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1 Einleitung

Extensivierungs- und Vertragsnaturschutzpro-
gramme in der Landwirtschaft haben in Deutsch-
land seit Mitte der 80er Jahre stetig an Bedeutung
zugenommen. Der im Rahmen der EU-Agrarreform
von 1992 eingeführten Verordnung (EWG) 2078/92
kam dabei eine Schlüsselstellung für das flächen-
deckende Angebot und die hohe Verbreitung von
Agrarumweltmaßnahmen zu. Kennzeichnend für
diese Maßnahmen ist eine freiwillige Beteiligung
gegen die Zahlung von Prämien, in der Regel mit
einer Vertragslaufzeit von fünf Jahren. Im Jahr
1998 wurden in Deutschland Fördermittel in Höhe
von rund 926 Mio. DM im Rahmen der Verordnung
verausgabt, die flächenbezogenen Fördermaßnah-
men erreichten einen Anteil von 29 % an der land-
wirtschaftlich genutzten Fläche (Bundesregierung,
2000). In Deutschland werden die Agrarumwelt-
maßnahmen in erster Linie von den Ländern durch-
geführt, denen ein hohes Maß an Gestaltungsspiel-
raum gegeben wird. Hierdurch ist es zu einer gro-
ßen Vielfalt von Maßnahmen gekommen. Hinzu
kommen große Unterschiede in der finanziellen
Ausstattung der Programme zwischen den Bundes-
ländern.

Aufgrund ihrer gewachsenen Bedeutung gibt es
einen zunehmenden Bedarf an wissenschaftlichen
Untersuchungen zu den Wirkungen der Agrarum-
weltprogramme. Dieser Beitrag gibt einen Über-
blick über mögliche, methodische Herangehenswei-
sen und stellt ausgewählte Ergebnisse entsprechen-
der Analysen vor.

2 Methodische Schritte zur Analyse der Agrar-
umweltprogramme

Grundlage einer Untersuchung der Programme
ist eine Zielanalyse. Nur anhand präzise formu-
lierter Ziele kann zu einem späteren Zeitpunkt die
Erreichung geprüft werden. Als Ziele werden in der
VO (EWG) 2078/92 der Umweltschutz, die Siche-

rung landwirtschaftlicher Einkommen und die
Marktentlastung bei Überschussprodukten genannt
(Amtsblatt der Europäischen Gemeinschaft Nr. L
215/85 vom 30.07.1992). Probleme ergeben sich
durch die Zielvielfalt bereits auf der Ebene der EU-
Verordnung. Selbst innerhalb des Umweltziels
können unterschiedliche Schwerpunkte gesetzt
werden, etwa im abiotischen, biotischen oder äs-
thetischen Umweltschutz. Neben der Extensivie-
rung der landwirtschaftlichen Produktion kann auch
eine Pflege der Kulturlandschaft gefördert werden,
die teilweise oder vollständig von einer produkti-
onsorientierten Nutzung losgelöst ist. Auch bei der
Formulierung der Programme der Länder erfolgte
keine klare Prioritätensetzung, und in der Regel
fehlen quantitativ untersetzte Ziele. Ein Grund für
diese Defizite ist in der späten Regelung zur Durch-
führung der Agrarumweltprogramme durch die
VO (EG) 746/96 zu suchen, die erst 1996 erlassen
wurde. Hier wurde auch zum ersten Mal eine Be-
gleitung und Bewertung der Programme vorge-
schrieben, ohne allerdings genauere Anforderungen
festzulegen (Amtsblatt der Europäischen
Gemeinschaften Nr. L 102/19 vom 25.04.1996).

Theoretische Überlegungen zur Akzeptanz
und Wirksamkeit freiwilliger Umweltmaßnahmen
geben wichtige Hinweise für die späteren, empiri-
schen Analysen. Die Prämien für die in Deutsch-
land dominierenden, horizontal auf der gesamten
jeweiligen Landesfläche angebotenen Maßnahmen
wurden anhand von Kalkulationen auf Grundlage
durchschnittlicher Produktionsverhältnisse festge-
legt. Aufgrund der Freiwilligkeit der Maßnahmen
kommt es zu einer Teilnahme von Landwirten, die
unter Einrechnung der Einheitsprämie zumindest
keine Einkommenseinbußen durch die Auflagen
erwarten. Durch diese Selbstselektion der Teilneh-
mer ist eine Konzentration von Extensivierungs-
maßnahmen auf Betriebe und Regionen mit relativ
extensiver Bewirtschaftung schon vor Programm-
teilnahme zu erwarten.
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Entsprechend höher können hier die Einkom-
menswirkungen ausfallen, während die entlasten-
den Wirkungen auf die Umwelt und die Produkti-
onsmengen möglicherweise begrenzt bleiben.

Zur Beurteilung der Wirksamkeit einer Förde-
rung der Einführung und Beibehaltung von Exten-
sivierungsmaßnahmen muss untersucht werden, ob
es durch die Teilnahme zu umweltentlastenden
Wirkungen im Vergleich zu einer Situation ohne
Agrarumweltförderung kommt. Durch die Beibe-
haltungsförderung können erwünschte Landnut-
zungsformen aufrecht erhalten werden, die ohne
Förderung möglicherweise durch Intensivierung
oder Nutzungsaufgabe gefährdet wären. Auch hier
ist ein entsprechender Nachweis einer Verbesse-
rung im Vergleich zu einer Referenzsituation ohne
Förderung zu führen.

In Bezug auf die Einkommenswirkungen ist an-
zumerken, dass durch die bisherigen Agrarumwelt-
programme nicht das Konzept einer „Honorierung
ökologischer Leistungen“, also eine ergebnisorien-
tierte Bezahlung von Umweltleistungen, verfolgt
wird. Vielmehr werden in einem handlungsorien-
tierten Ansatz umweltfreundliche Praktiken vorge-
schrieben, wobei sich die Höhe der Prämien an den
dabei entstehenden, auflagenbedingten Kosten und
Einnahmeeinbußen orientieren soll. Zusätzlich
kann eine Anreizkomponente in Höhe von maximal
20 % der Verlustkompensation gezahlt werden,
wodurch eine positive, aber begrenzte Einkom-
menswirkung der Prämien erreicht werden soll.

Zur Untersuchung der Wirkungen der Agrar-
umweltprogramme auf die Umwelt, die landwirt-
schaftliche Produktion und die Einkommen emp-
fiehlt sich der Einsatz eines ganzen Bündels me-
thodischer Herangehensweisen. Aufgrund der ho-
hen Komplexität landwirtschaftlicher Produktions-
abläufe und ökologischer Wechselwirkungen wird
es nur selten möglich sein, kausale Wirkungszu-
sammenhänge im streng wissenschaftlichen Sinn
nachzuweisen. Umso wichtiger ist die Zusammen-
stellung von Analyseergebnissen, die durch unter-
schiedliche Methoden erarbeitet wurden, um auf
Grundlage dieser „Indizien“ zu Schlussfolgerungen
zu gelangen. In der Begleitforschung der FAL zur
Umsetzung der Agrarumweltprogramme kommen
die folgenden Methoden zum Einsatz:
•  Analyse der Ausgestaltung, Inanspruchnahme

und Finanzierung der Programme
•  Literaturanalyse in Bezug auf Extensivierungs-

wirkungen
•  Empirische Betriebserhebungen und Fallstudien
•  Analyse betrieblicher Daten (InVeKoS, Buch-

führungsdaten)
•  Zeitreihenanalyse der Flächennutzungsstatistik

•  Hochrechnung und Modellsimulation
Betriebserhebungen und Fallstudien wurden in

der vorgestellten Untersuchung nicht durchgeführt
und werden daher im folgenden nicht weiter be-
handelt. Verwiesen sei auf die Untersuchungen der
Umstellung auf ökologischen Landbau von Schulze
Pals und Nieberg (Schulze Pals, 1994; Nieberg,
1997). Vergleichende Wirkungsanalysen werden
durch die zwischen den Bundesländern stark variie-
rende Ausgestaltung und Inanspruchnahme der Ag-
rarumweltprogramme erschwert. Auch sonstige
Unterschiede in der Agrarumweltpolitik zwischen
den Ländern, wie sie in der unterschiedlichen Be-
deutung der außerhalb der VO (EWG) 2078/92
umgesetzten, umweltbezogene Förderprogramme
und dem Einsatz anderer, umweltpolitischer In-
strumente zum Ausdruck kommen, sind bei der In-
terpretation von Ergebnissen zu berücksichtigen.

3 Vorstellung ausgewählter Ergebnisse

Im folgenden werden Ergebnisse der genannten
methodischen Herangehensweisen vorgestellt, die
in einem Begleitforschungsvorhaben der FAL zur
VO (EWG) 2078/92 erarbeitet worden sind (vgl.
Osterburg et al. 1997).

3.1 Ausgestaltung, Inanspruchnahme und Finan-
zierung

Ein Vergleich der gemäß VO (EWG) 2078/92
geförderten Maßnahmen in den Ländern zeigt un-
terschiedliche Förderschwerpunkte sowie Differen-
zen in der Ausgestaltung von Auflagen und Prä-
mien bei ähnlichen Maßnahmen. Rheinland-Pfalz,
Baden-Württemberg, Bayern, Sachsen und Thürin-
gen legen einen Förderschwerpunkt auf Extensivie-
rungsvarianten im Ackerbau, die wie z. Β. der in-
tegrierte Landbau nicht mit dem vollständigen Ver-
zicht auf bestimmte Betriebsmittel verbunden sind.
In Bayern und Sachsen gibt es darüber hinaus eine
Grundförderung für umweltgerechte Landnutzung,
die ebenfalls mit weniger weitreichenden Auflagen
verbunden ist. Der ökologische Landbau erreicht
bisher nur geringe Flächenumfänge (vgl. Abbildung
1). Er ist in Bezug auf die Auflagen die im Länder-
vergleich einheitlichste Maßnahme, dennoch variie-
ren selbst hier die Prämienhöhen pro Hektar deut-
lich (zu Auflagen und Prämien vgl. Plankl, 1999).

In allen Ländern spielt die Grünlandextensivie-
rung eine erhebliche Rolle, ihr kam im Jahr 1998
im Bundesdurchschnitt etwa die Hälfte der Förder-
fläche (ohne Grundförderung) und der gesamten
flächenbezogenen Fördermittel zu. Je nach Bun-
desland gibt es hier unterschiedlich restriktive
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Auflagen zum Dünge- und Pflanzenschutzmit-
teleinsatz und zur Viehbesatzdichte. Zum Teil wird
die Grünlandextensivierung nur auf der gesamten
Betriebsfläche gefördert, einige Länder fördern da-
gegen auch Einzelflächen. Hinzu kommen meist
einzelflächenbezogene, spezielle Naturschutzpro-
gramme auf Grünlandflächen wie Spätschnittnut-
zung oder extensive Bewirtschaftung besonders
feuchter oder trockener Standorte.

Das je nach Bundesland unterschiedliche ver-
fügbare Budget für die Agrarumweltmaßnahmen
führt zu deutlichen Niveauunterschieden bei der In-
anspruchnahme. Abbildung 1 zeigt neben der För-
derfläche auch die Mittelbereitstellung pro Hektar
LF. Die durchschnittliche Zahlung pro Hektar För-
derfläche liegt in Ländern wie Baden-Württemberg,
Bayern und Sachsen vergleichsweise niedriger, da
hier ein Schwerpunkt bei Maßnahmen mit geringe-
ren Auflagen besteht.

Abbildung 1
Nach VO (EWG) 2078/92 geförderte Flächen in Prozent der LF im Jahr 1997/98

3.2 Analyse der regionalen Inanspruchnahme

Die Karte 1 zeigt die regionale Verteilung der
Förderflächen nach VO (EWG) 2078/92. Die Un-
terschiede zwischen den Ländern treten deutlich
hervor, daneben fallen auch regionale Unterschiede
der Inanspruchnahme innerhalb der Länder auf,
z. B. in Nordrhein-Westfalen, Sachsen-Anhalt und
Thüringen. Anhand statistischer Tests wurde unter-
sucht, ob die Inanspruchnahme der Agrarumwelt-
maßnahmen auf Kreisebene in einem Zusammen-
hang mit Standortmerkmalen wie Bodengüte und
Höhenlage oder ausgewählten Indikatoren für die
Intensität der Landnutzung steht. Hierzu wurden
Einfachkorrelationen nach SPEARMAN, getrennt
nach Ländern und Maßnahmengruppen, berechnet.

Die in Abschnitt 2 beschriebene, zu erwartende
Konzentration der Teilnahme in Regionen mit un-
günstigeren natürlichen Bedingungen und geringe-
rer Landnutzungsintensität ließ sich durch die sta-
tistischen Analysen bestätigen.

Deutliche Konzentrationseffekte zeigten sich
bei Maßnahmen mit stärker wirkenden Auflagen.
So bleibt die Teilnahme an einer Grünlandextensi-
vierung mit Verzicht auf mineralischen N-Dünger
auf Gunststandorten mit hoher Viehdichte gering,
da diese Extensivierungsmaßnahme in solchen Re-
gionen zu hohen Anpassungskosten führt.





B. Osterburg: Umsetzung der VO (EWG) 2078/92 in Deutschland – Wirkungen auf Umwelt ... 17

Die Definition der intensiven, „konventionel-
len“ Vergleichsvariante als Referenz zur Bemes-
sung der Extensivierungswirkung und die vorge-
sehenen Anpassungsmöglichkeiten innerhalb der
extensiven Varianten werfen darüber hinaus die
Frage auf, ob die jeweils untersuchten Verfahren
eine realistische Abbildung von in der landwirt-
schaftlichen Praxis angewendeten Verfahren dar-
stellen.

3.4 Analyse betrieblicher Daten

Im Gegensatz zur Analyse von Versuchsergeb-
nissen erlauben Untersuchungen auf Grundlage be-
trieblicher Zeitreihendaten die Abschätzung der in

der Praxis tatsächlich eintretenden Extensivie-
rungswirkungen unter Einbeziehung betrieblicher
Anpassungsreaktionen. Betriebliche Daten für nur
einen Zeitpunkt können ähnlich wie bei der Ana-
lyse der regionalen Inanspruchnahme dazu verwen-
det werden, mögliche Konzentrationseffekte der
Teilnahme auf Betriebe mit extensiverer Produk-
tion zu untersuchen.

Eine Analyse der Antragsdaten von Betrieben,
die eine betriebszweiggebundene Grünlandextensi-
vierung oder ökologischen Landbau durchführen,
zeigt, dass die Extensivierungsbetriebe in der Regel
Besatzdichten unterhalb der durchschnittlichen
Viehbesatzdichten des jeweiligen Landkreises auf-
weisen (vgl. Abbildung 2).

Quelle: Auswertungen der InVeKoS-Daten von Extensivierungsbetrieben für Hessen (1995) und Brandenburg (1997), 
            Angaben des Statistischen Bundesamtes.
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Abbildung 2
Unterschiede der Viehbesatzdichte zwischen Kreisdurchschnitt, Betrieben mit Grünlandextensivierung und
ökologisch wirtschaftenden Betriebe

Ähnlich wie bei den Ergebnissen der regionalen
Analysen in Abschnitt 3.2 lässt sich auch auf Be-
triebsebene eine Konzentration der Teilnahme auf
Betriebe mit vergleichsweise extensiveren Produk-
tionsbedingungen nachweisen. Für Wirkungsanaly-
sen reicht ein solcher, statischer Vergleich aber
nicht aus, da nicht beantwortet werden kann, ob der
beobachtete Zustand eine Folge der Programmteil-

nahme ist oder ob die Betriebe bereits in der Aus-
gangssituation vergleichsweise extensiver gewirt-
schaftet haben.

Anhand einzelbetrieblicher Zeitreihendaten
wurde deshalb untersucht, ob sich betriebliche,
langfristige Veränderungen feststellen lassen, die
mit einer Teilnahme an Agrarumweltprogrammen
in Zusammenhang stehen.
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Die Datengrundlage bilden Buchführungsab-
schlüsse einer privaten Buchführungsgesellschaft
für 22.000 landwirtschaftliche Betriebe. Ausge-
wählt wurden Betriebe, für die ein Abschluss aus
den Wirtschaftsjahren 1989/90, 1990/91, 1997/98
und 1998/99 vorliegt. Für jeden Betrieb wurden
Zweijahresmittel für einen Start- und einen Ziel-
zeitpunkt berechnet. Nur für fünf Länder ergab sich
eine für die Analysen ausreichend hohe Anzahl von
Betrieben. Hier dargestellt werden nur Futterbau-
betriebe, da dieser Betriebstyp besonders stark in
Extensivierungsprogrammen vertreten ist. Geson-
dert ausgewiesen wird zusätzlich eine Gruppe von
ökologisch wirtschaftenden Betrieben aus ver-
schiedenen Ländern, vor allem aus Bayern.

Als Schichtungsmerkmal für die Bildung von
Vergleichsgruppen wurden die Prämien für um-
weltgerechte Agrarerzeugung in DM/ha LF in den
Jahren 1997/98 und 1998/99 verwendet. Unter die-
sem Merkmal werden im Buchführungsabschluss
Zahlungen für unterschiedliche Agrarumweltmaß-
nahmen ausgewiesen, ohne dass die genaue Maß-
nahme benannt wird. Die Umweltzahlungen am
Anfang des betrachteten Zeitraums liegen nicht vor,
es ist aber von einem erheblicher Bedeutungszu-
wachs der Agrarumweltprogramme im betrachteten
Zeitraum seit 1989 auszugehen.

Zur Bildung einer Referenzgruppe wurde eine
Clusteranalyse durchgeführt, wobei für jeden Be-
trieb mit hohen Agrarumweltzahlungen (im folgen-
den „Teilnehmer“) fünf ähnliche Betriebe des je-
weiligen Landes ohne oder mit geringen Umwelt-
prämien („Nicht-Teilnehmer“) ausgewählt wurden.
Während für Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen
und Rheinland-Pfalz eine Gruppe von Betrieben
mit über 200 DM Umweltprämien/ha LF einer
Gruppe ohne entsprechende Prämien gegenüberge-
stellt wird, liegen in Bayern die Teilnehmer bei
über 300 und in Baden-Württemberg über
400 DM/ha. Da es in diesen zwei Ländern kaum
Betriebe ohne jegliche Umweltzahlungen gibt,
wurden für „Nicht-Teilnehmer“ Obergrenzen für
die maximalen Umweltprämien festgelegt. Die
„Nicht-Teilnehmer“ in Bayern erhalten maximal
75 DM/ha, in Baden-Württemberg 150 DM/ha.
Untersucht wird im folgenden also die Wirkung ei-
ner um mindestens 200 DM/ha höheren Umwelt-
prämie auf die betriebliche Entwicklung. Prämien-
zahlungen für Grünlandextensivierung und ökolo-
gischen Landbau dürften die wichtigsten Maßnah-
men in den erfassten Betrieben darstellen, daneben
können auch wasserschutzbedingte Ausgleichs-
zahlungen, z. B. im Rahmen der SchALVO in Ba-
den-Württemberg, eine Rolle spielen.

Die Auswahl ähnlicher Betriebe in der Cluster-
analyse erfolgte anhand von 15 Indikatoren für die
Landnutzungsintensität, Betriebsstruktur und den
wirtschaftlichen Erfolg. Die Daten zur Landnut-
zungsintensität sind als indirekte Indikatoren für
die Umweltwirkungen der landwirtschaftlichen
Produktion anzusehen. Mittels nichtparametrischer,
statistischer Tests nach WILCOXON wurden Un-
terschiede zwischen Teilnehmern und Nicht-Teil-
nehmern in Bezug auf die Ausgangssituation und
auf Veränderungen zwischen Ausgangs- und Ziel-
zeitpunkt analysiert. Es zeigt sich, dass sich die
Vergleichsgruppen in der Ausgangssituation sehr
ähnlich sind und insgesamt eher extensive Landnut-
zungsverhältnisse repräsentieren. Für einige Merk-
male wie die Rinder- und Schafbesatzdichte pro
Hektar Hauptfutterfläche oder die Silomaisfläche
gab es aber z. T. schon in der Ausgangssituation
signifikante Unterschiede zwischen den Gruppen.
Für die Veränderungen zwischen Ausgangs- und
Zielzeitpunkt lassen sich eine Reihe von Unter-
schieden zwischen Teilnehmern an Umweltpro-
grammen und Nicht-Teilnehmern nachweisen (vgl.
Abbildung 3):
•  Teilnehmer vergrößern die Grünlandfläche

deutlich stärker als Nicht-Teilnehmer, haupt-
sächlich durch Pacht. Die Viehbesatzdichte pro
Hektar Hauptfutterfläche sinkt dabei bei Teil-
nehmern tendenziell stärker als bei Nicht-Teil-
nehmern.

•  Die Milchproduktion pro Hektar Hauptfutterflä-
che sinkt bei Programmteilnehmern oder steigt,
wie in Bayern, nur leicht, während sie bei
Nicht-Teilnehmern im gleichen Zeitraum deut-
lich ansteigt. Die Milchproduktion pro Betrieb
steigt tendenziell weniger stark an als bei Nicht-
Teilnehmern. Die Entwicklung der Milchleis-
tung pro Kuh bleibt dagegen nur in ökologi-
schen Betrieben signifikant hinter der Leis-
tungssteigerung in den Vergleichsbetrieben zu-
rück.

•  Der Getreideertrag pro Hektar steigt bei teil-
nehmenden Betrieben weniger stark als bei
Nicht-Teilnehmern.

•  Die Ausgaben für Mineraldünger pro Hektar
sinken in allen Betrieben, tendenziell aber stär-
ker bei Teilnehmern. Im Gegensatz zu einer
Ausgabensteigerung für Pflanzenschutzmittel
pro Hektar bei Nicht-Teilnehmern gehen die
Ausgaben bei Teilnehmern zurück.
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•  In Betrieben des ökologischen Landbaus sind
die beschriebenen Extensivierungseffekte be-
sonders deutlich zu beobachten (stärkerer Rück-
gang der Viehbesatzdichte, der Milchproduktion
pro Hektar Hauptfutterfläche und des Getreide-
ertrages, deutlichere Reduktion der Ausgaben
für Mineraldünger, Pflanzenschutz und Zukauf-
futtermittel).

•  Die Entwicklung der Betriebseinkommen (ent-
spricht dem Gewinn eines pacht- und schulden-
freien Betriebes ohne Fremdarbeitskräfte) pro
Betrieb fällt bei Teilnehmern im Vergleich zu
den Nicht-Teilnehmern signifikant günstiger
aus. Der Unterschied der Betriebseinkommen
lässt sich durch die Umweltprämien erklären,
die zwischen 60 und 100 % einkommenswirk-
sam werden. Ohne eine Anrechnung der Um-
weltprämien würden an Umweltprogrammen
teilnehmende Betriebe im Vergleich zu Nicht-
Teilnehmern zum Zielzeitpunkt ähnliche oder
etwas geringere Einkommen aufweisen.

•  Auch die Gewinne entwickeln sich bei Teil-
nehmern signifikant günstiger. Bezogen auf die
Gewinnunterschiede zwischen den Vergleichs-
gruppen zum Zielzeitpunkt wirken je nach Land
zwischen 20 und 94 % der Umweltprämien ge-
winnerhöhend. Die gegenüber der Wirkung auf
die Betriebseinkommen zum Teil deutlich ge-
ringere Gewinnwirksamkeit der Prämien lässt
sich durch höhere Pachtaufwendungen bei Teil-
nehmern erklären, die ihre Grünlandfläche
durch Zupacht stärker ausdehnen.
Ausgehend von einem vergleichsweise geringen

Intensitätsniveau weisen an Agrarumweltprogram-
men teilnehmende Betriebe deutliche Extensivie-
rungseffekte auf, während in anderen Betrieben im
Gegensatz dazu oft Intensivierungstendenzen zu
beobachten sind. Die für durchschnittliche Verhält-
nisse berechneten Einheitsprämien der Agrarum-
weltprogramme führen bei den teilnehmenden Be-
trieben offensichtlich zu einer Überkompensation
der auflagenbedingten Einbußen, woraus deutliche
positive Einkommenseffekte resultieren. Diese Be-
obachtungen konnten für Betriebsgruppen aus ver-
schiedenen Ländern gemacht werden, in denen sehr
unterschiedliche Agrarumweltprogramme bestehen
und die sich auch in Bezug auf die sonstigen Rah-
menbedingungen unterscheiden. Dies unterstreicht
die hohe Bedeutung positiver Einkommensanreize
bei der Umsetzung freiwilliger Umweltprogramme
(zu den unterschiedlichen Funktionen der Prämien
vgl. auch Osterburg, 2000).

Offensichtlich tragen die Agrarumweltpro-
gramme zu einer extensiveren Nutzung des Grün-
landes bei. Um festzustellen, ob es ohne eine För-

derung der extensiven Grünlandnutzung zu einer
Nutzungsaufgabe kommen könnte, wurden Pacht-
zahlungen im Grünland untersucht. Eine Aufgabe
der Grünlandnutzung ist gerade bei extensiv ge-
nutzten Flächen aus Sicht des Arten- und Biotop-
schutzes in der Regel nicht erwünscht. Die Pacht-
zahlung stellt einen Indikator für die ökonomische
Verwertung der Fläche dar. Bei sehr geringen
Pachtzahlungen pro Hektar Grünland kann bereits
eine geringe Rentabilitätsverschlechterung der
Grünlandnutzung zu einer Aufgabe der Bewirt-
schaftung führen. Grundlage der Untersuchung bil-
den Daten des Testbetriebsnetzes für das Wirt-
schaftsjahr 1998/99 von Betrieben, deren Pachtflä-
che zu über 80 % aus Dauergrünland besteht.

Die Pachtzahlungen liegen insbesondere in Hes-
sen, im Saarland und in den neuen Ländern sehr
niedrig, und auch in Rheinland-Pfalz, Baden-
Württemberg und Bayern sind z. T. Pachtzahlungen
unter 100 DM/ha zu beobachten. Dies weist darauf
hin, dass die Nutzung auf vielen Standorten im
Falle von Rentabilitätseinbußen auch bei Senkung
der Pachtpreise nicht mehr aufrecht erhalten wer-
den könnte, da die Pachtpreise ohnehin schon sehr
gering sind. Bei höheren Pachtpreisen wie z. B. in
Nordwestdeutschland kann dagegen von einer rela-
tiv stabilen Grünlandnutzung gesprochen werden,
da Rentabilitätsrückgänge durch Pachtpreissenkun-
gen aufgefangen werden können und die Grünland-
nutzung dadurch aufrecht erhalten werden kann.
Auf marginalen Standorten der Mittelgebirge und
in den neuen Ländern können Agrarumweltpro-
gramme also, wie auch die Ausgleichszulage in be-
nachteiligten Gebieten, dazu beitragen, die von der
Aufgabe bedrohte Grünlandnutzung aufrecht zu er-
halten.

3.5 Zeitreihenanalyse der Flächennutzungsstatistik

Die Analyse einer Zeitreihe von Daten der
landwirtschaftlichen Offizialstatistik ermöglicht es,
für bestimmte Merkmale der Landnutzung Ent-
wicklungstendenzen zu identifizieren, die mögli-
cherweise im Zusammenhang mit Agrarumwelt-
programmen stehen. Die Anwendung statistischer
Verfahren ist hierbei aufgrund der wenigen Beo-
bachten auf Länderebene nicht sinnvoll. Abbildung
4 zeigt die Entwicklung des Zwischenfruchtanbaus
als Anteil der Ackerfläche, die im Frühjahr bestellt
wird, also der Fläche, auf der Zwischenfruchtanbau
möglich ist. In den meisten Ländern zeigt sich ein
deutlicher Rückgang des Zwischenfruchtanbaus,
besonders aufgrund der abnehmenden Bedeutung
der  Futtergewinnung. Nur  in Baden-Württemberg,
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Brandenburg und Sachsen, wo der Zwischenfrucht-
anbau als Agrarumweltmaßnahme gemäß
VO (EWG) 2078/92 gezielt gefördert wird, ist ent-
gegen dem sonstigen Trend eine wachsende Be-
deutung des Zwischenfruchtanbaus zu beobachten.
Hier spielt die Förderung offensichtlich eine ent-
scheidende Rolle. In Bayern, wo es erst seit 1998

eine Förderung gemäß VO (EWG) 2078/92 für
Mulchsaat und Zwischenfruchtanbau gibt, trat bis
1995 eine Zunahme des Zwischenfruchtanbaus auf.
Möglicherweise hat hier die Beratung zu Erosions-
und Wasserschutzmaßnahmen eine Ausdehnung
des Zwischenfruchtanbaus bewirkt.
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Abbildung 4
Entwicklung des Zwischenfruchtanbaus in Prozent der Ackerfläche mit Einsaat im Frühjahr

Ebenso wurde die Entwicklung der Grünland-
flächen in Deutschland betrachtet. Zu berücksichti-
gen ist, dass es sich bei den in der Statistik ausge-
wiesenen Flächenentwicklungen um Nettoverände-
rungen handelt, die durch viele unterschiedliche
Faktoren beeinflusst sein können. So spielen die
Ertrags- und Umbruchfähigkeit der Grünlandflä-
chen im Ausgangsjahr und die Entwicklungsten-
denzen bei Rinderbeständen und Silomaisflächen
eine wichtige Rolle. Auffällig ist, dass es in den
nordwestdeutschen Ländern, wo die Grünlandför-
derung nur geringe Bedeutung hat, zu den stärksten
Flächenabnahmen zwischen 1993 und 1998 ge-
kommen ist (vgl. Tabelle 1). Geringere Rückgänge
sind in Baden-Württemberg und Bayern zu ver-
zeichnen, wo einerseits hohe Budgets zur Verfü-
gung stehen, andererseits aber bei der Grünlandför-
derung weniger restriktive Viehbesatzgrenzen gel-

ten. Zunahmen der Grünlandflächen gab es im glei-
chen Zeitraum in Hessen, in Rheinland-Pfalz und
im Saarland. Die  gemäß  VO  (EWG)  2078/92 ge-
förderte Umwandlung von Acker in Extensivgrün-
land beträgt in Rheinland-Pfalz 73 % des Nettoflä-
chenzuwachses beim Grünland zwischen 1993 und
1998, in Hessen sind es knapp 50 %, im Saarland
38 %. In diesen Ländern bildet die betriebszweig-
gebundene Grünlandextensivierung mit Viehbe-
satzdichtobergrenzen den Förderschwerpunkt.
Auflagen zur Besatzobergrenze können bewirken,
dass viehstärkere Betriebe zur Aufstockung der
Hauptfutterfläche mehr Grünland zupachten. Hier-
durch kann das Brachfallen von Grünland wirksa-
mer verhindert werden als durch einzelflächenbe-
zogene Prämien.
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In den neuen Ländern kam es nach 1990 zu-
nächst zu einem starken Rückgang der in der Sta-
tistik ausgewiesenen Grünlandflächen, bedingt
durch den Strukturbruch nach der Wiedervereini-
gung. In Brandenburg, Thüringen und Sachsen-An-
halt zeigt sich zwischen 1993 und 1998 ein deutli-
cher Anstieg der Grünlandflächen.

In diesen Ländern werden, bezogen auf die ge-
samte Grünlandfläche, mit 170 bis über 300 DM/ha

die höchsten Prämienzahlungen innerhalb
Deutschlands erreicht. In Mecklenburg-Vor-
pommern und Sachsen stieg der Grünlandumfang
dagegen etwas weniger an. Die Prämienhöhen pro
Hektar Grünland liegen hier mit 120 bis 130 DM/ha
deutlich niedriger, zudem dominieren im Gegensatz
zu den anderen neuen Ländern einzelflächenbezo-
gene Maßnahmen ohne restriktive Viehbesatzaufla-
gen.

Tabelle 1
Veränderung der Grünlandflächen und Förderung der Extensivierung gemäß VO (EWG) 2078/92

SH NI NW HE RP BW BY SL BB MV SN ST TH Gesamt

Grünlandanteil in % der LF (1998) % 42 33 29 35 34 39 36 47 22 21 20 14 22 30

Veränderung der Grünlandfläche

von 1993-98 in % von 1993 % -7,9 -6,0 -3,2 5,4 4,8 -0,4 -2,1 12,5 11,5 6,2 7,7 26,1 16,8 0,3

Anteil der Förderfläche am

Dauergrünland in % (1998) % 4 7 22 45 18 69 47 61 64 29 72 61 89 39

DM Fördermittel pro Hektar

Gesamtgrünland DM 15 19 56 131 56 117 130 143 196 118 133 170 305 101

Geförderte Umwandlung von

Ackerland in Grünland (1998)

 ... in ha % 465 0 3.369 6.914 8.176 4.723 0 1.547 17.016 6.732 1.887 2.114 10.777 63.754

 ... in % der Grünlandfläche % 0,1 0,0 0,8 2,5 3,3 0,8 0,0 4,2 5,6 2,3 1,0 1,3 6,1 1,2

 ... in % der Flächenveränderung

     1993-1998 (für positive Werte) %          . 0          . 49 73          . 0 38 55 40 14 6 42          .

SH: Schleswig-Holstein, NI: Niedersachsen, NW: Nordrhein-Westfalen, HE: Hessen, RP: Rheinland-Pfalz, BW: Baden-Württemberg, BY: Bayern, SL: Saarland,

BB: Brandenburg, MV: Mecklenburg-Vorpommern, SN: Sachsen, ST: Sachsen-Anhalt, TH: Thüringen.

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben der Länder, Stat. Bundesamt, Land- und Forstwirtschaft, Fischerei, Fachserie 3, Reihe 3 (div. Jahre).

Bundesländer

In Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern
und Thüringen hat die gemäß VO (EWG) 2078/92
geförderte Umwandlung von Ackerfläche in
Grünland einen erheblichen Beitrag zum Nettoflä-
chenzuwachs beim Grünland zwischen 1993 und
1998 geleistet.

Wie die Beispiele zur Entwicklung des Zwi-
schenfruchtanbaus und der Grünlandflächen zeigen,
bestehen offenbar Zusammenhänge zwischen der in
der Agrarstatistik ausgewiesenen Flächennutzungs-
entwicklung und der Agrarumweltförderung. Ein
Nachweis der beschriebenen, möglichen Zusam-
menhänge anhand statistischer Tests ist aber auf-
grund der geringen Anzahl von Beobachtungen
nicht zu führen.

3.6 Hochrechnung und Modellsimulation

Zur Abschätzung sektoraler Effekte der Agrar-
umweltprogramme können mit Hilfe von aus der
Literatur und den betrieblichen Analysen abgelei-

teten Annahmen die Wirkungen auf die Umwelt,
landwirtschaftliche Produktion und Einkommen
hochgerechnet werden. Hierzu wird das Agrarsek-
tormodell RAUMIS eingesetzt, das die landwirt-
schaftliche Produktion auf Kreisebene abbildet. Die
Arbeiten hierzu sind noch nicht abgeschlossen. In
Karte 2 sind die Ergebnisse eines Szenariobeispiels
ohne Prämienzahlungen für die extensive Grün-
landnutzung dargestellt. Bei der Berechnung wur-
den statische Annahmen zugrunde gelegt, z. B. un-
veränderte Grundfutterrationen, gleiche Tierbe-
stände und keine Intensitätsanpassung bei der kon-
ventionellen Grünlandnutzung. Sektoral würde die
Grünlandfläche unter diesen Annahmen ohne
Grünlandprämien um 7 % zurückgehen, die mine-
ralische N-Düngung würde auf Grünlandflächen
um über 20 % und insgesamt um 4 bis 5 % gestei-
gert. Weitere Modellsimulationen sollen im Gegen-
satz zu solchen statischen Berechnungen auch An-
passungen der Produktionskapazitäten und Inten-
sitäten erlauben.
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wird aber auch durch andere agrarpolitische In-
strumente wie Preisstützungen, Flächenprämien im
Ackerbau, Tierprämien und die Ausgleichszulage
in benachteiligten Gebieten verhindert. Vor allem
Futterbaubetriebe nehmen an Extensivierungsmaß-
nahmen teil. Das Angebot der Hauptprodukte die-
ser Betriebe, Milch und Rindfleisch, wird durch
EU-Marktordnungen stark reguliert. Die sektoralen
Produktionsmengen werden daher durch Extensi-
vierungsprogramme kaum beeinflusst, eventuell er-
folgt neben der Veränderung der Flächenprodukti-
vität auch eine Verlagerung der Produktion in ande-
re Betriebe.

Durch die betrieblichen Analysen konnten
deutliche, positive Einkommenswirkungen der Ag-
rarumweltprogramme nachgewiesen werden. Bei
der Prämienausgestaltung bestehen also Spielräume
für eine künftige, effizientere Ausgestaltung der
Programme, beispielsweise durch eine regionale
oder betriebliche Differenzierung der Prämien. Die
Evaluierung der Agrarumweltprogramme wird in
Zukunft verstärkt werden. Dazu sollte ein abge-
stimmter Programmzyklus angestrebt werden, be-
ginnend mit einer genaueren, problemorientierten
Zielformulierung über die Programmierung, Daten-
erfassung, Evaluierung und Bewertung bis hin zur
Programmanpassung. Wünschenswert wäre eine
stärkere Betonung des Eigeninteresses der Länder
an der Evaluierung und eine breite Beteiligung be-
troffener Interessengruppen.
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