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Griunlandnutzung und Naturschutz -
die Flachenpramie bringt‘s zusammen

von Georg Nehls

Ein Drittel der landwirtschaftlichen Nutzflache
Deutschlands, das sind 5,2 Millionen Hektar, be-
steht aus Grunland. Mit Ausnahme der Salzwiesen
an den Kusten und der Almen oberhalb der Baum-
grenze im Gebirge ist grof¥fléchiges Grinland bei
uns als Folge menschlichen Handelns entstanden.
Durch die Rodung von Wéaldern und die Entwéas-
serung von Mooren und Simpfen entstand eine
Offenlandschaft, die als Weide oder Mahwiese
genutzt wird. Typische Griinlandgebiete sind die
norddeutschen Tiefebenen, viele Flusstdler und
viele Lagen der Mittelgebirge und Alpen. Wiesen
und Weiden gehotren zu den potentiell artenreichs-
ten Lebensrdumen Mitteleuropas. Extensiv ge-
nutztes Grinland stellt in seiner urspriinglichen
Form einen enorm vielfétigen Lebensraum dar.
Esist von hohem Naturschutzwert und prégt in be-
sonderer Weise die Kulturlandschaft.

Das Grinland und die es besiedelnden Tier- und
Pflanzenarten sind in den vergangenen Jahren stark
in Bedrangnis geraten. Diesgilt nicht allein fur die
besonders wertvollen Standorte der Halbtrocken-
rasen und der Feuchtgriinlander, sondern betrifft
sémtliche Griinlandstandorte. Als Ursache der Ge-
fahrdung sind mehrere Entwicklungen zu nennen:

* Die Intensivierung der Nutzung, insbesondere
durch hohe Diingergaben, sowie haufige, frihe
und grof3fléchige Mahd,;

« die Umwandlung von Griinland in Ackerfl&chen,
in der jingeren Vergangenheit oftmal s zugunsten
des Anbaus von Silomais;

« die Aufgabe der Griinlandnutzung auf ertrags-
armen oder aus anderen Griinden unginstigen
Standorten;

* Flurbereinigungen und andere Mafdnahmen zur
Verbesserung der Agrarstruktur haben die Land-
schaft ausgeréumt und insbesondere die Feucht-
grinldnder der Marschen, Niederungen und
Moorgebiete tiefgreifend entwéssert.

Die Folgen fur die Natur sind gravierend: Dieim
Grinland brutenden Vogel arten werden heute fast
ausnahmslos auf der Roten Liste der vom Ausster-
ben bedrohten Tierarten gefiihrt. Selbst Kiebitz und

Feldlerche, urspringlich Uberaus zahlreiche Cha-
rakterarten des Grinlands, gehen dramatisch im
Bestand zuriick. Uber 300 Pflanzenarten des Griin-
lands gelten heute al s geféhrdet. In Schleswig-Hol -
stein ergaben botanische Untersuchungen, dass
weniger als5% der friheren Feuchtgriinlandflache
heute noch als solche eingestuft werden kann.

Okonomie der Griinlandnutzung -

nur intensiv rechnet’s sich

Treibende Kraft fir die Intensivierung der Grin-
landnutzung ist die moderne Milchviehhaltung.
Die Rindermast, die vormals ausgedehnte Weide-
landschaften préagte, kann auf Griinland heute nur
noch selten wirtschaftlich betrieben werden. Der
Gewinn pro Flache ist zu gering, a's dass er einen
Betrieb mit mittlerer Flachenausstattung erhalten
konnte. Die Milchviehhaltung ermdglicht pro
Flache einen mehr als doppelt so hohen Gewinn
wie die Weidemast und wird daher von den
rinderhaltenden Betrieben —wenn sie denn Milch-
quote besitzen — deutlich préferiert. In der Fleisch-
produktion kommen heute fast nur noch intensive
Verfahren mit Futterproduktion im Ackerbau und
ganzjahriger Stallhaltung zum Tragen. Selbst in
einem grunlandreichen Land wie Schleswig-Hol-
stein stehen mehr als drei Viertel der Bullen ganz-
jahrig im Stall. Wo sich Weidemast noch in grof3e-
rem Stil gehalten hat, liegt diesmeist in der Tradi-
tion der landwirtschaftlichen Betriebe begriindet,
die heute — mangels Quote — nicht mehr auf die
Milchproduktion umsteigen kdnnen.

DieMilchproduktion erfordert, dass Griinland sehr
intensiv genutzt wird, denn sie benétigt hohe
Massenertrdge und ein qualitativ hochwertiges
Futter. Diesen Anforderungen wird mit hohen
Dungergaben und frihen Schnittzeitpunkten ent-
sprochen. Schon geringe Verschiebungen des
Schnittzeitpunkts fiihren dabei zu einem deutli-
chen Ruckgang der Energiedichte der Grassilage
und schrénken ihre Nutzbarkeit in Milchvieh-
betrieben stark ein.

Wiesen, die zur Gewinnung von Grassilage genutzt
werden, gehdren heute zu den am intensivsten be-
wirtschafteten landwirtschaftlichen Flachen tber-



haupt. Die Diingergaben schleswig-holsteinischer
Milchviehbetriebe liegen im Silagegriinland — bei
abnehmender Tendenz — derzeit bei etwa 280 kg
N/ha, wovon drei Viertel als Kunstdiinger aufge-
bracht wird. Sie sind damit doppelt so hoch wie auf
Flachen, auf denen Futtermais angebaut wird (s.a.
Beitrag von Jurgen Strodthoff in diesem Band).
Die Stickstoffaustrage aus dem Grinland sind bei
der heutigen Praxis der Milchviehwirtschaft zu
einem erheblichen Umweltproblem geworden, da
diese mit einer geringen Stickstoffeffizienz ver-
bunden sind. Esist fast eine Ironie des Schicksals,
dass landwirtschaftliche Berater zur Verbesserung
der Nahrstoffbilanz von Milchviehbetrieben heute
oftmals eine Ausweitung des Mai sanbaus empfeh-
len. Aus der Sicht des Naturschutzes sind die
intensiv genutzten Silagegrunlander, die heute in
den Milchviehregionen die Landschaft pragen, zu
den Problemfléchen zu z&hlen, da die Form ihrer
Bewirtschaftung zum grof3flachigen Artenschwund
und zu erheblicher Umweltbelastung durch Stick-
stoffaustrége fuhrt.

Die Intensivnutzung des Griinlandsist jedoch wirt-
schaftlich die derzeit guinstigste Form. Grassilage
bringt hohere Ertrége bei niedrigeren Kosten als
Heu (Abb. 1), kann weniger wetterabhangig ge-
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borgen werden und ist daher die vorherrschende
Nutzungsform des Griinlands. Der Vergleich von
Ertrag und Kosten des Grundfutters illustriert zu-
gleich, dass der Anbau von Futtermais jeglicher
Grinlandnutzung deutlich tberlegen ist und zum
Griunlandumbruch reizt. Da Futtermais auf Acker-
standorten zusétzlich durch hohe Préamien ge-
fordert wird (Zahlung landerspezifisch 540,— bis
930,— DM/ha) sind extensive Nutzungsformen mit
Heufutterung nicht konkurrenzféhig. Im Vergleich
der verschiedenen Formen der Grundfutter-
werbung macht die Maisprémie keinen Sinn, denn
sie entfallt auf das 6konomisch ohnehin vorteil-
hafteste Futter. Das Problem der Maisprémie wird
zwar durch die Tatsache abgemildert, dass diese
nur fir Ackerland gewéhrt wird und so nicht direkt
dem Griunlandumbruch Vorschub leistet. In der
Konkurrenz unterschiedlicher Betriebe setzt siedie
Grunlandwirtschaft jedoch zusétzlich deutlich in
den Nachteil.

In den von der Milchviehhaltung dominierten
Grunlandgebieten ist mit einer weiter voranschrei-
tenden Intensivierung zu rechnen. Die ékonomi-
schen Daten der milchviehhaltenden Betriebe
zeigen deutlich, dass digjenigen Betriebe wirt-
schaftlich erfolgreich sind, die einen hohen

Abb. 1: Ertrag und Kosten der Grundfutterwerbung in schleswig-holsteinischen

Milchviehbetrieben
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Quelle: Deerberg et al. 1998

Die Ertragsangaben sind Megajoule Netto-Energiel eistung.
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Abb. 2: Deckungsbeitrag pro Kuh, eine

Kenndaten von schleswig-holsteinischen Milchvieh- hohe individuelle Milchleistung
betrieben in Relation zum Betriebseinkommen und einen hohen Anteil Grund-
futterleistung erzielen (Abb. 2).
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fektiv erwiesen und fir viele Naturschutzziele ist
der Fléachenerwerb glnstiger und wirkungsvoller.
Die bislang geringe Wirkung der Agrarumweltpro-
gramme beruht zum einen darauf, dass effektive
Auflagen auch bel angemessener Entschadigung
nur schwer in die Ausrichtung vieler Betriebe ein-
zubauen sind, zum anderen aber auch auf den
agrarpolitischen Rahmenbedingungen: Geht es
beispielsweise um die Verringerung des Viehbe-
satzes pro Betrieb oder pro Fléche, so konkurrieren
die Agrarumweltprogramme direkt mit den Tier-
pramien. Der Landwirt misste nicht nur fir Er-
tragseinbussen, sondern vor allem fir entgangene
Préamien entschadigt werden, was die Agrarum-
weltprogramme bislang erheblich verteuert und er-
schwert.

Neue Chancen durch die Griinlandpramie
Der Erhalt des Griinlands und eine natur- und um-
weltvertragliche Nutzung dessel ben erfordern ver-
anderte agrarpolitische Rahmenbedingungen. Ziel
muss es sein, die Grunlandnutzung zu stérken ohne
Anreize zur Intensivierung der Nutzung zu geben
und die Agrarférderung — so denn eine generelle
Subventionierung der Landwirtschaft fortbestehen
soll — kompatibel zur Férderung umweltvertrég-
licher Wirtschaftsweisen zu gestalten. Die Ein-
fuhrung einer Grinlandpramieist dazu seit langem
in der Diskussion und eine alte Forderung des
NABU. AmAnfang stand urspriinglich schlicht das
Anliegen, das Griinland gegentiber dem Acker auf-
zuwerten bzw. gleichzustellen. Die Forderung nach
Einfuhrung einer Grinlandprémie wurde in der
Folge oft mit der gleichzeitigen Forderung nach
Abschaffung der Maispréamie verkntpft. In wel-
chem Mal3e eine Verkniipfung dieser Forderungen
notwendig ist, wird spéter diskutiert.

Ausgangspunkt fir die Forderung nach einer Griin-
landprémie ist die Erkenntnis, dass die bisherigen
Fordermechanismen in der Form von Tierpramien
und anderen produktgebundenen Subventionen
deutliche Anreize zur Erhéhung der Produktion
und zur Intensivierung der Nutzung geben. Tier-
pramien und andere produktgebundene Subventio-
nen geben stets den Anreiz, diese moglichst weit-
gehend auszunutzen und die Optimierung auch
begrenzter Pramienzahlen erfolgt dann dadurch,
dass diese auf moglichst geringer Flache erzielt
werden. In einer im Auftrag der Européischen
Kommission durchgefihrten Analyse tiber Még-
lichkeiten zur besseren Integration von Umwelt-
belangen in die Forderung von Tierprodukten kom-
men Goss et al. (1997) zu dem Schluss, dass die
derzeitigen Forderinstrumente den Zielen des
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Natur- und Umweltschutzes, aber auch wesent-
lichen marktpolitischen Zielen der EU (Senkung
der Rindfleischerzeugung) entgegen stehen. Sie
empfehlen daher, die Férderung komplett in eine
Flachenpramie zu Uberfihren. Dadurch kdnnten
die Einkommen der Landwirte gesichert werden,
ohne Produktionsanreize zu geben. Dadurch kénn-
ten Maldnahmen des Umweltschutzes, die meist
mit einer Verringerung des Viehbesatzes verbun-
den sind, leichter eingefiihrt werden. Zu dhnlichen
Aussagen kommen Kreins et al. (1999) in der
Studie,, Modellanalysen zur Wirkung von Einheits-
pramien“, in der sie die Wirkung einer Ubertra-
gung sdmtlicher Tierprdmien auf eine bundesweit
einheitliche Tierprémie berechnen. Siekommen zu
dem Ergebnis, dass viel fur die Einfihrung einer
Grinlandpramie spricht, dau.a.

« diese einen positiven Einfluss auf die Einkom-
men der Landwirt hétte,

« im Bereich der 6ffentlichen Mittel Einsparungen
Zu erwarten sind,

* die Einheitspramie M 6glichkeiten bietet, Kosten
bei der Férderung umweltschonender Produk-
tionsweisen einzusparen.

Die Modellrechnung weist in vielen Regionen
einen recht hohen prognostizierten Anteil extensiv
genutzten Griinlands aus, was den Erwartungen
des Natur- und Umweltschutzes in die Griinland-
pramie entgegenkommt (Abb. 3). Die Modellrech-
nung zeigt, dass die Einfihrung der Griinland-
prémie allein bereits zu einer deutlichen Erhdéhung
extensiv genutzten Griinlands fiihren wiirde und
fUr den effektiven Einsatz von Agrarumweltpro-
grammen eine hervorragende Basis legen wirde.
Vor dem Hintergrund der Entwicklung, diedie EU-
Agrarpolitik in den vergangenen Jahrzehnten
durchlaufen hat, ist es als ein wesentlicher Vorzug
der Flachenprémie anzusehen, dass sie am wenig-
sten in den Markt eingreift, die Landwirtschaft
wirkungsvoll unterstiitzt ohne die Produktion un-
abhéngig von der Nachfrage zu steuern.

Nicht notwendig ist es, dass die Grinlandprémie
die Maispramie ersetzt, denn beide Pramien wer-
den fr unterschiedliche Flachen gezahlt. Solange
man den Futterbau auf Ackerflachen nicht generell
ausschlief3en will — wofir es kaum einen Grund
gébe — kann Mais neben Grinland weiter die
Ackerpramieerhalten. Sinnvoll wére esjedoch, die
Hohe der Pramien einander anzugleichen und den
Futterbau auf dem Acker nicht hoher alsim Grin-
land zu subventionieren. Dies wére ein Schritt in
Richtung einer einheitlichen Grundpramie fur alle
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rognostizierter Anteil extensiv genutzten Griinlands an der landwirtschaftlich ge-
zten Flache nach Einfiihrung einer einheitlichen Griinlandpramie in Deutschland
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landwirtschaftlichen Flachen, die derzeit vermehrt
bei Naturschutzverbédnden und im AgrarBindnis
diskutiert wird. Dies wirde auch beinhalten, dass
die Maisprdmie zwar nicht abgeschafft, aber die
Forderung des A ckerfutterbaus nicht auf Mais be-
schrankt wird. Eswére dann einem Landwirt selbst
Uberlassen, ob er Mais, Futterriben oder Legumi-
nosen als Ackerfutter anbaut. Auch wenn die Ein-
fUhrung einer einheitlichen Grundpréamie ein wich-
tiges Ziel der Agrarwende ist, erscheint es an-
gesichts der heutigen Situation des Grinlandes
wichtig, die Pramiefur Ackerfléchen und Grinland
getrennt und flachenspezifisch zu gewéahren. Die
Grunlandprdmie muss an die Nutzung als Grin-
land gebunden werden und der Prémienanspruch
muss beim Griinlandumbruch erlschen, damit die
Einfihrung der Grundpramie nicht dem Riickgang
des Griinlands weiteren Vorschub leistet.

Probleme der Griinlandpramie

So sehr viele Aspekte fur die Einfiihrung der Griin-
landprémie auf Kosten von Tierprémien und Preis-
politik sprechen: lhre Einfuhrung ist nicht ohne
Komplikationen méglich, denn bei einer so deut-
lichen Umverteilung von Subventionen kann es
nicht nur Gewinner geben. Bullenmastbetrieben
mit ganzjahriger Stallhaltung und Futterwerbung
im Ackerbau kéme eine Grunlandpramie nicht zu-
gute. Wer dagegen derzeit Griinland bewirtschaftet
kéme Uber die Flachenpramie kunftig in den
Genuss hoherer Zuweisungen. Milchviehbetriebe
wurden deutlich profitieren, dadiese bislang kaum
Tierpréamien, kinftig jedoch fur ihr Grunland volle
Flachenprémien erhalten wiirden. In vielen Regio-
nen wéren sie die wichtigsten Nutzniefler der
Flachenpramie. Innerhalb der Griinlandbetriebe
wirden die viehstarken Betrieben benachteiligt,
sofern sie derzeit mehr Tierprémien erhalten, als
sie Uber eine einheitliche Fléachenpramie erhalten
wurden. Wahrend die Unterschiede innerhalb der
Griinlandbetriebe nicht gravierend sein dirften,
kann der Verlust der Tierpramie in Betrieben mit
Ackerfutterwerbung nicht ausgeglichen werden.
DieAgrarpolitik ist hier in eine Sackgasse geraten,
aus der eskeinen einfachen Riickweg gibt, dennsie
hat erhebliche Abhangigkeiten vom derzeitigen
Subventionssystem geschaffen. Angesichts der
Vorteile der Griinlandprémie kann dies jedoch kei-
ne generelle Abkehr von dieser Idee implizieren,
sondern man kann lediglich von einer abrupten
Umkehr der Politik abraten, so dass die Betriebe
sich bei einer graduellen Umschichtung der Tier-
pramien auf eine Flachenpramie neu orientieren
konnen.
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Gegen die Grunlandpradmie wird weiterhin oft vor-
gebracht, dass diese zu einer Erhéhung der Pacht-
preise fuhren wirde und die positiven Effekte auf
die Einkommen der Landwirte an die Verpachter
weitergeleitet wirden. Dass die erwartete Er-
héhung der Pachtpreise die positive Wirkung der
Flachenpramiefir die Landwirtetatsachlich nivel-
lieren wirdeist jedoch kaum zu erwarten. Die Ein-
fuhrung der Flachenprdmie im Ackerbau hat auch
dort zu keinem merklichen Effekt auf die Pacht-
preise gefihrt. Eine einheitliche Flachenpramie
hétte jedoch den Effekt, dass die Pachtpreise un-
terschiedlicher Standorte sich annéhern wirden,
d. h. ertragreiche Standorte werden glnstiger,
ertragsarme Standorte entsprechend teurer. Dies
verdeutlicht einen nicht unproblematischen Effekt
einer einheitlichen Prémie, namlich dass die
Flachenprémie bei ertragsarmen Standorten und
extensiven Nutzungsformen einen Uberproportio-
nal hohen Anteil am Einkommen ausmachen wr-
de. Dies ist insbesondere im gesamteuropéischen
Rahmen, der neben friesischer Marsch auch schot-
tisches Hochland und spanische Dehesa um-
schliefdt, zu beachten.

Zur Vermeidung dieser Probleme gibt es zwei
Moglichkeiten: zum einen kann die Fl&chenpramie
regional und nach Standorten unterschiedlich
gestaffelt werden. Zum zweiten kann die Fléchen-
pramie an 6kologische und soziale Kriterien ge-
koppelt werden, so dass die Hohe der Pramie einer
fir die Gesellschaft erbrachten L eistung entspricht.
Dies sollte zugleich ein Grundsatz jeder zukunfts-
weisenden Agrarpolitik sein, in der es nicht mehr
um die Forderung der Produktion geht, sondern
darum, die Multifunktionalitét der Landwirtschaft
zu sichern und gezielt gesellschaftlich gewiinsch-
teLeistungen zu honorieren. Hier gilt es, moglichst
einfache und transparente Indikatoren heranzuzie-
hen wie Viehbesatz oder Nahrstoffbilanz, anhand
derer die Grinlandpramie ausgerichtet werden
kann.

Ausblick

Aus den bislang vorliegenden Studien wird deut-
lich, dass die Grunlandprémie ein wichtiges und
zukunftsweisendes Instrument ist, aber auch, wie
schwer es ist, eine Richtungsanderung in der bis-
lang auf Marktordnung ausgerichteten Agrarpolitik
durchzufiihren. Esist daher zu fragen, ob die Um-
schichtung der Tierpréamien auf die Flachenpréamie
eine isolierte Massnahme sein kann oder ob nicht
weitere agrarpolitische Instrumente in einem Zug
umstrukturiert bzw. aufgegeben werden sollten. Im
Zusammenhang mit der Griinlandnutzung ist dabei
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die Milchmarktordnung mit Quoten und Preis-
stitzung an erster Stelle zu nennen. Es wiirde der
Zielsetzung der Agrarwende entsprechen, auch in
diesem Bereich die Marktordnung aufzugeben und
die Landwirtschaft nur noch fur Leistungen zu
honorieren, die von der Gesellschaft gefordert
werden, fUr dieder Landwirt aber am Markt keinen
Preis erzielen kann. Ein Rickzug aus Quotierung
und Preispolitik hétte auch in diesem Bereich zwei-
fellos sehr unterschiedliche Wirkungen auf die Be-
triebe. In der Diskussion um Fortbestand oder Ab-
schaffung der Quoten sollte aber bedacht werden,
dass die Aufwendungen fir Pacht und Erwerb von
Quoten von jéhrlich 1,7 Mrd. DM die Effekte der
Preispolitik wieder zunichte machen. Der zuneh-
mende Handel mit den Quoten flhrt zudem dazu,
dass die Milchproduktion in finanzstarke Betriebe
und Regionen abwandert. Eine Abschaffung der
Quoten und eine Umschichtung der Aufwendun-
gen fir die ‘Ordnung’ des Milchmarktes ebenfalls
in die Flachenprémie erscheint vor dem Hinter-
grund, dass diese auch zu erheblichen Teilen den
Milchviehbetrieben zugute kommt, als ein logi-
scher Schritt. Dies wirde die zunehmende Kon-
zentration der Milch in bestimmten Regionen lang-
sam aufheben, da es wieder allen Betrieben offen
stehen wirde, Milch zu produzieren. Ausder Sicht
desNatur- und Umweltschutzeswére esein sehr zu
begriiRender Effekt, wenn dies auch wieder mehr
Raum fir die Weidehaltung von Fleischrindern
schaffen wirde.
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