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Position

Grunlandschutz und Agrarpolitik

Grunland in den Roten Zahlen

Ein Drittel der landwirtschaftlichen Nutzflache Deutsch-
lands, das sind 5,2 Millionen Hektar, besteht aus Griin-
land. Mit Ausnahme der Salzwiesen an den Kisten und
den Almen oberhalb der Baumgrenze im Gebirge ist gro3-
flachiges Grunland bei uns als Folge menschlichen Han-
delns entstanden. Durch die Rodung von Waldern und
die Entwasserung von Mooren und Simpfen entstand eine
Offenlandschaft, die als Weide oder Mahwiese genutzt
wird. Typische Grinlandgebiete sind die norddeutschen
Tiefebenen, viele Flu3taler und viele Lagen der Mittelge-
birge und Alpen. Wiesen und Weiden gehéren zu den
potentiell artenreichsten Lebensrdumen Mitteleuropas.
Extensiv genutztes Grunland stellt in seiner ursprungli-
chen Form einen enorm vielfaltigen, halbnattrlichen Le-
bensraum dar und ist von hohem Naturschutzwert und
pragt in besonderer Weise die Kulturlandschaft.

Das Grinland und die es besiedelnden Tier- und Pflanzen-
arten sind in den vergangenen Jahren stark in Bedrang-
nis geraten. Dies gilt nicht allein fur die besonders wert-
vollen Standorte der Halbtrockenrasen und der Feucht-
grunlander, sondern betrifft samtliche Griinlandstandorte.
Die im Grinland britenden Vogelarten werden fast aus-
nahmslos auf der Roten Liste der vom Aussterben be-
drohten Tierarten gefiihrt. Als Ursache der Geféhrdung
sind mehrere Entwicklungen zu nennen:

- Die Intensivierung der Nutzung, insbesondere durch hohe
Dungergaben, sowie haufige, friihe und groRflachige
Mahd

- die Umwandlung von Grinland in Ackerflachen, in der
jingeren Vergangenheit oftmals zugunsten des Anbaus
von Silomais

- die Aufgabe der Griinlandnutzung auf ertragsarmen oder
aus anderen Griinden ungunstigen Standorten

- Flurbereinigungen und andere Maflinahmen zur Verbes-
serung der Agrarstruktur haben die Landschaft ausge-
raumt und insbesondere die Feuchtgrinlander der Mar-
schen, Niederungen und Moorgebiete tiefgreifend ent-
wassert.

Heutige Praxis der Griinland-
nutzung - die Milch macht‘s

Die Bedeutung des Griunlandes fur die Landwirtschaft liegt
in erster Linie in der Rinderhaltung fur die Milch- und
Fleischerzeugung, jedoch ist diese nicht allein an das
Griinland gebunden und ein bedeutender Anteil des Vieh-
futters wird im Ackerbau gewonnen (z.B. Silomais). Wich-
tigster Erwerbszweig ist die Milcherzeugung, die auf die
Flache bezogen einen mehr als doppelt so hohen Ertrag
wie die Fleischerzeugung erméglicht. Dies spiegelt sich
auch in den Gesamtdaten der deutschen Landwirtschaft
wider: Die Verkaufserldse durch Milch erreichten 1996/97
einen Gesamtwert von 15,6 Milliarden DM, die von Rin-
dern und Kalbern dagegen nur 6,8 Milliarden DM. Die
Erzeugung von Rindfleisch durch Bullenmast geschieht
heute weit Uberwiegend mit ganzjahriger Stallhaltung,
wobei die Futterwerbung oftmals im subventionierten Ak-
kerbau erfolgt. Extensive Nutzungsformen wie die Weide-
mast oder die Mutterkuhhaltung sind zahlen- und flachen-
maRig betrachtet von relativ geringer Bedeutung. Ledig-
lich 4% des deutschen Rinderbestandes werden derzeit
als Mutterkiihe gefihrt.

Das Grunland kann als Wiese, Mahweide oder Weide
genutzt werden. Die Weidenutzung ist dabei zugunsten
der Méhnutzung ricklaufig, da vor allem in der Rinder-
mast, bei gréReren Betrieben aber auch in der Milchvieh-
haltung, ein deutlicher Trend zu ganzjahriger Stallhaltung
besteht. Die haufigsten Nutzungsformen sind heute
mehrschiirige Mahd zur Gewinnung von Silage und Um-
triebsweiden mit hohen Viehdichten. Wiesen, die zur Ge-
winnung von Grassilage genutzt werden, gehdren neben
den Sonderkulturen zu den am intensivsten bewirtschaf-
teten landwirtschaftlichen Flachen Gberhaupt. Die Dlinger-
gaben bei norddeutschen Milchviehbetrieben liegen der-
zeit bei etwa 300 kg N/ha, wovon etwa 75% als Kunstdiin-
ger aufgebracht wird, und sind damit doppelt so hoch wie
auf Flachen, auf denen Silomais angebaut wird. Die
Stickstoffaustrage bei Grunlandnutzung sind durch die
derzeitige Praxis der Milchviehwirtschaft zu einem erheb-
lichen Umweltproblem geworden, da die Stickstoffaus-
nutzung generell geringer als 20% ist und mit zunehmen-
der Intensivierung abnimmt. Zur Verbesserung der Um-
weltbilanz von Milchviehbetrieben wird von
Landwirtschaftsberatern zunehmend eine Ausweitung des
Silomaisanbaus empfohlen.



Antriebsfeder der hohen Nutzungsintensitét ist die be-
triebswirtschaftliche Notwendigkeit, hohe Massenertrage
und ein qualitativ hochwertiges Futter zu gewinnen, dem
mit hohen Diingergaben und frihen und héufigen Schnit-
ten entsprochen wird. Schon geringe Verschiebungen des
Schnittzeitpunkts fuhren zu einem deutlichen Riickgang
der Energiedichte der Grassilage und schranken ihre
Nutzbarkeit stark ein. Je nach Standort werden zwischen
zwei und funf, im Extremfall bis zu sieben Schnitte durch-
gefuhrt. Geméht wird von Ende April bis November. Ein
grofer Teil des Griinlandes ist heute mit leistungsstarken
Gréasern eingesét. In intensiv gefuhrten Betrieben wird zur
Vorbereitung der in einigen Abstanden wiederholten Neu-
einsaat die bestehende Grasnarbe zun&chst mit Total-
herbizid beseitigt oder komplett umgebrochen. Zuneh-
mend ist auch der Herbizideinsatz gegen Beikrauter wie
Léwenzahn, so daf das Silagegriinland heutzutage meist
sehr produktiv, aber extrem artenarm ist.

Bei Weidenutzung sind die Verhéltnisse tendenziell etwas
besser und die Dungergaben liegen meist niedriger. Aus
der Sicht des Wiesenvogelschutzes sind hohe
Beweidungsdichten gleichwohl sehr problematisch. Fir
Milchvieh wird von einem Weideflachenanspruch von etwa
0,25 ha/Kuh ausgegangen, was eine mittlere
Beweidungsdichte von 4 Kilhen/ha bedeutet. Bei den vor-
herrschenden Umtriebs- und Portionsweiden liegen die
aktuellen Beweidungsdichten noch deutlich hoher.

Nur in wenigen Gebieten Deutschlands sind groRere ex-
tensive Grunlandnutzungen mit 2-3 jahrlichen Schnitten
erhalten geblieben, so z.B. im Sudschwarzwald und im
Vorland der Schwébischen Alb. Die extensive Nutzung ist
hier teils standort- und witterungsbedingt, teils traditions-
bedingt oder auf Nebenerwerbsbetriebe zuriickzufihren,
in denen der Zwang zur Erwirtschaftung des betriebswirt-
schaftlichen Maximums nicht so stark wie im Vollerwerb
besteht. Ein Herbizideinsatz erfolgt in diesen Gebieten
i.d.R. nicht. In Gebieten, in denen die naturlichen Standort-
bedingungen der Nutzungsintensivierung Grenzen setzen,
ist teilweise ein deutlicher Riickgang der Milchproduktion
und — da 6konomisch tragfahige Alternativen fehlen — eine
Aufgabe der landwirtschaftlichen Nutzung zu verzeichnen.

Bedeutung der agrarpolitischen
Rahmenbedingungen

Milch- und Rindfleischproduktion werden in hohem MaRe
durch die Markt- und Preispolitik der Européischen Union
gesteuert. Die wichtigsten Instrumente der Agrarpolitik sind
dabei die Stitzung der Preise und die Gewahrung von
Tierpramien auf der einen Seite, und die Festsetzung von
Produktionsquoten und Bestandsobergrenzen zur Begren-
zung der Produktion auf der anderen Seite. Eine Fiille von
detaillierten Bedingungen, wie Mindestalter oder Mindest-
gewichte bei der Gewahrung der Tierpramien, tragen mit
dazu bei, daB die Agrarpolitik die Entwicklung der
Grunlandbetriebe heute starker beeinfluf3t, als es die re-
gionalen Standortbedingungen tun. Die Europaische Uni-
on wendet jahrlich etwa 20 Milliarden DM aus dem Aus-
gleichs- und Garantiefonds (EAGFL) zur Ordnung des
Rindfleisch- und Milchmarktes auf. Auch die Mittel der In-

vestitionsforderung kommen zu einem hohen Anteil vieh-
haltenden Betrieben zugute und férdern dort primér in-
tensive Nutzungssysteme.

Die Quote als Problem

Einen drastischen und tiefgreifenden Wandel in der
Griinlandnutzung hat die Quotierung der Milchlieferrechte
eingeleitet. Mit der Einfiihrung der Quoten wurde die Milch-
produktion zun&chst auf betrieblichem Niveau (Stand der
Milchanlieferung 1983) festgeschrieben. Den Landwirten
war dadurch eine Verbesserung ihrer Einkommen nicht
mehr durch eine Erh6hung der Milchanlieferung méglich,
so dal} die Produktion innerbetrieblich optimiert wurde.
Dies hatte zur Folge, dal3 die Milcherzeugung stérker auf
betriebseigenes Futter aus dem Griinland (Grundfutter)
umgestellt wurde. Bei der Einfihrung der Milchquoten
1984 wurde in Schleswig-Holstein tiber 80% der Milch mit
Kraftfutter erzeugt, 10 Jahre spéater dagegen nur noch die
Halfte. Die Milchproduktion aus dem Grundfutter hat sich
in dem gleichen Zeitraum verdreifacht. Die fortschreiten-
de Optimierung der Milcherzeugung wird auch durch stei-
gende Leistung der Kiihe gepragt, die bei einem weiter-
hin abnehmenden Milchviehbestand zu einer ansteigen-
den Milchanlieferung fuhrt. Trotz Quotierung liegt die Milch-
erzeugung heute bei 125% des EU-Binnenverbrauchs. Die
Einflhrung der Milchquoten hat mdglicherweise eine Ent-
wicklung beschleunigt und verstérkt, die aufgrund des
technischen und ziichterischen Fortschritts in der Milch-
produktion ansonsten wahrscheinlich deutlich spéter ein-
getreten ware. Da die Milchquoten jedoch als knappes,
aber handelbares Gut einen hohen Preis haben, verteu-
ern sie die Milchproduktion betréchtlich und erschweren
extensive Nutzungsformen, indem sie die Schwelle anhe-
ben, ab der eine rentable Milchviehhaltung méglich ist.
Zugleich begrenzen die Milchquoten die Zahl der
Milchviehhalter und fihren so zu einer starkeren Konzen-
tration der Milchproduktion. Der Handel der Quoten fiuhrt
letztendlich dazu, daf} wirtschaftlich starke Betriebe und
Regionen sich auf Kosten von schwéacheren Betrieben und
Regionen weiterentwickeln kdnnen. Da wirtschaftliche Al-
ternativen zur Milchproduktion meist fehlen, tragen die
Quoten so zu der Entwicklung "Intensivierung oder Auf-
gabe der Nutzung” bei.

Die Milchquote ist zugleich ein gutes Beispiel dafir, wie
die Agrarpolitik mit einer MaRhahme den Erfolg einer an-
deren zunichte macht: Die deutschen Landwirte geben
jahrlich etwa 1,7 Milliarden DM fir Pacht und Kauf von
Milchquoten auf. Das ist etwas mehr als doppelt soviel,
wie aus dem Europdischen Ausgleichs- und Garantiefonds
(EAGFL) fur die deutsche Milchwirtschaft aufgewendet
wird.

Die Effekte der einzelnen agrarpolitischen MaRnhahmen
sind sehr unterschiedlich, da sie teilweise gegensatzliche
Ziele verfolgen. Tierpramien, Preisstitzungen und Export-
beihilfen geben Anreize fiir eine starkere Produktion, wéh-
rend gleichzeitig mit der Quotierung der Milchproduktion
eine Mengenbegrenzung angestrebt wird. Entscheidend
ist, dal} die meisten agrarpolitischen MalRnahmen eine
intensive Landwirtschaft férdern, da sie produkt- und preis-



bezogen wirken. Grunland wird bei der Agrarférderung
bislang gezielt benachteiligt: wahrend fiir Silomais bei-
spielsweise eine hohe Pramie gezahlt wird, gibt es fur
Grunland keine Flachenbeihilfen. Die hohen Aufwendun-
gen fur die Stitzung der Preise und die Tierpramien er-
schweren zugleich in hohem MaRe den Griinlandschutz,
da sie die Extensivierung der Nutzung verteuern: Einem
Landwirt, der seine Flachen extensiv nutzt und so weni-
ger Milch oder Fleisch produziert, entgehen schlie3lich
auch die an das Produkt gekoppelten Subventionen. Die
derzeitige Praxis der Agrarpolitik steht damit den Bemu-
hungen zur Férderung einer umweltfreundlichen Landwirt-
schaft, etwa im Rahmen von Agrarumweltprogrammen,
direkt entgegen.

Eine auch fir Haupterwerbsbetriebe rentable Griinland-
nutzung erfordert heute eine so hohe Nutzungsintensitat,
dal eine Integration von Natur- und Umweltschutz-
belangen kaum zu erreichen ist. Der Erhalt schutzwiirdi-
gen Grunlands oder die Umwandlung von Acker in Griin-
land — MalRnahmen also, die in vielen Regionen standort-
gerecht waren und gefoérdert werden — sind unter den
derzeitigen agrarpolitischen Rahmenbedingungen kaum
moglich.

Eine Strategie fiir natur- und um-
weltfreundliche Griinlandnutzung

Aus der Sicht des Natur- und Umweltschutzes miissen in
den kommenden Jahren grundlegende Verbesserungen
im Grunlandschutz vorgenommen werden. Extensive
Nutzungsformen missen wieder eine wirtschaftliche Per-
spektive bekommen. In vielen Bereichen sind Schutz- und
Vermarktungsprogramme notwendig, die tUber die bishe-
rigen MalRnahmen hinausgehen. Dies betrifft besonders
wertvolle Grinlander wie Feuchtwiesen und Streuobst-
wiesen. Vielfach ist eine Umwandlung von Acker in Griin-
land anzustreben, beispielsweise um Erosionsprobleme
zu mindern, Hochwasser-Retentionsraume zu schaffen
oder etwa Moorbtéden zu schonen. Um Feuchtgriinland
zu erhalten und die Zersetzung der Moorbdden zu stop-
pen, die einen groRRen Teil der Griinlandstandorte in Nord-
deutschland pragen, ist eine grundlegende Erhéhung der
Wasserstande notwendig. Um diese Ziele zu erreichen,
mufd es zu einer Integration von Agrar- und Umweltpolitik
kommen. Aufgabe der Agrarpolitik ist es dabei, die Rah-
menbedingungen zu schaffen, unter denen die Ziele des
Natur- und Umweltschutzes erfolgreich verfolgt werden
kdénnen.

Griunlandpramie macht Agrar- und
Umweltpolitik kompatibel

Der wichtigste Schritt fiir eine verbesserte Agrarpolitik ist,
die Zahlungen an die Landwirtschaft von Produkten und
Preisen zu entkoppeln, damit sie nicht langer Anreize flr
die Intensivierung der Nutzung geben und dadurch Pro-
gramme zur Férderung einer extensiven Nutzung behin-
dern. Dies laRt sich am gunstigsten mit der Einfihrung

einer Grunlandpramie erreichen, die mittelfristig (10 Jah-
re) samtliche MaRnahmen der Markt- und Preispolitik im
Rindfleisch- und Milchsektor ablésen sollte. Mit einer
Griinlandpréamie, die das Grinland mit den Ackerfutter-
flachen gleichstellt, kdnnte das landschaftlich wie 6kolo-
gisch bedeutende Grunland eine pauschale Grundférde-
rung erfahren, solange dies gesellschaftlich und politisch
gewunscht ist. Es bliebe damit in der Entscheidung des
Landwirtes, ob er auf seinen Flachen Schafe weiden |af3t
oder Grassilage fur Milchkiihe schneidet. Der Grundbetrag
der ihm zukommenden Beihilfe wére davon nicht betrof-
fen. Die Teilnahme an Agrarumweltprogrammen wiirde
durch diese Regelung erheblich erleichtert werden.

Bei der Einfihrung und Ausgestaltung einer Grinland-
pramie ist darauf zu achten, daf} es nicht zu erheblichen
Ungleichgewichten kommt und ein Teil der Landwirte als
Gewinner und ein anderer als Verlierer dasteht. Die ab-
rupte Einflihrung einer gleichférmigen Grinlandpramie fur
alle Standorte als Ersatz fir die derzeitigen MalRnhahmen
der Markt- und Preispolitik wirde dazu fuhren, dal} ein
Teil der Landwirte (z.B. Milchviehhalter in Gunstregionen)
erhebliche Einkommensverluste zu beklagen hatten, wah-
rend andere (z.B. Schafzuchter) erhebliche Gewinne ver-
zeichnen wirden. Eine gleichférmige Grunlandpramie
hatte zudem den Nachteil, daf? der Pramienanteil am Er-
trag auf schlechten Béden erheblich héher wére als auf
produktiven Béden. Da die Zahlung einer Griinlandpramie
die Hohe der Pachtpreise beeinfluf3t, kann dies zu einer
Uberteuerung maRiger und schlechter Béden fiihren. Der
Pachtpreis hat wiederum einen EinfluR auf die
Bewirtschaftungsintensitét, da er die Schwelle, ab der ein
Landwirt Gewinne macht, anhebt. Ein Teil des gewtinsch-
ten Effekts wiirde damit wieder zunichte gemacht wer-
den.

Eine sinnvolle Gestaltung der Grunlandpramie kann so
aussehen, dal} eine Grundpréamie gewdahrt wird, die le-
diglich an die Einhaltung der Regeln der guten fachlichen
Praxis gekoppelt ist, und deren Héhe sich an der Qualitat
der unterschiedlichen Standorte orientiert, indem fir pro-
duktive Standorte eine hohere Pramie gewahrt wird als
fur unproduktive. Die Staffelung der Grundpramie soll
dabei nach regionalen, jedoch nicht nach flachenscharfen
Einteilungen erfolgen. Die konkrete Ausgestaltung der
Griinlandpréamie sollte durch die Léander erfolgen und nicht
EU-weit einheitlich geregelt werden. Daruber hinaus sol-
len gestaffelt nach 6kologischen Leistungen weitere Pra-
mien im Rahmen von Agrarumweltprogrammen angebo-
ten werden, so daf3 ein Landwirt entscheiden kann, ob er
nur die Grundpramie annimmt und sein Einkommen mit
intensiver Wirtschaftsweise erzielt, oder ob er sich zur
Einhaltung weitergehender Leistungen verpflichtet und
dafur héhere Pramien erhéalt. Zur Abgrenzung der
Griinlandprémie zu den Agrarumweltprogrammen ist eine
exakte Definition der Regeln der guten fachlichen Praxis
notwendig.



Griinlandschutz mit
Agrarumweltprogrammen

In Deutschland sind fiir derzeit 5,2 Millionen Hektar land-
wirtschaftlicher Flache Vertrage im Rahmen der
Agrarumweltprogramme abgeschlossen, mit denen eine
natur- und umweltgerechte Landwirtschaft geférdert wer-
den soll. Dies schliet 1,3 Millionen Hektar
Grunlandextensivierung ein, was ein Viertel der Gesamt-
grinlandflache ist. Etwa 30% der Grunlandvertréage sind
mit naturschutzorientierten Auflagen verbunden, der tUber-
wiegende Teil der Vertrage dient einer generellen
Extensivierung der Nutzung. Die Griinlandvertrage leisten
in einigen Bereichen zweifellos einen bedeutenden Bei-
trag zur Forderung extensiver Nutzungsformen und soll-
ten weiter ausgebaut werden. |hr Nutzen fir Natur und
Umwelt wird jedoch haufig durch sehr geringe Auflagen
begrenzt. Vertrage mit weitergehenden Auflagen sind fur
die Landwirtschaft meist nicht attraktiv. Trotz des grof3en
Flachenanteils, der unter Vertrag ist, ist weder hinsicht-
lich der Milch- und Rindfleischproduktion, noch dem Ein-
satz von Diingemitteln ein klarer Effekt erkenntlich. Pro-
blematisch fur den Grunlandschutz ist zudem, daf3 in den
ausgedehnten Grinlandgebieten Norddeutschlands bis-
her nur geringe Flachen erreicht wurden. Die
Agrarumweltprogramme bedurfen daher dringend einer
deutlichen Verbesserung. Ihre Akzeptanz in der Landwirt-
schaft kann durch die Entkopplung der o6ffentlichen Bei-
hilfen von Preisen und Produkten erheblich gesteigert
werden. Neben einer verbesserten finanziellen Ausstat-
tung der Programme muf kunftig stirker darauf geachtet
werden, dall mit den Programmen auch echte Leistun-
gen fur Natur- und Umwelt erbracht werden (s.a. NABU-
Position zu Agrarumweltprogrammen).
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Neue Chancen durch die
Agenda 2000

Die im Méarz 1999 gefafRten Beschlusse der Agenda 2000
fur eine weitere Reform der EU-Agrarpolitik haben keine
Kursénderung fur den Milch- und Rindfleischsektor ge-
bracht: an Quoten und Kopfpréamien wird festgehalten. Die
Agenda 2000 eroffnet dennoch neue Chancen fir den
Grinlandschutz, denn sie erméglicht den EU-Mitglied-
staaten, die Beihilfen flir die Landwirtschaft auch als
Flachenpramie zu zahlen und stellt zuséatzliche Mittel fur
Agrarumweltprogramme bereit. Da kinftig auch Schutz-
gebiete der Natura 2000 Kulisse als benachteiligte Ge-
biete gefordert werden kdnnen, bestehen weitere M6g-
lichkeiten zur Férderung einer extensiven Grinland-
nutzung. Damit liegt es in der Hand der Agrar- und Um-
weltminister von Bund und Landern, dem Griinlandschutz
eine neue Perspektive zu geben und die Mdglichkeiten,
fur eine Verbindung von Agrar- und Umweltpolitik zu nut-
zen. Forderungen des NABU:

- Konsequente Ausnutzung des Gestaltungsspielraums
der Agenda 2000 fir die Einfihrung einer Grinland-
prémie in Deutschland

- Ausweitung und inhaltliche Verbesserung der
Agrarumweltprogramme

- Ergédnzung der Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung
der Agrarstruktur und des Kistenschutzes um den
Aspekt "Honorierung 6kologischer Leistungen”, um die
Agrarumweltprogramme stérker durch den Haushalt des
Bundes fordern zu kénnen

- Forderung der Vermarktung naturvertraglich erzeugter
Produkte
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