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Sa Kapitel V - (a) Benachteiligte Gebiete

Das Berichtskapitel 5 umfasst zwei Fordertatbestdnde. In Unterpunkt (a) wird die Forde-
rung der Ausgleichszulage von Betrieben in von der Natur benachteiligten Gebieten (AZ)
bewertet. Die Bewertung der Forderung in Gebieten mit umweltspezifischen Einschrén-
kungen erfolgt separat und ist gesondert unter Punkt (b) des Kapitels 5 dargestellt.

5a.0 Zusammenfassung

Inanspruchnahme

— Die Zahl der geforderten Betriebe ist gesunken, die Fldche hat zugenommen. Seit
dem Jahr 2000 hat die Hohe der Ausgleichszulage je Betrieb zugenommen, die Zah-
lungen pro Fldche hingegen haben abgenommen.

Wesentliche Wirkungen
— Der Anteil der Ausgleichszulage am Gewinn liegt durchschnittlich bei 21 %.

— Rund 53 % der Einkommensnachteile gegeniiber Betrieben auflerhalb des benachtei-
ligten Gebiets werden ausgeglichen.

— Die Einkommenswirkung der Férdermafnahme hat sich seit der Halbzeitbewertung
etwas verbessert.

— Die LF hat im Kleinen Gebiet nicht wesentlich stdrker abgenommen als aullerhalb der
benachteiligten Gebiete.

— Die Zahl der Betriebe hat im Kleinen Gebiet weniger stark abgenommen als aul3er-
halb der benachteiligten Gebiete.

—  Wirkungen hinsichtlich des Erhalts einer lebensfidhigen Gesellschaftsstruktur und des
Umweltziels konnten nicht beurteilt werden. Hier kann ggf. die geplante Fallstudie
Aufschluss geben.

Stirken und Schwiichen des Forderkapitels

—  Generell ist es sehr schwer, die reinen Nettoeffekte der Ausgleichszulage abzuschit-
zen, da diese zu einem nicht quantifizierbaren Teil durch die Auswirkungen anderer
MafBnahmen, z. B. der Agrarumweltmafnahmen, iiberlagert werden.

— Die Berater bestédtigten im Groflen und Ganzen die Ergebnisse der Halbzeitbewer-
tung. Daher kann auch davon ausgegangen werden, dass die Ergebnisse der Aktuali-
sierung bei einer Durchschnittsbetrachtung die reale Situation gut wiedergeben. Es
kann aber dennoch Regionen geben, in denen die Ergebnisse sich stark vom Durch-
schnitt unterscheiden, sodass kleinrdumige Untersuchen notwendig sind. Daher ist ei-
ne Fallstudienuntersuchung in Schleswig-Holstein geplant.
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Generell erschwert die vielféltige Zielsetzung und mangelnde Gewichtung eine Be-
wertung.

Wesentliche Empfehlungen

Beziiglich der Forderausgestaltung sieht der Evaluator durchaus Mdoglichkeiten einer
verstiarkten Ausrichtung an speziellen natiirlichen Nachteilen.

Zahlung eines Pauschalbetrags flir Nebenerwerbslandwirte im benachteiligten Gebiet,
unabhingig von Betriebsgro3e und Bewirtschaftungserschwernis, um ihre Arbeit zu
honorieren, aber die Gesamteinkommenssituation der Nebenerwerbsbetriecbe zu be-
riicksichtigen (als Alternative zu einer Prosperitdtsklausel).

Verdnderte finanzpolitische Rahmenbedingungen sollten nicht durch die generelle
Reduzierung der Pramienhohe (Rasenmidhermethode) zu einem Bedeutungsriickgang
der Forderung fithren. Zukiinftig wére stattdessen zu tiberlegen, die Forderung stiarker
regional zu konzentrieren.

Einkommensverteilungspolitisch motivierte betriebs- bzw. faktorgebundene Zah-
lungsobergrenzen tragen zwar zu einer besseren Erreichung des Einkommensziels der
Ausgleichszulage bei, konnen aber mit den tibrigen Zielen der Ausgleichszulage, ins-
besondere mit dem Bewirtschaftungs- und Offenhaltungsziel in Konflikt stehen.

Fiir zukiinftige Entscheidungen der Betriebsentwicklung spielt die Verldsslichkeit der
Politik eine entscheidende Rolle. Den Wirtschaftsakteuren sind klare Signale zu ge-
ben, wo die Ausgleichszulage trotz immer knapper werdender Finanzmittel hingeht.
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Sa.1 Ausgestaltung des Forderkapitels mit Fokus auf Verinderungen
seit der Halbzeitbewertung

Sa.1.1 Ubersicht iiber die angebotene MafBnahme

Hohenlage, Hangneigung, schlechte klimatische Voraussetzungen, Erreichbarkeit und
geringere Bodenqualitédt sind natiirliche Bedingungen, mit denen Grenzertragsstandorte
beschrieben werden. Gemeinsam mit den als nachteilig definierten soziookonomischen
Faktoren bilden sie die Abgrenzungskriterien der Forderkulisse benachteiligter Gebiete.
Seit der Halbzeitbewertung hat sich an Definition und Kulisse nichts verdndert.

Aufgrund der erschwerten Produktionsbedingungen in den benachteiligten Gebieten wird
eine stirkere Tendenz zur Aufgabe der Landwirtschaft als in anderen, nicht natiirlich be-
nachteiligten Gebieten unterstellt. Weil die flichendeckende Landbewirtschaftung, die
Sicherung eines angemessenen Lebensstandards flir Landwirte, der Schutz und die Ver-
besserung der Umwelt und damit der Erhalt einer lebensfahigen Gesellschaftsstruktur im
landlichen Raum in den benachteiligten Gebieten nach wie vor wesentliche Ziele von EU,
Bund und Léandern sind, findet auch das Instrument der Ausgleichszulage weiterhin im
Rahmen dieser Forderkulisse Anwendung.

Die Forderung wird in Schleswig-Holstein ausschlieBlich fiir die Gebietskategorie ,,Klei-
nes Gebiet” (Inseln und Halligen) sowie die Deiche und Vorldndereien der Westkiiste und
die gefihrdeten Deiche der Ostkiiste gewihrt (vgl. Karte 5a.1). Diese Gebietskulisse be-
steht seit der Halbzeitbewertung unverdndert fort. Die Vorgaben fiir die Ausgestaltung
der Ausgleichszulage beruhen weiterhin auf den Grundsitzen der GAK und den jdhrlich
angepassten Richtlinien des Landes Schleswig-Holsteins. Ausfiihrliche Darstellungen zu
beiden finden sich im Bericht zur Halbzeitbewertung (vgl. Bernhards et al., 2003).

Auch wenn es an der Abgrenzung der Forderkulisse bislang keine Verdnderungen gab, so
wurden in der ldnderspezifischen Ausgestaltung der Ausgleichszulage geringfiigige An-
passungen im Vergleich zur Halbzeitbewertung vorgenommen, die zum Teil zu einer ad-
ministrativen Erleichterung beitragen konnten (vgl. Tabelle 5a.1). Bis 2002 gab es eine
gestaffelte am auBerlandwirtschaftlichen Einkommen orientierte Prosperitidtsschwelle. Ab
2003 wurde die Staffelung aufgehoben und die Prosperitdtsschwelle auf einheitlich
40.000 Euro festgelegt. Zusétzlich kann ab 2003 die Hohe der Ausgleichszulage an die
zur Verfiigung stehenden Haushaltsmittel angepasst werden. Fiir das Jahr 2004 liegt keine
Anderung der Fordergrundsitze vor.
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Tabelle 5a.1:

ten Gebieten

Ausgestaltung der Ausgleichszulage 2002 bis 2004 in den benachteilig-

Jahr Hohe und Staffelung der Ausgleichszulage Hochstbetrag je Betrieb Ergédnzende a) Prosperititsregelung
fiir Rinder-, Pferde-,  fiir andere Produk- und Jahr Bedingungen/  b) Mindestbetrag
Schaf- und Ziegenhal- tionen (Fldichen- Beschrankungen
tung prdmie)
fiir Griinland fiir Ackernutzung
2002 146 Euro fiir Griin- 72 Euro max. 8.200 Euro je Unter-  nur Forderung a) keine Forderung bei
f_Vef' land auf Inseln und nehmen, der als Griinland auBerlandw. Einkom-
?lrlll(lie)- Halligen im Fall von Kooperationen bewlrtschatteten m_en von
£ 97 Euro fur Granland fur alle Zuwendungsemp-  [1ache, >=40.000 Euro oder
auf Deichen und fanger zusammen max. auf den Inseln bei Besitz erhebl. nicht-
Vorlandereien 32.800 Euro, jedoch max.  ohne feste landw. V'ermogenswer'te
8.200 Euro je Zuwen- StraBenanbin- oder Erzielung erhebli-
dungsempfinger dung an das cher Erlose aus Verdu-
Festland auch Berung bebauter oder
Forderung auf unbebauter Grundstii-
Ackerflichen cke; .
geméB GAK- bei auBerlandw. Ein-
Forderungs- kommen >= )
gundsatzen 38.000 Euro fiihrt die
Uberschreitung pro
500 Euro zu einer Kiir-
zung um je 20 %
b) 250 Euro
2003 146 Euro fiir Griin- dito dito dito a) keine Forderung bei
(Ver-  land auf Inseln und auBerlandw. Einkom-
ande-  Halligen men von
rung)  yie o 97 Euro fiir >=40.000 Euro oder
Grinland auf Deichen bei Besitz nichtlandw.
und Vorlandereien Vermogenswerte oder
. . Erzielung erheblicher
wird an die zu Verfu- Erlose aus VerduBerung
gung st_ehenden Haus- bebauter oder unbebau-
haltsmittel angepasst ter Grundstucke;
kemmen—>=
zung-um-je20-%
b) dito
2004 Keine Verinderung

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage von Auswertungen der Landesférderrichtlinien.
Fiir die Forderausgestaltung 2000 bis 2001 vgl. Halbzeitbericht.
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Karte 5a.1: Benachteiligte Gebiete und Forderkulisse der Ausgleichszulage in
Schleswig-Holstein
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S5a.1.2 Beschreibung der Ziele und Priorititen

Die vor dem Rahmen der GAK-Fordergrundsétze ausformulierten und an die landesspezi-
fischen Bedingungen angepassten landeseigenen Ziele Schleswig-Holsteins sowie ihre
Priorititen werden im Zusammenhang mit der Beantwortung der Bewertungsfragen eror-
tert.

Zu Beginn der Aktualisierung der Halbzeitbewertung wurde sowohl im Rahmen der An-
trittsbesuche bei den zustdndigen Fachreferenten der Lénder, als auch schriftlich eine er-
neute Abfrage zu den mit der Ausgleichszulage verfolgten Zielen durchgefiihrt. In
Schleswig-Holstein besitzen die Aussagen, die fiir die Halbzeitbewertung getroffen wur-
den, weiterhin ihre Giiltigkeit. Wie bereits in der Halbzeitbewertung angemerkt, fehlt es
fir eine Wirksamkeits- und Zielerreichungsanalyse an quantifizierten Werten. Alle for-
mulierten Ziele beziehen sich auf das Kleine Gebiet.

S5a.2 Untersuchungsdesign und Datenquellen

Der zur Halbzeitbewertung gewédhlte Ansatz einer zentral durchzufithrenden Evaluation
wurde auch bei der Aktualisierung weiterverfolgt. Im Rahmen der zentralen Evaluation
wurden fiir jedes Bundesland mit Forderung der Ausgleichszulage Lénderevaluationsbe-
richte als Modul fiir die Gesamtbewertung der Programme zur Entwicklung ldandlicher
Réaume erstellt. Die Aktualisierung erfolgte nach einem mit den Léndern diskutierten und
hierfiir konzipierten Evaluationskonzept. Schnittstellen zu anderen Mallnahmen sowie
insbesondere der Beitrag zu den kapiteliibergreifenden Querschnittsfragen wurden im
Vorfeld bilateral und in einem ersten Workshop mit den Programmevaluatoren festgelegt.
Neben den Landerevaluationsberichten wird es fiir Deutschland einen lédnderiibergreifen-
den Synthese-Evaluationsbericht geben.

Bei der aktualisierten Bewertung der Ausgleichszulage fiir benachteiligte Gebiete wird,
dhnlich der Halbzeitbewertung, ein Methodenmix angewendet, der in Breite und Tiefe
den vom zeitlichen Umfang determinierten Anspriichen angepasst wurde. Die Aktualisie-
rung folgt nach wie vor den Vorgaben des Bewertungsrahmens, wie sie im Leitfaden der
EU-KOM (2002), den ,,Gemeinsamen Bewertungsfragen mit Kriterien und Indikatoren®
(EU-KOM, 2000) und den MEANS-Dokumenten niedergelegt sind. Um den Lé&ndern
frithzeitig Hinweise fiir die anstehende Programmierung geben zu kénnen, wurden zudem
Abschédtzungen unter den neuen verdnderten GAP-Rahmenbedingungen vorgenommen.
Hierfiir wurde der Methodenmix entsprechend angepasst. Im Folgenden wird auf im Ver-
gleich zur Halbzeitbewertung zusétzlich verwendete Daten und methodische Verdnderun-
gen eingegangen.
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S5a.2.1 Skizzierung des Untersuchungsdesigns

Das Untersuchungsdesign fiir die Aktualisierung zielt vor allem auf eine fundiertere und
nicht nur auf das Einkommensziel ausgerichtete Herausarbeitung der Wirkungen und
Uberpriifung der Ziele ab. Einige in der Halbzeitbewertung aus Datenmangel nur konzep-
tionell dargestellten Bewertungsschritte werden bei der Aktualisierung durch den Zugriff
auf neue Datenquellen nunmehr umgesetzt, und bestehende Auswertungen werden um
eine Zeitreihe filir einen Vorher-Nachher-Vergleich ergénzt und mit dem Mit-Ohne-
Vergleich verschnitten. Fiir die Beurteilung der Umsetzung, der Wirkungen und der Effi-
zienz der Mallnahme werden weitere relevante kontextuelle und exogene Faktoren als
Ergénzung zu den unmittelbaren Bewertungsindikatoren herangezogen. Als neues metho-
disches Element wird die qualitative Erhebung in Form von Beraterworkshops eingesetzt.
Zudem werden die in Einzelgesprachen gewonnenen Einschidtzungen der Fachreferenten
der Landerministerien verstédrkt beriicksichtigt. Speziell fiir die Abschédtzung der Einfliisse
aus der GAP-Reform wurde auf aktuelle teils auf Modellschitzungen beruhende Litera-
turquellen zuriickgegriffen.

In der Halbzeitbewertung lag der methodische Schwerpunkt auf dem Mit-Ohne-Vergleich
zu Beginn des Programms. Im Unterschied dazu wird bei der Aktualisierung auch ver-
stiarkt der Vorher-Nachher-Vergleich eingesetzt, der die Entwicklung von geférderten und
nicht geforderten Betrieben bzw. die sektorale und regionalwirtschaftliche Situation in
geforderten und nicht (mehr) geférderten Regionen am Anfang und am Ende des Untersu-
chungszeitraums umfasst. Der Vergleich wird mit Hilfe der bereits in der Halbzeitbewer-
tung festgelegten und zum Teil neu hinzugekommenen Erfolgskriterien und -indikatoren
nach Betriebsgruppen mit Hilfe unterschiedlicher Datenquellen durchgefiihrt. Der Vorher-
Nachher-Vergleich ist insbesondere fiir die Bewertungsfragen V.2 und V.3 von Bedeu-
tung, kommt aber auch in Kombination mit dem Mit-Ohne-Vergleich bei der Beantwor-
tung der Bewertungsfrage V.1 zum Tragen. Die Anwendung eines Soll-Ist-Vergleichs
hingegen unterbleibt im Allgemeinen in Ermangelung konkreter ,,Soll-Werte®™. Im Gegen-
satz zur Halbzeitbewertung wird bei der Aktualisierung, dem methodischen Leitfaden der
EU folgend, zusitzlich ein Vergleich mit nicht mehr geforderten Betrieben und Regionen
vorgenommen. Hierzu werden in Schleswig-Holstein nicht mehr geférderte Betriebe der
Benachteiligten Agrarzone mit geforderten Betrieben des Kleinen Gebietes verglichen.

Im Unterschied zur Halbzeitbewertung soll in der Aktualisierung stdrker auf die Beant-
wortung der kapiteliibergreifenden Fragen (Querschnittsfragen) eingegangen werden.
Hierbei konnen durch den breit angelegten methodischen Bewertungsansatz der Aus-
gleichszulage in Umfang und Relevanz unterschiedliche Informationen als Teilbeitrag
abgeleitet werden.
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Sa.2.2 Datenquellen

Die Beantwortung der Bewertungsfragen bei der Aktualisierung erfolgt im Wesentlichen
mit den gleichen, aber aktualisierten Daten der Halbzeitbewertung. Foérderdaten fiir land-
wirtschaftliche Nebenerwerbsbetriebe konnten in Schleswig-Holstein auch in der Aktuali-
sierung nicht zur Verfiigung gestellt werden. Fiir die Auswertung der einzelbetrieblichen
Buchfiihrungsabschliisse des BMVEL-Testbetriebsnetzes wurden in der Aktualisierung
die bislang verwendeten Indikatoren auf ihren Aussagegehalt hin {iberpriift und soweit
erforderlich durch neue Indikatoren ergdnzt. Zusdtzlich konnten fiir Schleswig-Holstein
wie bereits in der Halbzeitbewertung Betriebsergebnisse auflagenbuchfiihrender Betriebe
durch das Land bereitgestellt werden. Dadurch konnte die Liicke bei der Erfassung gefor-
derter Betriebe im Testbetriebsnetz geschlossen werden. Die Kreisstatistik der Landwirt-
schaftszdhlung 1999 wurde in der Aktualisierung durch eine nach Gebietskategorien dif-
ferenzierte Sonderauswertung der Agrarstrukturberichtserstattung 1999 und 2003 ersetzt.
Hierfiir musste eine Anpassung der Betriebsformen auf die gednderte EU-Systematik vor-
genommen werden. Mit den Daten der Sonderauswertung sollen Verdnderungen zwischen
1999 und 2003 abgebildet werden, die den Aussagegehalt wesentlich verbessern und In-
formationsliicken schliefen helfen. Vor allem die Analyse agrarstruktureller Verdnderun-
gen im Zusammenhang mit der Beantwortung der Bewertungsfrage V.2 sowie Aspekten
der Bewertungsfragen V.3 und V.4 erfolgen mit Hilfe dieser Daten. Eine hinreichend ver-
tiefende Auswertung dieser Daten konnte in der Kiirze der Zeit noch nicht erfolgen.

Fiir die Vergleichsgruppenanalyse wird auf betrieblicher Ebene die bereits in der Halb-
zeitbewertung ausfiihrlich begriindete scharfe Gruppenabgrenzung von geforderten und
nicht geforderten Betrieben aus inhaltlichen Griinden und wegen der zeitlichen Ver-
gleichbarkeit beibehalten. Hintergrund fiir die Entscheidung einer scharfen Gruppenab-
grenzung ist das Bemiihen, die Wirkung der Ausgleichszulage moglichst direkt erfassen
und andere verzerrende Einfliisse gering halten zu konnen. Auf der regionalen Ebene ist
diese Abgrenzung wesentlich schwieriger, da die allgemeinen Statistiken nicht differen-
ziert nach benachteiligten und nicht benachteiligten Gebieten vorliegen. In Schleswig-
Holstein mussten deshalb statistische Hilfsabgrenzungen und Vergleiche herangezogen
werden. Wesentlicher Bestandteil der Untersuchungsmethodik fiir die Aktualisierung sind
die ldnderiibergreifenden Beraterworkshops. Mit deren Hilfe sollen differenzierte und
aktuelle Hinweise zur Beantwortung der Bewertungsfragen und zu den Wirkungen gelie-
fert werden. Ferner dienen sie der Abschidtzung von Anpassungsreaktionen und der Mo-
tivforschung. Ein Fokus liegt auf der Validierung bereits in der Halbzeitbewertung ermit-
telter Ergebnisse. Den zweiten inhaltlichen Schwerpunkt bildet die Erérterung von Emp-
fehlungen und Schlussfolgerungen unter den Rahmenbedingungen der GAP-Reform und
dem Entwurf der ELER-Verordnung sowie deren Auswirkungen auf die mit der Aus-
gleichszulage verfolgten Ziele.
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Insgesamt wurden Beraterworkshops mit vier Landergruppen, die anhand struktureller,
geographischer und forderhistorischer Gegebenheiten zusammengestellt wurden, durchge-
fiihrt. Der Workshop der norddeutschen Lander umfasste die Lander HB, MV, NI und SH.
Die zielgerichtete Diskussion erfolgte leitfadengestiitzt und wurde durch einen Seniorwis-
senschaftler der FAL moderiert. Den Workshopteilnehmern wurde vorab ein Arbeitspa-
pier mit Ergebnissen der Halbzeitbewertung und zu diskutierenden Fragen zugeleitet. Den
Kreis der Teilnehmer bildeten vorwiegend soziobkonomische Berater, die Beratung auf
dem Gebiet Ausgleichszulage leisten bzw. in benachteiligten Gebieten tdtig sind. Den
Fachreferenten der Lander war die Teilnahme freigestellt. Jedes Bundesland nahm bis auf
Ausnahmen mit zwei bis drei Beratern und mindestens einem Landesvertreter teil.

Im Rahmen der Antrittsbesuche wurden Expertengespriache mit dem Fachreferenten und
Vertretern der zustéindigen Behorden gefiihrt. Dartiber hinaus wurden in der Aktualisie-
rung bereits die Planungen fiir die vorgesehenen Fallstudien vertieft. Diese sollen auch
eine Befragung von Begiinstigten enthalten und finden im Anschluss an die Aktualisie-
rung statt, so dass die Ergebnisse in die Ex-post-Bewertung einflieBen werden.

S5a.3 Finanzielle Ausgestaltung und Vollzugskontrolle

Der Plan des Landes Schleswig-Holstein zur Entwicklung des ldndlichen Raumes umfasst
ein Finanzvolumen von insgesamt 527,4 Mio. Euro fiir den Forderzeitraum 2000 bis 2006
(vgl. Indikativer Finanzierungsplan 2004). Fiir die Férderung benachteiligter Gebiete und
Gebiete mit umweltspezifischen Nachteilen wurden anfdnglich fiir die gesamte Forder-
phase 15,41 Mio. Euro eingeplant. In den Jahren danach wurden die insgesamt geplanten
Mittel auf aktuell 12,68 Mio. Euro reduziert. Der Anteil der Mittel am Gesamtprogramm
betrdgt demnach 2,4 %.

Ein Vergleich von Plan- und Ist-Zahlen ist fiir die Ausgleichszulage in benachteiligten
Gebieten (e2) insofern verzerrt, als in den Planzahlen auch die Ausgleichszahlung fiir
Gebiete mit umweltspezifischen Nachteilen (el) enthalten sind, wihrend die Ist-Zahlen
nur den Mittelabfluss fiir MaBBnahme e2 darstellen (Tabelle 5a.2). Der finanzielle Vollzug
der gesamten Haushaltslinie e kann dem Kapitel 2 entnommen werden.
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Tabelle Sa.2: Verdnderungen in den geplanten Ausgaben (Mitteleinsatz) fiir die Aus-
gleichszulage, EU-Anteil sowie tatsdchliche Ausgaben

geplante Ausgaben (Mittelansatz) Anteil tatsichl. Ausgaben (Vollzug)

Jahr " 2000 2001 2002 2003 2004 EU geplant AZ Abweichung?
Mio. Euro Mio. Euro  Mio. Euro  Mio. Euro  Mio. Euro % Mio. Euro %

2000 1,75 - - - - - 1,74 -
2001 1,8 - - - - - 1.74 -
2002 2,32 - 2,32 - - 50.0 1,75 -32,57
2003 - - 1,91 1,80 - 50,0 1,63 -10,20
2004 - - 1,91 1,95 1,91 50,0 1,58 -20,61
2000 - 2004 - - - - - 50.0 8,45 -
2000 - 2006 15,41 - - 12,98 12,68 50.0 - -

1) EU-Haushaltsjahr

2) Zu den jeweils zuletzt vorliegenden Planzahlen im jeweiligen Bezugsjahr.

Quelle: Eigene Berechnungen anhand von Daten des indikativen Gesamtfinanzierungsplanes, der Ande-
rungsantrdge und Expertenbefragung.

Wie Tabelle 5a.3 zeigt, erfolgt die Aufteilung der Finanzmittel nach Finanzierungstrager
im Verhéltnis 50 % EU, 30 % Bund und 20 % Land. Damit liegt der Anteil an EU-Mitteln
bei dem in der VO (EG) 1257/1999 festgelegten Maximalwert fiir Nicht-Ziel-1-Gebiete.
Die Mittelaufteilung hat sich seit dem Jahr 2001 nicht veréndert.

Tabelle 5a.3:  Tatsédchliche Ausgaben fiir die Ausgleichszulage nach Finanzierungstrager

Jahr EU Bund Land

Mio. Euro in % Mio. Euro in % Mio. Euro in %
2000 0,88 51,5 0,53 30,9 0,30 17,6
2001 0,87 50,0 0,52 30,0 0,35 20,0
2002 0,87 50,0 0,52 30,0 0,35 20,0
2003 0,82 50,0 0,49 30,0 0,33 20,0
2004 0,79 50,0 0,48 30,0 0,32 20,0
2000 bis 2004 4,23 50,0 2,54 30,2 1,64 19,5

Quelle: Eigene Berechnungen anhand der Forderstatistik sowie ergénzenden Monitoringdaten des MLUR.

Sa.4 Darstellung und Analyse des bisher erzielten Qutputs

In Schleswig-Holstein wurden im Jahr 2004 338 Betriebe mit Hilfe der Ausgleichszulage
gefordert (vgl. Tabelle 5a.4); das sind 64 Betriebe weniger als im Ausgangsuntersu-
chungsjahr 2000. Die forderfdhige Fldche konzentriert sich ausschlieBlich auf das Kleine
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Gebiet (vgl. Karte 5a.1). Die geforderte Flache hat sich hingegen im Untersuchungszeit-
raum um 853 ha erhoht, davon entfallen auf Ackerland 289 ha. Die geforderte Ackerfla-
che macht nur rd. 10 % der insgesamt geforderten Fldche aus, hat sich jedoch im Zeitver-
lauf von 8 auf 10 % erhoht.

Tabelle Sa.4: Mit Ausgleichszulage geférderte Betriebe und Fldchen in den Berichts-

jahren (2002 bis 2004)
Jahr geforderte Betriebe geforderte Fliiche (ha) Anteil geforderter
Griinland-Fléchen
kleines Gebiet Acker- Futter- insgesamt
flache flache & in %
2000 402 1087 12762 13848 92,2
2002 382 1100 12940 14040 92,2
2003 344 1229 13505 14734 91,7
2004 338 1379 13322 14701 90,6

Quelle: Eigene Berechnungen anhand der Monitoringdaten des Landes Schleswig-Holstein.

Auf eine erneute Potenzialabschédtzung fiir die geférderte Flache und Betriebe wurde in
Schleswig-Holstein auf Grund der schlechten Datengrundlage in der Aktualisierung ver-
zichtet (sieche Halbzeitbewertung, Tabelle 5a.6, S. 16).

Tabelle 5a.5: Hohe der Ausgleichszulage und Verdnderung im Fordergebiet

Ausgleichszulage 2001 2002 2003 2004 Verinderung (%)

Euro Euro Euro Euro 2002/01 2003/02 2004/03
je gefordertem Betrieb 4.487 4.572 4.748 4.685 1,9 3,9 -1,3
je geforderter Fliche 127 126 111 108 -1,1 -11,8 2.9

Quelle: Eigene Berechnungen anhand der GAK-Berichterstattung des MLUR.

Die Ausgleichszulage pro Betrieb hat sich von 4.362 Euro je Betrieb im Jahr 2000 auf
4.685 Euro im Jahr 2004 erhoht (Steigerung um 7.4 %). Bei der Ausgleichszulage je Hek-
tar LF konnte eine Reduzierung der Foérderung von 17,5 % verzeichnet werden. Im Jahr
2000 lag die AZ noch bei 127 Euro/ha LF, im Jahr 2004 nur noch bei 107 Euro/ha LF
(siehe Tabelle 5a.5.).
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S5a.5 Analyse und Bewertung der administrativen Umsetzung der Mal}-
nahmen vor dem Hintergrund der Inanspruchnahme

In der Halbzeitbewertung (vgl. Bernhards et al., 2003) wurden in Kapitel 5.5 die a) orga-
nisatorische und institutionelle Umsetzung, b) Antragstellung, Bearbeitung und Bewilli-
gung, ¢) Begleitung der Mallnahme, d) Finanzmanagement sowie e) Durchfithrung der
Bewertung der MaBBnahme bereits ausfiihrlich dargestellt. Eine erneute Analyse der admi-
nistrativen Umsetzung ist (falls sinnvoll und notwendig) erst wieder fiir die Ex-post-
Bewertung geplant.

S5a.6 Beantwortung der kapitelspezifischen Bewertungsfragen

S5a.6.1 Frage V.1 — Beitrag der Ausgleichszulage zur Kompensation von
Einkommensnachteilen bzw. -verlusten

Bewertungskriterium/Bewertungsindikatoren Ergebnis

V.1: In welchem Umfang hat die Ausgleichszulage zur Kompensation natiirlicher Nachteile in be-
nachteiligten Gebieten, die sich in hohen Produktionskosten und geringem Produktionspoten-
zial niederschlagen, beigetragen?

V.1-1 Das sich aufgrund natiirlicher oder umweltspezifischer Einschrén-
kungen ergebende Einkommensdefizit wird durch Ausgleichszula- e
gen oder -zahlungen kompensiert.

V.1-1.1  Ermittlung des Einkommensdefizits, das aus den héheren Kosten
und geringeren Ertrdgen durch die natiirlichen Nachteile entstan- Siche Tabelle 5a.6
den ist. '

V.1-1.2  Uberpriifung der Verteilungswirkung und damit der Effizienz und
Wirksamkeit der Ausgleichszulage sowie Ermittlung des Anteils Siche Tabelle 5a.6
von Betrieben, bei denen die Ausgleichszulage < 50 %, 50 — 90 %
und > 90 % der hoheren Produktionskosten plus Senkung des Wer-
tes landwirtschaftlicher Produktion der Betriebe ausmacht.

Methodik

GemidB der Interventionslogik soll das Ziel ,,Aufrechterhaltung der landwirtschaftlichen
Tatigkeit im benachteiligten Gebiet” durch den Ausgleich des Einkommensdefizits der
Betriebe im benachteiligten Gebiet gegeniiber Betrieben im nicht benachteiligten Gebiet
erreicht werden. Wenn das ,,Verhéltnis der Ausgleichszulage zu hoheren Produktionskos-
ten und der Senkung des Wertes der landwirtschaftlichen Produktion der Betriebe™ im
benachteiligten Gebiet tiber einem Wert X liegt, gilt das Ziel als erfiillt. Da ein solcher
Zielwert nicht quantifiziert ist, erfolgt die Zieliiberpriifung im Querschnittsvergleich und
unter Heranziehung addquater Einkommensindikatoren.
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Schleswig-Holstein hat im Zusammenhang mit diesem Ziel vorgeschlagen, zu iiberpriifen,
ob die Einkommensdefizite der mit der Ausgleichszulage geforderten Betriebe im Ver-
gleich zu Betrieben mit gleicher Produktionsrichtung auflerhalb benachteiligter Gebiete
ausgeglichen sind. Neben dem Anteil der Ausgleichszulage an der Einkommensdifferenz
und der durchschnittlichen Kompensationswirkung der Ausgleichszulage wird auch die
Verteilungswirkung und damit die Effizienz und Wirksamkeit der Maflnahme gemé&f der
EU-Vorgaben iiberpriift. Ermittelt wird, bei welchem Anteil von Betrieben die Aus-
gleichszulage weniger als 50 %, zwischen 50 bis 90 % und mehr als 90 % der hoheren
Produktionskosten plus Senkung des Wertes der landwirtschaftlichen Produktion der Be-
triebe ausgleicht. Abweichend vom vorgegebenen Bewertungsrahmen wird als Residual-
grofle eine vierte Kategorie von Betrieben ermittelt, die bereits ohne Ausgleichszulage ein
gleich hohes bzw. hoheres Einkommen zum Durchschnitt der nicht benachteiligten Be-
triebe aufweist (<0).

Fiir die Durchfithrung der beschriebenen Auswertung wird auf die Daten des Testbe-
triebsnetzes fiir das Wirtschaftsjahr 2003/04 zugegriffen, die um einzelbetriebliche Daten
auflagenbuchfiihrender Betriebe fiir die Gruppe der geforderten Betriebe ergénzt wurden.
Parallel werden, wenn vorhanden, die Ergebnisse der Halbzeitbewertung dargestellt, die
sich auf die Testbetriebsdaten sowie wiederum die Daten der auflagenbuchfiihrenden Be-
triebe des Wirtschaftsjahres 2000/01 stiitzten. Durch die Auswertung zweier Wirtschafts-
jahre kann zusétzlich zum Mit-Ohne-Vergleich ein Vorher-Nachher-Vergleich vorge-
nommen werden.

Die Ursachen von erhohten Kosten und niedrigeren Erlosen auf Standorten mit natiirli-
cher Benachteiligung lassen sich indes auf Grundlage der verwendeten Daten nicht detail-
liert nachweisen, da diese durch natiirliche Nachteile, aber auch durch andere Einflussfak-
toren (z. B. Management, Marktsituation, Betriebsstruktur etc.) bedingt sein kdnnen. Es
wird daher von der vorgeschlagenen Vorgehensweise abgewichen und ein an den ver-
wertbaren Daten ausgerichteter modifizierter Programmindikator verwendet. Als Ersatz
wird eine Einkommensgrofle, in der Regel der ,,Gewinn je Betrieb bzw. je Hektar LF*
verwendet. Ergédnzend werden Stabilitdts- und Liquiditédtsindikatoren sowie ,,Cashflow
II*, und ,,Eigenkapitalverdnderung je Unternehmer® herangezogen.

Wie im Bericht zur Halbzeitbewertung erldutert, werden nur Betriebe, deren LF zu 100 %
im benachteiligtem Gebiet liegt, in die ,,Mit“-Gruppe einbezogen. In Tabelle 5a.6 sind fiir
ausgewdhlte Betriebsgruppen die Indikatoren zur Beantwortung der Frage V.1 dargestellt.
Eine vollstindige alle Betriebsgruppen umfassende Auswertung ist dem Anhang (MB-
Tabelle 8 bis 9) zu entnehmen.

Da die Datengrundlage fiir die geforderten Betriebe keine Differenzierung nach Betriebs-
gruppen (Marktfrucht, erweiterter Futterbau etc.) zuldsst, kann in Schleswig-Holstein nur
der Vergleich der benachteiligten Betriebe des Bereichs Landwirtschaft Insgesamt (L) mit
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und ohne Ausgleichszulage und mit nicht benachteiligten L-Betrieben vorgenommen
werden. Es konnen lediglich Unterscheidungen nach Betriebsform (Haupterwerbsbetrie-
be) und nach der BetriebsgroBBe vorgenommen werden. Auch fehlen einige zu den Testbe-
triebsdaten vergleichbare Kenngroflen, was sich auf den Bewertungsindikatorensatz aus-
wirkt.

Validierung der Ergebnisse

Wie bereits in der Halbzeitbewertung sollen die Daten der Testbetriebsanalyse auch in der
Aktualisierung einer Validierung unterzogen werden (vgl. MB-Tabelle 10). Die Forderdaten
2004 von Schleswig-Holstein zeigen, dass der durchschnittliche ausgleichszulagengeforder-
te schleswig-holsteinische Betrieb 4.685 Euro Ausgleichszulage erhalten hat. Aus den Da-
ten der Stichprobe der Testbetriebe ergibt sich ein Wert von 6.722 Euro/Betrieb. Auch die
Werte je Hektar LF weichen ab. So ergibt die Auswertung der Forderstatistik eine Pramie
von 107 Euro/ha, die Betriebe der Stichprobe erreichen lediglich 91 Euro/ha. Die Ergebnis-
se der Agrarstrukturerhebung aus dem Jahr 2003 bestétigen die Vermutung, dass die Betrie-
be der Testbetriebsstatistik grofer sind. Wahrend die benachteiligten Betriebe im Durch-
schnitt 56 ha aufweisen, verfiigt die Stichprobe der Testbetriebe tiber 71 ha. Bei den nicht
benachteiligten Betrieben sind die Tendenzen &dhnlich. Es ist generell davon auszugehen,
dass die nicht geforderten und tendenziell groBeren sowie erfolgreicheren Betriebe in der
Stichprobe der Testbetriebe besser abgebildet werden als die kleineren und weniger erfolg-
reichen geforderten Betriebe. In der Realitét ist daher von einem hoheren Einkommensriick-
stand und somit einer geringeren Wirkung der Ausgleichszulage auszugehen.

Vergleich der Betriebsstrukturen

Die Stichprobe der vorliegenden Daten von 28 geforderten und 620 nicht geférderten Be-
trieben, bzw. von 243 benachteiligten Betrieben ohne Ausgleichszulage erlaubt eine rela-
tiv sichere, wenn auch nicht hinreichend differenzierte Interpretation der Ergebnisse. Die
Betriebe im benachteiligten Gebiet mit Ausgleichszulage sind durchschnittlich 3 ha gro-
Ber als die Betriebe im benachteiligten Gebiet ohne Ausgleichszulage, aber 5 ha kleiner
sind als Betriebe au3erhalb des benachteiligten Gebietes. Der Dauergriinlandanteil in den
Betrieben im benachteiligten Gebiet mit Ausgleichszulage ist mit Abstand der hochste:
wihrend die Betriebe im benachteiligten Gebiet ohne Ausgleichszulage nur 44 % der LF
als Dauergriinland nutzen und der Silomaisanteil 9 % der Gesamt-LF einnimmt, bewirt-
schaften die Betriebe im nicht benachteiligten Gebiet 26 % ihrer Flache als Dauergriin-
land und 9 % der Fldache mit Silomais. Bei den benachteiligten Betrieben ohne Aus-
gleichszulage liegt der Anteil des Dauergriinlandes bei 44 %, und auf 17 % der LF wird
Silomais angebaut. Der Viehbesatz ist im benachteiligten Gebiet ohne Ausgleichszulage
wesentlich hoher als auBlerhalb des benachteiligten Gebietes. Die durchschnittliche land-
wirtschaftliche Vergleichszahl (LVZ), die Hinweise auf die Ertragsfihigkeit der Boden
gibt, ist mit 38 im nicht benachteiligten Gebiet deutlich hoher als bei den benachteiligten
nicht geférderten Betrieben (29) und den gefoérderten Betrieben (32). Dieser Unterschied
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spiegelt sich auch im durchschnittlichen Getreideertrag wider. Die Milchkuhleistung pro
Betrieb ist im benachteiligten Gebiet mit Ausgleichszulage hoher als bei den benachtei-
ligten Betrieben ohne Ausgleichszulage und niedriger als bei den Betrieben im nicht be-
nachteiligten Gebiet.

Vergleich der Erfolgsgrifien

Im Vergleich der Betriebe Landwirtschaft insgesamt (L) mit Ausgleichszulage in be-
nachteiligten Gebieten zu den Betrieben auBlerhalb der benachteiligten Gebiete erzielen
die Betriebe im Wirtschaftsjahr 2003/04 einen um 12.958 Euro niedrigeren (um die Aus-
gleichszulage korrigiert) Gewinn. Der Cashflow II, der als MaBistab fiir die Liquiditat der
Betriebe herangezogen wird, ist bei den geférderten Betrieben hingegen um rd.
30.000 Euro hoher als in der Vergleichsgruppe. Auch die Eigenkapitalbildung stellt sich
bei den geforderten Betrieben besser dar als in der Vergleichsgruppe (positive Differenz
von 13.286 Euro). Im Wirtschaftsjahr 2003/04 haben sich im Vergleich zu Wirtschafts-
jahr 2000/01 in beiden Untersuchungsgruppen die Gewinne je Betrieb verschlechtert, da-
bei ist der Gewinn bei den Berieben auflerhalb der benachteiligten Gebiete wesentlich
starker zurtickgegangen. Diese Entwicklung hat dazu gefiihrt, dass die Einkommensunter-
schiede von rd. 19.000 Euro in 2000/01 auf 13.000 Euro zuriickgegangen sind. Der Anteil
der Betriebe, die bereits ohne Ausgleichszulage einen gleich hohen oder hheren Gewinn
erwirtschaften, hat geringfiigig von 35 % auf 36 % zugenommen. Bei einer durchschnitt-
lichen Ausgleichszulage von 91 Euro/ha hat die Ausgleichszulage im Wirtschaftsjahr
2003/04 einen Anteil am Gewinn von 21 %, und die Ausgleichszulage kompensiert
durchschnittlich 63 % des Einkommensriickstandes. Der Blick auf die Verteilung zeigt,
dass bei 39 % der Betriebe die Ausgleichszulage nicht ausreicht, um die Hélfte des ermit-
telten Einkommensriickstandes auszugleichen. Seit der Halbzeitbewertung hat sich dieser
Anteil deutlich von 52 % auf 39 % reduziert.

Der Vergleich der Betriebe mit LVZ-Beschrinkung unter 35 stellt sich fiir das Wirt-
schaftsjahr 2003/04 kaum anders dar. Aufgrund eines Stichprobenumfangs von 284 nicht
geforderten und 28 geforderten Betrieben konnen fiir diesen Vergleich ebenfalls relativ
belastbare Aussagen getroffen werden. Die durchschnittliche LVZ der Vergleichsgruppe
liegt durch die Homogenisierung auf etwa gleichem Niveau. Erwartungsgemall féllt der
Einkommensriickstand gegeniiber den geforderten Betrieben geringer aus als beim Ver-
gleich mit den Betrieben ohne LVZ-Begrenzung. Die Betriebe mit Ausgleichszulage in
benachteiligten Gebieten erzielen aber im Wirtschaftsjahr 2003/04 immer noch
11.161 Euro weniger Gewinne je Betrieb als die Betriebe in nicht benachteiligten Gebie-
ten. Im Wirtschaftsjahr 2000/01 hingegen erwirtschafteten die geforderten Betriebe nur
1.900 Euro weniger Gewinn als die Vergleichsgruppe. Dies ist darauf zuriickzufiihren,
dass die Betriebe im nicht benachteiligten Gebiet sogar Gewinnsteigerungen von
6.000 Euro im Vergleich zu Wirtschaftsjahr 2000/01 erzielen konnten, wiahrend die Be-
triebe im benachteiligten Gebiet 3.000 Euro weniger erwirtschafteten als im Wirtschafts-
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jahr 2003/04. Ein Blick auf die Verteilung zeigt, dass die durchschnittliche Kompensation
von 75 % auf 53 % abgenommen hat. Ebenso reduzierte sich der Anteil der Betriebe, die
ohne Ausgleichszulage ein gleich hohes oder hoheres Einkommen realisieren, von 45 %
auf 36 %. Der Anteil der Betriebe, bei denen nicht einmal die Hélfte des Einkommensab-
standes ausgeglichen wird, ist hingegen von 43 % auf 47 % angewachsen.

Im Vergleich der L-Haupterwerbsbetriebe kann kein Zeitvergleich vorgenommen wer-
den, da die Auswertung fiir das Wirtschaftsjahr 2000/01 nur die landwirtschaftlichen Be-
triebe insgesamt ohne Unterteilung nach Erwerbsform berticksichtigte. Im Wirtschaftsjahr
2003/04 handelt es sich bei allen geférderten Betrieben um Haupterwerbsbetriebe. Die
Gruppe ist mit 256 zu 28 Betrieben noch ausreichend gut besetzt. Die Einkommensunter-
schiede und Kompensationswirkungen liegen in etwa auf gleichem Niveau zu den Betrie-
be insgesamt.

Fiir die Gruppe der L-Betriebe wurde weiterhin untersucht, inwieweit Unterschiede bei
Betrieben unterschiedlicher Betriebsgrofie bestehen. Dazu wurde der Vergleich anhand
zweier Betriebsgruppen, der Betriebe mit 50 bis 100 ha und der Betriebe mit 100 bis
200 ha, vorgenommen. Bei den kleineren Betrieben sind die Einkommensdifferenzen
(Gewinn je Betrieb und Gewinn je Hektar LF) ausgeprédgter. Auch die durchschnittliche
Ausgleichszulage je Hektar LF ist hoher, so dass die Kompensationswirkung mit 53 %
deutlich hoher liegt als bei den groBeren Betrieben (47 %). Der Anteil der Betriebe, bei
denen weniger als 50 % der ermittelten Einkommensdifferenz ausgeglichen wurde, liegt
in beiden Gruppen bei 50 %. Fiir eine Ableitung von Empfehlungen bei der Forderausges-
taltung reichen die Ergebnisse nicht aus, zumal in der Gruppe der gréferen Betriebe der
Stichprobenumfang sehr gering ist.

Schleswig-Holstein hat 1996 die Ausgleichszulage in weiten Teilen des benachteiligten
Gebietes abgeschafft. Insofern ist es von hohem Interesse zu analysieren, wie die Ein-
kommensentwicklung nicht mehr geforderter Betriebe in diesen benachteiligten Gebie-
ten im Vergleich zu den weiterhin geférderten Betrieben verlaufen ist. Der Vergleich zwi-
schen geforderten Betrieben mit nicht geforderten Betrieben im benachteiligten Gebiet
zeigt deutliche Einkommensunterschiede. Betriebe ohne AZ haben im Wirtschaftsjahr
2003/04 einen um 11.000 Euro niedrigeren Gewinn erwirtschaftet als die Betriebe im be-
nachteiligten Gebiet ohne AZ. Im Vergleich zum Ausgangsjahr 2000/01 hat die Differenz
um 2.000 Euro abgenommen. Diese Einkommensdifferenzen konnten darauf hindeuten,
dass in Schleswig-Holstein die Entscheidung, die Ausgleichszulage auf die Kleinen Ge-
biete zu beschrianken, richtig gewesen war. Die durchschnittliche Kompensationswirkung
zwischen geforderten und nicht geforderten Betrieben in benachteiligten Gebieten liegt
bei 54,4 %. Im Vergleich zu den Kompensationswirkungen zwischen geférderten Betrie-
ben in benachteiligten Gebieten und nicht geforderten Betrieben auBBerhalb der benachtei-
ligten Gebiete gibt es nur geringe Unterschiede, wie der Vergleich der Verteilungszahlen
zeigt. Auch dies ist ein Hinweis, dass die Entscheidung richtig war.
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Fazit

Zwischen Betrieben mit AZ und solchen ohne AZ innerhalb sowie aullerhalb benachteiligter
Gebiete gibt es Einkommensunterschiede. Im Durchschnitt der Betriebe reicht die AZ nicht
aus, um diese voll auszugleichen. In der Gruppe der benachteiligten geforderten Betriebe
liegt eine hohe Streuung bei den Betriebsergebnissen vor, denn der Anteil der Betriebe mit
Uberkompensation ist nahezu genauso hoch wie der Anteil der Betriebe, bei denen die Aus-
gleichszulage weniger als 50 % der Einkommensdifferenz ausgleicht.

Die Uberkompensation kann bei einem gewissen Teil der Betriebe mit der guten Qualifi-
kation ihrer Betriebsleiter erklart werden, die es ermdglicht, auch in benachteiligten Ge-
bieten hohe Gewinne zu erwirtschaften. In der Mehrzahl der auftretenden Fille von Uber-
kompensation treffen verschiedene Faktoren zusammen, deren Einfluss nur einzelbetrieb-
lich analysiert werden kénnte. Ein vollstindiger Ausschluss von Uberkompensation wiire
nur durch eine am betrieblichen Einzelfall orientierte Forderung mit hohem Verwaltungs-
aufwand zu erreichen.

In Schleswig-Holstein wird zur effizienteren Mittelverteilung eine Prosperititsgrenze ein-
gesetzt. Diese fiihrt zwar letztendlich zu einer besseren Erreichung des Einkommensziels
der Ausgleichszulage, kann jedoch zu einer Verletzung weiterer Ziele, wie der Offenhal-
tung der Landschaft fiihren.

Die Ergebnisse liefern einige Hinweise darauf, dass die Abschaffung der Ausgleichszula-
ge in der Benachteiligten Agrarzone durchaus zu rechtfertigen war.



Tabelle Sa.6: Fortschreibung der Indikatoren zur Beantwortung der Frage V.1

)

Differenz benacht. Gebiete und nicht benacht. Gebiete AZ AZ AZ an Gewinn-Differenz '
Anzahl Gewinn  Gewinn  Verfiigb. auflerl. cash  ordentl. /ha am
Betricbe /Betrieb? /ha? Eink.  Eink. flow IT Eigenkap. Gewinn %} <0 >90 50-90  0-50
(nicht ben./ben.) /Unter.- verdnd.
Fam. /Unter-
nehmer
Betriebsgruppen * € € € € € € € % % % % % %
Vergleich zw. Betrieben auBerhalb benacht. Gebiete mit gefdrderten Betrieben
Betriebe insgesamt (L)"  00/01 625/60 -19.138 =222 -9.321  -4.669 - - 95,9 19,0 431 35,0 8.3 5.0 51,7
@L?  03/04 620/28 -12.958 -144 -861  -3.413  29.805 13.286 90.8 20,9 62.8 357 14,3 10,7 39,3
L) 00/01 165/60 -1.874 -127 -3.318 -3.222 - - 95,9 19,0 75.1 45,0 6.7 5.0 43.3
L) 03/04 284/28 -11.161 -170 230  -1.307 34.335 -13715 90,8 20,9 53,2 357 3.6 14,3 46,4
L- HE 03/04 256/28 -12.155 -167 947 -198  31.004  -13.959 90,8 20,9 54,3 35,7 7,1 10,7 46,4
L- 50-100 ha 03/04 36/16 -14.738 -203 5.312 6.806 61.265 3.068 107.7 24,4 53.2 37,5 6,3 6.3 50.0
L- 100-200ha 03/04 11/6 -11.757 -109 22993 -7.391 3.589 -8.604 51,7 16,1 47,3 50,0 0,0 0,0 50,0
Vergleich zw. Betrieben ohne AZ in benacht. Gebieten mit geférdert Betrieben
L 00/01 243/60 -13.186 -195 -3.347  -1.010 - - 95,9 19,0 49,1 36,7 10,0 5.0 48.3
L 03/04 32/28 -11.183 -166 345 2462  75.606 -3.491 90,8 20,9 54,5 357 7.1 10,7 46,4
Vergleich zw. Betriebn ohne AZ in benacht. Gebieten mit SH insgesamt
F 03/04 23/418 -5.220 -58 -4.146  -1.866 16.542 2.982 0,0

1) Fur die Verteilungsindikatoren wird vom nicht um die AZ bereinigten Gewinn ausgegangen. 2) Um die AZ korrigierter Gewinn. 3) EU-Betriebsformenumstellung ist zu berticksichtigen. 4) Ohne LVZ-Beschrankung <=35 bei

nicht geforderten Betrieben.
Quelle: Eigene Darstellung und Berechnung mit Daten des Testbetriebsnetzes und auflagenbuchfithrender Betriebe mit AZ der WJ 2000/01 und 2003/04.
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5a.6.2 Frage V.2 — Beitrag der Ausgleichszulage zur dauerhaften Nut-
zung landwirtschaftlicher Flichen

Bewertungskriterium/Bewertungsindikatoren Ergebnis

V.2: In welchem Umfang haben die Ausgleichszahlungen zur dauerhaften Nutzung landwirtschaft-
licher Fldchen beigetragen?

V.2-1 Fortsetzung der Nutzung landwirtschaftlicher Fldchen
V.2-1.1 Anderung der landwirtschaftlichen Nutzfliche (LF) im Kleinen -275 ha (2003/1999),
Gebiet das entspricht -1,2 %
Methodik

Es ist ein erkldrtes Ziel der Ausgleichszulage, den Fortbestand der landwirtschaftlichen
Bodennutzung zu gewdhrleisten und damit zum Erhalt einer lebensfdhigen Gesellschafts-
struktur im ldndlichen Raum beizutragen. Implizit wird damit auch entsprechend der In-
terventionslogik das Ziel ,,Erhalt der Kulturlandschaft* verfolgt, welches in Schleswig-
Holstein aber nicht separat analysiert wird. Das Ziel der Forderung gilt gemill EU-
Bewertungsindikator als erreicht, wenn die Verringerung der landwirtschaftlichen Nutz-
flaiche (LN) im benachteiligten Gebiet geringer ist als die Verringerung der LN im nicht
benachteiligten Gebiet. Als Vergleichsgebiet dienen einerseits Fldchen in angrenzenden
Gebieten, andererseits Gebiete, die ihren Status als benachteiligtes Gebiet verloren haben.
In Schleswig-Holstein kénnen beide Vergleiche durchgefiihrt werden, da es eine relativ
groBBe benachteiligte Gebietskulisse gibt, in der die Ausgleichszulage nicht mehr gezahlt
wird.

In der Zielsetzung des Landes Schleswig-Holstein ist das Ziel ,,Verminderung der Aufga-
be der Landbewirtschaftung® mit sehr hoher Wichtigkeit (+++) genannt. Die Bewertung
soll anhand des Indikators ,,der Riickgang der landwirtschaftlichen Betriebe im benachtei-
ligten Gebiet soll nicht schneller verlaufen als auBerhalb der benachteiligten Gebiete*
erfolgen. Im Folgenden soll neben der Bewertung des EU-Zieles auch die landesspezifi-
sche Zielauspriagung mit addquaten Indikatoren untersucht werden.

Abweichend vom Vorschlag der EU-Kommission wird fiir die Bewertung nicht die LN
(landwirtschaftliche Nutzfldche) als Indikator herangezogen, sondern die LF (landwirt-
schaftliche Fliche). Diese Kennzahl enthilt kein Od- und Unland und auch keine Hoffli-
chen und bildet somit die tatsédchliche Fldchenentwicklung besser ab. Um Fliachen, deren
Aufgabe auf zu niedrige Einkommen zuriickzufiihren ist, von denen separieren zu kénnen,
die einer rentableren Nutzung zugefiihrt wurden, werden behelfsweise zusédtzlich Informa-
tionen aus der allgemeinen Fldchenstatistik herangezogen.

Die Beantwortung erfolgt auf einem Set von Indikatoren, bestehend aus der Entwicklung
der LF, der Entwicklung des Dauergriinlandes und des Dauergriinland-Anteils, des Ne-
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benerwerbsanteils sowie der Anzahl landwirtschaftlicher Betriebe. Dabei wird nach ver-
schiedenen Betriebsgruppen (Betriebe insgesamt, Futterbau- und Ackerbaubetriebe) diffe-
renziert, und es werden Unterschiede in Benachteiligten Agrarzonen im Vergleich zu den
Kleinen Gebieten herausgearbeitet. Grundlage ist die fiir 1999 und 2003 durchgefiihrte
Sonderauswertung der Agrarstrukturerhebung'. Detaillierte Auswertungen der Son-
derauswertung mit weiteren Aspekten zur Verdnderung der Fldchennutzung bleiben je-
doch der Ex-post-Bewertung vorbehalten.

Ergebnisse

Die Ergebnisse des Vergleichs sind auch im Materialband (MB-Tabellen 1 bis 3) ersicht-
lich. Ein Vergleich der landwirtschaftlichen Fliche zwischen 1999 und 2003 zeigt, dass
die LF im benachteiligten Gebiet um 2,0 % abgenommen hat. In der Benachteiligten Ag-
rarzone lag der Riickgang bei 2,0 %, im Kleinen Gebiet dagegen nur bei 1,2 %. Dagegen
ist im gleichen Zeitraum die LF im nicht benachteiligten Gebiet um 1,1 % zuriickgegan-
gen. Das Ziel, dass die landwirtschaftliche Nutzfliche im benachteiligten Gebiet nicht
schneller abnehmen soll, ist in der Forderregion des Kleinen Gebietes nahezu erreicht. In
der nicht mehr gefoérderten Benachteiligten Agrarzone ist der Riickgang allerdings als
aullerhalb des benachteiligten Gebiets. Die Entwicklung der LF im Kleinen Gebiet deutet
auf einen positiven Einfluss der Ausgleichszulage hin.

Die Anzahl der Betriebe hat im betrachteten Zeitraum in den nicht benachteiligten Ge-
bieten um 6,7 % und im benachteiligten Gebiet um 7,3 % abgenommen. In der Benachtei-
ligten Agrarzone betrdgt die Abnahme 7,4 % und liegt damit hoher als in den Kleinen
Gebieten mit 5,2 %. Bei der Entwicklung einzelner Betriebsgruppen® fillt auf, dass die
Ackerbaubetriebe insgesamt um 7,3 % zugenommen haben. In der Benachteiligten Agrar-
zone fillt die Zunahme im Vergleich zum nicht benachteiligten Gebiet deutlich héher aus
(21,3 % zu 5,0 %, vgl. MB-Tabelle 3). Die Entwicklung bei den Futterbau-Betrieben zeigt
in der Benachteiligten Agrarzone einen Riickgang von 7,0 % wihrend im nicht benachtei-
ligten Gebiet eine Zunahme festzustellen ist. In allen Gebietskategorien ist jedoch ein
Riickgang der Milchviehbetriebe zu beobachten.

Die Trennschirfe der Gebietskategorien ist bei der Agrarstrukturerhebung aufgrund des ,,Betriebssitz-
prinzips“ (d. h. die Flachen eines Betriebes werden dem Gebiet zugeschlagen, in dem sich der Sitz des
Betriebes befindet) grundsétzlich relativ gering.

Durch die Umstellung des nationalen Betriebsformensystems auf das neue EU-System ist ein Struk-
turbruch entstanden. Bei der von den statistischen Landesdmtern nachtrdglichen Einstufung der Be-
triebe des Jahres 1999 in das EU-Betriebsformensystem kann es durchaus auch zu Fehlzuordnungen
gekommen sein. Verdnderungen in den einzelnen Betriebsformengruppen konnen von dergleichen
Einfliissen iiberlagert sein.
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Die Flache des Dauergriinlandes in Schleswig-Holstein hat sich insgesamt um 35.301 ha
reduziert. Das ldsst auf einen verstdrkten Umbruch von Griinland in Ackerfldche schlie-
Ben, da die LF insgesamt nur um 14.456 ha abgenommen hat. Die Ackerfldche in Schles-
wig-Holstein ist im Betrachtungszeitraum um 21.710 ha angewachsen. Besonders in der
Benachteiligten Agrarzone ist starker Wandel von Griinland (- 21.368 ha) hin zu Acker-
flache (+ 13.218 ha) zu verzeichnen. Im Kleinen Gebiet sind &dhnliche Tendenzen zu ver-
zeichnen, wenn auch auf anderem Niveau. Durch die Umwandlung von Dauergriinland in
Ackerland diirfte sich die Kulturlandschaft nachhaltig verdndert haben. Derartige Verén-
derungen sind in einem sehr stark vom Tourismus geprdgten Land aufmerksam zu beo-
bachten.

Der Verlust der LF kann mit einer rentableren auflerlandwirtschaftlichen Nutzung als
Siedlungs- und Verkehrsfliche bzw. mit der durch Aufforstungsprogramme initiierten
Ausdehnung der Waldfldche erkldrt werden. Die Siedlungs- und Verkehrsflache hat in
nicht benachteiligten Landkreisen um 0,5 Prozentpunkte und in Schleswig-Holstein ins-
gesamt um 0,4 %-Punkte zugenommen, widhrend die Waldfldche entsprechend um 0,3 %-
Punkte im nicht benachteiligten Gebiet bzw. um 0,2 %-Punkte in Schleswig-Holstein ins-
gesamt zugenommen hat.

Die Analyse nach wirtschaftlichen Groflenklassen macht deutlich, dass sowohl im be-
nachteiligten als auch im nicht benachteiligten Gebiet vor allem sehr grof3e Betriebe mit
iiber 100 EGE’an Flidchen gewonnen haben. Die Entwicklungen sind auch in der Benach-
teiligten Agrarzone und im Kleinen Gebiet zu verzeichnen, wobei im Kleinen Gebiet auch
ein Wachstum bei Betrieben mit EGE bis 16 zu verzeichnen ist. Bei den Futterbaubetrie-
ben stellt sich diese Entwicklung &hnlich dar.

Die Anzahl der Nebenerwerbsbetriebe hat sich im benachteiligten Gebiet um 0,2 % er-
hoht, wohingegen im nicht benachteiligten Gebiet eine Reduzierung um 1,4 % zu beob-
achten ist. Der Anteil der Nebenerwerbsbetriebe an allen Betrieben hat jedoch in beiden
Gebieten zugenommen und liegt bei etwa 42 %. In den Kleinen Gebieten liegt der Anteil
der Nebenerwerbsbetriebe bei knapp 55 %. Aus diesen Entwicklungen der Nebener-
werbsbetriebe auf die Weiterbewirtschaftung von Flachen bzw. die Offenhaltung der
Landschaft zu schlieBen, ist duBBerst schwierig. Auch die schleswig-holsteinischen Berater
im Workshop fanden, dass eine vielfach vermutete direkte Beziehung zwischen dem Vor-
handensein von Nebenerwerbslandwirten und der Offenhaltung der LF nicht eindeutig
hergestellt werden kann. Vielmehr seien die kleinrdumigen Strukturen in benachteiligten
Gebieten entscheidend fiir das Brachfallen. Speziell in diesen Regionen wiirde es oft an
Hofnachfolgern fehlen, so dass fiir die Weiterbewirtschaftung frei werdender Flachen das

Européische GroBeneinheit, 1 EGE = 1 200 Euro StDB.
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Vorhandsein von Haupterwerbsbetrieben viel entscheidender sei. Zugleich wurde aber
auch darauf hingewiesen, dass hdufig Nebenerwerbslandwirte Flachen bewirtschaften, die
von Haupterwerbsbetrieben lédngst aufgegeben worden wiren (Ecken, Spitzen, vernidsste
Fléachen etc.).

Die durchschnittliche Betriebsgrofie hat in allen Gebieten um 2 bis 3 ha zugenommen.
Im benachteiligten Gebiet sind die Betriebe weiterhin kleiner (48 ha) als die Betriebe au-
Berhalb des benachteiligten Gebietes (56 ha). Die Betriebe im Kleinen Gebiet weisen le-
diglich eine Betriebsgrofle von 42 ha auf. Spezielle Berechnungen fiir die Futterbaube-
triebe ergeben hingegen, dass die Betriebe im nicht benachteiligten Gebiet mit 32 ha im
Jahr 2003 deutlich kleiner als die Betriebe in der Benachteiligten Agrarzone (47,7 ha).

Der Anteil an Betrieben insgesamt mit sicherer Hofnachfolge liegt im benachteiligten
Gebiet mit 34,6 % unter dem Wert des nicht benachteiligten Gebietes (36,6 %). Im Klei-
nen Gebiet liegt der Anteil sogar nur bei 31,8 %. Die Hofnachfolgesituation in den Klei-
nen Gebieten ist besonders sensibel weiter zu beobachten, da hier am ehesten die oben
beschriebenen Effekte eintreten konnten.

Fir die Abschédtzung eines erhohten Bracherisikos wird zusétzlich die Hohe und Entwick-
lung des Pachtpreises als moglicher Hilfsindikator herangezogen. Entsprechend der theo-
retischen Uberlegung diirfte bei hohen Pachtpreisen die Gefahr des Brachfallens gering
sein, wihrend niedrige Pachtpreise etwa auf Niveau der Ausgleichszulagenhohe auf ein
erhdhtes Bracherisiko hinweisen wiirden. In allen Gebietskategorien Schleswig-Holsteins
liegen die Pachtpreise laut Strukturerhebung iiber 200 Euro/ha. Von den Pachtpreisen in
Relation zur gezahlten Ausgleichszulage geht somit — zumindest in der Durchschnittsbe-
trachtung - kein Hinweis auf ein erhohtes Bracherisiko aus.

Ein weiterer von der EU vorgeschlagener exogener Faktor, der sich auf die Aufrechterhal-
tung der landwirtschaftlichen Nutzung auswirken konnte, ist der Anteil der um die Aus-
gleichszulage bereinigten Transferzahlungen' am Gewinn. Bei den untersuchten Betrie-
ben im Kleinen Gebiet liegt dieser bei 55 %, in der Benachteiligten Agrarzone bei 57 %
und im nicht benachteiligten Gebiet sogar bei 62 %. Welchen Einfluss dies auf die Auf-
rechterhaltung der Bewirtschaftung hat, ist jedoch nicht zu quantifizieren.

Fazit

In Schleswig-Holstein wurde das Ziel einer Fortfiihrung der landwirtschaftlichen Nutzung
in der geforderten Gebietskulisse der Kleinen Gebiete insofern erreicht, als der Flachen-

Alle produktions-, aufwands- und betriebsbezogenen Ausgleichszahlungen sowie Zulagen und Zu-
schiisse.
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riickgang hier deutlich langsamer verlief als in den Referenzgebieten. Auch die Entwick-
lung der Betriebe ldsst hierauf schlieBen. Der Beitrag der Ausgleichszulage auf den Fort-
bestand der landwirtschaftlichen Bodennutzung lédsst sich jedoch nicht nidher quantifizie-
ren, da fiir die Betriebe in den Kleinen Gebieten (Festland sowie Inseln ohne feste Stra-
Benanbindungen) die unterschiedlichen strukturellen Gegebenheiten beriicksichtigt wer-
den miissen. Strukturkonservierende Effekte der Ausgleichszulage scheinen moglich, die
der Ausgleichszulage zuzuschreibenden Nettowirkungen lassen sich aber nicht hinrei-
chend quantifizieren. Es kann lediglich vermutet werden, dass der Riickgang an LF im
Kleinen Gebiet bei Wegfall der Ausgleichszulage noch grofer ausgefallen wire.

5a.6.3 Frage V.3 — Beitrag der Ausgleichszulage zur Erhaltung einer
lebensfihigen Gesellschaftsstruktur im lindlichen Raum

Bewertungskriterium/Bewertungsindikatoren Ergebnis

V.3: In welchem Umfang hat die Ausgleichszulage zur Erhaltung einer lebensfihigen Gesell-
schaftsstruktur im léindlichen Raum beigetragen?

V.3-1 Die dauerhafte Nutzung landwirtschaftlicher Flidchen ist fiir die X
Erhaltung einer lebensfdhigen Gesellschaftsstruktur im léandli-
chen Raum von entscheidender Bedeutung.

V.3-1.1 Hinweise liefern auf eine dauerhafte Nutzung landwirtschaftli- Hinweise aus Frage V.2
cher Flachen als entscheidender Faktor fiir die Erhaltung einer und Beraterworkshop
lebensfahigen Gemeinschaft im ldndlichen Raum (Beschreibung).

V.3-2 Erzielung eines angemessenen Lebensstandards fiir Landwirte. X

V.3-2.1 Verhiltnis von {,,Familienbetriebseinkommen* + nicht landwirt- Kann aufgrund der Daten-
schaftlichem Einkommen des Betriebsinhabers und/oder des grundlage nicht beantwor-
Ehegatten} im Kleinen Gebiet zu {dem durchschnittlichen Ein-  tet werden

kommen von Familien verwandter auf3erlandwirtschaftlicher
Sektoren} des Landesdurchschnitts.

Methodik

Das Ziel ,,Erhalt einer lebensfdhigen Gesellschaftsstruktur im landlichen Raum*® stellt ein
hochwertiges gesellschaftliches Ziel dar, welches gemél der Interventionslogik der AZ
durch die Synthese der Ziele ,,Aufrechterhaltung einer landwirtschaftlichen Bevdlke-
rung®, ,,Fortfithrung der Flichenbewirtschaftung™ und ,,angemessener Lebensstandard fiir
Landwirte™ zu erreichen ist. Der Komplexitit der Zielsetzung folgend stiitzt sich die Be-
wertung zum einen auf Ergebnisse der Fragen V.2 und V.1, zum anderen auf weitere
quantitative Indikatoren sowie qualitative Analysen. In Kriterium V.3-1 wird nach Hin-
weise darauf gefragt, dass die dauerhafte Flachennutzung den Erhalt der lebensfdhigen
Gemeinschaft im ldndlichen Raum beeinflusst. Der angemessene Lebensstandard von
Landwirten (Kriterium V.3-2) gilt als erreicht, wenn deren Einkommen einen bestimmten
Anteil des durchschnittlichen Einkommens von Familien in verwandten Sektoren erreicht.



Kapitel 5a  Kapitel V — (a) Benachteiligte Gebiete 25

Da dieser Anteil nicht quantifiziert ist, erfolgt eine Zielliberpriifung im Querschnittsver-
gleich liber addquate Bewertungs- und Kontextindikatoren.

Kongruent zur Frage V.3 wurde dem landesspezifischen Ziel ,,Verminderung der Abwan-
derung der Menschen aus den betreffenden Regionen™ aus Sicht des Landes eine hohe
Bedeutung (++) beigemessen. Das Ziel gilt als erreicht, wenn ,,die Entwicklung der land-
wirtschaftlichen Bevdlkerung in den benachteiligten Gebieten nur unwesentlich schlech-
ter verlduft als auBlerhalb der benachteiligten Gebiete”. Dieses Ziele wurde vor der Ge-
bietsreform formuliert, hat sicher auch seine Relevanz fiir die nunmehr sehr kleine Ge-
bietskulisse der Kleinen Gebiete I mit ihren Deichen und Vorldndereien sowie Inseln oh-
ne feste Stralenanbindung, ldsst sich jedoch mit den zur Verfligung gestellten Daten nicht
tiberpriifen. Der Evaluator erhofft sich daher von der in der Ex-post-Bewertung geplanten
Fallstudie wesentliche Erkenntnisse. Die Beantwortung der Frage erfolgt deshalb relativ
allgemein, hauptsédchlich aufgrund der gewonnenen Erkenntnisse aus dem Beraterwork-
shop.

Ergebnisse

Nach Einschdtzung der im Workshop befragten Berater geht bei der Aufgabe von Betrie-
ben und dem Abbau landwirtschaftlicher Arbeitsplédtze hdufig auch der von der Landwirt-
schaft geleistete Beitrag im landlichen Raum und hier im Speziellen in den Kleinen Ge-
bieten verloren. So stellen nicht selten aktive Landwirte ihre Maschinen und ihre Arbeits-
kraft zu Verfligung, um kommunale Dienstleistungen fiir die doérfliche Gemeinschaft zu
erbringen. Ferner wurde auf gesellschaftliche Leistungen der Landwirte durch ihr Enga-
gement in Kirchen, Verbinden und Vereinen sowie bei Veranstaltungen und Festen im
Dorf hingewiesen.

Das fiir den Erhalt einer lebensfahigen Gesellschaft genannte Ziel, einer Abwanderung im
landlichen Raum entgegen zu wirken, wird in Schleswig-Holstein explizit verfolgt. Prob-
leme der Abwanderung scheint es in Schleswig-Holstein aber nicht zu geben. Die Ein-
wohnerzahl hat sich im Untersuchungszeitraum um 1,5 Einwohner je km? erh6ht (vgl.
MB-Tabelle 4). Auch auf den Halligen ist nach den Einschdtzungen der Berater keine
Abwanderung zu verzeichnen. Da aber sonst keine weiteren gesonderten Aussagen zu den
benachteiligten und nicht benachteiligten Landkreisen gemacht wurden und auch aus den
statistischen Daten keine Informationen entnommen werden konnten, schlief3t dies nicht
aus, dass in einzelnen Regionen gegensétzliche Entwicklungen bestehen.

In Schleswig-Holstein insgesamt, wie auch in den benachteiligten Gebieten, hat der An-
teil der in der Landwirtschaft Beschéftigten im Betrachtungszeitraum abgenommen. Der
tiberwiegende Anteil der Beschéftigten im ldndlichen Raum ist nicht mehr in der Land-
wirtschaft beschéftigt, sondern pendelt zu den Arbeitsstitten in die Stddte oder in be-
nachbarte Regionen. Im Gegensatz zur Abwanderung wird zwar durch sie immer noch ein
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Teil der Gebdude genutzt, aber die Teilnahme am gesellschaftlichen Leben im Dorf sinkt.
Hier sind laut Aussagen der Berater aber auch regionale Unterschiede von besonderer
Bedeutung. Gerade auf den Inseln sind hédufig die Landwirte die einzigen Erwerbstitigen,
die dauerhaft in den Dorfern leben, wihren (neben einer grolen Zahl an Pendlern) die
meisten Gebdude als Wochenenddomizile genutzt werden und daher in den Wintermona-
ten oder unter der Woche héufig leer stehen. Dadurch kann es zu reinen ,,Schlaf- oder
Urlaubsdorfern® ohne lebensfihige Gesellschaftsstruktur kommen. Die Ausgleichszulage
tragt nach Einschédtzung der Berater somit zur Stabilisierung der gesellschaftlichen Struk-
turen bei.

Die Erhaltung der Landwirtschaft in diesen speziellen Gebieten héngt nicht zuletzt von
der Hofnachfolgesituation ab. Der hdufig zu beobachtende Zustand, dass es nicht genii-
gend Hofnachfolger gibt, wird als Problem gesehen. Hinzu kommt nach Aussagen der
Berater, dass junge potenzielle Betriebsleiter sich bei der Hoflibernahmeentscheidung an
der Einkommenslage zu Berufskollegen oder dem auBerlandwirtschaftlichen Arbeitsmarkt
vergleichen. Zunehmend beriicksichtigen sie dariiber hinaus soziale Faktoren wie bspw.
Freizeit bei ihrer Entscheidung, den Hof zu iibernehmen. Die Ergebnisse der Bewertungs-
frage V.2 zeigen jedoch, auch wenn obige Probleme bestehen, dass die Hofnachfolge in
den Betrieben der benachteiligten Gebiete insgesamt als etwas besser einzuschdtzen ist,
als in den nicht benachteiligten Gebieten. In den Kleinen Gebieten ist die gesicherte Hof-
nachfolge allerdings auffallend niedrig.

Fazit

Quantitativ sind lediglich Anzeichen eines positiven Beitrags der Ausgleichszulage auf
das Einkommen der Landwirte nachweisbar. Weitere relevante Einfliisse, wie sie sich aus
makrookonomischen Indikatoren sowie aus anderen sektoralen und regionalwirtschaftli-
che Vergleichsindikatoren ableiten, ermdglichen keine direkte Beweisfithrung im Sinne
des EU-Bewertungsrasters. Den Erkenntnissen der Bewertung in anderen Bundesldndern
folgend, ist auf Grund der komplexen Interventionszusammenhénge ein quantitativer
Nachweis auf die Erhaltung einer lebensfihigen Gesellschaftsstruktur im lédndlichen
Raum kaum moglich. Von einer kontraproduktiven Wirkung kann jedoch auch nicht aus-
gegangen werden, wie die Ergebnisse aus den Beraterworkshops zeigen. Um die qualita-
tiven Einschédtzungen der Berater zu verifizieren, diirften die kleinrdumigen Fallstudien-
untersuchungen zusitzliche Erkenntnisse liefern.

5a.6.4 Frage V.4.A: Beitrag der Ausgleichszulage zum Schutz der Umwelt
GemaiB der Interventionslogik soll durch die Ausgleichszulage und deren Kopplung an die

Einhaltung der ,,guten landwirtschaftlichen Praxis® oder dariiber hinausgehender Stan-
dards die Aufrechterhaltung bzw. Foérderung einer nachhaltigen Bewirtschaftung gesichert
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und ein Beitrag zum Schutz der Umwelt geleistet werden. Schleswig-Holstein hat in der
landesspezifischen Zielsetzung den Beitrag der Ausgleichszulage zum Umweltschutz
nicht als Ziel formuliert.

In Deutschland ist die Zahlung der Ausgleichszulage in benachteiligten Gebieten an die
Einhaltung der ,,guten fachliche Praxis™ gebunden. Es gibt bewusst keine Bewirtschaf-
tungsauflagen, die iiber diese Standards hinausgehen, um Uberschneidungen zu den Ag-
rarumweltmaBnahmen zu vermeiden. Trotz der fehlenden Standards kann aber davon aus-
gegangen werden, dass alle Betriebe, die die Ausgleichszulage erhalten, im Sinne dieser
Regelung einen gewissen Beitrag zum Schutz der Umwelt leisten. Allerdings diirfte die
Lenkungswirkung der AZ, Landwirte zu einer liber die gute fachliche Praxis hinausge-
henden, umweltschonenderen Bewirtschaftungspraxis anzuhalten, als eher gering einzu-
stufen sein. Der Schutz der Umwelt ist somit ein Nebeneffekt der AZ und trifft auf 100 %
der geforderten Flachen zu. Bei einer Bindung des Umweltziels an hohere Standards liel3e
sich zwar die Lenkungswirkung der Ausgleichszulage erhohen, gleichzeitig wiirde aber
das bereits bestehende Problem der Zieliiberfrachtung weiter zunehmen.

Im Zuge der Halbzeitbewertung wurden relevante Aspekte der Bewertungsfrage V.4 im
Zusammenhang mit der Inanspruchnahme der AgrarumweltmaBBnahmen in benachteiligten
und nicht benachteiligten Gebieten bereits versucht zu beantworten. Bereits damals war
es nicht moglich, Aussagen fiir die spezielle Gruppe der geforderten Betriebe in Kleinen
Gebieten zu treffen. Auf eine aktualisierte Darstellung gebietsspezifischer Verdnderungen
in der Akzeptanz der Agrarumweltmalinahmen wurde wegen der geschétzten marginalen
Bedeutung, der Erfordernis eines hinreichend langen Beobachtungszeitraumes und insbe-
sondere wegen des Fehlens von Ergebnissen fiir die geforderten Betriebe verzichtet. Im
Falle einer belastbaren Datengrundlage erfolgt in der Ex-post-Bewertung eine entspre-
chende Auswertung.

Positive Umwelteffekte konnen allerdings dadurch entstehen, dass sehr extensiv bewirt-
schaftete Flachen durch die Ausgleichszulage weiter in der Nutzung gehalten werden. Um
den Anteil der Ausgleichszulage an diesen positiven Umwelteffekten ausreichend bewer-
ten zu kénnen, wéren auch hierfiir kleinrdumige Untersuchungen notwendig, die im Rah-
men der Aktualisierung der Halbzeitbewertung noch nicht durchgefiihrt wurden. Gegebe-
nenfalls liefert die geplante Fallstudie entsprechende Erkenntnisse.
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Sa.7 Gesamtbetrachtung der angebotenen Mallnahme

S5a.7.1 Inanspruchnahme und erzielte Wirkungen

Die Summe der Ausgleichszulagenforderung in Schleswig-Holstein ist seit 2001 gesun-
ken, ebenso die Zahl der geforderten Betriebe. 64 % der potenziell forderfahigen Betriebe
nehmen diese Mallnahme in Anspruch; damit liegt der Anteil nochmals deutlich niedriger
als zur Halbzeitbewertung. Dagegen hat der Umfang der 2004 geforderten Flache im Ver-
gleich zur Halbzeitbewertung um 4 % zugenommen. Damit hat sich die Einkommens-
wirkung des Instruments Ausgleichszulage im Vergleich zum Betrachtungszeitraum der
Halbzeitbewertung etwas verbessert. Bei 39 % der Betriebe wird jedoch weniger als die
Hélfte des Einkommensriickstandes durch die Ausgleichszulage kompensiert. Allerdings
wiirden fast ebenso viele geforderte Betriebe auch ohne AZ ein gleich hohes oder hoheres
Einkommen erzielen wie Betriebe im nicht benachteiligten Gebiet.

Welchen Beitrag die Ausgleichszulage fiir die Offenhaltung der Landschaft und damit
gleichzeitig fiir den Fortbestand der landwirtschaftlichen Bodennutzung leistet, kann an-
hand der ausgewerteten Sekundirstatistiken nicht hinreichend abgeschitzt werden. Mog-
lich, aber nicht quantifizierbar sind strukturkonservierende Effekte. Daher kann lediglich
vermutet werden, dass der Riickgang an landwirtschaftlicher Flache im Kleinen Gebiet
bei Wegtall der AZ noch grofler ausfallen wiirde. Die Wirkung auf den Erhalt einer le-
bensfihigen Gesellschaftsstruktur durch die Aufrechterhaltung der Landbewirtschaf-
tung lasst sich ebenso wenig quantifizieren. Dennoch konnte die Ausgleichszulage durch
strukturkonservierende Effekte einen Einfluss besitzen. Entsprechend der qualitativen
Einschédtzung der Berater kommt der Ausgleichszulage ein nicht unbedeutender Beitrag
zum Erhalt der lebensfidhigen Gesellschaftsstruktur in diesen Gebieten zu. Aussagen zum
Beitrag der Ausgleichszulage zum Umweltziel wurden nicht getroffen, vielmehr wurde
hier auf die geplante Fallstudie verwiesen.

Zudem ist es sehr schwer, die reinen Nettoeffekte der Ausgleichszulage abschidtzen zu
konnen, da diese zu einem nicht quantifizierbaren Teil durch die Auswirkungen anderer
MaBnahmen tiberlagert werden.

Es liegt nahe, dass sich die Betriebe im Kleinen Gebiet Schleswig-Holsteins ohne die
Gewidhrung der Ausgleichszulage anders entwickelt hitten. Neben den natiirlichen
Nachteilen haben die Betriebe auf den Inseln ohne feste StraBenanbindung Nachteile
durch hohe Transportkosten, welche durch die AZ ausgeglichen werden miissen. Die Ab-
schaffung der AZ in der Benachteiligten Agrarzone wurde hingegen von den Beratern als
nicht zwingend negativ empfunden. Diese Einschidtzung kann mit den zugrunde liegenden
Daten bestétigt werden.
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5a.7.2 Umsetzung der Empfehlungen der Halbzeitbewertung

In der Halbzeitbewertung wurden erste teils vorldufige Empfehlungen beziiglich des Be-
gleit- und Bewertungssystems, der methodischen Vorgehensweise fiir weitere Evaluatio-
nen. der Datenbereitstellung und der Forderausgestaltung gegeben. Dariiber hinaus wur-
den in dem ldnderilibergreifenden Synthesebericht weitere Empfehlungen formuliert. Die-
se aus beiden Berichten vorliegenden Empfehlungen werden in den folgenden Ausfiih-
rungen, soweit fiir Schleswig-Holstein relevant, zugrundegelegt.

Begleit- und Bewertungssystem und Bewertungsmethodik

In der Halbzeitbewertung wurde angeregt, kleinrdumige Untersuchungen fiir einen ver-
besserten Erkenntnisgewinn vorzunehmen. In der Aktualisierung konnte aufgrund der
knappen zeitlichen Mo6glichkeiten noch keine dieser Studien durchgefiihrt werden. Auf
der Basis eines Konsens unter den Liandern ist es aber gelungen, Untersuchungsregionen
und entsprechende qualitative Untersuchungsmethoden fiir die Ex-post-Bewertung aus-
zuwidhlen. Damit wird der Empfehlung, den methodischen Ansatz durch kleinrdumige
tiefgreifende Fallstudienuntersuchungen zu ergédnzen, gefolgt. Auch in Schleswig-
Holstein ist eine Fallstudienuntersuchung geplant.

Die vom Evaluator vorgebrachte Kritik einer Zieliiberfrachtung, mangelnder Zielquantifi-
zierung und Zielgewichtung der Ausgleichszulage wurde von den Léndern reflektiert,
entsprechende Uberlegungen werden woméglich in verstirktem MaBe erst in die neue
Forderperiode eingehen. Dabei diirfte auch eine Zieliiberpriifung unter den neuen Rah-
menbedingungen und Auswirkungen der GAP-Reform in den benachteiligten Gebieten
eine Rolle spielen.

Positiv ldsst sich resiimieren, dass es zu einer vertraglichen Bindung zwischen Auftragge-
ber und Auftragnehmer tiber den gesamten update- und Ex-post-Bewertungszyklus ge-
kommen ist. Hierdurch konnte insbesondere ein Know-how-Verlust beim Aufbau sténdig
neuer Bewertungsteams verhindert werden und eine kontinuierliche Bewertung in einem
konsistenten Bewertungsrahmen ermoglicht werden.

Bereitstellung von Daten

Hinsichtlich der Datenbereitstellung konnten in der Aktualisierung deutliche Verbesse-
rungen erzielt werden. So ist es durch die Bereitstellung entsprechender finanzieller Mit-
tel gelungen, mit einer Sonderauswertung der Daten der amtlichen Agrarstatistik flachen-
deckend fiir zwei Beobachtungszeitpunkte die agrarstrukturelle Situation abzubilden. Da
entsprechend aufbereitete Forderdaten fehlen, konnte der Aussagegehalt speziell fiir die
kleineren und Nebenerwerbsbetriebe allerdings nicht verbessert werden.
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Der Vorschlag des Evaluators nach einer fiir ein Bundesland testweise durchgefiihrten
Verschneidung von Testbetriebs- und InVeKoS-Daten im Hinblick auf die Ex-post-
Bewertung konnte nicht umgesetzt werden. Unter anderem ist es bislang nicht gelungen,
die damit verbundenen datenschutzrechtlichen Fragen zu kldaren. In Zukunft sollte diese
Moglichkeit jedoch vor dem Hintergrund eines Erkenntnisgewinns auch fiir andere Frage-
stellungen weiter gepriift werden.

Forderausgestaltung

Die in der Halbzeitbewertung gegebenen Empfehlungen zur Forderausgestaltung hatten
noch keinen abschliefenden Charakter und beschriankten sich auf wenige Punkte. Die hier
sehr vage angeregte Angleichung der Forderausgestaltung in homogenen ldnderiibergrei-
fenden Produktionsregionen wurde bisher noch nicht vorgenommen.

S5a.8  Auswirkungen der GAP-Reform und ELER-VO auf die Forder-
periode 2007 bis 2013

S5a.8.1 Auswirkungen der GAP-Reform

Die Umsetzung der GAP-Reform erfolgt in Deutschland durch das so genannte Kombi-
modell, das eine regional differenzierte Betriebspramienregelung mit anfanglich betriebs-
individuellen und flichenbezogenen Préamien vorsieht, die bis zum Jahr 2013 zu regional
einheitlichen Zahlungsanspriichen je Hektar LF angepasst werden. Die Auswirkungen
dieser Entwicklungen auf die Betriebe in benachteiligten Gebieten in der Forderperiode
2007 bis 2013 sind zum heutigen Zeitpunkt nur bedingt abzuschitzen. Im Folgenden wer-
den anhand von Literaturauswertungen und basierend auf den Ergebnissen der Berater-
workshops sowie der Expertengespriache mit Vertretern der Landerministerien (vgl. Kap.
5a.2.2) Tendenzaussagen zur moglichen Neuausrichtung der AZ fiir den Forderzeitraum
2007 bis 2013 getroffen.

Die wichtigsten Elemente der in Deutschland Anfang 2005 in Kraft gesetzten GAP-
Reform sind:

— Grundsiétzlich eine vollstdindige Entkopplung der bisherigen Flachen- und Tierpra-
mien von der landwirtschaftlichen Produktion,

— Umverteilung der betriebsindividuellen Referenzbetrége ab 2010 bis 2013
—  Wegtall der Roggenintervention,

— stufenweise Absenkung der Interventionspreise bei Butter und Magermilchpulver und
Schaffung eines Teilausgleichs durch die Milchpramie,
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— Bindung der Direktzahlungen an bestimmte Vorschriften in den Bereichen Umwelt,
Lebensmittelsicherheit sowie Tierschutz (Cross Compliance).

Bei der Analyse der Auswirkungen ist prinzipiell zwischen den Zeitrdumen 2005 bis 2009
und 2010 bis 2013 zu unterscheiden. Im ersten Zeitraum bekommen die Betriebe, ent-
sprechend ihrer Produktion in definierten historischen Referenzzeitrdumen, ihre Zah-
lungsanspriiche zugewiesen, d. h. auch die betriebsindividuellen Anteile der entkoppelten
Direktzahlungen (v. a. Milchpréamie, Sonderprdmie fiir ménnliche Rinder, Mutterkuhpréa-
mie). Diese Zahlungen vermindern sich nur insoweit, als sie der obligatorischen Modula-
tion unterworfen werden. Im Zeitraum 2010 bis 2013 findet dann eine Abschmelzung der
betriebsindividuellen Zahlungsanspriiche auf die regionale Einheitspramie des jeweiligen
Bundeslandes statt.

S5a.8.1.1 Auswirkungen auf das Einkommensziel

Aus statistischen Modellrechnungen wird ersichtlich, dass fiir Milch erzeugende Betriebe
vor allem durch die Senkung der Interventionspreise fiir Butter und Magermilchpulver
EinkommenseinbuBlen zu erwarten sind, falls sich diese Senkung vollstindig auf den
Milchpreis niederschlédgt. Die Interventionspreissenkung wird ndamlich durch die entkop-
pelte Milchpramie in Hohe von 2,368 ct/kg Milch im Jahr 2005 und ab dem Jahr 2006 in
Hohe von 3,55 ct/kg Milch nur zu einem Teil (rd. 60 %) ausgeglichen. Die Zuweisung der
Zahlungsanspriiche fiihrt dagegen bis 2009 fiir intensive Futterbaubetriebe unter sonst
gleichen Bedingungen in der Regel nicht zu ausgeprédgten Einkommensverlusten. Exten-
siv gefiihrte Betriebe (z. B. Mutterkuhhaltung) erhalten durch die eingefiihrte Sockelpri-
mie fiir Griinland moglicherweise mehr Pramien als vorher. Fraglich ist allerdings, in-
wieweit die Mutterkuhhaltung nach der Entkopplung der Tierprdmien noch aufrecht er-
halten wird, weil sie bereits vor der Entkopplung in vielen Féllen nicht wirtschaftlich war.
Durch den Wegtfall der Roggenintervention, die ab 2006 durch die um 10 % erhohte
Riickflussquote der Modulationsmittel nur sehr begrenzt abgefedert wird, sind auch Ein-
kommenseinbuflen bei den Roggenerzeugern mit hoher Wahrscheinlichkeit zu erwarten.
Die iiberproportionale Anzahl von Milchvieh haltenden Betrieben sowie Roggenstandor-
ten in den benachteiligten Gebieten fiihrt vermutlich zu einer vergleichsweise ungiinstige-
ren Einkommensentwicklung in diesen Gebieten.

Fiir den Zeitraum 2010 bis 2013 sind stidrkere Verdnderungen auf das Einkommen der
landwirtschaftlichen Betriebe durch Umverteilungseffekte infolge des stufenweisen Ab-

Die Kiirzungssédtze der Modulation liegen 2005 bei 3 % und 2006 bei 4 %. Von 2007 bis 2012 erge-
ben sich konstante Kiirzungssédtze von 5 %. Sie bleiben bei den nachfolgenden Ausfithrungen unbe-
riicksichtigt.
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baus der betriebsindividuellen Zahlungsanspriiche zu erwarten. Diese und die bis 2009
erfolgten Verdnderungen sowie die daraus resultierenden Angebotsreaktionen werden in
der Literatur u. a. anhand von Modellberechnungen (vgl. hierzu Kleinhanss et al., 2004;
Gay et al., 2004; Isermeyer, 2003) diskutiert. Die Abschmelzung der betriebsindividuellen
Zahlungsanspriiche hat in der Regel negative Auswirkungen auf Betriebe mit hohen An-
teilen an betriebsindividuellen Zuweisungen, also v. a. intensive Bullenmast-, Milchvieh-
und Mutterkuhbetriebe. Von diesen Verdnderungen sind die benachteiligten Gebiete mit
einem teilweise hohen Anteil dieser Betriebe {iberproportional stark betroffen. Innerhalb
der Betriebsgruppen hingt der Einkommensverlust von der Hohe der betriebsindividuel-
len Zahlungsanspriiche und somit von der Intensitidt der Bewirtschaftung im entsprechen-
den historischen Referenzzeitraum ab. Diese Erkenntnis fand in den durchgefiihrten Bera-
terworkshops Bestétigung. Generelle quantitative Einschédtzungen zu den Auswirkungen
in den einzelnen Intensitdtsstufen konnten — wie Beraterkalkulationen aus verschiedenen
Léndern zeigten — kaum gegeben werden.

Nach den Ergebnissen der Halbzeitbewertung wirtschaften Betriebe in benachteiligten
Gebieten durchschnittlich extensiver, weshalb diese Betriebe im Zeitraum 2010 bis 2013
im Durchschnitt mit einer Erhéhung der Zahlungsanspriiche rechnen koénnen. Dariiber
hinaus féllt diesen Betrieben die freiwillige Teilnahme an den verschiedenen Extensivie-
rungsmaBBnahmen der Agrarumweltprogramme relativ leicht. Dies fiihrte bei diesen Be-
trieben bereits bei der Halbzeitbewertung durch einen deutlich hoheren Anteil der Agrar-
umweltzahlungen am Gewinn zu einer einkommensstabilisierenden Wirkung.

Die Handelbarkeit von Zahlungsanspriichen kann sich u. a. iiber Pachtpreisinderungen
auf die Einkommen der landwirtschaftlichen Betriebe auswirken. Vieles spricht fiir eine
gleichgerichtete Entwicklung der Pachtpreise in benachteiligten und nicht benachteiligten
Regionen. Die Pramienrechte werden im Jahr 2005 den Bewirtschaftern dauerhaft zuge-
wiesen. Die Eigentimer zu diesem Zeitpunkt verpachteter Fldchen erhalten somit keine
Pramienrechte. Prinzipiell wird dadurch die Position des Péchters gegeniiber den Altver-
péachtern auf den Pachtmirkten flachendeckend gestédrkt. Ob sich diese Regelung pacht-
preisddmpfend auswirkt, hdngt insbesondere von der relativen Knappheit der auf dem
regionalen Markt angebotenen Anzahl an Pramienrechten und den Hektar LF ab, die fiir
die Aktivierung dieser Pramienrechte notwendig sind. Nach Isermeyer (2003), sowie Kla-
re und Doll (2004), kommt es im Zeitablauf zu wachsenden Pramieniiberhéngen, die diese
Rechte entwerten, so dass generell nach wie vor vergleichsweise hohe Pachtpreise fiir die
knappe Fldache erwartet werden (vgl. hierzu auch Jochimsen, 2004). Da Priamienrechte
landesweit gehandelt werden konnen, ist die Lage auf den lokalen Pachtflichenmiérkten in
benachteiligten und nicht benachteiligten Gebieten prinzipiell gleich. Eine Verbesserung
der betrieblichen Einkommen durch die GAP-Reform via Pachtpreisreduzierung zeichnet
sich somit flichendeckend nicht ab.
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Die Ergebnisse der Literaturrecherche sowie eigener Uberlegungen wurden in den Bera-
terworkshops, in denen hauptsédchlich der Betrachtungszeitraum 2005/06 diskutiert wur-
de, prinzipiell bestétigt. Im Hinblick auf die Einkommenswirkungen der GAP-Reform
wurde jedoch darauf hingewiesen, dass es deutliche regionale Unterschiede gibt.

Fazit: Die EU-Agrarreform wird zeitlich und produktionsspezifisch unterschiedliche
Auswirkungen auf das Einkommen landwirtschaftlicher Betriebe haben. Der Anteil der
von der Reform besonders betroffenen Futterbaubetriebe ist in benachteiligten Gebiete
tendenziell hoher. Allerdings wirtschaften die Futterbaubetriebe hier im Durchschnitt ex-
tensiver als entsprechende Betriebe in nicht benachteiligten Gebieten. Daher sind die
Auswirkungen flir Futterbaubetriebe im benachteiligten Gebiet im Durchschnitt etwas
positiver einzuschdtzen. Differenzierte Aussagen fiir Betriebe in unterschiedlichen be-
nachteiligten Gebietskategorien sind gegenwértig nicht machbar.

Die Ausgleichszulage soll aus natiirlichen Voraussetzungen resultierende Einkommensun-
terschiede zwischen den benachteiligten und den nicht benachteiligten Gebieten ausglei-
chen. Aus den oben genannten Uberlegungen ergibt sich im Vergleich zur jetzigen Situa-
tion nicht zwingend die Notwendigkeit, die Ausgleichszulage in unverdnderter Form wei-
ter zu gewdhren. Vielmehr konnte es zu einer nach Regionen und Betriebsgruppen geziel-
teren Ausrichtung der Forderpolitik kommen, um einen effektiven Beitrag zum angestreb-
ten Einkommensziel zu erreichen.

5a.8.1.2 Auswirkungen auf das Ziel der Offenhaltung

Durch die Verbindung von Zahlungsanspriichen und der Verpflichtung zur Mindestbe-
wirtschaftung im Sinne eines guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustands im
Rahmen der Cross-Compliance-Regelungen (vgl. Kap. 2) ist fiir den Zeitraum 2007 bis
2013 eine flaichendeckende Offenhaltung der Landschaft weitgehend gewihrleistet. Prob-
leme konnen sich jedoch auf den Flachen ergeben, auf denen die Mindestbewirtschaftung
gemdl Cross Compliance nicht durch die Hohe der Zahlungsanspriiche gedeckt wird, wie
bspw. stark héngigen oder nur extrem schwer zu erreichenden bzw. zu bewirtschaftenden
Flachen. Diese ausschlieBlich durch natiirliche Standortverhiltnisse begriindeten Bewirt-
schaftungsnachteile sollten auch weiterhin durch die AZ ausgeglichen werden.

Durch die stufenweise Einfithrung der regionalen Einheitspramie fiir Ackerland und
Griinland ab 2010 steigt der Sockelbetrag fiir Griinlandfldchen erheblich an. Im Zeitraum
2005 bis 2009 betrdgt er im Bundesdurchschnitt 79 Euro/ha, bis 2013 durchschnittlich
328 Euro/ha. Daher ist auch in benachteiligten Gebieten im Zeitablauf von einer abneh-
menden Brachegefahr beim Griinland auszugehen, weil die Mindestpflegekosten geméf
den CC-Regelungen auch bei aufwindigerer Pflege geringer sind.
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Im Gegensatz zu dem in Deutschland in der Vergangenheit ebenfalls diskutierten Be-
triebsmodell sind bei dem Kombimodell keine pramienlosen Flachen zu erwarten (Klare
et al., 2004). Hieraus ergibt sich eine weitere Verminderung der Gefahr des Brachfallens
von Fldachen. Aufgrund der moglichen flichenlosen Handelbarkeit von Zahlungsansprii-
chen ist allerdings die Akkumulation von Flédchenstilllegungen in benachteiligten Gebie-
ten zu erwarten. Die Mindestbewirtschaftungsauflagen der Cross-Compliance-Regelungen
sorgen jedoch dafiir, dass die Stilllegungsflachen offen gehalten werden miissen und kein
Brachfallen droht.

Generell sind spezielle Verdnderungen der Bodennutzung zu erwarten. Bspw. kann ange-
nommen werden, dass die Aufhebung der Prdmienbegilinstigung von Silomais teilweise
eine Substitution durch entsprechendes Ackerfutter (Gras-, Kleegras- oder Luzernesilage)
bewirkt. Diese Verdnderungen wurden in den einzelnen Beraterworkshops nicht intensiv
diskutiert. Es wurde aber auf die Zunahme von Biogasanlagen und den daraus resultieren-
den steigenden Flachenbedarf fiir Silomais in benachteiligten Gebieten aufmerksam ge-
macht.

Fazit: Durch die Cross-Compliance-Regelungen wird das Ziel der Ausgleichszulage, fiir
eine flichendeckende Offenhaltung zu sorgen, in der Regel erreicht. Die Notwendigkeit
der Ausgleichszulage fiir die Offenhaltung reduziert sich auf Grenzstandorte, in denen die
Bewirtschaftungskosten die Pramienanspriiche {ibersteigen. In diesen Fillen konnte disku-
tiert werden, ob die Offenhaltung durch die Ausgleichszulage oder ggf. durch spezifische
Agrarumweltmalinahmen erfolgen sollte.

S5a.8.1.3 Auswirkungen auf die landwirtschaftliche Titigkeit und eine
lebensfihige Gesellschaftsstruktur im Llindlichen Raum

Hinsichtlich der Auswirkungen der GAP-Reform auf die landwirtschaftliche Tatigkeit
und lebensfihige Gesellschaftsstrukturen im ldndlichen Raum kénnen an dieser Stelle nur
Einschétzungen, basierend auf den bisherigen Ergebnissen, verkniipft mit den Erfahrun-
gen der Beraterworkshops, gegeben werden.

Ausgehend von der Entkopplung der Direktzahlungen und den Einkommensverlusten vie-
ler Betriebe, ist mittel- und langfristig mit einem verstidrkten Strukturwandel in benachtei-
ligten und nicht benachteiligten Gebieten zu rechnen. Nach Ansicht der befragten Berater
werden in Betrieben stark betroffener Betriebszweige, wie der Rindfleischproduktion mit
vorwiegender oder teilweiser Lohnarbeitsverfassung, tendenziell Arbeitskrifte abgebaut.
In anderen Bereichen wie der Milchproduktion kann sich in den hier auch vorhandenen
aufstockungswilligen Betrieben ein zusétzlicher Arbeitskraftbedarf entwickeln. Dies be-
trifft v. a. Betriebe, deren AK bisher bereits ausgelastet sind und die jetzt ihren Vieh- und
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Quotenbestand aufstocken miissen, um Einkommensnachteile kompensieren zu konnen.
Insgesamt werden jedoch die AK-Verluste auch in der Milchproduktion den zusétzlichen
AK-Bedarf tiberwiegen.

Der zu erwartende Anstieg des Strukturwandels und der damit abnehmende Anteil von
landwirtschaftlichen Arbeitskraften und Betrieben fiihrt nach Ansicht der Berater zum
Verlust an Attraktivitdt der dorflichen Gemeinschaft und des ldndlichen Raums. Diese
Entwicklungen fiihren zu besonders negativen Auswirkungen in bereits stark von der
Abwanderung betroffenen benachteiligten und nicht benachteiligten Regionen, wie bspw.
im Ostlichen Teil Mecklenburg-Vorpommerns und in Brandenburg.

Durch die Abstockung der Viehbestinde kann es dariiber hinaus zu negativen Auswir-
kungen auf den der Landwirtschaft vor- und nachgelagerten Bereich kommen. Auch fiir
den Tourismus wird von den Beratern partiell eine Gefahr durch die Viehabstockung so-
wie evtl. flichendeckend auftretendes Mulchen gesehen. Einschrinkend ist jedoch zu be-
achten, dass der Strukturwandel auch ohne GAP-Reform auftreten wiirde und sich hier-
durch vor allem in benachteiligten Regionen nur beschleunigt.

Fazit: Die GAP-Reform fiihrt mittel- bis langfristig zu einem verstdrkten Strukturwandel
in der Landwirtschaft. Das Ziel der Ausgleichszulage, durch den Erhalt der landwirt-
schaftlichen Tétigkeit einen positiven Einfluss auf die lebensfdhige Gesellschaftsstruktur
im ldndlichen Raum auszuiiben, wird durch die GAP-Reform tendenziell konterkariert.
Unstrittig ist, dass die Ausgleichszulage in benachteiligten Gebieten den durch die GAP-
Reform induzierten beschleunigten Strukturwandel verlangsamt. In den Workshops sahen
sich die Berater allerdings nicht in der Lage, einen Vergleich zwischen benachteiligten
und nicht benachteiligten Gebieten hinsichtlich der Auswirkungen der GAP-Reform auf
die landwirtschaftliche Tétigkeit und eine lebensfidhige Gesellschaftsstruktur anzustellen.
Daher kann aus den getroffenen Aussagen nicht abgeleitet werden, dass die benachteilig-
ten Gebiete besonders betroffen sind und die Ausgleichszulage zwingend erforderlich ist.
Hierzu bedarf es weiterer Analysen, die allerdings erst im Rahmen der fiir die Ex-post-
Bewertung vorgesehenen Fallstudien durchgefiihrt werden kénnen.

5a.8.2 Auswirkungen der ELER-Verordnung

Die ELER-Verordnung sieht folgende Vorschlige zur Neugestaltung der Ausgleichszula-
ge vor:

— degressive Staffelung der Forderung in Abhéngigkeit vom forderfihigen Flachenum-
fang,
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— Abgrenzung der Gebietskulissen und -kategorien anhand von objektiven und zeitlich
stabilen Kriterien, d. h. eine stdrkere Beriicksichtigung der natiirlichen Ertragskraft
von Boden einschlieBlich der klimatischen Verhéltnisse”,

— Erhohung der Ausgleichszulage im Fall naturbedingter Nachteile auf einen Forder-
hochstsatz von 250 Euro/ha,

— Reduzierung der Ausgleichszulage in Gebieten mit anderen Benachteiligungen auf
einen Forderhochstsatz von 150 Euro/ha,

—  Wegfall der Option, den Mindestférdersatz von 25 Euro kiirzen zu kénnen,

—  Wegtall einer Mindestbewirtschaftungsfldche als Férdervoraussetzung.

Von diesen Vorschldgen waren besonders die ersten beiden Punkte Gegenstand der Dis-
kussion in den Beraterworkshops. Die Einfiihrung einer degressiven Staffelung bei Be-
wirtschaftung einer groBBen forderfihigen Fliche wurde abgelehnt, weil ein Widerspruch
zum stark gewichteten Offenhaltungsziel gesehen wurde. Die degressive Staffelung soll
dazu beitragen, eine mogliche Uberkompensation aufgrund von degressiven Kosten bei
zunehmender Fldache zu vermindern bzw. zu vermeiden. Es sind zwar bei grof3eren Be-
trieben Kostendegressionseffekte zu vermuten. Bei der Auswertung der Testbetriebsdaten
konnten sie aber nicht eindeutig separiert werden. Fiir die Offenhaltung landwirtschaftli-
cher Fldchen iibernehmen diese Betriebe eine wesentliche Funktion. Nach Ansicht eines
Teils der Berater sollten daher bei der Ausgleichszulagenférderung keine Abstriche ab
einer bestimmten Gréfle gemacht werden. Nach Meinung eines anderen Teils sollte eine
Degression hochstens die exakte Hohe der einzelbetrieblichen GréBBenvorteile betragen.

Das Problem der Uberkompensation ergibt sich auch in Nebenerwerbsbetrieben mit ho-
hem auBlerlandwirtschaftlichem Einkommen. In diesem Zusammenhang zogen die Berater
haufig einen Vergleich zu der von ihnen ebenso in Frage gestellten Prosperitdtsschwelle.
Nach ihrer Meinung spielt die Einkommenslage der Betriebe fiir das Ziel der Offenhal-
tung von Fldchen keine Rolle. In Einzelfidllen konnen auch Bewirtschafter, die aufgrund
ihres hohen auBerlandwirtschaftlichen Einkommens die Fldchen nicht gewinnorientiert,
sondern allein im Hinblick auf die Erhaltung ihres Erholungs- oder Freizeitwertes bewirt-
schaften, wichtige Akteure fiir die Offenhaltung sein. Diese von der Gesellschaft ge-
wiinschte Leistung sollte honoriert werden.

Eine neue Abgrenzung der Gebiete nach dem Entwurf der ELER-VO hitte fiir Deutsch-
land zu einer Verkleinerung der Forderkulisse gefiihrt. Am stédrksten betroffen wéren die
Benachteiligten Agrarzonen durch den Wegfall der soziookonomischen Kriterien. Die

Der auf dieser Vorgabe von der EU-Kommission zunéchst konzipierte Abgrenzungsvorschlag wurde
nicht rechtswirksam. Bis 2010 hat die bisherige Gebietskulisse in ihrer jetzigen Form Bestand.
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Kulisse der Berggebiete wiirde unangetastet bleiben. Zudem kidme die Erhohung der ma-
ximalen Forderhochstsdtze auf 250 Euro/ha verstdarkt den Betrieben in den Berggebieten
zugute (Plankl, 2004, S. 11). Mit Ausnahme der norddeutschen Lidnder (alte Bundeslén-
der) sprachen sich die Berater gegen eine Verkleinerung der benachteiligten Gebiete aus.
Als Abgrenzungskriterium der natiirlichen Benachteiligung wollen sie an der LVZ in
Deutschland festhalten, sehen allerdings einen Verbesserungsbedarf hinsichtlich verstérk-
ter Beriicksichtigung des Klimas (z. B. Niederschlagsmenge) und der Aktualisierung von
Bodenzahlen.

Der Wegfall einer Mindestbewirtschaftungsfldche wurde von diesen Beratern befiirwortet,
weil dann verstdrkt kleine Betriebe zu den Ausgleichszulagenbegiinstigten zdhlen und
insoweit ihre gesellschaftliche Leistung ebenfalls honoriert wird. Ferner wurde betont,
dass neben der Gebietsabgrenzung eine Ausdifferenzierung der Forderpraxis ebenfalls
einen Beitrag zu einer ausgewogeneren und effizienteren Forderung leisten kann. Dies
wird in Bundeslédndern wie Niedersachsen, Schleswig-Holstein und Hamburg deutlich, in
denen entweder die Forderkulisse reduziert bzw. die Ausgleichszulagenforderung abge-
schafft wurde oder im Falle Niedersachsens eine Umschichtung der Fordermittel fiir die
Ausgleichszulage zu Gunsten der einzelbetrieblichen Investitionsférderung vorgenommen
wurde. Der Forderrahmen der GAK ldsst solche Umschichtungen zu, um den Handlungs-
spielraum der Bundesldnder in der landwirtschaftlichen Forderpolitik zu erweitern.

5a.9 Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Derzeit bestehen noch zu viele Unwigbarkeiten, um konkrete Schlussfolgerungen und
Empfehlungen zur zukiinftigen Forderung landwirtschaftlicher Betriebe in benachteiligten
Gebieten geben zu konnen. Zum einen sind es die aus dem laufenden Bewertungsverfah-
ren resultierenden Schwierigkeiten. Zu nennen wiren hier insbesondere die multidimensi-
onale Zielsetzung der Ausgleichszulage und das Fehlen quantifizierter und nach Gebiets-
kategorien gewichteter Ziele sowie die Probleme bei der Separierung der Nettoeffekte.
Dariiber hinaus finden wichtige Elemente im Bewertungsverfahren (regionale Fallstudien)
erst in der Ex-post-Bewertung statt. Andererseits beschrianken die Unsicherheiten bei der
Abschitzung der zukiinftigen Wirkungen der GAP-Reform (Entkopplung, Cross Compli-
ance, Wegfall der Roggenintervention) sowie einige Aspekte der ELER-VO die Aussa-
gen. Hinzu kommt, dass abschlieBende Empfehlungen hinsichtlich der rahmengebenden
GAK-Grundsitze zur Ausgleichszulage erst mit dem ldanderiibergreifenden Bericht gege-
ben werden kénnen.
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5a.9.1 Grundsitzliche Empfehlungen

Zunichst wird auf einige grundsitzliche Empfehlungen vor dem Hintergrund der Rele-
vanz der Fragestellung und der Bewertungskriterien, der methodischen Vorgehensweise
sowie einiger Datenprobleme eingegangen.

Um die durch die Ausgleichszulage gefoérderten Betriebe in Schleswig-Holstein besser
nach Betriebsgruppen auswerten zu konnen, wire es notwendig, weiter geférderte Betrie-
be ins Testbetriebsnetz des BMVEL aufzunehmen. Dies hétte neben einer besseren Ver-
gleichbarkeit der Daten auch den Vorteil, dass dem Land keine weiteren Kosten durch die
Beschaffung der Betriebsergebnisse der auflagenbuchfiihrenden Betriebe anfallen wiirden.

Sollte fiir die Ex-post-Bewertung wieder eine Analyse der finanziellen Ausgestaltung und
der Vollzugskontrolle notwendig sein, sind fiir die Beurteilung differenzierte Angaben
tiber den geplanten Mitteleinsatz fiir die Ausgleichszulage in benachteiligten Gebieten
und flir Ausgleichszahlungen in Gebieten mit spezifischen Nachteilen notwendig.

Die Aktualisierung der Halbzeitbewertung hat durch die Beriicksichtigung neuer methodi-
scher Elemente und der moglichen Einfliisse der GAP-Reform neue Erkenntnisse gelie-
fert. Fine erneute, tiberwiegend auf Testbetriebsdaten beruhende Auswertung diirfte nur
zu einem marginalen Informationsgewinn fiihren. Insbesondere vor dem Hintergrund,
dass eine grofle Verdnderung bei den Fordervoraussetzungen gemdl ELER-VO-Entwurf
nicht zu erwarten ist, die Gebietsabgrenzung nun doch nicht vor 2010 vorgenommen wird
und sich Wirkungen der GAP-Reform in den letztméglich auszuwertenden Daten des
Wirtschaftsjahres 2005/06 noch nicht hinreichend widerspiegeln, werden von den in der
Ex-post-Bewertung vorgesehenen regionalen Fallstudien mit entsprechend vertiefter Auf-
bereitung lokaler Informationen und den ldndergruppeniibergreifenden Diskussionen bes-
sere Informationen fiir Empfehlungen erwartet.

In den bereits durchgefiihrten Untersuchungen hat sich bei der Analyse der Betriebser-
gebnisse herausgestellt, dass es Betriebe gibt, die zur Vergleichsgruppe einen positiven
Einkommensabstand aufweisen. Fiir weitere Bewertungen ist es ratsam, diese Betriebe
differenziert zu untersuchen, um ggf. Empfehlungen zur Vermeidung von Uberkompensa-
tion abzuleiten, aber auch um anderen Betrieben beispielgebend Optionen aufzuzeigen,
wie in benachteiligten Gebieten unter ganz bestimmten Voraussetzungen positiv gewirt-
schaftet werden kann. Diese Untersuchungen konnen jedoch wegen des hohen Bearbei-
tungsaufwands nicht ohne Verdnderungen im bestehenden Bewertungskonzept realisiert
werden.

Die Beantwortung der Bewertungsfrage V.3 ,Erhalt einer lebensfihigen Gesellschafts-
struktur ist nachweislich sehr schwierig. Vor allem die Uberpriifung der Zielerreichung
und die Abschitzung des Nettobeitrags der Ausgleichszulage sind problematisch und er-
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fordern eine Absicherung durch eigenstdndige wissenschaftliche Untersuchungen. In der
Diskussion besteht die Tendenz, dass immer dann, wenn die Erreichung der tibrigen Ziele
nicht nachweisbar oder gering ist, dieses Ziel als Beleg fiir die Wirksamkeit der Aus-
gleichszulage herangezogen wird.

Fiir die Analyse agrarstruktureller Entwicklungen im Kontext der Beantwortung der Be-
wertungsfragen V.2 und V.3 zeigen die bisherigen Ergebnisse, dass die Datengrundlage
auf NUTS-3-Ebene kaum geeignet ist. Fiir die Ex-post-Bewertung sind daher partiell A-
nalysen auf Gemeindeebene geplant. Selbst die in der Aktualisierung erfolgte Sonderaus-
wertung der amtlichen Agrarstatistik nach Fordergebieten bringt nur einen begrenzten
Informationsgewinn in Schleswig-Holstein.

Fiir die Ausgleichszulage empfiehlt sich aus den Erfahrungen der zentral durchgefiihrten
(Meta-) Evaluation zukiinftig ein Bewertungsverfahren im Baukastensystem. Je nach Da-
tenlage bietet sich eine gezielte nicht horizontale Tiefenanalyse an, welche auf Primérer-
hebungen und regionalen Fallstudien sowie thematischen Untersuchungen beruht. Da be-
stimmte Untersuchungsschritte nicht horizontal durchgefiihrt werden kénnen und sollen,
bedarf es einer gleichzeitigen Schaffung von Gremien, die den Austausch und die Uber-
tragbarkeit der Informationen gewihrleisten und konsistente Schlussfolgerungen daraus
ziehen. Hierdurch diirften GroBendegressionseffekte entstehen, die die Bewertung effi-
zienter gestalten lassen.

5a.9.2 Empfehlungen fiir den verbleibenden Programmplanungs-
zeitraum

Zur Vermeidung von Uberkompensation gibt es mehrere Forderausgestaltungsoptionen.
Die GAK-Richtlinie sieht beispielsweise eine Zahlungsobergrenze je Betrieb bzw. je be-
triebsnotwendiger AK vor. Daneben sind auBlerhalb der GAK-Richtlinie weitere Optio-
nen, wie z. B. eine degressive Staffelung der Forderprdmie nach der BetriebsgroBe oder
eine Prosperitiatsschwelle abhidngig von der Gesamteinkommenslage, denkbar. Alle diese
Ausgestaltungsoptionen, ob ausschlieBlich oder in Kombination angewendet, sind ein-
kommensverteilungspolitisch motiviert. Sie tragen bei operabler Handhabung zu einer
besseren Erreichung des Einkommensziels der Ausgleichszulage bei, konnen aber in Kon-
flikt mit den {ibrigen Zielen der Ausgleichszulage, insbesondere mit dem Bewirtschaf-
tungs- und Offenhaltungsziel geraten. Es kommt hier zu einem klassischen Trade-Off.

Die Erhaltung von Struktur- und Landschaftselementen ist aus Natur- und Umweltschutz-
tiberlegungen bedeutend und stellt einen wichtigen Beitrag fiir die Erhaltung einer stand-
ortangepassten Landwirtschaft sowie fiir eine attraktive Kultur- und Erholungslandschaft
dar. Wenn eine Forderung durch die Ausgleichszulage erfolgen sollte, wire einer bundes-
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einheitlichen Losung der Vorzug zu geben. Alternativ vorstellbar ist die Berticksichtigung
dieser Elemente im Rahmen anderer Férderprogramme.

Bislang war die Gewidhrung der Ausgleichszulage an die Bewirtschaftung der Fldchen
gebunden. Bereits 2003 hat der EU-Rechnungshof auf Zielkonflikte mit der Flachenstill-
legung hingewiesen. Derzeit besteht in Deutschland eine nicht einheitliche Vorgehens-
weise bei der Gewdhrung der Ausgleichszulage auf stillgelegten Flachen.

Der Evaluator ist der Ansicht, dass die Gewdhrung der Ausgleichszulage auf Flachen, die
fiir Zahlungsanspriiche fiir Flachenstilllegungen genutzt werden, auszusetzen ist. Es exis-
tieren bei diesen Fldachen keine Kostennachteile in benachteiligten Gebieten. Eine Zah-
lung von Ausgleichszulage auf freiwillig stillgelegten Flachen im Rahmen von Agrarum-
weltmaBnahmen wird ebenfalls fiir nicht vertretbar erachtet, da in diesem Fall keine Pro-
duktion mehr auf den Fldchen stattfindet, deren Erschwernis ausgeglichen werden miisste.
Die Forderung auf Stilllegungsflaichen mit nachwachsenden Rohstoffen sollte gezahlt
werden, da Produktionskostennachteile zwischen den benachteiligten und nicht benachtei-
ligten Gebieten bestehen.

Zukinftig werden durch die GAP-Reform Fldchen existieren, die ohne Produktionsziel
lediglich offen gehalten werden. Bei diesen Fldachen bestehen, bis auf wenige Ausnahmen,
keine Unterschiede hinsichtlich der Bewirtschaftungskosten in benachteiligten und nicht
benachteiligten Gebieten. Ausnahmen bilden Flachen, bei denen die Bewirtschaftungs-
kosten die Prdmienhdhe iibersteigen (z. B. Flichen mit hoher Hangneigung). Hier sollte
durch die Ausgleichszulage oder entsprechende Agrarumweltmallnahmen eine Kompensa-
tion geschaffen werden. Weiterhin bestehen zwischen der Forderung von Fldachen mit
Mindestauflagen und dem Ziel der Ausgleichszulage, die Kulturlandschaft zu erhalten,
eindeutige Konflikte.

Fir die Nebenerwerbsbetriebe zeigt sich in anderen Léndern vereinzelt, dass die Aus-
gleichszulage in verstarktem Malle bestehende Einkommensunterschiede tiberproportional
ausgleicht. Eine Moglichkeit zur effizienteren Mittelverteilung konnte hier sein, Neben-
erwerbsbetrieben im benachteiligten Gebiet, unabhidngig von Betriebsgrofle und Bewirt-
schaftungserschwernis einen Pauschalbetrag zu zahlen, der die Leistungen in Bezug auf
die Ziele der Ausgleichszulage honoriert, aber die Gesamteinkommenssituation der Ne-
benerwerbsbetriebe berticksichtigt.

5a.9.3 Empfehlungen fiir die neue Programmierung 2007 bis 2013
Fir zukiinftige Entscheidungen der Betriebsentwicklung spielt die Verlésslichkeit der

Politik eine entscheidende Rolle. Den Wirtschaftsakteuren sind klare Signale zu geben,
wo die Forderung mit Ausgleichszulage trotz immer knapper werdender Finanzmittel
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hingeht. Angesichts der Unwégbarkeit der Auswirkungen der GAP-Reform sollten bis
zum Beginn der nédchsten Forderperiode fiir den Einsatz der Fordermittel Umfang und
Hohe der Ausgleichszulage verldsslich sein. Mogliche zukiinftige Entwicklungen und
ableitbare Strategien sowie Ansitze einer ausdifferenzierteren Forderung sind deutlich zu
machen.

Die Empfehlungen fiir die neue Programmplanungsphase haben gleichermaflen den Riick-
gang der finanziellen Mittel und die sich aus der GAP-Reform ergebenden Verdnderun-
gen zu beriicksichtigen. So kann eine Empfehlung sein, zusétzlich zur gegebenen Drei-
ebenenfinanzierung zwischen EU, Bund und Landern neue, nicht 6ffentliche Finanzbetei-
ligungen zu erschlieen. Denkbar wire dabei speziell in ausgewiesenen Touristikregionen
eine Kofinanzierung z. B. durch Tourismusverbénde.

Die Evaluationsergebnisse gaben Hinweise, dass die Begrenzung der AZ auf die Kleinen
Gebiete im Hinblick auf die fiir den Durchschnitt der Betriebe in Benachteiligten Agrar-
zonen ermittelten Ergebnisse durchaus zu rechtfertigen war. Die teils von den Beratern
genannten kleinrdumigen Unterschiede konnten jedoch nicht hinreichend analysiert wer-
den, so dass es durchaus auch in den Benachteiligten Agrarzonen rdumlich begrenzt einer
Ausgleichszulagenforderung bediirfen konnte. Sollte die AZ in diesen Benachteiligten
Agrarzonen wieder aktuell werden, ist unter Berilicksichtigung eines effizienten Mittelein-
satzes nach Gebieten mit ausgesprochener Hiigellandschaft, Feucht-, Moor- und Sumpf-
gebieten, regelmifig iiberschwemmten Gebieten und Gebieten mit bedrohlich hohem
Stilllegungsanteil bzw. Mulchfldchenanteil zu differenzieren. Eine horizontale Ausdeh-
nung wird strikt abgelehnt. Bei all diesen Uberlegungen sind jedoch die moglichen Effek-
te der GAP-Reform zu berticksichtigen.

Alternativ konnte speziell bei einer sehr kleinen Gebietskulisse iiber eine an der tatsdchli-
chen Benachteiligung orientierte Ausgleichszulage nachgedacht werden. Dies konnte
durch eine an den tatsédchlichen Gegebenheiten und objektiven Erschwernisfaktoren aus-
gerichtete Forderung geschehen. Beispielhaft konnte die Forderung in Osterreich heran-
gezogen werden, wo eine einzelbetriebliche Kategorisierung von Bewirtschaftungser-
schwernissen erfolgt. Hierdurch kommt es jedoch zu h6heren Transaktionskosten.

Im Zusammenhang mit der GAP-Reform und der ELER-Verordnung sollte die immer
wieder geforderte Uberpriifung und ggf. Vereinfachung der Zielsetzung der Ausgleichszu-
lage vorgenommen werden. Dabei zeigen sich bereits zwei Tendenzen: Zum einen lédsst
die ELER-VO eine Verschlankung durch Verzicht auf das Ziel ,,Erhalt einer lebensfihi-
gen Gesellschaftsstruktur® erkennen, zum anderen ist zu erwarten, dass gewisse Ziele der
Ausgleichszulage durch die GAP-Reform bereits erreicht bzw. unterstiitzt werden. Einige
Ziele diirften kiinftig aber auch im Zielkonflikt zur GAP-Reform stehen. Im Zuge der Re-
duzierung der Ziele sind diese dann moglichst gemdll den benachteiligten Gebietskatego-
rien zu quantifizieren und zu gewichten.
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Sollte es im Zuge der GAP-Reform zu einem Riickgang in der Milchkuh- und Rinderhal-
tung kommen und der Tierbesatz in benachteiligten Gebieten weiter zuriickgehen, so dass
es speziell in touristischen Gebieten zu einer Beeintrdchtigung des landschaftlichen Er-
scheinungsbildes kommt, konnte eine wieder am Tierbesatz orientierte Ausgleichszulage
tiberlegenswert sein. Dem gegeniiber steht, dass Mindesttierbesédtze wie im Fall Thiirin-
gen von unter 0,3 GVE/ha HFF als zu niedrig einzustufen sind, um eine Offenhaltung der
Landschaft zu gewéhrleisten. Dabei sind jedoch die WTO-Rahmenbedingungen zu be-
riicksichtigen.

In Bezug auf die Evaluation der Ausgleichszulage im Allgemeinen soll noch einmal auf
die Anregung hingewiesen werden, in einem Pilotprojekt die Zusammenfiithrung der In-
VeKoS- und Testbetriebsdaten sowie ggf. der Zahlstellendaten zu einer konsistenten Da-
tengrundlage anzustreben. Hier ist zukiinftig Vorsorge zu treffen, dass Betriebe ihr Ein-
verstdndnis erteilen, um ihre Daten fiir entsprechende wissenschaftliche Untersuchungen
nutzen zu konnen.

Letztendlich sollte auch in Anbetracht der moglichen Effekte der GAP-Reform und der
derzeitigen Haushaltslage auch iiber einen radikalen Strukturbruch in der Forderung der
Ausgleichszulage nachgedacht werden. Der Wechsel von einem vorbeugenden Handeln
(Einsatz von Fordergeldern zur Verhinderung bestimmter unerwiinschter Entwicklungen)
hin zu einer an der tatsédchlichen Problemsituation ausgerichteten Férderung (ausgewéhlte
Flachen bedarfsorientiert und gezielt fordern) konnte hier womdoglich sinnvoll sein.
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S5b Kapitel V — (b) Gebiete mit umweltspezifischen Einschrinkungen

5b.0 Zusammenfassung

Fordertatbestand, Inanspruchnahme und Finanzen

Grundlage fiir die Gewédhrung von Ausgleichszahlungen ist die seit dem Jahr 2001 einge-
fiihrte Mallnahme el, das so genannte Griinlanderhaltungsprogramm in Gebieten mit um-
weltspezifischen Einschrankungen. Forderauflagen sind das Verbot des Griinlandum-
bruchs und der Verzicht auf die Anlage von neuen Entwésserungseinrichtungen. Die Ge-
bietskulisse umfasst Griinlandflachen innerhalb von Natura-2000-Gebieten sowie in aus-
gewiesenen Naturschutzgebieten. Bei einer flaichenméfligen Deckung von Naturschutzge-
bieten mit der Natura-2000-Kulisse sind die durch die Naturschutzgebietsverordnung
festgesetzten und in der Regel restriktiveren Einschrankungen der landwirtschaftlichen
Nutzung unabhéngig vom Bezug der Ausgleichszahlung einzuhalten. Eine Kumulation
der Ausgleichszulage fiir benachteiligte Gebiete mit der Ausgleichszahlung ist nicht mog-
lich. Bei Deckung der beiden Gebietskulissen optieren die Antragsteller i. d. R. fiir die
hohere Ausgleichzulage.

Seit Einfiihrung der Maflnahme 2001 hat sich die geférderte Flache um 500 ha erhoht und
betrdgt aktuell gut 2.800 ha Griinland. Die durchschnittliche Forderflache der rund 300
Beihilfeempfianger umfasst 9 ha GL (2004), dies entspricht einer Beihilfehohe von
900 Euro je Antragssteller und Jahr. Die Einordnung der geférderten Fldche in Relation
zur potenziellen Fldache (10.000 ha) ist aufgrund von Erfassungsschwierigkeiten nur ein-
geschriankt moglich.

Aussagen zur finanziellen Inanspruchnahme der Ausgleichszahlung lassen sich nicht tref-
fen, da diese gemeinsam mit der Ausgleichzulage in der Haushaltlinie e gebucht wird.

Treffsicherheit

Aufgrund der Bindung an die Gebietskulisse der Natura-2000-Gebiete bzw. an Natur-
schutzgebiete ist eine 100%-ige Treffsicherheit der Ausgleichszahlung gegeben.

Wirkungen

Einkommenswirkungen: Die Ausgleichszahlungen gewihrleisten einen (Teil-) Aus-
gleich fiir aufgrund von Naturschutzauflagen entgangenes Einkommen. Die wirtschaftli-
che Betroffenheit der Mehrheit der geférderten Betriebe ist als gering einzustufen. Knapp
75 % (2.073 ha) der geforderten Flichen bewirtschaften Betriebe, deren Anteil der Natu-
ra-2000-Flache weniger als 25% der LF betrdgt. Der rechnerische Beihilfebetrag dieser
Betriebe betrdgt knapp 600 Euro pro Betrieb und Jahr. Eine positive Einkommensbildung
im Sinne einer Uberkompensation ist weitgehend zu vernachlissigen.
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Umweltwirkungen: Wirkungen, die liber die Sicherung der Flichen und damit einen in-
direkten Schutz fiir die Ressourcen Wasser, Boden und Landschaft hinausgehen, sind le-
diglich auBerhalb ausgewiesener Naturschutzgebiete zu erwarten, insofern die Auflagen
der Natura-2000-Gebiete unterhalb der Fordertatbestdnde der Ausgleichszahlung liegen.
Innerhalb der Schutzgebiete miissen hoheitliche Beschrankungen der Nutzung unabhéngig
von einer Teilnahme an der Mallnahme eingehalten werden. Die Ausgleichszahlung bietet
einen Anreiz, die - aus Naturschutzgriinden erwiinschte - Griinlandnutzung innerhalb von
Schutzgebieten aufrecht zu erhalten. Prinzipiell kann die Ausgleichszahlung die Durch-
setzbarkeit hoheitlicher Einschrankungen férdern, Schutzgebietsausweisungen vereinfa-
chen und einen Einstieg in freiwillige Vereinbarungen erleichtern.

Wesentliche Empfehlungen
Empfohlen wird:

— Eine zukiinftige Fortsetzung der Ausgleichszahlung fiir Natura-2000-Gebiete unter
Beriicksichtigung der neuen agrarpolitischen Rahmenbedingungen. Dies sind im be-
sonderen eine Anpassung der Kalkulationsgrundlagen fiir die Ausgleichszahlung an
die Entkopplung; der inhaltliche Abgleich der ausgleichsrelevanten Fordergrundsétze
des Griinlanderhalts mit den Cross-Compliance-Tatbestidnden als Base line (unter be-
sonderer Beriicksichtigung des Griinlanderhalts).

— Die aktuelle und prédzise Berechung der potenziellen Forderflaiche mit Ausweisung
des Griinlandanteils und Berticksichtigung von neu ausgewiesenen Natura-2000-
Gebieten.

—  Uberpriifung der Forderrelevanz des neuen Fordertatbestandes des Art. 38 der ELER-
VO nachdem Flachen forderberechtigt sind, die fiir die Umsetzung der Wasserrah-
menrichtlinie relevant sind.

Sb.1 Ausgestaltung des Kapitels

Die Verordnung (EG) Nr. 1257/1999 erméglicht die Zahlung von Beihilfen fiir Gebiete
mit umweltspezifischen Einschrankungen, deren Hauptziel die Wahrung der Umweltbe-
lange und Sicherung der Bewirtschaftung ist. Nach Art. 16 der Verordnung kénnen
Landwirte durch Zahlungen zum Ausgleich von Kosten und Einkommensverlusten unter-
stlitzt werden, die sich in Gebieten durch die Umsetzung von auf gemeinschaftlichen
Umweltschutzvorschriften beruhenden Beschrinkungen der landwirtschaftlichen Nut-
zung ergeben. Zu den Umweltschutzvorschriften der EU im landwirtschaftlichen Bereich
zéhlen die seit 1979 geltende Vogelschutzrichtlinie (79/409/EWG) sowie die FFH-
Richtlinie (92/43/EWG) von 1992. Diese Gebiete bilden gemeinsam das zusammenhén-
gende europdische, dkologische Netz der Natura-2000-Gebiete. Die Mitgliedstaaten ha-
ben die Moglichkeit nach Art. 10 der FFH-Richtlinie zur Verbesserung der 6kologischen
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Kohidrenz von Natura 2000 die Pflege von Landschaftselementen zu fordern (,,Kohi-
renzgebiete*).

5b.1.1 Ubersicht iiber die angebotene MaBnahme und ihre Forderhis-
torie

Schleswig-Holstein bietet zu Art. 16 der VO (EG) Nr. 1257/1999 das so genannte Griin-
landerhaltungsprogramm in Gebieten mit umweltspezifischen Einschriankungen (e2) an.
Die Mallnahme wurde erstmalig im Jahr 2001 angeboten.

Grundlage fiir die Gew#dhrung der Ausgleichszahlung sind das Verbot des Griinland-
umbruchs und der Verzicht auf die Anlage von neuen Entwisserungseinrichtungen, wie
z. B. Drainagen, auf Griinlandfldachen innerhalb der Kulisse der Natura-2000-Gebiete so-
wie der ausgewiesenen Naturschutzgebiete (als Kohdrenzgebiete nach Art. 10 der FFH-
Richtlinie). Ein Anspruch der Antragstellerin bzw. des Antragstellers auf Gewdhrung der
Beihilfe besteht nicht. Der jahrliche Verpflichtungszeitraum lduft vom 1. Januar bis zum
31. Dezember, die Mindestvertragsflache betrégt 2 ha. Bei einer flichenméfBigen Deckung
von Naturschutzgebieten mit der Natura-2000-Kulisse sind die durch die Naturschutzge-
bietsverordnung festgesetzten und in der Regel restriktiveren Einschriankungen der land-
wirtschaftlichen Nutzung unabhidngig vom Bezug der Ausgleichszahlung einzuhalten.

Tabelle Sb.1: MalBnahmen fiir Gebiete mit umweltspezifischen Einschrinkungen im
Forderzeitraum 2000 bis 2006

MaBnahme Steckbrief Forderung seit
el Gebiete mit umweltspezifischen - Gewihrung einer Zuwendung fiir die Erhaltung von 2001
Einschriankungen Griinlandflachen, Verbot des Griinlandumbruchs, keine EU

Neuanlage von Drainagen oder zusétzliche
EntwisserungsmalBnahmen

EU: EU-kofinanzierte Mafinahme.

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Karte 5b.1 gibt eine Ubersicht iiber die GroBe und Verteilung der Gebietskulisse. Seit
2000 sind in Schleswig-Holstein 478.000 ha FFH-Gebiete und 653.000 ha Vogelschutz-
gebiete gemeldet, wobei es zwischen diesen Gebieten groBflichige Uberschneidungen
gibt. Hierzu zédhlen auch grofle Bereiche der Lebensrdume an Nord- und Ostseekiiste, die
nicht landwirtschaftlich genutzt werden. Der Umfang der landwirtschaftlich genutzten
Flache liegt bei ca. 26.000 ha, wovon rd. 10.000 ha in privatem und rd. 16.000 ha in 6f-
fentlichem Besitz sind. Da 6ffentliche Flachen von einer Foérderung ausgenommen sind,
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betrdgt die verbleibende LF ca. 10.000 ha (MLR, 2000, S. 136). Als potenzielle Forder-
flaiche kann von dieser jedoch nur die Griinlandfldche herangezogen werden, da sie ent-
sprechend der Forderrichtlinie ausgleichszahlungsberechtigt ist. Angaben iiber den GL-
Anteil an der LF in den Natura-2000-Gebieten liegen nicht vor. Seit der Halbzeitbewer-
tung hat sich die Gebietskulisse durch Ausweisung weiterer bzw. Erweiterung bestehen-
der Naturschutzgebiete vergroBert. Die Griinlandfliche und damit die potenzielle Forder-
fliche betrigt in diesen laut Anderungsantrag 2004 zusitzlich ca. 530 ha.

Karte 5b.1: Ubersicht {iber die Natura-2000-Kulisse in Schleswig-Holstein

Legende
[ ] Kreisgrenzen
2% EU-Vogelschutzgebiste

FFH-Gebiete

M 121,700 000
Cluelle: LANU, Jan. 2002

Quelle: LANU, 2002 (Stand: Januar 2002).

5b.1.2 Beschreibung der Ziele und Priorititen fiir Gebiete mit umwelt-
spezifischen Einschrinkungen

Die Zielsetzung der Forderung von Gebieten mit umweltspezifischen Einschrénkungen
orientiert sich an den Vorgaben des Art. 16 der VO (EG) Nr. 1257/1999:

—  Sicherung der Schutzwiirdigkeit der FFH- und EU-Vogelschutzgebiete sowie der als
Trittsteine dienenden ausgewiesenen Naturschutzgebiete durch die Erhaltung von
Griinlandflachen,
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— Gewidhrung eines Ausgleichs fiir das Verbot des Griinlandumbruchs zur Minderung
wirtschaftlicher Nachteile der landwirtschaftlichen Betriebe und somit Leistung eines
Beitrags zur Erhaltung der Landwirtschaft.

Als operationelle Zielvorgaben der Mallnahme el werden 200 bis 250 Begiinstigte auf ca.
5.000 ha pro Jahr angestrebt, das entspricht 50 % der Gebietskulisse des Jahres 2000
(10.000 ha), wobei keine Bezugnahme auf die potenzielle Forderfliche (Griinland) er-
folgt. Eine Anpassung der Zielformulierung vor dem Hintergrund der Meldung weiterer
Natura-2000-Gebiete erfolgte nicht.

Die aufgefiihrten Zielsetzungen und Wirkungen werden in den gemeinsamen Bewertungs-
fragen V.1 und V.4.B behandelt.

5b.1.3 Einordnung der Maflnahme in den Forderkontext

MaBnahmen mit dhnlichen Forderzielen oder mit identischen Zielgebieten bestehen mit
der Ausgleichszulage fiir benachteiligte Gebiete (e2) sowie dem Vertragsnaturschutz (2)
und dem Halligprogramm (f3). Vergleichbare landesfinanzierte Maflnahmen bestehen
nicht.

Eine Kumulation der Forderung von el und e2 auf der gleichen Fldche ist nicht zuléssig.
Damit miissen Bewirtschafter von Natura-2000-Fldchen fiir die eine oder andere Forde-
rung optieren, wobei eine Préferierung der Ausgleichszulage wegen des hoheren Forder-
satzes wahrscheinlich ist. Die im Jahr 2004 geforderte LF in benachteiligten Gebieten
(die Halligen, die Inseln Fohr, Amrum, Pellworm, Sylt sowie Deichflichen und Vorldnde-
reien) betrdgt 14.701 ha, davon ca. 95 % Griinland. Nicht bekannt ist der Griinlandanteil
des benachteiligten Gebietes, der der Natura-2000-Kulisse angehort. Vor diesem Hinter-
grund ist der Zielerreichungsgrad der Natura-2000-Forderung (s. Kapitel 5b.4) differen-
ziert zu betrachten, st6f8t jedoch an die genannten datentechnischen Grenzen.

Eine Kombination mit anderen Agrarumweltmaflnahmen, insbesondere mit Mallnahmen
des Vertragsnaturschutzes (mit Ausnahme des Vertragsmusters ,,20-jdhrige Fldchenstill-
legung®), ist hingegen moglich; eine Kumulation der Ausgleichszahlungen mit den Pra-
mien daher erlaubt.
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5b.2 Untersuchungsdesign und Datenquellen

5b.2.1 Skizzierung des Untersuchungsdesigns

Die Bewertung der Mallnahme ,,Gebiete mit umweltspezifischen Nachteilen® orientiert
sich an den Bewertungsfragen der EU-KOM (1999). Die MaBBnahme el wird hinsichtlich
ihrer Zielsetzung und Wirkungen analysiert. Zur Halbzeitbewertung erfolgte die Analyse
nach einer dreistufigen Vorgehensweise. Diese beinhaltete

— die Inanspruchnahme der Beihilfe,
— die administrative Umsetzung des Forderinstruments und

— die Abschitzung der 6konomischen und 6kologischen Wirkungen der Maflnahme.

Zur vorliegenden Aktualisierung der Halbzeitbewertung wird dieses Vorgehen grundsétz-
lich fortgefiihrt, allerdings mit der Einschrinkung, dass die administrative Umsetzung
nicht nochmals bewertet wird, da sich keine (grundlegenden) Anderungen der institutio-
nellen Zustdndigkeiten seit der Halbzeitbewertung ergaben. Die Inanspruchnahme der
MaBnahme wird auf Basis der Datensédtze des MUNL ausgewertet. Forderinhalte, maxi-
maler Forderumfang sowie Forderzielgebiete sind in einer eindeutig definierten, begrenz-
ten Gebietskulisse festgeschrieben.

Die Frage V.1 hebt auf Einkommensverluste und Kosten ab, die den Landwirten entste-
hen, die Natura-2000-Flachen bewirtschaften. Eine Beantwortung der Frage ist nur nihe-
rungsweise moglich, da sie an inhaltliche und datentechnische Grenzen st6f3t. In Kapitel
5b.6.1 wird die relative Betroffenheit der Betriebe durch die Natura-2000-Gebietsaus-
weisung dargestellt. Die Kalkulation von Einkommens- oder Kosteneffekten setzt voraus,
dass sich eine Produktionskostenanalyse fiir alle Betroffenen, zumindest jedoch fiir repré-
sentative Betriebe, durchfiihren ldsst. Die dafiir geplante Vorgehensweise war die Aus-
wertung des Testbetriebsdatennetzes hinsichtlich der neu eingefiihrten Variable ,,Aus-
gleichzahlungen fiir Umweltauflagen®. Der Datensatz verfiigt jedoch nicht {iber eine hin-
reichende Anzahl von Betrieben, die Ausgleichszahlungen erhalten. Selbst bei einer re-
préasentativen Anzahl von Ausgleichszahlungsempfingern im Testbetriebsdatensatz wire
die Interpretierbarkeit der Daten problematisch. Dies leitet sich aus der Tatsache ab, dass
der Anteil der Beihilfeempfianger grof} ist, die nur einen (sehr) geringen Anteil ihrer LF
(siehe Tabelle 5b.5) in die Forderung einbringen. Die Herstellung monokausaler Ursache-
Wirkungsbeziehungen auf Einkommen und Kostenstruktur als Folge des Schutzgebiets-
status ist fiir diese Betriebe nicht zuldssig. Im Gegenteil kann unterstellt werden, dass die
Einflussnahme anderer Faktoren wie bspw. Ertragsschwankungen sowie Produkt- und
Faktorpreisdnderungen ebenso stark und ggf. stirker auf Kosten- und Einkommensédnde-
rungen wirken. Alternativ durchzufiihrende Erhebungen auf Betrieben stehen in keinem
angemessenen Aufwands-Ertrags-Verhiltnis.
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Gleichermallen ist zu beachten, dass die mit der Ausgleichszahlung verbundenen Aufla-
gen - namlich das Griinlanderhaltungsgebot und das Verbot der Wasserstandsregulierung
- Basisauflagen sind, die fiir alle Natura-2000-Gebiete gelten. Viele dieser Gebiete sind
jedoch auch gleichzeitig Naturschutzgebiete mit restriktiveren Auflagen, die tendenziell
zusétzliche und damit hohere Kosten- bzw. Einkommensverluste bewirken. Insofern re-
sultiert schon aus der Ausgestaltung der Ausgleichszahlung in Schleswig-Holstein, dass
nur ein Sockelbetrag der durch Naturschutzgebietsausweisung resultierenden Deckungs-
beitragsverluste kompensiert wird.

Zur Beantwortung der Umweltwirkungen der Mallnahme (Frage V.4.B) ist die Verschnei-
dung von Forderdaten mit Datensdtzen notwendig, die die dkologische Sensibilitdt der
potenziellen sowie der geférderten Flachen abbilden. In Ermangelung eines umfassenden
GIS-Systems auf Katasterbasis ist ein solches Vorgehen nicht méglich. Zwar liegt das
GIS-System zur Darstellung der Foérderdaten in seiner Grundstruktur seit 2005 vor, aller-
dings sind hierin nicht die Forderdaten des Berichtszeitraumes (2000 bis 2004) abgebil-
det. Alternativ miissen fiir die Aktualisierung der Halbzeitbewertung nochmals reine (Ka-
taster-) Flachenangaben zur Beurteilung der Umweltwirkungen herangezogen werden.

Auf Basis der Ergebnisse werden Empfehlungen zur verbesserten Umsetzung und Mal-
nahmenausgestaltung sowie zur Begleitung und Bewertung formuliert.
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5b.2.2 Datenquellen

Tabelle Sb.2: Verwendete Datenquellen

Datenart Datenquelle Daten  Erhebung Datensatz- Verwendung bei der Analyse
in beschreibung und Bewertung der/des
£
=
£ £
: Ey £, 5 &
2 b= Z 32 > 8 ah £
g B 28 9 5B = z
s B £ X && = 2
15 f1f55 f E
F g0 > =Z = =
Standardisierter Grundgesamtheit
Fragebogen fiir 20023 1.108 Forderfille,
. X X . X X X 2002
teilnehmende Stichprobengrifie
Landwirte" 211, Riicklauf 56 %
Standardisierter Grundgesamtheit 3
Fragebogen fiir X X 2003 ¥  ALR, StichprobengroRe X X X X 2003
Bewilligungsstellen 9 Fragebdgen, Riicklauf
Primir 5 Fragebogen
Leitfadengestiitzte 2003 ¥
Befragung des X 12005 protokolliertes 2,5- X X X 2003
Fachreferats (MUNL) stiindiges Gespriich
Leitfadengestiitzte
Befragung X 2005 protokolliertes 1-2- X X 2005
Multiplikatoren stiindiges Gespriich
D.atenlza)ank des MUNL X X alle Tahre
firel
Monitoringdaten X X X alle Jahre
Sekundir Zusammenstellung von
Naturschutzfachliches X Einzelgutachten und X 2003
Monitoring des LANU zusammenfassende 2005
Einschétzungen
Literatur X X X

1) Befragt wurden Landwirte, die an der MaBnahme el teilnehmen und/oder an den Mafinahmen f2 und f3.
Es wurde keine gesonderte Stichprobe fiir el erhoben.

2) Die Datenhaltung erfolgt separat von InVeKoS; eine Ankniipfung ist durch die Stammnummer gegeben.

3) Die Fragebogen und Gesprichsleitfaden sind der Halbzeitbewertung, MB VI Anhang zu entnehmen.

4) Wiederholung des Gesprichs aus 2003, erginzt um den Aspekt der GAP-Reform.

Quelle: Eigene Darstellung.
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5b.3 Vollzugskontrolle

Ausgleichszahlung (el) und Ausgleichszulage (e2) werden gleichermallen auf der Haus-
haltslinie e gebucht, eine Einzelbuchung der Forderansdtze erfolgt seitens des Landes
nicht. Eine separierte Darstellung des finanziellen Vollzugs der Natura-2000-Forderung
ist demzufolge nicht méglich. Der finanzielle Vollzug der Haushaltslinie e kann dem Ka-
pitel 2 entnommen werden.

5b.4 Darstellung und Analyse des bisher erzielten Outputs

5b.4.1 Inanspruchnahme der Malinahme und Darstellung des erzielten
Outputs

Wie bereits einfithrend dargestellt, ist die Interpretation der geforderten Fldache vor dem
Hintergrund der Zielformulierung aus zweierlei Griinden problematisch. Zum einen be-
ziehen sich die Zielangaben auf die LF der Gebietskulisse und nicht auf die potenziell zu
fordernde Fldache, ndmlich das Griinland. Zum anderen ist keine Korrektur der Zielformu-
lierung im Zuge der zusétzlichen Ausweisung von Natura-2000-Gebieten erfolgt. Weiter-
hin besteht keine Kenntnis dariiber, auf welchen potenziellen Forderflichen, die glei-
chermallen nach el und e2 forderberechtigt sind, die Landwirte wegen des hoheren Bei-
hilfebetrages fiir e2 optiert haben und somit von einer Forderung nach el ausgeschlossen
sind. Vor diesem Hintergrund wird nur die Entwicklung der Forderzahlen im Zeitablauf
dargestellt (vgl. Tabelle 5b.3). Empfohlen wird eine prézisere Ausweisung der potenziel-
len Forderflédche.

Tabelle 5b.3:  Inanspruchnahme der Ausgleichszahlung

Output

2000 2001 2002 2003 2004

Anzahl pramierte Anzahl pramierte Anzahl pramierte Anzahl pramierte Anzahl pramierte
Betriecbe  Flache Betriebe  Flache Betriecbe  Flache Betricbe  Flache Betriebe  Flache
Mafinahme in ha in ha inha in ha in ha

el Gebiete mit
umweltspezifischen 0 0 265 2.324 256 2444 275 2.625 312 2.813
Einschriankungen

Quelle: Datensédtze 2000 bis 2004 des MUNL; eigene Berechnungen.
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5b.4.2 Bewertung des erzielten Outputs anhand der Qutputindikatoren
(Zielerreichungsgrad)

Bis 2004 wurde gut die Hilfte der vorgesehenen Zielflache in Natura-2000-Gebieten er-
reicht; gemessen an der Anzahl der Begiinstigten wurde bereits 2002 eine hundertprozen-
tige Zielerfillung verwirklicht (2004: 125 %). Im arithmetischen Mittel betrdgt die gefor-
derte Fldache gut 9 ha, dieses entspricht einem kalkulatorischen Forderbetrag von knapp
900 Euro je Beihilfeempfinger.

Tabelle Sb.4:  Zielerreichung — Vergleich von Output und operationellem Ziel

2004
Output: Unter Auflagen Operationelles Zielerreichung
bewirtschaftete Fliche Ziel bis 2006
MafBinahme ha Beglinstigte ha Begtlinstigte Fléache in % Begilinstigte in %

el Gebiete mit
umweltspezifischen 2.813 312 5.000 200 bis 250 56 125
Einschrénkungen

Quelle: Datensitze 2000 bis 2004 des MUNL; eigene Berechnungen.

5b.5 Analyse und Bewertung der administrativen Umsetzung der Ma@}-
nahme vor dem Hintergrund der Inanspruchnahme

Die administrative Umsetzung der Art.-16-MalBBnahmen erfolgt in Schleswig-Holstein im
engen organisatorischen und institutionellen Zusammenhang mit den Agrarumweltmal-
nahmen, hier mit den Vertragsnaturschutzmallnahmen. Infolgedessen wurde das Erhe-
bungsdesign der beiden Forderschwerpunkte zur Halbzeitbewertung aufeinander abge-
stimmt. Dieses Vorgehen hat sich bewihrt. Die AgrarumweltmaBBnahmen sind aktuell im
Zuge der GAP-Reform von gravierenden Anderungen der Rahmenbedingungen betroffen
(siehe Kapitel 6.5 und 6.8), die Auswirkungen auf die administrative Umsetzung haben
werden. Eine Bewertung der verdnderten Rahmenbedingung fiir die administrative Um-
setzung der AgrarumweltmaBBnahmen war wegen der Parallelitidt der Berichtslegung mit
der erstmaligen Umsetzung der neuen Rahmenbedingungen nicht praktikabel. Um die
gemeinsame Bewertung der Art.-16-Mallnahmen und der Agrarumweltmallnahmen fort-
zusetzen, wird innerhalb der Ex-post-Bewertung der administrative Vollzug erneut unter-
sucht.
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5b.6 Ziel- und Wirkungsanalyse anhand der kapitelspezifischen Bewer-
tungsfragen

Vor dem Hintergrund der Zielsetzungen und zu erwartenden Wirkungen der MaBBnahme
(vgl. Kapitel 5b.1) sowie den Ausfithrungen zu den gemeinsamen Bewertungsfragen (vgl.
dazu EU-KOM, 2000) miissen die Fragen V.1 und V.4.B beantwortet werden. Die Rele-
vanz und Anwendbarkeit der Fragen wurde bereits unter 5b.2 dargestellt.

5b.6.1 Frage V.1 — Beitrag der Ausgleichszahlungen zur Kompensation
von Kosten und Einkommensnachteilen, die durch umweltspezi-
fische Einschrinkungen entstehen

Um die Betroffenheit der Betriebe durch die Schutzgebietsausweisung nidher abschitzen
zu konnen, wurde der von der Mallnahme betroffene Fldchenanteil in den Betrieben un-
tersucht. In Tabelle 5b.5 wird die geforderte Flache in Bezug zur LF der Betriebe gesetzt.
Fast 75 % der geforderten Natura-2000-Fliche bewirtschaften Betriebe, deren Natura-
2000-Flachenanteil an der LF weniger als 25 % betrdgt. Diese Gruppe umfasst 85 % der
312 geforderten Betriebe, die rechnerische Ausgleichszahlung betrdgt 600 Euro pro Be-
trieb. 163 Betriebe - und damit mehr als die Hélfte aller geforderten Betriebe - sind nur
mit weniger als 10 % ihrer LF betroffen. Den grofiten Anteil an der Forderfliche bringen
Betriebe ein, die mehr als 10 %, jedoch weniger als ein Viertel ihrer LF in der Natura-
2000-Gebietskulisse bewirtschaften. Diese Betriebe beantragen durchschnittlich fiir 12 ha
Griinland Ausgleichszahlung; dies entspricht einem durchschnittlichen Zahlungsbetrag
von 924 Euro pro Betrieb und Jahr.

Tabelle 5b.S  Betriebe mit Ausgleichszahlung und ihre flaichenméfige Betroffenheit

Geforderte Fléiche Betriebe Fliche NATURA 2000

Anteil an LF in % Anzahl relativ ha % O Mittelwert Median
>10 163 52,2 812 28,9 5,0 4,4
10 bis <25 103 33,0 1.261 44,8 12,2 10,4
25 bis <50 33 10.6 609 21.6 18.4 13,9
50 bis <75 5 1,6 49 1,7 9,7 6,7
75 bis 100 8 2.6 84 3,0 10,5 8.1
Summe 312 100,0 2.813 100,0

Quelle: InVeKoS; eigene Berechnungen.

Festzustellen ist, dass die Auflagen, die durch Ausgleichszahlung zu kompensieren sind,
relativ gering sind und damit bei der Mehrheit der Betriebe keine wesentlichen De-
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ckungsbeitragsverluste bewirken werden. In Anbetracht des relativ geringen durchschnitt-
lichen Forderbetrages kann zwar von einer (anteiligen) Kompensation der entstehenden
Deckungsbeitragsverluste ausgegangen werden; (positive) Einkommenswirkungen sind
jedoch zu vernachldssigen. Tabelle 5b.6 stellt die Betriebe, die Ausgleichszahlung erhal-
ten, im Vergleich zu allen Betrieben des Bundeslandes dar.

Tabelle Sb.6  GroBenverteilung von Betrieben mit Ausgleichszahlung im Vergleich zu
allen landwirtschaftlichen Betrieben

Betriebe mit Ausgleichszahlung Alle landwirtschaftlichen Betriebe

LF in ha Anzahl % Anzahl %
<10 10 3.2 6.233 324
10 bis < 30 24 7.7 3.056 15,9
30 bis < 50 39 12,5 2.285 11,9
50 bfs < 70 50 16,0 4790 * 249
70 bis < 100 91 29,2

> 100 98 31.4 2.899 15,0
Summe 312 100,0 19.265 100,0

* 50 bis < 100 ha
Quelle: Statistisches Bundesamt, 2004, Seite 28, und eigene Berechnungen.

5b.6.2 Frage V.4.B — Beitrag der Ausgleichszahlungen zum Schutz der
Umwelt

Indikator V.4.B-1.1. Anteil der LF an der zu Ausgleichszahlungen berechtigten Fliche

Das fiir die MaBnahme el insgesamt ausgewiesene Fordergebiet betrdgt ca. 10.000 ha.
Der forderfihige Griinlandanteil daran ist nicht bekannt. Derzeit werden 2.813 ha gefor-
dert, dass sind rd. 28 % der Forderkulisse.

Tabelle Sb.7  Anteil der geférderten Fldche an der zu Ausgleichszahlungen berechtig-

ten Flache
LF in Zu Ausgleichszahlungen Geforderte Fliche
Natura-2000 berechtigte Fliiche (nur Griinland)
ha ha % der LF ha % der LF
10.000 keine Daten keine Daten 2.813 28

Quelle: MUNL, 2003, eigene Berechnungen.
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Indikator V.4.B-1.2. Anteil der zuschussfiihigen Betriebe, die Ausgleichszahlungen
beziehen

Uber den Anteil der zuschussfihigen landwirtschaftlichen Betriebe innerhalb der Ge-
bietskulisse konnen keine Aussagen getroffen werden, da entsprechende Daten in
Schleswig-Holstein nicht vorliegen. Sie wiirden die Kenntnis der Besitz- bzw. Bewirt-
schaftungsverhéltnisse aller Flurstiicke innerhalb der Natura-2000-Gebiete erfordern, was
nur auf Grundlage eines umfassenden GIS moglich ist. Dies steht seit 2005 in Grundzii-
gen zur Verfiigung, allerdings nicht fiir die Forderdaten des Betrachtungszeitraumes 2000
bis 2004.

Tabelle 5b.8  Anteil der zuschussfidhigen Betriebe, die Ausgleichszahlungen beziehen

Potenziell zuschussfihige Betriebe, die Ausgleichszahlungen beziehen
landwirtschaftliche Betriebe

Anzahl Anzahl % der forderfihigen Betriebe

keine Daten 312 keine Daten

Quelle: MUNL, 2004.

Indikator V.4.B-1.3. Verhiiltnis von begiinstigten sanktionierten Betrieben zu nicht
begiinstigten sanktionierten Betrieben

Uber die Anzahl landwirtschaftlicher Betriebe, die formal antragsberechtigt sind, aber
keine Zahlungen beantragt haben, liegen - wie zur Halbzeitbewertung bereits ausgefiihrt -
keine Daten vor (vgl. Erorterung zu Indikator V.4.B-1.2).

5b.6.3 Kritische Wertung des vorgegebenen Bewertungsrasters und
Uberlegungen fiir die Ex-post-Bewertung

Wie bereits in der Halbzeitbewertung dargestellt, wird sich aufgrund fehlender Daten und
unter Wahrung der VerhéltnisméaBigkeit der vorgegebene Fragenkatalog auch zur Ex-post-
Bewertung nicht vollstdndig beantworten lassen.

Die Evaluatoren sehen ein Problem darin, dass teilweise gleiche oder dhnliche Tatbestén-
de in EU-Staaten bzw. einigen Bundesldndern iiber Vertragsnaturschutzmaflnahmen ge-
fordert werden, wéhrend andere mit der Ausweisung von Schutzgebieten und entspre-
chenden Ausgleichszahlungen nach Art. 16 arbeiten. Da die ,,gemeinsamen Bewertungs-
fragen™ fiir die Ausgleichszahlungen hinsichtlich der Umweltwirkungen wesentlich weni-
ger differenziert sind, konnte es sein, dass EU-Staaten oder Bundeslénder, die stark auf
Art. 16 setzen, in geringerem Malle Umweltwirkungen bilanzieren. Damit ist die Ver-
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gleichbarkeit der Bewertungsergebnisse fiir eine Metaevaluierung eingeschréankt. Es wird
angeregt, dieses zum Gegenstand eines Fachgutachtens der EU zu machen. Dabei wire
auch zu berlicksichtigen, dass vermutlich die in Schutzgebieten durchsetzbaren Auflagen
auch von den zur Verfiigung stehenden Fordermoglichkeiten abhdngen.

5b.7 Gesamtbetrachtung

Im Folgenden werden im Kapitel 5b.7.1 die Ergebnisse der Bewertung zusammenfassend
dargestellt und im Kapitel 5b.7.2 ein Uberblick iiber die zur Halbzeitbewertung ausge-
sprochenen Empfehlungen und den Stand ihrer Umsetzung gegeben.

5b.7.1 Gesamtbetrachtung hinsichtlich der Inanspruchnahme und er-
zielten Wirkungen

Bis 2004 wurden etwa 56 % des operationellen Zieles von 5.000 ha geforderter Flache
erreicht, also gut 2.800 ha. 2001 erfolgte nur ein sehr geringer Flichenzuwachs von
100 ha, in den beiden folgenden Jahren jeweils von etwa 200 ha. Demnach zeichnet sich
nicht ab, dass am Ende der Programmlaufzeit ein Zielerreichungsgrad von mehr als 65 %
erreicht werden kann.

Die wirtschaftliche Betroffenheit der geférderten Betriebe kann als gering eingestuft wer-
den. 75 % der geforderten Flachen bewirtschaften Betriebe, deren Anteil der Natura-
2000-Flache weniger als 25 % der LF betrdgt. Der rechnerische Beihilfebetrag dieser Be-
triebe betrdgt knapp 600 Euro/Betrieb und Jahr. Obwohl die Auflagen, die durch Aus-
gleichszahlung kompensiert werden sollen, relativ gering sind, kann in Anbetracht des
vergleichsweise geringen durchschnittlichen Forderbetrages fiir diese Betriebe zwar von
einer (anteiligen) Kompensation der entstehenden Kosten ausgegangen werden, die Ein-
kommensbildung ist jedoch zu vernachléssigen.

Die MaBnahmenauflagen Verzicht auf Griinlandumbruch sowie auf zusitzliche Entwésse-
rungsmaBnahmen sind Mindestvoraussetzungen zur Griinlanderhaltung. Wirkungen, die
tiber die Sicherung der Flichen und damit einen indirekten Schutz fiir die Ressourcen
Wasser, Boden und Landschaft hinausgehen, sind lediglich auBerhalb ausgewiesener
Schutzgebiete zu erwarten. Innerhalb der rechtskriftig nach Landesrecht ausgewiesenen
Schutzgebiete miissen hoheitliche Beschrankungen der Nutzung unabhéngig von einer
Teilnahme an der Mallnahme eingehalten werden.

Allerdings kann durch die Ausweisung von Schutzgebieten ein dauerhafter Mindestschutz
fir wertvolle Gebiete gewéhrleistet werden, der mit dem — auf begrenzte Zeitrdume be-
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fristeten — freiwilligen Vertragsnaturschutz nicht so gezielt méglich ist. Dariiber hinaus
konnen Schutzgebietsverordnungen lediglich Verbote enthalten und keine Verpflichtun-
gen zu aktivem Handeln, d. h. zur Bewirtschaftung. Die Ausgleichszahlung bietet einen
Anreiz, den — aus Naturschutzgriinden erwiinschten — Griinlanderhalt innerhalb von
Schutzgebieten aufrecht zu erhalten.

AuBlerhalb der Schutzgebiete konnen durch die freiwillige Teilnahme Wirkungen fiir die
Umwelt erzielt werden. Der Anteil dieser Flachen ist jedoch nicht bekannt. Prinzipiell
kann die Ausgleichszahlung die Durchsetzbarkeit und Akzeptanz hoheitlicher Einschrén-
kungen fordern, Schutzgebietsausweisungen vereinfachen und einen Einstieg in freiwilli-
ge Vereinbarungen erleichtern.

Tabelle 5b.9: Zusammenfassende Einschédtzung der Ausgleichszahlung

Mafinahme Geforderte Er- Treff- Implemen-  Haupt- Geschiitzte Ressource
Fliche  fiillung sicher- tierung wirkung
ha OP (%) heit durch
=
EN [>) on -
oh o 5 o § =2 g
S5=2 55 5 & - % £ &
EX s = 2 =] % 5 & 2 3
S © g = s & 3 < 2 2, e =
EEEE EC 2 & s %2
=73 > o -
el Gebiete mit keine oder nur sehr geringe Umwelt-
umweltsp.en- 2813 56 - - 0 X wirkungen, da hoheltllcl']e Auflagen
fischen Ein- auch ohne MaBnahme eingehalten
schrankungen werden mussen; jedoch Akzeptanz-

steigerung hoheitl. MalBnahmen

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

5b.7.2 Gesamtbetrachtung hinsichtlich des Standes der Umsetzung der
zur Halbzeitbewertung ausgesprochenen Empfehlungen

Die zur Halbzeitbewertung ausgesprochene Empfehlung, die Hohe der Ausgleichszahlung
starker an den Auflagenstatus des jeweiligen Natura-2000-Gebietes anzulehnen, wurde
nicht umgesetzt. Die weiteren Empfehlungen richteten sich nicht primér an das Bundes-
land und lagen auBlerhalb seiner Umsetzungskompetenz.
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5b.8 GAP-Reform und ELER-Verordnung - Auswirkungen auf die
Forderperiode 2007 bis 2013

5b.8.1 GAP-Reform und ihre Implikation auf die Ausgestaltung der
zukiinftigen Ausgleichszahlung

Im Kapitel 6.8 werden die Auswirkungen der Agrarreform, insbesondere die der Entkopp-
lung und der Mindeststandards auf die zukiinftige landwirtschaftliche Produktion darge-
stellt. Diese Auswirkungen betreffen in Teilen auch die Gebiete mit umweltspezifischen
Einschrankungen. Um Doppelungen zu vermeiden, werden die diesbeziiglichen Textpas-
sagen an dieser Stelle nicht iibernommen. Es wird insbesondere auf die Ausfithrungen
unter 6.8.1, Zwischeniiberschrift ,,Instandhaltung von aus der Produktion genommen Fl4-
chen® und ,,Auflagen in Natura-2000-Gebieten* verwiesen.

5b.8.2 ELER-VO und ihre Implikation auf die Ausgestaltung zukiinfti-
ger Agrarumweltmafinahmen

Im Vergleich zur VO 1257/1999 beinhaltet die ELER-Verordnung folgende Anderungen
fiir den Forderbereich der Gebiete mit umweltspezifischen Einschrdankungen:

—  Erweiterung der Zahlungen des zukiinftigen Art. 38 der ELER-VO neben den Natura-
2000-Gebieten um Zahlungen, die im Zusammenhang mit der WRRL stehen;

—  Erweiterung der berechtigten Fliche um Wiélder und sonstige bewaldete Flachen in
Natura-2000-Gebieten durch Art. 46. Beihilfeberechtigt sind private Waldbesitzer
und deren Vereinigungen. Die Forderung ist inhaltlich mit der des Art. 38 vergleich-
bar;

— Aufnahme der Option einer zeitlichen Differenzierung der Hohe der Ausgleichszah-
lung fiir landwirtschaftliche Flachen. Der Hochstbetrag von 500 Euro/ha darf lédngs-
tens 5 Jahre gewéhrt werden;

— Moglichkeit, die flachengebundene Zahlung nach Art. 38 zukiinftig durch Beihilfen
fir nicht produktive Investitionen auf landwirtschaftlichen Fldachen zu flankieren,
wenn dadurch der 6ffentliche Wert der Gebiete gesteigert wird.

Kommentar: Gemill den Zielvorstellungen der EU-Politik fiir landliche Entwicklung
kommt dem Schutz von Umwelt und Landschaft eine besondere Bedeutung zu. Insofern
ist die Fortsetzung und Ausweitung der Fordermoglichkeiten von Ausgleichszahlungen in
Natura-2000-Gebieten folgerichtig. Dies betrifft insbesondere die Waldgebiete innerhalb
der Natura-2000-Kulisse und Flachen, die im Zusammenhang mit der Wasserrahmenricht-
linie (2000/60/EG) stehen. Mit dieser deutlichen Erweiterung der berechtigten Fldchen
folgte die KOM den Wiinschen und Forderungen vieler Mitgliedstaaten. Weiterhin gelten
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die in Kap. 6.8 unter der Zwischeniiberschrift ,,Auflagen in Natura-2000-Gebieten* ge-
troffenen Aussagen zum Abwigungs- und Einigungsprozess zwischen ordnungsrechtli-
chen Festsetzungen und freiwilligen Vereinbarungen.

5b.9 Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Zur Ableitung von Schlussfolgerungen und Empfehlungen dienen die in den Kapiteln
5b.3 bis 5b.7 durchgefiihrten Analysen. Die wichtigsten Datenquellen werden in Kap.
5b.2.2 genannt. Ergénzt werden diese Informationen durch einen Workshop mit dem zu-
stindigen Fachreferat des MUNL sowie den Landwirtschaftskammern und der Koordina-
tionsstelle fiir Vertragsnaturschutz im Jahr 2003. Im Jahr 2005 wurden zusitzlich telefo-
nische Interviews mit dem Fachreferat durchgefiihrt.

5b.9.1 Empfehlungen fiir den verbleibenden Programmplanungszeit-
raum

Das Modell der Ausgleichszahlungen in Natura-2000-Gebieten und Kohédrenzflachen ist
nach Ansicht der Evaluatoren weiterhin sinnvoll und ausbaufihig.

Zur kiinftigen priziseren Beantwortung der Umweltwirkungen der MafBnahme ist eine
Verschneidung von Forderdaten mit Datensédtzen notwendig, die die 6kologische Sensibi-
litdt der potenziellen sowie der geforderten Fldchen abbilden. Fiir die Ex-post-Bewertung
sollten entsprechende Verschneidungsroutinen entwickelt werden.

Die Verfolgung der Entwicklung des Griinlandanteils in den Natura-2000-Gebieten konn-
te durch eine Einbeziehung in die kiinftige Uberpriifung der ,,Feldblécke* anhand von
Luftbildern geschehen.

5b.9.2 Empfehlungen fiir die neue Programmierung 2007 bis 2013

SchutzmaBnahmen in Natura-2000-Gebieten auf landwirtschaftlichen Fldchen werden
grundsétzlich tiber Artikel 38 der ELER-VO moglich sein, jedoch ist dann auf eine Anhe-
bung der Mindestanforderungen im Rahmen der Schutzgebietsverordnungen zu achten.
Wie ausfiihrlich auch in Kapitel 6.8 dargelegt wird, hingen die Optionen zur Forderung in
Natura-2000-Gebieten in starkem Mafle von den Anforderungen der Cross-Compliance-
Regelungen ab. Anforderungen, die dem Cross-Compliance-Standard entsprechen, sind
nicht nach Art. 38 der ELER-VO forderbar.
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Die Auflagen fiir die Gewdhrung der Ausgleichszahlung sind daher jeweils genau darauf-
hin zu priifen, ob sie nicht bereits Gegenstand von Cross-Compliance-Anforderungen
sind. Dies konnen z. B. Zahlungen fiir Auflagen sein, die den Erhalt organischer Substanz
im Boden oder den Erhalt der Bodenstruktur bewirken (nach § 2 (1) Direktzahlungen-
Verpflichtungengesetz — DirektZahlVerpflG), wie der Verzicht auf Entwisserungsmal-
nahmen, wenn es sich um z. B. moorige Béden handelt.

Die einschneidendste, wenn auch noch nicht sofort wirksame Konsequenz, bezieht sich
auf die Regelungen zum Dauergriinlanderhalt im Rahmen von Cross Compliance. Zur
Zeit ist noch nicht absehbar, wann in Schleswig-Holstein aufgrund des sinkenden Griin-
landanteils im Rahmen der Cross-Compliance-Regelungen zunichst eine Genehmigungs-
pflicht fiir Griinlandumbruch (ab 8 % Verlust gegeniiber 2003) bzw. die Wiedereinsaat-
Verpflichtung (ab einem Verlust von 10 % gegeniiber 2003) eintritt. In Bezug auf das
Griinland in Natura-2000-Gebieten sollte schon zu Beginn des ndchsten Programmpla-
nungszeitraums ein Konzept entwickelt werden, wie ab diesem Zeitpunkt verfahren wird,
und auf eine Stellungnahme der KOM hingewirkt werden, durch die geklédrt wird, ob bei
Erreichen der 10 % Grenze der Griinlanderhalt weiterhin ausgleichsberechtigter Forder-
tatbestand nach Art. 38 sein kann. Mit Erreichen der 10 %-Grenze wird jeder betriebliche
Verstoll gegen das Griinlanderhaltungsgebot einen sanktionsrelevanten Tatbestand geméf

Cross Compliance darstellen, der sich auf die Direktzahlungen fiir die gesamte Betriebs-
flache bezieht.

Fiir den Einsatz von Mitteln nach Art. 38 fiir Fldchen, die fiir die Umsetzung der Wasser-
rahmenrichtlinie relevant sind, miissen im Rahmen der neuen Programmierung entspre-
chende Fordertatbestdnde definiert werden.
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