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Zusammenfassung

Das 6konomische Potential des Einsatzes von Ausschreibungen fiir Umweltleistungen konnte
nunmehr auch in Europa aufgezeigt werden. Jedoch stellen diese Modellprojekte bislang nur
einen ersten Schritt auf dem Weg zur Implementierung von Ausschreibungen in europdische
Politikmafnahmen dar. Dies ist insbesondere der Fall, da der Einfluss von Faktorspezifititen
und Bestandseffekten im Rahmen wiederholter Ausschreibungen in der Praxis noch keine
Beriicksichtigung gefunden hat. Innerhalb des Beitrags wird dieses Defizit am Beispiel der
Angebotsbewertung innerhalb wiederholter Biodiversitdtschutz-Ausschreibungen diskutiert.
Um Ausschreibungen zu einem auch nachhaltig wirkungsvollen Instrument der européischen
Agrarumweltpolitik weiter zu entwickeln, wird aktueller Forschungsbedarf durch die Frage
aufgeworfen, wie der FEinfluss Okonomischer und O6kologischer Bestandseffekte unter
Berticksichtigung der Relevanz von Faktorspezifititen und dem Konzept der Fundamentalen
Transformation durch einen Umweltindikator einbezogen werden kann. Unmittelbare
Anknilipfungsmoglichkeiten fiir die zukiinftige Entwicklung und Implementierung eines
Umweltindikators sind im Rahmen der ergebnisorientierten Honorierung pflanzlicher

Biodiversitit auf Griinlandfldchen zu sehen.
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1 Einleitung

Mit der Moglichkeit des Einsatzes von Ausschreibungsverfahren hat seit Januar 2007 ein viel
versprechender Ansatz zur Honorierung 6kologischer Leistungen Eingang in die europdische
Agrarumweltpolitik gefunden (Art. 39, Abs. 4, VO (EG) Nr. 1698/2005). Durch
Ausschreibungen kann — auf der Grundlage individueller Angebotspreise — ein
kosteneffizienter Einsatz finanzieller Mittel erreicht werden. Die einzelwirtschaftlichen
Kompensationsforderungen basieren insbesondere auf den individuellen
Produktionsbedingungen sowie Einstellungen und Risikoneigungen der Landbewirtschafter.
Ausschreibungsverfahren ermdglichen somit nicht nur, dkologische Leistungen mit immer
geringeren Zahlungen zu realisieren. Vielmehr konnen in ausgewéhlten Regionen auch hohere
Preise als die derzeitigen Einheitsprdmien gezahlt werden und somit auf kosteneffiziente
Weise erstmalig Anreize fiir die Erbringung einer Umweltleistung geschaffen werden.

Somit kann die europdische Agrarumweltpolitik auf der Basis marktwirtschaftlicher
Strukturen weiterentwickelt und in Kombination mit einer Ergebnisorientierung ihre
mangelnde O0kologische Effektivitit und dkonomischen Effizienz (Zechmeister et al., 2003;
Kleijn und Sutherland, 2003; Kleijn et al., 2006) {iberwunden werden. Die derzeitigen
Defizite einer Vielzahl der europdischen Agrarumweltprogramme sind insbesondere darauf
zuriickzufiihren, dass die Honorierung der okologischen Leistungen in der Regel durch
Einheitsprdmien sowie unabhingig von dem tatsdchlichen 0Okologischen 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; Stoneham
et al., 2003; Cason und Gangadharan, 2004; Groth, 2007; Ferraro, 2008).

Im Rahmen der zukiinftigen Entwicklung und Implementierung kosteneffizienter und
effektiver Programme zur Honorierung 6kologischer Leistungen kommt dem Erhalt und der
Forderung von Biodiversitit eine besondere Bedeutung zu (Hampicke et al., 2009). Die
biologische Vielfalt ist von entscheidender Bedeutung fiir die Bereitstellung von
Okosystemdienstleistungen, womit ein auch &konomisch bedeutender Nutzen fiir die
Gesellschaft verbunden ist (Sala und Peruelo, 1997; Chapin III et al., 2000; Balvanera et al.,
2001; MEA, 2005; Balvanera et al., 2006; Egoh et al., 2007; Jackson et al., 2007; Sukhdev et
al., 2008).

Ungeachtet der zu erwartenden Vorteile existieren in der EU noch keine Agrarumwelt-

oder Vertragsnaturschutzprogramme unter Einbeziehung von Ausschreibungsverfahren.



Jedoch verdeutlichen Modellprojekte auf Griinlandflichen bereits die Einsatzmoglichkeiten
und grundsitzlichen Potentiale von Ausschreibungen (Groth, 2007; Hilden, 2007; Groth,
2008; Klimek et al., 2008; Bertke und Groth, 2009; Groth, 2009a). Allerdings stellen diese
Modellprojekte lediglich einen ersten Schritt auf dem Weg zur Implementierung von
Ausschreibungen in nationale Politikmaflnahmen dar. Dies ist insbesondere der Fall, da sie
bislang noch kurze Vertragslaufzeiten aufweisen und im Rahmen der Angebotsbewertung
keine Differenzierung durch die Einbeziehung komplexer Indikatoren wie Gebietskulissen
oder Umweltindikatoren beinhalten. Zudem haben Fragen der Relevanz von
Faktorspezifititen sowie Okologischer und Okonomischer Bestandseffekte im Rahmen
wiederholter Ausschreibungen noch keine Berticksichtigungen gefunden.

Um Ausschreibungen zu einem auch nachhaltig wirkungsvollen Instrument der
europdischen Agrarumweltpolitik weiter zu entwickeln, gilt es auf den ersten viel
versprechenden Ergebnissen bisheriger Modellprojekte aufzubauen und insbesondere die
Relevanz von Faktorspezifititen und Oliver E. Williamsons® Konzept der Fundamentalen
Transformation zu erkennen sowie im Rahmen zukiinftiger Forschungsarbeiten aufzugreifen.
Hier setzt dieser Beitrag an, wobei die Angebotsbewertung und Zuschlagserteilung am
Beispiel wiederholter Biodiversititschutz-Ausschreibungen im Mittelpunkt steht und eine
ergebnisorientierte Honorierung unterstellt wird.

Der Beitrag ist wie folgt aufgebaut. In Abschnitt Zwei werden die Vorteile einer
ergebnisorientierten ~ Honorierung  gegeniiber der  bis  heute  dominierenden
Handlungsorientierung skizziert. Innerhalb des dritten Abschnitts werden grundlegende
Aspekte sowie die Transaktionsbeziechung im Rahmen der hier relevanten Ausschreibungen
erldutert. Darauf aufbauend wird in Abschnitt Vier die Faktorspezifitit innerhalb wiederholter
Ausschreibungen fiir Umweltleistungen eingefiihrt und die daraus resultierende Bedeutung
des Konzepts der Fundamentalen Transformation diskutiert. Den Beitrag abschliefend wird
im flinften Abschnitt ein zusammenfassendes Fazit gezogen und weiterer Forschungsbedarf

aufgezeigt.

? Oliver E. Williamson teilt sich den Nobelpreis fiir Wirtschaftswissenschaften 2009 mit Elinor Ostrom. Beide
untersuchen, welche Einflisse von unterschiedlichen Institutionen zur Losung von Koordinations- und
Anreizproblemen ausgehen kénnen. Sowohl Ostrom als auch Williamson sind der Neuen Institutionenékonomik
zuzuordnen und werden durch das Nobelpreis-Komitee fiir ihre ,,analysis of economic governance*
ausgezeichnet.
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2 Warum eine ergebnisorientierte Honorierung?

Bei der in diesem Beitrag relevanten Honorierung 6kologischer Leistungen im Rahmen von
Agrarumweltprogrammen soll durch finanzielle Anreize ein bestimmtes freiwilliges
Verhalten begiinstigt oder erhalten werden. Die Honorierung stellt dabei ganz allgemein eine
Zahlung fiir eine okologische Leistung dar, die iiber die von allen Landwirten einzuhaltenden
Mindeststandards hinausgeht. Hierzu konnen mit der ergebnisorientierten und der
handlungsorientierten =~ Honorierung  O0kologischer  Leistungen  grundsitzlich  zwei
unterschiedliche Konzepte Anwendung finden (Matzdorf, 2004).

Bei der handlungsorientierten Honorierung sind die Zahlungen an den Vollzug eines
festgelegten MaBBnahmenkatalogs gekniipft, der zur Erreichung eines agrarumweltpolitischen
Ziels flihren soll. Den Landbewirtschaftern werden im Rahmen von Agrarumweltprogrammen
demzufolge bestimmte Handlungsmdglichkeiten vorgegeben und ausschlieBlich die
Einhaltung dieser MafBlnahmen wird kontrolliert und honoriert. Infolgedessen existiert kein
direkter Zusammenhang zwischen Honorierung und Ergebnis. Neben der fehlenden Kontrolle
der Umwelteffekte besteht bei einer handlungsorientierten Honorierung die Problematik, dass
sich Landwirte mit einer Vielzahl von Reglementierungen und Bewirtschaftungsvorgaben
konfrontiert sehen (Ferraro und Kiss, 2002; Gerowitt et al., 2003; Bertke, 2005; Kleijn et al.,
2006; Whitfield, 2006; Von Haaren und Bathke, 2007). Diese Einschrdnkungen von
Handlungsalternativen beinhalten fiir die Landwirte keine Anreize, iiber die Erfiillung der
Vertragsinhalte hinausgehende Umweltleistungen zu erbringen oder ihr individuelles Wissen
bei der Erreichung von Umweltzielen einzubringen (SRU, 1996).

Im Gegensatz dazu ist bei einer ergebnisorientierten Honorierung die Zahlung direkt an
das produzierte Umweltgut bzw. die erbrachte Okologische Leistung gebunden. Eine
wesentliche Voraussetzung fiir die Anwendung der ergebnisorientierten Honorierung sind
somit Indikatoren, an die die Honorierung gekniipft werden kann (Matzdorf, 2004; Bertke,
2005). Dies kann zum Beispiel das Vorkommen charakteristischer Griinlandpflanzen — die als
Indikatorfunktion fiir einen bestimmten Umweltzustand fungieren — oder eine spezifische
Anzahl schiitzenswerter Arten auf landwirtschaftlich genutzten Flachen sein. Im Zuge dessen
bleibt es dem Landwirt tiberlassen, wie er eine Fliche bewirtschaftet, solange das gewiinschte
Ergebnis erreicht wird. Dem Landwirt bleiben somit Handlungsalternativen erhalten, die
intendierte Umweltleistung kann unmittelbar kontrolliert werden und eine Honorierung
erfolgt ausschlieBlich nach der Erfiillung der agrarumweltpolitischen Ziele.

In der Literatur wird bereits umfassend gefordert, von der bis heute dominierenden

handlungsorientierten Honorierung abzuriicken und — zumindest teilweise — eine Entlohnung
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anhand ergebnisorientierter Kriterien vorzunehmen (Berg et al., 1993; SRU, 1996; Bauer,
1998; Briemle, 2000; Ferraro und Kiss, 2002; Gerowitt et al., 2003; Matzdorf, 2004; Bertke,
2005; Henseleit et al., 2006; Henseleit und Holm-Miiller, 2006; Von Haaren und Bathke,
2007; Hampicke et al., 2009).

Bislang wurden Ansétze einer ergebnisorientierten Honorierung dkologischer Leistungen
der Landwirtschaft in der Schweiz sowie in einigen Bundeslindern in Deutschland
implementiert und haben zudem bei der Ausgestaltung von Modellprojekten
Berticksichtigung gefunden (Briemle und Oppermann, 2002; Briemle und Oppermann, 2003;
Bertke, 2005; Henseleit et al., 2006; Henseleit und Holm-Miiller, 2006; Groth, 2007;
Niedersdchsisches Ministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, 2007; Runge
und Osterburg, 2007; Von Haaren und Bathke, 2007; Niedersachsischer Landesbetrieb fiir
Wasserwirtschaft, Kiisten- und Naturschutz, 2008; Niedersichsisches Ministerium fiir
Erndhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz und Landesentwicklung, 2008a; Bertke und
Groth, 2009; Zabel und Roe, 2009).

Auch wenn die praktische Implementierung der ergebnisorientierten Honorierung noch
auf wenige Programme und Modellprojekte beschrinkt ist, lassen sich zusammenfassend die
folgenden Vorteile dieses Ansatzes gegeniiber einer handlungsorientierten Honorierung
ableiten: 1) die Abkehr von starren Auflagen und Handlungsvorgaben, ii) eine Honorierung
ausschlieBlich auf der Basis erzielter Okologischer Ergebnisse, iii) die Forderung des
Eigeninteresses der Landbewirtschafter an den dkologischen Erfolgen ihres Wirtschaftens und
an dem Okologischen Kapital ihrer Flichen, iv) die Einbeziehung spezifischer Erfahrungen
und Kenntnisse von Landwirten, v) ein hoheres Innovationspotential, vi) die Forderung
kooperativen Handelns, vii) der Abbau von Informationsasymmetrien, viii) eine bessere
Kontrollmdglichkeit der okologischen Effektivitit von Agrarumweltprogrammen sowie ix)
eine hohere einzelwirtschaftliche und gesellschaftliche Akzeptanz von Zahlungen im Rahmen
der Agrarumweltpolitik.

Dariiber hinaus kénnen durch eine ergebnisorientierte Honorierung Anreize fiir ein
opportunistisches Handeln der Landwirte reduziert werden. Opportunismus geht hierbei liber
den Eigennutz hinaus und Individuen wird ein sowohl eigenniitziges als auch strategisches
Verhalten zugeschrieben, was bedeutet, dass sie ihre Ziele gegebenenfalls bewusst zu Lasten
anderer durchzusetzen versuchen (Williamson, 1990; Richter und Furubotn, 2003). Sofern die
Honorierung ergebnisorientiert erfolgt, entstehen keine Anreize fiir ein opportunistisches

Verhalten, da mit einer hoheren Umweltleistung grundsitzlich auch eine hohere Zahlung



verbunden ist. Die Nichteinhaltung von Vertrdgen — moral hazard — fiihrt demgegeniiber zu

einer niedrigeren Umweltleistung und somit zu einer geringeren oder keiner Honorierung.

3 Akteure, Transaktionsbeziehung und Ausschreibungssimulation

3.1 Akteure und Transaktionsbeziehung

Die Agrarverwaltung ist der staatlichen Exekutive zuzuordnen, die die Erfiillung 6ffentlicher
Aufgaben auf der Grundlage von Gesetzen und Verordnungen verfolgt. Im Zuge dessen ist sie
dafiir verantwortlich, dass die Agrarumweltprogramme effizient, wirksam und
ordnungsgeméil verwaltet und durchgefiihrt werden. Auf Seiten der Landwirte ist vor allem
die Abhéngigkeit von dem standortspezifischen Produktionsfaktor Boden zu betonen.
Demzufolge ist die landwirtschaftliche Produktion unter Freilandbedingungen ein unsicherer
Produktionsprozess, der sowohl durch Witterungseinfliisse als auch weitere Faktoren wie
Erkrankungen der Pflanzen beeinflusst wird. Grundsitzlich sind Landwirte innerhalb einer
Ausschreibung Einzelunternehmer, die mit anderen Landwirten in einem Wettbewerb um
begrenzte finanzielle Mittel stehen. Bei einem Ausschreibungsverfahren ist die damit
verbundene Entscheidung umfangreicher als bei einer Prdmienzahlung, da nicht nur eine
Abwiégung fiir oder gegen die Teilnahme an einem Agrarumweltprogramm zu treffen ist,
sondern es zudem zu entscheiden gilt, zu welchem Preis die Umweltleistung auf den Flachen
angeboten wird (Fraser, 1995; Wu und Babcock, 1996; Latacz-Lohmann und Van der
Hamsvoort, 1997; 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).

In der Terminologie der Transaktionskostenokonomik® ist die zur Honorierung von
Umweltleistungen verwendete FEinheitsprdmie in einem Agrarumweltprogramm ein
Standardvertrag, da die Vertragsinhalte sowohl hinsichtlich der Umweltleistung als auch der
Entlohnung fiir alle teilnehmenden Landwirte identisch sind. Demgegeniiber entspricht die
Vertragsausgestaltung  innerhalb  eines  Ausschreibungsverfahrens einem  Nicht-
Standardvertrag. Die dkologische Leistung ist in der Regel identisch. Die Honorierung erfolgt
jedoch — im Rahmen der in der Praxis dominierenden und auch hier unterstellten
Preisdiskriminierung — auf der Grundlage der individuellen Angebotspreise pro Hektar.
Folglich wird im Zuge einer Vertragsdifferenzierung fiir jede Flache ein individueller Vertrag

geschlossen (Wu und Babcock, 1996; Latacz-Lohmann und Van der Hamsvoort, 1997;

3 Fiir einen Uberblick zur Transaktionskostendkonomik sei exemplarisch auf die folgenden Arbeiten verwiesen:
Williamson und Masten (1999); Allen (2000); Richman und Macher (2006); James (2007).
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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).

Hierbei ist zu beriicksichtigen, dass die Transaktionsbeziehung sowohl durch eine
begrenzte Rationalitit der handelnden Akteure als auch durch Informationsasymmetrien
gekennzeichnet ist. Mit der Annahme der begrenzten Rationalitit wird beriicksichtigt, dass
Akteure vor dem Hintergrund ihres Informationsstandes rational handeln, sie jedoch sowohl
angesichts ihrer begrenzten Kapazititen zur Informationsgewinnung und —verarbeitung als
auch einer durch Unsicherheit gepriagten Handlungssituation nicht alle Alternativen und die
damit verbundenen Konsequenzen exakt abschdtzen konnen (Simon, 1957; Simon, 1961;
Simon, 1972).

Im Rahmen einer Ausschreibung existieren fiir die Agrarverwaltung anfangs in der Regel
zwei, dann drei Entscheidungsparameter. Bei der erstmaligen Anwendung eines
Ausschreibungsverfahrens — sowie in allen weiteren Ausschreibungsrunden — ist dies das
O0konomische und Okologische Zuschlagskriterium. Friithestens nach Abschluss der ersten
Ausschreibungsrunde kommt die tatsdchlich erbrachte Okologische Leistung als drittes
Kriterium hinzu. Hinsichtlich des dkonomischen Entscheidungsparameters besteht flir die
Agrarverwaltung eine Informationsasymmetrie dahingehend, dass ihr zum Zeitpunkt der
Zuschlagserteilung die Kosten der landwirtschaftlichen Betriebe nicht bekannt sind. Die
Entscheidung orientiert sich somit ausschlieBlich an der Hohe der Angebotspreise.

Diese Angebotspreise entsprechen jedoch nicht den exakten Opportunititskosten des
Landwirts, sondern koénnen durch weitere Faktoren wie die individuellen Risikoneigungen
und Einstellungen sowie bisherige Erfahrungen mit Agrarumweltprogrammen beeinflusst
werden. Im Gegensatz zu einer Einheitspramie ist die Informationsasymmetrie hier geringer,
da durch die Angebotspreise Informationen zur Hohe der tatsichlichen Kosten abgeleitet
werden konnen. Ebenfalls besteht bei der o©kologischen Bewertung der Angebote
grundsétzlich eine Informationsasymmetrie zu Lasten der staatlichen Entscheidungstriger.
Zum Zeitpunkt der Zuschlagserteilung konnen sie die tatsdchliche Wertigkeit der Flache nicht
beurteilen und die Einstufung erfolgt lediglich anhand der durch die Landwirte angebotenen
Okologischen Qualitit (Latacz-Lohmann und Schilizzi, 2005; Claassen et al., 2008; Ferraro,
2008). Jedoch konnen im Rahmen wiederholter Ausschreibungen auch hier die Ergebnisse der
jeweils vorherigen Ausschreibung beriicksichtigt werden.

Somit ist hidngt die Zuschlagserteilung im Rahmen der ersten Ausschreibung

ausschlieBlich von den seitens des Landwirts iibermittelten Signalen (Angebotspreis,



angebotene 0kologische Qualitdt) ab. Im Rahmen der darauf folgenden Wiederholung des
Programms kommt der Zustand zum Zeitpunkt der Kontrolle innerhalb der ersten
Ausschreibung als Kriterium hinzu.

Die Entscheidungssituation eines teilnehmenden Landwirts ist sowohl durch eine
ausschreibungsspezifische als auch eine der landwirtschaftlichen Produktion generell
zugrunde liegende Unsicherheit gepréigt. Dies fiihrt dazu, dass die Angebotsabgabe nicht
unter Beriicksichtigung aller relevanten Informationen und demzufolge begrenzt rational
erfolgt. Einerseits besteht hinsichtlich der 6konomischen Angebotskomponente die Situation,
dass die exakten Kosten erst nach der Leistungserbringung bekannt sind und die Kalkulation
des Angebotspreises mit einer entsprechenden Unsicherheit behaftet ist. Dies kann dazu
fiihren, dass der Angebotspreis und somit die Honorierung zu gering ausfillt. Zudem liegt fiir
die Landwirte bis zum Zeitpunkt der Angebotsabgabe eine unvollstindige Information
dahingehend vor, dass in der Regel sowohl die tatsdchliche Hohe des zur Verfligung
stehenden Budgets, ein gegebenenfalls festgesetzter Reservationspreis als auch die jeweiligen
Angebotspreise der konkurrierenden Landwirte unbekannt sind. Beziiglich der 6kologischen
Angebotskomponente — also der im Rahmen einer Ergebnisorientierung zu erbringenden
Umweltleistung — besteht durch die in der Regel nicht oder nur in geringem Mal
vorhersehbaren Umwelteinfliisse ein Produktionsrisiko. Zudem ist die 6kologische Wertigkeit
der Flichen im Rahmen der wiederholten Ausschreibung unmittelbar abhéngig von der

Entwicklung der Vegetationsstruktur bzw. Artenvielfalt in der vorhergehenden Periode.

3.2 Ausschreibungssimulation

Wesentliche Aspekte eines Ausschreibungsverfahrens konnen auch basierend auf einem
mikrookonomischen Modell veranschaulicht werden (Latacz-Lohmann und Van der
Hamsvoort, 1997; Hilden, 2007). Dieses Simulationsmodell analysiert die Effekte und
moglichen Effizienzsteigerungen durch Ausschreibungsverfahren und stellt die spezifische
Entscheidungssituation relativ einfach dar. Innerhalb des Simulationsmodells wird
angenommen, dass ein risikoneutraler Landwirt freiwillig an einem Agrarumweltprogramm
teilnimmt, sobald die Differenz zwischen dem daraus resultierenden Einkommen (II;) und
dem bisherigen Einkommen (Ily) durch eine programmeinheitliche Pridmie (p) mindestens

ausgeglichen wird:

@O p=2lo-1I



In einer Ausschreibung ist es hingegen das Ziel der durchfiihrenden Verwaltung, einen
moglichst geringen Preis fiir die Bereitstellung der Umweltleistung zu entrichten. Das fiir die
Verwaltung optimale Angebot kompensiert somit gerade den Einkommensverlust des
Landwirts. Das optimale Angebot aus Sicht des Landwirts iibersteigt das der Verwaltung, da
im Rahmen der Ausschreibung grundsétzlich die Moglichkeit besteht, mit einem hoéheren
Angebotspreis als der fiir eine Teilnahme notwendigen Mindestzahlung aufgenommen zu
werden. Dabei wird unterstellt, dass die ausschreibende Verwaltung nach Eingang aller
Angebote eine Ausschlussgrenze festsetzt und alle angenommenen Landwirte gemdl3 ihrer
individuellen Angebotspreise honoriert. Ein risikoneutraler Landwirt wird somit ein Angebot
(b) abgeben, wenn das durch die Teilnahme an der Ausschreibung zu erwartende Einkommen
(II;) groBer ist als das bisherige Einkommen (IIp). Hierbei steht F(b) fiir die
Wahrscheinlichkeit, mit der das Angebot die — dem Landwirte nicht bekannte —
Ausschlussgrenze tliberschreitet und abgelehnt wird. 1-F(b) ist die Wahrscheinlichkeit, dass
der Angebotspreis kleiner oder gleich der Ausschlussgrenze ist und das Angebot
angenommen wird:

(D) (I, +b)[1 - F(b)|+ 1,F(b) > II,

Um das optimale Angebot (by,) zu berechnen, muss der Erwartungswert des Einkommens

maximiert werden:

o =1y 11, + 1= F(b)
f(b)

(1) b
Die Wahl des Angebotspreises wird demzufolge durch die Wahrscheinlichkeit F(b) bestimmt,
wobei mit einem steigenden Angebotspreis die Gefahr zunimmt, die Ausschlussgrenze zu
iberbieten. Fiir den risikoneutralen Landwirt liegt das optimale Angebot gerade dort, wo der
Einkommenszuwachs durch die Ausschreibung den Riickgang der Wahrscheinlichkeit

ausgleicht, dass das Angebot die Ausschlussgrenze unterschreitet.

Im Rahmen des Simulationsmodells (Latacz-Lohmann und Van der Hamsvoort, 1997) wurde
eine einheitliche Pramienzahlung mit einem Ausschreibungsverfahren verglichen. Dabei zeigt
sich, dass eine Ausschreibung fiir risikoneutrale Akteure zu positiven Effekten und
Effizienzsteigerungen flihrt. So konnten neun Prozent mehr Teilnehmer gewonnen und 14
Prozent der Emissionen vermieden werden. Zudem wurden die Programmausgaben um zwei

Prozent reduziert.



Der Simulation liegen jedoch die folgenden Annahmen zugrunde:

L. Die Angebote orientieren sich ausschlieBlich an den mit einer Programmteilnahme
verbundenen Kosten bzw. Ertragseinbuflen und nicht an den Forderungen anderer
Teilnehmer oder der Ausschlussgrenze.

II. Es besteht dahingehend eine Konkurrenz unter den Bietern, dass ein zu hohes
Gebot zu einer Ablehnung fiihrt und sich die Landwirte bei der Bestimmung ihres
Angebotspreises mafigeblich an den jeweiligen Opportunitétskosten orientieren.

II.  Mit der Teilnahme an dem Ausschreibungsverfahren sind fiir die Landwirte und
die Verwaltung keine Transaktionskosten verbunden.

IV.  Die Landwirte verfligen iiber eine vergleichbare Kostenstruktur, so dass alle
teilnehmenden Landwirte grundsitzlich eine identische Moglichkeit haben, im

Rahmen einer Ausschreibung angenommen zu werden.

Nachfolgend wird diesbeziiglich die Annahme der Symmetrie unter den Bietern aufgegriffen
und insbesondere vor dem Hintergrund der praktischen Relevanz der Faktorspezifitit und der

Fundamentalen Transformation in wiederholten Ausschreibungen diskutiert.

4 Faktorspezifitit und das Konzept der Fundamentalen Transformation

Nachdem die grundlegenden Aspekte der Vertragsbeziehung zwischen Agrarverwaltung und
Landwirten betrachtet wurden, wird die Analyse nun um die Faktorspezifitit — unter
Berticksichtigung der Fundamentalen Transformation — erweitert. Mit der Faktorspezifitit
werden die im Rahmen einer Transaktion verwendeten Faktoren hinsichtlich der mit ihnen
verbundenen spezifischen Investitionen beschrieben (Williamson, 1979; Williamson, 1985;
Williamson, 1990). In diesem Zusammenhang gilt eine Transaktion bzw. eine
Vertragsbeziehung mit steigenden durch sie induzierten Quasi-Renten als zunehmend
spezifischer. Dabei ist unter einer Quasi-Rente der Wertverlust zu verstehen, der eintreten
wiirde, wenn das durch eine Investition geschaffene Sach- oder Humankapital nicht als Teil
der angestrebten, sondern einer nédchstbesten Transaktion zum Einsatz kommt (Richter und
Furubotn, 2003). Die Faktorspezifitit ist demzufolge ein zeitliches Problem. Somit kann es
bei spezifischen Transaktionen zu einer restriktiven Bindung in Form von Lock-in-Effekten
an den jeweiligen Vertragspartner kommen (Williamson, 1971; Williamson, 1985;
Williamson, 1990; Slangen und Polman, 2002). In diesem Zusammenhang spricht Williamson
von einer Fundamentalen Transformation, die die er selbst als eines der Kernstiicke seiner

Arbeit (Williamson, 1993) ansieht: ,,Was zunéchst ein Bietprozess mit einer gro3en Zahl von
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Teilnehmern war, wird in der Folge effektiv zu einer Situation bilateralen Angebots*
(Williamson, 1990, S. 70).

Im Kontext wiederholter Ausschreibungen fiir Umweltleistungen steht die Spezifitit der
Transaktionsbeziehung hinsichtlich der jeweiligen potentiellen Transaktionspartner wie auch
der angebotenen und angenommenen Fldchen im Mittelpunkt. Im Zuge dessen gilt es
zundchst die Frage zu untersuchen, ob eine anfidnglich hohe Teilnehmerzahl an einem
Bietprozess auch in der Folge bestehen bleibt oder ob es bedingt durch
transaktionsspezifische Investitionen zu einer Einschrinkung der Konkurrenzsituation kommt.

Fiir den Fall, dass keine transaktionsspezifischen Investitionen getdtigt wurden, kann eine
Konkurrenzsituation grundsitzlich auch fiir weitere Verhandlungsrunden bestehen bleiben, da
keiner der Akteure entsprechende Vorteile gegeniiber Mitkonkurrenten aufbauen konnte.
Wurden jedoch im Verlauf der Transaktionsbeziechung spezifische Investitionen
vorgenommen, so hat dies zur Konsequenz, dass vormals erfolgreiche Bieter sich fiir
zukiinftige Bietprozesse eine bessere Verhandlungsposition schaffen konnten. In der Folge
existiert nicht mehr die urspriingliche Konkurrenzsituation, sondern die Anreizstrukturen und
spezifischen Bindungen der Vertragspartner haben sich verdndert. Demzufolge wird ein
Wechsel der Transaktionspartner durch im Zuge dessen zu erwartende finanzielle Einbuflen
bzw. hohe Transaktionskosten erschwert oder verhindert. Die Fundamentale Transformation
kennzeichnet diesen Prozess einer Vertragsbeziehung unter dem Gesichtspunkt ihrer
Verdnderung von einer ex-ante unspezifischen hin zu einer ex-post spezifischen
Transaktionsbeziehung und sich daraus ergebende Konsequenzen fiir zukiinftige

Vertragsverhandlungen (Williamson, 1975; Williamson, 1985; Williamson, 1990).

Die Ausgangssituation innerhalb der Ausschreibung ist dadurch gekennzeichnet, dass die
Agrarverwaltung als einziger Anbieter eines Programms und somit als alleiniger Nachfrager
der ausgeschriebenen Umweltleistung auftritt. Dem steht als Anbieter der 6kologischen
Leistung in der Regel eine Vielzahl von Landwirten gegeniiber. Folglich ist die Angebotsseite
zu Beginn einer erstmaligen Ausschreibung in der Regel durch eine Konkurrenzsituation
gekennzeichnet. Im sich anschlieBenden Prozess der Zuschlagserteilung erhalten — je nach der
Hohe des zur Verfiigung stehenden Budgets — im Normalfall nicht alle Landwirte fiir ihre
angebotenen Flichen einen Zuschlag. Die Landwirte, welche einen Zuschlag erhalten haben,
werden nun Aktivititen zur Produktion der Umweltleistung erbringen und im Zuge dessen
transaktionsspezifische Investitionen titigen. Wird die 0kologische Leistung innerhalb der

Vertragslaufzeit erbracht, kann es in der Folge sowohl aus Sicht der Agrarverwaltung als auch
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seitens der Landwirte zu Lock-in-Effekten und einer spezifischen Bindung an den
Transaktionspartner kommen. Die darauthin im Kontext einer wiederholten Ausschreibung
zentrale Frage ist die Entscheidung, wie nach dem Ende der Vertragslaufzeit Flichen auf
denen die Umweltleistung nachweislich erbracht wurde und potentielle neue Angebote
innerhalb der sich anschlieBenden Zuschlagserteilung behandelt werden. Diesbeziiglich sind

grundsétzlich die beiden folgenden Mdglichkeiten denkbar:

1. Gleichbehandlung bereits erfolgreicher und neu angebotener Flichen

In diesem Fall ist langfristig die Aufrechterhaltung einer Konkurrenzsituation gegeben.
Zudem bleibt ein Programm uneingeschrénkt auch fiir die Landwirte offen, welche noch nicht
daran teilgenommen haben. Demgegeniiber kann es zu der Situation kommen, dass bislang
nachweislich die Umweltkriterien erfiillende Fldchen keinen erneuten Zuschlag erhalten und
stattdessen Angebote vertraglich gebunden werden iiber deren Umweltqualitdt noch keine
Aussage moglich ist. Damit einher geht fiir die Agrarverwaltung eine zunehmende
Unsicherheit beziiglich der zu erreichenden Umweltleistung eines Programms. Fiir die
vormals vertraglich gebundenen und keinen erneuten Zuschlag erhaltenden Landwirte kommt
es zu der Situation, dass sie durch die mit der Teilnahme an einem Agrarumweltprogramm
vollzogene Umstellung ihrer Flachennutzung zukiinftig unter Umstdnden keine Honorierung
erhalten konnen. Dies kann sowohl einen Einkommensriickgang als auch langfristige

Akzeptanzeinbullen mit sich bringen.

1I. Ungleichbehandlung bereits erfolgreicher und neu angebotener Fldchen

Hier besteht die Moglichkeit, die in der Vergangenheit erfolgreichen Angebote unmittelbar
erneut in ein Programm aufzunehmen bezichungsweise sie im Rahmen der Zuschlagserteilung
anhand spezifischer Kriterien bevorzugt zu behandeln. Neue Angebote konnen dann lediglich
im Umfang eines noch zur Verfiigung stehenden Budgets angenommen werden. Fiir die
Agrarverwaltung ist damit insbesondere der Anreiz verbunden, die dkologischen Ziele eines
Programms erneut moglichst sicher zu erreichen und somit das akkumulierte dkologische
Kapital zu erhalten. Demgegentiber besteht aus 6konomischer Sicht die Problematik, dass
durch eine mangelnde Konkurrenzsituation und Wettbewerbsverzerrungen auf Seiten der
Landwirte EffizienzeinbuBlen und eine eingeschrinkte Flexibilitidt der Zuschlagserteilung zu
erwarten sind. Fiir die Landwirte, die bereits innerhalb einer vorherigen Ausschreibungsrunde
sowohl eine Umstellung der Bewirtschaftung vollzogen als auch entsprechende spezifische

Investitionen getitigt haben, ist positiv zu bewerten, dass diese Transaktionsbeziehung mit
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einer hohen Wahrscheinlichkeit beibehalten wird. Demgegeniiber sind fiir potentiell erstmals
an einer Angebotsabgabe interessierte Landwirte in der Regel erschwerte Moglichkeiten der

Zuschlagserteilung sowie geringe Anreize zur Erbringung einer Umweltleistung verbunden.

Zusammenfassend zeigen sich die hohe Faktorspezifitit und die Relevanz der Fundamentalen
Transformation vor allem im Hinblick auf die Zuschlagserteilung im Rahmen eines
wiederholten Ausschreibungsverfahrens. Hierbei ist aus Sicht der Agrarverwaltung jeweils
eine von Okologischen und eine von 6konomischen Zielen gepréigte Ausrichtung denkbar. Im
Zuge dessen kann auch die Reputation der Landwirte und die 0kologische Wertigkeit der
Flichen in die Angebotsbewertung einbezogen werden, was dazu beitrdgt, einerseits
bestehende Informationsasymmetrien zu reduzieren und andererseits im Zuge einer
Sanktionierung bei weiteren Zuschlagserteilungen Anreize fiir opportunistisches Verhalten
der Landwirte zu verringern. Ebenso kann auf der Grundlage der abgeschlossenen
Ausschreibungsrunden durch Anpassungen des Ausschreibungsdesigns auf unerwiinschte
Mitnahmeeffekte oder Preisabsprachen reagiert und so eine Verbesserung der dkologischen
und 6konomischen Zielgenauigkeit einer AgrarumweltmaBnahme erzielt werden.

Fir die Landwirte eroffnet sich mit einer zunehmenden Anzahl von
Ausschreibungsrunden ebenfalls die Moglichkeit, aus der Bewertung ihrer vergangenen
Angebote — vor allem hinsichtlich der Angebotspreise, der Zuschlagsgrenzen, der
tatsdchlichen Produktionskosten und der zum Kontrollzeitpunkt erbrachten Umweltleistung —
zu lernen und Erwartungen fiir zukiinftige Angebotsabgaben zu bilden. Zudem ist
grundsitzlich zu erwarten, dass es fiir die Landwirte im Verlauf sich wiederholender
Ausschreibungsverfahren zu transaktionskostenmindernden Lerneffekten kommt.

Insgesamt ist deutlich geworden, dass es in wiederholten Ausschreibungen keine
Symmetrie der Bieter geben kann. Im Rahmen der erstmaligen Durchfiihrung eines
Ausschreibungsverfahrens kann es dann zu einer Symmetrie der Bieter kommen, wenn die
Ausschreibung regional eng abgegrenzt ist und sich der Teilnehmerkreis auf Landwirte mit
identischen Produktionsbedingungen beschrinkt. Bereits bei der zweiten Ausschreibung
kommt es beispielsweise durch Lerneffekte, spezifische Investitionen oder eine verdnderte
Okologische Qualitdt der Flichen zu einer unterschiedlichen Ausgangssituation zwischen
einerseits bereits erfolgreichen und andererseits noch nicht teilnehmenden oder in der

vorherigen Ausschreibung nicht erfolgreichen Landwirten.
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5 Fazit und weiterer Forschungsbedarf

Der Beitrag verdeutlicht die Relevanz von Williamsons Konzept der Fundamentalen
Transformation auch bei der Frage der Ausgestaltung der Zuschlagserteilung innerhalb
wiederholter ~ Biodiversititschutz-Ausschreibungen. In  diesem Kontext ist die
ergebnisorientiert ausgeschriecbene Umweltleistung ebenso wie die damit verbundene
Transaktionsbeziehung  hochspezifisch.  Einerseits werden im  Rahmen  einer
Vertragsdifferenzierung individuelle Vertrdge abgeschlossen, wobei die finanziellen Mittel
ausschliefllich an diese Umweltleistung gekniipft sind. Eine Nichterfiillung des Vertrags
durch den Landwirt hat zur Folge, dass Finanzmittel gebunden werden, ohne dass damit ein
erwiinschter 6kologischer Nutzen erreicht wird. Aus Sicht der einen Zuschlag erhaltenden
Landwirte sind spezifische Investitionen dahingehend zu erwarten, dass Wissen hinsichtlich
der Produktion der Umweltleistung erworben werden muss. Zudem sind spezifische
finanzielle Aufwendungen notwendig, welche ausschlieBlich im Fall einer positiven
Vertragserfiillung honoriert werden.

Trotz des bislang auch im Rahmen von Modellprojekten in Deutschland — durch
Kostenersparnisse von bis zu 50% gegentiber einer Einheitsprdmie — aufgezeigten Potentials
des Einsatzes von Ausschreibungsverfahren (Groth, 2007; Groth, 2009a), ist eine
Implementierung im Rahmen staatlicher Programme noch nicht abzusehen. Um
Ausschreibungen zu einem wirkungsvollen Instrument der europdischen Agrarumweltpolitik
— insbesondere angepasst an die Ziele des weiter an Bedeutung gewinnenden
Biodiversititsschutzes — zu entwickeln, gilt es somit noch offene Forschungsfragen zu
beantworten.

Innerhalb zukiinftiger Forschungsvorhaben sollte in einer dynamischen Analyse
insbesondere die Okonomische und o©kologische Langzeitwirkung (Nachhaltigkeit) von
Ausschreibungen fiir Umweltleistungen betrachtet werden. Hierbei ist zu untersuchen, welche
nachhaltigen 6kologischen Effekte durch ein Ausschreibungsverfahren tatsdchlich erreicht
werden und welche Auswirkungen die damit verbundene Bestandsdynamik beispielsweise auf
die Risikoverteilung zwischen Verwaltung und Landwirten als auch auf die Entwicklung der
Angebotspreise hat. Darauf aufbauend konnen Erkenntnisse abgeleitet werden, inwiefern zu
erwarten ist, dass durch Ausschreibungen bestehende Artenvielfalt erhalten wurde sowie
dariiber hinaus Anreize gesetzt werden konnten, die Vegetationsstruktur zu verdndern, eine
hohere Artenvielfalt zu erreichen und langfristig sowohl ein effizientes als auch ein

nachhaltiges Landmanagement zu erreichten.
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Der aktuelle Forschungsbedarf fiir zukiinftige Modellprojekte ldsst sich in die Kernfrage
zusammenfiithren, aufgrund welcher Kriterien und mit welcher Gewichtung der Einfluss
okonomischer und 6kologischer Bestandseffekte unter Berticksichtigung der hier aufgezeigten
Relevanz von Faktorspezifititen und der Fundamentalen Transformation durch einen
Umweltindikator einbezogen werden kann.

Durch einen Umweltindikator wird die Moglichkeit erdffnet, neben dem Angebotspreis
weitere Kriterien zu definieren, anhand derer die Angebote bewertet und verglichen werden.
Im Zuge dessen sind unterschiedliche dkologische oder 6konomische Schwerpunktsetzungen
zu diskutieren. Zudem sollten Mdoglichkeiten untersucht werden, wie Flachen auf denen die
Umweltleistung erbracht wurde sowie neue Angebote im Rahmen der Zuschlagserteilung
bewertet werden konnen und welche Anreize fiir die Landbewirtschafter von
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 (USDA, 2007; USDA, 2008; Groth, 2009b) als auch der sich
im Rahmen des BushTender trial in Australien bewidhrte Biodiversity Benefits Index
(Stoneham et al., 2003) dienen.

Ankniipfungsmoglichkeiten fiir die Entwicklung und Implementierung eines
Umweltindikators sind in Europa aus zwei Griinden zundchst im Rahmen der
ergebnisorientierten Honorierung pflanzlicher Biodiversitdt auf Griinlandflichen zu sehen.
Einerseits bestehen diesbeziiglich durch die oben genannten Modellprojekte erste
Erfahrungen mit der Kombination von Ausschreibungsverfahren und dem Ansatz der
ergebnisorientierten Honorierung. Zudem wurde die Ergebnisorientierung beispielsweise in
der Schweiz und in Deutschland bereits im Rahmen staatlicher Programme implementiert.
Somit kann auf bestehenden Strukturen aufgebaut werden, was auch fiir den Einsatz von

Umweltindikatoren eine hohe politische Durchsetzbarkeit erwarten lésst.
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