N§chwuchsgruppe

L)

L)

% OKOSYSTEM
®¢ LEISTUNGEN

Claudia Bieling
Yvonne Dinter
Holger Gerdes
Bettina Ohnesorge
Tobias Plieninger
Harald Schaich
Christian Schleyer
Kathrin Trommler
Franziska Wolff







POLITIKPAPIER - KULTURLANDSCHAFTEN ENTWICKELN, OKOSYSTEMLEISTUNGEN STARKEN /1

Inhalt

Die Nachwuchsgruppe Okosystemleistungen . ............. ... iiiiiiiiineeee . 2
ZUSAMMENTASSUNG -« ¢ v o ettt et et e e e e e e e e e e e e 3
Hintergrund . ... e 4
Okosystemleistungen: Das KONZEPt ... ...ttt et e 6
Leitlinien zur Umsetzung des Okosystemleistungskonzepts fur Kulturlandschaften............ 9
1. Bei den spezifischen Eigenschaften von Okosystemleistungen ansetzen.................. 9
2. Den Kontext beriicksichtigen, in dem Okosystemleistungen erbracht werden............. 10

3. Zielkonflikte erkennen, Bundel von Okosystemleistungen schniiren und Synergien schaffen.. 11

4. Anreize fur Okosystemleistungen auf der richtigen raumlichen Ebene setzen............. 12
5. Kulturelle Okosystemleistungen besonders beachten. ................................. 13
6. Neue Finanzierungsinstrumente zum Schutz von Kulturlandschaften entwickeln.......... 14

7. Okosystemleistungen in Ubersektoralen Politiken besser bertcksichtigen ................ 16

o
o
9
e
<
o
3
E
3
a
3
-
=
o




2/ POLITIKPAPIER - KULTURLANDSCHAFTEN ENTWICKELN, OKOSYSTEMLEISTUNGEN STARKEN

Die Nachwuchsgruppe Die Nachwuchsgruppe Okosystemleistungen unter-

Okosystemleistungen

sucht die Beziehungen zwischen marktbasierten Instru-
menten, Okosystemleistungen und Lebensqualitat in
mitteleuropaischen Kulturlandschaften. Dabei stehen
drei Fragestellungen im Mittelpunkt:

O Wie wirken marktbasierte Instrumente auf die
Praxis der Landnutzung und die Bereitstellung von
Okosystemleistungen?

O Welche Auswirkungen haben Anderungen der
Landnutzung auf ausgewahlte Okosystemleistun-
gen und welche Wechselwirkungen bestehen zwi-
schen Okosystemleistungen?

) Wie lasst sich das Verhaltnis zwischen Okosystem-
leistungen und Lebensqualitat sowie 6konomischer
Wohlfahrt beschreiben?

Exemplarisch wurden als Untersuchungsgebiete die
beiden UNESCO-Biospharenreservate Oberlausitzer
Heide- und Teichlandschaft sowie die Schwabische Alb
ausgewahlt. Die Verwaltungen der Biosphéarenreser-
vate wirken als Praxispartner im Vorhaben mit. Das
Projekt wird gemeinsam von der Berlin-Brandenbur-
gischen Akademie der Wissenschaften, dem Ecologic
Institut, dem Oko-Institut und der Professur fiir Landes-
pflege der Universitat Freiburg getragen. Mit diesem
innovativen Verbund aus einer Wissenschaftsakade-
mie, einer Universitdt und zwei Politik beratenden
Instituten will das Projekt gleichermaBen wissenschaft-
liche Erkenntnisse gewinnen und praxisorientierte
Loésungsansatze im Spannungsfeld von Landnutzung,
Naturschutz und Klimaschutz entwickeln.
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Zusammenfassung
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Der voranschreitende Landnutzungswandel in mittel-
europaischen Kulturlandschaften, insbesondere die
Tendenz zur Intensivierung in der Land- und Forstwirt-
schaft, fuhrt zu einer Abnahme der hier bereitgestell-
ten Okosystem(dienst)leistungen. Beispielsweise
kommt es zu negativen Auswirkungen bei der Klima-
regulierung durch CO,-Bindung, bei Hochwasser-
schutz und bei Erholungsleistungen. Um den damit
verbundenen sozialen, kulturellen und auch wirt-
schaftlichen Auswirkungen zu begegnen, ist eine star-
kere Integration des Okosystemleistungskonzepts in
die relevanten Sektor- und Querschnittspolitiken auf
Bundes- und Landerebene notwendig. Hierbei sollten
folgende Leitlinien beachtet werden:

Okosystemleistung ist nicht gleich Okosystemleis-
tung. Die spezifischen Eigenschaften unterschied-
licher Okosystemleistungen mussen bei der Gestal-
tung von PolitikmaBnahmen in Betracht gezogen
werden.

Okosystemleistungen sind in hohem MaBe kon-
textabhangig. Dieser Kontext ist sowohl durch na-
turliche, als auch durch 6konomische und soziokul-
turelle Faktoren definiert. Erfolgreiche politische
Instrumente fur den Erhalt und die Férderung von
Okosystemleistungen muissen diesen Kontexten
Rechnung tragen.

Unterschiedliche Okosystemleistungen treten auf
der Landschaftsebene haufig gemeinsam auf. Po-
litikinstrumente sollten daher gezielt die Bereit-
stellung von ,,Biindeln” verschiedener Okosystem-
leistungen fordern.

Kosten und Nutzen der Bereitstellung von Okosy-
stemleistungen fallen haufig auf unterschiedlichen
raumlichen Ebenen an. Instrumente zur Férderung
von Okosystemleistungen mussen daher an der
jeweils relevanten rdumlichen Ebene ansetzen.

Kulturelle Okosystemleistungen haben in den Kul-
turlandschaften Mitteleuropas eine besondere
Bedeutung. Daher sollte deren Erhaltung und For-
derung eine gréBere Rolle in der Gestaltung poli-
tischer Instrumente einnehmen.

Neue Finanzierungsinstrumente fur Okosystemleis-
tungen sollten entwickelt und genutzt werden.
Allerdings ist zu beachten, dass sich staatliche Stel-
len nicht ihrer — auch finanziellen — Verantwortung
fur Kulturlandschaften entledigen, sondern dass
alle relevanten Akteure in die Ausgestaltung der
Instrumente eingebunden sind.

Okosystemleistungen sollten in der Politikgestal-
tung auch Ubersektoral beriicksichtigt werden -
beispielsweise im Planungs- und Haftungsrecht.
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Hintergrund

Mitteleuropa ist gepragt durch vielfaltige Kulturland-
schaften, die durch eine jahrhundertelange Besied-
lungs- und Nutzungsgeschichte geformt wurden. Hau-
fig weisen diese Kulturlandschaften besondere soziale
und 6kologische Werte auf. Beispielsweise Uben die
Heidelandschaften Norddeutschlands eine groBe An-
ziehungskraft auf Touristen aus; viele Ackerlandschaf-
ten sind durch Hecken, Feldgeholze und Feldraine
strukturiert, die Bodenerosion verhindern, den Wasser-
haushalt regulieren und das Landschaftsbild berei-
chern; Walder produzieren Wertholz und wirken als
CO,-Senken; Weinbaulandschaften in den Steillagen
deutscher Flusstaler bieten Lebensraume fur bedrohte
Tier- und Pflanzenarten; extensives Grtinland auf Moor-
boden speichert groBe Mengen Kohlenstoff im Boden
und bietet eine historische Fundgrube der mitteleuro-
paischen Geschichte durch konservierte Pollen und
archaologische Schatze; die siedlungsnahen Streuobst-
landschaften Suddeutschlands verbessern das Lokal-
klima und werden als Naherholungsgebiete geschatzt.

Obwohl vor allem die Asthetik dieser Kulturland-
schaften von der Gesellschaft in der Regel sehr ge-
schatzt wird, sind viele der traditionellen Bewirtschaf-
tungsformen, auf denen diese landschaftlichen Werte
beruhen, heute nicht mehr betriebswirtschaftlich trag-
fahig. Kulturlandschaften waren zwar in der Vergan-
genheit stets einer Dynamik ausgesetzt, doch hat der
Veranderungsdruck gerade in den vergangenen Jahr-
zehnten erheblich zugenommen. Viele Kulturland-
schaften erleben eine Intensivierung der Landnutzung,
etwa indem Grinland in Ackerland umgewandelt
wird. In manchen Mittelgebirgsregionen wird dage-
gen die landwirtschaftliche Nutzung aufgegeben,
wodurch sich Wald ausbreitet. Vielerorts nehmen die
Verkehrs- und Siedlungsflachen zu. Der Ausbau der
Bioenergie-, Windkraft- und Solarenergienutzung so-
wie der Netzinfrastruktur beansprucht zusatzliche
Flachen und verstarkt die Dynamik des Landschafts-
wandels. Diese Entwicklungen fuhren haufig zu einer
Standardisierung von Landnutzungspraktiken und zu
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einem Verlust zahlreicher sozialer und 6kologischer
Werte von Kulturlandschaften. Dieser Werteverlust
kann sich in einem veranderten Landschaftsbild sowie
einer abnehmenden Biodiversitat ausdricken. Staatli-
che und zivilgesellschaftliche Initiativen versuchen, die-
sen negativen Entwicklungen durch rechtliche, 6kono-
mische und andere Instrumente zu begegnen. Allerdings
waren solche Initiativen bisher allenfalls auf lokaler
Ebene erfolgreich.

In der internationalen und deutschen Naturschutz-
politik fand in den vergangenen Jahren ein Paradig-
menwechsel statt: Natur und Landschaften sollen nicht
mehr nur um ihrer selbst Willen erhalten werden; auch
die zahlreichen Beitrage der Natur zum menschlichen
Wohlbefinden und zur 6konomischen Wohlfahrt, die
so genannten ,Okosystem(dienst)leistungen” (engl.
Ecosystem Services), sollen bertcksichtigt werden. Bei-
spielsweise betont die Europaische Union in ihrer Biodi-
versitatsstrategie 2011-2020: ,Die Biodiversitat [...] ist
auch unser Naturkapital, denn sie stellt Okosystem-
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dienstleistungen bereit, die die Grundlage unserer
Wirtschaft bilden. Verschlechterung und Verlust dieses
Kapitals stellen die Bereitstellung dieser Dienstleistun-
genin Frage und [...] gefdhrden unser eigenes Wohlbe-
finden.” Dieser Ansatz wurde durch die UN-Konven-
tion Uber Biologische Vielfalt gepragt und findet sich
auch in vielen internationalen Abkommen und Organi-
sationen wieder, wie etwa dem UN-Umweltprogramm
(UNEP), der Weltnaturschutzorganisation (IUCN) oder
der Weltbank. Dartber hinaus ist das Verstandnis von
Natur als Grundlage menschlicher Lebensqualitat in die
»~Nationale Strategie zur biologischen Vielfalt” der
deutschen Bundesregierung eingegangen.

Allerdings ist weitgehend unklar, wie die Vielfalt
von Okosystemleistungen durch Politiken auf Bundes-
und Léanderebene gesichert werden kann. Zudem stellt
sich die Frage, wie die Besonderheiten von Kulturland-
schaften, in denen Naturschutz und Landnutzung auf
derselben Flache realisiert werden, bei einer solchen
Umsetzung berlcksichtigt werden kénnen.

Dieses Politikpapier widmet sich den Méglichkeiten
einer Umsetzung des Okosystemleistungs-Ansatzes in
Deutschland. Es stellt Leitlinien vor, die Lésungsansatze
fur die beschriebenen Probleme liefern sollen. Das Pa-
pier erértert auch, wie die entwickelten Leitlinien in dem
in Deutschland bestehenden Politikgefuige konkretisiert
und implementiert werden kénnen. Als Querschnitts-
Ansatz betreffen Okosystemleistungen eine Reihe von
Politikfeldern, etwa die Naturschutz-, Wald-, Wasser-
und Agrarpolitik. Das Papier beleuchtet daher insbeson-
dere Umsetzungsmdglichkeit in diesen Sektoren.
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Okosystemleistungen:
Das Konzept

Das Konzept der Okosystemleistungen wurde einer
breiten Offentlichkeit erstmals im Jahr 2005 durch das
von den Vereinten Nationen initiierte Millennium
Ecosystem Assessment vorgestellt. Die Studie liefert
einen Uberblick Gber den globalen Zustand der Oko-
systeme und ihrer Leistungen und zeigt auf, dass sich
weltweit etwa 60 % aller Okosystemleistungen in ei-
nem Zustand fortgeschrittener oder anhaltender De-
gradierung befinden. Die neben stehende Abbildung
gibt einen Uberblick Gber die vier Hauptkategorien
von Okosystemleistungen und deren Einfluss auf das
menschliche Wohlbefinden.

OKOSYSTEMLEISTUNGEN

bezeichnen den vielfédltigen Nutzen,
den Menschen aus Okosystemen erzielen.

Kategorien von Okosystemleistungen:

- Versorgungsleistungen
(z.B. Nahrungsmittel, Rohstoffe)

- Regulierungsleistungen
(z.B. Klimaregulierung, Hochwasserschutz)

- Kulturelle Leistungen
(z.B. Erholung, asthetische Werte)

- Basisleistungen
(z.B. Nahrstoffkreislaufe, Bodenbildung)

MENSCHLICHES
WOHLBEFINDEN

- Sicherheit

- Materielle Grundversorgung
- Gesundheit

- Gute soziale Beziehungen

- Wahl- und Handlungsfreiheit




Eine Kernthese des Millennium Ecosystem Assessment
ist, dass intakte Okosysteme und deren bereitgestellte
Leistungen groBen gesellschaftlichen Nutzen stiften.
Diese These wurde in den Jahren 2007-2010 von der
internationalen Studie zur Okonomie der Biodiversi-
tat und der Okosysteme (engl. The Economics of Eco-
systems and Biodiversity — TEEB) weitergefuhrt mit
dem Ziel, eine breite Offentlichkeit, vor allem aber
Entscheidungstrager in Politik, Verwaltung und Wirt-
schaft, fur die wirtschaftlichen Konsequenzen des an-
haltenden Biodiversitatsverlusts zu sensibilisieren.
Das Projekt ,Naturkapital Deutschland — TEEB DE"
fuhrt die internationale TEEB-Initiative auf nationaler
Ebene fort.

Die gesellschaftliche oder individuelle Entschei-
dung, im Landmanagement eine konkrete Okosystem-
leistung starker zu fordern als eine andere — beispiels-
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weise die Holzproduktion im Waldmanagement dem
Biodiversitatserhalt voranzustellen -, wirkt sich auf
unterschiedliche Nutzergruppen (Waldbesitzer, Touris-
ten und damit lokale Gastronomie etc.) verschieden
aus. Der Okosystemleistungs-Ansatz erméglicht es,
Konflikte bei der Bereitstellung 6kologischer Guter
und Leistungen zu analysieren; Abhangigkeiten und
Konkurrenzen unter bereitgestellten Okosystemleis-
tungen werden deutlich. Entscheidungstragern im
Politikprozess wird so eine Grundlage geliefert, die es
ermoglicht, verschiedene Landnutzungsoptionen fun-
diert gegeneinander abzuwagen.

Die Erkenntnisse aus den globalen Studien wur-
den sowohl von der Wissenschaft als auch von der Po-
litik in vielfaltiger Weise aufgegriffen. Neben dem
Schutz Uber ordnungsrechtliche und planerische Poli-
tikinstrumente liegt dabei im politischen Diskurs ein

besonderer Schwerpunkt auf der Entwicklung von Fi-
nanzierungsinstrumenten — z.B. Honorierungssystemen
fur Okosystemleistungen (engl. Payments for Ecosystem
Services), die privaten Landnutzern (z.B. Forst- und
Landwirten) 6konomische Anreize fur den Erhalt oder
die vermehrte Bereitstellung von Okosystemleistun-
gen bieten, etwa in den Bereichen Boden- und Wasser-
schutz.

Der Okosystemleistungs-Ansatz tréagt dazu bei, das
gesellschaftliche und politische Bewusstsein fur den
Wert von Okosystemen und Landschaften zu scharfen.
Auch kdénnen Uber ihn zusatzliche Mittel far Natur-
schutz und Landschaftspflege erschlossen werden,
wenn Privatpersonen und Wirtschaftsunternehmen
als tatsachliche Nutzer konkreter Okosystemleistun-
gen finanziell in deren Schutz und Bereitstellung
eingebunden werden. Der Okosystemleistungs-Ansatz
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kann ferner der Integration des Naturschutzes in an-
dere Politikfelder zum Durchbruch verhelfen, indem
er die Implikationen von Biodiversitat und Okosyste-
men fUr Sektoren wie beispielsweise die Landwirt-
schafts-, Energie-, Klima-, Wasser-, Tourismus- und
Gesundheitspolitik veranschaulicht. Auch erméglicht
er die umfassende Bewertung der Auswirkungen von
Politikinstrumenten auf ein breites Spektrum an Um-
weltbelangen. Politiken kdnnen kohérenter gestaltet
werden, indem durch den Okosystemleistungs-Ansatz
Zielkonflikte, aber auch Synergien identifiziert wer-
den. Damit ist der Ansatz beispielsweise von Bedeu-
tung fur die Ausgestaltung der Gemeinsamen Agrar-
politik und der Wasserrahmenrichtlinie der EU, aber
auch der nationalen Politik fur erneuerbare Energien.
Gleichzeitig ist der Okosystemleistungs-Ansatz kein
naturschutzpolitisches Allheilmittel und in der globa-
len Diskussion nicht unumstritten; insbesondere wird
die Einengung des Diskurses auf die 6konomische Be-
wertung von Natur und marktbasierte Instrumente
kritisiert.

Obwohl das Bundesnaturschutzgesetz festschreibt,
dass die ,Leistungs- und Funktionsfahigkeit des Na-
turhaushalts” und der Erholungswert von Natur zu
sichern seien und auch die bereits 2007 verabschiede-
te Nationale Strategie zur Biologischen Vielfalt ,so
weit wie moglich [eine] Weiterentwicklung und Aus-
weitung einer am Erfolg orientierten Honorierung
okologischer Leistungen” anstrebt, sind die Fortschrit-
te in der Praxis gering. Bislang existieren MaBnahmen,
einschlieBlich Zahlungen fur Okosystemleistungen,
hauptsachlich im Rahmen der lange etablierten Agrar-
umweltprogramme und WaldumweltmaBnahmen.
Innovative und erfolgsbasierte Honorierungssysteme
kommen allenfalls auf der Ebene lokaler oder regio-
naler Modellprojekte zum Einsatz. Die Auswirkungen
von Landnutzer- und Behérdenhandeln auf Okosys-
temleistungen werden in verschiedenen sektoralen
Politiken teils implizit, nicht aber systematisch bertck-
sichtigt. Zum Beispiel verpflichtet das Bundesnatur-
schutzgesetz bereits jetzt Behorden und Landnutzer
zur dauerhaften Sicherung der , Leistungs- und Funk-

tionsfahigkeit des Naturhaushalts” und des Erholungs-
werts der Natur beizutragen. Dies hat in der Praxis
bislang jedoch nicht zu einer verstarkten Bertcksichti-
gung von Okosystemleistungen gefiihrt. Sektortber-
greifende Ansatze zur Sicherung von Okosystemleistun-
gen, die die verschiedenen Politikfelder miteinander
verknupfen, werden bisher kaum genutzt.




Leitlinien zur Umsetzung
des Okosystemleistungs-
konzepts fiir
Kulturlandschaften
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Damit die Vorteile des Okosystemleistungs-Ansatzes
zum Tragen kommen, mussen sie den Besonderheiten
von Kulturlandschaften gerecht werden. Dafur ist die
Beachtung der folgenden Leitlinien notwendig.

1. Bei den spezifischen Eigenschaften von Oko-
systemleistungen ansetzen

Okosystemleistung ist nicht gleich Okosystemlei-
stung. Vielmehr bieten verschiedene Okosystemlei-
stungen ganz unterschiedliche Voraussetzungen und
Notwendigkeiten fur die Gestaltung politischer In-
strumente. Beispielsweise weisen viele Okosystem-
leistungen, wie die globale Klimaregulierung oder
die Landschaftsasthetik, typische Merkmale 6ffent-
licher Guter auf. Im Unterschied zu privaten GUtern
kann hier niemand ohne weiteres von ihrer Nutzung
ausgeschlossen werden. Politische Instrumente mus-
sen entsprechend mit effektiven Regeln oder ausrei-
chenden finanziellen Anreizen ausgestaltet werden,
um grundsatzlich die Bereitstellung dieser Guter
oder Leistungen zu férdern und ihrer Ubernutzung
entgegenzuwirken. So kann die Nutzung von Grund-
wasser als Aufnahmemedium fur Nitratrickstande
sowohl durch Diingeverbote als auch durch Zahlun-
gen an Landwirte als Ausgleich fur den Verzicht auf
Stickstoffdliinger eingeschrankt werden. Beispiels-
weise zahlen die Stadtwerke Minchen den im Trink-
wassereinzugsgebiet im Mangfalltal wirtschaftenden
Landwirten eine Umstellungsbeihilfe, wenn sie ihre
Betriebe auf Gewasser schonende 6kologische Land-
wirtschaft ausrichten. Dieser Ansatz erwies sich als
wesentlich kostensparender als eine ansonsten not-
wendige Wasseraufbereitung. Ebenso kénnen Poli-

tikinstrumente den Schutz von 6ffentlichen Umwelt-
gutern durch die VerknUpfung mit privaten Gutern
absichern, wie es beispielsweise im Rahmen der For-
derung des 6kologischen Landbaus oder bei der Ver-
marktung von zertifizierten Holzprodukten der Fall
ist. Grundsatzlich lieBe sich im staatlichen Foérdersy-
stem die Unterstutzung 6ffentlicher gegentber pri-
vater UmweltgUter noch starker durchsetzen. Eine
Kenntlichmachung des gesellschaftlichen Nutzens
wurde hierzu beitragen.

Neben dem Charakter von Okosystemleistungen
als 6ffentliche oder private Guter spielt es eine Rolle,
ob die Bereitstellung einer bestimmten Okosystemleis-
tung sehr eng an eine spezifische Produktionsaktivitat
gekoppelt ist und ob ein Bewirtschaftungsverfahren
gleichzeitig Auswirkungen auf unterschiedliche Oko-
systemleistungen hat (z.B. fuhrt Stickstoffdlingung zu
héheren Ernteertrdgen und beeintrachtigt die Sau-
berkeit des Grundwassers). Die Prozesse ihrer Bereit-
stellung sind haufig gepragt von hoher Unsicherheit,
unklaren Ursache-Wirkungs-Zusammenhéangen, zufal-
ligen Ereignissen sowie Komplexitat. So erscheint zwar
eine verstarkte Umsetzung ergebnisorientierter Ho-
norierungsmaBnahmen im Rahmen von Agrarumwelt-
und Vertragsnaturschutzprogrammen grundséatzlich
sinnvoll, wie dies beispielsweise erfolgreich im Baden-
Wurttembergischen Marktentlastungs- und Kulturland-
schaftsausgleich (MEKA) oder im Rahmen des Okopunk-
teprogramms in Niederosterreich praktiziert wird.

Allerdings stellt die Entwicklung von aussagekraf-
tigen und leicht messbaren Indikatoren fur Biodiversi-
tat und Okosystemleistungen eine groBe Herausfor-
derung dar.
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Um auf sich andernde naturliche oder soziodko-
nomische Gegebenheiten reagieren zu kénnen, soll-
ten Politikinstrumente im Sinne eines flexiblen Ma-
nagements das Wissen lokaler Ressourcennutzer
aufnehmen und mit einer periodischen Bewertung
von Wirkung und Erfolg gestaltet werden. Nach dem
Prinzip von ,Runden Tischen” gestaltete regionale
Agrar-Umwelt-Foren kdnnten dabei als Organisati-
onsrahmen fur die Identifikation und Diskussion re-
gionaler Agrarumweltprobleme sowie zur Entwick-
lung, Evaluierung und Modifikation entsprechender
MaBnahmen durch Akteure aus Landwirtschaft, Na-
turschutz, Wasserwirtschaft, Landschaftspflege, Ver-
waltung, Politik sowie Wissenschaft und Tourismus
dienen.
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2. Den Kontext beriicksichtigen, in dem Okosystem-
leistungen erbracht werden

Okosystemleistungen sind in hohem MaBe kontextab-
hangig. Ob und in welchem MaBe sie verfugbar sind
und genutzt werden kénnen, ist durch natirliche Fak-
toren bedingt, aber auch durch ihre 6konomische, so-
ziale und kulturelle Einbettung. Erfolgreiche politische
Instrumente fur den Erhalt und die Férderung von
Okosystemleistungen mussen diesen Kontexten Rech-
nung tragen. Instrumente ,von der Stange” sind fur
die effektive Férderung konkreter Okosystemleistun-
gen nur selten sinnvoll.

So sind bestehende Eigentumsrechte zu berick-
sichtigen. In Waldern existieren je nach Eigentumsform
groBe Unterschiede im Hinblick auf die Bereitstellung
und Nutzung von Okosystemleistungen. Im typischer-
weise 6konomisch orientierten Privatwald mittlerer
GroBe beispielsweise reagieren Waldbesitzer auf finan-
zielle Anreize zur Férderung von Naturschutz starker
als im Kleinstprivatwald mit einer Flache von wenigen
Hektar. Letzterer hat fur die Eigentumer oft eine eher
ideelle Bedeutung; aktive Bewusstseinsbildung, Bera-

tung und o6ffentliche Anerkennung von erbrachten
Leistungen kénnen hier oft mehr ausrichten als Zah-
lungen.

Politikinstrumente missen auch den soziodkono-
mischen Kontext beachten. Beispielsweise variieren
die Méglichkeiten zur Bereitstellung von Okosystem-
leistungen durch Landwirte mit ihrer Betriebsstruktur:
Haupterwerbsbetriebe verfigen tGber andere Mog-
lichkeiten als Nebenerwerbsbetriebe in Bezug auf Ar-
beitszeiten oder Verfugbarkeit von Maschinen. Die
Wirksamkeit von Politikinstrumenten steigt, wenn sol-
che Unterschiede bei ihrer Gestaltung bertcksichtigt
werden.

SchlieBlich verbinden Menschen je nach kulturel-
lem Kontext unterschiedliche Werte mit ihrer natarli-
chen Umgebung: Sie nehmen unterschiedliche Okosy-
stemleistungen wahr, bewerten sie unterschiedlich
und akzeptieren verschiedene Produktions- und Nut-
zungsformen solcher Leistungen. So empfinden viele
Landwirte monokulturell gepragte Agrarrdaume als
schén, wahrend Touristen und Erholungssuchende eher
ein abwechslungsreiches Landschaftsbild bevorzugen.

Yaleyds:pleleH (01048




Entsprechend muss die Gestaltung von Politikinstru-
menten fir Okosystemleistungen deren kulturelle
Einbettung einbeziehen, zum Beispiel durch partizi-
pative Ansatze.

3. Zielkonflikte erkennen, Biindel von Okosystemlei-
stungen schniiren und Synergien schaffen

Um ein breites Spektrum an 6kologischen Leistungen
der Kulturlandschaft zu erhalten und um wieder mehr
Vielfalt in Produktionslandschaften zu schaffen, die
bisher auf die Bereitstellung einzelner Guter oder Lei-
stungen ausgerichtet sind, durfen politische Instrumen-
te nicht nur Anreize zur Férderung einer einzelnen
Okosystemleistung geben. Vielmehr sollten Landnutzer
in Land-, Wald- und Wasserwirtschaft zur Bereitstellung
von ,Bindeln” verschiedener Okosystemleistungen
angehalten bzw. dafir entlohnt werden. Dadurch kann
verhindert werden, dass die Férderung einer einzelnen
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Okosystemleistung die Qualitat und Quantitat anderer
Leistungen negativ beeinflusst. Als Negativbeispiel die-
nen hier die klimapolitisch motivierten Instrumente
zum Anbau von Biomasse: Die Férderung des Anbaus
von Energiepflanzen hat zur starken Zunahme von
Maiskulturen gefuhrt, zugleich aber auch zu einer Ab-
nahme von Regulierungsleistungen wie dem Boden-
schutz oder von kulturellen Leistungen wie der Asthe-
tik des Landschaftsbilds.

Um diese Wechselwirkungen zwischen verschiede-
nen Leistungen zu berlcksichtigen, ist es entscheidend,
eine regelméaBige Gesamtbilanzierung der Okosystem-
leistungen einer Landschaft als Entscheidungsgrundla-
ge zu erstellen und Zielkonflikte zwischen bestimmten
Okosystemleistungen zu untersuchen. In GroBbritan-
nien erfasst das ,UK National Ecosystem Assessment”
den Zustand bestimmter Okosysteme und in einigen
regionalen Studien wurde die Bereitstellung von Oko-

systemleistungen bilanziert. Auf der Grundlage solcher
Erhebungen kénnen geféhrdete Okosystemleistungen
und Zielkonflikte identifiziert und Politikinstrumente
entwickelt werden, die Biindel dieser Okosystemlei-
stungen fordern. AuBBerdem kénnten die Auswirkun-
gen im Handeln von (Naturschutz-, Landwirtschafts-,
Planungs-) Behérden auf Okosystemleistungen mit
Hilfe einer solchen Bilanzierung besser bertcksichtigt
werden, um Konflikte zwischen der Férderung einzel-
ner Leistungen zu vermindern und stattdessen vermehrt
BlUndel von Leistungen sicherzustellen. Das Schnlren
solcher Bundel muss insbesondere auch die Vielfalt von
Arten und Lebensraumen sowie die genetische Vielfalt
(z.B. bei Kulturpflanzen) berucksichtigen.

Viele Gemeinden, wie zum Beispiel das bayerische
Kaufering, honorieren Landwirte fur die Aufforstung
von Waldern im intensiv landwirtschaftlich genutzten
Trinkwassereinzugsgebiet der Gemeinde und bindeln
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damit die Erbringung von Leistungen der Klimaregu-
lierung, der Trinkwasserversorgung und des Boden-
und Naturschutzes in einem Vertrag mit den Landwir-
ten. Diese freiwilligen Vereinbarungen beinhalten
zusatzlich wegen naturschutzfachlichen und land-
schaftsasthetischen Aspekten noch Vorgaben zum Ern-
tezeitpunkt und zur Erntemenge. Solche Erstauffor-
stungen fuhren gelegentlich zu Konflikten in der
Bereitstellung verschiedener Okosystemleistungen
(Erosionsschutz, Luftreinigung und Klimaregulierung
vs. Luftaustausch, Erholungswert und Artenvielfalt).
Hier sollte die Genehmigung an Vertraglichkeitspru-
fungen gekoppelt werden, in denen mogliche Auswir-
kungen auf die lokale Biodiversitat und weitere Oko-
systemleistungen betrachtet werden.

Die Unterstitzung von Okosystemleistungs-Biindeln
kann aber auch erreicht werden, indem nachhaltige
Landnutzungssysteme als Ganzes geférdert werden.
Die Umstellung von konventionellen landwirtschaftli-
chen Betrieben auf den Okolandbau oder die Férde-
rung von ,High Nature Value Farming” sind Beispiele

hierfar. Das Schnuren solcher Biindel sollte moéglichst
partizipativ unter Berlcksichtigung aller relevanten
Akteure geschehen.

4. Anreize fiir Okosystemleistungen auf
der richtigen raumlichen Ebene setzen

Um Politikinstrumente effektiv zu gestalten, muss die
groBe Spannbreite der raumlichen Skalen berucksich-
tigt werden, auf denen Okosystemleistungen bereit-
gestellt und nachgefragt werden. So wirkt sich bei-
spielsweise die Menge an lokal gespeicherten
klimawirksamen Gasen auf die globalen Klimaande-
rungen aus; die Bestaubungsleistung von Insekten wird
hingegen auf der lokalen Ebene genutzt. Auch das
Beispiel hydrologischer Kreisldufe zeigt, dass sich die
Angebots- und Nachfragerdume nicht notwendiger-
weise Uberlappen. Der Nutzen von Hochwasserschutz-
mafBnahmen entfaltet sich vor allem am Unterlauf eines
Flusses, wahrend deren Kosten haufig im Einzugsgebiet
des Gewassers am Oberlauf anfallen. Politische Instru-
mente zum Schutz und zur Férderung von Okosystem-
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leistungen mussen die jeweils relevanten rdumlichen
Ebenen berlcksichtigen, um 6kologisch wirksame MaB-
nahmen zu identifizieren, die Wahrnehmungen und
Wertvorstellungen der betroffenen Akteure einzube-
ziehen und die Kosteneffizienz von Férderinstrumen-
ten gewahrleisten zu kénnen.

Ein Beispiel fur einen raumlichen Ausgleich zwi-
schen Bereitstellung und Inanspruchnahme von Oko-
systemleistungen ist die Idee einer 6kologischen Er-
weiterung des kommunalen Finanzausgleichs. Der
Finanzausgleich ist gemeinhin auf die Kompensation
der von einer Kommune erbrachten sozio6konomi-
schen Leistungen ausgerichtet und stellt einen wesent-
lichen Teil der Einnahmen zur Erfullung kommunaler
offentlicher Aufgaben bereit. Durch eine Integration
des Okosystemleistungs-Ansatzes in den Finanzaus-
gleich warden gezielt die in bestimmten (meist landli-
chen) Rdumen erbrachten dkologischen Leistungen
bertcksichtigt. Kommunen, die beispielsweise zur
Grundwasserneubildung oder zum Naturschutz bei-
tragen, wirden von der Gesellschaft in besonderer




Weise entgolten. In Brasilien gibt es bereits eine
~Okologische Mehrwertsteuer”, Uber die 6kologische
Kriterien im Finanzausgleich zum Tragen kommen.
Auch in Portugal spielt das kommunale Engagement
fur Naturschutzgebiete bei der Hohe von Finanzzu-
weisungen eine Rolle.

Ein groBer Teil der Okosystemleistungen in mittel-
europaischen Kulturlandschaften wird auf der Land-
schaftsebene - das heiBt Gber einzelne Okosysteme
hinaus — erbracht, beispielsweise die Wasserregulie-
rung, aber auch asthetische Werte oder Erholungsleis-
tungen. Sie liegen damit nur zum Teil innerhalb des
Einflussbereichs eines einzelnen landwirtschaftlichen
Betriebs oder Waldbesitzers. Politikinstrumente soll-
ten hier gezielt betriebstbergreifende Kooperatio-
nen zwischen Agrar- und Forstbetrieben fordern, bei-
spielsweise Uber Kooperationsboni (d. h. Honorierung,
wenn SchutzmaBnahmen von Landwirten aufeinander
abgestimmt sind). In den Niederlanden schlossen sich
Anfang der 1990er Jahre viele Landwirte zu regionalen
~Umweltgenossenschaften” zusammen, u.a. um ge-
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meinsam Biotopschutz zu betreiben oder Strukturele-
mente in der Landschaft (Feldgeholze) anzulegen
und/oder zu pflegen. Dabei wurden Férdermittel aus
Agrarumweltprogrammen gemeinschaftlich in An-
spruch genommen sowie die privaten und 6ffentlichen
Transaktionskosten der MaBnahmenimplementierung
erheblich gesenkt. Durch solche MaBnahmen wird
auch lokales Wissen durch Austausch umfassender ge-
nutzt und die Motivation von Landnutzern zur Forde-
rung von Okosystemleistungen erhéht.

Kollektive Ansatze zur Umsetzung von Agrarum-
weltmaBnahmen durch gréBere Gruppen von Land-
wirten einer Region, beispielsweise im Rahmen einer
gemeinschaftlichen Beweidung von Griinlandflachen
in Mittelgebirgslagen, haben in den letzten Jahren an
Bedeutung gewonnen. In Baden-Wurttemberg haben
sich zahlreiche Besitzer und Pachter von Streuobst-
wiesen in ,Streuobstinitiativen” zusammengeschlos-
sen. Landesweit betreiben sie — vertraglich festgelegt —
Streuobstanbau auf naturschutzgerechte Art, um die
Vielzahl an Okosystemleistungen der Streuobstbestén-
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de zu erhalten. Im Gegenzug kaufen und vermarkten
die Initiativen das Streuobst zu héheren als den
marktlblichen Preisen.

Ein gangiges Instrument zur ékologischen Scha-
densbegrenzung bei Flachenverbrauch ist die Bevor-
ratung von Ausgleichsflachen an anderer Stelle. Bei
diesen Okokonten oder Flachenpools ist darauf zu
achten, dass die entsprechenden Flachen auch geeig-
net sind, die durch den urspriinglichen Flachenverlust
geschadigten Okosystemleistungen in annéhernd glei-
cher Qualitat zu erbringen. Die rdumliche Ebene und
der landschaftliche Kontext der Flachen spielen auch
hierbei eine essenzielle Rolle.

5. Kulturelle Okosystemleistungen besonders
beachten

In den Kulturlandschaften Mitteleuropas haben kul-
turelle Okosystemleistungen eine besondere Bedeu-
tung. Die Bevolkerung ist hier nur noch zu einem sehr
geringen Teil direkt in die Land- und Forstwirtschaft
eingebunden. Die Méglichkeit zur Erholung in der

/13
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Natur oder ein schénes bzw. als heimatlich empfun-
denes Landschaftsbild wirdigen hingegen viele Men-
schen als direkte und erhebliche Beitrédge zu ihrer
Lebensqualitat. Deswegen steigt der Wert von Wohn-
raum mit nahegelegenen Grunflachen wie Parks oder
Waldern; auch werben Firmen bisweilen mit einer fur
die Freizeitgestaltung attraktiven Landschaft als , wei-
chem” Standortfaktor um Mitarbeiter.

Kulturelle Okosystemleistungen sind schwer ersetz-
bar. Heimat, Kulturerbe, dsthetische und spirituelle Wer-
te zeichnen sich dadurch aus, dass sie an einen bestimm-
ten Ort gebunden sind und nicht anderweitig erbracht
werden kénnen. Fur Regulierungs- und Versorgungslei-
stungen hingegen kénnen im Falle ihrer Degradierung
oft technische Losungen oder finanzielle Aufwendun-
gen negative Auswirkungen abfedern. So kann beispiels-
weise auf andere Nahrungsmittel oder auf Zukaufe aus
einer anderen Region ausgewichen werden (auch wenn
dies weitere, u.a. ethische Fragen aufwirft) und techni-
sche Anlagen kénnen Okosystemprozesse wie etwa die

Wasserreinigung ersetzen. Kulturelle Okosystemleistun-
gen hangen daher entscheidend von menschlichen
Wahrnehmungs- und Bewertungsmustern ab, die sich
individuell und fur verschiedene Bevolkerungsgruppen
unterscheiden. Dies erfordert eine partizipative und re-
gionalisierte Instrumentengestaltung, die offen fur die
lokal verschiedenen Wahrnehmungen und Wertzu-
schreibungen ist.

Deswegen sollte gerade die Erhaltung und Férde-
rung kultureller Okosystemleistungen eine zentralere
Rolle bei der Gestaltung politischer Instrumente ein-
nehmen. Sie sind als Hauptziele bei der Ausgestaltung
von Politikinstrumenten in die Agenda aufzunehmen
und sollten vor allem bei der Férderung von Okosystem-
leistungs-Blindeln eine wichtige Rolle spielen. Dazu ist
es notwendig, zunachst einmal eine geeignete Daten-
grundlage zu kulturellen Okosystemleistungen zu
schaffen, die u.a. im Hinblick auf den rdumlichen Be-
zug anschlussféhig zu Politikinstrumenten ist. So wére
es fur die Raum- und Landschaftsplanung notwendig,

bestehende regionale Ansatze auszubauen und ein
flachiges Kulturlandschaftskataster zu schaffen, das In-
formationen zu Landschaftselementen und ihrer Be-
deutung als Teil des 6rtlichen Kulturerbes oder als
Identifikationsraum fur die ortliche Bevolkerung bie-
tet.

6. Neue Finanzierungsinstrumente zum Schutz von
Kulturlandschaften entwickeln

Als Ergadnzung zu klassischen ordnungsrechtlichen
Politikinstrumenten werden vermehrt marktbasierte
Instrumente eingesetzt, um Okosystemleistungen zu
starken und die bestehende Kulturlandschaft zu
schUtzen. Solche Instrumente setzen Landnutzern
finanzielle Anreize fur bestimmte umwelt- und land-
schaftsvertragliche Bewirtschaftungspraktiken. Hier-
zu gehoéren klassische staatlich gelenkte Agrarum-
welt- und Vertragsnaturschutzprogramme ebenso
wie freiwillige privatrechtliche Vereinbarungen und
die bereits genannten , Aufpreisinitiativen” fur




Streuobst. Wahrend derzeit der GroBteil solcher In-
strumente durch staatliche Akteure initiiert und fi-
nanziell unterstitzt wird, liegt der Fokus zunehmend
auf der Etablierung von Programmen, die durch Pri-
vatpersonen und Wirtschaftsunternehmen finanziert
werden. Ein klassisches Beispiel sind Wasserbetriebe,
die Landnutzern einen Ausgleich fur grundwasser-
schonende Bewirtschaftungspraktiken bieten. Neben
den positiven Effekten fur Natur- und Landschafts-
schutz kénnen marktbasierte Instrumente somit auch
fur zusatzliches Einkommen bei Land-, Wasser- und
Forstwirten sorgen.

Allerdings darf die verstarkte Einbeziehung des
Privatsektors in die Finanzierung und Ausgestaltung
entsprechender Programme nicht dazu fuhren, dass
sich staatliche Akteure aus dem Kulturlandschafts-
schutz zurlckziehen. Private Finanzierungsformen
sollten zusatzlich zur bestehenden staatlichen Forde-
rung entwickelt werden, und sie sollten zusatzliches
zivilgesellschaftliches Engagement unterstitzen. Ein
Zusammenspiel privater und zivilgesellschaftlicher In-
itiativen bietet die groBten Chancen fur einen effekti-
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ven Schutz der Kulturlandschaft und der hier bereit-
gestellten Okosystemleistungen.

SchlieBlich durfen neue Finanzierungsinstrumente
nicht durch bestehende, fiir die Okosysteme problema-
tische staatliche Anreize oder Subventionen konterka-
riert werden. Ein Beispiel ist die Nachfrageférderung
fur Mais und Energieholz durch das Erneuerbare-Ener-
gien-Gesetz, das die Energie-Versorgungsleistungen in
den Vordergrund stellt, ohne die Auswirkungen auf
andere Okosystemleistungen zu beriicksichtigen. Wah-
rend die Anwendung marktbasierter Instrumente Po-
tenziale fur einen effektiveren Schutz von Kulturland-
schaften eroffnet, gilt es bei der Ausgestaltung und
Implementierung die oben genannten Leitlinien zu
beachten.

Ein interessantes unternehmerisches Modell zum
Schutz von Kulturlandschaften und Okosystemleistun-
gen ist die ,Regionalwert AG” im Raum Freiburg (Ba-
den-Wirttemberg). Ziel der seit 2008 existierenden
Aktiengesellschaft ist es, die 6rtliche Land- und Regio-
nalwirtschaft sozial, 6kologisch und wirtschaftlich
nachhaltig zu gestalten. Hierfur stellen Burger Kapital

zur Verfligung, das im Sinne einer ,sozial-6kologisch
vertretbaren Wertschopfungskette vom Acker bis auf
den Teller” beispielsweise Landwirten oder verarbei-
tenden Unternehmen zugutekommt. Die Regionalwert
AG wirkt Uber stille Beteiligungen, Gesellschafteran-
teile, Gesellschafterdarlehen sowie Erwerb und Ver-
pachtung. Mit diesen Finanzierungsinstrumenten, de-
nen ein Grundkapital von zwei Millionen Euro zur
Verfligung steht, werden in der Region erhebliche
Wirkungen fir eine an vielfaltigen Okosystemleistun-
gen orientierte Landnutzung erzielt. Das Modell wird
derzeit in andere Regionen Ubertragen.

Ein weiteres Beispiel fur innovative Finanzie-
rungsmechanismen sind die MoorFutures der Lander
Mecklenburg-Vorpommern und Brandenburg. Pri-
vatpersonen und private Unternehmen kénnen hier
auf freiwilliger Basis CO,-Zertifikate erwerben, um
betrieblich anfallende Treibhausgasemissionen
auszugleichen und somit flachenspezifische Renatu-
rierungs- und Wiedervernassungsprojekte in den
umfangreichen Moorgebieten der Lander zu finan-
zieren.
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7. Okosystemleistungen in libersektoralen Politiken
besser beriicksichtigen

Kulturlandschaften und Landnutzungspraktiken wer-
den nicht nur durch Naturschutz-, Wald- und Agrar-
politik, sondern auch durch Gbersektorale Politiken
und Prozesse gepragt. Dabei besteht oft noch Gestal-
tungsraum und Konkretisierungsbedarf, um Okosy-
stemleistungen besser zu berucksichtigen.

Einen ersten Ansatzpunkt bietet die Entwicklung
neuer Gesetzgebungsvorhaben. Im Rahmen von Ge-
setzesfolgenabschatzungen muss bereits heute unter-
sucht werden, ob die voraussichtlichen Wirkungen
eines gesetzgeberischen Vorhabens einer nachhalti-
gen Entwicklung entsprechen. Bei landnutzungsrele-
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vanten Politikvorhaben kénnte der Erhalt von Okosy-
stemleistungen als explizites, mitIndikatorenversehenes
Nachhaltigkeitsziel in die Prifung einbezogen wer-
den. Damit kénnte systematischer und tiefer als bis-
her gepruft werden, ob unerwinschte Nebenwirkun-
gen auf bzw. Konflikte zwischen Okosystemleistungen
zu erwarten sind. Mittelbar steigt damit die Zielge-
nauigkeit und Koharenz von Landnutzungspolitiken.

In der Strategischen Umweltpriifung gilt es, Okosys-
temleistungen in der Zieldefinition von umweltbezo-
genen Planen oder Programmen und als Schutzgut bei
der Untersuchung potenzieller Auswirkungen (auch
nicht-umweltbezogener) Plane und Programme expli-
zit zu berucksichtigen. Dies kann dazu beitragen, dass
die Prafung von (auch kumulativen) Auswirkungen auf
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Okosystemleistungen umfassender und systematischer
erfolgt als bisher. Auch in weiteren planungsrechtlichen
Regelwerken zur tGberértlichen Raumordnung, der lo-
kalen Bauleitplanung sowie der Zulassung konkreter
Vorhaben innerhalb von Planfeststellungen, Umwelt-
vertraglichkeitsprafungen und Vertraglichkeitsprifung
in Bezug auf die europaische FFH-Richtlinie wirde der
explizite Bezug auf Okosystemleistungen und deren
Aufschlusselung in untergesetzlichem Regelwerk (z.B.
Handreichungen der Verwaltung) helfen, die Auswir-
kungen von Landnutzungsverhalten auf unterschied-
liche Okosystemleistungen und deren Wechselwirkun-
gen besser zu berucksichtigen.

SchlieBlich bietet auch das Haftungsrecht einen
Gbersektoralen Ankniipfungspunkt fiir den Okosystem-
leistungs-Ansatz. Wirde der Gesetzgeber Schaden an
Okosystemleistungen nach dem Umweltschadensge-
setz behandeln, mussten die Verursacher diese auf ei-
gene Kosten beheben, sofern ihnen die Verursachung
nachgewiesen werden kann. Mit einer solchen Rege-
lung kann vorsichtiges und vorsorgendes Landnut-
zungsverhalten geférdert werden.

Die Leitlinien basieren auf Ergebnissen des vom Bundesministerium fiir Bildung und
Forschung (BMBF) geférderten Forschungsprojekts ,Marktbasierte Instrumente fiir
Okosystemleistungen” (FKZ 01UU0904). Die Autoren bedanken sich bei den Teilnehmern
des Politik-Workshops ,Umsetzung des Okosystemleistungs-Ansatzes: Bestandsauf-
nahme, Herausforderungen, Perspektiven”, der am 12. November 2012 durchgefiihrt
wurde. lhre Diskussionsbeitrage haben dieses Politikpapier maBgeblich befruchtet.
Ein Dank geht ebenfalls an Dr. Aletta Bonn und Dr. Sebastian Tilch, die weitere wert-
volle Kommentare zu Inhalt und Struktur des Papiers geliefert haben.
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