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Einleitung 1

Einleitung

Das Projekt F.R.A.N.Z. hat als Ziel wirkungsvolle biodiversitdtsfordernde MaRnahmen und Konzepte zu ihrer
Umsetzung — im Weiteren F.R.A.N.Z.-MalRnahmen genannt — zu entwickeln, zu erproben und in die Praxis
zu Ubertragen. Die Kosten der MalRnahmen sind einer der Faktoren, die die MaRBnahmenakzeptanz, ihre
Umsetzbarkeit und Praxistauglichkeit beeinflussen. Die MaRnahmenkosten umfassen sowohl die durch
landwirtschaftliche Betriebe getragenen, direkten Opportunitats- und (privaten) Transaktionskosten, als
auch die Transaktionskosten 6ffentlicher Hand (TK&H). Die letzteren spielen vor allem fiir die Ubernahme
der F.R.A.N.Z.-MaBnahmen in die Agrarumweltprogramme der Lander und somit fir ihre Dissemination
eine wichtige Rolle. Die Einschatzung der im Zusammenhang mit F.R.A.N.Z.-MaBnahmen stehenden
Transaktionskosten offentlicher Hand ist auch fir die Kosten-Wirksamkeit-Analyse der F.R.A.N.Z-
Malnahmen von Bedeutung.

Im vorliegenden Bericht sind die organisatorischen und administrativen Kosten seitens der fiir die
Umsetzung von biodiversitatsfordernden  Agrarumwelt- und VertragsnaturschutzmaRnahmen
verantwortlichen Behérden ermittelt und auf die F.R.A.N.Z.-MaRBnahmen Ubertragen worden. Die fixen
Transaktionskosten, die unabhangig von der Anzahl der geférderten Landwirte und MaRnahmen sowie von
der MalBnahmenart anfallen, wurden anhand einer Literaturrecherche erfasst, da diese nicht in Verbindung
mit einer konkreten Mallnahme stehen und damit keine Implikationen fiir die Kosten-Wirksamkeit
einzelner MaRnahmenarten haben. Der Schwerpunkt des Berichts liegt auf der Ermittlung der variablen
Transaktionskosten, welche die Umsetzbarkeit und Ubertragbarkeit der MaRnahmen direkt beeinflussen.
Die anhand von Expertengesprachen mit den Vertreter*innen der Bewilligungs- und Kontrollstellen in zwei
Bundeslandern gewonnenen Informationen wurden anschlieRend auf die F.R.A.N.Z.-MalRnahmen
Ubertragen.

Der Bericht ist wie folgt aufgebaut: im ersten Kapitel werden die Transaktionskosten, ihre Kategorien und
Bestimmungsfaktoren erlautert. Das zweite Kapitel stellt die eingesetzte Methodik dar. Im dritten Kapitel
werden die Ergebnisse der Literaturrecherche zu den fixen TK6H sowie der Expertengesprdache zu den
variablen TK6H vorgelegt. AnschlieRend werden im Kapitel vier die gewonnenen Erkenntnisse zu den
letzteren auf die F.R.A.N.Z.-MaRnahmen (ibertragen und Implikationen fiir die MaBnahmenumsetzbarkeit
diskutiert.
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1 Definition der Transaktionskosten und ihre Bestimmungsfaktoren

1.1 Transaktionskosten

Das Konzept der Transaktionskosten wurde in der neuen Institutionsokonomie eingefiihrt, um die Kosten
fir den Abschluss und die Implementierung eines Vertrags zu erfassen (Williamson 1981). Urspriinglich
wurde der Begriff im Kontext der Markttransaktionen benutzt, in denen die Vertrige zur Ubertragung der
Verflgungsrechte lber Giter und Dienstleistungen zwischen den Privatunternehmen vereinbart und
umgesetzt wurden.

Richter und Furubotn (1999) weisen darauf hin, dass unter dem Begriff ,Transaktion’ ein ,Prozess der
Vorbereitung, Vereinbarung, Durchfiihrung und Kontrolle eines Tausches von Verfligungsrechten {iber ein
Gut bzw. Dienstleistung” zu verstehen ist. Entsprechend unterscheidet man zwischen den folgenden
Kategorien der Transaktionskosten:

e Erfassung von Informationen vor dem Abschluss eines Vertrages (Informationskosten)
e Verhandlung und Abschluss eines Vertrages (Vergabekosten)
e Kontrolle der Erhaltung eines Vertrages (Kontrollkosten)

e Rechtsverfolgung im Fall einer Nichteinhaltung des Vertrages (Kontrollkosten)

Aus der Perspektive der Transaktionskostendkonomie kann die Umsetzung der offentlich geforderten
Agrarumwelt- und KlimamaRnahmen (AUKM) auch als Transaktion — Verkauf/Ankauf der Umweltgiiter und
-dienstleistungen — betrachtet werden, die zwischen den Landwirten und den Behérden als Vertreter der
Offentlichkeit stattfindet (Mettepenningen et al. 2011). Die damit in Verbindung stehenden
organisatorischen und administrativen Kosten kénnen in die privaten und 6ffentlichen Kosten unterteilt
werden. Die ersten werden durch die Landwirte und die letzten durch die Behérden (Offentlichkeit)
getragen (ibid.). In diesem Bericht werden nur die Transaktionskosten 6ffentlicher Hand beriicksichtigt.

Die Transaktionskosten offentlicher Hand im Kontext der Implementierung von BiodiversitaitsmaRnahmen
sind auch mit dem Vorbereiten, Abschliefen und der Umsetzung der Vertrage verbunden. Daher sind die
oben genannten Kostenkategorien fiir die Markttransaktionen auch hier relevant. Falconer und Whitby
(1999) schlagen eine Klassifikation der Transaktionskosten fiir die Agrarumweltprogramme vor, die sie in
Informationskosten, Vergabekosten und Kontrollkosten unterteilen. Die Informationskosten enthalten (i)
die Begutachtung des ausgewiesenen Gebiets, (ii) die Ausweisung eines Gebiets und das Design der
Auflagen, sowie (iii) das Re-Design der Auflagen. Die Vergabekosten schlieBen (i) die Bekanntmachung der
MalRnahmen, (ii) die Vertragsverhandlungen und (iii) die Auszahlungen ein. Die Kontrollkosten beziehen
sich auf (i) die Kontrollen, (ii) die Durchsetzung der Vertragseinhaltung sowie (iii) das Umweltmonitoring
und die Evaluierung von MalRnahmen.

Neben diesen Kategorien unterscheiden die Autoren zwischen den fixen und variablen Transaktionskosten
(Falconer und Whitby 1999). Die ersten beziehen sich auf die Kosten, die durch Art und Anzahl der
AgrarumweltmalRnahmen nicht beeinflusst sind. Diese umfassen vor allem den Gesamtumfang der
Programme und die damit verbundenen biirokratischen Prozesse. Die variablen Kosten beschreiben die
maBnahmenspezifischen Kosten, die sowohl durch die Anzahl der teilnehmenden Landwirte und
umgesetzten MalRnahmen als auch durch die MaRnahmenart bestimmt sind.

Fahrmann et al. (2015b) schlagen eine etwas andere Klassifizierung der Transaktionskosten vor. Sie
unterscheiden zwischen Grundaufwand fir die MalRnahmen, Férderabwicklung und Kontrollen. Der
Grundaufwand fiir die Mallnahmen umfasst unter anderem die IT-Kosten und die Personalkosten fir
Monitoring, Offentlichkeitsarbeit, Evaluierung der MaBnahmen und Erstellung der Jahresberichte, Auswahl
der MalRnahmen und Zusammenstellung der Programme, Finanzsteuerung usw. Die Kosten fir die
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Forderabwicklung beziehen sich auf solche Aufgaben wie Beratung, Vertragsabschliisse, Auszahlungen,
Rechnungsabschlisse usw. Die Kontrollkosten enthalten die Kosten fiir die Vor-Ort- und Ex-post-Kontrollen.

Die in diesem Bericht benutzten Kategorien von Transaktionskosten wurden auf der Grundlage der zwei
oben genannten Klassifizierungen der Transaktionskosten nach Falconer und Whitby (1999) und Fahrmann
et al. (2015b) zusammengefasst und sind in der Tabelle 1 dargestellt.

Tabelle 1: Transaktionskosten 6ffentlicher Hand nach Kategorien und Art

Transaktionskosten

. . Art
Kategorie Unterkategorie . )
fixe variable
Auswahl von Manahmen v
Zusammenstellung und Anderung der Programme v
Grundaufwand o & . & &
Umweltmonitoring und Evaluierung von MaRnahmen v
Berichterstattung v
Beratung v
Forderabwicklung Vertragsverhandlung und -abschluss 4
Auszahlungen v
Kontrollen v
Kontrollkosten .
Durchsetzung der Vertragseinhaltung v

Quelle: Falconer und Whitby 1999, Fahrmann et al. 2015b.

1.2 Bestimmungsfaktoren der Transaktionskosten

Williamson (1981) nennt die drei folgenden Dimensionen, die einerseits die Transaktionen beschreiben und
anderseits einen Einfluss auf die Hohe der Transaktionskosten nehmen:

e Spezifitat (asset specificity)
e Haufigkeit (frequency)

e Unsicherheit (level of uncertainty)

Der Einfluss dieser Transaktionseigenschaften auf die Transaktionskosten ist in der Tabelle 2
zusammengefasst. Im Kontext der AgrarumweltmalRnahmen weist die Spezifitdt darauf hin, ob bestimmte
AgrarumweltmalRnahmen gezielt flir die standortspezifischen Bedingungen und Probleme entwickelt
wurden. Je starker die natirlichen Bedingungen bei der Entwicklung der Programme und Malnahmen
bericksichtigt werden, desto hoher werden die Transaktionskosten (Falconer und Saunders 2002;
Mettepenningen et al. 2011), vor allem der Grundaufwand und die Kontrollkosten. Gleichzeitig kann eine
hohere Spezifitat der besseren Erreichung der Naturschutzziele dienen.

Die Hdufigkeit der Transaktionen umfasst mehrere Dimensionen: (i) Erstellung neuer
Agrarumweltprogramme, (ii) Férderabwicklung und (iii) Kontrollen. Die erste Dimension bezieht sich auf
das politische Umfeld. Je mehr Akteure mit unterschiedlichen Interessen in den Prozess involviert sind und
je ofter die Agrarumweltprogramme angepasst werden missen, desto hoher sind die damit verbundenen
Transaktionskosten (Mettepenningen et al. 2011). Die zweite Dimension bezieht sich auf die Anzahl und
Haufigkeit der Forderabwicklungen, die im direkten Zusammenhang mit der Anzahl der am Programm
teilnehmenden Landwirte und mit der Lange einer Forderperiode steht. Je mehr Landwirte die
Agrarumweltmallnahmen umsetzen und je kiirzer eine Forderperiode ist, desto hoher sind die
Forderabwicklungskosten, vor allem die Verhandlungs- und Auszahlungskosten. Anderseits fiihrt die
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Haufigkeit zur Standardisierung des Verfahrens, was die Kosten pro Férderabwicklung reduzieren kann. Die
Héaufigkeit der Kontrollen steht nicht nur in Verbindung mit der Anzahl der teilnehmenden Landwirte,
sondern auch mit der Anzahl der umgesetzten MalRnahmen sowie ihrer Art. Eine héhere Anzahl von
teilnehmenden Landwirten und der von ihnen umgesetzten MalRnahmen erhéht die Kontrollkosten. In
Bezug auf die MalRnahmenart sind die Kontrollkosten grundsatzlich hoher fir die MaBnahmen, die vor-Ort-
Kontrollen benétigen im Vergleich zu den MaRnahmen, bei denen die Kontrollen durch die Uberpriifung
der Dokumentation oder Satellitenbilder erfolgen konnen. Je héher die Anzahl der ersteren ist, desto hoher
sind die Kontrollkosten.

Tabelle 2: Einfluss der Transaktionseigenschaften auf die Transaktionskosten

Eigenschaften Dimension Kategorie der

Transaktionskosten

Auswirkung auf die Transaktionskosten

Spezifitat Standortspezifisches Grundaufwand je starker die Berticksichtigung der natirlichen
MaRnahmendesign Kontrollkosten Bedingungen bei der Entwicklung der Programme,
desto hoher sind die Transaktionskosten
Haufigkeit Verdanderung der AUKM- Grundaufwand je mehr Akteure mit unterschiedlichen Interessen in
Programme das Prozess involviert sind und je ofter die

Agrarumweltprogramme angepasst werden missen
desto hoher sind die Transaktionskosten

Unsicherheit

Forderabwicklung

Kontrolle

Begrenzte Rationalitat

Opportunismus

Entwicklung des
Standortes

Forderabwicklung
Kontrollkosten

Kontrollkosten

Grundaufwand,
Forderabwicklung-
und Kontrollkosten

Kontrollkosten

Grundaufwand
Forderabwicklung

Je mehr Landwirte die AgrarumweltmaRBnahmen
umsetzen, desto hoher sind die Transaktionskosten

Je hoher die Anzahl der teilnehmenden Landwirten
und die Anzahl der umgesetzten AUM ist, und je
hoher der Anteil von Kontrollintensiven
MaBnahmen, desto héher sind die
Transaktionskosten

Begrenzte Rationalitdt erhoht die Transaktionskosten

Opportunistisches Verhalten erhéht die
Transaktionskosten

Zusatzlicher Aufwand bei der
MaRnahmenumsetzung infolge der unglinstigen

Standortentwicklung erhéht die Transaktionskosten

Quelle: eigene Darstellung.

Die Unsicherheit im Kontext der AUKM-Umsetzung hat die zwei folgenden Dimensionen: (i) die Unsicherheit
in Bezug auf das Verhalten der an einer Transaktion teilnehmenden Akteure (Rgrstad et al. 2007) und (ii)
die Unsicherheit Gber die zukiinftige Entwicklung des Standortes (Kersten 2008). Die erste Dimension
entsteht durch die begrenzte Rationalitdit der Akteure, die ihre Entscheidungen im Kontext der
unvollstandigen Information treffen missen, sowie durch bewusstes opportunistisches Verhalten. Diese
beiden Eigenschaften der Akteure erhdhen alle Kategorien der Transaktionskosten. Die zweite Dimension
der Unsicherheit bezieht sich auf die mogliche, auch vom Menschen unabhangige Veranderung des
Beispiel Klimaveranderung die Qualitat einer
AgrarumweltmalRnahme und ihren Beitrag zur Bereitstellung von umweltfreundlichen Gitern und
Dienstleistungen beeinflussen, so dass der Erhalt der MalRnahmenqualitat zusatzliche Arbeitsschritte oder
sogar das Neuanlegen von MalRnahmen benotigt. Die Transaktionskosten werden entsprechend steigen.

MaBnahmenstandortes. Zum kann die
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2 Methodik

Die in dieser Studie vorgenommene Einschatzung der Transaktionskosten offentlicher Hand fiir die
F.R.A.N.Z.-MaRnahmen erfolgte in drei Schritten:

(1) Ermittlung der fixen TK6H anhand der Literaturrecherche. Dieser Schritt gibt den Uberblick iiber den
Grundaufwand fiir die Behoérden im Zusammenhang mit der Umsetzung von
Agrarumweltprogrammen;

(2) Erfassung variabler TK6H anhand von Expertengesprache mit den Vertreter*innen der Bewilligungs-
und Kontrollstellen;

(3) Einschatzung der TKOH fiir die F.R.A.N.Z.-MaBnahmen anhand der im zweiten Schritt erhobenen
Informationen.

Flr die Ermittlung der fixen Transaktionskosten 6ffentlicher Hand wurden liberwiegend die Daten aus dem
Bericht des Thiinen-Instituts fir Landliche Raume zur Implementationskostenanalyse der
Umsetzungsstrukturen von PROFIL (Fdhrmann et al. 2015b) benutzt und mit den verfligbaren Daten aus
anderen Literaturquellen verglichen. Die Erstellung der Agrarumweltprogramme in Deutschland findet
sowohl auf der Bundes- als auch Landerebene statt und bezieht viele Akteure ein. Auf der Bundesebene
wird Gber die gesamten Rahmen und Férderbereiche der ELER'- und GAK*-Programme diskutiert. Die
Agrarumweltmallnahmen sind nur ein Teil dieser Programme und die Abschatzung ihres Anteils an den
Transaktionskosten auf Bundesebene ist sehr ungenau oder gar unmaoglich. Aus diesem Grund werden bei
den fixen Transaktionskosten nur die Kosten auf Ldnderebene beriicksichtigt. Da die fixen
Transaktionskosten weder mit der Anzahl der geférderten Landwirte und umgesetzten Mallnahmen, noch
mit Art der MaBnahmen im Zusammenhang stehen, haben die Ergebnisse dieses analytischen Schrittes
keine Implikationen fiir die Einschdtzung der TK6H fiir die F.R.A.N.Z.-MalRnahmen. Der Schwerpunkt des
Berichts liegt somit auf der Ermittlung der variablen Transaktionskosten, welche die Umsetzbarkeit und
Ubertragbarkeit der F.R.A.N.Z.-MaRnahmen direkt beeinflussen.

Bei der Ermittlung der variablen Transaktionskosten wurden die MaBnahmenart bzw. die
MaBnahmenauflagen beriicksichtigt, da (i) sich die Vergabe- und Kontrollverfahren zwischen einzelnen
MaBnahmenarten unterscheiden und entsprechend die Transaktionskosten beeinflussen kdnnen und (ii)
die TKOH fir die F.R.A.N.Z.-MaRnahmen auf der Grundlage des Vergleichs ihrer Eigenschaften mit den
Eigenschaften der durch Lander geférderten MalRnahmen eingeschatzt werden kénnen.

Im Fall der Foérderabwicklungskosten lassen die festgelegten Auflagen und Pramien eher kleine
Verhandlungsspielrdume zu. Entsprechend wurde bei der Vorbereitung der Expertengesprdche
angenommen, dass die Transaktionskosten bei der Bewilligung der Antrdage von der Malnahmenart eher
weniger beeinflusst sind. Die Transaktionskosten fir die Verhandlungen koénnen allerdings bei der
Malnahmenumsetzung steigen, wenn die Landwirte die Antrage auf Sondergenehmigungen — z.B. flir die
Pflege der MaRnahmenflache oder fiir das Umlegen der MalRnahme — stellen. Diese Transaktionskosten
kénnen von der MaRnahmenart beeinflusst sein.

Im Fall der Kontrollkosten umfassen die Kriterien fur die Abschatzung der variablen Transaktionskosten:

— die Art der notwendigen Kontrollen. Die MaBnahmenkontrollen kénnen durch die Fernerkundung,
Uberprifung der betrieblichen Dokumentation oder durch Vor-Ort-Kontrolle erfolgen. Es wird
angenommen, dass die Art der Kontrollen von den MalRnahmenauflagen abhangt. Bei den MalRnahmen,

! Européische Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des ldndlichen Raums

2 Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes"
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bei denen nur der Standort und die Flache kontrolliert werden sollen (z.B. Feldlerchenfenster), kénnte
die Uberpriifung der Satellitenbilder ausreichend sein. Bei den MaRnahmen, deren Fliche mit
bestimmtem Saatgut bestellt werden soll (z.B. Erbsenfenster), kann zusatzlich die Uberpriifung der
Betriebsdokumentation (Saatgutrechnungen, Schlagkarteien usw.) notwendig sein. Um die Einhaltung
anderer Auflagen — z.B. Pflege der MaRnahmenfldache — zu Gberpriifen, konnen auch Vor-Ort-Kontrollen
erforderlich sein.

- die Hdufigkeit der Kontrollen. Diese hangt unter anderem von der Unsicherheit bezlglich des Verhaltens
der Landwirte ab. Die Anzahl und Komplexitdt (Auflagen) der MalRnahmen stehen daher im direkten
Verhaltnis zur Haufigkeit der Kontrollen und zu den entsprechenden Transaktionskosten.

Fir die Ermittlung der variablen Transaktionskosten wurden Expertengesprache mit insgesamt sechs
Vertreter*innen der

e zentralen Bewilligungsstellen

e und des technischen Prifdienstes (im Weiteren Kontrollstellen genannt)

in zwei Landern gefiihrt. Die Auswahl der zwei Lander, die aus Anonymitatsgriinden in diesem Bericht nicht
genannt werden kénnen, erfolgte aufgrund der hohen Anzahl von Malinahmenarten, die dort durch die
ELER- und Vertragsnaturschutz (VNS)-Programme geférdert werden. Das breite Spektrum der geférderten
Malnahmenarten ermdglicht es, fir mehrere F.R.A.N.Z.-MalBnahmen vergleichbare MaRnahmen in den
Landerprogrammen zu finden und die variablen Transaktionskosten genauer abzuschatzen.

Die Expertengesprache wurden anhand der Leitfaden (siehe Anhang 1 und Anhang 2) und je nach der
Praferenz der Befragten entweder digital per Webex oder telefonisch durchgefiihrt. Das Ziel der Gesprache
war es,

(1) die fur die Aufwandshohe wichtigen MaRRnahmencharakteristika und
(2) den Aufwand bei der Bewilligung und Kontrolle der MaRnahmen zu ermitteln, sowie
(3) die Annahmen bzgl. des Aufwands bei der Foérderabwicklung und bzgl. der Kontrollarten, ihrer

Voraussetzungen und ihres Aufwands zu tberprifen.

Auf Grundlage der im Rahmen der Expertengesprache erhaltenen Informationen, haben die Autoren dieser
Studie den Aufwand und die Transaktionskosten o&ffentlicher Hand fiir die F.R.A.N.Z.-MaRnahmen
eingeschatzt.
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3 Ermittlung der Erfahrungen zu den fixen und variablen Transaktionskosten
offentlicher Hand

3.1 Fixe Transaktionskosten 6ffentlicher Hand

Eine ausfiihrliche Erfassung der Transaktionskosten fiir die Umsetzung der AgrarumweltmaRnahmen wurde
durch das Thiinen-Institut fir Landliche Rdume fir vier Bundeslander — Hessen (Féhrmann et al. 2014a),
Nordrhein-Westfalen (Fdhrmann et al. 2014b), Schleswig-Holstein (Féhrmann et al. 2015a) und
Niedersachsen (Fahrmann et al. 2015b), — durchgefiihrt.

In diesem Kapitel sind ausschlieflich die von Fdhrmann et al. ermittelten Transaktionskosten fiir die
Umsetzung der AgrarumweltmaBnahmen berlicksichtigt. Die Zusammensetzung dieser Kosten
unterscheidet sich zwischen den Programmen. Fiir Hessen werden die Kosten bzgl. der MaRnahmen des
Hessischen Integrierten Agrarumweltprogramms (HIAP) beriicksichtigt; im NRW-Programm Landlicher
Raum 2007 bis 2013 werden sowohl die MaRnahmen im Rahmen des Agrarumweltprogramms als auch des
Vertragsnaturschutzes (VNS) bericksichtigt; das Programm zur Foérderung im landlichen Raum
Niedersachsen und Bremen 2007 bis 2013 (PROFIL) umfasst die MaRnahmen des Niedersachsischen und
Bremer Agrarumweltprogramms (NAU/BAU), des Kooperationsprogramms Naturschutz (KoopNat), und der
Grundwasserschonenden Landbewirtschaftung (GSL). Weiterhin ist der Fokus hier auf dem Grundaufwand
— d.h. den fixen Transaktionskosten (siehe Tabelle 1), der in Verbindung mit der Umsetzung der
Agrarumweltmallnahmen steht. Die fixen Transaktionskosten fiir die Umsetzung der
AgrarumweltmalRnahmen wurden fiir drei Lander — Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und Hessen —
ermittelt. Im Fall von Schleswig-Holstein haben Fahrmann et al. (2015a) nicht zwischen fixen und variablen
Kosten differenziert, so dass diese nicht separat ermittelt werden kénnen.

Tabelle 3 stellt die absoluten Transaktionskosten fiir die Umsetzung der Agrarumweltmalnahmen in drei
Bundeslandern in 2011 dar und ermittelt ihre Anteile an den gesamten Transaktionskosten der ELER-
Programme sowie an den gesamten oOffentlichen ELER-Fordermitteln. Die Hohe der fixen
Transaktionskosten fiir die AUM-Umsetzung in 2011 betrug 1,49 Mio. Euro in Hessen, 1,58 Mio. Euro in
Nordrhein-Westfalen und 1,19 Mio. Euro in Niedersachsen und Bremen, was einem Anteil von 1,69 %,
1,44 % und 0,39 % an den gesamten offentlichen ELER-FOrdermitteln entspricht. In ihrer Studie haben
Fahrmann et al. (2014a) die Reprasentativitat des Férderjahres 2011 fiir das Gesamtprogramm mittels einer
Befragung Uberpriift. In Hessen war das Jahr durch einen héheren Grundaufwand als in den Vorjahren
gekennzeichnet, der ,in erster Linie auf die Anderung der Férderabliufe und Anforderungen {...)
zurilickzufiihren ist” (Fahrmann et al. 2014a). In Niedersachsen dagegen war der Grundaufwand bei den
AUM etwas niedriger als in den Vorjahren, da ,,sich vor allem beim KoopNat ein Routinegewinn eingestellt”
hatte (Fahrmann et al. 2015b). Der erhohte Grundaufwand bei der AUM-Umsetzung in 2011 in Nordrhein-
Westfalen war vor allem mit der Einfihrung von ErosionsschutzmaBnahmen verbunden, da diese die
Entwicklung der Kulissen und neuer Forderverfahren sowie der Etablierung der MaRnahme bei den
Bewilligungsstellen erforderte (Fahrmann et al. 2014b).

Die durch Fahrmann et al. durchgefiihrte qualitativen Analysen haben ergeben, dass ein GroRteil des
Grundaufwands — mindestens 60 % — mit den EU-spezifischen Anforderungen verbunden ist. Dazu gehoren
»Genehmigungsverfahren, Programmierung entsprechend den Anforderungen des Zahlstellenverfahrens,
Koordination und Abstimmung (...), Berichtswesen, komplexes Finanzmanagement, Anforderungen aus
Monitoring und Evaluierung sowie Aufwand firr Gbergeordnete Kontrollen und Priifungen, die bei einer rein
nationalen Losung nicht erforderlich waren” (Fahrmann et al. 2014a).
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Angesichts der abweichenden Zusammensetzung des Grundaufwands bei der Umsetzung der
Agrarumweltmanahmen in den drei Ldndern sowie zwischen den einzelnen Forderjahren
und -programmen, ist es im Rahmen dieses Berichts nicht moglich, eine allgemeine Aussage zu absoluten
oder relativen fixen Transaktionskosten zu treffen, die fiir alle Linder und Programme giiltig ware. Nach
Beobachtung von (Fahrmann et al. 2014a), zeichnet sich in einigen Landern der Trend zu jahrlich steigenden
fixen Transaktionskosten ab, was nicht unbedingt mit dem steigenden Grundaufwand in Verbindung steht,
sondern durch limitierte Personalkapazitat zu erklaren ist: das zustéandige Personal scheint oft nicht in der
Lage zu sein, die Aufgaben in der Kategorie Grundaufwand fristgerecht zu bearbeiten, so dass diese sich
zunehmend stapeln und in das Folgejahr geschoben werden.

3.2 \Variable Transaktionskosten bei der Forderabwicklung der Antrage auf
Teilnahme an den biodiversitatsfordernden Agrarumwelt- und
VertragsnaturschutzmafBnahmen

Die in diesem und nachstem Kapitel betrachteten variablen Transaktionskosten wurden anhand der
Expertengesprdache mit den Vertreter*innen von Bewilligungs- und Kontrollstellen ermittelt. Abbildung 1
stellt den Ablauf der Férderabwicklung und der MalRnahmenkontrolle dar.

Abbildung 1: Ablauf der Forderabwicklung und Kontrollen bei der Umsetzung
biodiversitatsfordernder MaBnahmen

Bewilligungsstelle

I

1 2 a4
Beratung und Plausibilitatsprifung Bewilligung und Auszahlung
Antragsstellung der Pramien
3

Vor-Ort-Kontrolle

|

Kontrollstelle
Quelle: eigene Darstellung anhand der Expertenbefragung.

Die Gesprache mit den Vertreter*innen der Bewilligungsstellen ergaben, dass der Bewilligungsprozess die
zentrale Bewilligungsstelle und die AuRRenstellen einbezieht und die folgenden drei Phasen umfasst:

(4) Beratung und Antragsstellung (Schritt 1 in Abbildung 1);

(5) Plausibilitatsprifung (Schritt 2 in Abbildung 1): Wie im Kapitel 2 angenommen, werden die Vertrage
zwischen landwirtschaftlichen Betrieben und dem Land nicht verhandelt. Stattdessen wird vor dem
Vertragsabschluss eine grindliche Verwaltungspriifung jedes Antrags auf Plausibilitdt durchgefiihrt,
ohne die kein Vertragsabschluss moglich ist;

(6) Bewilligung und Auszahlung der Pramien (Schritt 4 in Abbildung 1).
Vor allem die ersten zwei Phasen des Bewilligungsprozesses sind mit hohem Aufwand verbunden, der —

entsprechend der im Kapitel 2 aufgestellten Hypothese — durch die MaBnahmenauflagen bestimmt werden
kann.
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Die Beratung zum Malnahmenprogramm erfolgt durch die AufRenstellen. Der entsprechende Aufwand
hangt Uberwiegend vom Beratungsangebot ab, der sich — je nach Forderung — ziemlich stark zwischen
einzelnen Landern oder gar Landkreisen unterscheiden kann. Bei den AuBenstellen werden auch die
elektronischen Antrage eingereicht, die aus einem zur Bewilligung anstehenden Grundantrag und den
Auszahlungsantragen in den Folgejahren bestehen.

Nachdem die elektronischen Antrage eingereicht sind, erfolgt ihre Verwaltungspriifung auf Plausibilitat
(Schritt 2 in Abbildung 1). Im Rahmen der Plausibilitatsprifung werden bei den biodiversitatsfordernden
MaBnahmen (z.B. Blihstreifen und -flachen, Brachen) in erster Linie die Flachen geprift. D.h. ob die Flachen
so bewirtschaftet werden, wie im Antrag angegeben, ob die MaRRnahmenflachen dort liegen wo sie
eingezeichnet sind und ob die angegebene MindestgroRe und ggf. -breite eingehalten werden kann. Bei
den anderen Malnahmen werden auch weitere Unterlagen geprift, wie zum Beispiel
Viehbestandsmeldung, Okokontrollbescheinigung, Zuchtbescheinigungen usw. Auch die Richtigkeit solcher
Angaben wie die Bankverbindung wird im Rahmen der Antragspriifung kontrolliert.

Die Plausibilitatspriifung wird durch die zentrale Bewilligungsstelle koordiniert und unterstitzt. 80 % der
Arbeitszeit an der zentralen Bewilligungsstelle wird dem Grundaufwand bei der Vorbereitung der
elektronischen Priifung zugeordnet. Die elektronische Prifung wird an der zentralen Bewilligungsstelle
vorgegeben, programmiert, getestet und dann den Kreisstellen zur Verfiigung gestellt. Die
Aullenbewilligungsstellen Uberpriifen jede im Antrag angegebene Flache mittels dieses Programms und
ermitteln somit die Plausibilitatsabweichungen, die weiterer Aufklarung bedirfen. Dieser Schritt in der
Plausibilitatsprifung umfasst circa 20 % der Arbeitszeit an den AulRenstellen und kann als Grundaufwand
gesehen werden, der durch automatisierte und EDV-gestiitzte Verfahren wenig von der Anzahl der Antrage
oder beantragten MalRnahmen abhéangt. Der Aufwand der zentralen Bewilligungsstellen bei der Aufklarung
einzelner festgestellter Plausibilitdtsabweichungen liegt bei 20 % ihres gesamten Zeitaufwandes. Die
Aufgabe hier ist eher den Prozess zu begleiten sowie fiir Riickfragen zur Verfligung zu stehen. Das Gros der
Arbeit liegt allerdings bei den AuRenstellen, die mit geschatzten 80 % ihres Gesamtaufwands bei der
Verwaltungspriifung mogliche Fehler und Plausibilitdtsabweichungen in  Zusammenarbeit mit
Antragstellern klaren (siehe Tabelle 4). Die Aufklarung der im Rahmen der Verwaltungspriifung ermittelten
Fehler und Plausibilitaitsabweichungen erfolgt in erster Linie mittels Aufrufs und Abgleichung der Luftbilder
mit den Betriebsflachen. In einzelnen Fallen wird die Flache vor Ort angeschaut.

Tabelle 3: Verwaltungsprifung der Antrige bei den zentralen und
AuBenbewilligungsstellen

Bewilligungsstelle Grundaufwand Klarung der Unplausibilitaten
Zentrale Bewilligungsstelle 80 % 20 %
Aullenstellen 20 % 80 %

Quelle: eigene Expertenbefragung.

Neben der Plausibilitatsprifung kann auch ein Aufwand im Zusammenhang mit unvollstandig eingereichten
Antragen entstehen. Solche Fille kommen bei den biodiversitatsfordernden MalRnahmen, bei denen im
Antrag nur die GroRe und die Lage der Flichen angegeben werden muss, nur selten vor. Mit der
Digitalisierung des Antragsverfahrens hat sich der Anteil der unvollstandigen Antrage deutlich reduziert. In
Bezug auf Auflagen unterschiedlicher biodiversitatsfordernder MaRnahmen wird der Aufwand bei der
Verwaltungsprifung fiir die StreifenmaRnahmen hoher als fiir die FlachenmaRnahmen eingeschatzt. Zum
einen kann die Prifung solch komplexer Malnahmen nicht Uber das normale Flachenverzeichnis
abgewickelt werden und nimmt entsprechen mehr Zeit in Anspruch. Zum anderen werden bei solchen
Malnahmen die Plausibilitdtsabweichungen ofter festgestellt, die einer weiteren Aufklarung bedirfen.
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Zum Beispiel muss bei der Plausibilitdtsprifung eines beantragten Uferrandstreifens anhand von
Kartenmaterial geprift werden, ob die Mindestbreiten und Mindestabstande eingehalten werden kénnen
und ob die Anforderungen an die Lage der MalRnahme — ob der Streifen tatsachlich an einem Gewasser liegt
— erfillt wurden (siehe Tabelle 5).

Tabelle 4: Aufwand bei der Verwaltungspriifung unterschiedlicher
MaRnahmenauflagen

Aufwand bei der

MaBnahmenauflage .
Verwaltungsprifung

MaRnahmenfldche +
Mindestbreite einer StreifenmafRnahme ++

Mindestabstdnde zu bestimmten Landschafts-
elementen und Anforderungen an die Lage

+++

Quelle: eigene Expertenbefragung.

Parallel zur Verwaltungspriifung erfolgen die Vor-Ort-Kontrolle bei 5 % der Betriebe, die einen Antrag auf
Forderung gestellt haben (siehe Kapitel 3.3), statt. Erst wenn die Ergebnisse dieser Kontrollen vollstandig in
das System eingearbeitet worden sind, findet die Bewilligung und Auszahlung der Pramien fir alle Betriebe
statt. Die Bewilligung findet an der zentralen Bewilligungsstelle statt und stellt ein automatisiertes
Verfahren dar, indem die tatsidchliche Hohe der anstehenden Zahlungen unter Bericksichtigung der
Ergebnisse der Verwaltungsprifung und der Vor-Ort-Kontrollen fiir jeden Antragssteller berechnet wird.
AnschlieBend werden entsprechende Bewilligungsbescheide erstellt, gedruckt und versandt. Die
Auszahlung der Pramien erfolgt auch durch die zentrale Bewilligungsstelle anhand der Auszahlungsantrage
einzelner Betriebe.

3.3 Variable Transaktionskosten bei den Kontrollen der Umsetzung von
Vertragsnaturschutz- und AgrarumweltmalRnahmen

In den Landern wird die Umsetzung biodiversitatsfordernder MaRnahmen und die Einhaltung der Auflagen
bei 5 % der Betriebe, die in einem Kalenderjahr MalRnahmenférderung beantragt haben, kontrolliert (siehe
Schritt 3 in Abbildung 1). Die Priifung der MaRBnahmen in diesen Betrieben erfolgt durch Vor-Ort-Kontrollen,
die - je nach beantragten MaRRnahmen - ein bis drei Priifungen pro Betrieb zu unterschiedlichen Zeitpunkten
umfassen kénnen.

Fir Bliihstreifen bzw. Blihflaichen kdnnen bis zu vier Vor-Ort-Priifungen erfolgen: eine Hauptprifung und
zwei-drei Terminprifungen. Bei der ersten Terminprifung wird kontrolliert, ob der Antragsteller die
MaBnahmenfldche ausgesat hat, bei der zweiten Terminpriifung (Terminprifung Umbruch) steht die
Einhaltung von Schutzperiode im Fokus. Dritte Terminprifung wird im Fall der MaBnahmenauflage
veranlasst, dass ein Teil (30-50 %) des Blihstreifens bzw. der Blihflache Gber den Umbruchtermin hinaus
stehen bleiben soll. In der Hauptprifung wird die MalRnahmenflache vermessen und geprift, ob die
Mindestbreite und die Maximalbreite eingehalten wurden. AulRerdem wird geschaut, ob Pflanzenschutz
oder Dingung zum Einsatz kamen. Im Rahmen der Hauptprifung kénnen auch die Belege und die
Aufzeichnungen der Antragssteller*innen ({ber die MaBnahmenumsetzung (iber den gesamten
Verpflichtungszeitraum nachgepriift werden.

Je nach MalBnahme, rechnet man im Durchschnitt mit zwei Besuchen pro zu kontrollierenden Betrieb. Die
Lange einzelner Betriebsbesuche ist schwer einzuschatzen, da diese stark von der gesamten Betriebsflache
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sowie der Anzahl und der Art der beantragten und umgesetzten Malnahmen abhangt. Sollte ein Betrieb
nur eine MalRnahme umsetzen, dann kann die Hauptpriifung bereits in einer Stunde erledigt werden. Bei
einem groRen Betrieb mit 60 StreifenmaRnahmen kann die Hauptprifung bis zu vier Tage in Anspruch
nehmen.

Die Experteneinschatzung des Aufwandes bei den Kontrollen unterschiedlicher MaRnahmenauflagen ist in
der Tabelle 6 zusammengefasst.

Die Sichtpriifung ist die Hauptart der Prifung, die bei den Vor-Ort-Kontrollen eingesetzt wird. Flr einige
Malnahmenauflagen ist die Sichtprifung besser geeignet als flir andere. So kann ein*e Prifer*in im
Frihjahr sehr leicht und schnell Giberpriifen, ob eine MaBnahme angelegt —z.B. ob eine Bliihflache ausgesét
— ist oder nicht. Die Sichtpriifung eignet sich auch sehr gut fiir die Kontrolle der Einhaltung der
Schutzperiode, kann aber in diesem Fall zeitaufwandiger sein. Der Mehraufwand steht vor allem im
Zusammenhang mit dem begrenzten Uberblick der MaRnahmenflache: um sicher zu stellen, dass die
Schutzperiode fiir die gesamte MaRnahme eingehalten wird, muss ihre Gesamtflache begangen werden.
Durch Sichtprifung kénnen in Einzelfdllen auch Spritzschdden und Diingerreste visuell erkannt und somit
AuflagenverstoRe festgestellt werden. Allerdings wurde von den befragten Expert*innen angemerkt, dass
die Kontrolle des Verzichts auf die Ausbringung des Pflanzenschutzmittels (PSM) und des Diingers schwierig
durchzufiihren ist. Sollten bei der Sichtpriifung der MaRnahmenflachen keine Auffilligkeiten festgestellt
werden, die auf PSM- oder Diingerausbringung hinweisen, werden in der Regel keine weiteren Kontrollen
(z.B. von Ackerschlagdateien) durchgefiihrt. Die Uberpriifung von PSM- und Diingerausbringung erfolgt
eher bei den anlassbezogenen Kontrollen, welche bei Meldung veranlasst werden. Sollte dabei ein VerstoR
festgestellt werden, wird auch gepriift ob es gleichzeitig ein Baseline-Verstol? — d.h. Verstol} gegen Cross-
Compliance-Anforderungen — ist. Dabei ist die Nachpriifung von Pflanzenschutzmittel-aufzeichnungen
wieder einfacher als die der Dokumentation zur betrieblichen Diingung (u.a. Diingebedarfsermittlung und
Diingeraufzeichnungen).

Die Kontrolle der extensiven Griinlandnutzung durch einen reduzierten Viehbesatz erfolgt auch mittels
einer Sichtpriifung, die mit einem hoheren Zeitaufwand als bei der Kontrolle der Schutzperiode im
Zusammenhang steht. Im Rahmen dieser MaBnahmenkontrolle miissen alle Tiere, auf den einzelnen als
Malnahme beantragten Flachen, gezahlt werden. Auch werden einige Ohrmarken und Ausziige aus dem
Herkunftssicherungs- und Informationssystem fiir Tiere angeschaut.

Die Kontrolle der MaRnahmenflachen wurde durch die befragten Expert*innen als am aufwendigsten
eingeschatzt. Dabei ist die Kontrolle von Streifenmalnahmen deutlich aufwendiger als die Kontrolle der
MaRnahmen mit einer Flachenstruktur, weil die Mindestbreiten-Vorgabe entlang des ganzen Streifens
nachgeprift werden soll. Auch die Erreichbarkeit einzelner Streifen kann ungtinstig fir die Priifer*innen
sein. Die Sichtprifung wahrend der Vor-Ort-Kontrollen kann auch durch Fernerkundung erganzt werden,
die vor allem bei der Priifung der GroRe von MaBnahmenflachen eine wichtige Rolle spielt. Dies kann den
entsprechenden Zeitaufwand erheblich reduzieren. Der Einsatz der Fernerkundung ist allerdings beschrankt
und ist nur fir die Betriebe moglich, die in einer Fernerkundungszone liegen.

Die Prifung des extensiven, nicht bewirtschafteten Griinlandes ist ebenso mit einem hohen Aufwand
verbunden, da hier auch die Einhaltung der Anforderungen an Grinland (Anteil des Grases oder anderer
Grunfutterpflanzen, Einhaltung des zugelassenen Anteils an den begrenzt tolerierbaren Griinlandpflanzen)
kontrolliert wird. Entsprechend kann eine Grinlandkontrolle zu Flachenabziigen und zu einem erhohten
Aufwand bei den Flachenmessungen fiihren.

Die Haufigkeit und der Aufwand bei den VerstoRen und bei der Rechtsverfolgung wird zum einen von der
Auflagenart und zum anderen von der Schwere der VerstoRe bestimmt. Die meisten VerstoRe enden in
Abziigen der noch anstehenden Prdamienauszahlung bzw. Rickzahlungsaufforderungen bzgl. bereits
gezahlter Pramien. Weniger als 5 % der festgestellten VerstoRe fiihren zu gerichtlicher Rechtsverfolgung.
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Aufwand bei der Auflagenkontrolle

Tabelle 5
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Bei den biodiversitatsférdernden MaRnahmen werden am héaufigsten die Flachenabweichungen
nachgewiesen. Diese flihren bei MaBnahmen wie Bllhstreifen, Blihflachen, Gewasserrandstreifen nur sehr
selten zu einer gerichtlichen Rechtsverfolgung, da die meisten Abweichungen minimal sind und monetar
fiir die Landwirt*innen eine eher kleinere Rolle spielen. Die VerstdRe bei der Einhaltung einer Schutzperiode
sind viel gravierender und kénnen zu einem hohen Rechtsverfolgungsaufwand fiihren, wenn auch ein
Baseline-VerstoR festgestellt wird. Bei den VertragsnaturschutzmaBnahmen fiihrt vor allem die Kontrolle
der Flachenabweichungen bei extensivem Grinland zu einem hohen Anteil an gerichtlichen
Rechtsverfolgungen und einem entsprechend hohen Aufwand. Dies steht damit im Zusammenhang, dass
infolge der Priifungen auch der Griinlandstatus — d.h. die Anforderungen bzgl. des Anteils der Graser oder
anderer Grinfutterpflanzen, Einhaltung des zugelassenen Anteils an den begrenzt tolerierbaren
Griunlandpflanzen — iberprift wird.
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4 Einschatzung der moglichen Transaktionskosten 6ffentlicher Hand fiir die
F.R.A.N.Z.-MaRnahmen

In diesem Kapitel werden die in den Kapiteln 3.2 und 3.3 ermittelten Erkenntnisse zum Aufwand bei der
Bewilligung und den Kontrollen biodiversitatsfordernder MaRRnahmen auf die F.R.A.N.Z.-MaRRnahmen
Ubertragen, um die moglichen Transaktionskosten 6ffentlicher Hand fiir den Fall einzuschatzen, dass die
F.R.A.N.Z.-MaRnahmen in die Landerprogramme {ibernommen werden. Dabei wurde die Annahme
getroffen, dass alle Auflagen von F.R.A.N.Z.-MaBhahmen nach den Richtlinien der geltenden GAP-
Forderperiode 2014-2020 genau kontrolliert werden.

Fiir die Bewertung der Transaktionskosten wurden vier Aufwandskategorien entwickelt, welche in der
Tabelle 7 definiert sind.

Tabelle 6: Aufwandskategorien fiir die Bewertung von Transaktionskosten bei
Umsetzung biodiversitdtsfordernder MaBnhahmen

Aufwandskategorie Definition

niedriger Aufwand sowohl bei der Verwaltungspriifung und der Bewilligung als

1. Auf dskat i
utwanaskategorie auch bei der Vor-Ort-Kontrolle der MaRnahmenflache

niedriger Aufwand bei der Verwaltungspriifung und der Bewilligung und

2. Auf kat i
ufwandskategorie mittlerer Aufwand bei der Vor-Ort-Kontrolle der MaRnahmenflache

mittlerer Aufwand sowohl bei der Verwaltungspriifung und der Bewilligung als

3. Auf dskat i
utwanaskategorie auch bei der Vor-Ort-Kontrolle der MaBnahmenflache

hoher Aufwand sowohl bei der Verwaltungsprifung und der Bewilligung als

4, Auf dskat i
uhwandskategorie auch bei der Vor-Ort-Kontrolle der MaRnahmenflache

Quelle: eigene Darstellung.

Tabelle 8 stellt die Bewertung der Transaktionskosten 6ffentlicher Hand fiir die 16 F.R.A.N.Z.-MalRnahmen
und ihre Varianten (Streifen bzw. Fldchen)® sowie die Zuordnung einzelner MaRnahmen zu einer der vier
Aufwandskategorien dar. Zu der ersten Aufwandskategorie gehdren die MalRnahmen 6d.
,Wildkrautereinsaat im Grinland’ und 7. ,Mais-Stangenbohnengemenge’, fir die die Transaktionskosten
am niedrigsten eingeschatzt wurden. Der Aufwand bei der Verwaltungsprifung, und daher bei der
Bewilligung dieser MalRlnahmen ware niedrig, da hier nur die MaBnahmenflache tberprift wiirde (siehe
Tabelle 5). Der Aufwand bei der Kontrolle wird ebenfalls als niedrig eingeschatzt, da fir diese MaRnahmen
nur die Aussaat sowie der Verzicht auf den Einsatz von (mineralischem) Diinger und Pflanzenschutzmitteln
(MaRnahme 6d) mittels einer Sichtpriifung zu kontrollieren wéren (siehe Tabelle 6).

Bei den flachigen MaRnahmen 5. ,Feldvogelinsel fir Offenlandarten’ und 6b. ,Griinlandextensivierung’ ware
der Aufwand bei der Verwaltungspriifung im Rahmen der MalRnahmenbewilligung niedrig. Allerdings wiirde
man einen hoéheren Aufwand bei den Kontrollen erwarten, der im Zusammenhang mit der Priifung des
Einhaltens von Schutzperioden steht (siehe Tabelle 6). Entsprechend werden diese MalRnahmen der 2.
Aufwandskategorie zugeordnet. Ahnlicher Aufwand wire fiir die flichige Variante der MaRnahmen 1a.
,Uberjahrige, "strukturreiche" Bliihstreifen/Blihfliche’, 1b. ,Mehrjahrige Bliihstreifen/Bliihfliche’, 2a.

3 Fir den detaillierten Ubersicht der F.R.A.N.Z.-MaRnahmen und ihrer Auflagen siehe Anhang 3.
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,Extensivgetreide Streifen/Flache’, 2b. ,Extensivgetreide Streifen/Flache mit blihender Untersaat’ und 3b.
,Brache (Schwarzbrache) Streifen/Flache’ zu erwarten.

Tabelle 7: Bewertung der Transaktionskosten offentlicher Hand bei der Umsetzung
von F.R.A.N.Z.-MaRBRnahmen

Aufwand bei der Aufwand bei der - Aufwands-
F.R.A.N.Z.-MaBnahmen Gesamt

Bewilligung Kontrolle aufwand kategorie
1a. Uberjahrige, "strukturreiche" Bliihstreifen /
Bliihfliche +++ [/ + +++ [ ++ +++ [ ++ 4 2
1b. Mehrjahrige Blihstreifen / Blihflache +++/ + +++ [ ++ +++ [ ++ 4 2
2a. Extensivgetreide Streifen / Flache +++ [/ + +++ [ ++ +++ [ ++ 4 2
2b. Extensivgetreide Streifen / Flache mit
blihender Untersaat s A [ 4 2
3a. Bluhendes Vorgewende (mit Einsaat) ++ ++ ++ 3
3b. Brache (Schwarzbrache) Streifen / Flache ++ /[ + +++ [ ++ ++ [ ++ 4 2
4a. Feldlerchenfenster +++ 4+ +++ 4
4b. Erbsenfenster fir die Feldlerche +++ +++ +++ 4
4c. Feldvogelstreifen auf Maisflachen +++ +++ +++ 4
5. Feldvogelinsel fir Offenlandarten + ++ ++ 2
6a. Altgrasstreifen +++ +++ +++ 4
6b. Griinlandextensivierung (flachig) + ++ ++ 2
6¢. Oberbodenabtrag in Griinland ++ ++ ++ 3
6d. Wildkrautereinsaat im Griinland + + + 1
7. Mais-Stangenbohnengemenge + + + 1
8. Insektenwall +++ 4+ 4+ 4

1 Aufwandskategorie 1 = niedriger Aufwand sowohl bei der Verwaltungspriifung und der Bewilligung als auch bei der
Kontrolle; Aufwandskategorie 2 = niedriger Aufwand bei der Verwaltungsprifung und der Bewilligung und mittlerer
Aufwand bei der Kontrolle; Aufwandskategorie 3 = mittlerer Aufwand sowohl bei der Verwaltungsprifung und der
Bewilligung als auch bei der Kontrolle; Aufwandskategorie 4 = hoher Aufwand sowohl bei der Verwaltungsprifung und
der Bewilligung dieser als auch bei der Kontrolle.

Quelle: eigene Darstellung.

Bei den Mallnahmen 3a. ,Blihendes Vorgewende’ und 6c. ,Oberbodenabtrag im Griinland’ ware der
Kontrollaufwand ahnlich wie bei den MaBnahmen der 2. Aufwandskategorie, aber die streifenartige
Umsetzung dieser MaRnahmen wiirde zum héheren Aufwand bei der Verwaltungsprifung fiihren, da hier
das Einhalten der Mindestbreite einer Priifung bedlrfte (siehe Tabelle 5). Diese zwei MaBnahmen wurden
entsprechend der Aufwandkategorie 3 zugeordnet.

Der groBere Anteil von F.R.A.N.Z.-MalRnahmen gehort zur vierten Aufwandskategorie, in der sowohl der
Verwaltungsprifungsaufwand als auch der Kontrollaufwand am hdochsten eingeschatzt wurden. Bei den
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acht Streifenmalnahmen 1a. , Uberjdhrige, "strukturreiche" Bliihstreifen/Bliihliche ‘, 1b. ,Mehrjshrige
Bluhstreifen/Bliihflache’, 2a. ,Extensivgetreide Streifen/Flache’, 2b. ,Extensivgetreide Streifen/Flache mit
blihender Untersaat, 3b. ,Brache (Schwarzbrache) Streifen/Flache’, 4c. ,Feldvogelstreifen auf
Maisflachen’, 6a. ,Altgrasstreifen’ und 8. ,Insektenwall’ stiinde der hohe Aufwand bei der
Verwaltungsprifung in Zusammenhang mit der Priifung der Mindestabstédnde von Landschaftselementen
und anderer Anforderungen an die Lage. Der Kontrollaufwand bei diesen Malnahmen ware durch den
hohen Aufwand bei der Flichenmessung von StreifenmaBBnahmen bestimmt (siehe Tabelle 6). Fiir die
fensterartigen F.R.A.N.Z.-MalRnahmen 4a. ,Feldlerchenfenster’ und 4b. ,Erbsenfenster fiir die Feldlerche’
wurde der Verwaltungspriifungs- und Kontrollaufwand als dhnlich groR wie bei den StreifenmaBnahmen
eingeschatzt. Diese MalRnahmen bediirften (i) der Priifung von MindestgroRen, bzw. Anzahl der Fenster pro
bestimmte Ackerflache und des Mindestabstands zu bestimmten Landschaftselementen (siehe Tabelle 5)
sowie (ii) der Kontrolle der kleineren MaRBnahmenflachen, die in Mitten eines Schlages liegen und daher
erschwert und mit erhéhtem Zeitaufwand fir die Priifer*innen erreichbar waren.



Ausblick 18

5 Ausblick

Bei der Einschatzung der potenziellen Transaktionskosten 6ffentlicher Hand fiir die F.R.A.N.Z.-MalRnahmen
wurde die Annahme getroffen, dass alle Auflagen der F.R.A.N.Z.-MaRnahmen nach den Richtlinien der
geltenden GAP-Forderperiode 2014-2020 genau kontrolliert werden. Es ist jedoch zu erwarten, dass die
TKOH fur manche Bereiche zukiinftig reduziert werden kénnen. So wird in der GAP-Forderperiode 2023-
2027 ein GroRteil der detaillierten Regelungen im Bereich Kontrollen und Sanktionen auf EU-Ebene
entfallen und ist kiinftig durch die Mitgliedsstaaten festgelegt. §14 des Gesetzes zur Durchfihrung der im
Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik geltenden Konditionalitdt - GAPKondG (Deutscher Bundestag
16.07.2021) sowie §9 des Gesetzes zur Durchfihrung des im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik
einzufihrenden Integrierten Verwaltungs- und Kontrollsystems - GAPInVeKoSG (Deutscher Bundestag
10.08.2021) streben die Vereinfachung des Kontrollsystems fiir die 1. GAP-Saule ,,Direktzahlungen” an,
indem Kontrollen zunehmend mittels ,der Fernerkundung, des Flachenmonitoringsystems oder anderen
geeignete Technologien” (Deutscher Bundestag 16.07.2021) durchgefiihrt werden. Die Begriindung zum
Entwurf des GAPInVeKoSG sieht das Flachenmonitoringsystem als einen wichtigen Bestandteil der
Vereinfachungsbemiihungen. Das System ermoglicht ,,die dauerhafte Beobachtung von Flachen mittels
ohnehin vorhandener Satellitendaten und wertet diese automatisch mittels kiinstlicher Intelligenz aus.
Einige Forderkriterien missen daher nicht mehr durch aufwandige Vor-Ort-Kontrollen tberprift werden”
(Deutscher Bundestag 10.05.2021).

Es ist zu erwarten, dass das System des Flachenmonitorings mit der Zeit auch fir Kontrollen im Rahmen der
2. GAP-Saule ,Forderung der landlichen Entwicklung” fiir die MalRnahmenauflagen eingesetzt wird, die
mittels Fernerkundung monitorabel sind. Zu solchen Auflagen gehort ggf. das Monitoring und die Priifung
der GroRRe der MaRnahmenflache, des MalRnahmenabstands von Landschafts- oder Infrastrukturelementen
und sogar das Einhalten von Schutzperioden sowie der Umbruchtermine. In einem solchen Fall kénnen
sowohl der Aufwand bei der Verwaltungspriifung als auch der Aufwand bei den Kontrollen sowie die
gesamten Transaktionskosten o6ffentlicher Hand reduziert werden. Entsprechend kdénnen vor allem die
F.R.A.N.Z.-Streifen- und FenstermaRnahmen (siehe Tabelle 8) fiir die Ubernahme in die Férderprogramme
auf Landerebene attraktiver werden.

Einige Auflagen, wie zum Beispiel die Bestellung einer MaBnahmenflaiche mit dem gesetzlich
vorgeschriebenen Saatgut oder die Anzahl der weidenden Tieren, werden anhand von Satellitenbildern
nicht Uberpriift werden kénnen und erfordern weiterhin die Vor-Ort-Kontrollen. Um die mit hohem
Verwaltungsaufwand verbundenen Vor-Ort-Kontrollen zu reduzieren, gibt es zukiinftig die Moglichkeit das
Flachenmonitoringsystem mit einer Foto-App zur Dokumentation von NaturschutzmaRnahmen zu
unterstiitzen. Mittels solcher Apps (z.B. NatApp*) kénnen die Landwirt*innen alle Arbeitsschritte sowie den
Zustand/das Aussehen der MaRnahmenfliche mittels ihres Smartphones dokumentieren und der
Verwaltung nach Bedarf zur Verfligung stellen. Gleichzeitig ist nicht auszuschlieRen, dass die Einfliihrung
vom Flachenmonitoringsystem und das Nutzen von FotoApps wie der NaturschutzApp zur Verlagerung von
Transaktionskosten von der 6ffentlichen in die private Hand flihren kénnen. In dem Zusammenhang sollte
zukiinftig Uberpriift werden, wie die privaten Transaktionskosten der Betriebe durch Anderungen des
Kontroll- und Sanktionssystems in der ndachsten GAP-Forderperiode beeinflusst werden, und ob diese fiir
unterschiedliche biodiversitatsfordernde MalRnahmen variieren.

4 NatApp - Smartphone gestiitzte Dokumentation von NaturschutzmaRnahmen; https://www.naturschutz-app.de
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Zusammenfassung und Schlussfolgerung

In diesem Bericht wurden die Transaktionskosten &ffentlicher Hand diskutiert, die im Fall der Ubertragung
der F.R.A.N.Z.-MalRnahmen in die Agrarumweltprogramme der Lander und bei ihrer entsprechenden
Durchfiihrung anfallen wiirden. Im Gegenteil zu den direkten und Opportunitdtskosten der F.R.A.N.Z.-
MaBnahmen, welche durch landwirtschaftliche Betriebe getragen sind und die MaBnahmenakzeptanz
seitens der Landwirt*innen bestimmen, ermittelt die TK6H-Analyse den potenziellen Aufwand und
entsprechend die Attraktivitdt der MaRnahmen fiir die Behorden, welche eine entscheidende Rolle fiir die
MaBnahmeniibertragung spielen kann.

Die fixen Transaktionskosten &ffentlicher Hand beziehen sich auf den Grundaufwand der Behdorden fir
Zusammenstellung der Programme, Monitoring ihrer Umsetzung, Evaluierung der Malnahmen und
Erstellung der Jahresberichte usw. Diese Kosten, die bis zu 25 % der gesamten Transaktionskosten umfassen
kénnen, werden durch die Art und Anzahl der angebotenen und umgesetzten AgrarumweltmalRnahmen
nicht beeinflusst und werden wiederum keine Auswirkung auf die Entscheidung der zustdndigen Behérden
tiber Ubernahme von F.R.A.N.Z.-MaRnahmen in die Linderprogramme haben. Aus diesem Grund wurden
die fixen TK6H zwar anhand der Recherche vorhandener Literatur zusammengefasst, stehen allerdings nicht
im Fokus dieses Berichts und seiner unterliegenden Studie.

Der Schwerpunkt dieses Berichts liegt auf den variablen Transaktionskosten 6ffentlicher Hand, deren Héhe
in einem Zusammenhang mit MaRnahmendesign und MaRnahmenauflagen. Um diese einzuschéatzen,
wurden die Experteninterviews durchgefiihrt, in deren Rahmen die MaRnahmeneigenschaften ermittelt
wurden, die fir den groRReren, mittleren oder niedrigeren Aufwand bei der Férderabwicklung und Kontrolle
sorgen und somit den Gesamtaufwand seitens 6ffentlicher Hand bei der Durchfiihrung einer MaBnahme
bestimmen. Im zweiten Schritt wurden die ermittelten MaBnahmeneigenschaften den Eigenschaften der
F.R.A.N.Z.-MaRRnahmen gegentlibergestellt, und der jeweilige Aufwand wurde auf die F.R.A.N.Z.-
Malnahmen (bertragen.

Die Ergebnisse der Studie weisen darauf hin, dass (i) strenge Anforderungen an die MalRnahmenlage (z.B.
Mindestabstdande zu den Landschaftselementen) zu einem hohen Aufwand bei der MalRnahmenbewilligung
und (ii) streifenartiges MaBnahmendesign zu einem hohen Aufwand bei der Umsetzungskontrolle fiihren.
Daher kénnten einige fir die landwirtschaftlichen Betriebe besonders interessante MaRnahmen — z.B. 4c
»Getreidestreifen im Mais“ — aus Perspektive der Férderabwicklung und Kontrolle weniger attraktiv sein
und fiir die Ubernahme in die Foérderprogramme ggf. nicht beriicksichtigt werden. In diesem
Zusammenhang ware der Austausch zwischen den Behorden und den Betrieben zu den Erfahrungen mit
den F.R.A.N.Z.-MaRnahmen sowie zum Interesse an ihrer Ubertragung zu empfehlen, so dass die
MaBnahmen, die auch eine hohe Akzeptanz bei den Landwirt*innen finden, dennoch in die
Forderprogramme ibernommen werden kénnten.
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Anhang

Anhang

Anhang 1: Fragebogen zum Aufwand bei der Bewilligung der Antrage auf

Teilnahme an den biodiversitatsfordernden Agrarumwelt- und
VertragsnaturschutzmaBnahmen

Nr. Frage

1 Wie werden die Antrage auf die Teilnahme an Agrarumwelt- und VertragsnaturschutzmaRnahmen
Gberprift und bewilligt?

2 Welche Angaben/Unterlagen missen die Landwirte einreichen? Wie unterscheiden sich diese je
nach MaRRnahmenart (z.B. Blihstreifen, Brache)

3  Wie viel Zeit/welchen Aufwand (z. B. Stunden pro Antrag) benétigt die Uberpriifung und
Bewilligung eines Antrags?

4  Welche Faktoren bestimmen diese Zeit/diesen Aufwand?

5 Welche Rolle spielt dabei die Art und die Anzahl der beantragten Agrarumwelt- und/oder
VertragsnaturschutzmaBnahmen?

6 Wie oft werden unvollstindige Antrage eingereicht bzw. werden die Unterlagen/Informationen
nachgefordert?

7 Inwieweit stehen solche Fille in einem Zusammenhang mit der Art und/oder Anzahl der
beantragten MaRnahmen?

8 Wodurch wird der Gesamtaufwand bei der Bewilligung der Antrdge auf Teilnahme an den

biodiversitdtsfordernden Agrarumwelt- und VertragsnaturschutzmaBnahmen bestimmt?
a) Anzahl der eingegangenen Antrage

b) Anzahl der beantragten MaRnahmen

¢) Artder beantragten MaRnahmen

d) sonstiges

22
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Anhang 2: Fragebogen zum Aufwand bei den Kontrollen der Umsetzung von

Vertragsnaturschutz- und AgrarumweltmalBnahmen

Nr.

Frage

Thema 1: Aufwand bei den Kontrollen der Mafinahmenumsetzung

1

Das Einhalten welcher Auflagen (Flache, Breite, Dinger/PSM-Einsatz, Saatgut, Aussaatdatum, Pflege
usw.) wird durch welche Kontrollart Gberpruft?

Welche MaRRnahmencharakteristika/Eigenschaften bestimmen die Kontrollart?

Welche Kontrollarten (Fernerkundung/Dokumentation/Vor-Ort-Kontrolle) fiihrt die Prifstelle bei der
Uberpriifung der MaBnahmenumsetzung (AUKM und VNS) durch?

Welcher Aufwand (z. B. Stunden pro MaBnahmenflache bzw. Betrieb) entsteht bei unterschiedlichen
Kontrollarten?

Welcher Aufwand entsteht bei der Kontrolle unterschiedlicher Auflagen (Flache, Breite, Diinger/PSM-
Einsatz, Saatgut, Aussaatdatum, Pflege usw.)?

Wie haufig (pro Jahr/Férderperiode) werden einzelne Kontrollarten durchgefiihrt?

Welcher Anteil der geférderten Betriebe wird je nach Kontrollart kontrolliert?

Thema 2: Aufwand bei einer Rechtsverfolgung

9

10

Aus lhrer Erfahrung, wie oft (prozentual) endet eine Kontrolle (je nach Kontrollart) mit einer
Rechtsverfolgung?

Aus lhrer Erfahrung, welche Kontrollart flihrt am Haufigsten zu einer Rechtsverfolgung?

Welcher Aufwand entsteht im Fall einer Rechtsverfolgung?
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