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UmweltfordermaRnahmen in der Landwirtschaft —
Teilnehmerauswahl durch Ausschreibungen?

KARIN HOLM-MULLER, VOLKER RADKE, JURGEN WEIS

Agri-environmental Programs —

Using Auctions to Select Participants?
Agri-environmental programs offering uniform payments to farmers
achieved only low participation ratios in some regions whereas, in
other regions, windfall profits arose. Auctions leading to individual
payments equal to farmers’ bids could solve this problem. Simula-
tions showing auctions’ efficiency gains are based on critical assump-
tions though. In this article the validity of these assumptions is dis-
cussed for different auction designs and different subprograms. We
find that extensification programs offer the best conditions for suc-
cessful auctions. However, it seems counterproductive to use auc-
tions for choosing among different areas in environmental contract-
ing.
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Zusammenfassung

Pauschale Pramien in den Agrarumweltprogrammen haben in man-
chen Regionen nur wenige Landwirte zur Teilnahme bewegt, in ande-
ren Regionen kam es dagegen zu Mitnahmeeffekten. Ausschreibun-
gen, bei denen die ausgewahlten Teilnehmer entsprechend ihren Ge-
boten honoriert werden, konnten dieses Problem Idsen. Allerdings
basieren die Simulationen von Ausschreibungsmechanismen, die de-
ren theoretische Vorteilhaftigkeit zeigen, teilweise auf kritischen An-
nahmen. In diesem Beitrag diskutieren wir die Giiltigkeit der Annah-
men fiir unterschiedliche Agrarumweltprogramme und fiir unter-
schiedliche Ausgestaltungen des Verfahrens. Besonders giinstige
Bedingungen fiir Ausschreibungen weisen Griinlandextensivierungs-
programme aus, wahrend sich MaBnahmen des Vertragsnaturschut-
zes fiir dieses Auswahlverfahren nicht eignen.

Schliisselworter: Agrarumweltprogramme; Ausschreibungen;
Effizienzsteigerung

1 Einleitung

Seit Mitte der 80er Jahre wurden im gesamten Bundesgebiet
Umweltschutzprogramme fiir die Landwirtschaft aufgelegt.
Landwirte konnen sich seither vertraglich beispiclsweise zu
einer Reduzierung des Diingereinsatzes oder zur Beriicksich-
tigung spezieller Produktionsauflagen (z.B. zur Einhaltung
von Nutzungsterminen im Griinland) verpflichten. Im Ge-
genzug erhalten sie eine pauschale Priamie, deren Hohe sich
nach dem durch die Teilnahme verursachten Einkommens-
entgang eines durchschnittlichen Betriebs richtet (vgl.
PLANKL, 1998). Landwirte werden auf diese Weise fiir 6ko-
logische Leistungen mit Kollektivgutcharakter entlohnt, wie
z.B. fir die Erhaltung eines orchideenreichen Kalkmager-
rasens oder fiir die Minderung der Stickstoffemissionen im
Ackerbau. War das Fordervolumen anfangs bescheiden, so
haben die MaBnahmen hinsichtlich der verausgabten Mittel
und der einbezogenen Fliche bundesweit inzwischen einen
betrachtlichen Umfang erreicht (vgl. PLANKL, 1998). Das
Spektrum der Maflnahmen reicht von der Extensivierung in
der Griinlandwirtschaft oder im Ackerbau iiber den 6kologi-
schen Landbau bis zu speziellen Vertragsnaturschutzpro-
grammen fiir bestimmte wertvolle Biotope.

Kritisiert wird an den existierenden Agrarumweltpro-
grammen vor allem, dass die Zahlung pauschaler Pramien
volkswirtschaftlich nicht effizient ist (vgl. z.B. AHRENS,

LIPPERT, RITTERSHOFER, 2000): Es gibt Landwirte, die auch
ohne Priamien extensiv wirtschaften. Bei ihnen flihrt die Pré-
mie zu keiner Verhaltensdnderung, sondern hat den Cha-
rakter reiner 'windfalls'. Moglicherweise {ibersteigen die
Préamien das entgangene Einkommen so deutlich, dass es zu
unerwiinschten Einkommenstransfers kommt. Bei manchen
Betrieben hingegen, die in Gunstlagen intensiv wirtschaften
und deren Teilnahme daher zu einer deutlichen Umweltent-
lastung fithren wiirde, kann der Einkommensriickgang durch
die Pramie nicht ersetzt werden (vgl. VAN DER HAMSVOORT,
LATACZ-LOHMANN, 1996). Diese Betriebe nehmen nicht teil.
Die Folge ist, dass begrenzte finanzielle Mittel nicht effizient
eingesetzt werden.

Seit einigen Jahren gibt es daher Vorschldge, auch in
Deutschland Ausschreibungselemente in die Honorierung
von okologischen Leistungen der Landwirtschaft einzubauen
(vgl. BERG et al., 1993; LATACZ-LOHMANN, 1993; VAN DER
HAMSVOORT, LATACZ-LOHMANN, 1996; LATACZ-LOH-
MANN, VAN DER HAMSVOORT, 1997, 1998; PLANKL, 1998).
Die Grundidee besteht darin, durch ein geeignetes Auktions-
design unter den Landwirten Konkurrenz um eine gegebene
Extensivierungs— oder Naturschutzmafnahme zu erzeugen.
Die einzelnen Interessenten sollen so zur Bekanntgabe ihrer
individuellen Grenzkosten einer Extensivierung veranlasst
werden. Deren Kenntnis wiirde es staatlichen Instanzen
erlauben, durch eine zielgerichtete Auswahl der Teilnehmer
bei gegebenem Budget den positiven dkologischen Effekt zu
maximieren.

Die theoretischen Uberlegungen basieren jedoch auf An-
nahmen, deren Giiltigkeit fiir die Agrarumweltprogramme
nicht immer gegeben ist. Die vorliegende Arbeit macht deut-
lich, welches die kritischen Annahmen sind, fiir welche Ar-
ten von MaBBnahmen sie von besonderer Bedeutung sind und
welche Folgen Abweichungen von den geldufigen Annah-
men fiir die zweckmifBige Ausgestaltung von Ausschreibun-
gen haben.

Dazu werden in Abschnitt 2 zunéchst kurz die 6konomi-
sche Theorie von Ausschreibungen fiir Agrarumweltmaf-
nahmen und die Ergebnisse modellbasierter Simulations-
rechnungen dargestellt, die in der Literatur als Beleg fiir die
Vorteilhaftigkeit von Ausschreibungen angefiihrt werden. Es
werden jedoch vor allem die Modellannahmen herausgestellt,
die bei diesen positiven Simulationsergebnissen vorausge-
setzt werden. Im dritten Abschnitt werden die Annahmen an-
hand von Erfahrungen, die im Rahmen des Conservation Re-
serve Programs in den USA gemacht wurden, und Erfah-
rungen mit dem Teilnahmeverhalten deutscher Landwirte im
Rahmen der bestehenden auf fixer Primie aufbauenden
Agrarumweltmafinahmen™) kritisch hinterfragt. So wird her-
ausgearbeitet, unter welchen Voraussetzungen Ausschrei-

1) In dieses Kapitel gehen auch Ergebnisse einer vom Ministerium fiir
Umwelt, Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz Nordrhein-
Westfalen geforderten Studie zu den Moglichkeiten einer Einfiihrung von
Ausschreibungen in die Férderung nach VO (EG) 1257/99 ein (vgl. HOLM-
MULLER, STONNER, WEIS, 2001).
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bungen in Agrarumweltprogrammen ihre effizienzsteigern-
den Wirkungen entfalten und an welche Grenzen sie in der
Praxis stoflen konnen. Abschnitt vier fasst die Ergebnisse
zusammen.

2 Ausschreibungen in der 6konomischen Theorie

In der 6konomischen Literatur werden Ausschreibungen als
ein Mittel dargestellt, mit dem es gelingen kann, die Vorteile
des Marktes auch dort auszunutzen, wo nur der Staat als
Nachfrager auftritt. Die Auktionstheorie zeigt dabei modell-
haft, welche Arten von Ausschreibungen am ehesten zu effi-
zienten Ergebnissen flihren und unter welchen Annahmen
dies geschieht (vgl. z.B. FEESS, 1997).

2.1 Die zugrundeliegende Modellstruktur

Im Folgenden werden die zentralen Strukturmerkmale eines
mikro6konomischen Modells von VAN DER HAMSVOORT,
LATACZ-LOHMANN (1996) sowie LATACZ-LOHMANN, VAN
DER HAMSVOORT (1997) dargestellt. Wir unterstellen, dass
ein Landwirt vor der Entscheidung steht, an einer staatlicher-
seits angebotenen Umweltmafinahme teilzunehmen oder aber
von einer Teilnahme abzusehen. Die Modellakteure sind in-
sofern asymmetrisch informiert, als die erwarteten Einkom-
mensgroflen aus dem Verkauf der landwirtschaftlichen Pro-
duktion bei Teilnahme am Programm einerseits I1; bzw. bei
Nichtteilnahme andererseits I allein dem jeweiligen Land-
wirt, nicht aber den staatlichen Instanzen bekannt sind. Der
Landwirt erwartet, dass im Falle der Teilnahme das Perio-
deneinkommen, das aus dem Verkauf der landwirtschaftli-
chen Produktion resultiert, aufgrund der extensiveren Pro-
duktionsweise geringer ist als im Falle der Nichtteilnahme
(IT; <TI1},). Die Teilnahme kommt daher fiir ihn grundsétzlich
nur in Betracht, wenn der erwartete Einkommensausfall
durch eine staatliche Prdmie mindestens kompensiert wird.

Im Falle einer pauschalen Pramie p vergleicht ein (zur
Vereinfachung im Folgenden als risikoneutral charakteri-
sierter) Landwirt den Erwartungswert seines landwirtschaft-
lichen Einkommens bei Nichtteilnahme, Iy, mit der Summe
aus pauschaler Primie und dem (geringeren) Erwartungswert
des landwirtschaftlichen Einkommens bei einer Teilnahme
am Programm, I, +p. Er wird sich fiir die Teilnahme
entscheiden, wenn die Prdmie groBer ist als die Differenz der
beiden erwarteten EinkommensgroBen (p > Il —I1;). Ent-
spricht die Pramie gerade der Differenz, so ist der Landwirt
indifferent zwischen einer Teilnahme und der Nichtteil-
nahme. Die Entscheidung wird jedoch gegen eine Teilnahme
ausfallen, wenn die Prémie geringer ist als die Differenz der
erwarteten Einkommensgrofen.

Etwas komplizierter stellt sich das Entscheidungsproblem
des Landwirtes im Falle einer Auktion dar. Hier nimmt er die
Hohe der Pramienzahlung nicht passiv hin, sondern beein-
flusst sie durch sein Gebot: Es wird angenommen, dass jeder
teilnehmende Landwirt genau in Hohe seines Gebotes pra-
miert wird. Unterstellt sei im Folgenden beispielhaft ein
Auktionsdesign (einige Varianten werden bei LATACZ-
LOHMANN, VAN DER HAMSVOORT, 1997, S. 413 f., disku-
tiert), bei dem der Staat bei begrenztem Budget fiir das Na-
turschutzprogramm alle Landwirte auffordert, der zustindi-
gen Behorde diejenige Pramienhdhe b zu nennen, die sie zu
einer Teilnahme veranlassen wiirde. Die Behorde kiindigt an,

nach Eingang aller Gebote eine Ausschlussgrenze [ festzu-
setzen, um die Einhaltung des Budgets zu gewihrleisten.
Alle Bieter, deren Pramienforderung diese (bei Abgabe des
Gebotes niemandem bekannte) Grenze liberschreitet, werden
von der Teilnahme ausgeschlossen. Allen anderen Landwir-
ten wird hingegen die Teilnahme zu der von ihnen angege-
benen Pramienforderung angeboten. Ein Landwirt wird unter
diesen Annahmen ein Gebot b abgeben, wenn die folgende
Beziehung gilt:

() (T, +b)[1-F(b)] +TTo F(b)> .

Auf der rechten Seite der Gleichung (1) steht das Einkom-
men I, das der Landwirt erwartet, wenn er kein Gebot ab-
gibt und daher zwangsldufig nicht am Programm teilnimmt.
Auf der linken Seite hingegen steht das Einkommen, das der
Landwirt erwartet, wenn er ein Gebot b abgibt. Hierbei ist
F(b) eine Verteilungsfunktion, die angibt, mit welcher Wahr-
scheinlichkeit das eigene Gebot b die Ausschlussgrenze f3
iiberschreitet. 1-F(b) hingegen gibt die Wahrscheinlichkeit
an, mit der b < B gilt. Deshalb ist auf der linken Gleichungs-
seite die Summe aus erwartetem Einkommen und Prédmien-
zahlung bei Teilnahme am Projekt, [Ty + b, mit der Wahr-
scheinlichkeit 1 — F(b) gewichtet. Denn nur wenn b<f gilt,
wird der Landwirt zur Teilnahme zugelassen und erhélt eine
Pramie in Hohe seines Gebotes b. Mit der Wahrscheinlich-
keit F(b) hingegen, mit der das eigene Gebot die Ausschluss-
grenze iiberschreitet und der Landwirt daher nicht zur Teil-
nahme zugelassen wird, erzielt er ein erwartetes Einkommen
ITy. Auf der linken Seite der Gleichung steht somit der mit
den Wahrscheinlichkeiten der Teilnahme bzw. Nichtteil-
nahme gewichtete Durchschnitt der entsprechenden Ein-
kommensgroBen. Ist dieser groBer als das bei ,,Nichtstun®
erwartete Einkommen Iy, so wird der Landwirt ein Gebot b
abgeben.

Es wird ferner angenommen, dass es zwar Landwirte gibt,
die zu relativ geringen und andere, die nur zu relativ hohen
Kosten an den Programmen teilnechmen koénnen, doch sei
weder dem einzelnen Landwirt noch der Behdrde a priori be-
kannt, zu welcher Kategorie er gehdrt. Eine weitere An-
nahme besagt, dass im Vergleich zu einer pauschalen Pramie
weder dem Staat noch den bietenden Landwirten zusétzliche
Kosten entstehen.

Unter diesem Auktionsdesign soll nun die optimale Pri-
mienforderung eines Landwirtes charakterisiert werden. Zu
diesem Zweck wird die Gleichung (1) umgeformt zu

2) 1, +b - TIp)[1 — F(D)] >0

Dass der Ausdruck auf der linken Seite der Gleichung (2)
positiv ist, ist Mindestbedingung dafiir, dass der Landwirt ein
Gebot abgibt. Das optimale Gebot b* ermittelt er, indem er
den Ausdruck auf der linken Seite der Gleichung (2) iiber die
Wahl von b maximiert. Hierzu setzt er die Ableitung des
Ausdrucks auf der linken Gleichungsseite nach b gleich null
und erhélt
3) b*:Ho_Hﬁ‘ﬂ'

F'(b)

Gleichung (3) veranschaulicht die Uberlegungen, die ein
Landwirt anstellen wird, um das aus seiner Sicht optimale
Gebot zu ermitteln: Das Gebot muss mindestens die Diffe-
renz der erwarteten landwirtschaftlichen Einkommensgrof3en
bei Nichtteilnahme bzw. Teilnahme, I1, —IT1;, kompensieren.
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Erhielte der Landwirt den Zuschlag zu einem Gebot, das die
Differenz der erwarteten Einkommensgrofen auch nur um
einen Euro tibersteigt, so wire dies im Vergleich zur Nicht-
teilnahme fiir ihn bereits lohnend.

Mit diesem einen Euro gibt sich der Landwirt aber nicht
zufrieden. Diese Uberlegung kommt in dem zweiten Sum-
manden auf der rechten Seite der Gleichung (3),
[1 -F(b)]/F’(b), zum Ausdruck. Denn er hat im Rahmen der
Auktion die Chance, auch bei Angabe einer hoheren Pra-
mienforderung in den Teilnehmerkreis aufgenommen zu
werden und auf diese Weise seinen Einkommenszuwachs
(relativ zum Einkommen bei Nichtteilnahme) zu steigern.
Allerdings steigt dadurch die Gefahr, dass das eigene Gebot
die (im Voraus nicht bekannte) Ausschlussgrenze iibersteigt,
der Landwirt daher nicht in den Teilnehmerkreis aufgenom-
men wird und sich somit mit dem Einkommen bei Nichtteil-
nahme zufrieden geben muss. Aus diesem Grunde wird er
zwar einerseits seine Prdmienforderung iiber einen Euro hin-
aus erhohen, andererseits aber die Erhohung auf ein Maf3 be-
grenzen, das erwarten ldsst, dass er die Ausschlussgrenze
nicht {iberschreitet. Das aus Sicht des Landwirtes optimale
Gebot zeichnet sich dadurch aus, dass der damit verbundene
(relative) Einkommenszuwachs den (relativen) Riickgang der
Wabhrscheinlichkeit, unterhalb der Ausschlussgrenze zu blei-
ben, in den Augen des Landwirtes gerade ausgleicht™).

Die Interessenlage der staatlichen Instanz, die mit der
Durchfithrung des Programms beauftragt ist, ist hinsichtlich
der Hohe der Pramienzahlung fiir eine gegebene dkologische
Leistung der Interessenlage des individuellen Landwirtes ge-
nau entgegengerichtet. Der Staat ist daran interessiert, die
Pramienforderung des einzelnen Landwirtes durch ein geeig-
netes Auktionsdesign zu driicken, um mit dem gegebenen
Budget den positiven dkologischen Gesamteffekt zu maxi-
mieren. Optimal wire es aus staatlicher Sicht, wenn jeder
einzelne Landwirt genau diejenige Pramie forderte, die die
Differenz der erwarteten Einkommen aus dem Verkauf der
landwirtschaftlichen Produktion bei Nichteilnahme bzw.
Teilnahme am Programm gerade um einen Euro iiber-
schreitet. Denn in diesem Falle wiirde aus gesellschaftlicher
Sicht der positive 0kologische Effekt durch den einzelnen
Landwirt am billigsten erzeugt.

Allerdings sind, wie oben dargestellt, der Behorde die er-
warteten Einkommensgr6fen eines individuellen Landwirtes
bei Teilnahme bzw. Nichtteilnahme nicht bekannt. Die Be-
horde kann daher nicht beurteilen, um wie viel eine an sie
herangetragene Pramienforderung von der Differenz dieser
Einkommensgréflen abweicht. Durch welches Auktionsde-
sign kann der Staat dem Ziel, diese Abweichung zu minimie-
ren, dennoch ndherkommen? Zentral ist unter diesem Aspekt
das Instrument der Ausschlussgrenze. Zum einen ist wichtig,
dass keinerlei Informationen iiber die zu erwartende Hohe
der Ausschlussgrenze an die Landwirte weitergegeben wer-
den. Wiirde die Behorde im Extremfall die Ausschlussgrenze
vor der Abgabe der Gebote 6ffentlich bekannt geben und sie
so zu ,Common Knowledge’ erheben, so wiirden alle Land-
wirte ihre Prédmienforderung gerade unterhalb der Aus-

2) Ergénzend ist hinzuzufiigen, dass die Hohe des Gebotes sich &ndern
wird, wenn der Landwirt risikoscheu oder risikofreudig ist. So wird bspw.
ein risikoscheuer Landwirt ceteris paribus eine geringere Pramie fordern als
ein risikoneutraler Landwirt, um den (wenn auch geringeren) Einkommens-
zuwachs mit groferer Wahrscheinlichkeit zu erzielen. Ein risikofreudiger
Landwirt wiirde dagegen eine hohere Pramie fordern. Allerdings erscheint
diese Verhaltensannahme flir Landwirte im allgemeinen wenig plausibel.

schlussgrenze fixieren. Dies wire ebenso ineffizient wie eine
pauschale Pridmie. Zum anderen ist es wichtig, glaubhaft zu
machen, dass das Instrument der Ausschlussgrenze auch tat-
sdchlich dazu genutzt werden wird, einen nicht unerhebli-
chen Anteil der Bieter von der Programmteilnahme auszu-
schlieBen. Ansonsten konnten die Landwirte davon ausge-
hen, auch bei relativ hoher Pramienforderung in das Pro-
gramm aufgenommen zu werden und die Behdrde hétte ihr
Ziel verfehlt. Tendenziell entsteht ein Druck auf die Land-
wirte, ihre Pramienforderung zu senken, wenn diese erwarten
miissen, dass ein erheblicher Teil der Anbieter nicht zum
Zuge kommt.

Anhand eines einfachen Simulationsmodells, das die
beschriebene Entscheidungssituation abbildet, zeigen VAN
DER HAMSVOORT, LATACZ-LOHMANN (1996), dass durch die
Integration von Ausschreibungen in Agrarumweltprogramme
tatsdchlich betrachtliche Effizienzsteigerungen moglich sind.
Die im vorliegenden Kontext wichtigsten Ergebnisse sind in
Tabelle 1 dargestellt.

Tabelle 1: Simulierte Leistung eines Extensivierungs-
programms fiir risikoneutrale Entscheider

Einheitspramie = 100 Einheitspramie Auktion mit
Budgetbegrenzung
Anzahl der Teilnehmer 100 109
Gesamte Emissionsreduktion 100 114
Gesamte Programmausgaben 100 98

Quelle: ITn Anlehnung an VAN DER HAMSVOORT, LATACZ-LOHMANN (1996).

In der Tabelle 1 werden die beiden oben angesprochenen
Verfahren, ndmlich eine pauschale Pramie p einerseits und
eine Auktion mit begrenztem Budget (und daraus ex post ab-
geleiteter Ausschlussgrenze f8) andererseits, verglichen. Die
Modellrechnungen zeigen, dass im Vergleich mit einer pau-
schalen Pramie durch Auktionen sowohl die Anzahl der
Teilnehmer (um 9 %) als auch die positiven 6kologischen
Effekte in Gestalt der erwiinschten Emissionsreduktionen
(um 14 %) deutlich gesteigert werden konnert). Gleichzeitig
konnen die Programmausgaben gesenkt werden (um 2 %).
Somit kann die Umweltbehdrde in diesem Modellkontext
durch den Ubergang von einer pauschalen Primie zu einer
Auktion mit einem geringeren Aufwand den erwiinschten
Umweltentlastungseffekt steigern.

2.2 Voraussetzungen der Modell- und Simulationsergebnisse

Die Annahmen, unter denen eine Ausschreibung Effizienz-
vorteile gegeniiber einem Festprdmiensystem verspricht und
die auch dem Modell und der Simulation von VAN DER
HAMSVOORT, LATACZ-LOHMANN (1996) zugrunde liegen,
lauten:

1. Keine Transaktionskosten:
Es entstehen den Landwirten keine Kosten durch die
Angebotserstellung und -einreichung. Ebenso ist auch
fiir die Behorde die Durchfiihrung einer Ausschreibung
nicht mit Kosten verbunden.

3) LATACZ-LOHMANN (1993) kommt mit einem sehr dhnlichen Simulati-
onsansatz zu gleichlautenden Ergebnissen. Er benutzte eine geringfiigig ab-
weichende Produktionsfunktion und ein etwas anderes Modell — z.B. unter-
stellt er flir die Erwartungen der Landwirte iiber die Ausschlussgrenze keine
symmetrische Rechteckverteilung, sondern eine Dreiecksverteilung. Er un-
tersuchte ansonsten jedoch die gleichen Szenarien.
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2. Fehlen von common knowledge:
Die Landwirte leiten die Entscheidung tiber ihre Gebots-
hohe ausschlieBlich von der eigenen Kostensituation ab.
Dies wire gefahrdet, wenn sich unter den potenziellen
Teilnehmern herumsprechen wiirde, dass Gebote einer
bestimmten Hohe mit hoher Wahrscheinlichkeit beriick-
sichtigt werden.

3. Symmetrie unter den Bietern:

Die Symmetrie unter den Bietern ist dann hoch, wenn
alle von sehr dhnlichen Kostenfunktionen ausgehen, sie
wiirde bspw. durch Standortunterschiede gestort, die sich
auf die Kostenfunktionen der Landwirte auswirken. So
diirfte von vornherein klar sein, dass ein Milchviehbe-
trieb im Tiefland und ein Mutterkuhhalter im Mittelge-
birge die extensive Griinlandnutzung nicht zu gleichen
Kosten betreiben konnen. Dies hat Auswirkungen auf die
Effizienzeigenschaften von Ausschreibungen.

4. Es besteht Konkurrenz unter den Bietern:
Die Landwirte werden die Entscheidung iiber die Ge-
botshohe auch nur dann von ihrer individuellen Kosten-
situation abhdngig machen, wenn sie ernsthaft befiirch-
ten miissen, bei iiberhdhten Forderungen nicht zum Zug
zu kommen. Fehlende Konkurrenz wirkt sich also in
steigenden Kosten der Programmdurchfiihrung aus.

Dariiber hinaus wird in den Modellen zur Vereinfachung der
Berechnungen meist angenommen, dass sich die Landwirte
risikoneutral verhalten.

3 Kritische Prifung der Annahmen

Die Frage, wie aussagefihig diese Simulationsergebnisse fiir
die Praxis sind, hingt ganz entscheidend davon ab, wie stark
die Gegebenheiten der Agrarumweltprogramme und ihrer
Umsetzung von den in Modellen getroffenen Annahmen ab-
weichen und wie sich diese Abweichungen auswirken.

Im Folgenden sollen deshalb die wesentlichen Annahmen
noch einmal dargestellt sowie mogliche Abweichungen und
ihre Bedeutung diskutiert werden. In diese Diskussion gehen
auch erste Ergebnisse der bereits erwdhnten Studie flir das
nordrhein-westfilische Umweltministerium zu Mdglichkei-
ten der Nutzung von Ausschreibungen in den nordrhein-
westfdlischen Agrarumweltprogrammen ein. In dieser Studie
wurde mit Hilfe von Literaturrecherchen und Expertenbefra-
gungen untersucht, inwieweit und fiir welche Programme die
Voraussetzungen fiir die effiziente Durchfiihrung von Aus-
schreibungen als gegeben angesehen werden konnen. Kon-
krete Erfahrungen mit Ausschreibungen bei Agrarumwelt-
programmen liegen jedoch bis heute nur fiir das Con-
servation Reserve Program vor. Dies ist ein urspriinglich fiir
den Erosionsschutz konzipiertes, aber inzwischen auf andere
Umweltaspekte ausgedehntes Programm, bei dem, &dhnlich
wie in Deutschland, Prdmien fiir die Erbringung von Um-
weltleistungen auf der Fliache gezahlt werden, die Auswahl
der in das Programm aufgenommenen Flachen aber iiber eine
Ausschreibung erfolgt. In Deutschland gibt es bisher noch
keinen Versuch, das Konzept der Ausschreibungen fiir
Agrarumweltprogramme nutzbar zu machen.

3.1 Die Annahme fehlender Transaktionskosten

Das in Abschnitt 2 vorgestellte Modell des Bietverhaltens
geht davon aus, dass bei der Durchfiihrung der Ausschrei-

bung keinerlei Transaktionskosten entstehen. Da jedoch auch
Agrarumweltprogramme mit fester Prdmie sowohl bei
Landwirten als auch bei den Behdrden Transaktionskosten
verursachen, ist hier zu priifen, ob der Ubergang zu einer
Ausschreibung zu einer Erhéhung der Transaktionskosten
fithrt. LATACZ-LOHMANN, VAN DER HAMSVOORT (1998) wei-
sen darauf hin, dass sowohl auf Seiten des Staates als auch
auf Seiten der Landwirte die Kosten hoher als bei einer festen
Pramie sein konnten. Dies konnte die Effizienz und die ge-
sellschaftliche Vorteilhaftigkeit der Auktionen mindern. Ho-
he Transaktionskosten konnen die Akzeptanz der Programme
negativ beeinflussen, wenn der Aufwand der Erstellung von
Angeboten in den Augen der Landwirte grofer als der
erwartete Gewinn aus dieser Ausschreibung wird (LATACZ-
LOHMANN, VAN DER HAMSVOORT, 1998). Ebenso kdnnen
hohe Kosten der Informationsbeschaffung sowohl auf Seiten
der Landwirte als auch auf Seiten der Behorden dazu fiihren,
dass deren Verhalten von der angenommenen vollstindigen
Rationalitit abweicht, wenn bspw. die Landwirte ihr
Angebot ohne genaue Kenntnis aller Kosten abgeben.

Die Effizienz der Programme kann dies negativ beeinflus-
sen, wenn

ren Kosten
oder wenn

a) die Landwirte aus Unkenntnis iiber ihre w;
zu hohe oder zu niedrige Angebote abgeben

b) das Auswahlverfahren der Behorde nicht den Effizienz-
anspriichen geniigt.

Bei vollstindiger Rationalitdt wird der Landwirt die Ent-
scheidung tiber die Teilnahme an einem Programm erst nach
einer Berechnung seiner individuellen Kosten— und Ertrags-
situation fallen. Dies gilt fiir Ausschreibungen ebenso wie fiir
Programme mit festen Pramien. Es gibt jedoch in der Litera-
tur kaum Informationen dariiber, inwieweit Landwirte dies
tatsdchlich tun und welche Kostenarten (Vollkosten, Teil-
kosten, Grenzkosten) sie der Berechnung zugrunde legen.
Offensichtlich nehmen Landwirte flir die Entscheidung bei
solchen Ausschreibungen vielfach Kalkulationshilfen und
Faustzahlen in Anspruch (vgl. z.B. AUMANN et al., 1991;
KTBL, 1995), die zum Teil durch mitgelieferte Computer-
programme die Kalkulation stark vereinfachen. Die hier ge-
nutzten Durchschnittswerte und Faustzahlen koénnen jedoch
fiir den Landwirt nur eine grobe Annédherung fiir seine indi-
viduellen Ubergangskosten darstellen.

BERG, GOOS (1999) stellten im Rahmen einer 6konomi-
schen Effizienzkontrolle der Griinlandextensivierungspro-
gramme im Mittelgebirge Nordrhein-Westfalens anhand ei-
ner Befragung fest, dass Teilnehmer wie Nicht-Teilnehmer
ihr Verhalten in erster Linie mit den erwarteten Einkom-
menswirkungen begriinden. Allerdings hatte keiner der 42
befragten Landwirte die wirtschaftlichen Auswirkungen einer
Programmteilnahme fiir den eigenen Betrieb schon einmal
konkret berechnet. Ob Landwirte durch eine Situation, in der
sie Gebote erstellen miissen, zu einer griindlicheren Berech-
nung veranlasst werden, kann zur Zeit nur gemutmalit wer-
den. Es konnen verschiedene mdgliche Fille betrachtet wer-
den:

e Wenn Landwirte in beiden Situationen eine detaillierte
individuelle Berechnung zugrunde legen, gibt es zunéchst
keine Abweichung vom Modell.

4) Siehe dazu z.B. FEESS (1997, S. 729).

115

Copyright: www.gjae-online.de



Agrarwirtschaft 51 (2002), Heft 2

e Wenn sowohl die Teilnahmeentscheidung unter Festpré-
mie als auch die Hohe eines Gebotes in einer Ausschrei-
bung aus allgemein verfiigbaren Datensammlungen ab-
geleitet werden, werden diese Landwirte zwar nicht durch
hohere Transaktionskosten abgeschreckt, allerdings ent-
steht auf diese Weise ein prinzipiell unerwiinschtes ver-
einheitlichendes Element fiir die Gebote dieser Land-
wirte.

e Falls jedoch die neue und ungewohnte Ausschreibungs-
situation bewirkt, dass Landwirte genauer als bisher
nachrechnen, erhéhen sich im Vergleich zur Ausgangs-
situation die Transaktionskosten fiir den Landwirt. Dies
konnte zwar durchaus auch zu einer Verbesserung der
Situation fithren, wenn die Wahrscheinlichkeit sinkt, mit
der Teilnahme oder Nicht-Teilnahme an den Programmen
einen Fehler zu machen. Es steht aber auch zu beflirchten,
dass, wie oben bereits erwahnt, hohe Transaktionskosten
negative Auswirkungen auf die Akzeptanz der Pro-
gramme haben. Ist ihre abschreckende Wirkung zu grof3
oder machen die Landwirte wegen der hohen Anforde-
rungen vermehrt Fehler, dann sind auch negative Aus-
wirkungen auf die Akzeptanz der Programme zu be-
fiirchten.

Bei einem Verfahren, in dem die Landwirte fiir genau spe-
zifizierte Aufgaben ihre Kosten ermitteln miissen, steigen die
Anforderungen im Vergleich zu den bisherigen Verfahren
kaum, wenn die Entscheidung in beiden Fillen gut fundiert
sein soll. Es gibt — wie bereits erwahnt — Kalkulationshilfen,
und die Situation unterscheidet sich kaum von Anforderun-
gen an andere Kleinunternehmen wie Handwerksbetriebe. In
diesem Fall kann man also davon ausgehen, dass sich die
Entscheidungssituation der Landwirte eher verbessert, even-
tuell zusétzliche Transaktionskosten durch eine geringere
Fehlerwahrscheinlichkeit zumindest tendenziell kompensiert
werden.

Fiir andere denkbare Ausschreibungsformen steigt der In-
formationsaufwand fiir den Landwirt jedoch fast unaus-
weichlich. So wird bspw. von LATACZ-LOHMANN, VAN DER
HAMSVOORT (1998) oder MULLER, WEIKARD (1999) — um
die Bildung von Erwartungen zur erfolgversprechenden Ge-
botshohe unter den Teilnehmern zu verhindern (vgl. dazu
Abschnitt 3.3) — vorgeschlagen, dass die Behorde Gebote
nicht nach ihrer Prédmienforderung auswahlt, sondern die
okologische Qualitit der Gebote beurteilt, die aus MalB-
nahmebeschreibungen zu einem von der Behorde festgeleg-
ten Preis bestehen. Dann wird der Landwirt mehrere Szena-
rien fur unterschiedliche MalBnahmen durchrechnen, sich
iiber die 6kologische Vorteilhaftigkeit unterschiedlicher Vor-
gehensweisen informieren miissen u.v.a.m.. Ein solches Ver-
fahren wire sicher nur dann praktikabel, wenn durch For-
mulare eine gewisse Standardisierung der Angaben iiber die
geplante Bewirtschaftung erreicht wiirde.

Ein Weg in diese Richtung wird von Conservation Reserve
Program aufgezeigt. Hier wird die Auswahl von Programm-
teilnehmern anhand eines Indikators vorgenommen, der so-
wohl Kostenaspekte als auch 6kologische Faktoren mit un-
terschiedlicher Gewichtung berticksichtigt. Dabei sind eine
Reihe von 6kologischen Indikatoren durch exogene Faktoren
wie z.B. die Lage der Flache determiniert, andere kdnnen
von den Antragstellern beeinflusst werden und erlauben u.U.
hohere Pramienforderungen (PLANKL, 1999). Zwar steigen
durch diese komplexen Indikatoren die Anforderungen an

Antragsteller und Behdrden, doch verhindert dieser Ansatz
offensichtlich nicht die ausreichende Teilnahme am Pro-
gramm. Da er auflerdem eine bessere 6kologische Zielerrei-
chung gewibhrleistet, kann ein solcher Weg durchaus als viel-
versprechend gelten.

Aus den obigen Ausfiihrungen wird deutlich, dass entge-
gen der Modellannahme abhédngig vom konkreten Aus-
schreibungsverfahren die Transaktionskosten im Vergleich
zu einem Festprdmiensystem in unterschiedlichem Ausmaf}
ansteigen. Diese Transaktionskosten konnen sowohl die Ak-
zeptanz der Maflnahmen als auch die Effizienz der Pro-
grammabwicklung entscheidend beeintrachtigen, allerdings
sind sehr wohl recht weitgehende Abweichungen von Ein-
heitsprogrammen moglich, wie das Conservation Reserve
Program eindriicklich zeigt.

3.2 Fehlen von Common Knowledge

Die Ergebnisse der Simulationen hiingen zu einem groflen
Teil davon ab, dass die Landwirte ein Gebot abgeben, in dem
ihre individuelle Kostensituation entscheidend beriicksichtigt
ist. Wenn viele Landwirte Kenntnis bzw. Vorstellungen von
der Ausschlussgrenze der Behorde hitten, wiirde sie dieses
Wissen (common knowledge) dazu veranlassen, gerade un-
terhalb der Ausschlussgrenze anzubieten. Die Ausschreibung
degenerierte zu einem komplizierten Verfahren mit fester
Pramie. Zu common knowledge kann es auf unterschiedliche
Arten kommen.

Im einfachsten Fall hat die Behorde von vornherein eine
bestimmte Ausschlussgrenze geplant. Dieser Wert spricht
sich auf irgendeinem Weg unter den Landwirten herum. In
der in Nordrhein-Westfalen durchgefiihrten Studie hielten die
befragten Fachleute aus der landwirtschaftlichen Beratung
dies insbesondere bei regionalisierten Ausschreibungen fiir
nicht unwahrscheinlich. Im anderen Fall ergibt sich die Aus-
schlussgrenze iiber das vorgegebene Budget im Verhiltnis zu
den Angeboten bzw. iiber die angestrebten Flachenanteile.
Dann wird das Wissen {iiber die ‘richtige’ Ausschlussgrenze
bei der Behorde und den Landwirten erst iiber mehrere Run-
den generiert, vor allem, wenn sich an den Geboten oder den
Budget— bzw. Flachenrestriktionen der Behdrde iiber die
Jahre wenig dndert. Variiert eine dieser Variablen, gibt es
zwar gewisse Vorerfahrungen, doch sind diese immer mit
einem Risiko behaftet, sodass die eigenen Kosten der Land-
wirte ein grofleres Gewicht in ihrer Entscheidung erhalten.

Erfahrungen aus dem US-amerikanischen Conservation
Reserve Program (CRP) zeigen, dass die Landwirte nach der
ersten Ausschreibungsrunde sehr schnell lernten, die Hohe
der Ausschlussgrenze einzuschitzen, sodass sich der Vorteil
gegeniiber einem System mit festen Prdmien in engen Gren-
zen hielt (vgl. REICHELDERFER, BOGGESS, 1988; SHOEMA-
KER, 1989; OSBORN et al., 1990; BABCOCK et al., 1996). Auf
der anderen Seite zeigen die Erfahrungen des CRP auch, dass
ohne Vorstellung von der maximalen Ausschlussgrenze — zu-
mindest bei den ersten Ausschreibungsrunden — auch unver-
niinftig hohe Gebote abgegeben werden. Daher vermuten
VAN DER HAMSVOORT, LATACZ-LOHMANN (1996), dass es
fiir eine Ausschreibung eine aus Sicht der Behorde optimale
Spannbreite der Erwartungen tiber die Hohe der Ausschluss-
grenze gibt, und sie zeigen an ihrem Simulationsmodell, dass
sowohl sehr kleine als auch sehr groBe Spannen die Effi-
zienzvorteile einer Ausschreibung schmalern oder sogar vol-
lig zunichte machen. Demnach ist common knowledge in
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einem gewissen Mafle sogar vorteilhaft fiir die Effizienz von
Ausschreibungen. LATACZ-LOHMANN, VAN DER HAMS-
VOORT (1998) weisen darauf hin, dass die Problematik des
common knowledge auch von der Art der Ausschreibung ab-
héngig ist. Im Rahmen des Conservation Reserve Program
ist man inzwischen dazu libergegangen, den Landwirten bei
der Aufstellung ihrer Angebote Hilfe anzubieten, indem man
einen an den regionalen Produktivititsbedingungen, Pacht-
preiszahlungen und Kosten des Konservierungsverfahrens
orientierten maximalen Ausgleichszahlungsbetrag verdffent-
licht (PLANKL, 1999, S. 167). Hiervon ausgehend kann der
Landwirt seine Akzeptanzchancen durch niedrigere Prdmien-
forderungen oder zusitzliche Umweltangebote verbessern
oder versuchen, einen Kostenzuschlag durch zusitzliche Um-
weltmafinahmen durchzusetzen. Um eine gewisse Unsicher-
heit in das Bietverfahren zu bringen, wird die Gewichtung
des Kostenblocks erst am Ende der jeweiligen Bietphase
bekannt gegeben. So wird ein gewisses, aber nicht zu grofies
MaB an Unsicherheit aufrechterhalten. Durch die komplexen
Vernetzungen zwischen Kosten und dkologischer Bewertung
ist es auch tiber mehrere Bietphasen nicht zu einem Scheitern
des Bietverfahrens gekommen (PLANKL, 1999, S. 171).

Demnach ist die Ausbreitung von common knowledge tiber
die Hohe der Ausschlussgrenze bei Ausschreibungen nicht
unwahrscheinlich. Sie kann nur in beschrinktem Umfang
toleriert werden. Komplexere Ausschreibungsformen sind
gegen dieses Problem zwar unempfindlicher, diese sind je-
doch tendenziell mit hoheren Transaktionskosten verbunden,
sodass hier ein Kompromiss gesucht werden muss.

3.3 Symmetrie unter den Bietern

In den Berechnungen von VAN DER HAMSVOORT, LATACZ-
LOHMANN (1996) werden zwei Arten von Auktionen simu-
liert: globale und regionalisierte Auktionen. Zwischen beiden
wiirde sich dann kein Unterschied ergeben, wenn es sich bei
den Teilnehmern der Ausschreibungen insofern um homo-
gene Wirtschaftseinheiten handelte, als sie alle die gleiche
Wabhrscheinlichkeit aufweisen, eine bestimmte minimale
Kompensationsforderung zu haben. In diesem Fall kennt
annahmegemil jeder Bieter diese fiir alle gleiche Wahr-
scheinlichkeitsfunktion und seine eigene Kompensations-
forderung (s. z.B. FEESS, 1997, S. 717). Daraus ergibt sich
sein Gebot.

In der Realitit ist dies vor allem dann nicht gegeben, wenn
sich mehrere Gruppen von Landwirten unterscheiden lassen.
So fiihren z.B. Standortunterschiede dazu, dass Betriebe in
benachteiligten Regionen, in denen ohnehin {iberwiegend
extensiv gewirtschaftet wird, eine andere Wahrscheinlich-
keitsfunktion aufweisen — mit relativ niedrigen minimalen
Kompensationsforderungen — als Betriebe in landwirtschaft-
lichen Gunstlagen, in denen intensiver gewirtschaftet wird.
Wenn die Behorde auch dort Betriebe zu einer Teilnahme an
Extensivierungsprogrammen veranlassen will, dann muss die
Ausschlussgrenze so gesetzt werden, dass zumindest ein Teil
der Betriebe in Gunstlagen zu diesem Preis eine Leistung an-
bietet. Das bedeutet gleichzeitig, dass praktisch jeder Land-
wirt in landwirtschaftlich benachteiligten Regionen zum
Zuge kommen kann. Es ist wahrscheinlich, dass sich dieses
Bestreben der Behorde in kurzer Zeit herumspricht, bzw.
durch die Ausschlussgrenzen deutlich wird. Damit erhalten
Landwirte auf benachteiligten Bdden einen erheblichen
Spielraum fiir Pramienforderungen, woraus sich deutlich ne-

gative Folgen fiir die Effizienz und die Budgetwirkung der
Ausschreibungen ergeben.

Dies ist auch der Grund, warum sich in den Simulationen
die regionalisierten Auktionen als iiberlegen erwiesen haben.
In der praktischen Durchfiihrung einer Ausschreibung ist dies
natiirlich ein groBeres Problem als in einer Computersimula-
tion, weil die Identifizierung und Abgrenzung der Gruppen
nicht eindeutig ist. Vor allem stellt sich die Frage danach,
wie homogen die Gruppen sein sollen. Je kleiner die Grup-
pen gefasst werden, desto eher erfiillen sie das Kriterium der
Symmetrie. Damit gerdt man jedoch leicht in einem Konflikt
mit dem Ziel von Ausschreibungen, die kostengiinstigsten
Bieter zur Programmteilnahme zu bewegen. Es kann also
keineswegs darum gehen, vollig homogene Gruppen zu bil-
den, weil im Extremfall dann keine effizienzsteigernde Wir-
kung von Ausschreibungen mehr ausgehen wiirde. Als Krite-
rium fiir den maximalen Regionalisierungsgrad bieten sich
die Bediirfnisse des Nachfragers, hier der fiir die Agrarum-
weltprogramme federfithrenden Institutionen, an: Wenn diese
bestimmte Regionen oder Flichen mit bestimmten Charakte-
ristika in die Programme aufnehmen wollen, fir die mit
deutlich héheren Pramienforderungen als fiir andere poten-
zielle Bietergruppen (Regionen) zu rechnen ist, dann sollte
aus Effizienzgriinden regionalisiert werden. Ist dagegen ein
Regionalisierungsgrad erreicht, in dem fiir die Institution die
einzelnen Flachen innerhalb einer Region etwa gleichwertig
sind, kann auch dann von einer Regionalisierung abgesehen
werden, wenn innerhalb der Regionen noch Gruppen mit
unterschiedlichen Kosten unterscheidbar sind. Hier kdmen
dann effizienterweise die gilinstigsten Anbieter zum Zuge.

Ein anderes Problem von regionalisierten (oder anderwei-
tig differenzierten) Ausschreibungen ergibt sich aus der ver-
ringerten Anzahl der Gebote je Ausschreibung. Dies kann zu
einer VergroBerung der Gefahr von abgestimmten Verhal-
tensweisen fithren. Bei einer sehr geringen Anzahl von Ge-
boten je Ausschreibung kommt es auflerdem zu einer nicht
mehr zu rechtfertigenden Erhéhung der Transaktionskosten.
Allerdings gibt es zumindest theoretisch einen Weg, diffe-
renzierte Gruppen wieder zu homogenisieren. MULLER,
WEIKARD (1999) schlagen vor, fiir Gebote, die aus der indi-
viduellen Pramienforderung und der Angabe der verwende-
ten Technologie bestehen, einen Preis-Leistungs-Index zu
berechnen, damit die Gebote fiir spezielle Maflnahmen in ei-
nem Gesamtpool vergleichbar werden und konkurrieren
konnen. Dies ist letztlich auch der Weg, den man mit dem
Conservation Reserve Program gegangen ist, denn hier kon-
nen durch die Gestaltung des Indikators z.B. unterschiedliche
Lagen in den Index aufgenommen werden, der letztendlich
fiir die Aufnahme eines Bieters in das Programm entschei-
dend ist, sodass bei einer Ubertragung auf deutsche Verhilt-
nisse z.B. Bieter in landwirtschaftlichen Gunstlagen hohere
Prémienforderungen als Bieter auf Grenzertragsstandorten
abgeben konnten. Welcher Weg hier der giinstigste ist, hingt
in erster Linie von der Differenziertheit der 6kologischen An-
forderungen und von der Anzahl der potenziellen Bieter in
den einzelnen (regionalen) Kategorien ab. Je grofer die Dif-
ferenziertheit und je geringer die Bieterzahl je Kategorie, um
so eher ist der zusitzliche Aufwand fiir einen komplexen In-
dex gerechtfertigt.

Vollstindige Symmetrie wie im Modell angenommen gibt
es also nicht. Eine Regionalisierung der Ausschreibung stei-
gert die Homogenitét der Teilnehmer, sie erhoht jedoch die
Kosten und senkt die Teilnehmerzahl je Ausschreibungs-
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runde. Eine Alternative hierzu kann die — allerdings auch mit
erhdhten Transaktionskosten verbundene — Homogenisierung
der Bieter iiber einen O6kologisch-6konomischen Indikator
darstellen.

3.4 Konkurrenz unter den Bietern

Fiir positive Auswirkungen von Ausschreibungen ist Kon-
kurrenz unter den Bietern zwingend notwendig. Nur durch
die Gefahr, bei tiberhohten Forderungen nicht am Programm
teilnehmen zu konnen, ergibt sich iiberhaupt der Anreiz, die
eigenen Kosten der Programmteilnahme zu einem wesentli-
chen Einflussfaktor der Gebote zu machen. Wie in Abschnitt
2 dargestellt, ndhert sich das eigene Gebot den wahren Kos-
ten um so stérker an, um so grofer die Gefahr wird, bei tiber-
hohten Forderungen von der Programmteilnahme ausge-
schlossen zu werden, und dies ist nichts anderes als ein Aus-
druck der Konkurrenz unter den Bietern. In der Regel steigt
diese Gefahr mit der Anzahl abgelehnter Gebote, ist also ab-
hingig von der Relation der Gebote zur Zahl der moglichen
Programmteilnehmer. Damit ist es fiir Auktionen unbedingt
erforderlich, glaubhaft zu machen, dass ein gewisser Anteil
der Bieter nicht zum Zuge kommen wird. Wenn sich der
Staat die Forderung und Ausweitung der extensiven Bewirt-
schaftung auf die Fahnen geschrieben hat und méoglichst al-
len Landwirten die Teilnahme am Programm ermdglichen
mochte, ist es sehr schwer, diese Konkurrenzsituation zu er-
halten. Fiir Ausschreibungen kommen damit nur Programme
in Frage, bei denen nur ein Teil der potenziellen Anbieter
auch in die Programme aufgenommen werden soll. Hat der
Staat bspw. bei bestimmten Biotoptypen aufgrund ihrer Sel-
tenheit ein iiberaus hohes Interesse am Vertragsabschluss, so
sind Ausschreibungen nicht der geeignete Weg. Hier miissen
individuelle Verhandlungen oder vorgegebene Pramien zur
Zielerreichung eingesetzt werden (vgl. LATACZ-LOHMANN,
VAN DER HAMSVOORT, 1998).

Auch bei Programmen, bei denen nicht aus fachlichen
Griinden eine hundertprozentige Teilnahme angestrebt wird,
deutet sich jedoch dort ein Problem an, wo die Budgets bis-
lang nicht ausgeschopft werden. Zwar konnen auch solche
MaBnahmen Gegenstand von Ausschreibungen sein, denn
bei Ausschlussgrenzen, die hdher als die bisherigen Pramien
sind, konnte es auch hier zu deutlichen Teilnahmesteigerun-
gen kommen. Allerdings setzt dies voraus, dass die Behorde
eine Zunahme der Gesamtkosten und der durchschnittlichen
Kosten je Flacheneinheit akzeptiert.

Neben dem Verhéltnis der Gebote zur mdglichen Teilneh-
merzahl ist auch die absolute Anzahl der Gebote ein wichti-
ger Punkt fiir das Funktionieren von Ausschreibungen. Je
geringer die Anzahl, desto hoher die Gefahr der Kollusion
und des strategischen Bietens (vgl. LATACZ-LOHMANN, VAN
DER HAMSVOORT, 1998). In dieser Hinsicht ergibt sich ein
Problem bei allen stark regionalisierten Ausschreibungen,
also z.B. bei Programmen, die nur innerhalb einer begrenzten
Gebietskulisse angeboten werden oder auf bestimmte Biotop-
typen konzentriert bleiben sollen.

Grundsitzlich ergibt sich eine Moglichkeit, die Anzahl der
Teilnehmer pro Ausschreibung zu erhdhen, aus einer Zu-
sammenfassung von mehreren Ausschreibungsrunden zu ei-
ner in groferen zeitlichen Abstinden stattfindenden Aus-
schreibung (im folgenden als Synchronisation bezeichnet).
Hier stellt sich allerdings die Frage nach dem optimalen zeit-
lichen Abstand. Da nach der VO (EG) 1257/99 die Vertrage

eine Mindestlaufzeit von fiinf Jahren haben miissen, wére
dies ein naheliegender Zeitraum zwischen den Auktionen.
Der Nachteil dieser Vorgehensweise bestiinde allerdings
darin, dass es in der Zwischenzeit weder fir die Behorde
noch flir Landwirte Moglichkeiten gibe, neue Vertrige zu
schlieBen. Es muss also ein Kompromiss zwischen den Zie-
len ‘hoher Konkurrenzdruck’ und ’Flexibilitdt des Instru-
menteneinsatzes’ gefunden werden. Dies muss aber im Ein-
zelfall unter Beriicksichtigung der Konkurrenzsituation und
der Zielverzichte bei einem langen Ausschreibungsturnus
bestimmt werden.

3.5 Zusammenhang zwischen den Annahmen

Aus der Diskussion von Annahmeverletzungen in der Reali-
tat hat sich gezeigt, dass die denkbaren Arten von Auktionen
in sehr unterschiedlicher Weise auf die Erflillung der An-
nahmen wirken.

Grundsitzlich sinnvoll erscheint eine Synchronisation der
Ausschreibungsrunden, wenn das Problem mangelnder Kon-
kurrenz auftritt. Allerdings ergibt sich auch hier ein Konflikt
mit dem Ziel einer moglichst unmittelbaren Reaktion auf
Verdnderungen in Praferenzen und Rahmenbedingungen, so-
dass sich der Abstand zwischen den Auktionsrunden als ein
Kompromiss zwischen diesen beiden Zielen ergibt, der nur
unter Kenntnis der Spezifika der einzelnen Programme und
ihrer Durchfiihrung gefunden werden kann.

Bei andern mdoglichen Gestaltungselementen hat sich ge-
zeigt, dass sie hdufig positiv hinsichtlich einer Annahme und
negativ hinsichtlich einer anderen wirken. Tabelle 2 gibt ei-
nen Eindruck von den Problemen, die sich bei unterschiedli-
chen Ausgestaltungen der Ausschreibung ergeben. Flidchen-
deckend ausgeschriebene Programme, bei denen die Bezah-
lung nach dem jeweils geforderten Preis erfolgt, haben am
wenigsten Probleme mit Transaktionskosten. Ebenso ist bei
ihnen am ehesten gewahrleistet, dass es zu einer Konkur-
renzsituation kommt. Dafiir jedoch ergeben sich Probleme,
wenn die Bieter asymmetrische Eigenschaften aufweisen und
es besteht die Gefahr, dass sich ein common knowledge tiber
den Preis herausbildet und dadurch die Vorteile aus Aus-
schreibungen erheblich gemindert wiirden.

Tabelle 2: Probleme mit Annahmeverletzungen bei
verschiedenen Ausschreibungsformen

Ausschreibungsform: Hohe Trans- | Asymmetrische | Leichte Ausbrei- | Mangelnde
Bezahlung aktionskosten Bieter tung von com- Konkurrenz
nach Preisforderung ... mon knowledge

.. im flachendecken-

den Programm X X

... In regionalisierten

Programmen X X
Feste Bezahlung,

Auswahl nach In-

halt d. Angebotes X (X)

Regionalisierte Ausschreibungen diirften zwar auch mit
Transaktionskosten verbunden sein, vor allem bei der durch-
fiihrenden Institution, doch halten sich diese noch in Gren-
zen. Sie sind besser als andere Ausschreibungsformen in der
Lage, mit asymmetrischen Bietern umzugehen, aber bei ih-
nen kann es ebenfalls leicht zur Herausbildung von common
knowledge kommen und es konnte Félle geben, in denen
keine ausreichende Konkurrenzsituation mehr geschaffen
werden kann.
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Werden Ausschreibungen so gestaltet, dass der Preis vor-
gegeben wird und die Auswahl nach dem inhaltlichen Ange-
bot erfolgt, so stellt common knowledge ein deutlich geringe-
res Problem dar. Auch die Asymmetrie unter den Bietern
kann auf diese Weise angegangen werden. Dafiir jedoch re-
sultieren aus dieser Vorgehensweise hohe Transaktionskos-
ten fiir die Anbicter, die diese von der Teilnahme an den
Programmen abhalten kdnnten, sodass sich unter Umstéinden
das Problem mangelnder Konkurrenz stellt. Zudem diirfte
sich auch die Gefahr von Fehlern bei den Landwirten und der
Behorde erheblich erhohen, wenn die Gestaltungsmoglich-
keiten bei den Angeboten zu offen formuliert werden. Einen
gangbaren Weg konnten hier komplexe Indikatoren nach
dem Vorbild des Conservation Reserve Program weisen.

Es gibt offensichtlich kein Verfahren, das alle Probleme,
die aus Annahmeverletzungen in der Realitdt resultieren, be-
seitigt. Dennoch zeigen sich Mdglichkeiten, iiber eine ge-
schickte Auswahl der Ausgestaltungselemente und ihren Zu-
schnitt auf die Gegebenheiten im Einzelfall die Probleme zu
minimieren.

4 Zusammenfassung: Eignung einzelner Agrarumwelt-
programme fiir Ausschreibungsverfahren

Bei einer Gesamtbeurteilung muss zunéchst darauf hingewie-
sen werden, dass eine Ausschreibung so lange keine Effi-
zienzvorteile gegentiber dem Festpramiensystem bieten kann,
wie die betreffenden Fordermittel nicht knapp sind. Im Ge-
genteil: So lange es politisches Ziel ist, den Anteil extensiv
genutzter landwirtschaftlicher Nutzflichen deutlich zu erho-
hen, kann Konkurrenz kaum glaubhaft erzeugt werden. Auch
bei MaBnahmen, bei denen Landwirte nur iiber einge-
schrinkte Alternativen zur Erbringung der ausgeschriebenen
Leistung verfiigen, ist fraglich, ob eine Ausschreibung iiber-
haupt sinnvoll und moglich ist.

Kollusion und Absprachen unter den Landwirten sind
vorwiegend dort zu vermuten, wo die Konkurrenz gering ist.
Es ist daher zu empfehlen, moglichst viele Landwirte an ei-
ner Ausschreibungsrunde zu beteiligen und glaubhaft zu ma-
chen, dass nicht alle Angebote zum Zuge kommen kdnnen.
Dies fiihrt jedoch nur dann zu Effizienzvorteilen der Aus-
schreibung gegeniiber einer Festprdmie, wenn eine weitge-
hende Symmetrie der Bieter gewahrleistet ist. Soll ein hoher
Anteil der Angebote angenommen werden oder sollen be-
stimmte Regionen in das Programm einbezogen werden, in
denen die Kosten der Programmteilnahme deutlich hoher als
in anderen Regionen sind, so muss eine Regionalisierung
oder die Einfiihrung komplexer Indikatoren zur Bieteraus-
wahl erwogen werden, um zu verhindern, dass fiir Anbieter
mit geringen Kosten jeder Anreiz zur ehrlichen Angabe der
minimalen Kompensationsforderung verloren geht.

Die Akzeptanz der Agrarumweltprogramme kann in allen
Bereichen durch die Ausschreibungssituation sinken, insbe-
sondere durch hohe Transaktionskosten. Es ist zu vermuten,
dass die Transaktionskosten sowohl fiir dic Behorden als
auch fiir die Landwirte im Rahmen einer Ausschreibung ge-
nerell zunehmen. Im Gegenzug erhalten Behdrden und
Landwirte jedoch zusitzliche Information, die ihre Entschei-
dungen verbessern konnen. Das Problem des common
knowledge iiber die ‘richtige’ Gebotshohe fallt grundsétzlich
weniger ins Gewicht, sofern sich die Rahmenbedingungen
oder das Budget liber die Jahre ausreichend dndern. Ge-
schieht dies nicht, konnen nur andere Ausschreibungsformen

wie z.B. der Vergleich von Leistungen bei gegebener Pramie
Abhilfe schaffen, die jedoch mit hoheren Transaktionskosten
verbunden sind.

Die verschiedenen Forderprogramme sind in unterschiedli-
chem Mafe fiir die Anwendung von Ausschreibungen geeig-
net. In dem auf bestimmte wertvolle Biotope zugeschnittenen
Vertragsnaturschutz ist es den Vertretern der Fachbehorden
keineswegs gleichgiiltig, welche Flichen weiter gefordert
werden. Hier muss nach einhelliger Meinung der in Nord-
rhein-Westfalen befragten Fachleute nach naturschutzfachli-
chen Kriterien — Seltenheit und Gefdhrdung des Lebensrau-
mes und seiner Arten, GrofB3e, Biotopverbund, Artenreichtum
— entschieden werden, welche Fliachen unter Vertrag ge-
nommen werden. Eine Auswahl iiber den Preis als Folge von
Ausschreibungsverfahren ist deshalb fiir diese Art von Pro-
grammen abzulehnen. Deutlich besser geeignet sind die Pro-
gramme, bei denen aus dkologischer Sicht eine weitgehende
Austauschbarkeit zwischen den Bietern gegeben ist. Hierzu
gehoren Versuche, iber Forderprogramme die Zucht be-
drohter Nutztierarten zu sichern oder Erosionsschutzmal-
nahmen zu gewihrleisten, denn hier sind die Anforderungen
weitgehend standardisiert und die Behorden sind gegeniiber
dem Standort, an dem die Maflnahme durchgefiihrt wird, in
gewissem MaBe indifferent. Doch ist der Umfang dieser Pro-
gramme oft nicht grof3 genug, um die zusétzlichen Transakti-
onskosten einer Ausschreibung zu rechtfertigen. Unter den
breit angelegten Agrarumweltprogrammen in Deutschland
sind vor allem allgemeine ExtensivierungsmafB3inahmen und
die Forderung einer 6kologischen Landwirtschaft als die
Programme zu nennen, die sich fiir die Anwendung von Aus-
schreibungsverfahren am besten eignen.

Fiir diese MafBlnahmen erscheint die Durchfiihrung von
Ausschreibungen trotz gewisser Einschrinkungen zukiinftig
als wichtige Option fiir die Allokation von Fordermitteln.
Insbesondere, wenn durch knappe Kassen die Frage relevant
wird, wie denn die begrenzten Mittel effizient und gerecht
unter den teilnahmewilligen Landwirten verteilt werden sol-
len, kann die Ausschreibung hier eine praktikable und er-
folgversprechende Alternative zur festen Pramie darstellen.
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