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10 Kapiteliibergreifende Fragestellungen
10.1 Daten und Methodik

10.1.1 Bereiche der Programmbewertung

Die kapiteliibergreifenden Bewertungsfragen, die die EU-Kommission in ithrem Leitfaden
zur Bewertung mit entsprechenden Kriterien und Indikatoren hinterlegt hat, gliedern sich
in zwei Bereiche. Ein Bereich beschiftigt sich im Sinne einer summativen Evaluation mit
der thematischen Verdichtung der Ergebnisse der Forderkapitelbewertungen und der we-
sentlichen, positiven wie auch negativen zusétzlichen Wirkungen, die im Rahmen der
MafBnahmenkonzeption nicht beabsichtigt sind. Ein Beispiel sind die Beschéftigungswir-
kungen von Agrarumweltmafnahmen, die nicht durch kapitelspezifische Fragen abge-
deckt sind.

Der andere Bereich behandelt als formative Evaluation die verwaltungsméfige Umset-
zung des hessischen EPLR. Hier geht es v.a. um die Identifikation von Umsetzungs-
hemmnissen und Anpassungsmoglichkeiten, die noch im laufenden Programmplanungs-
zeitraum vorgenommen werden konnen. Des Weiteren wird hier untersucht, ob der An-
satz der Programmplanung tatsdchlich zu einem Mehrwert gegeniiber malnahmenbezoge-
nen Ansidtzen gefiihrt hat. Abbildung 10.1 stellt die Beziehung zwischen summativer und
formativer Evaluation dar.

Grundsétzliche Probleme und Grenzen einer kapiteliibergreifenden Bewertung werden in
MB-X-Text 1.1 dargestellt'.

Gliederung des Kapitels 10

Die Darstellung der Ergebnisse auf Programmebene in diesem Kapitel erfolgt entspre-
chend Abbildung 10.1. In Kapitel 10.2 wird ein Uberblick iiber die regionale Verteilung
der Programmmittel gegeben. Diese regionalisierte Darstellung erginzt die Darstellung
des Vollzugs in Kapitel 2. Im Vordergrund stehen die Fragen, wie sich die Pro-
grammmittel im Raum verteilen und ob der hessische EPLR zum Abbau regionaler Dispa-
rititen beitragen kann.

Der Materialband zu Kapitel 10 gliedert sich in 10 verschiedene Anhédnge. Die erste Ziffer in der
Nummerierung bezieht sich auf den Anhang, die zweite Nummer entsprechend auf das jeweilige Do-
kument.
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Abbildung 10.1: Zwei Bereiche der Programmbewertung des hessischen EPLR - sum-
mative und formative Evaluierung

Summative Evaluierung  Formative Evaluierung
Verdichtung der Ergebnisse Analyse der Realisierung
Bevolkerung Durchfiihrung
und Programmansatz
Beschiftigung
" * Interne/externe Synergie
Einkommen 1 » Treffsicherheit
Marktposition "  Hebelwirkungen
7 * Mitnahmen
Umwelt 1 * EAGFL-Regularien
Chancengleich- EE * Partnerschaft
heit + sonstiges 1

Regionaler Vollzug

in fett: Aspekte wurden durch Programmevaluatoren ergénzt.

Quelle: Eigene Darstellung.

Kapitel 10.3 beinhaltet die Zusammenstellung der Ergebnisse der Forderkapitelbewertun-
gen und ergidnzender Erhebungen hinsichtlich der von der EU-KOM als wesentlich er-
achteten Wirkungsbereiche auf Programmebene. Ergidnzt werden programmspezifische
Aspekte. In Abweichung zu dem vorrangig quantitativen Ansatz der EU-KOM werden die
Ergebnisse der Programmbewertung qualitativ dargestellt. Die Griinde hierfiir werden zu
Beginn des Kapitels 10.3 diskutiert.

Kapitel 10.4 und 10.5 umfassen sowohl die durchfithrungsbezogenen Kriterien der EU-
KOM wie auch ergdnzende Aspekte, die aus Sicht der EvaluatorInnen wesentlich sind,
um die Durchfithrung des EPLR beurteilen zu konnen. Dies sind zum einen die EAGFL-
Garantie-Regularien, denen seit 2000 alle Mallnahmen des hessischen EPLR unterliegen.
Zum anderen wird unter dem Stichwort ,,Partnerschaft das Verhiltnis zwischen Land,
Bund und EU-KOM diskutiert, da aus diesem komplexen Mehrebenensystem spezifische
umsetzungsrelevante Probleme resultieren. Damit wird der Bogen gespannt zu Kapitel 2,
in dem unter 2.3 die wesentlichen Rahmenbedingungen der Umsetzung des hessischen
EPLR skizziert wurden.



Kapitel 10  Kapiteliibergreifende Fragestellungen 3

Kapitel 10.6 beurteilt die in Kapitel 2.5 bereits vorgestellten Begleitsysteme hinsichtlich
ihrer Eignung zur Berichterstattung und Programmsteuerung sowie als Grundlage fiir die
Evaluation.

10.1.2 Organisation der Programmbewertung

In Kapitel 2.1.2 wurde die Organisation der Halbzeitbewertung beschrieben, wobei auch
die Beziige zwischen den einzelnen Arbeitsgruppen, die jeweils fiir ein Forderkapitel oder
einen Teil dessen verantwortlich waren, dargestellt wurden (sieche Abbildung 2.1). Abbil-
dung 10.2 verdeutlicht das inhaltliche und fachliche Zusammenspiel zwischen der Kapi-
telbewertung und der Programmbewertung (Querschnittsfragenteam).

Abbildung 10.2: Organisation und Aufgabenverteilung fiir die kapiteliibergreifende
Bewertung

Querschnittsfragenteam

Erhebungen zu
Synergieeffekten
Programmmanagement

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

* Definitionen Checklisten fiir * negative Umwelteffekte

* Koeftizienten Analyse der Durchfithrung * Beschéftigungswirkung von

* Erhebungseinheiten Agrarumweltprogrammen

COO0OOOG

Kapitelbewerterteams fiihren Erhebungen durch

Quelle: Eigene Darstellung.

Vorgaben und Ergédnzungen fiir die kapitelspezifischen Erhebungen sowie die Analyse der
Durchfithrung auf Programmebene wurden zentral durch die ProgrammbewerterInnen
erarbeitet. Die Erhebungen zu den Wirkungsbereichen (Lebensqualitit, Beschiftigung,
Einkommen etc.), die aus den einzelnen Forderkapiteln resultieren, wurden groBtenteils
dezentral von allen, auch von den bundesweiten Bewerterteams, vorgenommen.
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10.1.3 Datenquellen

Tabelle 10.1 gibt einen Uberblick iiber die genutzten Datenquellen und ihre Verwendung
fiir die verschiedenen Aspekte der Bewertung. Die Datenquellen sind nach der EU-KOM-
Systematik unterteilt in Primirdaten, die im Rahmen der Evaluierung erhoben wurden,
sowie bereits an anderer Stelle vorhandene Sekundirdaten. Hierzu zdhlen in diesem Falle

auch die Ergebnisse der Forderkapitelbewertungen.

Tabelle 10.1:

Datenquellen fiir die Programmbewertung

Daten Verwendung bei der Analyse und Bewertung der/des
g 5}
2 g £
Datenart Datenquelle Datensatzbeschreibung 5 & _2 = S
z MEER- - S §8 3 5
g g 22 28 $s3 & =2 £ 2
k| b= S5 23 g®» 3 £ g 3 Z
E g 52 EZ ££5 = 2% = £
] 3 C o 3 S o © &y I S 2
= =3 Zm §p .2 > 2= I~ =
standardisierte Abfragematrix zu Relevanz von
Primir Relevanzabfrage bei den X Bewertungsfragen und Datenverfligbarkeit X
Kapitelbewertern 9 Datensitze
Standardisierte Fragebogen
Letztempfanger und
Bewilligungsstellen der X X  siehe dort X X
Kapitelbewerterteams
siehe jeweilige MB
Leitfadengestiitzte Befragung
des Programmkoordinators X protokolliertes Gespriach X X X
siche MB-X-Text 10.4
Leitfadengestiitze Befragung
ven Ve.rtr'etern der X protokolliertes Gesprach X X X X
Kommission
siche MB-X-Text 10.3
Standardisierter Frageb .
andardisierter fragebogen Grundgesamtheit: 54 (5 HE)
Mafinahme g: StichprobengréBe: Vollerhebun;
Umwelteffekte und konj. X X DUcuprovengrove: & X
I Riicklauf: 30 (2 HE)
Beschiftigungseffekte Aus rtot: 27
siche MB-X-Text 10.2 usgewertet
Standardisierter Fragebogen Grundgesamtheit: 196
MaBnahme a: Stichprobengrofie: 50
konjunkturelle X X R P & : X
. Riicklauf: 25
Beschiftigungseffekte Ausgewertet: 20
siche MB-X-Text 10.1 58 :
N Ausgewihlte Spalten der Kreuzchentabelle
Sekunddr - Zahlsiellendaten X EU-Haushaltsjahre 2000, 2001, 2002 X X
Zahlstellendaten X Rechnungsabschliisse, 2000, 2001, 2002 X
Programmkoordination X Monitoring, 2000, 2001, 2002 X X
Programmkoordination X  Indikative Finanzpline X
Soziodkonomische Daten auf Ebene der
Daten aus Landesstatistiken X  Kreise (Bevolkerung, Beschiftigung, X X X X
Wirtschaftskraft)
. Bewertungskapitel und Beitrige zur
Ergebnisse d
rge. nisse der X X programmbezogenen Ziel- und X X X X
Kapitelbewerter .
Wirkungsanalyse
Literatur X X X X
Quelle: Eigene Darstellung.
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Inhalt, Herkunft und Aussagekraft der einzelnen Datenquellen werden im Materialband
teilweise nédher erldutert (vgl. z.B. MB-X-Anhénge 1 und 10).

10.2 Darstellung und Analyse der regionalen Inanspruchnahme des
hessischen EPLR

Dieses Kapitel ergidnzt das Kapitel 2.4 um regionale Aspekte. Die Analyse der regionalen
Zahlungsstrome stellt die rdumliche Verteilung der hessischen EPLR-Mittel dar und setzt
diese in Bezug zu regionalpolitischen Zielvorgaben.

Im Vordergrund stehen zwei Fragen:
—  Wie verteilen sich die Fordermittel des hessischen EPLR im Raum?

— Kann die Mittelverteilung im Raum zu einem regionalpolitisch motivierten Aus-
gleichsziel beitragen?

Im hessischen EPLR sind aus regionalpolitischer Sicht nur fiir Artikel-33-Mallnahmen
Gebietskulissen enthalten. Hier ist die Forderung auf die strukturschwécheren landlich
geprigten Regionen Hessens begrenzt. Ausgeschlossen sind das Rhein-Main-
Verdichtungsgebiet und sein unmittelbarer wirtschaftlicher Einzugsbereich (siehe MB-
Einl-Karte 1). Dariliber hinaus soll bei kleineren MaBlnahmen (s und n) eine Forderung
schwerpunktméBig in den Gebieten der Regionalforen stattfinden.

In anderen Mallnahmen findet ebenfalls eine rdumliche Steuerung der Mittelverteilung
statt (siehe Tabelle 2.1). Diese ist aber nicht auf regionalpolitische Zielsetzungen zuriick-
zufiihren, sondern beispielsweise auf naturschutzfachliche Vorgaben (HMULV et al.,
2003).

Es findet demnach keine gezielte raumliche Mittelsteuerung auf Ebene des Gesamtpro-
gramms statt. Dennoch ergibt sich eine unterschiedliche Foérdermittelverteilung im Raum,
die anhand verschiedener Analyseschritte aufgezeigt wird:

— (kartographische) Darstellung der Verteilung der Fordermittel auf Landkreisebene
(NUTS-III-Ebene);

— Mittelverteilung nach siedlungsstrukturelle Kreistypen, darunter lédndliche Kreise,
gemdll der Aufteilung der Bundesanstalt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR)
(siche MB-X-Text 2.2);

— Mittelverteilung nach Ziel-2-Gebiet oder ehemaligem Ziel-5b-Gebiet;
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—  Mittelverteilung nach lindlichen Regionen’ im Sinne der Richtlinien zur Forderung
der regionalen Entwicklung (sieche MB-Einl-Karte 1);

— Zusammenhang zwischen Mittelverteilung und sektoralen bzw. regionalen Kennzif-
fern (Korrelationsanalyse).

Fiir die Analyse wurden die Zahlstellendaten’ des Landes Hessen der Jahre 2000 bis 2002
zugrundegelegt (siche MB-X-Text 2.1).

Die durchgefiihrten Analysen beschreiben zunichst die rdumliche Verteilung der Forder-
mittel. Zusétzlich werden Erkldrungsansidtze aus Programmsicht zu der Frage geliefert,
welche Faktoren fiir diese rdumliche Verteilung ursdchlich sind.

Auch beziiglich einzelner Malnahmen wurden rdumliche Analysen durchgefiihrt, die ei-
nen Baustein zur Beurteilung der Treffsicherheit bilden (siehe beispielsweise Kapitel 6
und 8). Auf Programmebene geht es in Erginzung zu den malnahmebezogenen Analysen
um die Beurteilung des hessischen EPLR bzw. der drei Forderschwerpunkte vor dem
Hintergrund eines regionalpolitischen Ausgleichsziels. Damit wird die Komplexitét des
Programms stark reduziert. Der hessische EPLR ist ein breit angelegtes Programm mit
multiplen Zielsetzungen, das sowohl auf den lindlichen Raum, wie auf den Agrarsektor
und die Agrarumwelt zielt (siche auch Abbildung 2.3).

Forderrichtung nach Landkreisen (NUTS-111-Ebene)

Der finanzielle Schwerpunkt des hessischen EPLR liegt noérdlich des Rhein-Main-
Gebietes. Hierhin floss der groBBte Anteil der Fordermittel in den Jahren 2000 bis 2002.
Entsprechend verteilt sich auch das Gesamtinvestitionsvolumen im Raum. Zwei themati-
sche Karten zeigen diese regionalisierte Verteilung (Karte 10.1, Karte 10.2).

Hier besteht das Problem, dass die untersuchten Daten auf Landkreisebene vorliegen, die struktur-
schwicheren landlichen Gebiete aber z.T. unterhalb der Landkreisebene abgegrenzt wurden.

Bis auf einige wenige Buchungsposten, die sich keinem Forderschwerpunkt oder Landkreis zuordnen
lieBen (sieche MB-X-Text 2.1), werden bei der Analyse der Zahlungsstrome alle Haushaltslinien be-
trachtet.
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Karte 10.1: Offentliche Aufwendungen nach Férderschwerpunkten, 2000 bis 2002

Anteil der Forderschwerpunkte
<@ Verbesserung der Wettbewerbsfihigkeit

<) Benachteiligte Gebiete, Agrarumwelt-
maBnahmen und Forstwirtschaft

<@ Forderung der Anpassung und
Entwicklung landlicher Gebiete

Offentliche Aufwendungen in Euro

25.085.421

8.000.000
\ ) 1.000.000

Siedlungsstrukturelle Kreistypen

Kernstédte in Agglomerationsrdumen

Hochverdichtete Kreise in
Agglomerationsrdumen

Verdichtete Kreise in Agglomerationsraumen
Léndliche Kreise in Agglomerationsrdumen
Kernstédte in verstddterten Raumen
Verdichtete Kreise in verstidterten Raumen
Léndliche Kreise in verstddterten Raumen

Léandliche Kreise hoherer Dichte in
landlichen Rdumen

Léndliche Kreise geringerer Dichte in
landlichen Rdumen

 UONNNN En

Quelle: Zahlstellendaten des Landes Hessens fiir die EU-Haushaltsjahre 6-Lander-Halbzeitbewertung

Bundesforschungsanstalt fiir Landwirtschaft
2000, 2001 und 2002; BBR (2002); eigene Berechnungen. gemilB VO (EG) Nr. 1257/1999
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Karte 10.2: Gesamtinvestitionsvolumen nach Forderschwerpunkten, 2000 bis
2002

Anteil der Forderschwerpunkte
<@ Verbesserung der Wettbewerbsfihigkeit

<) Benachteiligte Gebicte, Agrarumwelt-
mafBnahmen und Forstwirtschaft

< Forderung der Anpassung und
Entwicklung landlicher Gebiete

Gesamtinvestitionsvolumen in Euro

33.976.592

10.000.000
\ / 1.500.000

Siedlungsstrukturelle Kreistypen

Kernstidte in Agglomerationsraumen
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2000, 2001 und 2002; BBR (2002); eigene Berechnungen. gemil VO (EG) Nr. 1257/1999
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Karte 10.3: Offentliche Aufwendungen je Einwohner, 2000 bis 2002
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Quelle: Zahistellendaten des Landes Hessens fiir die EU-Haushaltsjahre 6-Linder-Halbzeitbewertung

Bundesforschungsanstalt fiir Landwirtschaft
2000, 2001 und 2002; BBR (2002); eigene Berechnungen. gemdB VO (EG) Nr. 1257/1999
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Karte 10.4: Offentliche Aufwendungen je Quadratkilometer, 2000 bis 2002
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Quelle: Zahlstellendaten des Landes Hessens fiir die EU-Haushaltsjahre
2000, 2001 und 2002; BBR (2002); eigene Berechnungen.
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13 % der im Zeitraum 2000 bis 2002 ausgezahlten 6ffentlichen Mittel flossen in den
Landkreis Fulda. Auf Rang 2 folgt der Vogelsbergkreis mit 12 % der ausgezahlten Mittel.
Auch bezogen auf die Gesamtinvestitionen ist die regionale Verteilung der Mittel ver-
gleichbar. Es dominieren die ndrdlich des Rhein-Main-Gebietes gelegenen Landkreise in
Hessen. Aufgrund der unterschiedlichen Beihilfesédtze ergeben sich gegeniiber der Ver-
teilung der offentlichen Aufwendungen nach Forderschwerpunkten leichte Verschiebun-
gen. Damit folgt die Verteilung der Mittel den Kriterien des EPLR fiir strukturschwichere
landliche Gebiete.

Bei Betrachtung der absoluten Zahlungsstrome wird deutlich, dass die weniger verdich-
teten und weniger zentral liegenden Landkreise von der Forderung aus dem hessischen
EPLR besonders profitieren. Dies sind die Landkreise, die nach den siedlungsstrukturel-
len Kreistypen als lédndlich zu klassifizieren sind.

Um die unterschiedliche Fliche und Einwohnerdichte der hessischen Landkreise zu be-
riicksichtigen, werden die 6ffentlichen Aufwendungen der Jahre 2000 bis 2002 in zwei
weiteren Darstellungen auf die Einwohner und auf die Fldche bezogen (siehe Karte 10.3
und Karte 10.4). Die einwohnerbezogene Forderintensitidt weist einen deutlichen Schwer-
punkt auBerhalb des siidhessischen Agglomerationsraums auf. Die 6ffentlichen Aufwen-
dungen je Flacheneinheit verteilen sich etwas gleichmifiger, doch auch bei dieser Be-
trachtung ergibt sich eine rdumliche Schwerpunktsetzung auflerhalb des Rhein-Main-
Verdichtungsraums.

Forderrichtung und -intensitit nach siedlungsstrukturellen Kreistypen

Das Konzept der siedlungsstrukturellen Kreistypen wird in MB-X-Text 2.2 dargestellt.
Nach diesem Konzept, das vorrangig die Bevolkerungsdichte und die Lage im Raum be-
riicksichtigt, sind in Hessen nur die Landkreise Fulda und Hersfeld-Rotenburg als landli-
cher Raum zu bezeichnen (siche MB-X-Tabelle 2.1).

Fiir den Vergleich zwischen den siedlungsstrukturellen Kreistypen wurden die Offentli-
chen Aufwendungen sowie die Gesamtinvestitionen zusidtzlich mit Kenngréfen ver-
kniipft, die die strukturellen Verhéltnisse in der Region wiedergeben. Gewihlt wurden die
Bevolkerungszahl und die Gebietsflache der Landkreise.

Abbildung 10.3 stellt die Verteilung der ausgezahlten 6ffentlichen Aufwendungen und
der Gesamtinvestitionen nach siedlungsstrukturellen Kreistypen dar, sowohl absolut wie
auch bezogen auf die Einwohnerzahl und die Flache.
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Abbildung 10.3: Offentliche Aufwendungen und Gesamtinvestitionsvolumen des hes-
sischen EPLR nach siedlungsstrukturellen Kreistypen 2000 bis 2002
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Siedlungsstrukturelle Kreistypen: 5 = Kernstidte in verstddterten Raumen
1 = Kernstddte in Agglomerationsrdumen 6 = Verdichtete Kreise in verstidterten Rdumen
2 = Hochverdichtete Kreise in Agglomerationsrdumen 7 = Léandliche Kreise in verstidterten Raumen
3 = Verdichtete Kreise in Agglomerationsraumen 8 = Landliche Kreise hoherer Dichte in lindlichen Raumen
4 = Léandliche Kreise in Agglomerationsrdumen 9 = Léndliche Kreise geringerer Dichte in lindlichen Rdumen

Erlduterungen zu den siedlungsstrukturellen Kreistypen sind MB-X-Text 7 und MB-X-Tabelle 6 zu entnehmen.

Quelle: Zahlstellendaten des Landes Hessen, eigene Berechnungen.
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Gemessen an der absoluten Hohe der 6ffentlichen Aufwendungen (bzw. der dadurch aus-
gelosten Gesamtinvestitionen), sind die Landlichen Kreise nach der Abgrenzung der BBR
(Typ 7 und 8) die hervorstechenden Zielregionen; hinzu kommt noch Typ 6 als verdich-
teter Kreis. Bei der Betrachtung der Forderintensitdt je Einwohner wird die Bedeutung der
landlichen Kreistypen deutlich. Bezogen auf die Fldche relativiert sich das Verhéltnis ein
wenig, da die Landkreise und kreisfreien Stadte sehr unterschiedliche Gebietsflichen um-
fassen. Bei den Gesamtinvestitionen je km? sticht allerdings der Kreistyp 5 ,,Kernstddte in
Verdichteten Rdumen* besonders heraus, in dem gréf3ere Investitionen beispielsweise der
Verarbeitung und Vermarktung anzutreffen sind.

Im Materialband findet sich zusétzlich eine Abbildung, in der die absoluten Gesamtinve-
stitionen und offentlichen Aufwendungen nach Forderschwerpunkten differenziert auf die
siedlungsstrukturellen Kreistypen verteilt wurden (MB-X-Abbildung 2.1). Hier wird
deutlich, dass sich die absolute Mittelverteilung zwischen den Forderschwerpunkten zwar
hinsichtlich ihres Niveaus, aber nicht hinsichtlich ihrer Verteilung auf die siedlungs-
strukturellen Kreistypen unterscheidet.

Verteilung der Gesamtinvestitionen und offentlichen Aufwendungen auf Ziel-2-
Gebiete'

Bei Betrachtung der Verteilung auf Ziel-2-Gebiete” und Nicht-Ziel-2-Gebiete (Abbildung
10.4) wird sowohl bei den Gesamtinvestitionen wie auch bei den 6ffentlichen Aufwen-
dungen der Schwerpunkt im Ziel-2-Gebiet deutlich. Insgesamt flieBen 66 % der 6ffentli-
chen Aufwendungen in das Ziel-2-Gebiet, und 68 % der Gesamtinvestitionen werden hier
getétigt. Dies hdangt unmittelbar mit der Abgrenzung des Ziel-2-Gebiets zusammen, das
sich zu einem groBen Teil auf strukturschwache lédndliche Gebiete bezieht (HMWVL,
2001).

Die Ziel-2-Gebietskulisse kann MB-Einl-Karte 1 entnommen werden. Bei der Auswertung wurden
sowohl Ziel-2-Gebiete wie auch die Phasing-out-Fordergebiete beriicksichtigt. Ein Landkreis oder ei-
ne kreisfreie Stadt wurde zu dieser Gebietskulisse gezdhlt, auch wenn nur ein Teil seiner Fliche zur
Gebietskulisse gehort. Somit gehdren neun Landkreise und freie Stadte zur Kulisse, fiinf Landkreise
liegen auBerhalb.

GemiB Erwégungsgrund (3) der VO (EG) Nr. 1257/1999 sollen die horizontalen EPLR die Ziel-2-
Programme unterstiitzen.
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Abbildung 10.4: Verteilung der Gesamtinvestitionen und offentlichen Aufwendungen
2000 bis 2002 in den Forderschwerpunkten des hessischen EPLR nach
Ziel-2-Gebieten und Nicht-Ziel-2-Gebieten

Gesamtinvestitionen Offentliche Aufwendungen
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Ziel-2-Gebiet Kein Ziel-2-Gebiet Ziel-2-Gebiet Kein Ziel-2-Gebiet

Quelle: Eigene Berechnung nach den Zahlstellendaten des Landes Hessen 2000 bis 2002.

Verteilung der Gesamtinvestitionen und offentlichen Aufwendungen auf die ehemalige
Ziel-5b-Gebietskulisse’

Die Struktur der Verteilung der Gesamtinvestitionen auf die ehemalige Ziel-5b-
Gebietskulisse (Abbildung 10.5) folgt der Verteilung nach Ziel-2-Gebieten. Dies verwun-
dert nicht, da die Ziel-5b-Gebietskulisse eine Teilmenge der Ziel-2-Gebietskulisse dar-
stellt.

In die ehemaligen Ziel-5b-Gebiete flieBen 54 % der 6ffentlichen Aufwendungen. 55 %
der Gesamtinvestitionen werden hier getétigt. Hieraus wird deutlich, dass der hessische
EPLR aus regionalpolitischer Sicht ein Ausgleichsziel verfolgt, auch wenn es keine aktive
regionalpolitisch motivierte Steuerung der Programmmittel - mit Ausnahme der Artikel-
33-MaBnahmen - in bestimmte Regionen gibt.

Ziel-5b-Gebiete wurden in der Forderperiode 1994 bis 1999 aufgrund eines niedrigen wirtschaftlichen
Entwicklungsstandes abgegrenzt. Zu diesem Kriterium kamen noch drei weitere hinzu, von denen
zwei erfiillt sein mussten: hoher Anteil der in der Landwirtschaft Beschéaftigten, niedriges Agrarein-
kommen und geringe Bevolkerungsdichte und/oder Tendenz zur Entvolkerung (EU-KOM, 1993). Das
hessische Ziel-5b-Gebiet erstreckte sich iiber die Landkreise Hersfeld-Rotenburg, Vogelsberg, Wal-
deck-Frankenberg und Werra-MeiBiner sowie iiber Teile des Landkreises Fulda (Teilgebiet Rhon) und
des Schwalm-Eder-Kreises (Schramek et al., 2002).
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Abbildung 10.5: Verteilung der Gesamtinvestitionen und 6ffentlichen Aufwendungen
2000 bis 2002 in den Forderschwerpunkten des hessischen EPLR nach
ehemaligen Ziel-5b-Gebieten und Nicht-Ziel-5b-Gebieten
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3 = o
0 Z % Z Z
Ziel-5b-Gebiet Kein Ziel-5b-Gebiet Ziel-5b-Gebiet Kein Ziel-5b-Gebiet

Quelle: Eigene Berechnung nach den Zahlstellendaten des Landes Hessen 2000 bis 2002.

Dies liegt in der Uberlagerung von vorrangigen Zielgebieten der verschiedenen MaBnah-
men (Mittelgebirge, benachteiligte Gebietskulisse, Lindliche Regionen gemi3 EPLR).
Ohne Vorgabe einer an regionalpolitischen Kriterien festgelegten Gebietskulisse (auller
fiir die Artikel-33-MaBnahmen) findet schon aufgrund der Forderinhalte eine Schwer-
punktsetzung auflerhalb des Rhein-Main-Gebiets statt, ohne dass man von vorneherein
einzelne aus sektoraler oder agrarumweltpolitischer Sicht sinnvolle Projekte im Rhein-
Main-Gebiet von der Forderung ausschlieft.

Verteilung der Gesamtinvestitionen und offentlichen Aufwendungen auf die lindlichen
Regionen im Sinne der Richtlinien zur Forderung der regionalen Entwicklung

Auch wenn diese Gebietsabgrenzung nur fiir ausgewéhlte Artikel-33-MaBBnahmen gilt,
folgt die Verteilung der Programmmittel (Abbildung 10.6) weitestgehend dieser Gebiets-
kulisse. Dies ist darauf zuriickzufiihren, dass diese Gebietskulisse (siche auch MB-Einl-
Karte 2) v.a. den Verdichtungsraum Rhein-Main-Neckar und einzelne Stddte in Mittel-
und Nordhessen ausgrenzt, also die Gebiete mit einem geringen Anteil der Landwirtschaft
und landwirtschaftlichen Flichen und geringen sozio-6konomischen Problemen.
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Abbildung 10.6: Verteilung der Gesamtinvestitionen und offentlichen Aufwendungen
2000 bis 2002 in den Forderschwerpunkten nach den im EPLR ab-
grenzten ldndlichen Rdumen

Gesamtinvestitionen Offentliche Aufwendungen
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gemill EPLR gemill EPLR gemidll EPLR gemill EPLR

Quelle: Eigene Berechnung nach den Zahlstellendaten des Landes Hessen 2000 bis 2002.

Zusammenhang der Forderung mit ausgewdihlten sektoralen und regionalen Kennzif-
fern

Mittels einer Korrelationsanalyse wird analysiert, wie die Verteilung der Gesamtinvesti-
tionen und der 6ffentlichen Aufwendungen in der absoluten Hohe und in der einwohner-
oder flichenbezogene Intensitdt mit ausgewidhlten sektoralen und regionalen Kennziffern
zusammenhdngt. Die ausgewidhlten Kennziffern sind in Tabelle 10.2 dargestellt.

Die Ergebnisse der Korrelationsanalyse sind im Materialband (MB-X-Text 2.3, MB-X-
Tabellen 2.2 und 2.3) dargestellt.

Dabei kann herausgestellt werden, dass die Hohe der Fordermittel und Gesamtinvestitio-
nen sowohl absolut wie auch bezogen auf die Einwohner oder Flache einen signifikanten
Zusammenhang zu sektoralen wie auch regionalen Kennziffern aufweist.

Bei den sektoralen Kennziffern besteht ein positiver Zusammenhang zum Anteil der Er-
werbstitigen in der Land- und Forstwirtschaft sowie Fischerei (LFF) an den Erwerbstiti-
gen insgesamt; ein negativer zur Hohe der BWS je Erwerbstitigen in der Landwirtschaft
und der Ertragsmesszahl.

Einen signifikanten Zusammenhang weist die Fordermittelverteilung auch bezogen auf
einzelne regionale Kriterien aus. Der Zusammenhang ist negativ beziiglich der Bevolke-
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rungsdichte, Bevolkerungsentwicklung, BWS je Erwerbstitigem in der Nichtlandwirt-
schaft und der Frauenerwerbsquote. Einen positiven Zusammenhang gibt es mit der Ar-
beitslosenquote und dem siedlungsstrukturellen Kreistyp. Bei der Interpretation der Er-
gebnisse ist zu beachten, dass die einzelnen Kriterien auch untereinander stark korreliert
sind.

Tabelle 10.2:  Ausgewdhlte sektorale und regionale Kennziffern als Grundlage fiir die
Korrelationsanalyse

Sektorale Kennziffern Regionale Kennziffern

e  Anteil der Bruttowertschdpfung in der Landwirt-
schaft an der BWS insgesamt 2000
e  Anteil der Erwerbstétigen in der Landwirtschaft an
den Erwerbstitigen insgesamt 2000
e  Anteil der Landwirtschaftsflache an der Gesamtfla- Arbeitslosenquote Januar 2003
che 2000 in % Jéhrliche Verdnderung der Arbeitslosenquote
e  Bruttowertschopfung in der Landwirtschaft je Er- 2000/2003
werbstétigen in der Landwirtschaft 2000
e  Ertragsmesszahl (EMZ) 1999

Bevolkerungsentwicklung 1990 bis 1999
Bevdlkerungsdichte 31.12.2000
Bevolkerungsentwicklung 2000 bis 2020
Arbeitslosenquote 2000

Gestaltungsquote

BIP je Einwohner

Anteil der Bevolkerung iiber 65 (31.12.1999)
Anteil der Bevolkerung unter 15 (31.12.1999)
Frauenerwerbsquote 2000
siedlungsstruktureller Kreistyp

Quelle: LDS-NRW, 2002; Statistisches Bundesamt, 2002; BBR, 2003; BBR, 2002.

Die zu beobachtende Mittelverteilung orientiert sich stark an der Auspriagung sowohl
sektoraler wie auch regionaler Kennziffern, ohne dass diese bei der Auswahl der Projekte
zugrunde gelegt werden. Dies liegt v.a. in dem Umstand begriindet, dass wesentliche
Zielgebiete des Forderschwerpunkts B auch deutliche Strukturschwichen aufweisen und
Forderschwerpunkt C nur auBerhalb des Verdichtungsraums angeboten wird.

Fazit

Die rdumliche Verteilung der Fordermittel des hessischen EPLR geht konform mit dem
Ausgleichsziel der Regionalpolitik, da in der Tendenz die strukturschwicheren Landkrei-
se aullerhalb des Rhein-Main-Neckar-Gebietes stirker am EPLR partizipieren. Ob damit
im Wettbewerb der Regionen ihre Position gestiarkt wird, kann an dieser Stelle nicht be-
antwortet werden. Die Diskussion der thematischen Querschnittsfragen wird hier erste
Hinweise geben.

Die Ergebnisse sind unter der Annahme zu interpretieren, dass regionale Kriterien fiir alle
betrachteten Haushaltslinien gleichermallen relevant seien. Die rdumliche Verteilung der
Fordermittel ist jedoch von vielen Faktoren abhingig, die sich je nach Forderschwerpunkt
bzw. Maflnahme deutlich unterscheiden. So ist bei den AgrarumweltmaBnahmen fiir die
Verteilung der Mittel die naturrdumliche Situation entscheidender als eine regionale
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Strukturschwéche. Auf dem Programmworkshop wurde herausgestellt, dass beispielswei-
se fiir die HELP-MaRBnahmen spezifische Auswahlkriterien gelten und eine Uberlappung
mit einer regionalen Strukturschwiche daher eher zufillig ist (HMULV et al., 2003).
Forstliche Mallnahmen finden vorrangig dort statt, wo Wald ist. Im Forderschwerpunkt A,
insbesondere im AFP, flieBt ein Grofiteil der Mittel nach Nord- und Mittelhessen (siche
Karte 3.1), da der inhaltliche Schwerpunkt der Férderung auf Investitionen in tierhalten-
den Betrieben liegt (HMULYV et al., 2003). Kriterien, die eine regionale Strukturschwéiche
charakterisieren, sind v.a. fiir die Mallnahmen des Forderschwerpunktes C relevant und
liegen derzeit der Abgrenzung der Forderkulisse fiir einzelne Maflnahmen zugrunde. Die
Mittelverteilung des Forderschwerpunktes C entspricht damit der Steuerung in der Dorf-
und Regionalentwicklung.

Eine generelle Empfehlung seitens der EvaluatorInnen hinsichtlich einer stirkeren Be-
riicksichtigung von regionalpolitischen Zielsetzungen durch den hessischen EPLR und
eine entsprechende Mittelsteuerung kann aufgrund der multiplen Zielsetzungen nicht ge-
geben werden.

10.3 Thematische kapiteliibergreifende Fragen

Methodische Vorbemerkungen

Die kapiteliibergreifenden Fragen sind analog den kapitelspezifischen Fragen strukturiert.
Zu jeder Frage gehort ein Set von Kriterien und Indikatoren, die mehrheitlich quantitati-
ven Charakter haben.

Zur Strukturierung und Bearbeitung der Fragen wurden folgende Arbeitsschritte durchge-
fiihrt:

(1) Relevanzanalyse der Bewertungsfragen und —kriterien (siche auch BAL, 2001,
S. 80), standardisierte Relevanzabfrage’ bei den Kapitelbewertern (siche MB-X-
Tabelle 1.4).In diesem Zusammenhang wurde auch iiberpriift, inwieweit die Frage-
bogen fiir miindliche und schriftliche Befragungen der einzelnen Forderkapitel er-
ginzt werden miissen, um eine sinnvolle Beantwortung der kapiteliibergreifenden
Fragen, zumindest fiir die Ex-post-Bewertung, zu ermdglichen.

(2) Zielanalyse auf Programmebene (siche MB-X-Tabelle 3.1). Hierzu waren von den
Kapitelbewertern in vorgegebene Tabellen Haupt- und Nebenziele bezogen auf die
thematischen Querschnittsfragen einzutragen, die sich aus den Zielen auf Malnah-

Auf die Ergebnisdarstellung wird verzichtet, da es sich vor allem um eine interne Diskussionsgrund-
lage handelte, die in die weiteren Arbeitsschritte und -ergebnisse eingeflossen ist.
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3)

4

6))

menebene ableiten lassen. Fiir Maflnahmen, die sich mit ihren Zielsetzungen nur
unzureichend in die Zielstruktur auf Programmebene eingliedern lassen, wurden
programmspezifische Zielsetzungen ergénzt. Als weitere Querschnittsfrage wurde
die Forderung der Chancengleichheit von Frauen ergénzt. Zusammengefasst sind die
Ziele auf Programmebene der MB-X-Tabelle 3.1 zu entnehmen.

Eine Auswertung sozio-okonomischer Kennziffern (Kontextindikatoren) wurde
fiir die einzelnen thematischen Fragen durchgefiihrt, um die erzielten Ergebnisse
hinsichtlich ihrer Relevanz besser einordnen zu konnen.

Vereinheitlichende Vorgaben und Checklisten fiir die Erhebungs- und Fragebo-
gen der Kapitelbewerter, um die Vergleichbarkeit und Vollstindigkeit der Ergebnis-
se zu verbessern. Dabei wurde das Prinzip der VerhéltnisméBigkeit gewahrt. Jeder
zusidtzliche Aspekt bldht das Untersuchungsdesign in den einzelnen Forderkapiteln
auf, ohne dass die gewonnenen Aussagen fiir die Forderkapitel relevant sein miis-
sen. Trotz der Bemiihungen, Erhebungsmethoden und -indikatoren zu vereinheitli-
chen, sind (aufgrund der unterschiedlichen Datenlage und der Heterogenitéit der
MafBnahmen) die aus den Forderkapiteln gewonnenen Indikatoren nur begrenzt ver-
gleichbar. Daher konnte fiir viele kapiteliibergreifende Indikatoren zum jetzigen
Zeitpunkt keine Quantifizierung vorgenommen werden. Es steht u.E. auch grund-
sitzlich in Frage, ob dies im Rahmen der Ex-post-Bewertung gelingen kann (siche
auch MB-X-Text 1.1).

Wirkungsstromanalyse (vgl. MB-X-Text 1.3). Ausgehend von der Methodik der
Entwicklungspfadanalyse bzw. Wirkungspfadanalyse, die bereits im Rahmen mehre-
rer Evaluierungsberichte (z.B. ECOTEC, 1998; IfS, 2000) Anwendung gefunden
hat, wurden die fiinf themenbezogenen Querschnittsfragen als Entwicklungspfade
oder Wirkungsbereiche aufgefasst. Diesen wurden jeweils die Wirkungen auf Ebene
der Haushaltslinien/Maflnahmen zugeordnet. Dabei sollten die Wirkungen auf der
Grundlage des tatsidchlichen Forderverlaufs und des erzielten Outputs der einzelnen
MaBnahmen eingeschitzt werden. In verschiedenen Tabellen (beispielhaft fiir AFP:
MB-X-Tabellen 1.2 und 1.3) wurden die Wirkungsrichtungen und —stirken sowie
Wirkungseigenschaften’ von den Kapitelbewertern eingetragen. Die zusammenge-
fassten Ergebnisse der Wirkungsstromanalyse sind MB-X-Tabelle 3.2 zu entneh-
men. Die auf die einzelnen kapiteliibergreifenden Fragen bezogenen Ergebnisse
werden in den folgenden Abschnitten vorgestellt und diskutiert.

Durch dieses Vorgehen wird auf Programmebene eine plakative Ubersicht der Pro-
grammwirkungen bezogen auf einzelne kapiteliibergreifende Fragen gegeben. Das

Deren Definition (direkt, indirekt, kurzfristig, langfristig, dauerhaft und voriibergehend) erfolgte in
Anlehnung an EU-KOM (1999d).
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Problem, dass innerhalb der Haushaltslinien bzw. Maflnahmen nur ein Teil der Pro-
jekte mit positiven oder negativen Wirkungsrichtungen in Verbindung gebracht
werden konnte, wurde beriicksichtigt, indem Wirkungsgrad und wirksame Forder-
summe in Beziehung zueinander gesetzt wurden (siche MB-X-Text 1.3).

Zur vereinfachten Illustration der Wirkungsschwerpunkte des Programms wird zu-
sdtzlich eine Gewichtung der Wirkungen durch die Verkniipfung mit der finanziel-
len Ausstattung (tatsdchlicher Mittelabfluss) der Haushaltslinien vorgenommen.

Mit Hilfe der Wirkungsstromanalyse konnen folgende Fragen beantwortet werden:

Welche MaBBnahmen sind auf welche Ziele ausgerichtet?

Wie grof3 sind die Anteile am Gesamtbudget, mit denen bestimmte Wirkungen
verbunden sind?

Mit welchen Malnahmen werden welche Wirkungen erreicht?

Welche Ziele und Handlungsfelder der EU-KOM finden keine oder wenig Be-
riicksichtigung?

Zweil wesentliche Grenzen dieser Methode sind aufzufihren:

Aufgrund des stark vereinfachenden Charakters dieser Methode - z.B. wird fiir
die finanzielle Gewichtung die Annahme getroffen, dass ein Euro Fordermittel in
jeder MaBnahme der gleichen Wirkungsmenge entspricht - sind die Ergebnisse
nur als Tendenzen oder Gré3enordnungen zu verstehen.

Die Einschitzung auf der Ebene der einzelnen Haushaltslinien/MaBBnahmen be-
ruht auf einer sehr unterschiedlichen Datenlage, -qualitit und Forderfallzahl.
Wihrend in einigen Bereichen (z.B. Dorferneuerung) bereits mit statistisch aus-
wertbarem Material gearbeitet werden kann, ist z.B. der Erkenntnisstand im Be-
reich der Verarbeitung und Vermarktung nicht iiber das Ex-ante-Stadium hinaus-
gegangen. Die vertikale Vergleichbarkeit der Aussagen ist somit duerst gering.
Dieses Problem diirfte sich jedoch mit weiterem Fortschreiten des Programms
verringern.
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10.3.1 Querschnittsfrage 1 - Beitrag des hessischen EPLR zur Stabili-
sierung der lindlichen Bevolkerungszahlen

10.3.1.1 Relevanz der Frage und der zugehorigen Kriterien

Aus unserer Sicht trifft die Frage mit ihren Kriterien in ihrer derzeitigen Form nicht die in
Hessen vorzufindende Situation und die Handlungsmdglichkeiten des hessischen EPLR.
Die Frage wurde daher anders interpretiert und mit neuen Kriterien unterlegt.

Welchen Beitrag leistet der hessische EPLR zur Erhaltung oder Verbesserung der
Lebensqualitiit in den lindlichen Riumen?

Die Frage wurde mit vier Kriterien unterlegt:

—  Sicherung und Schaffung von Beschiftigungsmoglichkeiten (1-1.);
—  Erreichbarkeit und Qualitdt der Versorgungseinrichtungen (1-2.);
— Schaffung attraktiver Wohnbedingungen (1-3.);

— Schaffung eines attraktiven Wohnumfeldes und Stdrkung der Erholungsfunktion
(1-4.).

Begriindung:

Bezogen auf die demographische Situation werden im hessischen EPLR Stidrken, Schwi-
chen und Entwicklungsmoglichkeiten aufgefithrt (HMULF, 2000, S. 93). Als Stiarke wird
die zunehmende Bedeutung des lindlichen Raums als Wohn- und Erholungsraum heraus-
gestellt, der dadurch auch Wanderungsgewinne sowohl aus den Ballungsgebieten wie
auch aus peripheren Regionen zu verzeichnen hat. Als Schwiche wird die z.T. geringe
Bevolkerungsdichte gewertet, die in ballungsfernen landlichen Regionen langfristig noch
weiter abnehmen wird. Bei den Wanderungsgewinnen handelt es sich hdufig um Wohn-
standortverlagerungen ohne Verlagerung des Arbeitsplatzes. Daraus resultiert eine Inten-
sivierung der Pendlerbewegungen. Im ldndlichen Raum gibt es iiberdies eine Tendenz zur
Abwanderung von Jugendlichen (Ausbildungswanderer). Wesentliche Entwicklungsmog-
lichkeiten des ldndlichen Raums sieht das HMULF (2000) in

— der Stiarkung der Funktionskraft und Sozialstruktur der Dorfer durch Dorferneuerung,
— der ErschlieBung zusitzlicher Einkommen im landwirtschaftsnahen Bereich,
— der Forderung der beruflichen Bildung und

— kombinierten Qualifizierungs- und Beratungsmafnahmen fiir Existenzgriindungen
durch Frauen.
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Die demographischen Verdnderungen in den ldndlichen Rdumen Hessens sind sehr unter-
schiedlich; dhnlich breit ist auch das erforderliche MaBBnahmenbiindel. Wie aus den oben
genannten Entwicklungsmdoglichkeiten hervorgeht, versucht der hessische EPLR v.a. auf
die Komponente ,,Wanderungsverhalten* Einfluss zu nehmen (siche MB-X-Text 4.1).

Relevanz der neu interpretierten Frage

Im Binnenwanderungsverhalten der Bevolkerung manifestiert sich ihre Einschitzung der
relativen Lebensqualitét in den jeweiligen Zu- und Abwanderungsregionen. Lebensquali-
tat im weiteren Sinne beeinflussende Faktoren sind in erster Linie (Neander, 2002)

— die Verfiigbarkeit und Qualitdt von Beschiftigungsmoglichkeiten;
— die Erreichbarkeit von Versorgungseinrichtungen;

— die Wohnbedingungen;

— das Wohnumfeld (u.a. Landschaftsbild).

Auf diese Faktoren kann der hessische EPLR mit seinen Mallnahmen in unterschiedli-
chem Ausmal} Einfluss nehmen.

Relevanz des Querschnittskriteriums 1-1. - Sicherung und Schaffung von Beschiifti-
gungsmaoglichkeiten

Hier wird auf die Beantwortung der Querschnittsfrage 2 verwiesen.

Relevanz des Querschnittskriteriums 1-2. - Erreichbarkeit und Qualitiit von Versor-
gungseinrichtungen

Aufgrund der flichendeckenden Verteilung der Zentralen Orte des Landes Hessen ist
grundsitzlich sichergestellt, dass Einrichtungen der Daseinsvorsorge, der Kultur sowie
des offentlichen und privaten Dienstleistungsbereichs der Bevdlkerung in angemessener
Entfernung zuginglich sind. Angesichts der im MB-X-Text 4.1 beschriebenen Tendenzen
der Bevolkerungsentwicklung (Alterungsprozess und rdumlich unterschiedlich verteilter
Bevdlkerungsriickgang) ist die Frage nach den Auswirkungen auf die Erreichbarkeit und
Qualitdt von Versorgungseinrichtungen dennoch berechtigt.

Hinzu kommt, dass die historisch gewachsene Siedlungsstruktur in Nord- und Mittelhes-
sen durch eine Vielzahl kleiner Gemeinden geprégt ist. Hier findet - unabhéngig von der
Entwicklung der Bevolkerungszahlen - ein Riickzug von Einrichtungen aus der Fliche
statt (z.B. Reduzierung von Postdienststellen, Briefkdsten, Einrichtungen mit Giitern des
taglichen Bedarfs). So wird beispielsweise davon ausgegangen, dass sich zukiinftig die
Nahversorgung in Gebieten mit weniger als 4.000 bis 6.000 Einwohnern schwieriger ge-
stalten wird.
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Relevanz des Querschnittskriteriums 1-3 - Schaffung attraktiver Wohnbedingungen

Als Siedlungsraum spielen ldndliche Rdume in Hessen eine wichtige Rolle, v.a. in Nord-
und Mittelhessen. In Hessen lebt knapp die Hilfte der Bevolkerung in Gemeinden von
unter 20.000 EinwohnerInnen (HLUG, 2001).

Grundsitzlich kann aus der Analyse der regionalen Wanderungsbewegungen gefolgert
werden, dass fiir viele Menschen zumindest Teile des ldndliche Raums einen attraktiven
Wohnstandort darstellen (siche MB-X-Tabelle 4.1). Dies gilt v.a. fiir gut erschlossene
landliche Réume, ldndliche Rdume in der Ndhe von Agglomerationen und mit einer guten
Verkehrsanbindung iiber Schiene oder BAB. Die vermehrte Siedlung in ldndlichen Ge-
bieten bringt aber auch Probleme mit sich, z.B. eine zunehmende Flidchenversiegelung
und eine Zunahme des Verkehrsaufkommens. Daneben gibt es Gemeinden, die eher von
einem Riickgang der Bevolkerung betroffen sind.

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

—  Zufriedenheit mit der Wohnung,
—  Zufriedenheit mit der Wohngegend,

—  Zufriedenheit mit Verkehrsverhéltnissen.

Relevanz des Querschnittskriteriums 1-4. - Schaffung eines attraktiven Wohnumfeldes
und Stirkung der Erholungsfunktion

Das Landschaftsbild kann die Standortqualitdten, die Siedlungs- und Wohnfunktion sowie
die Freizeit- und Erholungsfunktion ldndlicher Rdume positiv wie auch negativ beeinflus-
sen. Empirisch lassen sich hier allerdings noch keine eindeutigen Befunde vorweisen,
zumindest bezogen auf den Zusammenhang zwischen Landschaftsbild, Standortqualitidten
sowie Siedlungs- und Wohnfunktion (Neander, 2002).

Der Zusammenhang zwischen Landschaftsbild und Freizeit- und Erholungsaktivitiiten
ist Gegenstand vieler Untersuchungen. Im Landschaftsrahmenplan Nordhessen
(Regierungsprasidium Kassel et al., 2000) wird z.B. von einer generellen Zunahme der
Freizeitnutzung der unbesiedelten Landschaft ausgegangen. Auch das tatsdchliche Ver-
halten der Erholungssuchenden ldsst eine Bevorzugung lédndlicher Rdume erkennen (v.a.
in den Mittelgebirgslagen, siche MB-X-Karte 4.8). Das Landschaftsbild wird u.a. mal3-
geblich vom Verhiltnis zwischen besiedelten Flachen und Freiflachen, und bei letzteren
zwischen Wald, Griinland, Ackerland, Wasser und naturnahen Landschaftselementen so-
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wie ihrer Verteilung im Raum bestimmt. Besonders Wald’ geniefit eine herausragende
Stellung (Volk, 1985). Der Freizeit und Erlebniswert von Wald wird neben dem von
Griinland, extensiver Bodennutzung, naturnaher Vegetation, Moor und Gewéssern als
sehr hoch eingeschitzt (Steinmetz, 1996). Dabei spielt auch die Frage der Zugénglichkeit
eine wesentliche Rolle. Wald ist - wenn er durch Wege erschlossen ist - immer zugéng-
lich, wéahrend alle anderen Fliachennutzungen Beschriankungen unterliegen, z.T. allein
dadurch, dass die Fliachen eingezéunt sind.

Die Nachfrage nach der Freizeit- und Erholungsfunktion (siche MB-X-Karte 4.8) ist im
ldndlichen Umland von Agglomerationen und sonstigen grofleren zentralen Orten sowie
in Regionen mit bereits etablierten Freizeittourismusaktivititen sehr viel ausgeprégter als
in diinn besiedelten peripheren Regionen ohne Eignung fiir den Ferientourismus
(Neander, 2002).

10.3.1.2 Forderkapitelbezogene Ziele und Wirkungen

Auf den Erhalt oder die Verbesserung der Lebensqualitit landlicher Rdume zielen viele
Malinahmen des hessischen EPLR ab; zumindest stellt er bei vielen Mallnahmen ein Ne-
benziel dar. Schwerpunkt liegt auf den Kriterien ,,Beschiftigung® und ,,Wohnumfeld/ Er-

holungsfunktion* (siche Tabelle 10.3).

Tabelle 10.3:  Erhalt oder Verbesserung der Lebensqualitit ldndlicher Rdume - Ziele

Forderschwerpunkt A: Verbesserung B: Erhalt der natiirlichen C: Anpassung und
der Wettbewerbs- Lebensgrundlagen Entwicklung ldndlicher
fahigkeit Rdume
Kapitel 1 m Vi v VI VI IX
VO-Kiirzel al/a2, ¢ gl/g2 e f1 2 h i k m n o sl
b

Erhalt oder Sicherung oder Schaffung von [} o [} [} o [} o O [}
Verbesserung Beschiftigungsmoglichkeiten
der Lebensqualitit
lindlicher Ridume Erreichbarkeit und Qualitt [ ]
durch von Versorgungseinrichtungen

Schaffung attraktiver [ J

Wohnbedingungen

Schaffung eines attraktiven o O [} o O [} [} [} o [}
Wohnumfeldes und Stirkung
der Erholungsfunktion

@ = Hauptziel, O = Nebenziel.

Quelle: Eigene Darstellung.

MB-X-Karte 4.9 stellt den Waldanteil in Hessen dar.



Kapitel 10  Kapiteliibergreifende Fragestellungen 29

Bei der Analyse der Wirkungsrichtungen (siche Tabelle 10.4) féllt auf, dass besonders
beim Kriterium ,,Beschiftigung® die Wirkungen - mit Ausnahme des Forderschwerpunk-
tes C - in der Regel zu vernachldssigen oder zum jetzigen Zeitpunkt noch nicht quantifi-
zierbar sind. Beziiglich Kriterium 1-2. kann das AFP (al) Wirkungen iiber die Forderung
von Hofldden und kleineren Verarbeitungseinrichtungen entfalten, die allerdings bislang
nur einen Bruchteil des MaBBnahmenspektrum ausmachen. Wichtiger ist die Malinahme n,
mit der verschiedene soziale und kulturelle Einrichtungen geférdert wurden. Fiir die Dor-
ferneuerung konnen deutlich positive Wirkungen bezogen auf Kriterium 1-3. aufgezeigt
werden (siehe Kapitel 9). Auch das AFP trigt liber investive Mallnahmen, z.B. zur Min-
derung von Emissionen, zu verbesserten Wohnbedingungen bei, gerade angesichts der
oftmals beengten Lage in hessischen Dorfern. Deutliche Hinweise auf positive Wirkun-
gen, v.a. hinsichtlich der Schaffung eines attraktiven Wohnumfeldes (Landschaft), wer-
den in den Forderschwerpunkten B und C gegeben (siehe auch Querschnittsfrage 5).

Tabelle 10.4: Erhalt oder Verbesserung der Lebensqualitit ldndlicher Réume -

Wirkungen
Forderschwerpunkt A: Verbesserung B: Erhalt der natiirlichen C: Anpassung und
der Wettbewerbs- Lebensgrundlagen Entwicklung ldndlicher
fahigkeit Rdume
Kapitel 1 m v A% VI VIII X
VO-Kiirzel al/a2, ¢ gl/g2 e fl f2 h i k m n o sl
b
Erhalt oder Sicherung oder Schaffung von G 0+ # 0 0 0 () # @D
Verbesserung Beschiftigungsmoglichkeiten
der Lebensqualitit
lindlicher Ridume Erreichbarkeit und Qualitit 0 +
durch von Versorgungseinrichtungen
Schaffung attraktiver *) +++
Wohnbedingungen
Schaffung eines attraktiven 0 #+) + + ++
Wohnumfeldes und Stirkung
der Erholungsfunktion

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 = ?

1) Hierunter werden die rein quantitativen Aspekte gefasst. In qualitativer Sicht wird die Qualitét der Beschiftigung durch die Verbesserung der
Arbeitsbedingungen erhéht (siche Kapitel 3).

Quelle: Eigene Darstellung.
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10.3.1.3 Fazit

Der Wirkungsschwerpunkt der hessischen EPLR-Maflnahmen liegt in den Bereichen Be-
schiftigung und Landschaft/Erholung. Rund 50 % der bislang eingesetzten Pro-
grammmittel konnen mit positiven Beschiftigungswirkungen in Verbindung gebracht
werden, die sich allerdings noch nicht bei allen MaBnahmen quantifizieren lassen (siche
Abbildung 10.7).

Abbildung 10.7: Wirkungen der hessischen EPLR-MafBnahmen auf ,,Erhaltung und
Verbesserung der Lebensqualitit ldndlicher Rdume®, gewichtet mit

den maBnahmenbezogenen oOffentlichen Aufwendungen* der Jahre
2000 bis 2002

- l
. =
Positive
Wirkungen 10 I ) ) ) I 0 I O
+
Wirkungen e —
zu vernach- 0
léssigen TTTTIr1rrruog

- I durch Sicherung und Schaffung von Beschiftigungsmoglichkeiten
durch Erreichbarkeit und Qualitdt von Versorgungseinrichtungen ——
Negative - [ ] durch Schaffung attraktiver Wohnbedingungen

Wirkungen [ T] durch Schaffung eines attraktiven Wohnumfeldes und Stirkung
der Erholungsfunktion

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Mio. Euro

* Zur Ermittlung der 6ffentlichen Aufwendungen wurde Tabelle 2.6 zugrunde gelegt. Die Mittelverteilung zwischen
f1 und {2 wurde im Verhiltnis 80:20 geschitzt.

Quelle: Eigene Darstellung.

Uber 70 % der Programmmittel entfalten positive Wirkungen hinsichtlich der Aspekte
Landschaft und Erholungseignung (siehe auch Querschnittsfragen 2 und 5).
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10.3.2 Querschnittsfrage 2 - Beitrag des hessischen EPLR zur Siche-
rung der Beschaftigungslage sowohl in den landwirtschaftlichen
Betrieben als auch auflerhalb derselben

Methodische Vorbemerkungen

Im Rahmen der Halbzeitbewertung werden folgende Beschéftigungswirkungen (gemessen

in Vollzeitdquivalenten) unterschieden (siche MB-X-Text 5.1):

(1) Entstehung von voriibergehenden/befristeten Beschiftigungseffekten, ausgeldst
durch Fordergelder, die fiir die Erstellung oder die Nachfrage einer Leistung einge-
setzt werden (z.B. in der Bauphase, im Projektmanagement, in der Beratung);

(2) Entstehung dauerhafter Beschiftigungseffekte in Form neuer oder umgewandelter/
gesicherter Arbeitsplétze als Folge direkter betrieblicher Investitionen;

(3) Entstehung dauerhafter Beschdftigungseffekte in Form neuer oder umgewandel-
ter/gesicherter Arbeitspldtze als indirekte Folge von MaBBnahmen zur Verbesserung
der Standortattraktivitdt und 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 konjunk-
turpolitisch relevant sind, werden in Kapitel 10.3.2.3 gesondert dargestellt (zur Ermitt-
lung der voriibergehenden/befristeten Beschiftigungseffekte siche MB-X-Text 5.2). Diese
konjunkturell relevanten Effekte der einzelnen MafBlnahmen kénnen MB-X-Tabelle 5.1
entnommen werden.

Tabelle 10.5 zeigt die Zusammenhédnge zwischen voriibergehenden/befristeten Wirkungen
und dauerhaften direkten und indirekten Wirkungen, die kurz- bis langfristig entstehen.
Diese Systematik zeigt, dass man beide Ebenen nicht miteinander vermischen sollte.

Auf eine differenzierte Ausweisung der Indikatoren zu den beiden Kriterien der EU-KOM
wird in der Halbzeitbewertung verzichtet (siehe auch Kapitel 10.1), da in den einzelnen
Forderkapiteln aufgrund des Umsetzungsstandes sehr unterschiedliche Ergebnisse vorlie-
gen. Schon auf der Ebene des Querschnittsindikators ist die Aggregation von Einzeler-
gebnissen methodisch problematisch. Noch problematischer ist der Versuch, Unterindi-
katoren zu quantifizieren und summativ darzustellen.
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Tabelle 10.5:

Systematisierung der Beschéftigungswirkungen des hessischen EPLR

Voriibergehend/ Kurz- bis mittel- und langfristige Wirkungen
befristet, unmittelbar (dauerhaft)
wirksam direkt indirekt
Auslosendes Kriterium Leistungserstellung Verbesserte einzelbetriebli-  Standortattraktivitit, ver-

Investitionstitigkeit;
Zahlung von flichenbezo-
genen Zuwendungen fiir
Landwirte

Beschiftigung
Wirtschaftpolitische Rele-
vanz

Messbarkeit

Methodisches Instrumen-
tarium

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 moglich
Befragung bei Zuwen-
dungsempfangern, Aus-
wertung der vorhandenen
Literatur

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-
dungsempfingern

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

Standortgebundene Be-
schiftigungsgewinne, -
verluste

Wachstums- und regional-
politisch relevant
Quantifizierung kaum
moglich
Modellrechnungen, vertie-
fende Untersuchungen in
Gemeinden

gungs- und Verlagerungseffekte konnen nicht ermittelt werden.

(*)
Forderung ab.
(**)
Quelle:
10.3.2.1

Relevanz der Frage

Eigene Darstellung in Anlehnung an DIW, 1998.

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

Nettowirkungen sind nicht zu ermitteln, da weitgehend Angaben iiber Vergleichsgruppe fehlen. Verdrén-

Relevanz der Frage und der zugehorigen Kriterien

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

Auf Programmebene hat der hessische EPLR kein explizites Beschiftigungsziel benannt
(siche Abbildung 2.3), sehr wohl aber auf der Ebene einzelner MaBBnahmen. Die Frage
kann daher als relevant angesehen werden.

Es gibt durchaus kritische Stimmen beziiglich der Verkniipfung von regionaler Wirtschaftspolitik und
Beschaftigungszielen. Frankenfeld (2002) argumentiert, dass Regionalpolitik zuallererst Standort- und
Wettbewerbspolitik ist. In Prozessen aufholender wirtschaftlicher Entwicklung einzelner Regionen
konnen durch regionale Wirtschaftspolitik sowohl Arbeitspldtze vernichtet wie neue geschaffen wer-
den. 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, libertragen werden.
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Starken und Schwichen bezogen auf die Arbeitsmarktsituation im ldndlichen Raum sind
im hessischen EPLR genannt (HMULF, 2000, S. 91). Die dort aufgefiihrten Entwick-
lungsmoglichkeiten und Handlungsansdtze sind auch im Zusammenhang mit dem Ziel-2-
und dem ESF-Programm zu werten, da viele der im EPLR genannten Stirken und Schwé-
chen eher in die Wirkungsbereiche des EFRE und des ESF fallen. Daraus ergibt sich die
Frage nach mdéglichen Synergien zwischen dem hessischen EPLR und diesen Struktur-
fondsprogrammen (siche Kapitel 10.4). Die wesentlichen Eckdaten der Arbeitsmarktsi-
tuation in Hessen beschreibt MB-X-Text 5.3.

Relevanz des Kriteriums 2-1. - Sicherung und Verbesserung der Beschiftigung in der
Landwirtschaft

Der Anteil der Erwerbstitigen in der Landwirtschaft ist auch in Hessen in den meisten
landlichen Kreisen nur noch gering (siche MB-X-Karte 5.3). Wie eine Untersuchung der
Forschungsgesellschaft fiir Agrarpolitik und Agrarsoziologie (FAA) (Becker, 1997) fiir
das Bundesgebiet verdeutlicht, liegt bis auf wenige Ausnahmen auch auf dorflicher Ebene
die Beschiftigung in anderen Wirtschaftszweigen deutlich hoher als in der Landwirt-
schaft. Daraus zieht Bauer (2002a) die Schlussfolgerung, dass ,,auch bei weiter fort-
schreitendem landwirtschaftlichen Strukturwandel [...] in den meisten Regionen kaum
noch nennenswerte Riickkoppelungen von der Landwirtschaft auf den Arbeitsmarkt zu
erwarten [sind], weil der Beschiftigtenanteil der Landwirtschaft bereits sehr niedrig ist.
Fiir die Menschen in ldndlichen Rédumen diirfte der sektorale und regionale Strukturwan-
del in den librigen Branchen von weitaus groBerer Tragweite sein®.

Eine Forderung, die im land- und forstwirtschaftlichen Bereich ansetzt, kann aufgrund der
geringen Bedeutung der Land- und Forstwirtschaft sowie Fischerei (LFF) fiir den landli-
chen Arbeitsmarkt nicht die zentrale Rolle fiir die Losung von Beschaftigungsproblemen
spielen. Aber letztlich ist heute kein Politikbereich allein in der Lage, zu grundsitzlich
beschéftigungsrelevanten 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 wirt-
schaftliche Bedeutung der Land- und Forstwirtschaft nach Regionen und Produktionsbe-
reichen differenzierter zu betrachten. Sonderkulturbereiche und der Gartenbau kénnen in
ldndlichen Rdumen eine erhebliche arbeitsmarktpolitische Wirkung entfalten. Fiir positive
Beschiftigungseffekte konnen auch regionale Arbeitsmérkte, wie etwa im Bereich der
Direktvermarktung agrarischer Produkte, des lindlichen Tourismus, der Umweltpddago-
gik oder ganz allgemein beim Angebot von Dienstleistungen nutzbar gemacht werden.
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Relevanz des Kriteriums 2-2. - Sicherung und Verbesserung der Beschiiftigung aufler-
halb der Landwirtschaft

AuBerlandwirtschaftliche Sektoren sind angesichts der geringen Bedeutung der Erwerbs-
tiatigkeit in der LFF entscheidend fiir die Beschiftigtenentwicklung sowie die wirtschaft-
liche Entwicklung und Dynamik Hessens. Dies gilt gleichermaBlen fiir verdichtete wie
ldndliche Rdume (siche auch MB-X-Text 5.3).

Durch die Maflnahmen des hessischen EPLR kann in unterschiedlicher Form die Be-
schiftigtensituation in auBBerlandwirtschaftlichen Sektoren beeinflusst werden. Zum einen
konnen Investitionen von Unternehmen bei den MaBBnahmen Verarbeitung und Vermark-
tung landwirtschaftlicher und auch forstwirtschaftlicher Produkte sowie Dienstleistungs-
einrichtungen und Dorferneuerung direkt gefordert werden. Zum anderen kann {iber eine
Verbesserung der Standortattraktivitit und die Schaffung von infrastrukturellen Voraus-
setzungen die Bestandssicherung, Expansion oder Ansiedlung von Unternehmen unter-
stiitzt werden. Hierfiir sind in erster Linie die MaBnahmen des Forderschwerpunktes C
geeignet. ,,Letztlich wird mit derartigen Infrastrukturmafnahmen die Position des lédndli-
chen Raums im regionalen Wettbewerb um Investitionsmittel und Arbeitspldtze gestarkt*
(BML, 1999). Ob Forderschwerpunkt B, der u.a. auf den Erhalt und die Verbesserung von
Umweltressourcen abzielt, sich eher positiv oder negativ auswirkt, ist regional differen-
ziert zu werten. Die Auspragung der Landschaft wird als weicher Standortfaktor gewertet,
wobei sich in der Literatur kein eindeutiger Zusammenhang zwischen der Landschaft und
den Standortentscheidungen von gewerblichen und Dienstleistungsunternehmen finden
lasst (Neander, 2002).

10.3.2.2 Forderkapitelbezogene Ziele und Wirkungen

Die einzelnen Maflnahmen des hessischen EPLR kdnnen in unterschiedlicher Weise Be-
schiftigungswirkungen erzielen (siche EU-KOM, 1999a). Die erwarteten Wirkungen sind
im Programmplanungsdokument beschrieben (HMULF, 2000, S. 191 ff).

Die Sicherung und Verbesserung der Beschiftigung in der Landwirtschaft wird bei fiinf
MafBnahmen als Hauptziel genannt. AuBlerhalb der Landwirtschaft ist sie Hauptziel von
zwel MalBBnahmen, wobei Mallnahme g auf direkte Beschiftigungseffekte und Mallnahme
s auf direkte wie auch indirekte Effekte abzielt (siche Tabelle 10.6).
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Tabelle 10.6:  Sicherung und Verbesserung der Beschéftigung - Ziele

Forderschwerpunkt A: Verbesserung B: Erhalt der natiirlichen C: Anpassung und
der Wettbewerbs- Lebensgrundlagen Entwicklung léndlicher
fahigkeit Réume
Kapitel I m vi A% VI VIl IX
VO-Kiirzel al/a2, c¢ gl/g2 e il 2 h i k m n o sl
b

Sicherung und in der Landwirtschaft [ o [ J [ o [ [
Verbesserung
der Beschiiftigung auBlerhalb der Landwirtschaft L] Qo QO O e

@ = Hauptziel, O = Nebenziel.

Quelle: Eigene Darstellung.

Die bislang feststellbaren Beschéftigungswirkungen sind nicht eindeutig. Bei vielen Mal3-
nahmen sind die Wirkungen zum jetzigen Zeitpunkt zu vernachlissigen. Einige Mafinah-
men weisen positive Wirkungen auf, die aber z.T. auch noch nicht quantifizierbar sind
(sieche Tabelle 10.7). Allein fiir MaBBnahmen des Forderschwerpunktes C kdonnen zum jet-
zigen Zeitpunkt schon positive Beschiftigungswirkungen aufgezeigt werden.

Tabelle 10.7:  Sicherung und Verbesserung der Beschéftigung - Wirkungen

Forderschwerpunkt A: Verbesserung B: Erhalt der natiirlichen C: Anpassung und
der Wettbewerbs- Lebensgrundlagen Entwicklung ldndlicher
fahigkeit Rdume
Kapitel 1 m v v VI VIII X
VO-Kiirzel al/a2, ¢ gl/g2 e fl f2 h i k m n o sl
b

Sicherung und in der Landwirtschaft @Y 0+ # 0 0 0 () ()
Verbesserung
der Beschiftigung auBlerhalb der Landwirtschaft ++? 0 +H = @

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 = ?

1) Hierunter werden die rein quantitativen Aspekte gefasst. In qualitativer Sicht wird die Qualitét der Beschiftigung durch die Verbesserung der
Arbeitsbedingungen erhoht (siche Kapitel 3).

Quelle: Eigene Darstellung.
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10.3.2.3 Querschnittskriterium 2-3. - Befristete/voriibergehende Be-
schaftigungseffekte

Dieses Kriterium wurde zusétzlich eingefiihrt, um eine klare Trennung zwischen den ver-
schiedenen Ebenen der Beschéftigungseffekte und ihrer wirtschaftspolitischer Relevanz
zu erhalten. Die durch die Forderung im Rahmen der Leistungserstellung ausgelosten Be-
schiftigungseffekte haben in erster Linie eine konjunkturpolitische Relevanz. Sie konnen
nicht zur Beurteilung des hessischen EPLR herangezogen werden, da solche Effekte
letztlich von allen 6ffentlichen Investitionen und Ausgaben ausgehen, unabhingig von
den konkreten Inhalten. Im Folgenden werden die Schétzergebnisse fiir die einzelnen For-
derschwerpunkte vorgestellt (zur Methodik der Ermittlung siche MB-X-Text 5.2). Eine
genaue Ubersicht der Ergebnisse gibt MB-X-Tabelle 5.1.

Forderschwerpunkt A

Die direkten befristeten/voriibergehenden Beschéftigungseffekte fiir die Jahre 2000 bis
2002 liegen bei rund 1.000 Arbeitspldtzen (in Personenjahren). Bei Annahme eines Ver-
hiltnisses von 1:1,65 zwischen direktem Beschiftigungseffekt und gesamtem Beschifti-
gungseffekt  ergibt sich ein Gesamteffekt von rund 1.600 Arbeitsplitzen. Insgesamt pro-
fitieren v.a. Stallbauunternehmen und Elektroinstallationsbetriebe, im Bereich der Verar-
beitung und Vermarktung der technische Anlagenbau und Hochbau. Die Auftrige werden
zu mehr als der Hilfte im Landkreis vergeben, nur ein geringer Teil geht an Unternehmen
aullerhalb des Bundeslandes und ins Ausland.

Forderschwerpunkt B

Direkte befristete/voriibergehende Beschiftigungseffekte liegen bei der forstlichen Forde-
rung bei 110 Personenjahren, davon ca. 60 % in den geférderten Betrieben selbst. Im Be-
reich der AgrarumweltmaBBnahmen kdnnen fiir die Griinlandextensivierung eher negative
Beschiftigungswirkungen aufgezeigt werden. Ob diese dauerhaft sind, hingt davon ab, ob
die Landwirte auch bei einem eventuellen Wegfall der Forderung die extensive Bewirt-
schaftung in der derzeit praktizierten Form weiterbetreiben werden. Im Vertragsnatur-
schutz sind jeweils nur Teilflichen eines Betriebes betroffen. Die Beschéftigungswirkun-
gen sind demnach zu vernachlédssigen. Fiir die Ausgleichszulage in benachteiligten Ge-
bieten kdnnen noch keine belastbaren Aussagen geliefert werden.

" Der gesamte Beschaftigungseffekt setzt sich zusammen aus dem direkten Produktionseffekt der gefor-

derten Investition und der indirekten sektoralen Produktionseffekte durch die Vorleistungslieferungen
multipliziert mit den sektoralen Beschaftigungskoeffizienten (Kleemann et al., 1999).
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Forderschwerpunkt C

Von den direkten befristeten/voriibergehenden Beschéftigungseffekten im Forderschwer-
punkt C profitieren in erster Linie das Bau- und Ausbaugewerbe. Die Auftrige werden
vor allem an Betriebe in der ndheren Umgebung der geforderten Objekte vergeben. Fiir
die Maflnahmen k und o wurden diese Beschiftigungseffekte abgeschitzt. Die direkten
Beschiftigungseffekte liegen bei rund 600 Personenjahren; der gesamte Beschéftigungsef-
fekt demnach bei rund 1.000 Personenjahren.

Gesamtschau

Die Aufsummierung der geschitzten konjunkturell relevanten Beschiftigungseffekte der
drei Forderschwerpunkte ergibt ein Endergebnis von rund 1.700 Personenjahren (direkter
Effekt) und einen Gesamteffekte von rund 2.800 Personenjahren. Bei Abzug der im Be-
reich Forst anfallende Beschéftigung und unter der vereinfachenden Annahme, dass diese
Beschéftigung alleine Hessen und dem Baugewerbe zugute kommt, sind dies ca. 0,8 %
der im Jahr 2002 im Baugewerbe Hessens vorhandenen Arbeitspldtze. Damit hat der hes-
sische EPLR - in sehr geringem Umfang allerdings - dazu beigetragen, den Beschifti-
gungsriickgang im Baugewerbe, der zwischen 1999 und 2002 immerhin bei 12 % lag
(LAA Hessen, 2003), ein wenig abzuschwichen.

10.3.2.4 Fazit

Zum Zeitpunkt der Halbzeitbewertung konnen in erster Linie konjunkturell relevante Be-
schiftigungseffekte aufgezeigt werden. Direkte und indirekte Wirkungen sind bislang
nicht in groem Umfang zu vermerken; allerdings sind gerade die indirekten Wirkungen
auch erst mittel- bis langfristig messbar. Zukiinftig sollte jedoch bei den Maflnahmen, die
als Hauptziel ,,Beschiftigung® nennen, dieses Kriterium ein (noch) stirkeres Gewicht bei
der Projektauswahl erhalten.

Bei der Darstellung der Wirkungsrichtungen und der dazugehorigen offentlichen Auf-
wendungen (siche Abbildung 10.8) wird deutlich, dass sektorale Beschéftigungswirkun-
gen liberwiegen. Knapp iiber 30 % der Programmmittel wird eine positive Wirkungsrich-
tung bezogen auf die landwirtschaftliche Beschiftigung zugesprochen. Hierbei handelt es
sich stiarker um eine erhaltende Wirkung durch die Ausgleichszulage, die aber nicht zu
quantifizieren ist. Im Bereich des AFP sind die Beschiftigungswirkungen hingegen ten-
denziell negativ, da Arbeit durch Kapitel ersetzt wird.

AuBerlandwirtschaftliche Beschiftigungswirkungen sind mit der Férderung im Forder-
schwerpunkt C verbunden (rund 16 % der Programmmittel). Aufgrund des geringen Be-
schiftigungspotentials in der Landwirtschaft sollte der Schaffung auBerlandwirtschaftli-
cher Beschéftigungsmoglichkeiten ein starkeres Gewicht zukommen.
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Abbildung 10.8: Wirkungsrichtungen der hessischen 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.

10.3.3 Querschnittsfrage 3 - Beitrag des hessischen EPLR zum Erhalt
oder zur Verbesserung des Einkommensniveaus der léindlichen
Bevolkerung

Methodische Vorbemerkungen

Hier sollen gemdB EU-KOM alle direkten und indirekten Wirkungen der MaBBnahmen auf
das Einkommen der ldndlichen Bevdlkerung, insbesondere der in der Landwirtschaft Ta-
tigen, zusammenfassend dargestellt werden.

Der Zusammenfassung der unterschiedlichen Einkommenswirkungen standen grofe me-
thodische Schwierigkeiten entgegen, da aufgrund der Vielfalt der Mallnahmen unter-
schiedliche Einkommensbegriffe genutzt werden und die Erfassung qualitativ oder quan-
titativ erfolgte (siche MB-X-Abbildung 1.2). Zudem ist die Wirkung auf das Einkommen
eher mittel- bis langfristiger Natur, da bei Unternehmensinvestitionen mehrere Jahre nach
der Investition abgewartet werden miissen, um Aussagen zur Einkommenswirkung treffen
zu konnen. Auch bei Infrastrukturinvestitionen sind die Effekte eher langfristiger Natur.
Daneben gibt es Mallnahmen, die sich unmittelbar einkommenswirksam niederschlagen,
wie beispielsweise die Ausgleichszulage.
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10.3.3.1 Relevanz der Frage und zugehorigen Kriterien

Relevanz des Kriteriums 3-1. - Sicherung und Verbesserung des Einkommens in der
Landwirtschaft

Die Bedeutung der Land- und Forstwirtschaft in Hessen, gemessen an ihrem Anteil an der
Bruttowertschopfung, wird im MB-X-Text 6.1 beschrieben. Durch die geringe Bedeutung
dieses Sektors relativiert sich der Einfluss, den der Erhalt oder die Verbesserung des Ein-
kommens der in der Landwirtschaft titigen Bevolkerung auf das regionale Einkommens-
niveau haben konnte; die Frage nach den sektoralen Wirkungen ist gleichwohl relevant.

Im Vergleich zu anderen Bundesldndern weisen die hessischen landwirtschaftlichen
Haupterwerbsbetriebe ein unterdurchschnittliches Einkommen auf (siehe Kapitel 3). Hes-
sen gehort im bundesweiten Vergleich sogar zu den Landern mit dem geringsten Ein-
kommen. Im Wirtschaftsjahr 2001/2002 konnte es seine Schlusslichtposition allerdings an
Rheinland-Pfalz und Bayern abgeben (HMULYV, 2003). Im EPLR wird die Lage der land-
wirtschaftlichen Betriebe sehr ausfiihrlich beschrieben (HMULF, 2000, S. 7 ff). Hier wird
ausgefiihrt, dass die hessischen Betriebe insgesamt an einer zu niedrigen Produktionsin-
tensitdt und einer mangelnden Faktorausstattung leiden, woraus ein niedriges Einkom-
mensniveau resultiert. Die Einkommenssituation ist geprigt von erheblichen Disparititen.
Derzeit ist nur das obere Drittel der Betriebe in der Lage, ein zukunftsweisendes Ein-
kommen zu erwirtschaften (HMULF, 2000, S. 84).

Relevanz des Kriteriums 3-2. - Sicherung und Verbesserung des Einkommens aufer-
halb der Landwirtschaft

Die Einkommenslage, Wirtschaftsstruktur und Wirtschaftskraft sind im Programmpla-
nungsdokument beschrieben (HMULF, 2000, S. 33 ff). An der grundsétzlichen Problem-
lage hat sich gegeniiber dieser Zustandsbeschreibung in den ersten Programmjahren
nichts Wesentliches gedndert.

Die strukturellen Defizite der ldndlichen Gebiete in Nord- und Mittelhessen spiegelt auch
die Bruttowertschopfung (BWS) je Erwerbstétigem als Indikator fiir die Wirtschaftskraft
wider (siehe auch MB-X-Text 6.1). Diese lag im Jahr 2000 im Durchschnitt Hessens bei
57.000 Euro. Nur die Regionen des Ballungsgebietes Rhein-Main/Rhein-Neckar liegen
iiber dem Durchschnitt. Am unteren Ende liegen der Vogelsbergkreis und der Landkreis
Waldeck-Frankenberg.

Die unterdurchschnittliche Einkommenssituation ist u.a. auf die Branchenstruktur in
landlichen Raumen zuriickzufiihren. Diese ldsst sich durch den hoheren Anteil des Agrar-
sektors an der Wertschdpfung sowie eine groflere Bedeutung des Baugewerbes und ande-
rer Bereiche des Produzierenden Gewerbes mit relativ niedriger Arbeitsproduktivitdt und
wenigen unternehmensbezogenen Dienstleistungen charakterisieren. Im Hinblick auf das
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Kohésionsziel ist den Einkommenswirkungen der FordermaBnahmen bzw. des Pro-
gramms daher eine grof3e Bedeutung zuzumessen.

Der hessische EPLR kann indirekte Wirkungen auf das Einkommen der nicht-
landwirtschaftlichen Bevolkerung entfalten, und zwar in dem Mafe, wie die Maflnahmen
zur Verbesserung der Standortattraktivitit beitragen und dadurch AnstofBeffekte bewirken.
Die MafBnahmen g, n und s konnen aber auch direkt unternehmensbezogene Investitionen
fordern und dadurch direkt einkommenswirksam werden.

10.3.3.2 Forderkapitelbezogene Ziele und Wirkungen

Die Sicherung und Verbesserung des Einkommens in der Landwirtschaft steht im Vorder-
grund des Forderschwerpunktes A (Produktionsstruktur). Forderschwerpunkt B beinhaltet
die Ausgleichszulage fiir benachteiligte Gebiete, deren erklértes Ziel die Sicherung und
Verbesserung des Einkommens ist. Daneben haben die Sonstigen forstlichen MaBBnahmen
und die Erstaufforstung ein Hauptziel ,,Einkommenssicherung bzw. -verbesserung®. Nur
drei Mallnahmen zielen hauptsidchlich auf die Sicherung und Verbesserung des Einkom-
mens auBBerhalb der Landwirtschaft ab (siehe Tabelle 10.8).

Tabelle 10.8:  Sicherung und Verbesserung des Einkommens - Ziele

Forderschwerpunkt A: Verbesserung B: Erhalt der natiirlichen C: Anpassung und
der Wettbewerbs- Lebensgrundlagen Entwicklung ldndlicher
fahigkeit Rdume
Kapitel 1 m Vi v VI VI IX
VO-Kiirzel al/a2, ¢ gl/g2 e f1 2 h i k m n o sl
b

Sicherung und in der Landwirtschaft [ ] o [ ] [ ] [ ] [ ] o (o] [ ]
Verbesserung des
Einkommens auferhalb der Landwirtschaft (o] [ ] [ ] [

@ = Hauptziel, O = Nebenziel.

Quelle: Eigene Darstellung.

Zur Sicherung und Verbesserung des landwirtschaftlichen Einkommens tragen v.a. die
sektoralen Forderschwerpunkte A und C bei. Aber auch auBlerlandwirtschaftliches Ein-
kommen wird durch einzelne Maflnahmen v.a. des Forderschwerpunktes C positiv beein-
flusst (siehe Tabelle 10.9).
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Tabelle 10.9:  Sicherung und Verbesserung des Einkommens - Wirkungen

Forderschwerpunkt A: Verbesserung B: Erhalt der natiirlichen C: Anpassung und
der Wettbewerbs- Lebensgrundlagen Entwicklung ldndlicher
fahigkeit Rdume
Kapitel 1 m VI \% VI VI IX
VO-Kiirzel al/a2, ¢ gl/g2 e fl f2 h i k m n o sl
b

Sicherung und in der Landwirtschaft ) + +? +H ) 0 0 + (G)
Verbesserung des
Einkommens auBlerhalb der Landwirtschaft 0 ++? 0 +H =D

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 Mainahme anzunehmen = ?

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Wirkungen im Forderschwerpunkt A lassen sich zum jetzigen Zeitpunkt nicht quanti-
fizieren, da der Abstand zur getdtigten Investition zu kurz ist und zudem z.T. noch keine
aussagekriftigen Datenblitter vorliegen.

Im Forderschwerpunkt B sind die Zuwendungen fldchenbezogen, so dass die Einkom-
menseffekte bei den Landwirten unmittelbar auftreten. Einkommenseffekte bei den
forstlichen MaBnahmen sind hdufig mit der Leistungserstellung, die z.T. in Eigenarbeit
erfolgt, verbunden (siehe Kapitel 8). Auch fiir einzelne MaBBnahmen des Forderschwer-
punktes C lassen sich Einkommenseffekte benennen.

10.3.3.3 Fazit

Eine positive Wirkungsrichtung hinsichtlich der Sicherung und Verbesserung des Ein-
kommens ist v.a. sektoral bei ca. 70 % der Programmmittel festzustellen (sieche Abbil-
dung 10.9). Dies entspricht auch der stark sektoralen Zielsetzung des Programms, z.B.
durch die starke finanzielle Ausstattung der Ausgleichszulage fiir benachteiligte Gebiete.
Im auBerlandwirtschaftlichen Bereich wirkt v.a. der Férderschwerpunkt C positiv auf die
Sicherung und Verbesserung des Einkommens.



42 Kapitel 10 Kapiteliibergreifende Fragestellungen

Abbildung 10.9: Wirkungsrichtungen der hessischen EPLR-Maflnahmen auf die ,,Si-
cherung und Verbesserung des Einkommens®, gewichtet mit den

mafBnahmenbezogenen 6ffentlichen Aufwendungen der Jahre 2000 bis
2002
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Quelle: Eigene Darstellung.

10.3.4 Querschnittsfrage 4 - Beitrag des hessischen EPLR zur Verbes-
serung der Marktposition fiir land-/forstwirtschaftliche Grun-
derzeugnisse

10.3.4.1 Relevanz der Frage und der zugehorigen Kriterien

Bei der Landwirtschaft in Hessen handelt es sich um einen weniger produktiven Sektor,
wie der Vergleich ausgewihlter Kennziffern landwirtschaftlicher Haupterwerbsbetriebe in
Deutschland zeigt (siehe Tabelle 10.10).

Aufgrund der Umstellung der methodischen Betriebssystematik sind die Daten der Ta-
belle 10.10 im Langsschnitt zwischen den Jahren 1999 und 2002 nicht vergleichbar. Be-
zogen auf die einzelnen Jahre zeigt sich aber, dass Hessen immer unter den Durch-
schnittswerten Deutschlands oder des fritheren Bundesgebietes liegt.
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Tabelle 10.10: Kennzahlen von landwirtschaftlichen Haupterwerbsbetrieben nach Bun-

desldndern
Land Betriebsgrofe " Gewinn
1.000 Euro StBE  Euro/ha LF Euro/nAK  Euro/Unternehmen
1999/2000  Schleswig-Holstein 54,9 523 27.706 39.808
Niedersachsen 51,0 536 24.554 34.413
Nordrhein-Westfalen 452 616 24.725 32.187
Hessen 38,5 439 17.952 26.631
Friitheres Bundesgebiet - - - -
Deutschland 39,7 571 21.485 31.034
2000/2001  Schleswig-Holstein 58,1 618 31.158 47.776
Niedersachsen 53,2 632 29.961 41.591
Nordrhein-Westfalen 46,7 786 32.384 42.387
Hessen 40,1 502 21.041 30.681
Fritheres Bundesgebiet 40,1 712 25.255 36.405
Deutschland 414 657 25.318 36.535
2001/2002  Schleswig-Holstein 95,7 540 22.904 36.307
Niedersachsen 94,0 575 26.194 38.986
Nordrhein-Westfalen 86,7 739 23.878 35.374
Hessen 72,9 509 20.706 31.392
Friiheres Bundesgebiet 72,0 650 21.560 32.778
Deutschland 76,7 577 21.763 33.593

1) 2001/2002 Betriebsgrofie EGE.
Quelle: Agrarbericht, verschiedene Jahrgéange.

Die Verarbeitungs- und Vermarktungsstrukturen weisen je nach Sektor unterschiedliche

S
h
b
i

d

F

tarken und Schwéchen auf. Generell gilt fiir den Standort Hessen, dass aufgrund seiner
ervorragenden Verkehrsinfrastruktur und der Néhe zu den groBen kaufkraftstarken Ver-
raucherzentren Rhein-Main und Rhein-Neckar Wettbewerbsvorteile im Vergleich zu
berregionalen Anbietern bestehen (HMULF, 2000, S. 34). Folgende Entwicklungsten-
enzen sind bedeutungsvoll (HMULF, 2000, S. 36):

verstirkte Konzentration durch Internationalisierung der Méarkte im organisierten Le-
bensmittelhandel,

Spezialisierung und Rationalisierung zur Sicherung der Wettbewerbsféahigkeit,

Einfiihrung von Herkunfts- und Qualitdtssicherungsprogrammen unter dem jeweili-
gen Handelsnamen,

Verdringungswettbewerb mittels Preiskampf.

rage und Kriterien sind als relevant zu bezeichnen.
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10.3.4.2 Forderkapitelbezogene Ziele und Wirkungen

Tabelle 10.11 stellt die MaBlnahmen dar, die auf den Bereich Wettbewerbsfiahigkeit und
Mirkte abzielen. Dazu gehoren das AFP, die Forderung der Verarbeitung und Vermark-
tung, die Flurbereinigung und die Sonstigen forstwirtschaftlichen MaBBnahmen.

Tabelle 10.11: Verbesserung der Marktposition land- und forstwirtschaftlicher Grun-
derzeugnisse - Ziele

Forderschwerpunkt A: Verbesserung B: Erhalt der natiirlichen C: Anpassung und
der Wettbewerbs- Lebensgrundlagen Entwicklung ldndlicher
fahigkeit Rdume
Kapitel 1 m VI \% VI VI IX
VO-Kiirzel al/a2, ¢ gl/g2 e f1 2 h i k m n o sl
b
Verbesserung der durch Produktivititsverbes- [ J [ J [ J [ J

Marktposition land-/  serungen / Kostensenkungen

forstwirtschaftlicher

Grunderzeugnisse durch Verbesserung der o [ ] [ [ J
Marktposition

durch positive Umsatz-, o [} o
Preisentwicklung

@ = Hauptziel, O = Nebenziel.

Quelle: Eigene Darstellung.

Positive Wirkungen sind bislang kaum feststellbar, weil es sich zumeist um lédngerfristige
Entwicklungen handelt. Nur fiir die Flurbereinigung und die forstliche Férderung lassen
sich bislang positive Wirkungen aufzeigen und quantifizieren (vgl. Tabelle 10.12).

Aufgrund des geringen Abstandes zum Abschluss der Investitionen und der zum Teil
mangelnden Datenverfiigbarkeit konnen fiir den Forderschwerpunkt A positive Wirkun-
gen zwar vermutet, aber nicht quantifiziert werden. Von den Agrarumweltmallnahmen
gehen bislang keine signifikanten Wirkungen auf die Verbesserung der Marktposition
aus, da der Flichenumfang zu gering ist, als dass beispielsweise der Okologische Landbau
zusdtzliche Verarbeitungs- und Vermarktungskapazititen induzieren konnte. Fiir die
MSL-Mafinahmen (HEKUL) wird allerdings eine - noch nicht quantifizierbare - positive
Wirkungsrichtung auf die Umsatzentwicklung gesehen.
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Tabelle 10.12: Verbesserung der Marktposition land- und forstwirtschaftlicher Grun-

derzeugnisse - Wirkungen

Forderschwerpunkt A: Verbesserung B: Erhalt der natiirlichen C: Anpassung und
der Wettbewerbs- Lebensgrundlagen Entwicklung ldndlicher
fahigkeit Rdume
Kapitel 1 m v \Y% VI VIII X
VO-Kiirzel al/a2, c¢ gl/g2 e fl f2 h k m n o sl
b
Verbesserung der durch Produktivititsverbes- (G) 0 ++? 0 +
Marktposition land-/  serungen / Kostensenkungen
forstwirtschaftlicher
Grunderzeugnisse durch Verbesserung der (6] 0 ++? 0 0
Marktposition
durch positive Umsatz-, ) ++? )
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.

10.3.4.3 Fazit

Eine positive Wirkungsrichtung (sieche Abbildung 10.10) ist bisher nur mit einem gerin-
gen Umfang der Programmmittel verbunden. Dies ist auch darauf zuriickzufiihren, dass es
sich in diesem Bereich eher um ldangerfristige Wirkungen handelt.



46 Kapitel 10 Kapiteliibergreifende Fragestellungen

Abbildung 10.10: Wirkungsrichtungen der hessischen EPLR-Mafinahmen auf die ,,Ver-
besserung der Marktposition land-/forstwirtschaftlicher Grunderzeug-

nisse®, gewichtet mit den mafnahmenbezogenen offentlichen Auf-
wendungen der Jahre 2000 bis 2002

ot

Positive
Wirkungen

N s s IS —
Wirkungen
zu vernach- 0 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,’,777777777

lassigen ]

B durch Produktivititsverbesserungen/Kostensenkungen
-- /' /| durch Verbesserung der Marktposition
|:| durch positive Umsatz-, Preisentwicklung

Negative
Wirkungen

0 10 20 30 40 50 60 70

Mio. Euro

Quelle: Eigene Darstellung.

10.3.5 Querschnittsfrage 5 - Beitrag des hessischen EPLR zum Schutz
und zur Verbesserung der Umwelt

10.3.5.1 Relevanz der Frage in Hessen

Die Analyse des Umweltzustandes und hieraus resultierende Stdarken und Schwichen sind
im hessischen EPLR ausfiihrlich dargestellt (HMULF, 2000, S. 44 ff.). Beziiglich der ver-
schiedenen Naturrdume Hessens stellt Tabelle 6.3 die landwirtschaftlich bedingten Pro-
blemlagen dar (vgl. Kapitel 6.1.2). Tabelle 10.13 gibt einen Uberblick iiber die einzelnen
Schutzgiiter und mogliche Handlungsansétze des hessischen EPLR.

Aufgrund der Bedeutung der Umweltfrage auf Gesamtprogrammebene nimmt die Dar-
stellung der Ergebnisse einen vergleichsweise groen Raum ein, zumal wesentliche
Aspekte nicht in den Forderkapitelbewertungen zu finden sind. Auf der Programmebene
spielt der biotische Ressourcenschutz (Lebensrdume, Arten- und Lebensgemeinschaften)
sowie der Bodenschutz nur eine untergeordnete Rolle, er wird daher unter dem Kriterium
5-1. - Mallnahmen mit positiven Umweltwirkungen - subsumiert. In einzelnen Kapiteln
nehmen diese Schutzgiiter jedoch eine zentrale Stellung ein (siehe Kapitel 6).
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Tabelle 10.13: Uberblick iiber den Zustand der Umweltmedien bezogen auf Handlungs-
felder des EPLR Hessen

Schutzgiiter/ Umweltme-
dien

Stirken

Schwichen

Lebensrdume, Arten und
Lebensgemeinschaften (L)

Hoher Anteil naturnaher Fldchen und
kulturhistorischer Biotoptypen
(Streuobstwiesen, Griinland ver-
schiedener Feuchtestufen etc.)
Landschaftspflegeprogramme tragen
auflerhalb von Schutzgebieten zur
Verbesserung und dem Erhalt von
Natur und Landschaft

Zunehmende Aktivitdt zur Auswei-
sung von Schutzgebieten

Abnahme der Artenvielfalt infolge von Sied-
lungs- und Infrastrukturmafnahmen sowie
regional intensiver Landnutzung; Zerschnei-
dungs -und Verinselungseffekte

Verlust naturnaher Landschaftsbestandteile
durch regional intensive Landnutzung sowie
durch Nutzungsaufgabe in Ungunstlagen
Strukturreiche Kulturlandschaften verarmen
durch Verlust von Biotopen und Vernetzungs-
elementen

Boden (B)

23 % der LF ist mittel bis stark erosionsgefahr-
det

Anteil der Siedlungs- und Verkehrsflichen mit
14 % tiber dem Bundesdurchschnitt

Prognosen gehen von einer weiteren starken
Zunahme des Flachenverbrauchs bis 2010 aus

Wasser (Grundwasser und
Oberflichengewisser)
(W)

Landesweite Verbesserung der Was-
serqualitét

Hoher Anteil an Gewissern mit ho-
hem Entwicklungspotential (Gewis-
sergiitekartierung)

In Gebieten mit ausgeprigter Ackernutzung
weisen 25 % der Grundwasservorkommen eine
Nitratkonzentration nahe bzw. iiber dem
Grenzwert von 50mg/l NO; auf.

Etwa zwei Drittel der FlieBgewdsser Hessens
weisen deutliche bis liberdeutliche Strukturde-
fizite auf.

Stoffliche Belastung durch diffuse Eintridge von
Diingemittel und PSM

Klima / Luft
(KL)

Landesweite Verbesserung der Luft-
qualitat

AusstoB3 klimarelevanter Gase: CO, (Landwirt-
schaft, Gewerbe, Hausbrand), Lachgas, Methan,
NH; (Landwirtschaft)

Landschaft / Erholung
(LE)

Waldreichstes Bundesland (> 40 %
der Landesfldche)

Hohe Erholungsqualitét 1andlicher
Raume

Zunehmende Bedeutung des ,,sanf-
ten* Tourismus®

Uber 50 % der Landesfliche sind
Landschaftsschutzgebiete

Potential zur Erhaltung der Kultur-
landschaft durch die grofle Bedeu-
tung der Milchviehhaltung und ex-
tensive Rinderhaltung

Trotz sichtbarer Verbesserungen noch immer
immissionsbedingte Waldschédden
Strukturreiche Kulturlandschaften verarmen
durch Verlust von Biotopen und Vernetzungs-
elementen

Quelle:

Eigene Darstellung nach HMULF, 2000, S. 44 - 94).

10.3.5.2 Forderkapitelbezogene Ziele und Wirkungen

Der Umweltschutz hat innerhalb des hessischen EPLR eine hohen Stellenwert. Dies zeigt
sich in der Vielzahl von MaBinahen, die eine Verbesserung der Umweltsituation im landli-
chen Raum intendieren (Tabelle 10.14). In neun der insgesamt 13 Haushaltslinien spielt
der Erhalt oder die Verbesserung der Umwelt als Haupt- oder Nebenziel eine Rolle. Diese
Zielausrichtung wird durch die ersten Ergebnisse und Wirkungen der Maflnahmen zum
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Stand der Zwischenbewertung in weiten Teilen bestétigt. Abweichungen ergeben sich vor
allem durch einen bisher geringen Aussagegehalt der auswertbaren Unterlagen (a und g).

Tabelle 10.14: Erhalt und Verbesserung der Umwelt - Zielanalyse

Forderschwerpunkt A: Verbesserung B: Erhalt der natiirlichen C: Anpassung und
der Wettbewerbs- Lebensgrundlagen Entwicklung ldndlicher
fahigkeit Rdume
Kapitel 1 m v \Y% VI VIII X
VO-Kiirzel al/a2, ¢ gl/g2 e fl f2 h i k m n o sl
b

Erhalt/ Herbeifiihrung positiver [ [ ] o [ ] [ [ ] [ ] [ J [ J o
Verbesserung Umweltwirkungen
der Umwelt
durch umweltfreundliche Entwicklung o (o] [ ] o [ ] [ ]

der Bodennutzungsformen

Reduzierung des quantitativen/ o o (] Qo L]
qualitativen Ressourcenver-
brauchs

Erhalt und Verbesserung o o [ ] [ ] o [ ] [ ] [ ] (o]
von Landschaften

® = Hauptziel, O = Nebenziel.

Quelle: Eigene Darstellung.

Tabelle 10.15 fasst die im Rahmen der Kapitelbewertungen ermittelten ersten Wirkungen
der Mallnahmen entsprechend den Kriterien der EU-KOM zusammen. Das Kriterium 5-1.
- MaBnahmen mit positiven Umweltwirkungen - ist hierbei das allgemeinste Wirkungs-
kriterium. Es wird durch die Kriterien 5-2. bis 5-4. spezifiziert. Zusétzlich zu den von der
EU-KOM vorgegebenen Kriterien und Indikatoren, werden Indikatoren zur besseren Er-
fassung negativer Wirkungen von Mallnahmen neu eingefiihrt.

Als wesentlich ist herauszustellen, dass die einzelnen MaBBnahmen auf sehr unterschiedli-
che Weise auf die Umwelt wirken. Die in Tabelle 10.15 dargestellten Wirkungen sind vor
diesem Hintergrund einzuordnen:

— Direkte Wirkungen durch flichenbezogene Maflnahmen (z.B. Agrarumwelt) oder
durch direkte dem Umweltschutz dienende Investitionen (verbesserte Ausbringungs-
technik fiir Wirtschaftsdiinger im AFP).

— Indirekte Wirkungen durch Investitionen, die auf Produktionsverbesserung ausge-
richtet sind, welche aber hdufig auch mit einer Verbesserung der Ressourcennutzung
verbunden ist (Stallbauten im Rahmen des AFP).
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—  Zahlreiche Mallnahmen (z.B. die Ausgleichszulage e) tragen eher zum Erhalt von
Natur und Landschaft und weniger zu deren Verbesserung bei. Da diesen jedoch hiu-
fig das Bedrohungsszenario - Verschlechterung der Umweltsituation auf Grund von
Nutzungsaufgabe oder Intensivierung - gegeniibergestellt werden kann, werden diese
MaBnahmen mit beriicksichtigt.

Wihrend es sich in anderen Wirkungsbereichen (Einkommen, Beschiftigung) um Net-
toeffekte im Sinne der Verrechnung von positiven und negativen Effekten handelt, wer-
den positive und negative Umweltwirkungen, entsprechend der Methodik der EU-KOM
(1999a), getrennt dargestellt. Die Verrechnung von eventuell positiven Auswirkungen
eines Stallneubaus (Tierschutz, Klima) mit negativen Auswirkungen auf andere Schutz-
giiter (Bodenversiegelung, Landschaftsbild) ist nicht sinnvoll. Daher wurden drei neue
Kriterien zur Beschreibung der Belastung der Umwelt eingefiihrt (sieche Tabelle 10.15).

Tabelle 10.15: Erhalt und Verbesserung der Umwelt - Wirkungsanalyse

Forderschwerpunkt A: Verbesserung B: Erhalt der natiirlichen C: Anpassung und
der Wettbewerbs- Lebensgrundlagen Entwicklung ldndlicher
fahigkeit Rdume
Kapitel 1 m VI v VI VI IX
VO-Kiirzel al/a2, ¢ gl/g2 e f1 2 h i k m n o sl
b
Erhalt/ Herbeifiihrung positiver ) + +? +) A + +
Verbesserung Umweltwirkungen
der Umwelt
durch umweltfreundliche Entwicklung ) 0 +? +) A +
der Bodennutzungsformen
Reduzierung des quantitativen/ (G) +? +=+ o+ + 0 0
qualitativen Ressourcenver-
brauchs
Erhalt und Verbesserung (G2 TR = T = S S + +
von Landschaften
Belastung der Flachenverbrauch ) “-) - 0 0

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-Einschdtzung: Wirkungszusammenhang ist aufgrund der Ausrichtung der Mainahme anzunehmen = ?

Quelle: Eigene Darstellung.
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Kriterium 5-1. - Durch die Kombination von Fiordermafinahmen konnten durch den
hessischen EPLR positive Umweltwirkungen herbeigefiihrt werden.

Dieses Kriterium zielt auf die Ermittlung der Anteile des hessischen EPLR ab,
— die hauptsdchlich Umweltschutzziele verfolgen (5-1.1.),

— die hauptsichlich mit einer 6konomischen Zielausrichtung konzipiert sind, aber posi-
tive Nebenergebnisse fiir die Umwelt haben (5-1.2.), und

— die mit negativen Umweltwirkungen verbunden sind (5-1.3.).

Das Verhiéltnis dieser Komponenten zueinander ldsst Riickschliisse auf die Nachhaltigkeit
der Forderung der Entwicklung des lindlichen Raums zu.

Anteil der Fordermafinahmen, die vollig den Schutz oder die Verbesserung der Um-
welt zum Ziel haben (Indikator 5-1.1.): Hierunter werden die Maflnahmen gefasst, die
gemdl der Zielanalyse ausschlieBlich im Umweltbereich Hauptziele verfolgen. Dies sind
die AgrarumweltmaBBnahmen (HEKUL und HELP) sowie die QualifizierungsmaBnahme,
die aber in den Jahren 2000 bis 2002 nicht in Anspruch genommen wurde. Die Agrarum-
weltmaBnahmen umfassen mit rund 64,8 Mio. Euro ein Drittel der im Zeitraum 2000 bis
2002 verausgabten Offentlichen Mittel. Mit einem Flachenumfang von rund 156.735 ha
erstrecken sie sich iiber 20 % der LF Hessens, tiberwiegend auf Griinland (sieche Abbil-
dung 6.6). Eine Angabe, welcher Anteil der Programmmittel insgesamt fiir Maflnahmen
mit ausschlieSlichem Umweltziel vorzusehen sind, ist im EPLR nicht enthalten.

Anteil der Maflnahmen mit Schwerpunkt auf Produktions- und Entwicklungsaspek-
ten mit positiven Nebenergebnissen fiir die Umwelt (Indikator 5-1.2.): Hierunter wer-
den alle MaBBnahmen gefasst, die in der Zielanalyse sowohl Hauptziele im Bereich von
Produktions- und Entwicklungsaspekten als auch Umweltziele (hier Haupt- und Neben-
ziel) verfolgen bzw. in der Wirkungsanalyse mit entsprechenden Wirkungen in Verbin-
dung gebracht werden konnen. Dies sind Mallnahmen der Haushaltslinien a, e, g, h, 1, k
und o. Insgesamt umfassen diese ein Mittelvolumen von rund 119 Mio. Euro 6ffentlicher
Fordermittel. Dies entspricht mehr als 60 % der bisher abgeflossenen Gesamtférdermittel.
Der Anteil der geférderten Maflnahmen innerhalb dieser Haushaltslinien, die tatsidchlich
mit positiven Umweltwirkungen verbunden sind, kann iiberwiegen (forstwirtschaftliche
MaBnahmen, Flurbereinigung) oder auch eher gering sein (Dorferneuerung). Aufgrund
der derzeitigen Datenlage kann eine genauere Aussage in Prozent der Programmkosten
nicht gegeben werden. Auch die Angaben zu den Projektanteilen beruhen auf Schétzun-
gen und Befragungsergebnissen und konnen nicht weiter aggregiert werden. MB-X-
Tabelle 7.1 stellt die wesentlichen Informationen iiber die Outputs und die Hauptwirkun-
gen der MaBBnahmen zusammen.
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Festzuhalten ist, dass nahezu alle Fordermittel in Haushaltslinien flieen, die auf Um-
weltschutz abzielen (Indikator 5-1.1.) bzw. zum {iberwiegenden Teilen auch mit positiven
Umweltwirkungen verbunden sind (Indikator 5-1.2.).

Anteil der Fordermafinahmen, die negative Umweltwirkungen mit sich gebracht ha-
ben (Indikator 5-1.3., erginzt durch die neu eingefiihrten Indikatoren 5-5., 5-6.,
5-7.): Vorwegzuschicken ist, dass die Einhaltung von Umweltstandards und um-
weltrechtlichen Vorschriften Voraussetzung fiir eine Forderung aus dem EPLR ist. Aber
auch bei Einhaltung dieser Standards induzieren die Malnahmen Umweltverbrauch, der
an dieser Stelle aufgezeigt werden soll. In diesem Sinne wurde der vorgegebene Indikator
analog zur ECOTEC-Methode zur Beurteilung der Nachhaltigkeit von Forderprogrammen
verdndert MWMTYV, 1999).

Unter den Indikator 5-1.3. werden alle MaBBnahmen gefasst, deren Realisierung mit nega-
tiven Effekten verbunden ist und deren Auswirkungen nicht iiber das gesetzliche Min-
destmalf hinaus reduziert werden (sogenannte ,business as usual‘ Kategorie). Bei diesen
MafBnahmen findet die Aushandlung iiber den tatsédchlichen Grad an Umweltneutralitét im
Genehmigungsverfahren, v.a. iiber die Anwendung der naturschutzrechtlichen Eingriffs-
regelung (Vermeidung, Ausgleichs- und ErsatzmalBnahmen) statt.

Zur Darstellung des moglichen und tatsdchlichen Umweltverbrauchs wurden fiir die MaB3-
nahmen, deren Umsetzung und Genehmigung unter die Eingriffsregelung nach Natur-
schutz- oder Baurecht fallen, gesondert Daten erhoben. MB-X-Tabelle 7.2 fasst die MaB-
nahmen mit negativen Umweltwirkungen zusammen. Hierbei wurde zwischen folgenden
Kriterien unterschieden:

—  Flachenverbrauch (Kriterium 5.5),
— Erh6hung des quantitativen bzw. qualitativen Ressourcenverbrauchs (Kriterium 5-6.),

—  Sonstige Wirkungen (Kriterium 5-7.).

Flichenverbrauch (Kriterium 5-5. neu): Der Bodenverbrauch durch zunehmende
Siedlungsentwicklung und andere BaumaBBnahmen liegt in Deutschland bei rund 100 ha
pro Tag. Boden werden iiberbaut oder mit einer undurchléssigen Schicht, wie z.B. As-
phalt oder Beton versiegelt. Dadurch werden die natiirlichen Bodenfunktionen nachhaltig
blockiert. Die Reduzierung des Flachenverbrauchs ist Bestandteil des vorsorgenden Bo-
denschutzes in Hessen (siche HLUG, 2003) gehort zu den sieben prioritdren Handlungs-
feldern der Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung (2001). Aufgrund der hohen
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umweltpolitischen Prioritdt, wird die Problematik der Bodenversiegelung in der Halbzeit-
bewertung niher untersucht .

Da die naturschutzrechtliche bzw. baurechtliche Eingriffsregelung insgesamt nur eine
approximative ausgeglichene Bilanz fiir den Naturhaushalt und das Landschaftsbild an-
strebt, finden hinsichtlich der Inanspruchnahme verschiedener Schutzgiiter (Boden, Was-
ser, Klima, Luft, Tiere und Pflanzen) Verschiebungen statt. Dies gilt insbesondere fiir das
Schutzgut Boden, dessen erhebliche Beeintrichtigung durch Versiegelung in den {iber-
wiegenden Fillen durch Aufwertungen anderer Schutzgiiter (Pflanzungen etc.) ersetzt,
nicht aber durch Entsiegelung ausgeglichen wird. Dies wird durch die Abfrageergebnisse
bestitigt. Bei den Mallnahmen der Haushaltlinien a und k finden Nettoneuversiegelungen
statt. Die Auswirkungen der Dorferneuerung (o) und der Dienstleistungseinrichtungen (n)
sind zu vernachldssigen. Fiir MaBBnahme g sind noch keine belastbaren Ergebnisse ver-
fligbar. Herauszustellen ist fiir alle genannten Haushaltslinien, dass in den entsprechenden
Forderrichtlinien keine Bedingungen oder Fordermodalitidten genannt sind, die die Redu-
zierung des Versiegelungsgrades bzw. die Entsiegelung durch entsprechende Sonderfor-
derung zur Folge hitten".

Erhohung des quantitativen bzw. qualitativen Ressourcenverbrauchs (Kriterium 5-
6. neu): Betriebsbedingte Auswirkungen auf verschiedene Schutzgiiter konnten nicht er-
mittelt werden. In der Regel ist davon auszugehen, dass Produktionsausweitungen und
Modernisierung immer mit einer relativen Verbesserung der Ressourceneffizienz (Ener-
gie-, Wasserverbrauch, Luftbelastung oder Verpackungsaufwand) verbunden sind. Pro-
duktionsausweitung kann zu einem absoluten Mehr an Belastung fiihren, das hier jedoch
nicht quantifiziert werden kann (siche auch MB-X-Tabelle 7.2).

Im Programmworkshop wurde die Wahl dieses Kriteriums zur Abbildung negativer Umweltwirkungen
kritisch diskutiert. Es wurde herausgestellt, dass der Beitrag der hessischen EPLR-Malinahmen zu ei-
ner zusitzlichen Flachenversiegelung insgesamt nur sehr gering ist. Andere Umweltwirkungen seien
hier relevanter, wie z.B. die Einfliisse auf das Landschaftsbild durch landwirtschaftliche Baumafinah-
men im Auflenbereich (HMULYV et al., 2003). Nach Einschédtzung der Evaluatorlnnen ist es zum jetzi-
gen Zeitpunkt mit einer z.T. diirftigen Datengrundlage schwierig, ein Ranking nach der Bedeutung der
verschiedenen moglichen negativen Umweltwirkungen vorzunehmen. Bei der Auswahl der drei Krite-
rien haben wir versucht, die Breite an mdglichen negativen Umweltwirkungen der Maflnahmen eines
EPLR abzudecken. Das Argument, dass aus gesamtumweltpolitischer Sicht die Wirkungen des hessi-
schen EPLR zu vernachléssigen seien, gilt auch fiir die anderen Fragenbereiche auf Programmebene
(z.B. Beschiftigungswirkungen des hessischen EPLR im Vergleich zur hessischen Arbeitsmarktsitua-
tion).

Beim Bau gemeinschaftlicher Anlagen im Rahmen der Flurbereinigung bestehen Vorschriften zur Art
und Weise des Wirtschaftswegebaus innerhalb der Flurbereinigung fiir die jeweilige raumrelevante In-
frastrukturstrukturlosung (HMWVL, 2003). Die Vorschriften bedingen, dass zu einem grofen Anteil
neue Wege unbefestigt gebaut werden. Dies wurde bei den positiven Umweltwirkungen aufgefiihrt.
Trotzdem werden in Flurbereinigungsverfahren im Schnitt 2 ha versiegelt, wie die Befragungsergeb-
nisse ergaben (siche MB-X-Tabelle 7.2).
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Sonstige Auswirkungen (Kriterium 5-7. neu): Hierunter fallen im Wesentlichen negati-
ve Auswirkungen auf die Landschaft bzw. das Landschaftsbild. Diese wurden bei den
eingriffsrelevanten Maflnahmen ebenfalls erfragt, die Aussagen hierzu sind jedoch kaum
quantifizierbar und ohne Bezug zum Wirkraum nicht zu beurteilen. So konnen beispiels-
weise Aufforstungsmafinahmen je nach Landschaftsbezug positiv oder negativ gewertet
werden. Hinzu kommt, dass das Landschaftsbild mehr noch als die anderen Schutzgiiter
durch eine schleichende Erosion seiner Vielfalt, Eigenart und Schonheit betroffen ist. Den
einzelnen MafBnahmen wird nur geringe Bedeutung zugerechnet, wie an den wenigen
Nennungen hierzu deutlich wird (sieche MB-X-Tabelle 7.2). In der Ex-post-Bewertung
sollte hierfiir eine differenziertere Betrachtung anhand von Fallbeispielen erfolgen.

Zur Dokumentation der Bemiihungen zur Kompensation moglicher Beeintrachtigungen
von Naturhaushalt und Landschaftsbild wurde die Hohe der Kompensationskosten abge-
fragt. Die Angaben hierzu sind jedoch wenig belastbar (siche MB-X-Tabelle 7.2).

Kriterium 5-2. - Erhalt und Entwicklung umweltfreundlicher Bodennutzungsformen

Direkte flachenbezogene positive Umweltwirkungen sind vor allem mit den Haushaltsli-
nien f, h und i verbunden. Die Ausgleichszulage (e) hat ausschlieBlich Bedeutung im Sin-
ne der Vermeidung mdglicher Verdnderungen durch Aufgabe der Bewirtschaftung. Insge-
samt umfassen die Fldchen der genannten MaBBnahmen rund 465.126 ha. Dies sind rund
60 % der LF und ca. 2,5 % der Waldflache Hessens.

Mit indirekten Auswirkungen auf die Bodennutzung sind die Maflnahmen a, g und k ver-
bunden. Deren Wirkungen beruhen z.B. auf einer standortangepassten Aufteilung land-
wirtschaftlich genutzter Flichen. MB-X-Tabelle 7.3 fasst die Mallnahmen und ihre we-
sentlichen Wirkungen zusammen.

Kriterium 5-3. - Vermeidung oder Reduzierung nicht nachhaltiger Nutzungen

Hier werden die Auswirkungen auf die Ressource Wasser und das Schutzgut Klima ge-
nauer ermittelt.

Quantitativer Schutz der Wasserressourcen (Indikator 5-3.1.): Quantitativer Wasser-
schutz spielt im Rahmen des hessischen EPLR nur eine untergeordnete Rolle. Ansatz-
punkte sind lediglich im Bereich der Einzelbetrieblichen Investitionsférderung sowie der
Forderung im Erndhrungssektor zu finden.

Beim AFP ergab die Befragung, dass die Reduzierung des Wasserverbrauchs nur bei ca.
3 % der Forderfille (v.a. Gartenbauunternehmen) eine Rolle spielt. Im Erfassungsbogen
zur Verarbeitung und Vermarktung wird der Einsatz von Brauch- und Trinkwasser abge-
fragt. Ein auswertbarer Riicklauf ist jedoch noch nicht vorhanden (siche Kapitel 7).
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Qualitativer Schutz der Wasserressourcen (Indikator 5-3.2.): Im Gegensatz zum
quantitativen Wasserschutz wird dem qualitativen Wasserschutz in Hessen eine hohe Be-
deutung beigemessen (siche Tabelle 10.13.

In diesem Zusammenhang geht es um den Schutz des Grundwassers und der Oberfldchen-
gewdsser durch:

— die Forderung extensiver bzw. dkologischer Produktionsverfahren zur Verringerung
des Betriebsmitteleinsatzes,

— SchutzmaBnahmen im Bereich der forstwirtschaftlichen MaBnahmen.

Wichtigste Maflnahmen sind hier die Agrarumweltmalnahmen, die auf einer Flache von
rund 153.000 ha zum Wasserschutz beitragen (siche Kapitel 6, Abbildung 6.6). Ob die
Flachen in Gebieten mit einer hohen Belastung bzw. mit Stickstoffiiberschiissen liegen,
wurde im Kapitel 6 untersucht (vgl. MB-VI-Karte A24). Insgesamt wird eine mittlere
Treffsicherheit der flichenstarken ExtensivierungsmaBnahmen (Okologischer Landbau,
Griinlandextensivierung) auf Gebiete mit hohen Stickstoffsalden angenommen. Dies ist
primér auf den groBen Flichenumfang und weniger auf eine zielgenaue Anwendung der
MaBnahmen zuriickzufiihren. Ackerflachen, unter denen haufig sehr viel hohere Stickstof-
fimmissionen festzustellen sind als unter Griinland, haben nur einen geringen Anteil (ca.
10 %) an der geforderten Flache.

Indirekt trdgt zum Grundwasserschutz auch die Forderung der verbesserten Ausbringung
von Wirtschaftsdiingern im AFP, die Férderung von Okobetrieben und der Verarbeitung
und Vermarktung von Okoprodukten bei. Die Wirkungen sind jedoch nicht zu quantifizie-
ren und werden bereits durch die Okolandbaufliche erfasst. Im Prinzip ist auch die
Erstaufforstung landwirtschaftlicher Flachen geeignet, die Verschmutzung des Grundwas-
sers durch Eintrag von Diingemitteln und PSM zu reduzieren. Mit einem Umfang von nur
290 ha, tiberwiegend auf Griinlandfldchen, ist ihr Beitrag jedoch gering. Der Beitrag der
Flurbereinigung zum Wasserschutz ist nicht quantifizierbar.

Einen Uberblick iiber die zum qualitativen Schutz von Wasserressourcen beitragenden
MaBnahmen liefert MB-X-Tabelle 7.4. Eine Bezugsgro3e zu den zu schiitzenden oder
geschiitzten Wasserressourcen (Grundwasser oder Oberflichengewédsser) kann nicht her-
gestellt werden. Diesbeziiglich werden im hessischen EPLR keine Zielaussagen getroffen.

MaBnahmen zum qualitativen Schutz von Oberflichengewissern, z.B. der Verbesserung
der Gewisserstruktur und der Wasserqualitdt durch Renaturierung und Anlage von Ge-
wisserrandstreifen (v.a. Flurbereinigung), fallen unter den allgemeinen Indikator 51.1..
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Entwicklung der jihrlichen Emissionen von Treibhausgasen, die auf das Programm
zuriickzufiihren sind (Indikator 5-3.3.): MB-X-Text 7.1 beschreibt die Rolle der Land-
und Forstwirtschaft hinsichtlich der Emission klimarelevanter Gase und fiithrt Handlungs-
ansitze zu deren Reduktion auf. Fiir die Bewertung sind von Bedeutung:

— Emissionen und Energieeinsatz im Rahmen der landwirtschaftlichen Nutzung,
— Energieeinsatz im Erndhrungssektor,

— Verbesserung oder Schwichung der CO,-Senkenfunktion im Rahmen forstwirt-
schaftlicher Maflnahmen,

—  Substitution fossiler Energietrdger durch Ausbau alternativer Energiequellen und

— Energieeinsparungen im Hausbrandsektor.

MB-X-Tabelle 7.8 gibt einen Uberblick iiber die Gase, die bei der landwirtschaftlichen
Nutzung eine Rolle spielen. MB-X-Tabelle 7.11 zeigt die Handlungsfelder des hessischen
EPLR fiir den Klimaschutz auf und ordnet Effekte fiir die jeweiligen Treibhausgase zu.

Der Schwerpunkt der Wirkungen liegt auf der Reduzierung des CO;,-Ausstofles durch
MaBnahmen der Haushaltslinien a, f, g, h, i, k und o. Quantifizierbar sind nur die Wir-
kungen von Agrarumweltmalnahmen. bei denen rund 87.000 t/a CO, eingespart werden.
Dies entspricht 0,16 %' der CO,-Emissionen des Jahres 2000 in Hessen. Ammoniakemis-
sionen aus der Tierhaltung verringern sich durch die Reduzierung des Viehbestandes um
ca. 1.000 t/a".

Quantifizierte Zielvorgaben zur Reduktion von Klimagasen und Ammoniak liegen fiir
Hessen nicht vor.

Kriterium 5-4. - Erhalt oder Verbesserung der Landschaften des lindlichen Raums

Die Beantwortung dieser Frage ist nur sehr bedingt mdglich, da die Wirkungen von Ma@3-
nahmen auf die Landschaft bzw. das Landschaftsbild unmittelbar vom Ort des Gesche-
hens abhédngig sind. Die von der EU-KOM vorgesehene Angabe von Flichen, auf denen
eine vorteilhafte Anderung der Landschaft herbeigefiihrt wurde, ist zudem wenig aussa-
gekriftig. Viele Maflnahmen, wie z.B. Anpflanzungen, Flussrenaturierungen etc., entfal-
ten mit zunehmender Reifung eine groBrdumige Wirkung, so dass die Fldche der Durch-
fiihrung und die positiv verdnderte Fliche weit voneinander abweichen. Andere MalBinah-
men wirken hingegen nur auf der Flache selber, z.B. Erhalt von artenreichem Griinland.

14

Gesamt-Emissionen 2002: 48.600.000 t (HLUG, 2000).

" Landwirtschaftlich bedingte Ammoniakemissionen in Hessen betragen ca. 42.420 t/ha (Gromes et al.,

1999).



56 Kapitel 10 Kapiteliibergreifende Fragestellungen

Demzufolge steht hier die Beschreibung der von der EU-KOM vorgegebenen Begriffe zur
Charakterisierung der Landschaft — Kohdrenz, Vielfalt und kulturelle Eigenart — im Vor-
dergrund. Die hessischen EPLR-Maflnahmen werden den einzelnen Aspekten zugeordnet.
Der Indikator wurde um den Aspekt der Steigerung des Erlebniswertes von Landschaften
durch eine verbesserte Zugénglichkeit erginzt (siche auch Kriterium 1-4.: Verbesserung
der Erholungsfunktion ldndlicher Raume). MB-X-Tabelle 7.7 gibt die Logik wieder, mit
der die Wirkungen der Maflnahmen den verschiedenen Landschaftskriterien zugeordnet
werden.

Der hohe Anteil an Erholungsfldche wurde in der Stirken- und Schwéchenanalyse als eine
deutliche Stirke des ldndlichen Raumes in Hessen hervorgehoben. Beeintrdachtigungen
liegen vor allem in einer gering strukturierten Agrarlandschaft und in Gebieten mit einem
geringen Waldanteil. Viele MaBBnahmen tragen zur Verbesserung bzw. zum Erhalt des
Erscheinungsbildes und zur Zugénglichkeit der Landschaft bei (siche MB-X-Tabelle 7.6).
In Kapitel 6 wird ausfiihrlicher auf die Landschaftsindikatoren und auf Aspekte des Land-
schaftsschutzes eingegangen.

Hauptwirkungen sind mit den Agrarumweltmafnahmen, der Ausgleichszulage sowie den
forstlichen MaBnahmen verbunden. Positive Effekte bei der Flurbereinigung und Dorfer-
neuerung lassen sich nicht quantifizieren. MB-X-Tabelle 7.6 fasst die wesentlichen Mal3-
nahmen und Outputs zusammen. Auf einer Flache von ca. 440.000 ha wurden Mafinah-
men zur Verbesserung bzw. dem Erhalt von Landschaften, ohne Beachtung ihres Wir-
kraums, gefordert. Dies entspricht ca. 27 % der land- und forstwirtschaftlichen Flache in
Hessen''. Der iiberwiegende Teil dient der Sicherung angepasster Flichennutzungen durch
Verhinderung der Nutzungsaufgabe. Die meisten dieser Flichen liegen in landwirtschaft-
lich benachteiligten Mittelgebirgslagen. Einige Regionen, wie z.B. der Hohe Vogelsberg
und die Rhon, haben eine regionale Bedeutung fiir die naturgebundene Erholung und den
Tourismus und liegen in fiir den Landschaftsschutz bedeutsamen Bereichen (Rhon). Auf
das rdumliche Zusammenwirken der Maflnahmen sollte in der Ex-post-Bewertung aus-
fiihrlich eingegangen werden.

10.3.5.3 Fazit

Die groB3e Bedeutung von Umweltaspekten im Gesamtkontext des hessischen EPLR kann
z.B. aufgezeigt werden, wenn man den Anteil der Programmmittel mit einer positiven
Wirkungsrichtung ermittelt (sieche auch Abbildung 10.11). Dieser liegt bei fast 100 % der
bisher eingesetzten Mittel.

Diese betrdgt mit 766.310 ha LF und 895.000 ha Wald 1.661310 ha.
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Mit einigen Mallnahmen des EPLR, z.B. der Einzelbetrieblichen Investitionsforderung
und der Flurbereinigung, sind auch geringe negative Wirkungen auf die Umwelt verbun-
den, wie Flidchenversiegelung oder Beeintrdachtigung des Landschaftsbildes infolge von
BaumafBnahmen.

Abbildung 10.11: Wirkungsrichtungen der hessischen EPLR-Maflnahmen auf ,,Schutz
und Verbesserung der Umwelt*, gewichtet mit den maBBnahmenbezo-
genen Offentlichen Aufwendungen der Jahre 2000 bis 2002
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Reduzierung des quantitativen/qualitativen Ressourcenverbrauchs Sonstiges
(LT Erhalt und Verbesserung von Landschaften

Quelle: Eigene Darstellung.

10.3.6 Zusatzfrage - Chancengleichheit

In der Strukturfondsverordnung (EG) Nr. 1260/1999 ist im Artikel 1 die Forderung der
Chancengleichheit als Querschnittsziel europédischer FordermaBBnahmen verankert.

Gender-Mainstreaming umfasst hierbei zwei Komponenten:

(1) die Beriicksichtigung der unterschiedlichen Interessen und Lebenssituationen von
Frauen und Ménnern in der Politik, in der Ausgestaltung von (Forder-) MaBBnahmen,
in der Gestaltung von Prozessen und Arbeitsabldufen und in der Entwicklung von
Produkten (Strategie zur Bestimmung geschlechtsspezifischer Ausgangssituation),
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(2) Einsatz spezieller Frauenforderpolitik als Instrument zur Behebung von Ungleich-
heiten bei festgestellten Benachteiligungen.

Bei der Halbzeitbewertung geht es auf Programmebene nicht um die Anwendung der
Gender-Mainstreaming-Strategie bei der Erstellung oder Umsetzung des Programms,
sondern um spezielle frauenpolitische Zielsetzungen und Wirkungen. Da der Aspekt der
Chancengleichheit eng mit Beschéftigung verkniipft (EU-KOM, 1999b) und seit 1999 in
den Beschéftigungspolitischen Leitlinien der EU verankert ist (BMFSFJ, 2002), wird vor
allem hierauf abgehoben. Nach EU-KOM (1999b) wird hierbei vor allen Dingen unter-
schieden nach

— MaBnahmen, die der Entwicklung des Humankapitals dienen und damit zur Ver-
besserung der Beschéftigungsfahigkeit von Frauen beitragen,

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

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

Im hessischen EPLR wird die Situation der Frauen, v.a. hinsichtlich ihrer Beschéftigungs-
situation, ausfiihrlich beschrieben (HMULF, 2000, S. 39 ff). Daraus wird abgeleitet, ,,dass
in der Landes- und Regionalentwicklung ein besonderes Gewicht auf die Férderung von
Frauen in ldndlichen Regionen gelegt werden muss®“ (HMULF, 2000, S.40). Gerade
durch MaBnahmen des Forderschwerpunktes C sollen die ldndlichen Gebiete u.a. in der
Verbesserung der Chancengleichheit und in der Anwendung von Gender-Mainstreaming
als Strategie weiterentwickelt werden. Dies gilt insbesondere fiir Gebiete, die von der
Wirtschaftsforderung, dem EFRE in den Ziel-2-Gebieten, den ESF-MafBnahmen und der
betriebsbezogenen Agrarstrukturpolitik sowie der iibrigen Gemeinsamen Agrarpolitik
nicht oder nur am Rande beriihrt werden (HMULF, 2000, S. 160). Wie MB-X-Karte 8.1
zeigt, gibt es in den noérdlichen und mittleren Landesteilen Hessens geringere Frauener-
werbsquoten als im Rhein-Main-Gebiet, was auf ungiinstigere Beschéftigungsmdglich-
keiten insgesamt und auch weniger familiengerechte Infrastrukturen hindeutet.

Gefordert werden sollen daher v.a. Projekte im Bereich der Léndlichen Regionalent-
wicklung zur

— Verbesserung der Informations- und Beratungsstruktur fiir unkonventionelle Exi-
stenzgriindungen (u.a. fiir ein Zusatzeinkommen von Frauen) und zur

— Verbesserung der Kinderbetreuungsmoglichkeiten sowie der familiengerechten
Grundversorgungseinrichtungen.

Diese fallen v.a. in den Maflnahmenbereich ,,Férderung der Anpassung und Entwicklung
von ldndlichen Rédumen* (Forderschwerpunkt C). Tabelle 10.16 zeigt die Zielsetzungen,
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die der hessische EPLR vor allem im Rahmen der Ausfiihrungen zur Berlicksichtigung
der Chancengleichheit aufstellt.

Tabelle 10.16: Chancengleichheit - Zielanalyse

Forderschwerpunkt A: Verbesserung B: Erhalt der natiirlichen C: Anpassung und
der Wettbewerbs- Lebensgrundlagen Entwicklung ldndlicher
fahigkeit Rdume
Kapitel 1 m v \Y% VI VIII X
VO-Kiirzel al/a2, ¢ gl/g2 e fl f2 h i k m n o sl
b

Verbesserung der Verbesserung des Lebensum- (o] o
Chancengleichheit feldes zur besseren Vereinbarkeit
durch von Familie und Beruf

Verbesserung des Arbeits- o O O O

marktzugangs sowie der
Beschiftigungssituation

® = Hauptziel, O = Nebenziel.

Quelle: Eigene Darstellung.

V.a. die MaBlnahmen der Léndlichen Regionalentwicklung (n, o und s) sind hierbei zu
erwihnen. Dariiber hinaus kommt auch dem AFP in der Zielanalyse eine Bedeutung zu,
da sich dessen Zielsetzungen durch verschiedene Anderungen der Fordergrundsitze der
GAK in Richtung Diversifizierung erweitert haben. Diversifizierungsmaflnahmen, v.a. in
Verbindung mit Hofldden oder Tourismus, schaffen hdaufig Arbeitsplétze fiir Frauen.

Tabelle 10.17 stellt die bisherigen Wirkungen dar. Die Diversifizierung der Einkom-
mensquellen spielt im Gesamtkontext der Einzelbetrieblichen Investitionsforderung bis-
lang eine zu vernachlédssigende Rolle. Dementsprechend sind auch die Arbeitsplatzeffek-
te, bezogen auf die gesamte Maflnahme, gering. An den neu geschaffenen Arbeitspliatzen
sind Frauen mit 25 % beteiligt (siche Kapitel 3).

Im Bereich des Artikel 33 sind es vereinzelte Projekte, in denen Existenzgriindungen von
Frauen unterstiitzt werden. Auch von den erzielten Beschiftigungseffekten profitieren
Frauen. Es handelt sich aber um keine gezielte Forderung von Frauen, z.B. um deren Be-
nachteiligung auf dem Arbeitsmarkt abzubauen, wie es im EPLR angedacht war. Eine
entsprechende Maflnahme befindet sich in der Konzeptionierungsphase (HMULF, 2003).

AbschlieBend kann festgehalten werden, dass, bezogen auf die eingesetzten Pro-
grammmittel, eine Forderung der Chancengleichheit bislang nur in geringem Malle umge-
setzt wurde (siche Abbildung 10.12).
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Tabelle 10.17: Chancengleichheit - Wirkungsanalyse

Forderschwerpunkt A: Verbesserung B: Erhalt der natiirlichen C: Anpassung und
der Wettbewerbs- Lebensgrundlagen Entwicklung ldndlicher
fahigkeit Rdume
Kapitel 1 m Vi \% VI VI IX
VO-Kiirzel al/a2, ¢ gl/g2 e f1 2 h i k m n o sl
b
Verbesserung der Verbesserung der Vereinbar-
Chancengleichheit keit von Familie und Beruf
durch durch das Lebensumfeld
Verbesserung des Arbeits- 0 +) +

marktzugangs fiir Frauen

Verbesserung der
Arbeitsbedingungen fiir
Frauen/Familien

Forderung des sozio-6ko- 0 +) )
nomischen Unternehmertums
bei Frauen

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 Mainahme anzunehmen = ?

Quelle: Eigene Darstellung.

Abbildung 10.12: Wirkungsrichtungen der hessischen EPLR-MaBnahmen zur ,,Verbes-
serung der Chancengleichheit®, gewichtet mit den maflnahmenbezo-
genen Offentlichen Aufwendungen der Jahre 2000 bis 2002
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Quelle: Eigene Darstellung.
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Aufgrund der Bedeutung, die der Forderung der Chancengleichheit in der Stdrken- und
Schwichen-Analyse eingenommen hat, wére es zielfithrend, die fiir diesen Bereich vorge-
sehene Maflnahme zukiinftig auch umzusetzen, vielleicht zundchst im Rahmen eines Mo-
dellvorhabens.

10.3.7 Sonstige programmspezifische Ziele und Wirkungen
In der vorangegangenen Darstellung der Maflnahmenbeitrdge zu den KiiF konnten einzel-
ne Ziele nicht beriicksichtigt werden. Diese zusitzlichen programmspezifischen Ziele

werden hier entsprechend erginzt (siche Tabelle 10.18).

Tabelle 10.18: Sonstige programmspezifische Ziele

Forderschwerpunkt A: Verbesserung B: Erhalt der natiirlichen C: Anpassung und
der Wettbewerbs- Lebensgrundlagen Entwicklung ldndlicher
fahigkeit Rédume
Kapitel I m v \% VI VIII X
VO-Kiirzel al/a2, ¢ gl/g2 e fl f2 h i k m n o sl
b
Sonstiges Sonstige Ziele ° P FHEEE

® = Hauptziel, O = Nebenziel.
* Verbesserung Tierschutz/Tierhygiene (s. Kapitel 3).

**  Einhaltung von Mindeststandards bei der Waldbewirtschaftung/zukunftsfahige Waldgestaltung i.S.e. nachhaltigen Entwicklung.
*#%  Ausgleich tiber die Sozialbindung hinausgehender Leistungen der Waldbesitzer.

Quelle: Eigene Darstellung.
Eine Einschitzung der bislang erzielten Wirkungen wird in Tabelle 10.19 vorgenommen.

Tabelle 10.19: Sonstige programmspezifische Wirkungen

Forderschwerpunkt A: Verbesserung B: Erhalt der natiirlichen C: Anpassung und
der Wettbewerbs- Lebensgrundlagen Entwicklung ldndlicher
fahigkeit Radume
Kapitel 1 m v v VI VIII X
VO-Kiirzel al/a2, ¢ gl/g2 e f1 2 h i k m n o sl
b
Sonstiges Sonstige Wirkungen (+)* + 0™

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 Maflnahme anzunehmen = ?

* Verbesserung Tierschutz/Tierhygiene (s. Kapitel 3).
**  Einhaltung von Mindeststandards bei der Waldbewirtschaftung/zukunftsfahige Waldgestaltung i.S.e. nachhaltigen Entwicklung.
*#%  Ausgleich iiber die Sozialbindung hinausgehender Leistungen der Waldbesitzer.

Quelle: Eigene Darstellung.
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Verschneidet man die Wirkungsrichtungen mit den bislang eingesetzten Programmmit-
teln, so ist nur das Ziel Tierschutz/Tierhygiene von groflerer Relevanz (siche Abbildung
10.13).

Abbildung 10.13: Wirkungsrichtungen der hessischen EPLR-MafBlnahmen hinsichtlich
sonstiger programmspezifischer Zielsetzungen, gewichtet mit den
mafBnahmenbezogenen 6ffentlichen Aufwendungen der Jahre 2000 bis

2002
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Quelle: Eigene Darstellung.

10.3.8 Zusammenfassung der thematischen Querschnittsfragen

Die Darstellung der thematischen Querschnittsfragen beruht im Wesentlichen auf einer
Ziel- und Wirkungsanalyse mit einem stark qualitativen Charakter. Die zugrundegelegte
Methodik mit ihren Stirken und Schwichen wurde am Beginn von Kapitel 10.3 beschrie-
ben. Zum jetzigen Zeitpunkt, an dem Ergebnisse und Wirkungen z.T. immer noch Ex-
ante-Charakter haben, ist diese Form der Darstellung angemessen. Verkniipft man die
Wirkungsrichtungen mit den jeweils eingesetzten Programmmitteln, so wird der stark
sektoral ausgerichtete Charakter des hessischen EPLR deutlich. Sowohl Beschéftigungs-
wie auch Einkommenswirkungen sind iiberwiegend sektoraler Art. Dariiber hinaus sind
v.a. Umweltaspekte von Bedeutung. Fast alle betrachteten Haushaltslinien/Malnahmen
koénnen mit positiven Umweltwirkungen in Zusammenhang gebracht werden. Allerdings
konnten auch negative Umweltaspekte aufgezeigt werden, die aus methodischen Griinden
nicht mit den positiven Wirkungen saldiert werden kénnen.
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10.4 Querschnittsfrage 6 - In welchem Umfang haben die Durchfiih-
rungsbestimmungen zur Maximierung der beabsichtigten Auswir-
kungen des hessischen EPLR beigetragen?

Die Frage zielt gemdll dem Leitfaden der EU-KOM darauf ab, den Einfluss der Durchfiih-
rungsbestimmungen des Programms auf seine Durchschlagskraft und Wirksamkeit zu
untersuchen. Die zugehorigen Kriterien gibt Tabelle 10.20 wieder.

Tabelle 10.20: 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
grofiten Bedarf an der Entwicklung
des landlichen Raums im Programm-
gebiet haben, und/oder hierfiir das
grofBte Potential mitbringen.

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

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

meeffekte) Mitnahmeeffekten, z.B. durch Pro-

jektauswahlverfahren, Kriterien der
Zuschussféhigkeit

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 die ProgrammbewerterInnen der Mei-
nung, 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 ,,zurlick-
verwiesen® (siche Abbildung 10.2). In den Forderkapiteln erfolgen die Darstellungen zur
administrativen Umsetzung und zur Treffsicherheit der MaBlnahmen (Kriterium 6-2.).
Auch mogliche Mitnahmeeffekte, Hebelwirkungen und indirekte Auswirkungen (z.B.
konjunkturelle Beschaftigungseffekte - sieche Frage 2) wurden durch die Kapitelbewerter
abgeschitzt. 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 Program-
madministration und —umsetzung nicht beriicksichtigt, haben wir diese in Kapitel 2.3 be-
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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). Dies betrifft folgende Aspekte:

— Institutionelle Rahmenbedingungen (Programmgenese, Organisation der Durchfiih-
rung, GAK);

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

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

— Begleitsystem.

10.4.1 Querschnittskriterium 6-1. - Interne und externe Synergie

Das Kriterium 6-1. nimmt im Konzept der EU-KOM ausschlielich Bezug auf interne
Synergiewirkungen auf der Ebene der konkreten MaBBnahmen/Projekte. Gerade zum Zeit-
punkt der Halbzeitbewertung sollte aus Sicht der Evaluatorlnnen die Analyse einen
Schritt frither ansetzen und fragen, ob die notwendigen Voraussetzungen geschaffen wur-
den, damit liberhaupt Synergieeffekte zum Tragen kommen konnen. Des Weiteren sind
mogliche externe Synergien mit anderen Programmen herauszuarbeiten.

Die Voraussetzungen fiir das Entstehen von Synergiewirkungen sind in MB-X-Text 1.2
beschrieben.

10.4.1.1 Interne Synergien

Voraussetzung fiir interne Synergien ist eine interne Programmkohérenz, die aus drei
Elementen besteht (Toepel, 2000):
(1) gegenseitige Abhdngigkeit der Programmziele (die Ziele sind miteinander verbun-
den);
(2) Komplementaritit von Maflnahmen hinsichtlich ihrer Ziele (verschiedene MalBinah-
men haben das gleiche Ziel bzw. mehrere gleiche Ziele);
(3) zeitliche und rdumlichen Koordinierung zwischen MaB3nahmen
a) durch administrative Abldufe/Organisation,
b) durch integrierende FordermaBBnahmen/integrierende Forderinstrumentarien.

Zu (1) und (2): Programm- und mafBnahmenbezogene Ziele und die Frage der internen
Kohédrenz wurden schon in Kapitel 2.2.1 und 2.2.7 diskutiert. Auf Programmebene liegen
ein breit angelegtes Zielsystem (sieche Abbildung 2.3) und Handlungsfelder vor, die un-
gewichtet und nichtquantifiziert nebeneinander liegen. Je stirker das Programm in seine
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einzelnen Bausteine zerlegt wird, desto konkreter werden die Ziele. Durch die Integration
der verschiedenen MaBBnahmen in ein Programm sollen Synergien bzw. mdgliche negative
Einfliisse einzelner Maflnahmen leichter erkennbar gemacht und Moglichkeiten einer effi-
zienteren Umsetzung eréffnet werden. In Kapitel 2 wurde herausgestellt, dass viele Mal3-
nahmen, die einem Forderschwerpunkt zugeordnet werden, auch zur Zielerfiillung anderer
Schwerpunkte beitragen. In der Umsetzung zeigt sich aber, dass die aufgezeigten mogli-
chen Zielkongruenzen (zwischen den Forderschwerpunkten) noch nicht in gréBerem Um-
fang Eingang in die Umsetzungspraxis gefunden haben (siche MB-X-Tabelle 1.1).

Eine weitergehende strategische Ausrichtung auf Programmebene entwickelt sich erst im
Zeitablauf. Hier sind erste Ansétze zu verzeichnen. So gibt es im Agrarumweltbereich
Uberlegungen einer Projektgruppe zur Weiterentwicklung von HEKUL und HELP (Stern,
2003). Zwischen der Innovationsférderung/Diversifizierung und den Bereichen AFP und
Verarbeitung und Vermarktung finden auch strategische Abstimmungen statt (HMULF,
2003). Insgesamt ist der hessische EPLR aber noch kein in sich geschlossenes Programm
fiir die Belange des lindlichen Raums, und er wird auch nicht als solches nach aullen
kommuniziert.

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

Positiv herauszustellen ist die Erstellung des Programms innerhalb einer Projektgruppe,
in welcher entscheidende Arbeits- und Abstimmungsprozesse stattfanden. Wie weit sich
der Programmplanungsansatz jedoch auch in einer intensiveren Kommunikation und Ab-
stimmung auf den Ebenen der Fachreferate und umsetzenden Stellen niederschligt, kann
nicht generell beurteilt werden.

Fiir den Bereich der AgrarumweltmalBinahmen wird in Kapitel 6 herausgestellt, dass zwi-
schen den Abteilungen des HMULF, die fiir das HEKUL und das HELP zustidndig sind,
ein guter fachlicher Austausch stattfindet. Dies wirkt sich auch positiv auf den Kenntnis-
stand iiber die Agrarumweltmafnahmen in ihrer Gesamtheit aus und bietet eine gute Ba-
sis, um die im EPLR angelegten Mdéglichkeiten der Synergie tatsédchlich zu realisieren.

Der Programmplanungsansatz fiihrt bei dhnlichen MaBnahmen, wie der Diversifizierung
innerhalb des Artikels 33 und des AFP sowie der Verarbeitung und Vermarktung, zu einer
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intensiveren Abstimmung und damit zu einer Optimierung der Ressourcenallokation und
einer genaueren Abgrenzung der Fordergegenstinde (HMULF, 2003).

Programmbezogen fiihrt das einheitliche Dokument allerdings nicht zwingend zu einem
einheitlichen Vollzug. Ein mafnahmeniibergreifendes Denken der Umsetzungsebene ent-
wickelt sich erst in einem Prozess. Die durchgefiihrten Verwaltungsreformen bieten hier
Chancen zu mehr Synergien, wirken aber auch als ,,Storelemente®. Wesentliche Zustén-
digkeiten fiir die Programmumsetzung sind auf die Landkreisebene verlagert worden. Da-
durch wiren tendenziell Moglichkeiten einer besseren Abstimmung gegeben. Aufgrund
der Umstrukturierung miissen sich viele Dienststellen aber erst wieder neu orientieren
und organisieren, so dass hier noch nicht von vernetzten Ansédtzen bezogen auf das Pro-
gramm gesprochen werden kann. Derzeit wird eine erneute Verwaltungsreform diskutiert,
die eine Kommunalisierung weiterer Aufgabenbereiche beinhaltet.

Zu (3b): Es gibt diverse Beispiele fiir integrierte Ansédtze durch zugrunde liegende Pla-
nungen (HMULF, 2000, S. 162). Dorferneuerung und Flurbereinigung werden auf der
Grundlage von eigenen integrierten Ortlichen Entwicklungskonzepten (Dorfentwicklungs-
konzept, Plan nach § 41 FlurbG) umgesetzt. Die Mallnahmen Dienstleistungseinrichtun-
gen und Léndlicher Tourismus werden vorrangig im Zusammenhang mit regionalen Ent-
wicklungskonzepten angeboten (siche Kapitel 9). Des Weiteren soll das Instrument der
AEP zukiinftig verstirkt zur Anwendung kommen (HMULF, 2003).

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

Erwartete Synergieeffekte sind im hessischen EPLR nur beispielhaft genannt und nicht
systematisch einer Ex-ante-Bewertung unterzogen worden (HMULF, 2000, S. 144 ff). Sie
beziehen sich v.a. auf Synergien zwischen den Forderschwerpunkten A und B. Forder-
schwerpunkt C beinhaltet integrierte Ansdtze, die sich aber zumeist auf die Mafinahmen
selbst beziehen (z.B. Flurbereinigung, Dorferneuerung). Bei den Maflnahmen n und s
wird auf mogliche Synergien mit anderen Programmen (Ziel 2, Regionalprogramm, ESF-
Forderung, LEADER +) hingewiesen, und weniger auf Synergien mit den anderen, eher
sektoral ausgerichteten Forderschwerpunkten des EPLR.

Im Materialband werden in einer Matrix die Synergien aufgrund der Maflnahmenumset-
zung nach dem derzeitigen Stand der Evaluation dargestellt (MB-X-Tabelle 1.1). Diese
beschrinken sich v.a. auf die Wechselwirkungen innerhalb der gebildeten Forderschwer-
punkte und der sich inhaltlich nahestehenden MaBBnahmen auf der Fachschiene.

Fiir Teilbereiche (z.B. Verarbeitung und Vermarktung, Ausgleichszulage oder die Einzel-
betriebliche Investitionsforderung) haben die dargestellten Ergebnisse und Wirkungen
noch einen Ex-ante-Charakter. Solange sich die forderkapitelspezifische Darstellung auf
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dieser Ebene bewegt, konnen auch noch keine tatsdchlichen Synergiewirkungen herausge-
stellt werden.

Mogliche Synergiewirkungen bestehen z.B. in einem Zusammenwirken der Einzelbe-
trieblichen Investitionsféorderung und der Flurbereinigung oder der Dorferneuerung. Im
Rahmen der Ex-post-Bewertung sollte ein Schwerpunkt der Analyse auf die Herausar-
beitung moglicher Synergiewirkungen gelegt werden.

10.4.1.2 Externe Synergien

Nach der VO (EG) Nr. 1257/1999 flankieren die MaBnahmen zur Entwicklung des ldandli-
chen Raums die Ziel-2-MafBBnahmen. Die Frage nach moglichen externen Synergien bein-
haltet, wie auch bei der Diskussion interner Synergien, die Aspekte Zielkomplementaritit
auf Programm- und Maflnahmenebene sowie zeitliche und rdumliche Koordinierung von
MafBnahmen.

Mogliche Synergien zum hessischen LEADER + - Programm werden nicht dargestellt, da
das LEADER + - Programm erst 2002 begonnen hat. Die Gebietskulisse ist in MB-Einl-
Karte 1 dargestellt.

Zielkomplementaritdit auf Programm- und Mafinahmenebene

Das Hauptziel des Ziel-2-Programms in Hessen ist die Schaffung und Sicherung wettbe-
werbsfihiger Dauerarbeitsplitze in einer fiir strukturelle Krisen weniger anfilligen, diver-
sifizierten Branchenstruktur (HMWYVL, 2001, S. 70).

Wie schon bei der Diskussion der Querschnittsfrage 2 dargestellt, setzt der hessische
EPLR auf Programmebene keinen Schwerpunkt bei der Beschiftigungsforderung. Einzel-
ne Maflnahmen verfolgen aber diese Zielsetzung, und erste positive Wirkungen konnten
dargestellt werden. In diesem Sinne kann dem hessischen EPLR ein flankierender Beitrag
bezogen auf das Ziel-2-Programm zugemessen werden.

Aus dem Hauptziel des Ziel-2-Programms leiten sich sechs Unterziele ab (HMWVL,
2001, S. 70):

— Steigerung der Investitionstétigkeit zur Ansiedlung, Erweiterung und Modernisierung
von Betrieben,

—  Steigerung der Zahl von Unternehmensgriindungen,
— Verbesserung der Innovationsfahigkeit von Unternehmen,

—  Schaffung der infrastrukturellen Voraussetzungen fiir betriebliche Investitionen,
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— Steigerung der Attraktivitdt touristischer Schwerpunkte durch Ausbau der entspre-
chenden Infrastruktur,

— Steigerung der Attraktivitit von Stadten.

Hier versucht der hessische EPLR mit seinem Forderschwerpunkt C v.a. komplementér zu
wirken, indem lédndliche Regionen in Bereichen weiterentwickelt werden, die von der
Ziel-2-Forderung nicht abgedeckt werden (HMULF, 2000, S. 160).

Das Ziel-2-Programm benennt zwei vorrangig zu beriicksichtigende Querschnittsziele ((1)
umweltgerechte Entwicklung und (2) Chancengleichheit von Ménnern und Frauen). Hier
gibt es Ankniipfungspunkte fiir den hessischen EPLR, v.a. bezogen auf das Querschnitts-
ziel (1) (siehe auch Ergebnisdarstellung zu Querschnittsfrage 5).

Zeitliche und rdumliche Koordinierung von Mafinahmen

Auf Programmebene ist eine Teilnahme des Programmkoordinators (mit Stimmrecht) am
Ziel-2-Begleitausschuss vorgesehen. Umgekehrt besteht aber keine Einbindung des hessi-
schen Ziel-2-Verantwortlichen in den nationalen Begleitausschuss des EAGFL. Fiir die
Erzielung von konkreten Synergieeffekten wiére eine Teilnahme auf der Begleitaus-
schussebene allerdings nicht ausreichend. Uberdies besteht kein fester Modus in der ge-
genseitigen Abstimmung der beiden Programme.

Die Kooperations- und Uberschneidungsbereiche beider Programme auf der konkreten
Projektebene sind vergleichsweise gering und beschrinken sich weitgehend auf den For-
derschwerpunkt C. Hier geht die Diskussion sehr stark in die Richtung ,,Abgrenzung der
Fordertatbestéinde®, anstatt eine stirkere Vernetzung und ein Angebot des jeweils opti-
malen Forderpakets an den Zuwendungsempfinger anzustreben (Bergs, 2003). Sicher
sollte bei dhnlichen Fordertatbestdnden eine Abstimmung erfolgen, um mogliche unter-
schiedliche Fordersitze und ineffektive Uberschneidungen auszuschlieBen. Dies ist ohne-
hin gewdhrleistet, da die Abstimmung von Landesrichtlinien einem festen Prozedere un-
terliegt. Dagegen sollte die Entscheidung, ob die Finanzierung im konkreten Fall aus
EAGFL oder EFRE erfolgt, z.B. im Bereich von kleingewerblichen Aktivititen, den Be-
willigungsstellen vor Ort und der konkreten regionalen Situation vorbehalten bleiben.

Ein groBeres Problem, das auch schon bei der Erzielung von programminternen Syner-
gieeffekten diskutiert wurde, ergibt sich auf Ebene der Landkreise aufgrund der jiingsten
Verwaltungsreform (siehe Kapitel 2.3.1). Die Heraustrennung der Bewilligungsfunktio-
nen fiir Dorferneuerung/Regionalentwicklung aus den Hauptabteilungen Landwirtschaft,
Forsten, Naturschutz (HA-LFN) bei den Landridten und deren Verlagerung in die Zustédn-
digkeit der IBH hat zu verschlechterten Bedingungen fiir die Koordination auf der Durch-
flihrungsebene gefiihrt. Die Flurbereinigung ist bei den Hauptabteilungen Regionalent-
wicklung, Kataster und Flurneuordnung (HA-RKF) angesiedelt. Vormals waren diese
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Bereiche in den Amtern fiir Regionalentwicklung, Landschaftspflege und Landwirtschaft
(ARRL) ,,unter einem Dach“. Heute werden die MaBnahmen zentral von der IBH (Dor-
ferneuerung/Regionalentwicklung) bzw. bei den Landriten in der Hauptabteilung Regio-
nalentwicklung, Kataster, Flurneuordnung bewilligt (Bergs, 2003). Die Zahl der Flurbe-
reinigungsbehdrden wurde von 16 auf sieben reduziert (HMWVL, 2003). Aus Sicht der
Evaluatoren schafft die permanente Reorganisation von Verwaltungsstrukturen keine
gilinstigen Ausgangsbedingungen fiir Synergiewirkungen, weil so keine kontinuierlichen
Zusammenarbeitsstrukturen aufgebaut werden konnen.

Seitens des HMULF gibt es konzeptionelle Vorstellungen zu einer besseren Koordination
und Integration beider Programme. Projekt- bzw. Programmideen an den Schnittstellen
der Interventionslinien (v.a. Forderschwerpunkt C) sind auf der lokalen Ebene zu identifi-
zieren und sollten allen Fondsverwaltern vorgelegt werden. Solche Ideen konnten in Ab-
stimmung zwischen den Fondsverwaltern zu {ibergreifenden lokalen Entwicklungspro-
grammen entwickelt werden, die aus mehreren Fonds bzw. Forderprogrammen gemein-
sam unterstiitzt werden. Dafiir konnte die Bildung einer interministeriellen Arbeitsgruppe
sinnvoll sein, die im Bedarfsfall titig wird (Bergs, 2003). Durch den regionalisierten An-
satz im Regionalprogramm, der schon heute umgesetzt wird, bestehen fiir ein solches
Vorgehen gute Voraussetzungen.

Riumlich besteht eine enge Uberschneidung beider Programme. Trotz des fiir viele MalB-
nahmen horizontalen Ansatzes des hessischen EPLR liegt ein Schwerpunkt in Nord- und
Mittelhessen, und hier besonders in der Ziel-2-Gebietskulisse (sieche auch Kapitel 10.2).
Damit setzt der in weiten Teilen sektoral ausgerichtete hessische EPLR einen deutlichen
regionalen Schwerpunkt, der mit dem des Ziel-2-Programms kohérent ist.

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

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

Hinsichtlich der Zielgruppen des hessischen EPLR profitieren bislang zum {iberwiegen-
den Teil land- und forstwirtschaftliche Betriebe (Forderschwerpunkte A und B) und
kommunale Gebietskorperschaften und Privatpersonen (Forderschwerpunkt C) von der
Forderung.

Im sektoral ausgerichteten Forderschwerpunkt A sind es bei Malnahme a iiberwiegend
rindviehhaltende Betriebe und Veredlungsbetriebe, die eine Forderung erhalten. Bei der
MaBnahme g lag der Schwerpunkt bezogen auf die Anzahl der Projekte im Sektor Obst/
Gemiise, bezogen auf das Investitionsvolumen und die 6ffentliche Forderung in den Sek-
toren Eier/Gefliigel und Milch.
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Im Forderschwerpunkt B sind bei e und f ausschlieBlich landwirtschaftliche Betriebe
Zuwendungsempfianger, bei der Ausgleichszulage in benachteiligten Gebieten schwer-
punktmiBig Futterbaubetriebe. Bei der HEKUL-TeilmaBnahme ,,Okologische Anbauver-
fahren* sind die Teilnehmerstrukturen zwischen den einzelnen Betrieben und auch regio-
nal sehr heterogen. Einheitlicher ist nur der hohe Anteil der Mutterkuhbetriebe in den
Hohenlagen. Die HEKUL-TeilmaBnahme ,,Extensive Griinlandnutzung® wird dominiert
von Betrieben mit einem hohen Griinlandanteil, gefolgt von Gemischtbetrieben und Be-
trieben, die ihr Restgriinland einbringen. Im Bereich der forstlichen Forderung (i) haben
zu 53 % juristische Personen ohne landwirtschaftlichen Betrieb, zu 20 % Landwirte und
zu 27 % Nicht-Landwirte Zuwendungen erhalten. Die Erstaufforstung (h) wurde im Be-
richtszeitraum insbesondere von Nebenerwerbs- und Nichtlandwirten (54%) genutzt.

Im Forderschwerpunkt C werden Kommunen, Teilnehmergemeinschaften der Flurbe-
reinigung, Privatpersonen und Landwirte gefordert. In k werden indirekt die Eigentiimer
landwirtschaftlicher Fldchen begiinstigt, die Mitglied der Teilnehmergemeinschaft sind.
Zielgruppe der (bisher kaum in Anspruch genommenen) MaBBnahme m sind v.a. Land-
wirte und landwirtschaftliche Zusammenschliisse. MaBBnahme n richtet sich an Privatper-
sonen und Unternehmen im ldndlichen Raum. Bei Mallnahme o stehen private Zuwen-
dungsempfinger, darunter auch Landwirte im Vordergrund. Mallnahme s begiinstigt
kommunale Gebietskorperschaften und Privatpersonen, darunter auch Landwirte. Damit
hat der Forderschwerpunkt C eine stark iibersektorale Ausrichtung.

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

Dieser Aspekt wurde forderkapitelbezogen bei den Zuwendungsempfingern oder im
Rahmen von Workshops abgefragt und ist den Darstellungen in den Forderkapiteln zu
entnehmen.

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

Die Treffsicherheit von MalBBnahmen kann durch verschiedene Verfahren erhoht werden,
beispielsweise:

— Bildung von Gebietskulissen,
— Differenzierung von Prdmien,
— 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
zuerst genannten Moglichkeiten mit einem Anstieg des administrativen Aufwand korre-
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liert ist. Somit muss ein Gleichgewicht zwischen Fordermittel- und Verwaltungseffizienz
gefunden werden.

Die Frage der Treffsicherheit wurde maBBnahmenbezogen untersucht. Entsprechende Aus-
sagen finden sich in den einzelnen Forderkapitelbewertungen. Beispielhaft seien hier ei-
nige Forderstrategien des hessischen EPLR benannt:

Eine Kulissenbildung erfolgt bei den Vertragsnaturschutzmafinahmen (HELP), dem
Pilotprojekt Vogelsberg (HEKUL), der Ausgleichszulage und im Bereich des Forder-
schwerpunktes C, in dem das Rhein-Main-Verdichtungsgebiet und sein unmittelbarer
wirtschaftlicher Einzugsbereich von einer Férderung ausgeschlossen sind.

Die Teilmalnahmen HEKUL und HELP unterliegen einem unterschiedlichen Niveau
der Primiendifferenzierung. Fiir die Fordertatbestinde des HEKUL (f1) gelten lan-
desweit einheitliche Prdmiensitze, wobei allerdings fiir die Teilmalnahme {2-B2 be-
sondere Gebietskulissen ausgeschrieben werden. Ihre Kalkulation beruht auf einem
durchschnittlichen Ertragsniveau. Es zeigt sich, dass auf hochproduktiven Standorten
nur in Ausnahmeféllen eine Akzeptanz erfolgt. Den Priamienkalkulationen zu den
HELP-MaBnahmen liegen fiir die Leistungspakete 1 bis 4 durchschnittliche Verluste
an Deckungsbeitrigen zu Grunde. Referenz ist eine Griinlandbewirtschaftung nach
den Vorgaben der Guten fachlichen Praxis bzw. Ertragsverluste beim Getreideanbau
im LP 4. Die Teilmallnahmen LP1, LP2 und LP3 werden zuséitzlich iiber eine 20-
prozentige Anreizkomponente in Natura-2000-Gebieten gefordert.

Projektauswahlkriterien spielen v.a. bei einem Uberhang von grundsitzlich forder-
fahigen Projekten und knappen Mitteln eine Rolle. Allerdings versuchen die Ver-
waltungen zumeist schon im Vorfeld iiber die Bekanntmachung von Férdermdoglich-
keiten die Nachfrage so zu steuern, dass es zu keinem Projektiiberhang kommt. Wei-
terhin wird schon im Vorfeld zur Antragsstellung abgeklart, ob {iberhaupt eine Mog-
lichkeit zur Forderung besteht (siehe beispielsweise Kapitel 7).

MaBnahmenbezogen koénnen die vorliegenden Fachplanungen als eine Grundlage fiir
eine Art ,,Qualititswettbewerb* angesehen werden. Bei den geforderten Mallnahmen
sind vielfiltige Fachplanungen vorhanden. Beispielhaft sei hier der Wege- und Ge-
wisserplan in den Flurbereinigungsverfahren genannt. Im Bereich des HELP spielen
v.a. regionale Landschaftspflegekonzepte als Instrument der regionalen Priorititen-
setzung eine Rolle. Im Forderschwerpunkt C werden die MaBBnahmen n und s ver-
stirkt im Zusammenhang mit regionalen Entwicklungskonzepten umgesetzt. Zukiinf-
tig soll auch der AEP eine stirkere Bedeutung zukommen (HMULF, 2003).
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10.4.3 Querschnittskriterium 6-3. - Hebelwirkung (leverage effect)

Die EU-KOM definiert die Hebelwirkung als das Verhéltnis von Gesamtausgaben der
direkt Begiinstigten zum Forderbeitrag der Offentlichen Hand. Damit hiingt die Hebelwir-
kung in erster Linie von der Beihilfeintensitdt und der Definition dessen, was forderfahig
ist, ab. Ausgehend von den Planzahlen des indikativen Finanzplans ist von einem Anteil
der offentlichen Mittel an den forderfadhigen Gesamtkosten von 64 % auszugehen. D.h.,
dass durch 1 Euro an Fordermitteln (EU, Bund, Land, Kommune) 0,56 Euro an zusitzli-
chen Investitionen induziert werden.

Die bisherige Schwerpunktsetzung des hessischen EPLR liegt im Forderschwerpunkt B
und hier auf den flichenbezogenen MalBnahmen (100 % Finanzierung aus Offentlicher
Hand). Damit ist die gesamte Hebelwirkung, wie sie die EU-KOM definiert, aufgrund der
verhaltenen Inanspruchnahme im Forderschwerpunkt A, der ausschlieBlich private Pro-
jekte fordert, geringer als nach den Planzahlen erwartet.

Grundsitzlich greift der Indikator, wie ihn die EU-KOM definiert, zu kurz, da er die An-
stoBwirkung durch private und 6ffentliche Investitionen auf die weitere private Investiti-
onstdtigkeit nicht beriicksichtigt.

Ob von den offentlichen Projekten ein AnstoBeffekt fiir private Investitionen ausgeht, ist
zum jetzigen Zeitpunkt nicht zu beantworten. Private Investitionen werden durch eine
Reihe von Faktoren determiniert, darunter auch offentliche Projekte des EPLR (siche
DIW, 1998). Interessant sind v.a. die Effekte, die von einer Verbesserung der lokalen
Standortbedingungen ausgehen konnen. Gelingt es beispielsweise durch die Dorferneue-
rung, die lokalen Standortbedingungen aufzuwerten, so wird sich vor Ort die private In-
vestitionstétigkeit in den Bereichen Gewerbe und Gebdude langfristig auf einem hdheren
Entwicklungspfad bewegen. Hierzu gibt es erste Hinweise (siehe Kapitel 9). Da die Ef-
fekte aber eher langfristiger Natur sind, lassen sie sich zum jetzigen Zeitpunkt nicht
quantifizieren. Allerdings, dies zeigt auch die Fallstudie ,,Nachbetrachtung® (siehe Kapi-
tel 9), gibt es grundsitzliche methodische Probleme in der Erfassung von solchen Ansto-
Beffekten, da sich viele Determinanten privater Investitionstitigkeit tiberlagern.

10.4.4 Querschnittskriterium 6-4. - Mitnahmeeffekte

Um von den Brutto- zu den Nettowirkungen zu gelangen, miissen Mitnahmeeffekte und
unerwiinschte Verlagerungs- und Verdrangungseffekte in Abzug gebracht werden. Diesen
Effekten ist gemeinsam, dass fiir ihre Quantifizierung kein geeignetes Instrumentarium
vorliegt und daher nur mit Hinweisen gearbeitet werden kann. Die EU-KOM beriicksich-
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tigt bei dem Kriterium 6-4. nur die Mitnahmeeffekte. Ausfithrungen zu den Verlagerungs-
und Verdriangungseffekten wurden von den BewerterInnen daher ergénzt.

Mitnahmeeffekte

Es gibt keine allgemeingiiltige Definition von Mitnahmeeffekten' und keine Methoden zu
threr Ermittlung. Mitnahmeeffekte entstehen, wenn MalBnahmen gefordert werden, die
ohnehin zustande gekommen wiren, demzufolge die 6ffentlichen Mittel keine Verhal-
tensdnderung induzieren. Ein hdufig genanntes Beispiel ist ein landwirtschaftlicher Be-
trieb, der auch ohne 6ffentliche Forderung die getétigte Investition durchfiihrt hitte. Die
Abschitzung solcher ,,Mitnahmen* ist methodisch schwierig. Den Forderkapiteln lassen
sich daher sich nur vereinzelt qualitative Hinweise entnehmen.

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 geférderten Gebiet ein Arbeitsplatz geschaffen wird, dafiir
jedoch ein anderer Arbeitsplatz auBlerhalb dieses Gebietes verloren geht. Dieser Effekt
spielt vor allen Dingen fiir investive und beschéftigungsfordernde Mallnahmen eine Rolle
(EU-KOM, 1999c¢).

Ein Verlagerungseffekt wire in diesem Fall die Neuschaffung von Arbeitsplidtzen in ei-
nem geforderten hessischen Verarbeitungsunternehmen, das dafiir seine Produktion an
einem anderen Betriebsstandort verringert (siche Kapitel 7).

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

Ein Verdringungseffekt aufgrund der Forderung des hessischen EPLR konnte beispiels-
weise darin bestehen, dass Verarbeitungsunternehmen geférdert werden und dadurch an-
dere in Hessen bestehende Unternehmen Marktanteile verlieren. Solche Effekte sind
durch stringente Projektauswahlkriterien zu minimieren, konnen aber nie ganz ausge-
schlossen werden.

Zur Erfassung der Nettowirkungen, d.h. der Bruttowirkungen abziiglich nicht erwiinschter
Mitnahme-, Verlagerungs- oder Verdringungseffekte, schligt die EU-KOM Vorher-

" Grundsitzliche Ausfiihrungen zur Frage der Mitnahme sind MB-X-Text 1.4 zu entnehmen.
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Nachher-, Mit-Ohne- und normative Vergleiche vor. Bereits Vorher-Nachher-Vergleiche
sind z.T. schwierig zu konstruieren, da in Hessen Maflnahmen wie die Ausgleichszulage
oder verschiedene Agrarumweltmafinahmen schon im vorangegangenen Programmpla-
nungszeitraum angeboten wurden. Noch anspruchsvoller ist der Mit-Ohne-Vergleich. So
lassen sich bei vielen MaBBnahmen keine Vergleichsgruppen konstruieren, um den Forde-
reffekt isolieren zu konnen. Fiir die Abschitzung von moglichen Verlagerungs- oder Ver-
dringungseffekten fehlen weitgehend die Informationen tiber nicht-geforderte Sektoren
bzw. Regionen, die gegebenenfalls von der EPLR-Forderung betroffen sein kdnnten. Die
jeweiligen Probleme wurden forderkapitelbezogen dargestellt und diskutiert.

10.4.5 Querschnittskriterium 6-5. - Indirekte regionale Wirkungen

Unter diesem Kriterium werden in Anlehnung an die Erlduterung der EU-KOM (2000) im
Wesentlichen drei Aspekte erfasst:

(1) Erhohung von Einkommens- und Beschéftigungseffekten in einer Region, durch die
Beauftragung regionaler Unternehmen, Handwerker und Dienstleister. Dieser Effekt
wird hauptsédchlich liber die Ermittlung der regionalen Inzidenz von konjunkturel-
len, leistungsgebundenen Wirkungen errechnet. Die Darstellung dieses Effekts er-
folgt in Kapitel 10.3.2.3.

(2) Verbesserung der Absatzwege landwirtschaftlicher (regionaler oder dkologischer)
Grunderzeugnisse durch die Forderung von Verarbeitungs- und Vermarktungsinve-
stitionen. Im Bereich Verarbeitung und Vermarktung wurde bislang ein Projekt fiir
Okologisch erzeugte Produkte bewilligt. Wie sich diese Forderung auf die landwirt-
schaftlichen Betriebe auswirken wird, kann zum jetzigen Zeitpunkt noch nicht abge-
schitzt werden (siehe Kapitel 7). In den Expertengesprachen wurde darauf aufmerk-
sam gemacht, dass erst der Absatz gesichert sein muss, bevor die Okoflichen weiter
ausgedehnt werden, da die Landwirte zu den heutigen Preisen nicht mehr rentabel
wirtschaften konnen. Der Zusammenhang zwischen Flachenférderung und Ver-
marktung sollte zu einem spéteren Zeitpunkt intensiver untersucht werden, gerade
vor dem Hintergrund kritischer Stimmen, die von der Fldchen- und Vermarktungs-
forderung in der jetzigen Form keinen zusétzlichen Impuls mehr fiir die Ausweitung
des 6kologischen Landbaus erwarten (sieche Kapitel 6).

(3) Aktivierung endogener Entwicklungspotentiale iiber die Unterstiitzung von Pla-
nungsinstrumenten. Diese sollen der Analyse der regionalen Starken und Schwéchen
dienen, aber auch Forderinstrumente und Projekte auf die regionalen Potentiale ab-
stimmen. Im Rahmen der Fallstudie in der Dorferneuerung konnte diese Wirkung
herausgestellt werden (siehe Kapitel 9). Zu erwdhnen ist auch die generelle Attrak-
tivitatssteigerung lindlicher Rdume, die indirekt dazu beitragen kann, dass endoge-
ne Potentiale erkannt oder besser genutzt werden (siche Kapitel 9).
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10.4.6 Fazit

Aus inhaltlich-methodischer Sicht hat es sich als sinnvoll erwiesen, die Beantwortung der
Querschnittskriterien 6-2. bis 6-5. an die Forderkapitel zuriickzuverweisen und dort zu
beantworten. Die Programmebene ist hier nicht die relevante Ebene, da die Entscheidung
iiber die Auswahl und Zuschussfdhigkeit von Projekten auf MaBnahmenebene getroffen
wird und die hierfiir herangezogenen Kriterien sehr stark von der Art der MaBBnahmen
abhéngen. Auf Programmebene sind Aussagen hierzu nicht moglich.

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,
soweit methodisch moglich, der Ex-post-Bewertung vorbehalten.

10.5 Weitere Rahmenbedingungen und deren Einfluss auf Pro-
grammmanagement und -umsetzung

In Kapitel 2 wurden die wesentlichen Rahmenbedingungen fiir die Umsetzung des hessi-
schen EPLR beschrieben. Diese Rahmenbedingungen werden im Folgenden aufgegriffen
und hinsichtlich ihrer Auswirkungen auf das Programmmanagement und die -umsetzung
einer Wertung unterzogen.

Die Datengrundlage fiir die folgenden Ausfiihrungen bilden u.a. Expertengespriche auf
der Ebene der Programmkoordination, Gesprache mit Vertretern der zustdndigen Direkti-
on innerhalb der DG-Agri, die Auswertung und Zusammenfassung der Forderkapitelbe-
wertungen sowie die Auswertung von Rechtstexten und Literatur (sieche Tabelle 10.1).
Die Ebene der Einzelprogrammbewertung wird hier teilweise verlassen. Ein Uberblick
iiber die Einschédtzungen in den sechs untersuchten Bundesldndern erméglicht eine besse-
re Ausarbeitung der strukturellen Problemlagen.

10.5.1 Einfluss der institutionellen Rahmenbedingungen

10.5.1.1 Programmgenese

Der hessische EPLR setzt sich iiberwiegend aus bereits in den Vorperioden angebotenen
MaBnahmen zusammen. Neue Ansédtze wurden lediglich im Bereich des Artikel 30 (Lan-
desforderprogramm Forst), des Artikel 33 (Vermarktung von Qualitdtsprodukten) und des
gebietsbezogenen Grundwasserschutzes konzipiert.
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Vorteilhaft fiir die Planerstellung war die Einrichtung einer Projektgruppe, in der die ent-
scheidenden Arbeits- und Abstimmungsprozesse stattgefunden haben. Nachteilig fiir ei-
nen integrierten Ansatz ist die Aufteilung der MaBBnahmenzustindigkeiten auf zwei unter-
schiedliche Ministerien und die kurze Programmentwicklungsphase.

Der Programmplanungsansatz wird v.a. hinsichtlich des Wegfalls eines gesonderten Noti-
fizierungsverfahrens und der moglichen Mittelumschichtungen zwischen den Haushaltsli-
nien, allerdings begrenzt durch die Vorgaben der VO (EG) Nr. 445/2002, positiv beur-
teilt. Ein wesentlicher Vorteil ist auch die Planungssicherheit fiir die EU-Mittel bis 2006,
wobei dies nicht fiir die zur Kofinanzierung erforderlichen nationalen Mittel gilt. Auch
die inhaltlichen Gliederungsvorgaben der Durchfiihrungsverordnung wurden als hilfreich
eingeschétzt, ebenso wie die Erfordernis, allen Mallnahmen eine systematische SWOT-
Analyse" voranzustellen.

Diese positive Beurteilung gilt allerdings nicht fiir die Interpretation der Durchfiihrungs-
bestimmungen, die erst im Laufe der Genehmigung und Umsetzung erfolgte. Hier liegt
das Problem in den teilweise wenig verldsslichen und innerhalb der EU-KOM unzurei-
chend abgestimmten Standpunkten (HMULF, 2003). So hat Hessen als einziges der sechs
evaluierten Bundesldnder die Finanzansdtze im Bereich der Verarbeitung und Vermark-
tung auf die einzelnen Sektoren heruntergebrochen. Dies fiihrt bei der Durchfithrung da-
zu, dass intersektorale Verschiebungen als Programménderung angezeigt und begriindet
werden miissen (siehe Kapitel 7).

Das Programmgenehmigungsverfahren hat nicht dazu gefiihrt, dass die Struktur des EPLR
grundsétzlich gedndert wurde. Die Mallnahmen wurden beibehalten, z.T. modifiziert. Nur
in der Strategie wurde nachgebessert (z.B. bezogen auf die Situation von Frauen im lédnd-
lichen Raum), ohne dass aber die MaBnahmengestaltung entsprechend angepasst wurde.
Die spidte Programmgenehmigung hat u.a. dazu gefiihrt, dass die im ersten Jahr einge-
planten Mittel nicht im vorgesehenen Umfang abgeflossen sind.

10.5.1.2 Organisation der Durchfithrung

Interne Organisation - horizontal

Die internen Organisationsstrukturen wurden in Befragungen sowohl auf der Ebene der
MaBnahmen wie auch auf Programmebene einer Wertung unterzogen. Aus den vorliegen-
den Befragungsergebnissen kann geschlossen werden, dass die horizontalen Organisati-

18

U.E. ist diese SWOT-Analyse sehr ausfiihrlich fiir die Forderschwerpunkte A und B, wéhrend die fiir
Forderschwerpunkt C relevante sozio-6konomische Lage nur sehr kurz angerissen wird.
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onsstrukturen den Anforderungen eines komplexen Programms entsprechen. Fiir einzelne
Bereiche (z.B. AUM) konnten intensive fachliche Austauschprozesse herausgestellt wer-
den. Die im Rahmen der Programmerstellung geschaffene Projektgruppe trifft sich an-
lassbezogen unter Federfithrung des Programmkoordinierungsreferats, um die Neuaus-
richtung des Programms weiter zu entwickeln.

Die Umsetzung des hessischen EPLR auf der Programmkoordinierungsebene erfolgt in-
nerhalb der Linienorganisation. Damit sind keine Weisungsbefugnisse gegeniiber Dritten
verbunden. Durch den Weiterbestand der Projektgruppe, die mit zusétzlichen Befugnissen
ausgestattet ist, werden bestehende Probleme auch weiterhin (bilateral) auf der Arbeitse-
bene gekldrt. Die Abteilungsleiterebene ist entsprechend nachrichtlich einbezogen.

Das Referat VIII 9 besitzt auch noch Mallnahmenzustandigkeiten (AFP, AZ) und ist zu-
stindig fiir GAK-Angelegenheiten; der Programmkoordinator ist zugleich HuK-Referent.
Diese gleichzeitige Zustidndigkeit fiir Fachangelegenheiten wird als Vorteil gewertet, da
man ndher an den Umsetzungsproblemen ist. Aus diesem Grund wird eine Stabsstellen-
funktion auch nicht fiir sachgerecht gehalten, da dies die Koordination erschweren wiirde
(HMULF, 2003). Sinnvoll ist aus Sicht der ProgrammbewerterInnen die enge Verkniip-
fung mit den Angelegenheiten der GAK, da der EPLR in seiner inhaltlichen wie auch fi-
nanziellen Ausrichtung stark GAK-dominiert ist.

Als Manko wird die Aufsplittung der MaBBnahmen auf zwei Ministerien bezeichnet. Die
Umsetzung wire einfacher, wenn sich die Maflnahmenzustédndigkeiten in einem Ministe-
rium bilindeln wiirden, am besten in einer Abteilung (HMULF, 2003). Durch die Ministe-
rienumbildung nach der Landtagswahl im Frithjahr 2003 wurden Teile des Wirtschaftsmi-
nisteriums in das HMULF verlagert (Dorf- und Regionalentwicklung sowie Léndlicher
Tourismus), wéhrend die Flurneuordnung im Wirtschaftsministerium verblieben ist.
Durch die Biindelung in einem Ministerium, bis auf die Mallnahme Flurbereinigung, ist
die Voraussetzung geschaffen, auch eine stirkere Vernetzung zu gewéhrleisten.

Die Umsetzung hingt allerdings nicht nur von der Organisation auf der Lenkungsebene
ab, sondern auch von der Organisation in den nachgeordneten Bereichen. Hier hat sich die
Verwaltungsreform als ,,Storfaktor” erwiesen. In allen MaBnahmen wurden, abhingig
vom Grad der Verdnderung, Anpassungsprobleme an die neuen Strukturen aufgezeigt.
Hinsichtlich der horizontalen Abstimmung auf der Umsetzungsebene wurden schon unter
dem Stichwort ,,Synergie* die wesentlichen Aspekte dargestellt (siehe 10.4.1.1).

Ein intensiver Austausch erfolgt zwischen der Programmkoordination und der Zahlstel-
lenleitung, die in der selben Abteilung abgesiedelt ist. Gerade die Zusammenarbeit mit
der Zahlstelle wird von Seiten der Programmkoordination als wichtig erachtet, weil die
Zahlstelle die einzige Institution neben der Programmkoordination ist, die den gesamten
EPLR und nicht nur einzelne Mallnahmen im Blick hat (HMULYV et al., 2003). Mit den
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Fachreferaten haben sich die Arbeitsabldufe nach drei Jahren so weit eingespielt, dass
Kldrungen zumeist bilateral erfolgen.

Der Austausch zwischen den einzelnen Fachreferaten wiahrend der Umsetzung des Pro-
gramms ist unterschiedlich intensiv. Zwischen den Abteilungen des HMULF, die fachlich
fiir das HELP respektive das HEKUL zustidndig sind, besteht ein enger fachlicher Aus-
tausch. Damit findet der horizontale Informationsaustausch hier bereits auf der Len-
kungsebene statt, was sich wiederum positiv auf Kenntnisstand und Verwaltungskompe-
tenz der nachgelagerten Behorden auswirkt. Zwischen den anderen fiir einzelne Malnah-
men zustdndigen Referaten lduft die Kommunikation weniger auf der Ebene der Fachrefe-
rate als bilateral mit der Programmkoordination, abgesehen von der bestehenden Projekt-
gruppe. Die Rolle der Projektgruppe sollte aus Sicht der Evaluatorlnnen gestirkt werden,
v.a. hinsichtlich einer stirkeren Diskussion iiber die zukiinftige strategische Ausrichtung
des Programms.

Interne Organisation - vertikal

Die vertikalen Organisationsstrukturen sind hinsichtlich der Programmumsetzung daran
zu messen, ob a) ein fachlicher Austausch gewéhrleistet ist, und b) ein zahlstellenkon-
formes Verwaltungshandeln umgesetzt wird.

a) Die Wertung des fachlichen Austausches zwischen der Ministeriumsebene, den Bewil-
ligungsstellen und den Letztempfingern wurde forderkapitelbezogen dargestellt. In Teil-
bereichen konnte dieser Austausch sicher noch intensiviert werden. Es gibt aber auch
MaBnahmenbereiche wie z.B. die AgrarumweltmalBinahmen, in denen ein sehr intensiver
Austausch gepflegt wird, der sich auch positiv auf die Programmumsetzung auswirkt.

b) Der Zahlstellenleitung kommt die wesentliche Aufgabe zu, die Fachreferate bei der
Umsetzung eines zahlstellenkonformen Verwaltungshandelns zu beraten. Dies ist beson-
ders wichtig bei der Gestaltung von Malinahmen und Auflagen. In der vertikalen Umset-
zung sorgt die Zahlstellenkoordination dafiir, dass Erkenntnisse aus der verwaltungsma-
Bigen Umsetzung, aus den Priifungen des Internen Revisionsdienstes und aus der Arbeit
der Bescheinigenden Stellen kontinuierlich in einen Verbesserungsprozess einflieen.

Das Zahlstellenverfahren verpflichtet zu einem einheitlichen Vollzug. Bei der Breite des
Programms und der Vielzahl von MaBBnahmen, die dem EAGFL-Garantie neu unterliegen,
sowie der gleichzeitig stattfindenden Verwaltungsreform mit neuen Zustdndigkeiten,
kommt den Regelungen des Zahlstellenverfahrens eine wichtige Bedeutung zu. Die Ver-
lagerung des Vollzugs auf die kommunale Ebene, die derzeit unter dem Stichwort
»Kommunalisierung™ in Hessen diskutiert wird, wiirde die Funktion der Zahlstelle noch
starker hervorheben, da trotz unterschiedlicher Organisationsformen und Personalstruktu-
ren in den Landkreisen ein einheitlicher Vollzug gewéhrleistet bleiben muss.
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Zu Beginn des Programmplanungszeitraums existierten in vielen Forderbereichen Un-
klarheiten beziiglich der konkreten Ausgestaltung einzelner Regelungen (z.B. Sanktions-
regelungen, Durchfiihrung der Verwaltungskontrolle). Soweit die EU-KOM hier inzwi-
schen eine verbindliche Position eingenommen hat, sind diese Unklarheiten beseitigt.
Dazu beigetragen haben auch die Dienstanweisungen, die die Verfahrensbestimmungen
der Zahlstelle fiir die einzelnen Maflnahmen konkretisieren. Aber auch hausinterne Pro-
bleme haben zu Unsicherheiten gefiihrt, z.B. der Umgang mit dem SAP-
Erfassungssystem.

Externe Organisationsstrukturen - Programmkoordination

Es existieren vielféltige Strukturen der Zusammenarbeit zwischen den Bundesldndern und
zwischen Bund und Léndern. Fiir die Programmkoordination ist nach eigener Einschiét-
zung die Gruppe der Bund-Linder-Koordinierungsreferenten am wichtigsten. Diese trifft
sich anlassbezogen mehrmals im Jahr und bespricht alle wesentlichen umsetzungsrele-
vanten Fragestellungen. Den Vorsitz hat das zustdndige Referat im BMVEL, das die Sit-
zung leitet und Vorlagen einbringt, um Entscheidungsfindungsprozesse entsprechend zu
beschleunigen. Beziiglich dieses Gremiums wurde von der Programmkoordination in
Hessen eine verbesserte Sitzungskultur angeregt. Sinnvoll konnte es aus Sicht der Pro-
grammkoordinatorInnen auch sein, zu bestimmten Themen stirker in Unterarbeitsgruppen
zu arbeiten, um die Verwaltungspraxis der Bundesldnder schon im Vorfeld der Entschei-
dungen stirker zu beriicksichtigen.

Die bilaterale Zusammenarbeit mit dem BMVEL wurde von der Programmkoordinie-
rungsebene sehr unterschiedlich bewertet. Das Verhéltnis zwischen Bund und Léandern
(siehe auch Kapitel 10.5.3.2.1) ist ambivalent. Es gibt die Erwartungshaltung der Bun-
desldnder, dass der Bund eine Koordinierungs- und Schutzfunktion gegeniiber den An-
spriichen der EU-KOM einnehmen soll. Dies soll aber moglichst ohne eine Einmischung
in Linderangelegenheiten geschehen. Ein hdufiger Kritikpunkt liegt darin, dass der Bund
seine Vorschldge zu wenig an der Verwaltungspraxis der Lander ausrichtet.

Neben den formellen Strukturen gibt es vielfdltige informelle Kontakte auf allen Arbeit-
sebenen. Fiir die Umsetzung der Programme wird diesen Strukturen eine zentrale Bedeu-
tung zugemessen. Gerade die informellen Kontakte zwischen den Programmkoordinie-
rungsreferaten der Bundesldnder dienen dem Informationsaustausch und der Absprache
von gemeinsamen Positionen gegeniiber den zahlreichen Anliegen, die von aullen an die
Programmkoordinierungsebene herangetragen werden.

Externe Organisationsstrukturen mit Umsetzungsrelevanz fiir den hessischen EPLR

Neben der Programmkoordinierungsebene gibt es Abstimmungs- und Zusammenarbeits-
strukturen auf Ebene einzelner Mallnahmen (GAK-orientiert), der Haushalts- und Koor-
dinierungsreferenten (GAK-Rahmenplan) und der Zahlstellenreferenten. Die Konzentrati-
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on auf die GAK ist aus Sicht des Bundes verstindlich, da hier ein konkreter Abstim-
mungsbedarf besteht. Die Lianderprogramme beinhalten aber auch Maflnahmen, die ohne
finanzielle Beteiligung des Bundes durchgefiihrt werden. Hier fehlen entsprechende Gre-
mien auf Bundesebene, in denen die mit der Umsetzung verbundenen Probleme (z.B. im
Bereich Vertragsnaturschutzw) diskutiert werden konnten. Bislang kommen solche Dis-
kussionsprozesse eher zufillig zustande. Die ProgrammbewerterInnen regen an, diese zu
verstetigen, indem in regelmiBigen Abstinden Treffen organisiert werden.

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 Zustdndigkeit fiir die GAK und die Programmkoordination
liegt in Hessen in einem Referat, so dass die Bedingungen fiir eine enge Abstimmung ge-
geben sind.

Die Zahlstellenreferenten der Bundesldnder halten ebenfalls regelmifige Sitzungen unter
Beteiligung des BMVEL ab. In diesem Gremium bestehen enge Ankniipfungspunkte zur
Programmkoordination, weil hier die wesentlichen Festlegungen zu den Verwaltungs-,
Kontroll- und Sanktionsregelungen getroffen werden, wobei es durchaus zu unterschiedli-
chen Einschitzungen einzelner Sachverhalte (z.B. bezogen auf Sanktionen) kommen
kann. Hier ist auf eine enge Abstimmung mit Fragen der Programmkoordination schon
auf der Ebene des BMVEL hinzuwirken.

Grundsitzlich ist aber die Organisation des Austausches iiber die verschiedenen Kommu-
nikationsstringe (HuK-Referenten, Fachreferenten Bundes- und Landesebene, Zahlstel-
lenreferenten und Programmkoordinatoren) sehr aufwindig und anfillig fiir Informations-
verluste.

10.5.1.3 Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der Agrarstruktur
und des Kiistenschutzes (GAK)

Mit Ausnahme weniger Maflnahmen (z.B. Vertragsnaturschutz, n, m und s) werden alle
MaBnahmen auf der Rechtsgrundlage und weitgehend auch mit finanzieller Unterstiitzung
der GAK durchgefiihrt. Damit nimmt die GAK sowohl hinsichtlich ihrer finanziellen
Ausstattung Einfluss auf das Fordergeschehen wie auch hinsichtlich ihrer in den Forder-
grundsitzen festgelegten inhaltlichen Vorgaben.

19 . . . ..
Vom zustdndigen Fachreferat in Hessen wurde angeregt, einen LANA-Ausschuss als Koordinie-

rungsinstrument einzurichten, an dem sich das BMVEL beteiligen konnte.
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Der Mittelabfluss aus der GAK im Rahmen des hessischen EPLR ist abhdngig von den
zur Verfiigung stehenden Landesmitteln. In den ersten drei Forderjahren blieb die Mitte-
lausstattung der GAK weitgehend auf dem gleichen Niveau; ausreichend Landesmittel zur
Kofinanzierung der GAK konnten bereitgestellt werden. Wie sich unter den Haushaltsre-
striktionen des Landes und des Bundes die GAK-Mittelausstattung zukiinftig entwickeln
wird, bleibt abzuwarten. Wahrscheinlich wird das vergleichsweise hohe Niveau aber nicht
gehalten werden konnen, so dass nach Alternativen zur Sicherstellung der nationalen Ko-
finanzierung gesucht werden muss.

Die inhaltliche Ausgestaltung der GAK mit einem starken Fokus auf einzelbetriebliche
und iiberbetriebliche sektorale MaBnahmen wirkt in Teilbereichen restriktiver als die
Vorgaben der VO (EG) Nr. 1257/1999, weil verschiedene Handlungsfelder auBlerhalb des
Landwirtschaftssektors nicht bedient werden kénnen (z.B. touristische Infrastruktur und
Einrichtungen, Versorgungseinrichtungen, Umnutzung nicht landwirtschaftlich genutzter
Bausubstanz). Zur Zeit findet eine intensive Diskussion um die Ausweitung der Forde-
rungsgrundsitze der GAK statt. Hessen kann hier seit Anfang der 90er Jahre auf intensive
Erfahrungen in der ldandlichen Regionalentwicklung auflerhalb der GAK zuriickblicken,
die es in die Diskussion einbringen sollte.

Im forstlichen Bereich behindern z.T. Regelungen {iber gemeinschaftliche Nutzungen von
Maschinen die Inanspruchnahme von GAK-MafBnahmen fiir forstliche Zusammenschliisse
(siehe Kapitel 8).

Im Bereich Landwirtschaft und auch im Bereich Verarbeitung und Vermarktung hat auf-
grund der Anderungen in der VO (EG) Nr. 1257/1999 eine deutliche Vereinfachung statt-
gefunden, was die Fordervoraussetzungen und sektoralen Beschriankungen betrifft. Sie
wurde auch in der GAK nachvollzogen (siehe Kapitel 3 und 7).

Im Verlaufe des Zeitraums 2000 bis 2002 kam es zu jahrlichen Anderungen der Forde-
rungsgrundsitze der GAK, v.a. hinsichtlich der stirkeren Berilicksichtigung des Umwelt-
und Tierschutzes sowie von Diversifizierungsanliegen. GAK-Anderungen ziehen entspre-
chende Anderungen der EPLR und die Anpassung von Landesrichtlinien nach sich. Pro-
gramminderungsantrdge konnen von den Bundesldndern jedoch erst dann gestellt werden,
wenn der PLANAK seine Beschliisse gefasst hat und die finanziellen Eckdaten bekannt
sind. Dadurch konnen Antrige erst vergleichsweise spdt, bezogen auf das EU-
Haushaltsjahr, nach Briissel gesandt werden. Abgesehen von den Problemen einer zeitli-
chen Taktung ist es aus Sicht der EvaluatorInnen auch nicht erforderlich, die Férderungs-
grundsdtze stindig zu dndern. So mussten beispielsweise im Bereich des AFP schon
mehrfach die Richtlinien angepasst werden. Hier wird vorgeschlagen (siehe Kapitel 3),
durch weniger Anderungen mehr Ruhe und Bestindigkeit in das Fordergeschift zu brin-
gen.
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10.5.2 Einfluss der rechtlichen Rahmenbedingungen

Unter Kapitel 2.3.3 wurden die rechtlichen Rahmenbedingungen, unter denen der hessi-
sche EPLR abzuwickeln ist, vorgestellt und analyseleitende Fragestellungen fiir unter-
schiedlich von den Regelungen betroffene MaBnahmenkategorien entwickelt (sieche Ta-
belle 2.3). Die Maflnahmenkategorien und zugehorigen Fragestellungen orientieren sich
an der Vorgeschichte der MaBBinahmen (z.B. vormals flankierende MaBBnahmen, Ziel-5a-
oder Ziel-5b-MaBnahme, reine GAK-/Landesmafinahme oder neu konzipiert), der Art der
MaBnahme (investiv oder konsumtiv) und der EU-Erfahrung der umsetzenden Verwal-
tung. An dieser Stelle werden die Ergebnisse der Forderkapitelbewertungen und daraus
folgende Schlussfolgerungen zusammengefasst. Eine detaillierte Ubersicht ist MB-X-
Tabelle 9.2 zu entnehmen.

10.5.2.1 Finanztechnische Regelungen

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

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

—  Erstattungsprinzip.

Da das Ausmal} der Probleme mit den finanztechnischen Regelungen eng mit dem Cha-
rakter der MaBnahmen zusammenhédngt, wird nachfolgend zwischen flichenbezogenen
und investiven MaBBnahmen unterschieden.

Flichenbezogene Mafinahmen

Insgesamt kann festgestellt werden, dass sich die flichenbezogenen MalBBnahmen, unab-
hidngig von ihrer Laufzeit, mit den finanztechnischen Regelungen des EAGFL-Garantie
vereinbaren lassen. Zwei Problembereiche treten aber auf: Zum einen miissen die Kon-
trollen und der Fldchenabgleich rechtzeitig abgeschlossen sein, damit die Mittel ausge-
zahlt werden konnen. Zum anderen stellt sich die Frage, wie iiber das Jahr 2006 hinaus-
gehend die abgeschlossenen Vertrdge bzw. Bewilligungen in vollem Umfang finanziert
werden konnen (EU-Anteil). Von vertikalen Mittelumschichtungen kénnen flichenbezo-
gene Mallnahmen - mit Ausnahme der Ausgleichszulage - aufgrund des festen Antrags-
datums im Friihjahr nicht profitieren, da letztlich erst im August/September deutlich wird,
in welchen MaBBnahmen Mittel nicht verausgabt und intern umgeschichtet werden konnen.
Beim Erstattungsprinzip gab es gegeniiber der Vorgédngerperiode keinen Systemwechsel.
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Investive Mafinahmen

Fiir die investiven MaBnahmen werden groBere Probleme mit den finanztechnischen Re-
gelungen angemerkt, die sich v.a. auf das Jahrlichkeitsprinzip und die Unterschiedlichkeit
des nationalen und EU-Haushaltsjahres zuriickfiihren lassen. Gerade fiir grofere investive
MafBnahmen (z.B. im Bereich der Verarbeitung und Vermarktung) und MaBBnahmen mit
einem umfangreicheren Planungsvorlauf ist die Steuerung des Mittelabflusses schwierig.
Unvorhergesehene Einfliisse konnen bei manchen Bauvorhaben erhebliche Verzégerun-
gen bedeuten. Teilweise konnen die dafiir vorgesehenen Mittel nicht mehr abfliefen.

Bei den investiven Mallnahmen kommt hinzu, dass aufgrund der Unterschiedlichkeit der
Haushaltsjahre, der teilweise spiten Genehmigung der GAK-Anderungen sowie der spi-
ten Freigabe der GAK- und Landesmittel und eventueller Haushaltssperren nur ein
schmaler Zeitkorridor bleibt, um MafBnahmen zu bewilligen, durchzufithren und abzu-
rechnen. Uberdies stimmte bei einzelnen MaBnahmen auch die erwartete Inanspruchnah-
me nicht mit dem tatsdchlichen Bedarf {iberein (z.B. bei a oder g).

Die Umstellung auf das Erstattungsverfahren ist kein generelles Problem. Das Erstat-
tungsverfahren stellt fiir die Verwaltung eine Arbeitserleichterung dar und fiihrt insge-
samt zur Verbesserung der zweckméafigen Mittelverwendung. Fiir einzelne, finanzschwa-
che Zuwendungsempfianger fiihrt diese Regelung allerdings zu Problemen, da sie einen
langeren Zeitraum zwischenfinanzieren miissen (HMULYV et al., 2003).

Die aufgefiihrten Ursachen fiihren dazu, dass gerade fiir investive MaBBnahmen die punkt-
genaue finanzielle Mittelsteuerung schwierig ist, was auch immer wieder in Verhandlun-
gen mit der EU-KOM kritisch angemerkt wurde (EU-KOM, 2002a). Die EU-KOM hat
daher die Voraussetzungen fiir vertikale und horizontale Mittelumschichtungen in Teilbe-
reichen flexibilisiert.

Aber trotz gewisser Flexibilisierungen bestehen weiterhin Schwierigkeiten. Am Beispiel
der vertikalen Umschichtungen soll dies erldutert werden. Wenn es innerhalb eines EU-
Haushaltsjahres abgebende Bereiche gibt, muss es auch aufnehmende Bereiche geben.
Die flichenbezogenen Mallnahmen scheiden hier weitgehend aus (s.0.). Bei den investi-
ven MaBnahmen miissen bestimmte Bedingungen gegeben sein, damit Haushaltsmittel
flexibel umgeschichtet werden kénnen:

— Artikel-52-MaBnahmen als Puffer. Diese gibt es bei den Maflnahmen a, e, f und o. Im
Sinne der Nutzung als Ventil bieten sich aber nur die MaBBnahmen a (abziiglich der
Altverpflichtungen), k und o an.

— Konnen MaBnahmen auch mit kommunalen Mitteln kofinanziert werden (z.B. 6ffent-
liche MaBBnahmen der Dorferneuerung), schafft dies eine hdhere Flexibilitdt in der
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Umsetzung von Projekten, weil man dadurch nicht an den zur Verfiigung stehenden
Bewilligungsrahmen der GAK oder der Landesmittel gebunden ist.

— Intensive Nutzung des vorzeitigen MaBBnahmenbeginns. Die Nutzung wird in Hessen
restriktiv gehandhabt. Im Bereich Forst kommt der vorzeitige MaBnahmenbeginn al-
lerdings héufig zum Einsatz (HMULYV et al., 2003).

— Gegenseitige Deckungsfiahigkeit aller Haushaltstitel. Bislang sind nur die GAK-
MaBnahmen gegenseitig deckungsfihig. Aus diesem Grund waren es bislang v.a.
MaBnahmen mit zusétzlichen Artikel-52-Mitteln, die ggf. EU-Mittel aufnehmen
konnten. Bei den anderen Maflnahmen besteht, wenn sie ihr Bewilligungskontingent
ausgeschopft haben, keine Moglichkeit, zusitzliche EU-Mittel aufzunehmen. Aus
Sicht der Programmkoordination wire die gegenseitige Deckungsfdhigkeit der Lan-
deshaushaltstitel ein groBer Vorteil fiir die finanzielle Programmsteuerung (HMULV
et al., 2003).

Das Jéhrlichkeitsprinzip wurde auf dem Programmworkshop kritisch beurteilt. Von den
ProgrammevaluatorInnen wurde die These zur Diskussion gestellt, dass eine generelle
Aufhebung des Jéhrlichkeitsprinzips aus Griinden der Haushaltsdisziplin nicht sinnvoll
ist. Die Moglichkeiten der Mittelumschichtungen, sowohl horizontal wie auch vertikal,
gewihrleisten eine ausreichende Flexibilitdt. Mit einer am Bedarf orientierten Planung,
einem straffen Finanzmanagement und einer flexiblen internen Finanzplanung konnen die
jéhrlich geplanten Finanzmittel auch verausgabt werden, sofern die erforderlichen natio-
nalen Kofinanzierungsmittel zur Verfiigung stehen.

Als Ergebnis der Diskussion kann herausgestellt werden, dass zumindest fiir die investi-
ven Maflnahmen eine n+2-Regelung, wie sie beispielsweise im LEADER +-Programm
besteht, fiir sachgerechter gehalten wird als ein striktes Jahrlichkeitsprinzip. Diese Auf-
fassung teilen auch die EvaluatorInnen, weil ansonsten die Tendenz besteht, den finanz-
technisch-administrativen Merkmalen von MaBBnahmen ein zu starkes Gewicht zuzumes-
sen, um den Mittelabfluss sicherzustellen. Allerdings sollte rechtzeitig gegengesteuert
werden, wenn bestimmte MaBnahmen eine Bugwelle von Mitteln vor sich herschieben,
ohne dass sich ein konkreter Bedarf abzeichnet.

Des Weiteren sollte das EU-Haushaltsjahr an das Kalenderjahr angepasst werden, weil
dies einen groBeren zeitlichen Spielraum bei der Umsetzung gerade von investiven Mal3-
nahmen erdffnen und die Abrechnung vereinfachen wiirde.

Das BMVEL nennt in diesem Zusammenhang noch zwei weitere Aspekte, die sowohl
dem Fordercharakter investiver Maflnahmen als auch einer zeitnahen Abwicklung der
Forderung entgegen kommen kénnten (BMVEL, 2002):
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—  Der Entwurf der neuen EU-Haushaltsverordnung sieht vor, der EU-KOM im Bedarfs-
fall die Moglichkeit einzurdumen, bis zu 3 % der jdhrlich fiir die ldndliche Entwick-
lung im EAGFL, Abteilung Garantie, zur Verfiigung stehenden Haushaltsmittel ins
ndchste Haushaltsjahr zu libertragen;

— Modulationsmittel kdnnen nach den derzeit geltenden Regeln iiber einen Zeitraum
von drei Jahren ausgegeben werden.

Die bisher von Hessen nicht verausgabten Mittel wurden relativ spdt an den Bund zur
weiteren Verwendung durch andere Bundeslédnder gemeldet. Dies liegt daran, dass hédufig
erst Ende August/Anfang September die Abrechnung der Projekte erfolgt, so dass erst zu
diesem Zeitpunkt eine Ubersicht iiber die in den einzelnen Haushaltslinien erfolgten Aus-
zahlungen vorliegt. Damit sind der Funktionsfdhigkeit des vom Bund konzipierten Um-
schichtungsmodells angesichts der Abrechnungspraxis investiver Malnahmen enge Gren-
zen gesetzt. Trotz dieser Schwierigkeiten, freiwerdende Mittel relativ frithzeitig zu mel-
den, konnte Hessen schon Bonuspunkte erwerben, die es im Jahr 2003 auch zur Deckung
des angemeldeten Mehrbedarfs zum Einsatz bringen konnte.

Die EU-KOM priift derzeit erneut das Verfahren der internen Umschichtung zwischen
den Bundesldndern. Die Frage ist, ob jede Mittelumschichtung zwischen den Bundeslédn-
dern durch Entscheidungen der EU-KOM legalisiert werden muss. Falls sich diese
Rechtsauslegung durchsetzt, konnte letztlich keine Umschichtung mehr zwischen den
Bundesldndern stattfinden. Informationen iiber einen Mehr- und Minderbedarf liegen erst
kurz vor Ende des EU-Haushaltsjahres vor. Zu diesem spiten Zeitpunkt kann kein Ande-
rungsantrag mehr fiir das laufende EU-Haushaltsjahr gestellt werden, so dass die Mittel
verfallen wiirden. Problematisch ist aus Sicht der ProgrammbewerterInnen weniger der
strittige Punkt an sich, der auch als Konsequenz des bundesdeutschen Féderalismus ge-
wertet werden kann, als die Schwierigkeit der EU-KOM, eine Regelung zu schaffen, die
eindeutig ist und iiber den ganzen Forderzeitraum Bestand hat

10.5.2.2 Verwaltungs- und Kontrollvorschriften

Die Diskussion der Verwaltungs- und Kontrollvorschriften beinhaltet die generelle Frage
des Rechnungsabschlussverfahrens sowie die Auswirkungen der Verwaltungs-, Kontroll-
und Sanktionsregelungen auf die Umsetzung des Programms. Die Frage der Program-
ménderungsmodalititen wird in Kapitel 10.5.2.3 diskutiert.

Rechnungsabschlussverfahren und die Anlastung von Ausgaben

Das Rechnungsabschlussverfahren (siche MB-Einl-Text 6) birgt aufgrund der erhdhten
Kontrolldichte eine groBBere Gefahr von Anlastungen von Ausgaben. Beziiglich des gene-
rellen Zuschnitts des Programms hatte das Rechnungsabschlussverfahren keine Auswir-
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kungen, da alle kofinanzierungsfihigen Mafinahmen, soweit das EAGFL-Mittelkontingent
ausreichend war, auch Bestandteil des hessischen EPLR waren. Das Rechnungsabschluss-
verfahren fiihrt dazu, dass den Fragen nach der Kontrollierbarkeit der MaBBnahmen bzw.
ihrer Auflagen sowie nach der Hohe des mit der Umsetzung verbundenen Verwaltungs-
aufwandes eine grofle Bedeutung zukommt. Bei der Auswahl von neuen Mafinahmen,
z.B. im Rahmen der nationalen Modulation, hat dies eine Rolle gespielt.

Verwaltungs-, Kontroll- und Sanktionsregelungen

Die Umsetzung der Verwaltungs- und Kontrollvorschriften bringt aus Programmsicht,
neben der Beachtung der Vorschriften der LHO und des VwVfG als Messlatte, einen
Mehraufwand mit sich. Dieser Mehraufwand resultiert v.a. aus den Dokumentati-
onspflichten iiber Antrags-, Bewilligungs- und Kontrollvorgénge (Fachaufsichten, Sy-
stempriifung), die zu einem systematischen und checklistengestiitzten Vorgehen ver-
pflichten, sowie dem Fehlen von vereinfachten Verfahrensschritten fiir Projekte mit ge-
ringeren Zuwendungshohen.

Bei den Verwaltungsbefragungen der Forderkapitel wurden allerdings keine grundsitzli-
chen Probleme mit den Verwaltungs-, Kontroll- und Sanktionsregelungen angemerkt,
wobei man nach Ansicht der Programmkoordination in der Ausgestaltung der Verwal-
tungsvorgédnge an die Grenze des Machbaren gestoflen sei (HMULF, 2003).

Die Einfithrung z.T. neuer Verwaltungsabldaufe und -regelungen und der hiermit verbun-
dene zusitzliche Aufwand wurde iiberlagert von landesinternen Prozessen. So hat die
Verwaltungsreform in Hessen in den ersten Jahren der Programmumsetzung zu einer zu-
sdtzlichen Belastung der umsetzenden Stellen gefiihrt. Sie mussten sich nicht nur mit
neuen EU-Regularien auseinandersetzen, sondern auch noch innerhalb ihrer neuen
Dienststellenstrukturen zurechtfinden. Hinzu kam die Einfiihrung neuer Richtlinien und
die Einfiihrung eines SAP-Erfassungssystems fiir Projekte (siche Kapitel 9).

Inzwischen haben sich die Abldufe weitgehend eingespielt, so dass der Grundtenor der
ersten Systempriifung der EU im Bereich des AFP auch eine positive Wertung der vorge-
fundenen Abldufe signalisierte (HMULF, 2003). Dabei spielt sicher auch die zentrale
Funktion der Zahlstellenleitung eine Rolle, die in Zusammenarbeit mit den zustdndigen
Fachreferaten in einem kontinuierlichen Verbesserungsprozess die Abldufe in den einzel-
nen Maflnahmen optimiert.

In der gleichzeitig mit dem Programmstart stattfindenden Verwaltungsreform mit einer
Neuordnung von Zustandigkeiten liegt letztlich auch die Herausnahme von drei Malinah-
men begriindet. Die Berufsbildung beispielsweise wird seit dem 1.1.2001 in einem eige-
nen Verwaltungsstrang liber die HDLGN abgewickelt. Hierfiir eigene, zahlstellenkonfor-
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me Verfahrensschritte zu entwickeln, wire angesichts des geringen finanziellen Umfangs
der MaBBnahme wenig sachgerecht.

Wo besteht Verinderungsbedarf bei den Verwaltungs-, Kontroll- und Sanktionsre-
gelungen?

Kritikpunkte beziehen sich im Wesentlichen auf Detailregelungen und auf die Frage, ob
die hohen Standards der EU-KOM bei allen Maflnahmen gleichermaflen, unabhéngig von
der Zuwendungshdhe sowie dem Finanzierungsanteil der EU, anzuwenden sind.

Beispiele fiir in der Kritik stehende Detailregelungen sind
— die Priifung der Guten fachlichen Praxis,

— die Ausgestaltung der Sanktionsregelungen,

— hoher Verwaltungsaufwand bei kleinen Mafinahmen,

—  Kriterien zur Durchfiihrung der Risikoanalyse.

Die Probleme mit der Priifung der Guten fachlichen Praxis bei den Agrarumweltmafnah-
men sind in Kapitel 6 ausfiihrlich beschrieben. Die Problemlage bei der Ausgleichszulage
ist vergleichbar. Fiir die Maflnahmen AFP und Verarbeitung und Vermarktung wurden im
Programmworkshop diesbeziiglich keine wesentlichen Probleme benannt. Im Bereich des
AFP wird die Einhaltung der Mindeststandards fiir Umwelt, Hygiene und Tierschutz bei
100 % der Forderfélle vor der Bewilligung mittels einer Regelabfrage bei den Fachbehor-
den fiir Diingeverordnung und Veterindrangelegenheiten gepriift. Im Bereich der Verar-
beitung und Vermarktung werden mogliche zuriickliegende Verstoe abgefragt. Eine
konkrete Uberpriifung der Einhaltung der Mindeststandards findet wie beim AFP im
Rahmen der VOK statt.

Die strengen Sanktionsbestimmungen des InVeKoS-Verfahrens fiir alle Malnahmen fiih-
ren z.B. beim Vertragsnaturschutz zu iiberzogenen Héarten. Auch im investiven Bereich
werden diese fiir nicht sachgerecht gehalten, da es sich hier um eine ruindse Sanktionie-
rung handeln kann (HMULF, 2003). Fiir den investiven Bereich ist die Sanktionierung in
der Zwischenzeit klarer geregelt worden. Im Rahmen einer EU-Priifung des AFP in Hes-
sen wurde die in Deutschland gidngige Praxis der Ahndung von Verstéf3en gegen Bewilli-
gungsbestimmungen auf der Grundlage des VwWV{G und des Strafgesetzbuches (Subven-
tionsbetrug) anerkannt. Des Weiteren hat die Anderung der VO (EG) Nr. 445/2002 die
strengen Sanktionsbestimmungen zumindest im Forstbereich - auBBer der Erstaufforstung -
nach Auffassung des Fachreferats erleichtert (HMULYV et al., 2003). Dies gilt auch fiir die
anderen investiven MaBBnahmen. Grundsétzlich sieht die EU-KOM allerdings in der lau-
fenden Programmplanungsperiode hinsichtlich der Frage der Sanktionierung nach dem
InVeKoS wenig Anderungsméglichkeiten, sondern verweist auf erforderliche politische
Anderungen (EU-KOM, 2002a).
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Die Anwendung der bestehenden EU-Regularien auf alle Manahmen unabhingig
von ihrem Umfang wurde als Kritikpunkt herausgestellt. Mit der Begriindung eines zu
hohen Verwaltungsaufwandes fiir eine zahlstellenkonforme Abwicklung verglichen mit
dem Mitteleinsatz wurden bislang drei Mallnahmen aus dem Programm herausgenommen
(siche Kapitel 2.5). Im Agrarumweltbereich wird das Einfithren von Bagatellegrenzen
diskutiert (siehe auch Kapitel 6). Aus Ressourcenschutzsicht sind beide Strategien zur
Reduzierung des Verwaltungsaufwandes fragwiirdig, da MaBnahmen mit einer hohen
Ressourcenschutzwirkung hdufig nur einen geringen Flachenumfang je Zuwendungsemp-
fdnger mit allerdings hohen Auflagen haben. Die EU-KOM ist in diesem Zusammenhang
der Auffassung, dass nicht alle Maflnahmen zwingend kofinanziert werden miissen (EU-
KOM, 2003). Im Umkehrschluss heilit dies aber, dass die EU-KOM ihre Kofinanzierung
eher den ,,Standardmal3nahmen® zukommen lasst.

Eine Alternative bestiinde darin, die Kontrollstandards fiir EPLR-Mafnahmen unterhalb
bestimmter Beihilfebetrige und/oder Flichenumfinge deutlich zu vereinfachen (z.B.
durch Aussetzen des Vier-Augen-Prinzips und Senkung der Stichprobe fiir VOK). Uber-
legt werden konnte auch, ob gemill den Vorschriften der LHO der Umfang der Verwal-
tungskontrollen an den Gesamtbetrag der Zuwendungen angepasst werden kann. Gemal
der VV zu § 44 LHO ist beispielsweise ein vereinfachter Verwendungsnachweis bei Zu-
wendungen unter 50.000 DM moglich.

Auf dem Programmworkshop wurde die Alternative der Staffelung von Kontrollanforde-
rungen sehr kritisch gesehen. Wenn Vereinfachungen angedacht werden, dann {iber den
Weg der Einfiihrung von Bagatellegrenzen. Die Einrichtung unterschiedlicher Kontroll-
standards und -systeme wurde als nicht sinnvoll erachtet, weil dies die verwaltungsméafi-
ge Umsetzung eher erschweren denn erleichtern wiirde. Grundsitzlich wird eine Verrin-
gerung der Anforderungen auf breiter Front gewiinscht (s.u.) (HMULYV et al., 2003).

Ein weiteres Detailproblem besteht in den Vorgaben der EU-Kommission fiir die Risiko-
analyse. Diese wird nur alle paar Monate durchgefiihrt, wenn sich eine ausreichende An-
zahl von Forderfillen angesammelt hat. Da die Auszahlung an die Zuwendungsempfinger
dem Erstattungsverfahren unterliegt und erst nach erfolgter Risikoanalyse und VOK ge-
stattet ist, kann diese Regelung zu finanziellen Engpéssen bei den Zuwendungsempfin-
gern flihren, da diese iiber einen ldngeren Zeitzraum zwischenfinanzieren miissen.

Von der Programmkoordinierungsebene wurde problematisiert, dass die Interpretation
der genauen Ausgestaltung des Verwaltungs-, Kontroll- und Sanktionsverfahrens
durch die EU-KOM kontinuierlichen Verdnderungen unterliegt und daher schwer einzu-
schitzen sei. Die in den Leitlinien fiir die Durchfiihrung der Verwaltungs-, Kontroll- und
Sanktionsregelungen festgelegten Grundsitze und Beispiele sind nicht als offizielle Aus-
legung der Gesetzgebung zu betrachten (EU-KOM, 2002b). Gleichwohl werden sie bei
Priifungen vor Ort durch EU-KOM-Dienststellen durchaus als Messlatte zur Beurteilung
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der Qualitdt der vorgefundenen Systeme genutzt. Sinnvoll wire aus Sicht der Programm-
bewerterInnen eine klare Definition von Regelungskriterien zu Beginn des Programmpla-
nungszeitraums, um den Verwaltungen einen gewissen Vorlauf zur Umsetzung der Re-
gelungen zu ermoglichen. Stiandige Anpassungen sind dagegen mit einem hohen Verwal-
tungsaufwand verbunden.

Das Bundesland Hessen ist insgesamt der Auffassung, dass Kontroll-Grundregeln ausrei-
chen miissten. Die Kontrollkompetenz der EU-KOM sollte davon abhidngig gemacht wer-
den, wie hoch ihr Kofinanzierungsanteil in der jeweiligen Maflnahme ist (HMULF, 2003).
Die stiarkere Mitwirkung der EU-KOM bei der Definition von Anforderungen und Kon-
trolle der Systeme in den Mitgliedstaaten, mit der sie am Ende ihrer Verantwortung fiir
eine wirtschaftliche Haushaltsfiihrung nachkommen mdchte, ist allerdings Ergebnis der
politischen Vereinbarung von Berlin und demnach im laufenden Programmplanungszeit-
raum nicht verdnderbar (EU-KOM, 2002c¢).

10.5.2.3 Ausgestaltung der Programménderungsmodalititen

Die Umsetzung eines Programms mit einer siebenjdhrigen Laufzeit erfordert die Mdog-
lichkeit zu Programménderungen sowohl finanzieller wie auch inhaltlicher Art. Diese
sollten flexibel und verwaltungsdkonomisch umzusetzen sein. In Bezug auf die Vorgaben
fiir die Programminderungen hat die EU-KOM inzwischen zwei Anpassungen der zu-
grunde liegenden Durchfiihrungsverordnung beschlossen. In MB-X-Tabelle 9.1 sind die
wesentlichen Anderungen dargestellt. Damit ist ein Teil der seitens der Experten der
Bundesldnder aufgefiihrten Probleme beseitigt (siche Tabelle 10.21).

Tabelle 10.21: Uberblick und Wertung der Problembereiche beziiglich der Program-
ménderungen

Probleme der Bundeslin-
der

Bereits vorgesehene An-
derungen

Wertung

Vorschlige

Langwierige Genehmi-
gungsprozedur mit dop-
peltem Konsultationsver-
fahren

Weniger Aspekte unterlie-
gen der Genehmigungs-
pflicht durch die EU-KOM

Dauer z.T. erheblich (rund
2,5 Monate fir EU-KOM
internes Konsultationsver-
fahren), Anderungen be-
diirfen zwei Jahre Vorlauf,
es existiert aber immer
noch kein klarer Zeitplan
fiir die Anderungsprozedur

Sachgerechterer, reduzier-
ter Verteiler, Einhalten der
Fristen (15 Tage), verbind-
licher Zeitplan fiir beide
Seiten,

stiarkere bilaterale Vorab-
klarung, stirkere Biind-
lungs- und Filterfunktion
der zustdndigen Unité in
der DG Agri

Durch Verzogerungen in
der Bearbeitung der Pro-
gramménderungsantrige
entsteht ein enormer Zeit-
druck, den die EU-KOM
als Druckmittel einsetzt.

Weniger Aspekte unterlie-
gen der Genehmigungs-
pflicht durch die EU-KOM

Schafft keine Grundlage fiir
ein partnerschaftliches
Verhiltnis

Klare Zeitvorgaben und
Einhaltung der Fristen
durch die EU-KOM-
Dienststellen, Vorabkla-
rung der zur Genehmigung
eingereichten Anderungen
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(Fortsetzung Tabelle 10.21)
Probleme der Bundeslin-  Bereits vorgesehene An- Wertung Vorschlige

der

derungen

Taktung mit anderen Bun-
desldndern und dem vorge-
gebenen Termin der EU-
Kommission nach der VO
(EG) Nr. 445/2002

Hausgemachtes foderales
Problem

PLANAK Sitzungen flexi-
bler takten

Zu detaillierte Aufsplitte-
rung der Haushaltslinien im
Bereich der Artikel-33-
MalBnahmen zichen einen
stdndigen Anpassungsbe-
darf nach sich.

VO (EG) Nr. 963/2003
sieht vor, dass die MaB3-
nahmen j) bis v) als eine
einzige MafBnahme unter
der Bezeichnung j) Forde-
rung der Anpassung und
der Entwicklung von lédnd-
lichen Gebieten zusam-
mengefasst werden kdnnen.

Fiir Finanzplanung durch-
aus sinnvoll, aber aus
Steuerungsgriinden und zur
Evaluierung dieses sehr
heterogenen Maflnahmen-
bereichs ist unbedingt eine
sinnvolle feingliedrige
interne Planung und Da-
tenhaltung erforderlich.

Verbindlicher Finanzplan
nur noch auf Ebene der
Schwerpunkte, darunter
liegende Detailplanung und
Anderungen im Begleitaus-
schuss

Grenzen der genehmi-
gungsfreien vertikalen
Mittelumschichtung durch
die vorgegebenen Schwel-
lenwerte des Artikel 44 der
VO (EG) Nr. 445/2002

Durch die Anderung der
VO (EG) Nr. 445/2002
wurden die Schwellenwerte
fir die Erforderlichkeit
einer Genehmigung geén-
derter Planansitze auf 15 %
bzw. 20 % nach oben ge-
setzt.

Bleibt abzuwarten, wie sich
diese Verdnderungen aus-
wirken.

Problematisch aus Sicht der
Evaluierer wird die schlei-
chende Anderung in der
Planausrichtung gesehen,
die durch die jdhrliche
Erhéhung um 14,9 % der
Mittelausstattung be-
stimmter Mafnahmen er-
folgen kann.

Subjektives Gefiihl, dass
Wertung von Anderungen
und Zeitdauer bis zur Ent-
scheidung von zustidndigem
Bearbeiter der EU-KOM
und Zufillen abhéngig, also
unkalkulierbar ist

Viele Tatbestdnde unterlie-
gen nur noch der Anzeige-
oder Notifizierungspflicht,
dadurch unterliegen zu-
kiinftig viele Anderungen
nicht mehr dem aufwendi-
gen Konsultationsverfahren
(Entschlackung des Verfah-
rens)

Der subjektive Eindruck
der Bundesldnder kann
nachvollzogen werden; das
Problem ist, dass eine
100prozentige Vereinheit-
lichung einen solchen
Abstimmungsaufwand
erfordern wiirde, dass An-
derungen gar nicht mehr
innerhalb bestimmter Fri-
sten umzusetzen wiren, ein
gewisses subjektives Ele-
ment ist also systemimma-
nent.

neuer A-Punkt: Ziel einer
MaBnahme wenig konkret
gefasst, zu allgemein

Klare Vorgaben sowohl
zeitlicher, prozeduraler Art
und enge inhaltliche Ab-
stimmung zwischen den
Bearbeitern in EU-KOM,
Wahrnehmung einer Filter-
und Biindelungsfunktion
der zustdndigen Unité der
DG-Agri gegeniiber ande-
ren Dienststellen; wichtig
wire u.E. auch eine stérke-
re Rolle des Bundes im
Programménderungsverfah-
ren zur Abstimmung zwi-
schen den Léandern, z.Z.
laufen vorwiegend infor-
melle bilaterale Abstim-
mungen

Aufwindige Unterlagen
durch vorgegebene Gliede-
rung

Indirekte Vereinfachung
auch hier durch die Neure-
gelung des Artikel 44, da
Genehmigungserfordernisse
reduziert wurden, das Stan-
dard-Dokument (Anhang 5
der Arbeitsunterlagen) ist
gegeniiber der fritheren
Version einfacher und
iibersichtlicher

Quelle:

Eigene Darstellung.
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Aus Sicht des Landes Hessen (HMULF, 2003) sind die Genehmigungsentscheidungen der
EU-KOM zu ausdifferenziert. Auch die Anzeigepflicht bei reinen Programmanpassungen
ist ein Ubertriebener Aufwand. Hierfiir wiirde das Versenden einer konsolidierten Fassung
ausreichen. Ein wesentliches zeitliches Problem ergibt sich aus dem Umstand, dass erst
die Entscheidungen zum Bundes- und Landeshaushalt abgewartet werden miissen, damit
die Antrdge fertiggestellt werden konnen. Damit ist der Januar der frithestmogliche Ter-
min fiir die Einreichung von Anderungsantriigen. Eigentlich miissten die Anderungen im
Dezember lanciert werden, damit im Sommer die Genehmigung erfolgen kann. Verbun-
den mit einer Bearbeitungsdauer der Antrdge von bis zu sechs Monaten bleibt dadurch
wenig Zeit fiir die Umsetzung der genehmigten Plandnderungen im laufenden Pro-
grammjahr. Hier taucht also wiederum das EU-Haushaltsjahr als ein wesentliches Pro-
blem fiir die EPLR-Umsetzung auf.

Insgesamt empfehlen die ProgrammbewerterInnen, auch die Anderungspraxis der Linder
zu iiberdenken. Die langfristige strategische Ausrichtung sollte im Vordergrund stehen,
nicht kontinuierliche Feinjustierungen und Anderungen im Sinne von Testballons. Diese
sollten eher durch erginzende LandesmafBnahmen verwirklicht werden. Der Ausspruch
der EU-Kommissionsvertreter, dass das Recht zur jihrlichen Anderung keine Pflicht zur
Anderung bedeutet (EU-KOM, 2003), macht auch aus Evaluationsgriinden Sinn. Bei
stindigen Neuausrichtungen von Mallnahmen ist es noch schwieriger, Wirkungen auf be-
stimmte Mafnahmenmerkmale zurlickzufiihren. Eine ruhigere Hand bei der Programmie-
rung, eine deutlichere Strategie und weniger Detailregelungen wiren anzuraten.

10.5.2.4 Fazit

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

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

— den Modalitdten fiir Programmaénderungen.

Die EU-Kommission verweist in ithrem Papier zur Vereinfachung darauf, dass ,,die Kom-
plexitét bei der Durchfiihrung der Mallnahmen zur Forderung 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, 2002d).
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In Hessen sind es v.a. die finanztechnischen Regelungen, die Schwierigkeiten bei der
Umsetzung bereiten. Jédhrlichkeitsprinzip, Unterschiedlichkeit der Haushaltsjahre und
spdte Freigabe der Bundes- und Landesmittel stoBen aufeinander und verstdrken sich noch
gegenseitig in ihren nachteiligen Wirkungen auf die Programmumsetzung.

Bei den Verwaltungs-, Kontroll- und Sanktionsregelungen sind es v.a. Detailregelungen,
die kritisch zu werten sind und einer Uberarbeitung durch die EU bediirfen. Im GroBen
und Ganzen haben sich die umsetzenden Verwaltungen nach Anfangsschwierigkeiten mit
den Regelungen arrangiert, beklagen aber eine hohere Arbeitsbelastung bei gleichblei-
bendem oder zuriickgehenden Personal.

Bezogen auf die analyseleitenden Fragenstellungen ldsst sich vor allem der Unterschied
zwischen investiven und flichenbezogenen MaBBnahmen herausstellen. Erstere haben be-
sonders Probleme bei der finanztechnischen Abwicklung, letztere eher bei bestimmten
Detailregelungen im Rahmen der Kontrolle (z.B. der Priifung der GfP). Sowohl bei inve-
stiven wie bei flichenbezogenen Mallnahmen wird das Problem der Angemessenheit der
Sanktionen thematisiert.

Die Frage der Vorgeschichte der einzelnen MaBBnahmen spielt eine gewisse Rolle bei der
Inanspruchnahme, weil neue Mallnahmen (z.B. n) einen gewissen Planungsvorlauf erfor-
dern. Mit eher progressiven Planansédtzen wére das Problem aber geringer gewesen. Da
Hessen einen GroBteil der MafBnahmen gebiindelt {iber einzelne Verwaltungsstringe um-
setzt, konnen keine grundsétzlichen Probleme bei der Integration von neuen MaBBnahmen
in das Zahlstellensystem gesehen werden.

Die Erfahrungen von Verwaltungsbehdérden im EU-Fordergeschiaft haben weniger Aus-
wirkungen auf die Inanspruchnahme von Maflnahmen, als auf die Umsetzung der zahl-
stellenkonformen Vorgaben, wobei aufgrund der kontinuierlichen Arbeit der Zahlstellen-
leitung eine stindige Qualitdtsverbesserung erfolgt.

Die Regelungen zu den Programménderungen haben sich sukzessive konkretisiert. Mit
Ausnahme des nach wie vor aufwindigen Konsultationsverfahrens auf Seiten der EU-
KOM und den daraus resultierenden Zeitverzogerungen handelt es sich, zumindest aus
formaler Sicht, um ein weitgehend akzeptables Verfahren. Das grundsétzliche Problem
der zeitlichen Taktung mit nationalen Entscheidungsprozessen zur GAK bleibt allerdings
weiterhin bestehen.
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10.5.3 Gesellschaftliche Rahmenbedingungen

In Kapitel 2 wurden unter den gesellschaftlichen Rahmenbedingungen die Aspekte Publi-
zitdt und Partnerschaft gefasst. Die Frage der Publizitit wurde bereits in den Forderkapi-
teln beschrieben und wird an dieser Stelle nicht mehr aufgegriffen.

Schwerpunktmifig erfolgt in diesem Kapitel, wie schon in Kapitel 2 ausgefiihrt, eine
Darstellung der vertikalen Partnerschaft, und zwar in den Phasen Programmerstellung,
Programmgenehmigung und Programmumsetzung. Der Fokus ist dabei auf umsetzungs-
relevante Aspekte, die bereits bei der Diskussion der institutionellen und rechtlichen
Rahmenbedingungen thematisiert wurden, gerichtet.

Partnerschaft umfasst die Kooperation im Mehrebenensystem der EU-Politik:
— vertikal zwischen Gebietseinheiten (Land — Bund — EU) sowie

— horizontal innerhalb der einzelnen Ebenen zwischen 6ffentlichen und privaten Ak-
teuren (Thielemann, 2002).

10.5.3.1 Aspekte der vertikalen Partnerschaft

Das Partnerschaftsprinzip innerhalb eines Fdderalstaates steht prinzipiell fiir direkte
Kontakte zwischen den Lidnderakteuren und der EU-Kommission und reibt sich mit der
Vorstellung, nach der der europidische Politikprozess als ein Zwei-Ebenen-Spiel nationa-
ler und supranationaler Akteure zu begreifen ist (Thielemann, 2002, S. 178). Die Rolle
des Bundes als ,,gatekeeper* zwischen supranationalen und subnationalen Behorden und
die Erwartungshaltung der Bundesldnder an den Bund in Konsultationen und Auseinan-
dersetzungen mit der EU-Kommission wird hierdurch unklarer. Einerseits soll der Bund
sich nicht in Lénderangelegenheiten einmischen, andererseits soll er aber fiir die Lander
eine Koordinierungs- und Schutzfunktion gegeniiber den Anforderungen der EU-
Kommission einnehmen.

Ein weiteres Problemfeld liegt in den Entscheidungsprozessen innerhalb der Konsultati-
onsverfahren wéihrend der Programmerstellung, -dnderung und -umsetzung. Die vorherige
multilaterale Festlegung von Forderpolitiken weicht im Verlauf der Programmerstellung
und Umsetzung einer bilateralen Konstellation zwischen EU-Kommission als Sachwalter
der Ratsmehrheit und der jeweiligen Landesverwaltung. Die erforderliche Zustimmung
beider Seiten birgt aus der Sicht der umsetzenden Verwaltungen die Gefahr eines supra-
nationalen Vetos und gibt der EU-Kommission im Vorfeld einer anstehenden Entschei-
dung ein nicht zu unterschédtzendes informelles Einflusspotential (Bauer, 2002b, S. 106).
Mit den Worten mehrerer Programmkoordinatoren: ,,Friss oder stirb“. Dieses Gefiihl der
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ungleichgewichtigen Ausgangslage wird dadurch verstirkt, dass die Vorgaben der EU-
Kommission im Vorfeld oft nicht hinreichend bekannt oder schwer interpretierbar sind.

Beide Problemfelder der vertikalen Partnerschaft sind mehr oder weniger systembedingt
und nicht grundsétzlich zu 16sen. Verbesserungen in einzelnen Punkten sind jedoch mog-
lich und erforderlich.

Im Rahmen der Halbzeitbewertung haben die ProgrammbewerterInnen die Programmko-
ordinierungsebene der sechs Linder zu ihrer Einschitzung der Qualitidt der Zusammenar-
beit innerhalb des Bundeslandes, mit anderen Bundesldndern sowie mit Bund und EU-
Kommission befragt. Die Frage bezog sich auf unterschiedliche Phasen, u.a.

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

— Programmumsetzung.

Die Beurteilung der Zusammenarbeit ist den Tabellen 10.22 bis 10.24 zu entnehmen. In
einem Expertengesprich mit Vertreterlnnen der EU-Kommission™ wurden diese Aspekte
und Einschdtzungen diskutiert.

Programmerstellung

Die Erstellung eines komplexen Programms war fiir alle Beteiligten neu, und die dufleren
Rahmenbedingungen (Zeitrahmen, Konkretisierungsgrad der Vorgaben) waren nicht giin-
stig. Hierauf wurde schon in Kapitel 2.3.1.1 eingegangen. In einer solchen Phase sind der
Informationstransfer und Hilfestellungen bei der Losung von Problemen wesentlich.
Grundsitzlich wird die Téatigkeit 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. Zudem hat der Bund mit der
EU-KOM wurden strittige Grundsatzfragen geregelt, wie z.B. die Frage der Guten fachli-
chen Praxis und die Festlegung von Kontroll- und Sanktionsregelungen. Der Bund hat
dariiber hinaus fiir einzelne Begrifflichkeiten verbindliche Definitionen vorgegeben.

Die Qualitdt der Zusammenarbeit mit der EU-KOM wurde schlechter beurteilt als die mit
dem Bund. Dies betrifft v.a. die Festlegung von einheitlichen Vorgaben. Ein Teil der
Bundesldnder ist der Auffassung, dass die EU-KOM zu wenig vereinheitlichende Vorga-
ben macht. Das Problem liege dabei z.B. in individuellen, persdnlichen Aussagen von

Vertreter der Direktion E: Programme zur Entwicklung des ldndlichen Raums der DG-Agri, geogra-
phische Zustdndigkeit des Referats: Deutschland, Irland, Luxemburg und die Niederlande.
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MitarbeiterInnen der EU-KOM, die sich spéter als nicht haltbar erwiesen haben. Voraus-
setzung fiir eine gute Zusammenarbeit zwischen Bundesland und EU-KOM ist aus Sicht
der Programmkoordinatoren, dass abgestimmte Standpunkte zeitnah weitergegeben wer-
den.

Tabelle 10.22: Wie schitzen Sie die Tatigkeit des Bundes und der EU-KOM in der Pha-
se der Programmerstellung hinsichtlich folgender Aspekte ein?

trifft zu trifft vorwiegend trifft vorwiegend trifft iiberhaupt
zZu nicht zu nicht zu
Informationen werden EEEN | B |
rechtzeitig weitergegeben. o0 (X} o0
Informationen werden LR EEE [ ]
eindeutig weitergegeben. (XX (XN ]
Informationen werden [ J ] EEEN
lickenlos weitergegeben. ® (XN X} )
Es werden einheitliche EEEEN ]
Vorgaben gemacht. o0 (N XN )
Es erfolgt eine ausreichende N EEEN
Unterstilitzung bei Problemen. (XN J ® [ X )
Ausreichend kompetente N EEER
Ansprechpartner sind vor- ® (XN N J )

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 Darstellung aufgrund der Befragung der Programmkoordinatoren.

Programmgenehmigung

Nach Einreichung der Programmplanungsdokumente im Dezember 1999 bendtigte die
EU-KOM sehr viel Zeit fiir die interne Priifung der Dokumente, so dass das Konsultati-
onsverfahren unter einem erheblichen Zeitdruck stattfand. Das Konsultationsverfahren
zog die Uberarbeitung des Programmplanungsdokuments nach sich. Die bundeslandinter-
ne Zusammenarbeit bei der Uberarbeitung wird iiberwiegend als gut bewertet. In Hessen
hat hierzu sicher auch die Existenz der Projektgruppe beigetragen. Die Zusammenarbeit
innerhalb der Bund-Lander-Referenten-AG und mit dem Bund wird vorwiegend als be-
friedigend angesehen, wihrend die Zusammenarbeit mit der EU-KOM am schlechtesten
abschneidet (siche Tabelle 10.23).
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Aus Sicht der Programmbewerterlnnen hatte der Bund in der Konsultationsphase eine
schwierige Position. Die Konsultation erfolgte in starkem Malle bilateral zwischen der
EU-KOM und dem einzelnen Bundesland unter Umgehung der Bundesebene. Der Bund
war zwar noch mit einem Vertreter bei den Vor-Ort-Gespridchen der Lander in Briissel
beteiligt; konnte aber aufgrund der Dynamik des Konsultationsverfahrens den Uberblick
iiber die Verdnderung aller Landerprogramme nicht wahren.

Tabelle 10.23: 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 (X N N J
innerhalb des/der eigenen Hauses/Behorde ® (X N N J [
mit anderen beteiligten Hausern/Behorden ® (XN X )
mit anderen Bundesldndern ( X ] o000 ®
in der Bund-Lander-Referenten AG (X (XN N
mit dem BMVEL [ X ] (XX N )
mit der EU-KOM (X N N X J )

Quelle: Eigene Darstellung aufgrund der Befragung der Programmkoordinatoren.

Aus Sicht Hessens ist die Zusammenarbeit mit der EU-KOM zuweilen schwierig, weil die
Entscheidungsvorginge in der EU-KOM sehr lange dauern. Kritisiert wird, dass die EU-
KOM sich vorab nicht eindeutig positioniert, sondern erst nach aufwindigen Konsultati-
onsverfahren Entscheidungen trifft (HMULF, 2003). Die Konsultationen mit der EU-
KOM fanden nach iiberwiegender Meinung der Bundesldnder nicht in einer partner-
schaftlichen Atmosphére statt. Aus Sicht einiger Bundeslédnder hat die EU-KOM mit der
Drohung, die Genehmigung des EPLR von der Tagesordnung des STAR-Ausschusses zu
streichen, wenn ein Sachverhalt nicht in ithrem Sinn gedndert wird, ein machtvolles In-
strument in der Hand. Des Weiteren wird kritisiert, dass es beziiglich der Terminvorgaben
eine deutliche Schieflage gibt. Wihrend die EU-KOM die Fristen aus Sicht des Landes
groBzligig interpretiert hat, wurde dem Bundesland eine Frist von 15 Werktagen einge-
raumt, um einen umfangreichen Fragenkatalog abzuarbeiten.

Auch die zustdndigen EU-KOM-Dienststellen bezeichnen das Konsultationsverfahren und
die daraus resultierenden Anforderungen an die formale und inhaltliche Programmstruk-
tur als komplex und zeitaufwiandig. Das Konsultationsverfahren liee sich als Gratwande-
rung zwischen sehr detaillierten Vorgaben aus Briissel und zu vagen Vorschriften der EU-
Verordnungen, die zu Unsicherheiten fiihrten, kennzeichnen. Insgesamt war das Verfah-
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ren sehr zeitaufwéndig, weil zunichst alle Dienststellen innerhalb der DG-Agri zu betei-
ligen waren (15 Werktage) und darauthin nach einem festgelegten Verteiler die externen
DG beteiligt wurden (wiederum 15 Werktage)”. Trotz eines zugrunde gelegten Priifrasters
war die Formulierung von einheitlichen Positionen in allen Details schwierig. Oberstes
Primat war die Sicherung durchfiihrbarer und regelungskonformer Programme, die von
allen Dienststellen der EU-KOM mitgetragen werden (EU-KOM, 2003).

Der ,,Learning-by-doing*“-Eindruck, der bei einem Teil der Bundeslédnder hinsichtlich des
Vorgehens der EU-KOM entstand, trifft auch aus Sicht der EU-KOM auf den Charakter
des Konsultationsverfahrens zu. Vereinheitlichende Vorgaben wurden erst zu einem Zeit-
punkt gemacht, zu dem die ersten Programme anderer Mitgliedstaaten bereits genehmigt
wurden. Erst zu diesem Zeitpunkt war die Meinungsbildung innerhalb der EU-KOM so
weit abgeschlossen, dass klarere Positionen hinsichtlich der gewiinschten Struktur der
EPLR vorhanden waren. Dies galt auch fiir inhaltliche Fragestellungen, beispielsweise im
Zusammenhang mit den Artikel-33-Malnahmen. Eine vollstindige Kohidrenz zwischen
den Programmen der einzelnen Lander war allerdings unter dem enormen Zeitdruck nicht
herstellbar (EU-KOM, 2003). V.a. im technischen Bereich sind schon zwischen den Bun-
desldndern der 6-Liander-Evaluation gro3e Unterschiede erkennbar. Einige Beispiele mo-
gen dies verdeutlichen:

— unterschiedlicher Detaillierungsgrad der indikativen Finanzpléne,

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

— sehr unterschiedliche Kofinanzierungssitze bei der Forderung der Verarbeitung und
Vermarktung,

— unterschiedlicher Grad der Aufsplitterung der Artikel-33-Mafinahmen (z.B. der MaB-
nahme Dorferneuerung),

— unterschiedliche Einschitzung der Mdglichkeit von vertikalen top-ups bei der Aus-
gleichszahlung gemil3 Art. 16.

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 MalBlnahmen war. Vielmehr wollte sie sicherstellen, dass die im
Rahmen der VO (EG) Nr. 1257/1999 vorgeschlagenen MaBBnahmen 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 Bundesldndern und den anderen Direktionen sowie
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Es werden immer die kompletten Unterlagen verschickt. Ebenso sind die Dokumente zu iibersetzen.
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Generaldirektionen, deren spezifische Interessenlagen nicht von vorne herein klar defi-
niert sind. Des Weiteren unterliegt die DG-Agri auch der Kontrolle des Europdischen
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-
Bend obliegt. Eine andere Auffassung beziiglich der Rolle der EU-KOM und ihrer Zu-
sammenarbeit mit den Mitgliedstaaten wire ein falsches Verstindnis von Partnerschaft
(EU-KOM, 2003).

Verbesserungsmaglichkeiten fiir kiinftige Programmerstellungen und Programmge-
nehmigungsverfahren

In den Gesprachen mit der Programmkoordinierungsebene haben die Programmevaluato-
rInnen Verbesserungsvorschlédge fiir zukiinftige Programmerstellungen erfragt. Diese sind
in MB-X-Text 9.3 synoptisch zusammengefasst. In diesem Zusammenhang werden we-
sentliche Aspekte genannt, die auch Lang et al. (1998) im Rahmen einer Untersuchung
iiber das Management in der EU-Strukturpolitik herausgearbeitet haben.

— Dezentralisierung der Programmplanung: Zukiinftig sollte die Allokation von For-
dermitteln nur noch bis auf die Ebene der Forderschwerpunkte (A, B, C) in Partner-
schaft vorgenommen werden, die weitere Suballokation auf Maflnahmen sollte den
Mitgliedstaaten in Kooperation mit den Begleitausschiissen iiberlassen werden. Gera-
de vor dem Hintergrund, dass der groBte Teil der Anderungsantrige bislang finan-
zielle Mittelumschichtungen zum Inhalt hatte, wére dies eine deutliche Flexibilisie-
rung und Arbeitserleichterung fiir die Bundesldnder und die EU-KOM.

— Programmplanung und Zielvereinbarungen aufgrund von Priorititen der EU-
Kommission: Sowohl die EAGFL-Verordnung wie auch die Durchfiihrungsvor-
schriften miissen rechtzeitig bekannt gegeben werden. Dabei sollten auch die inhaltli-
chen und prozeduralen Prioritdten der EU-Kommission schon zu Beginn einer Pro-
grammplanung auf der Grundlage einer abgestimmten Position aller beteiligten Gene-
raldirektionen festgelegt werden.

— Verbindlichere Zeitvorgaben fiir die Programmplanung: Der Fortgang der Programm-
planung wird hdufig durch interne Abstimmungen der EU-Kommission verzogert.
Der dadurch entstehende Zeitdruck wird zu einer Machtressource der EU-
Kommission, da die Mitgliedstaaten stirker als die EU-Kommission auf eine recht-
zeitige Verabschiedung der Programme angewiesen sind. Lang et al. (1998) bezeich-
nen dies als ,,Power by delaying®. Um solche Verzégerungen zu begrenzen, sollte zu
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Mitte 2003 hat der EU-Rechnungshof einen Sonderbericht {iber die Durchfiithrung der Programmpla-
nung fiir die Strukturfondsinterventionen des Zeitraums 2000-2006 veroffentlicht.
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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 anderen Seite
innerhalb der Frist kein substantieller Gegenvorschlag vorgelegt wird.

Programmumsetzung

Im Bereich der Programmumsetzung mdéchten 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 beschrieben.

In den Gespridchen mit der Programmkoordinierungsebene sollte der Nutzen verschiede-
ner Gremien einer Bewertung unterzogen werden (siche Tabelle 10.24).

Tabelle 10.24: 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 ] o0
Bund-Lénder-Arbeitsgruppe (N N ® °
Bund [ ] [ ] ( N ] [ N J
EU-Kommission (N (NN N )
informelle Zusammenarbeit ecooe oo

mit anderen Bundesldndern

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der Befragung der Programmkoordinatoren.

Rolle des Begleitausschusses

Der Begleitausschuss wird im Vergleich zu den anderen an der Umsetzung beteiligten
Gremien/Institutionen sehr schlecht beurteilt (sieche auch MB-X-Text 9.1). Nach den in
den Experteninterviews gewonnenen Erkenntnissen ist diese Beurteilung auf folgende
Griinde zuriickzufiihren:

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



100 Kapitel 10 Kapiteliibergreifende Fragestellungen

— Der Begleitausschuss unterscheidet sich hinsichtlich seiner Inhalte nur unwesentlich
von den Bund-Lénder-Koordinierungsreferenten-Treffen (PKR). Er ist aufgrund sei-
ner Geschiftsordnung nur formalisierter.

Im Unterschied zu den PKR erfolgt im Vorfeld der Begleitausschusssitzungen die Betei-
ligung der Wirtschafts- und Sozialpartner auf Bundesebene.

Insgesamt sollte die Managementfunktion des Begleitausschusses gestirkt werden. Lang
et al. (1998) schlagen vor, ,,die Entscheidung iiber Implementationsschritte und Repro-
grammierungen [...] in der Hand der Begleitausschiisse [zu belassen]. Die Kommission
soll in den Begleitausschiissen vertreten bleiben, da sie hier iiberregionale Informationen
in die Implementations- und Reprogrammierungsprozesse einfiittern kann und gleichzei-
tig einen Einblick in die Stdrken und Schwéchen der Programmimplementation erhélt.*
Gleichzeitig ist aber u.E. die Funktion des Begleitausschusses aufzuwerten, indem for-
male Aufgaben entweder entfallen oder delegiert werden, und damit mehr Raum fiir die
strategische Funktion dieses Gremiums bleibt.

In seiner jetzigen Form besteht aus Sicht der Evaluatorlnnen kein Grund, dieses Gremium
weiter fortzufithren. Im PKR werden inhaltlich vergleichbare Themen diskutiert. Zu ein-
zelnen Tagesordnungspunkten kénnen auch Vertreter der EU-KOM beratend eingeladen
werden. Allerdings besteht fiir diese keine Pflicht zur Teilnahme am PKR.

Zusammenarbeit mit der EU-KOM im Rahmen der Umsetzung

Die bilaterale Zusammenarbeit mit der EU-Kommission wird von den Programmkoordi-
natorInnen auf der Arbeitsebene liberwiegend als gut bezeichnet. Die dennoch eher be-
friedigende Wertung der Zusammenarbeit mit der EU-KOM bezieht sich auf strukturelle
Defizite, die schon bei der Diskussion des Programmerstellungs- und Programmgenehmi-
gungsprozesses problematisiert wurden.

Dazu gehort eine unkontrollierbare Zeitdynamik, die fiir die betroffenen Landerverwal-
tungen betrdchtliche Konsequenzen nach sich zieht. Die Lénderverwaltungen sind bis
zum Vorliegen einer formalen EU-Kommissionsentscheidung aus rechtlichen Griinden
nicht handlungsfdhig, selbst wenn die Entscheidung informell bereits abgestimmt ist.
Formale Entscheidungen der EU-KOM sollten daher ziigiger getroffen werden.

Eine weitere wesentliche Erleichterung bei der Programmabwicklung konnte erreicht
werden, wenn die EU-KOM Arbeitspapiere schneller vorlegen und auf Auskunftsersu-
chen der Linderverwaltungen schnell - mit innerhalb der EU-KOM abgestimmten Ant-
worten - reagieren wiirde. Wir regen auch an, die in bilateralen Abstimmungsprozessen
zwischen EU-KOM und Mitgliedstaaten bzw. Regionen getroffenen Festlegungen allen
anderen Beteiligten ebenfalls zur Kenntnis zu geben.
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Einzelheiten der Durchfiihrungsbestimmungen werden hdufig durch die EU-KOM verin-
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, 2002b). 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, 2002c). 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 stdndig nachgebessert werden muss.

Aus Sicht der EU-Kommission sind die o.g. Unzufriedenheiten mit den Regularien, auch
denen zur Programminderung (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. Die zustidndige Abteilung hat aufgrund der politischen Rahmensetzung nur einen
begrenzten Gestaltungsspielraum. Damit fordert die EU-Kommission ein groferes Ver-
stindnis der Rollen untereinander ein (EU-KOM, 2003). Dies ist u.E. auch ein Problem
des foderalen Systems der Bundesrepublik, das bei EU-Angelegenheiten einen hohen Ab-
stimmungs- und Koordinierungsaufwand erfordert, damit im STAR-Ausschuss auch tat-
sidchlich die aus Bundesldandersicht relevanten Themen diskutiert und problematisiert
werden. Gerade im untersuchten Politikfeld betreffen EU-Angelegenheiten zumindest auf
der administrativen Ebene hauptsédchlich die Bundeslidnder.

10.5.3.2 Aspekte der horizontalen Partnerschaft

Die Intensitit der Einbindung (sub)regionaler Akteure und Wirtschafts- und Sozialpartner
bei der Erstellung und Umsetzung der EPLR ist aufgrund der Verordnungstexte in das
Ermessen der Mitgliedstaaten gestellt. Gewollt durch die EU-Kommission ist aber zu-
nehmend eine substantielle Beteiligung der Wirtschafts- und Sozialpartner. Dies wird
nicht zuletzt durch die zunehmende Institutionalisierung des Partnerschaftsprinzips in den
Begleitausschiissen dokumentiert.

In Deutschland ist die Beteiligung der WiSo-Partner bei der Gestaltung der Politik fiir den
landlichen Raum generell auf eine informelle, konsultative Rolle beschrinkt. Auf natio-
naler Ebene werden sie im Vorfeld der Sitzungen des Begleitausschusses informiert (sie-
he Kapitel 2.1.2). Es gibt VorstoBe der Bundesverbinde, bei Anderungen konsultiert zu
werden, die Anderungsantriige komplett zu erhalten und als stimmberechtigte Mitglieder
an den Sitzungen des Begleitausschusses teilnehmen zu kdnnen. Bislang wurde diesem
Ansinnen keine Rechnung getragen. U.E. ist der Begleitausschuss, zumindest in seiner
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derzeitigen Ausgestaltung, auch kein Gremium, in dem sich Wirtschafts- und Sozialpart-
ner sinnvoll einbringen konnten. Hier geht es derzeit mehr um finanztechnische und ad-
ministrative, weniger um strategische Fragestellungen. Zudem werden Entscheidungen
iiber die programmatische Ausrichtung (mit Ausnahme der GAK) im Vorfeld auf Ebene
des Bundeslandes beschlossen, so dass ein Engagement der WiSo-Partner dort sinnvoller
sein kann. Allerdings besteht ein grundsétzliches Problem darin, dass nur wenige WiSo-
Partner sich mit allen Facetten der vielgestaltigen EPLR auskennen.

In Hessen ist die Beteiligung zur Erstellung des EPLR als sachgerecht zu bewerten, da
unter anderem ein Einfluss auf die Programmgestaltung zu erkennen ist. Im Rahmen der
Umsetzung auf Programmebene sind zwar weitere Aktivitdten hierzu vorhanden, die aber
insgesamt auf wenig Resonanz stoBBen. Bislang wurden die WiSo-Partner schriftlich iiber
den Lagebericht und Planédnderungen informiert; es erfolgte jedoch kein Feedback.

Ein Grund hierfiir ist, dass das ganze Programm zu abstrakt und daher fiir eine intensive
Beteiligung im Sinne einer wirklichen inhaltlichen Auseinandersetzung schwer handhab-
bar ist. Betroffenheit und damit Wille zur Beteiligung entsteht eher auf Mafinahmenebe-
ne, auf der durchaus spezifische Beteiligungsverfahren installiert sind, die auf grof3eres
Interesse stoBen und kontinuierlich stattfinden (z.B. im Rahmen der Agrarumweltmal-
nahmen). Aus Sicht der Programmkoordination sollte hierauf ein Fokus gelegt werden.

Eine Beteiligung auf Programmebene wire aus Sicht der ProgrammbewerterInnen zusétz-
lich notwendig, um insgesamt die strategische Diskussion einer Politik fiir ldandliche
Rdume voranzubringen, da

— formalisierte und offentliche Beteiligungsverfahren fiir die Transparenz von Ent-
scheidungen erforderlich sind;

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

— ein Vorteil gemeinsamer Veranstaltungen fiir die Programmkoordinatoren in der Aus-
einandersetzung der Verbiande und Vertreter untereinander, in einer groBeren Einsicht
in andere Interessengruppen und dem Wegfall bilateraler, ,,sternférmiger* Diskussi-
onsprozesse liegen kann.

Zukiinftige Moglichkeiten und Verbesserungen sind aus unserer Sicht:
— Nutzen bestehender Foren und Aktivititen, z.B. im Bereich der Regionalentwicklung;

— Abfrage von Interessen, Einbringen von Tagesordnungsvorschligen durch die WiSo-
Partner;

— die gemeinsame Bearbeitung bestimmter Fragestellungen (z.B. ,,Wie konnten
Agrarumweltmalnahmen zukiinftig ausgestaltet werden?, ,,Welche Konsequenzen
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ergeben sich aus dem Mid-Term Review fiir die Forderung aus der 2. Sdule?*). Im
Zusammenhang mit dem EPLR kann dies zur Aufthebung des rein maflnahmenbezo-
genen Blickwinkels fithren. Eine Zusammenschau von MalBnahmen wird moglich,
ohne die Teilnehmer zu tiberfordern.

10.5.3.3 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 konnen sich die Bewerterlnnen anschlieBen. Ent-
weder schafft man es, den Begleitausschuss von formalen Inhalten zu befreien 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 nur befriedigende Wertung der Zusammenarbeit
mit der EU-KOM bezieht sich auf strukturelle Defizite, die wahrend der Programmer-
stellung, -genehmigung und -umsetzung auftraten. Dazu gehdren eine unkontrollierbare
Zeitdynamik formaler Entscheidungen und die Schwerfilligkeit der internen Abstim-
mungsprozesse innerhalb der EU-KOM. Teilweise dauert es sehr lange, bis die EU-KOM
auf Auskunftsersuchen der Linderverwaltungen 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 ab-
strakt und daher fiir eine intensive Beteiligung schwer handhabbar ist. Schwerpunkt sollte
auf malBnahmenbezogene Diskussionen gelegt werden. Beteiligungsverfahren auf Pro-
grammebene sollten mit inhaltlichen Fragestellungen verkniipft werden.

10.6 Begleitsysteme

Das Begleitsystem setzt sich aus verschiedenen Modulen zusammen. Diese wurden fiir
die Programmebene in Kapitel 2.5 beschrieben. Dariiber hinaus wurden die spezifischen
maBnahmenbezogenen Systeme in den Forderkapiteln dargestellt. Im Folgenden wird die
Eignung dieser verschiedenen Begleitsysteme

— zur Berichterstattung,
— zur Programmsteuerung und

— als Evaluationsgrundlage
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diskutiert. Der Schwerpunkt liegt auf den beiden EU-relevanten Erfassungs- und Begleit-
systemen: dem EU-Monitoring und den Kreuzchenlisten bzw. der daraus abgeleiteten Ta-
belle 104.

10.6.1 Eignung der Monitoring-Systeme zur Berichterstattung

Die Berichterstattung liber den Einsatz o6ffentlicher Fordermittel ist ein wesentlicher
Zweck der Begleitsysteme. Dazu miissen diese Systeme zunichst Auskunft iiber finan-
zielle Aspekte, aber auch einen Uberblick iiber die Férderinhalte geben. Die Systeme
sollten miteinander kompatibel sein und moglichst flexible Auswertungsmoglichkeiten
beinhalten.

In Hessen gibt es kein einheitliches Erfassungssystem, obwohl alle Férdermallnahmen
mehr oder weniger eng zusammenhéingen und letztlich fast alle in die bestehenden Misch-
finanzierungssysteme EU-Bund-Land eingebunden sind.

Die verschiedenen, z.T. nebeneinander laufenden Erfassungs- und Begleitsysteme verur-
sachen einen groflen Aufwand bei den Bewilligungsstellen. Vom Aufbau eines einheitli-
chen Erfassungssystems, das allen Berichtserfordernissen geniigt, wird aus Kostengriin-
den Abstand genommen.

Die Defizite beim EU-Monitoring haben zu nicht unbetrichtlicher Mehrarbeit bei den
betroffenen Verwaltungen gefiihrt. So mussten beispielsweise die Daten des Jahres 2000
neu erhoben werden, weil sich die zu erfassenden Variablen und Projekte grundlegend
gedndert haben. Auch die Behandlung der sogenannten Artikel-52-Mallnahmen ist immer
noch unklar (siche MB-X-Text 9.2). Dabei soll allerdings nicht verkannt werden, dass es
im Einzelnen auch Defizite bei den Bewilligungsstellen in der Erfassung der Daten gibt,
die selbst nach Erstellung eines deutschen Monitoring-Handbuchs mit Ausfiillhinweisen
noch weiterbestehen.

Selbst auf EU-Ebene wird die jetzige Form des EU-Monitorings kritisch gesehen. Ein
Bericht des EU-Rechnungshofes fiihrt folgendes aus:

»a) Die an die Kommission weiterzuleitenden jdhrlichen Lageberichte sind auf der
Grundlage des Kalenderjahres zu erstellen; dieser Bezugszeitraum deckt sich nicht mit
dem EAGFL-Wirtschaftsjahr. Dies macht eine Uberwachung der Ausgaben zur Férderung
der benachteiligten Gebiete schwieriger und weniger transparent.

b) Die in den jédhrlichen Lageberichten enthaltenen Finanzdaten beziehen sich im Ein-
klang mit der Verordnung (EG) Nr. 1257/1999 auf die getitigten Mittelbindungen und
nicht auf die Zahlungen. Es erscheint uns jedoch sinnvoller, Daten zu den Zahlungen und



Kapitel 10  Kapiteliibergreifende Fragestellungen 105

damit zu den tatsdchlich entstandenen Ausgaben vorzulegen® (Rechnungshof der Euro-
pdischen Gemeinschaften, 2003).

Die EU-Kommission hat aus Griinden der Harmonisierung und Vereinfachung ihre EU-
Monitoring-Tabellen stark gekiirzt mit dem Ziel, die fiir alle Entwicklungsprogramme
gelieferten Tabellen auch zusammenfassen zu konnen. Darunter leidet die Aussagefdhig-
keit der aggregierten Tabellen fiir die Berichterstattung auf Ebene des Bundeslandes.
Griinde hierfiir sind:

— die ausschlieBliche Erfassung von Bewilligungsdaten ohne Aktualisierung,
— eine zu geringe Differenzierung der Indikatoren und Variablen,

— die trotz der Ausfiillhinweise der EU-KOM und des deutschen Monitoring-
Handbuchs uneinheitliche Zuordnung der Projekte und eine unterschiedliche Inter-
pretation der Zelleninhalte. Damit sind die Daten nicht mit denen anderer Bundeslédn-
der und EU-Mitgliedstaaten vergleichbar.

Im Rahmen der GAK-Berichterstattung werden &hnliche Variablen wie beim EU-
Monitoring erfasst. Allerdings werden die Fordertatbestdnde in einer groBeren Differen-
ziertheit abgefragt. Zudem werden im Gegensatz zum EU-Monitoring Bewilligungs- und
Auszahlungsstinde ausgewiesen, so dass ein Uberblick iiber den Vollzug in Form des
Mittelabflusses gegeben werden kann.

Die Zahlstellendaten (Kreuzchenliste) sind generell geeignet, einen detaillierten Uber-
blick iiber den Vollzug des hessischen EPLR zu geben. Dafiir miisste die Pflege der Da-
tenbank aber verbessert werden. Anzuraten ist auch, die Moglichkeit der Buchfiihrungs-
VO zu nutzen, moglichst aufgefacherte Produktcodes zu vergeben und die Felder, in de-
nen physische Einheiten optional anzugeben sind, auch zu fiillen.

Der Jahresbericht gemiafl Nr. 23.2 des Gemeinschaftsrahmens fiir staatliche Beihil-
fen im Agrarsektor hat gegeniiber der Vorgéngervariante eine deutlich einfachere Form.
Aus unserer Sicht besteht das Problem, dass die Angaben dieses Jahresberichtes weder
mit denen des EU-Monitorings noch mit denen des Rechnungsabschlusses oder des indi-
kativen Finanzplans kompatibel sind. Dies betrifft die Inhalte (Bewilligungs- oder Aus-
zahlungsdaten) und den Berichtszeitraum (Kalenderjahr bzw. EU-Haushaltsjahr). Hier
sollte die EU-KOM ihre Vorgaben harmonisieren. Zudem liefert er ausschlieflich finan-
zielle Daten ohne eine Angabe iiber die dahinterstehenden Projekte oder physischen Ein-
heiten, so dass der Informationsgehalt insgesamt begrenzt ist.

Mit Blick auf die Arbeitseffizienz wiére eine weitgehende Harmonisierung der verschie-
denen Begleitsysteme sachgerecht. Da nicht nur von Seiten der EU und des Bundes son-
dern auch vom Land Hessen vielfdltige Anforderungen an Forderstatistiken gestellt wer-
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den, sollte liberlegt werden, das Zahlstellensystem um einige Module zu erweitern. Zu-
mindest sollten auf Ebene aller Malnahmen EDV-gestiitzte Antrags-, Bewilligungs- und
Kontrollverfahren installiert werden, die in einer Datenbank alle benétigen Informationen
zusammenfassen.

10.6.2 Nutzbarkeit der Monitoring-Systeme zur Programmsteuerung

Die Uberpriifung des Mitteleinsatzes wie auch des Programmfortschrittes erfordert gerade
unter der Restriktion ,,Jdhrlichkeit sachgerechte Unterstiitzungsstrukturen. Zum einen
miissen aussagekriftige Indikatoren erhoben werden, zum anderen miissen diese Indikato-
ren in geeigneten Datenbanksystemen gespeichert werden. Wie Abbildung 2.9 zeigt, gibt
es verschiedene Monitoring-Systeme. Nutzbar fiir die Programmsteuerung sind die Zahl-
stellensysteme, weil sie zeitnah Informationen iiber die Auszahlungsstinde in den ver-
schiedenen EU-Haushaltslinien liefern.

Die Programmkoordination fragt im Rahmen der Vorausschdtzung (CIRCA-Tabelle) bei
den Fachreferaten die fiir das kommende EU-Haushaltsjahr geplanten Auszahlungen ab.
In der Diskussion um die Programménderungen werden die Schdtzungen noch einmal
konkretisiert. Fiir die Programmsteuerung relevant sind die Ausgaben (Tabelle 104), die
kurz vor Ende des Programmplanungszeitraums zeitnah von der Zahlstelle angefordert
werden, um noch rechtzeitig Mittel umschichten zu kénnen.

Sinnvoll fiir die Programmsteuerung wire ein einheitliches Datenbanksystem iiber alle
MaBnahmenbereiche, das mit Schnittstellen zum Zahlstellensystem ausgestattet ist. Ange-
sichts der hohen Entwicklungskosten fiir geeignete EDV-Systeme, die den hohen EU-
Anforderungen geniigen, und des damit verbundenen zusétzlichen Verwaltungs- und Per-
sonalaufwands wird diese Option zwar diskutiert, aber unter den gegenwértigen Rahmen-
bedingungen als nicht realisierbar eingeschétzt.

Aus Sicht der ProgrammbewerterInnen sollten daher fiir alle Mainahmen EDV-gestiitzte
Systeme (statt Papier) entwickelt, die bestehenden Datenbanksysteme ausgebaut und bes-
ser mit den Zahlstellensystemen abgestimmt werden.

Das EU-Monitoring ist fiir Zwecke der Programmsteuerung nicht geeignet, da es nur ein-
mal jdhrlich kalenderjahrbezogen erhoben wird und zudem ausschlieBlich auf die Bewil-
ligungen abstellt (siehe hierzu auch Grajewski et al., 2002).



Kapitel 10  Kapiteliibergreifende Fragestellungen 107

10.6.3 Nutzbarkeit der Monitoring-Systeme als Grundlage fiir die
Evaluation

Die im Rahmen des Monitorings gesammelten Informationen stellen eine wesentliche
Basis fiir eine Evaluation dar (gemifl Art. 42 (3) der VO (EG) Nr. 1750/1999). ,,.Die Zu-
sammenhidnge zwischen einem Programm und seiner Wirkung lassen sich nur herstellen,
wenn einschlidgige Daten zur Verfiigung stehen. Daten kdnnen als bekannte Tatsachen
definiert werden, anhand derer sich Schliisse ziehen lassen. Die naheliegendste Quelle fiir
Daten iiber ein Programm sollte in der Regel das Monitoring-System sein® (Nagarajan et
al., ohne Jahr). Die Grenzen zwischen Monitoring und Evaluation stellt Abbildung 10.14
dar.

Abbildung 10.14: Grenzen zwischen Monitoring und Evaluation

Quelle: EU-KOM, 2002e.

Als Basis fiir die Evaluation dienen Input- und Outputindikatoren, die kontinuierlich ge-
sammelt und aufbereitet werden. Aus diesen Indikatoren kénnen iiber entsprechende Ko-
effizienten Ergebnis- und auch Wirkungsindikatoren abgeleitet werden. Sie stellen die
Grundgesamtheit aller Forderfille dar, aus der Stichproben fiir eigene Erhebungen gezo-
gen werden konnen. Dafiir muss die Erreichbarkeit der Adressaten zur Durchfiihrung ver-
tiefender Erhebungen gewéhrleistet sein. Da es sich um personenbezogene Daten handelt,
war die Frage des Datenschutzes in der ersten Phase der Halbzeitbewertung zu kléren.
Dies hat zu Verzogerung in der Bereitstellung der erforderlichen Daten gefiihrt (siche
MB-Einl-Text 12).

Ein grundsétzliches Problem bei der Erstellung des hessischen EPLR bestand darin, dass
die EU-KOM die Leitfdden fiir das Monitoring wie auch fiir die Evaluation erst vorgelegt
hat, als die Programmierung schon weitgehend abgeschlossen war (sieche Abbildung 2.7).
Die von der EU-KOM vorgesehenen Indikatoren konnten demnach nicht mehr in vollem
Umfang im Programmplanungsdokument beriicksichtigt werden. Trotzdem enthélt das
Programmplanungsdokument in Kapitel 7.1 Bewertungsindikatoren zur Beurteilung der
effizienten und ordnungsgeméfBen Durchfiihrung der Mallnahmen, die auch Eingang in die
Halbzeitbewertung gefunden haben.



108 Kapitel 10 Kapiteliibergreifende Fragestellungen

Die Zahlstellendaten (Kreuzchenlisten, Tabelle 104) liefern iiberwiegend finanzielle
Indikatoren, um den Programmvollzug abbilden zu kénnen”. Fiir eine weitergehende
Evaluation sind die Daten nur von eingeschrinktem Nutzen, da je Projekt nur festgelegte
Auspragungen (Kreuzchenliste) erfasst werden und die Klassifikation von Projekten eine
teilweise zu geringe Differenzierung aufweist (Codenummern). Erschwerend kommt da-
zu, dass die Daten je nach verantwortlicher Zahlstelle in unterschiedlicher Form gehalten
und Variablen auch nicht in gleicher Weise ausgefiillt werden. Fiir Teilbereiche der Halb-
zeitbewertung konnten Zahlstellendaten eingesetzt werden (z.B. Vollzugskontrolle, Kap.
VIII, kapiteliibergreifende Fragen). Bei der Weiterverarbeitung der gelieferten Daten
wurde allerdings deutlich, dass auch die sog. Kreuzchenliste, obwohl die VO (EG) Nr.
1884/2002 detaillierte Vorgaben macht, Inkonsistenzen aufweist. Dies gilt v.a. fiir Felder,
die nur optional zu fiillen sind.

Daten aus dem EU-Monitoring spielen eine zu vernachldssigende Rolle in der Halbzeit-
bewertung (Grajewski et al., 2002). Griinde hierfiir sind u.a. die fehlende Aktualisierung
der Daten, die begrenzte Zahl an Variablen und die fehlende Erfassung von Auszahlungs-
stinden. Auch konnen die Daten nicht regionalisiert werden. Als Grundlage fiir die Eva-
luation bieten sich eher die intern gefiihrten Projektlisten an.

Das GAK-Monitoring wurde zur Darstellung des finanziellen und physischen Vollzugs
fiir die zentral evaluierten Malnahmen (AFP, Ausgleichszulage fiir benachteiligte gebie-
te, Verarbeitung und Vermarktung) genutzt. In der aggregierten Form sind die Daten nicht
nutzbar, so dass auf die zur Erstellung des GAK-Monitorings erforderlichen Projektdaten
zuriickgegriffen wurde, um beispielsweise eine Regionalisierung vornehmen zu kdénnen.
Teilweise liefern die internen Projektlisten auch noch weitergehende Informationen (siche
unten).

Interne Erfassungssysteme auf Ebene der Bewilligungsstellen liegen in den unter-
schiedlichsten Formen vor (sieche Abbildung 2.9). Die Daten der Bewilligungsstellen wa-
ren die zentrale Quelle fiir die Evaluation. Welche Sekundirdaten nutzbar gemacht wer-
den konnten, ist fiir die einzelnen Forderkapitel beschrieben. Letztlich konnen zwei ver-
schiedene Wege der Bereitstellung von Sekundédrdaten aufgezeigt werden:

— Selektion der Indikatoren aus Datenbanken (z.B. InVeKoS, SAP-Datenbank oder
,Kreuzchenliste®);

23 . . . .
Auszahlungsstidnde spiegeln fiir einige Maflnahmen nur unzureichend den Umsetzungsstand wider. So

wird bei der Forderung von Investitionen hdufig mit Verpflichtungserméchtigungen gearbeitet. Ein
geringer Auszahlungsstand bezogen auf eine Haushaltslinie bedeutet also nicht zwingend, dass die In-
anspruchnahme nicht wie geplant lauft, sondern kann darauf zuriickzufiihren sein, dass es sich um
mehrjdhrige Projekte handelt. Agrarumweltmalnahmen werden teilweise erst mit einiger Verzogerung
nach dem Eingehen der Verpflichtung ausbezahlt.
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— Ausfiillen von mit den Evaluatoren abgestimmten Projekterfassungslisten durch Be-
willigungsstellen oder Zuwendungsempfianger.

Beide Wege sind mit spezifischen Vor- und Nachteilen verbunden, die auf einem unter-
schiedlichen zeitlichen und personellen Aufwand und auf Gestaltungsspielriumen basie-
ren (Grajewski et al., 2002). Mogliche Verbesserungen in der Datenbereitstellung sind
forderkapitelbezogen beschrieben.

Mit Ausnahme der AgrarumweltmaBnahmen, fiir die in Teilen auf die InVeKoS-
Datenbank zuriickgegriffen werden konnte, den Mallnahmen n, o und s (SAP-Datenbank)
und der forstlichen Forderung (siehe Kapitel 9) dominierten die in Absprache mit den
Bewilligungsstellen eigens fiir die Evaluation erstellten Excel-Listen.

10.6.4 Fazit

Die verschiedenen Begleitsysteme wurden hinsichtlich ihrer Eignung fiir die Berichter-
stattung, Programmsteuerung und Evaluation bewertet. Grundsitzlich kann angemerkt
werden, dass ein in sich abgestimmtes und verschiedenen Anspriichen geniigendes ein-
heitliches EDV-gestiitztes Begleitsystem in Hessen nicht existiert und auch in absehbarer
Zeit aus Kostengriinden nicht implementiert wird.

Fiir die ,,groBen* MaBBnahmen in Hessen existieren EDV-gestiitzte Erfassungssysteme, die
den genannten Anspriichen weitgehend geniigen. Fiir die Programmsteuerung sind v.a. die
Daten der Zahlstelle relevant, in Kombination mit Bewilligungszahlen der Fachreferate.

Die verschiedenen Begleitsysteme auf Programmebene sollten hinsichtlich Erfassungs-
zeitraum und Erfassungstiefe besser aufeinander abgestimmt werden. Dies gilt in beson-
derem Male fiir die drei betrachteten EU-definierten Systeme. Hier sollte die EU-KOM
auf eine bessere Abstimmung zwischen den verschiedenen zustindigen Dienststellen
achten.
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10.7 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 schwerpunktma-
ig darum gehen, v.a. das Zusammenwirken der verschiedenen MaBBnahmen in ihrem lo-
kalen Kontext zu untersuchen.

Die Matrix der Synergiewirkungen (siche MB-X-Tabelle 1.1) bietet die geeignete Grund-
lage fiir weitere empirische Untersuchungen. Ein Kriterium zur Auswahl einer Fallstudi-
enregion ist ein mdglichst vielfiltiges MalBlnahmenspektrum, welches in der betreffenden
Region zum Einsatz kommt. Aus unserer Sicht bietet sich als Untersuchungseinheit die
Ebene der Regionalforen an, weil in diesen Regionen die institutionellen Voraussetzun-
gen fir integrierte Entwicklungsansétze vorliegen. In einer Fallstudienregion kann ein
Mix verschiedener Untersuchungsinstrumente zum Einsatz kommen. Vorrangig sollen
vertiefende Interviews mit Verwaltungsvertretern, regionalen Akteuren, Vertretern der
Zielgruppen und anderen Betroffenen durchgefiihrt werden, um die Annahmen, die der
Matrix zugrunde liegen, empirisch zu bestdtigen oder zu widerlegen. Die zugrunde lie-
genden Annahmen und die Ergebnisse dieser qualitativen Einschdtzungen sollen im Rah-
men von Workshops mit Vertretern der Fallstudienregion wie auch der Ministeriumsebe-
ne riickgekoppelt werden. Eine solchermallen durchgefiihrte Fallstudie liefert Informatio-
nen liber Wirkungen und Wirkungszusammenhédnge sowohl auf Maflnahmen- als auch auf
Programmebene.
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