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10 Kapiteliibergreifende Bewertungsfragen
10.1 Untersuchungsdesign und Datenquellen

10.1.1 Organisation der Kapiteliibergreifenden Bewertung

In Kapitel 2.1.2 wurden die Organisation der Halbzeitbewertung beschrieben und die Be-
ziige zwischen den einzelnen Arbeitsgruppen dargestellt (sieche Abbildung 2.1). Abbil-
dung 10.1 verdeutlicht das inhaltliche und fachliche Zusammenspiel zwischen der Kapi-
telbewertung und der Programmbewertung (Querschnittsfragenteam).

Abbildung 10.1: Organisation und Aufgabenverteilung fiir die kapiteliibergreifende
Bewertung

Querschnittsfragenteam

Erhebungen zu
Synergieeffekten
Programmmanagement

Vorgabe von Ergénzungen / Erginzen von Wirkungsbereichen, z.B.:

* Definitionen Checklisten fiir * negative Umwelteffekte

* Koeffizienten Analyse der Durchfiihrung * Beschiftigungswirkung von

* Erhebungseinheiten Agrarumweltprogrammen

COO0OOOG

Kapitelbewerterteams fithren Erhebungen durch

Quelle: Eigene Darstellung.

Vorgaben und Ergidnzungen der kapitelspezifischen Erhebungen sowie die Analyse der
Durchfithrung auf Programmebene wurden zentral durch die Programmbewerterlnnen
erarbeitet, die Erhebungen zu den einzelnen Wirkungsbereichen jedoch griéBtenteils de-
zentral von allen (auch von den bundesweiten Bewerterteams) vorgenommen.
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10.1.2 Untersuchungsdesign - Methodisches Vorgehen

Grundsitzlich verfolgt die kapiteliibergreifende Bewertung des Programms die in Abbil-
dung 10.2 dargestellten Ziele. Mit den vier Zielausrichtungen sind verschiedene grund-
sdtzliche Probleme und dariiber hinaus spezifische Probleme zum Zeitpunkt der Halbzeit-
bewertung verbunden. Diese liegen in der begrenzten Aussagemoglichkeit aufgrund der
liickenhaften Datenlage und des geringen Programmfortschritts (siche Abbildung 10.2
und Kapitel 10.1.4).

Abbildung 10.2: Ziele der kapiteliibergreifenden Bewertung

Mehrwert durch Programmansatz?
Die klassische Frage nach der Synergie

2 Systematische Betrachtung der Wirkungen auf
indirekt Begiinstigte - Was bleibt in der Region ?

3 Ermittlung unbeabsichtigter positiver oder negativer Wirkungen einzelner
Forderbereiche auf die Programmziele
Oder: zu Risiken und Nebenwirkungen fragen Sie die kapiteliibergreifenden
Bewerter

4  Zusammenfassung der wichtigsten Wirkungen
des Programms
Von Erbsen und dicken Bohnen

Quelle: Eigenen Darstellung nach EU-KOM, 2000, S. A-5.

Inhaltlich und methodisch sind die vier Bedeutungsfelder (siche Abbildung 10.2) zur
Halbzeitbewertung folgendermafien aufbereitet worden:

Synergie

Wie Synergiewirkungen entstehen und welche Rahmenbedingungen gegeben sein miissen,
ist ausfiihrlich in MB-X-Text 1.1 beschrieben.

—  Herausarbeiten und Uberpriifen mdglicher Synergien einzelner MaBnahmen im EPLR
aufgrund dhnlicher Zielausrichtung durch die Kapitelbewerter,

— Analyse von Synergiewirkungen aufgrund rdumlich, zeitlich inhaltlich-strategischer
Ausrichtung im Rahmen der Programmdurchfiihrung,

— Herausarbeiten moglicher externer Synergieeffekte mit anderen StrukturfondsmaB-
nahmen,
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—  Entwicklung einer Methodik fiir die Ex-post-Bewertung zur Ermittlung externer und
interner Synergiewirkungen.

Eine Quantifizierung eines moglichen Mehrwertes von Wirkungen auf Programmebene ist
zu diesem Zeitpunkt nicht mdglich, da zum einen fiir einzelne MaBBnahmen noch keine
Wirkungen ermittelt werden konnen. Zum anderen liegt der Schwerpunkt der Halbzeit-
bewertung zundchst im Aufbau eines forderkapitelspezifischen Bewertungssystems. Dies
wurde im Angebot bereits festgehalten: ,,Bis zur Zwischenevaluierung sind die kapitel-
iibergreifenden Bewertungsfragen [...] getrennt fiir die einzelnen Kapitel zu beantworten,
ohne dass die oben genannten Wechselwirkungen zwischen den Kapiteln Beriicksichti-
gung finden (BAL, 2001, S. 80).

Betrachtung der Wirkungen auf indirekt Begiinstigte — regionaler Ansatz:

Indirekte Wirkungen durch AnstoBeffekte von FordermaBBnahmen fiir sozio-6konomische
Wirkungsketten in Regionen stellen sich erst langfristig ein, somit ist fiir eine umfassende
Behandlung dieser Thematik ein langfristig angelegter regionaler bzw. lokaler Fallstu-
dienansatz erforderlich. Eine solche Fallstudie ist im Rahmen der Ex-post-Bewertung
durchzufiihren (siehe Kapitel 10.6).

Ermittlung unbeabsichtigter Nebenwirkungen der einzelnen Maffnahmen auf die Pro-
grammziele:

Da bei den kapitelbezogenen Bewertungsfragen die intendierten Wirkungen im Vorder-
grund stehen, liegt ein Beitrag der kapiteliibergreifenden Bewertung in der Ermittlung
positiver und negativer Nebenwirkungen von Mallnahmen.

Hierfiir wurden in Teilbereichen die Untersuchungsansitze der Kapitel um Aspekte er-
ganzt, z.B.:

— Beschéftigungseffekte von AgrarumweltmaBBnahmen,

— Umweltwirkungen investiver Ma3nahmen.

Zusammenfassung der wichtigsten Wirkungen des Programms anhand der Beantwor-
tung der thematischen Bewertungsfragen

Auch fiir diesen Bereich gelten die Einschriankungen, dass in weiten Teilen des Pro-
gramms noch keine Wirkungen ermittelt werden konnten. Einige Kapitelaussagen zu
Wirkungen sind aufgrund bislang nicht quantifizierbarer Tendenzen, unzureichender Da-
tenlage (Kapitel I) oder verhaltener bzw. fehlender Inanspruchnahme (Kapitel VII, 1X)
eher als Ex-ante-Aussagen zu werten. So wird sich bei der Bearbeitung der kapiteliiber-
greifenden Fragen die Analyse liberwiegend auf die Ergebnisebene reduzieren (EU-KOM,
1999a).
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Zur Strukturierung und Bearbeitung dieses Aufgabenkomplexes wurden folgende Metho-
den angewandt:

Relevanzanalyse der Bewertungsfragen und —kriterien (siehe auch BAL, 2001, S. 80)

und Ergdnzung um landesspezifische Ziele:

e Standardisierte Relevanzabfrage' bei den Kapitelbewertern (siche MB-X-Tabelle
1.5); in diesem Zusammenhang wurde auch tberpriift, inwieweit die Erfassungs-
bogen der einzelnen Forderkapitel ergidnzt werden miissen, um eine sinnvolle Be-
antwortung der Fragen zumindest fiir die Ex-post Bewertung zu ermdglichen,

e Zielanalyse auf Programmebene (siche MB-X-Tabelle 2.1),

e Auswertung sozio-okonomischer Kennziffern (Kontextindikatoren).

Vereinheitlichende Vorgaben und Checklisten fiir die Erhebungs- und Fragebogen der
Kapitelbewerter, um die Vergleichbarkeit und Vollstindigkeit der Ergebnisse zu
verbessern. Dabei muss die VerhédltnisméBigkeit gewahrt werden, da jeder zusitzliche
Aspekt das Untersuchungsdesign in den einzelnen Forderkapiteln aufbléht, ohne dass
die hier gewonnenen Aussagen fiir die Forderkapitel zwingend relevant sind.

Wirkungsstromanalyse

Ausgehend von der Methodik der Entwicklungspfadanalyse bzw. Wirkungspfadana-
lyse, die bereits im Rahmen mehrerer Evaluierungsberichte (z.B. ECOTEC, 1998;
IfS, 2000) Anwendung gefunden haben, wurden die fiinf themenbezogenen Quer-
schnittsfragen als Entwicklungspfade oder Wirkungsbereiche aufgefasst. Diesen wur-
den jeweils die Wirkungen auf Ebene der Haushaltslinien/Mafinahmen zugeordnet.
Dabei sollte die Wirkungseinschitzung auf der Grundlage des tatsédchlichen Forder-
verlaufs und des erzielten Outputs der einzelnen MaBBnahmen erfolgen. In verschiede-
nen Tabellen (siche MB-X-Tabellen 1.3 und 1.4) wurden die Wirkungsrichtungen und
—stirken sowie Wirkungseigenschaften’ von den Kapitelbewertern eingetragen. Bei-
spielhaft dargestellt sind die Tabellen fiir das Forderkapitel I - AFP. Die ausgefiillte
Wirkungstabelle ist MB-X-Tabelle 2.2 zu entnehmen.

Hierdurch soll auf Programmebene eine plakative Ubersicht der aufgrund des MaR-
nahmenvollzugs tatsdchlich relevanten Programmwirkungen gegeben werden. Die
Ergebnisse werden bei den jeweiligen Fragen (Kapitel 10.2) angefiihrt.

Auf die Ergebnisdarstellung wird verzichtet, da es vor allem um eine interne Diskussionsgrundlage
handelte, die dann in die weiteren Arbeitsschritte und -ergebnisse eingeflossen ist.

Deren Definitionen (direkt, indirekt, kurzfristig, langfristig, dauerhaft und voriibergehend) erfolgte in
Anlehnung an die EU-KOM (1999¢).
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Zusitzlich wird zur vereinfachten Illustration der Wirkungsschwerpunkte des Pro-
gramms eine Gewichtung der Wirkungen durch die Verkniipfung mit der finanziellen
Ausstattung (tatsdchlicher Mittelabfluss) der Haushaltslinien VorgenommenS.

Folgende Aussagen konnen getroffen werden:

Welche MaBBnahmen sind auf welche Ziele ausgerichtet?

Wie grof3 sind die Anteile am Gesamtbudget, mit denen bestimmte Wirkun-
gen verbunden sind?

Mit welchen MaBBnahmearten werden welche Wirkungen erreicht?

Welche Ziele und Handlungsfelder finden keine oder zu wenig Beriicksichti-
gung?

Zwei wesentliche Grenzen dieser Methode sind aufzufithren:

Aufgrund des stark vereinfachenden Charakters dieser Strukturierungsme-
thode (z.B. wird fiir die finanzielle Gewichtung die Annahme getroffen, dass
ein Euro Fordermittel in allen MalBlnahmenschwerpunkten derselben Wir-
kungsmenge entspricht) sind die Ergebnisse nur als Tendenzen oder Groflen-
ordnungen zu verstehen.

Die Einschétzungen auf der Ebene der einzelnen Haushaltslinien beruhen auf
sehr unterschiedlicher Datenlage, -qualitit und Forderfallzahlen. Wéahrend in
einigen Bereichen (z.B. AgrarumweltmaBBnahmen) bereits mit statistisch
auswertbarem Material gearbeitet werden kann, ist z.B. das Wissen im Be-
reich der Verarbeitung und Vermarktung nicht {iber das Ex-ante-Stadium hi-
nausgegangen. Die vertikale Vergleichbarkeit der Aussagen ist somit duflerst
gering. Dieses Problem wird sich aber mit weiterem Fortschreiten des Pro-
gramms verringern.

Die genaue Methode ist in MB-X-Text 1.2 beschrieben. Grundsitzlich geht es hierbei
nicht um eine Bewertung der Effizienz von Mallnahmen untereinander.

Ein Beispiel soll dies verdeutlichen. Eine Agrarumweltmalnahme ist mit einer hohen

Ressourcenschutzwirkung, aber neutralen bis negativen Beschédftigungswirkungen ver-
bunden. Da Beschiftigungswirkungen in das Zielsystem der AgrarumweltmaBnahmen gar
nicht integriert sind, kann man die erreichten Beschiftigungswirkungen auch nicht als
Messlatte nutzen, um Empfehlungen zu einer Ausdehnung oder Einschrinkung der betref-
fenden MafBlnahme zu formulieren. Es handelt sich bei den Darstellungen in Kapitel 10.3

Dabei wurden die Angaben aus Tabelle 2.6 iiber tatsidchlich getétigte Ausgaben zugrundegelegt. Fol-
gende Annahmen wurden getroffen: Haushaltslinie e, f und q verteilen sich zu je 50 % auf die jeweili-
gen Maflnahmen. Dabei handelt es sich nur um Naherungswerte, da Informationen iiber die mafBnah-
menbezogene Aufteilung der Auszahlungen in den Haushaltslinien nicht vorlagen.
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also um eine rein thematische Verdichtung von erzielten Ergebnissen, ohne dass daraus
Riickschliisse auf die Zielerreichung oder Effizienz von einzelnen MaBBnahmen zu ziehen
sind.

10.1.3 Datenquellen

Tabelle 10.1 gibt einen Uberblick iiber die verwendeten Datenquellen und ihre Bedeutung
fiir die verschiedenen Aspekte der Bewertung. Die Datenquellen sind nach der EU-KOM-
Systematik unterteilt in Primérdaten, die wir selbst im Rahmen der Evaluierung erhoben
haben, sowie bereits an anderer Stelle vorhandene Sekundéirdaten. Hierzu zdhlen in die-
sem Falle auch die Ergebnisse der Forderkapitelbewertungen.

Inhalt, Herkunft und Aussagekraft der einzelnen Datenquellen werden im Materialband
ndher erldutert.
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Tabelle 10.1:

Verwendete Datenquellen

Datenart Datenquelle Daten Datensatz- Verwendung bei der Analyse
beschreibung und Bewertung der/des
]
1
S0
g g
£ 5 El
5% 2 . s -
> < oep m 8
g & S5 E8 2 g 5 E
h= = 52 22 g N = =
. £ £ < 5 2
5 & @ 85 & > ) =
Primir standardisierte X Abfragematrix zu Relevanz von Bewertungs- X
Relevanzabfrage bei fragen und Datenverfiigbarkeit
den Kapitelbewertern 9 Datensétze
siche MB-X-Tabelle 1.5
Standardisierte X X siehe dort X X
Fragebogen
Letztempfinger u.
Bewilligungsstellen
der Kapitelbewerterteams
siehe jeweilige MB
Leitfadengestiitzte X protokolliertes Gespréch X X X
Befragung des
Programmkoordinators
MB-X-Text 6.2
Leitfadengestiitze X protokolliertes Gespréch X X X
Befragung von Vertretern
der Kommission
MB-X-Text 6.1
Sekundir  Zahlstellendaten X Rechnungsabschliisse, 2000, 2001, 2002 X
Programmkoordination Monitoring, 2000, 2001, 2002 X
Programmkoordination Indikative Finanzpléne X
Daten aus X Soziodkonomische Daten auf Ebene des X X X
Landesstatistiken Bundeslandes (Bevolkerung, Beschiftigung,
Wirtschaftskraft, Landwirtschaft)
Ergebnisse der X X  Bewertungskapitel X X X
Kapitelbewerter Beitridge zur programmbezogenen Ziel- und X
Wirkungsanalyse, Einschétzungen
Literatur X X X X

Quelle: Eigene Darstellung.
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10.1.4 Grundsatzliche Probleme und Grenzen einer kapiteliibergrei-
fenden Bewertung

Aufgrund der Programmgenese (siche Kapitel 2.3.1.1), der verschiedenen Ebenen des
EPLR (Abbildung 10.3) und des vorgegebenen Bewertungsrasters der Kommission ist
eine kapiteliibergreifende Bewertung mit grundsédtzlichen Problemen verbunden.

Abbildung 10.3: Entstehung der verschiedenen Programmebenen und ihre Bedeutung
fiir die Evaluierung

Entstehung Ebenen des EPLR Bedeutung fiir die Evaluierung
Makroebene
Programm
A Abstrakte Ebene, durch administrative Vorgaben

bestimmt, und aufgrund der Angaben der KOM
zu untersuchen.

Forderschwerpunkte

Kapitel
(Investitionsforderung, Forst, Gemil KOM Untersuchungsebene
Agrarumweltmafnahmen, ...)

Ebene, die Ansprechpartner im Ministerium
interessieren

Mafinahmen Durch Forderrichtlinien niher beschrieben

Mit quantifizierten Zielen und Indikatoren
hinterlegt

Mittelvolumen / Administrative Vorgaben

Malnahmen und Ziele von unten nach oben

Vielzahl vieler konkreter Informationen und
Details, liber sehr heterogene Projekte und lokale
Besonderheiten.

Projekte

v
Mikroebene

Gegenstand der empirischen Erhebungen

Quelle: Eigene Darstellung.

Bewertung von komplexen Programmplanungsansiitzen

Eine der grofften Schwierigkeiten besteht bei der Zusammenfiihrung von Zielen der Mak-
ro- und der Mikroebene. Nur in idealisierten Betrachtungen stellt eine Landesregierung
oder ein Ministerium einen kleinen Katalog von Zielen auf und leitet von diesen eine
konsequente Strategie ab. Dies wiirde voraussetzen, dass die Politiker ein kohérentes Mo-
dell der regionalen Entwicklung in allen ihren Facetten haben miissten. Eine Entwicklung
von Forderprogrammen verlduft meist eher in multiplen und parallelen Prozessen: Ziele
werden dabei ausgehend von fachreferatsspezifischen Interessen (diese liegen auf der
MaBnahmenebene) hdufiger von unten nach oben festgelegt (Schubert, 2002). Hier geht
es um Zustandigkeiten und Ressourcen, politische Einflussnahme und auch um die Wah-
rung der Planungssicherheiten und Zusagen gegeniiber den Fordermittelempfangern. Die
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Programmebene an sich hat keine Lobby und induziert keine unmittelbare Betroffenheit.
Diese Ebene ist eher ein ,,geduldiges* Artefakt.

Laut EU-KOM liegen die hdufigsten Schwédchen der EPLR in der fehlenden iibergeord-
neten Strategie und in fehlenden oder unzureichend quantifizierten Programmzielen. Bei
der EU-KOM herrscht der Eindruck vor, dass einzelne zumeist bereits praktizierte Mal3-
nahmen gut geplant und mit operationellen Zielen hinterlegt sind. Um ausgewogen zu
erscheinen, wurde noch ,,Beiwerk® aus anderen Bereichen hinzugefiigt und eine breite
Strategie, die alle von unten angemeldeten Maflnahmen abdeckt, darum herumgesponnen.
Dieser breite Ansatz tritt anstelle einer stimmigen Ausrichtung der Foérderung auf eine
Vision/Konzept: Statt - Was wollen wir im ldndlichen Raum? - ging es den Lindern
schwerpunktmafig um die Forderfahigkeit bestimmter Tatbestinde und die Auseinander-
setzung in diesem Zusammenhang mit der Kommission (EU-KOM, 2003).

Bewertungskonzept der Kommission

Durch das Bewertungskonzept der EU werden durch die Querschnittsfragen zusétzliche
Zielkategorien in den Evaluationsfragestellungen der Einzelmafinahmen eingefiihrt. Mit
jeder neuen Zielkategorie miissen neue Wirkungsbeziehungen gepriift werden. Durch die
zu erwartenden Interdependenzen — beispielsweise positive Wirkungen bestimmter Inves-
titionsvorhaben auf die wirtschaftliche Entwicklung versus Inanspruchnahme der Umwelt
— wird der Analyseaufwand iiberproportional erhoht. Die Gewichtung der Ergebnisse aus
den verschiedenen Zieldimensionen wird immer komplizierter: Wie viel Umweltbelas-
tung sollte toleriert werden, um eine Maflnahme im Bereich der Produktionsausweitung
als erfolgreich zu werten. Solche Fragestellungen wéren von den Evaluatoren nur zu be-
antworten, wenn diese Querschnittszielsetzungen konsequent in das Zielsystem der Inter-
ventionen auf allen Ebenen integriert wéaren und ihre politische Gewichtung von den Tré-
gern der Forderung klargestellt wurde (Schwab et al., 2000). Dass dem nicht so ist, wurde
in Kap. 2.2 dargelegt.

Makro-6konomische ZielgroBen und Indikatoren (Verringerung der Arbeitslosenquote,
Verdnderungen des BIP oder der BWS) sind aufgrund der marginalen Einflussgrofen des
Programms (geringes Programmvolumen gemessen an der Bedeutung anderer Férderpro-
gramme, siehe Kapitel 2.2.5, Uberlagerung von Einfliissen der gesamtwirtschaftlichen
Situation gerade in einem Stadtstaat wie Bremen) nicht messbar. Des Weiteren gibt es
keine so differenzierten Modelle, mit denen die Wirkungen der doch sehr heterogenen
EPLR-Mallnahmen messbar wiren. Methoden, die auf makro-6konomischen Modellen
basieren, sind somit nicht anwendbar. Es bleibt allein der Riickschluss bei der Bewertung
der Programmwirkungen von Mikro- auf die Makroebene durch Aggregierung der Einzel-
ergebnisse.
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Diese Zusammenschau wird durch den unterschiedlichen Vollzug in den einzelnen For-
derkapiteln bzw. unterschiedliche Datenlage und Bearbeitungsstinde erheblich erschwert
und verzerrt. Ungenauigkeiten und Annahmen auf dieser Ebene werden hierdurch noch
aufsummiert. Eine zusitzliche Schwierigkeit ergibt sich durch den teilweise subjektiven
Charakter von qualitativen Einschidtzungen, denen zumeist eine rein ordinale Skalierung
ohne dquidistante Intervalle zugrunde liegen.

Abschlieflend ist die Problematik der einseitig quantitativen Ausrichtung der Evaluierung
anhand der vorgegebenen Indikatoren (Schwab et al., 2000) zu nennen. Dieser aus dem
Wunsch zur europaweiten Zusammenfassung der Wirkungen geborene Ansatz, wird den
multiplen Effekten der sehr heterogenen EPLR nicht gerecht, da es viele Effekte gibt, die
sich gar nicht quantifizieren lassen (Ausstrahlungseffekte etc.) Aber auch bei scheinbar
leicht quantifizierbaren Indikatoren im Zusammenhang mit direkten Wirkungen (Ein-
kommens- oder Beschéftigungseffekte), konnen die mdglichen Erfassungsgroflen, die den
einzelnen kapitelspezifischen Evaluierungen zu Grunde liegen, stark variieren. Abbildung
10.4 verdeutlicht diese Schwierigkeiten bei der fiir die Programmbewertung erforderli-
chen Zusammenfassung der Ergebnisse der Mikroevaluierung. Dazu kommt, dass die For-
derkapitelbewerter vor groBen Schwierigkeiten standen, iiberhaupt zu belastbaren Aussa-
gen fiir ihre Forderkapitel zu kommen. Solche Defizite konnen auf Programmebene nicht
Lausgebligelt” werden.

Abbildung 10.4: Problemlage bei der Verdichtung von Untersuchungsergebnissen der
Kapitel auf einen Querschnittsindikator

Lieferbare Daten aus 1. Problem 2. Problem
den Einzelkapiteln:

® Betriebseinkommen

® Umsatzentwicklung

Geforderter Bezugsgruppe
® Deckungsbeitrags- Indikator :
dnderungen Euro / Person _I_

® Verdnderungen des
Haushaltseinkommens
in GroBenklassen

® Einkommensbeitrag
positiv: ja/nein

Quelle: Eigene Darstellung.
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Fazit

Vorrangig dient die in diesem Kapitel zu diesem Zeitpunkt vorgenommene Bewertung der
Einschidtzung der Relevanz der Bewertungsfragen und Kriterien sowie der Entwicklung
weiterer Fragen und z.T. von Ersatzindikatoren. Teilweise konnen bereits erste Ergebnis-
se und Tendenzen der Gesamtwirkungen dargestellt werden. Zum jetzigen Zeitpunkt kon-
nen aufgrund der bisher geringen Inanspruchnahme des Bremer EPLR und der Datenlage
die hdufig quantitativen Indikatoren der gemeinsamen Bewertungsfragen nicht abgebildet
werden. Auf die noch weitere Untergliederung der Indikatoren wurde generell verzichtet.
Héufig ist nur eine Beschreibung von Verdnderungen und bestimmten Sachverhalten
moglich, was fiir die Programmebene durchaus den Anforderungen der MEANS-
Methoden entspricht. Hier werden folgende Untersuchungstiefen unterschieden:

(1) Simple description of the observable changes,

(2) Comparative study of changes - observation of groups- field studies,

(3) Inductive analysis of causal relations: understanding of the mechanisms of impact
production is requiered and when numerous interdependencies exist with the socio-
economic context,

(4) Quantitative estimation of impacts.

For an overall evaluation of a program it is just the first level attainable (EU-KOM,
1999b).

Dariiber hinaus werden Hinweise fiir die Ex-post-Bewertung gegeben.

10.2 Thematische kapiteliibergreifende Fragen

10.2.1 Querschnittsfrage 1 - Beitrag des Bremer Entwicklungsplans zur
Stabilisierung der léindlichen Bevolkerungszahlen

Bezogen auf die demographische Situation wird im bremischen Entwicklungsplan die
bisherige sowohl wohnstandorientierte als auch arbeitsplatzinduzierte Abwanderung der
Bevolkerung genannt. Unter Einbeziehung eines anhaltend negativen natiirlichen Bevol-
kerungswachstums hat die Einwohnerzahl des Landes Bremen seit 1990 im Durchschnitt
um rund 3.000 Personen pro Jahr abgenommen (WuH, 2000a). Auch in der Bevdlke-
rungsprognose der BBR wird fiir das Land Bremen eine weitere Abnahme der Bevolke-
rung bis 2020 um 11,3 % geschitzt (BBR, 2003).

Die Stabilisierung der Bevolkerungszahlen ist wegen des stark einwohnerorientierten
bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems fiir die Sanierung des Landes Bremen von
besonderer Bedeutung (Wehling, 2003). Je mehr Einwohnerlnnen und Arbeitsplitze das
Land Bremen in seinen Grenzen halten und dazugewinnen kann, desto groBer sind die
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Chancen, die Selbststindigkeit des Stadtstaates auf Dauer zu sichern (Wehling et al.,
2002). Bremen kann einen Bevdlkerungszuwachs nur dann erzielen, wenn die Einwoh-
nerverluste, die durch das anhaltende Geburtendefizit und die Abwanderung in das Um-
land entstehen, durch Zuzugsiiberschiisse in der Fernwanderung {iberkompensiert werden.
Zentral dafiir sind Arbeits- und Studienpldtze am Standort. Nur durch sie ldsst sich das
iiberregional mobile Arbeitskrifte- und Studierendenpotential fiir die Region gewinnen.
Diese Zuwanderer dauerhaft als Einwohner in Bremen zu halten, erfordert dariiber hinaus
entsprechend attraktive Wohn- und Lebensverhiltnisse als hinreichende Bedingung fiir
eine positive Einwohnerentwicklung. Attraktive Wohn- und Lebensverhiltnisse sind auch
fiir die Beeinflussung der Nahwanderung ausschlaggebend (Wehling, 2003).

Wie sollte die Frage interpretiert werden?

Die EU-KOM unterlegt ihre Frage nach dem Beitrag des Programms zum Erhalt der Be-
vOlkerung im ldndlichen Raum mit den Kriterien ,,Altersprofil®, ,,Geschlechterprofil* und
»~Abwanderungsrate® (EU-KOM, 2000).

Den Focus auf die ldndliche Bevolkerung zu legen, macht in einem Stadtstaat wie Bremen
wenig Sinn. Im Sinne der o.g. Ausfithrungen ist die EU-KOM-Frage weiter zu fassen. Es
geht in erster Linie um eine Beeinflussung des Wanderungsverhaltens, indem sowohl
wettbewerbsfahige Standorte als auch attraktive Lebensverhdltnisse geschaffen werden.

Wehling et al. (2002) skizzieren die Struktur der Strategien und MaBBnahmen zur Verbes-
serung der Arbeitsplatz- und Einwohnerentwicklung. Zu wettbewerbsfidhigen Standorten
tragen die Bereiche Arbeiten und Wohnen bei (direkte Einflussfaktoren). Attraktive Le-
bensverhédltnisse/Image, darunter u.a. die Bereiche Freizeit/Sport, Umwelt/Natur sind als
indirekte Einflussfaktoren zu werten.

Dabei ist auf Programmebene zu untersuchen, welchen Beitrag die einzelnen Forderkapi-
tel des bremischen EPLR zu den genannten Einflussfaktoren leisten konnen. Wir nutzen
hier den Begriff der Lebensqualitidt. Lebensqualitit im weiteren Sinne beeinflussende
Faktoren sind in erster Linie (Neander, 2002):

— die Verfiigbarkeit und Qualitdt von Beschiftigungsmoglichkeiten;
— die Wohnbedingungen;
— das Wohnumfeld (Landschaftsbild).

Die Frage der EU-KOM nach dem Beitrag des Programms zum Erhalt der Bevdilkerung
auf dem Lande wird von uns folgendermaBlen interpretiert und dementsprechend durch
neue Kriterien ergénzt:
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Welchen Beitrag leistet der Bremer Entwicklungsplan zur Erhaltung und Verbesse-
rung der Lebensqualitit in einem stadtisch geprigten Umfeld?

Der sektoral ausgerichtete Programmbestandteil (Forderschwerpunkt A) ist angesichts
der Bedeutung, die die Land- und Forstwirtschaft in Bremen sowohl bezogen auf ihre
Wertschopfung wie auch als Arbeitgeber hat, in seiner Wirkung auf die Stabilisierung der
Bevdlkerungszahlen zu vernachldssigen. 1997 waren rund 0,6 % der Erwerbstitigen in
der Land- und Forstwirtschaft und Fischerei tdtig (WuH, 2000b).

Der bremische EPLR will durch den Forderschwerpunkt B v.a. die Funktionen des
landlichen Raums in einem Verdichtungsraum stirken. Die hohe Attraktivitit der ldndli-
chen Ridume in Bremen resultiert im Wesentlichen aus den historischen Dorfstrukturen,
die in ihrer Geschlossenheit z.T. noch weitgehend vorhanden sind (Beispiel: das Block-
land) und aus der erlebnisreichen, weil naturnahen Erholungslandschaft (WuH, 2000b).

Forderschwerpunkt C beinhaltet die Agrarumweltmafinahmen, die Ausgleichszulage
und die Ausgleichszahlungen sowie die forstliche Forderung. Er ist also, wie der Forder-
schwerpunkt A, sektoral ausgerichtet. Damit kann er in einem geringen Mafle auf die Be-
vOlkerungsstruktur und -entwicklung iiber den Erhalt bzw. die Schaffung von Arbeitsplat-
zen wirken (s.0.). Zum anderen konnten die MaBnahmen iiber den Erhalt bzw. die Ver-
besserung von Landschaften indirekt auf die Bevolkerung und die Attraktivitdt des Raums
als Wohnstandort und Erholungsraum wirken. So wird im EPLR festgestellt, dass ein we-
sentlicher Folgeeffekt die Bewahrung und Pflege der grof3stadtnahen Erholungslandschaft
ist (WuH, 2000Db).

Die Zielanalyse des bremischen EPLR zeigt, dass der Erhalt und die Verbesserung der
Lebensqualitidt in einem stddtisch gepriagten Umfeld sowohl Haupt- wie auch Nebenziel
von Mafinahmen ist. Schwerpunkt liegt auf den Maflnahmen, die auf die Attraktivitats-
steigerung der Landschaft abzielen (siehe Tabelle 10.2).
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Tabelle 10.2:  Erhalt oder Verbesserung der Lebensqualitit in einem stddtisch geprag-
ten Umfeld - Zielanalyse

Forderschwerpunkt A: Produktions- B: Léndliche Entwicklung C: Agrar-, Umwelt- und
struktur Ausgleichsmafinahmen
sowie Forstwirtschaft

Kapitel vn 1 v IX A% VI Vi
VO-Kiirzel a,b ¢ g rl k o p 12 ql q2 u e e f f h i
EPLR-Kiirzel Al, A3 A4, Bl B2 B3 B4 B5 B6 B6 B7 Cl C2 C3 c4 Cs5
A2 AS

Erhalt oder Sicherung oder Schaffung von [ ] [ ] [ ]

Verbesserung Beschiftigungsmoglichkeiten

der Lebensqualitiit

in einem stidtisch Schaffung attraktiver [ [

geprigten Umfeld ‘Wohnbedingungen

durch
Schaffung eines attraktiven Qo e ® O O e O

Wohnumfeldes und Stirkung
der Erholungsfunktion

@ = Hauptziel, O = Nebenziel.

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Wirkungsanalyse spiegelt die z.T. nicht vorhandene bzw. miflige Inanspruchnahme
des EPLR wider. Die bislang feststellbaren Wirkungen sind zumeist auf Programmebene
zu vernachldssigen oder es handelt sich um Wirkungen, die zwar in eine bestimmte
Richtung tendieren, aber aufgrund geringer Fallzahlen oder fehlender Daten nicht néher
quantifiziert werden konnen (siehe Tabelle 10.3).
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Tabelle 10.3:  Erhalt oder Verbesserung der Lebensqualitit in einem stddtisch geprag-
ten Umfeld - Wirkungsanalyse

Forderschwerpunkt A: Produktions- B: Léndliche Entwicklung C: Agrar-, Umwelt- und
struktur Ausgleichsmafinahmen
sowie Forstwirtschaft

Kapitel vn 1 v IX A% A% Vi
VO-Kiirzel a,b ¢ g rl k o p 12 ql q2 u e e f f h i
EPLR-Kiirzel Al, A3 A4, Bl B2 B3 B4 B5 B6 B6 B7 Cl C2 C3 4 Cs5
A2 AS

Erhalt oder Sicherung oder Schaffung von " 0 ) 0 0 0

Verbesserung Beschiftigungsmoglichkeiten

der Lebensqualitiit

in einem stédtisch Schaffung attraktiver 0 ++ +++

geprigten Umfeld ‘Wohnbedingungen

durch
Schaffung eines attraktiven + ++ ) 0 ++
Wohnumfeldes und Stirkung
der Erholungsfunktion

Wirkungsrichtungen: positive Wirkungen: gering = +, mittel = ++, stark = +++
Wirkungen zu vernachléssigen : 0
negative Wirkungen: gering = -, mittel = --, stark = ---
in Klammern ( ): positive oder negative Wirkungen vorhanden, aber nicht zu quantifizieren
Ex-ante-Einschétzung: Wirkungszusammenhang ist aufgrund der Ausrichtung der Mainahme anzunehmen = ?

1) Hierunter werden die rein quantitativen Aspekte gefasst. In qualitativer Sicht wird die Qualitat der Beschéftigung durch die Verbesserung der Arbeits-
bedingungen erhoht. (siche Kapitel 3).

Quelle: Eigene Darstellung.

10.2.1.1 Kriterium 1-1. (neu): Sicherung oder Schaffung von Beschiif-
tigungsmoglichkeiten

Hier wird auf die Beantwortung der Querschnittsfrage 2 verwiesen.

10.2.1.2 Kriterium 1-2. (neu): Schaffung attraktiver Wohnbedingun-
gen

Relevanz im Kontext Bremens

Léndliche Siedlungsgebiete und landwirtschaftliche Nutzflichen finden sich v.a. in den
Randgebieten der Stadt Bremen (z.B. in den Stadtteilen Blockland, Borgfeld, Seehausen
Hemelingen, Burglesum und Strom) (sieche Karte 10.1). Die Ex-ante-Bewertung beschei-
nigt diesen Gebieten ein beachtliches Kulturerbe mit wertvoller (ehem.) bduerlicher Bau-
substanz, Kirchen und alten technischen Anlagen (z.B. Schopfwerke) (WuH, 2000a). Es
handelt sich hier weitgehend um historische Siedlungsstrukturen aus der Zeit der Land-
kolonisierung und des Deichbaus sowie alte Dorflagen in den Randgebieten der heutigen
Siedlungsentwicklung.
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Karte 10.1: Stadtteile in Bremen
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Quelle: http://www.bremen.de/info/statistik/

Das Niveau der Zufriedenheit mit Wohnbedingungen kann anhand von drei Bereichen
gemessen werden:

(1) Zufriedenheit mit der Wohnung,

(2) Zufriedenheit mit der Wohngegend,

(3) Zufriedenheit mit Verkehrsverhédltnissen.

In diesen Bereichen kann v.a. die Dorferneuerung (B3) ansetzen' (siche Kapitel 9).

Forderkapitelbezogene Ziele und Wirkungen

Die Schaffung attraktiver Wohnbedingungen ist Hauptziel der Férderung iiber die Dorf-
erneuerung (siche Tabelle 10.2) und der Bewirtschaftung landwirtschaftlicher Wasserres-
sourcen (v.a. Neubau und Erweiterung von Abwasseranlagen).

Hier sind auch positive Wirkungen eingetreten, wobei dies noch keine Aussage iiber die
Intensitdt der Wirkungen erlaubt, da die Zahl der zugrundeliegenden Projekte sehr gering
ist (siche Tabelle 10.3).

In der AEP Weser-Ochtum-Niederung wird beispielsweise fiir die betroffenen Bremischen Gemeinden
Strom und Seehausen ein hoher Handlungsbedarf im Bereich Ortsbild/Bausubstanz gesehen, Einzel-
mafBnahmen werden im Bereich der Infrastruktur vorgeschlagen, im Bereich Verkehr ist der Hand-
lungsbedarf hoch bis mittel (GfL & LWK et al., 2003).
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10.2.1.3 Kriterium 1-3. (neu): Schaffung eines attraktiven Wohnum-
feldes und Stiarkung der Erholungsfunktion (Landschaftsbild)

Relevanz im Kontext Bremens

Das Landschaftsbild kann sowohl die Wirtschaftskraftfunktion, wie auch die Siedlungs-
und Wohnfunktion als auch die Freizeit- und Erholungsfunktion ldndlicher Rdume positiv
wie auch negativ beeinflussen. Empirisch lassen sich hier allerdings noch keine eindeuti-
gen Befunde vorweisen, zumindest bezogen auf den Zusammenhang zwischen Land-
schaftsbild und Wirtschaftskraftfunktion und Siedlungs- und Wohnfunktion (Neander,
2002).

Der Zusammenhang zwischen Landschaftsbild und Freizeit- und Erholungsaktivititen
ist Gegenstand vieler Untersuchungen. Die Ergebnisse der empirischen Freizeitforschung
zeigen in der Tat zunehmende Prédferenzen der Bevolkerung, insbesondere der stddtischen
Bevolkerung, in Richtung Freiraumerholung (Brocksieper, 1987). Das Landschaftsbild
wird u.a. malBgeblich vom gegenseitigen Verhidltnis zwischen besiedelten und Freiflichen
und bei letzteren zwischen Wald, Griinland, Ackerland und naturnahen Landschaftsele-
menten sowie ihrer Verteilung im Raum bestimmt. Besonders Wald genieBt eine aufler-
gewoOhnliche Stellung (Volk, 1985). Der Freizeit und Erlebniswert von Wald wird neben
dem von Griinland, extensiver Bodennutzung, naturnaher Vegetation, Moor und Gewdés-
sern als sehr hoch eingeschitzt (Steinmetz, 1996). Der Waldanteil ist in Bremen mit
1,8 % der Gesamtflache insgesamt sehr gering.

Bremen besitzt eine reichhaltig gegliederte Niederungs- und z.T. Geestlandschaft mit den
Flussldaufen von Weser, Wiimme und Ochtum, Stillgewisser, Grabensysteme sowie ande-
re Landschaftskulissen, die gerade deswegen einen hohen Wert fiir die naturnahe Erho-
lung und Freizeitgestaltung fiir die Stadtbevdlkerung und fiir die Nachbargemeinden be-
sitzen. In einem Verdichtungsraum wie Bremen kommt der Landschaft eine wichtige
Rolle in der stadtnahen Erholung und Freizeitgestaltung zu.

Im EPLR wird allerdings auch auf mogliche Konflikte verwiesen: ,,Im stadtnahen Bereich
stellt der Kurzzeittourismus (Fahrradfahrer und Inline-Skater) in der Vegetationszeit eine
erhebliche Behinderung fiir landwirtschaftliche Betriebe bei der Bewirtschaftung der Fla-
chen dar“ (WuH, 2000b, S. 116).”

Siehe auch http://www.tachauch.de/stadttour/pudding/blockland.html ,,Wir sind kein Museumsdorf*.
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Forderkapitelbezogene Ziele und Wirkungen

Die Schaffung eines attraktiven Wohnumfeldes und die Stirkung der Erholungsfunktion
ist ein Nebenziel vieler MaBnahmen. Bei den MaBnahmen Dorferneuerung, Anlage von
Gewaisserrandstreifen/naturnaher Gewésserausbau und die AgrarumweltmalBnahmen ist
dies ein Hauptziel bzw. Nebenziel, wobei bei der Dorferneuerung eher die Einbindung der
Siedlungsgebiete in die Landschaft im Vordergrund steht, bei den beiden anderen Mal-
nahmen das Landschaftserleben.

Die bislang feststellbaren Wirkungsrichtungen sind in der Mehrzahl positiv, bei den
MaBnahmen q1/B6 und C4 wird die positive Wirkung sogar mit ,,mittel* angegeben.

10.2.1.4 Fazit

Abbildung 10.5 gewichtet die Wirkungsrichtungen mit den in den Malnahmen, fiir die
eine bestimmte Wirkungsrichtung angegeben wurde, bislang eingesetzten Offentlichen
Aufwendungen’.

Abbildung 10.5: Wirkungsrichtungen der bremischen EPLR-MaBnahmen auf die ,,Er-
haltung und Verbesserung der Lebensqualitidt in einem stddtisch ge-
priagten Umfeld*, gewichtet mit den maBinahmenbezogenen Gffentli-
chen Aufwendungen der Jahre 2000 bis 2002
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i |

Wirkungen
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[

I durch Sicherung und Schaffung von Beschiftigungsméglichkeiten
Negative durch Schaffung attraktiver Wohnbedingungen
Wirkungen [ ] durch Schaffung eines attraktiven Wohnumfeldes und Stirkung
der Erholungsfunktion
\ \ \
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1.000 Euro

Quelle: Eigene Darstellung.

Hier bestand das grundsétzliche Problem, dass die finanziellen Angaben aus den Forderkapiteln und
den Angaben auf Programmebene nicht in allen Féllen iibereinstimmten. Es wurde versucht, die Fi-
nanzdaten aufeinander abzustimmen.
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Der Grofteil der 6ffentlichen Aufwendungen hat Wirkungen vorrangig bezogen auf Land-
schaft und die Erholungseignung der Landschaft. Dies spiegelt auch den bisherigen Voll-
zug des Bremischen EPLR (siche Kapitel 2.4). Es sind Ansatzpunkte fiir eine zukiinftig
stirkere Bedeutung des Kriteriums 1-2. zu erkennen (siche auch Kapitel 9).

10.2.2 Querschnittsfrage 2 - Beitrag des Bremer Entwicklungsplans zur
Sicherung der Beschiftigungslage sowohl in den landwirtschaft-
lichen Betrieben als auch auflerhalb derselben

In der VO (EG) Nr. 1257/1999 wird ausgefiihrt, dass ,,die Politik zur Entwicklung des
landlichen Raums [...] auf die Wettbewerbsfahigkeit der landlichen Gebiete ausgerichtet
sein und daher zur Erhaltung und Schaffung von Arbeitspldtzen in diesen Gebieten bei-
tragen [sollte]*.

Im Einklang mit dieser Zielsetzung hat auch der bremische EPLR die Schaffung von Ar-
beitsplidtzen und den Abbau der hohen Arbeitslosigkeit als ein wichtiges Ziel auf Pro-
grammebene benannt (siche Kapitel 2.3.4).

Insgesamt verfiigt das Land Bremen immer noch iiber eine hohe Arbeitslosenquote im
Vergleich zu anderen Bundesldndern. Vergleicht man Bremen und Bremerhaven mit an-
deren westdeutschen GroBistidten, so wird deutlich, dass sich Bremen im Mittelfeld be-
haupten kann, wéhrend sich Bremerhaven immer noch deutlich von Vergleichsstiadten
abhebt (Wehling, 2003).

Der bremische EPLR bzw. die einzelnen Malnahmen kdnnen in unterschiedlicher Weise
Beschiftigungswirkungen erzielen (siche EU-KOM, 1999¢). Die erwarteten Wirkungen
sind im Programmplanungsdokument beschrieben (WuH, 2000b).

Im Rahmen der Halbzeitbewertung werden folgende Beschéftigungswirkungen unter-

schieden (siche MB-X-Text 3.1):

(1) Entstehung von voriibergehenden/befristeten Beschiftigungseffekten gemessen in
Vollzeitdquivalenten ausgelost durch Fordergelder, die fiir die Erstellung oder die

Es gibt durchaus kritische Stimmen beziiglich der Verkniipfung von regionaler Wirtschaftspolitik und
Beschiftigungszielen. So argumentiert Frankenfeld (2002), dass Regionalpolitik zuallererst Standort-
und Wettbewerbspolitik ist. In Prozessen autholender wirtschaftlicher Entwicklung einzelner Regio-
nen konnen durch regionale Wirtschaftspolitik sowohl Arbeitspldtze vernichtet wie neue geschaffen
werden. Arbeitspldtze dienen also nicht als MaBstab, ob eine Politik erfolgreich ist (zumindest kurz-
oder mittelfristig). Messlatte hierfiir ist, ob sich eine Region im Standortwettbewerb behauptet. Dies
kann auch auf die Frage, ob eine Sektorpolitik erfolgreich ist, iibertragen werden.
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Nachfrage einer Leistung eingesetzt werden (z.B. in der Bauphase, im Projektmana-
gement, in der Beratung);

(2) Entstehung dauerhafter Beschiftigungseffekte in Form neuer oder umgewandel-
ter/gesicherter Arbeitsplidtze (gemessen in FTE) als Folge, direkter betrieblicher In-
vestitionen,;

(3) Entstehung dauerhafter Beschéftigungseffekte in Form neuer oder umgewandel-

ter/gesicherter Arbeitspldtze (gemessen in FTE) als indirekte Folge von Maflnahmen
zur Verbesserung

e der Standortattraktivitat

e des Humankapitals.

Bei der synoptischen Wirkungsdarstellung auf Programmebene sollen jedoch - in Abwei-
chung zur Systematik der EU-KOM - nur die dauerhaften, strukturwirksamen Effekte
dargestellt werden. Befristete Wirkungen z.B. durch die Auftragsvergabe, die konjunktur-
politisch relevant sind, werden in Kapitel 10.2.2.5 gesondert dargestellt.

Tabelle 10.4 zeigt die Zusammenhédnge zwischen voriibergehenden/befristeten Wirkungen
und dauerhaften direkten und indirekten Wirkungen, die kurz- bis langfristig entstehen.

Tabelle 10.4:  Systematisierung der Beschéftigungswirkungen des Bremischen EPLR

Voriibergehend/ Kurz-, mittel- bis langfristige Wirkungen (dauer-
befristet, unmittelbar haft)
wirksam direkt indirekt
Auslésendes Kriterium Leistungserstellung Verbesserte einzelbetriebli- Standortattraktivitét, ver-

Investitionstitigkeit;
Zahlung von flichenbezo-
genen Zuwendungen fiir
Landwirte

Beschiftigung

Wirtschaftspolitische
Relevanz

Messbarkeit

Methodisches Instrumen-

Offentliche und private
Investitionen, im wesentli-
chen Bauinvestitionen,
Zahlungen fiir bestimmte
Art der Flachennutzung (*)

An die Leistungserstellung
gebundene Beschiftigung

Konjunkturpolitisch rele-
vant

Quantifizierung (nur) mit
Einschriankungen méglich
Befragung bei Zuwen-

che Situation

Private und 6ffentliche
Investitionen in Gewerbe,
Produktionsausweitung,
Diversifizierung, Rationali-
sierung

Standortgebundene Be-
schiftigungsgewinne, -
verluste

Wachstums- und regional-
politisch relevant
Bruttowirkungen (**)
quantifizierbar

Befragung bei Zuwen-

bessertes Humankapital,
verbesserte Wettbewerbs-
situation von Unternehmen
Private und 6ffentliche
Investitionen in Infrastruk-
tur und Gebdude, Ausbil-
dung

Standortgebundene Be-
schiftigungsgewinne, -
verluste

Wachstums- und regional-
politisch relevant
Quantifizierung kaum
moglich
Modellrechnungen, vertie-

tarium dungsempfiangern, Aus- dungsempfiangern fende Untersuchungen in
wertung der vorhandenen Gemeinden
Literatur

* Ob hier voriibergehend ein Beschiftigungseffekt resultiert, hingt von der jeweiligen Referenznutzung ohne

Forderung ab.

**)

gungs- und Verlagerungseffekte konnen nicht ermittelt werden.

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an DIW, 1998.

Nettowirkungen sind nicht zu ermitteln, da weitgehend Angaben iiber Vergleichsgruppe fehlen. Verdrén-
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Der Bremische EPLR verfolgt iiberwiegend eine sektorale Zielsetzung. Nur im Bereich
der Verarbeitung und Vermarktung wird angestrebt, auch aufBerlandwirtschaftliche Be-
schiftigung zu sichern oder zu schaffen (siehe Tabelle 10.5).

Tabelle 10.5:  Sicherung und Verbesserung der Beschéftigung - Zielanalyse

Forderschwerpunkt A: Produktions- B: Lindliche Entwicklung C: Agrar-, Umwelt- und
struktur Ausgleichsmafinahmen
sowie Forstwirtschaft

Kapitel yn m Vi IX A% VI VIII
VO-Kiirzel a,b ¢ g rl k o p 2 ql q2 u e e f f h i
EPLR-Kiirzel Al, A3 A4, Bl B2 B3 B4 B5 B6 B6 B7 Cl C2 C3 c4 C5
A2 A5
Sicherung und in der Landwirtschaft ® O o [ ] [
Verbesserung
der Beschiftigung auBerhalb der Landwirtschaft [ ]

® = Hauptziel, O = Nebenziel.

Quelle: Eigene Darstellung.

In der Wirkungsanalyse spiegelt sich die bisher geringe bis fehlende Inanspruchnahme
einzelner Maflnahmen wider. So sind bei den meisten Mallnahmen die bislang feststellba-
ren Wirkungen auf Programmebene zu vernachlédssigen. Fiir das AFP wird eine negative
Wirkung auf die Beschéftigtenzahl festgestellt, wobei aus qualitativer Sicht eine Verbes-
serung der Arbeitsbedingungen gesehen wird.

Tabelle 10.6:  Sicherung und Verbesserung der Beschéftigung - Wirkungsanalyse

Forderschwerpunkt A: Produktions- B: Lindliche Entwicklung C: Agrar-, Umwelt- und
struktur Ausgleichsmafinahmen
sowie Forstwirtschaft

Kapitel vn m vi IX v V1 VI
VO-Kiirzel a,b ¢ g rl k o p 2 ql q2 u e e f f h i
EPLR-Kiirzel Al, A3 A4, Bl B2 B3 B4 B5 B6 B6 B7 Cl C2 C3 cC4 Cs
A2 A5
Sicherung und in der Landwirtschaft [Ox 0 G 0 0
Verbesserung
der Beschiftigung auBerhalb der Landwirtschaft 0

Wirkungsrichtungen: positive Wirkungen: gering = +, mittel = ++, stark = +++
Wirkungen zu vernachléssigen : 0
negative Wirkungen: gering = -, mittel = --, stark = ---
in Klammern ( ): positive oder negative Wirkungen vorhanden, aber nicht zu quantifizieren
Ex-ante-Einschitzung: Wirkungszusammenhang ist aufgrund der Ausrichtung der Maflnahme anzunehmen = ?

1) Hierunter werden die rein quantitativen Aspekte gefasst. In qualitativer Sicht wird die Qualitéit der Beschéftigung durch die Verbesserung der Arbeits-
bedingungen erhoht. (siehe Kapitel 3).

Quelle: Eigene Darstellung.
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10.2.2.1 Querschnittskriterium 2-1.: Erhalt oder Schaffung von Be-
schaftigungsmoglichkeiten in den land- und forstwirtschaftli-
chen Betrieben

Relevanz fiir im Kontext Bremens

In einem stiddtischen Verdichtungsraum wie Bremen besitzt die Landwirtschaft gemessen
an der Zahl der Beschiftigten eine relativ geringe Bedeutung. Insgesamt liegt der Anteil
im Jahr 2000 bei 0,4 % (Stadt Bremen: 0,34 %, Bremerhaven: 0,48 %). Der landwirt-
schaftliche Strukturwandel fiihrt nach Aussagen des Senats zu keinen nennenswerten
Auswirkungen auf den regionalen Arbeitsmarkt, da bei Betriebsaufgaben die nachwach-
sende Generation in der Regel einen auBlerlandwirtschaftlichen Ausbildungs- oder Ar-
beitsplatz gefunden hat (Bremische Biirgerschaft, 2000).

Eine Forderung, die im land- und forstwirtschaftlichen Bereich ansetzt, kann aufgrund der
geringen Bedeutung der Land- und Forstwirtschaft sowie Fischerei (LFF) fiir den ldndli-
chen Arbeitsmarkt nicht die zentrale Rolle fiir die Losung von Beschéftigungsproblemen
spielen. Aber letztlich ist heute kein Politikbereich allein in der Lage, zu grundsétzlich
beschiftigungsrelevanten Losungen zu kommen (Stoll et al., 1998). So fiihrt auch die ar-
beitsmarktpolitische Initiative fiir die Land- und Forstwirtschaft und den ldndlichen Raum
(BML, 1999) aus, dass ,,Land- und Forstwirtschaft [...] nicht allein die wirtschaftliche
Dynamik einer Region aufrechterhalten oder gar neu begriinden [konnen].“ So ist die
wirtschaftliche Bedeutung der Land- und Forstwirtschaft nach Regionen und Produkti-
onsbereichen differenzierter zu betrachten. Sonderkulturbereiche und der Gartenbau kon-
nen in ldndlichen Rdumen eine erhebliche arbeitsmarktpolitische Wirkung entfalten. Fiir
positive Beschiftigungseffekte konnen auch regionale Arbeitsméarkte, wie etwa im Be-
reich der Direktvermarktung agrarischer Produkte, des ldndlichen Tourismus, der Um-
weltpddagogik oder ganz allgemein beim Angebot von Dienstleistungen nutzbar gemacht
werden. Gerade im einem Verdichtungsraum wie Bremen bieten sich hier vielféltige
Chancen (WuH, 2000b, S. 31 f.).

Forderkapitelbezogene Ziele und Wirkungen

Die Sicherung und Verbesserung der Beschéftigung in der Landwirtschaft ist ein Ziel in
allen Forderschwerpunkten und wird bei vier Mallnahmen explizit als Hauptziel genannt
(sieche Tabelle 10.5). Nennenswerte Wirkungen konnen allerdings zum jetzigen Zeitpunkt
noch nicht festgestellt werden (siehe Tabelle 10.6). Der 6kologische Landbau 16st insge-
samt einen positiven Beschéftigungseffekt aus. Angesichts von nur zwei Teilnehmerbe-
trieben in Bremen ist dieser Effekt auf Programmebene zu vernachlidssigen und wére auf-
grund der neueren Untersuchungsergebnisse auch eher den befristeten/ vorriibergehenden
Beschiftigungseffekten zuzurechnen.
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10.2.2.2 Querschnittskriterium 2-2.: Erhalt oder Schaffung von Be-
schaftigungsmoglichkeiten in anderen Sektoren im lidndlichen
Raum

Relevanz im Kontext Bremens

AuBlerlandwirtschaftliche Sektoren sind, angesichts der geringen Erwerbstétigkeit in der
LFF, bedeutender fiir die Beschiftigtenentwicklung sowie die wirtschaftliche Entwick-
lung und Dynamik Bremens, auch in den ldndlichen Rdumen Bremens. Der Beitrag, den
das Programm zur Stabilisierung oder Verbesserung der Beschéftigtenzahlen leisten kann,
ist aufgrund der schwerpunktméaBig sektoralen Ausrichtung gering.

Forderkapitelbezogene Ziele und Wirkungen

Die Sicherung und Verbesserung der Beschéftigungsmdéglichkeiten auerhalb der Land-
wirtschaft ist Hauptziel der Forderung der Verarbeitung und Vermarktung. Da hier noch
keine Projekte gefordert wurden, ist bislang auch noch keine Wirkung feststellbar.

10.2.2.3 Querschnittskriterium 2-3. (neu): Befristete/voriibergehende
Beschiftigungseffekte

Dieses Kriterium wurde zusétzlich eingefiihrt, um eine klare Trennung zwischen den ver-
schiedenen Ebenen der Beschéftigungseffekte und deren wirtschaftspolitischen Relevanz
zu erhalten. Bislang wurden im investiven und planerischen Bereich rund 1.000.000 Euro
investiert. Nach Uberschlagsberechnungen ergeben sich befristete/voriibergehende Be-
schiftigungseffekte von ca. neun Personenjahren. Eine eindeutige Aussage zur Beschafti-
gungswirkung von AUM ist nicht moglich. Bei extensiver Griinlandnutzung kdnnen so-
wohl positive als auch negative Effekte ausgelost werden, dies ist von der Anpassungs-
strategie der Betriebe abhdngig. Hinsichtlich der Ausgleichszulage gibt es Hinweise auf
positive Beschiftigungswirkungen aufgrund des Erhalts von Betrieben, die allerdings
nicht belastbar sind. Die Ausgleichszahlung dndert nichts an der Beschiftigungslage, da
die Flachen ohnehin unter Schutz stehen und nur unter den bestehenden Auflagen bewirt-
schaftet werden diirfen. Es sei denn, man wiirde als Referenzsituation eine Nutzungsauf-
gabe annehmen.

10.2.2.4 Fazit

Bislang sind nur sektorale Beschéftigungswirkungen zu vermuten. Die in Abbildung 10.6
dargestellte positive Wirkungsrichtung ist auf die Gewédhrung der Ausgleichszulage fiir
benachteiligte Gebiete zuriickzufiihren. Die Ergebnisse sind zwar vermutlich positiv, aber
nicht quantifizierbar.
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Abbildung 10.6: Wirkungsrichtungen der bremischen EPLR-Maflnahmen auf die ,,Si-
cherung und Verbesserung der Beschéftigung®, gewichtet mit den
mafBnahmenbezogenen 6ffentlichen Aufwendungen der Jahre 2000 bis

2002
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Quelle: Eigene Darstellung.

10.2.3 Querschnittsfrage 3 - Beitrag des Bremer Entwicklungsplans
zum Erhalt oder zur Verbesserung des Einkommensniveaus der
lindlichen Bevolkerung

Hier sollen gemédB3 EU-KOM alle direkten und indirekten Wirkungen der Mallnahmen auf
das Einkommen der ldndlichen Bevdlkerung, insbesondere das Einkommen der in der
Landwirtschaft titigen Bevolkerung, zusammenfassend dargestellt werden.

Die Sicherung und Verbesserung des Einkommens in der Landwirtschaft ist Hauptziel in
allen Forderschwerpunkten. Auf das Einkommen auBlerhalb der Landwirtschaft zielt nur
die Mallnahme g (A4, AS) ab.
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Tabelle 10.7:  Sicherung und Verbesserung des Einkommens - Zielanalyse

Forderschwerpunkt A: Produktions- B: Lindliche Entwicklung C: Agrar-, Umwelt- und
struktur Ausgleichsmafinahmen
sowie Forstwirtschaft

Kapitel yn m Vi IX A% VI VIII
VO-Kiirzel a,b ¢ g rl k o p 2 ql g2 u e e f f h i
EPLR-Kiirzel Al, A3 A4, Bl B2 B3 B4 B5 B6 B6 B7 Cl C2 C3 c4 C5
A2 A5
Sicherung und in der Landwirtschaft e o o O e o o ® e O
Verbesserung des
Einkommens auferhalb der Landwirtschaft [ ]

® = Hauptziel, O = Nebenziel.

Quelle: Eigene Darstellung.

In der Wirkungsanalyse driickt sich im Wesentlichen die bislang geringe Inanspruchnah-
me des bremischen EPLR in den Forderschwerpunkten A und B aus, wahrend der Forder-
schwerpunkt C in Anspruch genommen wird. Hier werden einzelnen Mallnahmen auch
positive Einkommenswirkungen zuerkannt.

Tabelle 10.8:  Sicherung und Verbesserung des Einkommens - Wirkungsanalyse

Forderschwerpunkt A: Produktions- B: Léndliche Entwicklung C: Agrar-, Umwelt- und
struktur Ausgleichsmafinahmen
sowie Forstwirtschaft

Kapitel vn m vi IX A% VI VIII
VO-Kiirzel a,b ¢ g rl k o p 12 ql q2 u e e f f h i
EPLR-Kiirzel Al, A3 A4, Bl B2 B3 B4 B5 B6 B6 B7 Cl C2 C3 4 Cs
A2 A5
Sicherung und in der Landwirtschaft (C) 0 +H +H 0 0
Verbesserung des
Einkommens aufBerhalb der Landwirtschaft 0

Wirkungsrichtungen: positive Wirkungen: gering = +, mittel = ++, stark = +++
Wirkungen zu vernachléssigen : 0
negative Wirkungen: gering = -, mittel = --, stark = ---
in Klammern ( ): positive oder negative Wirkungen vorhanden, aber nicht zu quantifizieren
Ex-ante-Einschétzung: Wirkungszusammenhang ist aufgrund der Ausrichtung der Mafinahme anzunehmen = ?

Quelle: Eigene Darstellung.

10.2.3.1 Kriterium 3-1.: Erhalt oder Verbesserung des Einkommens
der in der Landwirtschaft titigen Bevolkerung

Relevanz im Kontext Bremens

Die Wirtschaftskraft der Land- und Forstwirtschaft ist dhnlich wie ihre Bedeutung als
Arbeitgeber im Bremer Gesamtkontext gering. Der Anteil der Landwirtschaft an der
Bruttowertschopfung lag im Jahr 2000 bei gerade einmal 0,24 %. (1,2 % im Bundes-



26 Kapitel 10  Kapiteliibergreifende Fragestellungen

durchschnitt). Durch die geringe Bedeutung der Land- und Forstwirtschaft relativiert sich
der Einfluss, den der Erhalt oder die Verbesserung des Einkommens der in der Landwirt-
schaft titigen Bevolkerung auf das regionale Einkommensniveau in Bremen haben konn-
te. Die Wertschopfung in der Landwirtschaft je Erwerbstétigen in der Landwirtschaft lag
im Jahr 2000 bei 32.667 Euro und damit bei 62 % der Bruttowertschdpfung je Erwerbsta-
tigen in der Nichtlandwirtschaft. Die Landwirtschaft in Bremen ist damit vergleichsweise
produktiv im Vergleich zum Bundesdurchschnitt (MUNL, 2003).

Der EPLR fiihrt aus, dass es im Rahmen des weiteren Strukturwandels und unter Beach-
tung anhaltender Flachenverluste fiir Siedlungs- und Infrastrukturvorhaben v.a. darum
geht, eine Kernsubstanz entwicklungsfihiger Agrarbetriebe zu erhalten und den Erforder-
nissen entsprechend zu entwickeln (WuH, 2000b).

Forderkapitelbezogene Ziele und Wirkungen

Die Sicherung und Verbesserung des Einkommens in der Landwirtschaft steht im Vorder-
grund aller Forderschwerpunkte. Wirkungen sind bislang, wie schon oben ausgefiihrt, nur
im Forderschwerpunkt C festzustellen.

10.2.3.2 Kriterium 3-2.: Erhalt oder Verbesserung des Einkommens
der nicht in der Landwirtschaft titigen Bevolkerung des
lindlichen Raums

Relevanz im Kontext Bremens

Fiir den Bremer EPLR ist dieses Kriterium schon aufgrund der geringen Mittelausstattung
nicht relevant. Das Programm zielt schwerpunktmifig, und dies ist im EPLR auch dar-
gelegt, auf die Forderung des landwirtschaftlichen Sektors.

Forderkapitelbezogene Ziele und Wirkungen

Einzig die Forderung der Verarbeitung und Vermarktung kann direkt unternehmensbezo-
gene Investitionen fordern und dadurch direkt einkommenswirksam werden. Allerdings
fanden hier bislang noch keine Investitionen statt.

10.2.3.3 Fazit

SchwerpunktmédBig entfaltet das Programm positive Wirkungen im landwirtschaftlichen
Bereich, auf dem auch die Hauptzielsetzung liegt.
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Abbildung 10.7: Wirkungsrichtungen der bremischen EPLR-Maflnahmen auf die ,,Si-
cherung und Verbesserung des Einkommens®, gewichtet mit den

mafBnahmenbezogenen 6ffentlichen Aufwendungen der Jahre 2000 bis
2002

+
I in der Landwirtschaft

Positive — auBerhalb der Landwirtschaft
Wirkungen

. —
Wirkungen
zu vernach-
lassigen
Negative
Wirkungen ~

| | | | | | | |
0 100 200 300 400 500 600 700 800 900

1.000 Euro

Quelle: Eigene Darstellung.

10.2.4 Querschnittsfrage 4 - Beitrag des Bremer Entwicklungsplans zur
Verbesserung der Marktposition fiir land-/forstwirtschaftliche
Grunderzeugnisse

Die Frage nach der Verbesserung der Marktposition fiir land- und forstwirtschaftliche
Grunderzeugnisse beinhaltet folgende Kriterien:

— Verbesserung der Produktivitit, Senkung der Kosten auf den Ebenen der Erzeugung;

—  Verbesserung der Marktposition durch Qualititsverbesserung oder Anderungen der
Wertschépfung;

— Positive Entwicklung von Umsatz und Preisen.

Gerade bei dieser Frage ist der Fokus auf Bremen, und hier v.a. auf die Stadt Bremen
schwierig zu gewahrleisten und auch nicht sachgerecht, weil es enge Verflechtungen zum
niedersidchsischen Umland gibt und die Wirkungen schwer zu separieren sind. Des Weite-
ren entscheiden die auBlerlandwirtschaftlichen Nutzungsanspriiche iiber die Entwicklung
der Landwirtschaft in der Stadt Bremen, auch wenn es partiell gelingen sollte, die Markt-
position der landwirtschaftlichen Erzeugnisse zu verbessern. Gerade bei der hinter dieser
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Frage stehenden Forderlogik wiére auch ein Ansatz iiber die Stadtgrenzen Bremens hinaus
sinnvoll (siehe auch Kapitel 7).

Auf den Bereich Wettbewerbsfihigkeit und Mérkte zielen vorrangig der Forderschwer-
punkt A und die sonstigen forstwirtschaftlichen MafBinahmen.

Tabelle 10.9: Verbesserung der Marktposition land- und forstwirtschaftlicher Grund-
erzeugnisse - Zielanalyse

Forderschwerpunkt A: Produktions- B: Landliche Entwicklung C: Agrar-, Umwelt- und
struktur Ausgleichsmafinahmen
sowie Forstwirtschaft

Kapitel ym mr v IX A% VI Vi
VO-Kiirzel ab ¢ g rl k o p 12 ql g2 u e e f f h i
EPLR-Kiirzel Al, A3 A4, Bl B2 B3 B4 B5 B6 B6 B7 Cl C2 C3 c4 Cs
A2 AS
Verbesserung der durch Produktivititsverbes- e O e [ ] [ ]

Marktposition land-/  serungen / Kostensenkungen
forstwirtschaftlicher

Grunderzeugnisse durch Verbesserung der Q O e [ ]
Marktposition
durch positive Umsatz-, Qo [ ] [ ]
Preisentwicklung

@ = Hauptziel, O = Nebenziel.

Quelle: Eigene Darstellung.

Bislang konnte eine positive Wirkungsrichtung, allerdings nicht quantifizierbar, im Be-
reich des AFP festgestellt werden.

Tabelle 10.10: Verbesserung der Marktposition land- und forstwirtschaftlicher Grund-
erzeugnisse - Wirkungsanalyse

Forderschwerpunkt A: Produktions- B: Landliche Entwicklung C: Agrar-, Umwelt- und
struktur Ausgleichsmafinahmen
sowie Forstwirtschaft

Kapitel ym m v IX A% VI Vil
VO-Kiirzel a,b ¢ g rl k o p 2 ql g2 wu e e f f h i
EPLR-Kiirzel Al, A3 A4, Bl B2 B3 B4 B5 B6 B6 B7 Cl C2 C3 4 Cs
A2 A5

Verbesserung der durch Produktivitétsverbes- +) 0

Marktposition land-/  serungen / Kostensenkungen

forstwirtschaftlicher

Grunderzeugnisse durch Verbesserung der ) 0
Marktposition
durch positive Umsatz-, ) 0
Preisentwicklung

Wirkungsrichtungen: positive Wirkungen: gering = +, mittel = ++, stark = +++
Wirkungen zu vernachldssigen : 0
negative Wirkungen: gering = -, mittel = --, stark = ---
in Klammern ( ): positive oder negative Wirkungen vorhanden, aber nicht zu quantifizieren
Ex-ante-Einschdtzung: Wirkungszusammenhang ist aufgrund der Ausrichtung der Mafinahme anzunehmen = ?

Quelle: Eigene Darstellung.
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10.2.4.1 Kriterium 4-1.: Steigerung der Produktivitiat oder Kostensen-
kung auf den wichtigsten Stufen der Erzeugung

Relevanz im Kontext Bremens

Gerade vor dem Hintergrund einer Landwirtschaft im Verdichtungsraum ist die Produkti-
vitdtssteigerung oder Kostensenkung ein wesentlicher Baustein, um wettbewerbsfihig
bleiben zu konnen. Ein Teil der Betriebe hat keine Moglichkeit des Flichenwachstums;
der Steigerung der Flachenproduktivitit sind schon natiirliche Grenzen gesetzt. Daher soll
gerade das AFP zur Rationalisierung und Kostensenkung beitragen (WuH, 2000b).

Forderkapitelbezogene Ziele und Wirkungen

AuBer im Bereich des AFP wurden bislang noch keine Mallnahmen umgesetzt. Hier ist
die Zahl der Maflnahmen aber zu gering und der zeitliche Abstand zur Fertigstellung der
Investitionen zu kurz, als dass man belastbare Aussagen iiber die Produktivitdtsentwick-
lung oder Kostensenkung treffen konnte (sieche Kapitel 3).

10.2.4.2 Kriterium 4-2.: Verbesserung der Marktposition

Relevanz im Kontext Bremens

Im EPLR wird ausgefiihrt, dass fiir die stadtnahe Landwirtschaft die Verarbeitung und
Vermarktung der agrar- und gartenbaulichen Erzeugnisse eine hohe Prioritdt besitzt. Der
EPLR fiihrt dazu aus, dass die land- und gartenbaulichen Erzeugnisse unmittelbar in der
Region verarbeitet werden und gréfBtenteils auf kurzem Weg zum Verbraucher kommen.
Fiir regionale, 0kologische und fair gehandelte Produkte wurde eine Potentialstudie fiir
den Teilraum ,,Stadt Bremen und angrenzende Umlandgemeinden® erarbeitet. Danach
kann derzeit von einem Marktvolumen fiir das o.g. Segment von mindestens 30 Mio. Euro
pro Jahr, verteilt auf Discounter, S-Markte, Wochenmarkte und andere Direktvermarkter
ausgegangen werden (siehe auch Alle Nordlichter, 2002). In Bremen gibt es eine dichte
Struktur der Direktvermarktung, was sich beispielsweise an einer hohen Wochenmarkt-
dichte ablesen lisst (Alle Nordlichter, 2002). Allerdings sind einem weiteren Ausbau der
Direktvermarktung gerade bei Futterbaubetrieben produktionstechnische Grenzen gesetzt
(Barthel et al., 1995). In Bremen spielen neben den gartenbaulichen Erzeugnissen auf-
grund der dominierenden Griinlandwirtschaft v.a. Milch und Fleisch (Rind und Schaf)
eine Rolle. Der 6kologische Landbau ist bislang im Bremer Stadtgebiet unbedeutend. Es
gibt erst seit 2002 Forderantrdge. Hier besteht ein groles Problem der bislang problemati-
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schen Vermarktung v.a. fiir Milch® und Fleisch (WuH, 2000b). Allerdings, und darauf
verweist auch Kapitel 7, konzentrierten sich die Forderabsichten auf die vier in Bremen
vorhandenen Schlacht- bzw. Verarbeitungsbetriebe, obgleich der Gartenbau durchaus eine
gewisse Rolle spielt. Daneben soll die Bildung/Férderung von mind. zwei Erzeugerzu-
sammenschliissen im Oko-/Regionalbereich vorangetrieben werden einschlieflich ver-
schiedener Studien fiir diesen Bereich.

Forderkapitelbezogene Ziele und Wirkungen

Einige Mallnahmen zielen auf die Verbesserung der Marktposition ab. Wirkungen konn-
ten aufgrund geringer bis fehlender Inanspruchnahme bislang aber noch nicht festgestellt
werden.

10.2.4.3 Kriterium 4-3.: Positive Umsatzentwicklungen

Relevanz im Kontext Bremens

Dieses Kriterium ist zwar relevant, die dazugehdrigen Indikatoren sind aber schwierig zu
ermitteln, weil die Forderung einzelner Erzeugungsketten seine Wirkungen nicht allein in
Bremen entfaltet, sondern v.a. in Niedersachsen. So wird schon im Programmplanungs-
dokument aufgefiihrt, dass die beabsichtigte Forderung im Bereich Vieh und Fleisch v.a.
niedersdchsischen Fleischerzeugern zugute kommt. Die Wirkungen entsprechend zu tren-
nen und Vergleichsgruppen zu finden, ist schwierig.

Forderkapitelbezogene Ziele und Wirkungen

Die Mallnahmen Verarbeitung und Vermarktung sowie die sonstige forstliche Forderung
zielen auf dieses Kriterium ab. Wirkungen konnten bislang noch nicht festgestellt werden

10.2.4.4 Fazit

Bislang konnte nur fiir den Bereich der Einzelbetrieblichen Investitionsforderung eine
positive Wirkung aufgezeigt werden, die allerdings bislang nicht quantifizierbar ist. Im
Bereich der MSL-MaBinahmen gibt es einen Wirkungszusammenhang, der aber auf Pro-
grammebene zu vernachldssigen ist.

Die Nordmilch bietet bislang keine eigene Bio-Linie an. Es fehlt damit eine entsprechende Verarbei-
tungseinrichtung im Bereich 6kologisch erzeugter Milch in vertretbarer Ndahe zu den Betrieben.
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Abbildung 10.8: Wirkungsrichtungen der bremischen EPLR-MaBnahmen auf die ,,Ver-
besserung der Marktposition fiir land-/forstwirtschaftliche Grunder-

zeugnisse®, gewichtet mit den mafBnahmenbezogenen Offentlichen
Aufwendungen der Jahre 2000 bis 2002

+++
Positive durch Produktivititsverbesserungen/Kostensenkungen
Wirkungen durch Verbesserung der Marktposition
|:| durch positive Umsatz-, Preisentwicklung
e
Wirkungen

zuverach- 0 [ 0 ST T S S TS S ST ST S S S ST S S S ST S S S S S S
lassigen
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| | | | | |
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Quelle: Eigene Darstellung.

10.2.5 Querschnittsfrage 5 - Beitrag des Bremer Entwicklungsplans
zum Schutz und zur Verbesserung der Umwelt

10.2.5.1 Relevanz fiir Bremen

Die Situation der Umwelt in Bremen und die hieraus resultierenden Stirken und Schwé-
chen sind im EPLR beschrieben (WuH, 2000b, S. 21 ff). Tabelle 10.11 fast die wesentli-
chen Aspekte, bezogen auf mogliche Handlungsansdtze des EPLR, nach den von der
Kommission vorgegebenen Kriterien und Indikatoren zusammen’.

Als wesentlicher Punkt ist herauszustellen, dass der Stadtstaat Bremen zu zwei Dritteln
iberbaut ist und die verbleibenden Freirdume und die LF einen hohen 6kologischen Wert
haben. Deren Sicherung ist fiir die Lebensqualitdt in der Stadt von zentraler Bedeutung.

Auf der Programmebene spielt der biotische Ressourcenschutz (Lebensrdume, Arten und Lebensge-
meinschaften) sowie der Bodenschutz nur eine untergeordnete Rolle. Diese Aspekte werden unter dem
allgemeinen Kriterium 5-1 subsumiert. In einzelnen Kapiteln nehmen diese Schutzgiiter jedoch eine
zentrale Stellung ein (vgl. hierzu Kapitel 6).
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Tabelle 10.11: Uberblick iiber den Zustand der Umweltmedien in Bremen

Schutzgiiter / Um-

weltmedien Stirken Wesentliche Gefihrdungen und Schwichen

Lebensriume, Arten  Uberwiegender Teil der Freirdume In Gebieten ohne Schutzstatus Abnahme seltener Arten
und Lebensgemein-  besteht aus extensiv genutztem nass-
schaften und Feuchtgriinland Mangel an Kleinbiotopen
(L)
Hohe Bedeutung der LF fiir den
Arten- und Biotopschutz

Hoher Anteil geschiitzter Fldchen

Wasser (Grundwas-  Hoher Anteil an Gewédssern und Nitratbelastung und Eintrag von Pflanzenschutzmitteln
ser und Oberfla- Grabenstrukturen mit hohem Ent- aus der Landwirtschaft und Altlasten auch in Grund-
chengewisser) wicklungspotential und Oberflichengewisser.
(W)

Naturferner Zustand von Gewissern
Klima / Luft Ausstof3 klimarelevanter Emissionen: CO, (Landwirt-
(KL) schaft, Gewerbe, Hausbrand), Lachgas, Methan, Am-

moniak (Landwirtschaft)

Landschaft / Erho- Besondere Bedeutung der landwirt-  Geringer Waldanteil

lung schaftlichen Freirdume fiir die stadt- Disparitdten in der Versorgung mit Freiflachen der
(LE) nahe Erholung Stadtbezirke — hoher Erholungsdruck auf die Land-
schaft

Quelle: Eigene Darstellung nach WuH, 2000b.

Ein Schwerpunkt des Programms liegt auf der Sicherung der natiirlichen Ressourcen
durch der Entwicklung einer umweltgerechten und naturvertrdglichen Fldchennutzung
(siche Abbildung 2.3). Insgesamt ist ein Grofiteil der MaBnahmen des Bremischen EPLR
mit Haupt- oder Nebenzielen im Bereich der Verbesserung der Umweltsituation im lénd-
lichen Raum verbunden.

Tabelle 10.12: Erhalt und Verbesserung der Umwelt — Zielanalyse

Forderschwerpunkt A: Produktions- B: Lindliche Entwicklung C: Agrar-, Unwelt- und
struktur Ausgleichsmainahmen
sowie Forstwirtschaft

Kapitel yn m vi X A% A% VIII
VO-Kiirzel ab ¢ g rl k o p 22 ql q2 «u e e f f h i
EPLR-Kiirzel Al, A3 A4, Bl B2 B3 B4 B5 B6 B6 B7 Cl C2 C3 c4 Cs
A2 AS

Erhalt/ Herbeifithrung positiver e o O o o e o e © o o o) o

Verbesserung Umweltwirkungen

der Umwelt

durch umweltfreundliche Entwicklung e o o o O

der Bodennutzungsformen

Reduzierung des quantitativen/ [e] Qo
qualitativen Ressourcenver-
brauchs

Erhalt und Verbesserung [e] QO e [J e O e O O e
von Landschaften

@ = Hauptziel, O = Nebenziel.

1) Bei der Erstaufforstung wird das Hauptziel der Waldbildung zu den allgemeinen Umweltwirkungen gerechnet.

Quelle: Eigene Darstellung.
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Tabelle 10.13 fasst die im Rahmen der Kapitelbewertungen ermittelten ersten Wirkungen
der MaBinahmen entsprechend ihrer Inanspruchnahme, bezogen auf die Kriterien der
Kommission, zusammen. Das erste Kriterium ,,MaBBnahmen mit allgemein positiven Um-
weltwirkungen® ist hierbei als allgemeinstes Wirkungskriterium aufzufassen, das durch
die Kriterien ,,umweltfreundliche Bodennutzungsformen®, , Ressourcenverbrauch® und
,Landschaftserhalt* spezifiziert wird.

Tabelle 10.13: Erhalt und Verbesserung der Umwelt — Wirkungsanalyse

Forderschwerpunkt A: Produktions- B: Léndliche Entwicklung C: Agrar-, Umwelt- und
struktur Ausgleichsmafinahmen
sowie Forstwirtschaft

Kapitel vn 1 v IX A% VI Vi
VO-Kiirzel a,b ¢ g rl k o p 12 ql q2 u e e f f h i
EPLR-Kiirzel Al, A3 A4, Bl B2 B3 B4 B5 B6 B6 B7 Cl C2 C3 c4 Cs5
A2 AS
Erhalt/ Herbeifiihrung positiver ) + +H+ o+ +)  + 0
Verbesserung Umweltwirkungen
der Umwelt
durch umweltfreundliche Entwicklung  (+) +  +
der Bodennutzungsformen
Reduzierung des quantitativen/ ) + o+
qualitativen Ressourcenver-
brauchs
Erhalt und Verbesserung + ++ #+ + ) ++
von Landschaften
Belastung der Flidchenverbrauch )

Umwelt durch
Erhohung des quantitativen
Ressourcenverbrauchs

Sonstiges

Wirkungsrichtungen: positive Wirkungen: gering = +, mittel = ++, stark = +++
Wirkungen zu vernachléssigen : 0
negative Wirkungen: gering = -, mittel = --, stark = ---
in Klammern ( ): positive oder negative Wirkungen vorhanden, aber nicht zu quantifizieren
Ex-ante-Einschétzung: Wirkungszusammenhang ist aufgrund der Ausrichtung der Maflnahme anzunehmen = ?

Quelle: Eigene Darstellung.

Es wird deutlich, auf Grund des Stands der Umsetzung und der gegenwairtigen Inan-
spruchnahme erst wenige Mallnahmen ausschlaggebende Wirkungen zugewiesen bekom-
men konnen. Dies sind vor allem die flichenbezogenen Agrarumweltmaflnahmen und die
Ausgleichszulage, sowie die Maflnahmen im Zusammenhang mit der Bewirtschaftung
landwirtschaftlicher Wasserressourcen (q).
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10.2.5.2 Kriterium 5-1.: Durch die Kombination von Fordermafinah-
men konnten durch den EPLR positive Umweltwirkungen
herbeigefiihrt werden.

Das Kriterium 5-1 zielt auf die Ermittlung der Anteile des Programms, die hauptsidchlich
Umweltschutzziele verfolgen (5-1.1), die hauptsdchlich mit 6konomischer Zielausrich-
tung konzipiert sind, jedoch auch positive Umweltwirkungen induzieren (51.2) und An-
teile des Programms, die mit negativen Umweltwirkungen verbunden sind (51.3). Das
Verhiltnis dieser Komponenten zueinander ldsst Riickschliisse auf die Nachhaltigkeit der
Forderung der Entwicklung des landlichen Raums zu.

Anteil der Fordermafinahmen, die villig den Schutz oder die Verbesserung der Umwelt
zum Ziel haben (Indikator 5-1.1.)

Hierunter wurden die Mallnahmen gefasst, die in der ausschlieBlich Ziele im Bereich der
Umwelt verfolgen. Dies sind im Wesentlichen die MSL-Mallnahmen, der Vertragsnatur-
schutz, die Erweiterung und der Neubau von Abwasseranlagen sowie die Anlage von Ge-
wisserrandstreifen. MB-X-Tabelle 4.1 gibt einen Uberblick iiber den Umfang und die
Ausprigung der MaBBnahmen, mit denen bereits Wirkungen erzielt wurden.

Mit 1,408 Mio. Euro umfassen die MaBnahmen mit ausschlieBlicher Umweltzielsetzung
54 % der 2000 bis 2002 im Rahmen des EPLR Bremen verausgabten 6ffentlichen Mittel.
Eine Zielvorstellung wie viel Prozent der Programmmittel hierfiir vorzusehen sind, ist im
Programm nicht enthalten.

Anteil der Mafinahmen mit Schwerpunkt auf Produktions- und Entwicklungsaspekte
mit positiven Nebenergebnissen fiir die Umwelt (Indikator 5-1.2.)

Hierunter werden alle Mallnahmen gefasst, die in der Zielanalyse sowohl Hauptziele im
Bereich von Produktions- und Entwicklungsaspekten als auch Umweltziele (hier Haupt-
und Nebenziel) verfolgen bzw. in der Wirkungsanalyse mit entsprechenden Wirkungen in
Verbindung gebracht werden konnen. Dies sind die Haushaltslinien bzw. Maflnahmen a,
c, e, g 1, k und o. Bisher sind nur fiir a und e nennenswerte Mittel geflossen. Innerhalb
dieser MaBBnahmen wurden insgesamt 0,854 Mio. offentlicher Fordermittel umgesetzt.
Dies entspricht einem Anteil von 32 % der Programmmittel. Im Rahmen des AFP sind die
Wirkungen zur Verbesserung des Ressourcenschutz nicht quantifizierbar. Bei den beiden
MaBnahmen innerhalb der Haushaltslinie e ist von einer eher konservierenden Wirkung
auszugehen.

MB-X-Tabelle 4.2 fasst die wesentlichen Informationen iiber Output und Hauptwirkungen
der Maflnahmen zusammen.
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Indikator 5-1.1. und 5-1.2. zusammengerechnet, ergeben einen Anteil der fiir Umweltwir-
kungen verausgabten Programmmittel von iiber 80 % der Programmmittel.

Anteil der Fordermafinahmen, die negative Umweltwirkungen mit sich gebracht haben
(Indikator 5-1.3, ergiinzt durch die neueingefiihrten Indikatoren 5-5, 5-6, 5-7.):

Wihrend es sich in anderen Wirkungsbereichen um Nettoeffekte auch im Sinne von Ver-
rechnungen, beispielsweise von positiven und negativen Beschiftigungseffekten handelt,
werden die negativen Auswirkungen von Vorhaben, v.a. von Bauvorhaben entsprechend
der Methodik der Kommission (EU-KOM, 1999c¢) getrennt dargestellt. Grund hierfiir ist,
dass eine Verrechnung von eventuell positiven Auswirkungen eines Stallneubaus (Tier-
schutz, Klima) mit negativen Auswirkungen auf andere Schutzgiiter (Bodenversiegelung,
Landschaftsbild) nicht sinnvoll ist.

Die Einhaltung von Umweltstandards und umweltrechtlichen Vorschriften ist generell
Vorraussetzung fiir die Forderung von Mallnahmen des EPLR. Aber auch bei der Einhal-
tung dieser Standards findet Umweltverbrauch statt. Dieser soll an dieser Stelle aufge-
zeigt werden. In diesem Sinne wurde der vorgegebene Indikator analog zur ECOTEC-
Methode zur Beurteilung der Nachhaltigkeit von Forderprogrammen verdndert
(MWMTYV, 1999).

Hierunter fallen alle Vorhaben, deren Realisierung mit negativen Effekten verbunden sind
und deren Auswirkungen nicht iiber das gesetzliche Mindestmal} hinaus reduziert werden
(sogenannte business as usual Kategorie). Bei diesen MaBnahmen findet die Aushandlung
iiber den tatsdchlichen Grad an Umweltneutralitit im Genehmigungsverfahren, v.a. iiber
die Anwendung der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung (Vermeidung, Ausgleichs-
und Ersatzmalnahmen) statt. Zur Darstellung des moglichen und tatsdchlichen Umwelt-
verbrauchs wurden fiir die Maflnahmen, deren Umsetzung und Genehmigung i.d.R. unter
die Eingriffsregelung" fallen gesonderte Daten erhoben.

Kriterium 5-5. (neu): Flichenverbrauch

Die Reduzierung der Flacheninanspruchnahme und das Freihalten der Landschaftsrdume
in Bremen ist ein wesentliches Ziel in Bremen (s.0.). Die Fldcheninanspruchnahme gehort
zum Indikatorenset der Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung (Bundesregierung,
2001) und zu den sieben prioritiren Handlungsfeldern. Aufgrund dieser gegebenen
Messlatte fiir die Beurteilung von Auswirkung o6ffentlich geférderter Mafinahmen, wird
die Problematik der Bodenversiegelung durch ndher untersucht.

Sowohl nach Naturschutz- als auch nach Baurecht.
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Da die naturschutzrechtliche bzw. baurechtliche Eingriffsregelung nur eine approximativ
ausgeglichene Bilanz fiir den Naturhaushalt und das Landschaftsbild anstrebt, finden hin-
sichtlich der Inanspruchnahme verschiedener Schutzgiiter (Boden, Wasser, Klima Luft,
Tiere und Pflanzen) Verschiebungen statt. Dies gilt insbesondere fiir das Schutzgut Bo-
den, dessen erhebliche Beeintrachtigung durch Versiegelung in den iiberwiegenden Féllen
durch Aufwertungen anderer Schutzgiiter (Pflanzungen etc.) ersetzt, nicht aber durch Ent-
siegelungen ausgeglichen wird.

Dieser Effekt tritt in Bremen bislang nur im Zusammenhang mit dem AFP auf. Die Be-
raterbefragung ergab, dass die sieben Forderfille im Schnitt mit 3.000 m? Versiegelung
verbunden sind, denen keine Entsiegelung als Ausgleich gegeniibersteht. Somit sind rund
3 % der verausgabten Programmmittel mit negativen Auswirkungen auf das Schutzgut
Boden verbunden.

Die anderen in Tabelle 10.13 aufgefiihrten Kriterien 5-6. und 5-7. fiir negative Umwelt-
verdnderungen sind bisher nicht relevant.

10.2.5.3 Kriterium 5.2.: Erhalt und Entwicklung umweltfreundlicher
Bodennutzungsformen

Direkte flichenbezogene positive Auswirkungen sind vor allem mit den Haushaltslinien e
(C1 und C2) sowie f (C3, C4), verbunden. Diese umfassen abziiglich der Uberlagerung
der MaBnahmen rund 6.765 ha der LF Bremens. Dies sind knapp 80 % der LF Bremens' .
Mit indirekten Auswirkungen auf die Bodennutzung kann in geringem Mafle die Mal-
nahmen a verbunden sein. MB-X-Tabelle 4.3 fasst die Malnahmen und ihre wesentlichen
Wirkungen nochmals zusammen.

10.2.5.4 Kriterium 5-3.: Vermeidung oder Reduzierung nicht nachhal-
tiger Nutzungen

Hier werden die Auswirkungen auf die Ressource Wasser und das Schutzgut Klima er-
mittelt.

Quantitativer Schutz der Wasserressourcen (Indikator 5-3.1.)

Quantitativer Wasserschutz spielt im Rahmen des Bremischen EPLR nur eine unterge-
ordnete Rolle. Ansatzpunkte sind nur im Bereich der einzelbetrieblichen Investitionsfor-

BezugsgroBe laut Bundesstatistische Daten aus Tabelle MB-VI-Tab.2.
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derung zu sehen. Diese Wirkung kann aber nicht quantifiziert werden und ist aufgrund
des geringen Umfangs dieser MaBBnahme zu vernachldssigen.

Qualitativer Schutz der Wasserressourcen (Indikator 5-3.2.)

Zum qualitativen Wasserschutz tragen im Wesentlichen die AgrarumweltmafBnahmen bei.
Auf einer Flache von 2.304 ha werden extensive Produktionsverfahren mit verringerten
Betriebsmitteleinsatz durchgefiihrt. Eine Bezugsgroe zu schiitzenden oder zu verbes-
sernden Wasserressourcen (Grundwasserkorper oder FlieBgewédsser) gibt es nicht. Der
EPLR enthilt hierzu auch keine Zielaussagen.

Aspekte des qualitativen Schutzes der Oberflichengewésser sowohl strukturell, als auch
bezogen auf die Wasserqualitit durch Gewaisserrenaturierung und Anlage von Gewisser-
randstreifen (MaBBnahme ql), fallen unter den allgemeinen Indikator 5-1.1.

Entwicklung der jihrlichen Emissionen, von Treibhausgasen, die auf das Programm
zuriickzufiihren sind (Indikator 5-3.3.)

Der Beitrag von MaBBnahmen des EPLR zum Klimaschutz ist sehr gering und auf Basis
vorliegender Daten nicht quantifizierbar. Die Forderung von Maflnahmen zur Verringe-
rung des Betriebsmitteleinsatzes tragen direkt und indirekt zur Verringerung von Treib-
hausgasen und in geringem Umfang von Ammoniak bei .

Die Gesamtemission Bremens aus dem Primérenergieverbrauch 2000 betragen 14.143.000
t CO; (lak-Energiebilanzen, 2003) und kdnnen als Bezugpunkt fiir die Beurteilung der
Emissionsminderung herangezogen werden. Eine quantifizierte Zielvorgabe fiir diesen
Bereich ist im EPLR nicht enthalten.

10.2.5.5 Kriterium 5-4.: Erhalt oder Verbesserung der Landschaften
des léiindlichen Raums

Die Beantwortung dieser Frage ist nur sehr bedingt moglich, da die Wirkungen von Mal3-
nahmen auf die Landschaft bzw. das Landschaftsbild unmittelbar vom Ort des Gesche-
hens abhingig sind. Dariliber hinaus ist eine Flachenangabe, so wie von der Kommission
vorgesehen, von Flichen, auf denen im Rahmen des Programms eine vorteilhafte Ande-
rung der Landschaft herbeigefiihrt wurde, wenig aussagefidhig. Viele Malnahmen, wie
z.B. Anpflanzungen, Flussrenaturierungen etc. entfalten mit zunehmender Reifung eine
groBraumige Wirkung, so dass die Fliche der Durchfiihrung und die visuell verdnderte

Zur Bedeutung der Landwirtschaft als Quelle bzw. Senke fiir Treibhausemissionen siche MB-X-
Text 4.1.
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Fliche weit auseinanderfallen. Andere Mallnahmen wirken hingegen nur auf der Fliche
selbst, z.B. Erhalt von artenreichem Griinland.

Demzufolge steht hier die Beschreibung der von der EU-KOM vorgegebenen Begriffe zur
Charakterisierung Landschaft — Kohédrenz, Vielfalt und kulturelle Eigenart — im Vorder-
grund. Die EPLR-MaBnahmen werden den einzelnen Aspekten zugeordnet. MB-X-
Tabelle 4.5 gibt die Logik wieder, mit der die Wirkungen der Maflnahmen den verschie-
denen Landschaftskriterien zugeordnet werden.

Die Wertschédtzung der Landschaft und des Landschaftserlebens wurden im Rahmen der
Stiarken- und Schwichenanalyse als eine deutliche Stiarke des ldndlichen Raumes in Bre-
men herausgestellt. So ist die Verbesserung sowohl des Erscheinungsbildes als auch der
Zuginglichkeit bei zahlreichen Mallnahmen ein Hauptziel. Bisher tragen die MaBBnahmen
C1 bis C4 sowie die investive NaturschutzmaBBnahme zur Renaturierung der Beckedorfer
Becke zum Landschaftserhalt bzw. ihrer Verbesserung bei. Immerhin werden hierdurch
rund 80 % der bremischen LF genutzt.

Andere MaBnahmen, wie die forstwirtschaftlichen MaBnahmen, Dorferneuerungs-, Flur-
bereinigungs- und WegebaumaBnahmen werden mit ihrem Potential zur Verbesserung der
Vielfalt und kulturellen Eigenart der Landschaft sowie ihrer Verbesserung der Zuging-
lichkeit bisher nicht genutzt. MB-X-Tabelle 4.4 fasst die wesentlichen Maflnahmen und
Outputs zusammen.

10.2.5.6 Fazit

Die grofle Bedeutung der Umwelt im Gesamtkontext des bremischen EPLR kann auch am
Anteil der Programmmittel mit einer positiven Wirkungsrichtung gemessen werden. Da-
nach flieen rund 80 % der Programmmittel der Jahre 2000 bis 2002 in Maflnahmen, die
mit positiven Umweltwirkungen in Verbindung gebracht werden konnen.
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Abbildung 10.9: Wirkungsrichtungen der bremischen EPLR-Maflnahmen auf den ,,Er-
halt und die Verbesserung der Umwelt”, gewichtet mit den malnah-
menbezogenen 6ffentlichen Aufwendungen der Jahre 2000 bis 2002

et VLSS LS LS LS LSS LSS LS
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] Reduzierung des quantitativen/qualitativen Ressourcenverbrauchs || Sonstiges
[III Erhaltund Verbesserung von Landschaften

Quelle: Eigene Darstellung.

10.2.6 Zusatzfrage: Chancengleichheit

Im Rahmen der Strukturfondsverordnung (EG) Nr. 1260/1999 wird im Artikel 1 die For-
derung der Chancengleichheit zum Querschnittsziel europdischer Fordermalnahmen ver-
ankert.

Gender-Mainstreaming umfasst hierbei zwei Komponenten:

1. die Beriicksichtigung der unterschiedlichen Interessen und Lebenssituationen von
Frauen und Miénnern in der Politik, in der Ausgestaltung von (Forder-) Mafinahmen,
in der Gestaltung von Prozessen und Arbeitsablaufen und der Entwicklung von Pro-
dukten (Strategie zur Bestimmung geschlechtsspezifischer Ausgangssituation),

2. Einsatz spezieller Frauenforderpolitik als Instrument bei festgestellten Benachteili-
gungen zur Behebung von Ungleichheiten.

Bei der Halbzeitbewertung geht es auf Programmebene nicht um die Anwendung der
Gender-Mainstreaming-Strategie bei der Erstellung oder Umsetzung, sondern um spe-
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zielle frauenpolitische Zielsetzungen und Wirkungen. Da der Aspekt der Chancengleich-
heit eng mit Beschéftigung verkniipft (EU-KOM, 1999d) und seit 1999 in den Beschifti-
gungspolitischen Leitlinien der EU verankert ist (BMFSFJ, 2002), wird vor allem hierauf
abgehoben. Nach derEU-KOM (1999d)wird hierbei v.a. unterschieden nach

MaBnahmen, die der Entwicklung des Humankapitals und damit zur Verbesserung
der Beschiftigungsfiahigkeit von Frauen beitragen,

direkten Investitionsforderungen, die die Beschéftigungssituation von Frauen verbes-
sern und

InfrastrukturmaBBnahmen, die indirekt einer besseren Vereinbarkeit von Familie und
Beruf dienen.

Der Bremer EPLR zielt v.a. auf beschéftigungsrelevante Bereiche ab. Dies beinhaltet eine
Forderung von Maflnahmen

zur Schaffung von Beschéftigungsangeboten durch Diversifizierung im landwirt-
schaftlichen und auBlerlandwirtschaftlichen Sektor, z.B. in der Ortlichen Versorgung
einschlieBlich Direktvermarktung, im Kleingewerbe und in Dienstleistungsbereichen,
im Landtourismus u.a. und

zur verstiarkten Einbindung/Beratung von Frauen und Ménnern in das Unternehmer-
tum (Existenzgriindungen) (WuH, 2000b, S. 39).

Tabelle 10.14: Forderung der Chancengleichheit - Zielanalyse

Forderschwerpunkt A: Produktions- B: Lindliche Entwicklung C: Agrar-, Umwelt- und
struktur Ausgleichsmafinahmen
sowie Forstwirtschaft
Kapitel ynm 1 v IX A% VI VIII
VO-Kiirzel a,b ¢ g rl k o p 2 ql g2 u e e f f h i
EPLR-Kiirzel Al, A3 A4, Bl B2 B3 B4 B5 B6 B6 B7 Cl C2 C3 ¢4 C5
A2 AS

Verbesserung der Verbesserung des Lebensum-

Chancengleichheit feldes zur besseren Vereinbarkeit

durch von Familie und Beruf
Verbesserung des Arbeits- O O O Q

marktzugangs sowie der
Beschiftigungssituation

@ = Hauptziel, O = Nebenziel.

Quelle: Eigene Darstellung.

Ein ausdriickliches frauenpolitisches Beschéftigungsziel verfolgt keine MaBnahme; es
handelt sich jeweils nur um Nebenziele. Da bislang die Beschiftigungseffekte des Bremer
EPLR zu vernachlédssigen sind, konnen auch keine Wirkungen auf die Forderung der
Chancengleichheit aufgezeigt werden.
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10.2.7 Sonstige programmspezifische Ziele und Wirkungen

Im Rahmen der Abfrage des Beitrags der Mallnahmen zu den KiF konnten einzelne Ziele
nicht beriicksichtigt werden. Diese werden bei der Abfrage genannt (sieche MB-X-Tabelle
1.5) und sind in Tabelle 10.15 zusammengefasst.

Tabelle 10.15: Sonstige Ziele - Zielanalyse

Forderschwerpunkt A: Produktions- B: Landliche Entwicklung C: Agrar-, Unwelt- und
struktur AusgleichsmafBnahmen
sowie Forstwirtschaft
Kapitel U/n m vi IX \% VI VIII
VO-Kiirzel a,b ¢ g rl k o p 12 ql q2 u e e f f h i
EPLR-Kiirzel Al, A3 A4, Bl B2 B3 B4 B5 B6 B6 B7 Cl C2 C3 cC4 Cs
A2 AS

Sonstiges Sonstige Ziele Q* .H .** .H* e

Aktivierung des endogenen [ [

Entwicklungspotenzials

® = Hauptziel, O = Nebenziel.

* Verbesserung Tierschutz/Tierhygiene (s. Kapitel 3).
*E Losung von Landnutzungskonflikten (siehe Kapitel 9).
##*  Schutz landlicher Gebiete vor Uberflutung.

*xkk Waldbildung.

Quelle: Eigene Darstellung.

Die bislang realisierten Wirkungen werden in Tabelle 10.16 dargestellt. Wirkungen sind
mit dem AFP, den durchgefiihrten AEP und den Dorferneuerungsmafinahmen verbunden.
Ansonsten sind keine Wirkungen feststellbar, was auf die geringe bis fehlende Inan-

spruchnahme zuriickzufiihren ist.

Tabelle 10.16: Sonstige Ziele - Wirkungsanalyse

Forderschwerpunkt A: Produktions- B: Lindliche Entwicklung C: Agrar-, Umwelt- und
struktur Ausgleichsmafinahmen
sowie Forstwirtschaft
Kapitel e m o v IX \% VI vl
VO-Kiirzel a,b ¢ g rl  k o p 12 ql g2 u e e f f h i
EPLR-Kiirzel Al, A3 A4, Bl B2 B3 B4 B5 B6 B6 B7 Cl C2 C3 c4 Cs
A2 A5

Sonstiges Sonstige Wirkungen 4+ 7
Aktivierung des endogenen ++ +
Entwicklungspotenzials

Wirkungsrichtungen: positive Wirkungen: gering = +, mittel = ++, stark = +++

Wirkungen zu vernachléssigen : 0

negative Wirkungen: gering = -, mittel = --, stark = ---

in Klammern ( ): positive oder negative Wirkungen vorhanden, aber nicht zu quantifizieren
Ex-ante-Einschitzung: Wirkungszusammenhang ist aufgrund der Ausrichtung der Maflnahme anzunehmen = ?

*  Verbesserung Tierschutz/Tierhygiene (siehe Kapitel 3).
** L gsung von Landnutzungskonflikten (siehe Kapitel 9).

Quelle: Eigene Darstellung.



42 Kapitel 10  Kapiteliibergreifende Fragestellungen

Verschneidet man die bislang feststellbaren Wirkungen mit den eingesetzten Programm-
mitteln, so wird insgesamt der geringe Stellenwert der zusétzlich genannten Ziele/ Wir-
kungen deutlich (Abbildung 10.10).

Abbildung 10.10: Wirkungsrichtungen und 6ffentliche Aufwendungen im Bereich sons-
tiger programmspezifischer Ziele
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Positive
Wirkungen
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Quelle: Eigene Darstellung.

10.2.8 Zusammenfassung der thematischen Querschnittsfragen

Die Darstellung der thematischen Querschnittsfragen beruht im Wesentlichen auf einer
Ziel- und Wirkungsanalyse mit einem stark qualitativen Charakter. Die zugrundgelegte
Methodik mit ihren Stirken und Schwéichen wurde in Kapitel 10.1 beschrieben. Zum jet-
zigen Zeitpunkt, in dem in einigen MaBBnahmen noch keine Projekte realisiert wurden und
in anderen MaBnahmen Ergebnisse und Wirkungen z.T. immer noch Ex-ante-Charakter
haben, ist diese Form der Darstellung angemessen. Bei einer Gewichtung der Wirkungs-
richtungen mit den jeweils eingesetzten Programmmitteln wird die entsprechend der Ziel-
setzung stark sektorale Ausrichtung des Bremer EPLR deutlich. Aufgrund der bisherigen
Umsetzung (Forderschwerpunkt C) dominieren v.a. umwelt- und einkommensbezogene
Wirkungen.
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10.3 Einfluss der Durchfiithrungsbestimmungen auf die Umsetzung des
Bremer Entwicklungsplans - Querschnittsfrage 6

Querschnittsfrage 6 zielt geméB des Leitfadens der EU-KOM darauf ab, den Einfluss der
Durchfithrungsbestimmungen des Programms auf seine Durchschlagskraft und Wirksam-

keit zu untersuchen. Die zugehorigen Kriterien gibt Tabelle 10.17 wieder.

Tabelle 10.17: Kriterien der Querschnittsfrage 6

Querschnittskriterium 6-1. Synergieeffekte FordermaBnahmen sind aufeinander
abgestimmt und ergénzen einander, so
dass Synergieeffekte entstehen.

Querschnittskriterium 6-2. Treffsicherheit des Programms Programm wurde v.a. von denjenigen
in Anspruch genommen, die den
groflten Bedarf an der Entwicklung
des landlichen Raums im Programm-
gebiet haben, und/oder hierfiir das
grofte Potential mitbringen.

Querschnittskriteriums 6-3.  Hebelwirkung (Leverage-Effekt) Die 6ffentliche Férderung hat private
Ausgaben der Begiinstigten ausgelost.

Querschnittskriterium 6-4. Dead-Weight-Effekte Vermeidung von nicht erwiinschten

(Mitnahmeeffekte) Mitnahmeeffekten, z.B. durch Pro-

jektauswahlverfahren, Kriterien der
Zuschussfahigkeit

Querschnittskriterium 6-5. Vorteilhafte indirekte Auswirkungen  z.B. Vorleistungseffekte, Multiplika-
torwirkungen

Quelle: Eigene Darstellung nach EU-KOM, 2000.

Anderungen der Bearbeitungsebene

Im Gegensatz zur Konzeption der EU-KOM sind wir der Meinung, dass - mit Ausnahme
der Synergieeffekte - alle anderen Kriterien im Wesentlichen in den Forderkapiteln zu
bearbeiten und auch dort darzustellen sind. Aus diesem Grund haben wir die Bearbeitung
weiter Teile dieser Frage an die Forderkapitelebene ,,zuriickverwiesen* (sieche Abbildung
10.1). Dort erfolgen die Darstellungen zur administrativen Umsetzung und zur Treffsi-
cherheit der Mallnahmen (Kriterium 6-2.). Ebenso wurden mogliche Mitnahmeeffekte,
Hebelwirkungen und indirekte Auswirkungen (z.B. konjunkturelle Beschiftigungseffekte)
durch die Kapitelbewerter abgeschédtzt. Daher findet an dieser Stelle fiir die Kriterien 6-2.
bis 6-5. eine thematische Verdichtung der Aussagen der Forderkapitel statt.

Ergiinzung des Fragenkomplexes

Da u.E. die Querschnittsfrage 6 wesentliche (mogliche) Problembereiche der Programm-
administration und —umsetzung nicht beriicksichtigt, haben wir diese in Kapitel 2.3 be-
schrieben und in den Forderkapiteln ndher untersucht. Die Ergebnisse werden im An-
schluss an die Beantwortung der Querschnittsfrage 6 auf Programmebene zusammenge-
fasst und gewertet (siehe Kapitel 10.5 und 10.6).
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Dies betrifft folgende Aspekte:

— Institutionelle Rahmenbedingungen (Programmgenese, Organisation der Durchfiih-
rung, Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiisten-
schutzes);

— rechtliche Rahmenbedingungen (finanztechnische Regelungen, Verwaltungs- und
Kontrollvorschriften, Programménderungsmodalititen);

— gesellschaftliche Rahmenbedingungen (Publizitit, vertikale und horizontale Partner-
schaft);

— Begleitsystem.

10.3.1 Querschnittskriterium 6-1. - Interne und externe Synergie

Das Kriterium 6-1. nimmt im Konzept der EU-KOM ausschlieBlich Bezug auf interne
Synergiewirkungen und bewegt sich auf der Ebene der konkreten MaBBnahmen/Projekte.
Gerade zum Zeitpunkt der Halbzeitbewertung sollte aus Sicht der EvaluatorInnen die A-
nalyse einen Schritt frither ansetzen und fragen, ob die notwendigen Voraussetzungen
geschaffen wurden, damit iiberhaupt Synergieeffekte zum Tragen kommen konnen. Des
Weiteren sind mogliche externe Synergien mit anderen Programmen herauszuarbeiten.
Die Voraussetzungen fiir das Entstehen von Synergieeffekten ist MB-X-Text 1.1 zu ent-
nehmen.

10.3.1.1 Interne Synergien

Voraussetzung fiir interne Synergien ist eine interne Programmkohédrenz, die aus drei
Elementen besteht (Toepel, 2000):
(1) gegenseitige Abhingigkeit der Programmziele (die Ziele sind miteinander verbun-
den);
(2) Komplementaritit von Mafinahmen hinsichtlich ihrer Ziele (verschiedene MalBnah-
men haben das gleiche Ziel bzw. mehrere gleiche Ziele);
(3) zeitliche und rdumlichen Koordinierung zwischen MafBlnahmen
a) durch administrative Abldufe/Organisation,
b) durch integrierende FordermaBBnahmen/integrierende Forderinstrumentarien.

Zu (1) und (2): Programm- und mafinahmenbezogene Ziele und die Frage der internen
Kohdrenz wurden schon in Kapitel 2.2.1 und 2.2.7 diskutiert. Auch wenn hier einige
Schwiéchen in den Zielformulierungen herausgestellt wurden, kann durch die Verflech-
tung der MaBBnahmenziele mit den programmatischen Oberzielen (siche Abbildung 2.3)
davon ausgegangen werden, dass Voraussetzungen fiir Synergiewirkungen geschaffen
wurden. Durch die integrierte Programmgestaltung sollen zudem Synergieeffekte aus dem
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Zusammenwirken einzelner Maflnahmen erzielt werden, ebenso bei der Planung und Um-
setzung von Projekten durch die Mobilisierung der lokalen Akteure (WuH, 2000b, S. 38).

Zu (3a): Erfolgskritisch fiir das Entstehen von Synergieeffekten ist die zeitliche und/oder
rdumliche Koordinierung der Projekte und MaBnahmen. Die Frage ist, welchen Beitrag
der Programmplanungsansatz hier leisten kann. An verschiedenen Mallnahmen teilzu-
nehmen, war auch schon vor 2000 moglich und stellt zundchst kein Spezifikum eines
Programmplanungsansatzes dar. Ein Programmplanungsansatz kann nur dann zu ver-
starkten Synergieeffekten gegeniiber mafinahmebezogenen Ansédtzen fithren, wenn iiber
die o.g. Zielkohidrenz hinausgehend auch Verdnderungen in der Umsetzungspraxis statt-
finden.

Aus Sicht der Programmkoordination in Bremen ist eine Programmplanung in erster Linie
ein Instrument der Offentlichkeitsarbeit und dient der Information der Meinungsbildner.
Im Prozess der Programmerstellung konnten Diskussionsprozesse intensiviert werden.
Dies weckt auf der einen Seite Begehrlichkeiten; auf der anderen Seite konnte aber auch
ein nachhaltiges Interesse und eine Akzeptanzsteigerung erzielt werden (WuH, 2003).
Allerdings schldgt sich dieses nachhaltige Interesse bislang nur im Forderschwerpunkt C
nieder.

Die Umsetzung der MaBBnahmen in Bremen ist auf drei senatorische Dienststellen verteilt
(siche Kapitel 2.3.1.2). In die Umsetzung involviert ist des Weiteren die Landwirtschafts-
kammer, die sowohl fiir die Antragsannahme wie auch die Verwaltungskontrolle der
MaBnahmen C1, C2, C3 und C4 zustidndig ist. Davon unberiihrt bleibt aber die fachliche
Zustandigkeit dieser MaBBnahmen bei den senatorischen Dienststellen, so dass zwar aus
administrativer Sicht eine Biindelung besteht, aus strategischer Sicht aber nicht zwingend
eine Abstimmung erfolgt.

Die Programmkoordination und gleichzeitig die Zahlstellenfunktion liegt beim WuH. Die
Koordination beschrinkt sich auf finanzielle und administrative Angelegenheiten. Schon
hier zeigen sich Defizite hinsichtlich der Organisation von Informationsfliissen und der
Herstellung eines gleichen Informationsstandes bei allen Beteiligten. Aus diesem Grund
wurden sog. Monatsgespriache institutionalisiert (siche Kapitel 6.5.1). Die Programmko-
ordination sieht es allerdings nicht als ihre vorrangige Aufgabe an, eine inhaltliche Koor-
dinierungsaufgabe zu erfiillen. Neben fehlenden Befugnissen gegeniiber den anderen
Dienststellen fehlen dazu auch die Kapazititen.

So gibt es kein Gremium auf Ebene der senatorischen Dienststellen, in dem forderstrate-
gische Fragen im Zusammenhang mit der Umsetzung des Bremer EPLR diskutiert wer-
den. Aus diesem Grund bleibt die Erzielung von Synergieeffekten auch weitgehend dem
Zufall tiberlassen.
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Zu (3b): Als Moglichkeit zur Konsensfindung bzw. Problemlosung wird die AEP ge-
nannt. U.E. nach ist eine AEP grundsédtzlich geeignet, einen abgestimmten und effizien-
tem Einsatz der verschiedenen Forderinstrumente des EPLR Bremen vorzubereiten. Die
bisherige Inanspruchnahme der Fordermittel zeigt jedoch, dass gerade die Instrumente,
die zur Realisierung von AEP-Konzepten fithren wiirden (Flurbereinigung, Dorferneue-
rung, Wegebau, AFP etc.) nicht bzw. wenig nachgefragt werden.

Allerdings kann eine AEP aufgrund der rdumlichen Begrenzung eine strategische Diskus-
sion auf Programmebene nicht ersetzen. Nur durch diese wird aber erst die Grundlage
geschaffen, dass durch die Umsetzung von Mallnahmen in einem Programm tatsdchlich
ein Mehrwert gegeniiber isolierten Maflnahmenansdtzen erreicht wird. U.E. diirfte sich
eine solche Diskussion auch nicht auf Bremen beschrianken, da beispielsweise eine Effekt
der kritischen Masse als eine wesentliche Voraussetzung fiir das Entstehen von Synergien
erst bei einem landeriibergreifenden Vorgehen zu erzielen ist.

Synergieeffekte auf Ebene der Haushaltslinien/Mafinahmen/Projekte (Indikator 6-1.1)

Im Materialband werden in einer Matrix mdgliche Synergien abgebildet (MB-X-Tabelle
1.1). Diese potenticllen Effekte werden einer Matrix (MB-X-Tabelle 1.2) gegeniiberge-
stellt, die nur diejenigen Haushaltshaltslinien beriicksichtigt, in denen tatsdchlichen schon
Projekte umgesetzt wurden.

Zusammenfassend ist hierzu anzumerken, dass die groBBen Synergiepotentiale im Bereich
der lindlichen Entwicklung verpuffen, da

— der AEP die UmsetzungsmalBnahmen fehlen,

— integrierende MaBnahmen, wie die Flurbereinigung oder die Qualifizierung, nicht in
Anspruch genommen werden.

Mogliche Synergieeffekte mit MaBnahmen des AFP (Fliachenférderungen, Diversifizie-
rung etc.), sind durch die geringe Inanspruchnahme und die Ausrichtung der Forderfille
kaum gegeben.

Starke Effekte sind lediglich im Bereich der Ausgleichszulage, der Ausgleichszahlungen
und der verschiedenen Agrarumweltmaflnahmen zu verzeichnen, da alle Instrumente die
gleiche StoBrichtung verfolgen: Erhalt extensiver, umweltgerecht bewirtschafteter land-
wirtschaftlicher Nutzflichen. Entweder durch direkte Forderung einer bestimmten Be-
wirtschaftungsweise oder indirekt durch die Sicherung der derzeitigen Nutzungen und
Betriebe (z.B. auch als potentielle Vertragspartner des Naturschutzes) durch Einkom-
menseffekte.
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Die Forderkulissen sind zum Teil deckungsgleich und die Instrumente miteinander kom-
binierbar.

Ein gutes Zusammenspiel ist auch zwischen der Mallnahme B6 und den Agrarumwelt-
maBnahmen zu verzeichnen. Die Renaturierungsmafinahmen der Beckedorfer Becke im
Bereich des NSG Hammersbecker Wiesen ist in Maflnahmen zum Vertragsnaturschutz
bzw. der Extensivierung landwirtschaftlicher Nutzung eingebettet.

Synergiewirkungen auf der Ebene der landwirtschaftlichen Produktionsstufen kénnen
nicht festgestellt werden, da bislang im Bereich der Verarbeitung und Vermarktung keine
Projekte gefordert wurden.

Des Weiteren muss im Fall des Bundeslandes Bremen einschrinkend angemerkt werden,
dass aufgrund der GroBe des Programmplanungsgebietes eine ausreichende kritische
Masse z.B. fiir den Bereich der dkologischen Erzeugung und Verarbeitung/Vermarktung
nur in Zusammenarbeit mit dem niedersdchsischen Umland zu erreichen ist. Hier gibt es
erste Ansitze, z.B. im Bereich von Region Aktiv.

10.3.1.2 Externe Synergien

Nach der VO (EG) Nr. 1257/1999 flankieren die MaBBnahmen zur Entwicklung des ldandli-
chen Raums die Ziel-2-Maflnahmen. Nach Einschitzung der Ex-ante-Bewertung miissen
daher kurzfristige Konsultationen der zustdndigen senatorischen Stellen erfolgen und in
der Forderperiode aufrecht erhalten bleiben (WuH, 2000a). GemiB der Ex-ante-
Bewertung beinhaltet die Strategie des Bremischen EPLR ,,die Auffassung der Kommis-
sion, wonach stidtische und ldndliche Gebiete einander ergdnzen miissen. Durch den Ein-
satz der EU-Intervention sind Synergien zu fordern* (WuH, 2000a). Hier wird auf wech-
selseitige Synergien und nicht auf asymmetrische Synergien abgestellt. Die Forderkulisse
des Bremischen Ziel-2-Programms deckt sich in Teilen auch mit potentiellen Zielflichen
des Bremischen EPLR. Das bremische Ziel-2-Programm hat bislang v.a. Finanzierungs-
hilfen fiir KMU, zu technologie-orientierten Einrichtungen, zur Férderung des Fremden-
verkehrs (Kreuzfahrtterminal, touristischer Radwanderweg), zur Férderung angewandter
Umwelttechnologien und Infrastrukturprojekten im Umweltbereich umgesetzt (WuH,
2002). Potentiell interessant in Verbindung mit der EAGFL-Forderung erscheint ein
Kompetenz- und Koordinationszentrum ,,Produkte aus nachwachsenden Rohstoffen*
(http:/www.pronaro.de). Schaut man sich die Struktur der bremischen Agrarbetriebe an
und die Dominanz von Milch- und Fleischerzeugung, so wird deutlich, dass es hier wenig
regional wirksame Synergien gibt.

Im Programmplanungsdokument wurde angemerkt, dass seit 1995 die Abnahme der
landwirtschaftlichen Flichen an Dynamik gewonnen hat, v.a. aufgrund der landespoliti-
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schen Leitlinien zur ErschlieBung neuer Gewerbe- und Wohngebiete im Ballungskern
Stadt Bremen (WuH, 2000b,S. 10). Die Gewerbegebiete werden zwar nicht iiber das Ziel-
2-Programm finanziert; das Ziel-2-Programm ist aber als ein Baustein der Wirtschaftspo-
litik des Landes Bremen zu sehen. Trotz der Ausrichtung des Ziel-2-Programms auf
KMU, Umwelttechnologien und Wiederherrichtung von Brachfldchen fiir Gewerbe bleibt
das grundsitzliche Problem bestehen, dass die geforderten Maflnahmen einen Eingriff in
Natur- und Landschaft darstellen (kdnnen), der dann auch entsprechende Ausgleichs- und
Ersatzmallnahmen nach sich zieht.

Ein weiterer Baustein der Bremer Wirtschaftspolitik ist das Integrierte Flachenprogramm
fiir Gewerbe und Dienstleistungen in der Stadt Bremen (IFP). Dieses sieht eine jahrliche
Flachenbereitstellung und Vermarktung von ca. 50 ha Nettogewerbefliche vor (Wehling,
2002). Davon sind auch bislang landwirtschaftlich genutzte Fldchen betroffen, sei es als
Baugebiet oder als Fliche fiir Ausgleichs- und ErsatzmaBBnahmen.

So hat die Schlussfolgerung weiterhin Bestand, dass die Entwicklung der Landwirtschaft
in einem Verdichtungsraum im Wesentlichen von den auBlerlandwirtschaftlichen Fléchen-
nutzungsanspriichen entschieden wird (Barthel et al., 1995). Daher sind im Kontext eines
Stadtstaates die Moglichkeiten, positive Synergien zwischen Wirtschaftsforderung und
EAGFL-Forderung zu erzeugen, auch begrenzt, da Wirtschaftsforderung (v.a. im infra-
strukturellen Bereich und im Bereich von Betriebserweiterungen und -ansiedlungen) den
Druck auf landwirtschaftliche Fldchen tendenziell erhoht, und auf der anderen Seite v.a.
durch die Flachenférderung der Faktor Boden sich verteuert.

10.3.2 Querschnittskriterium 6-2. - Durchfiithrung und Treffsicherheit
der Mafinahmen

Indikator 6-2.1: Wichtige Arten der direkt Begiinstigten und Marktteilnehmer

Hinsichtlich der Zielgruppen des Bremer EPLR profitieren zum iiberwiegenden Teil
landwirtschaftliche Betriebe von der Férderung. Uber 80 % der bisher ausgezahlten For-
dermittel gingen an Landwirte"”, schwerpunktmiBig an Futterbaubetriebe. Dabei kénnen
Landwirte gleichzeitig an mehreren Fordermafnahmen teilnehmen. In welchem Umfang
dies geschieht, wurde nicht ermittelt”’. Dass iiberwiegend Landwirte Zuwendungsempfin-

Auch bei der FordermaBnahme o kdnnen Landwirte Zuwendungsempfénger sein. Dies ist aber, mit
Ausnahme der Umnutzung, nicht forderrelevant und wird daher auch nicht erfasst. Bei q (Abwasser-
beseitigung) sind Landwirte indirekt begiinstigt.

Grundsétzlich miisste es iiber eine Analyse der Kreuzchenliste der Zahlstelle moglich sein, zu ermit-
teln, welche Zuwendungsempfinger aus welchen Maflnahmen eine Forderung erhalten.
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ger sind, liegt in der Art der bislang umgesetzten Maflnahmen begriindet, die zumindest
im Forderschwerpunkt C den Status Landwirt als Fordervoraussetzung haben.

Indikator 6-2.2: Hinweis auf die Minimierung von Verzogerungen und Kosten bei den
Begiinstigten/Marktteilnehmern

Dieser Aspekt wurde forderkapitelbezogen im Rahmen der Primérerhebungen der Zu-
wendungsempfinger oder im Rahmen von Workshops abgefragt und ist entsprechend den
Darstellungen in den Forderkapiteln zu entnehmen.

Indikator 6-2.3. (neu): Treffsicherheit von Mafinahmen

Die Treffsicherheit von MaBBnahmen kann durch verschiedene Verfahren erh6ht werden,
beispielsweise:

— Bildung von Gebietskulissen,
— Differenzierung von Préamien,
— gezielte Projektauswahl anhand von inhaltlichen Auswahl- und Ausschlusskriterien,

— Zugrundelegen fachlicher Planungen und Konzeptionen.

Dabei muss beachtet werden, dass der Versuch, die Treffsicherheit zu steigern, bei den
erst genannten Moglichkeiten mit einem Anstieg des administrativen Aufwand korreliert
und somit ein Gleichgewicht aus Fordermittel- und Verwaltungseffizienz zu finden ist.

Die Frage der Treffsicherheit wurde fiir die flichenbezogenen MaBBnahmen untersucht. Im
Bereich der Ausgleichszahlung wird die Treffsicherheit als hoch bezeichnet, fiir die Aus-
gleichszulage wird keine eindeutige Aussage getroffen. Im Bereich des Vertragsnatur-
schutz gibt es keine Kulissenbildung. Es erfolgt aber eine gezielte Lenkung in aus fachli-
cher Sicht vorrangig forderwiirdige Gebiete. Bezogen auf die MSL-MaBnahmen wird die
Treffsicherheit als gut bis mittel bewertet (siche Tabelle 6.7).

Fachplanungen liegen in erster Linie in Form naturschutzfachlicher Planungen dem For-
derschwerpunkt C und der MaBBnahme B6 zu Grunde (z.B. Rahmenkonzeption fiir Mal3-
nahmen zur naturnahen Gestaltung der drei Geestbiache in Bremen Nord). Daneben gibt es
die AEP und eine Dorferneuerungsplanung, deren Handlungsempfehlungen bislang aber
noch nicht umgesetzt wurden. Es gibe also die erforderlichen Grundlagen, ein Ranking
von Projekten vornehmen zu kénnen.

Derzeit besteht in Bremen allerdings weniger das Problem, bei einem Uberhang an Pro-
jekten diejenigen auszuwéhlen, die am besten geeignet sind, die Ziele des Programms zu
verwirklichen. Aufgrund der geringen Anzahl von Forderfédllen konnen alle Projekte, die
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den formalen Kriterien geniigen, auch bewilligt werden, soweit der Landeshaushalt die
dafiir erforderlichen Kofinanzierungsmittel bereitstellen kann.

10.3.3 Querschnittskriterium 6-3. - Hebelwirkung (leverage effect)

Die EU-KOM definiert die Hebelwirkung als Verhéltnis von Gesamtausgaben der direkt
Begiinstigten fiir die Fordermalinahmen zur Kofinanzierung der 6ffentlichen Hand. Damit
hiangt die Hebelwirkung in erster Linie von der Beihilfeintensitit ab. U.E. greift der Indi-
kator zu kurz, da er die AnstoBwirkung durch private und 6ffentliche Investitionen auf die
weitere private Investitionstatigkeit nicht beriicksichtigt.

Durch die bisherige Schwerpunktsetzung des Bremer EPLR auf die zu 100 % aus 6ffent-
lichen Mittel finanzierten flichenbezogenen Projekte ist die Hebelwirkung gering. Nur
bei den Maflnahmen a und o werden private Projekte gefordert, deren Groflenordnung z.Z.
allerdings vernachlédssigbar ist.

10.3.4 Querschnittskriterium 6-4. - Mitnahmeeffekte

Um von den Brutto- zu den Nettowirkungen zu gelangen, miissen noch Mitnahmeeffekte
wie auch unerwiinschte Verlagerungs- und Verdriangungseffekte in Abzug gebracht wer-
den. Diesen Effekten gemeinsam ist, dass fiir ihre Quantifizierung kein geeignetes In-
strumentarium vorliegt und daher nur mit Hinweisen gearbeitet werden kann. Die EU-
KOM beriicksichtigt bei diesem Kriterium nur die Mitnahmeeffekte. Ausfithrungen zu
den Verlagerungs- und Verdringungseffekten wurden durch uns ergénzt.

Mitnahmeeffekte

Mitnahmeeffekte entstehen, wenn Maflnahmen geférdert werden, die ohnehin zustande
gekommen wiren. Es handelt sich um den Anteil der Gelder eines Programms, durch die
keine Verhaltensidnderungen induziert wurden (Isermeyer et al., 1996). Die EU-KOM
nennt als Beispiel den Betrieb, der auch ohne staatliche Forderung investiert hétte (siche
auch (EU-KOM, 1999e, S. 79).

Die einzelnen Forderkapitel treffen keine Aussagen zu Mitnahmeeffekten, da es metho-
disch schwierig ist, die geeignete ,,policy-off-Situation* abzubilden. Wie wiirden sich
Betriebe ohne Forderung verhalten?

Die EU-KOM schldgt Vorher-Nachher-, Mit-Ohne- und normative Vergleiche vor. Be-
reits Vorher-Nachher-Vergleiche sind z.T. schwierig zu konstruieren, da beispielsweise in
Bremen ein Grofiteil der MaBBnahmen (Ausgleichszulage, Griinlandextensivierung) schon
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im vorangegangenen Programmplanungszeitraum angeboten wurde. Noch anspruchsvoller
ist der Mit-Ohne-Vergleich. So lassen sich bei vielen MaBBnahmen keine Vergleichsgrup-
pen konstruieren, um den Fordereffekt zu isolieren. Die jeweiligen Probleme wurden for-
derkapitelbezogen dargestellt und diskutiert. Die Grundprobleme in der Erfassung der

Nettowirkungen stellt Tabelle 10.18 anhand einzelner Beispiele dar.

Tabelle 10.18: Methodische Schwierigkeiten in der Erfassung von Nettowirkungen

Einzelbetriebliche investive
Mafinahmen

Agrarumweltmafinahmen

Maflinahmen mit einem lokalen
Entwicklungsansatz

Die Forderung hat eine lange
Tradition und Reichweite, dass es
letztlich keinen Betrieb gibt, der
seinen Forderanspruch noch nicht
eingeldst hitte. Die Betriebe, die
bislang keine Forderung erhalten
haben, stellen keine geeignete
Vergleichsgruppe dar, weil sie
sich grundlegend in ihrer Struktur
unterscheiden. Aus diesem Grund
sind auch die Testbetriebsnetzda-
ten nur begrenzt einsetzbar.

Auch gibt es das Problem, dass
nicht geforderte Unternehmer
keiner Auskunftspflicht unterlie-
gen und demnach keine Ver-
gleichszahlen vorliegen (bei Ver-
arbeitung und Vermarktung).

Hier existiert mit den InVeKoS-
Daten zumindest ein Grunddaten-
satz iiber alle Betriebe, so dass in
Teilnehmer und Nichtteilnehmer
differenziert werden kann. In der
Verbindung mit Primérerhebungen
kann zumindest eine erste Ab-
schitzung der erzielten Verhal-
tensdnderung durchgefiihrt wer-
den.

Zur Erfassung dkologischer (Net-
to-)Wirkungen reichen diese Da-
ten jedoch nicht aus. Allerdings
variieren die standortlichen Vor-
aussetzungen stark und die Fla-
chen unterliegen vielfdltigen exo-
genen Faktoren. Deshalb wiirde
man auch mit dem aufwéndigsten
naturschutzfachlichen Monitoring
kein Mehr an Erkenntnissen er-
zielen als auf der Grundlage der
bislang vorliegenden partiellen
Untersuchungsergebnisse. Sinn-
voller wire es, einzelne Frage-
stellungen, zu denen es bislang
nur wenige Ergebnisse gibt, inten-
siver zu untersuchen.

Bei lokalen Vergleichen, die man
v.a. fiir im Rahmen von Dorfer-
neuerungs- oder Flurbereini-
gungsverfahren durchgefithrten
MaBnahmenbiindeln unternehmen
miisste, ist es quasi unmdglich, ein
Untersuchungsdesign zu entwi-
ckeln, mit dem die Nullvariante
ohne Forderung darzustellen ist.
Dazu sind die externen Einfliisse,
die auf die lokale Entwicklung
wirken, viel zu heterogen.

Quelle: Eigene Darstellung.

Die teilweise geringe Zahl von Forderfillen in Bremen setzt noch stirkere methodische
Grenzen, da nicht einmal fiir die Forderfille statistische Auswertungen durchgefiihrt wer-
den konnen, geschweige denn sich sinnvolle Vergleichsgruppen in Bremen bilden lassen.
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Grundsitzlich muss angemerkt werden, dass Mitnahmeeffekte sich nicht vermeiden las-
sen, wenn Administrationskosten’” und Aspekte der Verteilungsgerechtigkeit mit beriick-
sichtigt werden.

Verlagerungs- und Verdringungseffekte

Bei Verlagerungseffekten handelt es sich um Wirkungen, die in einem bestimmten Ge-
biet zum Nachteil eines anderen Gebiets erzielt werden (regionale Betrachtungsweise).
Zum Beispiel, wenn in einem geforderten Gebiet ein Arbeitsplatz geschaffen wird, dafiir
jedoch ein anderer Arbeitsplatz auBlerhalb dieses Gebietes verloren geht. Dieser Effekt
spielt vor allen Dingen fiir investive und beschiftigungsfordernde Mallnahmen eine Rolle
(EU-KOM, 1999a).

Verdringungseffekte beziehen sich auf Wirkungen, die zugunsten eines Beglinstigten
erzielt werden, aber zum Nachteil anderer nicht geforderter Personen oder Organisationen
(sektorale Betrachtungsweise). Ein Verdriangungseffekt liegt z.B. dann vor, wenn eine
Person dank des Programms einen Arbeitsplatz findet, eine andere jedoch gleichzeitig
ihren Arbeitsplatz verliert (EU-KOM, 1999a).

Ein Verdringungseffekt im Bremer EPLR konnte beispielsweise darin bestehen, dass Di-
rektvermarktungsaktivititen von Bremer Betrieben gefordert werden und dadurch schon
in Bremen bestehende Direktvermarkter, die vielleicht sogar ohne Forderung sich diese
Vermarktungsschiene aufgebaut haben, Marktanteile verlieren. Solche Effekte sind durch
stringente Projektauswahlkriterien zu minimieren, konnen aber nie ganz ausgeschlossen
werden.

Fiir die Abschdtzung von mdglichen Verlagerungs- oder Verdriangungseffekten fehlen
weitgehend die Informationen iiber nicht geférderte Sektoren bzw. Regionen, die gegebe-
nenfalls von der EPLR-Forderung betroffen sein konnten.

Aufgrund der bisherigen MaBnahmenumsetzung des Bremer EPLR ist von einen zu ver-
nachlédssigenden Bedeutung des Verdringungs- bzw. Verlagerungseffekts auszugehen.

Beispielsweise hat sich die EU-KOM selbst im Konsultationsverfahren beziiglich einer Agrarumwelt-
mafBnahme in Niedersachsen, die standortlich differenzierte Primien anbietet, sehr kritisch zu Frage
des Kontroll- und Verwaltungsgeschehens geduflert. ,,Es scheint der Kommission nicht moglich, diese
MafBnahme im spéteren Verfahrensgang zu begleiten und zu kontrollieren. Die Kommission bittet
daher, dass diese Mafinahme aus der Kofinanzierung genommen wird®.
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10.3.5 Querschnittskriterium 6-5. - Indirekte regionale Wirkungen

Unter diesem Kriterium werden im Rahmen der Evaluierung im Wesentliche drei Aspekte

erfasst:

(1) Erhohung von Einkommens- und Beschéftigungseffekten in einer Region, durch die
Beauftragung regionaler Unternehmen, Handwerker und Dienstleister. Dieser Effekt
wird hauptsédchlich {iber die Ermittlung der regionalen Inzidenz von konjunkturel-
len, leistungsgebundenen Wirkungen herausgestellt. Aufgrund der - mit Ausnahme
des Forderschwerpunktes C - bisher verhaltenen Mallnahmenumsetzung kénnen die-
se indirekten regionalen Auswirkungen fiir Bremen nur in einem verschwindend ge-
ringen Umfang aufgezeigt werden.

(2) Verbesserung der Absatzwege landwirtschaftlicher (regionaler oder dkologischer)
Grunderzeugnisse durch die Forderung von Verarbeitungs- und Vermarktungsin-
vestitionen und umgekehrt. Im Bereich des Forderschwerpunktes C wurde ausge-
fiihrt, dass der Vermarktungsbereich bislang durch die Flichenforderung keine we-
sentlichen Impulse erhalten hat. Umgekehrt konnte im Bereich der Vermarktung
bislang noch kein Projekt geférdert werden.

(3) Aktivierung endogener Entwicklungspotentiale iiber die Forderung partizipativer
Planungsinstrumente, die zum einen der Analyse der regionalen Stirken und
Schwiéchen dienen und zum anderen auf die regionalen Potentiale abgestimmte For-
derinstrumente und Projekte verwirklichen sollen. Tabelle 10.16 stellt die MaBnah-
men heraus, die dies ausdriicklich zum Ziel haben und bereits Wirkungen erzielen
konnten, wobei es bislang bei der Aktivierung blieb und die Realisierung anhand
von konkreten Projekten bislang nicht erfolgte (siehe Kapitel 9).

10.3.6 Fazit

Aus inhaltlich/methodischer Sicht hat es sich als sinnvoll erwiesen, die Beantwortung der
Querschnittskriterien 6-2. bis 6-5. an die Forderkapitel zurlickzuverweisen und auch dort
beantworten zu lassen. Die Programmebene ist hier nicht die relevante Ebene, da die Ent-
scheidung iiber die Auswahl und Zuschussfahigkeit von Projekten auf Maflnahmenebene
getroffen wird und die hierfiir herangezogenen Kriterien sehr stark von der Art der Mal-
nahmen abhingen, so dass eine generelle Aussage auf Programmebene nicht erfolgen
kann.

Die Erfassung der Synergiewirkungen konnte bislang noch nicht umfassend erfolgen.
Dies hat verschiedene Ursachen, die schon in Kapitel 10.1.2 genannt wurden. Die syste-
matische Erfassung der Wechselwirkungen sowohl intern wie auch extern bleibt daher der
Ex-post-Bewertung vorbehalten.
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10.4 Zusitzliche Aspekte mit Auswirkungen auf das Programmmana-
gement und die -umsetzung

In Kapitel 2 wurden die wesentlichen Rahmenbedingungen fiir die Umsetzung des ZAL
beschrieben. Diese Rahmenbedingungen werden im Folgenden aufgegriffen und hinsicht-
lich ihrer Auswirkungen auf das Programmmanagement und die -umsetzung einer Wer-
tung unterzogen.

Die Datengrundlage fiir die folgenden Ausfiihrungen bilden u.a. Expertengespriche auf
der Ebene der Programmkoordinatoren, mit Vertretern der zustdndigen Direktion inner-
halb der DG-Agri, die Auswertung und Zusammenfassung der Forderkapitelbewertungen
sowie von Rechtstexten und Literatur (siche Tabelle 10.1). Wir verlassen hier in Teilas-
pekten die Ebene der Einzelprogrammbewertung und geben einen Uberblick iiber die Ein-
schiatzung der von uns untersuchten sechs Bundesliander, um gewisse strukturelle Prob-
lemlagen besser herausarbeiten zu kdnnen.

10.4.1 Einfluss der institutionellen Rahmenbedingungen

10.4.1.1 Programmgenese

Angesichts der geringen finanziellen Mittelausstattung ist der EPLR Bremen sehr breit
angelegt. Es wurden nahezu alle Maflnahmen der GAK in die Kofinanzierung genommen,
zusidtzlich ergidnzt um einige landesspezifische Mallnahmen. Aus Sicht des Landes ist dies
verstandlich, weil moglichst alle potentiellen Forderbereiche abgedeckt und alle Kofinan-
zierungsmoglichkeiten akquiriert werden sollten. Es ist aber die Frage zu stellen, ob nicht
ein schlankeres Programm und die Konzentration auf einige wesentliche Mallnahmen
sinnvoller gewesen wire. Strategie des Landes ist es seit ldngerem, Mittel vorzuhalten,
um einem potentiellen Bedarf entsprechen zu konnen. Mag diese Strategie bei der GAK
noch nachvollziehbar und ,,nebenwirkungsfrei* sein, so ziehen ,,Platzhalter* bei einem
EU-Programm einen administrativen Aufwand auch ohne stattfindende Forderung nach
sich. Positiv zu werten sind die vielfidltigen informellen Strukturen (Beispiele: Intensiver
Austausch mit HH, mit gesellschaftliche Gruppen), die die Erstellung des Programm
deutlich erleichtert haben, und die auch bei der Umsetzung weiterhin intensiv genutzt
werden sollten (auch auf Sachbearbeitungsebene). Ebenso sollte der Austausch mit Nie-
dersachsen oder anderen Fldachenldndern intensiviert werden, da hier aufgrund der besse-
ren Personalausstattung ein groferes Spezialwissen vorherrscht.
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10.4.1.2 Organisation der Durchfithrung

Interne Organisation

Die Umsetzung des EPLR in Bremen wird durch die knappe Personalausstattung und die
Zersplitterung der Zustédndigkeiten behindert. Kommunikationsdefizite zwischen den ein-
zelnen senatorischen Dienststellen, Programmkoordination und Zahlstelle werden in allen
Forderkapiteln herausgestellt. Die Biindelung von Zustindigkeiten in der LWK war sicher
ein Schritt in die richtige Richtung. Auf der horizontalen Ebene ist aber unbedingt ein
intensiverer Austausch erforderlich, um einen anndhernd gleichen Informationsstand her-
zustellen. Lassen sich die internen Kommunikationsstrukturen sicher durch regelméfigere
Dienstbesprechungen, genauere Vorgaben fiir die Erfassung von Forderdaten oder ge-
meinsame Verteiler verbessern, so bleibt auf der Ebene der Programmkoordination das
Problem bestehen, dass aufgrund der Arbeitsbelastung die externe Koordinationstétigkeit
nur unzureichend wahrgenommen werden kann. Es kann auf der einen Seite als Vorteil
gewertet werden, dass der Programmkoordinator viele Funktionen abdeckt, die in anderen
Bundesldandern von mehreren Personen ausgeiibt werden. Auf der anderen Seite erfordern
die komplexen EU-Regularien ein Spezialistentum und eine stindige zeitnahe Informati-
onsweitergabe an alle beteiligten Stellen, was auf diese Weise nur schwer zu erreichen ist.

Da nicht davon auszugehen ist, dass personelle Aufstockungen erfolgen werden, empfeh-
len wir, den Austausch mit anderen Bundesldndern sowohl auf der Ebene der Programm-
koordination wie auch fachbezogen zu intensivieren. Des Weiteren sollten alle Mdglich-
keiten genutzt werden, auf die v.a. im benachbarten Niedersachsen und in Hamburg als
weiterem Stadtstaat vorhandenen Erfahrungen und Vorgaben einer zahlstellenkonformen
Umsetzung, des Begleitsystems, der Erstellung der Lageberichte und der Abfassung von
Programminderungen zuriickzugreifen, damit Bremen nicht weiterhin verspitet seinen
Berichtspflichten nachkommt und durch erforderliche Nacharbeiten letztlich einen gréf3e-
ren zeitlichen und personellen Aufwand betreiben muss.

Es kann der Eindruck entstehen, dass versucht wird, bestimmte Probleme durch die Zeit
losen zu lassen und auf den Stadtstaatenbonus zu hoffen. So wurde in den Jahren 2001
und 2002 kein Antrag auf Programmaénderung gestellt, obgleich eine Anpassung des fi-
nanziellen Umfangs der einzelnen Haushaltslinien an den tatsdchlichen Bedarf durchaus
sinnvoll gewesen wire. Wire diese permanente Anpassung des indikativen Finanzplans
an die tatsdchliche Inanspruchnahme regelméBig erfolgt, hitte sicher zu einem friitheren
Zeitpunkt schon auffallen konnen, dass es gewisse Inkonsistenzen mit den Mittelabfliis-
sen nach Haushaltslinien gibt.

Externe Organisationsstrukturen

Es existieren vielfdltige Zusammenarbeitsstrukturen zwischen den Bundeslindern und
zwischen Bund und Landern. Fiir die Programmkoordination am niitzlichsten wurde von
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den Programmkoordinatoren die Bund-Lénder-Koordinierungsreferentengruppe einge-
schitzt, die sich nach Bedarf mehrmals im Jahr trifft und alle wesentlichen umsetzungs-
relevanten Fragestellungen bespricht (siehe Tabelle 10.21). Den Vorsitz hat das zustdndi-
ge Referat im BMVEL, das sowohl die Sitzung leitet wie auch Vorlagen einbringt, um
Entscheidungsfindungsprozesse entsprechend zu beschleunigen. Beziiglich dieses Gremi-
ums wurde von den Programmkoordinatoren eine straffere Diskussionsfiihrung angeregt.
Sinnvoll konnte es u.E. auch sein, stirker in Unterarbeitsgruppen zu bestimmten Themen
zu arbeiten, um die Verwaltungspraxis der Bundesldnder schon im Vorfeld von Entschei-
dungen stirker zu beriicksichtigen.

Die bilaterale Zusammenarbeit mit dem BMVEL wurde sehr unterschiedlich bewertet.
Das Verhéltnis zwischen Bund und Landern (siehe auch Kapitel 10.5.3.2.1) ist ambiva-
lent. Auf der einen Seite gibt es die Erwartungshaltung der Bundesldnder, dass der Bund
eine Koordinierungs- und Schutzfunktion gegeniiber den Anspriichen der EU-KOM ein-
nehmen soll. Dies soll aber auf der anderen Seite ohne Einmischung in Linderangelegen-
heiten geschehen. Ein hdufiger Kritikpunkt liegt darin, dass der Bund seine Vorschlige zu
wenig an der Verwaltungspraxis der Lander ausrichtet.

Zusatzlich zu diesen formellen Strukturen finden vielféltige informelle Kontakte auf der
Arbeitsebene nicht nur zwischen Bundesldndern, sondern auch zwischen den anderen be-
teiligten Ebenen statt. Fiir die Umsetzung der Programme wird diesen Strukturen eine
zentrale Bedeutung zugemessen. Diese informellen Kontakte dienen dem Informations-
austausch und der Absprache von gemeinsamen Positionen gegeniiber den zahlreichen
Anliegen, die von auBlen an die Programmkoordinierungsebene herangetragen werden.
Gerade fiir ein Bundesland wie Bremen ist die Einbindung in ein solches Netzwerk sehr
wichtig, da aufgrund der knappen Personalausstattung die Zeit fehlt, sich in alle Aspekte
und Neuerungen der Programmumsetzung vertieft einzuarbeiten.

Externe Organisationsstrukturen mit EPLR-Umsetzungsrelevang

Neben den Abstimmungs- und Zusammenarbeitsstrukturen auf Programmkoordinierungs-
ebene gibt es vielfiltige mafinahmenbezogene Strukturen (GAK-orientiert), die Haus-
halts- und Koordinierungsreferenten (GAK-Rahmenplan) und die Zahlstellenreferenten.
Die Konzentration auf die GAK ist aus Sicht des Bundes verstidndlich, da hier der kon-
krete Abstimmungsbedarf besteht. Die Landerprogramme beinhalten aber auch MalBnah-
men, die ohne finanzielle Beteiligung des Bundes durchgefiihrt werden. Hier fehlen ent-
sprechende Gremien auf Bundesebene, in dem die mit der Umsetzung verbundenen
Probleme (z.B. im Bereich Vertragsnaturschutz) diskutiert werden konnten. Bislang sind
solche Diskussionsprozesse eher nach dem Zufallsprozess organisiert. Wir regen an, sie
zu verstetigen, indem in regelméfBigen Abstinden Treffen organisiert werden.



Kapitel 10 Kapiteliibergreifende Fragestellungen 57

Die Entscheidungen der HuK-Referenten haben wesentliche Auswirkungen auf die Um-
setzung der EPLR, da in allen untersuchten Bundesldndern die GAK eine wesentliche
Fordergrundlage darstellt. Die Zahlstellenreferenten der Bundesldnder halten ebenfalls
regelmifige Treffen unter Beteiligung des BMVEL ab. Hier bestehen enge Ankniipfungs-
punkte zur Programmkoordination, weil in diesem Gremium die wesentlichen Festlegun-
gen zu den Verwaltungs-, Kontroll- und Sanktionsregelungen getroffen werden, wobei es
durchaus zu unterschiedlichen Einschédtzungen einzelner Sachverhalte (z.B. bezogen auf
Sanktionen) kommen kann.

Das Bundesland Bremen ist in allen Gremien mit der gleichen Person oder gegebenentalls
einer Vertretung reprasentiert. Dies bringt Vorteile, weil ein breites Wissen iiber alle um-
setzungsrelevanten Bereiche vorliegt. Es ist aber auch mit dem Nachteil verbunden, dass
aus zeitlichen Engpéssen das erforderliche Spezialwissen nicht aufgebaut werden kann.

10.4.1.3 Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der Agrarstruktur
und des Kiistenschutzes

Mit Ausnahme weniger MaBinahmen (A3, C2 und C4) werden alle Mallnahmen auf der
Rechtsgrundlage der GAK durchgefiihrt. Bis auf die MSL-Maflnahmen und die Aus-
gleichszulage werden die librigen MafBnahmen verhalten bis gar nicht in Anspruch ge-
nommen. Dies kann aber nicht auf die restriktiven Forderbedingungen der GAK zuriick-
gefiihrt werden, da Erfahrungen aus anderen Bundesldndern zeigen, dass die einzelnen
Fordertatbestinde der GAK einen relativ flexiblen inhaltlichen Spielraum lassen. Barthel
et al. (1995) argumentieren zwar, dass zur gezielten Entwicklung der Landwirtschaft im
Verdichtungsraum Bremen stadtspezifische Forderprogramme gebraucht werden, deren
Entwicklung zumindest in groBerem Umfang bisher aufgrund der angespannten Finanzla-
ge des Haushalts nicht vorangetrieben werden konnte. U.E. sollte aber zundchst das be-
stehende Instrumentarium ausgeschopft und gegebenenfalls modifiziert werden.

Die GAK war seit Beginn des Programmplanungszeitraums stindigen Anderungen unter-
worfen, v.a. um Aspekte des Umwelt- und Tierschutzes sowie Diversifizierungsanliegen
stiarker zu beriicksichtigen. GAK-Anderungen ziehen entsprechend Anderungen der EPLR
und die Anpassung von Landesrichtlinien nach sich. Programménderungsantrige konnen
von den Bundesldndern erst dann gestellt werden, wenn der PLANAK seine Beschliisse
gefasst hat und die finanziellen Eckdaten bekannt sind. Dadurch kdnnen Antrége erst ver-
gleichsweise spdt bezogen auf das EU-Haushaltsjahr nach Briissel gesandt werden. Abge-
sehen von den Problemen einer zeitlichen Taktung ist es aus Sicht der EvaluatorInnen
auch nicht erforderlich, die Fordergrundsitze stindig zu dndern. So mussten beispielswei-
se im Bereich des AFP schon mehrfach die Richtlinien angepasst werden. Hier wird vor-
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geschlagen (siehe Kapitel 3), durch weniger Anderungen mehr Ruhe und Bestindigkeit in
das Fordergeschift zu bringen.

10.4.2 Einfluss der rechtlichen Rahmenbedingungen

Unter Kapitel 2.3.3 wurden die rechtlichen Rahmenbedingungen, unter denen der Bremer
EPLR abzuwickeln ist, vorgestellt und analyseleitende Fragestellungen fiir unterschied-
lich von den Regelungen betroffenen Maflnahmenkategorien entwickelt (sieche Tabelle
2.3). In MB-X-Tabelle 5.2 werden die Ergebnisse der Forderkapitelbewertungen zusam-
mengefasst.

10.4.2.1 Finanztechnische Regelungen

Bei der Analyse der finanztechnischen Regelungen standen folgende Aspekte im Vorder-
grund:

— Jéhrlichkeitsprinzip;
— Unterschiedlichkeit der nationalen und EU-Haushaltsjahre;
— Mittelumschichtungen;

—  Erstattungsprinzip.

Bei den finanztechnischen Regelungen ist es ein Mix aus hausgemachten Problemen des
Bundeslandes Bremen und Auswirkungen der EU-Regelungen, der die Umsetzung er-
schwert. Wir empfehlen, das Auszahlungssystem - soweit wie moglich - EDV-gestiitzt
abzuwickeln und die Verwaltungs- und Kontrolltdtigkeiten mit dem EU-Haushaltsjahr zu
takten, so dass rechtzeitig ausgezahlt werden kann. Des Weiteren sollte darauf hingewirkt
werden, dass die zur Kofinanzierung erforderlichen Haushaltstitel des Landes zur Verfii-
gung stehen und gegenseitig deckungsfihig sind. Die Mittelplanung ist bei einem kleinen
Programm wie Bremen schwierig steuerbar, da es nur wenige potentielle Begiinstigte gibt
und deren Investitionsplanungen nicht immer kompatibel mit den Haushaltsplanungen
sind. Die nicht verausgabten Mittel sollten so frith wie moglich, spitestens bis zum 31.07.
zuriickgemeldet werden. Ansonsten kdnnen sie nicht mehr von anderen Maflnahmen auf-
genommen werden und verfallen dadurch. Bremen meldet seine Mittel allerdings immer
recht frithzeitig an den Bund, um sie anderen Bundesldndern mit einem groeren Bedarf
zur Verfligung zu stellen.

Eine Authebung des Jéahrlichkeitsprinzips halten wir nicht fiir sinnvoll, weil dadurch das
Hauptproblem Bremens, die mangelnde Inanspruchnahme, nur nach hinten verlagert wird,
ohne dass die Notwendigkeit von (Gegensteuerungs-) MaBBnahmen offenbar wird. Grund-



Kapitel 10 Kapiteliibergreifende Fragestellungen 59

sdtzlich sollte die Programmkoordination in Verbindung mit der Zahlstelle eine aktivere
Rolle einnehmen, um die einzelnen senatorischen Dienststellen zu einem pro-aktiven
Forderverhalten zu animieren. Die mangelnde Inanspruchnahme kann aber auch als posi-
tives Indiz dafiir gewertet werden, dass ein Bedarf nicht existiert und somit nur ein gerin-
ger Problemdruck besteht.

Das Land Bremen hat, dies wurde in Kapitel 2.2.3 dargestellt, fiir seine Maflnahmen un-
terschiedliche Kofinanzierungssitze (40 bzw. 50 %) festgelegt. Dies erscheint nicht nach-
vollziehbar. Eine Umschichtung zwischen den Haushaltslinien ist einfacher mdglich,
wenn ein einheitlicher Kofinanzierungssatz existiert. Im Sinne der Flexibilitdt wiirden wir
eine Anhebung des Kofinanzierungssatzes auf generell 50 % empfehlen. Angesichts der
schwierigen Haushaltssituation des Landes sind bei Programmerstellung die finanziellen
Moglichkeiten iiberschitzt worden, auch wenn bislang noch kein Projekt aufgrund man-
gelnder nationaler Kofinanzierung zuriickgewiesen werden musste.

Bremen gehort zu den abgebenden Bundesldndern. Dass viele Mallnahmen eher Platzhal-
tercharakter haben, wird schon daran deutlich, dass Bremen im Jahr 2000 keinen Vor-
schuss gezogen, sondern seine Mittel ,,verfallen* lassen hat. Auch in den folgenden Jah-
ren lag die Mittelinanspruchnahme deutlich unter den Planzahlen, wobei Bremen friihzei-
tig seinen Minderbedarf an den Bund meldet und die geringen Summen ohne Probleme
von anderen Bundesldndern aufgenommen werden konnen. Geméall des von den Bundes-
landern vereinbarten ,,Umschichtungsmodells* kann Bremen durch die friithzeitigen Mel-
dungen Bonuspunkte bekommen und damit zumindest eine Option fiir spdtere Mittelzu-
teilungen erwerben. Ob Bremen diese zusdtzlichen Mittel bendtigt, ist angesichts der bis-
herigen Programmumsetzung allerdings fraglich.

10.4.2.2 Verwaltungs- und Kontrollvorschriften

Die Umsetzung der Regelungen der Verwaltungs- und Kontrollvorschriften ist gerade fiir
ein kleines Bundesland wie Bremen aufwendig. Fiir die Forderschwerpunkte A und B
lasst sich hier keine abschlieende Einschidtzung treffen, da es sich bislang im Prinzip um
Einzelfallbewilligungen handelte. Des Weiteren gibt es einen gewissen ,,Stadtstaatenbo-
nus®, indem in Einzelfédllen von der strikten Anwendung des Vier-Augen-Prinzips abge-
wichen werden kann oder eine nicht-EDV-gestiitzte Antragsbearbeitung zugelassen wird.
Diese Abweichung von allgemein giiltigen Regelungen ist allerdings noch nicht in einer
entsprechenden Zahlstellendienstanweisung fixiert.

Bei der Evaluation der einzelnen MaBBnahmen konnte herausgearbeitet werden, dass die
detaillierten Verwaltungs-, Kontroll- und Sanktionsregelungen in der konkreten Verwal-
tungspraxis keine generellen Probleme aufweisen. In diesem Zusammenhang wirkt sich
eine Biindelung von Zustindigkeiten giinstig aus. Allerdings sollten einzelne Detailrege-
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lungen der EU iiberdacht werden. Dies betrifft beispielsweise die Priifung der Guten
fachlichen Praxis auf dem Gesamtbetrieb, wenn nur ein Bruchteil der Flichen iiberhaupt
eine Forderung erhalten, oder die Frage der Sanktionsregelungen. Hier sieht die EU-KOM
allerdings in der laufenden Programmplanungsperiode wenig Anderungsmoglichkeiten,
sondern verweist auf erforderliche politische Anderungen (EU-KOM, 2002a).

Ein Beispiel fiir die hohen administrativen Kosten, die eine zahlstellenkonforme Ab-
wicklung fiir ein kleines Bundesland wie Bremen mit sich bringt, ist das ,,Eintreiben* und
die Verwaltung der durch die Modulation freiwerdenden Mittel, die entsprechend fiir
AUM zur Verfiigung stehen. Das entsprechende EDV-Modul, mit dem die Mittel admi-
nistriert werden, iibersteigt die insgesamt zur Verfligung stehenden Mittel um ein Vielfa-
ches (WuH, 2003). Dies ist allerdings u.E. in starkem Malle auch ein Problem des bun-
desdeutschen Foderalismus, der dazu beitrdgt, dass fiir die gleichen Zwecke in fast jedem
Bundesland eigene zahlstellenkonforme EDV-Systeme (oder sogar mehrere je Bundes-
land) existieren. Gerade ein Stadtstaat wie Bremen sollte mogliche Zusammenarbeits-
strukturen noch intensiver nutzen und gegebenenfalls wie Hamburg, das eng mit Schles-
wig-Holstein kooperiert, priifen, ob sich gewisse Abwicklungsroutinen nicht auf Nieder-
sachsen iibertragen werden konnen.

Im Bereich des Forderschwerpunktes C wird eine Vielzahl von MaBBnahmen und Ver-
pflichtungen angeboten. Nach einem Wechsel in den Zustdndigkeiten zu Beginn des Pro-
grammplanungszeitraums ist man jetzt wieder zu den eingespielten Zustédndigkeiten zu-
riickgekehrt. Die Biindelung der Zustdndigkeiten in Gestalt der LWK ist sinnvoll und
sollte auf Ebene der senatorischen Dienststellen und der Zahlstelle durch eine stdrkere
Abstimmung begleitet werden.

10.4.2.3 Ausgestaltung der Programmianderungsmodalititen

Das Land Bremen hat bislang nur eine Programménderung im Jahr 2003 beantragt, ob-
wohl es in den zuriickliegenden Jahren stark vom indikativen Finanzplan abgewichen ist
und einen deutlichen Minderbedarf zu verzeichnen hatte (siche Kapitel 2.4). Hier zeigen
sich Schwichen in der externen Programmkoordination, die sich auf die knappe Personal-
ausstattung zuriickfiihren lassen. Aufgrund des komplexen und zeitaufwandigen Verfah-
rens allein zum Ausfiillen der erforderlichen Formulare hat das Land Bremen in den Jah-
ren 2001 und 2002 auf Stellen von Anderungsantrigen verzichtet. Die Neuregelung der
Anderungsprozeduren und -inhalte wird hier hoffentlich eine Verwaltungsvereinfachung
bringen (siche auch MB-X-Tabelle 5.1). Die nicht beanspruchten Mittel wurden rechtzei-
tig an den Bund zur Verwendung in anderen Bundeslindern gemeldet, inhaltliche Ande-
rungen, die iiber die GAK-Anderungen hinausgingen, gab es nicht.
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10.4.2.4 Fazit

Die mit der generellen Anwendung der EAGFL-Garantieregelungen auf alle Mallnahmen
der landlichen Entwicklung verbundenen Probleme wurden anhand von drei Feldern dis-
kutiert:

— den finanztechnischen Regelungen,
— den Verwaltungs- und Kontrollvorschriften einschlielich der Sanktionen sowie

— den Modalitdten fiir Programméanderungen.

Die EU-Kommission verweist in ihrem Papier zur Vereinfachung darauf, dass ,,die Kom-
plexitit bei der Durchfithrung der MaBlnahmen zur Férderung der ldndlichen Entwicklung
auf Gemeinschaftsebene [...] aber auch im Zusammenhang mit der bereits vorhandenen
komplexen Struktur der nationalen Vorschriften, Zustindigkeiten und Verantwortlich-
keiten zu sehen [ist], die je nach Mitgliedstaat in Aufbau und Ablauf sehr unterschiedlich
sein konnen* (EU-KOM, 2002b).

Im Falle Bremens, das bislang schwerpunktmiflig MaBBnahmen im Forderschwerpunkt C
umgesetzt hat, sind es v.a. Probleme, die in dem geringen Programmvolumen, dem brei-
ten Programmansatz, der knappen Personalausstattung und den - trotz Stadtstaatenbonus -
hohen Anforderungen der EU-KOM an die Administration eines EU-Programms resultie-
ren. Diese Probleme lassen sich nur in den Griff bekommen, wenn intensiv mit anderen
Bundesldndern zusammengearbeitet wird und die internen Verwaltungsabldufe, Informa-
tionsfliisse und die Datenhaltung optimiert werden.

10.4.3 Gesellschaftliche Rahmenbedingungen

In Kapitel 2 wurden unter den gesellschaftlichen Rahmenbedingungen die Aspekte Publi-
zitdt und Partnerschaft gefasst. SchwerpunktméfBig soll in diesem Kapitel, wie schon in
Kapitel 2 ausgefiihrt, eine Darstellung der vertikalen Partnerschaft erfolgen, und zwar in
den Phasen Programmerstellung, Programmgenehmigung und Programmumsetzung mit
einem Fokus auf umsetzungsrelevante Aspekte, die z.T. die schon bei der Diskussion der
institutionellen und rechtlichen Rahmenbedingungen eine Rolle spielten.

10.4.3.1 Publizitit

Die gesellschaftlichen Rahmenbedingungen beinhalten die Frage nach der Publizitit und
der Partnerschaft. Fragen der Publizitit wurden in den Forderkapiteln diskutiert. Es wird
z.T. noch Verbesserungsbedarf gesehen. V.a. in den bislang wenig in Anspruch genom-
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menen MaBnahmen sollte die Offentlichkeitsarbeit verstirkt werden, sofern die erforder-
lichen Kofinanzierungsmittel zur Verfiigung stehen.

Auf Programmebene wird empfohlen, das Programmplanungsdokument auf der Webseite
der WuH darzustellen. Auch wenn das Internet von der Zielgruppe ,,Landwirte* kaum als
Informationsquelle genutzt wird, so kann eine Prisentation im Internet zumindest auf eine
interessierte Offentlichkeit abheben.

10.4.3.2 Partnerschaft

Partnerschaft umfasst die Kooperation im Mehrebenensystem der EU-Politik vertikal
zwischen Gebietseinheiten (Land — Bund — EU) wie auch horizontal auf den einzelnen
Ebenen zwischen relevanten 6ffentlichen und privaten Akteuren (Thielemann, 2002).

10.4.3.2.1 Aspekte der vertikalen Partnerschaft

Im Rahmen der Halbzeitbewertung haben wir bei den sechs Landern auf Ebene der Pro-
grammkoordination Aspekte der Zusammenarbeit sowohl innerhalb des Bundeslandes,
mit anderen Bundesldndern sowie Bund und EU-Kommission abgefragt. Die Zusammen-
arbeitsaspekte bezogen sich auf unterschiedliche Phasen:

—  Programmerstellung (Einschédtzung des Bundes und der EU-Kommission),
—  Uberarbeitung des Programms bis zur Genehmigungsreife,

—  Programmumsetzung.

Die tabellarische Darstellung der Wertungen (siche Tabellen 10.19 bis 10.21) gibt ein
subjektives Bild der Einschidtzungen aus Sicht der sechs Bundesldnder wieder. In einem
Expertengesprich mit Vertreterlnnen der EU-Kommission wurden diese Aspekte und
Einschédtzungen diskutiert.

Programmerstellung

Die Erstellung eines komplexen Programms war fiir alle Beteiligten neu und die duBeren
Rahmenbedingungen, was den Zeitrahmen und den Konkretisierungsgrad der Vorgaben
betraf, nicht giinstig. Hierauf wurde schon in Kapitel 2.3.1.1 eingegangen. In einer sol-
chen Phase sind Informationstransfer und Hilfestellung bei Problemen wesentlich. Grund-

Vertreter der Direktion E: Programme zur Entwicklung des ldndlichen Raums der DG-Agri, geogra-
phische Zustidndigkeit des Referats: Deutschland, Irland, Luxemburg und die Niederlande.
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sdtzlich wird die Tétigkeit des Bundes positiver bewertet als die der EU-Kommission.
Dem Bund kam in der Phase der Programmerstellung v.a. die Aufgabe der Weitergabe
von Informationen der EU-KOM an die Lénder und der Herstellung eines einheitlichen
Informationsstandes zwischen den Landern zu. Des Weiteren sind strittige Grundsatzfra-
gen durch den Bund mit der EU-KOM zu regeln. Ein Beispiel war die Frage der ,,Guten
fachlichen Praxis“ und der Festlegung von Kontroll- und Sanktionsregelungen. Der Bund
hat dariiber hinaus fiir einzelne Begrifflichkeiten verbindliche Definitionen vorgegeben.

Tabelle 10.19: Wie schitzen Sie die Tatigkeit des Bundes und der EU-Kommission in
der Phase der Programmerstellung hinsichtlich folgender Aspekte ein?

trifft zu trifft vorwiegend trifft vorwiegend trifft iiberhaupt
zZu nicht zu nicht zu
Informationen werden EEEN [ |
rechtzeitig weitergegeben. [ X (X ) (X )
Informationen werden an EEN |
eindeutig weitergegeben. (N X ] (X X )
Informationen werden an EEEN
lickenlos weitergegeben. ] (NN N )
Es werden einheitliche EEEEN [ ]
Vorgaben gemacht. [ X (XN N
Es erfolgt eine ausreichende LN EEEN
Unterstiitzung bei Problemen. o00 ) ( X )
Ausreichend kompetente LN EEEN
Ansprechpartner sind vor- ° (XN N )

handen.

B - bezogen auf den Bund
® - bezogen auf die EU-Kommission

Jedes befragte Programmkoordinierungsreferat konnte jeweils eine Wertung fiir den Bund und die EU-KOM abgeben.

Quelle: Eigene Erhebung.

Die Tétigkeit der EU-Kommission hinsichtlich einzelner Aspekte wurde negativer ge-
wertet. Zwei Aspekte sollen herausgegriffen werden, die eng zusammenhéngen:

— die eindeutige Weitergabe von Informationen und

— die Festlegung von einheitlichen Vorgaben.

Hinsichtlich dieser beiden Aspekte ist die Einschitzung der Programmkoordination der
evaluierten Bundesldnder uneinheitlich. Einige Bundeslédnder sind der Auffassung, dass
die EU-Kommission zu wenig vereinheitlichende Vorgaben macht. Das Probleme liegt
dabei z.B. in individuellen, personlichen Aussagen von MitarbeiterInnen der EU-KOM,



64 Kapitel 10  Kapiteliibergreifende Fragestellungen

die sich spiter als nicht haltbar erweisen. Voraussetzung fiir eine gute Zusammenarbeit
zwischen Bundesland und EU-Kommission ist daher, dass verldsslich abgestimmte
Standpunkte zeitnah weitergegeben werden.

Das Bundesland Bremen vertritt hier eher eine abwartende Position, da es sich in starkem
Mafe an andere Bundesldnder und die GAK als Rahmenregelung anlehnt und das Pro-
gramm einen geringeren Stellenwert innerhalb des Bundeslandes einnimmt, als es bei den
Flichenstaaten der Fall ist, die sich einem wesentlich stiarkeren (auch politischen) Druck
ausgesetzt sehen, die Programme in der vorgelegten Form schnell genehmigt zu bekom-
men. Durch diese Position sind viele Sachverhalte schon gekldrt, so dass hier keine Rei-
bungsverluste mit der Kommission entstehen.

Programmgenehmigung

Nach Einreichung der Programmplanungsdokumente im Dezember 1999 hat die EU-
Kommission sehr viel Zeit fiir die interne Priifung der Dokumente bendétigt, so dass das
Konsultationsverfahren unter einem erheblichen Zeitdruck stattfand. Das Konsultations-
verfahren zog die Uberarbeitung des Programmplanungsdokuments nach sich. Die bun-
deslandinterne Zusammenarbeit bei der Uberarbeitung wird iiberwiegend als gut bewertet.
Die Zusammenarbeit innerhalb der Bund-Lénder-Referenten-AG und dem Bund wird
vorwiegend als befriedigend angesehen, wiahrend die Zusammenarbeit mit der EU-KOM
am schlechtesten abschneidet.

Die EU-KOM hat gemill VO (EG) Nr. 1257/1999 einen sechsmonatigen Zeitraum zur
Priifung. Die Zeitdauer fiir die Genehmigung des bremischen EPLR betrug iiber neun
Monate. Angesichts des geringen finanziellen Umfangs des Programms ist dies ein wenig
verwunderlich. Allerdings ist der EPLR sehr breit angelegt, so dass trotz des auf die ein-
zelnen Mallnahmen entfallenden geringen Mittelvolumens jede MaBBnahme mit ihren For-
dervoraussetzungen zu priifen ist. Der Mittelaufwand eines EPLR alleine ist also kein
Kriterium fiir den damit verbundenen Priifaufwand. Insgesamt verlief das Genehmigungs-
verfahren aus zuriickschauender Sicht des Bundeslandes Bremen ohne gréf3ere Probleme
(WuH, 2003).
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Tabelle 10.20: Wie war insgesamt die Zusammenarbeit im Hinblick auf die Uberarbei-
tung des Programms bis zur Genehmigungsreife? (Schulnoten 1-6)

1 2 3 4 5 6
bundeslandintern (XX N )
innerhalb des/der eigenen Hauses/Behorde [ (XN N )
mit anderen beteiligten Hausern/Behdrden ® (XN N
mit anderen Bundesldandern ( X ) (X N J )
in der Bund-Lander-Referenten AG (N o000
mit dem BMVEL ( X ) (X N N )
mit der EU-KOM (X NN N )

Quelle: Eigene Erhebung.

Der ,,Learning-by-doing“-Eindruck, der bei einem Teil der Bundeslidnder hinsichtlich des
Vorgehens der EU-KOM entstand, trifft durchaus auch aus Sicht der EU-KOM auf den
Charakter des Konsultationsverfahrens zu. Vereinheitlichende Vorgaben wurden erst zu
einem Zeitpunkt gemacht, zu dem die ersten Programme anderer Mitgliedstaaten bereits
genehmigt wurden. Erst zu diesem Zeitpunkt war der Meinungsbildungsprozess innerhalb
der EU-KOM soweit abgeschlossen, dass klarere Positionen vorhanden waren, wie ein
EPLR strukturiert sein sollte. Dies galt auch fiir inhaltliche Fragestellungen, beispielswei-
se in Zusammenhang mit den Artikel-33-MaBBnahmen. Die Herstellung von 100 Prozent
Kohédrenz zwischen den Programmen der einzelnen Lander wére allerdings unter dem
enormen Zeitdruck nicht leistbar gewesen (EU-KOM, 2003), so dass v.a. im technischen
Bereich (z.B. Struktur der indikativen Finanzpléne, Kofinanzierungssitze) schon zwi-
schen den Bundesldndern der 6-Lidnder-Evaluation grofle Unterschiede erkennbar sind.
Einige Beispiele mogen dies verdeutlichen:

— unterschiedlicher Detaillierungsgrad der indikativen Finanzpléne,

— uneinheitliche Darstellung der flankierenden MaBnahmen gemifl VO (EWG) Nr.
2078/1992 und 2080/1992,

— unterschiedliche Kofinanzierungssitze im Rahmen der Forderung der Verarbeitung
und Vermarktung,

— uneinheitliche Zuordnung der MaBinahme Dorferneuerung zu Haushaltslinien,

— unterschiedliche Einschédtzung beziiglich der Mdoglichkeit von vertikalen top-ups bei
der Ausgleichszahlung gemal3 Art. 16.
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Das Empfinden der Bundesldnder im Rahmen des Konsultationsverfahrens war davon
gepragt, dass sie ein starkes Interesse an einer raschen Genehmigung ihrer Programme
hatten und die EU-KOM - aus Sicht der Bundesldnder - dies strategisch genutzt hat, um
bestimmte Anforderungen durchzusetzen. Im Fall von Bremen mit seiner eher abwarten-
den Haltung haben diese Konfliktlinien allerdings keine Rolle gespielt.

Die DG-Agri stellt in ihrer riickschauenden Wertung des Konsultationsverfahrens darauf
ab, dass ihr Anliegen nicht die Interpretation von Rechtstexten zur Verhinderung oder
Verkomplizierung von Maflnahmen war. Vielmehr wollte sie sicherstellen, dass die im
Rahmen der VO (EG) Nr. 1257/1999 vorgeschlagenen Maflnahmen auch fiir die Regelun-
gen anderer Politikbereiche (1. Sdule, Wettbewerb, Regionalpolitik) und Generaldirektio-
nen akzeptabel ausgestaltet werden. Damit sieht sich die Direktion E der DG-Agri in der
Rolle des Vermittlers zwischen den Bundeslindern und den anderen Direktionen sowie
Generaldirektionen, deren spezifische Interessenlagen nicht von vorne herein klar defi-
niert sind. Des Weiteren unterliegt die DG-Agri auch unter Kontrolle des EU-
Rechnungshofes, der die Genehmigungspraxis von Programmen priift . Im Zusammen-
hang mit der Interpretation von unbestimmten Rechtsbegriffen vertritt die EU-KOM die
Auffassung, dass ihr - und nicht den Mitgliedstaaten - als Initiator der Rechtssetzung und
Hiiterin des europdischen Regelwerks auch die Auslegung dieser Rechtsquellen abschlie-
end obliegt. Eine andere Auffassung beziiglich der Rolle der EU-KOM und ihrer Zu-
sammenarbeit mit den Mitgliedstaaten wire ein falsches Verstdndnis von Partnerschaft.

Verbesserungsmdoglichkeiten fiir kiinftige Programmerstellungen und Programmge-
nehmigungsverfahren

In den Gesprichen mit der Programmkoordinierungsebene haben wir nach Verbesse-
rungsvorschldgen fiir zukiinftige Programmerstellungen gefragt. Diese sind in MB-X-Text
5.2 synoptisch zusammengefasst. Dabei werden wesentliche Aspekte genannt, die auch
Lang et al. (1998) im Rahmen einer Untersuchung iiber das Management in der EU-
Strukturpolitik herausgearbeitet haben.

— Dezentralisierung der Programmplanung

Zukinftig sollte die Allokation von Fordermitteln nur noch bis auf die Ebene der Forder-
schwerpunkte in Partnerschaft vorgenommen werden, die weitere Suballokation der
Fondsmittel auf MaBnahmen sollte den Mitgliedstaaten in Kooperation mit den Begleit-
ausschiissen iiberlassen werden. Gerade vor dem Hintergrund, dass der grofe Teil der
Anderungsantriige sich bislang mit finanziellen Mittelumschichtungen beschiftigt hat,
wire dies eine deutlich Flexibilisierung und Arbeitserleichterung.

Mitte 2003 hat der EU-Rechnungshof einen Sonderbericht {iber die Durchfithrung der Programmpla-
nung fiir die Strukturfondsinterventionen des Zeitraums 2000-2006 veroffentlicht.



Kapitel 10 Kapiteliibergreifende Fragestellungen 67

—  Programmplanung und Zielvereinbarungen aufgrund von Priorititen der Kommission

Sowohl die EAGFL-Verordnung wie auch die Durchfithrungsvorschriften miissen recht-
zeitig bekannt gegeben werden. Dabei sollten auch die inhaltlichen und prozeduralen Pri-
orititen der Kommission schon zu Beginn einer Programmplanung auf der Grundlage
einer abgestimmten Position aller beteiligten Generaldirektionen festgelegt werden.

— Verbindlichere Zeitvorgaben fiir die Programmplanung

Der Fortgang der Programmplanung wird hdufig durch interne Abstimmungen der
Kommission verzdgert. Der dadurch entstehende Zeitdruck wird zu einer Machtres-
source der Kommission, da die Mitgliedstaaten stiarker als die Kommission auf eine
rechtzeitige Verabschiedung der Programme angewiesen sind. Lang et al. (1998) be-
zeichnen dies als ,,Power by delaying®. Um solche Verzogerungen zu begrenzen,
sollte zu Beginn der Programmplanung ein fiir beide Seiten verbindlicher Zeitplan
vereinbart werden. Die in der VO (EG) Nr. 1750/1999 kodifizierten Fristen reichen
hierzu nicht aus. Lang et al. (1998) schlagen dariiber hinaus vor, dass Entwiirfe und
Vorschldge einer Seite von der anderen Seite als akzeptiert gelten, wenn von der an-
deren Seite innerhalb der Frist kein substantieller Gegenvorschlag vorgelegt worden
ist.

Programmumsetzung

Im Bereich der Programmumsetzung mdchten wir unter dem Aspekt Partnerschaft auf den
Begleitausschuss und die Zusammenarbeit mit der EU-KOM néher eingehen. Die anderen
Zusammenarbeitsstrukturen im bundesdeutschen foderalen System wurden bereits im Ka-
pitel 10.5.1.2 gewlirdigt.

In den Gesprichen mit der Programmkoordinierungsebene sollte der Nutzen verschiede-
ner Gremien einer Bewertung unterzogen werden (siche Tabelle 10.21).

Tabelle 10.21: Wie bewerten Sie den Nutzen folgender Gremien/Institutionen bei der
Umsetzung der EPLR? (Schulnoten 1-6)

1 2 3 4 5 6
Begleitausschuss ([ X ] (X ) (X )
Bund-Lénder-Arbeitsgruppe (NN N ) ) )
Bund ® ° ( X ) [ X ]
EU-Kommission [ X ] (X XN )
informelle Zusammenarbeit eooe oo

mit anderen Bundesldndern

Quelle: Eigene Erhebung.
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Begleitausschuss

Der Begleitausschuss wird im Vergleich zu den anderen an der Umsetzung beteiligten
Gremien/Institutionen deutlich schlechter bewertet (siche auch MB-X-Text 5.1).

Nach den in den Experteninterviews gewonnenen Erkenntnissen ist diese schlechte Beur-
teilung auf folgende Griinde zuriickzufiihren:

— die EU-KOM ist nur noch mit beratender Position im Begleitausschuss vertreten und
kommentiert daher nur verhalten die Vorschlige und kann keine endgiiltigen Ent-
scheidungen treffen;

— von den Inhalten unterscheidet sich der Begleitausschuss nur unwesentlich von den
Bund-Léander-Koordinierungsreferenten-Treffen (PKR), er ist aufgrund seiner Ge-
schiftsordnung nur formalisierter.

Als Unterschied zu den PKR kann in erster Linie herausgestellt werden, dass im Vorfeld
zu den Begleitausschusssitzungen die Beteiligung der Wirtschafts- und Sozialpartner auf
Bundesebene erfolgt.

Insgesamt sollte die Managementfunktion des Begleitausschusses gestirkt werden. Lang
et al. (1998) schlagen vor, ,die Entscheidung iiber Implementationsschritte und Re-
programmierungen [...] in der Hand der Begleitausschiisse [zu belassen]. Die Kommissi-
on soll in den Begleitausschiissen vertreten bleiben, da sie hier {iberregionale Informatio-
nen in die Implementations- und Reprogrammierungsprozesse einfiittern kann und gleich-
zeitig einen Einblick in die Stiarken und Schwéchen der Programmimplementation erhélt.*
Gleichzeitig ist aber u.E. die Funktion des Begleitausschusses aufzuwerten, indem for-
male Aufgaben entweder entfallen (sieche Diskussion Programminderungen) oder dele-
giert werden, und damit mehr Raum fiir die strategische Funktion dieses Gremiums
bleibt.

In seiner aktuellen Form besteht aus unserer Sicht kein Grund, dieses Gremium weiter
fortzufiithren, da die PKR inhaltlich vergleichbare Themen diskutieren und zu einzelnen
Tagesordnungspunkten auch Vertreter der EU-KOM beratend eingeladen werden kdnnen.

Zusammenarbeit mit der EU-KOM im Rahmen der Umsetzung

Die bilaterale Zusammenarbeit mit der EU-Kommission wird von den Programmkoordi-
natoren auf der Arbeitsebene liberwiegend als gut bezeichnet. Die dennoch eher befriedi-
gende Wertung der Zusammenarbeit mit der EU-KOM bezieht sich auf strukturelle Defi-
zite, die schon bei der Diskussion des Programmerstellungs- und Programmgenehmi-
gungsprozesses problematisiert wurden.
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Dazu gehort eine unkontrollierbare Zeitdynamik, die fiir die betroffenen Lidnderverwal-
tungen betrdachtliche Konsequenzen nach sich zieht. Die Landerverwaltungen sind bis
zum Vorliegen einer formalen Kommissionsentscheidung aus rechtlichen Griinden nicht
handlungsfihig, selbst wenn die Entscheidung informell bereits abgestimmt ist. Formale
Entscheidungen sollten daher innerhalb der EU-KOM ziigiger getroffen werden.

Eine weitere wesentliche Erleichterung bei der Programmabwicklung konnte erreicht
werden, wenn die EU-KOM Papiere schneller vorlegen und auf Auskunftsersuchen der
Lénderverwaltungen schnell - mit innerhalb der EU-KOM abgestimmten Antworten - rea-
gieren wiirde. Wir regen auch an, die in bilateralen Abstimmungsprozessen zwischen EU-
KOM und Mitgliedstaaten bzw. Regionen getroffenen Festlegungen allen anderen Betei-
ligten ebenfalls zur Kenntnis zu geben.

Einzelheiten der Durchfiihrungsbestimmungen werden héufig durch die EU-KOM verdn-
dert und verfeinert. Dabei geht eine Vereinfachung und Flexibilisierung in den Durchfiih-
rungsbestimmungen (z.B. bei der Frage von Programménderungen) parallel zu einer sehr
feinen Detailregulierung der Verwaltungs-, Kontroll- und Sanktionsregelungen, wie sie in
diversen Dokumenten der EU-KOM niedergelegt sind (EU-KOM, 2002c). Dies ist v.a.
darauf zuriickzufiihren, dass die EU-KOM in Ubereinstimmung mit Artikel 274 EG-
Vertrag die Verwaltung durch die Mitgliedstaaten vor dem Rechnungshof und dem Euro-
pdischen Parlament vertritt. Sie trdgt damit die alleinige Verantwortung fiir eine Verwal-
tung, die ihr in der Praxis per definitionem entzogen ist (EU-KOM, 2002d). Die unter-
suchten Bundesldnder kritisieren in diesem Zusammenhang v.a. das iterative Vorgehen
der EU-KOM, die mit jedem Kontrollbesuch die Verwaltungs-, Kontroll- und Sanktions-
regelungen stirker prizisiert, so dass stindig nachgebessert werden muss. In den Gespréa-
chen konnten auch z.T. unterschiedliche Einschédtzungen zwischen Programmkoordinati-
on und Zahlstelle wie auch Bundes- und Landesebene festgestellt werden. Aktuelles Bei-
spiel ist die Frage der Ausgestaltung von Sanktionsregelungen.

Aus Sicht der EU-Kommission sind die o.g. Unzufriedenheiten mit den Regularien, auch
denen zur Programménderung (siehe Kapitel 10.5.2.3) nicht mit der fiir die EPLR-
Umsetzung zustindigen Abteilung der DG Agri, sondern im STAR-Ausschuss zu thema-
tisieren. Damit fordert die EU-Kommission ein groferes Verstdndnis der Rollen unterein-
ander ein (EU-KOM, 2003). Dies ist u.E. auch ein Problem des foderalen Systems der
Bundesrepublik, das bei EU-Angelegenheiten, die im untersuchten Politikfeld zumindest
auf der administrativen Ebene hauptsdchlich die Bundesldnder betreffen, einen hohen
Abstimmungs- und Koordinierungsaufwand erfordert, damit im STAR-Ausschuss auch
tatsdchlich die aus Bundesldndersicht relevanten Themen diskutiert und problematisiert
werden.
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10.4.3.2.2 Aspekte der horizontalen Partnerschaft

Die Intensitidt der Einbindung regionaler Akteure und Wirtschafts- und Sozialpartner im
Rahmen der Erstellung und Umsetzung der EPLR ist aufgrund der Verordnungstexte in
das Ermessen der Mitgliedstaaten gestellt. Gewollt durch die Kommission ist aber zu-
nehmend eine substantielle Beteiligung der Wirtschafts- und Sozialpartner: Dies wird
nicht zuletzt durch das Vorantreiben der Institutionalisierung des Partnerschaftsprinzips
in den Begleitausschiissen dokumentiert.

In Deutschland ist die Beteiligung der Wirtschafts- und Sozialpartner bei der Gestaltung
der Politik fiir den ldndlichen Raum generell auf eine informelle, konsultative Rolle be-
schriankt. Auf nationaler Ebene werden sie im Vorfeld der Sitzungen des Begleitausschus-
ses informiert (siehe Kapitel 2.3.1.2). Es gibt VorstoBe der Bundesverbinde, bei Ande-
rungen konsultiert zu werden, die Anderungsantriige komplett zu erhalten und als stimm-
berechtigte Mitglieder an den Sitzungen des Begleitausschusses teilnehmen zu konnen.
Bislang wurde diesem Ansinnen keine Rechnung getragen. U.E. ist der Begleitausschuss,
zumindest in seiner derzeitigen Ausgestaltung auch kein Gremium, in dem sich Wirt-
schafts- und Sozialpartner sinnvoll einbringen konnten. Hier geht es derzeit stirker um
finanztechnische und administrative denn um strategische Fragestellungen. Zudem wer-
den Entscheidungen iiber die programmatische Ausrichtung (mit Ausnahme der GAK) im
Vorfeld auf Bundesldnderebene beschlossen, so dass auf der Ebene des Bundeslandes ein
Engagement der WiSo-Partner sinnvoller sein kann. Allerdings besteht ein grundsitzli-
ches Problem darin, dass nur wenige WiSo-Partner sich mit allen Facetten der vielgestal-
tigen EPLR auskennen.

In Bremen ist die Beteiligung zur Erstellung des EPLR als sachgerecht zu bewerten, da
unter anderem ein Einfluss der Beteiligung auf die Programmgestaltung zu erkennen (sie-
he Kapitel 2.3.1.1) ist. Im Rahmen der Umsetzung auf Programmebene gibt es keine
weiteren Aktivitdten hierzu. Fiir einzelne Férdermallnahmen gibt es aber durchaus spezi-
fische Beteiligungsverfahren (allerdings auf wenig formalisierte Weise).

Grinde hierfir sind:

— in einem Stadtstaat ist die Programmkoordinierungs- und Umsetzungsebene direkter
Ansprechpartner fiir alle Interessierten und gleichzeitig z.T. auch personell involviert
in Institutionen, Verbidnde und Initiativen, die Ziel von formalen Beteiligungsverfah-
ren sind;

— das ganze Programm ist zu abstrakt und daher fiir eine intensive Beteiligung im Sinne
einer wirklichen Auseinandersetzung schwer handhabbar: Betroffenheit und damit
Wille zur Beteiligung entsteht eher durch MalB3nahmen.
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Eine Erfordernis zur Beteiligung wire aus unserer Sicht aber auch in einem Stadtstaat
gegeben:

— formalisierte und o6ffentliche Beteiligungsverfahren sind fiir die Transparenz von Ein-
flussgroBen erforderlich;

— zum Zeitpunkt der Zwischenbewertung ist eine Beteiligung ratsam, um gemeinsam
Konsequenzen zu ziehen und Kenntnis iiber den Stand zu vermitteln;

— ein Vorteil gemeinsamer Veranstaltungen besteht fiir die Programmkoordinierungs-
ebene in der Auseinandersetzung der Verbdnde und Vertreter untereinander, in einer
grofleren Einsicht in andere Interessengruppen und den Wegfall bilateraler ,,sternfor-
miger Diskussionsprozesse.

Zukiinftige Moglichkeiten und Verbesserungen sind aus unserer Sicht:

— Nutzen bestehender Foren und Aktivitdten (AK AEP o.4. fiir Information, Stimmun-
gen und Anregungen fiir den EPLR);

— Abfrage von Interessen bei den WiSo;

— die gemeinsame Bearbeitung bestimmter Fragestellungen, wie z.B. ,,Wie ist das
Griinland zu erhalten?*, ,,Wie kann der Konflikt Landwirtschaft — Erholung - Natur-
schutz aufgeldst werden?* im Zusammenhang mit dem EPLR kann zur Aufhebung
des rein mafinahmenbezogenen Blickwinkels fiihren. Eine Zusammenschau von Maf-
nahmen wird moglich, ohne die TeilnehmerInnen zu iiberfordern. Eventuell kdnnten
solche Veranstaltungen durch den Extensivierungsbeirat durchgefiihrt werden.

10.4.4 Fazit

Unter dem Stichwort ,,vertikale Partnerschaft wurde v.a. die Funktion des Begleitaus-
schusses und die Zusammenarbeit mit der EU-KOM thematisiert. In seiner derzeitigen
Ausgestaltung steht der Begleitausschuss unter starker Kritik sowohl der Bundeslédnder
wie auch der EU-KOM. Dieser Kritik kdnnen sich die Bewerterlnnen anschlieBen. Ent-
weder schafft man es, den Begleitausschuss von formalen Inhalten zu ,,entriimpeln® und
damit strategisch-inhaltlichen Diskussionen mehr Platz einzurdumen, oder man verzichtet
auf dieses Gremium.

Die bilaterale Zusammenarbeit mit der EU-Kommission wird auf der Arbeitsebene iiber-
wiegend als gut bezeichnet. Die dennoch eher befriedigende Wertung der Zusammenar-
beit mit der EU-KOM bezieht sich eher auf strukturelle Defizite, die sowohl wihrend der
Programmerstellung, der -genehmigung und der -umsetzung problematisiert wurden. Da-
zu gehort eine unkontrollierbare Zeitdynamik, bis formale Entscheidungen getroffen wer-
den, wie auch das Problem der Schwerfilligkeit der internen Abstimmungsprozesse in-
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nerhalb der EU-KOM, so dass es teilweise lange dauert, bis die EU-KOM auf Auskunfts-
ersuchen der Landerverwaltungen mit Antworten reagiert.

Die horizontale Partnerschaft auf Programmebene ist in der Umsetzungsphase nicht in-
tensiv vorangetrieben worden. Ein Grund hierfiir ist, dass das ganze Programm zu abs-
trakt und daher fiir eine intensive Beteiligung im Sinne einer wirklichen Auseinanderset-
zung schwer handhabbar ist. Schwerpunkt sollte auf malnahmenbezogene Diskussionen
gelegt werden. Bei Beteiligungsverfahren auf Programmebene sollte ein inhaltlicher Auf-
hianger im Vordergrund stehen.

10.5 Begleitsystem

Das Begleitsystem setzt sich aus verschiedenen Modulen zusammen. Auf Programmebene
wurden sie in Kapitel 2.5 beschrieben; daneben wurden die spezifischen maBBnahmenbe-
zogenen Systeme noch in den Forderkapiteln dargestellt.

Es besteht das Problem, dass die Daten, die die verschiedenen Begleitsysteme liefern,
nicht aufeinander abgestimmt sind. So passen die Daten, die auf Programmebene vorlie-
gen, nicht mit den maflnahmenbezogenen Informationen iiber den Vollzug zusammen.

Welches die Ursachen sind, konnten wir nicht kldren. Wir regen aber an, die unterschied-
lichen Erfassungssysteme besser aufeinander abzustimmen und die Anforderungen genau-
er zu spezifizieren.

Des Weiteren empfehlen wir, stirker mit anderen Bundesldndern und dem BMVEL zu-
sammenzuarbeiten, um die bestehenden Defizite hinsichtlich der Interpretation der in den
unterschiedlichen Begleitsystemen geforderten Indikatoren abzubauen. Das auf diese
Weise generierte Wissen ist dann auch an die senatorischen Dienststellen entsprechend
weiterzugeben.

10.6 Weitergehende Uberlegungen zur Darstellung von Wirkungen des
Programmplanungsansatzes im Rahmen der Ex-post Bewertung

In der Ex-post-Bewertung sollte es aus Sicht der Programmbewertung schwerpunktmafig
darum gehen, v.a. das Zusammenwirken der verschiedenen MaBBnahmen in ihrem lokalen
Kontext zu untersuchen.

Die Matrix der Synergiewirkungen (siche MB-X-Tabellen 1.1 und 1.2) bietet hierfiir die
geeignete Grundlage fiir weitere empirische Untersuchungen. Ein Kriterium zur Auswahl
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der Fallstudienregion ist ein mdglichst vielfiltiges MaBnahmenspektrum, der in der
betreffenden Region zum Einsatz kommt. Aus unserer Sicht bieten sich fiir Fallstudien
v.a. die beiden Regionen an, die Gegenstand von AEP waren. In dieser Fallstudienregion
kann ein Mix verschiedener Untersuchungsinstrumente zum Einsatz kommen. Vorrangig
sollen vertiefende Interviews mit Vertretern der Zielgruppen und anderen Betroffenen
durchgefiihrt werden, um die Annahmen, die der Matrix zugrunde liegen, empirisch zu
bestétigen oder zu widerlegen. Die zugrundeliegenden Annahmen und die Ergebnisse die-
ser qualitativen Einschédtzungen sollen im Rahmen von Workshops mit Vertretern der
Fallstudienregion wie auch der beteiligten senatorischen Dienststellen riickgekoppelt
werden. Eine so durchgefiihrte Fallstudie liefert Informationen iiber Wirkungen und Wir-
kungszusammenhédnge sowohl auf Maflnahmen- wie auch Programmebene und ist ange-
sichts des geringen Umfangs des Bremer EPLR ein sinnvolles Vorgehen.
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