EVANGELISCHE AKADEMIE HK l_occum

Von der Zweiten Saule zum zweiten Standbein?
Die neue Forderung des landlichen Raumes
Loccumer Landwirtschaftstagung 2007

Tagung der Evangelischen Akademie Loccum vom 2. bis 4. Februar 2007
Gefordert aus Mitteln des Bundesministeriums fiir Erndhrung, Landwirtschaft
und Verbraucherschutz

Forderpolitik in der Verflechtungsfalle

Siegfried Bauer,
Justus-Liebig Universitat Giessen



Siegfried Bauer

Forderpolitik in der Verflechtungsfalle

Das vorgegebene Thema bringt die Gefahr in sich, dass man als Referent selbst in eine Falle geraden
kann. Dies insbesondere deshalb, weil Beurteilung der Forderpolitik zur landlichen Entwicklung in star-
kem MaBe davon abhdngt, aus welcher Position und Sichtweise man sich dem Thema nadhert. Aus
Sicht der unmittelbar Beteiligten und NutznieBer bietet die betriebene Forderpolitik eine Reihe von
Vorteilen und wird daher konsequenter Weise verteidigt und positiv dargestellt. Dies trifft Uberwie-
gend auch auf die Referenden auf dieser Tagung zu. Daher soll im Folgenden auch auf andere Auto-
ren und Beurteilungen aus mehr neutraler Sichtweise, insbesondere auf wissenschaftliche Analysen
Bezug genommen werden.

Der ehemalige Bundeskanzler Helmut Schmitt hat kirzlich in einem im Fernsehen Ubertragenen Vor-
trag die Probleme und Hemmnisse fir eine vitale Gesellschaft in Deutschland und Europa wie folgt
beschrieben:

+ Uberregulierung

+ Uberalterung

+ Uberburokratisierung

Er hat dann in diesem Zusammenhang explizit auf die Gemeinschaftsaufgaben des Bundes und der
Lander (Gemeinschaftsaufgabe fur regionale Wirtschaftsstruktur GRW, Gemeinschaftsaufgabe fur
Agrarstruktur und Kustenschutz GAK) sowie auf die EU Regionalpolitik Bezug genommen. Er spricht
dann von einem ,Kuddelmuddel” an Zustandigkeiten, Finanzierungs- und Kontrollverantwortlichkei-
ten, die zu einer Mittelverschwendung und zu Ineffizienzen dieser Politik fihren. Als langjahriger Bun-
deskanzler durften keine Zweifel daran bestehen, dass er weil3, wovon er spricht. Verschiedene Beitra-
ge auf dieser Tagung, wie z. B. Uber den Erfolg der landlichen Foérderung (Grajewski) oder Uber ange-
messene Entwicklungsstrategien (Aring) bestatigen diesen Eindruck.

Theoretische Argumente zur Verflechtungsfalle

Was versteht man nun unter Verflechtungsfalle? Vereinfacht kann man sagen, Verflechtungen sind
durch eine Beteiligung mehrerer (politischer) Entscheidungstrager an der Konzeption und Durchfih-
rung einer Politik gekennzeichnet. Dies kann in vielen Fdllen sinnvoll sein und den demokratischen
Meinungsbildungs- und Kontrollprozess férdern. In eine Falle gerat diese Politik jedoch dann, wenn
die Kosten-Nutzen-Erwagungen sich aus der Sicht der Beteiligten politischen Akteure und Ebenen sich
unterschiedlich darstellen. Und dies ist bei der Forderpolitik im Bereich der landlichen Entwicklung in
der Tat der Fall. Die EU kann wegen der Teilfinanzierung mit einem vergleichsweise niedrigen Mit-
teleinsatz einen vergleichsweise groBBen Effekt und einen vermeintlichen hohen Nutzen erreichen. Dies
gilt aber in ahnlicher Form fur die Kommune, die z. B. an einem LEADER Projekt beteiligt ist. Damit
befindet sich die landliche Forderpolitik (2. Saule der Agrarpolitik) exakt in der Situation des Gefange-
nendilemmas: Rationale Entscheidungen aller beteiligten einzelnen Entscheidungstrager fihren unter
diesen Bedingungen zu einen suboptimalen Gesamtergebnis. Darauf wird noch naher einzugehen
sein.

Im Blick auf die Landliche Entwicklungspolitik sind vor allem die vertikalen Verflechtungen zwischen
EU, Bund, Landern und Kommunen von Bedeutung. Diese Verflechtungen betreffen sowohl die Ges-
taltung und Konzeption der Politik, als auch die Finanzierung, Durchfihrung und Kontrolle. Eine wirk-



lich demokratische Kontrolle ist unter diesen Bedingungen kaum zu erwarten, da jeweils im Falle des
Scheiterns die Verantwortung auf andere Ebenen geschoben werden kann, bzw. umgekehrt der Erfolg
eines Projektes der eigenen Politik angerechnet wird.

Aber auch horizontale Verflechtungen spielen auf EU und Bundesebene eine gewisse Rolle. Darunter
wird das (unkoordinierte) nebeneinander von PolitikmaBnahmen verstanden, die in die gleiche Rich-
tung zielen. Beispiele sind etwa die MaBnahmen im Rahmen von ELER sowie der Struktur- und Regio-
nalfonds, die gleichzeitig auf den (auf Teile des) landlichen Raum einwirken. Auch auf Bundesebene
stehen verschiedene Angebote nebeneinander, wie z. B. GAK, GRW, Regionen Aktiv, oder Regional-
programme des Umwelt- und Naturschutzressorts. Angesichts der Vielfalt der Programme gehen zu-
nehmend Regionen / Kommunen dazu Uber sogn. Subventionsberater zu beauftragen, um herauszu-
finden, wie mdglichst viele Finanzmittel in die Gemeinde gelenkt werden k&nnen.

Diese Sichtweise der regionalen Akteure wird erganzt durch die Sichtweise der Politiker und Burokra-
ten, denen es vorrangig um die Erhaltung der Macht geht. Die betriebene Politik lasst sich dem Wahler
gegenuUber als Wohltat verkaufen, wobei durchgangig lediglich von den verteilten Mitteln und den
.Erfolgen” der Projekte gesprochen wird und nicht von den Kosten und den Steuerbelastungen der
Burger und schon gar nicht von der entscheidenden Kosten-Nutzen-Relation. Auch fur Birokraten in
den Verwaltungen nimmt das von ihnen veraltete Budget einen hohen Stellenwert ein. Als AuBenste-
hender hat man bei 6ffentlichen Darstellungen gelegentlich den Eindruck als wenn die Burokraten
~eigene Mittel” verwalten und verteilen wirden. Dies erklart auch das Nebeneinander von Program-
men in unterschiedlichen Abteilungen und Ministerien auf nationaler Ebene, bzw. Generaldirektionen
der EU-Kommission mit gleicher oder dhnlicher Zielrichtung.

Bei wissenschaftlicher und gesamtwirtschaftlicher Betrachtung stellt sich die Frage der Sinnhaftigkeit
des Gesamtsystems. Um diese zu beurteilen, missen die gesamtwirtschaftlichen Kosten der betriebe-
nen Forderpolitik in die Betrachtung einbezogen werden. Dabei ist von der simplen Tatsache auszuge-
hen, dass durch eine Einschaltung zentralstaatlicher Stellen keine zusatzlichen Mittel geschaffen wer-
den, sondern ein Teil davon zwangslaufig im System stecken bleibt. Bereits diese banale Tatsache fuhrt
zu der Einsicht, dass die betriebene Forderpolitik lediglich eine Umverteilung von Finanzmitteln zwi-
schen verschiedenen Politikebenen und schlieBlich zwischen Regionen darstellt. Dabei sind folgende
Finanzstrome in die Betrachtung einzubeziehen:

» Steuerzahler - Bund --> EU

» EU - Nationalstaaten > Lander = Regionen

Eine solche Umverteilungspolitik kann sinnvoll sein, wenn dadurch Effizienzgewinne erzielt werden,
etwa dadurch dass durch eine zentrale Politik GréBenvorteile und Kosteneinsparungen erzielt werden
kédnnen, oder wenn die Verteilungsziele im Sinne der Konvergenz nicht auf andere Weise ginstiger
erreicht werden kénnen. Diese Bedingungen sind im Falle der Férderpolitik fir landliche Entwicklung
aber nicht gegeben. Vielmehr fihrt die betriebene Politik zu Allokationsverzerrungen und Effizienzver-
lusten, wobei vor allem zu nennen sind:
» Zusatzliche Burokratie- und Transaktionskosten durch die Beschaftigung von Verwaltungsfach-
leuten auf verschiedenen Ebenen ohne wirkliche Verlagerung von Kompetenzen,
» Zusatzliche Beschaftigung von Regionalmanagern, Beratern fir Férdermdglichkeiten, Evaluato-
ren und staatlichen Gremien
» Verzerrungen zwischen Regionen durch Auswahl von Forderregionen und nicht ausschlieBlich
problembezogenen Regionsabgrenzungen.
* Bei den flachendeckenden MaBnahmen erfolgt eine Mittelverteilung nach dem GieBkannen-
prinzip und nicht nach der Bedurftigkeit fir eine regionale Unterstitzung.
» Vielfach werden die eigentlichen Problemregionen nicht erreicht, weil sie die Finanzkraft fr
die erforderliche Ko-Finanzierung nicht aufbringen kénnen.



e Durch die Unterstlitzung bestimmter Projekte und MaBnahmen in Forderregionen, wie z.B. in
LEADER bei gleichzeitiger Vollfinanzierung anderer kommunaler MaBnahmen tritt eine Alloka-
tionsverzerrung in der Ausgabenstruktur einer Kommune auf.

» Unzureichende demokratische Kontrolle wegen der umfangreichen Verflechtungen und ver-
wischten Zustandigkeiten.

Aus 6konomischer Sicht kann man zusammengefasst sagen, dass die Gestaltung der derzeitigen land-
lichen Entwicklungspolitik nicht dem Aquivalenzprinzip folgt, da eine Diskrepanz zwischen der Kon-
zeption, Durchfihrung, Kontrolle und politischer Verantwortung der Politik besteht. Die Folge davon
sind Allokationsverzerrungen und Effizienzverluste.

Insgesamt findet man daher von wissenschaftlicher Seite (KOSTER 2003; HENNING 2005, Wissen-
schaftlicher Beirat 2006, Grethe, Hager, Kirschke 2007) eine eher zurtickhaltende bis ablehnende Hal-
tung zu der derzeitigen Ausrichtung der landlichen Entwicklungspolitik.

Praktische Kritik zur EU Forderpolitik

Die Ergebnisse der theoretischen Analyse finden sich durchaus im politischen Diskurs wider, wenn-
gleich in starker verklausulierter und diplomatischer Ausdrucksweise.

So hat z. B. der EU Rechnungshof die betriebene regionale Foérderpolitik kritisiert und einen effiziente-
ren Einsatz der Mittel gefordert.

Der deutsche Landwirtschaftsminister hat kirzlich dartber geklagt, dass ,unzahlige Beispiele fur Pro-
jekte existieren, die nur darauf abzielen, EU Mittel abzukassieren” (Seehofer 2006).

Verschiedene Landesrechnungshéfe haben die Mittelverwendung in Rahmen der Regionalférderung
(Landliche Entwicklung, Strukturfonds) ebenso kritisch beurteilt.

Konkrete Fehlplanungen und Uberdimensionierungen von Einzelprojekten, die hier nicht im Einzelnen
genannt werden sollen, werden teilweise mit dem Argument gerechtfertigt, dass dies ja nicht so
schlimm sei, da die Halfte der Mittel von der EU kamen.

In der Zeitschrift DIE ZEIT vom 5. Jan. 2006 wird Uber eine Uber eine schottische Dudelsachschule be-
richtet, die mit 190 000 € EU-Mittel geférdert wurde bei einem Umsatz von 5 000 €. Ahnliche Bei-
spiele, die aus regionaler Sicht als Wohltat der EU gefeiert werden, sind auch in Deutschland zu fin-
den.

Auch der Wissenschaftliche Beirat flr Agrarpolitik(2006) hat in seinem Gutachten zur praktischen Poli-
tikberatung grundlegende Ineffizienzen in der Politikgestaltung und falsche Anreize, insbesondere
aufgrund der Mehrebenenverflechtungen der Entscheidungs- und Finanzierungsstrukturen festgestellt.

Grundsatze fiir eine Neuausrichtung der landlichen Entwicklungspolitik

Welche Konsequenzen sind nun aus geschilderten Problemen zu ziehen? Zwei prinzipielle Ansatze
kommen daflr in Frage:

A: Verfeinerung und Perfektionierung der derzeitigen Politik: Mehr Kontrolle, stringentere Vor-
schriften und verbesserte Evaluierungsverfahren. Diese Ausrichtung halt im Prinzip an der der-
zeitigen Politikausrichtung fest und versucht diese durch eine noch weitere Aufblahung der bi-
rokratischen Apparats zu verfestigen. Auf diesem Wege koénnen bestenfalls bestimmte Aus-
wulchse der derzeitigen Forderpolitik vermieden. Eine grundlegende Problembehebung kann
auf diesem Wege allerdings nicht erreicht werden, da die genannten systemimmanenten Kraf-
te des Systems weiter wirken. Wegen des VerstoBes gegen das Aquivalenzprinzip und das Sub-



sidiaritatsprinzip bleiben die (falschen) Anreize fir regionale Entscheidungstrager und damit
Fehlallokationen der begrenzten Finanzmittel.

B: Grundlegende Neuorientierung der Politik an den Grundprinzipen der Regionalpolitik, insbe-
sondere unter starkere Beachtung des Subsidiaritats- und Konvergenzprinzips der Politik fur
landliche Rdume in der EU. Eine solche Umorientierung kann durchaus mit einer Starkung der
landlichen Regionen einhergehen und insbesondere dem immer wieder vorgebrachten Postulat
der Vielfalt der Regionen (, Europa der Regionen in der EU") in starkerem MaBe gerecht wer-
den.

Die Strukturen sind heute in den landlichen Regionen in Deutschland und natirlich noch mehr in Eu-
ropa so unterschiedlich, dass weitgehend vorstrukturierte einheitlich europdische Regionalférderung
kaum den unterschiedlichen Entwicklungschancen gerecht werden kann. Diese Einsicht ist nicht neu,
sondern bereits vor 25 Jahren in einer umfassenden Untersuchung landlicher Entwicklungschancen
und Hemmnisse in 12 Fallstudienregionen in der damaligen EU aufgezeigt worden (HENRICHSMEYER,
BAUER, COMES, STEINLE, 1983). Die damalige ansatzweise Erprobung des Konzeptes der , Integrier-
ten landlichen Entwicklung” hat gezeigt, das ein sektortbergreifender Entwicklungsansatz der ent-
sprechend den regionalen Bedingungen ganz unterschiedliche Entwicklungspfade erlaubt am ehesten
zum Erfolg fuhrt. Die obigen Argumente und der sich erst ansatzweise abzeichnende demographische
Druck in landlichen Regionen machen einen solchen Ansatz notwendiger denn je. Eine vollstandige
integrierte Regionalentwicklungspolitik kann aber nur erreicht werden, wenn die Entscheidungs- und
Finanzierungskompetenz in einer Hand liegt und Uber eine demokratische Kontrolle ermdéglicht wird.

Wie aus der Verflechtungsfalle entkommen?

Wie oben begrindet, kann man der politischen Zwickmuhle nicht durch marginale Korrekturen und
Perfektionierungen der Programme entkommen. Um im Gesamtsystem ein héheres MaB an Rationali-
tat zu erreichen, ist vielmehr eine grundlegende Umorientierung notwendig, die sind wieder an den
eigentlichen Anliegen einer Regionalpolitik fir den landlichen Raum orientiert. Als allgemeine Grund-
prinzipien einer zukunftsfahigen Regionalpolitik durften die folgenden Orientierungslinien wenig strit-
tig sein:

» Orientierung an marktwirtschaftlichen Prinzipien und Starkung der Marktkrafte (auch mit Blick

auf wettbewerbsfahige Regionen im Globalisierungsprozess),

» Sozialer Ausgleich im Sinne des grundlegenden Ziels der Raumordnung , Schaffung gleichwer-
tiger Lebensbedingungen” in allen Raumen des Bundesgebiets bzw. in Europa Konvergenz-
ziel),

* Ausgleich Uberregionaler Leistungen und interregionaler spillovers, insbesondere von Uberregi-
onalen Umweltleistungen und Umweltbelastungen.

» Bertcksichtigung des Subsidiaritatsprinzips, das in starkerem Mal3e dezentrale Losungen erfor-
dert.

In einem foderalistischen Staatssystem sollte dabei eine weitgehende Dezentralisierung und Starkung
des Subsidiaritatsprinzips angestrebt werden. Insbesondere sollte es darum gehen, weitestgehend die
regionalen Kompetenzen zu nutzen und die vorhandenen dezentralen politischen Strukturen in die
konkrete Politikgestaltung und demokratische Kontrolle und Verantwortung einzubinden. Dies bedeu-
tet, dass lokale Belange auch auf lokaler Ebene gestaltet und finanziert werden sollten. So mag z. B.
eine DorferneuerungsmaBnahme aus Sicht einer Kommune sinnvoll sein, aber es lasst sich kaum eine



nachvollziehbar Begriindung dafir finden, dass eine solche MaBnahme von Brissel, Gber Berlin und
Uber die Landesebene konzipiert, finanziert und kontrolliert werden muss.

Nochmals: Die derzeitige Politik vor dem Hintergrund der allgemeinen Prinzipien

Wie sich theoretisch leicht zeigen lasst, fihrt das Nebeneinander von mischfinanzierten Projekten (z. B:
im Rahmen von LEADER) und eigenstandigen Aufgaben der Kommune mit vollstandiger Eigenfinanzie-
rung zu gravierenden Fehlallokationen. Dies soll am Beispiel von zwei moglichen Projekten mit fol-
genden Gesamtkosten und Nutzen verdeutlicht werden:

Projekt 1 Projekt 2
Potentieller Gesamtnutzen in 1000 € 100 200
Voraussichtliche Gesamtkosten in 1000 € 50 150
Nutzen — Kosten- Relation 2 1,33

Im Falle einer vollstandigen Souverdnitat der Kommune wirde naturlich das Projekt 1 realisiert. Neben
der gunstigeren Nutzen-Kosten-Relation mag die Tatsache, dass die verfligbaren Haushaltsmittel oh-
nehin nur eine Realisierung von Projekt 1 erlaubt, eine Rolle spielen.

Wenn sich die Gemeinde aber z. B. in einer Leader Region befindet, so kann der Fall eintreten, dass
alleine Projekt 2 die Bedingungen fur eine Leader Férderung erfillt und eine Kofinanzierung von Sei-
ten der EU, des Bundes und des Landes erhdlt. Bei einem durchaus Ublichen Finanzierungsbeitrag von
80%, ergeben sich fir die Kommune lediglich Kosten in Hohe von 30 000 €. Dadurch verandert sich
die Nutzen — Kosten Relation auf 6.6. Projekt 2 wird somit aus Sicht der Kommune vorzuglich (gerin-
gere Kosten, ginstigere Nutzen -Kosten - Relation, héherer Gesamtnutzen). Die Kommune wird somit
alle Anstrengungen unternehmen, das Projekt 2 in die Leader-Férderung zu bekommen, da in diesem
Fall auch wesentlich héhere Investitionsausgaben mit Multiplikatoreffekten in der Kommune anfallen,
die zudem Uberwiegend von auBen finanziert werden.

Dieses Beispiel ist durchaus typisch fur verschiedene Bereiche der Politik fir landliche Entwicklung.
Auch bei einzelbetrieblichen MaBnahmen wird durch EU bzw. bundeseinheitliche MaBnahmen eine
Investitionslenkung herbeigefihrt, die den unterschiedlichen regionalen Verhdltnissen kaum gerecht
wird und damit insgesamt zu Effizienz- und Wohlfahrtsverlusten und auch nicht notwendigerweise zu
einem sozialen Ausgleich entsprechend dem Konvergenzprinzip fuhrt. Dies gilt in abgeschwachter
Form auch fur AgrarumweltmaBnahmen und fur die flachenbezogenen Ausgleichszahlungen.

Es gibt in der Tat verschiedene Belege daflr, dass aus Sicht regionaler Entscheidungstrager eine ande-
re Verwendung der Finanzmittel erfolgen wirde, wenn diese frei zur Verfiigung stiinden. So wurde in
einer Studie (PICK, BECKMANN, BAUER 1996) Uber kooperative Regionalplanung am Beispiel der Re-
gion Uckermark festgestellt, dass von den regionalen Akteuren vollkommen andere Prioritaten gesetzt
wdrden, wenn die verschiedene projekt- und maBnahmengebundenen Férdermittel frei nach regiona-
len Prioritaten aufgeteilt werden kénnten.

Tatsachlich wird die Diskussion um die Regionalpolitik fast (ausschlieBlich) von der Ausgabenseite her
geflhrt, wobei vielfach der Eindruck vorherrscht als wenn durch diese Politik zusatzliche Mittel bereit-
gestellt bzw. generiert wirden. Tatsachlich handelt es sich jedoch lediglich um eine Umverteilung,
wobei den Birgen insgesamt mehr Mittel abverlangt werden, als sie zuriickerhalten. Der Staat kann
nur das umverteilen, was den Burgern zuvor zwangsweise entzogen wird. Nun kann eine solche Um-
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verteilung zwischen Regionen und Sektoren sehr wohl gerechtfertigt sein, wenn sie sich an nachvoll-
ziehbaren, wohlbegriindeten und gesellschaftlichen akzeptierten Grundsdtzen orientiert. Die derzeit
praktizierte Umverteilung fihrt jedoch zweifelsohne zu gravierenden raumlichen und sektoralen Allo-
kationsverzerrungen und Effizienzverlusten und orientiert sich nicht einmal an allgemeinen und nach-
vollziehbaren sozialen oder umweltspezifischen Kriterien. Vielfach werden gerade benachteiligte Regi-
onen, vor allem solche, die den eigenen Finanzbeitrag nicht aufbringen kénnen, bzw. nicht genliigend
eigene Initiativen fir eine Forderbewerbung entfalten, nicht geférdert. Nun ist es nicht nur so, dass
solche Regionen leer ausgehen, sie werden tatsachlich negativ betroffen, da diese Regionen natdrlich
auch an der Aufbringung der Finanzmittel beteiligt sind.

Das Programm ,Landliche Entwicklung” und auch die neue ELER Verordnung wird zunehmend als
Ersatzleistung fur notwendig gewordenen Korrekturen der Agrarpreispolitik verstanden und nicht als
eine an den Prinzipien der Regionalpolitik orientierten Gestaltung landlicher Rdume. Entsprechend
wird eine Reihe von MaBnahmen flachendeckend angeboten, analog zur Flachenbeihilfe im Rahmen
der Marktpolitik. Nun mag man argumentieren, dass in diesem Fall die oben begriindeten regionalen
Verzerrungen kaum auftreten, allerdings ist eine Férderung aller Regionen im eigentlichen Sinne keine
Regionalpolitik mehr, sondern allenfalls eine Sektorférderung, die mit den Prinzipien einer Integrierten
Landlichen Entwicklung nichts mehr gemein hat. Uber viele andere Probleme, wie Mitnahmeeffekte
bei den agrarumweltbezogenen Forderungen ist in der Literatur vielfach berichtet worden.

Aus den genannten Argumenten folgt, dass eine grundlegende Neuorientierung der Politik fir den
landlichen Raum notwendig ist. Eine solche Ruckbesinnung auf die Prinzipien und grundlegenden
Notwendigkeiten regionalpolitischer Steuerung ist von verschiedenen Seiten bereits lange gefordert
worden (z. B. RAT VON SACHVERSTANDIGEN FUR UMWELTFRAGEN 1996, WISSENSCHAFTLICHER
BEIRAT BEIM BMELV 2005). Auch die beim letzten EU-Gipfel vereinbarten Uberpriifungen der Finan-
zierung und der gesamten Agrar- und landlichen Entwicklungspolitik deuten darauf hin, dass auch auf
politischer Ebene eine Notwendigkeit fir eine solche Neuorientierung gesehen wird.

Konturen einer Neuausrichtung der landlichen Entwicklungspolitik

Angesichts der bestehenden Disparitaten und der zunehmenden Differenzierung sowie der vielfaltigen
gesellschaftlichen und umweltbezogenen Leistungen des landlichen Raum kann es dabei nicht um
eine Schwachung oder eines Zurlckfahrens der landlichen Regionalpolitik gehen, sondern um eine
zielgerichtete Gestaltung sowie um eine Entflechtung und Zuordnung von Kompetenzen, Finanzen
und Vorantwortung zu den einzelnen politischen Ebenen entsprechend dem Subsidiaritatsprinzip. Fol-
gende Bereiche sollten nach Auffassung des Verfassers als wesentliche Elemente einer solchen Neuori-
entierung gesehen werden:

* Konzentration der Aufgaben auf EU-Ebene auf Ubergeordnet notwendige Regelungsbereiche.
Darunter fallen u. a. die auBenhandelspolitischen Regelungen, groBBe Bereiche der Entwick-
lungspolitik, Formulierung von produktbezogenen Umweltstandards als Voraussetzungen far
einen Binnenmarkt, Uberregional bedeutsame Infrastruktur- und UmweltmaBnahmen (z. B. Eu-
ropaische Wasser- und Verkehrswege, Europdische Naturschutzparks). Eine Konzentration auf
Gesamtaufgaben der EU und die Gbergeordneten Belange kann durchaus zu einer Starkung
der EU und zu Effizienzvorteilen fihren. Im Sinne eines foderalen Systems sollte dabei in der
Tat in geeigneten Bereichen eine komplette Kompetenzverlagerung auf EU-Ebene erfolgen
und nicht nur additiv zu nationalen und regionalen Institutionen auch noch eine europaische
Ebene hinzugefligt werden. So kénnten z. B. in europdischen Drittlandsauslandsvertretungen
die Aufgaben der nationalen Botschaften zusammengefihrt und so administrative Einsparun-
gen erzielt werden bei gleichzeitiger einheitlicher AuBendarstellung der EU.



Dezentralisierung und Ruckfihrung regionalpolitischer Aktivitaten auf die nach dem Subsidiari-
tatsprinzip bestgeeignete regionale Ebene. Dies wlrde eine entsprechende Dezentralisierung
aller wesentlichen Bereiche des gegenwartigen EU Programms fur landliche Entwicklung bzw.
des kinftigen ELER umfassen. Integrierte landliche Entwicklung kann nur dann die vollen Kraf-
te entfalten, wenn die regionalen Starken und Schwachen (Entwicklungspotentiale und
Hemmnisse) in die Entwicklungskonzeptionen eingehen. Dies erfordert jedoch eine Orientie-
rung an den regionalen Besonderheiten und Wettbewerbsverhaltnissen, was wiederum eine
Nutzung regionalen Sachwissen voraussetzt. Um eine tatsachliche Gestaltung entsprechend
den regionalen Prioritaten zu erreichen, sollte - wie oben begriindet - die regional verantwort-
lichen Ebene dann auch eine vollstandige Finanzierung Gbernehmen und damit auch einer ein-
deutigen und (far den Burger) nachvollziehbaren demokratischen Kontrolle unterliegen.

Starkung der Finanzausstattung der regionalen (kommunalen) Ebene. Um die gréBeren Aufga-
ben dezentral in eigener Verantwortung durchfiihren zu kénnen, sollte ein hdherer Steueran-
teil in kommunaler Hand verbleiben. Die dadurch entstehende Entlastung auf EU und Bundes-
ebene lasst sich leicht z. B. in einen entsprechend hdheren Einkommenssteueranteil der Kom-
munen umrechnen. Die Kommunen wuirden dann nicht mehr mit , Wohltaten” der EU und
des Bundes bedient, sondern gezwungen mit den Finanzmitteln aus den Ressourcen der
Kommune selbst wirtschaftlich umzugehen.

Eine solche Dezentralisierung erfordert eine Starkung des regionalen Finanzausgleichs um dem
Prinzip der regionalen Solidaritat (,gleichwertige Lebensverhaltnisse) gerecht zu werden. Ein
solcher Finanzausgleich muss sich einmal an der Wirtschaftskraft und an sozialen Kriterien der
einzelnen Regionen auf europdischer Ebene orientieren. Zum anderen mussen Uberregional
bedeutsame Infrastrukturleistungen und umweltbezogene regionale Spillovers in einen solchen
Ausgleich einbezogen werden. Die spezifischen Leistungen landlicher Raume und auch die
Umweltbelastungen von Ballungsraumen kdénnen so in addquater Weise (mdglichst durch out-
putorientierte Ausgleichs- und Anreizsysteme) 6konomisch gelenkt werden. Ob eine Kommune
dann z. B. Agrarumweltzahlungen an Landwirte leistet oder in eigener Regie Naturschutz-
maBnahmen (z. B. auf kommunalen Flachen) durchfihrt, wird sicherlich von Region zu Region
unterschiedlich entschieden werden. Wichtig ist nur, dass sich die Umwelt- und Naturschutz-
leistungen und —belastungen in addquater Form in den laufenden Finanzzuweisungen wider-
spiegeln. Dabei muss klar sein, dass dauerhafte umweltbezogene Leistungen (6ffentliche Gu-
ter) mit Uberregional bedeutsamem Charakter auch eine dauerhafte Uberregionale Finanzie-
rung erfordern, auch wenn die Verantwortung auf regionaler Ebene liegt.

Forderung integrierter Entwicklungskonzepte und Regionalmanagement. Um die Bewaltigung
der o. g. weit reichenden Aufgabenerweiterungen der Kommunen zu unterstitzen scheint ei-
ne Férderung der Erstellung regionaler integrierter Entwicklungskonzepte sinnvoll. Aus Sicht
der Kommunen kann damit externes know how glnstig ,eingekauft” werden, um konzeptio-
nelle und managementorientierte Unterstlitzung fur die eigene Entwicklung zu erhalten. Die
im GAK Rahmenplan 2005 — 2008 beschlossenen ,, Grundsatze zur Férderung der Integrierten
Landlichen Entwicklung” stellen eine adaquate und gut fundierte Grundlage fur solche Unter-
stitzung regionaler Akteure dar. Diese Uberregionale (nationale oder EU finanzierte) Unter-
stitzung sollte allerdings nicht die Aquivalenz von Entscheidungs-, Durchfiihrungs-, Finanzie-
rungs- und Kontrollzustandigkeit und demokratischer Verantwortung regionalpolitischer Maf3-
nahmen stéren.

Forderung einer allgemeinen Regionalberatung, von Pilotprojekten und der Regionalforschung
in landlichen Raum. Ahnlich wie einzelbetriebliche Beratung Uberwiegend als 6ffentliches Gut
angeboten wird, sollte den Kommunen auch eine spezialisierte Regionalberatung zur Seite ge-
stellt werden. Damit kann insbesondere dem Argument begegnet werden, dass auf kommu-
naler Ebene nicht hinreichendes Wissen und Ideenvorrat vorhanden ist. Regionale Pilotprojek-
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te, wie sie auch in der Stadtebauférderung erfolgreich durchgefihrt werden, kénnen helfen
neue Entwicklungen zu erproben (z. B. Alternative Systeme zur Bewertung von Umweltleistun-
gen landlicher Raume, Pilotvorhaben zur effizienten Warmenutzung bei Bioenergieanlagen,
neue Formen der Infrastrukturversorgung in diinn besiedelten Iandlichen Regionen). Allerdings
sind darauf zu achten, dass aus dem Pilotvorhaben nicht gro3 dimensionierte Férderprojekte
werden. Gerade vor dem Hintergrund der abzusehenden demographischen Veranderungen
werden auf viele landliche Regionen tief greifende Veranderungen zukommen. Hierzu bedarf
es einer starkeren Integration mit der regionalen Wirtschafts- und Infrastrukturpolitik, der all-
gemeinen Raumordnung und Regionalplanung, der Arbeitsmarktpolitik, der Agrarpolitik und
der Umwelt- und Naturschutzpolitik. Eine verstdrkte Forschung in diesem Bereich stellt eine
wesentliche Voraussetzung fur tragfahige Entwicklung des landlichen Raums in einer kinftig
veranderten Gesellschaft dar.

Schlussbemerkungen

Nach allen Erfahrungen mit grundlegenden Politikdnderungen ist kaum damit zu rechnen, dass kurz-
und mittelfristig eine Neuausrichtung einer Politik fur den landlichen Raum angegangen wird, da die
beharrenden politischen Krafte entgegen der 6konomischen und sozialen Vernunft Gberwiegen. Die
Reformvorschlage der Konferenz von Cork, die in die hier skizzierte Richtung weisen, sind aufgrund
der Partikularinteressen einzelner Ressorts bislang nicht weiter verfolgt worden. Auf der anderen Seite
wird der demographische Wandel tief greifende Einschnitte in verschiedenen landlichen Regionen
hinterlassen, die mit den bisherigen Instrumentarien immer weniger bewaltigt werden kénnen. Mit
zunehmendem Abstand zur Phase der Agrarhochpreispolitik wird es immer schwieriger werden die
agrarbezogenen Ausgleichszahlungen zu rechtfertigen. Auch dirfte der Finanz- und Handlungsspiel-
raum der Kommunen, aufgrund von Bevélkerungsriickgang und Pflichtaufgaben weiter geringer wer-
den, sodass sich vermutlich ein starkeres Bewusstsein Uber das Finanzaufkommen der Regional- und
Sektorpolitik aus den wirtschaftlichen Aktivitdten in der Region entwickeln wird. SchlieBlich werden
die Anklindigungen eines , Europas der Regionen” immer weniger glaubwdrdig, wenn gleichzeitig mit
gesamteuropdischen MaBnahmen in regionale Einzelheiten , hinein regiert und finanziert” wird. Die
Ablehnung der europaischen Verfassung von einigen Landern mag ein Indiz fir die kinftig kritischer
Haltung der Bevodlkerung darstellen.

Es scheint, dass die EU Kommission mit der begonnenen kritischen Uberprifung ihrer umfangreichen
Verordnungen erste Lehren daraus gezogen hat. Weitergehende Entflechtungen und eine Neubesin-
nung werden viel politische Kraft kosten, weil natdrlich immer bestimmte , heilige Kihe” geschlachtet
werden mussen und einzelne Privilegien und politische und administrative Machtpositionen davon
betroffen sind. Auf der anderen Seite ist zu sehen, dass das gegenwartige komplizierte und vielfach
verschachtelte System durch verschiedene historische Ereignisse und Zufalligkeiten entstanden ist, so-
dass heute vielfach keine durchgangigen Prinzipien erkennbar sind.

Die Reform der Agrarpolitik lehrt allerdings auch, dass vor allem auf europadischer Ebene erst viele
Krafte wirksam werden mussen und ein drastischer (unausweichlicher) politischer Druck entstehen
muss, bevor wirklich Reformen erfolgen. Auch in der landlichen Regionalpolitik ist es an der Zeit von
lieb gewonnenen Privilegien politischer und gesellschaftlicher Gruppen Abschied zu nehmen und wie-
der eine Ruckbesinnung auf die eigentlichen Prinzipien der landlichen Entwicklung in Gang zu setzen.
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03/07: Von der Zweiten Saule zum zweiten Standbein?
Die neue Forderung des landlichen Raumes

Loccumer Landwirtschaftstagung 2007

2. bis 4. Februar 2007

Zum Thema

Der landwirtschaftliche Strukturwandel und die demographischen Veranderungen stellen die
landlichen Raume vor neue Herausforderungen. Wie kdnnen sie auch zuknftig als Lebensraum und
Wirtschaftsstandort attraktiv bleiben?

Nach der Reform der ersten Saule der Agrarpolitik, die die Marktorientierung der landwirtschaftlichen
Erzeugung stdrken sollte, steht nun die ,Zweite Sdule” — die Férderung des landlichen Raumes — vor
der Reform: In Kiirze beginnt die neue Forderperiode 2007 bis 2013. In den nachsten Monaten
erfolgen wichtige Weichenstellungen Uber die Vergabe von Fordermitteln. Was ist zu tun, damit sich
die ,Zweite Sdule” tatsachlich zu einem zweiten ,Standbein” fur die Menschen im landlichen Raum
entwickelt?

Auf der Tagung werden die neuen Forderinstrumente und Beispiele ihrer Nutzung vorgestellt und
diskutiert. Es wird aber auch Uber die Frage gestritten, wohin sich die Férderpolitik mittelfristig
bewegen soll: Soll primar geférdert werden, was Wachstum und mehr Arbeitspldtze verspricht, oder
sollen die benachteiligten Regionen unterstitzt werden? Wie sollen zuklnftig die Mittel zwischen
erster und zweiter Saule verteilt werden? Soll sich die EU Gberhaupt in Programme auf lokaler Ebene
einmischen, oder soll die Subsidiaritat gestarkt werden? Wie kdnnen die vielen verschiedenen Akteure
so zusammen gebracht werden, dass eine einheitliche und effektive Férderung des landlichen Raumes
maoglich wird?

Dr. Joachim Lange, Evangelische Akademie Loccum, Tagungsleiter
Das Programm
Freitag, 2. Februar 2007

BegruiBung und Eréffnung
Dr. Joachim Lange, Evangelische Akademie Loccum

Die Herausforderungen an die landlichen Raume
Prof. Dr. Ulrich Jung, Niedersachsisches Institut fir Wirtschaftsforschung NIW, Hannover

Was hat die Férderung des landlichen Raumes gebracht? Lehren fur die Zukunft
Regina Grajewski, Bundesforschungsanstalt fur Landwirtschaft FAL, Braunschweig

Zwischen , Lissabon” und territorialer Kohasion

Die schwierige Suche nach einer angemessenen Entwicklungsstrategie
Prof. Dr. JUrgen Aring, Universitat Kassel
Udo Hemmerling, Deutscher Bauernverband, Berlin

Forderpolitik in der Verflechtungsfalle?
Prof. Dr. Siegfried Bauer, Universitat GieBen
Wolfgang Reimer, Bundesministerium fir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz, Bonn



Worauf zielt die Férderpolitik der Europdischen Kommission?
Markus Hopfner, Europdische Kommission, Generaldirektion Landwirtschaft, Brissel

Die eierlegende Wollmilchsau?
Welche Forderpolitik brauchen wir?
Podiumsdiskussion mit den Referierenden des Tages

Samstag, 3. Februar 2007

Welche Forderpolitik bekommen wir?

Das Beispiel Niedersachsen

Michael Kix, Nds. Ministerium fir den landlichen Raum, Ernéhrung, Landwirtschaft und
Verbraucherschutz, Hannover

Das Beispiel NRW
Dr. Ludger Schulze Pals, Ministerium fir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und
Verbraucherschutz des Landes NRW, Disseldorf

Kommentare:
Hans-Jirgen Klein, Mitglied des Niedersachsischen Landtags, Steinau/Hannover
Wilfried Steffens, Landvolk Niedersachsen, Hannover

Bereiche und Instrumente der Férderung:

Lebensqualitat im landlichen Raum und Diversifizierung der landlichen Wirtschaft
Dr. Frank Brockling, planinvent, Munster

Die Ausgestaltung von AgrarumweltmaBnahmen: ,Ausgleichszahlung” oder ,Honorierung von
Leistungen”?
Bernhard Osterburg, Bundesforschungsanstalt fir Landwirtschaft FAL, Braunschweig

Regionalmanagement
Prof. Dr. Peter Dehne, Hochschule Neubrandenburg

Forderung des dkologischen Landbaus
Jobst-Hendrik Held, Universitat Gottingen

Arbeitsgruppen

AG 1: Lebensqualitat im landlichen Raum und Diversifizierung der landlichen Wirtschaft
Dr. Frank Bréckling, planinvent, Munster

Klaus-Dieter Karweik, GLL Verden, Amt fur Landentwicklung

Dr. Wilfried Steffens, Landvolk, Hannover

Moderation: Prof. Dr. Ingo Mose, Universitat Oldenburg

AG 2: AgrarumweltmaBBnahmen

Dr. Eckhard Asche, Landwirtschaftskammer Niedersachsen, Oldenburg

Bernhard Osterburg, FAL Braunschweig

Martin Schulz, Arbeitsgemeinschaft Bauerliche Landwirtschaft ABL, Quickborn

Gisela Wicke, Niedersachsischer Landesbetrieb fur Wasserwirtschaft, Kisten- und Naturschutz,
NLWKN, Hannover

Moderation: Stephan Wichert-von Holten, Kirchlicher Dienst auf dem Lande, Hannover



AG 3: Regionalmanagement

Prof. Dr. Peter Dehne, Neubrandenburg

Dr. Cord Petermann, Dienstleistungsagentur fir Regionalvermarktung, Landliche
Erwachsenenbildung in Niedersachsen, Sulingen

Karolin Thieleking, KoRiS Kommunikative Stadt- und Regionalentwicklung, Hannover
Moderation: Dr.-Ing. Evelyn Gustedt, BUND Bund fur Umwelt- und Naturschutz Niedersachsen,
Hannover

AG 4: Férderung des 6kologischen Landbaus

Jobst-Hendrik Held, Universitat Gottingen

Harald Gabriel, BIOLAND Landesverband Niedersachsen/Bremen e.V., Visselhdvede

Dr. Ludger Schulze Pals, MUNLV, Dusseldorf

Moderation: Franz Jansen-MinBen, Landwirtschaftskammer Niedersachsen, Oldenburg

Sonntag, 4. Februar 2007

Von der Zweiten Sdule zum zweiten Standbein: Was ist zu tun?

Abschlussdiskussion:

Minister Hans-Heinrich Ehlen, Niedersachsischer. Minister fur den landlichen Raum, Ernahrung,
Landwirtschaft und Verbraucherschutz, Hannover

Cornelia Behm, MdB, Agrarpolitische Sprecherin, Bindnis 90/Die Grinen, Berlin

und die Berichterstatter der Arbeitsgruppen:
Dr.-Ing. Evelyn Gustedt, BUND, Hannover
Franz Jansen-MinBen, LWK, Oldenburg

Prof. Dr. Ingo Mose, Universitat Oldenburg
Stephan Wichert-von Holten, KDL, Hannover



