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Das Conservation Reserve Program: Erfahrungen und Perspektiven fiir die

europaische Agrarumweltpolitik

Markus Groth'

Zusammenfassung

Der langjdhrige Einsatz und die groBe Bedeutung des Conservation Reserve Program
begriinden seine Sonderstellung als marktorientierten Ansatz zur Honorierung von
Umweltleistungen. Mit diesem Beitrag wird herausgearbeitet, welche Lehren aus dem
Conservation Reserve Program fiir die Weiterentwicklung der europdischen
Agrarumweltpolitik gezogen werden konnen. Aufbauend auf Grundlagen des Einsatzes von
Ausschreibungen fiir Umweltleistungen werden zunichst das Conservation Reserve Program
und der Environmental Benefits Index erldutert. Im Rahmen der sich anschlieBenden
Bewertung wird deutlich, dass mit dem Conservation Reserve Program ein erfolgreiches
Verfahren zur Beriicksichtigung 6kologischer und 6konomischer Aspekte bei der Auswahl zu
honorierender Flachen Einzug in die Agrarumweltpolitik der USA gefunden hat. Als zentrale
Erfolge wird hierbei sowohl auf die Einfilhrung des Environmental Benefits Index als auch
auf die sukzessive Weiterentwicklung des Ausschreibungsdesigns eingegangen. Um
Ausschreibungen zu einem wirkungsvollen Instrument der europdischen Agrarumweltpolitik
— insbesondere angepasst an die Ziele des weiter an Bedeutung gewinnenden
Biodiversititsschutzes — zu entwickeln, wird abschliefend aktueller Forschungsbedarf fiir
zukiinftige Modellprojekte aufgezeigt, wobei sowohl grundlegende Erfahrungen aus dem

Conservation Reserve Program als auch weitergehende Aspekte Beriicksichtigung finden.
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1 Einleitung

Die Weiterentwicklung der europdischen Agrarumweltpolitik ist durch zentrale
Herausforderungen gekennzeichnet, wobei die Uberwindung der mangelnden &kologischen
Effektivitit und okonomischen Effizienz im Mittelpunkt steht (Zechmeister et al., 2003;
Kleijn und Sutherland, 2003; Kleijn et al., 2006). Dies ist insbesondere darauf
zuriickzufiihren, dass die Honorierung der okologischen Leistungen in der Regel durch
Einheitsprdmien sowie unabhingig von dem tatsdchlichen Okologischen Effekt der
MaBnahmen erfolgt. In  Abhédngigkeit von unterschiedlichen Standort- und
Produktionsbedingungen kann eine programmeinheitliche Honorierung sowohl zu einer
Uberkompensation von Landbewirtschaftern als auch zu fehlenden finanziellen Anreizen
fiihren (Wu und Babcock, 1996; Latacz-Lohmann und Van der Hamsvoort, 1997; Cason et
al., 2003; Stoneham et al., 2003; Cason und Gangadharan, 2004; Groth, 2007; Schilizzi und
Latacz-Lohmann, 2007; Ferraro, 2008). Neben der mangelnden Kontrolle der Umwelteffekte
agrarumweltpolitischer MaBinahmen sehen sich Landwirte bei der noch immer dominierenden
handlungsorientierten Honorierung zudem mit einer Vielzahl von Reglementierungen und
Bewirtschaftungsvorgaben konfrontiert (Ferraro und Kiss, 2002; Kleijn et al., 2006;
Whitfield, 2006).

Ein viel versprechender Ansatz um das Ziel einer kosteneffizienten und effektiven
Honorierung  O0kologischer  Leistungen zu  erreichen, ist der FEinsatz von
Ausschreibungsverfahren. Die Mdglichkeit der Implementierung von Ausschreibungen auch
in der EU besteht bereits seit Januar 2007 (Art. 39, Abs. 4, VO (EG) Nr. 1698/2005).
Hierdurch kann — auf der Grundlage individueller Angebotspreise — ein kosteneffizienter
Einsatz finanzieller Mittel erreicht werden. Diese Angebotspreise basieren auf den
unterschiedlichen Produktionsbedingungen der Landbewirtschafter. Ausschreibungsverfahren
ermoglichen somit nicht nur, 6kologische Leistungen mit immer geringeren Zahlungen zu
realisieren. Vielmehr kdnnen in spezifischen Regionen auch hohere Preise als die derzeitigen
Einheitspramien gezahlt werden und somit auf kosteneffiziente Weise Anreize fiir eine
okologisch wiinschenswerte Umstellung der Landnutzung geschaffen werden.

Ungeachtet der verschiedenen Vorteile existieren in der EU noch keine Agrarumwelt-
oder Vertragsnaturschutzprogramme unter Einbeziehung von Ausschreibungsverfahren.
Jedoch verdeutlichen Modellprojekte zum Schutz pflanzlicher Biodiversitit auf
Griinlandfldchen bereits die Moglichkeiten der Kombination von Ausschreibungen und einer
ergebnisorientierten Honorierung. Hierbei zeigen sich Potentiale fiir Kostenersparnisse von

bis zu 50% gegeniiber einer Einheitspramie (Groth, 2007; Groth, 2008).



Allerdings stellen diese Modellprojekte lediglich einen ersten Schritt auf dem Weg zur
Implementierung von Ausschreibungen in nationale PolitikmaBnahmen dar. Dies ist
insbesondere der Fall, da sie bislang noch 1) kurze Vertragslaufzeiten aufweisen, ii) keine
Aussagen tiiber die langfristige Verdnderung der Biodiversitit zulassen, iii) auf einer
einfachen 6konomischen und 6kologischen Angebotsbewertung durch Angebotspreise pro
Hektar sowie der Artenanzahl basieren, iv) keine Differenzierung durch Einbeziehung
komplexer Indikatoren wie Gebietskulissen oder weiteren Umweltindikatoren beinhalten
sowie v) keine Aussagen zur langfristigen Entwicklung der Angebotspreise und moglichen
Preisabsprachen zulassen.

Mit dem Ziel, Vorschlége fiir die Weiterentwicklung der europédischen Agrarumweltpolitik
abzuleiten, wird in diesem Beitrag mit dem Conservation Reserve Program der Blick auf das
groflite Umweltschutzprogramm des U.S Agrarministeriums gelenkt. Hierfiir wird das
Conservation Reserve Program einerseits vor dem Hintergrund seines im Jahr 2010 erreichten
25-jahrigen Bestehens gewlirdigt. Dartiber hinaus wird herausgearbeitet, welche Lehren aus
dem Conservation Reserve Program fiir die zukiinftige Ausgestaltung der europdischen
Agrarumweltpolitik gezogen werden konnen und welche konkreten Forschungsfragen im
Vorfeld der Implementierung von Ausschreibungsverfahren in die europdische
Agrarumweltpolitik beantwortet werden miissen.

Der Beitrag ist wie folgt aufgebaut. Der zweite Abschnitt charakterisiert grundlegende
Aspekte des Einsatzes von Ausschreibungen fiir Umweltleistungen und gibt einen Uberblick
ihrer bisherigen Implementierung. Die Entwicklung und Ausgestaltung des Conservation
Reserve Program wird in Abschnitt Drei dargelegt. Der vierte Abschnitt erldutert die
Zusammensetzung und Verwendung des innerhalb des Conservation Reserve Program
zentralen Environmental Benefits Index. Eine Bewertung des Conservation Reserve Program
aus Okologischer und Okonomischer Sicht wird in Abschnitt Fiinf vorgenommen.
AbschlieBend wird im sechsten Abschnitt ein zusammenfassendes Fazit gezogen und

aktueller Forschungsbedarf skizziert.

2 Ausschreibungen fiir Umweltleistungen

2.1 Grundlagen

Ausschreibungen bezeichnen ganz allgemein den Einkauf eines Gutes oder mehrerer Giiter
durch eine Vergabestelle. Diese Variante einer Auktion ist auch als umgekehrte Auktion oder
Einkaufsauktion zu charakterisieren, wobei nachfolgend der in der Praxis gebrduchliche

Begriff Ausschreibung beibehalten wird. Dariiber hinaus ist hinsichtlich der Anzahl der



innerhalb eines Ausschreibungsverfahrens gehandelten Giiter zwischen Eingut- und
Mehrgiiterausschreibungen zu unterscheiden (Milgrom, 1989; Klemperer, 1999; Kagel und
Levin, 2001; Klemperer, 2002; Krishna, 2002; Chan et al., 2003; Hailu und Thoyer, 2006).

Innerhalb dieses Beitrags wird eine einseitige Ausschreibung mit der Agrarverwaltung als
durchfiihrende Institution auf der Nachfrageseite und den Landbewirtschaftern als Bietern auf
der Angebotsseite betrachtet. Eine wesentliche Besonderheit von Ausschreibungen fiir
Umweltleistungen ist ein mindestens zweidimensionales Zuschlagskriterium in Form einer
okonomischen und einer 6kologischen Angebotskomponente (Groth, 2007). Ein Ziel dieses
Marktmechanismus — durch den auf der Grundlage einzelwirtschaftlicher Angebote
Okologische Leistungen nachgefragt und Preise ermittelt werden — ist die Minimierung einer
zu Lasten der Verwaltung bestehenden asymmetrischen Informationsverteilung. Durch diese
Informationsasymmetrie erfolgt die Festlegung der noch immer dominierenden
Einheitspramie in Unkenntnis der individuellen Kosten landwirtschaftlicher Betriebe (Fraser,
1995; Wu und Babcock, 1996; Latacz-Lohmann und Van der Hamsvoort, 1997; Latacz-
Lohmann und Van der Hamsvoort, 1998; Cason et al., 2003; Stoneham et al., 2003; Cason
und Gangadharan, 2004; Latacz-Lohmann und Schilizzi, 2005; Groth, 2007; Lowell et al.,
2007; Pascual and Perrings, 2007; Claassen et al., 2008; Ferraro, 2008).

Ausschreibungen fiir Umweltleistungen verfolgen seitens der durchfiihrenden Institution
in der Praxis zudem eine kosteneffiziente Bereitstellung dkologischer Leistungen (Wu und
Babcock, 1996; Naidoo et al., 2006; Drechsler et al., 2007; Groth, 2007; Claassen et al.,
2008). Die Zuschlagserteilung soll in der Regel an die Landwirte gehen, die die
ausgeschriebene Umweltleistung zu den geringsten Kosten erbringen kdnnen. Somit gilt es,
einen festgelegten okologischen Nutzen mit einem minimalen Finanzmitteleinsatz bzw. mit
einem gegebenen Budget einen mdglichst hohen okologischen Nutzen zu erreichen.
Erginzend besteht die Zielsetzung, durch die individuellen Angebote Informationen iiber die

Opportunititskosten der Landwirte zu generieren.

2.2 Praktische Erfahrungen

Als weltweit erstes Ausschreibungsverfahren im Rahmen der Agrarumweltpolitik wurde im
Jahr 1985 das nachfolgend betrachtete Conservation Reserve Program auf den Weg gebracht
(Reichelderfer und Boggess, 1988; Babcock et al., 1996; Claassen et al., 2008). In Australien
sind — beginnend mit dem BushTender trial — bis heute umfangreiche Ausschreibungen fiir
Umweltleistungen in vielféltigen Programmen sowie mit unterschiedlichen Zielsetzungen und

Ausgestaltungen der Angebotsbewertung implementiert, wobei der Biodiversititsschutz im
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Mittelpunkt steht (Stoneham et al., 2003; Grafton, 2005; National Market Based Instruments
Working Group, 2005). In der EU beschrinkt sich der praktische Einsatz von
Ausschreibungen auf in Deutschland durchgefiihrte Modellprojekte mit dem Ziel des
Biodiversitdtsschutzes (Groth 2007; Hilden, 2007; Groth, 2008; Klimek et al., 2008). Dariiber
hinaus haben Ausschreibungen in Schottland (CJC Consulting, 2004) sowie innerhalb eines
Modellprojekts in Indonesien Anwendung gefunden (Jack et al., 2009).
Als Dbereits implementierte Ausschreibungskomponenten zur Honorierung von
Umweltleistungen sind daher insbesondere die folgenden Modellvorhaben und Agrarumwelt-
bzw. Vertragsnaturschutzprogramme zu nennen:
- Das Conservation Reserve Program in den USA
- Der Central Scotland Forest and Grampian Challenge Fund in Schottland
- Der BushTender trial in Australien (inclusive des Southern Victoria Bush Tender, des
Gippsland Trial, des Habitat Tender, des Northeast River Tender, des Plains Tender, des
Programms Bush Returns sowie des EcoTender als auf dem BushTender trial basierende
Programme)
- Das Market-based Instruments Pilots Program in Australien (unter anderem mit dem
Programm Auction for Landscape Recovery)

- Das Modellvorhaben ,,Blithendes Steinburg® in Schleswig-Holstein

- Das Modellvorhaben Ergebnisorientierte Honorierung okologischer Leistungen der
Landwirtschaft in Niedersachsen

- Das Modellvorhaben Ausschreibung von Agrarumweltprogrammen am Beispiel der
MSL-Griinlandextensivierung in Nordrhein-Westfalen

- Das Modellprojekt Experimental Field Auctions and Soil Erosion Control in Indonesien

Trotz dieser bereits in der Praxis eingesetzten Ausschreibungskomponenten gibt es derzeit
noch kaum Erkenntnisse zu dem Potential von Ausschreibungen fiir Effizienzgewinne oder
Kosteneinsparungen gegeniiber einheitlichen Primienzahlungen. Die publizierten Ergebnisse
beschrdnken sich auf wenige Dokumentationen wissenschaftlich begleiteter Modellvorhaben
und Simulationen. Zudem variieren die Ergebnisse mitunter deutlich und die Untersuchungen
stiitzen sich methodisch auf sehr heterogene Ansétze sowie Referenzwerte.

Nach Stoneham et al. (2003) hat die erste Ausschreibungsrunde im Rahmen des
BushTender trial in Australien zu einer Fliche unter Vertrag genommener biologischer
Vielfalt gefiihrt, die unter Verwendung einer Einheitspramie zu tiber 700% hoheren Kosten

gefiihrt hitte. Eine Simulation von Latacz-Lohmann und Van der Hamsvoort (1997) zeigt ein



Potential fiir Effizienzsteigerungen in der GroBenordnung von 16 bis 29%. Im Rahmen des
Market-based Instruments Pilots Program in Australien wird Ausschreibungsverfahren eine
zwischen 23 und 34% kostengiinstigere Zielerreichung attestiert (Grafton, 2005; National
Market Based Instruments Working Group, 2005). Fiir den Central Scotland Forest and
Grampian Challenge Fund sind Effizienzsteigerungen im Bereich von 33 bis 36%
dokumentiert (CJC Consulting, 2004). Ein im Jahr 2006 in Niedersachsen abgeschlossenes
Modellprojekt konnte ein Potential fiir Kostenreduktionen durch Ausschreibungsverfahren
zwischen 21 und 36% aufzeigen (Groth, 2007). Innerhalb der ersten beiden
Ausschreibungsverfahren des Modellprojekts ,,Blithendes Steinburg™ in Schleswig-Holstein
konnte ein Potential fiir Kosteneinsparungen gegeniiber einheitlichen Primienzahlungen im

Umfang von 41 bis 52% identifiziert werden (Groth, 2008).

3 Das Conservation Reserve Program (CRP)

3.1 Entwicklung, Ziele und Grundlagen

Die Landwirtschaft in den USA ist durch Unternehmen mit einem hohen
Technologisierungsgrad gekennzeichnet, wobei von 2,08 Millionen Betrieben, eine gesamte
Flache von 930,9 Millionen acres (= 376,72 Millionen Hektar)2 bewirtschaftet wird. Der
groBte Teil davon befindet sich im Eigentum von Unternehmen mit einer durchschnittlichen
FarmgroBe von 2600 acres (USDA, 2008). Diese intensive und zum Grof3teil monokulturelle
Landbewirtschaftung bringt Folgen fiir die bestehenden Okosysteme mit sich. Die
bewirtschafteten Fldchen sind anfdlliger fiir Bodenerosion durch Wind und Wasser.
Diingemittel sowie Pestizide und Herbizide werden in Oberfldchengewisser geschwemmt und
gelangen in den Boden, wo sie die Qualitit des Grundwassers beeintrachtigen. Durch die
Ausweitung der landwirtschaftlich genutzten Fliache auf Graslandschaften, Feuchtgebiete,
Hecken und Waldgebiete werden Habitate zerstort, was das Uberleben von zahlreichen
bedrohten Tierarten gefidhrdet (Szentandrasi et al., 1995; Feather et al., 1999; Claassen et al.,
2001).

Um diesen Entwicklungen entgegen zu wirken und nicht zuletzt um die langfristige
Produktionsfdhigkeit der Landwirtschaft zu sichern, wurde 1985 im Rahmen des Food
Security Act das Conservation Reserve Program eingeflihrt. Mit dem Programm werden
finanzielle Anreize fir Landwirte geschaffen, ihr erosionsgefihrdetes und umweltsensibles
Land aus der landwirtschaftlichen Produktion zu nehmen und auf ihren Flachen

Umweltschutzmafinahmen durchzufithren. Hierzu erhalten die Landwirte durch das United

? Ein acre entspricht 0,4047 Hektar.



States Department of Agriculture (USDA) jédhrliche Ausgleichszahlungen {iber einen
Vertragszeitraum von 10 bis 15 Jahren (Reichelderfer und Boggess, 1988; Anderson, 1995;
Claassen et al., 2008; USDA, 2008).

Das CRP ist ein auf einem Ausschreibungsverfahren basierendes Programm, in dem
KonservierungsmafBnahmen auf Ackerflichen von Landwirten angeboten und staatlicherseits
hinsichtlich 6kologischer und 6konomischer Kriterien bewertet werden. Die Kombination
einer 0kologischen und einer 6konomischen Bewertung und der Vergabe von Vertrdgen liber
ein Ausschreibungsverfahren ermdglichen der Agrarverwaltung, das zur Verfiigung stehende
Budget sowohl 6konomisch effizient als auch 6kologisch effektiv einzusetzen (Reichelderfer
und Boggess, 1988; Szentandrasi et al., 1995; Babcock et al., 1996; Sullivan et al., 2004;
Claassen et al., 2008; Ferraro, 2008).

Erste Erosionsschutzbemiihungen wurden bereits durch die als ,,Dust Bowl* bezeichneten
Sandstiirme von 1934 und 1935 hervorgerufen, bei denen nach einer andauernden
Trockenheit grole Mengen Staub aufgewirbelt wurden. Darauthin wurde 1935 der Soil and
Water Conservation Act beschlossen (Laycock, 1991). 1956 wurde mit dem Soil Bank ein
neues Program aufgelegt, was die Reduktion von Uberschiissen mit Umweltschutzzielen
kombinierte. Bis zum Zeitpunkt des Auslaufens der darin geschlossenen Vertrdge im Jahr
1972 konnten rund 29 Millionen acres stillgelegt werden. Dennoch dauerte es bis zur
Einfilhrung des CRP im Jahr 1985, dass ein dhnliches Programm erneut angeboten wurde
(Laycock, 1991; USGAO, 1993; Smith, 2003).

Die mit dem CRP verfolgten Ziele lassen sich wie folgt zusammenfassen (Reichelderfer
und Boggess, 1988; Feather et al., 1999; Sullivan et al., 2004; Claassen et al., 2008; USDA,
2008):

- Einschrinkung der durch Wind und Wasser verursachten Bodenerosion,

- Langfristige Sicherung der Féhigkeit zur Erzeugung von Lebensmitteln und Rohstoffen,

- Reduzierung der Sedimentation,

- Verbesserung der Wasserqualitét,

- Verbesserung der Lebensrdume fiir Fische und wildlebende Tiere,

- Verringerung von Produktionsiiberschiissen,

- Einkommensunterstiitzungen flir Landwirte.



Seit 1985 wurde das CRP durch nachfolgende Farm Bills regelmifig bestitigt.” Im Verlauf
dieser Neuauflagen ist es sowohl im Hinblick auf die 6kologische Ausrichtung als auch
methodisch zu mehr oder weniger umfassenden Anpassungen und Neuausgestaltungen
gekommen. Das urspriingliche Umweltziel des CRP war, bis 1990 zwischen 40 und 45
Millionen acres Ackerland in das Programm zu nehmen. Eine Fldche, die rund 10% der
gesamten Ackerfliche in den USA entsprochen hitte (Shoemaker, 1989). Hiervon sollten
mindestens 12,5% mit Biaumen bepflanzt werden (USGAO, 1999). Fiir die folgende Periode
bis einschlieBlich 1996 wurde dieses Ziel anfangs fortgeschrieben, dann jedoch auf maximal
38 Millionen acres reduziert (Osborn et al., 1995). Mit dem anschlieBenden Farm Act aus dem
Jahr 1996 wurde die Grenze der maximal in das Programm einzubeziehenden Flachen erneut
reduziert und bis zum Jahr 2002 auf 36,4 Millionen acres festgelegt (Osborn, 1997). Eine
Trendwende wird durch die Farm Bill aus dem Jahr 2002 deutlich, innerhalb derer die
Obergrenze auf 39,2 Millionen acres angehoben wurde, was ungefiahr 15,9 Millionen Hektar
und rund der 8,6% der gesamten Ackerflache in den USA entspricht (Johnson, 2005).

Im Jahr 1996 wurde zudem eine weitreichende Anpassung der okologischen Ziele des
CRP vorgenommen, in der neben den wurspriinglich ausschlieBlich beriicksichtigten
erosionsgefdhrdeten Flichen die Kategorie der umweltsensiblen Flidchen eingefiihrt wurde
(Osborn, 1997; Smith, 2003; USDA, 2008).

Fiir umweltsensible Fliachen — wie beispielsweise Ackerrandstreifen oder
Windschutzhecken — sieht das CRP keine Bepflanzungsvorschriften vor. Da sie aus sich selbst
heraus eine hohe Bedeutung fiir den Umweltschutz besitzen, sind sie in ithrem Zustand zu
belassen. Erosionsgefdhrdete Flichen hingegen miissen je nach Region beispielsweise mit
Grisern, Badumen oder anderweitig bepflanzt und so vor einer Erosion geschiitzt werden
(USDA, 2008).

Im Zuge der Flachenausweitung auf umweltsensible und erosionsgefdhrdete Flidchen
erfolgte ebenfalls eine Erweiterung des Ausschreibungsverfahrens. Neben der zeitlich
begrenzten Ausschreibung erosionsgefidhrdeter Ackerflichen wurde fiir die umweltsensiblen
Flachen ein ausschlieBlich an der Hohe der geforderten Ausgleichszahlung orientiertes
Ausschreibungsverfahren eingefiihrt. Dabei konnen die Landwirte jederzeit ein Angebot
abgeben (Claassen et al., 2008; USDA, 2008).

Methodische Anpassungen haben sich vor allem hinsichtlich der Bewertung der

Ackerfliachen vollzogen. So wurde von der Einfiihrung des CRP bis zum Jahr 1990 lediglich

* Im Einzelnen durch den Food, Agriculture, Conservation and Trade Act (FACT) aus dem Jahr 1990, den
1996er Federal Agricultural Improvement and Reform Act (FAIR) und 2002 durch den Farm Security and Rural
Investment Act.
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anhand der Erodierbarkeit der Fldchen entschieden. Im Zuge der Ausweitung der Ziele auch
auf Aspekte des Schutzes von Gewissern und biotischer Umwelt wurde es jedoch notwendig,
auch den BewertungsmaRstab anzupassen und auszuweiten (Osborn et al., 1995; Smith, 2003;
USDA, 2008). Daher wurde 1990 ein Umweltindikator eingefiihrt. Dieser so genannte
Evironmental Benefits Index ermoglicht eine spezifische Bewertung der angebotenen Flachen
und die Bildung einer Rangfolge der Angebote, auf deren Grundlage eine Einscheidung iiber
die in das Programm einzubeziehenden Flichen getroffen wird (Feather et al., 1999; Ribaudo

et al., 2001; Smith, 2003; USDA, 2006).

3.2 Institutionelle Einbindung, teilnahmeberechtigte Landwirte und Aufnahmekriterien
Die Umsetzung und Verwaltung des Conservation Reserve Programs ist im Wesentlichen
Aufgabe der Farm Service Agency (FSA). Die Farm Service Agency ist dem amerikanischen
Landwirtschaftsministerium United States Department of Agriculture (USDA) unterstellt. Thre
Arbeit umfasst die Bekanntmachung der relevanten Regulierungen und Verdffentlichungen
sowie die Ankiindigung und Durchfiihrung der Ausschreibungsverfahren. Sie bewertet zudem
die Angebote der Farmer und die Eignung der angebotenen Flidchen, schlieft Vertrige mit den
Farmern ab und ist fiir den Transfer der Ausgleichszahlungen und Kostenzuschiisse zustindig.
Unterstlitzt wird die FSA in technischen Fragen vom Natural Resources Conservation Service
(NRCS), einer weiteren Einheit des USDA. Das NRCS verfiigt {ber die
naturwissenschaftliche Expertise, um Landfldchen hinsichtlich ihrer 6kologischen Eignung zu
beurteilen. Dariiber hinaus unterstiitzt das NRCS die Landwirte dabei, vor Vertragsabschluss
einen Managementplan fiir ihre Landflichen zu erstellen. Finanziert wird das Conservation
Reserve Program von der Commodity Credit Corporation (CCC), welche dem USDA
angegliedert ist (USGAO, 1999). Fiir die angenommenen Flichen werden zwischen den
Landwirten und der Farm Service Agency im Namen der Commodity Credit Corporation
Vertrdage geschlossen (USGAO, 1999; USDA, 2007; USDA, 2008).

Die Teilnahme am CRP ist freiwillig. Landwirte konnen alle oder einzelne Flichen zur
Aufnahme in das CRP anbieten. An die Gruppe der als Teilnehmer in Betracht kommenden
Landwirte bestehen jedoch insofern formale Anforderungen, als dass sie fiir mindestens 12
Monate vor der entsprechenden Ausschreibungsrunde FEigentiimer, Bewirtschafter oder
Péchter der angebotenen Fldache waren und zudem glaubhaft machen kénnen, dass sie dies die
gesamte Vertragslaufzeit hindurch bleiben. Neben den personlichen Vorraussetzungen der
Landbesitzer miissen die Landflichen spezifische Kriterien erfiillen, um in das CRP

aufgenommen zu werden. Das Land muss in mindestens vier der vorangegangenen sechs



Jahre bewirtschaftet worden sein. Diese Regulierung ergibt sich aus der Farm Bill von 2002.
Vor 2002 sollte das Land lediglich in zwei der vorangegangenen fiinf Jahre entsprechend
landwirtschaftlich genutzt worden sein (USDA, 2007; USDA, 2008).

In den Anfangsjahren des CRP wurde nur sehr erosionsgefdhrdetes Ackerland zur
Aufnahme in das CRP zugelassen. Gemessen wurde die Erosionsgefdhrdung anfanglich mit
Hilfe der Land Capability Classes, welche die Einschrankung der Landnutzung durch Erosion
einstufen. Ab 1995 wurde die Erosion ausschlieBlich mit dem Erodibility Index (EI)
gemessen. Dieser muss bis heute mindestens 8 Punkte betragen, damit eine Fldche als
erosionsgefahrdet gilt. Die Rangordnung erosionsgefdhrdeter Flichen durch den EI wurde
beibehalten und ist bis dato eine mallgebliche Klassifizierung. Heute diirfen zudem Flédchen,
die dem Water Bank Program unterliegen oder als Schutzzonen an Gewissern und in
Quelleinzugsgebieten dienen, in das CRP aufgenommen werden. Ebenfalls geeignet sind
Ackerfldchen, die in eine von den Bundesstaaten ausgewiesene CRP Conservation Priority

Area fallen (Feather et al., 1999; Smith, 2003; USDA, 2007; USDA, 2008)

3.3 Angebotsabgabe und Zuschlagserteilung

Von 1985 bis 1990 hatte das Ausschreibungsverfahren eher den Charakter eines
Angebotssystems als den einer marktwirtschaftlichen Institution. Landwirte haben im Zuge
dessen ihre  Angebote mit Angaben zur Fldchenanzahl, den  geplanten
BepflanzungsmaBBnahmen und der geforderten Ausgleichszahlung eingereicht. Die Angebote,
die den maximalen Ausgleichsbetrag in einer Region nicht iiberschritten und alle anderen
Kriterien erfiillt haben, wurden angenommen. Hierbei wurde jedem angebotenen Hektar der
gleiche Umweltnutzen unterstellt und dementsprechend nicht zwischen den Fliachen
unterschieden. Somit wurde insbesondere dem 1985 formulierten Ziel der schnellen
Einschreibung von erosionsgefdhrdeten Landflaichen nachgekommen (Osborn et al., 1995).
Ab 1990 hat sich das Verfahren durch die Einfithrung des Environmental Benefits Index
verdndert. Die Angebote wurden fortan nicht mehr nur nach der Hohe der geforderten
Ausgleichszahlung geordnet sondern auch nach ihrem Potenzial, einen zusédtzlichen
Umweltnutzen zu generieren (Claassen et al., 2008; USDA, 2008).

Zum Angebot erosionsgefdhrdeter Flichen werden seit dem periodische Bietverfahren
durchgefiihrt, die als ,,General Sign-Up* bezeichnet werden. Hierbei konnen Landwirte ihre
Angebote innerhalb eines begrenzten Zeitraums von rund einem Monat abgeben. Die
Bietverfahren wurden in der Vergangenheit ein bis drei Mal pro Jahr durchgefiihrt. Angebote,

die die maximale Zahlungsrate nicht iiberschreiten, werden vom FSA-Biiro nach den
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Kriterien des Environmental Benefits Index aus 6kologischer und 6konomischer Perspektive
bewertet und in eine Rangfolge gebracht.* Wihrend des Bietverfahrens wird den Landwirten
ihr EBI-Punktestand mitgeteilt, so dass sie ihr Angebot einmal revidieren koénnen. Nach
Eingang der finalen Angebote bestimmt die FSA den EBI-Punktestand oberhalb dessen die
Angebote den Zuschlag erhalten (Johnson, 2005; USDA, 2006; Claassen et al., 2008; USDA,
2008).

Neben dem periodischen Bietverfahren fiir die erosionsgefdhrdeten Flichen besteht seit
1996 ein kontinuierliches Bietverfahren fiir umweltsensible Flichen; das ,,Continuous Sign-
Up“.” Umweltsensible Fliachen zeichnen sich durch ihren offensichtlichen Nutzen fiir den
Natur- und Umweltschutz aus. Zumeist liegen sie in sensiblen Gebieten wie zum Beispiel an
Gewissern und Quelleinzugsgebieten oder besitzen eine grofle dkologische Bedeutung. Die
Auswahl der Fliachen richtet sich ausschlieBlich nach der Hohe des geforderten
Ausgleichszahlungsbetrags. Fiir diese Flichen werden zusitzliche Anreizzahlungen
angeboten, wenn die Flachen in bestimmten Gebieten liegen oder mit schiitzenswerten
Bepflanzungspraktiken unterhalten werden. Beispielsweise wird ein Zuschlag von bis zu 20%
tiber der Maximalzahlungsrate gewéhrt, wenn die Fldache als Windschutzhecke,
Vorfluterflache, Acker- oder Uferrandstreifen dient. Ein Zuschlag von 10% wird fiir Flachen
bewilligt, die in Quelleinzugsgebieten liegen (USDA, 2007; USDA, 2008).

Die Vertragslaufzeit innerhalb des CRP betrégt fiir stark erosionsgefiahrdete Ackerflichen
in der Regel 10 Jahre und eine Ausdehnung auf einen Zeitraum von bis zu 15 Jahren ist nur
fiir als besonders wertvoll eingestufte Umweltleistungen mdglich. Die Vertragslaufzeit fiir
eine Flache darf 15 Jahre nicht iiberschreiten. Fiir beide Flachenkategorien gilt, dass Flichen
deren Vertragslaufzeit beendet ist, ebenso wie Fliachen die in einer vorherigen
Ausschreibungsrunde nicht angenommen wurden, erneut angeboten werden kénnen. Bis 2002
war es vorgeschrieben, dass Flichen deren Vertrag auslduft mit allen weiteren in der
Ausschreibungsrunde angebotenen Flichen konkurrieren miissen. Durch die Farm Bill 2002
wurde dies gedndert und Flachen die Teil des CRP geworden sind, qualifizieren sich nach
dem Vertragsablauf automatisch fiir eine erneute Beriicksichtigung. EntschlieBt sich ein
Landwirt nach Ablauf der Vertragslaufzeit gegen ein erneutes Angebot, kann die Fliache ohne
Bewirtschaftungsauflagen wieder als Ackerfliche genutzt werden (USDA, 2007; USDA,
2008).

* Aufgrund seiner Komplexitit und groBen Bedeutung innerhalb des CRP wird der Evironmental Benefits Index
in Abschnitt Vier ausfiihrlich betrachtet.

> Neben dem General Sign-Up und dem Continuous Sign-Up bestehen seit 2002 die Bietverfahren des
Conservation Reserve Enhancement Programs und des Farmable Wetlands Programs, auf die hier nicht ndher
eingegangen wird, da sie in ihrer Struktur dem Continuous Sign-Up dhneln.
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4 Der Environmental Benefits Index (EBI)

Innerhalb des Ausschreibungsverfahrens ist der 1990 eingefiihrte Environmental Benefits
Index das maBgebliche Instrument. Ein Umweltindex ist allgemein definiert eine aus
mehreren Indikatoren aggregierte Messgrofle, die einen Umweltzustand mittels eines Wertes
ausdriickt. Die jeweiligen Einzelindikatoren liefern in kompakter Form relevante
Informationen iiber die Qualitit der Umwelt. Durch einen Umweltindikator wird somit die
Moglichkeit erdffnet, neben dem Angebotspreis je Einheit weitere Kriterien zu definieren,
anhand derer die eingehenden Angebote bewertet werden. In der Regel werden hierbei fiir
jedes Kriterium Punkte vergeben, so dass nach der Angebotsbewertung jede angebotene
Flache iiber einen Gesamtpunktwert verfiigt und die Zuschlagserteilung beginnend mit dem
hochsten Punktwert bis zur Ausschopfung des Budgets oder anderer Vorgaben erfolgen kann.
Je nach Gewichtung der Kriterien konnen zudem spezifische Schwerpunktsetzungen und
Zielanpassungen vorgenommen werden. Dem EBI kommt in diesem Zusammenhang eine
Doppelfunktion zu. Beim EBI werden mehrere Indikatoren zu verschiedenen
Umweltbereichen und ein Kostenfaktor mit einer Punktzahl bewertet. Jedes von den
Landwirten eingereichte Angebot wird anhand der Kriterien des EBI aus 6kologischer und
okonomischer Sicht bewertet. Die Addition der einzelnen Kennzahlen ergibt die Punktzahl
des EBI, nach welcher die Angebote der Landwirte — beginnend mit dem hochsten Punktwert
— in eine Rangfolge gebracht werden (Osborn, 1997; Smith, 2003; Claassen et al., 2008;
USDA, 2008).

Der EBI wurde eingefiihrt, um neben dem Ziel der Erosionsminderung andere
Programmziele effektiv in das CRP einzubinden. Die urspriingliche Ausrichtung, eine
maximale Anzahl an Landfldchen in das CRP einzuschreiben, erwies sich als problematisch,
da bei einem gegebenen Budget insbesondere billiges und unproduktives Land angeboten
wurde. Hierdurch wurde eine groB3e Flache in das CRP aufgenommen, der Umweltnutzen pro
Dollar jedoch nicht maximiert. Da insbesondere die Wassererosion und die Gefiahrdung des
Grundwassers durch landwirtschaftliche Aktivititen stark standortabhdngig sind, musste die
Auswahl der Landfldchen nach differenzierteren Kriterien erfolgen (Babcock et al., 1996;
Feather et al., 1998; USDA, 20006).

Seit seiner Einfithrung unterlag der EBI einem kontinuierlichen Prozess, wobei
periodische Anpassungen und Verbesserungen seiner Faktoren und ihrer Gewichtungen
vorgenommen wurden (Feather et al., 1998). Anfangs wurde der EBI auf der Grundlage der
folgenden sieben gleichgewichteten Faktoren berechnet: i) Oberflichenwasserqualitdt, ii)

Grundwasserqualitét, iii) Ertragspotential des Bodens, iv) Beitrag zum Erosionsschutz, v)
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Neuanpflanzungen von Béumen, vi) Ndhe zu ausgewiesenen Wasserschutzgebieten und vii)
Nahe zu Vorrangflachen (USGAO, 1993; USDA, 2006).

Um Wettbewerbsverzerrungen zu vermeiden, war den Landwirten die Zusammensetzung
des EBI anfangs noch unbekannt (Szentandrasi et al., 1995; Claassen et al., 2008; Ferraro,
2008). Nach drei Ausschreibungsrunden wurde die Struktur des EBI 1995 o6ffentlich gemacht
und dahingehend weiterentwickelt, dass er sich fortan aus den vier unterschiedlich
gewichteten dkologischen Faktoren 1) Wasserqualitit, i1) Artenschutz, iii) Erosionsschutz und
iv) Baumneuanpflanzungen auf den Ackerflichen zusammensetzt. Umweltsensible Flichen
wie Vorfluterflichen, Feuchtgebiete und Windschutzhecken erhielten automatisch die
maximale Punktzahl in den Umweltfaktoren (Ribaudo et al., 2001). Zusitzlich wurde ein
Kostenfaktor eingefiihrt, dessen Hohe von der geforderten Ausgleichszahlung der Landwirte
abhingig ist (Osborn, 1997; Ribaudo et al., 2001). Innerhalb der &kologischen Faktoren
Wasserqualitdt, Artenschutz und Erosionsschutz konnten maximal jeweils 20, bei
Neuanpflanzungen von Baumen maximal jeweils 10 Punkte erreicht werden.

Eine erneute Anpassung des EBI wurde 1997 vorgenommen. Der Environmental Benefits

Index umfasste nun sechs Okologische Faktoren und einen Kostenfaktor. Artenschutz,
Wasserqualitdit und Erosionsschutz wurden mit maximal 100 Punkten gewichtet. Der
Nachhaltigkeitsfaktor erhielt 50 Punkte. Der Luftqualititsfaktor wurde mit 25 Punkten
bewertet. Der sechste okologische Faktor bewertete die Lage der Flachen. Hier wurden
Punkte fiir Flichen vergeben, die in einem ausgewiesenen Artenschutzgebiet oder einem
Wasserqualitéts- oder Luftqualititsschutzgebiet lagen (Osborn, 1997). Dieser Faktor wurde in
spateren Ausschreibungsrunden aufgelost und seit 2002 sind die Lagekriterien in den
Faktoren Artenschutz, Wasserqualitit und Luftqualitdt integriert. Der Luftqualititsfaktor
wurde 2003 auf 45 Punkte erhoht (USDA, 2006; USDA, 2007; USDA, 2008).
Derzeit besteht der EBI aus den nachfolgend erlduterten sechs Indikatorenblocken, von denen
fiinf Blocke die 6kologischen Faktoren 1) Artenschutz, ii) Wasserqualitit, iii) Erosionsschutz,
iv) Nachhaltigkeit sowie v) Luftqualitit bewerten und ein Block die Kosten bzw.
Angebotspreise beriicksichtigt. Die Gewichtung der einzelnen Kriterien driickt sich in der
Hohe der Punktzahl aus, die ihnen maximal zugeschrieben wird (USDA, 2006; USDA, 2007;
Claassen et al., 2008; USDA, 2008). Die Zusammensetzung des Environmental Benefits
Index ist auch in Tabelle 1 dargestellt.
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1. Artenschutz

Der Artenschutzfaktor bewertet den Nutzen der angebotenen Fliche fiir den Schutz
standortgemaBer Pflanzen- und Tierarten sowie vom Aussterben bedrohter Arten, so dass hier
zusammenfassend Art, Umfang und Lage der Pflanzendecke beriicksichtigt werden. Dazu
gehort unter anderem die Bepflanzung der Ackerfliche mit einer Mischung aus einheimischen
Gras- und Baumsorten. Die Bedeutung der Landfliche fiir den Artenschutz wird zudem
anhand der Eignung der Fliche als Nistplatz und der Ndhe der Ackerfliche zu einem
Schutzgebiet fiir wildlebende Tier- und Pflanzenarten bewertet. Insgesamt kdnnen mit dem
Artenschutzfaktor 100 Punkte erreicht werden, wobei sich der Faktor aus drei Unterfaktoren

zusammensetzt.

11. Wasserqualitdt

Ein Ziel des CRP ist die Reduktion von Schadstoffeintrigen in Grundwasser und
Oberflachengewisser. Mit dem Faktor Wasserqualitit werden die potenziellen Auswirkungen
des CRP auf die Grundwasserqualitit und die Qualitdt von Oberflichengewidssern bewertet.
Hierbei wird die Wahrscheinlichkeit von Schadstoffeintragen evaluiert, welche mafigeblich
vom Bodentyp und von der Néhe der Ackerfliche zu Gewissern oder Wasserschutzgebieten
abhingt. Die Punktzahl wird auch davon beeinflusst, wie viele Menschen das betroffene
Grundwasser nutzen und von einer Verbesserung der Qualitit profitieren wiirden. Innerhalb

des Wasserqualitatsfaktors konnen ebenfalls 100 Punkte erreicht werden.

11I. Erosionsschutz

Der Erosionsschutzfaktor zielt auf das Potential zur Reduzierung der Wasser- und
Winderosion durch die angebotenen Flichen ab. Der Faktor ist hinsichtlich der
Flachenbewertung identisch mit dem Erodibility Index. Dieser bestimmt die
Erosionsgefiahrdung einer Fliche anhand der Auswirkungen des Bodentyps, der Neigung, der
Niederschlagsintensitdt und der Bewirtschaftung. Stark erosionsgefdhrdete Flidchen (ab einem

Punktestand von 21) erhalten den hochsten Wert von 100 Punkten.

1V. Nachhaltigkeit
Mit dem Nachhaltigkeitstaktor wird die Wahrscheinlichkeit bewertet, mit der die vertraglich
vereinbarten Praktiken auch {iber das Ende der Vertragslaufzeit hinaus beibehalten werden.

Neuanpflanzungen mit Laub- und Nadelhdlzern wird bei der Bewertung beispielsweise eine
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hohere Nachhaltigkeit als bestehenden Geholzen oder Grasanpflanzungen unterstellt. Hier

konnen maximal 50 Punkte erreicht werden.

V. Luftqualitdit

Der Luftqualitatsfaktor bewertet die Verbesserung der Luftqualitdt durch die Reduktion von
Staubpartikeln, die durch Winderosion von Ackerflichen abgetragen werden. In die
Bewertung flieBt ebenfalls mit ein, wie viele Menschen von der Winderosion beeintrachtigt
werden. Unter den Faktor Luftqualitit wird zusétzlich das Kriteritum der
Kohlenstoffeinlagerung gefasst. Hier wird evaluiert wie viel CO, die Pflanzen auf der
Ackerfliche innerhalb des Vertragszeitraums aufnehmen und damit einen Beitrag zum
Klimaschutz leisten kdnnen. Laub- und Nadelhdlzer sind dazu besser geeignet als Gréiser und
erzielen somit mehr Punkte im EBI. Die zu erreichenden Punkte belaufen sich insgesamt auf

45.

VI. Kosten

Der Kostenfaktor setzt sich aus drei Bestandteilen zusammen, von denen zwei den
Landwirten hinsichtlich der erreichbaren Punktzahl vorab bekannt sind. Zum einen werden
Punkte dafiir vergeben, ob ein Kostenzuschuss fiir die Erstbepflanzung der Fléche in
Anspruch genommen wird. Wird auf einen Kostenzuschuss verzichtet, erhoht sich der EBI
um 10 Punkte. Fordert ein Landwirt den Maximalbetrag, erhilt das Angebote keine Punkte.
Der Punktestand erhdht sich um jeweils einen Punkt fiir jeden Dollar den das Angebot den
Maximalbetrag unterschreitet. Es konnen hier maximal 15 Punkte erreicht werden. Der dritte
und mit Abstand umfassendste Anteil kommt dem durch den jeweiligen Angebotspreis
bestimmten Angebotsfaktor zu. Die fiir diesen Faktor zu vergebenen Punkte sind den
Landwirten nicht bekannt, da sie erst nach Abschluss der Angebotsfrist festgelegt werden.
Demzufolge besteht die Moglichkeit, durch die Wahl der dritten Komponente des
Kostenfaktors eine Schwerpunktsetzung in eine 6konomische oder eine 6kologische Richtung
zu vollziehen, was zur Folge hat, dass das relative Gewicht des Kostenfaktors innerhalb des
EBI erst nach dieser Wahl feststeht. Grundsétzlich sinken mit einem steigenden
Angebotspreis sowohl die erreichbare Punktzahl als auch die Wahrscheinlichkeit einer
Zuschlagserteilung. Unabhingig von der finalen Ausgestaltung ist der Kostenfaktor der

Faktor mit den meisten zu vergebenen Punkten innerhalb des EBI.
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Tabelle 1: Zusammensetzung des Environmental Benefits Index

EBI-Faktoren Unterfaktoren Kriterien Max. Punktzahl
1. Artenschutz Vegetationsdecke - Bepflanzungen mit Laub- und 50
Nadelhdlzern
- Bepflanzung mit heimischen Grassorten
Eignung als Nistplatz - Restaurierung von Feuchtgebieten 20
Nihe zu einem geschiitzten - 51% der Ackerfliche liegt in einer 30
Lebensraum Wildlife Priority Zone
Gesamt 100
I1. Wasserqualitit Néhe zu Wasserschutzgebieten | - 519 der Ackerfliche liegt in einem 30
Wasserschutzgebiet
Grundwasserqualitiit - Hohe Wahrscheinlichkeit von 25

Schadstoffeintragen in das Grundwasser

- Hohe Populationsdichte in einem
Grundwassergebiet

Oberflichenwasserqualitit - Nihe zu Fliissen, Seen und 45
Wassereinzugsgebieten

- Hohe Wabhrscheinlichkeit von

Wassererosion
Gesamt 100
I1I. Erosionsschutz - Erodibility Index >= 21 100
IV. Langfristigkeit - Neupflanzungen von Laub- und 50
Nadelholzern
V. Luftqualitét Auswirkungen von - Hohe Wahrscheinlichkeit von 25
Winderosion Winderosion

- Viele Menschen sind von der
Luftqualitét beeintréchtigt

Winderosionsgeféhrdeter - 51% Anteil an vulkanischem oder 5

Boden organischen Material im Boden

Luftqualitétszone - 51% der Fldche liegt in einer 5
Luftqualitdtszone

- Wind Erodibility Index >= 3

Kohlenstoffeinlagerung - Bepflanzung mit Laub- und 10
Nadelhdlzern (max. Absorption von CO,)
Gesamt 45
VI. Kosten Kostenzuschuss - Verzicht auf Kostenzuschuss 10
Maximale Zahlungsrate - Unterschreiten der maximalen 15
Zahlungsrate
Angebotspreis ~125
Gesamt ~150
EBI Gesamt 545

Quelle: Eigene Darstellung nach USDA (2006); USDA (2007); Claassen et al. (2008); USDA (2008).
Die erosionsgefdhrdeten Flichen werden hinsichtlich der fiinf Umweltfaktoren durch die

jeweiligen regionalen Biiros des National Resource Conservation Service (NRCS) auf der

Grundlage von regionsspezifisch erhobenen Daten beurteilt. Getrennt davon wird der
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Kostenfaktor seitens der FSA nach einer festgelegten Gewichtungsformel bewertet und die

entsprechenden Punktzahlen fiir die Angebote vergeben (USDA, 2006; USDA, 2008).

5 Bewertung des CRP aus okologischer und 6konomischer Sicht

Der Erfolg des CRP wurde anfangs an der Anzahl der angenommenen Flichen gemessen.
Obwohl die Zahl der vertraglich gebundenen Landfliche in den ersten drei Jahren des
Programms stark angestiegen ist, wurden bis 1990 lediglich 32,8 Millionen acres in das CRP
eingeschrieben und somit das Ziel von 40 bis 45 Millionen acres CRP-Land verfehlt. Zum
Ende des Jahres 2007 waren beispielsweise 36,8 Millionen acres Land in das CRP
aufgenommen. Dies entspricht 8,06% der landwirtschaftlich genutzten Flache in den USA. Im
Jahr 2007 wurden insgesamt 1,962 Milliarden Dollar fiir das Conservation Reserve Program
aufgewendet. Dies umfasst die jdhrlichen Ausgleichszahlungen, die zusitzlichen
Anreizzahlungen und die Kostenzuschiisse fiir Bepflanzungen (USDA, 2008).

Die kumulierten Gesamtausgaben des CRP betragen fiir den Zeitraum 1985 bis 2007
34,193 Milliarden Dollar (USDA, 2008). Die derzeit aktuellsten Daten zeigen fiir den Mai
2009 einen leichten Riickgang der vertraglich gebundenen Gesamtfliche auf 33,7 Millionen
acres. Insgesamt nehmen derzeit 421.997 Betriebe mit 755.108 Flichen am CRP teil (USDA,
2009). Die fiir 2009 erwarteten jahrlichen Gesamtausgaben betragen 1,736 Milliarden Dollar,
wobei sich die erwartete durchschnittliche Zahlung pro acre auf 51,44 Dollar belduft. Tabelle

2 gibt einen Uberblick wesentlicher Ergebnisse des CRP im Mai 2009.

Tabelle 2: Laufende CRP-Vertrige im Mai 2009

General Sign-up | Continuous Sign-up Gesamtes CRP
Anzahl der Vertrige 368.650 386.458 755.108
Anzahl der teilnehmenden Betriebe 240.709 225.665 422.997
Gesamtflache (acres) 29.450.179 4.289.559 33.739.739
Erwartete jahrliche Gesamtausgaben 1.296 Mio. $ 440 Mio. $ 1.736 Mio. $
Erwartete jéhrliche Zahlungen pro acre 44,00 $ 102,53 $ 51,44 §

Quelle: Eigene Darstellung, nach USDA (2009).

Einen zusétzlichen 6kologischen Nutzen schaffen Agrarumweltprogramme nur dann, wenn
die Programmpraktiken ohne diese spezifischen Anreize nicht angewendet wiirden (Smith
und Weinberg, 2004). Ein zusidtzlicher Nutzen ldsst sich anhand von verdnderten
Landnutzungen ermitteln, wobei im Folgenden exemplarisch auf einige zentrale kologische

Verdnderungen eingegangen wird, die bislang durch das CRP erreicht wurden.
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Wildlebende Arten profitieren vom CRP, indem langfristige Umweltschutzpraktiken
gefordert und somit Habitate aufgebaut und geschiitzt werden. Die Verbesserung der
Umweltbedingungen fiir wildlebende Arten ergibt sich aus der Anpflanzung von Grésern und
Béumen auf CRP-Land, der Renaturierung von Feuchtgebieten und der Einfiithrung von
Pufferzonen. Durch diese Maflnahmen werden vor allem fiir Vogel Nist- und Brutplédtze sowie
Uberwinterungs- und Riickzugsmdglichkeiten geschaffen. Beispielsweise wuchs die
Wildentenpopulation in der Prairie Pothole Region von 1996 bis 2004 um 30% an. Insgesamt
wurden in dieser Region 8,4 Millionen acres Land in das CRP aufgenommen. In Gebieten, die
als Fasanenhabitat geeignet sind, hat eine Ausweitung der CRP-Flichen um 4% zu einem
Anstieg der Fasanenpopulation um 22% gefiihrt. Durch die Einfithrung des CRP konnte
zudem einem dramatischen Verlust von Beifu8hithnern entgegenwirkt werden (USDA, 2008).

Mit dem CRP konnten 2,1 Millionen acres Feuchtgebiete und angrenzende
Vorfluterflachen renaturiert und geschiitzt werden (USDA, 2008). Den Vorfluterflichen oder
Pufferzonen kommt hier eine besondere Bedeutung zu, da die Wasserqualitdt vor allem durch
Sediment- und Naihrstoffeintrdge negativ beeinflusst wird, die durch Wind- und
Wassererosion von landwirtschaftlichen Flachen in die Gewisser gelangen. Die mit Grésern
oder Biaumen bepflanzten Pufferzonen zwischen landwirtschaftlichen Feldern und Gewéssern
verhindern diese Eintrdge in erheblichem AusmalB3 (FAPRI, 2007). Im Jahr 2007 konnten 1,9
Millionen acres als Pufferzonen etabliert werden, wobei 217.723 Tonnen Stickstoff und
48.988 Tonnen Phosphor aufgefangen wurden (USDA, 2008).

Eine Studie des Food and Agricultural Policy Research Institute (FAPRI) aus dem Jahr
2007 zeigt, dass bei allen Bodentypen die Sedimentabtragung auf CRP-Land 99% niedriger
ist als auf bewirtschaftetem Land (FAPRI, 2007). Die Sedimentabtragung konnte bis zum Jahr
2007 um 470 Millionen Tonnen reduziert werden (USDA, 2008). Die Winderosion konnte
vor allem durch Bepflanzungen von CRP-Flidchen mit Gridsern oder Laub- und Nadelhdlzern
verringert werden, wobei auf einer Gesamtfliche von 28,36 Millionen acres Griser
angepflanzt wurden. 2,26 Millionen acres wurden mit Bdumen bepflanzt. Zudem wurden 2
Millionen acres in das CRP aufgenommen, die in Luftqualititszonen in Texas und
Washington liegen und durch Bepflanzungen vor Winderosion geschiitzt werden. Ein Beitrag
zum Klimaschutz in Folge der Bepflanzung wurde im Jahr 2007 durch die Sequestrierung von
50 Millionen Tonnen CO; geleistet (USDA, 2008).

Um die vertraglich gebundenen Fldachen dauerhaft innerhalb des CRP zu etablieren und
die positiven Umweltverbesserungen des Programms nachhaltig zu sichern, wurden die

Vertrdge im Laufe der Jahre erneuert. Diese MaBBnahme ist nur sinnvoll, wenn das Land ohne
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eine Wiederaufnahme der Vertrige landwirtschaftlich genutzt worden wére. Eine
Untersuchung von Sullivan et al. (2004) kommt zu dem Ergebnis, dass bei Ausbleiben der
jéhrlichen Ausgleichszahlungen 51% des CRP-Landes nach 2002 wieder in die
landwirtschaftliche Produktion iiberfiihrt worden wiren. Die Zahl der Angebote ging nach
1990 — auf Grund des erhohten Wettbewerbs durch die Einfithrung des EBI — zunichst
zuriick, um im Jahr 1997 wieder anzusteigen, da zu diesem Zeitpunkt die ersten Vertrige
ausliefen und die Flachen neu angeboten werden mussten (Smith, 2003). Im Jahr 2006 wurde
die MaBBnahme REX (Re-enrollment and Extension) durchgefiihrt. Die FSA hat Landwirten
im Zuge dessen die Neueinschreibung ihrer zwischen 2007 und 2010 auslaufenden Vertrige
in das CRP angeboten. Auf diese Weise wurden 82% der auslaufenden Vertridge erneuert
(USDA, 2008).

Die Vorteile von Ausschreibungen wurden in den Anfangsjahren kaum genutzt. Dies
anderte sich mit der Einfiihrung des EBI und der Bewertung der Flachen nach Kosten-Nutzen-
Aspekten (Feather et al., 1999; Sullivan et al., 2004). Eine vollige Intransparenz der
Bewertungskriterien und damit ein sehr starker Wettbewerb wiirden die Programmkosten sehr
wahrscheinlich senken. Dadurch wire jedoch zu erwarten, dass die Landwirte so nah an ihren
Implementierungskosten bieten, dass bereits kleine Anderungen der &konomischen
Randbedingungen sie dazu veranlassen wiirden, die Programmpraktiken zu vernachlissigen.
Dadurch, dass die Bewertung der Angebote sich nach den komplexen Kriterien des EBI
richtet und die Bewertung des Kostenfaktors bis zum Schluss unbekannt ist, besteht derzeit
sowohl eine ausreichende Undurchsichtigkeit um die Abgabe individuell unterschiedlicher
Angebote sowie die Effizienz des Programms zu sichern als gleichzeitig auch ein
hinreichendes Mal} an Planungssicherheit zu gewihrleisten (Claassen et al., 2008).

Zu beriicksichtigen ist weiterhin, ob die Auswahl der Flichen durch den EBI ein
geeigneter Weg ist um den Umweltnutzen zu maximieren. Die optimale Strategie ist von der
Verteilung der Beschaffenheit des Landes abhingig: Wassererosion und Wasserqualitét
hiangen in der Regel positiv mit der Produktivitit der Landflachen zusammen. Hier sollte das
Land nach dem Kriterium der Umweltsensibilitdt ausgewdhlt werden (Babcock et al., 1996).
Dies ist durch das Continuous Sign-Up gegeben, bei welchem 0Okologisch sensible
Landflachen kontinuierlich in das CRP eingeschrieben werden kdnnen.

Winderosionsschdden sind in der Regel stark konzentriert, doch eine Strategie zur
Maximierung von eingeschriebenem Land erhoht hier die Maoglichkeiten der
Erosionsreduktion. Diese Strategie wurde in den ersten Jahren verfolgt. Nach der Einfiihrung

des EBI musste das Ziel der Erosionsminderung mit weiteren dkologischen Zielen und dem
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Kostenaspekt abgestimmt werden, weshalb die Strategie der Flichenmaximierung zu Gunsten
anderer Ziele nicht weiter verfolgt wurde (Babcock et al., 1996).

Insgesamt trigt der EBI wesentlich zu einer Maximierung des Umweltnutzens und der
Effizienz des Programms bei, da er sowohl der Heterogenitit der Landflichen und ihres
potentiellen Nutzens fiir die Umwelt Rechnung trigt als auch — insbesondere durch die
Angebotspreise — die jeweiligen Kosten berticksichtigt (Claassen et al., 2008; Ferraro, 2008).

Da sich der EBI und das gesamte Ausschreibungsdesign in den fiinf
Ausschreibungsverfahren von 1997 bis 2003 kaum verdndert hatte, konnten Landwirte ihre
Chancen auf eine Aufnahme in das CRP in diesem Zeitraum relativ gut einschitzen. Dies
hatte zur Folge, dass der Wettbewerb nicht besonders intensiv war: 65-75% der Landwirte
wurden in 4 der 5 Ausschreibungsverfahren in das Programm aufgenommen. Die Landwirte
korrigierten ihren geforderten Ausgleichszahlungsbetrag zudem kaum nach unten, was zu
leichten Effizienzverlusten gefiihrt hat (Kirwin et al., 2005; Claassen et al., 2008).

In der Diskussion um unerwiinschte Effekte des CRP steht insbesondere die Frage im
Mittelpunkt, inwiefern die Ausweitung der CRP-Flichen einen Slippage-Effekt mit sich
bringt. Durch die Verknappung des fiir die Getreideproduktion zur Verfiigung stehenden
Landes steigt die Profitabilitdt der Getreideproduktion relativ zu anderen Landnutzungen, so
dass fiir Nicht-CRP-Farmer Anreize geschaffen werden die Getreideproduktion auszuweiten.
In diesem Kontext setzt das CRP seit 2002 voraus, dass Fldchen in mindestens 4 der letzten 6
Jahre als Ackerfliche bewirtschaftet wurden und dass der jeweilige Landwirt bereits fiir
mindestens 12 Monate vor der entsprechenden Ausschreibungsrunde Eigentiimer,
Bewirtschafter oder Pachter der angebotenen Flache war.

Jedoch kommt Wu (2000) zu dem Ergebnis, dass fiir jede 100 acres CRP-Land 21 acres
Land neu in die Produktion tiberfithrt werden (Wu, 2000). Leathers und Harrington (2000)
sehen ebenfalls die Gefahr eines relativ hohen Slippage-Effektes. Roberts und Bucholtz
(2005) argumentieren hingegen — unter Verwendung der gleichen Daten wie Wu — dass diese
durch das CRP induzierten Fehlentwicklungen deutlich geringer einzuschitzen sind als durch
Wu beschrieben. Diese wichtige Frage ist somit noch nicht abschlieend geklart und erfordert
weitere Analysen.

Zudem werden einige Gewichtungen innerhalb des EBI zunehmend hinsichtlich ihrer
sozialen Auswirkungen und Vertretbarkeit diskutiert. Beispielsweise kann die Gewichtung
der Populationsdichte bei dem Kriterium Luft- und Wasserqualitit als diskriminierend fiir
Menschen in weniger besiedelten Gebieten angesehen werden, da ihr Umweltproblem als

weniger bedeutend eingeschitzt wird (Claassen et al., 2008).
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6 Fazit und weiterer Forschungsbedarf

Zusammenfassend hat sich gezeigt, dass mit dem CRP durch die Kombination eines
Ausschreibungsverfahrens mit einem Umweltindikator nunmehr ein langjihrig eingesetztes
und praktikables Verfahren zur gemeinsamen Berlicksichtigung 0Okologischer und
okonomischer Kriterien Einzug in die Agrarumweltpolitik der USA gefunden hat. Innerhalb
der bisherigen Programmlaufzeit ist es zudem gelungen, sukzessive methodische
Anpassungen und Weiterentwicklungen vorzunehmen und die (Kosten-)Effizienz zu erh6hen.
Insbesondere durch die Einfilhrung des Environmental Benefits Index wurde der
Umweltnutzen des CRP erhoht, wihrend das Niveau der jahrlichen Programmkosten
weitestgehend gleich geblieben ist (Ferraro, 2008; USDA, 2008).

Als zentrale Erfolge des CRP sind somit die Einfiihrung des EBI als auch — insbesondere
im Zuge wiederholter Ausschreibungsverfahren — die Anpassung des Ausschreibungsdesigns
sowie der Zuschlagserteilung an wechselnde Gegebenheiten und eine zwischenzeitlich
mangelnde Effizienz hervorzuheben.

Trotz des auch durch das CRP aufgezeigten Potentials des Einsatzes von
Ausschreibungsverfahren, ist eine Implementierung in die europdische Agrarumweltpolitik
noch nicht abzusehen. Diese mangelnde politische Durchsetzbarkeit ist insbesondere damit zu
begriinden, dass die kosteneffiziente und effektive Ausgestaltung sowie Durchfiihrung von
Ausschreibungen in der Praxis alles andere als trivial ist und diesbeziiglich in Europa
weiterhin ein Erfahrungs- und Wissensdefizit besteht.

Im Rahmen der zukiinftigen Entwicklung und Implementierung effizienter und effektiver
Programme zur Honorierung okologischer Leistungen kommt dem Schutz von
Okosystemdienstleistungen sowie dem Erhalt und der Forderung von Biodiversitit eine
besondere Bedeutung zu. Nicht zuletzt, da mit diesen Okosystemdienstleistungen ein
okonomisch bedeutender Nutzen fiir die Gesellschaft verbunden ist (Sala und Peruelo, 1997;
MEA, 2005; Sukhdev et al., 2008). Es besteht zudem ein Konsens dariiber, dass die
biologische Vielfalt von essentieller Bedeutung fiir die Bereitstellung von
Okosystemdienstleistungen ist (Chapin III et al., 2000; Balvanera et al., 2001; Balmford et al.,
2005; MEA, 2005; Balvanera et al., 2006; Egoh et al., 2007; Jackson et al., 2007; Ockinger
und Smith, 2007).

Um Ausschreibungen zu einem wirkungsvollen Instrument der europdischen
Agrarumweltpolitik — insbesondere angepasst an die Ziele des weiter an Bedeutung
gewinnenden Biodiversititsschutzes — zu entwickeln, gilt es vor allem die noch offenen

Forschungsfragen bisheriger Modellprojekte zu iiberwinden und punktuell Erfahrungen aus
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dem Conservation Reserve Program zu beriicksichtigen. In diesem Zusammenhang ist die
wichtige Funktion transdisziplindrer Fallstudien hervorzuheben, im Rahmen derer
Wissenschaftler mit Akteuren zusammenarbeiten, die in der Praxis mit der Ausgestaltung von
Agrarumweltprogrammen vertraut sind.

Da es sich bei diesen spezifischen Ausschreibungen in der Regel um wiederholte
Ausschreibungen handelt, kann nicht nur der Landbewirtschafter als Bieter sondern auch die
jeweils durchfiihrende Behorde die Ergebnisse der abgeschlossenen Ausschreibungsrunden
berticksichtigen. Innerhalb zukiinftiger Forschungsvorhaben sollte somit in einer dynamischen
Analyse insbesondere die 6konomische und 6kologische Langzeitwirkung (Nachhaltigkeit)
von Ausschreibungen fiir Umweltleistungen betrachtet werden. Im Rahmen von wiederholten
Ausschreibungen gilt es hierbei den Einfluss 6kologischer und 6konomischer Bestandseffekte
auf die Anreize der teilnehmenden Akteure und auf den nachhaltigen Biodiversitéitsschutz zu
untersuchen.

Konkret ldsst sich der aktuelle Forschungsbedarf fiir zukiinftige Modellprojekte — sowohl
basierend auf grundlegenden Erfahrungen des CRP als auch erweitert um neue Aspekte — in

vier Forschungsfragen zusammenfiihren.

L. Aufgrund welcher Kriterien und mit welcher Gewichtung kann der Einfluss 6konomischer
und okologischer Bestandseffekte im Rahmen der Angebotsbewertung durch einen
Umweltindikator einbezogen werden?

Zur Beriicksichtigung sowohl dkonomischer, dkologischer als auch gesellschaftspolitischer
Aspekte ist die Option einer Angebotsbewertung unter Riickgriff auf Umweltindikatoren
heranzuziehen. Durch einen Umweltindikator wird die Mdglichkeit eréffnet, neben dem
Angebotspreis weitere Kriterien zu definieren, anhand derer die Angebote bewertet und
verglichen werden. Im Zuge dessen sind unterschiedliche dkologische oder dkonomische
Schwerpunktsetzungen zu diskutieren. Zudem sollten Moglichkeiten untersucht werden, wie
Flachen auf denen die Umweltleistung nachweislich erbracht wurde und neue Angebote im
Rahmen der Zuschlagserteilung bewertet werden konnen und welche Anreize fiir die
Landbewirtschafter von 6konomischen und 6kologischen Bestandseffekten ausgehen. Hierfiir
gilt es unterschiedliche Moglichkeiten der Nutzung von Informationen aus vergangenen
Ausschreibungen einzubeziehen. Als konzeptionelle Grundlage konnen sowohl der innerhalb
des Conservation Reserve Program implementierte Environmental Benefits Index (siehe
Abschnitt Vier) als auch der sich im Rahmen des BushTender trial in Australien bewéhrte

Biodiversity Benefits Index (Stoneham et al., 2003) dienen.
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IlI. Wie haben sich die Angebotspreise der Landwirte sowie die Kosteneffizienz des
Modellvorhabens entwickelt?

Hierbei ist zu untersuchen, inwiefern durch wiederholte Ausschreibungen in der Praxis
langfristig ein kosteneffizientes Landmanagement erreicht werden kann. Dazu gilt es die
Entwicklung der Angebotspreise im Verlauf der Ausschreibungen sowohl hinsichtlich der
Kosteneffizienz als auch i1m Hinblick auf Preisabsprachen der Landbewirtschafter
auszuwerten. Zudem ist es notwendig, Losungen zu erarbeitet, wie moglicherweise
auftretenden Preisabsprachen sowie Effizienzverlusten durch die Verdnderung des

Ausschreibungsdesigns — wie im Rahmen des CRP — entgegengewirkt werden kann.

1II. Wie wurde die Biodiversitdt durch das Modellvorhaben beeinflusst?

Bisherige Modellprojekte in Europa lassen aufgrund ihrer kurzen Vertragslaufzeiten noch
keine Aussagen zu, wie die Biodiversitét durch eine spezifische Maflnahme beeinflusst wurde.
Somit gilt es zukiinftig zu untersuchen, welche Auswirkungen bestehende
Okosystemdienstleistungen und die spezifische Landbewirtschaftung jeweils auf die
Artenzusammensetzung sowie die Artenvielfalt der Flichen innerhalb der Vertragslaufzeit
haben. Zur Analyse dieser dkologischen Bestandsdynamik ist es notwendig, zundchst die
Umweltqualitdt der Flichen zu Beginn der Vertragslaufzeit aufzunehmen und wéhrend der
Laufzeit in regelméfBigen Abstinden zu lberpriifen. Somit kénnen Aussagen dazu getroffen
werden, inwiefern bestehende Artenvielfalt erhalten wurde sowie dariiber hinaus Anreize
gesetzt werden konnten, die Vegetationsstruktur zu verdndern und eine hohere Artenvielfalt

zu erreichen.

1IV. Welche Transaktionskosten sind im Rahmen des Modellvorhabens aufgetreten und wie
haben sie sich entwickelt?

Da zu erwarten ist, dass mit der Implementierung institutioneller Neuerungen wie
Ausschreibungsverfahren zundchst sowohl fiir die Verwaltung als auch fir die
Landbewirtschafter ~hohere  Transaktionskosten verbunden sind, gilt es diese
Transaktionskosten zu ermitteln und in eine Evaluation einzubeziehen. Zudem ist zu
analysieren, ob und in welchem Umfang es im Zeitablauf zu sinkenden Transaktionskosten

gekommen ist.

Eine Perspektive fiir die erstmalige Implementierung von Ausschreibungen in nationale

Agrarumweltprogramme innerhalb der EU ist derzeit im Rahmen der kommenden
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Forderperiode der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) nach 2013 zu sehen. Im Zuge dessen ist
zu hoffen, dass in der Diskussion um die Ausgestaltung von Zahlungen und Mairkten fiir
Umweltleistungen auf landwirtschaftlich genutzten Flachen endlich auch in Europa
grundlegende institutionelle Neuausrichtungen sowie eine effektive und kosteneffiziente

Zielerreichung im Mittelpunkt stehen.

Summary

Its long-standing application and effective performance makes the Conservation Reserve
Program one of the most important agri-environmental programs worldwide. Hence, the aim
of the paper is twofold. On the one hand the Conservation Reserve Program will be evaluated
on the occasion of his 25-year-old existence in 2010. In addition, it will be analysed which
lessons can be learned from the Conservation Reserve Program in order to improve and
further develop European agri-environmental programs. Based on main aspect considering the
use of conservation procurement auctions, both the Conservation Reserve Program and the
Environmental Benefits Index will be described. As part of the following evaluation it
becomes clear that the Conservation Reserve Program is a successful way of how to take into
account economic and ecologic criteria while evaluating agricultural crop land. As main
results, the paper deals both with the performance of the Environmental Benefits Index and
the Conservation Reserve Program as well as their changing design over the years. In order to
improve and further develop conservation procurement auctions as an effective and efficient
instrument as part of agri-environmental programs in the EU — in particular taking into
account the increasing attention being paid to farming practices that enhance ecosystem
services and protect biodiversity — the paper finally highlights current need for research. For
that purpose, specific experiences and results from the Conservation Reserve Program as well

as additional aspects will be considered.
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