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Zusammenfassung / Summary i

Zusammenfassung

Die vorliegende Studie baut auf den im Dezember 2013 veroéffentlichen Basisrechtsakten zur
kiinftigen Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) der EU auf und nimmt die moglichen Auswirkungen
dieses Politikpaketes auf den Moorschutz in den Blick. Einfliihrend werden dazu die Ziele des Na-
tur- und Klimaschutzes auf Moorbdden kurz dargestellt. In Kapitel 3 werden die relevanten Ele-
mente der kiinftigen GAP beschrieben. Kapitel 4 geht auf drei andere Finanzquellen fiir Moor-
schutzmaRnahmen ein, das Programm fir Umwelt- und Klimapolitik (LIFE), den Europaischen
Fonds fir regionale Entwicklung (EFRE) und den Waldklimafonds. In Kapitel 5 werden Malnah-
menoptionen fir den Schutz und einer standortangepassteren Nutzung organischer Boden vor-
gestellt. Kapitel 6 beschreibt Konflikte zwischen den verschiedenen Forderzielen der GAP bzw.
von Schutzzielen des Naturschutzes, die bei der Umsetzung von MoorschutzmaRnahmen zu be-
ricksichtigen sind. Kapitel 7 beleuchtet den Einfluss anderer Politikfelder auf die Chancen zur
Umsetzung von Moorschutzprogrammen. Daran schliellen Empfehlungen zur besseren Bertick-
sichtigung von Aspekten des Moorschutzes bei der Ausgestaltung und Umsetzung der GAP in
Deutschland an. Dem ,schnellen Leser” wird die Lektiire der Kapitel 5 und 8 empfohlen. Im Zu-
sammenhang mit der GAP-Reformdebatte hat das Thiinen-Institut verschiedene Publikationen
und Stellungnahmen vorgelegt, auf die in dieser Stellungnahme aufgebaut wird und auf die daher
verwiesen wird (vgl. die in der Einleitung, Kapitel 1, genannten Quellen).

JEL: Q18, Q24, Q54, Q57, Q58
Schliisselwérter: Gemeinsame Agrarpolitik, EU, Klimaschutz, Naturschutz, Moore

Summary

This working paper is based on the reform debate on the future Common Agricultural Policy
(CAP) of the EU and the legal acts published in December 2013. The focus is on the impact of this
policy package on the protection of peatland. First, we briefly present the climate policy and na-
ture conservation targets with relevance for the protection of peatlands. In Chapter 3, we briefly
describe the relevant elements of the future CAP. In Chapter 4, we analyse the potential of three
other funding sources for the implementation of peatland conservation projects. These are the
European LIFE program, the European Regional Development Fund (ERDF) and the national forest
climate fund. In Chapter 5 we present different measures for a sustainable use of organic soils. In
Chapter 6 we briefly highlight the potential conflicts between different objectives within CAP and
nature conservation and those which should be kept in mind when implementing a peatland con-
servation project. Chapter 7 highlights the importance of some other policy issues (non-CAP, non-
funding related) for the chances to successfully implement peatland protection programs. Finally,
we give recommendations for a better integration of peatland protection in the design and im-
plementation of the CAP in Germany. For “quick readers”, the reading of Chapters 5 and 8 is rec-
ommended. In the context of the CAP reform, the Thiinen-Institute has published different posi-
tion and working papers, upon which this paper builds (see the references listed in Chapter 1).

JEL: Q18, Q24, Q54, Q57, Q58
Keywords: Common Agricultural Policy, EU, climate protection, nature conservation, peatland
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Kapitel 1 Einleitung 1

1 Einleitung

Ende Dezember 2013 erfolgte die Veroffentlichung der Basisrechtsakte der EU-Agrarreform ge-
fuhrt. Die beschlossene Reform enthalt Elemente zur Integration von umwelt- und klimapoliti-
schen Zielen in die GAP, die auch flir den Moorschutz relevant sind. Die vorliegende Studie wurde
im Rahmen des vom Bundesamt fir Naturschutz (BfN) geférderten Forschungs- und Entwick-
lungsvorhabens ,,Moorschutz in Deutschland — Optimierung des Moormanagements in Hinblick
auf den Schutz der Biodiversitat und der Okosystemleistungen” (FKZ: 3511820500) erstellt. Ge-
genstand der Studie sind die moglichen Auswirkungen des Reformpakets und der einzelnen
MaBnahmen auf den Moorschutz. Die Studie basiert auf den im Dezember 2013 veréffentlichten
Rechtstexten. Spatere Anderungen und die Entwiirfe zur nationalen Ausgestaltung konnten in
dieser Studie nicht bericksichtigt werden.

Die Studie stellt in Kapitel 2 die zum Teil miteinander konkurrieren Ziele des Natur- und Klima-
schutzes fir die Bewirtschaftung organischer Boden dar. Kapitel 3 beschreibt die Reformelemen-
te und hebt die fliir den Moorschutz relevanten Ansatzstellen und Aspekte besonders hervor. Ka-
pitel 4 geht kurz auf drei andere Finanzquellen fir MoorschutzmalRnahmen ein, das Programm
fir Umwelt- und Klimapolitik (LIFE), den Europaischen Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE)
und den Waldklimafonds. In Kapitel 5 werden Optionen zur Umsetzung von Klima- und Natur-
schutzzielen vorgestellt. Kapitel 6 reillt das Themenfeld der Konflikte zwischen den verschiede-
nen Forderzielen der GAP bzw. von Schutzzielen des Naturschutzes, die bei der Umsetzung von
MoorschutzmalRnahmen zu berticksichtigen sind, kurz an. Kapitel 7 beleuchtet den Einfluss ande-
rer Politikfelder auf die Chancen zur Umsetzung von Moorschutzprogrammen. Daran schlieRen
sich Empfehlungen zur besseren Beriicksichtigung von Aspekten des Moorschutzes bei der Aus-
gestaltung und Umsetzung der GAP in Deutschland an.

Im Zusammenhang mit der GAP-Reformdebatte hat das Thiinen-Institut verschiedene Publikatio-
nen und Stellungnahmen vorgelegt, auf die in dieser Stellungnahme aufgebaut wird und auf die
hier verwiesen wird:

GRAJEWSKI et al. (2011) Landliche Entwicklungspolitik ab 2014: eine Bewertung der Verordnungs-
vorschlage der Europdischen Kommission vom Oktober 2011.

FORSTNER et al. (2012) Analyse der Vorschlage der EU-Kommission vom 12. Oktober 2011 zur kiinf-
tigen Gestaltung der Direktzahlungen im Rahmen der GAP nach 2013.

FREIBAUER et al (2012a) The CAP post 2013: Ineffective for mitigating climate change. Euro-
Choices,, Band 11, Heft 3, S. 4-8.

FREIBAUER et al. (2012b) Ansitze fiir die Definition fiir Gebietskulissen fiir den GLOZ-Standard 7:
»,Schutz von Feuchtgebieten und kohlenstoffreichen Béden einschlieRlich eines Erstumbruch-
verbots".
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ISERMEYER und WEINGARTEN (2012) GAP-Reform: Stellungnahme im Rahmen einer 6ffentlichen An-
horung des Ausschusses flr Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz des Deutschen
Bundestages am 22. Oktober 2012.

RODER et al. (2013) Faktencheck Agrarpolitik: Integration von Klimaschutz und Klimaanpassung in
die Gemeinsame Agrarpolitik der EU nach 2013. Thinen Working Paper 11.

OsSTERBURG et al. (2013): Handlungsoptionen fiir den Klimaschutz in der deutschen Agrar- und
Forstwirtschaft, Thiinen Report 11.

Schmidt et al. (2014): Biodiversitatsrelevante Regelungen zur nationalen Umsetzung des Gree-
nings der Gemeinsamen Agrarpolitik der EU nach 2013, Thinen Working Paper 20.

Da der Grofteil der kohlenstoffreichen Boden in Deutschland Moore sind, wird im Folgenden der
Begriff ,Moorschutz” fur alle MaBnahmen verwendet, die zur nachhaltigen Nutzung und Erhal-
tung kohlenstoffreicher Béden beitragen, und deren Ziele im Bereich des Arten- und Biotop- so-
wie des Klimaschutzes liegen.
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2 Natur- und umweltpolitische Ziele bei der Bewirtschaftung organischer
Boden

Der Schutz organischer Boden ist aus verschiedenen Griinden fiir den Natur- und Umweltschutz
relevant. Hinsichtlich des Umweltschutzes sind hier insbesondere Aspekte des Klimaschutzes und
des Gewadsserschutzes von Interesse. Aus Sicht des Klimaschutzes ist die Anhebung des Grund-
wasserstandes die entscheidende MaRnahme, um die Treibhausgasemissionen (THGE) entwas-
serter Moore zu reduzieren (DROSLER et al., 2013). Auch organische Boden mit geringeren Gehal-
ten an organischer Substanz bzw. geringeren Torfmachtigkeiten emittieren in einer dhnlichen
GroéBenordnung wie Moorboden (FREIBAUER et al., 2012b, LEIBER-SAUHEITL et al., 2014). Auch auf
diesen Standorten ist eine Anhebung des Wasserstandes essentiell zur Reduzierung der Emissio-
nen.

Nasse Moore wirken als Filter- und Reaktionsraum fir anstromendes Grundwasser, daneben
werden Nahrstoffe durch Torfbildung festgelegt. Insbesondere Niedermoore beeinflussen den
Nitrateintrag in Oberflachengewdsser (TRePEL, 2007). Kommt nitratreiches Grundwasser in Kon-
takt mit anaeroben kohlenstoffreichen Bodenschichten (Torf), so wird durch Denitrifikation Nitrat
zu elementarem Stickstoff abgebaut (BLICHER-MATHIESEN & HOFFMANN, 1999). In entwadsserten
Mooren dagegen wird im Zuge der Mineralisierung des Torfes Stickstoff freigesetzt. Aufgrund des
engeren C:N-Verhéltnisses des Torfes ist dieser Effekt in Niedermooren gréer als in Hochmoo-
ren. Des Weiteren wird in entwdsserten Mooren der Abbau von Nitrat aus anstromendem
Grundwasser verringert. Diese Effekte sind besonders intensiv, wenn nitrathaltiges Wasser durch
Rohrdranung direkt in Vorfluter abgefuhrt wird und somit der Kontakt mit der wassergesattigten
Zone umgangen wird (TIEMEYER und KAHLE, 2014). Um Moore als Nahrstoffsenke zu nutzen oder
auch Stoffaustrage zu reduzieren, sollten daher moéglichst naturnahe Wasserstande angestrebt
werden, die sowohl optimale Bedingungen fir die Denitrifikation bieten als auch ein Torfwachs-
tum erméglichen. Ein Uberstau ist insbesondere auf stark degradierten Niedermoorstandorten zu
vermeiden, da dieser sowohl mit erhohten Methanemissionen (DROSLER et al., 2013) als auch mit
einer verstarkten Phosphat-Freisetzung verbunden sein kann (Zak et al, 2010).

Natlrliche Moore sind Kohlenstoffsenken und weitgehend klimaneutral, wahrend entwasserte
Moore sowohl Kohlenstoff- als auch Treibhausgasquellen darstellen. Durch die Erhéhung des
Wasserstandes kdnnen THGE aus drainierten Moorflachen deutlich verringert werden. Die C-
Speicherfunktion von Mooren kann bei nahezu vollstandiger Vernassung und Etablierung einer
naturnahen Moorvegetation aber erst langfristig wieder hergestellt werden. Die Hohe der Treib-
hausgaseinsparung ist von der Hoéhe des Wasserstandes, den Bodeneigenschaften sowie von der
sich einstellenden Vegetation abhangig. Die groBte Vermeidung von Treibhausgasen je Flachen-
einheit kann dann erreicht werden, wenn im Zuge einer Wiederverndssung naturnahe Wasserre-
gimes mit Grundwasserstanden an bzw. knapp unter der Geldndeoberkante wiederhergestellt
werden (DROSLER et al., 2013). Bei ganzjidhrigem Uberstau mit Bildung eutropher Flachseen kén-
nen Methanemissionen die Treibhausgasminderung durch Vernassung wesentlich beeintrachti-
gen. Aufgrund der vielfiltigen Einflussfaktoren konnen zwar Risikofaktoren fiir erhohte Metha-
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nemissionen genannt, aber keine generalisierten Aussagen getroffen werden (TIEMEYER et al.,
2013). Bei diesen Wasserstanden ist mit der jetzigen Technik und den verfligbaren Kulturen eine
herkdmmliche landwirtschaftliche Nutzung der Standorte nahezu ausgeschlossen. Grob verein-
facht kann man davon ausgehen, dass eine Umwandlung von Acker zu extensiv genutztem Griin-
land, ohne Verdnderung des Wasserstandes, die Emissionen um ungefédhr 5 t CO,s4 /ha/a reduzie-
ren kann (FLESSA et al., 2012, S. 228).

Fir den Naturschutz sind der Wasserstand und die Nutzungsintensitat zwei wichtige StellgréRen.
Die Nutzungsextensivierung bzw. die Beibehaltung extensiver Nutzungsformen hat meist eine
deutlich héhere Bedeutung fiir die Ziele des Naturschutzes. So strebt die ,Nationale Strategie zur
biologischen Vielfalt” eine Extensivierung der Nutzung auf 20 % der Niedermoore bis 2020 an
(BMU, 2007). Mit einer reinen Nutzungsextensivierung ohne Anhebung des Wasserstandes sind
allerdings nur vergleichsweise geringe Einsparungen der THGE zu erreichen (DROSLER et al., 2013).

Fiir viele geschiitzte Arten und sekundire Okosysteme, die heute auf entwésserten Torfen und
anderen kohlenstoffreichen Boden zu finden sind, sind Wasserstande, die aus Sicht des Klima-
schutzes optimal waren, zu hoch (z. B. Pfeifengraswiesen, artenreiche Feuchtwiesen). Hier be-
steht ein Zielkonflikt zwischen Arten- und Klimaschutz, da an diesen Standorten weiterhin eine
Torfmineralisierung stattfindet, wenn diese Biotope erhalten werden sollen. Des Weiteren gibt es
unterschiedliche Praferenzen bei der Flachenauswahl. Betrachtet man die einzelne Fldche, so ist
es fur den Klimaschutz oft in der 6konomischen Betrachtung am effizientesten, sich vorrangig auf
die intensiv genutzten Standorte zu konzentrieren und den Wasserstand deutlich anzuheben (vgl.
SCHALLER et al., 2013). Demgegenliber stehen beim biotisch motivierten Moorschutz oft Flachen
im Fokus, deren Nutzung schon vergleichsweise extensiv ist, da hier die Kosten pro Flache gerin-
ger sind und das Potential fur die Entwicklung artenreicher bzw. naturnaher Lebensgemeinschaf-
ten eher gegeben ist. Wahrend MaBnahmen zur Anhebung des Wasserstandes meist nur reali-
siert werden koénnen, wenn ein Zugriff auf eine grolere zusammenhadngende Flache besteht,
kénnen ExtensivierungsmaBnahmen schlagspezifisch umgesetzt werden. Dieser theoretische Ge-
gensatz in der Abgrenzung prioritdrer Handlungskulissen relativiert sich allerdings in der Praxis.
So ist es in intensiv genutzten Gebieten tendenziell schwieriger, zeitnah einen Zugriff auf eine
entsprechende Flache zu realisieren. Die Extensivierung der Landnutzung erfolgt im Normalfall
auch Uber eine groRere zusammenhdngende Flache. Dies ermoglicht es, Randeffekte zu minimie-
ren und anspruchsvolleren Arten einen Lebensraum zu bieten.

Wihrend viele gefdhrdete Arten auf eine extensive Nutzung' angewiesen sind (z. B. Arten der
Feuchtwiesen und Wiesenbriter), ist die Wirkung der Intensitat der Nutzung auf die THGE sehr
komplex. Entscheidend fiir die Hohe der THGE sind die Wasserstande, die haufig mit der Nut-
zungsintensitat korrelieren. Geht der Kohlenstoffexport durch Ernte bei Extensivierungsmali-
nahmen zuriick, verringert sich damit dieser Teil der Kohlenstoffbilanz. Wie sich jedoch die Ver-

Im Sinne von einer geringen Zahl an Bewirtschaftungseingriffen insbesondere im Frithjahr und Frithsommer sowie
einem geringen Einsatz an Betriebsmitteln (Dlingung und Pflanzenschutzmitteln).
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anderung des Verhéltnisses zwischen verringerter Primarproduktion und verringerter Okosyste-
matmung auf die Gesamtemissionen auswirkt, ist stark standortabhangig. Dazu kommt, dass auf
der Flache verbleibende Biomasse, z. B. nach Mulchen oder Beweidung, standort- und vegetati-
onsspezifische Auswirkungen auf die THGE hat. Eine verringerte Stickstoffdiingung kann eine Ver-
ringerung der — allerdings sehr schwer standortspezifisch prognostizierbaren — Lachgasemissio-
nen bewirken. Inwieweit dieser Effekt auf organischen Béden groRRer als auf Mineralbdden ist,
kann im Augenblick nicht beantwortet werden.

Auf Grundlage der beschriebenen Zusammenhange konnen die Instrumente der GAP auf ihre
Eignung zur Umsetzung von Naturschutz- und Klimaschutzzielen beurteilt werden. Dabei sind
zwei Arten von Instrumenten zu unterscheiden, namlich Instrumente, die

a) entweder unmittelbar zur Erreichung der Ziele des Moorschutzes beitragen, oder

b) die Voraussetzung fiir die Umsetzung der vorher genannten Instrumente schaffen und deren
Akzeptanz steigern.

Unter a) sind folgende MalRnahmen zu nennen:

1. Wasserstand

i. Anhebung des Gebietswasserstandes (Wiederverndssung) bzw. bessere jahreszeitliche

Steuerung (jahreszeitliche Regulierung der Entwasserungsgraben),

ii. Anhebung und Regulierung des Wasserstandes auf der Einzelflaiche (Drainmanagement),
2. extensive (Griinland-)Nutzung (Beweidung, Mahd, partieller Nutzungsverzicht)

i. Aufrechterhaltung extensiver Nutzungen

ii. EinfUhrung extensiver Nutzungen
3. Sonstige nasse extensive Bewirtschaftung(Paludikulturen)

Soll mit der Forderung einer extensiven Nutzung die Aufgabe der Flachennutzung verhindert
werden, so ist zu bedenken, dass ohne Nutzung meist hohere Wasserstande realisiert werden.
Somit schrankt die Beibehaltung einer extensiven Nutzung die Méglichkeit den maximalen Klima-
schutzeffekt auf einer Flache zu realisieren eventuell ein. Paludikulturen sind ein Ansatz Wert-
schopfungsketten fir die Nutzung organischer Béden bei hohen Grundwasserstanden zu entwi-
ckeln, die nicht vollstandig auf 6ffentliche Transferzahlungen angewiesen sind. Unter dem Begriff
Paludikulturen werden verschiedenste Landnutzungen zusammengefasst (u. A. Anbau von Torf-
moosen, Anbau von Rohricht- und Riedpflanzen, Anbau von Arzneipflanzen, Beweidung mit Was-
serbiffeln, Erlenanbau). Die wesentliche Gemeinsamkeit dieser Nutzungen besteht darin, dass
sie bei bodennahen Wasserstanden durchgefiihrt werden, die zumindest einen weitgehenden
Erhalt des Torfkdrpers erlauben. Die Etablierung von Paludikulturen kann in Einzelfdllen zu Kon-
flikten zwischen Zielen des Naturschutzes, des Klimaschutzes bzw. der Erhaltung der regionalen
Wertschopfung flihren. Wenn die Erzeugung von Massenprodukten angestrebt wird, die wie
Rohrglanzgras oder Schilf positiv auf Diingung reagieren, besteht ein systemimmanenter 6kono-
mischer Anreiz zur Steigerung des Betriebsmitteleinsatzes. Diese Steigerung kann zu Lasten von
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Biodiversitats- und anderen Umweltzielen gehen. Des Weiteren sollte die Einflihrung gebiets-
fremder Arten vermieden werden (BfN, 2012).

Um die Akzeptanz der unter a) genannten MalRnahmen zu steigern, gibt es verschiedene Ansatz-
punkte (b). Hier sind insbesondere drei Aspekte zu nennen: Investitionen in eine angepasste
Technik, raumliche Entzerrung unterschiedlicher Nutzungsanspriiche und Beratung Uber eine
standortangepasste Landnutzung. Die nachfolgenden Investitionen kénnten zu einer standortan-
gepassten Bewirtschaftung beitragen:

e Anlagen zur Steuerung des Abflusses (regulierbare Wehre) in vorhandenen Grabensystemen,
e Anlagen zum Drainmanagement in vorhandenen Drainsystemen,

e standortangepasste Landtechnik (z. B. Terra-Bereifung),

e Weideinfrastruktur,

e FEinrichtungskosten fiir Paludikulturen’ bzw. bei WaldumbaumaRBnahmen.

Bei den genannten MaRnahmen ist zu berlcksichtigen, dass sie hinsichtlich der Ziele des Klima-
und Naturschutzes auf Mooren als ambivalent anzusehen sind. Wenn die genannten Malnah-
men nicht in ein langfristiges Moorschutzkonzept eingebunden sind, kénnen sie kontraproduktiv
fir die Ziele des Klima- und Naturschutzes sein, da sie evtl. erst eine intensive Landnutzung er-
moglichen bzw. diese Form der Landnutzung wirtschaftlich stabilisieren. Ziel der genannten In-
vestitionen sollte es sein, eine Wasserstandsanhebung in entwéasserten Moorbdden zu ermaogli-
chen.

Zusatzlich zu einer Arrondierung von Flachen kann (ber eine Entflechtung von Nutzungsanspri-
chen versucht werden, die Flachennutzungen so im Raum zu verteilen, dass der mittlere Wasser-
stand im Gebiet angehoben werden kann. Gegenwartig ist die Tiefe der Entwasserung oft so ein-
gestellt, dass zu jedem Zeitpunkt die Anspriiche der Kultur mit der geringsten Nassetoleranz er-
fillt werden. Diese auch jahreszeitlich unterschiedliche Toleranz ist ein Ansatzpunkt flir eine Op-
timierung des Gebietswasserstandes. Selbst in Gewannen, in denen ausschlieBlich Ackerbau er-
folgt, besteht hier aus Sicht des Klimaschutzes ein gewisser Handlungsspielraum. Dieser Wirkme-
chanismus soll mit folgendem Beispiel verdeutlicht werden. Winterungen und Mais sind unter-
schiedlich empfindlich beziiglich eines Uberstaus im Winter. Fiir den Maisanbau ist z. B. die Héhe
des Grundwasserstandes im Winter von nachrangiger Bedeutung, solange die Flache ab spates-
tens Mitte April und im Herbst befahrbar ist. D. h. in Gewannen, in denen nur Mais angebaut
wird, kann aus landwirtschaftlicher Sicht im Winter und Vorfriihling ein deutlich héherer Grund-
wasserstand toleriert werden, als wenn auf der Flache (vereinzelt) Winterungen angebaut wiir-
den. Dies kann hohere Grundwasserstande im Sommer nach sich ziehen, da das Ausgangsniveau
zu Beginn der Vegetationsperiode hoher ist, als wenn im Winter die Drainage auf die Anspriiche
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der empfindlichsten Kultur eingestellt wird. Die direkte Wirkung pro Flacheneinheit fir den Kli-
maschutz ist in diesem Beispiel wohl vergleichsweise gering, da die Wasserstande im Sommer fir
den Moorschwund entscheidend sind. GroRere Effekte diirften sich in Gewannen realisieren las-
sen, in denen sowohl Griinland- als auch Ackerschlage zu finden sind. Instrumente, die sich bei
der Entflechtung von Nutzungsanspriichen bewahrt haben, sind die Gewannebewirtschaftung,
der freiwillige Nutzungstausch und die Flurbereinigung.

Durch Beratung und Information (insbesondere iber Demonstrationsbetriebe) kann die flachige
Umsetzung alternativer bzw. neuer Bewirtschaftungsvarianten flankiert und die Etablierung be-
schleunigt werden. Eine Beratung wird insbesondere dann erfolgreich sein, wenn mit der Umstel-
lung der Nutzen fiir den Bewirtschafter nennenswert steigt (héheres Einkommen, weniger Ar-
beitszeit, hoheres Ansehen, ...) und das Risiko sowie die Anpassungskosten (Investitions- und
Lernkosten) liberschaubar sind.

Ist eine Nutzungsaufgabe angestrebt, wird man meist am Kauf der Flache nicht vorbeikommen.
Vor diesem Hintergrund ist zu bedenken, dass eine Forderung von einzelbetrieblichen Investitio-
nen die Landwirtschaft in einer Region langfristig stabilisiert und somit die Kosten fiir den Fla-
chenerwerb erhoht. Aus diesem Grunde ist eine gezielte rdumliche Steuerung (regionales Targe-
ting) von Investitionsférderung und Baugenehmigungen erforderlich, um die Gefahr erhoéhter
Flachenkonkurrenzen zu verringern. Ein Ansatz ware hier der Ausschluss von Moorbdéden vom
Flachennachweis fiir den Neubau von Stallen oder Biogasanlagen. Zu ihrer effizienten Anwen-
dung miussen allerdings die Zielvorstellungen zur Entwicklung der Moorflachen raumlich explizit
in einer ausreichenden Konkretisierung vorliegen.

Schlielilich ist es flir die Umsetzung eines ambitionierten Moorschutzprogrammes entscheidend,
dass ausreichend Mittel bereitgestellt werden. Somit stellt sich die Frage, welche Mittel flr
Moorschutzprogramme bereitstehen und wie diese erhéht werden kénnen.

Mit dieser Studie sollen insbesondere die folgenden Fragen beantwortet werden:

e Was sind die zielfihrendsten Instrumente zur Umsetzung von Klima- und Naturschutzmal3-
nahmen auf Moorbdden in der neuen GAP?

e Wie kdnnen diese Instrumente flankiert werden, um die Akzeptanz von Moorschutzprojekten
zu steigern?

e Welche Optionen bieten sich an, um die fir Moorschutzprojekte verfiigbaren Mittel zu erh6-
hen?
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3 Relevante Elemente der kiinftigen GAP

3.1 Die GAP im Kontext der EU-Fondsarchitektur

Die GAP soll einen wesentlichen Beitrag zur Europa-2020-Strategie leisten. Die Europa-2020-
Strategie 16st die bisherige Lissabon-Orientierung ab. Daflir wurden neue strategische Steue-
rungsinstrumente eingefihrt.

Neu in der Verordnungsarchitektur sind eine Verordnung fiir die Europaischen Struktur- und In-
vestitionsfonds (ESI) (EU/1303/2013), die Ubergeordnete Regelungen fiir den Européischen
Landwirtschaftsfonds fir die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) (EU/1305/2013), die
Strukturfonds und den Europaischen Meeres- und Fischereifonds (EMFF) trifft, und die Horizonta-
le Verordnung (HZ-VO) (EU/1306/2013), die bislang getrennte Regelungen fir die 1. und 2. Saule
der GAP in einer Finanzierungs- und Kontrollverordnung zusammenfasst.

Das Ziel der Europaischen Kommission ist, eine groRere Koharenz sowohl zwischen dem ELER und
den Strukturfonds als auch zwischen dem ELER und dem Europdischen Garantiefonds fir die
Landwirtschaft (EGFL) herzustellen. Die ESI-VO fuhrt wesentliche strategische Steuerungsinstru-
mente ein und schafft auch einen gemeinsamen Umsetzungsrahmen v. a. flr die investiven Mal3-
nahmenbereiche des ELER und der Strukturfonds. Die HZ-VO fokussiert demgegeniiber v. a. auf
eine Vereinheitlichung des Verwaltungs- und Kontrollsystems der in das Integrierte Verwaltungs-
und Kontrollsystem (InVeKoS) einbezogenen MaBBnahmen der 1. und 2. Sdule der GAP. Die EU-
Forderpolitik fir den landlichen Raum ist somit in ein komplexes Geflecht von Rechtsverordnun-
gen eingebunden (siehe Abbildung 1).

Ein zentrales Element einer starkeren Orientierung an der Europa-2020-Strategie ist der Gemein-
same Strategische Rahmen (GSR) auf EU-Ebene, der die Ziele der Europa-2020-Strategie fiir alle
GSR-Fonds in thematische Ziele ibersetzt. Diese thematischen Ziele werden in den Einzelverord-
nungen aufgegriffen und konkretisiert. In der ELER-VO sind dies sechs EU-Prioritaten und die
Ubergreifenden Zielsetzungen Innovation, Umweltschutz, Eindimmung des Klimawandels und
Anpassung an dessen Auswirkungen. Auf nationaler Ebene ist analog zum GSR eine Partner-
schaftsvereinbarung zu treffen, in der die wesentlichen Handlungsfelder fiir die Landlichen Ent-
wicklungsprogramme und Operationellen Programme festgelegt werden. Am Endpunkt dieses
hierarchischen Strategieaufbaus stehen die Programme selbst. In der Gestaltung der Landlichen
Entwicklungsprogramme bestehen gréRere Freiheitsgrade als in der Forderperiode 2007 bis
2013. Es besteht allerdings die Notwendigkeit, die Orientierung an den EU-Prioritdten und damit
an den thematischen Zielen herauszuarbeiten.
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Abbildung 1: Gesamtkonstruktion der GAP und der Kohasionspolitik in der Férderperiode

2014 bis 2020
Fonds und Instrumente des Gemeinsamen Strategischen Rahmens Weitere Instrumente der
(ESI-Fonds) Kohasionspolitik
Teile | und Il der Verordnung der Européischen Struktur- und Einzelverordnungen

Investitionsfonds (Artikel 1 bis 88) Regeln und Grundsétze fiir die ESI-Fonds

(1303/2013)
. ! Europaischer Fonds fiir die Anpassung

Einzelverordnun gen an die Globalisierung (2014-2020) EGF
Teil Il der ESI-V d Européischer Europaischer Meeres- Programm der Européisc_hen Union fur
el_ er -veroranung Landwirtschaftsfonds und Fischereifonds sozialen Wandel und soziale
(Artikel 89 — 154) fiir die Entwicklung EMFF Innovation
Regeln und Grundsatze fir die des landlichen Raums
Strukturfonds ELER - -
(1305/2013) Connecting Europe Facility —
Europaisches Finanzierungsinstrument
- fir Transeuropaische Netze im Bereich

Einzelverordnungen

| f Energie, Transport, Telekommunikation

Européischer Europaischer || Kohé&sions-

Fonds far Somrlies || BIEE VO Uber die Finanzierung, die Verwaltung und das Kontrollsystem
regionale ESF KF der GAP (Horizontale Verordnung) (1306/2013)
Entwicklung (1304/2013) || (1300/2013)

EFRE
(1301/2013) ‘ l
- Verordnung tber Verordnung

Direktzahlungen Einheitliche GMO
Weitere Einzelverordnungen zum EFRE EGFL EGFL
(1307/2013) (1308/2013)
Européische Europaischer
territoriale Verbund fiir
Zusammenarbeit territoriale
ETZ Zusammenarbeit
EVTZ Hauptelemente des GAP-Rechtsrahmens

GMO-Gemeinsame Marktorganisation
Quelle:  Grajewski et al. (2011), angepasst.

Parallel zur angestrebten starkeren Abstimmung des ELER mit den Strukturfonds findet eine star-
kere Verbindung der 1. Sdule und der 2. Sdule der GAP statt. MaRgeblich sind hier das sogenann-
te Greening der Direktzahlungen, und die Optionen, freiwillig gekoppelte Zahlungen einzufiihren,
die Landwirtschaft in benachteiligten Gebieten innerhalb der 1. Sdule zu fordern sowie Mittel von
der 1. in die 2. Sdule umzuschichten.

3.2 GAP und Moorschutz

Die Europdische Kommission hat fiir die kiinftige Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) mehrere Ziele
definiert. Diese sind eine rentable Nahrungsmittelerzeugung, die nachhaltige Bewirtschaftung
der natiirlichen Ressourcen und Klimamafinahmen sowie eine ausgewogene raumliche Entwick-
lung (Europaische Kommission, 2011a). Insbesondere soll die Ressourceneffizienz im Hinblick auf
ein intelligentes, nachhaltiges und integratives Wachstum der Landwirtschaft und landlichen Ge-
biete im Einklang mit der Strategie ,Europa 2020“ gesteigert werden. Ferner beabsichtigt die
Kommission, einen Budgetanteil von mindestens 20 % fir Mallnahmen mit einem klimapoliti-
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schen Bezug vorzusehen (Europdische Kommission, 2011). Auffallig ist, dass die Kommission in
den Legislativvorschldagen im Zusammenhang mit ,Klimamafnahmen” und ,Klimapolitik” oftmals
nicht zwischen Klimaschutz und Anpassung an den Klimawandel unterscheidet. Dadurch verbleibt
den Mitgliedstaaten diesbezlglich ein groRerer Gestaltungsspielraum, verbunden mit einer gro-
Reren Eigenverantwortung’. In Deutschland ist der Erhalt des organischen Bodenkohlenstoffs auf
kohlenstoffreichen Standorten (meist Moore und Anmoore) eines der wichtigsten Handlungsfel-
der zur Senkung der THGE im Bereich der Landnutzung (vgl. UBA, 2012).

Im Folgenden werden die wichtigsten Punkte der Verordnungen mit ihrer Relevanz fir den
Moorschutz im Agrarbereich und landlichen Raum herausgearbeitet. Die Wirkung auf die Ziele
des Moorschutzes hangt stark von der Ausgestaltung und Implementierung der Reform auf Ebe-
ne der Mitgliedstaaten und Regionen ab. Uberlegungen zur Ausgestaltung der Reform in
Deutschland finden sich im nachfolgenden Kapitel.

Als Reformelemente mit potentieller Relevanz fir Klimapolitiken sind zu nennen:
e gednderte Definitionen zur Flachenabgrenzung,

e entkoppelte Einheitszahlungen je Mitgliedstaat,

e ,gebundene” Zahlungen in der 1. Sdule (insbesondere Greening),

e Auflagen und Sanktionsmechanismen (Cross Compliance und Greening),

e Flexibilitat zwischen den Saulen,

e Budgetziele in der 2. Saule,

e Kofinanzierungssatze in der 2. Saule,

e Einrichtung von Beratungssystemen,

e Neue Forderinstrumente in der 2. Saule.

3.2.1 Ubergreifende Elemente

3.2.1.1 Flachendefinitionen

Wesentliche Anderungen und Erweiterungen bei den Flichendefinitionen erfolgen an drei Text-
stellen. Diese sind die bestehende Definition von Dauerkultur sowie von Griinland und das neue
Element der 6kologischen Vorrangflache (OVF).

So kdnnten die Kiisten- und Hochwasserschutzmallnahmen als Anpassungsmalinahme an den Klimawandel betrachtet
werden, die zumindest in den Bundesléandern des Nordens einen finanziell bedeutsamen Umfang einnehmen.
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Im Gegensatz zur jetzigen Regelung wird der Begriff ,Dauerkultur” nicht mehr an die Erzeugung
bestimmter Produkte gebunden. Als Dauerkulturen werden Flachennutzungen definiert, die nicht
in die Fruchtfolge einbezogen sind, fiir die Dauer von mindestens finf Jahren auf den Flachen
verbleiben und wiederkehrende Ertrage liefern (EU/1307/2013 (DZ-VO) Art. 4 (g)). Ausgenom-
men hiervon ist lediglich Dauergriinland. Diese Anderung kénnte es erméglichen, z. B. Rohrichte,
die regelmaRig gemaht werden (z. B. als Substrat fir die Verbrennung), in die forderfahige Flache
einzubeziehen. Diese Einbeziehung wiirde den Abstand in der Wirtschaftlichkeit zwischen Paludi-
kulturen einerseits und einer Acker- oder Griinlandnutzung (mit Entwéasserung der Standorte)
andererseits deutlich verringern.

Die Beihilfefahigkeit von landwirtschaftlichen Kulturen wird lber Zollcodegruppen definiert. Ob
mit Schilf und Binsen bestandene Flachen als beihilfefahig anerkannt werden kénnen, ist unklar,
da beide in den Zollcodegruppen 14 und 46 explizit erwahnt werden (EU/927/2012). Schilf und
Binsen gelten aufgrund ihrer Einordnung in die Zollcodes 16 und 46 als Flechtwaren. Diese fallen
nicht unter die Erzeugnisse des Anhang | des Vertrags (iber die Arbeitsweise der Europdischen
Union (AEUV) und sind damit im Rahmen der GAP nicht beihilfefahig. Dieser Ausschluss kann nur
durch Anderung des Anhangs | des AEUV oder ggf. durch Anderung der Zollcode-Zuordnungen
aufgehoben werden.’ Dass eine solche Anderung vorgenommen wird, ist unwahrscheinlich. Folg-
lich bleiben bestehende, mit Schilf bewachsene Flachen vermutlich auch kiinftig von GAP-
Beihilfen ausgeschlossen.

Nach DZ-VO Art. 32 behalten Flachen ihre Beihilfefdahigkeit unabhangig von ihrer gegenwartigen
Bewirtschaftung und Bodenbedeckung, soweit sie im Jahr 2008 beihilfefahig waren und im Rah-
men der Umsetzung der Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie (RL 92/43/EWG), der Vogelschutzrichtlinie
(RL 2009/147/EG) oder Wasserrahmenrichtlinie (RL 2000/60/EG) die Kriterien fir die Beihilfefa-
higkeit nicht mehr erfillen. Bisher landwirtschaftlich genutzte Flachen verlieren somit nicht ihre
Beihilfefahigkeit, auch wenn sie nicht mehr landwirtschaftlich genutzt werden und z. B. von Schilf
bestanden sind, soweit die Wiedervernassung im Rahmen der Umsetzung der genannten Richtli-
nien erfolgt. Damit entfallt flir Moorschutzprojekte die Kompensationszahlung fir entgangene
Direktzahlungen aufgrund von Nutzungsaufgabe oder -anderung.

Beim ,,Dauergriinland” wurde die bisherige Definition erweitert (DZ-VO Art. 4 (h)). So kbnnen auf
Dauergriinland ,,auch andere fiir die Beweidung geeignete Pflanzenarten wachsen [...], sofern
Gras und andere Griinfutterpflanzen weiterhin vorherrschen”. Des Weiteren besteht fir die Mit-

Ein Alternative ist eine moglichst wenig restriktive Auslegung der Zollcodegruppen. So werden Erzeugnisse von Kurzum-
triebsplantagen der Zollcodegruppe 06 02 90 41 (Lebende Pflanzen und Waren des Blumenhandels; andere lebende
Pflanzen, Forstgeholze) eingeordnet. Diese Einordnung dirfte auch Kurzumtriebsplantagen mit Weiden (Salix sp.) bein-
halten, obwohl Weiden in den Zollcodegruppen 14 und 46 explizit genannt sind. Ansatzpunkte bieten hier die Zollcode-
gruppen 06 02 90 99, 06 04 90 99 und 12 14 90 99.

Ein weiterer relevanter Aspekt des Anhang | ist, dass Beihilfen, die im Rahmen des ELER fiir 'Anhang | Produkte gewahrt
werden, mit der Notifizierung des ELER-Programmes automatisch beihilferechtlich notifiziert sind. Diese Notifizierung
betrifft sowohl den EU-Anteil als auch die nationale Kofinanzierung (ELER-VO Art. 81 und Art 82). Sowohl flir ForstmaR-
nahmen als auch rein national finanzierte Beihilfen muss eine gesonderte beihilferechtliche Genehmigung durch die
Kommission eingeholt werden.
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gliedstaaten die Moglichkeit, die Kulisse um solche Weideflachen zu erweitern, auf denen Gras
und andere Grinfutterpflanzen nicht vorherrschend sind, wenn diese Flache Bestandteil etablier-
ter Beweidungssysteme ist. Bei entsprechender nationaler Ausgestaltung erlaubt diese Regelung
die Integration von Bestanden mit hohen Anteilen an Zwergstrauchern, Binsen und Sauergrasern
in die Forderkulisse der 1. Saule.

Die Einbeziehung weiterer Flachen in die Beihilfefahigkeit starkt die Wirtschaftlichkeit extensiver
Landnutzungsverfahren und erleichtert somit ihre Etablierung bzw. Beibehaltung. Wenn ein voll-
standiger Nutzungsverzicht oder eine weitgehende Nutzungsumwidmung (z. B. Paludikulturen)
vom Naturschutz angestrebt wird, ist diese Erweiterung beihilferechtlich weitestgehend unkri-
tisch. Im Falle der Nutzungsaufgabe bzw. -umwidmung beihilfefahiger Flachen kann der Flachen-
nutzer aufgrund der Ausnahmeregelung nach DZ-VO Art. 32 weiterhin in den Genuss der Direkt-
zahlungen kommen. Voraussetzung ist, dass diese Nutzungsanderung der Umsetzung der FFH-,
WRRL oder Vogelschutzrichtlinie dient. Diese Verbindung wird sich sowohl fiir die Etablierung
von Paludikulturen als auch fiir die Aufgabe der landwirtschaftlichen Nutzung auf organischen
Boden meist herstellen lassen, wenn diese Anderung der Landnutzung aus Sicht der jeweiligen
Schutzziele gewiinscht ist. Nachteilig wirkt sich die Erweiterung dahingehend aus, dass eine Etab-
lierung von Paludikulturen auf Griinland eine Griinlandumwandlung im Sinne des Greenings sein
kann (DZ-VO Art. 45). Eine Grinlandumwandlung liegt vor, wenn die Paludikultur die Kriterien
nach DZ-VO Art. 4(h) nicht erfillt (z. B. Sphagnum-Farming). In wieweit hier die Ausnahmerege-
lung nach DZ-VO Art. 43 (10)° gilt und falls ja, wie diese anzuwenden ist, ist gegenwiértig offen.

Basierend auf den Vorschlagen fiir die Abgrenzung der "Flachennutzungen im Umweltinteresse"
(,,6kologischen Vorrangflache”) (DZ-VO Art. 45) konnte sich die beihilfefahige Flache in Deutsch-
land geringfligig vergroRern. Prinzipiell kritisch zu sehen ist die Anerkennung von Graben an
Ackerflichen als OVF, da diese Anerkennung indirekt die Landwirtschaft auf Feuchtstandorten
und ihre Entwasserung fordert.

3.2.1.2 Einrichtung von Beratungssystemen

Der landwirtschaftlichen Betriebsberatung wird in der GAP-Reform eine besondere Bedeutung
beigemessen. Die Etablierung von landwirtschaftlichen Beratungssystemen ist an zwei Stellen in
der GAP-Reform verankert (EU/1306/2013 (HZ-VO) Art. 13 und EU/1305/2013 (ELER-VO) Art. 15
bzw. Art. 28 (4)).

In der HZ-VO werden die Mitgliedstaaten unter dem Titel Il verpflichtet, ein System zur Beratung
der Beglinstigten in Fragen der Bodenbewirtschaftung und Betriebsfliihrung einzurichten, das

Dieser Absatz raumt innerhalb von Gebieten, die nach Wasserrahmen, Vogelschutz- oder Habitatrichtlinie ausgewiesen
sind, den jeweiligen Schutzzielen Vorrang vor den Greening-Auflagen ein.
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durch o6ffentlich-rechtliche oder privatrechtliche Einrichtungen getragen werden kann. Das Be-
triebsberatungsangebot muss mindestens folgende Punkte abdecken (HZ-VO Art. 12 (2)):

e die Beratung der Landwirte zu Cross Compliance, Greening, zu Umweltwirkungen der Land-
bewirtschaftung (insbesondere im Zusammenhang mit den Anforderungen der Wasserrah-
menrichtlinie und dem Einsatz von Pestiziden),

e zur nachhaltigen Entwicklung der wirtschaftlichen Tatigkeit und zu

e Innovationen.

Dieses Pflichtprogramm kann durch die Mitgliedstaaten um Beratungsangebote hinsichtlich Be-
triebsumstellung und Einkommensdiversifizierung, Risikomanagement und Information zu den in
der nationalen Gesetzgebung festgelegten Auflagen an die Betriebsfiihrung, dem Schutz der Bio-
diversitat und des Wassers sowie zum Thema ,,Einddammung des Klimawandels und Anpassung an
seine Folgen” erganzt werden (HZ-VO Art. 13 (3)).

Anhang | der HZ-VO macht nahere Angaben zum Inhalt der landwirtschaftlichen Betriebsberatung
im Bereich Klimaschutz, -anpassung, sowie dem Biodiversitats- und Wasserschutz. Unter dem
Thema ,,Einddmmung des Klimawandels und Anpassung an seine Folgen” soll die Beratung liber
folgende Punkte informieren, die im Kontext mit dem Moorschutz von Relevanz sind:

e voraussichtliche Auswirkungen des Klimawandels,
e Treibhausgasemissionen infolge bestimmter Landbewirtschaftungsmethoden,

e potentieller Beitrag des Agrarsektors zur Eindammung des Klimawandels durch verbesserte
Bewirtschaftungsmethoden in der Landwirtschaft, Agroforstwirtschaft und durch hofeigene
Projekte von erneuerbaren Energien.

Im Bereich der Biodiversitat und des Wasserschutzes sind Beratungsangebote nur insoweit ver-
pflichtend, wenn sie GLOZ’- oder GAB’-Auflagen aufgrund der einschligigen Richtlinien (FFH-,
Vogelschutz- und Wasserrahmenrichtlinie) betreffen.

Beratungsdienste spielen in der neuen ELER-Verordnung eine wichtige Rolle. Die wesentlichen
Handlungsfelder zur klimafreundlichen Bewirtschaftung unterscheiden sich auf kohlenstoffrei-
chen Boden wesentlich von denen auf ,,normalen" landwirtschaftlichen Nutzflachen. Aus diesem
Grund sollten hier gezielte Beratungsangebote gemacht werden und best-practice Betriebe als
Multiplikatoren geférdert werden. Die Verpflichtung zur Einrichtung von Beratungssystemen ist,
verbunden mit den Finanzierungsmoglichkeiten tber die ELER-Programme, als Chance zu sehen,
einen Forderschwerpunkt im Bereich Wissensvermittlung und Innovationen fir mehr Ressour-
ceneffizienz aufzubauen und Anbaumethoden starker zu etablieren, die den Bodenkohlenstoff

®  Guter landwirtschaftlicher und 6kologischer Zustand.

7 Grundanforderungen an die Betriebsfiihrung.
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erhalten. Auch kénnte in diesem Zusammenhang eine Naturschutzberatung fir land- und forst-
wirtschaftliche Betriebe etabliert werden.

In der Férderung von Beratungsdiensten nach ELER-VO Art. 15 sind kiinftig die Beratungsanbieter
und nicht mehr die beratenen Unternehmen Zuwendungsempfianger. Dadurch wird die Pro-
grammabwicklung deutlich vereinfacht. Fir die Forderung nach Art. 28 sind weiterhin die land-
wirtschaftlichen Betriebe die Zuwendungsempfanger. Kinftig sollen auch Gruppenberatungen
und Beraterschulungen férderfahig sein. Die Einrichtung von Beratungsdiensten wird, wie oben
dargelegt, liber die HZ-VO verbindlich festgeschrieben.

3.2.2 Elemente der 1. Saule der GAP

Im Zuge der GAP-Reform sollen in der 1. Sdule drei Hauptziele erreicht werden:

1. Verringerung der Unterschiede im mittleren Niveau der Zahlungen je ha zwischen den Mit-
gliedstaaten,

2. Angleichung der Zahlungen innerhalb einer Region eines Mitgliedstaates (Ablosung des his-
torischen Modells durch ein Regionalmodell),

3. Stirkung des Elements der ,gebundenen” Zahlungen (darunter eine obligate Okologisie-
rungskomponente (Greening)).

Aus Punkt 1 ergibt sich fiir die nachste Finanzperiode fiir Deutschland eine nationale Obergrenze
von durchschnittlich 5,06 Mrd. Euro pro Jahr flir Zahlungen im Rahmen der 1. Saule (siehe Tabelle
1). Punkt 2 ist flir Deutschland ohne praktische Relevanz, da Deutschland mit dem Jahr 2013 den
Umstieg in ein Regionalmodell mit einheitlichen Flachenpramien je Bundesland vollendet hat. Bis
zum Jahr 2019 sollen die Pramien auf ein bundesweit einheitliches Niveau angeglichen werden
(Agra Europe, 2014). Punkt 3 fuhrt zu einer deutlich groReren nationalen Entscheidungshoheit
bei den Mitgliedstaaten. Wahrend bisher nur die Umschichtung in die 2. Sdule und gekoppelte
Zahlungen in bestimmten Sektoren zuldssig waren, erhéht sich sowohl der Verteilungsspielraum
als auch die Zahl der moglichen Instrumente deutlich (vgl. Tabelle 1).

Im Gegensatz zu den MalBnahmen der 2. Saule gilt fiir alle an Eigenschaften des Betriebes
(Art. 41, Art. 48 und Art. 61), des Betriebsleiter (Art. 50) oder der Bewirtschaftung (Art. 52) ge-
bundene Zahlungen der 1. Sdule nur eine einjahrige Verpflichtung. Aus diesem Grunde sollte die
Abwicklung einfacher und die Fehleranfalligkeit geringer sein als fiir vergleichbare Zahlungen in
der 2. Saule, die haufig mehrjahrige Verpflichtungszeitradume umfassen. Bei einer entsprechen-
den Ausgestaltung konnten dhnliche Ressourcenschutzwirkungen wie bei einigen Agrarumwelt-
maRnahmen erzielt werden, ohne das Budget der 2. Sdule zu belasten. Tabelle 1 gibt einen Uber-
blick Gber die ,gebundenen” Zahlungen und ihren maximalen Budgetanteil.
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Fiir eine Umsetzung im Rahmen der 1. Sdule bieten sich z. B. die Zahlung fiir benachteiligte Ge-
biete und die Forderung von Beweidungsverfahren an. Im Gegensatz zum jetzigen Art. 68
(EU/73/2009) ist eine explizite Forderung fir (spezifische) landwirtschaftliche Tatigkeiten, die
dem Schutz und der Verbesserung der Umwelt dienen, nicht mehr moglich, sondern es muss im
Rahmen der genannten Sektoren eine Zahlung pro Fliche oder Kopf erfolgen. Uber die gebunde-
nen Zahlungen besteht tendenziell die Moglichkeit, Bewirtschaftungen zu fordern, die in ihrer
Wirkung der von AgrarumweltmaBnahmen mit geringen Auflagen dhneln. Hier ist z. B. eine
Grundforderung fur Grinland oder extensive Weidesysteme maoglich.

Eine positive Netto-Wirkung fiir den Moorschutz wird mit entsprechenden MaRBnahmen nicht
zwangslaufig erreicht. Fir die Bewertung ist eine falldifferenzierte Betrachtung erforderlich. Eine
positive Wirkung im Sinne des Arten- und Biotopschutzes ist bei entsprechender Ausgestaltung
insbesondere durch die Forderung einer extensiven Griinlandnutzung oder die Entlastung des
Budgets in der 2. Sdule moglich, wenn die erdffneten Spielrdume in der 2. Saule fiir gezielte
MoorschutzmalBnahmen genutzt werden. Daneben ist zu erwarten, dass sich im Vergleich zu ent-
koppelten Zahlungen die gebundenen Zahlungen weniger im Produktionsfaktor Boden kapitali-
sieren. Dies kann zur Folge haben, dass MoorschutzmalRnahmen, die mit dem Erwerb von Fl&-
chen verbunden sind, kostengtinstiger realisiert werden kénnen.

Tabelle 1: Ubersicht (iber die Vorschldge zum finanziellen Rahmen fiir die 1. Sdule der GAP
nach 2013
Instrument Festlegung
Nationale Obergrenze (D) (1. Saule) (in Mrd. € p. a.) 5,06
Flexibilitdt zwischen den Saulen (Art.14) (<15%)
(max. Satze in % des Ausgangsbudgets)
Gebundene Zahlungen
Greening (Art. 43 ff.) 30%
Umverteilungspramie (Art. 41 ff.) (<30%)
Zahlung flur Gebiete mit naturbedingten Benachteiligungen (Art. 48 ff.) (< 5%)
Zahlung fur Junglandwirte (Art. 50 ff.) <2%
Fakultative gekoppelte Stutzung (Art. 52 ff.) (< 8%)
(+< 2% fiir Eiweilpflanzen)
Kleinerzeugerregelung (Art. 61 ff.) <10%
in Klammern: Implementierung fiir den Mitgliedstaat fakultativ
Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Art. 14 DZ-VO eroffnet die Moglichkeit, bis zu 15 % des nationalen Budgets zwischen der 1. Saule
und 2. Sdule umzuschichten. Aus Sicht des Moorschutzes ist eine moéglichst weitreichende Um-
schichtung von Mitteln in die 2. Saule anzustreben, da von Zahlungen im Rahmen der 1. Saule
keine nennenswerten positiven Effekte auf dieses Ziel ausgehen.
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3.2.2.1 Greening

Mit dem Greening (,Zahlung fiir dem Klima- und Umweltschutz forderliche Landbewirtschaf-
tungsmethoden®, DZ-VO Kap. 2) sollen die Direktzahlungen mit einer Bereitstellung von 6kologi-
schen Leistungen verbunden werden. Offenbar soll dies nicht zuletzt der Legitimation dieser Zah-
lungen dienen. Das Greening besteht aus drei Elementen:

e einem MindestmaR an Anbaudiversifizierung,
e Grinlanderhalt auf einzelbetrieblicher Ebene,

e und der Bereitstellung von 6kologischen Vorrangflachen.

Okologisch wirtschaftende Betriebe (gem. VO 834/2007) und Kleinerzeuger sind als green-by-
definition Betriebe de facto vom Greening ausgenommen. Ferner sind fir Dauerkulturflachen
keine besonderen Greening-Auflagen zu erfillen. Innerhalb von Natura-2000-Gebieten und Ge-
bietskulissen der Wasserrahmenrichtlinie sind die Greening-Auflagen nur insoweit einzuhalten,
wie sie mit den Zielen der genannten Richtlinien vereinbar sind (DZ-VO Art. 43).

Tabelle 2 gibt einen Uberblick iiber die wesentlichen Auflagen im Greening. Betriebe, die an ei-
nem Umweltzertifizierungssystem teilnehmen, kénnen sich von den Greening-Auflagen befreien
lassen, wenn die Teilnahme an der Zertifizierung im Vergleich zum Greening einen dquivalenten
oder héheren Betrag fiir Klima und Umwelt erbringt (Aquivalenzprinzip). Allerdings miissen die
Auflagen des Zertifizierungssystems fiir jedes der drei Elemente des Greening (Anbaudiversifizie-
rung, Griinlanderhalt, OVF) mindestens die Umweltwirkung des Greenings erbringen. Analoges
gilt fir die Anrechenbarkeit von Agrarumwelt- und Klimamafnahmen (AUKM) (Art. 28 ELER-VO).
Hier missen die Auflagen der AUKM mindestens der Greening-Auflage entsprechen und durch
eine AUKM muss mindestens eine Greening-Auflage vollstandig abgedeckt werden. Eine Teiler-
fillung einer einzelnen Greening-Auflage durch die Teilnahme an AUKM ist somit nicht moglich.
Aus diesen Griinden gehen wir davon aus, dass das Aquivalenzprinzip keine praktische Relevanz
haben wird.

Fir den Moorschutz sind trotzdem evtl. zwei Elemente des Aquivalenzprinzips von — wenn auch
eher theoretischem oder strategischem — Interesse: (6.) ,Grunland auf moorigen/ nassen Boden
(ohne Einsatz von Diinger und Pflanzenschutzmittel)” und (8.) ,,Umwandlung von Acker in exten-
siv genutztes Grunland” (DZ-VO Annex VIA). Was genau mit dem ersten Punkt gemeint ist, bzw.
auf welche Flachen er sich bezieht (jegliches Griinland oder nur Wechselgriinland), ist im Augen-
blick noch ungeklart. Zu bedenken ist, dass fiir eine Anerkennung die Férderung im Rahmen von
AUKM (Art. 28 ELER-VO) obligat ist. Das heiBt, dass Flachen, die freiwillig im Rahmen von Aus-
gleichs- und ErsatzmaBnahmen (ohne Forderung im Rahmen des ELER) oder investive Natur-
schutzmaRnahmen (andere Artikel der ELER-VO) umgewandelt wurden, nicht angerechnet wer-
den kénnen. Ferner stellt die Verknlipfung von Greening und AUKM eine ernstzunehmende ver-
waltungstechnische Herausforderung dar. Wenn man der Auffassung ist, dass die oben aufge-
fiihrten Tatbestinde auf die OVF-Verpflichtung angerechnet werden sollen, ist ein anderes Vor-
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gehen zweckmaiRiger. Die Liste der OVF kann mittels eines Antrages an die Kommission um
Ackerflachen erganzt werden, die in Griinland umgewandelt wurden und extensiv bewirtschaftet
werden.’ In diesem Fall entfillt erstens die Einzelfallpriifung, warum der Landwirt die Fliche um-
gewandelt hat, und zweitens muss ein Landwirt nicht seine gesamte OVF Verpflichtung tiber die-
se eine MalRnahme erbringen. Unbeschadet davon muss gepriift werden, wann die Flaiche um-
gewandelt wurde. Diese MalRnahme kann nur dann einen nennenswerten Umwelteffekt entfal-
ten, wenn nicht tGberwiegend bereits erfolgte Umwandlungen angerechnet werden. Um dies si-
cherzustellen, bietet sich eine entsprechend ausgestaltete Stichtagsregelung an.’

Der Griinlandschutz ist vorrangig auf regionaler Ebene umzusetzen. Die Referenzgriinlandflache
ergibt sich aus der Fliche, die 2012 gemeldet wurde, zzgl. der im Jahr 2015 im LPIS erfassten
Grunlandflache. Beim regionalen Modell muss jede Griinlandumwandlung genehmigt werden,
wenn ein vorher definierter regionaler Grenzwert iiberschritten wird." Die Mitgliedstaaten haben
die Méglichkeit, die regionale Auflage um betriebliche Auflagen zu erginzen, um die Uberschrei-
tung der 5 %-Schwelle zu verhindern. Insbesondere bei einer rein regionalen Umsetzung dieser
Greening-Auflage besteht die Gefahr, dass Betriebe, die Griinland umbrechen wollen, diese Fla-
chen voribergehend in ,green by definition“-Betriebe bzw. Betriebe, die keine Direktzahlungen
erhalten, verschieben. Fir diese Betriebe gelten die Auflagen zur Griinlanderhaltung nicht. Dieser
primar regionale Ansatz wird um einen flachenspezifischen Ansatz erganzt. Demnach missen die
Mitgliedstaaten fir ,umweltsensibles” Griinland innerhalb des Natura-2000-Netzwerkes ein Um-
bruchverbot etablieren. Auf diesen Flachen ist nicht nur die Umwandlung von Griin- in Ackerland,
sondern auch die flachige Zerstérung der Narbe im Rahmen der Griinlanderneuerung untersagt.
Dieses Umbruchverbot gilt fiir Griinlandbestdande mit einem hohen naturschutzfachlichen Wert,
u. a. auf Moorbéden und in Feuchtgebieten. Da die Lebensraumtypen und die Habitate der An-
hang-Arten weiterhin iber Cross-Compliance geschiitzt sind, stellt sich die Frage, inwieweit es
hier zu einer Doppelsanktionierung kommen kann. Die Kulisse, innerhalb der ein flachenspezifi-
sches Umbruchverbot gilt, kann durch Mitgliedsstaaten um Flachen auBerhalb des Natura-2000-
Netzwerkes erganzt werden. Art. 45 DZ-VO und der Entwurf zum delegierten Rechtsakt weisen
dabei explizit auf Griinland auf kohlenstoffreichen Boden hin.

Die Anbaudiversifizierung wird keine nennenswerten Auswirkungen auf den Moorschutz haben.
Wenn Deutschland Zwischenfriichte und Leguminosen als OVF anerkannt, werden die OVF kei-
nen nennenswerten zusatzlichen positiven Umwelteffekt haben, da ein Verbesserungseffekt
weitgehend ausbleiben wiirde. Bei Anwendung der im Entwurf des delegierten Rechtsaktes vor-

Eine Aufnahme von umgewandeltem Ackerland in die Liste der OVF ist friihestens im Jahr 2017 im Zuge der Evaluierung
der OVF durch die Kommission méglich.

Wie sich in diesem Zusammenhang das Doppelférderungsverbot umsetzen ldsst, ist im Augenblick noch offen. (Ein
analoges und akutes Problem ist die Anrechnung von im ELER geférderten Erstaufforstungen auf die OVF-
Verpflichtung).

| and parcel information system (System zur Identifikation der Flichen im InVeKoS).

" Hinsichtlich des Prozentsatzes ist augenblicklich nur bekannt, dass dieser kleiner oder gleich 5% ist.
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geschlagenen Bewertungsfaktoren kann zumindest auf nationaler Ebene der Bedarf an OVF rech-
nerisch Uber die bestehenden Zwischenfriichte, Ackerbrachen und Flachen mit Leguminosen fast
vollstindig gedeckt werden. Prinzipiell kritisch zu sehen ist die Anerkennung von Graben als OVF,
da diese Anerkennung indirekt die Landwirtschaft auf Feuchtstandorten und ihre Entwasserung
fordert. Eine regionale Umsetzung der OVF-Verpflichtung bietet fir den Moorschutz gewisse
Chancen. Auch bei der regionalen Erbringung muss mindestens die Halfte der Verpflichtung auf
einzelbetrieblicher Ebene nachgewiesen werden. Fir die regionale Erbringung kdnnen Brachen,
Landschaftselemente, Pufferstreifen und Aufforstungen angerechnet werden. Die Option der
regionalen Erbringung von OVF hat aus unserer Sicht zwei Vorteile. Erstens kénnen OVF rdumlich
gesteuert und so zur Pufferung oder Verbindung von wertvolleren Flachen dienen. Zweitens
muss evtl. fiir Elemente, die ohnehin in der Landschaft liegen, nicht zusatzlich ein Verfligungs-
nachweis (z. B. Pachtvertrag fiir eine Hecke im Gemeindebesitz) verwaltet werden. Gegen die
Umsetzung dieser Option sprechen mehrere Griinde. Erstens missen von den Verwaltungen Ge-
bietskulissen definiert werden. Zweitens ist das im delegierten Rechtsakt angedachte Verfahren
zur Bestimmung der Art und des Umfanges der Verpflichtungen fiir den einzelnen Landwirt und
zur Sanktionierung evtl. zu ahndender VerstoRe sehr aufwandig. Drittens wird bei einer regiona-
len Umsetzung die Fliche der bereitgestellten OVF geringer sein als bei einer rein betrieblichen
Umsetzung. Dies hat mehrere Ursachen. Erstens ist es unwahrscheinlich, dass es den Landwirten
gelingt alle anrechenbaren Flachen, die sich nicht in ihrer Verfligungsgewalt befinden, ,einzu-
sammeln". Zweiten wird ein Teil der Betriebe aus betrieblichen Griinden auf mehr als 5% seiner
Ackerfliche OVF bereitstellen. Bei einer regionalen Umsetzung kommt es hier zu einer stirkeren
Saldierung der einzelbetrieblichen Verpflichtungen. Drittens werden die Landwirte einen gewis-
sen ,Sicherheitsaufschlag" hinsichtlich des Umfanges der von ihnen bereit gestellten OVF einpla-
nen, da die Nicht-Einhaltung der OVF-Verpflichtung zu relativ hohen Kiirzungen der Direktzahlun-
gen fuhrt. Aus statischen Griinden kann der prozentuale Sicherheitsaufschlag umso kleiner aus-
fallen, je mehr OVF von einer Einheit (Betrieb bzw. Region) absolut bereitgestellt werden miis-
sen.” Uber die OVF erfolgt prinzipiell nur eine Bereitstellung von Flachen, MaRnahmen zur 6kolo-
gischen Aufwertung sind Gber AUKM oder andere MaRBnahmen (z. B. VertragsnaturschutzmaR-
nahmen) abzugelten.

2 Die Argumente zwei und drei fithren dazu, dass auch bei einer kollektiven Erbringung von OVF weniger OVF bereitge-

stellt werden als wenn der Umfang der Verpflichtung nur auf der einzelbetrieblichen Ebene geregelt wird.
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Tabelle 2: Ubersicht iiber die Vorschldge zum Greening
Greeningelement N&heres zur Ausgestaltung
Allgemeines
max. Sanktion in % der Greening-Zahlung ansteigend von 100% auf125%
Green-by-Definition Okobetriebe, Kleinerzeuger, Dauerkulturen
Anbaudiversifizierung
max. Anteil der flachenstarksten Kultur 75%
Grinlandumwandlung
Bezugsebene Flache / Betrieb / Region
Referenzjahr 2012 + Neu-Griinland (2015)
max. Umwandlung 5% (ab ?% nur mit Genehmigung)
Flachenspezifisches Umbruchverbot Obligat: sensibles Grinland innerhalb der NATURA-2000-

Kulisse (Lebensraumtypen; Habitate der Anhang Arten, Feucht-
und Moorgriinland)
Fakultativ: weiteres Griinland auBer- und innerhalb der Natu-
ra-2000-Gebietskulisse insbesondere Griinland auf kohlenstoff-
reichen Boden
Okologische Vorrangflache

Anteil in % der Ackerflache 5% (evtl. ansteigend auf 7%)

Produktion zuldssig Zwischenfriichte, Leguminosen, Randstreifen, Ackerflachenstill-
legung, Landschaftselemente, Kurzumtriebsplantagen

Sonstiges Kollektive Erbringung moglich

Gewichtung nach 6kologischer Wertigkeit Ja

Sonstiges (max. 50% kollektive bzw. regionale Erbringung)

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Auf die Auswirkungen der Vorschlage insbesondere auf den Erhalt des Griinland und des Boden-
kohlenstoffs wird in Kapitel 6 eingegangen.

Durch die Einfiihrung von Greening wird de facto zusatzlich zu Cross Compliance ein zweiter Satz
an Auflagen eingefiihrt, den die Betriebe einhalten miissen, um die Direktzahlungen in voller Ho-
he zu erhalten. Allerdings gibt es bei diesen Auflagen z. T. Uberschneidungen zwischen den ein-
zelnen Bereichen. Ferner ist fur VerstolRe gegen die Greening-Auflagen ein von den Sanktionen
im Cross-Compliance-System unabhéangiger Sanktionsmechanismus vorgesehen. Die Sanktion soll
bis zum 1,25fachen der Greening-Komponente betragen. Wenn nicht — wie bei Cross Compliance
— die gesamten Zahlungen der 1. Saule als Basis fiir Sanktionen herangezogen werden, verringert
sich die Durchsetzungskraft der Auflagen. Betriebe mit hoheren, auflagenbedingten Kosten kénn-
ten dann leichter auf eine Einhaltung und damit nur auf einen Teil der 1.-Sdule-Zahlungen ver-
zichten. Zudem ist in der Diskussion, dass die Sanktionen bei nur teilweiser Nichteinhaltung von
Greening-Auflagen oder bei VerstoRR nur gegen eine der drei Anforderungen entsprechend gerin-
ger ausfallen sollen. Dies wiirde einen teilweisen , Ausstieg" aus dem Greening zusatzlich erleich-
tern.
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3.2.2.2 Cross Compliance-Auflagen

Neben den Greening-Auflagen, die im vorherigen Abschnitt dargestellt worden sind, sieht die HZ-
VO nur noch einen GLOZ-Standard mit Bezug zum Moorschutz vor. Dies ist der GLOZ 6 ,,Erhalt des
organischen Kohlenstoffs im Boden”. Fiir dessen Umsetzung ist allerdings die Beibehaltung des
Verbots des Abrennens von Stoppelverbrennung ausreichend. Der im urspriinglichen Vorschlag
der EU-Kommission enthaltene GLOZ 7 zum einzelflichenbezogenen Umbruchverbot fiir Griin-
land in Feuchtgebieten und auf kohlenstoffreichen Béden findet sich in der verabschiedeten Ver-
ordnung nicht wider. Inhalte dieses Standards wurden teilweise in die flachenspezifische Gree-
ning-Auflage zur Grinlanderhaltung Uberflhrt. Im Greening ist fir die Mitgliedsstaaten nur der
Schutz von Moorbéden und Feuchtflachen innerhalb der Natura-2000-Gebietskulisse obligato-
risch vorgeschrieben. Zur fachlichen Bewertung dieser Mallnahmen und Vorschlagen zur Ablei-
tung einer Kulisse mit organischen Boden sei auf die entsprechenden Stellungnahmen verwiesen
(Freibauer et al., 2012b).

Die zwei Grundanforderungen an die Betriebsfihrung (GAB) mit einer Verbindung zum Moor-
schutz (Einhaltung der Auflagen der FFH- und Vogelschutzrichtlinie) bleiben bestehen. In den
nach den obigen Richtlinien ausgewiesenen Gebieten unterliegen VerstoRe gegen die nach Lan-
desrecht geltenden Vorschriften neben BuRgeldern zusatzlich einer Sanktion nach Cross Compli-
ance. So fillt beispielsweise die Anderung des Wasserhaushalts (z. B. neue Entwasserung) unter
den Projektbegriff und ist somit genehmigungspflichtig. Demgegeniiber besteht fiir die Grin-
landumwandlung nur eine Anzeigepflicht mit Genehmigungsvorbehalt (vgl. u.a. BayStMELF &
BayStMUG, 2013, S. 24).

Bei der Bewertung eines Sanktions- und Kontrollsystems ist zu berlicksichtigen, dass ein Sankti-
onsmechanismus umso wirksamer ist, je geringer der Vorteil des VerstoRes, je hoher die Wahr-
scheinlichkeit entdeckt zu werden und je héher die mégliche Sanktion ist. Insbesondere, wenn
Fachrecht maRgeblich (iber Cross Compliance kontrolliert und sanktioniert wird, ist eine Voraus-
setzung fur die Wirksamkeit, dass alle relevanten Betriebe und Flachen Uber die GAP-
Forderinstrumente erreicht werden und somit den Cross-Compliance -Auflagen unterliegen. Die
Absenkung des Niveaus an entkoppelten Zahlungen, sei es durch Umschichtung in die 2. Saule
oder durch Einfihrung von gebundenen Zahlungen, flhrt dazu, dass die mogliche Sanktionshéhe
bei VerstoRen gegen die Cross-Compliance-Auflagen zuriickgeht, wenn die Buligelder nach Ord-
nungsrecht nicht erhéht werden. Ferner erhéhen die Greening-Auflagen fiir einige Betriebe im
Vergleich zur Vorperiode die Kosten, die mit der Gewahrung von Direktzahlungen verbundenen
Auflagen einzuhalten. Angesichts der begrenzten Reduzierung des Direktzahlungsniveaus und der
meist geringen zusatzlichen Kosten zur Erfiillung der Greeningauflagen ist nicht mit einem rele-
vanten Ausstieg von ganzen Betrieben aus dem Direktzahlungssystem zu rechnen. Landwirte
werden aber weiterhin die Bewirtschaftung einzelner ,Risikoflachen” vermeiden, auf denen die
Einhaltung der GLOZ-Standards problematisch ist und die daher zu Priamienabziigen auf die ge-
samten Direktzahlungen des Betriebs fiihren kénnen (BENNETT et al., 2006). Bei den Greening-
Auflagen kdnnte ein strategischer Verzicht auf Direktzahlungen dagegen ein relevantes Problem
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werden, da die Sanktionen hier geringer ausfallen und die Nichteinhaltung von Greeningauflagen
den Erhalt des grofRten Teils der Basispramie nicht gefahrdet.

Im Zusammenhang mit der Sanktionierung von VerstéBen gegen das Ordnungsrecht im Forder-
recht, sei es Uber Cross-Compliance oder Greening, ist auf folgenden Sachverhalt hinzuweisen.
Wenn die sich aus dem Fachrecht ergebenden Kontrollintensitaten und Sanktionshéhen deutlich
geringer sind als diejenigen, die sich aus dem Forderrecht der GAP ableiten, besteht fiir einige
Betriebe von vorneherein ein Anreiz auf die Férderung im Rahmen der GAP zu verzichten, und
nur die fachrechtlichen Sanktionen zu riskieren. Der Anreiz aus dem Forder- und Kontrollsystem
der GAP auszusteigen steigt, je hoher die Auflagen zur Gewahrung der Pramie sind und je groRer
die Differenz hinsichtlich Kontrollintensitat und Sanktionshohe zwischen der forder- und der
fachrechtlichen Auflage ist.

3.2.3 Elemente in der 2. Sdule

In der neuen ELER-Verordnung (EU/1305/2013) wird der Moorschutz (iber zwei der insgesamt
sechs EU-Prioritaten fur die Entwicklung des landlichen Raums adressiert. In Art. 5 der ELER-VO
werden die entsprechenden Prioritdten wie folgt definiert:

,(4)Wiederherstellung, Erhaltung und Verbesserung von Okosysteme die mit der Land- und Forst-
wirtschaft in Verbindung stehen mit Schwerpunkt auf den folgenden Bereichen:

(a) Wiederherstellung, Erhaltung und Steigerung der biologischen Vielfalt, auch in Natura-
2000-Gebieten, und in Gebieten, die aus naturbedingten oder anderen Griinden benachtei-
ligt sind, der Landbewirtschaftung mit hohem Naturschutzwert, sowie des Zustands der
europdischen Landschaften;

(b) Verbesserung der Wasserwirtschaft; einschliefSlich des Umganges mit Diingermitteln und
Schéddlingsbekdmpfungsmitteln

(c) Verhinderung der Bodenerosion und Verbesserung der Bodenbewirtschaftung;

(5) Férderung der Ressourceneffizienz und Unterstiitzung des Agrar-, Erndhrungs- und Forstsek-
tors beim Ubergang zu einer kohlenstoffarmen und klimaresistenten Wirtschaft mit Schwer-
punkt auf den folgenden Bereichen:

(a)Effizienzsteigerung bei der Wassernutzung in der Landwirtschaft;

(b) Effizienzsteigerung bei der Energienutzung in der Landwirtschaft und der Nahrungsmittel-
verarbeitung;

(c) Erleichterung der Versorgung mit und stdrkere Nutzung von erneuerbaren Energiequellen,
Nebenerzeugnissen, Abféllen, Riicksténden und anderen Ausgangserzeugnissen aufSer Le-
bensmitteln fiir die Biowirtschaft;

(d) Verringerung der aus der Landwirtschaft stammenden Treibhausgas- und Ammoniakemis-

sionen;
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(e) Férderung der Kohlenstoff-Speicherung und -Bindung in der Land- und Forstwirtschaft;

Alle Prioritéten miissen den (libergreifenden Zielsetzungen Innovation, Umweltschutz, Einddm-
mung des Klimawandels und Anpassung an seine Auswirkungen Rechnung tragen.“

Durch die Ex-ante-Konditionalitdten werden die ELER-Programme Uber die Erwagungsgriinde zur
GAP-Reform hinaus formal mit der Strategie ,, Europa 2020“ verknipft. Nur fir Bereiche, in denen
im Rahmen der Starken-Schwachen Analyse und der Partnerschaftsvereinbarung ein Bedarf iden-
tifiziert wurde, konnen auch FordermaRBnahmen programmiert werden. Die Kommission plant,
den konkreten, quantifizierbaren Beitrag der ELER-Programme zu den strategischen Zielen der EU
zu Uberprifen. Allerdings dirften die unmittelbaren Konsequenzen dieser Evaluierung auf die
ELER-Programme gering sein. In den diskutierten Vorgaben zum Monitoring und zur Evaluierung
der ELER-Programme werden fir die Moorschutz relevanten MaBnahmen anspruchsvolle, quan-
titative ,,Ergebnisindikatoren” (result indicators) vorgeschlagen:

e Reduktion von Methan- und Lachgasemissionen durch ELER-geforderte Projekte, in Tonnen
CO,-Aquivalenten,

e Land- und Forstwirtschaftsflaiche unter Managementvertragen, die zur Erhéhung der Kohlen-
stoffvorrate beitragen, in Hektar und Prozent der LF und (getrennt) in Hektar und Prozent der
Forstflache,

In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass die Bewirtschaftung organischer Boéden
nennenswerte Auswirkungen auf sechs der 16 ,Wirkungsindikatoren” (Impact indicators) zur Be-
urteilung der GAP (1. und 2. Saule) haben kann:

e Treibhausgasemissionen der Landwirtschaft,

Feldvogelindikator,

e HNV-Farmland,

e Wasserqualitat,

e organischer Bodenkohlenstoff,

e Bodenerosion.

3.2.3.1 Finanzierung der 2. Saule

In der 2. Sdule miissen mindestens 30 % der EU-Mittel fir MaBnahmen mit Umwelt- und Klima-
bezug vorgesehen werden (Art. 59). Diese 30 % konnen durch folgende MalRnahmen erbracht
werden:

e InvestitionsmaBnahmen mit Agrarumwelt- und Klimabezug (Art. 17),

e ForstmaRnahmen (Art. 21, 34),
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e Agrarumwelt- und Klimamanahmen (AUKM) (Art. 28),
o Okologischer Landbau (Art. 29),
e Natura-2000 Zahlungen (Art. 30)

e und Zahlungen fir aus naturbedingten oder anderen spezifischen Griinden benachteiligte
Gebiete (Art. 31)

Eine pauschale Anrechnung von Malinahmen auf das Budgetziel ist kritisch zu sehen, da z. B. der
Beitrag von Mallnahmen nach Art. 31 zu Zielen des Umwelt- und Klimaschutzzielen fraglich ist.

Tabelle 3 gibt einen Uberblick iber die Kofinanzierungssatze fiir MaRnahmen der 2. Siule bzw.
der dquivalenten 1.-Sdaule-MalRnahmen Hinsichtlich des Gesamtbudgets ist davon auszugehen,
dass fur Deutschland in der nachsten Forderperiode deutlich weniger Mittel bereitstehen. Die
nationale Finanzausstattung (D) (2.Saule) ohne Umschichtung 1. in 2. Saule liegt bei 1,2 Mrd. Euro
p. a. (in laufenden Preisen). Bei Nutzung der Option (Art. 14 der DZ-VO) der max. moglichen Um-
schichtung wiirde sich der Betrag um 0,75 Mrd. Euro p. a. erhéhen.

Tabelle 3: Ubersicht (iber die Vorschlige zum finanziellen Rahmen fiir die 2. Sdule der GAP
nach 2013

EU-Kofinanzierung

max. ,Kofinanzierungssatze” in der 1. Saule

Fakultativ gekoppelte Stiitzung 100%
Zahlung flir Gebiete mit naturbedingten Benachteiligungen 100%
max. Kofinanzierungssatze in der 2. Saule (Art. 65 ELER-VO)
Basis” 53%
Ubergangsgebiete” 75%
abweichende Kofinanzierungssatze fiir

LEADER, Kooperationen, Wissenstransfer 80%
TeilmaBnahmen mit Agrarumwelt- und Klimabezug 75%
(Art. 17, 21 (1a, b)28, 29, 30, 31, 34)

Transfer von 1. in die 2. Sdule 100%

1) Alte Bundeslander und ehem. Regierungsbezirk Leipzig
2) Neue Bundeslander und ehem. Regierungsbezirk Lineburg
Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Fir die ,gebundenen” Zahlungen aus der 1. Sdule ist eine vollstandige Finanzierung aus dem EU-
Haushalt vorgesehen. Im Vergleich dazu sieht die ELER-VO einen Basis-Kofinanzierungssatz von
53 % in der 2.S3ule fir Deutschland vor. In den Ubergangsgebieten (den bisherigen Ziel-1-
Gebieten mit erhohter EU-Kofinanzierung) liegt er bei 75 %. Hohere Satze soll es nur fiir Mal3-
nahmen im Bereich LEADER, Kooperationen und Wissenstransfer sowie TeilmaRnahmen mit Ag-
rarumwelt- und Klimabezug geben.

Warum MalBnahmen mit Umwelt- und Klimabezug, die unter den Art. 20 ,Basisdienstleistungen
und Dorferneuerung in landlichen Gebieten” programmiert werden, weder auf das Budgetziel
angerechnet werden noch den erhdhten Kofinanzierungssatz erhalten, ist nicht inhaltlich nach-
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vollziehbar, da im Art. 20 (1) Natura-2000-Gebiete und sonstige Gebiete von besonderem natirli-
chem Wert explizit genannt werden. Auch MaBnahmen nach Art. 21 (1d) , Investitionen zur Star-
kung der Widerstandsfahigkeit und des 6kologischen Werts“ der Walddkosysteme erhalten nur
den Basis-Kofinanzierungssatz. Mittel, die von der 1. in die 2. Saule transferiert werden, missen
nicht national kofinanziert werden. Fir diese Mittel besteht auch keine Zweckbindung.

Die hoheren Kofinanzierungs- und Beihilfesdtze fir MaBnahmen mit Umwelt- oder Klimabezug
sind positiv zu werten, da sie fir die Mitgliedstaaten und Regionen einen Anreiz bieten, verstarkt
in die Bereitstellung 6ffentlicher Agrar-Umweltglter zu investieren.

3.2.3.2 MafRlnahmen der ELER-VO mit Potential fiir den Moorschutz

Die ELER-Verordnung bietet eine Vielzahl von Férdermoglichkeiten fiir MoorschutzmaBnahmen.
Anhang VI de Verordnung enthélt eine indikative, also nicht abschlieBende und unverbindliche
Liste der MalRnahmen mit Bedeutung fiir eine oder mehrere der EU-Prioritaten. Unter den MaR-
nahmen mit Bedeutung fiir mehrere EU-Prioritdten haben die folgenden besondere Potentiale
far den Moorschutz:

e Art. 15 Beratungsdienste, Betriebsflihrungs- und Vertretungsdienste,
e Art. 17 Investitionen in materielle Vermégenswerte,

e Art. 35 Zusammenarbeit.

Aus der indikativen Liste der MaRnahmen von besonderer Bedeutung fir Prioritat 4 ,Wiederher-
stellung, Erhaltung und Verbesserung der von der Land- und Forstwirtschaft abhingigen Okosys-
teme” sind folgende ELER-MaRRnahmen von moglicher Relevanz fiir den Moorschutz:

e Art. 21 Investitionen fir die Entwicklung von Waldgebieten und Verbesserung der Lebensfa-
higkeit von Waldern,

e Art. 21 (1d) Investitionen zur Starkung der Widerstandsfahigkeit und des 6kologischen Werts
der Waldokosysteme,

e Art. 28 Agrarumwelt- und KlimamalBnahmen
e Art. 29 Okologischer/biologischer Landbau,

e Art. 30 Zahlungen im Rahmen von Natura 2000 und der Wasserrahmenrichtlinie,
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e Art. 32 Zahlungen fiir aus naturbedingten oder anderen spezifischen Griinden benachteiligte
Gebiete

e Art. 34 Waldumwelt- und -klimadienstleistungen und Erhaltung der Walder.

Art. 20 (Basisdienstleistungen und Dorferneuerung in landlichen Gebieten) und fehlt in dieser
Aufstellung. Tabelle 4 gibt einen Uberblick iiber die MaRnahmen mit Bezug zum Moorschutz im
ELER.

Die Dopplung der MaRnahmen fiir Offenland und Wald hat primar beihilferechtliche Griinde, da
forstliche MalRnahmen als Nicht-Anhang-I-MaRnahme, auch wenn sie im EPLR programmiert
werden, eine getrennte beihilferechtliche Notifizierung brauchen.

Tabelle 4: Ubersicht Giber die ELER MaRBnahmen mit méglichem Bezug zum Moorschutz
(relevante Inhalte und potentielle Empfanger)

Artikel  Forderfahige MaBnahmen mit Bezug zum Moorschutz Beihilfeberechtigt

15 Beratungskosten Berater
Kosten der Initialisierung des Beratungssystems Institutionen die Beratungsdienste
Schulungskosten fiir Berater aufbauen bzw. Berater schulen

17 Investitionen (inkl. Flachenkauf) (nur MaBnahmen im Offen- keine Einschrankung
land)
Planungs- und Ingenieurkosten

20 Offentlichkeitsarbeit keine Einschrankung (Offentliche Hand
Managementpldne sollte im ,,Empfangerkonsortium” ein-
Investitionen (keine Spezifizierung, inkl. Besucherlenkung) gebunden sein)
Planungs- und Ingenieurkosten

25 Investitionskosten (auch fiir Besucherlenkung) offentliche und private Waldeigenti-
(nur MaRnahmen im Wald oder auf Lichtungen) mer

28 Aufnahme und Beibehaltung einer umwelt- bzw. klima- Landwirte und andere Flachenbewirt-
freundlichen Bewirtschaftung schafter (Offenland)
(zstl. Kosten bzw. Einkommensausfall)

29 Aufnahme und Beibehaltung des 6kologischen Landbaus Landwirte und andere Flachenbewirt-
(zstl. Kosten bzw. Einkommensausfall) schafter (Offenland)

30 Ausgleich von Auflagen, die Gber die allg. Baseline fiir AUKM Landwirte und private Waldbewirt-
hinausgehen schafter

31 Ausgleich von Bewirtschaftungsnachteilen aufgrund von Landwirte
natiirlichen und sonstigen (inkl. ,rechtlichen") Standortbe-
dingungen

34 Aufnahme und Beibehaltung eines umwelt- bzw. klima- Waldbewirtschafter (mit Ausnahme
freundlichen Managements von Waldern des Staatswaldes)
(zstl. Kosten bzw. Einkommensausfall)

35 Planung keine Einschrankung
Kosten der Teilnehmerakquise und -vernetzung
(Umsetzungskosten)
(Offentlichkeitsarbeit)

Quelle: Eigene Zusammenstellung.
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Gegen die Umsetzung ambitionierter MoorschutzmaRnahmen im ELER spricht, dass aufgrund der
langen Vorlaufzeiten und vielen Unwagbarkeiten die Realisierung des pro Jahr geplanten Mittel-
abflusses mit einigen Risiken behaftet ist.

Die kiinftige ELER-Verordnung wird eine erweiterte Palette von MalRnahmenoptionen anbieten,
Malnahmen zur nachhaltigen Nutzung kohlenstoffreicher Boden zu fordern. Die Kommission
drangt darauf, dass diese Gestaltungsmoglichkeiten von den Mitgliedstaaten genutzt werden.
Dafir hat sie eine verbindliche Verknlipfung der ELER-Programme mit strategischen Zielen der EU
zumindest im Bereich des Natur- und Klimaschutzes geschaffen und steigende Anforderungen
definiert, Zielbeitrage der Programme zu diesen Zielen zu quantifizieren. Unter den neuen MaR-
nahmen bieten Beratung, Wissenstransfer und die Europaische Innovationspartnerschaft interes-
sante Anknipfungspunkte flr die Entwicklung und Umsetzung klimaschutzrelevanter Malnah-
men.

Tabelle 5 gibt einen Uberblick, wie die Férderung einzelner MaRnahmen zur Umsetzung von kli-
ma- und naturschutzpolitischen Zielen im ELER programmiert werden kénnte.

Tabelle 5: Uberblick Giber die Artikel der ELER-VO unter denen einzelne MaRnahmen mit
Bezug zum Moorschutz programmiert werden kdnnen.

Artikel
MaRnahme Offenland Wald
Wassermanagement 17, 20, (28?) 25, (34?)
Umsetzung Flachenerwerb 17,20 20, 25
Planung 17,20 20, 25
Extensive Bewirtschaftung 28, 29 34
Beratung 15, 28
Nutzungsentflechtung 17
Investition in ar?gepasste Tech- 17 25
nik
Flankierend Offentlichkeitsarbeit 20, 35 20, 35
Ausgleich fur rechtliche Aufla- 30, (31) 30
gen
Vernetzung 35 35
Pilotprojekte 35 35
Quelle: Eigene Zusammenstellung

Die Moglichkeit, die Forderung nach verschiedenen Artikeln in einem MaRnahmenpaket zu ver-
binden, eréffnet die Chance, die Wirksamkeit von MaRBnahmen im ELER deutlich zu steigern. Z. B.
kann die Forderung von InvestitionsmaBnahmen zum Drdanmanagement (Art. 17) an die Ver-
pflichtung zur Teilnahme an einer Beratung zur standortangepassten Bewirtschaftung organi-
scher Boden (Art. 15) gebunden werden.

In der neuen ELER-VO ist es moglich, den selben physischen Férdertatbestand unter unterschied-
lichen Artikeln in den landlichen Entwicklungsprogrammen zu programmieren. In Abhangigkeit
vom gewahlten Artikel unterscheiden sich aber die Forderbedingungen z. T. erheblich. Um diese
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Unterschiede besser herausarbeiten zu kdnnen, ist der folgende Abschnitt nach technischen For-
dertatbestanden gegliedert. Auf die Beratung wird nicht noch einmal eingegangen, hier sei auf
Kapitel 3.2.1.2 verwiesen.

3.2.3.2.1 Investitionen im Offenland

In der Investitionsforderung gemaR Art. 17 wurden unterschiedliche, produktive und nicht-
produktive Investitionen gebiindelt, die in der bisherigen ELER-Verordnung auf verschiedene
Schwerpunkte verteilt waren. Investitionen kdnnen fiir den Moorschutz eine wichtige Rolle spie-
len, etwa fir die Infrastruktur zum Gebietswassermanagement bzw. Dranmanagement oder eine
Anschubfinanzierung fiir eine standortangepasste Landtechnik bzw. Paludikulturen. Ferner er-
folgt nach Art. 17 die Forderung der Flurbereinigung als ein entscheidendes Instrument zur Ent-
flechtung von Nutzungsinteressen. Analog zur Flurbereinigung kénnen auch andere Planungs-
und Ingenieurkosten iber den Art. 17 abgewickelt werden.

Investive MalBnahmen (z. B. Zaunbau fir extensive Beweidungssysteme) sowie Flachenkauf oder
Abgeltungen fiir langfristige Nutzungseinschrankungen sind wichtige Instrumente der Flachen-
nutzungspolitik, z. B. im Rahmen von Moorrestaurierungsprojekten. Kiinftig wird eine Forderung
auch von flachenbezogenen Investitionen in Umweltschutzvorhaben im Rahmen von Art. 17 (1d)
moglich sein. Der Moor- und Feuchtgebietsschutz wird in den erlduternden Texten der Kommis-
sion explizit genannt (KOM, 2013). Erganzend ist es auch bei AUKM nach Art. 28 kiinftig in be-
griindeten Fallen méglich, die Férderung nicht jahrlich zu gewahren, sondern Uber eine Einmal-
zahlung den Nutzungsverzicht zu kompensieren. Ob eine im Grundbuch festgeschriebene, dauer-
hafte Duldung einer Flachenverndssung durch eine Einmalzahlung tGber Art. 28 kompensiert wer-
den kann, ist angesichts der bisher angewendeten Riickholklausel fir freiwillige AUKM noch nicht
geklart. Weiterhin ist unklar, wie eine solche langfristig abgegoltene Nutzungseinschrankung kon-
trolliert werden soll. Hier besteht ein wesentlicher Unterschied zwischen der relativen einfachen
Ex-post-Kontrolle fiir investive MalRnahmen und der deutlich aufwandigeren Kontrolle auf Basis
einer Risikostichprobe, wie sie flir mehrjahrige AgrarumweltmaRnahmen vorgeschrieben ist.

Eine Forderung von Investitionen im Rahmen des Art. 20 ist flr die Lander relativ unattraktiv, da
MaBnahmen nach diesem Artikel weder auf das Budgetziel angerechnet werden kénnen, noch in
den Genuss erhohter Kofinanzierungsraten kommen. Der einzige Vorteil von Art. 20 besteht da-
rin, dass tUber diesen Artikel auch MaRnahmen zur Offentlichkeitsarbeit abgewickelt werden kén-
nen.

3.2.3.2.2 Nachhaltige Bewirtschaftung im Offenland

Uber AUKM (Art. 28) kénnen wie bisher wiederkehrende Bewirtschaftungsmethoden geférdert
werden, die einen positiven Effekt fir die Umwelt oder das Klima haben. Eine Férderung kann
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auch fir die Beibehaltung einer Bewirtschaftungsmethode gewahrt werden, wenn diese ohne
Férderung im Umfang zuriickgehen wiirde. AUKM und der Okologische Landbau (Art. 29) sind wie
in der Vergangenheit nur forderfahig, wenn die Forderauflagen liber die Mindestanforderungen
(Baseline) hinausgehen. Diese Baseline ist tber die Cross-Compliance(CC)-Standards, die Gree-
ning-Auflagen und zusatzliche Mindestanforderungen an Pflanzenschutz und Diingung festgelegt.
Wahrend konventionell wirtschaftende Betriebe die Greening-Auflagen mit Nachweispflicht ein-
halten missen, gelten diese flir 6kologisch wirtschaftende Betriebe als per se erfillt. Fir Sonder-
kulturen wurden keine Greening-Anforderungen definiert.

Aufgrund des Greenings besteht ferner die Verpflichtung, eine 6kologische Vorrangflaiche zur
Verfligung zu stellen. Der Flachenumfang soll zundchst 5 % der betrieblichen Ackerflachen (Refe-
renz) betragen. Zu erwarten ist, dass mit der Meldung keine oder nur sehr geringe Qualitatsstan-
dards der Landschaftselemente verbunden sein werden. Ahnlich wie in der Vergangenheit bietet
es sich an, diese Liicke mit AUKM zur Entwicklung und Pflege ausgewahlter Landschaftselemente
zu schlieBen. Die Agrarumweltpramien fiir Randstreifenmalnahmen auf 6kologischen Vorrang-
flachen kénnen im Vergleich zur Férderperiode 2007 bis 2013 geringer ausfallen, da bei der Pra-
mienkalkulation als Referenz nicht mehr ein Produktionsverfahren und dessen entgangener Ge-
winn angesetzt werden muss, sondern zur Referenz Nicht-Produktion/6kologische Vorrangflache
kalkuliert werden kann. Grundsatzlich ist zu prifen, inwieweit mittels begleitender, planerischer
Malnahmen und in Verbindung mit AUKM eine Lenkung der 6kologischen Vorrangflachen im
Raum moglich ist, um ein 6kologisches Verbundsystem aufzubauen bzw. eine Wiedervernassung
von organischen Boden zu begleiten (z. B. in Puffergebieten).

Wie oben ausgefiihrt wurde, miissen 6kologisch wirtschaftende Betriebe die Greening-Auflagen
nicht erfillen. lhr Produktionssystem wird als 6kologisch h6herwertig eingestuft als das von kon-
ventionell wirtschaftenden Betrieben. Die Greening-Auflagen werden im 6kologischen Produkti-
onssystem als per se erflillt angesehen. Fir die Berechnung der Pramienzahlung der Férderung
des Okologischen Landbaus ist hieraus zu folgern, dass zusatzliche Kosten und Einkommensver-
luste zur Einhaltung der Greening-Auflagen, die Bestandteile der jetzt aktuellen Pramienkalkula-
tion sind, entfallen. Dies kann je nach Auswahl der Referenzsituation (mit konventioneller Bewirt-
schaftung und Einhaltung der Greening-Auflagen) zur Folge haben, dass die zukiinftigen Pramien
geringer ausfallen.

Im Vergleich zur Vorperiode sind die Anderungen der Férderausgestaltung vergleichsweise ge-
ring. Sowohl fiir MalRnahmen nach Art. 28 bzw. Art. 29 gilt, dass zukiinftig Gruppen von Landwir-
ten Antragsteller sein kénnen. Den Gruppen kann ein Transaktionskostenaufwand von bis zu
30 % der Pramie und damit eine hohere Pramie als den Einzelteilnehmern (20 %) zugestanden
werden. Die Gruppenvereinbarung hat den wesentlichen Vorteil, dass im AuBBenverhaltnis fir die
Gruppe nur eine Verpflichtung abgeschlossen wird. Dies vergrofRert die Flexibilitat fur die an der
Gruppe beteiligten Landwirte, da im Innenverhaltnis die Flache jeden Landwirtes von Jahr zu Jahr
variieren kann. Im Rahmen des Moorschutzes eroffnet die Gruppenvereinbarung insbesondere
Chancen, wenn das Management Uber ein gréBeres Gebiet von verschiedenen Landwirten aufei-
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nander abgestimmt werden muss (z. B. angepasstes Gebietswassermanagement) bzw. der Erfolg
einer MaRBnahme von Einfllissen abhdngt, die nur begrenzt vom einzelnen Landwirt beeinflusst
werden konnen (z. B. ergebnisorientierte Honorierung im Wiesenbriiterschutz). Gruppenverein-
barungen mit nur einer Verpflichtung setzen allerdings auch voraus, dass im Innenverhaltnis ne-
ben dem Beitrag des einzelnen Landwirts zur Erbringung der MaBnahmenverpflichtung auch ein-
deutig geregelt wird, wie mogliche VerstoRe und daraus resultierende Sanktionen untereinander
aufgeteilt werden.

Nach den Vorstellungen der der Europdischen Kommission (KOM, 2013) soll im Gegensatz zur
Vorlauferperiode die Forderung einer partiellen Inputreduktion (z. B. Stickstoffausbringung, re-
duzierter Viehbesatz) im Rahmen von Art. 28 nur noch moglich sein, wenn die Betriebe verpflich-
tend an BeratungsmaRnahmen teilnehmen. Aufgrund der Ausgestaltung von Art. 28 als Ma-
nagementmallinahme hat dieser Artikel seine vorrangige Bedeutung im Erosions- und Gewasser-
schutz sowie im Arten- und Biotopschutz. Effektive und Effiziente KlimaschutzmaRnahmen im
Bereich der Landbewirtschaftung lassen sich hingegen eher Uber Investitions- und Beratungs-
malnahmen umsetzen (vgl. RODER et al., 2013). Art. 28 sieht allerdings die Mdglichkeit vor, dass
anstatt einer jahrlichen Pramie je Tier oder ha lber einen Zeitraum von 5 bis 7 Jahren in begriin-
deten Ausnahmefallen auch eine Pauschal- oder Einmalzahlung gewahrt werden kann. Die Kom-
mission nennt den Ausgleich fir Eingriffe in den Wasserhaushalt als Beispiel fiir eine solche Aus-
nahme.

Hinsichtlich des Aquivalenzprinzips im Greening, nach dem AgrarumweltmaRBnahmen auf die Ein-
haltung von Greening-Auflagen angerechnet werden kénnen, sei auf Kapitel 3.2.2.1 verwiesen.

3.2.3.2.3 Investitions- und ManagementmalRRnahmen in Waldern

Als eine Moglichkeit sowohl Naturschutz- als auch Klimaschutzziele zu erfillen, werden die Wie-
dervernassung und der Umbau von Waldbestanden auf organischen Boden gesehen. Die neue
ELER-VO bietet dafiir prinzipiell die gleichen Instrumente wie in der Férderperiode 2007 bis 2013
an. Die Wiedervernassung von Waldstandorten hat in der noch aktuellen Forderperiode praktisch
kaum eine Rolle gespielt. Theoretisch kann die Wiedervernassung so weit gehen, dass der Wald-
bestand abstirbt.

Fir Wiedervernassungsprojekte und WaldumbaumaRnahmen (Pflanzung standortangepasster
Geholze) dirfte insbesondere der Art. 25 (Investitionen zur Erhéhung der Widerstandskraft und
des Okologischen Wertes von Waldokosystemen) interessant sein, er entspricht weitestgehend
dem Art. 49 (Nichtproduktive Investitionen) der Férderperiode 2007-2013. Die neue MalRnahme
ist im Vergleich zur noch laufenden Férderperiode expliziter auf die Erbringung von Okosys-
temdienstleistungen und v. a. die Erhohung des Potentials der Waldékosysteme zur Abschwa-
chung des Klimawandels ausgerichtet. Der Kreis der Zuwendungsempfanger ist ohne Einschran-
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kungen auf Staatswilder ausgeweitet worden. Art. 25 stellt das Aquivalent zu Art. 17 fiir um-
weltbezogene nichtproduktive Investitionen in der Landwirtschaft dar.

Eine zweite prinzipielle Moglichkeit zur Forderung von Wiedervernassungsprojekten ist der
Art. 34 (Waldumwelt- und -klimadienstleistungen und Erhaltung der Walder), welcher dem
Art. 47 (WaldumweltmaRBnahmen) der Forderperiode 2007-2013 entspricht. Die MaBRnahme rich-
tet sich, wie in der aktuellen Férderperiode auch, an private und kommunale Waldeigentiimer.
Die MalRnahme ist mit Einschrankungen auf Staatswalder erweitert wurden. Staatswalder kénnen
nun im Rahmen der ELER-FOrderung unterstitzt werden, wenn sie von privaten oder kommuna-
len Korperschaften bewirtschaftet werden. Die sonstigen Forderbedingungen haben sich im Ver-
gleich zur aktuellen ELER-VO etwas verbessert. So ist als positiv zu erwdhnen, dass Transaktions-
kosten in Hohe von bis zu 20 % der Pramie fiir die eingegangene Verpflichtung im Zuwendungs-
betrag berlcksichtigt werden kénnen. Ein weiterer positiver Punkt ist, dass die eigentlich als jahr-
liche Pramie vorgesehene Zahlung in begriindeten Ausnahmefallen auch als Pauschal- oder Ein-
malzahlung fir den Verpflichtungszeitraum von 5 bis 7 Jahren moglich ist. In der aktuellen For-
derperiode wurde die MaBnahme nur in wenigen Bundeslandern angeboten; der Schwerpunkt
lag in diesen Fallen v. a. auf Alt- und Totholzschutz. In den Bundeslandern, in denen die Mal-
nahme angeboten wurde, wurde sie durch den Waldbesitz meist nur verhalten in Anspruch ge-
nommen. Ob die erwdhnten Veranderungen genligen, die MalRnahme fir Waldbesitzer attrakti-
ver zu gestalten, ist fraglich.

Sowohl MalBnahmen nach Art. 25 (liber Art. 21) und 34 werden auf das 30 % Budgetziel im ELER
fir Umwelt- und Klimabezug angerechnet. Allerdings gilt fur Artikel 25 im Gegensatz zu Artikel 34
und beispielsweise den AgrarumweltmaBnahmen nur der Basis-Kofinanzierungssatz von 53 %,
bzw. 75 % in den Ubergangsgebieten.

Uber diese bereits bekannten Méglichkeiten der Férderung kénnen Waldflichen auch Bestand-
teil der Projekte der operationellen EIP-Gruppen nach Art. 55 der ELER-VO sein.
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3.2.3.2.4 Ausgleich von spezifischen Bewirtschaftungsauflagen oder natiir-
lichen Standortnachteilen

Die nach Art. 30 bzw. 31 gewahrten Zahlungen sollen Nachteile aufgrund von gebietsspezifischen
Managementauflagen (Art. 30) bzw. der natiirlichen und sonstigen Standortbedingungen ausglei-
chen (Art. 31). Von diesen Zahlungen ist generell eine geringe Lenkungswirkung zu erwarten. Zah-
lungen nach Art. 30 konnen allerdings zu einer Steigerung der Akzeptanz gebietsspezifischer Auf-
lagen fiihren. In der auslaufenden Forderperiode wurde iber den Natura 2000-Ausgleich in eini-
gen Bundeslandern pauschal das Verbot von Grinlandumbruch kompensiert. Eine solche pau-
schale Kompensationszahlung wird kiinftig aufgrund der Greening-Auflagen zum flachenspezifi-
schen Griinlanderhalt in Natura 2000-Gebieten nicht mehr moglich sein.

Das flachenspezifische Umbruchverbot im Greening (Art. 45 DZ-VO) fihrt dazu, dass der Griin-
landschutz im Sinne eines Umbruchsverbotes von Griinland auf den hier definierten Flachen nicht
mehr nach Art. 30 ELER-VO forderfahig ist. Das bedeutet, dass dann, wenn die Unterlassung des
Umbruches bisher in die Pramienkalkulation des Natura 2000 Ausgleichszahlung eingeflossen ist,
die Forderung abgesenkt werden muss. AuBerhalb von Natura 2000 Gebieten kann der Verzicht
auf einen Griinlandumbruch demgegeniber weiterhin im Rahmen von Art. 28 abgegolten wer-
den. In der Konsequenz kann die Férderung fiir den selben Tatbestand in Natura 2000 Gebieten
niedriger ausfallen als auRerhalb. Eine solche negative Diskriminierung in der Férderung der ten-
denziell héherwertigen Flachen ist vor dem Hintergrund des Doppelférderungsverbots und dem
Grundsatz der Zusatzlichkeit prinzipiell nachvollziehbar. Ob eine solche Diskriminierung in der
Pramienhohe die Akzeptanz von Umweltauflagen in der Landwirtschaft gerade innerhalb von
Schutzgebieten verbessert, in denen die Flachenpflege malRgeblich durch Landwirte getragen
wird, sei dahingestellt.

Bei Art. 31 gibt es mehrere Ansatzpunkte, die evtl. mittel- bis langfristig fiir den Moorschutz rele-
vant sind. Uber die kleinen Gebiete kdnnen solche Gebiete eine Férderung erhalten, in denen
aufgrund spezifischer ordnungs- oder férderrechtlicher (z. B. Greening) Rahmenbedingungen die
Anforderungen an die Landbewirtschaftung erhdht sind. Referenz fiir die Pramienkalkulation ist
hier ein Vergleichsbetrieb auBerhalb der Gebietskulisse. Diese andere Referenz wirde z. B. die
Abgeltung des spezifischen Umbruchsverbots im Greening erlauben, wenn die entsprechenden
Flachen als kleines Gebiet definiert sind. Die Umstellung der Abgrenzung auf biophysikalische
Indikatoren, wie den Grundwasserflurabstand, wiirde es erlauben, die Férderhdéhe proportional
zur Auspragung dieses Faktors auszugestalten. Dies konnte ein (allerding schwacher) Anreiz sein,
die Entwasserungsintensitat zumindest partiell zu reduzieren. Im Gegensatz zur Vorperiode kon-
nen nicht mehr einzelne Ackerbaukulturen von der Férderung ausgeschlossen werden. Eine Be-
schrankung der Ausgleichszulage auf Griinland ist allerdings zuldssig.
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3.2.3.2.5 Zusammenarbeit

Uber Art. 35 soll die Zusammenarbeit zwischen zwei oder mehr Akteuren mit Bezug zur Land-
und Forstwirtschaft und der Nahrungsmittelkette, die Schaffung von Clustern und Netzwerken
sowie die Schaffung und Tatigkeit operationeller Gruppen der Europdischen Innovationspartner-
schaft (EIP) ,Produktivitat und Nachhaltigkeit in der Landwirtschaft” gemaR Art. 55 der ELER-VO
gefordert werden. Diese neue MaRnahme beinhaltet u. a. Pilotprojekte, Innovations- und Ent-
wicklungsvorhaben. Relevante Themenfelder im Kontext dieser Studie sind u. a. ,Biodiversitat,
Okosystemleistungen, Bodenfunktion und nachhaltige Wassernutzung” sowie ,Erhéhung der
landwirtschaftlichen Produktivitdat, Wirtschaftlichkeit, Nachhaltigkeit und Ressourceneffizienz”.
Eine Forderung nach Art. 35 kdnnte ein Ansatz sein, um eine zumindest partielle (raumliche oder
zeitliche) Anhebung des Wasserstandes in Moorgebieten zu erreichen. Da Art. 36 als ,,Experimen-
tierfeld” konzipiert ist, um neue Ansatze zu testen, lassen die Abwicklungsvorschriften etwas
mehr Spielraum zu als fir MalBnahmen, die im Rahmen der anderen Artikel der ELER-VO pro-
grammiert sind.

Nach Art. 55ff kbnnen operationelle Gruppen als Teil der EIP ,,Produktivitat und Nachhaltigkeit in
der Landwirtschaft” gefordert werden. Diese knlipfen an die nach Art. 35 geforderten Kooperati-
onen und Netzwerke an und sollen eine bessere Verbindung der Forschung mit der landwirt-
schaftlichen Praxis sowie einen breiteren Einsatz verfligbarer InnovationsmalRnahmen gewahr-
leisten. In diesem Zusammenhang sind mogliche MaRnahmen z. B. die Forderung der Verbreitung
von Techniken und Wissen zum konventionellen Management von organischen Boden bei deut-
lich hoheren Wasserstanden (Etablierung eines Netzwerkes an Demonstrationsbetrieben) oder
die Etablierung von Wertschopfungsketten zur Nutzung von Produkten nasser Standorte (Paludi-
kulturen).

Des Weiteren konnte die Entwicklung von Torfersatzstoffen, auf Basis von verholzten oder krau-
tigen Substraten, flir den Garten- und Gemiisebau Uber das EIP geférdert werden. 2008 wurden
in Deutschland im Zuge der gartenbaulichen Nutzung von Torfen ungefahr 1,9 Mio. t CO, emit-
tiert. Durch die konsequente Nutzung von Alternativsubstraten konnte der Torfeinsatz mittel- bis
langfristig um bis zu 75 % reduziert werden (FLESSA et al., 2012, S. 245). Unseres Erachtens sollte
im Augenblick der Fokus einer offentlichen Férderung auf der Entwicklung von Verfahren fiir die
Erzeugung von Alternativsubstraten filir die verschiedensten Einsatzgebiete von Torf bis zur
Marktreife gelegt werden. Eine Forderung der MarkterschlieBung bzw. -durchdringung sehen wir
kritisch, da das verfligbare Angebot an krautiger und holziger Biomasse aufgrund der hohen For-
derung der energetischen Verwendung von Biomasse sehr beschrankt ist. Ein zentrales Problem
fir die Torf- und Erdenindustrie sind neben der Konkurrenz mit energetischen Nutzungen die
hohen Erfassungskosten fiir alternative Biomassequellen. Die groRflachige Etablierung von Palu-
dikulturen kann die Chance bieten, die Produktion von Torfersatzstoffen klimaschonend und mit
geringeren Erfassungskosten zu organisieren. SchlieBlich kénnte eine entsprechende Beratung
die Verbreitung des Einsatzes der entwickelten Produkte bei den Gartenbaubetrieben beschleu-
nigen bzw. zu einer Reduktion des Torfeinsatzes fiihren.
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Das zweite Standbein der EIP ist die Forschungsférderung im Rahmen des EU-
Forschungsprogrammes Horizon 2020. Um in den Genuss der EU-Forschungsférderung zu kom-
men, missen mindestens drei EU-Mitgliedstaaten an einem EIP-Netzwerk beteiligt sein. In die-
sem Kontext sind insbesondere die sogenannten ,multi-actor” Projekte von Interesse die zu einer
engen Verzahnung von Forschung und Anwendung beitragen sollen.
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4 Sonstige offentliche Finanzquellen

4.1 Programm fiir Umwelt- und Klimapolitik (LIFE)

Das Programm fur Umwelt- und Klimapolitik (LIFE) fiir die Férderperiode vom 01. Januar 2014 bis
31.12.2020 (EU/1293/2013) ist ein direktes Forderinstrument der EU zur Férderung der Umwelt.
Im Rahmen dieses Programms soll eine Kofinanzierung fir Umweltprojekte erfolgen. Das Pro-
gramm fir Umwelt- und Klimapolitik (LIFE) gliedert sich in die zwei Teilprojekte ,,Umwelt” und
»Klimapolitik” (Art 3.2). LIFE weist ein Budget von 3,5 Mrd. € auf, davon sind 75 % fiir Umwelt
und 25 % fiir Klimapolitik vorgesehen. Das LIFE-Programm umfasst insbesondere die folgenden
allg. Ziele (Art. 3): ,,...

a) Beitrag zum Ubergang zu einer ressourcenschonenden, CO,-emissionsarmen und klimaresisten-
ten Wirtschaft, zum Schutz und zur Verbesserung der Umweltqualitit sowie zur Eindimmung
und Umkehr des Verlusts an Biodiversitdit [...],

b) Verbesserung der Konzipierung, Durchfiihrung und Durchsetzung der Umwelt- und Klimapolitik
und des Umwelt- und Klimarechts der EU, Funktion als Katalysator flir und Férderung der In-
tegration und des Mainstreaming von Umwelt- und Klimazielen in andere Politikbereichen der
Union und Praktiken des éffentlichen und privaten Sektors, auch durch Ausbau der Kapazitéten
im éffentlichen und privaten Sektor,

c) Forderung einer besseren Verwaltungspraxis im Umwelt- und Klimabereich auf allen Ebenen.

o”

Das Teilprogramm ,Umwelt” weist drei Schwerpunktbereiche auf (Art. 9): 1. Umwelt und Res-
sourceneffizienz, 2. Natur und Biodiversitdt und 3. Verwaltungspraxis und Information im Um-
weltbereich. Im Teilprogramm ,,Umwelt” sollen mind. 55 % der Haushaltsmittel fiir maRnahmen-
bezogene Zuschisse fiir Projekte zur Erhaltung der Natur und der Biodiversitadt eingesetzt wer-
den. Folgende Ziele sind hier im Rahmen des Moorschutzes von Bedeutung:

1) Im Art. 10 wird unter den spezifischen Zielen des Schwerpunktbereichs ,,Umwelt und Ressour-
ceneffizienz” angeben: (b) Foérderung der Anwendung, Entwicklung, Erprobung und Demonst-
ration von integrierten Konzepten fir die Durchfiihrung von Planen und Programmen gemal}
der Umweltpolitik und dem Umweltrecht der EU, in erster Linie in den Bereichen Wasser, Ab-
fall und Luft;

2) Im Art. 11 Schwerpunktbereich ,Natur und Biodiversitat” des Teilprogramms ,Umwelt” wer-
den insbesondere folgende spezifische Ziele verfolgt: (b) Forderung der Weiterentwicklung,
Umsetzung und Verwaltung des mit Artikel 3 der Richtlinie 92/43/EWG errichteten Natura-
2000-Netzes, insbesondere der Anwendung, Entwicklung, Erprobung und Demonstration von



36 Beitrag der EU-Agrarreform zur Bewirtschaftung organischer Boden im Einklang mit Natur- und Klimaschutz

integrierten Konzepten fir die Durchfliihrung der prioritaren Aktionsrahmen gemaR Artikel 8
der Richtlinie 92/43/EWG.

Das zweite Teilprogramm , Klimapolitik” umfasst ebenfalls drei Schwerpunktbereiche: 1. Klima-
schutz, 2. Anpassung an den Klimawandel und 3. Verwaltungspraxis und Information im Klimabe-
reich. Im Rahmen des Moorschutzes sind u. a. folgende Ziele von Bedeutung:

1) Gemal Art. 14 (iber Beitrdge zur Minderung der Treibhausgasemissionen werden im Schwer-
punktbereich ,Klimaschutz” insbesondere folgende spezifische Ziele verfolgt: (a) Beitrag zur
Durchfiihrung und Weiterentwicklung der EU-Politik und des EU-Rechts im Klimaschutzbereich
— einschlieBlich eines Mainstreamings Uber alle Politikbereiche -, insbesondere durch Entwick-
lung, Erprobung und Demonstration von Politik- oder Managementkonzepten, bewahrten Ver-
fahren und Losungen fiir den Klimaschutz, (b) Verbesserung der Wissensgrundlage fiir die
Entwicklung, Bewertung, Uberwachung, Evaluierung und Durchfiihrung wirksamer Aktionen
und Mallnahmen zum Klimaschutz und Ausbau der Kapazitaten fiir die praktische Anwendung
dieser Kenntnisse;

2) Im Art. 15 zu den Bemiihungen um eine Starkung der Widerstandsfahigkeit gegeniiber dem
Klimawandel werden im Schwerpunktbereich ,,Anpassung an den Klimawandel” insbesondere
folgende spezifische Ziele verfolgt: (a) Beitrag zur Durchfiihrung und Weiterentwicklung der
EU-Politik und des EU-Rechts in Bezug auf die Anpassung an den Klimawandel — einschlieBlich
eines Mainstreamings Uber alle Politikbereiche -, insbesondere durch Entwicklung, Erprobung
und Demonstration von Politik- oder Managementkonzepten, bewdhrten Verfahren und L6-
sungen fir die Anpassung an den Klimawandel, (b) Verbesserung der Wissensgrundlage fir die
Entwicklung, Bewertung, Uberwachung, Evaluierung und Durchfiihrung effektiver Anpas-
sungsaktionen und -malRnahmen und Ausbau der Kapazitaten fir die praktische Anwendung
dieser Kenntnisse, (c) Erleichterung der Entwicklung und Durchfiihrung integrierter Konzepte,
beispielsweise fiir Anpassungsstrategien und —aktionsplane, auf lokaler, regionaler oder nati-
onaler Ebene; (d) Beitrag zur Entwicklung und Demonstration innovativer Anpassungstechno-
logien, -systeme, -methoden und —instrumente, die sich fiir eine Wiederholung, Ubertragung
oder ein Mainstreaming eignen.

Im Rahmen von LIFE kdnnen maRnahmenbezogene Zuschisse fiir folgende Projekte gewahrt
werden (Art. 18): (a) Pilotprojekte, (b) Demonstrationsprojekte, (c) Best-Practice-Projekte, (d)
integrierte Projekte in erster Linie in den Bereichen Natur, Wasser, Abfall, Luft sowie Klimaschutz
und Anpassung an den Klimawandel, (e) Projekte der technischen Hilfe, (f) vorbereitende Projek-
te, (g) Informations-, Sensibilisierungs- und Verbreitungsprojekte und (h) sonstige Projekte, die
zur Erreichung der Ziele gemald Art. 3 erforderlich sind. Im Rahmen von LIFE gelten folgende
Obergrenzen fir die EU-Kofinanzierung (Art. 20):

e 100% Kapazitatsaufbau,
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e 75% Projekte zur Erreichung des Erhaltungsziels fiir prioritdre Lebensraumtypen oder Arten
der FFH-Richtlinie (92/43/EWG) bzw. vorrangige Arten der Vogelschutzrichtlinie
(2009/147/EG),

e 60% fir sonstige Projekte im Rahmen des Schwerpunktbereichs ,Natur und Biodiversitat",
e 60% fir integrierte Projekte, Projekte der technischen Hilfe und vorbereitende Projekte,
e 60% fir alle Projekte wahrend der Laufzeit des ersten mehrjahrigen Arbeitsprogramms,

e 55% fir alle Projekte, die nicht unter den ersten vier Spiegelstrichen aufgefiihrt sind, wahrend
der Laufzeit des ersten mehrjahrigen Arbeitsprogramms,

Der Flachenerwerb im Rahmen der Errichtung des Natura 2000 Netzes zur Forderung des Natur-
schutzes wird nun ausdricklich erlaubt und die Mehrwertsteuer zdhlt zu den zuschussfahigen
Kosten (Art. 20). Offentliche und private Einrichtungen kénnen Finanzmittel aus dem LIFE Pro-
gramm erhalten (Art. 23).

... Das LIFE-Programm ist auch mit anderen EU-Fonds verkniipft, z. B. den kohdsionspolitischen
Instrumenten (ESF, EFRE, Kohdsionsfonds), dem Fonds zur Férderung der Entwicklung des ldndli-
chen Raums (ELER) oder dem Europdischen Meeres- und Fischereifonds (EMFF). Das LIFE-
Programm ergdnzt diese Fonds, da es spezifische Arten von Titigkeiten und MafSnahmen finan-
ziert, mit denen in erster Linie Umwelt- und Klimavorteile erzielt werden sollen oder die zur Durch-
flihrung des Umwelt- und des Klimarechts erforderlich sind. LIFE fungiert somit als Liickenfiiller.
Insofern kann es zu einem der Hauptinstrumente der EU fiir die Finanzierung des Naturschutzes
(in Bereichen, in denen die GAP keine wesentliche Rolle spielen kann) und des Umweltschutzes in
den ,weiter entwickelten Regionen” werden, da diese Regionen nur begrenzt fiir die Prioritéten
im Rahmen der neuen kohdsionspolitischen Instrument in Betracht kommen. ...“(aus EU, 2011, S.
48).

4.2 Europaischer Fonds fiir regionale Entwicklung

Die ESI-VO (EU/1303/2013) legt die allgemeinen Grundsatze fur die folgenden Fonds fest: Fonds

fur regionale Entwicklung (EFRE) (EU/1301/2013), Europaische Sozialfonds (ESF), Kohasionsfonds

(KF), Europaischer Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) und der

Europdische Meeres- und Fischereifonds (EMFF). Art. 9 der ESI-VO definiert elf (ibergeordnete

thematische Ziele, wobei die Ziele 3 — 6 einen engen Bezug zu Landnutzung, Klimawandel und

Umweltschutz haben:

(3) Stdrkung der Wettbewerbsfdhigkeit von KMU , des Agrarsektors (beim ELER) und des Fi-
scherei- und Aquakultursektors (beim EMFF);

(4) Férderung der Bestrebungen zur Verringerung der CO,-Emissionen in allen Branchen der
Wirtschaft;
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(5) Férderung der Anpassung an den Klimawandel sowie der Risikoprdvention und des Risi-
komanagements;
(6) Erhaltung und Schutz der Umwelt sowie Férderung der Ressourceneffizienz; ...“

Der EFRE unterstitzt u. a. Investitionen in Infrastruktureinrichtungen, die grundlegende Dienst-
leistungen fiir die Blirger im Bereich Energie und Umwelt bereitstellen (Art. 3 EFRE-VO). Die the-
matischen Ziele 4 bis 6 der ESI-VO finden sich eins zu eins als Investitionsprioritaten 4 bis 6 im
Art. 5 der EFRE-VO wieder.

Derzeit wird damit gerechnet, dass Deutschland im Zeitraum von 2014 bis 2020 rund 19,3 Mrd.
Euro in laufenden Preisen aus den Strukturfonds, davon rund die Halfte fir den EFRE erhalt. Das
ist eine Reduzierung um 36 % gegentiber 2007 bis 2013 (bezogen auf konstante Preise). Wie im
ELER gibt es auch im EFRE Mindestbudgetanteile (Art. 4 EFRE-VO). Diese unterscheiden sich aber
zwischen Ubergangsregionen und stdrker entwickelten Regionen. In entwickelten Regionen miis-
sen mindestens 80 % des Budgets auf die thematischen Ziele 1, 2, 3 und 4 der ESI-VO entfallen.
Der Anteil von Ziel 4 muss mindestens 20 % betragen. Fiir die Ubergangsregionen betragt die
Ubergreifende Quote fiir die vier genannten Ziele 60 % und fir Ziel 4 allein 15 %.

Fiir die Umsetzung von MoorschutzmalBnahmen sind drei Punkte von besonderem Interesse. Im
Rahmen der EFRE-Investitionsprioritdt 5 kdnnen Ansatze zur Treibhausgaseinsparung in stadti-
schen und landlichen Raumen geférdert werden (Art. 5 (4e)). Fir diese EFRE-Prioritat gilt der
Mindestbudgetanteil von 15 % bzw. 20 %. Des Weiteren erlaubt die Verordnung die Finanzierung
von Okosystembasierten Ansatzen zur Anpassung an den Klimawandel im Rahmen der EFRE-
Prioritat 6 (Art. 5 (5b)). SchlieRlich erlaubt die EFRE-Prioritdt 7 die Finanzierung von MaRnahmen
zur Erhaltung der Biodiversitit, Bodenschutz und Férderung von Okosystemdienstleistungen ein-
schlief8lich Natura 2000 und griner Infrastrukturen.

Im Vergleich zum ELER sind die maximalen Kofinanzierungssatze deutlich geringer. Sie liegen bei
50 % in entwickelten Regionen und 60 % in den Ubergangsregionen. Allerdings bezieht sich dieser
Kofinanzierungssatz z. T. auf die Gesamtausgaben und nicht nur auf die 6ffentlichen Ausgaben
(Art. 110 ESI-VO). Diese Kofinanzierungssatze befinden sich noch in der Diskussion.

4.3 Waldklimafonds®*

Mit dem aus dem Energie- und Klimafonds (EFK) finanzierten Waldklimafonds soll der Beitrag von
Wald und Holz zum Klimaschutz im Rahmen einer nachhaltigen, ordnungsgeméaRen Forstwirt-
schaft ausgebaut werden. Dabei sollen alle Waldfunktionen beriicksichtigt werden, insbesondere
der Erhalt der biologischen Vielfalt. Die Wiedervernassung von urspringlichen Moorwaldstandor-

B Quelle fir die folgenden Ausfihrungen: http://www.waldklimafonds.de (Stand: 9.9.2013)
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ten passt sehr gut zu dieser Zielrichtung. So sind die Sicherung und Wiederherstellung von
Moorwaldern und von Au- und Feuchtwaldern mogliche Fordertatbestande des Waldklimafonds.
Neben solchen konkreten, flichengebundenen MaRnahmen zur Anpassung der Walder an den
Klimawandel, zur Steigerung der C-Speicherung im Wald und in Holzprodukten werden auch For-
schungs- und MonitoringmalRnahmen sowie Information und Kommunikation geférdert.

Das Antragsverfahren fiir den Waldklimafonds erfolgt zweistufig. Zunachst ist eine Projektskizze
beim BMELV einzureichen. Bei positiver Bewertung der Skizze, wird der Antragsteller zur Einrei-
chung eines formgebunden Antrags aufgefordert. Da es keine Ausschlussfrist flr die Antragstel-
lung gibt, erfolgt die Vergabe, bei positiver Bewertung der Projektskizze, nach dem Windhund-
Prinzip. Zuwendungsempfanger konnen natirliche oder juristische Personen des Privat- oder
offentlichen Rechts, anerkannte forstwirtschaftliche Zusammenschliisse oder Personenvereini-
gungen sein, die ihren Sitz in Deutschland haben. Die Projekte miissen in Deutschland durchge-
fliihrt werden. Das Fordervolumen des Waldklimafonds liegt fiir die nachsten fiinf Jahre bei insge-
samt ca. 34 Mio. Euro.
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5 Handlungsoptionen zum Schutz organischer Boden und Forderung einer
standortangepassten Bewirtschaftung

In diesem Kapitel werden konkrete Handlungsoptionen zum Schutz organischer Béden und For-
derung einer standortangepassten Bewirtschaftung mit den Zielen Klima- und Naturschutz be-
schrieben. Die 2. Sdule der GAP erlaubt im Vergleich zur 1. Sdule einen gezielteren und damit
effizienteren Einsatz der Fordermittel (vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT flr AGRARPOLITIK, 2010;
ISERMEYER und WEINGARTEN, 2012). Eine Starkung der 2. Saule kann einerseits durch Transfers von
Mitteln aus der 1. in die 2. Sdule erfolgen (Budgetiibertragung, Ubertragung nicht abgerufener
Greening-Mittel). Zum anderen gibt es die Méglichkeit, Mittel der 2. Sdule durch Ubertragung
von MalBnahmen in die 1. Sdule freizustellen (fakultativ gekoppelte Stiitzung, z. B. Zahlung fir
Gebiete mit naturbedingten Benachteiligungen = Ausgleichszulage). Bezliglich der Budgetvertei-
lung innerhalb der 2. Sdule geben erhohte EU-Kofinanzierungssatze fir MalRnahmen, die zu liber-
greifenden EU-Zielen wie dem Umwelt- oder Klimaschutz beitragen, den Mitgliedstaaten einen
Anreiz, das Budget fiir solche MaRnahmen zu erhdhen. Eine dhnliche Wirkung hat der Mindest-
budgetanteil flir MaBnahmen mit Agrarumwelt- und Klimabezug. Die 2. Sdule der GAP sollte aus
Sicht des Klima- und Moorschutzes finanziell gestarkt werden.

5.1 Standortangepasstes Management

Die Wiederverndssung von Mooren und die Wiederherstellung von Auen verhindert die Freiset-
zung hoher Treibhausgasemissionen aus kohlenstoffreichen Bdden. Solche grof¥flachigen Veran-
derungen der Landnutzung kénnen nur durch ein Blindel verschiedener politischer Mallnahmen
realisiert werden. Hierzu gehéren die Planung, gutachterliche Untersuchungen, Flurbereinigung,
AUKM, Beratung und Flachensicherung und wasserbauliche MaRBnahmen. Investitionen und wei-
tere projektbezogene MaBBnahmen fiir Gewdsserrenaturierung und Naturschutz werden in der
laufenden Forderperiode Uber ELER Art.57 ,Erhalt und Verbesserung des landlichen Erbes”
(Mafnahme 323) unter dem Stichwort , natirliches Erbe” gefordert (vgl. GRaJEwskI et al., 2011).

Im Bereich der Moore haben insbesondere wasserbauliche MaRBnahmen eine besondere Bedeu-
tung. Die Wahl der MaRBnahmen hangt stark von der Zielstellung ab. Diese Zielstellung bestimmt
wesentlich wie die Effizienz bestimmter MaRnahmen beurteilt wird.” Diese Zielstellung kann sich
primar an der Vermeidung von Treibhausgasemissionen orientieren (z. B. durch Anhebung des
Grundwasserflurabstandes bei Aufrechterhaltung der Bewirtschaftungsintensitat) oder auch As-
pekte des Arten- und Biotopschutzes starker in den Blick nehmen (z. B. Wiederherstellung eines
naturnahen Wasserhaushalts). Im ersten Fall kann die Forderung von Einrichtungen zum Dréan-
management in bereits existierenden Entwasserungssystemen ein Ansatz sein, der auch kurzfris-
tiger grof3flachig umgesetzt werden kénnte und den nur in einem sehr begrenzten Flachenum-

" Die Effizienz ist hier tiber die Verdnderung des Zielbetrags je zusitzlichem Euro Kosten bestimmt.
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fang umsetzbaren Ansatz des Flachenerwerbs mit weitgehender Wiederverndssung erganzt. In
Abhangigkeit von der gewahlten ZielgroRe kénnen unterschiedliche Kombinationen von integra-
tiven und segregativen MaRBnahmen als am 6konomisch effizientesten und zielfiihrendsten be-
wertet werden.”

Die bisherige Bandbreite an forderfahigen MaRnahmen ist in der neuen ELER-VO (ber verschie-
dene Artikel verteilt. Ansatzpunkte fiir eine Forderung dieser MalRnahmen finden sich in Art. 17
(Investitionen in materielle Vermoégenswerte, 1(d) nichtproduktive Investitionen), in Art. 20 (Ba-
sisdienstleistungen und Dorferneuerung in landlichen Gebieten), Art. 28 (AUKM) und in Art. 35
(Zusammenarbeit). Wahrend investive Férderungen dauerhafte Anderungen der Flichennutzung
absichern kénnen, ist davon auszugehen, dass AUKM aufgrund der bisher (iblichen Riickholklau-
seln keine dauerhaften Festlegungen des Flachenmanagements bewirken konnen, sondern nach
Ablauf der MalBnahme eine Riickkehr zur friiheren Nutzung erlauben.

Aus Sicht des Klimaschutzes sollten investive MaBnahmen insbesondere im Bereich des Moor-
schutzes genutzt werden.

Die , Feinsteuerung” der Vegetationsentwicklung kann lber die Férderung bestimmter, standort-
angepasster Bewirtschaftungsmafnahmen erfolgen. Hier haben sich die Instrumente der Art. 28,
Art.29 und Art.34 der ELER-VO (AUKM, okologischer Landbau und Waldumwelt- und -
klimadienstleistungen bewahrt.

5.2 Griinland

Auf Moor- und Anmoorbéden kommt es bei Entwadsserung und intensiver Nutzung durch den
Abbau des Torfkorpers liber lange Zeitraume zu hohen CO,-Freisetzungen (DROSLER et al., 2013).
Auf diesen Standorten ist eine Anhebung des Grundwasserspiegels die zentrale MaRnahme fir
den Klimaschutz. Dauergriinland bietet die Mdglichkeit, Synergien zwischen Naturschutz und
Klimaschutz zu nutzen. Auf Moorbdden ist der Griinlandschutz aber nur als erster Schritt fir
mehr Klimaschutz anzusehen, dem MaBnahmen zur Verringerung der Entwdasserung folgen mis-
sen.

Eine Vielzahl der vorgeschlagenen Regelungen kdnnen Auswirkungen auf den Erhalt des Dauer-
griinlandes haben. Diese reichen von der Definition des Dauergriinlandes tber Vorschriften zu
seinem Erhalt bis zu der moglichen Koppelung von Forderauflagen an den Griinlanderhalt. Rele-
vant ist dartber hinaus die Wahl des Bezugsjahrs 2012 fir die zu erhaltende Griinlandflache so-
wie die Art und Weise der Sanktionierung von VerstoRen gegen die Erhaltungsauflagen. Hinzu-
weisen ist auch auf Wechselwirkungen mit anderen Elementen der GAP-Reform, die dazu fiihren

> Bei integrativen MaRnahmen ist meist mit einer geringeren Verinderung des Zielbeitrages je Flicheneinheit zu rech-

nen, allerdings sind die mit diesen MaRnahmen Eingriffen verbundenen Kosten meist geringer.
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konnen, dass der angestrebte Griinlandschutz unwirksam bleibt. Zu nennen sind hier die Aus-
nahmen fiir die Einhaltung von Greening-Auflagen (,green by definition”), und die Anreize fur
einen Grinlandumbruch, die von den beiden anderen Greening-Auflagen ausgehen. Die Erweite-
rung des Griinlandbegriffs auf andere Futterpflanzen und Weideland kann dazu fiihren, dass im
Jahr 2015 mehr Flachen als Griinland registriert werden. Dies flihrt einerseits zu einem besseren
Schutz der neu aufgenommenen Grinlandflachen vor Umwandlung. Andererseits kénnen mehr
Flachen in Ackerland umgewandelt werden, da die Basis groRer ist, auf Grund derer die 5 % ma-
ximal zuldssige Grinlandumwandlung berechnet wird. In diesem Zusammenhang ist zu beden-
ken, dass fur die Flachen, die nun zusatzlich in die Kulisse der beihilfefdahigen Flache fallen, die
Umwandlung in Ackerland meist schon aufgrund der Standorteignung sowie aus betriebswirt-
schaftlichen und ordnungsrechtlichen Griinden ausscheidet.

Hinsichtlich der Auflagen zum Erhalt des Dauergriinlandes ist der allgemeine Schutz des Griinlan-
des, der Uber regionale Erhaltungsauflagen umgesetzt wird, vom Griinlandschutz innerhalb um-
weltpolitisch begriindeter Gebietskulissen oder auf ausgewahlten, schiitzenswerten Standorten
zu unterscheiden. Wahrend regionale Auflagen vor allem auf die Erhaltung des Griinlandumfangs
insgesamt zielen, geht es beim standortspezifischen Schutz um die parzellenscharfe Erhaltung auf
besonders schutzwiirdigen Standorten. Die mit dem Ausbau der Biogasproduktion verbundene,
stark gestiegene Nachfrage nach Silomais in Deutschland hat eine Griinlandumwandlung zuguns-
ten des Maisanbaus attraktiver gemacht. Mais lasst sich auch auf feuchten Niederungs-, Moor-
und Auenstandorten anbauen, daher sind gerade diese fiir den Klimaschutz (aber auch fir den
Naturschutz) besonders relevanten Griinlandflachen von einer Umwandlung bedroht. Ohne zu-
satzlichen, standortspezifischen Schutz wirde die in den GAP-Vorschlagen zum allgemeinen
Grunlandschutz enthaltene Flexibilitat fir eine Umwandlung bis 5 % des betrieblichen Griinlands
voraussichtlich eine gezielte Umwandlung gerade solcher, besonders schutzwiirdiger, aber bisher
de facto noch zu wenig geschiitzter Flachen nach sich ziehen. Das primadre Problem liegt hier aber
weniger im landwirtschaftlichen Férderrecht, sondern in den fehlenden fachrechtlichen Regelun-
gen bzw. dem zum Teil unzureichenden Vollzug. So gilt z. B. nach §5 BNatschG ein Umbruchver-
bot auf Moorstandorten, das aber nicht in allen Bundeslandern in Landesrecht umgesetzt worden
ist.

Der Sanktionsmechanismus im Greening ist deutlich schwacher als der bisherige im Cross-
Compliance-System, da im Greening die Sanktionshohe auf einen Teil der Direktzahlungen be-
schrankt ist (37,5 %) und nach den Vorschldagen der Kommission Vorsatz und Wiederholungstat-
bestande bei der Bemessung der Sanktionen eine geringere Rolle spielen sollen. Dies bedeutet,
dass die Umwandlung von Griinland im Greening nicht in dem MaRe wie unter Cross Compliance
zu im Zeitverlauf eskalierenden Sanktionen fiihrt. Landwirte werden daher Sanktionen im Gree-
ning leichter einkalkulieren kénnen und eher in Kauf nehmen, wenn sich eine Grinlandumwand-
lung betriebswirtschaftlich lohnt.
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5.2.1 Allgemeiner Griinlandschutz

Im Rahmen des allgemeinen Griinlandschutzes ist vorgesehen, dass die bisherige regionale Rege-
lung im Rahmen von Cross Compliance bis Anfang 2016 weiterlduft. Danach wird sie von einer
regionalen Regelung im Rahmen des Greenings vollstandig abgelost (Art. 45 DZ-VO). Die entspre-
chende Greening-Regelung besagt, dass auf regionaler Ebene die Dauergrinlandfliche um maxi-
mal 5 % abnehmen darf. Referenz sind die flr das Jahr 2015 festgelegten Dauergriinlandflachen,
die sich aus dem Bestand im Jahr 2012 und den im Jahr 2015 neu gemeldeten Flachen ergeben.
Die neue Verordnung lasst weiterhin eine Saldierung von umgewandelten Dauergriinlandflachen
mit neu etablierten Griinlandflachen auf regionaler Ebene zu. Neu aktivierte Flachen sollen pau-
schal als Griinland eingestuft werden, flr diese wird voraussichtlich ebenfalls ein Erhaltungsgebot
flr 95 % der Flache gelten. Bei einer Umsetzung der Regelung auf Basis des betrieblichen Grin-
landflachenumfangs und ohne Riickverfolgung der einzelnen Flachen entsteht dagegen eine gro-
RBere Flexibilitat, durch Aktivierung bisher nicht im Fordersystem beantragter Griinlandflachen
oder Verrechnung mit neu etabliertem Griinland ackerbaulich nutzbares Grinland umzuwandeln.

5.2.2 Standortspezifischer Griinlandschutz

Art45 DZ-VO regelt auch den standortspezifischen Grinlanderhalt. Dieser sieht fiir bestimmte
Griunlandbestande ein Umbruchverbot vor. Die Erhaltung soll sich mindestens auf umweltrele-
vante Griinlandbestdnde innerhalb der Natura-2000-Gebiete erstrecken. Zu diesen zahlen neben
den einschlagigen Lebensraumtypen und Habitaten der Arten der FFH- und Vogelschutzrichtlinie
auch Grinland auf Mooren und in Feuchtgebieten. Die Mitgliedsstaaten haben die Moglichkeit,
die Kulisse der Flachen, auf denen ein flachenscharfes Umbruchverbot gilt, auf schiitzenswerte
Flachen aullerhalb der Natura-2000 Gebiete zu erweitern. Explizit wird in diesem Zusammenhang
das Griinland auf kohlenstoffreichen Boden angesprochen. Angesichts der hohen Bedeutung ei-
nes standortspezifischen Grinlandschutzes auf allen kohlenstoffreichen Béden fiir den Klima-
schutz und andere umweltpolitische Ziele sollten in Deutschland die fir die Mitgliedstaaten be-
stehenden Moglichkeiten genutzt werden, im Rahmen der GAP einen verbindlichen, standortspe-
zifischen Grinlandschutz auszugestalten und umzusetzen. Dieser sollte auf parzellenscharfen
Gebietsabgrenzungen beruhen und ohne Ausnahmeregelungen gleichermallen fiir alle Beglins-
tigten der GAP gelten. Aus Sicht des Moorschutzes sind dazu entsprechende Gebietskulissen zu
definieren, die mindestens neben dem Griinland in FFH-Gebieten, das Griinland in ausgewiese-
nen Wiesenbritergebieten, die gesetzlich geschiitzten Biotope (§30 BNatschG), das nach Was-
serhaushaltsgesetz gesetzlich geschiitzte Griinland in festgesetzten Uberschwemmungsgebieten
und alle Moor- und Anmoorbdden umfassen. Nach §5 BNatschG besteht bereits ein Umwand-
lungsverbot von Dauergriinland auf Moorbéden, das aber in den meisten Bundeslandern nicht
vollzogen wird. Insofern bietet die GAP-Reform die Chance das bestehende Vollzugsdefizit im
Naturschutz zu beheben.
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In diesem Zusammenhang ist zu bedenken, das Greening-Auflagen nach Art. 45 DZ-VO nicht nach
Art. 30 ELER-VO (Zahlungen im Rahmen von Natura 2000 und der WRRL) ausgeglichen werden
kdnnen, da die Auflagen nach Art. 45 DZ-VO Teil der Baseline sind. Unseres Erachtens ware es
deutlich sinnvoller, den Umbruch bzw. die Umwandlung von Griinlandbestanden in umweltsen-
siblen Kulissen als allgemeine Auflagen zur Umsetzungen der einschlagigen EU-Verordnungen
(FFH, Vogelschutz, WRRL) zu verankern. Dies hat drei Vorteile:

e Erstens kénnen diese standortspezifischen Bewirtschaftungseinschrankungen nach Art. 30
ELER-VO ausgeglichen werden.

e Zweitens werden VerstoRe bei Empfangern von Zahlungen aus der GAP Uber CC sanktioniert
und damit hoher als Gber das Greening.

e Drittens betreffen diese Vorschriften nicht nur GAP-Zahlungsempfanger, so dass eine Umge-
hung einer solchen Regelung deutlich schwieriger ist.

Aufgrund der EU-Vorgaben in Art. 45 DZ-VO geht aber kein Weg daran vorbei, schiitzenswerte
Grunlandflachen in Natura-2000 Gebieten fir die Umsetzung flaichenspezifischer Griinlanderhal-
tungsauflagen auszuweisen. Zudem werden gesetzliche Auflagen zum Griinlandschutz nicht kurz-
fristig und nicht in allen Bundeslandern umsetzbar sein. Ein Schutz des Griinlands iber das Gree-
ning hat den Vorteil, dass er unmittelbar nach Umsetzung der GAP-Reform und in ganz Deutsch-
land gelten wiirde.

5.2.3 Anreiz zur Umwandlung von Dauergriinland durch die anderen
Greening-Komponenten

Die DZ-VO sieht fiir die Landwirte die Pflicht zur Bereitstellung von 6kologischen Vorrangflachen
(OVF) im Rahmen des Greenings vor. Nach den Reformbeschliissen ist es méglich, Dauergriinland
im Umfang von 5 % umzuwandeln. Aus diesem Grund besteht fir Landwirte ein starker Anreiz,
Dauergriinland umzuwandeln und auf diesen neu geschaffenen Ackerflichen OVF bereitzustel-
len, insbesondere wenn sie keine wirtschaftliche Verwendung fiir den Griinlandaufwuchs haben.
Auch von der Anforderung zur Anbaudiversifizierung im Ackerland geht ein Anreiz zur Griin-
landumwandlung aus. In Deutschland sind Futterbaubetriebe in griinlandreichen Regionen be-
sonders von den geplanten Auflagen zur Anbaudiversifizierung betroffen, da sie die knappe
Ackerflache vor allem fiir den Silomaisanbau nutzen. Eine Umwandlung von 5 % ihrer Griinland-
flachen in Ackerflache, z. B. fir Feld- oder Kleegrasanbau, ware fiir diese Betriebe eine glinstige
Moglichkeit zur Anpassung an die Auflagen. Den mdéglichen Fehlanreizen zur Griinlandumwand-
lung durch die beiden anderen Greening-Komponenten und der damit verbundenen Kohlen-
stofffreisetzung ist durch entsprechende EU-weite oder nationale Regelungen entgegenzuwirken.
In Frage kommt z. B. ein Ausschluss der umgewandelten Griinlandflachen von der Anerkennung
als OVF und als Flache zur Anbaudiversifizierung.
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Zur Verhinderung von Grinlandumwandlungen im ,Windhundverfahren” nach Umsetzung der
GAP-Reform, wie sie bei Umsetzung regionaler Erhaltungsziele zu befiirchten waren, sollte die
Grunlanderhaltung tber einzelbetriebliche Verpflichtungen auf Grundlage eines parzellenschar-
fen Grunlandkatasters umgesetzt werden. Beispielsweise kénnte vorgeschrieben werden, dass
Betriebe 98 % aller von ihnen bewirtschafteten Grinlandkatasterflachen als Grinland erhalten
missen. Die Freistellung von Betrieben von der Griinlanderhaltungspflicht (6kologische Betriebe
und Kleinbetriebe) kann Moglichkeiten eréffnen, die Grinlanderhaltung durch Flachentausch zu
umgehen. Betriebe mit Erhaltungsverpflichtung koénnten Dauergriinland an ,Green-by-
definition“-Betriebe abgeben, die diese Flachen anschlieBend in Ackerland umwandeln dirften.
Dies kann auf Grundlage der Reformbeschliisse nicht verhindert werden.

Grunlandflachen, die seit dem Jahr 2005 im InVeKoS-System dokumentiert worden sind und nach
dem Jahr 2013 durch Betriebe ohne Direktzahlungen in Ackerland umgewandelt werden, sollten
ihre Forderfahigkeit im Direktzahlungssystem dauerhaft verlieren, solange keine Rickumwand-
lung stattfindet. Eine solche Regelung tragt dazu bei, dass Umgehungstatbestiande vermieden
werden.

5.3 Wald

Etwa 0,2 Mio. ha Wald (2,3% des Waldes in Deutschland) befinden sich auf organischen Béden
(Osterburg et al., 2013). Viele Walder wurden entwassert, um die Produktivitdt oder Holzqualitat
zu erhdhen oder Moorbdoden fiir standortfremde Baumarten zu erschlieen. Im Vergleich zum
Offenland befindet sich ein groRer Teil des Waldes im Besitz der 6ffentlichen Hand. Diese Besitz-
struktur bietet die Chance, die Wiederverndssung im Wald tendenziell schneller umzusetzen als
im Offenland. Des Weiteren sind die Bewirtschaftungseinheiten, die sich im Eigentum eines ein-
zelnen Unternehmens befinden, im Wald zumeist grél3er als im Offenland, so dass oft schneller
hydrologisch halbwegs abgeschlossene Projektraume vollstandig erworben werden kdénnen. Die-
se besser arrondierte Eigentumsverteilung kann die Umsetzung von WiederverndassungsmaR-
nahmen beschleunigen. Hinzu kommt, dass auf Niedermoorstandorten die Maoglichkeit besteht,
die waldbauliche Nutzung mit standortangepassten Baumen wie Erlen fortzufiihren. Fiir die Um-
setzung von Mallnahmen im Wald bieten sich die oben erwdhnten Instrumente aus dem ELER,
EFRE, LIFE oder dem Waldklimafonds an.
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6 Moorschutz: Konflikte zwischen Forderzielen der GAP

Die Forderung im Rahmen der GAP wirkt sich vielfaltig auf den Moorschutz aus. Da im Moor-
schutz die Aufgabe der derzeit Ublichen landwirtschaftlichen Nutzung (z. B. im Zuge einer voll-
standigen Vernassung der Flachen) zumindest aus Griinden des Klimaschutzes eine wichtige Op-
tion darstellt, ist in diesem Zusammenhang auf potentielle immanente Konflikte mit den Foérder-
zielen der Einkommensstiitzung auf Basis der landwirtschaftlich genutzten Flache und der Offen-
haltung und Pflege dieser Flachen hinzuweisen. Des Weiteren erfordert die Wiedervernassung als
wichtigste MaBnahme des Moorschutzes eine raumlich koordinierte Vorgehensweise, da sich die
Auswirkungen einer Wiederverndssung meist nicht auf den Einzelschlag begrenzen lassen.

Die entkoppelten Zahlungen der 1. Sdule sind hinsichtlich der Frage der Nutzungsaufgabe nicht
entscheidungsrelevant, solange mit der Nutzungsaufgabe Ziele der FFH-, Vogelschutz- oder Was-
serrahmenrichtlinie verfolgt werden. Diese Indifferenz gilt nicht unbedingt fir MalRnahmen der
2. Saule. Insbesondere iiber die (klassische) Investitionsfoérderung, die Férderung des Okoland-
baus oder Agrarumwelt- und KlimamaBnahmen soll ja gerade eine meist extensive Landbewirt-
schaftung aufrechterhalten werden. Als Konsequenz besteht beim Ziel Nutzungsaufgabe (voll-
standige Verndssung) eine Konkurrenz zu dieser Forderung, da sich fir den Landwirt der wirt-
schaftliche Anreiz zur Aufrechterhaltung der Nutzung durch die Forderung extensiver Landnut-
zungen oder von Investitionen erhoht.

Die oben dargestellte Situation hat gewisse Analogien zu dem Fall wenn in einer Region mit in-
tensiver Tierhaltung gleichzeitig die Erweiterung von Stdllen und die Extensivierung der Grin-
landnutzung gefordert werden. Durch die erste Mallnahme wird durch den hoéheren betriebs-
wirtschaftlichen Gewinn je Tier bzw. Stallplatz ein Anreiz geschaffen, Tierbestande aufzustocken.
Die ExtensivierungsmaRnahme soll dagegen zum Abbau der Bestande fiihren.

Eine Moglichkeit, eine Konkurrenz der verschiedenen Forderprogramme zu begrenzen, ist die
Definition von abgestimmten Zielkulissen fiir die einzelnen MaBnahmen. Insbesondere investive
MaBnahmen sollten aufgrund ihres langfristigen Effekts raumlich explizite Ziele des Umwelt- und
Naturschutzes beriicksichtigen.






Kapitel 7 Durch andere Politikfelder gesetzte Rahmenbedingungen 49

7 Durch andere Politikfelder gesetzte Rahmenbedingungen

Moorschutz kann nicht allein durch die GAP erreicht werden, sondern muss auch durch MafR-
nahmen in anderen Politikfeldern befordert werden. Ein zuséatzlicher Ansatz, die Treibhaus-
gasemissionen aus dem Torfschwund graduell auslaufen zu lassen, ist die Einfiihrung eines Ver-
bots der Neudrainage sowie der Erneuerung und Vertiefung von bestehenden Drainagen in Moo-
ren, z. B. im Rahmen des Natur- oder Bodenschutzrechtes. Auch mit einem solchen Verbot wiirde
der bereits trockengelegte Teil des Torfkorpers weitere 50 bis 100 Jahre emittieren und ver-
schwinden, bis die Gelandeoberflache in einen naturnahen Abstand zum Grundwasser herabge-
sunken ist oder flache Torfkérper ganz verschwunden sind. Die genannte MaRnahme wiirde die
erneute Meliorierung der durch Entwasserung und Sackung geschadigten Moorbdden beschran-
ken und damit langfristig auf ein Umsteuern der Nutzung hin zu nasseren und standortangepass-
ten Praktiken hinwirken.

Moorschutz im Wald und die Wiedervernassung von Waldmooren wird u. a. durch den Waldkli-
mafonds (Kapitel 4.3) geférdert. Die Emissionsminderung aus diesen Mallnahmen ist bei den
deutschen Klimazielen unter dem Kyoto-Protokoll anrechenbar. In der Praxis gelingt das aber nur
durch ein gutes, mit der Berichterstattung abgestimmtes Monitoring. Denn nur MalRnahmen, die
national dokumentiert sind, knnen unter dem Kyoto-Protokoll beriicksichtigt werden.

Deutschland hat sich noch nicht entschieden, ob in der zweiten Verpflichtungsperiode unter dem
Kyoto-Protokoll auch Aktivitdten auf Acker und Griinland angerechnet werden. Langfristig ist
aber mit einer Weiterentwicklung der internationalen und der EU-Klimaschutzpolitik dahinge-
hend zu rechnen, dass auch die THG-Emissionen aus landwirtschaftlichen Landnutzungen auf
klimaschutzpolitische Ziele anzurechnen sind. Nach dem LULUCF**-Beschluss (EU/529/2013) sind
der EU-Kommission bis Anfang 2015 KlimaschutzmalRnahmen zu berichten, die im Bereich Land-
nutzung, Landnutzungsanderungen und Wald geplant sind. Darunter fallen auch Mallnahmen auf
Acker und Griinland einschlieflich Moorschutz auf (bisher) landwirtschaftlich genutzten Flachen.
Anreize, die mit offentlichen Mitteln jetzt geschaffen werden, ermdéglichen die Erbringung von
Klimaschutzleistungen, die insbesondere in Hinblick auf aktuelle europaische und zukinftige glo-
bale Klimaschutzverpflichtungen , klimapolitisch verwertet” werden kénnen — vorausgesetzt, dass
die MalBnahmenwirkungen ausreichend dokumentiert und nachweisbar sind.

Fiir die Restaurierung von Waldmooren ist diese ,klimapolitische Verwertbarkeit” durch die An-
rechnung auf die deutschen Klimaschutzziele im Kyoto-Protokoll schon heute gegeben. Die Zeit
bis zum Jahr 2020 sollte genutzt werden, um auch auf heute landwirtschaftlich genutzten Flachen
Projektansatze zur Moorrestaurierung und zum klima- und naturschutzoptimierten Drainma-
nagement zu erproben und weiterzuentwickeln. Damit werden auch die Voraussetzungen dafir
verbessert, den Moorschutz als Bestandteil der nationalen Klimaschutzstrategie zu etablieren.

! Land use, Land use change and Forestry
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8 Empfehlungen

In diesem Kapitel werden zu den wichtigsten Aspekten der GAP-Reform Empfehlungen aus Sicht
des Moorschutzes vorgestellt. Dabei werden zuerst die Rahmenbedingungen auf EU-Ebene be-
trachtet und anschlieRend Fragen der Umsetzung in Deutschland beleuchtet. Dabei steht die
Bundesebene im Vordergrund. Die Empfehlungen beziehen sich auf den in Kapitel 2 und 3 be-
schriebenen Rechtsrahmen fiir die kiinftige GAP und die darauf aufbauenden, konkreten Ausge-
staltungsmoglichkeiten. Die aktuelle politische Diskussion zur GAP ist noch nicht abgeschlossen,
insbesondere fehlen noch die fir viele Details der Umsetzung entscheidenden Durchfiihrungs-
verordnungen. Daher sind die Empfehlungen als vorlaufig zu betrachten. Grundsatzliche Fragen
zur kunftigen Ausrichtung der Agrarpolitik werden hier nicht thematisiert; sie finden sich z. B. in
den Stellungnahmen des WISSENSCHAFTLICHEN BEIRATS flr AGRARPOLITIK (2010, 2011b) zur GAP-
Reform.

Eine zentrale Herausforderung fiir die Umsetzung der GAP-Reform in Deutschland wird sein, ei-
nen moglichst einheitlichen nationalen Rahmen fiir die Ausgestaltung der 1. Sdule und der Finan-
zierungsmechanismen fir die 2. Sdule aufrecht zu erhalten. Die kiinftige ,Gemeinsame” Agrarpo-
litik der EU wird so viele Ausgestaltungsmaoglichkeiten bieten, dass die Wirksamkeit der Instru-
mente z. B. flir den Klimaschutz nicht zuletzt von der Umsetzung in den Mitgliedstaaten und Re-
gionen abhadngt. Diese tragen im Sinne der subsididaren Implementierung der GAP letztlich die
Verantwortung fiir eine erfolgreiche Umsetzung. Angesichts dieses Menuansatzes kann von einer
“1:1-Umsetzung” der Vorgaben der EU systembedingt nicht die Rede sein. Im Folgenden werden
nationale Ausgestaltungsmaoglichkeiten beschrieben:

e Bei der Umsetzung des Greening sollten weitere Verluste schiitzenswerter Griinlandflachen
verhindert werden. Dazu sollte die Grinlandreferenzflache in Deutschland auf Basis des Jah-
res 2012 parzellenscharf festgelegt und moglichst ohne Freistellung von Betrieben (ohne
Moglichkeiten des Flachentauschs) umgesetzt werden.

e Zusatzlich sollte ein standortspezifischer Griinlandschutz umgesetzt werden. Die zu schiitzen-
den Grinlandflachen sollten in einem bundesweit abgestimmten Verfahren kartographisch
festgelegt werden und kohlenstoffreiche Béden, anderes grundwassernahes und staunasses
Feuchtgriinland sowie Uberschwemmungsflichen und andere artenreiche Griinlandflichen
einbeziehen. Eine zusatzliche Absicherung der Griinlandflachen auf kohlenstoffreichen Boden
sollte Gber das Fachrecht (der Lander) bereits verankert sein.

e Kontraproduktive Effekte, die von den anderen Greening-Komponenten auf den Griinland-
schutz ausgehen kdnnen, sollten soweit moglich begrenzt werden. Dazu sollten umgebroche-
ne Griinland-Referenzflichen von der Anrechenbarkeit auf die Anbaudiversifizierung und
Okologischen Vorrangflachen ausgeschlossen werden.

e Hinsichtlich der Greening-Auflagen zu 6kologischen Vorrangflachen sollte Uberlegt werden,
ob deren Lage durch geeignete Forderinstrumente so raumlich gesteuert werden kann, dass
Zielkonflikte zwischen Moorschutz und intensiver landwirtschaftlicher Produktion entscharft
werden kdnnen (z. B. Férderung der Anlage von OVF benachbart zu Vernissungsflichen).
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e Es sollte darauf hingewirkt werden, dass auf organischen Béden die Umwandlung von Acker-
land in Grinland (bei gleichzeitiger Vernassung) als 6kologische Vorrangflache im Rahmen des
Greenings anerkannt wird.

e Fir Moor- und Anmoorbdden sollte eine Genehmigungspflicht fiir den Ausbau und die Neu-
anlage von Drainagen und Entwasserungsgraben umgesetzt werden. Die Umsetzung sollte
vorranging (ber das Fachrecht erfolgen. Eine solche Umsetzung kénnte mit dem GLOZ-
Standard 6 “Erhalt der organischen Substanz im Boden” flankiert werden. Uber diesen Stan-
dard lielRe sich zumindest mit gewissen Einschrankungen ein Verbot der Neuanlage von Drai-
nagen umsetzen, ohne dass ein solches vorher im Fachrecht verankert sein misste. Unter
diesem GLOZ-Standard kénnte auch ein wirksamerer, einzelflichenbezogener Schutz von
Grinlandflachen umgesetzt werden.

e Starkung der 2. Sdule durch Nutzung aller Moglichkeiten, Finanzmittel aus der 1. in die 2. Sau-
le zu transferieren, und standardisierte MaBnahmen aus der bisherigen 2. Saule in der 1. Sau-
le umzusetzen.

e Moglichkeiten des EFRE zum Moorschutz zur Flankierung der ELER-MalBnahmen nutzen.

e Flachendeckende Erfassung der bestehenden Nutzungsanforderungen und Entwicklungspo-
tentiale der kohlenstoffreichen Bdden (Arten-, Biotop-, Klima-, Wasser-, Hochwasserschutz,
Trinkwassergewinnung, landwirtschaftliche Produktion, Erholung ...) im Rahmen der Moor-
schutzprogramme. Daraus folgend quantifizierte und raumlich explizite Ableitung von Ent-
wicklungszielen und Abstimmung der Fordermittelgewdhrung auf die Ziele der Moorschutz-
programme (positive bzw. negative Forderkulissen).

e Forderung von Planungen und investiven MaBnahmen zur besseren Steuerung des Wasser-
haushalts (z. B. Drainmanagement). Die starkere Etablierung von Verfahren zur intensiven
konventionellen landwirtschaftlichen Nutzung bei hohen Grundwasserstanden hat zwei Vor-
teile. Erstens konnen der Torfschwund erheblich verlangsamt und die THG-Emissionen redu-
ziert werden. Zweitens konnen Konflikte zwischen Naturschutz und Landwirtschaft aufgrund
unterschiedlicher Zielvorstellungen zum einzustellenden Wasserstand entscharft werden. Im
Rahmen der Férderung von investiven Mallnahmen kénnte auch die Anschaffung von Ma-
schinen geférdert werden, die die Befahrung der Nutzflachen bei hohen Grundwasserstanden
erlauben.

e Nutzung von Art. 35 der ELER-VO (Zusammenarbeit), um die Nutzung schlagiibergreifend so
zu organisieren und koordinieren (z. B. innerhalb eines Gewannes), dass die Gebietswasser-
stande moglichst hoch eingestellt werden kénnen.

e Aufbau von Innovations-Netzwerken im Rahmen der Europaischen Innovationspartnerschaft
in Verbindung mit Art. 15 (Beratung) und Art. 35 (Zusammenarbeit) der ELER-VO. Ein Schwer-
punkt konnte hier die klimaschutzfreundliche Moornutzung sein. Viele Lander planen eine
Forderung der Betriebsberatung zum Ressourcen- und Klimaschutz. Die Erfahrungen aus die-
sen Anstrengungen kdnnten gebindelt und fiir die Entwicklung eines Umweltaudits genutzt
werden. Zur Europaischen Innovationspartnerschaft gehort auch eine Verknlipfung von Praxis
und Beratung mit der Forschung. Geeignet waren hierfiir ggf. auch ERA-Net-Projekte.
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e Auflegen eines Bundesprogramms zum Moorschutz, liber das ausgewahlte, (innovative) Pro-
jekte zur Moorrestaurierung und ,nassen Nutzung” von Moorflaichen unterstitzt werden.
Dieses Programm kdnnte vom BMUB aufgelegt werden und ggf. aus Mitteln der Emissionszer-
tifikateversteigerung” (mit-)finanziert werden. Ziel eines solchen Programms sollte es u. a.
sein, die durch die rdumliche Verteilung von organischen Boden in Deutschland bedingte, un-
terschiedliche finanzielle Belastung der einzelnen Bundeslander und Regionen bei der Umset-
zung eines ambitionierten Moorschutzprogrammes besser zu verteilen (vgl. Roder & Gritz-
macher, 2012; SRU, 2012, S. 262 ff.).

e Entwicklung von Torfersatzstoffen fiir den Gartenbau.

7 Sofern durch diese kiinftig nennenswerte Mittel generiert werden kénnen.
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11 Verordnungen

AEUV (Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europadischen Union): Fassung aufgrund des am 1.12.2009 in
Kraft getretenen Vertrages von Lissabon(Konsolidierte Fassung bekanntgemacht im ABI. EG
Nr. C 115 vom 9.5.2008, S. 47).

EG/834/2007: Verordnung des Rates vom 28. Juni 2007 lber die 6kologische/biologische Produktion und
die Kennzeichnung von 6kologischen/biologischen Erzeugnissen und zur Aufhebung der Ver-
ordnung (EWG) Nr. 2092/91.

EU/1293/2013: Verordnung des europaischen Parlaments und des Rates vom 11. Dezember 2013 zur Auf-
stellung des Programms fir die Umwelt und Klimapolitik (LIFE) und zur Aufhebung der Ver-
ordnung (EG) Nr. 614/2007.

EU/1301/2013 (EFRE-VO): Verordnung des europdischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember
2013 (iber den Europaischen Fonds fiir regionale Entwicklung und mit besonderen Bestim-
mungen hinsichtlich des Ziels "Investitionen in Wachstum und Beschaftigung" und zur Aufhe-
bung der Verordnung (EG) Nr. 1080/2006.

EU/1303/2013 (GSR-VO): Verordnung des europiischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember
2013 mit gemeinsamen Bestimmungen Uber den Europaischen Fonds fiir regionale Entwick-
lung, den Europaischen Sozialfonds, den Kohasionsfonds, den Europdischen Landwirtschafts-
fonds fir die Entwicklung des landlichen Raums und den Europdischen Meeres- und Fische-
reifonds, fir die der Gemeinsame Strategische Rahmen gilt, sowie mit allgemeinen Bestim-
mungen Uber den Européischen Fonds fiir regionale Entwicklung, den Europaischen Sozial-
fonds und den Kohésionsfonds und zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 1083/2006 des
Rates.

EU/1305/2013 (ELER-VO): Verordnung des europdischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember
2013 Uber die Forderung der landlichen Entwicklung durch den Europaischen Landwirt-
schaftsfonds fiir die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) und zur Aufhebung der Verord-
nung (EG) Nr. 1698/2005 des Rates.EU/1306/2013 (HZ-VO): Verordnung des europdischen
Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013 iber die Finanzierung, die Verwaltung
und das Kontrollsystem der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur Aufhebung der Verordnungen
(EWG) Nr. 352/78, (EG) Nr. 165/94, (EG) Nr. 2799/98, (EG)Nr. 814/2000, (EG) Nr. 1290/2005
und (EG) Nr. 485/2008 des Rates.

EU/1307/2013 (DZ-VO): Verordnung des europdischen Parlaments und des Rates vom 17. Dezember 2013
mit Vorschriften Uber Direktzahlungen an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe im Rahmen
von Stlitzungsregelungen der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur Aufhebung der Verordnung
(EG) Nr. 637/2008 des Rates und der Verordnung (EG) Nr. 73/2009 des Rates.

EU/29/2013: Beschluss des europdischen Parlaments und des Rates vom 21. Mai 2013 (ber die
Anrechnung und Verbuchung von Emissionen und des Abbaus von Treibhausgasen infolge
von Tatigkeiten im Sektor Landnutzung, Landnutzungsanderungen und Forstwirtschaft und
Uber Informationen zu MaBnahmen in Zusammenhang mit derartigen Tatigkeiten.

EU/927/2012: Durchfiihrungsverordnung der Kommission vom 9.0ktober 2012 zur Anderung von Anhang
| der Verordnung (EWG) Nr.2658 / 87 des Rates Uber die zolltarifliche und statistische
Nomenklatur sowie den Gemeinsamen Zolltarif.
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