist jene von Falconer und Whitby (2000). Sie beschafti-
gen sich namlich mit den Transaktionskosten, die bei der Verwaltung der Agrarumwelt-
programme fiir die zustandigen Behorden entstehen. Damit wird auch dem Umstand
Rechnung getragen, dass neben den Pramienzahlungen an Landwirtlnnen auch die ad-
ministrativen Kosten der Behorden wesentlich zur Wirkungs- und Funktionsweise von
Agrarumweltprogrammen beitragen konnen, da diese auch die Rahmenbedingungen fes-
tlegen. Mit den beiden letzten Arbeiten von Carey et al. (2003) und Marggraf (2003)
werden zwei Arbeiten vorgestellt, welche ebenfalls explizit einen Vergleich von Agrar-
umweltprogrammen anhand von Vergleichskriterien durchfiithren. Fiir den Vergleich der
Agrarumweltprogramme quantifizieren die AutorIlnnen die Vergleichskriterien fiir jedes
Agrarumweltprogramm, um die Programme anschliefend einander gegeniiberstellen zu
konnen. Sowohl die Arbeit von Carey et al. (2003), als auch jene von Marggraf (2003)
zeigen einen alternativen Weg auf, wie Agrarumweltprogramme verglichen bzw. evaluiert
werden konnen. Besonders die Arbeit von Carey et al. (2003) kann hier als Vorbild fiir

zukiinftige Evaluierungen von Agrarumweltprogrammen dienen.



4 VERGLEICHSKRITERIEN UND
KRITERIENAUSWAHL

4.1 Uberblick zu Effizienz- und Effektivitatskriterien

In diesem Kapitel werden Vergleichskriterien aus den in Kapitel 3 vorgstellten Arbeiten
klassifiziert und beschrieben. Die Einteilung erfolgt in Effektivitats- und Effizienzkri-
terien. Effektivitdtskriterien sind jene Kriterien, durch welche die Funktions- und/oder
Wirkungsweise von Agrarumweltmafinahmen beschrieben wird. Als Effizienzkriterien
konnen jene Vergleichskriterien verstanden werden, welche den Einsatz bzw. die

Verteilung der Geldmittel fiir Agrarumweltprogramme beschreiben.

Ein sehr haufig geschildertes Vergleichskriterium in den wissenschaftlichen Arbeiten ist
Additionality. Grundsétzlich beschreibt man mit diesem Vergleichskriterium, ob Agrar-
umweltmafinahmen durch Agrarumweltprogramme gefordert werden, welche ohne diese
Programme nicht umgesetzt werden wiirden. Gerade in Zusammenhang beschrankter
offentlicher Budgets nimmt dieses Vergleichskriterium eine wichtige Rolle ein. Denn
finanzielle Mittel, die fiir Agrarumweltmafnahmen ausgegeben werden, welche ohne-

hin umgesetzt werden, reduzieren die verfiigharen Geldmittel, um héherwertige Agrar-
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umweltmafnahmen finanzieren zu kénnen (vgl. Engel et al., 2008, S. 670). Baylis (2008)
und Dobbs und Pretty (2008) betonen auch, dass die gesetzlichen Mindestbewirtschaf-
tungsmethoden (,,Baselines”) auf landwirtschaftlichen Flachen entscheidend zum Grad
der Additionality von Agrarumweltprogrammen beitragen kénnen. In den USA z.B.
wird die Baseline vom Landwirtschaftsministerium (USDA) festgelegt, welches auch die
finanziellen Mittel fiir die Agrarumweltprogramme bereitstellt. In Europa hingegen wer-
den neben den Mindestanforderungen an die Betriebsfithrung von jedem Mitgliedsland
noch zusétzlich eigene Baselines festlegelegt (vgl. Baylis et al., 2008, S. 759). Dadurch
entsteht auch ein Anreiz fiir jedes Land seine Baselines nicht zu hoch anzusetzen, um Wet-
tbewerbsnachteile des heimischen, landwirtschaftlichen Sektors zu vermeiden. Dobbs und
Pretty (2008) untermauern diese Argumentation, indem sie dem Agrarumweltprogramm
Environmental Sensitive Area in Groflbritannien vorwerfen, Agrarumweltmafinahmen zu
fordern, die ohnehin von den LandwirtInnen erbracht werden (vgl. Dobbs und Pretty,
2008, S. 768). Es spielt bei diesem Vergleichskriterium jedoch nicht nur die Frage eine
Rolle, ob Agrarumweltmafinahmen gefordert werden, die ohne diese Programme nicht
umgesetzt werden wiirden. Wunder (2005) und Carey et al. (2008) betonen auch, dass
die Einddmmung von umweltschadigendem Verhalten durch Agrarumweltprogramme
eine ebenso wichtige Komponente fiir die Beurteilung des Grades der Additionality ist.
Dabei ist die Additionality am hochsten, wenn ,, environmental damage is reversed* (vgl.
Carey et al., 2005, S. 76). Ein weiterer Aspekt, der bei der Bestimmung des Grades
der Additionality nicht vernachlassigt werden darf, ist welchen Nutzen die Gesellschaft an
den Agrarumweltmafinahmen hat. So ist die Additionality von Agrarumweltmafinahmen
z.B. als eher gering einzustufen, wenn die Gesellschaft kaum Zugang zu kulturland-
schaftlich wertvollen Gebieten hat, um sich dort in der Natur zu erholen (vgl. Carey
et al., 2005, S. 77). Eine eindeutige Bestimmung der Additionality ist, wie in diesem
kurzen Absatz ersichtlich ist, schwer durchfithrbar. Denn der Grad der Additionality

variiert je nachdem welche Definition des Begriffs verwendet wird.

Nach welchen Kriterien die finanziellen Mittel fiir Agrarumweltprogramme verteilt bzw.
vergeben werden, wird unter anderm mit Targeting beschrieben. Engel (2008) unter-
scheidet zwischen zwei Arten von Targeting: Cost targeting und benefit targeting (vgl.
Engel et al., 2008, S. 671). Bei cost targeting werden die Pradmienhéhen den Umset-
zungskosten von Agrarumweltmafinahmen angepasst. Diese differenzierten Pramien di-
enen dazu die ,informational rents“ der LandwirtInnen zu minimieren (vgl. Ferraro,

2008, S. 811). Damit kénnen Geldmittel eingespart werden, welche zur Finanzierung
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von weiteren Agrarumweltmafinahmen eingesetzt werden koénnen. Die Schwierigkeit
besteht jedoch darin, dass die Umsetzungskosten von Agrarumweltmainahmen nur un-
genau geschatzt werden konnen, weil vor allem Opportunitatskosten schwer quantifizier-
bar sind (vgl. Engel et al., 2008, S. 671). Noch schwieriger fallt die Berechnung der
Pramienhohen, wenn diese an den erbrachten Umweltleistungen durch Agrarumwelt-
mafinahmen gemessen werden, wie dies bei benefit targeting der Fall ist. Denn Umweltleis-
tungen, wie z.B. der Erhalt natiirlicher Habitate sind schwer zu quantifizieren. Neben
einer finanziellen Komponente umfasst das Vergleichskriterium Targeting noch eine raum-
liche Komponente. Durch rdumliches Trageting namlich wird beschrieben, in welchen
Regionen bzw. auf welchen Flachen Agrarumweltprogramme angeboten werden. Un-
terschieden wird zwischen Agrarumweltprogrammen, die einen horizontalen Ansatz ver-
folgen und Agrarumweltprogrammen, die einen umuweltsensiblen Ansatz verfolgen (vgl.
Marrgraf, 2003, S. 511f). So verfolgen Agrarumweltprogramme, die iiber das ganze Land
verteilt angeboten werden einen horizontalen Ansatz, wahrend Agrarumweltprogramme,
die konkrete Umweltprobleme in bestimmten Regionen bzw. auf bestimmten Flachen

einddmmen sollen einen umweltsensiblen Ansatz verfolgen.

4.2 Effektivitatskriterien

Ein weiteres bedeutendes Vergleichskriterium ist Leakage bzw. Spill-Over. Dadurch
wird beschrieben, ob durch Agrarumweltprogramme in einer Region umweltschadigendes
Verhalten auf benachbarte Regionen ,,verschoben* wird. Ein Beispiel fiir Leakage, das
Wunder (2005) gibt, ist wenn durch Waldkonservierungsmafinahmen im Rahmen eines
Agrarumweltprogramms in einer Region die Rhodung von Waldern in anderen Regionen
forciert wird (vgl. Wunder, 2005, S. 9). Engel et al. (2008) erkléren dieses Verhal-
ten damit, das Konservierungsmafinahmen (Agrarumweltprogramme) sich positiv auf
die Preise von landwirtschaftlichen Produkten auswirken, weil das Gesamtangebot durch
solche Mafinahmen reduziert wird, wodurch ein Anreiz entsteht die Produktion in Regio-
nen, wo keine Konservierungsmafinahmen (Agrarumweltprogramme) angeboten werden,
auszuweiten (vgl. Engel et al., 2008, S. 671). Auch Baylis et al. (2008) schildern, dass sich
Konservierungsmafinahmen in den USA positiv auf die Preise von landwirtschaftlichen
Produkten auswirken (vgl. Baylis et al., 2008, S. 759). Dobbs und Pretty (2008) merken

ebenfalls an, dass das ESA Programm Leakage aufweist im Bereich der Viehbesatzdichte,
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welche aber sehr gering einzustufen ist (vgl. Dobbs und Pretty, 2008). Es spielen vor-
wiegend Effektivitatsiiberlegungen bei diesem Vergleichskriterium eine Rolle, weshalb
Leakage auch bei Evaluierungen von Agrarumweltprogrammen mitberiicksichtigt werden
sollte, damit die Wirkungen von Agrarumweltprogrammen genauer geschatzt werden

konnen.

Uber welchen Zeitraum Agrarumweltmafnahmen von LandwirtInnen umgesetzt und auf-
rechterhalten werden, wird durch das Vergleichskriterium Permanence beschrieben. Damit
hat dieses Vergleichskriterium auch einiges mit dem Vergleichskriterium Leakage gemein.
Denn je knapper die Ressource, welche durch Konservierungsmafinahmen bewahrt wer-
den soll, desto hoher ist der Anreiz aus solchen Mafinahmen auszusteigen (vgl. Engel
et al., 2008, S. 671). In den USA werden deshalb Agrarumweltmainahmen angeboten,
deren Programmlaufzeit bis zu 30 Jahre betragen kann, um eine moglichst langfristige
Umsetzung von AgrarumweltmaBnahmen zu erzielen (vgl. Baylis et al., 2008, S. 760).
Hier ist auch die Einstellung und die Akzeptanz der Agrarumweltmafinahmen bei den
LandwirtInnen ein entscheidender Faktor, ob Agrarumweltmafinahmen z.B. auch iiber
die Programmlaufzeit hinaus umgesetzt werden. Dobbs und Pretty (2008) z.B. schildern,
dass zwei von fiinf befragten LandwirtInnen durch das ESA Programm in Schottland ein
besseres Verstandnis gewonnen haben, wie einzelne Bewirtschaftungsmafinahmen auf die
Umwelt wirken. Weitaus mehr LandwirtInnen, namlich tiber 50% der befragten Personen,
geben sogar an, die derzeitige Bewirtschaftunsweise unter Agrarumweltprogrammen auf
dem Betrieb beizubehalten auch ohne finanzielle Unterstiitzung (vgl Dobbs und Pretty,
2008, S. 769).

Mit dem Vergleichskriterium Finhaltung beschreibt man, ob Vertrage zwischen Landwirt-
Innen und Programmmanagern zur Erbringung bestimmter Agrarumweltmafinahmen von
den LandwirtInnen eingehalten werden. Mehrere Komponenten sind hier zu beachten:
Einerseits ist die Einhaltung sehr stark mit den Sanktionen verkniipft, die Landwirt-
Innen erwarten, wenn diese ihre Vertréige nicht einhalten. Baylis et al. (2008) schildert
z.B., dass in Europa durch das Integrierte Verwaltungs- und Kontrollsystem (INVEKOS)
eine Kontrollrate von 5% vorgeschrieben ist (vgl. Baylis et al., 2008, S. 760). Land-
wirtInnen, welche die Mindestanforderungen an die Betriebsfiihrung (Cross-Compliance-
Bestimmungen) nicht einhalten, miissen mit Pramienabschldgen von bis zu 5% rechnen.
Fiir eine absichtliche Miachtung der Mindestanforderungen konnen sogar die ganzen

Pramien fiir LandwirtInnen gestrichen werden (vgl. Baylis et al., 2008, S. 760). Fer-
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raro (2008) behauptet sogar, dass LandwirtInnen einen Anreiz haben ihre Vertége nicht
einzuhalten, wenn sie wissen, dass sie mit nur einer geringen Wahrscheinlichkeit kon-
tolliert werden, weil sie so Pramien lukrieren konnen, ohne Agrarumweltmafinahmen
umsetzen zu missen (vgl. Ferraro, 2008, S. 811). Deshalb sind auch die Kontrollen
ein wichtiger Faktor, welche die Einhaltung von Agrarumweltmaf3inahmen vor Ort veri-
fizieren. Denn die Androhung von strengen Sanktionen im Falle einer Nichteinhaltung
kann ebenso ein Anreize fiir LandwirtInnen sein, sich an die Vertrage zu halten. Die Iden-
tifizierung von LandwirtInnen mit den Zielen der Agrarumweltmafinahmen kann ebenfalls

sehr zur Finhaltung von Agrarumweltmafinahmen beitragen (vgl. Carey et al., 2003, S.

82).

Auch einen Einfluss auf die Einhaltung hat das Vergleichskriterium Training. Damit
wird beschrieben, ob unter Agrarumweltmafinahmen Lehrginge bzw. Schulungen iiber
die Wirkungen verschiedener Agrarumweltmafinahmen auf die Umwelt fiir Landwirt-
Innen angeboten werden. Emerson und Egdell (1999) schildern, dass rund 4% der Pro-
grammkosten der Rural Environment Protection Scheme (REPS) auf solche Schulun-
gen entfallen (vgl. Emerson und Egdell, 1999, S. 161f). Dadurch soll den Landwirt-
Innen ein besseres Verstandnis des Zusammenspiels der Agrarumweltmainahmen und
den (erwarteten) Wirkungen dieser auf die Umwelt vermittelt werden. Neben einem bil-
dungspolitischen Aspekt haben solche Veranstaltungen aber auch einen gesellschaftlichen
Hintergrund, namlich jenen, dass LandwirtInnen hier auch ihre Erfahrungen mit Agrar-
umweltmafinahmen und deren Umsetzung untereinander austauschen konnen. Dies kann
soweit fiihren, dass LandwirtInnen sich gegenseitig bei Problemen zur Seite stehen und

dadurch zur einer erhéhten Effektivitat von Agrarumweltmafinahmen beitragen konnen.

Die dkologische Effektivitat von Agrarumweltprogrammen bezieht sich darauf, ob durch
Agrarumweltprogramme die Programmziele erreicht werden (konnen). Carey et al. (2003)
untersucht z.B., inwieweit die angebotenen Agrarumweltmafinahmen zur Erreichung der
Programmziele beitragen konnen (vgl. Carey et al., 2003, S. 82). Dazu ist es auch wichtig
die Wirkungen der einzelnen Bewirtschaftungsweisen auf die Umwelt zu evaluieren, um
einen Eindruck davon zu bekommen, inwieweit diese zu den Zielen passen. Ebenfalls bei
diesem Vergleichskriterium ist zu beachten, auf welchen landwirtschaftlichen Flachen die
Agrarumweltprogramme umgesetzt werden, weil auch die erbrachten Umweltleistungen
auf den unterschiedlichen Fliachen variieren (vgl. Marggraf, 2003, S. 511f). Braband

et al. (2003) werfen jedoch ein, dass Umweltleistungen von Agrarumweltprogrammen
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nicht vorhersehbar sind und zum Teil erst Jahre spéter auftreten (vgl. Braband et al.,
2003, S. 427). Dies kann eine Beurteilung der dkologische Effektivitit von Agrarumwelt-

programmen erschweren.

Abhéngig ist die dkologische Effektivitat von Agrarumweltprogrammen auch, ob hand-
lungsorientierte Indikatoren oder ergebnisorientierte Indikatoren verwendet werden. Viele
der derzeitig angebotenen Agrarumweltmafinahmen verwenden handlungsorietierte In-
dikatoren, weil diese leichter zu implementieren sind (vgl. Braband et al., 2003, S. 427).
Diese schreiben gewisse Bewirtschaftungsmafinahmen auf landwirtschaftlichen Flachen
vor, womit Umweltleistungen indirekt geférdert werden sollen. So soll z.B. durch gerin-
geren Diingermitteleinsatz die Verunreinigung von Oberflichengewésser eingedammt wer-
den. Umgekehrt ist dies bei ergebnisorientierten Indikatoren, welche konkrete 6kologische
Ziele vorschreiben, die durch Agrarumweltmafinahmen erreicht werden sollen. Wie diese
okologischen Ziele erreicht werden, spielt bei der Verwendung von ergebnisorientierten
Indikatoren kaum eine Rolle. LandwirtInnen koénnen also jene Bewirtschaftungsmaf-
nahmen wéahlen, welche fiir sie zur Erreichung der vorgegebenen Ziele am geeignetsten

erscheint.

Ein weiteres Vergleichskriterium ist die Flexibilitdt von Agrarumweltmainahmen. Viele
Agrarumweltprogramme schreiben Bewirtschaftungsweisen vor, deren Umsetzung fiir
LandwirtInnen bindend ist. Bei flexiblen Agrarumweltprogrammen hingegen miissen
LandwirtInnen sich nicht im Vorhinein schon auf eine bestimmte Bewirtschaftungsmaf}-
nahme festlegen, sondern kénnen z.B. jene Mafinahme wahlen, welche sich bei der derzeit-
igen Bewirtschaftung der landwirtschaftlichen Flachen am besten umsetzen lasst. Auch
Vertrage zwischen LandwirtInnen und Programmmanagern konnen flexibel gestaltet wer-
den in dem Sinn, dass jede Partei den Vertrag beenden kann, wenn fiir sie ein Nachteil
durch die Teilnahme an Agrarumweltprogrammen besteht (vgl. Engel et al., 2008, S.
671).

4.3 Effizienzkriterien

Ein oft vernachlassigtes Vergleichskriterium bei der Diskussion der Effizienz von Agrar-

umweltprogrammen sind die Transaktionskosten. Falconer und Whitby (2000) verstehen
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unter den Transaktionskosten jene Kosten, die durch die Umsetzung und Verwaltung
von Agrarumweltprogrammen bei 6ffentlichen Institutionen anfallen. Doch auch bei
LandwirtInnen entstehen Transaktionskosten, wenn diese an Agrarumweltprogrammen
teilnehmen, welche zum Teil aber durch die Pramien kompensiert werden (vgl. Falconer
und Whitby, 2000, S. 196). So fallen z.B. jene Kosten fiir Vor-Ort-Kontrollen unter den
Begrift Transaktionskosten. Fir LandwirtInnen ist z.B. das Ansuchen um Aufnahme
in ein Agrarumweltprogramm mit Transaktionskosten verbunden, da das Ausfiillen der

Ansuchen schon einige Zeit in Anspruch nehmen kann (vgl. Feichtinger, 2008, S. 160).

Das Vergleichskriterium dkonomische Effizienz beschreibt , the extent to which the policy
achieves its stated objectives at minimum cost* (vgl. Darryl Jones, 2005, S. 42, OECD).
Ein gegebenes Ziel mit den geringsten Kosten zu erreichen erfordert sehr viel Infor-
mationen iiber die Wirkungsweise und iiber die Kosten von Agrarumweltprogrammen.
Welche Schwierigkeiten dabei zu beachten sind, wurde schon teilweise in diesem Kapitel
dargelegt. Dieses Vergleichskriterium wird sehr oft im Zusammenhang mit beschréankten
(6ffentlichen) Budgets diskutiert. Hier sollte aber der Blick nicht nur auf den Kosten
liegen, sondern auch auf den Nutzen, die Agrarumweltprogramme stiften. So konnen
durch Agrarumweltmafinahmen, die auf extensiv bewirtschafteten Flachen umgesetzt
werden unter Umstanden weniger zusatzliche, ckologische Effekte erzielt werden. Den-
noch tragen Agrarumweltmafinahmen auf diesen Flachen zur Erhaltung der Kulturland-

schaft bei, wodurch auch ein gesellschaftlicher Nutzen erbracht wird.
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Tab. 4.1: Kriterienkatalog (Quelle: Eigene Darstellung)

Vergleichskriterien Beschreibung Quelle(n)
Effktivitidts- und Effizienzkriterien
Additionality Erbringung von Umweltleistungen, die ohne Pramien nicht er- Engel et al. (2008); Wun-
bracht wiirden. der (2005); Baylis et al.
(2008); Dobbs und Pretty
(2008)
Targeting

Fianzielles Targeting

Raumliches Targeting

Leakage

Permanence

Transaktionskosten

Flexibilitét

Berechnung der (6ffentlichen) Foérdergelder nach bestimmten Kri-
terien.

Horizontaler Ansatz: Agrarumweltprogramme die iiber das ganze
Land verteilt angeboten werden. Umuweltsensibler Ansatz: Agrar-
umweltprogramme die fiir bestimmte Regionen/Fléchen ange-
boten werden.

Effektivitatskriterien

, Verschiebung® von Umweltproblemen in Gebiete, die Agrar-
umweltprogramme nicht offerieren.

Umweltfreundliche Bewirtschaftungsweisen, die auch nach Ablauf
der Agrarumweltprogrammlaufzeit weiterhin erbracht werden.

Kosten fiir die zustidndige(n) Behorde(n)/LandwirtInnen, die
durch  Administration/Implementierung von Agrarumwelt-
mafinahmen anfallen.

Moglichkeiten unter Agrarumweltmafinahmen fiir LandwirtInnen
bestimmte Umweltleistungen zu erbringen

Engel et al. (2008), Baylis
et al. (2008)

Marrgraf (2003); Emerson
und Egdell (1999)

Dobbs und Pretty (2008);
Engel et al. (2008); Baylis
et al.  (2008); Wunder
(2005)

Dobbs und Pretty (2008);
Engel et al. (2008); Baylis
et al. (2008)

Baylis et al. (2008); Fal-
coner und Whitby (2000)

FEigenes Kriterium
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4.4 Die Kriterienauswahl

Vergleichskriterien, die fiir den Vergleich des OPUL mit dem niederésterreichischen Okop-
unkteprogramm herangezogen werden, sollten sich sowohl auf die Wirkung, als auch
auf das Programmdesign der beiden Programme beziehen. Wichtig fiir den Vergleich
ist weiters, dass dieser nachvollziehbar ist. Das bedeutet, dass die gewahlten Indika-
toren der ausgesuchten Vergleichskriterien in den Programmtexten des OPUL und des
Okopunkteprogramms klar identifiziert werden kénnen, um Fehlinterpretationen bzw.
Missverstandnisse gering zu halten. Fiir den weiteren Verlauf der Arbeit ist es aufler-
dem wichtig, dass die Resultate des Vergleichs im Lichte (wissenschaftlicher) Studien
diskutiert werden kénnen. Deshalb wurde bei der Auswahl der Vergleichskriterien die
Verfligbarkeit erganzender Literatur ebenfalls mitberticksichtigt. Jene Vergleichskrite-
rien, die fiir den Vergleich der beiden Osterreichischen Agrarumweltprogramme herange-

zogen werden und die soeben geschilderten Eigenschaften erfiillen, sind:

e Targeting e Training
e Additionality e Flexibilitat
e Okologische Effektivitit

Das Vergleichskriterium Targeting wird sowohl auf Gesamtprogrammebene, als auch auf
Einzelmainahmenebene verglichen. Grundsétzlich erfolgt die Kalkulation der Pramien
im OPUL und damit auch beim Okopunkteprogramm anhand der entgangenen Gewinne
und Mehrkosten, die durch die Umsetzung von Agrarumweltmafinahmen zu erwarten
sind (vgl. BMLFUW, 2007. S. 61ff; BMLFUW, 2007, S. 245f). Somit wird also bereits
cost targeting bei der Pramienkalkulation angewendet. Fiir den Vergleich interessant ist
jedoch die Frage bei welchen EinzelmaBnahmen im OPUL bzw. im Okopunkteprogramm
Elemente von Targeting angewendet werden. Zunéachst wird daher einmal raumliches
Targeting auf Gesamtprogramm- und EinzelmaBnahmenebene fiir das OPUL und das
Okopunkteprogramm einem Vergleich unterzogen. Dabei werden zuerst einmal die bei-
den Programmansatze diskutiert. Anschliefend werden die angebotenen Einzelmafinah-
men des OPUL bzw. des Okopunkteprogramms auf ragumliches Targeting hin untersucht.
Indikator fiir raumliches Targeting sind vordefinierte Regionen bzw. Flachen, fiir welche

Agrarumweltprogramme ausschlieflich angeboten werden. Auf die Targetingarten cost
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targeting und benefit targeting hin untersucht werden ausschliellich die Einzelmafinah-
men. Als Indikator dafiir dienen differenzierte Pramien, die bei der Umsetzung der
einzelnen Mafinahmen fiir Mehraufwand bzw. fiir Mehrleistungen an die LandwirtInnen

ausbezahlt werden.

Auf Einzelmafinahmenebene erfolgt der Vergleich der Additionality. FEr wird fiir die
Einzelmafinahmen Biologische Wirtschaftsweise, Umweltgerechte Bewirtschaf-
tung von Acker- und Griinlandflichen (UBAG), Verzicht auf ertragssteigernde
Betriebsmittel auf Ackerfutter- und Griinlandflachen, Verzicht auf ertrags-
steigernde Betriebsmittel auf Ackerflachen, Mahd von Steilflachen, Erhaltung
von Streuobstbestidnden und Begriinung von Ackerflaichen durchgefiihrt, da diese
Einzelmafnahmen neben dem Okopunkteprogramm zum Teil ebenfalls hohe Flichenteil-
nahmezahlen in Niederésterreich aufweisen (vgl. BMLEFUW, 2009, S. 265). Indikator
fiir den Vergleich der Additionality sind jene Anforderungen, die iiber die gesetzlichen

Cross-Compliance-Bestimmungen hinaus gehen.

Der Vergleich der 6kologischen Effektivitdt erfolgt ebenfalls fiir die Einzelmainahmen Bi-
ologische Wirtschaftsweise, Umweltgerechte Bewirtschaftung von Acker- und
Griinlandflichen (UBAG), Verzicht auf ertragssteigernde Betriebsmittel auf
Ackerfutter- und Griinlandflachen, Verzicht auf ertragssteigernde Betrieb-
smittel auf Ackerflichen, Mahd von Steilflichen, Erhaltung von Streuob-
stbestanden und Begriinung von Ackerflichen. Anlehnend an die Evaluierungs-
berichte werden die Flachenteilnahmezahlen als Indikator fiir den Vergleich dieses Kri-

teriums herangezogen.

Die Flezibilitat wird zunachst auf Gesamtprogrammebene einem Vergleich unterzogen.
AnschlieBend werden alle angebotenen Einzelmafnahmen im OPUL und im Okopunk-
teprogramm auf Flexibilitdt hin untersucht. Dabei werden als Indikatoren zur Bestim-
mung der Flezibilitat die Freiheiten bzw. Anpassungsmoglichkeiten herangezogen, die

LandwirtInnen bei der Umsetzung von Agrarumweltmafinahmen eingeraumt werden.

Fiir das letzte Vergleichskriterium 7Training erfolgt der Vergleich ebenfalls auf Ebene
von EinzelmaBnahmen. Verpflichtende Lehrgénge und Schulungen fiir LandwirtInnen
unter Agrarumweltmafinahmen werden fiir den Vergleich dieses Kriteriums als Indikator

herangezogen.
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Tab. 4.2: Kriterien, Indikatoren und Ebene des Vergleichs zwischen OPUL und OPP
(Quelle: Eigene Darstellung)

Vergleichskriterien Indikatoren Vergleichsebene

Targeting Differenzierte Pramien fiir Mehraufwand & Einzelmafinahmen- und
Mehrleistung Gesamtprogrammebene

Additionality Anforderungen iiber den gesetzlichen Cross- Einzelmafinahmenebene

Compliance-Bestimmungen

Okologische Effektivitéit —Flichenteilnahme Einzelmafinahmenebene

Flexibilitat Freiheiten bzw. Anpassungsmoglichkeiten fiir ~Einzelmafinahmen- und
LandwirtInnen bei der Umsetzung von Agrar- Gesamtprogrammebene
umweltmafinahmen

Training Verpflichtende Lehrgénge/Schulungen Einzelmafinahmenebene
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5.1 Targeting

Im Vergleichskapitel werden das OPUL und das Okopunkteprogramm anhand der finf
ausgewahlten Vergleichskriterien einer Gegentiiberstellung unterzogen. Die Grundlage fiir
den Vergleich bilden die Programmtexte und -evaluierungen der beiden Programme. Ziel
dieses Kapitels ist die Bearbeitung der Forschungsfrage. So sollen die Unterschiede bzw.
Gemeinsamkeiten der beiden Programme herausgearbeitet werden, um die Starken und
Schwéchen dieser aufzeigen zu konnen. Begonnen wird der Vergleich mit den Vergleichs-
kriterium Targeting, gefolgt von der Additionality, okologischen Effektivitdt, Flexibilitdt

und Training.

Das Vergleichskriterium Targeting umfasst zwei Komponenten: Eine finanzielle und eine
raumliche. Mit dem raumlichen Targeting wird beschrieben, in welchen Regionen bzw.
fiir welche landwirtschaftlichen Flachen Agrarumweltprogramme angeboten werden. Wie
bereits im Kapitel zu den beiden Agrarumweltprogrammen angesprochen wurde, wird das
OPUL in ganz Osterreich angeboten. Somit verfolgt es einen horizontalen Ansatz. So
nahmen im Jahr 2008 rund 72% aller landwirtschaftlichen Betriebe am OPUL teil, die

rund 94% der gesamten landwirtschaftlichen Nutzfliche in Osterreich bewirtschaften (vgl.
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BMLFUW, 2009, S. 128). Das Okopunkteprogramm hingegen wird nur in Niederoster-
reich angeboten. Im Jahr 2008 nahmen knapp 31.500 Betriebe in Niederosterreich am
OPUL teil, wovon 15% am Okopunkteprogramm teilnehmen (vgl. BMLFUW, 2009, S.
266).

Auch auf EinzelmaBnahmenebene wird im OPUL raumliches Targeting bei den Einzel-
mafinahmen Silageverzicht, Vorbeugender Boden und Gewdasserschutz und Bewirtschaf-
tung von besonders auswaschungsgefahrdeten Ackerflichen angewendet. So wird die
Einzelmainahme Silageverzicht ausschlieflich in ausgewahlten Gemeinden der Bundes-
lander Vorarlberg, Karnten, Steiermark, Oberosterreich, Niederosterreich, Tirol und
Salzburg angeboten. In diesen Gemeinden war vor dem EU-Beitritt Osterreichs zur EU
die Verwendung von Silage schon untersagt, weshalb durch diese Einzelmafinahme die
Beibehaltung der silagefreien Wirtschaftsweise in diesen Gebieten angestrebt wird. Damit
wird auch die biologische Vielfalt auf den Betrieben aufrecht erhalten. Die beiden an-
deren Einzelmafinahmen Vorbeugender Boden und Gewdsserschutz und Bewirtschaftung
von besonders auswaschungsgefihrdeten Ackerflichen werden ebenfalls nur fiir einzelne
Bezirke bzw. Gemeinden in den Bundeslandern Wien, Niederosterreich, Oberosterre-
ich, Karnten, Steiermark und Burgenland angeboten. Viele landwirtschaftliche Flachen
dieser Bezirke weisen eine hohe Bodenbonitat und intensive Bewirtschaftungsweisen auf,
weshalb dort die Gefahr einer Verunreinigung des Grundwassers besonders hoch ist. Mit
diesen drei Einzelmafnahmen im OPUL wird ein wmuweltsensibler Ansatz verfolgt, da
durch die Begrenzung der Agrarumweltmafinahmen auf einzelne Gemeinden bzw. Bezirke
konkrete Umweltprobleme eingeddmmt werden sollen. Das Okopunkteprogramm weist
kein raumliches Targeting auf Einzelmafinahmenebene auf. Das kann dadurch erklart
werden, dass das Okopunkteprogramm bereits regional auf das Land Niederdsterreich
beschrankt ist.

Mit der zweiten, finanziellen Komponente von Targeting wird beschrieben, nach welchen
Kriterien die Pramienkalkulation erfolgt. Deshalb werden die angebotenen Einzelmaf-
nahmen auf Elemente von cost targeting bzw. benefit targeting hin untersucht. Im OPUL
gibt es fiinf Einzelmafinahmen, die ausschlieSlich cost targeting aufweisen. So werden bei
der EinzelmaBinahme FErosionsschutz Obst und Hopfen fiir Obstflachen, die eine Hangnei-
gung von lber 25% aufweisen zusitzlich 145 EUR pro Hektar zur eigentlichen Pramie
gewahrt. Die Fahrgassen zwischen den Obstbaumreihen miissen z.B. tiber das ganze

Jahr begriint werden, was zu einem erhohten Arbeitsaufwand durch eine aufwendigere
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Griinlandpflege fithrt. Auch bei der Einzelmafinahme Erosionsschutz Wein erfolgt die Be-
rechnung der Pramienhdhe fiir verschiedene Hangneigungen. So werden fiir Hange unter
25% Steigung Pramien in der Hohe von 125 EUR je Hektar bezahlt, wiahrend fiir Hangnei-
gungen iiber 50% die Pramienhohe 800 EUR je Hektar betrdgt. Die Hohe der Pramien
bei der Einzelmafinahme Mahd von Steilflachen hangt ebenfalls von der Hangneigung
ab, wobei fiir Flachen iiber 50% Neigung die hochsten Pramien pro Hektar in der Hohe
von 370 EUR gewahrt werden. Fiir die beiden Einzelmafinahmen Bewirtschaftung von
Bergmdhdern und Alpung und Behirtung wird bei der Kalkulation der Pramien der
Mehraufwand, der sich durch die Art der Bewirtschaftung der jeweiligen Flachen ergibt
bzw. die Erreichbarkeit der Flachen beriicksichtigt. Ist eine maschinelle Bewirtschaftung
auf Fliachen unter der Einzelmafinahme Bewirtschaftung von Bergmdhdern nicht moglich,
bekommen LandwirtInnen bis zu 700 EUR je Hektar, wenn diese die Mahd handisch mit
einer Sense durchfithren miissen. Die hochsten Pramien erhalten Landwirtlnnen unter
der Einzelmainahme Alpung und Behirtung, wenn die Alm nur iiber FuBweg erreichbar

ist.

Das Okopunkteprogramm beinhaltet zwei Parameter, die Mehraufwand bzw. zusitzliche
Kosten bei der Pramienkalkulation beriicksichtigen. Beim Parameter Bodenbedeckung
z.B. bekommen LandwirtInnen, deren Betriebssitz in besonders niederschlagsarmen Re-
gionen liegt, Pramienzuschlage bis zu 40%, weil auf diesen Fldchen vermehrte Ern-
teriickgange durch die Umsetzung dieses Parameters zu erwarten sind. Mehraufwand
durch die Bewirtschaftung auf steileren Hangen wird beim Parameter Nutzungsinten-
sitat durch hohere Pramien abgegolten, wobei fiir Hange mit iiber 50% Neigung die
meisten Okopunkte je Hektar gewiihrt werden 9 (")kopunkte/ ha). Neben cost targeting
kann dem Okopunkteprogramm aber auch benefit targeting zugesprochen werden, da die
Okopunkte anhand der tatséchlichen Bewirtschaftung der landwirtschaftlichen Flichen
berechnet werden. Ein Beispiel dafiir ist, dass zahlreichere Fruchtfolgen durch hohere
Pramien abgegolten werden, wodurch aber auch zusitzliche Okologisierungsleistungen

erwartet werden konnen.
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5.2 Additionality

Das Vergleichskriterium Additionality wird auschlieflich anhand von ausgewéhlten Einzel-
mafinahmen im OPUL, die neben dem Okopunkteprogramm auch hohe Flachenteil-
nahmezahlen in Niederosterreich aufweisen, verglichen. Konkret handelt es sich dabei
um die Einzelmainahmen Biologische Wirtschaftsweise, Umweltgerechte Bewirtschaftung
von Acker- und Grinlandflichen (UBAG), Verzicht auf ertragssteigernde Betriebsmit-
tel auf Ackerfutter- und Grinlandfldchen, Verzicht auf ertragssteigernde Betriebsmit-
tel auf Ackerflichen, Mahd von Steilflichen, Begriinung von Ackerflichen und Erhal-
tung von Streuobstbestanden. Mit diesem Vergleichskriterium sollen die zusatzlichen
Anforderungen der jeweiligen Einzelmafinahmen, welche iiber die Cross-Compliance-
Bestimmungen hinaus gehen, beschrieben und erklart werden. Die Cross-Compliance-
Bestimmungen umfassen die Grundanforderungen an die Betriebsfithrung und den guten
landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand (GLOZ) und betreffen die Bereiche Umwelt,
Gesundheit von Mensch, Tier und Pflanzen, sowie den Tierschutz (vgl. BMLFUW, 2007,
S. 97ff). Deshalb werden die pramienbegriindenden Anforderungen unter den Einzel-
maBnahmen im OPUL bzw. im Okopunkteprogramm fiir den Vergleich der Additionality

herangezogen.

Durch die Einzelmafinahme Biologische Wirtschaftsweise wird unter anderem eine umwelt-
freundliche Bewirtschaftung der landwirtschaftlichen Flachen und eine artgerechte Tier-
haltung auf dem Betrieb gefordert. Hier ist insbesondere der Verzicht auf chemisch-
synthetische Pflanzenschutzmittel auf Acker- und Griinlandflichen und die Einhaltung
verschiedener Fruchtfolgen zu nennen. Des Weiteren diirfen leichtlosliche Handelsdiinger
nicht verwendet werden und es bestehen zusatzliche Auflagen beziiglich des Umgangs mit
Landschaftselementen. Wahrend mit den Cross-Compliance Anforderungen lediglich ein
Zerstorungsverbot von Landschaftelementen festgeschrieben ist, verpflichten sich Land-
wirtlnnen unter der Einzelmafinahme Biologische Wirtschaftsweise zu einem ,natur-
vertriaglichen Umgang® mit Landschaftselementen (vgl. Programm fiir die Entwicklung
des ldndlichen Raums 2007-2010, 2007, S. 237f). Durch den Verzicht auf Pflanzen-
schutzmittel und leichtlosliche Handelsdiinger auf Biobetrieben wird die Verunreinigung
der Luft mit Schadstoffen eingeddmmt, wihrend nebenbei Pflanzenarten (Beikraut) und
Tierarten (Insekten) dadurch geschont werden. Einerseits werden durch den Verzicht

des Einsatzes dieser Betriebsmittel aber auch Kosten gespart. Es enstehen aber auch
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ein erhohter Arbeitsaufwand und Ertragseinbuflen fiir die LandwirtInnen, wenn diese
eine biologische Wirtschaftsweise auf ihrem Betrieb umsetzen. Ein Beispiel dafiir ist die
verpflichtende Pflege der Landschaftselemente auf den landwirtschaftlichen Flachen unter
dieser Einzelmafinahme, die auch eine arbeitsoptimale Bewirtschaftung jener Flachen, auf

denen die Landschaftselemente angsiedelt sind, verhindern konnen.

Die Einzelmainahme Umweltgerechte Bewirtschaftung von Acker- und Grinlandfldchen
(UBAG) im OPUL verfolgt die Férderung einer extensiveren Bewirtschaftung der land-
wirtschaftlichen Flachen zum Erhalt der Biodiversitat und der Kulturlandschaft. Es
diirfen daher maximal nur 75% der Ackerfliche mit Getreide bzw. Mais angebaut
werden, anstatt der gesetzlich vorgeschriebenen 85%. Jede andere Kultur darf auss-
chlieBllich einen Anteil von 66% an der Ackerflaiche aufweisen. Dadurch wird der Ein-
satz von Stickstoffdiinger geschmélert, da weniger stickstoffzehrende Kulturen, wie die
soeben genannten, angebaut werden diirfen. Daneben miissen LandwirtInnen festgelegte
Diingemittelgrenzen auf den landwirtschaftlichen Fldchen einhalten (vgl. BMLFUW,
2007, S. 7ff). Ebenfalls unter dieser Einzelmafinahme gilt der ,naturvertragliche Um-
gang®“ mit Landschaftselementen. Verpflichtend ist auch eine Anlage von Niitzlings-
bzw. Bliihstreifen oder Biodiversitatsflichen auf den Ackerflichen des Betriebes im Aus-
mafl von mindestens 2% der Ackerflache, damit sich dort verschiedene Pflanzen- und
Tierarten entfalten konnen. AuBerdem darf auf zumindest 5% der Griinlandflachen max-
imal zwei mal geméaht werden. Den Landwirtlnnen entgehen durch die zusatzlichen
Einschrankungen beim Anbau von Getreide bzw. Mais Einnahmen. Es miissen aber
auch weniger Diingemittel bzw. Pflanzenschutzmittel fir die Produktion der Kulturen
aufgewendet werden, wodurch die Kosten, die fiir Betriebsmittel aufgewendet werden
miissen, geringer ausfallen, als bei intensiverer Bewirtschaftung. Mehraufwand durch die
Anlage von Bliihstreifen auf Ackerflachen und durch die Pflege der Landschaftselemente
verursachen ebenfalls Kosten in der Art, dass LandwirtInnen die zusétzliche Zeit, welche
fiir die Arbeit dieser Fliachen aufgewendet werden muss, anderweitig nutzen konnten
(Opportunitétskosten). Daher werden durch die Pramien dieser Einzelmanahme unter
anderem sinkende Ertrige (entgangener Gewinn) und Mehraufwand der LandwirtInnen

abgegolten.

Zwei Einzelmafnahmen im OPUL, deren Mafinahmenziele sehr dhnlich sind, sind die

Einzelmafinahmen Verzicht auf ertragssteigernde Betriebsmittel auf Ackerfutter- und Grin-
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landflachen und Verzicht auf ertragssteigernde Betriebsmittel auf Ackerflichen. Vor-
rangiges Ziel dieser Mafinahmen ist es die Biodiversitat auf den landwirtschaftlichen
Flachen zu fordern und die Verunreinigung von Grundwasser bzw. Oberflachengewasser
zu reduzieren. Es diirfen daher nur jene Diingemittel und Pflanzenschutzmittel fiir die
Bewirtschaftung der landwirtschaftlichen Flachen verwendet werden, die im Rahmen der
EU-Verordnung EWG 2079/92 zuléssig sind (vgl. Rat der Européischen Union, 1992).
Diese schriankt die Anwendung von Diingemitteln bzw. Pflanzenschutzmitteln weiter
ein, als dies durch das Pflanzenschutz- bzw. das Diingemittelgesetz geschieht. Damit
verbunden sind aber Ertragsverluste und unter Umstéanden sogar Qualitatsverluste der
landwirtschaftlichen Erzeugnisse, welche aber in die Pramienberechnung dieser Einzel-

mafBnahmen miteinfliessen.

Mit der Erhaltung von Streuobstbestinden wird ein wichtiger Beitrag zur Kulturland-
schaft und zum Erhalt alter Obstsorten geleistet. Da die Obstpreise meistens sehr gering
ausfallen und die Pflege der Obstbaume sehr aufwandig ist, kommt es zum Verschwinden
alter Obstsorten und Obstbaume, wodurch auch ein Teil der Kulturlandschaft zerstort
wird. Pramien, welche die Kosten der aufwendigen Pflege kompensieren, dienen als An-
reiz um jene kulturlandschaftlich wertvollen Flachen in Osterreich zu erhalten. Neben
einer jahrlichen, aufwendigen Mahd der Griinlandflache miissen die Baume gepflegt und
erhalten werden. Die Pramien fiir diese Einzelmafinahme werden je Hektar gewahrt,

wobel eine Mindestanzahl an Baumen auf Obstbaumwiesen einzuhalten ist.

Die Mahd von Steilflichen ist eine EinzelmaBnahme im OPUL 2007 deren vorrangiges
Ziel ebenfalls die Erhaltung einer offenen Kulturlandschaft ist. Durch die verpflichtende
jahrliche Mahd und den Abtransoprt des Mahgutes auf den Flichen dieser Einzelmaf-
nahme wird verhindert, dass diese Flachen verwalden. Die verpflichtende Mahd und das
Aufforstungsverbot unter dieser Einzelmafinahme gehen hier tiber die Cross-Compliance-
Bestimmungen hinaus, welche die bloffe Erhaltung der Mindestpflege auf solchen Flichen
vorschreibt und Aufforstung erlaubt. Dadurch werden aber auch Lebensraume fiir ver-
schiedene Pflanzen- und Tierarten aufrechterhalten, wodurch mit dieser Einzelmafinahme
auch ein Beitrag zur Aufrechterhaltung der Biodiversitat gewahrleistet wird. Die Pramien,
die im Rahmen dieser Einzelmafinahme gewahrt werden, kommen vor allem Landwirt-
Innen in benachteiligten Gebieten zugute und Verhindern zum Teil dort eine Aufgabe

der Bewirtschaftung dieser Flachen.
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Eine Mafinahme zum Schutz vor Wind- und Wassererosion ist die Einzelmafinahme
Begriinung von Ackerflichen. Durch die verpflichtende Begriinung vor und nach Haup-
tkulturen bzw. einer Begriinung in den Wintermonaten mit bestimmten Hauptkulturen
wird verhindert, dass es zu einer vermehrten Néhrstoffauswaschung in das Grundwasser
und zu erhéhter Wind- und Wassererosion kommt. Es miissen mindestens 25% der Ack-
erflachen begriint werden. Der gute landwirtschaftliche und o6kologische Zustand sieht
lediglich eine Begriinung von Ackerflachen vor, die im laufenden Jahr nicht mehr bebaut
werden. Diese Einzelmafinahme verursacht den LandwirtInnen einen Mehraufwand und
zuséitzliche Kosten, da fir die Anlage der Begriinung zusétzliche Arbeit aufgewendet wer-
den muss und unter anderem zusatzliches Saatgut benotigt wird. Daher werden diese

Kosten auch in der Pramienberechnung mitberticksichtigt.

Beim Okopunkteprogramm miissen ebenfalls die Cross-Compliance-Bestimmungen einge-
halten werden, da es im Rahmen des OPUL als AgrarumweltmaBnahme angeboten
wird. Daneben gibt es aber noch so genannte Baseline- bzw. 0-Punktebewirtschaftungs-
mafBnahmen, fiir welche es keine Okopunkte und damit auch keine Pramien gibt. Teil-
weise gehen diese sogar iiber die gesetzlichen Mindestbestimmungen hinaus. So gilt fiir
LandwirtInnen im Okopunkteprogramm der naturvertigliche Umgang mit Landschaftse-
lementen und die Herabsetzung des Diingemitteleinsatzes auf 150 kg N-Gesamt je Hek-
tar. Wahrend beim OPUL umweltschidigende Bewirtschaftungsweisen verboten werden,
flieBen diese in die Berechnung der Okopunktepramien mitein. LandwirtInnen miissen
aber eine Mindestpunkteanzahl an Okopunkten je Hektar aufrecht erhalten und kénnen
negative Okopunkte einer MaBnahme durch zusitzliche Okopunkte bei anderen MaB-
nahmen ausgleichen, um diese Mindestpunktanzahl einhalten zu konnen. Deshalb hangt
der Grad der Additionality des Okopunkteprogramms auch sehr von den umgesetzten

Bewirtschaftungsmafinahmen der Landwirtlnnen auf den landwirtschaftlichen Flachen
ab.

5.3 Okologische Effektivitat

Inwieweit durch die jeweiligen EinzelmaBnahmen des OPUL und des niederdsterreichis-

chen Okopunkteprogramms Verbesserungen in der Landschaftstruktur (z.B. Kleinschlégig-
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keit) bzw. in der Landschaftsqualitét (z.B. Artenvielfalt) erzielt werden, wird durch das
Vergleichskriterium okologische Effektivitat beschrieben. Nachdem fiir das Vergleichs-
kriterium Additionality fir die ausgewahlten Einzelmafinahmen bereits die pramien-
begriindenden Anforderungen unter den Einzelmafinahmen geschildert wurden, wird in
diesem Abschnitt die Umsetzung dieser Einzelmanahmen fiir das OPUL 2007 anhand der
Flachenteilnahmezahlen geschildert. Die Daten fiir die Flachenteilnahmezahlen stammen
von der Bundesanstalt fiir Agrarwirtschaft (www.agraroekonomik.at). Zum Teil wurde
auch auf Daten des BMLFUW (2007) zurtickgegriffen, um einige Entwicklungen zwischen

dem Beobachtungszeitraum zu schildern.

Die Einzelmafinahme Biologische Wirtschaftsweise besteht schon seit dem OPUL 95.
Damals nahmen 15.844 Betriebe an dieser Einzelmafinahme teil und der Flachenumfang
betrug 198.182 Hektar. In Abbildung 5.1 wird der Flachenumfang an dieser Einzelmaf-
nahme zwischen 2000 und 2008 dargestellt.
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Abb. 5.1: Teilnahmeflache Biologische Wirtschaftsweise zwischen 2000 und 2008 in
Hektar (Quelle: Eigene Darstellung)

Die Flachenteilnahme bei der Einzelmafinahme Biologische Wirtschaftsweise weist einen
durchwegs positiven Trend auf, wie aus Abbildung 5.1 zu erkennen ist. Auch die Be-
triebsteilnahme stieg von 2000 auf 2008 um rund 10% auf iiber 19.000 Betriebe an.
Zur Erreichung des Flachenteilmnahmeziels von 390.000 Hektar fehlen lediglich 25.076
Hektar. Zwischen den Jahren 2000 und 2004 erhohte sich der Anteil der biologisch
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bewirtschafteten Ackerflachen um ungefahr 92%, wihrend der Zuwachs der Flachenteil-
nahme auf Griinlandflichen lediglich 2,3% betrug. Das héngt damit zusammen, dass
die Flachenteilnahme auf Griinlandflachen ein wesentlich héheres Ausgangsniveau hat.
Auch die Flachen, auf denen keine Diingemittel und chemisch-synthetische Pflanzen-
schutzmittel eingesetzt wurden, konnte zwischen 2000 und 2005 um 29,5% gesteigert
werden, wobei auf Ackerflichen die Flachenteilnahme sogar mehr als verdoppelt werden
konnte (4+114,5%).

Erst seit dem OPUL 2000 wird die EinzelmaBnahme Erhaltung von Streuobstbestinden
angeboten. Zwischen 2001 und 2008 verzeichnete diese Einzelmafinahme einen Riickgang
von 14,8% auf 11.403 Hektar, wie in Abbildung 5.2 ersichtlich ist.
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Abb. 5.2: Teilnahmeflache Erhaltung von Streuobstbestinden zwischen 2001 und 2008
in Hektar (Quelle: Eigene Darstellung)

Zur Erreichng des Flachenteilnahmeziels von 18.000 Hektar fehlen noch 6.597 Hektar.
Die Betriebsteilnahme sank seit 2001 ebenfalls auf 18.155 Betriebe im Jahr 2008 (-8,7%),
wobei der Riickgang der Betriebsteilnahme damit um die Halfte geringer ausfallt als der
Riickgang der Flachenteilnahme. Vor allem in Oberosterreich und in der Steiermark
wird diese Einzelmafnahme verstarkt umgesetzt. Rund 70% der gesamten Flachen unter

dieser Einzelmafinahme entfallen 2008 auf diese beiden Léander.
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Mit der Einzelmainahme Umuweltgerechte Bewirtschaftung von Acker- und Grinland-

flichen (UBAG) wurde im OPUL 2007 eine neue Mafinahme eingefiihrt, die als Fortset-
zung der Mafinahmen Grundforderung und Reduktion ertragssteigernder Betriebsmittel
(Acker und Griinland) aus dem OPUL 2000 angeschen werden kann. So nahmen 2008
auch 70.962 Betriebe an dieser Einzelmafinahme teil, was einem Anteil von knapp 60%
der teilnehmenden Betriebe am OPUL 2007 in diesem Jahr entspricht. Auch die Flichen-
teilnahme von 1.338.858 Hektar spiegelt die Bedeutung dieser Einzelmafinahme fiir die
LandwirtInnen in Osterreich. Hier ist vor allem das Land Niederdsterreich zu nennen,
auf das im Jahr 2008 knapp 41% der UBAG-Flichen entfillt, womit diese Mafinahme auf
weit mehr landwirtschaftlichen Flichen umgesetzt wurde als das Okopunkteprogramm.
Verglichen mit 2007 konnte die Anzahl der teilnehmenden Betriebe an dieser Mafinahme
um 7,7% gesteigert werden. Auch die Flachenteilnahme an dieser Einzelmafinahme kon-
nte leicht gesteigert werden (+1,4%), womit das Ziel von 810.000 Hektar Teilnahmefldche

bereits um 65,3% iibertroffen werden konnte.

Uber mehrere Programmperioden hindurch angeboten werden auch die beiden Verzichts-
mafnahmen im OPUL. So konnte die Flachenteilnahme bei der EinzelmaBnahme Verzicht
auf ertragssteigernde Betriebsmittel auf Ackerfutter- und Griunlandflichen im Vergleich
zu 2000 um 57,9% auf 437.968 Hektar im Jahr 2008 gesteigert werden, wie in Abbildung
5.3 verdeutlicht wird.
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Abb. 5.3: Teilnahmeflache Verzicht auf ertragssteigernde Betriebsmittel auf Ackerfutter-
und Grinlandfidchen zwischen 2000 und 2008 in Hektar (Quelle: Eigene Darstellung)
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Auffallend ist der hohe Zuwachs der Flachenteilnahmezahl zwischen 2000 und 2001 um
iiber 50%. Diese Entwicklung kann unter anderem dadurch erklart werden, dass im Rah-
men des OPUL 2000 LandwirtInnen von der EinzelmaBnahme Reduktion ertrag-
stetgernder Betriebsmittel auf Grinlandflachen zur Einzelmafinahme Verzicht auf ertrags-
steigernde Betriebsmittel auf Ackerfutter- und Grinlandfldchen gewechselt sind. Dies
zeigt auch die Steigerung der Betriebsteilnahme fiir diese Einzelmafinahme tiber diesem
Zeitraum von iiber 54%, wahrend die Betriebsteilnahme der Einzelmafinahme Reduk-
tion ertragsteigernder Betriebsmittel auf Grinlandflichen um 38% zuriickging. Zur Er-
reichung des Flachenteilnahmeziels fehlen dieser Einzelmafinahme noch 52.032 Hektar.
Einen negativen Trend hingegen weist die Einzelmafinahme Verzicht auf ertragssteigernde
Betriebsmittel auf Ackerflichen tiber den Zeitraum 2000 bis 2008 auf.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

39.704 39.930 39.600
38.046 37.704 —— -

29.687 /‘ \Y-‘ﬂu
o \

Ziel: 20.000 \‘

Abb. 5.4: Teilnahmefliche Verzicht auf ertragssteigernde Betriebsmittel auf Ack-
erflichen zwischen 2000 und 2008 in Hektar (Quelle: Eigene Darstellung)

Wie aus Abbildung 5.4 deutlich wird, verringerte sich die Flachenteilnahme in diesem
Zeitraum um knapp 69% auf 9.208 Hektar, wobei ein besonderer Riickgang zwischen
2006 und 2007 (-61,4%) erkennbar ist. Worauf diese Abnahme in der Flachenteilnahme
zwischen 2006 und 2007 zurtickzufiihren ist, kann nicht eindeutig beantwortet werden.
Ein Grund dafiir konnte aber sein, dass LandwirtInnen in die Einzelmainahme Umuwelt-
gerechte Bewirtschaftung von Acker- und Grinlandfliichen (UBAG) im OPUL 2007 ge-

wechselt sind ohne die Einzelmafinahme Verzicht auf ertragssteigernde Betriebsmittel auf

Ackerflichen fortzufithren. Mit dieser Abnahme der Flachenteilnahmezahlen wurde auch
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das Flachenteilnahmeziel verfehlt. Rund 10.792 Hektar fehlen noch zur Erreichung dieses
Ziels.

Die Mahd von Steilfldchen weist ebenfalls einen negativen Trend auf, wie aus Abbildung
5.5 ersichtlich ist.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

7 204.962 2.82
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172.77>*\

163.494

Abb. 5.5: Teilnahmefliche Mahd von Steilflachen zwischen 2000 und 2008 in Hektar
(Quelle: Eigene Darstellung)

Zwischen 2000 und 2008 sank die Flidchenteilnahme um knapp 24% auf 163.494 Hektar.
Es fehlen zur Erreichung des Flachenteilnahmeziels von 195.000 Hektar somit noch 31.506
Hektar. Die Betriebsteilnahme verringerte sich ebenfalls um knapp 21% zwischen 2000
und 2008 auf 43.983 Betriebe.

Durch die Begriinung von Ackerflichen wird die Puffer-, Filter- und Speicherfunktion
des Bodens verbessert. Uber den Zeitraum 2000-2008 verzeichnet diese EinzelmaBnahme
einen Riickgang in der Flachenteilnahme um 56,3% auf 457.804 Hektar. Besonders
auffallend aus Abbildung 5.6 auf Seite 47 ist der Riickgang zwischen 2006 und 2007
(-57%). Dieser Riickgang kann unter anderem dadurch erklirt werde, dass seit 2007
fiir LandwirtInnen, die Zahlungen im Rahmen der ldndlichen Entwicklung erhalten, die
Cross-Compliance-Bestimmungen bindend sind. Diese beinhalten auch jene Anforderun-
gen des guten landwirtschaftlichen und ckologischen Zustands (GLOZ), welcher z.B. die

Begriinung von Ackerflachen vorsieht, wenn diese nicht mehr fiir die landwirtschaftliche
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Abb. 5.6: Teilnahmefliche Begrinung von Ackerflichen zwischen 2000 und 2008 in
Hektar (Quelle: Eigene Darstellung)

Produktion verwendet werden. Landwirtlnnen haben deshalb unter Umstanden mit
der Umsetzung der Cross-Compliance-Bestimmungen keinen Anreiz mehr zusatzliche
Begriinungsvarianten auf ihren landwirtschaftlichen Flachen umzusetzen. Dies belegt
auch der Riickgang der Betriebsteilnahme, welche seit 2006 um iiber 8% zuriickge-
gangen ist. Des Weiteren wird auch kein Flachenteilnahmeziel bei dieser Einzelmaf3-
nahme vorgegeben, was ebenfalls mit den Cross-Compliance-Bestimmungen zu erklaren

ist, deren Umsetzung eine gewisse Qualitat der landwirtschaftlichen Flachen festlegt.

Eine relativ bemerkenswerte Entwicklung kann dem Niederosterreichischen Okopunk-
teprogramm zugesprochen werden. So hat sich seit 2000 die Flachenteilnahme des Okop-
unkteprogramms von 42.433 auf 94.271 Hektar mehr als verdoppelt (4+122,1%), wéhrend
die Flichenteilnahme des OPUL in Niederosterreich seit 2001 auf 870.448 Hektar im
Jahr 2008 leicht zuriick ging (-1,1%). Wie aus Abbildung 5.7 auf der nichsten Seite er-
sichtlich ist, konnte das Flachenteilnahmeziel dieses Programms bereits um 22.271 Hek-
tar ibertroffen werden. Diese Entwicklung entspricht einer durchschnittlichen jahrlichen
Wachstumsrate von 8,3%. Auch die Betriebsteilnahmezahlen weisen eine vergleichbare
Entwicklung auf. Seit 2000 stieg die Anzahl der teilnehmenden Betriebe am Okopunk-
teprogramm um 200,7% auf 4.794 Betriebe an, womit die jahrliche durchschnittliche
Wachstumsrate der Betriebsteilnahme 12,8% betragt. Lediglich im Jahr 2006 verzeich-

nete das Okopunkteprogramm sowohl bei der Flichenteilnahme (-2,5%), als auch bei
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Abb. 5.7: Teilnahmeflache Okopunkteprogmmm zwischen 2000 und 2008 in Hektar
(Quelle: Eigene Darstellung)

der Betriebsteilnahme (-3,0%) leichte Riickgénge. Somit liegt das Okopunkteprogramm
hinsichtlich der Flachenteilnahmezahlen im Jahr 2008 in Niederdsterreich an fiinfter
Stelle hinter den Einzelmafinahmen Biologische Wirtschaftsweise, Umuweltgerechte Be-
wirtschaftung von Acker- und Grinlandfiichen, Verzicht Fungizide auf Getreidefiichen

und Begrinung von Ackerfldchen.

5.4 Flexibilitat

Die Flexibilitat von Agrarumweltprogrammen ist ein Vergleichskriterium, das die An-
passungsmoglichkeiten, die LandwirtInnen unter Agrarumweltprogrammen bzw. unter

Agrarumweltmafnahmen eingeriumt werden, beschreibt. Das OPUL ist ein Agrarumwelt

programm, das wenig flexible Elemente aufweist. Es besteht zwar unter anderem bei der
Umsetzung der Einzelmafnahmen beim OPUL eine gewisse Flezibilitit, da Landwirt-
Innen entscheiden konnen, welche Einzelmafinahmen sie auf ihren landwirtschaftlichen
Flachen bereit sind umzusetzen. Es miissen also nicht alle 29 Einzelmafinahmen umge-
setzt werden. Auf Einzelmafinahmenebene existiert mit der Mafinahme Begrinung von
Ackerflichen jedoch nur eine Mafinahme, die als flexibel bezeichnet werden kann. Land-

wirtInnen koénnen bei der Umsetzung dieser Mafnahme im OPUL zwischen mehreren
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Begriinungsvarianten wahlen. Des Weiteren konnen LandwirtInnen wahrend der Verpflich-

tungsdauer dieser Mafinahme auf andere Begriinungsvarianten umsteigen.

Umgekehrt verhlt es sich beim Okopunkteprogramm. Hier miissen alle neun MafBnah-
men von den Landwirtlnnen umgesetzt werden, fiir welche auch die Berechnung der
Okopunkte auf den landwirtschaftlichen Flichen erfolgt. Sehr bezeichnend fiir die Flea-
ibilitat des Okopunkteprogramms ist die Aufrechterhaltung der Mindestpunkteanzahl
von 13 Okopunkten je Hektar iiber den Verpflichtungszeitraum. So ist es LandwirtInnen
erlaubt negative Okopunkte bei einer MaBnahme durch zusitzliche Okopunkte bei an-
deren Mafinahmen auszugleichen. Die Pramienberechnung erfolgt daher auf Basis der
tatsachlichen Bewirtschaftung von landwirtschaftlichen Flachen auf dem Betrieb. Dies
lisst den LandwirtInnen im Okopunkteprogramm auch gewisse Moglichkeiten sich an
verdnderte Marktbedingungen anzupassen. So kann z.B. bei hoheren Preisen fiir land-
wirtschaftliche Produkte die Bewirtschaftung der landwirtschaftlichen Ackerflichen im
Okopunkteprogramm intensiviert werden, um hohere Ertrage zu erzielen. Diese Inten-
sivierung fiihrt zwar zu einer Reduzierung der Okopunkte bei der MaBnahme Diingeinten-
sitdt, welche aber durch extensivere Bewirtschaftungsmafinahmen auf Griinlandflachen

ausgeglichen werden konnen.

5.5 Training

Durch das Vergleichskriterium 7raining werden die verpflichtenden Schulungen bzw.
Lehrgénge unter den EinzelmaBnahmen des OPUL bzw. des Okopunkteprogramms
miteinander verglichen. Solche Schulungen haben den Zweck den Landwirtlnnen ein
besseres Verstandnis der angewendeten Bewirtschaftungsmafinahmen und deren Effekt(e)
auf die Umwelt zu vermitteln. Im OPUL wird der Besuch von verpflichtenden Schu-
lungen bei den Einzelmafinahmen Biologische Wirtschaftsweise, Integrierte Produktion
Ackerflachen FErddpfel, Erdbeeren und Riibe, Integrierte Produktion Obst und Hopfen,
Integrierte Produktion Wein, Integrierte Produktion geschitzter Anbau, Regionalprojekt
fur Grundwasserschutz und Grinlanderhaltung und Vorbeugender Boden- und Gewdsser-
schutz von den Landwirtlnnen verlangt. Je nach Einzelmafinahme betragen die zu
absolvierenden Stunden 15, 8 bzw. 4, wobei bei den Einzelmafinahmen Biologische

Wirtschaftsweise und Vorbeugender Boden- und Gewdsserschutz auch Exkursionen im
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Umfang von 5 bzw. 2 Stunden dazugerechnet werden. Der Inhalt der Schulungen wird
vom Bundesministerium fiir Land- und Forstwirtschaft, Umwelt und Wasserwirtschaft
(BMLFUW) vorgeschrieben und soll den LandwirtInnen die vorgeschriebenen Bewirt-

schaftungsmethoden, insbesondere den Umgang mit Planzenschutz- und Diingemitteln,
unter den Einzelmafinahmen und deren Wirkung(en) durch die verdnderte Bewirtschaf-
tung auf die Umwelt vermitteln. Keine verpflichtenden Lehrgénge werden den Landwirt-
Innen dagegen beim Okopunkteprogramm vorgeschrieben. Es muss jedoch dazugesagt
werden, dass mit dem Okopunkteverein eine Einrichtung existiert, die unter anderem
regelmaflig Informationsvernstaltungen zu verschiedenen, okopunkterelevanten Themen
fiir LandwirtInnen abhélt. Auch diese vermitteln ein besseres Verstandnis der verschiede-
nen Bewirtschaftungsmethoden auf die Umwelt und kénnen so zu einer starkeren Akzep-

tanz des Okopunkteprogramms unter LandwirtInnen beitragen.
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6 DISKUSSION DER RESULTATE

Der Vergleich zwischen dem OPUL und dem niederdsterreichischen Okopunkteprogramm
beschrénkt sich wesentlich auf die Programmtexte und -evaluierungen des OPUL und des
Okopunkteprogramms. Die Schwierigkeit bei Vergleichen von Agrarumweltprogrammen
ist im Wesentlichen die Datenverfiigbarkeit bzw. das Fehlen von Daten (vgl. Kleijn
und Sutherland, 2003). Die Menge und die Art der Daten bestimmen nédmlich zu einem
Grofiteil, wie der Vergleich von Agrarumweltprogrammen angelegt wird. In dieser Arbeit
wurde der Vergleich anhand der Vergleichskriterien Additionality, Targeting, dkologis-
che Effektivitat, Training und Flexibilitdt durchgefiihrt, welche aus wissenschaftlichen

Arbeiten iibernommen worden sind.

Mit dem Vergleichskriterium 7Targeting erfolgte sowohl ein Vergleich auf Gesamtpro-
grammebene, als auch auf Einzelmalnahmenebene. Die Indikatoren fiir den Vergleich
wurden so gewahlt, dass neben der finanziellen Komponente auch die rdumliche Kom-
ponente von Targeting in den Vergleich miteinflieBen. Bereits hier lassen sich Un-
terschiede der beiden Agrarumweltprogramme festhalten. Das OPUL verfolgt einen
horizontalen Ansatz, da alle LandwirtInnen in Osterreich daran teilnehmen kénnen.
Das Okopunteprogramm hingegen ist regional ausgerichtet und wird ausschliellich fiir
LandwirtInnen in Niederosterreich angeboten. Auf Einzelmafinahmenebene besteht hin-
sichtlich des Vergleichskriteriums Targeting zwischen den beiden Programmen ebenfalls
ein Unterschied. Im OPUL wird mit den Einzelmafnahmen Silageverzicht, Vorbeu-
gender Boden und Gewdsserschutz und Bewirtschaftung von besonders auswaschungs-

gefahrdeten Ackerflichen ein umuweltsensibler Ansatz verfolgt, da diese drei Einzelmaf-

93
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nahmen nur in vordefinierten Gemeinden bzw. Bezirken angeboten werden, um dort
konkrete Umweltprobleme (Verschmutzung des Grundwassers mit Nitrat) einzuddmmen.
Feichtinger et al. (2008) kommen zu dem Resultat, dass raumliches Targeting fir OPUL-
Mafinahmen zum Schutz vor Grundwasserverunreinigung mit Nitrat nicht angemessen
erscheint, da fiir eine Verbesserung der Grundwasserqualitat die Teilnahme vieler Land-
wirtlnnen an diesen Mafinahmen erforderlich ist. Im Okopunkteprogramm wird rdum-
liches Targeting auf Einzelmafinahmenebene nicht angewendet, was dadurch erklart wer-
den kann, dass dieses Programm bereits regional ausgerichtet ist. Gemeinsam ist bei-
den Agrarumweltprogrammen, dass diese cost targeting bei gewissen Einzelmafinahmen
bei der Berechnung der Pramien heranziehen. Dies ist besonders wichtig, damit fiir
LandwirtInnen auch okonomische Anreize gesetzt werden Agrarumweltmafinahmen in
Gegenden umzusetzen, wo eine Umsetzung dieser Maflinahmen durch die natiirlichen
Gegebenheiten kostenintensiver wird. Es werden durch diese Art des Targeting zum
Teil auch zusitzliche Okologisierungsleistungen auf den landwirtschaftlichen Flichen in-
direkt gefordert. Ein Beispiel dafiir sind Erosionsschutzmafinahmen, deren Umsetzung
auf steileren Fliachen unter Umstanden wirksamer ist, weil das Erosionsrisiko dort hoher
ist. Auch dem Okopunkteprogramm kann neben der Verwendnung von cost targeting
bei der Pramienberechnung die Anwendung von benefit targeting zugesprochen werden,
da die Okopunktepramien anhand der tatsichlich erbrachten Umweltleistungen berech-
net werden. Dies ist ein wesentlicher Vorteil gegeniiber dem OPUL, da den Landwirt-
Innen dadurch eine gewisse Flezibilitat eingeraumt wird. Diese miissen sich z.B. nicht
an vorgeschriebene Diingegrenzen halten, sondern die Berechnung der Pramie erfolgt an-
hand des tatsdchlichen Diingemitteleinsatzes. Welche Arten des Targeting angewendet
werden, hangt zu einem Grof3teil sehr stark von den Zielen der Agrarumweltprogramme
ab. Baylis et al. (2008) kritisieren z.B., dass Préamien fiir Agrarumweltprogramme
in Europa unabhéangig davon gewahrt werden, auf welchen Flachen diese Programme
umgesetzt werden. Durch den Vergleich zeigt sich aber, dass das nur bedingt zutrifft.
Dennoch ist fiir die zukiinftige Programmperiode eine verstarkte Berticksichtigung raum-
licher Unterschiede bei der Pramienkalkulation durchaus sinnvoll, da mit einer Reduktion
der finanziellen Mittel fiir Agrarumweltprogramme gerechnet werden kann. So tragt die
Berticksichtigung der verschiedenen Umsetzungskosten, Opportunitiatskosten und der er-
warteten Umweltleistungen in verschiedenen Regionen bei der Pramienkalkulation sehr
zur Additionality und zur okonomischen Effizienz von Agrarumweltprogrammen bei
(vgl. Wiinscher, 2008; Van der Horst, 2006). Doch die Bestimmung der Kosten bzw.

Umweltleistungen von Agrarumweltprogrammen erfordert viel Informationen und Daten,
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welche aber oftmals nicht ausreichend zur Verfiigung stehen (vgl. Van der Horst, 2007,
S. 1084). Auch die Anwendung von benefit targeting sollte im néchsten OPUL angedacht
werden, um den Landwirtlnnen etwas mehr Flexibilitat zu geben. Es werden dadurch
auch zusétzliche 6konomische Anreize gegeben Agrarumweltmafinahmen im Rahmen des
OPUL umzusetzen, da die Pramienhdhe je nach erbrachter Umweltleistung verschieden
hoch ausfallt.

Beim Vergleich des Vergleichskriteriums Additionality wurde ebenfalls auf die Programm-
texte zurtickgegriffen, wobei die pramienbegriindenden Anforderungen als Indikator einen
vollstandigen Vergleich der Programme beziiglich dieses Vergleichskriteriums nicht zu-
lassen. Bei diesem Vergleichskriterium geht es unter anderem auch um eine Einschatzung,
inwieweit durch Agrarumweltprogramme Anreize fir LandwirtInnen gegeben werden
umweltfreundliche Bewirtschaftungsmafinahmen umzusetzen. Diese viel interessantere
und aufschlussreichere Analyse kann durch den Vergleich, wie er in dieser Arbeit durch-
gefithrt wurde, nicht nachweislich beantwortet werden, weil dazu die noétigen Informa-
tionen bzw. Daten fehlen. Dazu miissten z.B. repréasentative Umfragen unter Land-
wirtInnen, oder Feldstudien durchgefiihrt werden, um eine qualifizierte Aussage iiber
die Additionality der Programme treffen zu koénnen (vgl. Carey et al., 2003). Es
kann aber davon ausgegangen werden, dass durch die Einhaltung der Cross-Compliance-
Bestimmungen schon sehr hohe Standards fiir die Bewirtschaftung landwirtschaftlicher
Flichen vorgegeben sind. Deshalb konnen durch die im OPUL angebotenen Einzelmaf-
nahmen durchaus zusétzliche Okologisierungsleistungen auf die Umwelt erwartet werden,
da diese die Umsetzung zusatzlicher, umweltfreundlicher Bewirtschaftungsmafinahmen

von den LandwirtInnen verlangen.

Die okologische Effektivitat der beiden Programme wurde durch die Flachenteilnah-
mezahlen beschrieben. Diese entsprechen jenen Indikatoren, die auch von der Europais-
chen Kommission fiir die Evaluierung der Agrarumweltprogramme in den Mitgliedstaaten
vorgeschlagen worden sind (vgl. Européaische Kommission, 2004, S. 32ff). Die Fléachenteil-
nahmezahlen als Indikator fiir die Wirkung von Agrarumweltmafinahmen auf die Umwelt
heranzuziehen ist eine fragwiirdige Methode. Denn eine riicklaufige Teilnahmeentwick-
lung einer Einzelmafinahme bedeutet noch nicht, dass diese Einzelmafinahme 6kologisch
weniger effektiv ist, wie andere Einzelmafinahmen mit einer positiven Teilnahmeentwick-
lung. Eine Evaluierung der Effekte von einzelnen Bewirtschaftungsweisen auf die Umwelt

ist fiir die Beurteilung dieses Vergleichskriteriums wesentlich geeigneter, um den Grad



56 DISKUSSION DER RESULTATE

der okologische Effektivitat von Agrarumweltmafinahmen bestimmen zu kénnen. Prinz
et al. (2007) z.B. erldautern, dass durch die Einzelmafinahme Erhaltung von Streuob-
stbestanden ein wichtiger Beitrag zum Erosionsschutz, zur Erhaltung der Biodiversitat
und zum Schutz der Oberflachengewasser geleistet wird. In diesem Zusammenhang
sollte die Verwendung von ergebnisorientierten Indikatoren fiir zukiinftige Agrarumwelt-
programme in Erwégung gezogen werden. In Osterreich werden im OPUL und im Okop-
unkteprogramm derzeit ausschlieBlich handlungsorietierte Indikatoren bei den Einzel-
mafinahmen verwendet. Diese geben Bewirtschaftungsweisen vor, die im Rahmen der
Einzelmafinahmen umzusetzen sind, wodurch indirekt Umweltleistungen gefordert wer-
den. Ein Beispiel dafiir ist das Verbot des Einsatzes von chemisch-synthetischen Pflanzen-
schutzmitteln unter der Einzelmafinahme Biologische Wirtschaftsweise im ()PUL, womit
die biologische Vielfalt auf den landwirtschaftlichen Flachen aufrecht erhalten werden soll.
Die positive Wirkung eines reduzierten Einsatzes von Diinge- und Pflanzenschutzmit-
teln auf die biologische Vielfalt kann auch bei Whittingham (2007) nachgelesen wer-
den. Somit konnen unter anderem den beiden Verzichtsmafinahmen, den Einzelmafinah-
men Biologische Wirtschaftsweise und Umuweltgerechte Bewirtschaftung von Acker- und
Griinlandflichen (UBAG) im OPUL und dem Parameter Diingeintensitit im Okopunkte-
programm in diesem Bereich positive 6kologische Effekte beigemessen werden. Im Gegen-
satz zu handlungsorietierten Indikatoren geben ergebnisorientierte Indikatoren gewisse
Ziele vor, die im Rahmen von Agrarumweltmafinahmen zu erreichen sind. Wie diese Ziele
erreicht werden bleibt den LandwirtInnen iiberlassen. Dies wiirde wiederum sehr zur
Flexibilitdt von Agrarumweltprogrammen beitragen, da LandwirtInnen selbst entschei-
den konnen, welche Bewirtschaftungsmafinahme(n) sie fiir angemessen erachten, um die
geforderten Ziele zu erreichen. Die Schwierigkeit bei der Verwendung von ergebnisori-
entierten Indikatoren ist, dass die Wirkungen bestimmter Bewirtschaftungsweisen auf
die Umwelt nicht vorhersehbar sind (vgl. Braband et al., 2003). Deshalb kann es unter
Umstanden dazu kommen, dass LandwirtInnen die Ziele von Agrarumweltprogrammen
nicht erfiillen (k6nnen), auch wenn sie geeignete Mafinahmen zur Erreichung der Ziele
gesetzt haben. So weisen Breeuwer et al. (2008) nach, dass die reduzierte Mahd von
Hecken und Griinlandflachen im Rahmen niederlandischer Agrarumweltprogramme nur
unzureichend zur Ansiedlung von Vogeln beigetragen hat. Es gibt jedoch Arbeiten, wie
jene von Kampmann et al. (2008), welche nachweisen, dass eine reduzierte Mahd von
Hecken im Rahmen des schweizer Agrarumweltprogramms zur Erhaltung der Biodiver-
sitat beitragen konnen. Deshalb ist es auch wichtig, dass sehr exakte Informationen tiber

die jeweiligen landwirtschaftlichen Flachen unter Agrarumweltprogrammen zusammenge-
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tragen werden, die auch in die Zeit vor der Implementierung der Agrarumweltprogramme
reichen (vgl. Kleijn und Sutherland, 2003). Damit konnen Agrarumweltmafinahmen den
jeweiligen Charakteristika der Landschaft bzw. Region angepasst werden, womit auch
der Grad der okologischen Effektivitdt erhoht werden kann. Interessant im Zusammen-
hang mit diesem Vergleichskriterium ist auch die Frage, wer die dkologische Effektivitdt
der Bewirtschaftungsmafinahmen bzw. der Agrarumweltmafinahmen zu verifizieren hat.
Hier hangt die Antwort damit zusammen, ob handlungsorietierte Indikatoren bzw. ergeb-
nisorientierte Indikatoren verwendet werden. Bei handlungsorietierten Indikatoren liegt
die Beweislast mehrheitlich bei der zustindigen Behérde. Im Falle des OPUL ist das
die AMA, welche unter anderem Vor-Ort-Kontrollen durchfithrt, um die Einhaltung der
Vertriage zu priifen. Eine gewisse Beweislast liegt aber auch bei den LandwirtInnen,
welche unter anderem die eingesetzten Mengen an Betriebsmittel dokumentieren und
aufzeichnen miissen, um eine gewisse Uberpriifbarkeit der dkologischen Effektivitit einzel-
ner BewirtschaftungsmaBnahmen zu garantieren. Auch einzelne Mafnahmen im OPUL
verlangen schlagbezogene Aufzeichnungen von den LandwirtInnen tiber die Diingeraus-
bringung, Erntezeit, etc. Umgekehrt verhélt es sich, wenn bei Agrarumweltmafinahmen
ergebnisorientierte Indikatoren verwendet werden. Dann liegt die Beweislast fast auss-
chliellich bei den LandwirtInnen, welche die Erreichung der Mafinahmenziele zu doku-
mentieren haben. Der zustdndigen Behorde kommt in diesem Falle lediglich die Aufgabe
zu unterstiitzend bei der Erreichung der Mafinahmenziele mitzuwirken, wenn Landwirt-
Innen Schwierigkeiten haben sollten, die MaBlnahmenziele zu erreichen. Es muss jedoch
dabei beachtet werden, dass z.B. die Transaktionskosten der LandwirtInnen je nach Be-
weislast verschieden hoch ausfallen und das Risiko Mafinahmenziele nicht zu erreichen
bei Verwendung von ergebnisorientierten Indikatoren als hoher eingestuft werden kann
(vgl. Matzdorf und Lorenz, 2009, S. 7).

Die Flexibilitat des OPUL und des C)kopunkteprogramms wurde auf Gesamtprogram-
mebene und auf Einzelmafinahmenebene einem Vergleich unterzogen. Indikatoren fiir
den Vergleich sind die Anpassungsmoglichkeiten, die Landwirtlnnen unter den Einzel-
mafnahmen des OPUL bzw. des Okopunkteprogramms eingerdumt werden. So miissen
diese im Rahmen des OPUL nicht alle 29 Einzelmafnahmen umsetzen, sondern kénnen
wahlen welche Agrarumweltmafinahmen sie bereit sind umzusetzen. Alle neun Mafinah-
men miissen hingegen beim Okopunkteprogramm von den LandwirtInnen umgesetzt wer-
den. Auf EinzelmaBnahmenebene ist die einzig flexible AgrarumweltmaBnahme im OPUL

die Begriinung von Ackerflichen. LandwirtInnen konnen unter dieser Agrarumweltmaf3-
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nahme wéahlen welche Begriinungsvarianten sie auf ihren landwirtschaftlichen Flachen
bereit sind umzusetzen wahrend des Verpflichtungszeitraumes. Sehr flexibel ist hingegen
das Okopunkteprogramm, da den LandwirtInnen bei der Umsetzung der Mafinahmen
keine Verbote fiir die Bewirtschaftung der landwirtschaftlichen Flachen auferlegt wer-
den. Es gilt lediglich die Aufrechterhaltung der Mindestpunkteanzahl von 13 Okopunk—
ten je Hektar. So kénnen negative Okopunkte bei einer Mafinahme durch zusitzliche
Okopunkte bei anderen MaBnahmen ausgeglichen werden. Die Berechnung der Okop-
unkte erfolgt daher aufgrund der tatsichlich erbrachten Umweltleistungen auf den land-
wirtschaftichen Flachen. Wichtig bei flexiblen Agrarumweltprogrammen ist, dass diese
den Programmzielen nicht entgegenwirken. Dies wiirde den Grad der okologischen Effek-
tivitdt, der Additionality und der Permanence der Agrarumweltprogramme vermindern.
Deshalb ist im Okopunkteprogramm auch eine Mindestpunktenzahl vorgeschrieben, die
aufrechterhalten werden muss, damit es zu keiner Verschlechterung der Qualitat der
landwirtschaftlichen Flichen kommt. Fiir das OPUL, an dem alle LandwirtInnen in
Osterreich teilnehmen kénnen und das verschiedene Ziele verfolgt, ist ein fleibles Pro-
grammdesign schwieriger umzusetzen, als bei einem Programm, dessen Teilnehmergruppe
als homogen bezeichnet werden kann und regional beschrankt ist. Deshalb ist es auch
angemessen, dass LandwirtInnen im OPUL entscheiden konnen, welche Einzelmafinah-

men sie bereit sind umzusetzen.

Mit dem Vergleichskriterium Training wurde untersucht, welche Einzelmafinahmen im
OPUL bzw. im Okopunkteprogramm verpflichtende Schulungen fiir LandwirtInnen vor-
schreiben. Im OPUL werden bei sieben Einzelmafinahmen verpflichtende Schulungen im
Umfang zwischen 4 und 15 Stunden vorgeschrieben, wihrend das Okopunkteprogramm
keine verpflichtenden Schulungen fiir Landwirtlnnen vorsieht. FEs gibt zwar Informa-
tionsveranstaltungen und Weiterbildungsmafnahmen fiir LandwirtInnen im Okopunk-
teprogramm. Diese sind aber nicht verpflichtend. Die Schulungen werden im OPUL
vor allem deshalb angeboten, um den Landwirtlnnen ein besseres Verstandnis zwis-
chen den Bewirtschaftungsmafinahmen und deren Effekte auf die Umwelt zu vermit-
teln. Besonderes der Umgang mit Pflanzenschutz- und Diingemittel steht bei diesen
Schulungen im Mittelpunkt. Generell sind solche Schulungen durchaus zu befiirworten,
konnen diese doch sehr zur Akzeptanz von Agrarumweltmafnahmen beitragen, womit
LandwirtInnen unter Umstéanden langerfristig umweltfreudliche Bewirtschafungsmetho-
den auf ihren landwirtschaftlichen Flédchen umsetzen werden (vgl. Matzdorf und Lorenz,

2009). Doch auch gesellschaftspolitische Aspekte diirfen bei diesem Vergleichskriterium
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nicht vernachlassigt werden. So konnen im Rahmen solcher Veranstaltungen Landwirt-
Innen deren Erfahrungen bei der Umsetzung von Agrarumweltprogrammen untereinan-
der austauschen. Es kann sogar dazu kommen, dass diese sich gegenseitig bei der Um-
setzung von Agrarumweltmafinahmen helfen. Dadurch konnten Transaktionskosten bei
Behorden und bei den Landwirtlnnen eingespart werden. Unter Umstanden konnen
dadurch sogar zusatzliche okologische Effekte erzielt werden, wenn sich daraus Kooper-
ationen entwickeln, die gemeinsam Agrarumweltmanahmen umsetzen (vgl. Franks und

Mec Gloin, 2007).






7 SCHLUSSBETRACHTUNGEN

Mit dieser Arbeit wurde ein Vergleich zwischen dem OPUL und dem Okopunktepro-
gramm unternommen, um die jeweiligen Unterschiede der beiden Programmansatze her-
auszuarbeiten. Es wurden Vergleichskriterien ausschliefllich aus wissenschaftlichen Ar-
beiten abgeleitet. Damit wurde gleichzeitig auch ein Beispiel gegeben, wie Agrarumwelt-
programme miteinander verglichen werden koénnen. Aufgrund der verfiigharen Datenma-
terialien und Informationen wurde der Vergleich fiir die fiinf Vergleichskriterien Tar-
geting, Additionality, okologische Effektivitat, Flexibilitat und Training durchgefiihrt.
Um den Vergleich transparenter zu gestalten, wurden Indikatoren bestimmt, anhand
derer der Vergleich dann vorgenommen wurde. Aufgrund der verfiigharen Datenmate-
rialien und Informationen basiert der vorliegende Vergleich fast ausschliellich nur auf
den Programmtexten und -evaluierungen des OPUL und des Okopunkteprogramms.
Dies stellt aber gleichzeitig eine Limitation bzw. Schwéche dieser Arbeit dar, weil
empirische Resultate fehlen. Auch wissenschaftliche Beitrage konnen hier lediglich zur
Unterstiitzung bzw. Erginzung der Argumente angefiihrt werden. Sowohl das OPUL-
Programm, als auch das Okopunkteprogramm sind sehr weit fortgeschritten, was die
Programmumsetzung und das Programmdesign betrifft. Dies ist auch an den hohen
Teilnahmezahlen der LandwirtInnen in Osterreich sichtbar. Fiir zukiinftige Vergleiche
solcher Art sind jedoch Befragungen von LandwirtInnen bzw. Feldstudien unumggglich,
um die Vollstandigkeit des Vergleichs zu ermoglichen. Fiir zukiinftige Programmperio-
den und unter der Annahme einer weiteren Reduzierung der offentichen Geldmittel fiir
Agrarumweltprogramme sind Anpassungen im Programmdesign der beiden Osterreichis-

chen Agrarumweltprogramme vorhersehbar. So konnte eine starkere Beriicksichtigung
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der unterschiedlichen Kosten (Umsetzungs-, Transaktions-, Opportunitétskosten, etc.)
von Agrarumweltmafinahmen bei der Pramienkalkulation zu einem effizienteren Einsatz
der Geldmittel beitragen. Neben der okonomischen Effizienz wiirde damit auch die
okologische Effektivitdt zunehmen, da unter Umstanden Geldmittel fiir weitere Agrar-
umweltmafinahmen zur Verfiigung stehen, die davor nicht finanzierbar bzw. realisierbar
gewesen sind. AuBerdem konnte die verstarkte Verwendnung von ergebnisorientierten
Indikatoren fiir Agrarumweltmafinahmen angedacht werden. Damit wird unter anderem
die Flexibilitat von Agrarumweltprogrammen erhoht, da LandwirtInnen jene Bewirtschaf-
tungsmafinahme(n) wéhlen koénnen, welche sie zur Erreichung der Programmziele als
am geeignetsten erachten. Bei der Entwicklung von ergebnisorientierten Indikatoren
fiir Agrarumweltmafinahmen sind jedoch auch Wissenschafter und Wissenschafterinnen
gefordert die Effekte von verschiedenen Bewirtschaftungsweisen auf die Umwelt genau
zu dokumentieren, um umfangreiches Datenmaterial zur Verfligung stellen zu konnen,

damit zielgerichtete Agrarumweltmafinahmen erarbeitet werden konnen.
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KURZZUSAMMENFASSUNG

Agrarumweltprogramme wurden in Europa in den 1980er Jahren erstmals angeboten,
um die Umweltverschmutzung durch den landwirtschaftlichen Sektor einzudammen. Das
erste Osterreichische Agrarumweltprogramm (OPUL) wurde mit dem Beitritt zur Eu-
ropaischen Union (EU) wirksam. Seit 1995 ist schon das vierte OPUL in Kraft. Laut
Umweltbundesamt stehen im OPUL 2007 um 18% weniger Geldmittel zur Verfiigung
verglichen mit dem Vorgéngerprogramm OPUL 2000. Der effiziente Einsatz 6ffentlicher
Geldmittel ist unabdingbar um die bisher erbrachten Umweltleistungen auch in den
Nachfolgeprogrammen zu ermoglichen. Im Rahmen dieser Diplomarbeit werden daher
das OPUL und das Okopunkteprogramm, welches als Einzelmafinahme im OPUL ange-
boten wird, einem Vergleich unterzogen, um Informationen iiber das Programmdesign
und die Programmwirkung bereitzustellen. Damit soll beantwortet werden worin die
Unterschiede, Stirken und Schwichen des Okopunkteprogramms gegeniiber dem OPUL
2007 liegen. Dazu werden im ersten Teil der Diplomarbeit Vergleichskriterien, die aus
wissenschaftlichen Arbeiten tibernommen worden sind, beschrieben und in einem Kri-
terienkatalog zusammengefasst. Anschlieend wird der Vergleich anhand der Vergle-
ichskriterien Targeting, Additionality, okologische Effektivitdt, Flexibilitat und Train-
ing vorgenommen. Indikatoren fiir die fiinf ausgewahlten Vergleichskriterien dienen
dazu den Vergleich nachvollziehbar und verstandlich durchfithren zu konnen. Je nach
Indikator erfolgt der Vergleich auf Gesamtprogrammebene und/oder auf Einzelmaf-
nahmenebene. So weist das OPUL auf Gesamtprogrammebene kein Targeting auf, da
es fiir LandwirtInnen in ganz Osterreich angeboten wird (horizontaler Ansatz), wihrend

das Okopunkteprogramm auf das Land Niederosterreich beschrankt ist. Auf Einzel-

71



72 KURZZUSAMMENFASSUNG

mafinahmenebene weisen beide Programme Elemente von Kostentargeting auf, wobei
im OPUL zusétzlich noch rdumliches Targeting bei einzelnen MaBnahmen verwendet
wird. Die Additionality des OPUL und des Okopunkteprogramms kénnen nicht ein-
deutig bestimmt werden. Es kann jedoch festgehalten werden, dass durch die Programme
zusatzliche Bewirtschaftungsmafinahmen vorgeschrieben werden, welche tiber die geset-
zlichen Mindestbestimmungen hinaus reichen. Die 6kologische Effektivitit des OPUL
wurde anhand der Flachenteilnahmezahlen beschrieben. So konnten die Einzelmafinah-
men Biologische Wirtschaftsweise und Umuweltgerechte Bewirtschaftung von Acker- und
Grinlandflichen (UBAG) eine positive Teilnahmeentwicklung zwischen 2000 und 2008
verzeichnen, wahrend bei anderen untersuchten Einzelmafinahmen abnehmende Flachen-
teilnahmezahlen zu beobachten sind. Beim C)kopunkteprogramm stieg die Flachen-
teilnahme zwischen 2000 und 2008 auf 94.271 Hektar an, was mehr als eine Verdop-
pelung ist. Die Flexibilitdt des OPUL und des Okopunkteprogramms unterscheiden sich
je nach Vergleichsebene. So kann das OPUL auf Gesamtprogrammebene als flezibel
cingestuft werden, da LandwirtInnen nicht alle 29 EinzelmafBnahmen im OPUL umset-
zen miissen. Auf EinzelmaBnahmenebene jedoch ist das Okopunkteprogramm wesentlich
flexibler, da LandwirtInnen unter anderem eine Mindestpunkteanzahl an Okopunkten
iiber die Programmperiode hindurch aufrecht erhalten miissen. Um den LandwirtInnen
ein besseres Verstandnis der einzelnen Bewirtschaftungsmafinahmen auf die Umwelt zu
vermitteln, werden im OPUL bei einzelnen MaBnahmen verpflichtende Schulungen bzw.
Lehrgange vorgeschrieben, wahrend beim Okopunkteprogramm freiwillige Trainings fir
LandwirtInnen angeboten werden. Unter der Annahme einer weiteren Reduzierung der
offentichen Geldmittel fiir Agrarumweltprogramme sind Anpassungen im Programmde-
sign der beiden Osterreichischen Agrarumweltprogramme vorhersehbar. FEine starkere
Berticksichtigung der unterschiedlichen Kosten (Transaktions-, Umsetzungs-, Opportu-
nitatskosten, etc.) von Agrarumweltmafinahmen kénnte zu mehr dkonomischer Effizienz

von Agrarumweltprogrammen beitragen.



ABSTRACT

The first agri-environmental programs in Europe were offered in the 1980s to reduce
the pollution caused by the agricultural sector. The first Austrian agri-environmental
program (OPUL) has been implemented when Austria has joined the European Union
(EU). Since then four programs have been implemented. The funds of OPUL 2007 are
18% lower than the ones of OPUL 2000 according to the Umweltbundesamt. Therefore,
it is important to use these funds efficiently to maintain environmental services produced
by farmers beyond 2013. In the framework of this diploma thesis, the OPUL and the
Ecopoint Program of Lower Austria, which is part of the OPUL, have been compared
to provide informations on program design and environmental effects. The aim of this
thesis is to outline the differences, strengths and weaknesses of the Ecopoint Program
compared to the OPUL 2007. In the first part of the thesis, criteria which have been
adopted from scientific literature will be described and summarized in a list of criteria.
The comparison has been carried out for the criteria Targeting, Additionality, Fcological
Effectiveness, Flexibility and Training. Indicators for the five criteria have been defined
to make the comparison more transparent. Dependend on the indicators, the comparison
was carried out for the whole programs and /or for single measures. The OPUL is offered
for all farmers across Austria (horizontal approach). Thus, the whole program is not tar-
geted, while the Ecopoint Program is only available to farmers in Lower Austria, which
makes it to a more targeted program. Both the OPUL and the Ecopoint Program employ
cost targeting in single measures, whereas the OPUL also follows spatial targeting with
some single measures. The Additionality of both schemes is difficult to assess. However,

it must be noted that both the OPUL and the Ecopoint Program require farmers to use
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environmentally friendly farming methods that go beyond the mandatory minimum pro-
duction standards. The ecological effectiveness has been assessed with the area under the
program. The OPUL measures organic farming and environmentally friendly agriculture
on arable land and grassland record a positive area development between 2000 and 2008,
while other measures record negative area developments. The Ecopoint Program could
duplicate its area between 2000 and 2008 to 94.271 ha. The OPUL is flexible with re-
spect to implementation of single measures by farmers. The Flexibility of the Ecopoint
Program is bounded by its requirement to maintain a minimum amount of ecopoints
during the program period. Farmers in the OPUL have to attend courses, which shall
raise their environmental awareness and expertise. Farmers in the Ecopoint Program
can voluntarily attend courses organized by the Okopunkteverein. It is very likely that
adaptations for the OPUL and the Ecopoint Program are necessary. Therefore, more
emphasis on considering the different costs (transaction costs, implementation costs, op-
portunity costs, etc.) in implementing agri-environmental measures could increase the

economic efficiency of agri-environmental programs.
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