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Was hat die Forderung des landlichen Raums gebracttLehren
fur die Zukunft

Regina Grajewsﬁi

0 Einleitung

Ende der 1990er Jahre gab es einen deutlichen iBaraawechsel in der européischen
Politik zur Entwicklung landlicher Raume. Die vorimgetrennt umgesetzten Politikfelder
(sektorale MaRnahmen, AgrarumweltmalRnahmen, ldmellEntwicklungsmal3inahmen) in
einer Rahmenverordnung (VO (EG) Nr. 1257/1999) wardusammengefasst und durch
weitere Malinahmen, z. B. im forstlichen Bereiclgd@izt. Diese zusammengefassten Poli-
tikfelder sollten sich zu einer 2. S&ule der Gersamen Agrarpolitik entwickeln. Verbun-
den war damit eine erhebliche Mittelaufstockung;stérkt durch die im Rahmen der fa-
kultativen Modulation umgeschichteten Mittel aus dlein die 2. Saule.

Einfuhrend wird in Kapitel 1 zunachst die Ausgetstal) der Bundeslanderprogramme in
Deutschland vorgestellt. Handelt es sich eher ukbosale Programme, liegt ein Schwer-
punkt im Umweltbereich oder liegt der Fokus ehef @imem breiteren landlichen Ent-
wicklungsansatz? Was diese Forderprogramme biskevgrkt haben, wo ihre Starken
und Schwéchen lagen und wie sie zukilnftig ausgestakrden kdnnten, ist die wesentli-
che Fragestellung der Evaluierung. Die EU siehtdiér von ihr mitfinanzierten Program-
me eine systematische Evaluierung zu verschied@m@punkten vor: eine Halbzeitbe-
wertung im Jahr 2003, eine Aktualisierung der Haltlzwertung 2005 und eine Ex-post-
Bewertung im Jahr 2008. Fiir sechs von der FAL dgeten Bundeslandprogrammeer-
den Ergebnisse auf Programmebene vorgestellt (&lapiund 3). Derzeit wird die neue
Generation an Programmen fur die Laufzeit 200720it3 vorbereitet. Inwieweit Evaluie-
rungsergebnisse in die Neuprogrammierung Eingarignden haben, wird in Kapitel 4
diskutiert.

Wissenschaftliche Mitarbeiterin am Institut fir ndliche Raume der Bundesforschungsanstalt flr
Landwirtschaft, regina.grajewski@fal.de

Die Berichte zur Aktualisierung der Halbzeitbewery fiir die sechs Bundeslander sind als download
verngbar unter http://www.fal.de/cln_045/nn_791232/DE/institute/ifRblikationen/downloads/download__sonstige
de.html
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1 Finanzvolumen fur die Zweite Saule 2000 bis 2006nd inhaltliche
Schwerpunkte in Deutschland

1.1 Verteilung der Finanzmittel auf die Bundeslande

Insgesamt standen den Bundeslandern in den JabGéhi#ts 2006 rund 16 Mrd. Euro an
Offentlichen Mitteln aus dem EAGFL-Ausrichtung uddm EAGFL-Garantie zur Verfu-
gung. Das sind rund ein Drittel der dffentlichen Mittel allen EU-kofinanzierten Struk-
turfondsprogrammen in Deutschland (BMWI, 0.J.).

Abildung 1: Offentliche Mittel (*) fur landliche Entwicklungsnmahmen 2000 bis
2006
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3000

Ca. 1/3 der offentl. Mittel aller

Alle BL: 15,9 Mrd. Euro Strukturfondsprogramme
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* 1257-Programme,Operationelle Programme, fakukdtlodulation, Leader, Ziel-2-Phasing out.

Quelle: Eigener Entwurf auf der Grundlage von BMELADO7b; BMELV, 2007c; Freistaat Sachsen, 2005;
Gemeinsame Verwaltungsbehoérde fir die Interventien européischen Strukturfonds Mecklen-
burg-Vorpommern, 2005; Land Berlin, 2006; Land Btanburg, 2002; Land Mecklenburg Vor-
pommern, 2005; Land Thiringen, 2006; MF, 2004; MWW R004; Scheckenbach, 2007.

In Nordrhein-Westfalen wurden zusatzliche Mittelsadem Européischen Regionalfonds (EFRE) in
den zwei ehemaligen Ziel-5b-Gebieten fir investivémwelt- und Naturschutz und Dorferneue-
rungsmaflinahmen eingesetzt (MWMTYV, 2004).
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Das absolute Mittelvolumen ist in Bayern mit Abstaaim hochsten, gefolgt von Baden-
Wirttemberg. Nahezu gleichauf folgen Brandenburd @achsen sowie Niedersachsen
und Sachsen-Anhalt. Die Verteilung der Mittel ist laistorische Besitzstdnde angelehnt,
zum einen bezogen auf den Umfang der Agrarumwelbaiafien in den 1990er Jahren,
und zum anderen Verteilungsmodalitaten im RahmenG#eneinschaftsaufgabe zur Ver-
besserung der Agrarstruktur und Kistenschutz. Degafén spiegelt sich in der in Abbil-
dung 1 dargestellten Mittelverteilung auch der wthiedliche Vollzug in den Bundes-
landern wider. Dieser hat beispielsweise dazu gefilass das Bundesland Niedersachsen
kontinuierlich Uber die betrachtete Programmperiddigveg nicht beanspruchte Mittel
aus den anderen Bundeslandern aufgenommen hat.

Die Hohe der absoluten Mittel ist allerdings nunveegrenzter Aussagekraft fur die Be-

deutung landlicher Entwicklungsprogramme in den dasiandern, da ein Bezugsmalfistab
fehlt. Aufgrund der unterschiedlichen ZielgruppemduSchwerpunkte in den Férderpro-

grammen gibt es nicht einen allgemeingiltigen Bemayistab. Gewahlt wurde der Um-

fang der landwirtschaftlich genutzten Flache (LRYdie Zahl der Einwohner.

Die Forderintensitat je ha LF liegt im Durchschuilier Bundeslander bei 937 Euro (siehe
Abbildung 2).

Abbildung 2: Forderintensitat 2000 bis 2006 je ha LF
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Quelle: SABL, 2006b; siehe Abbildung 1.
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In den beiden Stadtstaaten Berlin und Hamburg liégtflachenbezogene Fdorderintensitat
am hochsten. Dies ist v. a. darauf zurlckzufuhdaxss der Umfang der LF in diesen bei-
den Bundeslandern sehr gering ist, trotzdem hohsvéudungen im Rahmen der landli-
chen Entwicklungsprogramme getétigt wurden. Im d&llamburgs sind vorrangig Kus-
tenschutzmalBnahmen bedient worden. In Berlin lagSddwerpunkt auf Wegebaumal3-
nahmen (Senatsverwaltung fur Wirtschaft, 2006).den auf die Flachenlander weisen
auRer den ostdeutschen Bundeslandend den siiddeutschen Bundeslandern Bayern und
Baden-Wurttemberg alle anderen eine unter dem DBgtutitt liegende flachenbezogene
Forderintensitat auf. Am niedrigsten liegt die Fénidtensitat in Schleswig-Holstein mit
533 Euro je ha LF.

Da die Programme auch auf die Verbesserung dersifiafts- und Arbeitsbedingungen
und der Lebensqualitat der Bevolkerung abzieleineils Bezug des Fordervolumens auf
die Einwohnerzahl ebenfalls sachgerecht (siehe ldbbg 3). Im Durchschnitt entfielen

193 Euro auf jeden Einwohner. Aufgrund seiner gggmBevolkerungszahlen liegt Meck-
lenburg-Vorpommern mit 650 Euro je Einwohner antersStelle, gefolgt von Branden-

burg und Sachsen-Anhalt. Von den alten Bundesldnlegt die einwohnerbezogene For-
derintensitat nur in Bayern Uber dem BundesduramsichAm unteren Ende liegen die

Stadtstaaten, aber auch Nordrhein-Westfalen alélkerungsreichstes Bundesland.

Abbildung 3: Forderintensitat 2000 bis 2006 in Euro je Einwohner
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Quelle: SABL, 2006a; siehe Abbildung 1.

Mit Ausnahme Mecklenburg-Vorpommern.
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1.2

Forderschwerpunkte

Die Bundeslander haben in ihren EU-Programmen sateedliche Schwerpunkte ge-
setzt. Drei Schwerpunkfeverden im Folgenden unterschieden:

(1)

(2)

(3)

ein sektoraler Schwerpunkt, der im WesentlicdenMalRnahmen Agrarinvestitions-
forderung, Verarbeitung und Vermarktung landwirgsiticher Erzeugnisse und die
Ausgleichszulage beinhaltet,

ein umweltbezogener Schwerpunkt mit den flatlezogenen Agrarumweltmali-
nahmen, investitiven Naturschutz- und Landschaliéget sowie Wasserschutzmal3-
nahmen und der waldbaulichen Férderung und

ein Schwerpunkt mit breiten landlichen Entwigkyszielen (Wegebau, Flurbereini-
gung, Dorferneuerung, Tourismus, Kistenschutz usadier).

Im Bundesdurchschnitt wurden im Zeitraum 2000 9@ rund ein Viertel der 6ffentli-
chen Mittel far (1), 36 % der Mittel in Schwerpunk®) und die restlichen 39 % fur
Schwerpunkt (3) verausgabt. Dabei sind deutlichéelétchiede zwischen den Bundeslan-
dern zu beobachten, wie Karte 1 zeigt.

Die aussschlie3liche Betrachtung der EU-kofinamere Férderprogramme stellt allerdings nur eine
Ausschnittbetrachtung dar, die je nach BundeslaslSpektrum landlicher Entwicklungspolitik mehr
oder weniger gut widerspiegelt. Die Bundeslanddrsemaabhangig von ihrer Finanzkraft noch Mal3-
nahmen ohne EU-Mittel als sogenannte Artikel-52-Nefdnen durchgefiihrt oder Mal3hahmen als rei-
ne Staatsbeihilfen vollkommen getrennt von den Esklungsprogrammen fiir den landlichen Raum
angeboten. Ein Bundesland wie Niedersachsen hapietweise zusatzlich zu den 6ffentlichen Mit-
teln innerhalb von PROLAND noch rund 50 % offerttkc Mittel fur MalRnahmen ohne EU-
Kofinanzierung eingesetzt (z. B. fur die Flurbergimg oder den Kiistenschutz) (Fahrmann et al.,
2005a).

Die Zuordnung erfolgte auf Ebene der Haushaltstinhach ihrer jeweiligen Zielsetzung und den er-
zielten Wirkungen. Es handelt sich um eine grobdeeswatische Zuordnung, da sich hinter den Haus-
haltlinien z. T. sehr unterschiedliche TeilmalR3nahmerbergen. So beinhaltet die Haushaltslinie der
AgrarumweltmaRnahmen MalRnahmen, die eine eher redét®Virkung entfalten, also einkommens-
wirksam sind. Bei anderen MaRnahmen, wie beispissvdem Vertragsnaturschutz, spielen die Um-
weltziele eine wesentlich dominantere Rolle.
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Karte 1: Anteil der 6ffentlichen Mittel 2000 bis 2006 nacbh8verpunkten

Anteil der 6ffentlichen Mittel
2000 bis 2006 fur

< scktorale Ziele

< umweltbezogenZiele
< Iandliche Entwicklung

Quelle: Eigener Entwurf, auf der Grundlage von Adhng 1.

Landliche EntwicklungsmalRnahmen, also der Schwekip(®), spielen v. a. in Nieder-
sachsen und Schleswig-Holstein sowie den neuen @&l@ddern eine grof3e Rolle. Im-
Vordergrund stehen Malinahmen der Dorferneuerungfldebereinigung und des landli-
chen Wegebaus, in den Kiustenlandern auch der Késtete.

Klassifiziert man die Bundeslander nach ihrem jéigen finanziellen Schwerpunkt, so ist
eine deutliche Zweiteilung zu erkennen (siehe KajteDie nordlichen Bundeslander (mit
Ausnahme Brandenburgs) setzen mehr als 50 % ihiéelMr die l1&ndliche Entwicklung
ein, wahrend Bayern und Baden-Wurttemberg — und ieschon auf eine langere Tradi-
tion ihrer Agrarumweltprogramme (KULARINd MEKA") zuriickzufiihren - einen groRen
Mitteleinsatz im Agrarumweltbereich tatigen.

Kulturlandschaftprogramm.

M arktentlastungs- und ulturlandschaftausgleich.
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Karte 2: Finanzielle Programmschwerpunkte 2000 bis 2006

Finanzieller Schwerpunkt, d. h.
mehr als 50 % der 6ffentlichen Mittel
auf

- Landlicher Entwicklung
- Erhalt / Verbesserung der Umwelt

[ ] Kein ausgepragter Schwerpunkt

Quelle: Eigener Entwurf, auf der Grundlage von idhlng 1.

2 Wirkungen ausgewahlter landlicher Entwicklungspragramme

2.1 Einfahrung

Die im Folgenden dargestellten Ergebnisse beziahgn zum einen auf die Evaluierung
der Landerprogramme in Schleswig-Holstein, Niedensan, Nordrhein-Westfalen, Hes-
sen, Bremen und Hamburg, mit der das Institut fandliche Raume der FAL federfuh-
rend beauftragt wurde, und des Weiteren auf diddédmezogenen Evaluierungsergebnisse
der Ausgleichszulage, der Agrarinvestitionsforderund der Forderung der Verbesserung
der Verarbeitung und Vermarktung.

Die evaluierten Landerprogramme sind sehr unteesitich in ihrer finanziellen Ausstat-
tung. Verglichen mit anderen Programmen v. a. irdediund Osten Deutschlands weisen
sie eine eher niedrige Forderintensitat je ha LK @winwohner auf. Die finanzielle

Die verschiedenen Evaluierungsberichte sind aaf \dkebseiten der 6ékonomischen Institute der FAL
(www.fal.de) als download verfligbar.



Loccumer Landwirtschaftstagung 2. — 4. Februar 2007 8

Schwerpunktsetzung variiert. Wahrend SH und NI eideutlichen Schwerpunkt in der
landlichen Entwicklung setzen, sind in NRW Agraruetttmal3nahmen von herausragen-
der Bedeutung. Hessen weist dagegen keinen ausggepréinanziellen Forderschwer-
punkt aus.

Die Ergebnisse der Evaluierung missen zunachst antékt des jeweiligen Entwick-

lungsprogramms betrachtet werden. Einige Ergebrsaseé sehr spezifisch und hangen
v. a. mit den Rahmenbedingungen fur die Umsetzumgeweiligen Bundesland zusam-
men. Andere Evaluierungsergebnisse sind verallgeenear und beziehen sich auf die
grundsatzlichen Wirkungsmechnismen der ProgramnadeMegi3nahmen.

Auf Programmebene waren verschiedene aus SichEdeKommission vorrangige Wir-
kungsbereiche zu untersuchen. Dies waren funf thieohe Felder (Bevolkerung, Be-
schaftigung, Einkommen, Marktposition und Umwelt[dudie Frage nach dem Mehrwert
des Programmansatzes. Zur malRnahmenubergreifentammenfassung der Wirkungen
wurde ein qualitiver Ansatz gewahlt, der zunachst diele und Wirkungsmechanismen
analysiert. Auf Basis der MalRnahmenbewertungen eredhnn die Wirkungen nach In-
tensitatsstufen gruppiert und mit dem jeweils derstehenden finanziellen Mitteleinsatz
gewichtet. Der Ansatz dieser Wirkungspfadanalysd dre methodischen Starken und
Schwachen sind ausfuhrlich in Grajewski et al. @0@eschrieben.

Fur den vorliegenden Artikel wurden exemplarisch thematischen Bereiche Beschafti-
gung und Umwelt und die Frage nach dem MehrwertRtegrammansatzes herausgegrif-
fen.

2.2 Beschéaftigungswirkungen

Das Beschaftigungsziel nimmt in den evaluiertengPammen einen unterschiedlichen
Stellenwert ein. In Hessen ist das Beschaftiguejszn grofRer Bedeutung, in NRW, NI

und SH rangiert es bei knapp tUber 40 % der bis 2§fldtigten offentlichen Ausgaben,

wahrend der Erhalt und die Schaffung von Arbeitgalé in den Stadtstaaten nachrangig
ist.

Aufféllig ist der Anteil an Zielverfehlungen, d. MaRRnahmen, die zum Erhalt und/oder
zur Schaffung von Arbeitsplatzen beitragen sollteier aber keine Wirkungen erzielen
konnten (siehe Abbildung 4).
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Abbildung 4: Finanzielle Bedeutung devlallnahmen mit dem Ziel Beschéaftigung,

gemessen am Anteil (%) an den gesamten 6ffentli¢hesgaben 2000
bis 2004
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Anteil an den 6ffentlichen Ausgaben im Programm@®Q004

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage detuaksierung der Halbzeitbewertung der sechs Bundes
lander.

Die Wirkintensitat der Programme zum Erhalt und Sghaffung von Arbeitsplatzen ist
gering (siehe Abbildung 5). Nur in Hessen, Nordna@/estfalen und Schleswig-Holstein
lassen sich Gberhaupt Mal3nahmen identifizierengeich - zumindest in einer Bruttobe-
trachtung - hohe bis mittlere Beschéaftigungswirkemgumessen lassen. Dabei handelt es
sich um kleinere MalRnahmen wie die Forderung voenBlleistungseinrichtungen in
Kommunen, der touristischen Forderung oder Divaigifungsmalinahmen in landwirt-
schaftlichen Betrieben. Es handelt sich also wéiegel um MalRnahmen aul3erhalb der
.Klassischen“ Landwirtschaft. Viele dieser FérdeBnahmen sind eher auf ,Nischen®
beschrankt, so dass eine finanzielle Ausweitungrdedermaéglichkeiten auch die Gefahr
mit sich bringen kdnnte, dass ein Verdrangungsweetdsb in Gang gesetzt wird.

Den meisten MaRnahmen der untersuchten Programmenka geringe Beschaftigungs-
wirkungen zu. Dies gilt beispielsweise fir die Dorfeuerung, die Ausgleichszulage in
benachteiligten Gebieten, die Agrarinvestitions&rthg und die AgrarumweltmalZnah-
men, bei denen in erster Linie der Okologische lbaudzu einer Schaffung von Arbeits-
platzen beitragen kann. Primar sektoral ausgerieht®lalBnahmen und auch die
.Mainstream-MalRnahmen* leisten somit nur einen mgeen Beitrag zum Erhalt und zur
Schaffung von Arbeitspléatzen. Gerade bei der Agrastitionsforderung klafft ein grole
Kluft zwischen den postulierten Beschéaftigungszielsnd den tatsédchlichen Wirkungen.
Im Rahmen der Evaluierung (Dirksmeyer et al., 200650) haben rund 37 % der befrag-
ten Betriebsleiter in der Region NORD angegebess dée ohne AFP-Férderung keine der
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vorgenommenen grol3en Investitionen durchgefuhtiehat~ir einen Groliteil dieser Be-

triebe hatte das mittelfristig das AusscheidenarrsProduktion bedeutet. Es existiert also
ein positiver Bruttoarbeitsplatzeffekt der Fordegumsgesamt haben jedoch die geforder-
ten Betriebe ihren Arbeitskraftebestand weitgehkmastant gehalten. Da es sich, zumin-
dest in der Milchproduktion, zumeist um Rationarsingsinvestitionen ggf. verbunden

mit Produktionsausweitungen handelte, ist der Gésaschaftigungseffekt - durch die

stattfindenden Verdrangungseffekte bei nicht oderwenig erweiterbaren Wirtschaftsbe-

reichen - allerdings eher negativ.

Abbildung 5: Finanzielle Bedeutung der beschéaftigungswirksamef3hhhmen in
Wirkungsstufen, gemessen am Anteil (%) an den gesardffentli-
chen Ausgaben 2000 bis 2004
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Anteil an den 6ffentlichen Ausgaben im Programm 200-2004

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage detuaksierung der Halbzeitbewertung der sechs Bundes
lander.

Zusatzliche Arbeitsplatze kdénnen bei einer Nettoddttung durch die Forderung nur
dann entstehen, wenn das Produktions-, Verarbestunder Dienstleistungsvolumen aus-
gedehnt werden kann und nicht zu Lasten andereitbdyestehender wirtschaftlicher Ak-
tivitaten geht. Im landwirtschaftlichen Sektor sihgkr nur wenige Ansatze mdglich, die
zudem nur in geringem Umfang in Anspruch genommemnden (z. B. Ausweitung von

Qualitatserzeugnissen). Bei der Forderung aul3erhedbklassischen landwirtschaftlichen
Bereichs ist v. a. die Frage nach den Verdrangufelden zu stellen. In Niedersachsen
und Schleswig-Holstein ist die Infrastrukturférdeguvon groRem finanziellen Gewicht.
Von dieser Infrastrukturforderung kénnen durchandirekte Beschaftigungswirkungen
ausgehen. Diese sind aber noch schwerer messbdreatirekten Beschéaftigungseffekte
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von einzelbetrieblichen Investitionen. Die Kaus#lizwischen dem Bau von Rad- und
Reitwegen in einer Gemeinde und der einzelbetigbkl oder regionalen Beschaftigungs-
entwicklung ist haufig nicht eindeutig herzustellém Rahmen der derzeit laufenden Ex-
post-Bewertung wird versucht, hierzu konkrete Erkaersse zu gewinnen.

Insgesamt ist festzuhalten, dass die Mdglichkeitait, dem MalRnahmenspektrum der
Verordnung (EG) Nr. 1257/1999 Arbeitsplatze zu #dmaoder zu schaffen, begrenzt wa-
ren. In der neuen Forderperiode erhalt der Besighafisaspekt durch die Verknipfung
mit der Lissabon-Strategie ein noch grofReres GawkEb-KOM, 2006). Die Mdglichkei-
ten sind aber auch in den neuen Programmen eingagdhund es sind nicht zwingend die
landlichen Raume, in denen Arbeitsmarktprobleme id@ren. Wenn dem Beschafti-
gungsziel dennoch auf Programmebene eine hoheitBtieingeraumt wird, dann misste
es zukunftig starker durch MalBnahmen untermauerteve die auch uber ein entspre-
chendes Wirkpotential verfigen. Dies sind, wie Hwaluierungergebnisse zeigen, v. a.
Malnahmen aufRerhalb der Landwirtschaft. Innerhab ldandwirtschaft sind es v. a.
Mafl3nahmen, die zu einer gesteigerten Wertschopbertgagen.

2.3  Umweltwirkungen

Das Ziel des Erhalts und der Verbesserung der Ubmveimt einen vergleichsweise ho-
hen Stellenwert in den untersuchten landlichen kwngsprogrammen ein. Dies gilt
v. a. fur die Bundeslander Hessen und Nordrheinti&les (siehe Abbildung 6), in denen
nahezu alle MaRnahmen Umweltziele (mit-)verfolgefitan. Einzelne wenige Mal3nah-
men mit Zielverfehlung lassen sich identifizieren.
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Abbildung 6: Finanzielle Bedeutung der Mal3nahmen mit dem Ziewdity geme-
sen am Anteil (%) an den gesamten o6ffentlichen Absg 2000 bis
2004
=
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Anteil an den 6ffentlichen Ausgaben im Programm 200-2004

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage detu@ksierung der Halbzeitbewertung der sechs Bundes
lander.

Die Intensitat der Umweltwirkungen ist sehr untéisdlich (siehe Abbildung 7). Uber
hohe bis mittlere Umweltwirkungen verfiigen v. ajdnigen MalBnahmen, die ausschliel3-
lich auf dieses Ziel ausgerichtet sind und dereplémentation problemadaquat erfolgt.
Zu den ,Leistungstragern“ im Umweltbereich gehddemnach der Vertragsnaturschutz,
der in fachlich ausgewiesenen Kulissen angebotehh#ufig durch ein Monitoring be-
gleitet wird, oder auch die grundwasserschutzoieetgn MalRnahmen in Niedersachsen.
Der Okologische Landbau hat sehr breite Ressoucbemsvirkungen, sowohl im abioti-
schen wie auch biotischen Bereich (Reiter et #1052 S. 95f). Die Foérderung regenerati-
ver Energien und waldbauliche MalRBhahmen zur Erhgldes Laubwaldanteils sind auch
mit hoheren Wirkintensitaten verbunden (Fahrmanal.e2005b, S. 48).
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Abbildung 7: Finanzielle Bedeutung der umweltwirksamen Malnahrrenwir-
kungsstufen, gemessen am Anteil (%) an den gesadftentlichen
Ausgaben 2000 bis 2004
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Anteil an den 6ffentlichen Ausgaben im Programm 200-2004

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage detuAksierung der Halbzeitbewertung der sechs Bundes
lander.

Horizontal angebotene Mal3hahmen mit einem geringaweltbezogenen Auflagenniveau
wie die Grunlandextensivierung oder die Ausgleicti@ge in benachteiligten Gebieten
haben hingegen nur geringe Umweltwirkungen. Im Béreles Agrarinvestitionsforde-
rungsprogramms gab es eine Foérderung von umwettijene Maschinen (z. B. umwelt-
freundliche Gilleausbringungstechnik), denen eigitpeer Beitrag zum Gewasserschutz
zukommt. Allerdings wurde zu nah am Stand der Tdckn B. Pflanzenschutzspritzen)
gefordert, so dass die Mithahmeeffekte ausgepradtdamit die zusatzlich erzielten Um-
weltwirkungen durch die Forderung gering ausfallBirksmeyer et al., 2006, S. 52). Bei
anderen MalRnahmen sind in Teilbereichen bzw. Ewozbhben deutliche positive dkolo-
gische Wirkungen zu erkennen, wie beispielsweige dtirfokologischen MalRnahmen in
der Dorferneuerung. Bezogen auf die gesamte Maladhaiten diese Wirkungen aber
nicht ins Gewicht.

Ein Aspekt, der aus Sicht der EU-Kommission zu tsiehen war, ist der Einfluss der
MalRnahmen auf den Erhalt oder die Entwicklung untineindlicher Bodennutzungfor-
men, dargestellt als erreichte LF in % (siehe Adhnilg 8). Dieser Indikator kann nur be-
grenzt Informationen Uber den Grad der Umweltfrdiohdteit liefern. In Bremen und
Hessen wird zwar deutlich mehr LF erreicht als @m énderen Bundeslandern. Allerdings
werden rund die Hafte der eingerechneten FlachedesrAusgleichszulage fur benachtei-
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ligte Gebiete gestellt; die Agrarumweltmallnahmender zumeist ohne Kulissen und
spezifische Auflagen angeboten. Somit wird relaial LF, aber mit einem geringen Auf-
lageniveau und geringen 6kologischen Wirkungereieht.

Die anderen Bundeslandern erreichen insgesamticlewdkeringere Anteile der LF mit
ihren MalRnahmen, dies ist aber v. a. auf eine felchbegriindete Kulissenbildung und
hohere Foérderauflagen zurtckzufihren, die die Iparchnahme begrenzen. Mit Aus-
nahme NRWSs, wo der Anteil der AZ noch bei rund 35iégt, spielt die AZ in allen ande-
ren Bundeslandern keine oder nur noch eine zu catassigende Rolle.

Abbildung 8: Erhalt oder Entwicklung umweltfreundlicher Bodermutigformen in
% der LF

HB
HE
HH Erreichte LF in %
NRW

SH

NI

O 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage detu@ksierung der Halbzeitbewertung der sechs Bundes
lander.

Insgesamt konnten fir die evaluierten ProgrammatigesUmweltwirkungen aufgezeigt
werden. Es wurden auch vielféaltige Empfehlungenviéitere Verbesserungen gegeben.

Diese beziehen sich zundchst auf die grundsatzkarezeption von 6kologischen Mal3-
nahmen in den Programmen:

— Es sollte eine klare Abgrenzung zwischen holodidr und freiwilliger Umweltpolitik
vorgenommen werden. Grundsatzlich sollten keinerifichen Mittel eingesetzt wer-
den, die zur Reparatur von Vollzugsdefiziten im liiacht dienen. Dies beinhaltet
auch, die Baseline flr die angebotenen MalRnahnaarféstzusetzen.

— Das Umweltziel sollte Prioritat haben. Standerdean 1990er Jahren die Ziele Ein-
kommen, Umwelt und Marktentlastung bei den AgrarwhmalRnahmen noch gleich-
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gewichtig nebeneinander, so kommt den Agrarumwdlmaamen seit 2000 eine vor-
rangig 6kologische Funktion zu. Dies ist bei derstaiung der MalRnahmen zu be-
ricksichtigen.

— Mit der GAP-Reform haben sich die Rahmenbedinguanigir die Landnutzung deut-
lich geandert. Die Auswirkungen der GAP-Reform dig Flachennutzung sind sys-
tematisch zu analysieren und dokumentieren, um lggif.6kologisch unerwiinschten
Entwicklungen gezielt gegensteuern zu kdnnen. Zudg#rmdas MalRnahmenspektrum
ausreichend flexibel zu gestalten, um die sichdarsUmsetzung der Wasserrahmen-
richtlinie ergebenden Anforderungen adagquat umsetzmekdénnen.

Spezifische Empfehlungen fur die kommende Fordeévderbetreffen einzelne Mal3nah-
men.

So kann die 6kologische Effizienz dagrarumweltmalinahmen durch die Einfihrung
von fachlich begriindeten Gebietskulissen gesteigertien. Zudem kdénnen und sollen die
Auflagen auch schutzgutspezifischer ausgestaltetieve (siehe beispielsweise Reiter et
al., 2005, S. 130ff).

Die Ausgleichszulagefur benachteiligte Gebiete sollte aus urspriungic8icht der EU-
Kommission schon mit der neuen Forderperiode gegetid umgestaltet werden. Nach
erheblichem Widerstand aus den Mitgliedstaatensiat die EU-Kommission aber ent-
schlossen, den Diskussionsprozess erst 2010 nat &lauabgrenzung der Gebietskulisse
zum Abschluss zu bringen. Durch die verandertenniaibedingungen aufgrund der
GAP-Reform kann es allerdings zu Anderungen in Flédchennutzung kommen, so dass
eine starkere raumliche Fokussierung auf bestimBrteblemgebiete oder eine starkere
Differenzierung der Pramien schon jetzt sinnvolhdénnte (Plankl et al., 2006).

Die Flurbereinigung wird in allen untersuchten Bundeslandern in grofémfang zur
Realisierung von Naturschutz- und Wasserschutzymhaingesetzt. Auch die Veranke-
rung der Flurbereinigung in der sektoralen Achsabh12007 sollte nicht dazu fuhren, die
Flurbereinigung in ihren Anwendungsbereichen aufaegjrukturelle Aspekte zu be-
schranken.

Die MalRnahmen nach Artikel 57 der neuen Verordnsmien auch flinvestive Natur-
schutz- und GewasserschutzmalBnahmeaingesetzt werden, um die erfolgreichen An-
satze der bisherigen investiven Férderung fortzseset

Zur Starkung der konzeptionellen Kompetenz vor l@iben siciNaturschutz- und Was-
serschutzberatung(auch fur Verbande) als sinnvolles Inrstrumentiesen. Eine Imple-
mentierung, Fortfihrung und Erweiterung ist anzemat
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Die Gemeinschaftsinitiativéeader lauft ab 2007 nicht mehr eigenstandig, sondern ist
integraler Bestandteil der neuen Entwicklungsprogre mit einem Volumen von min-
destens 5 % der EU-Mittel. Das MalRnahmenspektruas, die Leader-Gruppen anbieten
konnen, beschrankt sich auf die von der ELER-Vararg) vorgesehenen MalRnahmen.
Eine weitere Einschrankung sollte in den Programmiht vorgenommen werden, so
dass die Gruppen zukinftig auch die Mdglichkeitdrgbsich im Bereich der Umsetzung
von Natura 2000 oder der WRRL zu engagieren.

2.4 Was hat der Programmansatz gebracht?

Die Zusammenfassung der vormals getrennt umgeseidé®nahmen in ein gemeinsames
Programm sollte aus Sicht der EU die Koharenz daffivhihmen untereinander starken
und der landlichen Entwicklungspolitik insgesam starkeres Profil geben. Dieser An-
spruch wurde in den Landerprogrammen nur unzureitheingeldst. Die Programme
wurden zwar in der Au3endarstellung gut vermarkietder Innensicht lasst sich aller-
dings eine immer noch zu geringe gemeinsame stsateg Ausrichtung erkennen. Im
Wesentlichen wurde bestehende Malihahmen fortgedehri Der Fokus der Fachreferate
in den Ministerien liegt v. a. auf der Sicherung gmveiligen Férderbudgets. So erfolgte
die Programmerstellung auch weitgehend bottum-s@Zakammenfassung der Partikular-
interessen der verschiedenen Fachreferate. In desetzung hat sich gezeigt, dass die
reibungslose Abwicklung und der plangemal3e Mittilesls als wesentliches Erfolgskrite-
rium angesehen werden. Mégliche Synergien zwisdlaBnahmen bleiben ungenutzt, da
keine intensive strategische Diskussion zwischan kgchreferaten erfolgt. Hier ist aller-
dings ein Prozess zu erkennen, der im VerlaufePdegrammumsetzung zu einer intensi-
veren Abstimmung in einzelnen Themenbereichen gefidt, an die die Neuprogrammie-
rung ab 2007 auch anknUpft. Beispiel ist das Batgkeystem bei den Agrarumweltmal3-
nahmen in Niedersachsen, das dazu beitragen kamnVianahmen von ML und MU
starker miteinander zu vernetzen.

Unsere Evaluierungsempfehlungen beziglich des igerft Programmansatzes beziehen
sich daher vorrangig auf die Starkung des stratbgis Profils der Programme. Am Bei-
spiel Niedersachsens stellt Abbildung 9 die wesgmth Hauptfragen dar, die im Vorfeld
der Programmierung zu klaren (gewesen) waren.
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Abbildung 9: Entwicklung der Programmestrategie
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Quelle: Projektkoordination, 2005.
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Dazu gehort eine Klarung der vorrangigen Zielaugring des Programms 2007 bis 2013
und die Abstimmung mit den Strukturfondsprogrammeabei sich letzteres schon auf-
grund der unterschiedlichen Zeitschienen in degRommerstellung sehr schwierig ges-
taltet hat.

3 Evaluierungsergebnisse und Neuprogrammierung 200ais 2013

Die Aktualisierung der Halbzeitbewertung war pringd@rauf ausgerichtet, Empfehlungen
fur die neue Forderperiode ab 2007 aus den Ergedmider Untersuchungen abzuleiten.
Die Empfehlungen hatten zum einen verschiedene $sdten (EU-Kommission, Bund
und Land) und betrafen die drei Ebenen des Progsafrogrammebene, Férderschwer-
punkte und Mal3nahmen). Das Ausmal3, in welchem dipf€lungen der Evaluierung
sich im neuen Programm widerspiegeln, unterscheaidétnach den drei Ebenen.

In der konkreten Ausgestaltung der einzelnen MafRmahfindet sich das Gros der Emp-
fehlungen der Evaluierung wieder. Dies gilt auch die Formulierung von operationali-
sierten Zielen als wesentliche Voraussetzung fi@ Bvaluierbarkeit von Malinahmen.
Wesentlich dazu beigetragen hat auch der dialogtede Ansatz der Evaluierung, der
die Ergebnisse intensiv in landerubergreifendeneiemden Arbeitsgruppen ruckgekop-
pelt hat.

Auf Schwerpunktebene gibt es in Ansatzen eine sté@rk/ernetzung der Malinahmen.
Allerdings bezieht sich dieser Vernetzungsaspekhmstark auf inhaltlich ahnliche Mal3-
nahmen, deren Umsetzung haufig innerhalb eineitiisn 1uft.

Die EU hat in der ELER-Verordnung die Strategieaaklung in den Vordergrund ge-

rickt und mit dem strategischen Rahmenplan auf BErE (Rat der Europaischen Union,
2006) und dem Nationalen Strategieplan (BMELV, Z80Zusatzliche Strategieebenen
eingezogen. Damit sollen die Programme insgesamstirkeres strategisches Profil er-
halten. Ob durch diesen top-down-Ansatz tatsachHhcdgrammestrategien unterstitzt wer-
den, die sich an den regionalen Bedurfnissen aee, ist fraglich. Zu beobachten ist in
den Landerprogrammen eine strategische Orientieamglen tUbergeordneten Vorgaben
und Formulierungen, wie dies auch von der Durchiiogsverordnung gefordert ist, um
die Programmgenehmigung nicht zu gefahrden. Darueidet u. E. das eigenstandige
Profil der Programme, obwohl es in den Bundeslamd®arVergleich zur Vorgangerperio-

de wesentlich intensivere Diskussionen, z. B. imnfF@on Projektgruppen, uber die zu-
kunftige Ausrichtung der Programme gegeben hat.Zdé¢ée auf Programmebene bleiben
relativ vage, wobei dies auch fir die ELER-Veromdgwnd die strategischen Leitlinien
gilt, die erst auf Schwerpunktebene ihre Ziele keidr benennen.
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Evaluierung ist eng verknipft mit dem Politikzykluad soll aus Sicht der EU in einem
Ruckkopplungsprozess auch die Gestaltung und Umnsgtheeinflussen. Im Rahmen der
Programmerstellung spielen allerdings noch vieldeaa Faktoren eine Rolle, so dass
letztlich Evaluierung dort, wo es eher um fachlidbetailfragen geht, eine Rolle spielt,
nicht aber bei der Festlegung der grol3en Liniesh@siTabelle 1).

Tabelle 1: Inhaltliche, finanzielle und administrativ-techniscEinflussfaktoren auf

die Programmerstellung

EU

Bund

Land

Inhaltliche Vorgaben

Finanzaustattung

Administrativ-technische —

Vorgaben

ELER-Verordnung—
Strategiegische
Leitlinien
Goteborg- und Lis-
sabon-Prozess
Flankierung der
GAP-Reform,
Natura 2000,
WRRL,
wirtschaftliche und
soziale Kohasion

Indikative Mit-
telaufteilung auf D

Mindestausstattung
der Achsen
Kontroll- und Sank-
tionsregelungen
Finanzabwicklung

Gemeinschaftsauf-
gabe,
Nationale Strategie

Verteilungsschlissel
der EU-Mittel auf
Bundeslander

Kontinuitat in der
Forderung,
politische Vorgaben
der Landesregie-
rung,
Stakeholderinteres-
sen

Vorrang fur das
Bedienen von lan-
desseitigen Ver-
pflichtungen (z. B.
im Kustenschutz
oder der Umsetzung
von Natura 2000)

Kofinanzierungs-
mdglichkeiten,
Umfang der Altver-
pflichtungen,
Ausstattung des
Landeshaushaltes,
Ausschdpfen aller
Kofinanzierungs-
mdglichkeiten

Minderung des An-
lastungsrisikos
Minimierung der
administrativen
Kosten

Quelle: Eigener Entwurf.

Die Programmerstellung erfolgt demnach in einem fexen Prozess, der nur teilweise
von rein fachlich/inhaltlichen Erwagungen getragard. Diese spielen v. a. bei der Mal3-
nahmenausgestaltung eine Rolle, so dass hier aeacBv@luierungsergebnisse eine Rolle
spielen.
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4 Zusammenfassung

Die im Rahmen der Evaluierung untersuchten Progra@@®0 bis 2006 konnten in unter-
schiedlichem Ausmal} einen Beitrag zu ProgrammzialenBeschéftigung und Umwelt
leisten. Es liel3en sich ,Leistungstrager” identdizn, allerdings auch einige Mal3hahmen,
deren Wirkungen auf die Programmziele gering alesfie

Die bisherigen Programme weisen Mangel bei detesirachen Ausrichtung und der Ziel-
festlegung auf. So wurden auf Programmebene nue vagle gesetzt. Auf MalRBhahmen-
ebene wurde Ziele z. T. sehr breit gewahlt, ohretdeséchliche Wirkpotential der Mal3-
nahmen zu bertcksichtigen.

Im Rahmen der Neuprogrammierung wurden EmpfehlurgggrEvaluierung vor allem bei
der Ausgestaltung der Mallnahmen aufgegriffen. AwigfRammebene ist aber nur in An-
satzen ein deutlicheres Profil der 2. Saule der &esamen Agrarpolitik erkenntlich. A-
ber dieses mag auch ein Defizit sein, dass nichtldmdern anzulasten ist, sondern der
grundséatzlichen (Fehl)-Konstruktion dieses Poligikgiches seitens der EU geschuldet ist.
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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



