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2

Uberblick Uber den Bewertungsrahmen und die Umsetzung von
PROLAND Niedersachsen 2000 bis 2006

2.0 Zusammenfassung

Ziel, Zweck und Organisation der Ex-post-Bewertung

Der modulare Aufbau der Aktualisierung der Halbzeitbewertung und der Ex-post-
Bewertung schuf die Mdglichkeit, einzelne Wirkungsbereiche vertieft zu untersuchen
und thematische Schwerpunktsetzungen vorzunehmen. Wurden einzelne Aspekte in
der Ex-post-Bewertung nicht mehr erneut analysiert, erfolgte ein Verweis auf die Ak-
tualisierung der Halbzeitbewertung. In den meisten Forderkapiteln konnten so Aussa-
gen zur Wirksamkeit und Effizienz der verausgabten Mittel.

Die landertbergreifende Organisation der Bewertung hat sich bewé&hrt, sowohl zur
Abstimmung des Untersuchungsdesigns als auch zur Diskussion von Schlussfolge-
rungen und Empfehlungen. Besonders wichtig waren die Austauschprozesse im
Nachgang der Aktualisierung der Halbzeitbewertung zur Vorbereitung der neuen
Programme.

Die Berichtsstruktur beriicksichtigt sowohl das Interesse der EU-Kommission an kur-
zen forderkapitelbezogenen Darstellungen (Textband) als auch die eher mal3hahmen-
oder richtlinienbezogenen Interessen der Fachreferate des ML und MU, fir die die
Evaluierungsergebnisse in getrennten M aterial banden aufbereitet wurden.

Inhaltliche Programmé&nderungen und Einflussfaktoren

PROLAND war ein schwerpunktmélig auf die Verbesserung der infrastrukturellen
Rahmenbedingungen in landlichen Raumen ausgerichtetes Programm. Schon mit der
Programmaufstellung lag hier ein finanzieller Schwerpunkt, der sich mit der Pro-
grammumsetzung noch weiter in diese Richtung verschoben hat. Dies ist auch auf zu-
rickgehende Bundes- und Landesmittel und die immer stérkere Einbindung der
kommunalen Gebietskorperschaften in die Kofinanzierung zuriickzufthren.

Durch veranderte Prioritétensetzungen infolge des Regierungswechsels und unter-
stutzt durch die GAP-Reform wurde der sektorbezogene Ansatz gestéarkt, zum einen
durch den Ausbau von Agrarumweltmaf3nahmen, zum anderen durch einzelbetriebli-
che Managementsysteme.

Die Hochwasserereignisse des Jahres 2002 haben zu einer deutlichen Verstarkung der
finanziellen Anstrengungen im Hochwasserschutz gefuhrt.

Administrative Umsetzung

Wesentliche Veranderungen in der Umsetzungsstruktur ergaben sich durch die Aufl6-
sung der Bezirksregierungen und Umorganisationen bzw. Aufgabenverlagerung in der
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Landesverwaltung. Von den Umstrukturierungen war der nachgeordnete Bereich des
MU wesentlich stérker betroffen als der des ML, weil hier die mit dem Bewilligungs-
geschéft betrauten Organisationseinheiten weitgehend intakt geblieben sind.

In wieweit sich die implementierte Umsetzungsstruktur als effizient erweisen wird,
zeigt sich erst in der neuen Forderphase 2007 bis 2013.

Finanzeller Vollzug

Niedersachsen war eines der wenigen Bundeslander, das - gemessen am Mittelabfluss
-ein erfolgreiches Programm vorzuweisen hatte. Aufgrund des starken Gewichts der
landlichen Entwicklungsmalinahmen (Forderschwerpunkt 11), der Einbindung der
Kommunen in die Kofinanzierung und einer schlagkraftigen Agrarstrukturverwaltung
konnten deutlich mehr Mittel als geplant verausgabt werden. Hinzu kam der Ksten-
schutz, der in allen Landern aufgrund seines enormen Finanzbedarfs und des planeri-
schen Vorlaufs quasi wie ein ,, Schwamm® zusétzliche Mittel aufsaugen konnte.

Insgesamt wurden rund 19 % mehr EU-Mittel verausgabt. Bel den offentlichen Mit-
teln fallt die Differenz zwischen Soll und Ist mit +16 % etwas geringer aus.

Die Inanspruchnahme der Forderschwerpunkte | und 111 blieb hinter den urspringli-
chen Erwartungen zuriick. Am starksten fallt die negative Abweichung vom Soll in
Forderschwerpunkt 111 aus (-23 %). Diesist v. a. auf die Agrarumweltmal3nahmen zu-
rickzufihren, die gegentiber den urspriinglichen Planungen rund 24 Mio. Euro weni-
ger an Mitteln beanspruchten.

Niedersachsen setzte zusétzlich zu PROLAND noch viele Ma3nahmen ausschlief3lich
mit nationalen Mitteln um. Im Vordergrund standen hier Mal3nahmen wie der Kus-
tenschutz, die Flurbereinigung und die Dorferneuerung.

Das Gros der Mittel, das der Landwirtschaft und den l&andlichen R&ume zur Verfu-
gung gestellt wurde, kam aus der 1. Saule der GAP. Rund 78 % der offentlichen Mit-
tel im Jahr 2006 waren 1.-Séule-Zahlungen, in erster Linie fur Direktzahlungen an die
landwirtschaftlichen Betriebe. Die Ubrigen 22 % der 6ffentlichen Mittel standen der
2. Saule zur Verfugung.

PROLAND besal? eine grofe finanzielle Bedeutung fur léndliche Raume. Bezogen
auf die anderen EU-Programme in Niedersachsen stand es mit 1,37 Mrd. Euro an
zweiter Stelle hinter dem Regional programm. Obwohl es nur bei einzelnen Mal3nah-
men (z. B. dem Vertragsnaturschutz) eine gezielte Mittelsteuerung gab, kam es schon
aufgrund der unterschiedlichen agrarstrukturellen Gegebenheiten, der Forderinhalte,
der Kofinanzierungsmoglichkeiten und der Erfahrungen in der Akquise von Forder-
mitteln zu raumlichen Schwerpunkten.

Rund 30 % der offentlichen Mittel in PROLAND entfielen auf finf Landkreise:
Emsland, Luneburg, Osnabriick, Diepholz und Cloppenburg. Damit hat sich im
Vergleich zur Aktualisierung der Halbzeitbewertung in den letzten zwei



Kapitel 2  Einleitung 3

Programmjahren 2005 und 2006 die raumliche Verteilung nicht geédndert. Auf den
gesamten Programmplanungszeitraum bezogen flossen demzufolge deutlich mehr
Mittel in die drel ehemaligen Regierungsbezirke Weser-Ems, Hannover und
Luneburg als in den Regierungsbezirk Braunschweig .

2.1 Einleitung

Ziel dieses Kapitelsist es,

2.2

die Ex-post-Bewertung hinsichtlich ihrer Bedeutung und ihres Verhaltnisses zu den
vorangegangenen Evaluationen einzuordnen,

einen Uberblick tber die Programmstruktur und wesentliche Einflussfaktoren zu ge-
ben,

einen Uberblick tber die an der Abwicklung beteiligten Stellen zu vermitteln sowie

den finanziellen Vollzug von PROLAND und seine Bedeutung im Kontext der nie-
dersachsischen Forderpolitik (vorrangig der EU-kofinanzierten Programme) darzu-
stellen.

—Ziel, Zweck und Organisation der Ex-post-Bewertung

2.2.1 Ziel und Zweck der Ex-post-Bewertung

Der Bewertungsleitfaden der EU-Kommission (2000) bildet analog zu den vorangegange-
nen Evaluierungsstudien das formale und inhaltliche Gerust der Ex-post-Bewertung. We-
sentliche Funktionen einer Ex-post-Bewertung sind aus Sicht der EU-Kommission fol-
gende (EU-KOM, 1999, S. 8):

Sie gibt Antwort auf die Bewertungsfragen und untersucht insbesondere die Verwen-
dung der Mittel, die Wirksamkeit und Effizienz der Forderung und die Wirkungen
des Gesamtprogramms auf die prioritaren Zielbereiche der EU (gemeinschaftlicher
Mehrwert).

Sie zieht Schlussfolgerungen fir die Weiterentwicklung der Politik zur Entwicklung
der landlichen Raume und kann Hinweise firr die Diskussion um den Health Check'
sowie die Ausgestaltung der Forderperiode ab 2014 liefern.

Die Vorschlage der KOM zum Health Check enthalten z. B. in Anhang Il eine exemplarische Liste
von Vorhabensarten fUr die Prioritéaten nach Artikel 16a (EU-KOM, 2008). Diesbezlglich wirde es
sich anbieten, diese mit den Ergebnissen der Ex-post-Bewertungen zu spiegeln, die Aussagen Uber
kosteneffiziente M al3nahmen treffen.
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Abbildung 2.1:  Analyseschwerpunkte der vorangegangenen Evaluierungen

Ex-ante-Bewertung Aktualiserung der Halbzeitbewertung
- Beurteilung der Strategie hinsichtlich der (2000-2004)
Relevanz und der Kohérenz der - Erarbeitung von Schlussfolgerungen und
vorgeschlagenen Ziele Empfehlungen firr die Restlaufzeit des Programms, vor
- Beurteilung des Ziel-Indikatoren-Systems allem aber fir die neue Programmphase ab 2007 unter
- Abschétzung der voraussichtlichen Beriicksichtigung der ELER-Verordnung, der Reform
Wirkungen der ersten Saule (Entkopplung, Cross Compliance,
- Uberpriifung der Durchfiihrungsmodalitéten Modulation), Natura 2000 und der Umsetzung
und der Kohérenz mit der GAP, Analyse des der Wasserrahmenrichtlinie (WRRL)
gemeinschaftlichen Mehrwerts

h 2003 2005 2008

Halbzeitbewertung (2000-2002) Ex-post-Bewer tung (2000-2006)

- Analyse der Inanspruchnahme und ihrer - Vertiefte Analyse der Wirkungen durch eine
Determinanten thematische Fokussierung

- Analyse des Implementationsprozesses und - Untersuchung der Wirksamkeit und der
maglicher Hemmnisse Effizienz der verausgabten Mittel

- Ermittlung der Ergebnisse und erster - Erarbeitung von Schlussfolgerungen fiir die
Wirkungen Poalitik der Entwicklung des Iandlichen

- Bewertung der Qualitét der Begleitsysteme Raums, einschlie3lich ihres Beitrags zur

Flankierung der GAP

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Ex-post-Bewertung baut auf den methodischen Ansatzen und Ergebnissen der Halb-
zeitbewertung (FAL; ARUM und BFH, 2003) und der Aktualisierung der Halbzeitbewer-
tung (FAL; BFH und ARUM, 2005) auf (vgl. Abbildung 2.1). Im Gegensatz zu vorherge-
henden Bewertungen liegt der Schwerpunkt der Ex-post-Bewertung auf einer vertieften
Analyse der erreichten Wirkungen (auch im Verhaltnis zu den hierzu eingesetzten Mit-
teln). Aussagen zur Effizienz der Politik fir den landlichen Raum werden abgeleitet. Er-
gebnisse vorhergehender Bewertungen werden nur insofern in der Ex-post-Bewertung
wiederholt, wie sie fur das Verstandnis der getroffenen Aussagen erforderlich sind. An-
dernfalls erfolgt ein Verweis auf den entsprechenden Fundort.

Die Ex-post-Bewertung verfolgt einen riickschauenden summativen Ansatz, wahrend die
vorhergehenden Evaluierungsphasen und die daraus resultierenden Berichte v. a. die Pro-
grammumsetzung begleiten und verbessern sollten (formativer Zweck) (zu den Begriff-
lichkeiten siehe Eser, 2001).

Die Vollzugskontrolle, die Analyse des Outputs, die Diskussion der Zielerreichung sowie
die Darstellung von Ergebnissen und Wirkungen umfassen den gesamten Programmpla-
nungszeitraum 2000 bis 2006. Die verwendeten Daten und Methoden unterscheiden sich
je nach Forderkapitel und sind an entsprechender Stelle dargestellt.



Kapitel 2  Einleitung 5

2.2.2 Wer machtewas? - Organisation der Bewertung

Die Ex-post-Bewertung von PROLAND wurde federfuhrend vom Institut fur Landliche
Raume (LR)” gemeinsam mit entera’ und dem Institut fir Okonomie der Forst- und Holz-
wirtschaft durchgefihrt.

Eingebunden war die Bewertung von PROLAND in einen gemeinsamen Bewertungsan-
satz mit den Bundesléndern Schleswig-Holstein, Hessen und Nordrhein-Westfalen sowie
den beiden Stadtstaaten Hamburg und Bremen (im Folgenden 6-Lander-Bewertung).

Dieser gemeinsame Bewertungsansatz beinhaltete

— die Begleitung der Evaluation durch einen landertibergreifenden Lenkungsausschuss
zur Abstimmung von wesentlichen organisatorischen und inhaltlichen Fragen der E-
valuation mit den Auftraggebern, sowie

— Uber die landerspezifischen Bewertungen hinausgehende Vergleiche zwischen den
Programmen/Mal3nahmen im Rahmen von Workshops, und

— die Begleitung der Mal3nahmenevaluationen durch landerlbergreifende Arbeitsgrup-
pen.

Zwei Forderkapitel von PROLAND unterlagen einer zentralen, bundesweit durchgefihr-
ten Bewertung: Kapitel | , Investitionen in landwirtschaftlichen Betrieben* (Kapitel 3 im
vorliegenden Bericht) und Kapitel VIl ,Verbesserung der Verarbeitung und Vermarktung
landwirtschaftlicher Erzeugnisse* (Kapitel 7 des vorliegenden Berichts). Diese wurden
von dem Institut fir Betriebswirtschaft sowie dem Institut fur Marktanalyse und Agrar-
handel spolitik (beide vTI) durchgefihrt.

2.2.3 Aufbau der Ex-post-Bewertung
Der Ex-post-Bewertungsbericht setzt sich aus einem zusammenfassenden Textband zu-

sammen, der die Ergebnisse zu allen Forderkapiteln und die zusammenfassende Pro-
grammbewertung enthalt. Daneben gibt es in unterschiedlicher Ausgestaltung Material-

Das Ingtitut fur Léndliche Raume gehorte bis zum 31.12.2007 zur Bundesforschungsanstalt fur Land-
wirtschaft (FAL); das Institut fir Okonomie der Forst- und Holzwirtschaft war Teil der Bundesfor-
schungsanstalt fur Forst- und Holzwirtschaft (BFH). Aufgrund der Reorganisation der Ressortfor-
schung des BMELV gehoren beide Institute seit dem 01.01.2008 zum Johann Heinrich von Thiinen-
Institut, Bundesforschungsinstitut fur Léandliche Raume, Wald und Fischerei (vTI).

ARUM hat sich mit einem anderen Planungsbiro zusammengeschlossen und arbeitet jetzt unter dem
Namen entera.
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bande zu den einzelnen Forderkapiteln. Diese enthalten Kalkulationsgrundlagen, Vertie-
fungsstudien oder Mal3nahmen bezogene Darstellungen (siehe Tabelle 2.1).

Tabelle 2.1: Aufbau der Ex-post-Bewertung von PROLAND

Textband-K apitel Inhalt des M aterialbandes

2 —Einleitung

3 — Berufsbildung

4 — Einzelbetriebliche Forderung Fragebogen, Ergebnistabellen, vertiefende Studien zu
verschiedenen Themen (Umweltwirkungen, tiergerechte
Haltungsformen, Arbeitsmarkteffekte, Agrarstruktur-
entwicklung, Einkommensentwicklung)

5 — Erschwernisausgleich

6 — Agrarumweltmal3nahmen Modul berichte: Flachennutzung, Okoeffizienz, Akzep-
tanz, Landschaftsbild, Wirkungskontrollen ausgewahlter
PROL AND-Naturschutzmafinahmen 2000-2006

7 —Verarbeitung und Vermarktung

8 — Forstwirtschaft 1 Ausfihrliche Beantwortung der Bewertungsfragen,
2 Fragebogen der Zuwendungsempfangerbefragung,
3 Zweckmal3igkeitsnachweis Wegebau

9 — Artikel-33-Maf3nahmen Texte der MalRnahmenbewertungen,
erganzende Studien der Maf3nahmenbewertungen

10 — Kapitel Ubergreifende Bewertung  Studie 1: Einkommens- und Beschéftigungswirkungen
von Agrarumweltmaf3nahmen, der Ausgleichszulage fir
benachteiligte Gebiete und der Ausgleichszahlung fur
Gebiete mit umweltspezifischen Nachteilen,

Studie 2: Einflussfaktoren der Griinlandentwicklung
unter besonderer Bericksichtigung der Wirkungen der
EPL R-FOrderung,

Studie 3: Untersuchung und Bewertung der Implementa-
tionskosten von PROLAND vor dem Hintergrund der
erzielten Wirkungen,

Studie 4. Biogasanlagen in Niedersachsen — Umweltwir-
kungen und Landnutzung

Quelle: Eigene Darstellung.
2.3 Was passierte im Programmumfeld? - Einflussfaktoren auf die
Programmstr uktur

Verschiedene Faktoren, die die inhaltliche Programmstruktur beeinflussen, sind denkbar.
Dazu gehdren Verénderungen im rechtlichen Rahmen (z. B. in der Umweltgesetzgebung),
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Katastrophenereignisse wie Hochwasser oder Stiirme, andere politische Prioritétensetzun-
gen aufgrund von Wechseln in Bundes- und Landesregierungen oder Abweichungen von
den urspriinglichen Planungen.

PROLAND wurde seit 2001 kontinuierlich angepasst. Insgesamt erfolgten sechs Pro-
gramménderungen. Bei den vorgenommen Anderungen handelte es sich zumeist um in-
haltliche Feinjustierungen, Anpassungen an GAK-Anderungen oder finanzielle Um-
schichtungen aufgrund der unterschiedlichen Inanspruchnahme einzelner Haushaltslinien.
Eine wichtige Rolle spielte auch das Hochwasserereignis des Jahres 2002 an der Elbe, das
eine deutliche Ausweitung der Deichschutzmal3nahmen zur Folge hatte. Als neue Mal3-
nahme wurden die Einzelbetrieblichen Managementsysteme (y) eingefihrt, die landwirt-
schaftliche Betriebe vor allem Uber die Neuerungen im Zuge von Cross Compliance bera-
ten.

PROLAND 2000 bis 2006 war ein schwerpunktmaldig auf die Verbesserung der infra-
strukturellen Rahmenbedingungen in léndlichen Raumen ausgerichtetes Programm. Schon
mit der Programmaufstellung lag hier ein finanzieller Schwerpunkt, der sich mit der Pro-
grammumsetzung noch weiter in diese Richtung verschoben hat. Dies ist auch auf die
nicht in Anspruch genommenen EU-Mittel anderer EU-Staaten sowie Bundeslander und
die immer starkere Einbindung der kommunalen Gebietskorperschaften in die Kofinanzie-
rung zuruckzufiahren. Im weiteren Sinne gemeindliche Entwicklungsmal3nahmen haben
damit dem Programm 2000 bis 2006 ihren inhaltlichen Stempel aufgedrickt.

Durch die zusétzlichen Mittel aus der fakultativen Modulation konnte das Spektrum der
Agrarumweltmaf3nahmen deutlich ausgeweitet werden. Die zusétzlichen Mittel aus der
obligatorischen Modulation wurden dazu genutzt, eher sektorbezogene Malinahmen zu
stérken, z. B. durch die Aufnahme der Cross-Compliance-Beratung (y). Die stérkere Fo-
kussierung auf sektorale Belange war u. a. dem Regierungswechsel des Jahres 2003 ge-
schuldet; mit dem neuen PROFIL-Programm ab 2007 tritt die starkere Beriicksichtigung
sektoraler Zielsetzungen im Programmportfolio noch deutlicher hervor.

2.3.1 Programmausgestaltung von 2000 bis 2006
Tabelle 2.2 stellt die angebotenen Mal3nahmen im Laufe der Jahre 2000 bis 2006 sowie

relevante inhaltliche Veranderungen in diesem Zeitraum dar. AuRerdem wird Bezug ge-
nommen auf das Foérderprogramm 2007 bis 2013.
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Tabelle 2.2:

PROLAND - Ruckblick und Ausblick
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KON - Komtentenzzentrum Okologischer Landbau

Quelle: Eigener Entwurf.
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Tabelle 2.2 enthdlt nur die wesentlichen inhaltlichen Anderungen. Einzelheiten zu den
vorlegten Anderungsantragen des PROLAND-Programms an die KOM koénnen den MaRR-
nahmeneval uationen entnommen werden.

2.3.2 Welcheswaren die Hauptursachen fur inhaltliche Anpassungen?

Neben Fragen der Akzeptanz®, die zu inhaltlichen Anderungen gefiihrt haben, liegen Ur-
sachen der inhaltlichen Verédnderungen vor allem an der EU-Umweltgesetzgebung und
der Neugestaltung der Gemeinsamen Agrarpolitik. Mit zeitlicher Verzégerung schlugen
sich die Verédnderungen auf EU-Ebene auch auf Bundes- und Landesebene nieder.

Die Frage der Akzeptanz bezieht sich sowohl auf eine geringe Nachfrage als auch auf einen Nachfra-
geliberhang in Bezug zu den zur Verflgung stehenden Mittel.
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Abbildung 2.2:

Umfeldchronik 2000 bis 2006
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Quelle: Eigener Entwurf.
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2.3.2.1 Umweltrechtliche Bestimmungen

Es haben sich zwar vielféltige umweltrechtliche Bestimmungen in den Jahren 2000 bis
2006 verandert, von denen sich im Wesentlichen Natura 2000 und das Erneuerbare Ener-
gien-Gesetz (EEG) auf die Programmumsetzung ausgewirkt haben. Andere umweltrecht-
liche Bestimmungen, wie beispielsweise die Wasserrahmenrichtlinie, werden erst far
PROFIL relevant werden.

Natura 2000

Die Verurteilung Deutschlands aufgrund defizitarer Gebietsmeldungen fur das Natura-
2000-Netz hat bewirkt, dass in Niedersachsen bis 2005 viele Gebiete nachgemeldet wur-
den. Damit erhohte sich auch die potentiell férderfahige Flache sowohl fir den Erschwer-
nisausgleich (e) als auch fur TeilmalRnahmen des K ooperationsprogramms (f3).

Erneuerbare Energien

Im Programmzeitraum wurde die Anzahl der Forderinstrumente zur Erhdhung des Anteils
erneuerbarer Energien deutlich ausgeweitet. Hierunter fallen u. a. die Novellierung des
Energieeinspeisungsgesetzes (EEG) im Jahr 2004, die Einfihrung der
Energiepflanzenpramie und die Mineral 6l steuerbefreiung fir Beimischungen. Im Bereich
der investiven Forderung wurden im betrachteten Zeitraum 28 Biogasanlagen gefordert
(siehe Kapitel 3 - Agrarinvestitionsférderung). Daneben entstanden viele grof3e Anlagen
ohne Forderung aus dem AFP. Durch den starken Zuwachs an Biogasanlagen veranderte
sich die Landnutzung (siehe Materialband zu Kapitel 10). Fragen einer veranderten
Akzeptanz z.B. von  Agrarumweltmal3nahmen  durch  die  verdnderten
Konkurrenzbeziehungen konnten fir das neue Programm 2007 bis 2013 eine wichtigere
Rolle spielen, v. a. wenn es um den Abschluss von Neuvertragen geht.

2.3.2.2 GAP-Reform

GAP-Reform und Modulation

Mit der GAP-Reform im Juni 2003 wurde die Verschrankung der 1. und 2. Saule weiter
vorangetrieben, zum einen durch das Angebot neuer Maldnahmen und zum anderen durch
zusétzliche Mittel fur die landliche Entwicklung im Rahmen der Modulation. Die EU-
Vorgaben wurden im nationalen Kontext entsprechend aufgegriffen, in Gesetze gekleidet
und durch Anpassungen und Erweiterungen der GAK den Landern als Férderangebot zur
Verflgung gestellt.

Das Nationale Modul ationsgesetz ermdglichte ab 2003 ein erweitertes Angebot von Mal3-
nahmen im Agrarumweltbereich. Das darauf abgestimmte und erweiterte Férderangebot
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des Rahmenplans der Gemeinschaftsaufgabe fur Agrarstruktur und Kustenschutz (GAK)
hatte zur Folge, dass im Rahmen der fakultativen Modulation im Jahr 2003 neue Forder-
tatbesténde bei den Agrarumweltmal3nahmen aufgenommen wurden. Niedersachsen hat
aus dem Spektrum mdglicher Mal3hahmen u. a. Mulchsaatverfahren und die umwelt-
freundliche Gulleausbringung ausgewahlt (siehe Kapitel 6, Tabelle 6.5).

Mit Beginn der obligatorischen Modulation im Jahr 2005 (bzw. Mittelverfugbarkeit ab
2006) sind die zusétzlichen Finanzmittel in den indikativen Finanzplan eingestellt wor-
den. Dadurch wurde u. a. auch die Aufnahme der Mal3nhahme y — Einzelbetriebliche Ma-
nagementsysteme (EMS) mdglich, die vorrangig eine Cross-Compliance-Beratung anbie-
tet.

GAP-Reform und Entkopplung bzw. Anderungen der Marktorganisationen

Niedersachsen hat auf die Abschaffung der Roggenintervention im Anderungsantrag 2004
mit einer zusatzlichen Modulationsmal3nahme ,, Anbau von Zwischenfriichten oder Unter-
saaten auf Ackerflachen“ reagiert. Diese Mal3nahme richtete sich gezielt an Betriebe in
Gebieten mit einem hohen Roggenanteil an der LN, um die beflrchteten negativen (Um-
welt)-Wirkungen des Wegfalls der Roggenintervention zu kompensieren (ML, 2004b). In
einem &dhnlichen Zusammenhang ist auch die schon oben erwdhnte Erweiterung des
PROLAND-M alznahmenspektrums um die Maldnahmen EMS zu sehen, mit der auch auf
die Veranderungen in der 1. Saule reagiert wurde.

2.3.2.3  Starkung desterritorialen Ansatzes

Mit der ersten Revision der 2. Saule der GAP im Jahr 2003 hat sich das potenzielle Mal3-
nahmenspektrum nicht nur hinsichtlich einer stdrkeren Flankierung der GAP-Reform,
sondern auch hinsichtlich eines stérkeren territorialen Ansatzes verandert. Den neuen
Rahmen der Verordnung (VO (EG) Nr. 1783/2003) aufgreifend, hat die GAK u. a. den
Fordergrundsatz ,, Integrierte landliche Entwicklung” im Rahmenplan 2004 bis 2007 mit
erweiterten Mal3nahmenspektrum aufgenommen. Niedersachsen verfligte von vorneherein
Uber ein breites MalRnahmenspektrum im Bereich des Artikel 33. Neue Haushaltslinien
wurden daher nicht aufgelegt; es erfolgten ausschliefflich Detailanpassungen an den
veranderten GAK-Rahmenplan (z. B. Auflagen der ZILE-Richtlinie). Die Forderung
integrierter landlicher Entwicklungskonzepte erfolgte auf3erhalb des PROLAND-
Programms nur mit Landesmitteln.
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2.3.3 2007 bis 2013 — Kontinuitat mit einzelnen Neuerungen

Da sich die mal3nahmen- und programmbezogenen Empfehlungen der Ex-post-Bewertung
in starken Malf3e auf diejenigen Programmbestandteile konzentrieren, die in der Forderpe-
riode 2007 bis 2013 fortgefuhrt werden, wird in Tabelle 2.2 ein grober Vergleich beider
Programme vorgenommen, ohne auf die inhaltlichen Details einzugehen. Die meisten
MalRnahmen werden fortgesetzt; an neuen Maldnahmen in der EU-Kofinanzierung gibt es
die Mal3nhahmen Naturschutzberatung (331) und , Transparenz schaffen (341). Unter der
Haushaltslinie 323 wird zukinftig die Wasserschutzberatung als Modul des Prioritaten-
programms angeboten. Unter 311 werden Kooperationen zwischen Landwirten und ande-
ren Wirtschaftsakteuren geférdert. Im Agrarumweltbereich laufen einzelne Teilmaf3nah-
men aus und werden auch nicht mehr neu angeboten. Neue Teilmaldnahmen wurden ein-
gefuhrt (z. B. die einzelflachenbezogene Grinlandextensivierung). Durch ein modulares
System sollen die AUM zukiinftig stérker vernetzt angeboten werden; fir viele Mal3nah-
men wurden Zielkulissen eingefhrt.

Neu in die ,Mainstreamforderung” integriert wurde LEADER. Mit der Integration einher
geht allerdings auch eine weitere Einschréankung des Forderspektrums auf die Projekte,
die entweder in PROFIL enthalten sind und als potentiell LEADER-fahig gekennzeichnet
wurden bzw. den Zielen der ELER-Verordnung entsprechen. Damit kdnnen nicht mehr,
wie in der Vergangenheit, Projekte aus dem EFRE- und ESF-Spektrum mit Landwirt-
schaftsfondsmitteln kofinanziert werden.

24 Wer war an der Umsetzung beteiligt? - Organisation der Pro-
grammdur chfiihrung

In der Programmperiode 2000 bis 2006 wurden die Mittelinstanzen in Niedersachsen ab-
geschafft. Aufgaben der vormaligen Bezirksregierungen wurden an andere Stellen (ML,
LAVES oder LWK) verlagert. Des Weiteren kam es mit der Auflésung der Amter fir Ag-
rarstruktur zu weit reichenden Verénderungen im nachgeordneten Bereich. Auch in der
Umweltverwaltung des Landes Niedersachsen wurden grofRe Umstrukturierungen vorge-
nommen (Fahrmann; Grajewski und Pufahl, 2005, S. 3ff).

Abbildung 2.3 stellt die organisatorische Struktur der Programmumsetzung mit Stand
16.03.2005 dar. Diese Umsetzungsstruktur wurde auch der Analyse der Verwaltungskos-
ten (siehe Materialband zu Kapitel 10) zugrunde gelegt.
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Abbildung 2.3:  Organisation der Programmumsetzung in Niedersachsen, Stand No-

vember 2005°

Nds.Umweltministerium Nds. Finanzministerium

Bescheinigende Stelle
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Landwirt schaft und
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Ref. 53,
Koordinie-
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Agrarpolitik, Verbraucher- | | 301.2 Agrarverwaltung, Verwaltung,
Landwirt- schutz, Tier- EU-Zahlstelle | | Raumordnung, Recht,
schaft, gesundheit, Landesplanung, Forsten
Ernéghrung und | | Tierschutz 301.3 Liegenschaften
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dienst Ref. 304.2
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‘ v ! , v
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- Landwirtschaftskammer im Ubertragenen Wirkungskreis

- Behorden flr Geoinformation, Landentwicklung und Liegenschaften

- Niederséchsischer Landesbetrieb fir Wasserwirtschaft, Kisten- und Naturschutz
- Niederséchsisches Ministerium fir Soziaes, Frauen, Familie und Gesundheit

L egende:— Fachaufsicht
=8 Uneingeschranktes Prufungsrecht

Quelle: Fahrmann, Grajewski und Pufahl (2005, S. 4)

Die Behdrdenbezeichnungen haben sich im neuen Programmplanungszeitraum geandert: MU = Nie-
dersachsisches Ministerium fur Umwelt und Klimaschutz, ML = Niedersachsisches Ministerium fir
Erndhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz und Landesentwicklung, ML, Abt. 3 = Agrarverwal-
tung, Raumordnung, Landesentwicklung, Liegenschaften und landlicher Raum
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Mit der Verwaltungsreform des Jahres 2005 ging eine starke Bindelung von Zustandig-
keiten einher. Lasst man die Mal3nahme t1 (Einzelprojekte) aul3er acht, waren seither nur
noch drei Institutionen mit der Umsetzung von PROLAND betraut. Durch die Zuordnung
zu unterschiedlichen Ministerien und die komplexe Binnenstruktur v. a. des NLWKN
blieb aber weiterhin ein hoher Abstimmungsaufwand in der Steuerung und Umsetzung
bestehen, der durch die Einbeziehung Bremens in der neuen Forderperiode sicher noch
wachsen durfte. In diese Richtung weisen auch die Befragungsergebnisse im Rahmen der
Implementationskostenanal yse (siehe Materialband zu Kapitel 10).

2.5 Finanzielle Planung und Vollzug im Bereich der landlichen
Entwicklung 2000 bis 2006

2.4.1 Finanzielle Umsetzung von PROLAND

Das Bundesland Niedersachsen konnte die zur Verfugung stehenden EU-Mittel und 6f-
fentlichen Mittel nicht nur in vollem Umfang ausschopfen, sondern nahm in umfangrei-
chem Mal3 nicht verausgabte EU-Mittel aus anderen Bundesl&ndern und Mitgliedstaaten
auf.

Waren urspriinglich noch rd. 544 Mio. Euro an EAGFL-Mitteln zwischen 2000 und 2006
geplant, so wurde der Mittelansatz im sog. Berlin-Profil der EU-KOM im Jahr 2004 auf
620 Mio. Euro angehoben. Der EAGFL-Mittelansatz stieg durch die Integration der obli-
gatorischen Modulation in PROLAND im Jahr 2006 weiter an. Die EU-KOM hatte mit
der Entscheidung vom 19.12.2005 die Mittel der obligatorischen Modulation auf die Mit-
gliedstaaten verteilt. Nach dem zwischen Bund und Landern ausgehandelten Verteilungs-
schlissel entfielen auf Niedersachsen 15,7 Mio. Euro fur das Jahr 2006. Zusétzlich wur-
den die Vorschussmittel des Jahres 2000 abgerechnet. So konnten im Jahr 2006 rund 103
Mio. Euro an EAGFL-Mitteln verausgabt werden (siehe Tabelle 2.3), der zweithdchste
Mittelabfluss nach 2003.
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Tabelle 2.3: Zeitliche Planerfillung des Mittelabflusses in Niedersachsen 2000 bis

2006
KOM-Entscheidung 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2000-2006
Offentliche Ausgaben, Mio. Euro insgesamt
Plan: EPLR K (2000) 2905 endg. 148,48 142,85 159,39 170,73 177,20 179,31 190,49 1.168,45
Bundestabelle Nov. 2004 13349 188,60 205,32 237,22 209,20 168,68 162,74 1.305,24
Ist: Auszahlungen D 112,62 188,60 205,32 237,22 208,96 183,76 216,44 1.352,92
EU-Beteiligung, Mio. Euro insgesamt
Plan: EPLR K (2000) 2905endg. 72,80 7460 76,00 7780 7940 81,00 8280 544,40
Bundestabelle Nov.2004 6599 93,72 98,18 111,86 96,39 7844 76,06 620,64
Ist: Auszahlungen n 56,27 93,72 98,18 111,86 96,39 86,32 103,06 645,80

1) Ohne Vorschussin 2000.
Anmerkung: Alle Angaben beziehen sich auf EU-Haushaltsjahre (16.10 bis 15.10. des Folgejahres).
Ausnahme: Fir das Jahr 2000 beginnen die Auszahlungen am 01.01.2000.

Quelle: BMVEL (2004), ML und Zahlstelle (2007a; 2006; 2004a; 2000; 2002; 2000; 2001; 2004),
BMELV (2007c).

Insgesamt wurden rund 19 % mehr EU-Mittel verausgabt. Bei den offentlichen Mitteln
fallt die Differenz zwischen Soll und Ist mit +16 % etwas geringer aus.

In Tabelle 2.4 sind die unterschiedlichen Entwicklungen nach den drei im Programm ge-
bildeten Forderschwerpunkten dargestellt. Die Unterschiede zwischen den Férderschwer-
punkten sind ausgepragt. Die Inanspruchnahme der Forderschwerpunkte | und Il blieb
hinter den urspringlichen Erwartungen zurlick, wahrend Forderschwerpunkt 111 stérker in
Anspruch genommen wurde. Im Forderschwerpunkt 111 war dies v. a. auf den Kusten- und
Hochwasserschutz (u) zurtckzufthren, wahrend die flachenbezogenen Agrarumweltmali-
nahmen (f) in deutlich geringerem Umfang als geplant in Anspruch genommen wurden.
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Tabelle 2.4: EAGFL-Mittel 2000 bis 2006 zwischen Planungsstand 2000 und Ist 2006

Haushaltslinien Programm- Ist-

genehmigung Ausgaben Veranderung

2000 2000-2006
EAGFL-Mittel in Mio. Euro absolut relativ
2000 bis 2006 Mio. Euro in %

Forder schwerpunkt | 163,39 134,73 -28,66 -18
a 64,03 47,27 -16,76 -26
c 4,95 2,29 -2,66 -54
g 60,52 46,30 -14,21 -23
h? 8,33 6,40 -1,93 -23
i 25,56 31,57 6,01 24
m 1,56 0,89 -0,67 -43
Forderschwerpunkt 11 496,13 391,17 -104,96 -21
k 57,04 105,42 48,38 85
n 1,82 0,61 -1,21 -67
0 130,67 145,81 15,14 12
r 66,52 127,40 60,88 92
s 5,87 9,48 3,60 61
y 0,00 2,46 2,46 -
Forderschwerpunkt I11 117,10 121,16 4,05 3
e 2,19 3,98 1,80 82
£ 77,44 53,28 -24,16 -31
t 30,54 28,35 -2,19 -7
u 6,94 35,55 28,61 412
Sonstiges 0,42 0,64 0,22 53
Bewertung 0,42 0,59 0,17 41
Mal3nahmen vor 1992 0,00 0,05 0,05 -
Summe 544,40 647,69 103,30 19
Rickforderungen 0,00 -1,91 -1,91
Gesamtsumme 544,40 645,78 101,38 19
M ehrausgaben/Minderausgaben 0,00 0,00 0,00
Finanzierungsplan total ? 544,40 645,78 101,38 19

1) Einschliefdich Altverpflichtungen aus der VO (EWG) Nr. 2078/1992 und 2080/1992.
2) Rundungsfehler maglich.

Quelle: ML und Zahlstelle (2007a; 2006; 2004a; 2000; 2002; 2000; 2001; 2004).

Deutlich Uber dem Plansoll lagen alle Mal3nahmen, in denen kommunale Mittel zur Kofi-
nanzierung zum Einsatz kamen (r, o, k, S). Mit Ausnahme von s handelte es dabei um sehr
finanzstarke Maldnahme (siehe Abbildung 2.4). Aufgrund der Hochwasserereignisse er-
fuhr des Weiteren die Haushaltslinie u eine deutliche Aufstockung, so dass hier schon
geplante Malinahmen schneller realisiert werden konnten.
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Bel den Abweichungen nach unten vom Plansoll schlugen bei den finanzstérkeren Mal3-
nahmen v. a. das AFP (a) und die Agrarumweltmal3nahmen (f) und bei den finanzschwé-
cheren MaRnahmen die Qualifizierung (c) und die Dienstleistungseinrichtungen (n) zu
Buche.

Abbildung 2.4:  Gegenuberstellung der geplanten 6ffentlichen Mittel 2000 bis 2006
und des tatsachlichen Mittel abflusses nach Haushaltslinien
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Quelle: Eigene Berechnungen nach ML und Zahlstelle (2006; 2007a; 2004a; 2000; 2002; 2000; 2001;
2004).
Artikel-52-Malnahmen

Niedersachsen setzte zusétzlich zu PROLAND umfangreiche Mittel ein, um Mal3hahmen
des Programms rein national zu finanzieren.
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Tabelle 2.5: Mittelansatze fur horizontale und vertikale top-ups gemal3 Artikel 51 und
52 der VO (EG) Nr. 1257/1999 (Stand: 18.01.2005)

Jahr 2000 Jahr 2001 Jahr 2002  Jahr 2003  Jahr 2004  Jahr 2005 Jahr 2006 | nsgesamt

Mio. Euro
Horizontale top-ups geman Artikel 52
Erschwernisausgleich (el) 0,26 0,41 0,41 041 0,41 041 0,41 2,72
Flurbereinigung 17,30 19,70 30,00 22,50 17,70 15,40 15,40 138,00
Dorferneuerung 9,40 9,20 12,50 12,50 10,80 7,00 7,00 68,40
Entwicklung Infrastruktur 3,40 2,70 2,00 0,00 0,00 0,00 0,00 8,10
Naturnahe Gewgsser- 0,92 0,92 0,92 0,92 092 0,92 0,92 6,44
gestaltung
K listenschutz 46,50 46,50 46,50 46,50 46,50 46,50 46,50 325,50
Hochwasserschutz 13,00 13,00 13,00 13,00 13,00 13,00 13,00 91,00
im Binnenland
Besondere Arten-
Schutzmaknahmen 0,13 0,13 0,13 0,13 0,13 0,13 0,13 0,91
Sonstige Vertragsnatur- 0,38 0,33 0,38 0,38 0,38 0,38 0,38 2,63
schutzmal3nahmen
Naturschutzprogramme 5,24 5,24 5,24 524 5,24 5,24 5,24 36,68
Vertikale top-ups gemal Artikel 51 Abs. 4
Agrarumwelt-
matinahmen (13) 0,89 0,89 0,89 0,89 0,89 0,89 0,89 6,23
I nsgesamt 97,42 99,07 111,97 102,47 95,97 89,87 89,87 686,61

Quelle: ML (2005).

Insgesamt waren rund 687 Mio. Euro an offentlichen Mittel zusétzlich zu PROLAND
vorgesehen (also rund die Hélfte der in PROLAND verausgabten offentlichen Mittel).
Davon entfiel die grofite Summe auf den Kistenschutz gefolgt von der Flurbereinigung.

Fakultative Modulation

Das zur Verfiigung stehende Finanzvolumen wurde zusétzlich durch die Einfihrung der
fakultativen Modulation erhéht. Die Modulationsmittel kamen in vollem Umfang im For-
derschwerpunkt I11, den Agrarumweltmal3nahmen, zu Gute. Insgesamt waren Einnahmen
in H6he von 16,5 Mio. Euro im Rahmen der Modulation geplant. Hinzu kamen die natio-
nalen Kofinanzierungsmittel, so dass rund 33 Mio. Euro zusétzlich fur Agrarumweltmal?-
nahmen zur Verfligung standen. Erstmals konnten im Jahr 2003 Antrége gestellt werden.
Erste Auszahlungen erfolgten zu Lasten des EU-Haushaltsjahres 2005 (siehe Tabelle 2.6).
Der Mittelansatz wurde gemald der aktuellsten vorliegenden Bundestabelle geringfligig
nach unten korrigiert.
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Tabelle 2.6: Mittelanséatze fur die fakultative Modulation in Niedersachsen

K OM-Entscheidung 2003 2004 2005 2006 2007 2008  2000-2008

Offentliche Ausgaben, Mio. Euro insgesamt

Anderung 2003 0,00 11,00 11,00 11,00 0,00 0,00 33,00
Anderung 2004 0,00 11,00 11,00 11,00 0,00 0,00 33,00
Modulationstabel le (10.05.2005) 0,00 0,00 6,20 10,00 10,14 0,00 26,34
Ist: Auszahlungen/Plan 0,00 0,00 572 8,70 10,00 4,87 29,28

EU-Beteiligung, Mio. Euro insgesamt

Anderung 2003 0,00 5,50 5,50 5,50 0,00 0,00 16,50
Anderung 2004 0,00 5,50 5,50 5,50 0,00 0,00 16,50
M odulationstabel le (10.05.2005) 0,00 0,00 3,10 5,00 5,07 0,00 15,31
Ist: Auszahlungen/Plan 0,00 0,00 2,86 4,35 5,00 2,43 14,64

Quelle: ML (2004b; 2003), BMELV (2007b; 2008a).

Die zusétzlich angebotenen Mal3nahmen werden in der neuen Programmperiode ab 2007
ausfinanziert; ein erneutes Angebot erfolgt nur fur Teilmal3hahmen.

2.4.2 Bestimmungsgrtnde fur den finanziellen Vollzug

In diesem Kapitel werden Hinweise auf mogliche Bestimmungsgriinde gegeben, warum
mal3nahmenbezogen die Inanspruchnahme in Teilen deutlich von den Planungen des Jah-
res 2000 abweicht. Nachfrage bezogene Ursachen tberwogen; die Ursachen lagen weni-
ger an finanztechnischen Problemen

Fasst man die in Tabelle 2.7 aufgefihrten Mal3nahmen einschliefdlich der fakultativen
Modulation zu drei Forderkategorien zusammen, dann lagen die Mal3nahmen zur Ent-
wicklung landlicher Raume deutlich Uber dem Plansoll, wahrend der Vollzug der Sektor-
mal3nahmen bzw. Umweltmal3nahmen unter den Planansatzen lag.
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Tabelle 2.7: Ist-Soll-Vergleich nach Forderkategorien

M ehr -
) . Ansatz” in Ausgabenin .
Forderkategorien _ ) IMinderausgaben Ausgabenin %
Mio. Euro Mio. Euro

in Mio. Euro
Sektorbezogene Maf3nahmen (a, ¢, 9, y) 338,66 254,37 -84,29 75
Bewahrung und V erbesserung der
(Agrar)-Umwelt (e, f, frog, h, i, M, t) 324,25 263,38 -60,87 81
Maf3nahmen zur Entwicklung landlicher
Raume (k, n, o, 1, S, U) 537,72 848,54 310,82 158

U geplante 6ffentliche Mittel 2000 bis 2006 (Stand Programmgenehmigung 2000), bei fakultativer Mo-
dulation geplante Mittel 2003 bis 2006 gemal Anderungsantrag 2003.

Quelle: Eigene Berechnungen nach ML und Zahlstelle (2004a; ML, 2006; 2007a; ML, 2003; 2000; 2002;
2000; 2001; 2004), BMELV (2008a).

Eine wesentliche Ursache fir den Uberdurchschnittlichen Mittelabfluss der Forderkatego-
rie ,Mal3hahmen zur Entwicklung landlicher Rdume* war der hohe Bedarf der Kommu-
nen bei Infrastrukturmal3nahmen und die Moglichkeit, kommunale Mittel zur Kofinanzie-
rung einzusetzen. Aufgrund frihzeitiger kommunaler Planungen war es den Bewilli-
gungsstellen moglich, relativ kurzfristig noch vor Ende des EU-Haushaltsjahres Projekte
in die EU-Kofinanzierung Uberzufiihren und damit nicht beanspruchte Mittel anderer
Haushaltslinien, Bundeslénder oder Mitgliedstaaten aufzunehmen. Der Ruckgriff auf die
Kommunen zur Kofinanzierung und damit als Ersatz der zunehmend knapper werdenden
Bundes- und Landesmittel ist auch kritisch zu werten, da unabhéngig von der Problemla-
ge vor allem dort (regional/thematisch) geférdert werden kann, wo noch ausreichende
freie Mittel vorhanden sind’. Das Ausgleichsziel der Regionalférderung tritt somit in den
Hintergrund. Im Bereich des Kustenschutzes und Hochwasserschutzes im Binnenland
besteht ebenfalls ein hoher Finanzierungsbedarf, der durch die EU-Mittel nur zum Teil
gedeckt werden konnte. Durch die Mittelaufstockungen in dieser Haushaltslinie konnte
ein deutlicher Vorzieheffekt erreicht werden (siehe Materialband zu Kapitel 9).

Maf3nahmen zur Bewahrung und Verbesserung der (Agrar)-Umwelt verzeichneten mit
81 % der geplanten Mittel eine geringfiigig bessere Mittelabflussquote als die sektorbezo-

Da die Kommunen allerdings unabhangig von der Beteiligung von Bund und Land einen Eigenanteil
aufbringen missen, ist die Finanzknappheit grundsétzlich ein Problem bei der Inanspruchnahme von
Fordermal3nahmen. Zukinftig verscharft sich das Problem, da in der ELER-Forderung im Gegensatz
zum EFRE die Mehrwertsteuer nicht mehr kofinanziert werden kann.
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genen Maldnahmen. Zurtckzuftihren war dies v. a. auf den deutlich geringeren Mittelab-
fluss bei den Agrarumweltmal3nahmen. Dies deckt sich auch mit der Analyse der Zieler-
reichung in Kapitel 6. Vor allem die f2-Maf3nahmen konnten ihre hochgesteckten Ziele
nicht erreichen.

Bei den sektorbezogenen Malinahmen bestanden Startschwierigkeiten in ersten beiden
Jahren. Dies lag in der spdten Mittelfreigabe im Startjahr 2000, aber auch in einer zum
Teil Uberschatzten Nachfrage durch potentielle Antragsteller. Im landwirtschaftlichen
Bereich war u. a. aufgrund der BSE-Krise ein Rlckgang der Investitionstatigkeiten insbe-
sondere bei den im Vordergrund der Forderung stehenden Futterbaubetrieben zu erkennen
(siehe Abbildung 2.5). Seit dem WJ 2003/2004 stiegen die Nettoinvestitionen wieder an.

Abbildung 2.5:  Veranderungen der Nettoinvestitionen in Niedersachsen von WJ
1998/1999 bis WJ 2006/2007
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Quelle: BMELYV (versch. Jgg.).

Die Malinahme Verarbeitung und Vermarktung sah sich, zumindest in einigen Sektoren,
einer zuruckhaltenden Investitionsbereitschaft der Unternehmen gegentber (Efken et al.,
2005). Daher wurden die Mittelansétze kontinuierlich abgesenkt.

Die rigiden Finanzregelungen des EAGFL-Garantie, speziell. das Jahrlichkeitsprinzip,
hatte insofern einen Einfluss auf den finanziellen Vollzug einzelner Mal3nahmen, als dass
Mal3nahmen mit Anlaufschwierigkeiten (z. B. a), hdherem Akquiseaufwand (z. B. n) oder
Schwierigkeiten in der Bereitstellung der erforderlichen Kofinanzierung (z. B. c) kontinu-
ierlich in ihren Planansatzen nach unten korrigiert und Mittel umgeschichtet wurden, um
diese nicht zu verlieren. Aus Sicht der Programmsteuerung ist der Zwang zu einer strikten
Mittelbewirtschaftung vorteilhafter als das ,, Horten* von Programmmitteln, die dann doch
keine Nachfrage finden. In der neuen Forderperiode wird zunéchst intern eine n+1-
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Regelung statt der n+2-Regelung angewandt, um gegebenenfalls rechtzeitig auf verander-
te Bedarfe reagieren zu kénnen.

2.4.3 Einordnung von PROLAND in die Forderpolitik des Landes
Nieder sachsen

Zum Verhaltnis 1. und 2. Saule

Das Gros der Mittel, das der Landwirtschaft und den landlichen Raumen zur Verflgung
gestellt wurde, kam aus der 1. Saule der GAP. Rund 78 % der offentliche Mittel im Jahr
2006 waren 1.-Saule-Zahlungen, in erster Linie fur Direktzahlungen an die landwirt-
schaftlichen Betriebe. Die tbrigen 22 % der offentlichen Mittel standen der 2. Saule zur
Verfugung. Wirde man die Artikel-52-Mal3nahmen (siehe Tabelle 2.5) zusétzlich beriick-
sichtigen, stiege der Anteil der 2. Saule auf rund 29 %.

Fur die Einkommenssituation und die Wettbewerbsfahigkeit der landwirtschaftlichen Be-
triebe sind die Zahlungen der 1. Séaule der GAP entscheidend. Bei zukinftigen Analysen
sollte diese daher einbezogen werden. Fir die jetzt abgeschlossene Evaluierungsphase
standen Informationen zu betrieblichen Zahlungen der 1. Saule nicht zur Verfigung.

Abbildung 2.6:  Auszahlungen des EU-Haushaltsjahres” 2006 in der 1. und 2. Saule
der GAP in Niedersachsen (% o¢ffentliche Mittel)

Sonstiges 1. Séule
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Einheitliche
Betriebspramien
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@ pei LEADER+ 6ffentliche Aufwendungen im Kalenderjahr 2006.
Quelle: Eigene Berechnungen nach BMELV (2008a), ML (2007a; 2008b).
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PROLAND im Kontext anderer Fo6rderprogramme

PROLAND war mit rund 1,37 Mrd. Euro an 6ffentlichen Mitteln’ zwischen 2000 und
2006 das zweitstarkste Férderprogramm des Landes Niedersachsen®. Im Rahmen des Ziel-
2-Programms kamen insgesamt 1,69 Mrd. Euro. an o6ffentlichen Mitteln zum Einsatz (DG
Regio, 2008). Davon flossen die meisten Mittel in das Gebiet ohne Ubergangsunterstiit-
zung. Gebieten mit Ubergangsunterstiitzung standen rund 82 Mio. Euro zur Verfiigung
(MW, 2008). Im ESF-kofinanzierten Ziel-3-Programm konnten rund 930 Mio. Euro ESF-
und Landesmittel bewilligt werden (MW, 2004).

Abbildung 2.7:  Offentliche Mittel 2000 bis 2006 in ausgewahlten niedersichsischen
Forderprogrammen

FIAF0,5%

Regionen Aktiv
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41,4

PROLAND
332%
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Quelle: Eigene Berechnungen nach ML (2008c), BMELV (2008b), Modellregion Ostfriesland (2006),
Wendland Elbetal (2006), MW (2004), Nordlichter-Region Weserland (2006), DG Regio (2008),
ML und Zahlstelle (2004a; 2006; 2007a; 2000; 2001; 2004; 2002), (ML, 2008a).

Im Ziel-2-Programm wurden die meisten Fordermittel im Schwerpunkt 1 , Forderung der
Wettbewerbsfahigkeit der Wirtschaft, insbesondere der KMU, von FTE und der Informa-
tionsgesellschaft, eingesetzt. Zu den Endbegtinstigten des Schwerpunkts gehorten im
Zeitraum 2001 bis 2006 rund 1.800 Unternehmen, vorrangig KMU. Flankierend zu den
EFRE-Maf3nahmen kamen im Ziel-2-Programm ESF-Maf3nahmen zum Einsatz. Auch hier

Einschlief3lich der im Rahmen der fakultativen Modulation eingesetzten offentlichen Mittel.

Betrachtet werden in diesem Kapitel vorrangig die EU-kofinanzierten Programme.
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lag der finanzielle Schwerpunkt auf Qualifizierungsmal3nahmen im Schwerpunkt 1 (MW,
2007). Der ESF forderte im Rahmen des Ziel-2-Programms inhaltlich auf bestimmte
Branchen (z. B. Kultur und Tourismus) oder Berufsfelder (z. B. IT-Bereich), wéhrend das
Ziel-3-Programm allgemeine und branchenibergreifend ausgerichtete Qualifizierungs-
maf3nahmen foérderte. Im Rahmen des Schwerpunktes 2 wurden touristische Infrastruk-
turmaldnahmen und private Tourismuseinrichtungen sowie Qualifizierungsmal3nahmen
gefordert. Dieser Schwerpunkt beinhaltete auch die Kuistenschutzmaldnahmen auf den
Inseln. Im Schwerpunkt 3 wurden Vorhaben in den Bereichen Stadtmarketing, regionale
Entwicklungskonzepte und lokale Agenda-21-Prozesse gefordert. Dartiber hinaus wurden
durch die ESF-Mal3hahme regionale Beschéftigungspakte gefordert. Schwerpunkt 4 bein-
haltete stadtebauliche Vorhaben in stadtischen Problemgebieten. Schwerpunkt 5 , Wirt-
schaftsnahe Infrastruktur® war hinter Schwerpunkt 1 finanziell am bedeutsamsten
(Bornemann und Koch, 2005; MW, 2007). Es lassen sich durchaus inhaltliche Anknip-
fungspunkte zwischen EFRE, ESF und EAGFL erkennen, die eine gemeinsame Betrach-
tung ausgewahlter Fragestellungen im Rahmen einer Evaluation sinnvoll gemacht hatten’.
So untersuchten beispielsweise Bornemann und Koch (2005) in der Aktualisierung der
Halbzeitbewertung des Ziel-2-Programms dessen regionawirtschaftliche Wirkungen.
Aufgrund der hohen Forderbetrége, die auch aus PROLAND in die Regionen geflossen
sind, wére ein gemeinsamer Untersuchungsansatz aussagekréaftiger gewesen.

Alle anderen Programme 2000 bis 2006 waren finanziell geringer ausgestattet und zu-
meist auf einzelne Regionen beschrankt. Fir die inhaltlich PROLAND am néchsten ste-
henden Forderinitiativen LEADER+ und Regionen Aktiv wurden rund 65 Mio. Euro an
offentlichen Mittel verausgabt. LEADER+ wurde in der Forderperiode 2000 bis 2006 von
17 Lokalen Aktionsgruppen umgesetzt. Drei Modellregionen gab es im Rahmen der Initi-
ative Regionen Aktiv, Wendland Elbetal, Ostfriesland und Weserland (in Kooperation mit
Bremen).

Dem Finanzierungsinstrument fur die Ausrichtung der Fischerel (FIAF) kam nur ein ge-
ringer Anteil an den o6ffentlichen Aufwendungen zu. Bislang wurden 135 Projekte gefor-
dert, darunter im Bereich der Verarbeitung und Vermarktung, der Binnenfischerei und der
Hochsee- und Kutterfischerei.

Ansatzweise wurde in der Fallstudie , Tourismus® der ausschlieRlich auf PROLAND fokussierte
Blickwinkel aufgehoben (siehe Materialband zu Kapitel 9).
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2.6 Regionale Verteilung der Fordermittel 2000 bis 2006

Die raumliche Verteilung der offentlichen Mittel 2000 bis 2006 in den verschiedenen
Forderprogrammen war sehr unterschiedlich. Leider konnten fir die ESF und EFRE-
kofinanzierten Programme in Niedersachsen keine regionalisierten Daten zur Verflgung
gestellt werden. In den Durchfihrungsberichten des Ziel-2-Programms Niedersachsen
sind ausschliefdlich regionaliserte Daten zu Arbeitsplatzeffekten und Gesamtinvestitionen
enthalten, die allerdings nur einen Teil der geforderten Mal3nahmen abbilden (MW,
2008).

PROLAND war unter den in Abbildung 2.7 dargestellten Programmen neben dem ESF-
kofinanzierten Ziel-3-Programm das einzige Programm mit einem flachendeckenden
Forderansatz. Alle anderen Programme waren auf ausgewiesene Gebietskulissen
beschrankt.

Bel PROLAND war die Mittelverteilung abhangig von regional unterschiedlichen
Bedarfsstrukturen, Mal3hahmeninhalten, den mal3hahmenbezogenen Gebietskulissen
(z.B. bel Agrarumweltmafdnahmen oder dem Erschwernisausgleich) und den
unterschiedlichen Finanzierungsméglichkeiten der Kommunen (siehe Karte 2.1).

" Die raumliche Analyse der Finanzstréme erfolgte fiur PROLAND und die fakultative Modulation auf

der Grundlage von Buchungsdaten der Zahlstelle. Diese wurden in den ersten Jahren auf der Grundla-
ge der Postleitzahl der Zuwendungsempfanger regionalisiert, in den Jahren 2005 und 2006 erfolgte
die raumliche Zuordnung Uber das Feld F207. F207 gibt, genau wie die Postleitzahl, den Wohnsitz
des Zahlungsempfangers wieder, an dem dieser steuerpflichtig ist. Wohnsitz und Ort der Projekt-
durchfiihrung koénnen raumlich auseinander liegen. Bei der Interpretation der Daten ist dies zu beach-
ten. Des Weiteren konnte ein Teil der Buchungsdaten nicht regionalisiert werden, aufgrund eines
Wohnsitzes aul3erhalb Niedersachsens oder nicht regionalisierbaren Buchungen.
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Karte 2.1: Offentliche Mittel von PROLAND, fakultativer Modulation, LEADER+
und Regionen aktiv

Offentliche Ausgaben 2000-2006 in Euro

91.900.748
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Offentliche Ausgaben 2000-2006
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gemaR VO (EG) Nr. 1257/1999

Quelle: Eigene Berechnungen nach (ML, 2007b; ML, 2008c), Modellregion Ostfriesland (2006), Wend-
land Elbetal (2006), MW (2004), Nordlichter-Region Weserland (2006).

Rund 30 % der offentlichen Mittel in PROLAND entfielen auf finf Landkreise: Emsland,
LUneburg, Osnabriick, Diepholz und Cloppenburg. Gegentiber der Betrachtung der
Forderjahre 2000 bis 2004 in der Aktualisierung der Halbzeitbewertung haben die
Forderjahre 2005 und 2006 keine Anderung in der raumlichen Verteilung der Fordermittel
bewirkt. Die drei ehemaligen Regierungsbezirke Weser-Ems, Hannover und Luneburg
partizipierten 2000 bis 2006 wesentlich starker an PROLAND als der ehemalige
Regierungsbezirk Braunschweig. Nach Siudniedersachsen sind insgesamt die wenigsten
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Mittel geflossen. Die Mittel der fakultativen Modulation verteilten sich relativ
gleichmalig auf die drei ehemaligen Regierungsbezirke Hannover, Lineburg und Weser-
Ems, wahrend Braunschweig etwas stérker an der fakultativen Modulation partizipierte.

Die einzige regionalisierte Darstellung der Finanzflisse des Ziel-2-Programms findet sich
in der Halbzeitbewertung und spiegelt daher nur die Anfangsjahre wider. Zumindest in
den ersten Jahren lag auch im Ziel-2-Programm, &hnlich wie bei PROLAND, ein
finanzieller Schwerpunkt im Westen Niedersachsens.

Abbildung 2.8: Regionale Verteilung der bewilligten EFRE-Mittel nach
Schwerpunkten (Stand 31.12.2002)
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Frognos Az 2003, Stand 31.12 2002, eigene Berechnung auf Basis einer Aufsteliung der
Bewilligungsbescheide der Zahistelle MW Anmerkungen: Die verpfiichteten Mittel der
Matnahmen 1.02 und 1.06 wurden nicht regionaiiziernt. Mit gewisssn Abvesichungen zu den
tatsachiich bewiligian Mitteln in den Landkreisen ist aufgrund fehlender Regionalisisrbarkeit
von 79 Bewilligungen, dem Fehien der Mallnahmean 1.02 und 1.06 sowis Fillen des
Rickzugs von Bewiiligungen zu rechnen. For die Schwerpunkts 2, 3, 4 und 3 sind die
regionalen Verpflichtungssidnde aussagekraftly, fir den Schwerpunkt 1 steifen die Angaben
Orignfierungswerte dar.

Quelle: Bornemann et al. (2003).

Raumliche Verteilung der Fordermittel von PROLAND™

PROLAND setzte insgesamt unterschiedliche raumliche Schwerpunkte (siehe Karte 2.1).
Darliber hinaus ist eine Betrachtung nach Forderkategorien (siehe Tabelle 2.7)

Einschlief3lich fakultativer Modulation.
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aufschlussreich. Im Schnitt lag der Anteil der Forderkategorie ,Sektorbezogene
MalRnahmen“ bei 19 %. Deutliche Abweichungen nach oben finden sich v.a. in den
Kreisen, in denen umfangreichere Investitionen in der Malinahme Verarbeitung und
Vermarktung stattfanden. Ebenfalls 19 % der offentlichen Mittel wurden fir
flachenbezogene und investive Mal3nahmen zur Bewahrung und Verbesserung der
Umwelt in der Land- und Forstwirtschaft eingesetzt. Rund 62 % der offentlichen Mittel
flossen in die Forderkategorie ,, Mal3nahmen zur Entwicklung landlicher Raume".

Karte 2.2 Regionale Verteilung der Fordermittel von PROLAND einschlief3lich
fakultativer Modulation 2000 bis 2006 nach Forderkategorien

Offentliche Ausgaben 2000-2006 in Euro

Offentliche Ausgaben nach Forderkategorien
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Quelle: Eigene Berechnungen nach ML (2007b).
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Errechnete einwohnerbezogene Forderintensitat

Da die absolute Mittelverteilung alleine aufgrund der unterschiedlichen GréfRe und
Struktur der Kreise (z. B. bezuglich der Einwohnerzahl) wenig aussagekréftig ist, werden
in einer weiteren kartographischen Darstellung die offentlichen Mittel, die auf die
landliche Entwicklung abzielten (ohne den Kustenschutz) sowie LEADER+/Regionen
aktiv, in Bezug zur Einwohnerzahl 2005 gesetzt. Deutlich wird eine Verteilung der
einwohnerbezogenen Forderintensitaten (Euro Offentliche Mittel je Einwohner), die
nahezu an die alten Bezirksregierungsgrenzen erinnert.

Karte 2.3: Errechnete einwohnerbezogene Forderintensitét von PROLAND,
LEADER+ und Regionen Aktiv

PROLA ND 2000-2006, Fakultative
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Quelle: Eigene Berechnungen nach ML (2007b; 2008c), Modellregion Ostfriesland (2006), Wendland
Elbetal (2006), MW (2004), Nordlichter-Region Weserland (2006), NLS (2008).
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Errechnete sektorale Forderintensitaten

Die Forderung von PROLAND richtete sich mit Ausnahme von Forderschwerpunkt 11
vorrangig an landwirtschaftliche Betriebe. Um einen Eindruck Uber die potentielle
sektorale Forderintensitaét zu erhalten, wurden die durchschnittlichen jahrlichen
offentlichen Zuwendungen der vorrangig an landwirtschaftliche Betriebe (Destatis, 2005)
gerichteten Mal3nahmen (a, ¢, e, f, fmog, h, y) zur LF und zur Zahl an landwirtschaftlichen
Betrieben in den jeweiligen Kreisen gesetzt.

Die so ermittelten Forderintensitdaten je Betrieb und je ha LF weisen vergleichbare
raumliche Muster auf. Ein Schwerpunkt lag im Nordosten Niedersachsens, ein weiterer in
den Grunlandregionen im Westen des Landes.

Im Durchschnitt lag die errechnete jahrliche Forderintesitét je ha LF bei 19 Euro. An der
Spitze der Kreise lag der Landkreis Stade mit 35 Euro je ha LF. Die errechnete
betriebliche Forderintensitdt lag im Durchschnitt bei rund 850 Euro. Der hodchste
ermittelte Wert lag im Landkreis Lineburg bei rund 1.900 Euro je landwirtschaftlichem
Betrieb.

Karte 2.4 Errechnete sektor- und flachenbezogene Forderintensitaten (Euro
offentliche Mittel 2000 bis 2006 je Jahr und ha LF bzw. Betrieb)

Offentliche Mittel in den Haushaltslinien Offentliche Mittel in den Haushaltslinien
a, ¢ ef, fpg, h, my 2000-2006 a ¢, e f,fmpd, h, my 2000-2006
je Jahr und ha LF in Euro (Anzahl Kreise) je Jahr und Betrieb in Euro (A nzahl Kreise)
[ ] 00<=120 (9 [ ] 0<= 600 (10)

[ ] 120<=170 (12) Institut fiir Léndliche Réume des vT|
nstitut fur Landliche Raume des v
- 170<=225 (14) 6-Léander-Ex-Post-Bewertung

Bl 25<=400 (10) QemER VO (EG) Nr. 1257/1999

B w00 O

[] 70<=1000 (13
Bl 1000<=2000 (12)

j [ ] 600<= 750 (10
[ | >2000 (1)

Quelle: Eigene Berechnungen auf der Grundlage von ML (2007b) und (Destatis, 2005).
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Aufgrund der starken Schwerpunktsetzung im Bereich der landlichen Entwicklung fielen
die errechneten durchschnittlichen sektoralen Forderintensitdaten relativ niedrig aus,
verglichen mit anderen Landerprogrammmen mit sektoraler Schwerpunktsetzung.
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