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ansatz

The evaluation of agri-environmental schemes — a proposal for an
alternative evaluation approach

Birgit MULLER, Rainer MARGGRAF und Jan FREESE

Zusammenfassung

Agrar-Umwelt-Programme sind seit 1992 wichtiger Bestandteil der
europdischen Agrarpolitik. Heute stehen sie mehr denn je im Fokus der
Wissenschaft und der Agrarumweltpolitik, insbesondere vor dem
Hintergrund der aktuellen Herausforderungen. Dariiber hinaus will
die Gesellschaft zunehmend genauer informiert werden, wofiir und
wie sinnvoll viel Geld ausgegeben wird. Deshalb ist es wichtig Agrar-
Umwelt-Programme zu evaluieren. Es ist wiinschenswert, die
Evaluation so zu gestalten, dass sie einen Vergleich dieser Programme
tiber Lander- und Mitgliedstaatengrenzen hinaus erlaubt. Um dies zu
erreichen, schlagen wir einen neuen Bewertungsansatz vor. Dafiir
arbeiten wir heraus, welche Ausgestaltungsoptionen von Agrar-
Umwelt-Mafinahmen! (AUM) in wissenschaftlichen Analysen iiberein-
stimmend als vorteilhaft angesehen werden. Wir identifizieren vier
solcher innovativen Komponenten. Diese Eigenschaften integrieren wir
zu einem Innovationsindex, der fiir die Evaluation genutzt werden
kann.

Schlagworte: Agrar-Umwelt-Mafinahmen, Innovationsindex, Region-
alisierung, Partizipation, Ergebnisorientierung, Ausschreibungen

Erschienen 2010 im Jahrbuch der Osterreichischen Gesellschaft fiir Agrarskonomie,
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1 AUP umfassen eine Vielzahl an AUM.
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Summary

Agri-environmental schemes have been an important part of European
agricultural policy since 1992. Recently, in the background of current
challenges they received more and more attention by scientist and by
the agri-environmental politics. Furthermore, the society would like to
know for what and for which use the big budget will be spent.
Therefore, it is very important to evaluate AES. It is desirable to
compare evaluations of all the different AES in Europe. To attain this
goal we propose an alternative evaluation: the use of an innovation
index. By doing so, we show which components would improve the
implementation of AES.

Keywords:  Agri-environmental schemes, innovation index,
regionalisation, participation, payment-by-result, auctions

1. Einleitung

Die Landwirtschaft erndhrt weltweit mehr als 6,5 Milliarden Menschen
und steht seit einigen Jahren zusdtzlich im Fokus der globalen
Energiepolitik. Dies fordert die fortgesetzte Intensivierung der
Landwirtschaft und verschirft die Gefdhrdung der biotischen und
abiotischen Umwelt. Um diesen negativen Effekten entgegenzuwirken
sind seit der EU-Agrarreform 1992 Agrar-Umwelt-Programme (AUP)
in den EU-Mitgliedsstaaten obligatorisch. Die Teilnahme der
Landwirte ist fakultativ. Abbildung 1 zeigt die Wirkungskette von
AUM. Wenn Landwirte an AUM teilnehmen, verdndern sie ihr
Handeln indem sie ihre Flichen entsprechend der Vorgaben umwelt-
vertraglicher bewirtschaften. Dafiir erhalten sie ein Honorar (Zeile 2
und 3). Folglich werden sie tiber die Honorierung motiviert, bestimmte
Umweltdienstleistungen zu erbringen (FAO, 2007; JONGENEEL et al.,
2007), die zur Generierung positiver Effekte fiir die Umwelt bzw.
Kulturlandschaft (Zeile 4) beitragen. Die tkologische Effektivitdt (Wie
wirksam sind die Mafinahmen?) und die ©konomische Effizienz
(Ubersteigt der volkswirtschaftliche Nutzen der AUM deren
volkswirtschaftliche Kosten?) wird untersucht und bewertet. Die
Probleme der Evaluation dieser beiden Kriterien zeigen wir im zweiten
Kapitel. Im dritten Kapitel zeigen wir innovative Komponenten, die
AUM verbessern. Wir unterstellen, dass durch diese Komponenten
AUM o6kologisch effektiver, skonomisch effizienter und akzeptierter
sind. Im vierten Kapitel entwickeln wir eine alternative Form der
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Evaluierung von AUP, die deren Vergleichbarkeit erlaubt. In diesem
Rahmen demonstrieren wir einen Index anhand empirischer Daten der
deutschen AUPs.

Agrar-Umwelt-Mafinahmen

J

Angebot an die Landwirte an AUM teilzunehmen

Landwirte passen ihr Handeln an, stellen Flichen
Zur Verfiigung und erhalten eine Honorierung

Umwelteffekte

Abb. 1: Wirkungskette einer Agrar-Umuwelt-Mafinahme
Quelle: eigene Darstellung

2. Probleme der Evaluation von Agrar-Umwelt-Programmen

Die europdischen AUP, die Teil der Programme der ldndlichen Raume
sind, miissen gleichberechtigt drei Ziele umsetzen: ©kologische
Wirksamkeit, okonomische Effizienz und Akzeptanz durch die
umsetzenden Landwirte. Dies macht die Evaluation der Programme
sehr anspruchsvoll (KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFT,
2005). Bis heute konnten lediglich einzelne Aspekte evaluiert werden.
Studien belegen die fehlende dkologische Wirksamkeit einzelner AUM
(EU-COURT OF AUDITORS, 2000; KLEJN et al, 2003; EU-COURT OF
AUDITORS, 2005), mangelhafte Effizienz der Zielerreichung (WILHELM,
1999; MARGGRAF, 2003) oder die fehlende Budgetausschopfung
einzelner AUM. Die Vielfalt der Mafinahmen, die angestrebten
Wirkungen, die Komplexitit, dien Kontext- und Zeitabhingigkeit
macht alleine das ©kologische Monitoring zu einer bisher erst in
Ansidtzen gelosten Mammutaufgabe (OECD; EEA, 2006, IRENE-
Indikatorsystem). Fehlend sind fundierte okonomische
Effizienzanalysen, die (i) auf okologischen Indikatoren und (ii) auf
Kosten fiir die Mafinahmen aufbauen miissen. In der Praxis beurteilt
die EU AUP auf Basis einer Programmevaluation mittels
Selbstbewertung und stark aggregierter Indikatoren, sowie einzelnen
exemplarischen Untersuchungen (zur aktuellen Evaluationspraxis der
EU Programme zur landlichen Entwicklung siehe KOMMISSION DER
EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFT, 2006). Somit ist es bis heute nicht
gelungen, AUP mittels einheitlicher Indikatoren in ihren
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Kernelementen, ihrer okologischen Wirksamkeit, ihrer 6konomischen
Effizienz sowie ihrer Akzeptanz zu bewerten und entsprechend
vergleichbar zu machen. Daher schlagen wir eine neuartige
Programmevaluation auf konzeptioneller Ebene vor.

3. Sinnvolle Komponenten von Agrar-Umwelt-Programmen

Unser Ansatz bezieht sich auf die erste Zeile der Wirkungskette in
Abb. 1: die Gestaltungsebene der AUM. Aus wissenschaftlicher
Perspektive fordern bestimmte konzeptionelle Eigenschaften die
okologische Effektivitit, die ckonomische Effizienz und die Akzeptanz
von AUM. Tatsédchliche okologische Effekte und volkswirtschaftliche
Kosten-Nutzen-Analysen sind erst mit grofler Zeitverzogerung
moglich. Deshalb bedienen wir uns einer Hilfskonstruktion: wir
unterstellen folgenden Innovationen eine positive Auswirkung auf die
okologische Effektivitdt, okonomische Effizienz und Akzeptanz: (i)
Regionalisierung, (ii) Partizipation, (iii) Ergebnisorientierung und (iv)
Ausschreibungsverfahren (EGGERS, 2005; MARGGRAF et al., 2005;
WUNDER et al., 2008).

3.1 Regionalisierung

Fiir regionalisierte AUM ldsst sich folgende Definition angeben: Eine
addquate Region fiir AUM ist ein Raum, in dem die naturrdumlichen
und die agrarstrukturellen Verhéltnisse relativ homogen sind. Unter
naturrdumlicher und agrarstruktureller Homogenitét versteht man in
diesem Kontext die Anwesenheit sehr &hnlicher oder gleicher
Landschaftselemente und eine dhnliche oder gleiche Qualitét
natiirlicher Ressourcen in einem begrenzten Raum. Regionalisierte
AUM tragen zu einer Steigerung der konomischen Effizienz und der
okologischen Effektivitit bei. Die 6konomische Effizienzsteigerung
gelingt tiber regional angepasste Honorierung und somit tiber die
Vermeidung monetdrer Uber- oder Unterkompensationen. Die
okologische Effektivitdtssteigerung wird durch die regionale
Angepasstheit auf den Naturraum hervorgerufen (MULLER, 2009).

3.2 Partizipation

Partizipation heifit Beteiligung oder Mitwirkung an politischen
Prozessen, die aber sehr unterschiedliche Intensititen annehmen kann.
In diesem Kontext wird die Partizipation als intensiv angenommen,
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indem regionale Akteure nehmen direkt an der Entscheidungsfindung
zur Umsetzung einer AUM teil. Partizipativ umgesetzte AUM erhchen
die dkologische Effektivitit und die gesellschaftliche Akzeptanz. Die
okologische Effektivitdt wird durch das umfangreiche Know-how, den
Erfahrungen und dem Wissen vieler Akteure bewirkt. Die
gesellschaftliche =~ Akzeptanz  entwickelt sich aufgrund der
partizipativen Entstehung einer AUM.

3.3 Ergebnisorientierung

Von Ergebnisorientierung ist die Rede, wenn ein konkretes Ergebnis
oder Gut bestimmt wird, dass bis zu einem bestimmten Zeitpunkt
erreicht und auf der Fliache nachweisbar sein muss. Ergebnisorientierte
AUM erhohen die 6konomische Effizienz, die tkologische Effektivitit
und die gesellschaftliche Akzeptanz. Die okonomische Effizienz-
steigerung wird in erster Linie dadurch erreicht, dass eine
Honorierung der Landwirte nur dann erfolgt, wenn das geforderte
Ergebnis auf der Fliche nachweisbar ist. Darin besteht letztlich auch
die okologische Effektivitdt. Der okologische Effekt ist folglich dann
hoch, wenn das Ergebnis direkt auf der Fliche belegbar ist. Die
gesellschaftliche Akzeptanz erhoht sich aufgrund der freien
Managemententscheidungen der Landwirte.

3.4 Ausschreibungsverfahren

Im Rahmen von Ausschreibungsverfahren erfolgt eine individuelle
Honorierung nach Angebot, wobei Angebote der Landwirte aufgrund
zu hoher Kosten abgelehnt werden kénnen. Ausschreibungsverfahren
erhchen insbesondere die oOkonomische Effizienz in dem die
Honorierung nach Angebot und Wirtschaftlichkeit erfolgt. Dabei wird
das Angebotsverfahren so gestaltet, dass unauskommliche Angebote
ebenso verhindert werden, wie beispielsweise durch
Monopolsituationen erzeugte Hochpreisangebote.

4. Der Innovationsindex

Unser Bewertungsansatz basiert auf diesen vier innovativen
Komponenten und wird deshalb als Innovationsindex bezeichnet. Ziel
des Innovationsindexes ist es, AUP mittels einer Kennzahl zu bewerten
und somit auf Programmebene vergleichbar zu machen. Positiv
bewertet der Innovationsindex, wenn innovative Komponenten in
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AUM aufgenommen werden. Prinzipiell ergeben sich zwei
Moglichkeiten: zwei Grundformen und erweiterte Ausgestaltungs-
moglichkeiten. Fiir die Grundformen prédsentieren wir einige
empirische Beispiele aus Deutschland.

4.1 Grundformen des Innovationsindexes

Prinzipiell ergeben sich aus dieser Uberlegung vier innovative
Komponenten in die Gestaltung von AUM aufzunehmen und zwei
mogliche Auspragungen des Indexes. Zum ersten wurde gemessen,
wie viele AUM innovative Komponenten aufweisen. Es ist dann
sinnvoll diese in Relation zur Gesamtzahl der AUM eines AUPs zu
setzen. Damit ergibt sich folgender Index:

g

(1) 1 | =—. § Zahlder AUM mit innovativen Komponenten
n n  Gesamtzahl der AUM

Zum zweiten ist es moglich zu erfassen, wie viel innovative
Komponenten insgesamt in allen AUM angewendet werden. Hier ist es
sinnvoll, diese Zahl in Relation zur Hochstzahl aller innovativen
Komponenten einer AUM multipliziert mit der Gesamtzahl der AUM
zu setzen. Man erhilt dann:

%) I = G G Gesamtzahl der innovativen Komponenten aller AUM
, =
n .

M ' M Hochstzahl der innovativen Komponenten einer AUM
n  Gesamtzahl der AUM

In beiden Fillen ergibt sich ein Wert zwischen 0 und 1, wobei 1 immer
die hochste Innovation widerspiegelt.

4.2 Vergleich der Agrar-Umwelt-Programme in Deutschland

Im Rahmen einer empirischen Studie vom 01. Januar 2008 bis 15. Juni
2008 wurden alle implementierten AUM der deutschen Bundesldnder
nach den hier vorgestellten innovativen Komponenten ausgewertet. Es
sei vermerkt, dass kein Vergleich der politischen Aktivititen des
Naturschutzes im Agrarland erstellt wurde. Bewertet wurden nur
diejenigen Mafinahmen, die in den Bundesldndern als AUM bezeichnet
werden. Diese Evaluierung basiert grundlegend auf Informationen der
im Internet veroffentlichten Landerprogramme. In die Evaluierung
selbst wurden nur AUM mit Landerhoheit einbezogen.
Zusatzmafinahmen oder Aufbaumafinahmen wurden in der
Gesamtanzahl der AUM nicht berticksichtigt. (VGL. MULLER, 2009)
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Tabelle 1 zeigt, dass nur ein Teil der Bundeslinder (9 von 14)
tiberhaupt AUM mit innovativen Komponenten umsetzt und dann
auch nur fiir sehr wenige ihrer AUM. Spalte 2 enthilt Informationen
tiber die Gesamtzahl der AUM in den deutschen Bundesldndern. Wie
viele davon eine oder mehrere innovative Komponenten aufweisen,
zeigt Spalte 3. Umgesetzt werden nur die innovativen Komponenten:
Regionalisierung und Ergebnisorientierung. In Spalte 4 haben wir die
jeweilige Gesamtzahl der innovativen Komponeten aufgefiihrt. Die
letzten beiden Spalten enthalten die Berechnungen der oben
dargestellten Innovationsindices.

Tabelle 1 verdeutlicht, dass es praktisch nur zu sehr geringen
Unterschieden kommt, je nachdem ob Index I, oder L, fir die
Bewertung herangezogen wird.

Ob die einzelnen AUM auch real erfolgreich sind, wurde hier nicht
untersucht, weil das nach der kurzen Implementierung nicht moglich
ist.

Bundesland n [Glg|GL1Q) |GL(Q2)

Baden-Wiirttemberg 43| 3|3 0,07 0,02
Bayern 281 3|3 0,11 0,03
Brandeburg/Berlin 16| 0] 0 0,00 0,00
Hamburg 10 1] 1 0,10 0,03
Hessen 7100 0,00 0,00
Mecklenburg-Vorpommern 14/0[0 0,00 0,00
Niedersachsen/Bremen 18| 4|3 0,17 0,06
Nordrhein-Westfalen 9] 1|1 0,11 0,03
Rheinland-Pfalz 21| 11 0,05 0,01
Saarland 91 0|0 0,00 0,00
Sachsen 331 3|3 0,09 0,02
Sachsen-Anhalt 16 0] 0 0,00 0,00
Schleswig-Holstein 13| 4] 4 0,31 0,08
Thiiringen 331 2|2 0,06 0,02

Tab. 1: Berechnung des Innovationsindexes
Quelle: eigene Darstellung

4.3 Erweiterungsmdglichkeiten

Sowohl aus naturschutzfachlicher Sicht als auch aus 6konomischer
Sicht ist es wiinschenswert weitere Einflussfaktoren in die Berechnung
eines Innovationsindexes einflieen zu lassen. Dafiir schlagen wir den
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Parameter landwirtschaftliche Nutzfliche und den Parameter Budget vor.
Dabei spielen die eben erlduterten Grundformen eine Rolle.

Um die Innovationsstirke von AUP einfach und unkompliziert zu
evaluieren, wird angestrebt, die unterschiedlichen Parameter in einem
Gesamtinnovationsindex abzubilden. Der Gesamtinnovationsindex
(Iges) strukturiert sich wie folgt:

1
G S ——— A S /A S Y
g W, +W,,,) F'AF F/B LF/B

Diese Gleichung bezieht einerseits die Kosteneffizienz durch die Grofie
Irs und andererseits die landwirtschaftliche Flachen durch die Grofe Ir
mit ein, die mit innovativen AUM bewirtschaftet wird. Wr und Wes
reprasentieren Gewichtungsfaktoren mit denen die Bedeutung der
Flache und der Kosteneffizienz auf den Gesamtinnovationsindex Ig.
beeinflusst werden kann. Auch dieser Index nimmt immer einen Wert
zwischen 0 und 1 an. In der praktischen Anwendung von Gleichung
(3) bleibt die Wahl des Wertes von Wr und Wes dem Nutzer iiberlassen
und sollte den jeweiligen Bedtiirfnissen angepasst werden.
Beispielsweise konnte die Kosteneffizienz hoher bewertet werden als
die Akzeptanz von AUM.

Doch wie entsteht Ir und Irs? Uber Ir soll es schlieflich moglich sein,
eine Aussage dariiber zu treffen, wie innovativ sie ist und wie viel
landwirtschaftliche Fldche an einer AUM (F;) teilgenommen hat:

-G
l
Z M i Ir Innovationsindex bezogen auf die Fliche
(4) I F= ':ln— G; Anzahl der innovativen Komponenten einer AUM,
i=1,...,n
Zl E M Hochstzahl der innovativen Komponenten
i=

F; Teilnehmende Fliche an der AUM, i=1, ...,n

In einem weiteren Schritt wird die Fldche (F;) in Beziehung zum Budget
fur AUM (B)) gesetzt und somit der Innovationsindex (Irs) ermittelt. Iz
bewertet die Kosteneffizienz eines AUPs. Dieses ist umso effizienter,
desto weniger Euro pro Hektar landwirtschaftlicher Fldache
aufgewendet werden miissen, um die maximale Anzahl der
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innovativen Komponenten umzusetzen. (VGL. MULLER, 2009) Die
Gleichung lautet dann:

1 Gi F; Irp Innovationsindex bezogen auf die Fldche
Zi T pro Budget
_ = i : Anzahl der innovativen Komponenten einer
(5) I — =1 M B G; Anzahl der i i Komp i
FIB " F AUM, i=1, ...n
N Ochstza er innovativen Komponenten
B M Hochstzahl der i i Komp
i=1 i B; Budget fiir AUM, i=1, ...,n

n  Gesamtzahl der AUM

Die Gleichungen (3), (4) und (5) konnen aufgrund fehlender Daten der
aktuellen AUP nicht berechnet werden. Dies ist nachzuholen sobald
Daten verfiigbar sind. Ferner sollten einzelne AUM analysiert werden,
um beispielhaft den volkswirtschaftlichen Nutzen und deren Kosten
zu errechnen.

4. Fazit

In diesem Papier wird gezeigt, welche Komponenten zu einer
Erhohung der okonomischen Effizienz, der okologischen Effektivitat
und der gesellschaftlichen Akzeptanz von AUM beitragen. Ferner
wurde dargelegt, dass bisherige Evaluationen von AUM wenig
befriedigend sind, so dass ein alternatives Bewertungsinstrument
vorgestellt wird: der Innovationsindex. Fiir jeden der hier vorgestellten
Innovationsindices, die zum einen Teilbereiche und zum anderen einen
Gesamtinnovationsindex abdecken, wird ein Wert zwischen 0 und 1
ermittelt. Je hoher der Wert ist, desto hoher ist auch die innovative
Starke eines Agrar-Umwelt-Programms. Insgesamt konnen diese
Indexwerte fiir jedes deutsche Bundesland ermittelt und entsprechend
miteinander verglichen werden.
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