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Das Projekt

Was ware, wenn man ein wesentliches Instrument der Energiewende, das Erneuerbare-Energien-
Gesetz (EEG), auf die Landwirtschaft tbertragt und eine ,Einspeisevergitung“ fiur nachhaltig
produzierte Lebensmittel etabliert?

Das Projekt ,,Blaupausel fur die Landwirtschaft* ist Teil der ,Forschungsinitiative zum Erhalt der
Artenvielfalt", mit der das Bundesministerium fur Bildung und Forschung (BMBF) die
Forschungsforderung darauf ausrichtet, konkrete Handlungsoptionen zu erarbeiten, mit denen
Entscheidende aus Politik, Wirtschaft und Gesellschaft dazu befahigt werden, dem
Biodiversitatsverlust rasch und wirksam entgegenzuwirken. Mit diesem Vorhaben soll ein Instrument
erarbeitet werden, welches ahnlich wie das EEG eine Umlagefinanzierung fur den Landwirtschafts-
und Ernahrungssektor einfuhrt.

Grundidee ist es, analog zum EEG eine feste ,Einspeisevergitung” fur Biodiversitatsmalinahmen
zu zahlen. Da diese Okosystemleistungen nicht oder nur unzureichend mit den Produkten
vermarktet werden kdnnen, soll hierfur ein Aufschlag tber mdglichst alle Abnehmenden an einem
Punkt in der Wertschopfungskette erfolgen. Das Instrument tragt den Arbeitstitel
Okosystemleistungen-Gesetz (OLG) 2.

Die Entwicklung des Instruments erfolgt hier am Beispiel der Férderung von Biodiversitat. Aber das
Projekt halt auch die Férderung anderer Okosystemleistungen wie Tierwohl, Klimaschutz oder
Wasserschutz ,im Hinterkopf. Das Projekt ist ein Verbundprojekt mit den drei Institutionen Oko-
Institut e.V., FIBL und Bioland. Weiterer Partner ist das Institut fur Agrarokologie und Biodiversitat
(ifab). Das Forschungsprojekt hat eine Laufzeit von 3 Jahren und lauft bis August 2024.

Worum geht es in diesem Papier?

In diesem Papier (Diskussionspapier Nr. 4) wird dargelegt, wie das sogenannte Niederlandische
Modell, die niederlandische Umsetzung der Férderung von Agrarumwelt- und KlimamafZnahmen im
Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik der EU (GAP), funktioniert.

Die bisherigen Papiere in diesem Projekt
1. Ubertragbarkeit des EEG auf Landwirtschaft und Erndhrung
2. BiodiversitatsmalRnahmen und Anséatze zur Kostenermittlung

3. Das Grundprinzip: Ansatzpunkte eines Okosystemleistungen-Gesetzes

1 Der Begriff bezeichnet das friiher verbreitete Kopierverfahren unter Verwendung von (blauem)
Durchschlagpapier. Urspriinglich stammt der Begriff des Abpausens vom franzdsischen Verb poncer
(schleifen), dabei ist ein Muster auf das Pauspapier durchstochen worden und dann mit Bimsstein-,
spater Kohle- oder Kreidepulver ibertragen worden (Pfeifer et al. (2000): Etymologisches Wdrterbuch
des Deutschen, Deutscher Taschenbuch Verlag, Miinchen).

2 Das BMBF-geforderte Projekt tragt den vollstandigen Titel ,,Blaupause Landwirtschaft: Entwicklung eines
Nachhaltigen Lebensmittelgesetzes (NLG) als Analogie zum Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) der
Energiewirtschaft. Im Laufe der Bearbeitung hat sich jedoch gezeigt, dass der Bezug auf Lebensmittel zu
kurz greift, da Futtermittel und Bioenergieflachen dann ausgeklammert sein kénnten. In der weiteren
Projektbearbeitung wird daher fortan die Bezeichnung Okosystemleistungen-Gesetz (OLG) gewahilt.
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1 Hintergrund des Diskussionspapiers

Im Diskussionspapier 3 wurden die Grundprinzipien des Okosystemleistungen-Gesetzes (OLG)
skizziert. Die Finanzierung durch eine Umlage wird darin in eine Einnahmen- und eine
Ausgabenseite differenziert. In diesem Diskussionspapier 4 wird als mdgliches Vorbild fur die
Ausgaben-Seite  (vgl. Abbildung 1-1) des Finanzierungsinstruments das sogenannte
.Niederlandische Modell“ beschrieben®. Dabei handelt es sich um die niederlandische Umsetzung
der Forderung von Agrarumweltmaf3nahmen im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik der EU
(GAP). AuRerdem werden Ansatze zur Etablierung kollektiver Agrarumweltma3nahmen in
Deutschland vorgestellt. Ziel des niederlandischen Ansatzes ist es die 6kologische Effektivitat von
AgrarumweltmalRnahmen zu erhdhen wund den Betrieben mehr Flexibilitdt in der
Maflhahmenumsetzung zu ermdglichen (DVS 0.J.).

Gemald der Projektidee sollen sich die MafRnahmenorganisation und die Zahlungsflisse der
Ausgabenseite des OLGs am Niederlandischen Modell orientieren. Dabei geht es darum, ob bzw.
wie das eingenommene Geld von einer Geldstelle an regionale MalRnahmenstellen (analog zu den
Kollektiven in den Niederlanden) ausgezahlt werden kann, welche auf Basis regionaler
Maflnahmenplanungen die Umsetzung von Maflinahmen in der Agrarlandschaft koordinieren und
die Forderung an die teilnehmenden landwirtschaftlichen Betriebe auszahlen.

Abbildung 1-1:  Grundprinzip des OLG und beteiligte Akteur*innen
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2 Das Niederlandische Modell in Kiirze

Das Niederlandische Modell beschreibt die Zusammenarbeit zwischen Landwirtschaft und
Regierung/ Verwaltung in der Planung und Umsetzung von AgrarumweltmaBnahmen in den
Niederlanden im Rahmen der GAP. Dabei schlief3t ein Intermediar - das Kollektiv — (1) mit der
Regierung einen Vertrag (Flachenantrag), in dem die zu erreichenden Ziele in einer festgelegten
Kulisse fur die kommenden sechs Jahre sowie zu deren Erreichung umzusetzende
AgrarumweltmalRnahmen festgehalten werden. Die Auswahl und der festgelegte Flachenumfang der
AgrarumweltmaRnahmen sind Bemessungsgrundlage fir das jahrliche Budget des Kollektivs.
AulRerdem schlief3t das Kollektiv (2) privatrechtliche Verwaltungsvertrage mit Landwirt*innen, die
Agrarumweltmafnahmen umsetzen mdchten. Diese halten Flachenumfang, Ort und Pramienhdhe
der entsprechenden Agrarumweltmalnahme fest (DVS 2018).

Diese  Struktur  ermobglicht eine regionalisierte  Umsetzung der Férderung von
Agrarumweltmanahmen, hinsichtlich Malinahmenauswahl und Verortung, MaRnahmenlaufzeiten,
Pramienhdhen und weiterer Aspekte. Vor Einfiihrung dieses Modells, war diese Feinabstimmung im
Rahmen der Verwaltungsstrukturen in den Niederlanden nicht mdglich (DVS 2018).

Abbildung 2-1 stellt die skizzierten Ablaufe, beteiligten Institutionen und deren Rollen grafisch dar.
Eine detaillierte Beschreibung und grafische Darstellung findet sich in Kapitel 4.

Abbildung 2-1: Beteiligte Institutionen und deren Rollen bei der Festlegung der
Biodiversitatsziele und Ableitung des Mallhahmenumfangs im
Niederlandischen Modell (kompakte Darstellung)
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3 Rechtlicher Rahmen, Finanzierung und Aufbau der Kollektive

Im Rahmen der GAP ist eine Forderung kollektiv umgesetzter Agrarumwelt- und Klimamafinahmen
maoglich. Nach Artikel 28 ELER-VO (Nr. 1305/2013) werden ,Agrarumwelt- und Klimazahlungen [...]
Landwirten, Zusammenschliissen von Landwirten oder Zusammenschliissen von Landwirten und
anderen Landbewirtschaftern gewahrt [...]“. Erforderlichenfalls wird Zusammenschlissen auch ein
Ausgleich der Transaktionskosten in Héhe von maximal 30% der Forderpramie fir die Agrarumwelt-
und Klimazahlungen gewdahrt (Européisches Parlament und Européischer Rat 17.12.2013, Art. 28,
Abs. 2 und 6). Eine groR¥flachige Férderung von Zusammenschlissen nach Artikel 28 erfolgt bisher
nur in den Niederlanden (DVS 2018).

Seit 2016 beantragen in den Niederlanden 40 sogenannte Collectieve (Kollektive) die Férderung von
AgrarumweltmaRnahmen im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) der EU. Eine
einzelbetriebliche Beantragung ist nicht mehr moglich. Die einzelnen Kollektive bestehen meist aus
einem Zusammenschluss mehrerer langjahrig agierender ,Landwirtschaftlicher Naturvereine“, die
als zertifizierte genossenschaftliche Vereine (codperatieve vereniging) organisiert sind.

Personell und organisatorisch sind die Kollektive in die Kollektivkoordination und in die Mitglieder zu
differenzieren.

Mittels Zertifizierungen wird die ELER-Zuverlassigkeit und die Regelkonformitat der Kollektive
bescheinigt (DVS 2018). Um die Qualitdtsanforderungen an Personal, Managementprozesse und
das EDV-System zu erfiillen, werden fur die Kollektivkoordination seit 2014 Schulungen angeboten
(Freese 2017, S. 46). Die Mitglieder eines Kollektivs sind Landwirt*innen und Landnutzende in einem
vom Kollektiv selbstgewdahlten, abgegrenzten Gebiet unterhalb der Provinzebene (zwdélf Provinzen
verwaltungstechnisch vergleichbar mit Bundeslandern in Deutschland, aber nur 1/7 derer Grof3e),
die freiwillig MaRnahmen der Natur- und Landschaftspflege durchfiihren (BIJ12 0.J.i). Die jeweiligen
Gebietsgrofien unterscheiden sich, wie auch die darin genutzte landwirtschaftlich Flache, die im
Durchschnitt pro Kollektivgebiet rund 45.300 ha betragt (eigene Berechnung auf Basis von CBS
2022). BoerenNatuur fordert als Dachorganisation der 40 Kollektive die Vernetzung und den
Wissensaustausch ihrer Mitglieder, der Kollektive und berat Provinzregierungen und
zivilgesellschaftliche Organisationen (BIJ12 0.J.h).

4  Funktionsweise und Rollen im Niederlandischen Modell

4.1 Erstellung und Verabschiedung eines Naturmanagementplans durch die Provinz

Nachfolgend wird der Prozess der Festlegung der Biodiversitatsziele und Ableitung des notwendigen
MaRnahmenumfangs (vgl. auch kompakt: Abbildung 2-1 und detailliert: Abbildung 4-1) detailliert
beschrieben:

Die Niederlande ist — wie alle EU-Staaten — nach der FFH und der Vogelschutzrichtlinie der EU
verpflichtet den Erhaltungszustand bestimmter Zielarten zu bewahren oder zu verbessern. Nach
dem niederlandischen Entwicklungsprogramm fiir den landlichen Raum (nationale Umsetzung der
EU-ELER-VO in Forderperiode 2016-2022) zielen die Agrarumweltmal3nahmen explizit auf die
Erfullung dieser Verpflichtung (Ministerie van Economische Zaken, Directoraat-Generaal Agro 2018,
S. 285). In der Umsetzung wird ein sogenannter Habitat-Ansatz verfolgt, indem Lebensraume fur die
betreffenden Arten geschaffen und erhalten werden sollen. Dabei wird zwischen vier

9



Okoinstitutey.  FIBL [N

Diskussionspapier 4 — Das Niederlandische Modell losiuts b Appledbertogy

landwirtschaftlichen Flachenkategorien (offenes Grinland, offenes Ackerland, nasse und trockene
Adern) und zusétzlich der Kategorie Wasser unterschieden (BIJ12 0.J.m). Fur die 68 Zielarten der
Niederlande liegt ein Katalog an MalRnahmen vor, an dem sich die Kollektive orientieren kénnen
(B1J12 0.J.a, 0.J.p). Die MaRnahmen wurden von den Kollektiven und BoerenNatuur entwickelt, in
einem Fachgremium auf ihre 6kologische Wirksamkeit und EU-Rechts-Konformitét geprift (u.a. von
der RVO) und von den Provinzen genehmigt (BIJ12 0.J.d).

Die Provinz erstellt einen Naturmanagementplan, der fachliche Beitrdge der Kollektive und
Wasserverbande beinhaltet und die Naturschutzziele benennt. Er besteht aus einem Textteil und
Geodaten (BlJ12 o0.J.y). Die Geodaten (Karten) zeigen Gebiete in denen die Umsetzung von
Mafnahmen als besonders effektiv betrachtet wird (DVS 2018).

Die Kollektive entwickeln eine eigene Managementstrategie, stimmen sich  mit
Regierungsorganisationen, Artenschutzgruppen und anderen Interessierten zum Management des
Folgejahres ab und liefern bei Bedarf Beitrdge zum Naturmanagementplan an die Provinz (BlJ12
0.J.n, 0.J.j). Nachdem die Kollektive, Privatpersonen, der BIJ12 (fur Provinzen tatige Organisation
im Bereich Wissen, Information und Daten im landlichen Raum) und Weitere eine Riickmeldung zum
Entwurf gegeben haben, wird dieser von der Provinz Uberarbeitet. Das Kollektiv hat die Moglichkeit
gegen die folgende Stellungnahme der Provinz Einspruch zu erheben. Nach Verarbeitung eines
mdglichen Einspruchs, Zustimmung des BI1J12 und Genehmigung durch die Provinzregierung wird
der Naturmanagementplan in der endglltigen Fassung verdffentlicht (BlJ12 o.J.ag, 0.J.r).
Entsprechend enthalt der Naturmanagementplan neben européischen und nationalen auch
regionale Ziele, nach denen beispielsweise regional vorkommende Arten gefordert werden, die nicht
zu den oben genannten europarechtlich geschitzten Arten zéhlen (BIJ12 2021c, 10, 35).

Die Provinzregierung verabschiedet eine Verordnung zur Forderung der Natur- und
Landschaftspflege als Rechtsgrundlage fur die Gewahrung von Subventionen (BIJ12 o.J.ab), die
teilweise auch Foérderhtchstsatze pro MaRBnahme enthalt (BlIJ12 2021a, 2021b, S. 257,
MijnOverheid 2016, 2022). In einer Er6ffnungsentscheidung zur SVNL legt die jeweilige Provinz die
Gesamtbudgets zur Férderung sowie teilweise weitere Forderhdchstsatze fir MalRnahmen fest
(B1J12 0.J.t, 0.J.ad, 2016; MijnOverheid 2016).

4.2 Einreichung des Flachenantrags bei der Provinz und SchlieRen der
Verwaltungsvertradge mit den Betrieben

Alle sechs Jahre stellt das Kollektiv einen Flachenantrag, der bei Bedarf jahrlich durch einen
Erweiterungs-Flachenantrag (zur Erweiterung des Flachenumfangs und/ oder Erhéhung der
durchschnittlichen Férderung pro Hektar Ma3nahmenflache) an die Provinz (Sammelantrag) ergéanzt
werden kann (BlJ12 0.J.k). Zuvor werden mehrere Entwurfs- und Anpassungs-Schleifen
durchlaufen. Das Vorgehen besteht aus den folgenden Schritten:

1. Das Kollektiv erstellt verbindliche privatrechtliche Verwaltungsvertrags-Entwirfe mit
interessierten Betrieben (Vorabzeichnung mit Angabe der Parzelle und durchzufihrender
MaRnahme) (BIJ12 0.J.u). Diese Voraberhebung dient dazu den minimal und den maximal
umzusetzenden Flachenumfang (Korridor) pro Lebensraum (bzw. Flachenkategorie, siehe
oben) und einen mittleren Forderbetrag pro Hektar bei den Provinzen beantragen zu kénnen
(MijnOverheid 2022).
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2. Auf  Basis der Verwaltungsvertrags-Entwirfe  mit  den Betrieben, des
Naturmanagementplans, der provinziellen Verordnung zur FoOrderung der Natur- und
Landschaftspflege (SVNL) und des Eroffnungsbeschlusses gemald SVNL erstellt das
Kollektiv einen Flachenantrags-Entwurf und reicht diesen bei der Provinz ein (vgl. BIJ12
0.J.u).

3. Diese leitet den Plan an den fir das Schutzgut Wasser zustandigen Wasserverband weiter
und arbeitet dessen Antwort zusammen mit einer Bewertung der weiteren 6kologischen
Aspekte in eine Bewertung des Entwurfs ein (BIJ12 0.J.e).

4. Nachdem diese Bewertungen vom Kollektiv verarbeitet und ein endgiltiger Flachenantrag
eingereicht und ggfs. fehlende Informationen nachgereicht wurden, wird dieser vom
Wasserverband und der Provinz bewertet (BIJ12 0.J.f).

5. Die Provinz erstellt einen Entscheidungsentwurf und ibermittelt diesen zur Uberpriifung
national- und EU-rechtlicher Regelungen, des finanziellen Rahmens und weiterer
Formalitaten an die RVO. Wird dieser abgelehnt, kann er angepasst werden, wird er
genehmigt sendet die Provinz die endgiltige Entscheidung an das Kollektiv, den
Wasserverband und an die RVO (BIJ12 0.J.w, 0.J.ae).

Abbildung 4-1 stellt die beschriebenen Ablaufe, beteiligten Institutionen und deren Rollen grafisch
dar.

Abbildung 4-1:  Ablauf und beteiligte Institutionen zur Festlegung der Biodiversitatsziele
und Ableitung des MaBnahmenumfangs im Niederlandischen Modell (detaillierte Darstellung)
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Quelle: Eigene Darstellung

Abbildung 4-1 veranschaulicht den Ablauf und die beteiligten Institutionen fir die
BiodiversitatsmalRnahmen im Niederlandischen Modell. Die einzelnen Akteure sind dabei als farblich
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unterlegte Kasten dargestellt, die Ablaufe als Pfeile, die Produkte als weiRe Kasten. Der folgende
Text beschreibt den Ablauf noch einmal im Detail:

Unter anderem auf Basis der FFH-, der Vogelschutz-Richtlinie und der ELER-Verordnung verfasst
und genehmigt die niederlandische Regierung das Entwicklungsprogramm fur den landlichen Raum
(B1J12 0.J.k; Ministerie van Economische Zaken, Directoraat-Generaal Agro 2018, S. 285). Dieses
bildet, insbesondere auf Basis europarechtlich zu schiitzender Arten und Lebensrdume, die
inhaltliche Basis des Naturmanagementplans (BlJ12 2021c, S. 5), der mit Input der Kollektive (BIJ12
0.J.n, 0.J.z) und Wasserverbande von der Provinz verfasst (BlJ12 0.J.y) und von der Provinz, sowie
dem BIJ12 genehmigt wird (BlIJ12 o.J.ag). Die Provinz verabschiedet eine Verordnung zur
Forderung der Natur- und Landschaftspflege (SVNL) auf deren Grundlage der Budgetrahmen zur
Forderung der (Erweiterungs-) Flachenantrage festgelegt wird (BlJ12 o.J.ab, 0.J.t, 2016). Die
Managementstrategie des Kollektivs, welche auch Interessen weiterer Anspruchsgruppen
(Naturschutzverbande, Forst, Einzelpersonen, ...) beinhaltet, beriicksichtigt deren regionalisierte,
Okologische Zielsetzung und bildet eine weitere Grundlage des (Erweiterungs-)Flachenantrags
(BIJ12 0.J.j, 0.J.u). Der umsetzbare Mal3inahmenumfang (in Form eines Korridors mit Minimal- und
Maximalflache) im Rahmen des vorgegebenen Budgets (vgl. SVNL) orientiert sich an der in der
Vorabzeichnung von Verwaltungsvertragen zwischen Kollektiv und landwirtschaftlichen Betrieben
festgelegten Flachen und Malinahmen. Nach mehreren Anpassungsschleifen (BIJ12 o.J.e, 0.J.f,
0.J.u, 0.J.v) wird der an die Provinz gerichtete Antrag von dieser und der RVO (niederlandische
Unternehmensagentur, Teil des Ministeriums fir Wirtschaft und Klima) genehmigt (Bl1J12 0.J.w,
0.J.ae). Daraufhin werden endgtltige Mal3nahmenvertrage mit den Betrieben geschlossen (i.d.R. fur
sechs Jahre) (BIJ12 0.J.c) und die Betriebe beginnen mit der Malihahmenumsetzung. Jahrliche
Gesprache zwischen Provinz und Kollektiv dienen der Reflexion des vergangenen und Planung des
kommenden Managementjahres (BIJ12 0.J.x, 0.J.ai).

4.3 Berichterstattung uber Managementaktivitaten, Kontrollen und
Zahlungsabwicklung

Bei Genehmigung des Flachenantrags werden endglltige Managementvertrdge mit den
Bewirtschaftenden abgeschlossen und eine aggregierte Ubersicht aller Vertrage als sogenanntes
.pbeabsichtigtes Jahresmanagement” bis spatestens 15.12. Giber SCAN-GIS an die RVO gesendet.
SCAN-GIS ist ein Teil des elektronischen Verwaltungssystems SCAN-ICT, welches die Schnittstelle
zwischen den Einzelvertragen mit den landwirtschaftlichen Betrieben, dem Kollektiv und der RVO
(niederlandische Unternehmensagentur, Teil des Ministeriums fur Wirtschaft und Klima) darstellt. Es
ermdglicht die Vertragsabwicklung und -verwaltung, Kontrolle der Umsetzung, Dokumentation
gegenlber der RVO und Verwaltung der Zahlungsstréme (Boerennatuur o.J.b). Bis zum 15.05.
kénnen weitere Flachen und Bewirtschaftungsmafinahmen hinzugefiigt werden (BIJ12 0.J.c). Unter
Einhaltung festgelegter Zeitraume sind nach dem 15.05. noch Anderungen der Managementaktivitat
mdoglich, wenn diese mindestens zwei Wochen vor Durchfilhrung an die RVO gemeldet werden
(B1J12 0.J.ah). Wahrend des Jahres berichtet das Kollektiv, Gber die geplanten bzw. durchgefihrten
Managementaktivitdten via SCAN-GIS an die RVO (BIJ12 0.J.0).

Die RVO prift die rechtzeitige Meldung der geplanten jahrlichen Managementaktivitdten sowie
nachfolgender Anderungen, nachdem diese uber die verbindlichen Einzelvertrage zwischen
Landwirt*innen und Kollektiven zur Gesamtmanagementplanung zusammengefasst wurden. Zudem
zieht sie eine Stichprobe zur Kontrolle (teilweise standardisiert, teilweise Giber Risikoprofil selektiert)
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der Flachen (weitestgehend via Fernerkundung) und der Managementaktivitaten und beauftragt den
Inspektionsdienst des Ministeriums fur Landwirtschaft, Natur und Lebensmittelqualitat (LNV), die
NVWA, mit der Vor-Ort-Kontrolle (BIJ12 0.J.b, 0.J.af). Im Auftrag der RVO fiihren Mitarbeitende der
NVWA neben Kontrollen zu Cross-Compliance (1.Saule) auch die europarechtlich vorgeschriebenen
Vor-Ort-Kontrollen der AgrarumweltmaRnahmen durch* (siehe Abbildung 4-2). Diese erganzen die
100-prozentige Verwaltungskontrolle der Flachen seitens der RVO (B1J12 0.J.q).

Das Kollektiv fiihrt zudem ganzjahrig Eigenkontrollen zur Uberpriifung der Qualitat der Durchfiihrung
von Managementaktivitaten durch und erstellt erforderlichenfalls Richtlinien zu deren Verbesserung
(vgl. BIJ12 o.J.ac). Daneben berat das Kollektiv teiinehmende Betriebe auch zur Umsetzung der
MaRnahmen. In Form der Einzelvertrdge mit den Landwirt*innen kénnen flexible und individuelle
MaRnahmen, Laufzeiten und PrAmienhdhen fur die teiinehmenden Betriebe vereinbart werden Bei
VerstoRen des Kollektivs gegen den Kooperationsvertrag (Flachenantrag) mit der Provinzregierung
werden von letzterer Sanktionen verhangt. Aus diesem Grund wird den Kollektiven empfohlen auf
mehr Flachen, als vereinbart Manahmen umsetzen zu lassen, um Fehler in der Umsetzung
abpuffern zu kénnen. Der einzelne Betrieb kann so nicht von staatlicher Seite sanktioniert werden,
sondern allenfalls durch Regelungen des privatwirtschaftlichen Einzelvertrages mit dem Kollektiv
(DVS 2018). Bis spatestens 30. September reicht das Kollektiv die endglltige Zahlungsaufstellung
via SCAN-GIS bei der RVO ein (BIJ12 0.J.l). In Vorbereitung auf das Fortschrittstreffen zwischen
Kollektiv, Provinz und Wasserverband sendet das Kollektiv einen Fortschrittsbericht an die Provinz,
der das vergangene Managementjahr, die Ergebnisse des Management-Monitorings und die
Zusammenarbeit zwischen Kollektiv, RVO und Provinz reflektiert (BIJ12 0.J.x). Auf dem
Fortschrittstreffen im November stellt u. a. das Kollektiv die Aktivititen des laufenden
Managementjahres vor und bespricht die Plane bzw. Anderungen fiir das Folgejahr (B1J12 0.J.ai).
Nach Prifung der Ergebnisse der Kontrollen und der endgiltigen Zahlungsabrechnung des
Kollektivs, erstellt die RVO einen Zahlungsbescheid, richtet diesen an das Kollektiv und die Provinz
und zahlt die Férdersumme fiir Aktivitdten des Vorjahres bis spatestens 15. Marz an die Kollektive
aus (BIJ12 o.J.aa; vgl. BIJ12 0.J.g). Eingang des Zahlungsbescheides, etwaiger Einspruchsklarung
und endgiiltiger Auszahlung der Férdersumme durch die RVO, zahlt das Kollektiv die Forderung an
die Landbewirtschaftenden aus (BIJ12 0.J.s).

Abbildung 4-2:  An der Kontrolle der MalBhahmenumsetzung beteiligte Institutionen

Kontrolle der
Malnahmen

Eigenkontrolle

(Kollektiv) Externe Kontrolle

Verwaltungskontrolle Vor-Ort-Kontrolle
(RVO) (NVWA)

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von BIJ12 (0.J.b), BIJ12 (0.J.ac), B1J12 (0.J.af)

4 5% der Managementaktivitaten, jahrlich, als Stichprobe
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4.4 Antragsstellung fir die Mittel aus erster und zweiter Saule aus betrieblicher
Sicht

Mittel aus der Ersten Saule (Basispramie) missen von den einzelnen Landwirt*innen beim
niederlandische RVO gesondert von Mitteln fir Agrarumweltmaf3nahmen beantragt werden (RVO
2022). Letztere werden vom jeweiligen Kollektiv ausgezahlt, wenn die Bedingungen des mit diesem
geschlossenen privatrechtlichen Verwaltungsvertrags erfillt wurden (Boerennatuur o0.J.b). Zur
Abwicklung der Beantragung und Forderung von AUKM durch ein Kollektiv muss diesem von den
teilnehmenden Betrieben der Zugriff auf ausgewdahlte Flachendaten des Agrarantrags (an die RVO)
gewahrt werden (Collectief Noordwest Overijssel 0.J.). Dabei wird durch das Kollektiv die Software
SCAN-GIS genutzt, welche der RVO auch zur Dokumentation der Geometrien und Nutzung der
Forderflachen im Rahmen der 1. S&ule dient. Die Antragstellung aus Betriebsperspektive ist in
Abbildung 4-3dargestellt.

Schlussendlich muss also in zwei voneinander getrennten und an unterschiedliche Institutionen
(RVO, Kollektiv) gerichteten Verfahren die Auszahlung der Basispramie bzw. der Pramien fur AUKM
beantragt werden. Hinsichtlich der notwendigen Daten (insbesondere Flachendaten) findet
allerdings ein Transfer von der RVO zum Kollektiv statt.

Abbildung 4-3:  Antragsstellung aus Betriebsperspektive

ie .
BOS1spfﬂm - RVO
Stel\t P‘“Ua o 1
{Geo-)Daten-
Betrieb austausch
tiber SCAN-ICT
ey -
—" Yery,
g,
T Kollektiv

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von RVO (2022), Boerennatuur (0.J.b), Collectief Noordwest Overijssel (0.J.)

Abbildung 4-4 stellt auf stark vereinfachte Weise die Geldflisse, Informationsflisse im
Antragswesen und die relevantesten Institutionen in der Umsetzung des niederlandischen Modells
dar.
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Abbildung 4-4: Geld- und Informationsflisse im Antragswesen sowie Institutionen im
niederlandischen Modell (vereinfachte Darstellung).

EU Gelder 1. Saule i Gelder 2. Saule
€ | €
Niederlande | | R VO(ZahIsteIIe) ------- m € | Niederléndische Regierung |
| ‘\ \€
Provinzen I E { Provinz he T —
"""""""" b Wasserverbande i
€ € |40 Fléic.henantrage
Regionen ! i ! '
3 . 140 Kollektive
\ 4 : v ganzjhrig (gewisse) Anpassune ==y Geldfluss 1. Saule

andwirschafiiche setriebe =P Geldfuss2. Siule

i Gesamt: 52.000 : m=>  |nformationsfluss
' Teﬂnahme an ANLb: 11.000 Antragswesen

ANLDb: Landwirtschaftliches Natur- und Landschaftsmanagement.

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von BIJ12 (0.J.k), Boerennatuur (0.J.a), Ministerie van Financien (0.J.), RVO (2022)

5 Wissenschaftliche Untersuchungen und erste Evaluierungsergebnisse

Der Wissenschaftliche Beirat fr Agrarpolitik, Erndhrung und gesundheitlichen Verbraucherschutz
beim BMEL (2019, S. 26) fasst seine Einschatzung zu Kollektiven AUKM folgendermalfien
zusammen: ,Kollektive Ansétze bieten ein grof3es Potenzial zur Steigerung der Effektivitat
bestimmter MalRBhahmen des Agrarumwelt- und Klimaschutzes. Vor diesem Hintergrund ist zu
prifen, inwieweit fir deren Umsetzung in Deutschland die Umsetzungsstrukturen entwickelt werden
mussten. Dies betrifft zum einen die Organisationsstrukturen. So ist es denkbar, dass Wasser- und
Bodenverbéande, Maschinenringe, Landschaftspflegeverbéande, Landgesellschaften,
Ausgleichsagenturen, Jagdgenossenschaften oder lokale Aktionsgruppen (LEADER) wichtige
Koordinationsfunktionen ausiiben kénnten. Zum anderen bedarf es einer gesteigerten Bereitschaft
zur Kooperation von Landwirten untereinander zur Bereitstellung von Umweltleistungen in einem
gréReren zusammenhangenden Gebiet.”

Das Niederlandische Modell wurde 2016 flachendeckend eingefiihrt. 2018 nahmen nur noch rund
60% der Betriebe wie vor der Einfuhrung des Niederlandischen Modells an den AUKM teil (DVS
2018),— das waren 8.000 Betriebe (auf 75.000 ha (Boonstra et al. 2021, S. 70), was rund 4% der
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landwirtschaftlichen Nutzflache entspricht (CBS 2022)). Bis 2022 ist die Zahl der teilnehmenden
Betriebe auf rund 11.000 gestiegen (vgl. Boerennatuur 0.J.a).

Aufbauend auf einer Literaturrecherche, Fokusgruppendiskussionen und Workshops mit
Interessensgruppen im Umfeld der Kollektive haben Dik et al. (2022) einen Bewertungsrahmen zur
Charakterisierung und Entwicklung der Professionalitat von Kollektiven entwickelt. Dieser umfasst
Themen, wie Formulierung einer Strategie, Etablierung von Monitoringsystemen,
Weiterbildungsmaoglichkeiten, Vernetzung, Mdglichkeiten zur Etablierung von Innovationen bieten.

Barghusen et al. (2021) befragten Mitarbeiter*innen und Vorstandsmitglieder von 27 der 40
Kollektive (N=56) nach den Motivationen der Landwirt*innen fur die Teilnahme an den kollektiven
Agrarumweltmal3nahmen. Diese ergab, dass die finanzielle Motivation etwa genauso hoch sei wie
die durch positive personliche Normen fir Umweltmalinahmen. Letztere wirden durch
Problembewusstsein, Verantwortungsbewusstsein und das Gefiihl kollektiver Wirksamkeit
beeinflusst. Ein Einfluss sozialer Normen (Erwartungen der Gruppe von Menschen, denen sich die
einzelnen Landwirt*innen zugehdrig fihlen) auf die Entscheidung fur AUKM ist vorhanden, konnte
aber nicht quantifiziert werden (Barghusen et al. 2021, S. 552). Grundsatzlich habe sich die
Zufriedenheit der Landwirt*innen durch die Flexibilitdt im Rahmen des niederlandischen Modells im
Vergleich zum vorherigen Férdermodell erhéht (DVS o0.J.).

Barghusen et al. (2022, 256 f.) heben die Bedeutung des Sozialkapitals innerhalb der kollektiven
Umsetzung fur den Erfolg der MaBhahmen hervor: Soziales Kapital erleichtert kollektiven Aktivitaten,
weil es die Bereitschaft der Akteure fordert, in soziale Beziehungen zu investieren, da die Akteure
sich gegenseitig signalisieren, einen Beitrag zu leisten. Dies zeigen sie anhand zweier Fallbeispiele,
dass neben bestehenden Strukturen (bspw. Maschinenringen) auch neu gegriindete Organisationen
als Kollektive fir den Aufbau von Sozialkapital geeignet sein kénnen, wenn sie diesen Aufbau
bewusst forcieren.

Eine Zwischenbewertung von Boonstra et al. (2021, S. 55) deutet an, dass sich durch gezielte
Konzentration von MalRnahmen deren Okologischer Wirksamkeit nach der Einfuhrung des
kollektiven Modells in der Niederlande verbessert hat. Als wesentliche Griunde werden die
Koordination von MaRnahmen innerhalb der Kollektive und die héhere Flexibilitdt des Systems auf
standortliche Gegebenheiten einzugehen, betrachtet. Ob sich die Gesamtetablierungskosten
verringert haben, konnte in der Studie nicht bewertet werden. Zwar kam es zu einer Verlagerung der
Transaktionskosten von staatlichen Stellen und teilnehmenden Betrieben auf Kollektive, doch nicht
alle Kostenpositionen des alten und neuen Foérdersystems konnten erhoben werden. Da die
Transaktionskosten der Kollektive im kollektiven Modell aus ELER-Mitteln finanziert werden missen,
steht weniger Geld zur Auszahlung an landwirtschaftliche Betriebe zur Verfigung als im alten
Modell, in dem die Transaktionskosten fast ausschlie3lich aus anderen Quellen finanziert wurden
(Boonstra et al. 2021, S. 38). Laut Splinter und Dries (2023) liegen die Gesamttransaktionskosten
im kollektiven Modell in etwa in der Héhe derer des alten Foérdersystems. Dartber hinaus werden
Vorschlage zur weiteren Verbesserung genannt (Boonstra et al. 2021, S. 67-74), darunter u.a.:

e Starkung der Rolle einiger wichtiger Beteiligter an der Umsetzung, wie beispielsweise der
niederlandischen Wasserbehotrde

¢ Vorfinanzierung der administrativen Arbeit der Kollektive durch die Zahlstelle (RVO) anstatt
erst nach Ende eines jeweiligen Managementjahres
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Flexibilisierung der Mafinahmenumsetzung: Anpassung von Meldefristen, weniger Vor-Ort-
Kontrollen zu Gunsten der Satelliten-Fernerkundung

Ausbau des Monitorings ausgewahlter Arten in der Agrarlandschaft sowie Verbesserung des
Zugangs der Kollektive zu den Daten des bestehenden Monitorings

Beschrankung der Liste an Zielarten auf prioritare Arten und solche Arten, die von den
Mafinahmen fir prioritare Arten profitieren (bessere Praktikabilitat)

Es mangelt an einer wissenschaftlichen Grundlage zur Bestimmung des notwendigen
Maflnahmenumfangs und -budgets, um die 68 nach FFH- und Vogelschutzrichtlinie zu
erhaltenden Zielarten in einen vorteilhaften Erhaltungszustand zu versetzen. Diese sollte
geschaffen werden.

Erhdhung der Standorttreue von MalBnahmen des Wiesenvogelschutzes um die
Lebensraumqualitét eines Standorts langfristig zu verbessern

Lebensraumqualitat im Monitoring mehr Aufmerksamkeit schenken, Wissen um die Wirkung
von MalRnahmen, etc. starker verbreiten

Umfang der umgesetzten MalRnahmen ist durch Freiwilligkeit und Rahmenbedingungen
begrenzt: neue politische Instrumente (langfristige privatrechtliche Vertrdge uUber die
Landnutzung anstatt kurzfristige Uber eine Forderperiode, etc.) und Finanzierungsarten
sollten gesucht werden, um Landwirtschaft die Schaffung notwendiger Lebensraume fir
anspruchsvolle Arten zu ermoglichen

Erweiterung der Zielsetzung des Niederléandischen Modells (ber Biodiversitats- und
Wasserschutz hinaus, bspw. auf Klimaanpassung, Verbesserung der Bodenqualitdt und
weitere Ziele

6 Modellvorhaben in Deutschland

Die Deutsche Vernetzungsstelle landliche Raume listet Pilotprojekte fur kooperativen Naturschutz
(DVS 0.J.). Dabei handelt es sich sowohl um Projekte in Anlehnung an das Niederlandische Modell,
als auch davon losgeloste Projekte (bspw. Trinkwasserschutzkooperationen). Zur Ersteren zéhlen

u.a.:

.Kooperative EULLa-MalRhahmen — MoKo EULLa", welches in zwei rheinland-pfélzischen
Landkreisen seit 2020 umgesetzt wird (Landkreise Donnersberg und Ahrweiler)

,Modellprojekt zur Durchfuhrung von Agrarumwelt- und Klimamafnahmen nach dem
niederlandischen  Kooperationsmodell* in  Sachsen-Anhalt seit 2020 mit 25
landwirtschaftlichen Betrieben und der Stiftung Kulturlandschaft Sachsen-Anhalt als
Koordination der Kooperative und Zuwendungsempfanger von Mitteln des Landes Sachsen-
Anhalt, aus denen auch die Malihahmenkosten finanziert werden (Stiftung Kulturlandschaft
Sachsen-Anhalt o. J.)

0 Ausgewdhlte bisherige Erkenntnisse: Die kooperativ umgesetzten AUKM zeigen
einen hoheren Nutzen fir die Biodiversitat in der Agrarlandschatft als die bisherigen
einzelbetrieblichen AUKM. Bisher ist, anders als von der Modell-Projektseite
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angenommen, kein geringerer Verwaltungsaufwand als zuvor feststellbar und die
Integration in die bestehenden Strukturen bereitet Schwierigkeiten (Fracke 2021).

o Pilotprojekt ,Kooperative Umsetzung von AUKM in Brandenburg“: ab GAP-Fo6rderperiode
2023 findet die Planung und ab 2024 die Umsetzung kooperativ koordinierter AUKM
(finanziert Uber GAP) in sechs brandenburgischen Modellregionen statt (DVL 2023).
AulRerdem Fordermoglichkeit fir alle weiteren gegriindeten Kooperativen tber die ,Richtlinie
des Ministeriums fur Landwirtschaft, Umwelt und Klimaschutz des Landes Brandenburg zur
Forderung kooperativer MalBhahmen zur Verbesserung des Klimaschutzes und der
Biodiversitat auf landwirtschaftlich genutzten Flachen® (Ministerium fur Landwirtschatft,
Umwelt und Klimaschutz des Landes Brandenburg 24.01.2023)

Zusammenfassend wurde und wird der kooperative Ansatz nach Vorbild des Niederlandischen
Modells in mehreren Vorhaben untersucht, wobei umfassende und detaillierte Evaluationen zur
Effektivitat der MaBnahmenumsetzung und zur Umsetzbarkeit des Modells in Deutschland noch
nicht vorliegen.

7 Diskussion und Fazit

Mit dem kooperativen Ansatz verfolgt die Niederlande vor allem die Ziele Biodiversitats- und
WasserschutzmalRnahmen in der Agrarlandschaft wirkungsvoller (/effektiver) umzusetzen und den
Betrieben mehr Flexibilitdt in der Mal3hahmenumsetzung zu ermdglichen (DVS 0.J.). Das Modell ist
in den Niederlanden seit einigen Jahren etabliert und erste Evaluationen deuten eine hohere
Okologische Effektivitat der MalRnahmen an. Vorteilhaft fir die landwirtschaftlichen Betriebe stellt
sich eine hohere Flexibilitat der MalRhahmenumsetzung und ein geringeres Sanktionsrisiko im
Vergleich zum friheren Fordersystem dar und die kollektive Zusammenarbeit tragt zur Motivation
der Teilnehmenden bei. Zwar liegen keine gemessenen Daten zur Veranderung des
Verwaltungsaufwands fur teilnehmende Landwirt*innen vor. Dennoch besteht das Risiko, dass
dieser durch die starkere Koordination der MaRnahmen und die doppelte Antragstellung gestiegen
ist. Wahrend sich die Transaktionskosten in der Foérderabwicklung zwischen Institutionen
verschoben haben, scheint sich deren Gesamthéhe nicht entscheidend verandert zu haben (vgl.
Kapitel 5). Denn das kollektive System hat zwar zu einer Entlastung der 6ffentlichen Verwaltung
durch deutliche Reduktion der jahrlichen Antrage gefiihrt. Doch die neu entstandenen Kollektive
tbernehmen damit einen Teil der Verwaltung, die zuvor in 6ffentlicher Hand lag.

Es zeigen sich, neben einigen Verbesserungs-Potenzialen, auch noch offene Forschungsfragen
(bspw. zur quantitativen Steigerung der ©kologischen Wirksamkeit im Vergleich zum vorherigen
Modell). Bedingt durch Unterschiede in der Agrar-, Verwaltungs- und FoOrderstruktur kann das
Niederlandische Modell nicht eins zu eins auf Deutschland Ubertragen werden, aber in mehreren
Pilotprojekten wurde und wird aktuell die Umsetzbarkeit in Deutschland geprift. Insgesamt zeigt der
kooperative Ansatz das Potenzial, auch in Deutschland eine 0Okologisch effektive und fir
landwirtschaftliche Betriebe attraktive Umsetzung von AgrarumweltmaRnahmen zu ermdglichen,
sowohl im Rahmen der GAP als auch im Rahmen des zu entwickelnden Okosystemleistungen-
Gesetzes (OLG).

Das niederlandische Modell (vgl. auch Abbildung 2-1 und Abbildung 4-4) stellt nach derzeitigem
Wissensstand ein geeignetes Vorbild fur die Ausgabenseite des OLG-Modells (vgl. Abbildung 1-1)
dar, weil es im Vergleich zu aktuellen Férderinstrumenten, u.a. der GAP, in Deutschland:
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a) das Potenzial fir eine starkere ©6kologische Wirksamkeit zeigt (durch Koordination von
Biodiversitatsmalinahmen auf Landschaftsebene auf Basis eines Soll-Ist-Vergleichs) und

b) attraktivere Elemente fur Betriebe beinhaltet (hthere Flexibilitat (hinsichtlich
Maflinahmenumsetzung, Festlegung regionalisierter kostendeckender Honorierungshéhen),
geringeres Sanktionsrisiko, starkere Einbindung in Entscheidungsprozesse, etc.).
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