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WIRKSAMKEIT DER ELER-FÖRDERUNG FÜR UMWELT- UND KLIMASCHUTZ 

Zusammenfassung 

Die zweite Säule wird als zentrales Instrument der GAP gesehen, um agrarbezogene Umwelt- 
und Klimaschutzziele der EU zu erreichen. Allerdings ist die empirische Evidenz zur Umwelt- 
und Klimawirksamkeit der zweiten Säule in der EU und in Deutschland lückenhaft. Ziel dieses 
Beitrages ist es, die Wirkungen der ländlichen Entwicklungsprogramme von Schleswig-
Holstein, Niedersachsen/Bremen, Nordrhein-Westfalen und Hessen auf die Bereiche 
biologische Vielfalt, Wasser und Klima darzustellen. Ausgehend von den 
maßnahmenspezifischen Wirkungen auf Ebene der geförderten Vorhaben (Mikroebene) 
werden die Gesamtwirkungen der umgesetzten Maßnahmen geschätzt und vor dem 
Hintergrund des Basistrends und der Ziele des Green Deals beurteilt. Die Mehrzahl der 
geförderten Maßnahmen hat positive und sehr positive Wirkungen auf den geförderten Flächen 
bzw. in den geförderten Vorhaben. Die Wirkungen sind in ihrer Gesamtheit aber zu gering, um 
die Basistrends nennenswert zu beeinflussen, da bisher nur zehn bis 20 % der landwirtschaftlich 
genutzten Fläche (LF) bzw. ein geringer Anteil landwirtschaftlicher Betriebe erreicht werden. 
Die Umwelt- und Klimawirksamkeit der zweiten Säule könnte in einem begrenzten Maß durch 
eine höhere Inanspruchnahme wirksamer Maßnahmen verbessert werden. Die offensichtlichen 
Grenzen freiwilliger Maßnahmen der zweiten Säule führen zu dem Schluss, dass zur Erreichung 
der Umwelt- und Klimaziele in der Landwirtschaft ein flächendeckend wirksamer Mix aus 
Ordnungsrecht, Konditionalität, freiwilligen und marktbasierten Maßnahmen notwendig ist. 
Unabhängig von den verwendeten Instrumenten bleibt ihr koordinierter Einsatz und ihre 
evidenzbasierte Erfolgskontrolle eine Herausforderung für die Zukunft. 

Keywords 

Wirkungsanalyse, GAP, Zweite Säule, Agrarpolitik, Biodiversität, Klima, Wasser, 
Nährstoffbilanz, Deutschland, Green Deal.  

1 Einleitung  

In der Diskussion über die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) wird der zweiten Säule eine 
zentrale Bedeutung für die Erreichung agrarbezogener Umwelt- und Klimaschutzziele des 
Green Deals zugesprochen (EU-KOM, 2019b). Diese Ziele gehen im Wesentlichen zurück auf 
die Biodiversitätsstrategie (EU-KOM, 2020a), die Farm-to-Fork-Strategie (EU-KOM, 2020c) 
und die Europäische Klimaschutzpolitik (EU-KOM, 2020b). Die Ziele sind nicht neu, sondern 
wurden im Zuge des Green Deals konkretisiert und mit Zielwerten versehen. Vor diesem 
Hintergrund stellt sich die Frage, welcher Beitrag realistischer Weise von der zweiten Säule zu 
erwarten ist, um die Green Deal-Ziele zu erreichen.  

Aufschluss über die bisherigen Umwelt- und Klimaschutzwirkungen der zweiten Säule geben 
Überblicksarbeiten zu den Wirkungen der GAP (PE'ER ET AL., 2017), Wirkungsanalysen für 
einzelne ELER-Maßnahmen (PUFAHL UND WEISS, 2009; SLABE-ERKER ET AL., 2019; CISILINO 

ET AL., 2019) und zielbezogene (ex-ante) Folgenabschätzungen, z. B. im Hinblick auf das 
Klima (NITSCH UND SCHRAMEK, 2020; OSTERBURG ET AL., 2019) und Biodiversität 
(OPPERMANN UND SCHRAML, 2019). Ein umfassendes Bild über die tatsächlich erreichten 
Wirkungen bieten die verpflichtend durchzuführenden Evaluationen des Europäischen 
Landwirtschaftsfonds für die Entwicklung des Ländlichen Raumes (ELER), in denen die 
Wirkungen aller Maßnahmen der zweiten Säule analysiert und vor dem Hintergrund der 
gesetzten Ziele beurteilt werden. Für die EU liegt ein aktueller Synthesebericht auf Basis der 
etwa 120 Evaluationsberichte der Mitgliedsstaaten vor (ENRD, 2019). Ein Gesamtbild zur 
Wirkung umwelt- und klimabezogener Maßnahmen in Deutschland fehlt jedoch, da jedes der 
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dreizehn deutschen ELER-Programme 2014-2020 separat evaluiert wird. Für national 
umgesetzte Maßnahmen, die durch die Gemeinschaftsaufgabe für Agrarstruktur- und 
Küstenschutz (GAK) und allein durch die Länder finanziert werden, fehlen Wirkungsanalysen 
bzw. eine zielbezogene Betrachtung mit der ELER-Förderung zusammen, gänzlich.   

In diesem Beitrag ist die Wirksamkeit der ELER-Programme 2014 bis 2020 von 
Niedersachsen/Hansestadt Bremen (NI/HB), Schleswig-Holstein (SH), Hessen (HE) und 
Nordrhein-Westfalen (NRW) auf die Ziele biologische Vielfalt, Wasserqualität, Klimaschutz- 
und Luftreinhaltung dargestellt. Damit erfolgt erstmals eine bundeslandübergreifende 
Betrachtung der ELER-Wirkungen auf Umwelt und Klima und deren Bewertung im Hinblick 
auf die Green Deal-Ziele. Die dargestellten Ergebnisse sind in den erweiterten 
Durchführungsberichten (RAUE ET AL., 2019; HMUKLV, 2019; MKULNV, 2019; GRAJEWSKI 

ET AL., 2019) sowie in den themenspezifischen Evaluationsberichten veröffentlicht (TI-LR, 
2020). 

2 Untersuchungsgegenstand 

Untersuchungsgegenstand sind die ELER-Programme 2014 bis 2020 der fünf Bundesländer 
NI/HB, HE, SH und NRW. Auf diese Bundesländer entfiel etwa ein Drittel (2,0 Mrd. Euro) der 
bundesweiten Ausgaben für die zweite Säule (5,4 Mrd. Euro) im Zeitraum 2014 bis 2018. 
Abbildung 1 vergleicht die Ausgabenanteile der ELER-Programme in Deutschland und im 
Untersuchungsgebiet, differenziert nach den Zielen Ressourcenschutz, Klimaschutz und 
Klimaanpassung sowie Sonstige Ziele. Die Ausgaben berücksichtigen die Zahlungen der EU, 
die nationale Kofinanzierung durch Bund, Länder und Kommunen sowie die nationalen Top-
up Förderungen.  

Abbildung 1:  Anteil öffentlicher Ausgaben* (EU, Bund, Länder) der ELER-Programme 

2014-2018 in Deutschland und im Untersuchungsgebiet**  

 
* ohne Technische Hilfe ** Schleswig-Holstein, Niedersachsen/Bremen, Hessen und Nordrhein-Westfalen 

Quelle: EU-KOM (2019a), Monitoringdaten 2014 bis 2018 der Länder  

Der finanzielle Schwerpunkt liegt mit 66 % (Deutschland) bzw. 41 % (Untersuchungsgebiet) 
der Ausgaben auf dem Ressourcenschutz, mit den Teilzielen Biodiversität, Wasser- und 
Bodenschutz. Allein 32 % der Ausgaben im Untersuchungsgebiet fließen in Maßnahmen zum 
Schutz der biologischen Vielfalt. Im Vergleich zur Förderperiode 2007 bis 2013 hat sich damit 
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der Schwerpunkt der zweiten Säule zu Gunsten des Ressourcenschutzes und zu Ungunsten 
agrarsektoraler Ziele verschoben (TIETZ, 2007).  

Auf das Ziel Klimaschutz entfallen in Deutschland etwa 8 %, in den untersuchten 
Bundesländern 30 %, der Ausgaben. Der überproportionale Anteil klimabezogener Ausgaben 
im Untersuchungsgebiet ist auf den Hochwasser- und Küstenschutz in NI/HB und SH 
zurückzuführen. Neben dem Ressourcen- und Klimaschutz adressiert der ELER zwei weitere 
Hauptziele: die Entwicklung ländlicher Räume und die Wettbewerbsfähigkeit 
landwirtschaftlicher Betriebe. Auf diese „Sonstigen Ziele“ entfallen zwischen 26 % 
(Untersuchungsgebiet) und 28 % (Deutschland) der öffentlichen Ausgaben. 

Neben der ELER-Förderung werden in Deutschland jährlich etwa 1,9 Mrd. Euro für zielgleich 
ausgestaltete Maßnahmen mit nationaler Finanzierung (GAK, nur Länder) umgesetzt. Die 
Wirkungen dieser rein national finanzierten Maßnahmen sind in diesem Beitrag nicht 
berücksichtigt, da der Evaluierungsauftrag lediglich die Wirkungen der ELER-finanzierten 
Maßnahmen umfasst. 

Aus Abbildung 1 geht auch hervor, welche Maßnahmen für die Umsetzung der einzelnen Ziele 
schwerpunktmäßig genutzt werden. Das Ziel Ressourcenschutz wird vor allem durch 
flächenbezogene Agrarumwelt- und Klimamaßnahmen (AUKM), den Ökologischen Landbau 
sowie die Ausgleichszulage für benachteiligte Gebiete (AGZ) adressiert. Maßnahmen mit Ziel 
Klimaschutz und Klimaanpassung umfassen, neben dem finanzstarken Hochwasser- und 
Küstenschutz, sowohl flächenbezogene AUKM und Forstmaßnahmen als auch investive 
Maßnahmen, z. B. zur Förderung der emissionsarmen Güllelagerung und -ausbringung im 
Rahmen der einzelbetrieblichen Agrarinvestitionsförderung (AFP). Bildungs-, Beratungs- und 
Kooperationsmaßnahmen haben nur eine geringe finanzielle Bedeutung an den 
Gesamtausgaben. 

3 Methoden und Daten 

3.1 Methodischer Ansatz 

Den methodischen Rahmen für die Wirkungsanalyse der ELER-Programme setzt das Common 
Monitoring and Evaluation Framework (CMEF). Dieses definiert Ergebnis- und 
Wirkungsindikatoren, anhand derer die Wirkungen zu erfassen sind (EU-KOM, 2014, 2018). 
Tabelle 1 zeigt die Wirkungsindikatoren für die betrachteten Ziele. Darüber hinaus können 
programmspezifische Indikatoren genutzt werden. Der Basistrend der Wirkungsindikatoren 
wird durch Kontextindikatoren abgebildet, für die die EU-KOM (2021) regional differenzierte 
Zeitreihen bereitstellt. Bundeslandspezifische Werte sind in den ELER-Programmen der 
Länder enthalten (z. B. ML, 2015). 

Tabelle 1: CMEF-Wirkungsindikatoren für die betrachteten Ziele 
Ziel Wirkungsindikatoren 

Schutz der biologischen 
Vielfalt 

• Feldvogelindikator (I.08) 

• Flächen mit hohem Naturwert, HNV-Indikator (I.09) 

Wasserqualität • Nährstoffsaldo Stickstoff und Phosphor (I.11_1) 

• Nitratgehalt im Grund- und Oberflächenwasser (I.11_2) 

Klimaschutz • Treibhausgasemissionen aus der Landwirtschaft (I.07_1) 

Luftreinhaltung • Ammoniakemissionen aus der Landwirtschaft (I.07_2) 

Quelle: EU-KOM (2018) 

Die Quantifizierung der Wirkungsindikatoren folgt für alle Ziele nach dem sogenannten 
Bottom-up- oder Mikroansatz (ENRD, 2018): Auf Basis betriebs-, vorhaben- oder 
flächenbezogener Daten wird die Wirkung einer Maßnahme in einer Stichprobe von 
Teilnehmenden analysiert. Dieser Parameter wird in der Literatur als der mittlere Effekt der 
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Teilnahme auf die Teilnehmer (Average Treatment Effect on the Treated, ATT) bezeichnet. Die 
meisten Studien zur Wirksamkeit von ELER-Maßnahmen analysieren diesen Parameter 
(PUFAHL UND WEISS, 2009; ROGGENDORF UND SCHWARZE, 2020A). Die Gesamtwirkung einer 
Maßnahme wird geschätzt, indem die in der Stichprobe ermittelte Wirkung auf alle geförderten 
Vorhaben bzw. Flächen hochgerechnet wird. Durch Aggregation der Wirkungen aller 
relevanten Maßnahmen wird die Gesamtwirkung des Programms je Ziel ermittelt. Dieser Wert 
entspricht dem CMEF-Wirkungsindikator.  

Die Wirkungsschätzung auf Ebene der geförderten Flächen bzw. Betriebe (ATT) erfolgt durch 
einen breit angelegten Methodenmix. Durch ein kontrafaktisches Untersuchungsdesign wird 
versucht, den Einfluss des Selektionseffektes und weiterer Faktoren auf das interessierende 
Ergebnis zu reduzieren (HECKMAN UND VYTLACIL, 2007). Ein solches quasi-experimentelles 
Design ist nur für Einzelanalysen in den Zielbereichen Wasser- und Klimaschutz möglich, da 
nur hier entsprechende Daten zur Auswertung vorliegen.  

Für das Schutzgut biologische Vielfalt ist ein kontrafaktisches Untersuchungsdesign nicht 
möglich, da die untersuchten Stichproben nicht für statistische Analysen ausreichen. Außerdem 
erfolgt die Wirkungsbewertung für dieses Ziel ordinal (keine, geringe, mittlere und hohe 
Wirkung), da es auf der Ebene von Einzelflächen keinen quantifizierbaren Indikator gibt, der 
die verschiedenartigen Biodiversitätswirkungen der geförderten Maßnahmen abbildet. 
Maßgeblich für die Wirkungseinschätzung ist die landespezifische Ausgestaltung der 
Maßnahme (Förderbedingungen etc.), ergänzt um Literaturangaben und von den Ländern 
bereitgestellten Wirkungskontrollen (z. B. Zielarten-Monitoring). Letztere sind auf Einzelfälle 
für ausgewählte floristische oder faunistische Zielarten beschränkt und müssen auf die 
Entwicklung der Kontextindikatoren bezogen werden. Darüber hinaus werden Analysen auf 
Basis von InVeKoS-Daten (z. B. geographische Lageanalyse) und maßnahmenspezifischen 
Förderdaten (z. B. Projektlisten) durchgeführt und durch eigene Erhebungen, wie Fallstudien 
und Befragungen, ergänzt. Eine ausführliche Darstellung der verwendeten Daten und Methoden 
ist, beispielhaft für NI/HB, in REITER ET AL. (2016) und SANDER UND BATHKE (2020) zu finden. 

Die Wirkung der Förderung auf den Nährstoffbilanzsaldo (Wirkungsindikator I.11_1) wird auf 
Basis von Nährstoffvergleichen laut Düngeverordnung (DVO) geschätzt. Die 
Nährstoffvergleichsdaten für die exemplarisch dargestellten Ergebnisse bilden die 
Wirtschaftsjahre 2014/2015 und 2015/2016 von Betrieben in NRW ab. Zur Schätzung der 
Minderungswirkung der ELER-Maßnahmen wurde ein Mit-Ohne-Vergleich in Verbindung mit 
einem Matching-Verfahren durchgeführt. Eine umfängliche Beschreibung der Datengrundlage 
und der statistischen Methoden ist ROGGENDORF UND SCHWARZE (2020B) zu entnehmen. Die 
geschätzten Wirkungen wurden mit Literaturangaben (z. B. Osterburg und Runge, 2007) und 
Experteneinschätzungen abgeglichen. 

Der Umfang der reduzierten Treibhausgas- (THG-) und Ammoniakemissionen (NH3-
Emmissionen) (Wirkungsindikator I.07) wird über die Emissionsfaktoren der nationalen THG-
Berichterstattung für die Landwirtschaft berechnet (RÖSEMANN ET AL., 2019). Für ausgewählte 
Vorhabenarten wurden Kontrollgruppenvergleiche (Mit-Ohne und/oder Vorher-Nachher) 
basierend auf Förder- und InVeKoS-Daten bzw. Daten aus eigenen Erhebungen durchgeführt 
(ROGGENDORF UND SCHWARZE, 2020B; ROGGENDORF, 2020A). Für Vorhabenarten ohne 
Informationen zur kontrafaktischen Situation wurde der Minderungseffekt durch Interpretation 
der Förderauflagen in Verbindung mit Literatur- und Expertenangaben geschätzt.  

3.2 Förderdaten 

Die dargestellten Ergebnisse für die Förderperiode 2014 bis 2020 basieren auf den öffentlichen 
Ausgaben im Zeitraum 2014 bis 2018/2019. In den Wirkungsanalysen werden alle Maßnahmen 
mit einer ressourcenbezogenen Zielsetzung sowie Maßnahmen ohne Zielsetzung, aber mit 
unbeabsichtigten positiven oder negativen Nebenwirkungen berücksichtigt. Dieses Vorgehen 
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stellt die Unabhängigkeit der Wirkungsbewertung von den landesspezifischen Zielsetzungen 
sicher. 

Der Umfang, die Art und die Verortung der geförderten Flächen und Vorhaben werden auf 
Basis verschiedener Förderdaten analysiert: i) Monitoringdaten enthalten die je Programm und 
Maßnahme aggregierten Outputindikatoren (z. B. Zahl der Vorhaben, Umfang geförderter 
Flächen) sowie Ergebnisindikatoren (z. B. Anteil der geförderten Fläche an der LF). Sie geben 
einen Überblick über den Stand der Programmumsetzung. ii) Maßnahmenbezogene 
Förderdaten geben einen Einblick in den Inhalt und die Zielrichtung der geförderten 
Einzelvorhaben. Erfasst werden finanzielle Indikatoren, Merkmale der Vorhaben, der 
ZuwendungsempfängerInnen sowie weitere Output-, Ergebnis- und Zielindikatoren. iii) 
InVeKoS-Daten umfassen betriebs- und flächenspezifischen Informationen zur Agrarförderung 
der ersten Säule und zu den flächenbezogenen Zahlungen der zweiten Säule. Für die 
Wirkungsanalyse werden v. a. Informationen zur Flächennutzung, zur georeferenzierten Lage 
der Flächen sowie zu den antragstellenden Betrieben genutzt.  

4 Wirkungen der untersuchten ELER-Programme  

4.1 Erhalt der biologischen Vielfalt 

Der Schutz der biologischen Vielfalt ist seit Jahrzehnten ein Ziel (inter-) nationaler 
Umweltpolitik. In der Biodiversitätsstrategie der EU für das Jahr 2020 wird ein „Aufhalten der 
Verschlechterung des Zustands aller […] Arten und Lebensräume“ gefordert (EU-KOM, 2011: 
S. 5). Dieses Ziel wurde bisher nicht erreicht (EU-KOM, 2015), wie der anhaltende 
Abwärtstrend des Feldvogelindikators in der EU (EU-KOM, 2021) und in weiten Teilen des 
Untersuchungsgebietes zeigt. Die EU-Biodiversitätsstrategie nennt konkrete Teilziele für einen 
verbesserten Schutz der biologischen Vielfalt in Agrarlandschaften im Gestaltungsbereich der 
GAP: Bis 2030 soll der Anteil vielfältiger Landschaftselemente auf 10 % und der Anteil 
ökologisch bewirtschafteter Flächen auf 25 % der LF erhöht werden; der Einsatz von Pestiziden 
bzw. Düngemitteln soll um 50 % bzw. 20 % reduziert werden (EU-KOM, 2020a). 

Im Zeitraum 2015 bis 2018 wurden im Untersuchungsgebiet 32 % der Programmmittel (784 
Mio. Euro bzw. 158 Mio. Euro/Jahr) für Maßnahmen mit Haupt- oder Nebenziel Biodiversität 
verausgabt. Damit ist die Biodiversität klarer Spitzenreiter unter den ELER-Zielen, wobei hohe 
Synergien zum Wasser-, Boden- und Klimaschutz bestehen. Das umgesetzte 
Maßnahmenportfolio setzt vor allem auf Flächenmaßnahmen wie AUKM, Ökologischer 
Landbau, Natura-2000-Ausgleichszahlung, die AGZ und Forstmaßnahmen (vgl. Abbildung 1). 
Diese werden von Maßnahmen des investiven Naturschutzes, der Bodenneuordnung sowie 
durch Bildungs-, Beratungs- und Kooperationsmaßnahmen flankiert. Abbildung 2 zeigt die 
Wirkungseinschätzung der Maßnahmen mit Biodiversitätsziel und ihren Ausgabenanteil an den 
Programmmitteln im Untersuchungsgebiet.  

Über die Hälfte (55 %) der verausgabten Mittel entfällt auf Maßnahmen mit mittleren und 
hohen Wirkungen. Diese umfassen z. B. den Ökologischen Landbau, AUKM mit Schwerpunkt 
Vertragsnaturschutz und den investiven Naturschutz. Maßnahmen mit geringen Wirkungen 
sind AUKM mit geringem Auflagenniveau (z. B. Vielfältige Fruchtfolge), die Natura-2000-
Ausgleichszahlung, da sie auf die Akzeptanz geltender Auflagen in Schutzgebieten abzielt, 
sowie Maßnahmen mit überwiegendem Nebenziel Biodiversität (z. B. Beratung, Bildung, 
Kooperation). Ein Viertel der Ausgaben im Untersuchungsgebiet entfällt auf die AGZ. Diese 
hat im Untersuchungsgebiet keine biodiversitätsrelevanten Wirkungen, da sie nicht mit 
Auflagen verbunden ist, die die tatsächliche Bewirtschaftung zugunsten von Arten oder 
Lebensräumen lenkt. Eine Ausnahme stellt die AGZ in Schleswig-Holstein dar, die in einer 
kleinen Gebietskulisse mit deutlichen Bewirtschaftungserschwernissen (z. B. auf den Halligen) 
gewährt wird und der eine gering positive Wirkung zugeschrieben wird (BATHKE, 2018). 
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Abbildung 2:  Wirkungseinschätzung von Maßnahmen mit Biodiversitätsziel und 

Anteil an den öffentlichen Ausgaben 2014 bis 2018  

 

Quelle: SANDER UND BATHKE (2020), SANDER ET AL. (2019A, 2019B), SANDER UND FRANZ (2019). 

Die Wirkungen der Flächenmaßnahmen sind überwiegend temporärer Art und würden bei 
Wegfall der Förderung wahrscheinlich ebenfalls entfallen. Dauerhaft positive Wirkungen auf 
die biologische Vielfalt haben insbesondere Maßnahmen des investiven Naturschutzes (z. B. 
Fließgewässer- und Moorrenaturierungen), die durch bodenordnerische Maßnahmen zur 
Flächenbereitstellung und biodiversitätsrelevante Bildungs- und Beratungsangebote flankiert 
werden.  

Maßnahmen mit Biodiversitätswirkungen erreichen netto zwischen 6,7 % (NI/HB) und 19,5 % 
(NRW) der LF in den untersuchten Bundesländern, wobei der Wirkungsschwerpunkt auf 
Grünland und in Natura-2000 Gebieten liegt. Der aktuelle Anteil des Ökolandbaus (Stand 2020) 
an der LF liegt zwischen 4,7 % (NI/HB) und 14,5 % (HE) und damit weit unter dem 25 %-Ziel 
der Biodiversitätsstrategie. Dies heißt im Umkehrschluss, dass zwischen 80 % und 90 % der 
LF – in der Normallandschaft noch mehr – nicht durch ELER-Maßnahmen zur Förderung der 
biologischen Vielfalt erreicht werden. Dies gilt insbesondere für die aus Biodiversitätssicht 
besonders verarmten Ackerbaugebiete. 

Die Gesamtheit der geförderten Maßnahmen hat vor dem Hintergrund der gesetzten 
Biodiversitätsziele, die schlechte Gesamtsituation der biologischen Vielfalt in der 
Agrarlandschaft zu verbessern, keine offensichtlichen Auswirkungen auf den Basistrend im 
Untersuchungsgebiet. Angesichts der nachgewiesenen positiven Effekte auf den geförderten 
(Einzel-)Flächen, ist von Entlastungseffekten auszugehen, die allerdings nicht anhand der 
Wirkungsindikatoren messbar sind. Ohne die geförderten Maßnahmen wäre vermutlich von 
einem noch schlechteren Gesamtbild der Arten- und Lebensraumvielfalt im Programmgebiet 
auszugehen.  

4.2 Reduzierung des Nährstoffeinsatzes 

Die Grund- und Oberflächengewässer im Untersuchungsgebiet weisen derzeit erhebliche 
Defizite auf. Die Hälfte (SH) bzw. 60 % (NI) der Grundwasserkörper – in Hessen (ca. 15 %) 
und Nordrhein-Westfalen (ca. 33 %) deutlich weniger – haben einen schlechten chemischen 
Zustand gemäß Wasserrahmenrichtlinie (WRRL). Ursächlich sind in erster Linie diffuse 
Stickstoffeinträge aus der Landwirtschaft. Der Bilanzüberschuss für Nitrat beträgt im 
Bundesschnitt 82 kg/ha LF (Jahr 2015) und variiert im Untersuchungsgebiet zwischen 80 kg/ha 
in HE (2010) und 89 kg/ha in NRW (Durchschnitt 2012-2014). Für Phosphat liegen die 
Bilanzwerte in HE (-2 kg/ha, 2013) nahe am Bundesschnitt (-1 kg/ha, 2016); in NRW (3 kg/ha, 
2016) etwas und in SH (13 kg/ha 2016) deutlich darüber. Für NI sind keine Werte verfügbar. 
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Daher soll nach den Zielen des Green Deals der Einsatz von Düngemitteln bis 2030 um 20 % 
gesenkt werden. 

Mit der ELER-Förderung soll der chemische und, der hier nicht betrachtete ökologische 
Zustand, von Gewässern verbessert und ein Beitrag zur Erreichung der Ziele der WRRL 
geleistet werden. Der Vollzug des Düngerechts und national finanzierte AUKM sind weitere 
Instrumente außerhalb des ELER, die auf dieses Ziel ausgerichtet sind, hier jedoch nicht 
betrachtet werden. 

Eine Reduzierung des Düngemitteleinsatzes soll vor allem durch flächenbezogene AUKM 
sowie durch die Ökoförderung erreicht werden. Beratungsangebote, z. B. für den Ökolandbau 
und den Grundwasserschutz, komplettieren das Maßnahmenportfolio. Eine Quantifizierung der 
Wirkungen der ELER-Förderung ist nur für den Wirkungsindikator I.11_1 
Nährstoffbilanzsalden möglich. Durch die flächenbezogene Förderung 2015 bis 2018 wurden 
die landesdurchschnittlichen Stickstoffsalden um 2,9 kg N/ha (NI/HB) bis 4,2 kg N/ha (NRW) 
reduziert. Gemessen am Ausgangswert von 80 bis 90 kg N/ha und Jahr, liegt die erreichte 
Reduktion bei unter 5 % und damit deutlich unter dem 20 %-Ziel des Green Deals. Der 
Phosphorbilanzüberschuss wurde um Null (NI/HB) bis 1,1 kg P/ha und Jahr (HE) gesenkt. Ein 
messbarer Zusammenhang zwischen der ELER-Förderung und dem Nitratgehalt im Grund- und 
Oberflächenwasser (Wirkungsindikator I.11_2) besteht nicht.  

Tabelle 2:  Reduktionseffekt flächengebundener Fördermaßnahmen in NRW 2015-

2017 (Wirkungsindikator I.11_1) 

  

Reduktionseffekt  

Einzelfläche    

Reduktionseffekt  

gesamt für 

 

Kürzel Teilmaßnahme, Vorhabensart 

N-Saldo 

[kg/ha] 

P-Saldo 

[kg/ha] 

Wirk- 

fläche1)  

[ha] 

N-Saldo 

brutto  

[t] 

P2O5-Saldo  

brutto  

[t] 

M10.1.1 Vielfältige Kulturen im Ackerbau  0  0  94.243  0 0  

M10.1.2 Anbau von Zwischenfrüchten  20  0  14.555  291 0  

M10.1.3 Anlage von Blüh- und Schonstreifen  25  n.b.  4.444  111 n.b.  

M10.1.4  Anlage Uferrand-/Erosionsschutzstreifen 25  n.b  2.405  60 n.b.  

M10.1.5 Extensive Grünlandnutzung  55  6  38.548  2.120 231  

M10.1.6 Vertragsnaturschutz auf Ackerflächen 25  n.b.  2.367  59 n.b.  

M10.1.7 Vertragsnaturschutz auf Grünland 60  n.b.  19.582  1.175 n.b.  

M10.1.8 Vertragsnaturschutz Obst und Hecken  30  n.b.  708  21 n.b.  

M11.1/2 Einführung/Beibehaltung Ökolandbau 40  3  62.059  2.482 186  

Summe Wirkung aller Maßnahmen       6.320 417  

Wirkung je ha LF (1.490.446 ha - InVeKoS 2017)      [kg N/ha] [kg P2O5/ha]  
        4,2  0,3  

n.b. = nicht bewertet bzw. nicht berechnet. 

1) M10.1.1, M10.1.2, M10.1.3, M10.1.5, M 11.1/2 als Mittel aus 2016 und 2017. M10.1.6, M10.1.7, M 10.1.8 als Mittel aus 2015, 2016, 2017. 

Quelle: ROGGENDORF UND SCHWARZE (2020b). 

Der mittlere Effekt der Stickstoff- und Phosphorreduzierung je gefördertem Betrieb (ATT) 
wurde maßnahmen- und landesspezifisch ermittelt und ist in Tabelle 2 beispielhaft für NRW 
dargestellt. Die höchsten Reduktionseffekte je Hektar werden in NRW durch den 
Vertragsnaturschutz auf Grünland und die extensive Grünlandnutzung erreicht, gefolgt vom 
ökologischen Landbau und verschiedenen AUKM auf Ackerstandorten. Aufgrund der hohen 
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Flächenanteile (siehe oben) leistet der Ökolandbau in allen untersuchten Bundesländern den 
größten Wirkungsbeitrag zur Reduzierung der landesdurchschnittlichen Stickstoffsalden. 

 

Dauerhafte Effekte können durch Beratungsangebote erreicht werden. Durch die 
Grundwasserschutzberatung in NI wurden die Hoftorbilanzen der beratenden Betriebe um 
durchschnittlich 34 kg N/ha gesenkt. Bezogen auf die LF in der Zielkulisse der WRRL-
Beratung errechnet sich ein Minderungseffekt von weniger als 1 kg N/ha LF und Jahr (REITER, 
2019). 

4.3 Verminderung von Treibhausgas- und Ammoniakemissionen 

Deutschland und die EU haben sich verpflichtet, ihre THG-Emissionen bis 2030 um 55 % 
gegenüber 1990 zu senken und bis 2050 klimaneutral zu sein (BMU, 2019; EU-KOM, 2020b). 
Für den Primärsektor ist in Deutschland ein Minderungsziel von -34 % auf 58 Mt 
Kohlenstoffäquivalenten bis 2030 vorgesehen.  

Die klimarelevanten Wirkungen der untersuchten ELER-Programme liegen in der Reduzierung 
von THG-Emissionen und auf der Steigerung der Senkenleistung der Agrar- und 
Forstökosysteme. Durch die Programme wurden THG-Emissionen in Höhe von 0,09 % (NRW) 
bis 0,48 % (SH), im Vergleich zur Situation ohne Förderung, vermieden. Dies entspricht 0,8 % 
(NI/HB) bis 6,2 % (HE) der THG-Emissionen aus der Landwirtschaft, inklusive der 
Emissionen aus landwirtschaftlich genutzten Böden (vgl. Abbildung 3). Im Vergleich zur 
Förderperiode 2007 bis 2013, reduzierten sich die Klimawirkungen der untersuchten 
Programme rechnerisch. So hat sich z. B. das Spektrum klimawirksamer Maßnahmen in den 
ELER-Programmen verringert, da NI/HB die forstlichen Maßnahmen in die nationale 
Förderung überführt haben und diese Effekte nicht mehr der ELER-Förderung zuzurechnen 
sind.  

Den größten Wirkungsbeitrag zur Verminderung von Klimagasen leisten rechnerisch der 
Ökolandbau und die AUKM. Relevante Wirkungspfade sind der Verzicht auf mineralische 
Stickstoffdünger, die Verbesserung der Stickstoffeffizienz, reduzierte Viehbesatzdichten sowie 
der Humusaufbau in landwirtschaftlichen Böden. Zwischen 54 % (NI/HB) und 98 % (HE) der 
verminderten THG-Emissionen der untersuchten Programme sind allein auf den Ökolandbau 
zurückzuführen. Insgesamt gehen über 80 % der reduzierten THG-Emissionen auf 
inputreduzierende Maßnahmen mit Ertragseinbußen zurück, was Verlagerungseffekte zur 
Folge haben kann. Bei einer produktbezogenen Betrachtung würden die Minderungsleistungen 
geringer ausfallen. Die Klimawirksamkeit der flächenbezogenen Maßnahmen ist nicht 
dauerhaft, sondern nur für den jeweiligen 5-jährigen Verpflichtungszeitraum gesichert. Da 
Maßnahmen, wie der Ökolandbau, bereits seit vielen Jahren gefördert werden, ist ihre 
emissionsreduzierende Wirkung bereits teilweise im Basistrend enthalten. Die 
emissionsmindernde Wirkung ist also nicht additiv zum Status Quo zu sehen, wohl aber der 
Flächenzuwachs bei diesen Maßnahmen.  

Dauerhafte THG-Minderungen werden durch die Abdeckung von Güllelagern, die 
emissionsmindernde Lagerung und Ausbringung von Wirtschaftsdüngern, durch flankierende 
Maßnahmen zum Moorschutz (z. B. Flächenbereitstellung, Wiedervernässung), den 
Waldumbau sowie durch die spezifisch auf den Klimaschutz ausgerichtete einzelbetriebliche 
Beratung in NI/HB und SH erreicht. 



10 

Abbildung 3:  THG-Emissionen (2015-2018) und NH3-Emissionen (2015-2018) im 

Vergleich zur Situation ohne Förderung, Referenzjahr 2013/2015 

(Wirkungsindikator I.7) 

 
Quellen: RAUE ET AL. (2019) (2019a), GRAJEWSKI ET AL. (2019), HMUKLV (2019), MKULNV (2019), 

ROGGENDORF (2020a, 2019). 

 

Die nationalen NH3-Emissionen sollen bis 2030 um 29 % gegenüber 2005, d. h. auf 423 kt 
gesenkt werden (NEC-RL 2016/2284/EU). Etwa 95 % der NH3-Emission stammen aus der 
Landwirtschaft, die Hälfte allein aus dem Untersuchungsgebiet (UBA, 2018; RÖSEMANN ET AL., 
2019). Um den Zielwert zu erreichen, müssen die landwirtschaftlichen NH3-Emissionen um ca. 
20 % oder etwa 183 kt reduziert werden (HAENEL ET AL., 2020).  

Durch die untersuchten ELER-Programme wurden die landwirtschaftlichen NH3-Emissionen 
(2014 bis 2019) um 3,9 kt NH3 gesenkt. Bezogen auf die NH3-Emissionen der Länder entspricht 
dies einer Minderung um 0,2 % (SH) bis 2,3 % (NRW) (vgl. Abbildung 3). Maßgeblich hierfür 
ist die investive Förderung für die verbesserte Lagerung und Ausbringung von 
Wirtschaftsdüngern, die Abdeckung von Güllelagern im Rahmen des AFP sowie die AUKM- 
und Ökoförderung (ROGGENDORF, 2020B).  

Sollen die gesetzten Minderungsziele bis 2030 allein durch die ELER-Förderung erreicht 
werden, müssten die NH3-reduzierenden Wirkungen der Programme im Mittel um das 
Zwanzigfache steigen. Aufgrund der begrenzten Mittel und der zahlreichen zu adressierenden 
Ziele ist dies auch in der kommenden Förderperiode unrealistisch, sodass wesentliche 
Stellschrauben zur Minderung der NH3-Emissionen eher außerhalb der zweiten Säule liegen.  

5 Diskussion und Schlussfolgerungen 

Der Beitrag stellt die Wirkungen der ELER-Programme 2014 bis 2020 (Förderjahre 2014 bis 
2018/2019) von Schleswig-Holstein, Niedersachsen/Bremen, Hessen und Nordrhein-Westfalen 
auf die Biodiversität-, die Nährstoffbilanz und die landwirtschaftlichen Emissionen dar. Die 
Wirkungen der zielrelevanten Maßnahmen sind auf Ebene der geförderten Flächen, Vorhaben 
und Betriebe (Mikroebene) positiv bis sehr positiv. Das heißt, da wo gefördert wird, wirken die 
Maßnahmen. Eine Ausnahme stellt die für den Ressourcenschutz weitgehend wirkungslose 
Ausgleichszulage für benachteiligte Gebiete dar.  

Die Wirkungen der geförderten Maßnahmen sind allerdings nicht ausreichend, um den 
Basistrend messbar zu beeinflussen, d. h. den Verlust an biologischer Vielfalt in der 
Agrarlandschaft zu stoppen, die Wasserqualität zu verbessern und die THG- und NH3-
Emissionen deutlich zu senken. Dieses Ergebnis wird auch durch EU-weite Studien gestützt 
(ENRD, 2019; PE'ER ET AL., 2017; EURH, 2020, 2021). Im Untersuchungsgebiet liegt die zu 
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geringe Wirksamkeit der ELER-Programme auf den Basistrend in der zu geringen Reichweite 
der (hoch) wirksamen Maßnahmen. So werden zwischen 80 und 90 % der LF im 
Untersuchungsgebiet nicht durch flächenbezogene Maßnahmen mit Biodiversitätswirkungen 
erreicht. Zudem sind die Wirkungen der Flächenförderung lediglich für die Dauer des ein- bis 
fünfjährigen Verpflichtungszeitraumes gesichert und würden ohne Förderung überwiegend 
wieder entfallen. Eine nachhaltige, im Sinne von dauerhafter, Wirksamkeit eines großen Anteils 
der ELER-Ausgaben ist somit nicht gegeben. 

Die dargestellten Ergebnisse zur Wirksamkeit der zweiten Säule im Untersuchungsgebiet sind 
nicht 1:1 auf ganz Deutschland übertragbar. Zwar werden deutschlandweit ähnliche ELER-
Maßnahmen mit vergleichbaren Wirkungen umgesetzt. Allerdings unterscheidet sich der 
Mittelanteil für einzelne Maßnahmen (z. B. für die AGZ und den Ökolandbau) und die damit 
verbundenen Wirkungen zwischen den Bundesländern recht deutlich.  

Welche Schlussfolgerungen lassen sich aus der gegenwärtigen Umwelt- und Klimaperformance 
der untersuchten ELER-Programme mit Blick auf die Green Deal-Ziele ziehen? Die Ergebnisse 
zeigen, dass der Abstand zwischen der Soll- und der Ist-Situation groß ist und durch die 
bisherige Förderung nicht nennenswert verkleinert wurde. Sie zeigen aber auch, dass die 
umgesetzten Maßnahmen größtenteils wirken, ohne jedoch den Großteil der Gebiete bzw. 
Betriebe mit Handlungsbedarf zu erreichen. Die Umwelt- und Klimawirksamkeit der zweiten 
Säule könnte steigen, wenn der Umfang wirksamer Maßnahmen (z. B. des Ökolandbaus) und 
der Anteil hoch wirksamer Maßnahmen (z. B. Vertragsnaturschutz, investiver Naturschutz, 
emissionsarme Ausbringung und Lagerung von Wirtschaftsdüngern) zunehmen würde. Dies 
setzt eine deutlich höhere Akzeptanz der auf Freiwilligkeit beruhenden Maßnahmen voraus, die 
in über 25 Jahren Agrarumweltförderung nicht erreicht wurde. Ob der Versuch gelingt, die 
Inanspruchnahme freiwilliger Maßnahmen durch eine Vielzahl, teilweise konkurrierender, 
Förderangebote zu erhöhen (GAK- und ELER-geförderte Maßnahmen, Landesmaßnahmen, 
Ökoregelung 1. Säule), bleibt abzuwarten. Auch höhere Prämien bzw. Zuschüsse für freiwillige 
Maßnahmen könnten die Inanspruchnahme steigern, wären aber in Anbetracht der bereits auf 
die Einkommenssicherung zielenden erste Säule-Zahlungen schwer zu rechtfertigen. 

Die offensichtlichen Grenzen freiwilliger Maßnahmen führen zu dem Schluss, dass zur 
Erreichung der Umwelt- und Klimaziele in der Landwirtschaft ein flächendeckend wirksamer 
Mix aus Ordnungsrecht, Konditionalität, freiwilligen und marktbasierten Maßnahmen 
notwendig ist. Im betrieblich-investiven Bereich können freiwillige (ELER-) Maßnahmen als 
Anpassungsförderung an zukünftig steigende Anforderungen des Ordnungsrechtes genutzt 
werden. Im Bereich Fläche sind freiwillige (ELER-) Maßnahmen geeignet, ein durch 
Ordnungsrecht und Konditionalität gesichertes Grundschutzniveau gebiets- und 
betriebsspezifisch zu ergänzen. Unabhängig vom verwendeten Instrumentenmix bleibt ihr 
koordinierter Einsatz aller Instrumente und die gemeinsame Betrachtung bei der Überprüfung 
der Zielerreichung eine Herausforderung für die Zukunft.  
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