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3.0 Zusammenfassung

Die vorliegende Ex-post-Bewertung des Agrarinvestitionsforderungsprogramms (AFP) im
Zeitraum 2000 bis 2006 nimmt unter gezielter Schwerpunktsetzung inhaltlich auf die
zentralen Bewertungsfragen der Europdischen Kommission Bezug. Neben den Fragen zur
Entwicklung von Produktivitidt, Einkommen, Diversifizierung, Tier- und Umweltschutz
auf den geforderten Betrieben wird die Frage nach den sektoralen und gesamtwirtschaftli-
chen Wirkungen der Forderung behandelt. Es ist zu beachten, dass die ab 2007 erfolgten
Anderungen der AFP-Férderung in die Analyse und Bewertung nicht eingehen, sondern
lediglich bei den Empfehlungen beriicksichtigt werden.

Forderziele des AFP

Eine Voraussetzung fiir die Bewertung der Wirksamkeit des AFP sind klar definierte Po-
litikziele. Die Forderrichtlinie des Landes ist jedoch diesbeziiglich sehr weit gefasst.
Auch in der Bewilligung gibt es nur wenige zielgerichtete Kriterien zur Auswahl forder-
wiirdiger Betriebe etwa nach Erfolgslage oder Region. Eine klarere Schwerpunktsetzung
ist offensichtlich auf Grund der vielfdltigen Interessen der Beteiligten im politischen Pro-
zess schwierig.

Finanzmittel und Output

Fiir die im AFP in Niedersachsen bewilligten Forderfille entstanden in den Jahren 2000
bis 2006 offentliche Ausgaben in Hohe von 209 Mio. Euro. Damit wurden in diesem Zeit-
raum 6.138 Fille gefordert von denen gut 60 % den Kleinen Investitionen zuzuordnen
sind.. Aufgrund der zwischenzeitlichen Offnung der Forderung fiir sogenannte Okoma-
schinen im Jahr 2003 stieg die Anzahl der Forderfélle deutlich an. Das geforderte Investi-
tionsvolumen betrug insgesamt 928 Mio. Euro, wobei der Schwerpunkt der Forderung bei
Rinderstéllen (43 %) und Schweinestillen (20 %) liegt. Auf Maschinen und Geréte der
AuBenwirtschaft entfielen 6 %, auf Diversifizierung dagegen lediglich 4 % des geforder-
ten Investitionsvolumens,. Die regionale Verteilung des Fordermitteleinsatzes folgt den
Forderschwerpunkten Rind und Schwein und konzentriert sich daher im Westen und Nor-
den des Landes.

Daten

Die vorliegenden sekundérstatistischen Daten der geforderten Betriebe (Investitionskon-
zepte und Jahresabschliisse der Auflagenbuchfiihrung) waren im Hinblick auf Inhalt,
Vollstdndigkeit und formelle Homogenitit unzureichend, was einen unverhéltnisméfig
grolen Arbeitsaufwand in der Evaluation verursachte. Letztlich konnten nur 17 % der
relevanten Forderfille in Vorher-Nachher- sowie Mit-Ohne-Vergleichen ausgewertet
werden. Diese problematische Datenlage erschwerte die Auswertungen erheblich. Be-
stimmte Analysen, wie beispielsweise ldngerfristige Betrachtungen, waren nicht moglich.
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Insbesondere die Erfolgsanalyse war aufgrund von Datenméngeln mit erheblichen Ein-
schrankungen hinsichtlich der Aussagekraft der Ergebnisse verbunden.

Als Ergdnzung wurden eigene Datenerhebungen durchgefiihrt, darunter eine schriftliche
Betriebsleiterbefragung bei geforderten Betrieben zu den Bereichen Landwirtschaft und
Direktvermarktung, eine telefonische Betriebsleiterbefragung zum Tierschutz und eine
Beraterbefragung zu betrieblichen Strategien und zur Agrarstrukturentwicklung.

Investitionshemmnisse und Mitnahmeeffekte

Die (Fremd-)Finanzierung von Investitionen wird von der Mehrzahl der befragten Be-
triebsleiter nicht als problematisch erachtet. Als zentrale Hemmnisse fiir kiinftige Wachs-
tumsinvestitionen werden im Bereich Landwirtschaft Fldchenverfiigbarkeit und hohe
Pachtpreise angesehen, in der Direktvermarktung die Arbeitsiiberlastung. Diese Aspekte
konnen durch das AFP jedoch kaum positiv beeinflusst werden, was die Relevanz der
Forderung verringert.

Die AFP-Forderung enthélt Mitnahmeeffekte. Der Umfang dieser Effekte ist aber schwie-
rig zu quantifizieren. Aus einer Betriebsleiterbefragung resultiert, dass rund ein Viertel
der Betriebsleiter nach eigener Einschitzung ohne AFP in vollig identischer Weise inves-
tiert und ein weiteres Drittel die Investition spéter oder in mehreren Schritten durchge-
fiihrt hétte. Lediglich 7 % der Betriebsleiter hétten ohne AFP ganz auf eine Investition
verzichtet oder in einem anderen Bereich investiert. Dagegen hétten 8 % der Betriebslei-
ter ohne AFP sogar groflere Investitionen durchgefiihrt als sie es mit Forderung taten.
Diese Einschitzungen der Betriebsleiter sind jedoch vorsichtig zu interpretieren, weil die
aktuelle Un-/Zufriedenheit mit der durchgefiihrten Investition sowie absehbare forderfa-
hige Investitionsvorhaben einen Einfluss auf die Antworten der Betriebsleiter haben kon-
nen.

Forderwirkungen

Die Gewinne der Betriebe haben sich im Zuge der geférderten Investitionen positiv ent-
wickelt. Diese Entwicklung zeigt sich sowohl im Vorher-Nachher-Vergleich als auch im
Vergleich mit strukturell dhnlichen Testbetrieben. Ebenso duflert ein Grofiteil der befrag-
ten Betriebsleiter eine hohe Zufriedenheit mit der Entwicklung ihres Einkommens nach
der Investition. Deutliche Verbesserungen konnen auch bei der Arbeitsproduktivitit und
den Arbeitsbedingungen nachgewiesen werden. Ein Anstieg der Milchkuhbestéinde und
der Milchquote auf betrieblicher Ebene belegt den Kapazititseffekt der geforderten Inves-
titionen bei den Milchvieh- und Rinder haltenden Betriebe. Insbesondere die Schweinebe-
triebe weisen auch gemessen an der Umsatzentwicklung ein starkes Wachstum auf.

Aus diesen Bruttowirkungen der geforderten Investitionen kann jedoch nicht auf die Net-
towirkung der Forderung geschlossen werden, weil die Investitionen zum groBlen Teil
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auch ohne Forderung, wenn auch teilweise etwas kleiner und spiter, durchgefiihrt worden
wiren. Zudem kann zwar die positive Wirkung des Investitionsverhaltens auf die Ein-
kommensentwicklung verifiziert werden, nicht aber ein direkter Einfluss der AFP-
Forderung.

Hinsichtlich der Tiergerechtheit besteht ein differenziertes Bild. Sowohl bei den Mast-
schweinen als auch in der Milchkuhhaltung wurde vermehrt in rationelle Stallhaltungs-
systeme investiert, bei den Mastschweinen in Stdlle mit Vollspaltenbuchten und in der
Milchkuhhaltung verstarkt in Laufstallhaltungen. Die neuen Mastschweinestélle fiihren in
Hinblick auf Tiergerechtheit iiberwiegend zu einer Verschlechterung. Die Zuschiisse fiir
eine besonders tiergerechte Haltung wurden hier nur zu einem geringen Anteil in An-
spruch genommen. Anders ist die Lage bei den Milchkiihen, wo die Ausgangssituation
weniger problematisch ist und die Zuschiisse fiir besonders tiergerechte Haltungssysteme
in den meisten Féllen gewdhrt wurden. Die realisierten Milchviehstille entsprechen aber
weitgehend dem Stand der Technik und sind auch 6konomisch vorteilhaft. Die verbesser-
te Tiergerechtheit infolge der Umstellung von Anbinde- auf Laufstallhaltung in den
Milchviehbetrieben ist daher ein Kuppelprodukt der zentralen Investitionsziele Einkom-
menssteigerung bzw. -sicherung und Wachstum.

Im Hinblick auf den Umweltschutz stellt die Maschinenférderung kein erfolgreiches Kon-
zept dar, weil die Forderung weitgehend (Erosionsschutz) oder sogar vollig (Pflanzen-
schutz) wirkungslos ist. Fiir eine Quantifizierung der AFP-Wirkungen auf Klimaschutz
und die Reduktion von Ammoniak-Emissionen fehlten geeignete Daten. Fiir den Klima-
schutz gilt jedoch, dass die mangelnde Einbettung der AFP-Forderung in existierende
Klimaschutzpolitiken (EEG, Emissionshandel) die Effizienz erheblich einschrinkt.

Die Analyse der Entwicklung der Agrarstruktur zeigt, dass das AFP kaum strukturelle
Wirkungen in dem Sinne entfaltet, dass etwa Regionen mit agrarstrukturellen Defiziten
den Anschluss an andere Regionen finden. Von Bedeutung fiir die Strukturwirkungen der
Forderung sind insbesondere die regionalen strukturellen Bedingungen, die fiir eine ge-
zielte Strukturentwicklung sehr differenzierte Ansétze notwendig machen.

Empfehlungen

Aus den Analysen geht hervor, dass das AFP wenig zielgerichtet eingesetzt wurde (man-
gelnde Relevanz und Effektivitit) sowie Mitnahmeeffekte verursachte (mangelnde Effi-
zienz). Ein Einfluss des AFP auf die Investitionswirkungen konnte nicht identifiziert
werden. Die Analyseergebnisse sind aufgrund der relativ kurzen Betrachtungsperiode und
der Defizite bei der Datengrundlage jedoch in ihrer Aussagekraft begrenzt. Dennoch kon-
nen im Zusammenspiel mit grundsétzlichen Uberlegungen einige generelle Empfehlungen
abgeleitet werden.



4 Ex-post-Bewertung von PROLAND NIEDERSACHSEN

In der neuen Férderperiode 2007 bis 2013 wurden einige Anderungen bei der Agrarinves-
titionsforderung vorgenommen, die iiberwiegend in den kurzfristig ausgerichteten Emp-
fehlungen der aktualisierten Zwischenbewertung des AFP enthalten waren. Die langfristi-
gen Empfehlungen, die eine wesentlich stirkere Ausrichtung der Forderung auf zentrale
Problembereiche der Agrarstruktur beinhalten, wurden jedoch bislang nur ansatzweise
umgesetzt.

Es wird daher, ankniipfend an die Empfehlungen der Zwischenbewertung, empfohlen, die
Investitionsforderung kiinftig stirker auf wenige zentrale Probleme zu fokussieren. In
diesem Sinn konnten die Bereitstellung offentlicher Giiter (v.a. Tier- und Umweltschutz)
und auch die Beseitigung gravierender agrarstruktureller Defizite Forderziele darstellen.
Bei der Definition der Forderinhalte sollte jedoch kiinftig mehr Wert auf eine nachvoll-
ziehbare Interventionslogik gelegt werden. Teilweise ergibt die Investitionsférderung erst
im Zusammenspiel mit anderen MaBBnahmen (z.B. Ordnungsrecht, Beratung, Personalkos-
tenforderung) ein wirksames Forderkonzept. Fiir Betriebe, die aufgrund fehlender Kredit-
sicherheiten ihre geplanten Investitionen nicht finanzieren konnen, sollten weiterhin an-
teilige staatliche Biirgschaften angeboten werden, sofern die voraussichtliche Rentabilitat
der Investitionen nachgewiesen werden kann.

3.1 Untersuchungsauftrag

Der Auftrag zur Ex-post-Bewertung des Agrarinvestitionsforderungsprogramms (AFP) in
Niedersachsen wurde der Bundesforschungsanstalt fiir Landwirtschaft (FAL)' auf der
Grundlage eines PLANAK-Beschlusses” im Oktober 2004 erteilt. Der Untersuchungszeit-
raum erstreckt sich auf die Forderperiode 2000 bis 2006.

Dieser Ex-post-Bewertung gingen eine Zwischenbewertung (Sterner, 2003) und eine Aktua-
lisierung der Zwischenbewertung (Margarian et al., 2006) voraus, die jeweils ebenfalls von
der FAL durchgefiihrt wurden. Das AFP ist Bestandteil des niedersdchsischen Programms
zur Entwicklung ldndlicher Rdume PROLAND, das im Forderzeitraum 2000 bis 2006 auf
der Grundlage der Verordnung (EG) Nr. 1257/1999 des Europidischen Rates durchgefiihrt
wurde. Das AFP unterlag daher den dort festgelegten Bewertungsvorschriften. Dieser Be-
richt zum AFP geht auch in den Gesamtbewertungsbericht zu PROLAND ein.

Die Bewertung wird im Institut fiir Betriebswirtschaft durchgefiihrt. Die FAL wurde zum 01.01.2008
umstrukturiert. Seither gehdrt das Institut fiir Betriebswirtschaft organisatorisch zum ,,Johann Heinrich
von Thiinen-Institut, Bundesforschungsinstitut fiir Landwirtschaft, Wald und Fischerei* (kurz vTI).

Bund-Lénder-Planungsausschuss fiir Agrarstruktur und Kiistenschutz (PLANAK).
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Neben dem AFP in Niedersachsen bewertet das vTI diese FordermaBBnahme auch in den
anderen Bundesldndern. Durch diese zentrale Regelung ist es mdglich, an Stellen, wo auf
Ebene des einzelnen Bundeslandes keine ausreichende Daten- und Informationsbasis fiir
Analysen besteht, Bezug auf Untersuchungsergebnisse aus groeren Gebietseinheiten
(z. B. Norddeutschland, fritheres Bundesgebiet) zu nehmen. Dies wird jeweils deutlich
gemacht. Die Ergebnisse dieses Abschlussberichtes fiir Niedersachsen werden in den lén-
deriibergreifenden GAK-Abschlussbericht einflieBen, der bis Ende 2008 erstellt wird.

Ziel der vorliegenden Untersuchung ist, eine Einschédtzung der Relevanz, Wirksamkeit
und Effizienz der bisherigen AFP-Forderung im Rahmen der GAK zu geben und Vor-
schldge fiir die kiinftige Ausrichtung der einzelbetrieblichen Investitionsférderung abzu-
leiten. Ausgangspunkt fiir die Bewertung sind die Leitlinien und Bewertungsfragen der
EU-Kommission zur Bewertung von Programmen zur Entwicklung des ldndlichen Raums
(EU-KOM, 2000), die von 2000 bis 2006 mit Unterstiitzung durch den Européischen Aus-
richtungs- und Garantiefonds fiir Landwirtschaft (EAGFL) durchgefiihrt wurden..

3.2 Ausgestaltung der Agrarinvestitionsforderung

3.2.1 Ziele der Agrarinvestitionsforderung

In den AFP-Forderungsgrundsidtzen der GAK werden ohne Schwerpunktsetzung eine
Vielzahl an Zielen aufgelistet (von Wettbewerbsfahigkeit bis Multifunktionalitdt) mit
dem Argument, den Lidndern alle Optionen offenzuhalten. Die Bundesldnder — so auch
Niedersachsen — haben keine weitere Schwerpunktsetzung vorgenommen und das Ziel-
bilindel unverdndert in ihre Richtlinien iibernommen.

Aus den Erlassen der Fachbehorde ergeben sich zahlreiche Hinweise auf mogliche For-
derziele durch die Konkretisierung der Forderrichtlinien. So wird ein Teil des Fordermit-
teleinsatzes iiber Bewilligungskontingente fiir bestimmte betriebliche Investitionen in den
Bereichen Diversifizierung, dkologisch wirtschaftende Betriebe, Verbesserung der Um-
welt und des Tierschutzes, Gartenbau sowie in bestimmten Naturschutzgebieten gesteuert
(z.B. NMELF, 2000). Ansonsten ist das Eingangsdatum der Antridge Priorititskriterium.

Die mangelnde Hierarchisierung der Ziele, die fehlende Einordnung in den Kontext der
Probleme, auf die reagiert werden soll, sowie die mogliche Konkurrenz zwischen den
vielféltigen Forderzielen wurde bereits im Aktualisierungsbericht kritisiert (Margarian et
al., 2005). Diese Mingel stellen nicht nur im Hinblick auf eine zielgerichtete Implemen-
tierung einer Mallnahme ein Problem dar, sondern auch fiir die Evaluation. Eine der
Kernaufgaben der Evaluation, die Bewertung der Wirksamkeit einer Maflnahme im Hin-
blick auf die Erreichung ihrer Ziele, ist auf dieser Basis nicht moglich.
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Zur Uberwindung dieses Problems wurde im Januar 2006 ein Workshop in Braunschweig
veranstaltet, um gemeinsam mit Vertretern der jeweiligen Fachreferate der ,,Nord-Lander*
Hamburg, Niedersachsen, Schleswig-Holstein und Nordrhein-Westfalen die Ziele der For-
derung zu spezifizieren und zu hierarchisieren. Ansatzpunkte der Diskussion waren die zu
identifizierenden strukturellen Problemlagen, auf die die Forderung reagieren sollte. Da-
bei wurde davon ausgegangen, dass die Prioritdtensetzung bei den Zielen von den drin-
gendsten regionalen Problemen abhingt, wie beispielhaft in Abbildung 3.1 dargestellt.
Entsprechend den Voriiberlegungen und aufbauend auf den in den Programmplanungsdo-
kumenten genannten Agrarstrukturproblemen wurden die Landervertreter bei dem Work-
shop gebeten, ihrem Bundesland oder einzelnen Regionen ihres Landes die aus ihrer Sicht
dringendsten spezifischen Probleme zuzuordnen, auf die das AFP reagieren konnte.

Fiir Niedersachsen wurde nur eine Region mit spezifischen Problemen durch die Landes-
vertreter identifiziert: die Intensiv-Veredlungsregion Vechta-Cloppenburg mit dem Prob-
lem der Nihrstoffverwertung. Dieses Problem wurde mit Blick auf die Malnahme AFP
weniger als Umweltproblem gewichtet als vielmehr als Hindernis fiir die weitere Ent-
wicklung der Betriebe. Die Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit wurde hier, wie fiir alle
anderen Regionen Niedersachsens auch, als wesentliches Ziel der Forderung genannt.

Abbildung 3.1:  Beispiel fiir regionale Problemstrukturen und Zielpriorisierungen

Probleme Forderziele

Agrarstrukturelle Probleme
(Gunststandorte)

Starkung der Effizienz (Wettbewerbsfahigkeit)
der Landwirtschaft

Erhalt der Kulturlandschaft
Erhalt der kulturellen Identitét

Agrarstrukturelle Probleme
(Grenzstandorte)

Erhalt der Landbewirtschaftung/

(Gefahr von) Brachflichen bestimmter Produktionsrichtungen

Starkung der Wirtschaftskraft des

Wirtschaftliche Schwéche landlichen Raums (Kohision)

Einfithrung/Erhalt umweltfreundlicher
Produktionsformen

NEEE

Okologische Probleme

Quelle: Eigene Darstellung.
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Weitere Schwierigkeiten, die in ganz Niedersachsen das Erreichen des Ziels einer mog-
lichst effizienten Produktionsstruktur verhindern und auf die die Forderung reagieren
sollte, sind nach Ansicht der Landesvertreter:

— Geringe Betriebsgrofe,

— geringe Rentabilitit der Betriebe,
spezifische Probleme der Vieh

— geringe Liquiditdt der Betriebe, .
haltenden Betriebe

— hohe Umweltauflagen,
— geringe Bodenverfiigbarkeit,

— grof3e Politikunsicherheit.

Beachtenswert ist, dass das AFP nur fiir ein genanntes Entwicklungshemmnis einen direk-
ten Ansatzpunkt bietet, ndmlich geringe Liquiditit der Betriebe.

Im Rahmen des Workshops ist es nicht gelungen, fiir Niedersachsen eine stringente Inter-
ventionslogik auf der Basis der landes- und regionalspezifischen Probleme fiir das AFP
nachzuzeichnen.” Aus den Aussagen der Landesvertreter geht lediglich hervor, dass Nie-
dersachsen mit dem AFP primér das Ziel verfolgt, die Produktionseffizienz zu steigern
und den Strukturwandel zu beschleunigen.

3.2.2  Wesentliche Anderungen der AFP-Fordergrundsitze
2000 bis 2006

Da eine umfassende Beschreibung der Fordergrundsdtze der Investitionsforderung seit
dem Jahr 2000 in der Zwischenbewertung (Sterner, 2003) sowie deren Aktualisierung
(Margarian, 2005) enthalten ist, wird hier nur auf wesentliche Anderungen ab dem Jahr
2002 eingegangen.

Die AFP-Forderung wurde nach der Ubernahme der Leitung des zustindigen Bundesmi-
nisteriums durch Ministerin Kiinast im Jahr 2002 deutlich modifiziert. Ab dem Bewilli-
gungsjahr 2003 wurde eine verstirkte Zuschussforderung (ohne Kreditaufnahme) einge-
fiihrt. Diese betrug bei sog. Kleinen Investitionen (10.000 bis 100.000 Euro forderféhiges
Investitionsvolumen) bei Erfiillung besonderer Anforderungen an die Landwirtschaft so-
wie bei Diversifizierung maximal 35 %, sofern die forderfdhige Investitionssumme
50.000 Euro nicht iiberstieg, und bei sonstigen Kleinen Investitionen max. 20 %. Bei Gro-

Bereits in der Programmplanung fiir PROLAND fehlt in der Stirken-Schwiéchen-Analyse eine regio-
nal bzw. nach Produktionsrichtungen differenzierte Beschreibung der sektoralen und gesamtwirt-
schaftlichen Probleme.
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Ben Investitionen gab es lediglich bei Investitionen zur Erfiillung besonderer Anforderun-
gen an die Landwirtschaft und zur Diversifizierung einen Zuschuss in Hohe von 10 %
(max. 30.000 Euro); dariiber hinaus konnte eine Zinsverbilligung von bis zu 5 %-Punkten
auf Kredite mit bis zu 20 Jahre Laufzeit in Anspruch genommen werden. Im selben Jahr
wurden die Fordermdoglichkeiten im Bereich regenerativer Energien erweitert. In Abkehr
zu dem bislang recht strikten Forderausschluss von Maschinen und Gerédten der Aullen-
wirtschaft wurde nun die Forderung von Maschinen und Geriéten fiir eine ,,besonders um-
weltgerechte Ausrichtung der Produktion und fiir nachwachsende Rohstoffe* ermoglicht.

Zudem wurde der Stellenwert der Forderung tiergerechter Haltungsformen aufgewertet.
Wihrend in den Jahren bis 2002 der Tierschutz bei den tierhaltungsbezogenen Investitio-
nen lediglich beriicksichtigt werden sollte, wurde er ab 2003 in das ,,Biindel* der Forder-
ziele aufgenommen. Dabei konnten Betriebe, die die in einer Anlage zur Forderrichtlinie
definierten ,,Baulichen Anforderungen an eine besonders tiergerechte Haltung* erfiillen,
eine erhohte Forderung erhalten. AuBBerdem wurden bspw. die Anbindehaltung bei Milch-
vieh und die Kéfighaltung bei Legehennen von einer Forderung ausgeschlossen. Eine wei-
tere Anpassung lag in der Anhebung der Prosperititsgrenze von 90.000 Euro auf
120.000 Euro (vgl. Margarian et al., 2005, S. 9).

Aufgrund der schnellen Ausschopfung des Bewilligungskontingentes wurde in Nieder-
sachsen im Jahr 2005 eine Prioritét fiir die Bewilligung von Investitionen im Rindviehbe-
reich festgelegt. Die Moglichkeit der Forderung von regenerativen Energien zur Einspei-
sung in die Offentlichen Netze wurde wieder abgeschafft. Im gleichen Jahr wurden die
Untergrenze fiir Kleine Investitionen von 10.000 Euro auf 20.000 Euro und diejenige fiir
GrofBle Investitionen von 50.000 Euro auf 100.000 Euro angehoben. Die Forderung von
Maschinen und Geriten der AuBBenwirtschaft wurde deutlich eingeschrénkt.

Zusammenfassend ist zu konstatieren, dass die AFP-Forderung lange liber den aktuellen
Forderzeitraum hinaus im Kern eine Forderung von baulichen Maflnahmen mit einem
weitgehend gleichbleibenden Subventionsanteil in Hohe von durchschnittlich 25 bis 35 %
des forderfihigen Investitionsvolumens geblieben ist. Die bestehende Zielvielfalt fiihrt
dazu, dass die Forderrichtlinien ein weites Feld an forderfahigen Investitionen enthalten
und nicht geniligend auf konkrete regionale oder konjunkturelle Problemlagen angepasst
sind.
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3.3 Untersuchungsdesign

Die Ex-post-Bewertung orientiert sich inhaltlich an den Zielen, die das Land Niedersach-
sen mit dem AFP verfolgt (siche Kapitel 3.2.1), an den aus der Sicht der Evaluatoren re-
levanten gesellschaftlichen Zielen, sowie den von der Kommission vorgeschlagenen Be-
wertungsfragen.

Die zentralen Bewertungsfragen des von der Europdischen Kommission zu Beginn der
Forderperiode 2000 bis 2006 erstellten Katalogs von ,,Gemeinsamen Bewertungsfragen
mit Kriterien und Indikatoren* zur Bewertung von Programmen zur Entwicklung des
landlichen Raums (EU-KOM, 2000) lauten in Kurzform:

In welchem Umfang hat die Investitionsbeihilfe dazu beigetragen,

— das Einkommen der begiinstigten Landwirte zu verbessern,

— die Produktionsmittel in landwirtschaftlichen Betrieben rationeller einzusetzen,
— die landwirtschaftlichen Tatigkeiten neu auszurichten,

— die Qualitdt der landwirtschaftlichen Erzeugnisse zu verbessern,

— durch Diversifizierung Arbeitsplédtze in Betrieben zu erhalten,

— umweltfreundliche landwirtschaftliche Produktionsverfahren einzufiihren,

— die Produktionsbedingungen im Hinblick auf Arbeitsbedingungen und Tierschutz zu
verbessern?

Diese Fragen sollen laut Kommission generell anhand einer vergleichenden Untersuchung
von geforderten und nicht geférderten Betrieben beantwortet werden, wobei die vorge-
schlagenen Kriterien und Indikatoren zu verwenden sind.' Allerdings existieren bei der
Umsetzung dieser Vorgehensweise erhebliche Probleme, da es die fiir Mit-Ohne-
Vergleiche notwendigen Vergleichsbetriebe im engeren Sinne nicht gibt. Dies liegt daran,
dass Betriebe, die den geforderten Betrieben in der Ausgangssituation strukturell, ein-
kommensbezogen etc. sehr dhnlich sind, fast durchgingig in der Vergangenheit ebenfalls
investiv gefordert wurden.

Die von der Kommission vorgesehenen Fragen sind im Hinblick auf eine umfassende
MaBnahmenbewertung stark betriebsbezogen. Uber die Einzelbetriebe hinausgehende
agrarstrukturelle Wirkungen der Forderung — urspriinglich ein zentrales Anliegen dieser
Fordermafinahme — werden nicht thematisiert. Da das in der Richtlinie genannte Ziel ei-
ner ,,wettbewerbsfahigen Landwirtschaft eine entsprechende strukturelle Entwicklung

Die Hinweise zur Datenerhebung und -auswertung bleiben recht vage, so dass hier ein erheblicher
Spielraum fiir die Analysen entsteht.
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voraussetzt, werden Aspekte der regionalen und sektoralen Entwicklung der Agrarstruktur
in die Ex-post-Evaluation aufgenommen (siche Kapitel 3.10). Das Thema Tierschutz
wurde hingegen aufgrund des allgemeinen gesellschaftlichen Interesses’ als eigener
Schwerpunkt untersucht. Andererseits standen die Themen Produktqualitdt und Arbeits-
bedingungen nicht im Fokus dieser Evaluation, da diese lediglich Nebenziele des AFP
darstellen und meist als Kuppelprodukte® einer Investitionen auftreten.

Tabelle 3.1: Ubersicht iiber die wesentlichen Inhalte, Methoden und Daten der Ex-
post-Bewertung des AFP
Thema inhaltliche Schwer- Methoden’ Daten
punkte
Einkommen und Milchvieh- und Vered- - Vorher-Nachher-Vergl. - Investitionskonzepte
Produktivitdt lungsberiebe - Mit-Ohne-Vergleich - Jahresabschliisse der
(cin eschréinkt)s Auflagenbuchfiihrung
& - schriftliche Betriebslei-
tererhebung
- Testbetriebsdaten
Diversifizierung Direktvermarktung - Vorher-Nachher-Vergl. - Investitionskonzepte
- Mit-Ohne-Vergleich - Jahresabschliisse der
(eingeschrénkt) Auflagenbuchfiihrung
- schriftliche Betriebslei-
tererhebung
Umweltschutz Erosionsschutz - C-Faktor Berechnung - InVeKoS-Daten,
(nach Auerswald, - Erosionskarten des
2002) LBEG,
- Investitionskonzepte
Tierschutz Milchviehbetriebe, - Vorher-Nachher-Vergl. - telefonische Betriebslei-
Mastschweinebetriecbe . Nat. Bewertungsrahmen tererhebung
Strukturentwicklung  regionale Férdermit- - Regressionsanalyse - Landkreisdaten
telverteilung (Querschnitt) - schriftliche Beraterbe-
regionale Milchquo- fragung
tenwanderung

Quelle: Eigene Darstellung.

Der Tierschutz wurde im Jahr 2002 in das Grundgesetz aufgenommen (Art. 20a GG). Zudem belegen
reprasentative Erhebungen (tns Emnid, 2007) die Bedeutung tiergerechter Haltungsformen fiir die Ge-
sellschaft.

Kuppelprodukte sind hier Wirkungen, die sich bei der Verfolgung des Hauptziels mit ergeben (siche
Kapitel 9.2.3 und 9.2.4).

Besonderheiten der einzelnen Anséitze werden jeweils in den speziellen Kapiteln sowie ausfiihrlicher
im Materialband beschrieben.

Da es die fiir den Mit-Ohne-Vergleich erforderlichen vergleichbaren Betriebe ohne Férderung auch
im Testbetriebsnetz kaum gibt, sind Mit-Ohne-Vergleiche streng genommen auf empirischer Grundla-
ge nicht mdglich. Es handelt sich daher um Vergleiche zwischen AFP-geforderten Betrieben und mog-
lichst dhnlichen Betrieben des Testbetriebsnetzes, die groBtenteils bereits in fritheren Jahren eine In-
vestitionsforderung in Anspruch genommen haben.
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In Tabelle 3.1 sind zentrale Inhalte, Methodik und Daten im Uberblick dargestellt. Inhalt-
liche Schwerpunkte wurden gesetzt, weil das Forderspektrum des AFP, wie bereits in Ka-
pitel 3.2 dargestellt, sehr umfangreich ist. Fiir die Analyse von Bestimmungsgriinden er-
folgreicher oder wenig erfolgreicher Investitionen ist es jedoch notwendig, moglichst ho-
mogene Teilgruppen zu vergleichen. Folglich wurden bspw. fiir die Analyse der Bereiche
Einkommen und Produktivitdt die Schwerpunkte Milchviehhaltung und Veredlung aus-
gewdhlt, da ein GroBteil der AFP-Mittel dorthin geflossen ist (siche Kapitel 3.6).

Die Analysen werden grofBenteils auf groBe Investitionen mit mehr als 100.000 Euro In-
vestitionsvolumen beschrdankt, weil fiir diese ein besseres Datenmaterial vorliegt (v. a.
Investitionskonzepte und Auflagenbuchfiihrung) und die Forderung der sog. Kleinen In-
vestitionen bereits in der Aktualisierung der Zwischenbewertung negativ bewertet wurde
(Margarian et al., 2005).

34 Daten

3.4.1 Forderdaten

Die Verfiigbarkeit von umfangreichen Forderdaten ist eine Grundvoraussetzung fiir die
Evaluation einer Fordermafinahme. Forderbezogene Daten miissen aber nicht nur grund-
sdtzlich ,,vorhanden* sein, sie sollten einer Reihe von Anforderungen geniigen, um in den
relevanten Analysebereichen belastbare Untersuchungsergebnisse zu ermdglichen.

Folgende Kriterien sind fiir eine Ex-post-Evaluation besonders relevant:

— Homogenitit der Datensétze iiber die Jahre: Um zeitliche Vergleiche zu ermdgli-
chen, sind einheitliche Inhalte und Datenformate iiber einen lingeren Forderzeitraum
notwendig.

— Vollstindigkeit der Datensitze: Fiir eine Ex-post-Evaluation sollten die Datensétze
aus der gesamten zu bewertenden Forderperiode zur Verfiigung stehen.

— Vollistindigkeit der Daten: Unvollstindige Angaben in den Datensdtzen kdnnen zu
einer Vielzahl an Problemen in der Auswertung fiihren: z. B. erschweren fehlende
Adressenangaben die Durchfiihrung von Erhebungen; fehlende Betriebsnummern
(bzw. EU-Fordernummern) behindern eine Verkniipfung von Investitionskonzepten
und Auflagenbuchfiihrung; fehlende Investitionskonzepte (IK) fiir bestimmte Investi-
tionsbereiche oder Regionen verschlechtern die Reprdsentativitdt und damit die Aus-
sagefdhigkeit der Analysen.

— Inhaltlich sinnvolle und korrekte Angaben: Um eine Investitionsmaflnahme im
Hinblick auf Ziele wie z. B. Umwelt- oder Tierschutz bewerten zu konnen, ist es
notwendig zu wissen, in welchen Bereich investiert wurde. Hierbei helfen spezifisch
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erfasste Fordertatbestinde (z. B. Maschinenforderung differenziert nach Pflanzen-
schutz, Mulchsaat, Wirtschaftsdiingerausbringung).

— Bereitstellung durch die Bundesléinder/Behdrden: Die Bereitstellung der fiir die
Evaluation notwendigen Daten im vereinbarten Umfang, in der erforderlichen Quali-
tidt und zu verabredeten Terminen erleichtert die Arbeit der Evaluatoren erheblich.

— Homogenitit der Datensétze iiber die Bundesldnder: Um rdumliche Vergleiche zu
ermdglichen, sind einheitliche Inhalte und Datenformate in allen in die Analyse ein-
bezogenen Regionen und Bundesldndern eine unabdingbare Voraussetzung. Insbe-
sondere bei Evaluationen auf der GAK-Ebene spielt dieser Punkt eine wichtige Rolle.

34.1.1 GAK-Berichterstattung

Die Tabellen der GAK-Berichterstattung dienen dem Zweck, das Fordergeschehen im
AFP, differenziert nach Kriterien wie Investitionsart, Produktionsrichtung oder Umwelt,
wiederzugeben. Damit konnte mittels der GAK-Daten die Qualitidt anderer Datenquellen
kontrolliert werden, beispielsweise die Vollstindigkeit der IK. Allerdings weisen die
GAK-Daten Inkonsistenzen auf. Zum Beispiel entsprechen ausgewiesene Summen nicht
der Summe der Einzelwerte oder es treten Widerspriiche zwischen Werten in verschiede-
nen Tabellen, die eigentlich identisch sein miissten, auf. Dadurch ist unklar, wie weit die
GAK-Daten das tatsdchliche Fordergeschehen abbilden.

Fiir die Forderperiode 2000 bis 2006 kann davon ausgegangen werden, dass die Tabellen
,hach Produktionsrichtung® und ,,nach Investitionsart* relativ nah am Fdrdergeschehen
sind. Je differenzierter die Tabellen werden, desto schlechter wird ihre Qualitdt. Dies liegt
neben der mangelnden Sorgfalt bei der Erstellung der Datenblitter auch daran, dass die
Informationen in den IK zum Teil weniger differenziert erfasst werden als dies fiir die
GAK-Berichterstattung notwendig wére. Beispielsweise miisste die forderfahige Investi-
tionssumme nach den verschiedenen Produktionsrichtungen, Investitionsarten usw. paral-
lel dazu auch nach Forderzielen, aufgeteilt werden.

3.4.1.2 Bewilligungsdaten

Die Bewilligungsdaten wurden im Rahmen der Evaluation vor allem fiir die Verortung
des Mittelflusses auf der Basis der Postleitzahlen oder Landkreiskennungen herangezo-
gen. Sie dienten der Erstellung von Karten und weitergehenden statistischen Analysen.
Die Homogenitédt und Verlédsslichkeit der Bewilligungsdaten ist, soweit das beurteilt wer-
den kann, gut. Uber den Betrachtungszeitraum hinweg sind die Daten iiberwiegend voll-
stindig. Das einzige Problem bestand in Niedersachsen in der organisatorischen Ande-
rung der Zustdndigkeiten fiir die Bewilligung im Rahmen des Zusammenschlusses der
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beiden Landwirtschaftskammern (LWK) zum 01.01.2006, die mit Blick auf einzelne Va-
riablen zu einem Bruch in der Statistik fiihrte.

3.4.1.3 Investitionskonzepte

Aus Niedersachsen liegen 4.737 Investitionskonzepte (IK) aus den Bewilligungsjahren
2000-2006 in digitaler Form (Excel-Dateien) vor (siehe Tabelle 3.2). Bei insgesamt 6.138
Forderféllen gemédfl GAK-Berichterstattung in diesem Zeitraum entspricht das einer Quo-
te von 77 %. Das Fehlen der tibrigen IK diirfte darauf zuriickzufiihren sein, dass im ehe-
maligen Kammerbezirk Weser-Ems die IK fiir die Jahre 2000 bis 2002 nur in Papierform
vorliegen’ und damit fiir die Evaluation nicht nutzbar sind. Da dieser friithe Abschnitt des
Untersuchungszeitraums fiir Vorher-Nachher-Analysen von zentraler Bedeutung und die
Region ein wichtiger Forderschwerpunkt Niedersachsens (,,griines Dreieck®) ist, wurde
im Rahmen der Ex-post-Evaluation die Zusendung der digitalen Originale der IK von den
beiden grofen Betreuungsgesellschaften NLG mbH und NBS-Bauernsiedlung GmbH so-
wie von einigen privaten Betreuern erbeten. Allerdings konnten die digitalen Daten nur
noch von wenigen Betreuern zur Verfiigung gestellt werden."

In Niedersachsen wurden zwei IK-Typen eingesetzt:

— Bis zum Bewilligungsjahr 2002 wurde das alte vierseitige BML-IK verwendet; dabei
hat die NBS-Bauernsiedlung GmbH einige Modifikationen an dem IK vorgenommen.

— Ab dem Bewilligungsjahr 2003 kam das bundeseinheitliche neue Standard-IK mit der
Variablenliste zur Anwendung.

Im Vergleich zu anderen Bundesldndern sind die IK in Niedersachsen recht homogen.
Allerdings sind in den alten IK evaluationsrelevante Variablen wie das IST-Jahr sowie die
EU- bzw. VIT-Nummer nur unvollstindig und recht heterogen ausgefiillt und formatiert
worden. Wihrend das IST-Jahr noch mit vergleichbar wenig Aufwand ,rekonstruiert"”
werden konnte, war der Aufwand bei der zentralen Identifikationsvariable EU-Nummer
sehr viel groBer. Es gelang héufig nicht, die fehlende Variable zu generieren, worunter
auch die Zusammenfiihrung mit den Jahresabschliissen (JA) der Auflagenbuchfiihrung
litt.

Ein Problem sind - unabhingig vom IK-Typ - offensichtlich falsche EU-Nummern. Die in
den IK eingetragenen EU-Nummern unterscheiden sich in einigen Fillen von denen, die

Die Landwirtschaftskammer musste die digitalen IK in Papierversion archivieren.

Fiir die Antragsjahre 2000 bis 2002 liegen 1.022 IK vor, davon nur 267 von der Kammer Oldenburg.
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im Dateinamen verwendet wurden (und anhand der Regionalisierbarkeit korrekt erschei-
nen). Eine mogliche Ursache dieser Fehler konnte die Praxis einiger Betreuer sein, die IK
fiir neue Forderfille durch Uberschreibung von IK aus #lteren, bereits vorliegenden Fillen
zu erstellen, wodurch die EU-Nummern dlterer Forderfélle in den IK erhalten blieben.

Ein weiteres Problem resultiert daher, dass einige Berater insbesondere im Bereich der
Erfolgsrechnung auf externe Dateien Bezug nahmen und diese Beziige bzw. die Zellinhal-
te bei der Weitergabe der IK an die FAL verloren gingen.

Da verbale MaBnahmenbeschreibungen in den IK nicht vorliegen, ist eine Uberpriifung
der (monetéren) Angaben zu den Investitionsobjekten nicht moglich. Daher kénnen Dis-
krepanzen zwischen verschiedenen Datenquellen, wie sie etwa bei der Maschinenférde-
rung auftreten, nicht gekliart werden. Hier wurden in den GAK-Angaben 846 Forderfille
in den Jahren 2003 bis 2006 angegeben (BMELYV, versch. Jgg.b), in den IK dagegen
1.410 (entsprechend der Variablen ,,Maschinen: Pflanzenschutztechnik, Boden schonende
Ackertechnik etc.” im Arbeitsblatt ,,Struktur der MaBBnahme*).

Problematisch fiir die Analyse spezifischer Fragen ist, dass die in den IK verwendeten
Kategorien nicht denen in den Jahresabschliissen der Auflagenbuchfiihrung entsprechen.
Dadurch konnen viele sinnvolle Auswertungen nicht durchgefiihrt werden. Als Beispiel
kann die Diversifizierung angefiihrt werden, bei der die forderfihigen Investitionssum-
men fiir Investitionsobjekte in den IK anders differenziert sind als Aufwand und Ertrag
von Handel, Dienstleistungen und Nebenbetrieben in der Auflagenbuchfiihrung. Zudem
fallen bei der Auswertung spezifischer Fragestellungen immer wieder Angaben auf, die
nicht korrekt zu sein scheinen (z. B. Dauer der Wirtschaftsdiingerlagerung) und auf wenig
Sorgtfalt beim Ausfiillen der Tabellen schlielen lassen.

Fiir die kombinierte Auswertung aus IK und Jahresabschluss wurden lediglich die im IK
angegebenen Ist-Jahre 1998 bis 2002 herangezogen, um einen ausreichenden Abstand
zwischen geforderter Investition und den JA-Daten sicher zu stellen. Die Forderfille ab
dem Bewilligungsjahr 2003 weisen dagegen einen zu geringen Abstand zwischen Durch-
fiilhrung der geforderten Investitionen und Wirkungsmessung anhand der Auflagenbuch-
flihrung auf. Somit reduziert sich die Zahl von 4.514 IK auf 918 IK, von denen 78,5 %
der Félle mindestens einen JA der Auflagenbuchfiihrung vorgelegt haben.

3.4.1.4  Auflagenbuchfiihrung

Fiir die Bewertung des AFP im Forderzeitraum 2000-2006 in Niedersachsen wurden von
der Landwirtschaftskammer insgesamt 4.625 Jahresabschliisse zur Verfiigung gestellt
(Tabelle 3.2). Davon konnten jedoch lediglich 4.117 Jahresabschliisse den 1.600 gefor-
derten Betrieben bzw. 1.841 Forderfillen (Mehrfachforderungen) anhand einer Identifika-
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tionsnummer zugeordnet werden. Bei 2.432 GrofBlen Investitionen in der Forderperiode
2000 bis 2006 entspricht dies einer ,, Trefferquote” von ca. 66 % der geforderten Betriebe
bzw. ca. 76 % der in Frage kommenden Forderfille. Es fehlen insbesondere Abschliisse
des Wirtschaftsjahres 2005/06. Uber den gesamten Forderzeitraum betrachtet liegen Ab-
schliisse liberwiegend nur fiir die ersten Jahre nach der Bewilligung vor. Das ist fiir die
Auswertungen problematisch, da die Wirkungen vielfach erst einige Jahre nach Umset-
zung der Investition eintreten und damit unter Umstdnden diese Wirkungen aufgrund
nicht mehr vorliegender Buchfiihrungsdaten nicht erfasst werden.

Um einen ausreichenden Abstand zwischen Durchfiihrung der geforderten Investitionen
und Wirkungsmessung einzuhalten — mindestens zwei bis drei Karenzjahre werden all-
gemein als notwendig erachtet — werden die Jahresabschliisse der WJ 2002/03 und
2003/04 nicht in die Auswertung einbezogen. Zusétzlich sollten zur Erzielung belastbarer
Ergebnisse (um Preis- und Ertragsschwankungen auszugleichen) je nach Produktionsbe-
reich Jahresabschliisse von drei bis fiinf Wirtschaftsjahren zugrunde gelegt werden. Da
auch Letzteres nicht erreicht werden kann, sind die auf dieser Datengrundlage erzielten
Auswertungsergebnisse (siche Kapitel 3.9) vorsichtig zu interpretieren.

Tabelle 3.2: Umfang der fiir die Auswertung vorliegenden Investitionskonzepte und
Jahresabschliisse der Auflagenbuchfiihrung im Forderzeitraum 2000 bis
2006 in Niedersachsen

Investitionskonzepte Jahresabschliisse
Ist-Jahr Anzahl der davon: mit Jahres- Wairtschaftsjahr Anzahl der
Betriebe abschluss (in %) Abschliisse
1998 159 86,8
1999 416 84.4
2000 232 75,4
2001 57 70,2 2000/01 1
2002 54 31,5 2001/02 16
2003 1.257 30,2 2002/03 987
2004 801 28,3 2003/04 1.243
2005 701 35,9 2004/05 1.408
2006 837 17,2 2005/06 961
sonstige* 223 - sonstige* 9
Insgesamt 4.737 38,2 Insgesamt 4.625

* Ohne Jahresangabe oder aulerhalb der angegebenen Ist- bzw. Wirtschaftsjahre
Quelle: Investitionskonzepte und Jahresabschliisse der Auflagenbuchfithrung, eigene Auswertung.

AuBerdem erschwerten inhaltliche Mingel der Auflagenbuchfiihrung die Verbindung mit
den Investitionskonzepten oder machten diese unmdglich. Die hdufigsten Defizite bei der
Auflagenbuchfiihrung waren:
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—  eine fehlende Identifizierung der Betriebe anhand der Deckblatt-Angaben',
— unzuldssiger Text in numerischen Feldern,

— unzuldssige Formatierungen,

— mehrere Abschliisse (Wirtschaftsjahre) in einer Datei,

— zusitzliche und gemidll BMELV-Abschluss unzuldssige Datenspalten (Generierung
durch falsche Trennzeichen),

—  fehlende Strukturdaten wie Betriebsfliche, Arbeitskrifte” und Milchquoten.

Diese Mingel sind in aller Regel auf Unachtsamkeiten bei den Stellen zuriickzufiihren,
die die csv-Dateien erstellen, d. h. bei den fiir die geforderten Unternehmen tdtigen Steu-
erberatern und Buchfiihrungsgesellschaften.

3.4.2 Sekundirstatistische Daten
34.2.1 Testbetriebsnetz

Zur Selektion der Nettoforderungswirkungen miissen Mit-Ohne-Vergleiche durchgefiihrt
werden. Da es insbesondere im Bereich der Milchviehhaltung im Verlauf der vergangenen
Jahrzehnte nahezu keine nicht geforderten Betriebe gibt, ist die Bildung einer Vergleichs-
gruppe mit weitgehend vergleichbaren nicht geférderten Betrieben nicht mdglich. Behelfs-
weise wird das Testbetriebsnetz als (repriasentative) Referenz zur Betrachtung der geforder-
ten Betriebe herangezogen. Allerdings ist zu beriicksichtigen, dass auch am Testbetriebsnetz
mit AFP geforderte Betriebe teilnehmen und nicht identifiziert werden konnen (siche FuB3-
note 4, S. 8). Im Referenzzeitraum waren je nach Wirtschaftsjahr Daten von 1.738 bis 1.812
niedersidchsischen Testbetrieben bzw. 1.088 identischen Betrieben verfiigbar.

3.4.2.2  Sonstige Sekundirdaten

Fiir die statistischen Analysen in Regressionsmodellen wurden Sekundirdaten aus ver-
schiedenen Quellen genutzt. Von besonderer Bedeutung waren dabei die Daten der Agrar-

11 . . . . . . . w 1
Die Generierung der EU-Nummer aus Dateinamen war aufwindig und nicht immer moglich.

" 7.B. fehlen Angaben zu Familienarbeitskréften bei 35 % der vorliegenden Jahresabschliisse, bei 32 %

fehlen AK-Angaben vollstindig.
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strukturerhebung 1999 und 2003, die durch das Forschungsdatenzentrum (FDZ) " fiir wis-
senschaftliche Analysen nutzbar gemacht werden.

Fiir die Regressionsanalysen wurden die in konsolidierter Form in der Datensammlung
INKAR" verdffentlichten Daten zu 6konomischen und sozialen Rahmenbedingungen des
Bundesamtes fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR) verwendet. Insgesamt liegt der gro-
Be Vorteil der verwendeten Sekundirdaten in ihrer Homogenitdt sowie ihrer Vollstindig-
keit und Verlésslichkeit, die das Ergebnis der zentralen Erfassung und Validierung der
Daten sowie der klaren Anwendungsorientierung ihrer Sammlung sind.

3.4.3 Eigene Erhebungen — Primiardaten
Als Ergdnzung zu den Forderdaten und den sekundirstatistischen Daten wurden fiir die
Ex-post-Evaluation zu unterschiedlichen Themenbereichen eigene Erhebungen durchge-

fihrt (Tabelle 3.3).

Tabelle 3.3: Ubersicht der Primirerhebungen im Rahmen der Ex-post-Bewertung

Regionsbezug Inhaltlicher Fokus Zielgruppe Bewilligungs- N Stichprobe
jahre n %
Niedersachsen = Ldw. Betriebe, allg. Betriebsleiter 2000 - 2002 600 434 72
Direktvermarktung Betriebsleiter 2000 - 2003 29 18 62
Bundesweit Tierschutz:
- Milchvieh Betriebsleiter 2003 - 2006 1.827 320 18
- Mastschweine Betriebsleiter 2000 - 2006 73215 209 28
Strukturentwicklung,
betriebliche Strategien Berater - - 225 -

Quelle: Eigene Darstellung.

13 . . . . . .
Hierbei handelt es sich um ein gemeinsames Informationsangebot des Forschungsdatenzentrums des

Statistischen Bundesamtes und des Forschungsdatenzentrums der Statistischen Landesdmter. Die bei-
den Forschungsdatenzentren stellen ausgewéhlte Mikrodaten der amtlichen Statistik fiir wissenschaft-
liche Forschungszwecke zur Nutzung bereit.

" Indikatoren, Karten und Graphiken zur Raum- und Stadtentwicklung.

" Nicht immer war in den IK eine Identifikation der Mastschweinestille moglich. Vielfach sind diese

zusammen mit den Sauenstédllen aufgefiihrt. Daher liegt die Grundgesamtheit der Mastschweinestélle
deutlich unter 700 Forderféllen.
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3.4.3.1 Schriftliche Betriebsleiterbefragung — Landwirtschaft und
Direktvermarktung

In den Monaten Februar und Mirz 2007 wurde eine schriftliche Befragung landwirtschaftli-
cher Unternehmen durchgefiihrt, die in den Antrags- bzw. Bewilligungsjahren16 2000 bis
2002 eine AFP-Forderung fiir Investitionen mit mindestens 100.000 € forderfahigem Inves-
titionsvolumen erhalten hatten (30.000 € bei Direktvermarktung). Wéhrend die Befragung
fiir die Direktvermarktung in den Bundesldndern Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen,
Rheinland-Pfalz, Baden-Wiirttemberg und Bayern durchgefiihrt wurde, erfolgte die land-
wirtschaftliche Befragung bundesweit. Sie diente hauptsidchlich der Erfassung von Informa-
tionen, die iiber die vorliegenden Forderdaten hinaus gehen. Gleichzeitig sollten mit den so
erhobenen Primérdaten vorliegende Sekundérdaten, in erster Linie Strukturangaben aus 1K
und JA der Auflagenbuchfiihrung, ergédnzt, aktualisiert und auch verifiziert werden. Daher
enthielt die Befragung im Wesentlichen allgemeine Fragen zum geforderten Unternehmen,
zur Unternehmensstrategie, zu zukiinftigen Investitionsplédnen und zu einer riickschauenden
Beurteilung der geforderten Investitionen sowie des AFP-Verfahrens durch die Bundeslén-
der. In der Befragung zur Direktvermarktung wurden zusitzlich auch die Inhalte und die
Qualitat der Beratung zur Investition in die Direktvermarktung und ihr Einfluss auf die In-
vestitionsentscheidung erfasst. Informationen zum landwirtschaftlichen und auBerlandwirt-
schaftlichen (Familien-) Einkommen wurden aufgrund der Erfahrung aus friiheren Befra-
gungen (geringe Auskunftsbereitschaft) nicht abgefragt.

In Niedersachsen kamen gemdf3 den o. g. Selektionskriterien 770 Betriebe als Befragungs-
teilnehmer in Frage. Zwecks Einhaltung einer bundesweit vergleichbaren Befragungsquo-
te wurden in Niedersachsen schlieBlich mittels Zufallsauswahl 600 Betriebe befragt. Die
Riicklaufquote betrug rund 72 % (Bundesdurchschnitt: 68%).

Beziiglich der inhaltlichen Qualitdt der Befragungsergebnisse gibt es zwischen Nieder-
sachsen und anderen Bundesldndern keine wesentlichen Unterschiede. Wie in den ande-
ren Bundesldndern auch, konnte das Ziel, Strukturangaben der IK und der JA durch die
Primérerhebung zu ergénzen und zu verifizieren, in Niedersachsen grofenteils nicht er-
reicht werden. Die Griinde sind zum einen ein geringer Beantwortungsgrad abgefragter
Strukturkennzahlen sowie Probleme auf Seiten der Befragten mit der Kenngrofe ,,Voll-
Arbeitskrifte” (Voll-AK)."

16 . i . .
Je nachdem, welcher Zeitpunkt vollstdndiger und damit belastbarer aus den Investitionskonzepten

ausgelesen werden konnte.

" Es wurden hiufig Inkonsistenzen beim Vergleich der angegebenen Voll-AK und der ebenfalls abge-

fragten Anzahl der Personen festgestellt.
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3.4.3.2  Telefonische Betriebsleiterbefragung — Tierschutz

Um Aussagen zum Tierschutz treffen zu konnen, wurde bei Milchvieh- und Mastschwei-
nebetrieben eine Erhebung zu den Haltungsverfahren vor und nach der Investition durch-
geflihrt. Erfasst wurden Betriebe, die in den Jahren 2003 bis 2006 einen Milchviehstall
bzw. 2000 bis 2006 einen Mastschweinestall gebaut hatten.”

Die Erhebung war national fiir alle Bundesldnder (mit Ausnahme des Stadtstaaten) ge-
plant, aufgrund von inhaltlichen Erwidgungen und Datenproblemen schieden aber Sach-
sen, das Saarland und Thiiringen aus wéhrend Hessen und Brandenburg nur an der Mast-
schweine-Erhebung teilnahmen. Die Erhebung fiir Milchvieh wurde als Zufallsstichprobe
konzipiert, wobei aufgrund der unterschiedlichen Haufigkeit der Forderfille in den ein-
zelnen Bundesldndern eine nach Bundesldndern und Tierzahlen (vor der Investition) ge-
schichtete, disproportionale Stichprobe gezogen wurde. Der letzte Aspekt ist wichtig, da
unterschiedliche Haltungsverfahren stark mit den GroBenkategorien (Tierzahlen) korreliert
sind. Der Auswahlsatz entsprach bei den Landern mit den wenigsten Forderféllen (Sachsen-
Anhalt, Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz) 100 %, in der zweiten Gruppe (Ba-
den-Wiirttemberg, Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein) 50 %, und in den Bundes-
landern mit den meisten Forderfdllen (Bayern und Niedersachsen) 15 %. Diese Vorgehens-
weise hat den Vorteil, dass die ,,forderstarken* Lénder die Ergebnisse der Erhebung nicht
dominieren, sondern eine gleichgewichtigere regionale Reprisentanz erreicht wird. Bei den
Mastschweinebetrieben erfolgte aufgrund der geringen Forderzahlen eine Vollerhebung.

Das Marktforschungsunternehmen Kleffmann fiihrte die telefonische Erhebung im Jahr
2007 durch. Dabei wurde eine Vielzahl an Informationen zu Stall (und Weide), Fiitterung,
Tiergesundheit etc. abgefragt. Fiir die Auswertungen stehen aus dieser Erhebung die Be-
fragungsdaten von 320 Milchvieh- und 209 Mastschweinebetrieben zur Verfiigung.

3.4.3.3 Beraterbefragung

Fiir die Analyse der Wirkung des AFP auf die Strukturentwicklung wurde eine geschlos-
sene und standardisierte Befragung landwirtschaftlicher Berater in ganz Deutschland
durchgefiihrt. Ziel war es, durch die Befragung einen Uberblick iiber die Situation der
Betriebe insbesondere mit Blick auf die agrarstrukturellen Bedingungen fiir alle Regionen

18 . . . . oy . .
Um zu vermeiden, dass Betriebe sowohl im Rahmen der allgemeinen schriftlichen Betriebsleitererhe-

bung als auch der telefonischen Erhebung befragt werden, war urspriinglich der Zeitraum 2003 bis
2006 festgelegt. Da die Anzahl geforderter Schweinemastbetriebe in diesem Zeitraum aber zu gering
war, wurde fiir den Mastschweinebereich der gesamte Forderzeitraum einbezogen.
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zu erhalten. Die Angaben der Experten wurden fiir die Durchfithrung einer regionalisier-
ten quantitativen Analyse verwendet.

In den alten Bundesldndern waren Fragebdgen an 614 E-Mail-Adressen verschickt wor-
den. 225 ausgefiillte Fragebdgen wurden zuriickgesendet, was einer Riicklaufquote von
37 % entspricht. Allerdings war insbesondere in Niedersachsen die Heterogenitét der Be-
ratungsstruktur mit privaten Anbietern unterschiedlichster Organisation auf der einen und
einer Offizialberatung durch die Landwirtschaftskammer auf der anderen Seite besonders
hoch. Die aufgrund der Ergebnisse einer Internetrecherche angeschriebenen Berater
stammten daher oft aus den gleichen Institutionen, waren inzwischen durch andere ersetzt
worden oder ganz aus der Beratungs- oder Betreuungspraxis ausgeschieden. Zieht man
diesen Anteil von den versandten Fragebdgen ab, so liegt die tatsdchliche Riicklaufquote
mit iiber 50 % deutlich hoher.

3.4.4 Fazit und Empfehlungen

Das Fazit und die Empfehlungen konzentrieren sich auf die Forderdaten, da die Verwen-
dung der sekundarstatistischen Daten sowie der Primardaten weitgehend problemlos war.

Die mangelnde Qualitit der Forderdaten (nicht nur aus Niedersachsen) hat zu einem
enormen Zeitverlust und damit erhdhten Kosten fiir die Evaluation gefiihrt.” Auf Seiten
der Landwirte entstehen Zusatzkosten, wenn aufgrund von Auflagen umfangreiche Daten-
sdtze bereit gestellt werden miissen (z.B. Jahresabschliisse der Auflagenbuchfiihrung).
Dies ist insbesondere dann nicht vertretbar, wenn diese Daten nicht ausgewertet werden
konnen. Generell kann die Datenerfassung im Rahmen der Antragstellung, des Monito-
ring und der Auflagenbuchfiihrung nur gerechtfertigt werden, wenn diese auch nutzbar
sind.

In der Forderperiode 2007 bis 2013 édndert sich grundsitzlich nichts an den erforderlichen
einzelbetrieblichen Daten (Investitionskonzepte, Jahresabschliisse, zusitzliche Primérer-
hebungen). Kiinftig sollte eine AFP-Bewertung auf dieser Datenbasis jedoch noch stédrker
nach inhaltlichen Fragestellungen ausgerichtete Stichproben ziehen, die belastbare Aus-
sagen erlauben. Dies beinhaltet, dass fiir die ausgewéhlten Betriebe ein vollstindiges Da-
tenmaterial bereitgestellt werden muss; entsprechende Vorkehrungen sind im jeweiligen
Bewilligungsbescheid zu treffen, damit bei Erhebungen eine Rechtsgrundlage besteht und
bei Nichteinhaltung seitens der Fordermittelempféanger Sanktionen mdglich sind.

Fiir alle in die Bewertung einbezogenen Bundeslinder mussten mehr als zwei volle Personenjahre in
die Aufbereitung der Daten gesteckt werden, bevor mit deren Auswertung begonnen werden konnte.
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Das Land muss also dafiir sorgen, dass den Evaluatoren die erforderlichen Forderdaten
innerhalb eines vereinbarten Zeitraums durch eine Landesstelle zur Verfiigung gestellt
werden. Hierfiir ist es zweckméBig, von allen Forderfillen ein Grundgeriist relevanter
Datensitze zentral in Form einer Datenbank zu speichern. Als Basis hierfiir kann die so-
genannte Variablenliste dienen, die inhaltlich an verdnderte Forderinhalte angepasst wer-
den kann. Um die gewiinschte Datenqualitdt zu erreichen, wird Folgendes empfohlen:

— EU-Nummern der Betriebe miissen in den IK und Jahresabschliissen (Code 0007)
sorgfiltig ausgefiillt werden und absolut identisch sein; Anderungen der EU-
Nummern miissen mitgeteilt werden.

— Verdnderungen in den Vorlagen der Investitionskonzepte sollten nach Moglichkeit
unterbleiben; dort, wo sie unvermeidbar sind, miissen sie dokumentiert und den Eva-
luatoren mitgeteilt werden.

— Das IK bzw. die Variablenliste ist vollstdndig auszufiillen. Insbesondere die Bereiche
Tier- und Umweltschutz, Produkt- und Prozessqualitit werden jedoch gegenwirtig
kaum ausgefiillt. Diese Bereiche sind besser iiber spezielle Primérerhebungen zu er-
fassen, so dass lediglich wenige Grundinformationen fiir die Auswahl der relevanten
Betriebe auch im IK bzw. in der Variablenliste zu erfassen sind.

— Das IK bzw. die Variablenliste muss sdmtliche Informationen bzw. Daten enthalten,
die im Rahmen des Monitoring bzw. der GAK-Berichterstattung erhoben werden.
Gegebenenfalls ist, sofern hier noch Liicken bestehen, eine Anpassung notwendig.

— Eingabefelder der Investitionskonzepte und deren Formate miissen absolut geschiitzt
werden, um Einheitlichkeit zu gewihrleisten.

—  Speziell fiir die Auflagenbuchfiihrung:

— Die Fordermittelempfanger miissen der Bewilligungsstelle zehn Jahre lang (ab
Zeitpunkt der Bewilligung) oder mindestens fiinf Jahre nach Verwendungsnach-
weis ihren Jahresabschluss in Form einer csv-Datei iibergeben.

— Der BMELV-Standard ist einzuhalten; die Angaben zur Faktorausstattung
(6. Betriebsflache, 7. Arbeitskrifte, 8. Erginzende Angaben) sowie der Anhang zur
Bilanz (3.) sind sorgfiltig auszufiillen.

— Von den Gartenbaubetrieben sind die Daten iber das Zentrum fiir Gartenbau in
Hannover zehn Jahre lang (ab Zeitpunkt der Bewilligung) bereit zu stellen.

— Von der zustidndigen Landesstelle sind Plausibilitdtspriifungen (z. B. mit WIN-
PLAUSI vom BMELYV) durchzufiihren, so dass den Evaluatoren ausschlielich
vollstindige und plausible Jahresabschliisse iibergeben werden.”

* Bundeslédndern, die die Auflagenbuchfithrung fiir eigene statistische/wissenschaftliche Untersu-

chungen nutzen, ist die Datenqualitdt wesentlich besser. Das liegt daran, dass die Angaben dort zent-
ral bei einer Landesanstalt gesammelt und Plausibilitdtschecks durchgefiihrt werden.
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Die seit 2007 in Niedersachsen geltende Einschriankung der standardisierten Auflagenbuch-
fiihrung von zehn auf fiinf Jahre (ab Bewilligung) wird von den Evaluatoren kritisch gese-
hen, weil die nachhaltigen Wirkungen der geforderten Investition erst mit einer gewissen
zeitlichen Verzogerung nach Inbetriebnahme der geforderten Investition in der Auflagen-
buchfiithrung erkennbar werden. Diese Zeitspanne betrdgt mindestens zwei Jahre. Zudem
sind je nach Produktionsrichtung drei bis fiinf Jahresabschliisse notwendig, um belastbare
Aussagen zur Entwicklung des betrieblichen Erfolges ableiten zu kénnen. Wenn zwischen
dem Zeitpunkt der Erteilung des Bewilligungsbescheides und der Inbetriebnahme der gefor-
derten Investitionen zusétzlich ein groferer Abstand (mitunter mehrere Jahre) liegt, ist eine
Pflicht zur zehnjdhrigen Auflagenbuchfiihrung angemessen, obwohl dadurch die zeitlichen
Grenzen der Forderperiode iiberschritten werden. Dieses mehrjdhrige Datenmaterial ist je-
doch fiir die Analyse von ldngerfristigen Effekten erforderlich.

3.5 Finanzielle Ausgestaltung

Fiir die im AFP in Niedersachsen bewilligten Forderfélle entstanden in den Jahren 2000
bis 2006 6ffentliche Ausgaben in Hohe von 209 Mio. Euro (Tabelle 3.4). Diese Ausgaben
wurden gemeinsam von EU, Bund und Land finanziert, wobei vom national zu tragenden
Anteil der Bund im Rahmen der GAK 60 % und das Land 40 % der Ausgaben libernimmt.
Die EU-Kofinanzierung konnte bis zu 50 % der Gesamtausgaben betragen. Niedersachsen
hat jedoch lediglich einen Kofinanzierungssatz von 25 % in Anspruch genommen, so dass
der Landesanteil an den Gesamtausgaben fiir das AFP im Forderzeitraum 2000 bis 2006
rund 30 % betrug.

Tabelle 3.4: Hohe und Finanzierungsquellen der 6ffentlichen Ausgaben fiir das AFP
in Niedersachsen (2000 bis 2006)

Hohe der 6ffentlichen Ausgaben ohne Altverpflichtungen (1.000 Euro)

Hal;:ﬁiﬂts_ GAK 7 usiitzliche Lancieo/soa)mtell
Insgesamt EAGFL Bund Land Landesmittel

2000" 12.852 0 7.560 1.890 3.402 41,2
2001 25.009 6.200 11.285 7.524 0 30,1
2002 34.477 8.567 15.546 10.364 0 30,1
2003 37.490 9.262 16.937 11.292 0 30,1
2004 32.649 7.849 14.880 9.920 0 30,4
2005 33.762 8.038 15.435 10.290 0 30,5
2006 33.638 8.132 15.304 10.203 0 30,3

2000 - 2006 209.878 48.047 96.948 61.482 3.402 30,9

Y Im Jahr 2000 sind die Altverpflichtungen aus fritheren Férderperioden in den Werten enthalten, da sie in den GAK-
Tabellen fiir 2000 nicht separat ausgewiesen wurden.

Quelle: GAK-Berichterstattung (BMELV, versch. Jgg.b), eigene Berechnungen.
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3.6 Umfang und Struktur der Forderung (Output)

Anzahl und Struktur der bewilligten Forderfille

Im AFP wurden im Zeitraum von 2000 bis 2006 insgesamt 6.138 Forderfille bewilligt.
Davon entfielen fast 40 % auf die sog. GroBlen Investitionen (bis 2001 ,,Kombinierte For-
derung®). Der Anteil an Kleinen Investitionen (bis 2001 ,,Agrarkredit®) schwankte stark
und lag insbesondere in den Jahren 2003, 2004 und 2006 iiber dem Durchschnitt (Abbil-
dung 3.2). Wihrend die Gesamtzahl der Forderfille normalerweise zwischen 700 und
900 Fille erreichte, war sie in 2003 mit mehr als 1.200 Fillen deutlich héher. Dies ist
ausschlieBlich auf den Anstieg bei Kleinen Investitionen zuriickzufiihren, der mit der
Offnung der Forderung fiir ,,Maschinen und Geriten der AuBenwirtschaft zur besonders
umweltgerechten Ausrichtung der Produktion® (z. B. Mulchsaatgerite) zu erkldren ist.
Ahnliches gilt fiir das Jahr 2004. Die Anzahl der Férderfille bei GroBen Investitionen
ging von 452 Fillen im Jahr 2000 auf durchschnittlich rund 250 Forderfélle in den Jahren
2004 bis 2006 zuriick.

Abbildung 3.2:  Anzahl bewilligter Forderfille und forderfiahige Investitionsvolumina
im AFP in Niedersachsen nach GroBlen und Kleinen Investitionen

(2000 bis 2006)
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Quelle: GAK-Berichterstattung (BMELV, versch. Jgg.b), eigene Berechnungen.

Der Umfang der in der Zeit von 2000 bis 2006 im AFP bewilligten forderfidhigen Investi-
tionsvolumina, der aus den insgesamt 6.138 Forderfillen resultiert, belduft sich auf
928 Mio. Euro. Damit erreichte das durchschnittliche forderfahige Investitionsvolumen
ein Niveau von gut 150.000 Euro pro Forderfall. Die Hohe der forderfahigen Investitions-
volumina nahm von 2000 bis 2004 von 165 Mio. Euro auf 100 Mio. Euro ab und stieg
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anschlieBend bis 2006 wieder auf 129 Mio. Euro an. Das zeigt, dass die Hohe der forder-
fahigen Investitionsvolumina nicht dem Verlauf der Forderfille folgte (Abbildungen 3.2).
Von der gesamten forderfahigen Investitionssumme entfielen 75 % auf Grof3e Investitio-
nen. Dies entspricht einem durchschnittlichen Volumen von ca. 290.000 Euro pro Forder-
fall. Bei Kleinen Investitionen betrdgt der Wert etwa 60.000 Euro je Fall.

Bei Beriicksichtigung der forderfidhigen Investitionsvolumina nahmen landwirtschaftliche
Gebdude in der Zeit von 2000 bis 2006 mit fast 90 % den hochsten Stellenwert unter den
AFP-Forderfillen ein (Tabelle 3.5).

Tabelle 3.5: Anteil (in Prozent) verschiedener Investitionsbereiche an den forderfahi-
gen Investitionsvolumina im AFP in Niedersachsen (2000 bis 2006)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2000-2006

Gebiude 98 99 95 78 82 87 84 89
- Rinderstille 52 21 45 44 33 51 52 43
- Schweinestdille 12 57 25 8 12 14 10 20
- Sonstige Stille 4 3 2 8 3 9 8 5
- Gewdchshduser 7 9 3 2 4 1 3 4
- sonst. Gebdude 22 9 19 17 30 13 11 17
Gerite /Maschinen 0 0 1 15 13 8 11 6
Ldw. Pflanzungen 0 0 0 0 0 0 0 0
Diversifizierung 2 1 2 2 3 1 1 2
Sonstige 0 0 2 2 4 5 2

Quelle: GAK-Berichterstattung (BMELV, versch. Jgg.b), eigene Berechnungen.

Aufgrund der hohen Investitionsvolumina bei Gebduden liegt der Anteil an der Gesamt-
zahl der Forderfille jedoch nur bei 67 %. Von den Gebduden machen wiederum die Rin-
derstdlle mit knapp einem Drittel der Forderfidlle und 43 % des forderfihigen Investiti-
onsvolumens den groften Anteil aus. Die Forderung der Schweinestéille hdngt stark von
den Moglichkeiten zur Aufstockung im Rahmen der Forderung ab, die 2001 positiv auf
die Forderfille in diesem Bereich durchschlugen. In der Kategorie der sonstigen Gebédude
sind iiberwiegend Maschinen- und Lagerhallen vertreten. Im Durchschnitt der Jahre 2000
bis 2006 entfielen 6 % der forderfdhigen Investitionsvolumina bzw. iiber ein Viertel der
Forderfille im AFP auf Maschinen und Gerite, insbesondere in den Jahren ab 2003. In-
vestitionen in die Einkommensdiversifizierung waren in Niedersachsen hingegen von ge-
ringer Bedeutung.”

* " Der in Tabelle 6.1 aufgefiihrte Anteil der Investitionen in die Diversifizierung beinhaltet allerdings

keine Investitionen im Energiebereich. Werden diese beriicksichtigt, betragt der prozentuale Anteil
am forderfiahigen Investitionsvolumen 4,2 %, wie im folgenden Abschnitt iiber Investitionen in die
Einkommensdiversifizierung dargestellt.
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Regionale Verteilung

Die in Abbildung 3.3 dargestellte Verteilung der Fordermittel wird iiberwiegend durch die
in den Landkreisen vorherrschenden Produktionsrichtungen bestimmt. Die meisten Mittel
flieBen in die Regionen im Norden und Westen Niedersachsens, wo Futterbau- und Ver-
edlungsbetriebe dominieren. Dabei fillt auf, dass auf die hoch spezialisierte Veredlungs-
region Cloppenburg/Vechta deutlich weniger Mittel entfallen. Hier diirfte die Bestimmung
des Landes Niedersachsen, dass ,,in Gebieten mit hoher Nutztierdichte [...] die Férderung
im Bereich der Schweine und Gefliigelhaltung auf emissionsmindernde Investitionen be-
schriankt™ wird (Niedersdchsischer Einfiihrungserlass AFP, 2003), eine Rolle spielen.

Abbildung 3.3:  Verteilung der AFP-Fordermittel nach Investitionsbereichen auf die
Landkreise Niedersachsens (2000 bis 2006)

Fordermittel in Euro

<@ Milchvieh/Rinder 17.500.000
<27 Veredlung

Gartenbau @'500'000
<@ Diversifizierung 850.000

< Sonstiges
<% Biogas

Investitionsbereiche

Quelle: Bewilligungsdaten der LWK Hannover und Weser-Ems, ab 2005 LWK Niedersachsen, eigene Darstellung.
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AufBlerdem waren Aufstockungsinvestitionen im Bereich der Schweine- und Gefliigelhal-
tung nur moglich, wenn ein entsprechendes Marktpotenzial nachgewiesen werden konnte;
diese Moglichkeiten bestanden im Forderzeitraum 2000 bis 2006 nur in Einzeljahren in
einem zahlenmifig begrenzten Umfang.

Im Einzugsgebiet Hamburg werden besonders viele Investitionen aus dem Bereich Gar-
tenbau gefordert. Deutlich weniger Mittel flieBen dagegen in die siidlichen Landkreise
Niedersachsens, die ackerbaulich dominiert sind. Hier wurden in erster Linie Maschinen-
investitionen und Lagerhallen gefordert. Diversifizierung spielt liberall eine geringe Rol-
le, Mittel fiir die Errichtung von Biogasanlagen sind verstirkt nach Soltau-Fallingbostel
geflossen.

Investitionen in die Einkommensdiversifizierung

Investitionen in die Diversifizierung konnen seit 2002 mit einem besonderen Zuschuss
gefordert werden (Deutscher Bundestag, 2002). Zu den diversifizierenden Aktivititen
werden traditionell die Direktvermarktung, der Urlaub auf dem Bauernhof und léndliche
Gastronomie gezdhlt. In den Jahren 2003 und 2004 wurde auch im Rahmen des AFP in
nennenswertem Umfang in die Energieerzeugung (v. a. Biogas- und Photovoltaikanlagen)
investiert.

Tabelle 3.6: Anzahl der geforderten Investitionen und Hohe der forderfahigen Inves-
titionsvolumina in der Diversifizierung in Niedersachsen (2000 bis

2006)

Forderbereich Forderfille Invesgtci)iltel si?l iiijjz%l\l/[l i G.:nEuro)
Anzahl in % Mio Euro in %

Insgesamt 6.138 100,0 927,7 100,0

davon:

- Direktvermarktung 105 1,7 11,3 1,2

- Urlaub auf dem Bauernhof 25 0,4 34 0,4

- Sonstige Diversifizierung 6 0,1 7,3 0,8

- Photovoltaikanlagen 43 0,7 473 0,5

- Biogasanlagen 28 0,5 13,3 1.4

Quelle: GAK-Berichterstattung (BMELV, versch. Jgg.b), eigene Berechnungen.

Obwohl der Diversifizierung insbesondere auf Bundesebene eine hohe politische Bedeu-
tung beigemessen wird, schlégt sich dies nur wenig in den niedersidchsischen Forderzah-
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len nieder (Tabelle 3.6). Insgesamt entfielen lediglich 3,5 % der Forderfille und 4,2 % der
forderfihigen Investitionssumme auf diesen Bereich.” Ausgehend von den Férderfillen
hatte die Direktvermarktung die hochste Relevanz (105 Fille). Wird jedoch die forderfa-
hige Investitionssumme betrachtet, war der Bau von Biogasanlagen bedeutsamer, obwohl
nur 28 Biogasanlagen gefordert wurden. Der Grund dafiir liegt in der mittleren forderfa-
higen Investitionssumme je Forderfall, die in der Direktvermarktung gut 100.000 Euro
und bei den Biogasanlagen ca. 475.000 Euro erreichte.

Investitionen mit besonderem Zuschuss zur Verbesserung der Umwelt

Investitionen zur Verbesserung der natiirlichen Umweltbedingungen, insbesondere zur
Energieeinsparung und Emissionsminderung, konnen seit 2003 mit einem besonderen
Zuschuss gefordert werden. Ahnlich wie bei der Diversifizierung ist im Umweltbereich
die Fordertitigkeit in Niedersachsen als eher niedrig einzustufen. Im Mittel der Jahre
2001 bis 2006 sind 6,4 % aller Forderfélle und 5,4 % der forderfdhigen Investitionssum-
men diesem Bereich zuzuordnen. Allerdings gibt es zwischen den einzelnen Jahren erheb-
liche Differenzen. Im Jahr 2001 wird der mit 11,9 % vergleichsweise hohe Anteil der
Forderfille mit Umweltinvestitionen durch eine Vielzahl von Maflnahmen zur Kélte- und
Wirmedammung bedingt (7,4 %). Im Gegensatz dazu resultiert der grofBe Anteil der for-
derfahigen Umweltinvestitionsvolumina an den gesamten forderfihigen Investitionssum-
men in 2003 (8,7 %) und insbesondere in 2004 (15,2 %) aus einer verstirkten Forderung
von Biogasanlagen, auf die in 2004 allein 10,3 % der gesamten forderfdhigen Investiti-
onsvolumina entfielen. In Bezug auf die Anzahl der Forderfélle hatten im gesamten Be-
trachtungszeitraum einerseits die Umstellung von Heizungsanlagen (1,6 % aller Forder-
fille) und andererseits MaBnahmen zur Kélte- und Warmeddmmung (1,5 %) die grofte
Relevanz, wéhrend hinsichtlich der forderfihigen Investitionssummen Biogasanlagen
(1,7 %) und der Neubau von Gewéchshiusern (1,2 %) bedeutsamer waren. Sonstige Bio-
masseanlagen (ohne Biogasanlagen) waren dagegen relativ unbedeutend. Die zwischen-
zeitliche Offnung der Forderung fiir sog. Okomaschinen und -gerite im Jahr 2003 wurde
aufgrund der grofBen Nachfrage ab 2005 wieder eingeschrénkt.

3.7 Administrative Umsetzung

Die administrative Umsetzung des AFP ist kein Analyseschwerpunkt dieser Ex-post-
Bewertung. Es werden im Folgenden lediglich einige Besonderheiten beschrieben, die
sich bei der Analyse der zentralen Bewertungsfragen zeigten. Dabei geht es um die insti-
tutionelle Ansiedlung der Bewilligung, die Kommunikation der Férdermoglichkeiten und

Aufgrund der Beriicksichtigung der Investitionen im Energiebereich (Photovoltaik- und Biogasanla-
gen) unterscheiden sich die Zahlen von denen in Tabelle 6.1.
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des Verfahrens fiir die Zielgruppe, Wartezeiten zwischen Antragstellung und Bewilligung
und die Regelung der Betreuung.

Zustindigkeit fiir Bewilligung

Die administrative Umsetzung des AFP ist Aufgabe des Landes. Als zentrale Bewilli-
gungsstelle fungiert seit Beginn 2006 die Landwirtschaftskammer (LWK) Niedersachsen
mit Dienstsitz in Oldenburg, die aus der Fusion der LWK Hannover und der LWK Weser-
Ems hervorging. Die ehemals zwei Bewilligungsstellen hatten zur Folge, dass auch die
Umsetzung des AFP Unterschiede aufwies (Margarian et al., 2005, Anhang 4). Eine wei-
tere Folge war, dass fiir die Bewertung unterschiedliche Forderdaten bereitgestellt wur-
den. Erst ab 2003 erfolgte die Datenerfassung in den beiden LWK einheitlich (siche Kapi-
tel 3.4).

Kommunikation

Die Information der potenziellen Antragsteller iiber die Fordermdglichkeiten im Rahmen
des AFP ist gut. Die Betriebsleiterbefragung bestétigt dies; lediglich 13 % der befragten
Betriebsleiter sind mit der Informationspraxis zum AFP unzufrieden oder sehr unzufrie-
den. Die Fordermafnahme, deren -bedingungen und die Antragsformalititen werden jdhr-
lich frithzeitig von der Landwirtschaftskammer in der regionalen Fachpresse verdffent-
licht (z. B. Harms, 2006). Dabei wird auf die entsprechenden Internet-Seiten verwiesen,
von wo die relevanten Dokumente und Formulare bezogen werden konnen (z. B.
http://www.lwk-niedersachsen.de). Zusitzlich veroffentlichen die Betreuungsgesellschaf-
ten einschlégige Informationen auf ihren Internetseiten.

Forderverfahren und Wartezeit

Das Forderverfahren und die fiir die Antragstellung notwendigen Daten und Informatio-
nen sind relativ umfangreich und mitunter schwer verstdndlich, so dass die Antragsteller
in der Regel professionelle Hilfe fiir die Antragstellung und Abwicklung der Forderung
einschlieBlich Erstellung des Verwendungsnachweises in Anspruch nehmen. Dies ist u.a.
eine Konsequenz umfangreicher Vorgaben seitens der Europdischen Union. In diesem
Punkt ist auch das Urteil der Betriebsleiter entsprechend negativ; fast die Hélfte der Be-
triebsleiter beméngelt den Aufwand im Zusammenhang mit der Antragstellung.

Ahnlich negativ beurteilen die Betriebsleiter die ihrer Meinung nach langen Wartezeiten
zwischen Antragstellung und Bewilligung. Vermutlich resultiert diese Einschidtzung aus
den vielfach langen Wartezeiten in den 1990er Jahren. Im Forderzeitraum 2000 bis 2006
war jedenfalls die Nachfrage nach Fordermitteln weitgehend durch Haushaltsmittel ge-
deckt, so dass keine nennenswerten Wartezeiten entstanden. Die Antrdge konnten iiber-
wiegend ganzjihrig eingereicht werden. Lediglich im Jahr 2004 wurde ein Bewilligungs-
stopp verhdngt; danach wurden erst ab dem 01.03.2005 wieder Antrdge angenommen. Die
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Bewilligung der Antridge erfolgte grundsitzlich nach dem Eingangsdatum (,,Windhund-
verfahren®), wobei Investitionen in die Rinderhaltung eine Prioritit eingerdumt wurde.
Auch fiir andere Produktionsbereiche (z. B. Gartenbau) gab es Fordermittelkontingente.

Betreuung

Bei Investitionsvorhaben mit einem forderungsfahigen baulichen Investitionsvolumen von
mehr als 50.000 Euro konnte eine professionelle Mafnahmenbetreuung iiber das AFP
gefordert werden.” Die Fordersitze waren nach Investitionsvolumen gestaffelt, wobei der
maximale Zuschussbetrag bei 17.500 Euro lag. Mit diesen gestaffelten Obergrenzen war
die Hohe der Betreuungsgebiihren praktisch festgelegt, da die Betreuungsunternehmen die
bestehenden Spielrdume bei der Bemessung der Gebiihren weitgehend ausgenutzt haben.

Sinnvoller wire es daher, sofern man die Forderung der Betreuung als notwendig erach-
tet, die Betreuungskosten in die forderungsfihigen Investitionskosten einzubeziehen und
sie genauso zu fordern wie die baulichen Investitionen.

3.8 Rahmenbedingungen 2000 bis 2006

Die einzelbetrieblichen und strukturellen Wirkungen des AFP, die in den folgenden zwei
Kapiteln priasentiert werden, miissen vor dem Hintergrund der agrarpolitischen und wirt-
schaftlichen Entwicklung bewertet werden. Neben dem Weltmarkt werden die Rahmen-
bedingungen der landwirtschaftlichen Produktion stark durch politische Regelungen be-
einflusst. Im Folgenden sollen zunichst die wichtigsten Anderungen in diesem Bereich in
den Jahren 2000 bis 2006 beschrieben und auch ihre Auswirkungen, soweit bekannt, dis-
kutiert werden.

3.8.1 Agrarpolitische Rahmenbedingungen

Reform der Direktzahlungen

Vor dem Hintergrund der WTO-Verhandlungen wurden die sog. Luxemburger Beschliisse
zur EU-Agrarreform im Jahr 2003 gefasst. Die Reform der GAP wurde 2004 in Deutsch-
land in nationales Recht umgesetzt. Die zentralen Elemente der Reform sind (a) die Ent-
kopplung der Direktzahlungen von der Produktion, (b) die Bindung der Direktzahlungen
an Kriterien des Umwelt- und Tierschutzes sowie der Lebens- und Futtermittelsicherheit

23 . o . . . . .
Es wird héaufig argumentiert, dass die Betreuung zu einer deutlichen Kosteneinsparung auf der Ver-

waltungsebene fithren wiirde, weil die Forderantrage professionell vorbereitet, der Baufortschritt be-
aufsichtigt und die Zahlungsabwicklung und Rechnungslegung reibungslos abgewickelt wiirden.
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(Cross Compliance) und (c) die Modulation, d. h. die Verwendung eines einbehaltenen
Teils der Direktzahlungen fiir die Entwicklung des ldndlichen Raumes (BMVEL, 2005).

Insbesondere die Entkoppelung der Prdmien von der Produktion fiihrt erstens zu einer
Verschlechterung der relativen Vorziiglichkeit der Rinderhaltung und zweitens — wegen
der mittelfristigen Umverteilung der entsprechenden Primien auf die gesamte landwirt-
schaftliche Nutzfldche des Bundeslandes — auch zu einem Einkommensverlust der Betrie-
be mit liberdurchschnittlichen Primienvolumina je Hektar Landfliche. Im Gegensatz zu
den zunichst beim Betrieb verbleibenden Tierpramien werden die Prdmien betroffener
Ackerkulturen sofort auf die Fliche umgelegt. Mit Blick auf das Griinland ist auch hier
wieder insbesondere die Rinderhaltung durch negative Einkommenswirkungen betroffen.
Die GAP-Reform bedeutet also einen Verlust an relativer Vorziiglichkeit anderer Formen
der Rindfleischproduktion gegeniiber der Milchproduktion.

National wurden die Milchmarktregelungen dahin weiter entwickelt, dass ab dem 1. April
2000 der zwischenbetriebliche Handel von Milchquoten nur noch iiber regionale Ver-
kaufsstellen (Borsen) moglich war. Das Ziel war hauptsédchlich, die Quotenkosten fiir die
wachstumswilligen Milchproduzenten zu reduzieren.

Erneuerbare Energien

Die Produktion von erneuerbaren Energien sowie der Anbau von diesbeziiglichen Roh-
stoffen hat sich vor allem seit 2004 durch die deutlich angehobenen Vergiitungssétze des
novellierten Erneuerbare Energien Gesetzes (EEG) bei vielen Betrieben zu einem wichti-
gen Einkommensstandbein entwickelt. Aufgrund der begrenzten Verfiigbarkeit des Fak-
tors Boden steht die Rohstoffproduktion fiir die Energieerzeugung in direkter Konkurrenz
zur Nahrungsmittelproduktion; die Landwirtschaft kann somit von der staatlichen Forde-
rung durch das EEG und den weltweit steigenden Rohdlpreisen doppelt profitieren: zum
einen erdffnen sich ihr durch das Uberschreiten der Rentabilititsschwelle von Bioenergie
neue Produktionsbereiche in der Rohstoffproduktion und -weiterverarbeitung, zum ande-
ren steigen weltweit die Preise fiir Nahrungsmittel (Isermeyer und Zimmer, 2006). Ande-
rerseits verteuert sich die Produktion besonders in flichen- und vorleistungsintensiven
traditionellen Produktionsrichtungen, wie der Milchproduktion und der Tiermast, deut-
lich.

3.8.2  Wirtschaftliche Rahmenbedingungen

Entwicklung des Betriebserfolges

Die Gewinnentwicklung der Haupterwerbsbetriebe in Niedersachsen und Deutschland
zeigt fir die verschiedenen Produktionsrichtungen deutliche Unterschiede in den Einzel-
jahren und zwischen den Produktionsrichtungen (Abbildung 3.4). Die Ergebnisse der nie-
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dersidchsischen Betriebe liegen im Durchschnitt bei den Marktfrucht- und Milchviehbe-
trieben deutlich iiber dem Durchschnitt der westdeutschen Betriebe.

Die Veredlungsbetriebe unterliegen groflen jidhrlichen Gewinnschwankungen; dennoch
liegt deren Gewinn im Durchschnitt des Betrachtungszeitraums deutlich tiber dem der
Milchviehbetriebe. Auch die Gewinne der Marktfruchtbetriebe liegen im Betrachtungs-
zeitraum konstant iiber denen der Milchproduzenten. Ergénzend ist zu beriicksichtigen,
dass bei Marktfriichten bereits im Wirtschaftsjahr 2006/07 eine sehr glinstige Preisent-
wicklung vorlag, wihrend insbesondere im Schweinebereich eine eher ungiinstige Preissi-
tuation zu beobachten war.

Die iiberdurchschnittlichen Gewinne der niedersdchsischen Betriebe im westdeutschen
Vergleich resultieren unter anderem aus den giinstigeren strukturellen Gegebenheiten,
d. h. der besseren Ausstattung mit Fliche und anderen Produktionsfaktoren (BMELV,
2006). Erst im Vergleich mit der Agrarstruktur von Nachbarstaaten wie den Niederlanden
und Dinemark oder mit der unter gidnzlich anderen Bedingungen entstandenen Agrar-
struktur Mecklenburg-Vorpommerns kann ein betriebsstruktureller Nachteil festgestellt
werden.

Abbildung 3.4:  Gewinnentwicklung der Haupterwerbsbetriebe nach Produktionsrich-
tungen in Niedersachsen und Deutschland (WJ 1999/00 bis 2006/07)"
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Quelle: BMELV, Buchfiihrungsergebnisse der Testbetriebe, verschiedene Jahrgiange, eigene Darstellung.

Durch die Umstellung der Betriebssystematik auf die EU-Normen sind die Werte fiir die Betriebs-
gruppen ab 2001/02 mit denen davor nur bedingt vergleichbar. Erst ab 2001/02 wurden die Milch
produzierenden Betriebe von den anderen Futterbaubetrieben getrennt erfasst.
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Investitionsneigung und -titigkeit der Landwirte

Das Investitionsklima der landwirtschaftlichen Betriebe wird zum einen von langfristigen
Entwicklungstendenzen der Agrarmérkte und der Volkswirtschaft insgesamt und zum
anderen auch von kurzfristigen konjunkturellen und politischen Ereignissen bestimmt
(z. B. BSE-Krise, Schweinepest, MKS). Diese Einfliisse spielen zusammen, wenn die
Stimmungen und Zukunftserwartungen der Landwirte erfasst werden, die wiederum als
Investitionsindikator interpretierbar sind. Die Entwicklung der Einschitzung der Landwir-
te mit Blick auf ihre aktuelle wirtschaftliche Lage und die wirtschaftlichen Zukunftser-
wartungen wird durch das Konjunkturbarometer Agrar (DBV, 2007) abgebildet. Es zeigt,
dass die Einschédtzungen der Landwirte im Betrachtungszeitraum starken Schwankungen
unterlagen und insbesondere von 2002 bis 2005 ein negatives Stimmungsbild vorherrsch-
te (Abbildung 3.5). Seitdem steigt der Index bestindig an, was weitgehend einem Spie-
gelbild der Produktpreisentwicklung auf wichtigen Agrarmirkten entspricht. Diese Kurve
der Investitionsneigung schldgt sich auch in der tatsdchlichen Investitionstédtigkeit der
landwirtschaftlichen Betriebe nieder, die seit 2004 wieder steigende Bruttoinvestitionen
verzeichnen (vgl. Daten des Testbetriebsnetzes, BMELV, versch. Jgg.a).

Abbildung 3.5:  Entwicklung des Konjunkturbarometers Agrar und des EZB-
Zinssatzes fiir Hauptrefinanzierungsgeschéfte (2000 bis 2007)

5,0 50

1 40
g; + 30

T+ 20

45+

40 +

3,5

3,0 1

25+ T 10

W[ TN

Investitionsneigung T 10
Lo T der Landwirte

- 20
0,5

EZB-Zinssatz (%)

Indexwert (-100 bis +100)

0,0 | | | | | | |

-30

06‘09‘12 03‘06‘09‘12 03‘06‘09‘12 03‘06‘09‘12 03‘06‘09‘12 03‘06‘09‘12 03‘06‘09‘12 03‘06‘09‘12

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Quelle: Deutscher Bauernverband (2007), Deutsche Bundesbank (2007).

Zinsentwicklung am Kapitalmarkt

Die Kurve der Investitionsneigung korrespondiert im Betrachtungszeitraum entgegen der
Erwartung mit der in Abbildung 3.5 dargestellten Zinsentwicklung (Deutsche Bundes-
bank, 2007). Normal wire eine steigende Investitionsneigung bei sinkenden Zinsen. Der
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Zinssatz der Europdischen Zentralbank (EZB) fiir Hauptrefinanzierungsgeschéfte hat sich
seit 2000 zwischen 4,75 und 2,0 Prozentpunkten bewegt. Die Kapitalkosten der Landwirte
fiir Neukredite diirften sich, wenngleich auf einem anderen Niveau, dhnlich entwickelt
haben. Bei niedrigen Zinsen miissten die Investitionen wieder zunehmen und bei steigen-
den Zinsen wieder zuriickgehen. Tatséchlich scheint die Liquiditét der Betriebe eine we-
sentlich stiarkere Rolle zu spielen als die Kapitalkosten. Gleichzeitig steht diesen zeitlich
variablen Kapitalkosten und sich stark dndernden Investitionsneigungen der Landwirte
eine fast vollkommen unelastische Kapitalsubventionierung durch die Investitionsforde-
rung gegeniiber. Dies bedeutet, dass das AFP kaum auf Marktsignale reagiert.

Fazit

Die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen der landwirtschaftlichen Betriebe weisen im
Betrachtungszeitraum deutliche Unterschiede auf, die fiir die strukturelle und erfolgswirt-
schaftliche Lage der Betriebe von erheblicher Bedeutung waren. Bei der Ergebnisinterpre-
tation von Vorher-Nachher-Vergleichen und der Auswertung der im Jahre 2007 durchge-
fiilhrten Befragungen sind diese Schwankungen zu beriicksichtigen.

3.9 Kapitelspezifische Fragen der Kommission

3.9.1 Frageniibergreifende Wirkungen

Die Messung oder Abschidtzung der origindren Wirkungen von staatlichen Férdermal-
nahmen leidet unter zahlreichen praktischen Schwierigkeiten:

— Die Maflnahmen werden nicht unter ,,Laborbedingungen* durchgefiihrt, weshalb Mit-
Ohne-Vergleiche erheblich erschwert bzw. empirisch sogar unméglich sind. Als Aus-
weg konnten Modellbetrachtungen herangezogen werden.

— MaBnahmen, die ihre Wirkungen erst mittel- bis langfristig entfalten, erschweren die
Wirkungsmessungen durch den zunehmenden Einfluss intervenierender Variablen im
Zeitablauf. Kurzfristige Betrachtungen sind hingegen nur wenig aufschlussreich.

— Die Beschrinkung der Betrachtung auf die geforderten Fille und deren Vergleich mit
sogenannten ,,nicht geférderten Féllen* blendet die Interaktionen zwischen den Be-
trieben aus.

— Die Beschrinkung der Betrachtung auf den Agrarsektor vernachldssigt die Wirkun-
gen, die sich aus Konkurrenz- und Kooperationsbezichungen mit anderen Wirt-
schaftsbereichen ergeben. Besonders zu nennen sind hier Verdrangungs- und Syner-
gieeffekte.
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Weil die Isolierung von Netto-Fordereffekten mit zahlreichen praktischen Problemen ver-
bunden ist, bleibt die Messung der Forderwirkungen vielfach auf der Ebene der Bruttoef-
fekte stehen, wobei diese Wirkungen um Einschédtzungen zu weiteren indirekten Effekten
erginzt werden. Die wesentlichen indirekten Effekte, die teils beabsichtigt und teils kont-
raproduktiv wirken, werden im Folgenden (Kapitel 3.9.1.1 bis 3.9.1.3) kurz im Hinblick
auf das AFP erlautert. AnschlieBend (Kapitel 3.9.1.4) werden noch wesentliche Investiti-
onshemmnisse aus Sicht der Betriebsleiter dargestellt, da diese fiir die Einordnung der
nachfolgend analysierten Wirkungsbereiche und die Bewertung der jeweiligen Analyseer-
gebnisse wichtig sind.

3.9.1.1 Mitnahmeeffekte

,»Mitnahmeeffekte sind dadurch gekennzeichnet, dass zwar eine Aktivitit gefordert und
durchgefiihrt wurde, diese aber auch ohne Forderung stattgefunden hitte* (Toepel, 2000,
S. 399). Die Quantifizierung der Mitnahmeeffekte ist daher eine notwendige Vorausset-
zung, um Aussagen iiber die Wirksamkeit einer MaBBnahme treffen zu konnen. Dass die
Erfassung von Mitnahmeeffekten in der Evaluationspraxis bisher nur eine unbedeutende
Rolle spielt, liegt auch daran, dass keine leicht operationalisierbaren Methoden zur ver-
lasslichen Quantifizierung von Mitnahmeeffekten existieren.

Fiir die Evaluation der Agrarinvestitionsforderung wurden schon im Rahmen der aktuali-
sierten Zwischenbewertung Landwirte zu ihren Handlungsoptionen ohne Forderung be-
fragt (Margarian et al., 2005). Diese Vorgehensweise wurde bspw. auch bei der Evaluati-
on der SAPARD-Malinahmen verwendet (Kvistgaard, 2008). Mit dieser Methode ist al-
lerdings eine Reihe von Problemen verbunden:

— Der Mitnahmeeffekt der Investitionsféorderung miisste idealer Weise vor der Durch-
fiihrung der MaBnahme erfasst werden. Bei einer nachtriiglichen Uberpriifung liegen
dem Landwirt bereits umfangreiche Informationen iiber den Erfolg oder Misserfolg
der Investitionsmaflnahme vor, so dass die riickblickende Einschidtzung des Investiti-
onsverhaltens vom tatséchlichen Investitionserfolg geprégt ist.

— Bei einer problemlosen Umsetzung der Investition und einer auf die Investition
zuriickzufiihrende Verbesserung der wirtschaftlichen Situation, wird der Land-
wirt davon ausgehen, dass er keine Forderung in Anspruch hitte nehmen miissen
(Uberschitzung des Mitnahmeeffektes).

— In Gegensatz dazu wiirde eine Investition, die in ihrem Ablauf und Ergebnis vom
Landwirt als problematisch bewertet wird, zu der Einschitzung fiihren, dass die
Investition ohne Forderung nicht hétte durchgefiihrt werden konnen (Unterschét-
zung des Mitnahmeeffektes).
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—  Durch strategisches Antworten der Landwirte kann es zu einer Verzerrung kommen,
deren Richtung nicht bekannt ist (ZUMA, 2008):

— Einerseits konnten die befragten Landwirte - um zum Erhalt der Fordermoglich-
keiten beizutragen — antworten, dass sie ohne die Forderung nicht hitten investie-
ren konnen, was zu einer Unterschitzung des Mitnahmeeffektes fithren wiirde.

— Andererseits hat ein Teil der Landwirte mdglicherweise daran Interesse, dass die
Forderung eingestellt wird, da Investitionen von Berufskollegen Konkurrenzsitu-
ationen (Milchquote, Flichen) schaffen. Diese Landwirte werden antworten, dass
sie auch ohne die Férderung investiert hitten, was zu einer Uberschitzung des
Mitnahmeeffektes fithren wiirde.

Da grundsétzlich jede der genannten Varianten oder sogar eine Kombination mdglich ist,
werden die Antworten mangels zusitzlicher einschldgiger Informationen ohne weitere
Interpretation dargestellt.

Die Befragung der Betriebsleiter in Niedersachsen im Frithjahr 2007 hat ergeben (siche
Abbildung 3.6), dass bei nahezu der Halfte der Fédlle ohne AFP im gleichen Umfang
(,,gleiche Grofie*) investiert worden wire, jedoch bei einem Drittel ,,spédter” oder ,,in
mehreren Schritten®. In weiteren acht Prozent der Fille wéire nach Angaben der befragten
Betriebsleiter ohne Forderung sogar in groflere Einheiten investiert worden. Folglich wi-
ren im strengen Sinn bei rund 25 % der geforderten Fille ausschlieBlich Mitnahmeeffekte
zu konstatieren. Zusidtzlich miisste sicherlich bei den Betrieben, bei denen das AFP einen
Vorzieheffekt bewirkte (31 % der Fille), ebenfalls ein Teil der Bruttoeffekte als Mitnah-
meeffekt verbucht werden.

Diese Einschédtzungen stimmen weitgehend mit fritheren Erhebungen {iberein, die im Jahr
2005 bei Betriebsleitern investiv geforderter Betriebe in Nordwest-Deutschland durchge-
fiihrt wurden (Margarian et al., 2005). Beriicksichtigt man auch die bei einem Vorziehef-
fekt enthaltenen Anteile an Mitnahmeeffekten, kann festgehalten werden, dass die Brut-
towirkungen der AFP-Forderung bei den untersuchten Investitionen mit einem forderfahi-
gen Investitionsvolumen von iiber 100.000 Euro zwischen 30 und 50 % Mitnahmeeffekte
beinhalten. Die Mitnahmeeffekte diirften bei kleineren Investitionen eher groBer sein, bei
groflen Investitionen jedoch geringer ausfallen.
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Abbildung 3.6:  Riickschauendes Investitionsverhalten der Betriebsleiter von geforder-
ten Betrieben im Fall ,,ohne Investitionsforderung® in Niedersachsen
(Bewilligungsjahre 2000 bis 2002)
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Quelle: FAL, Betriebsleiterbefragung (2007), n = 366.

3.9.1.2  Uberwilzungseffekte

Wenn Fordermittel (oder Preissteigerungen) nicht bzw. nicht im vollen Umfang den ei-
gentlichen Adressaten erreichen, sondern an andere Akteure oder Sektoren weitergegeben
werden, wird das als Uberwilzungseffekt bezeichnet.” Ursachen fiir die Uberwilzung
konnen einerseits nachfrageinduzierte Preiserhohungen sein, andererseits aber auch stra-
tegisches Verhalten von Herstellern und Héandlern.

Insbesondere bei der Maschinenférderung wird von Beratern vielfach die Meinung vertre-
ten, dass Hersteller und Héndler von Landmaschinen durch eine Erh6hung der Preise ge-
forderter Maschinen und Gerdte einen Teil der Fordermittel abschopfen. Entsprechende
Aussagen wurden bspw. wiederholt in den Beraterworkshops der Aktualisierungsevalua-
tion getroffen (Dirksmeyer et al., 2006). Aufgrund der geringen Relevanz der Listenpreise
und der fehlenden Auskunftsbereitschaft der Hiandler konnten keine Daten zur Entwick-

® " Ein Klassisches Beispiel von Uberwilzungseffekten in der Landwirtschaft sind die durch die Milch-

marktpolitik verursachten Quotenpreise und die induzierten hoheren Pachtpreise. Ein Teil der fiir die
Milchviehbetriebe vorgesehenen Subventionen kommt dadurch den nicht mehr in der Landwirtschaft
tiatigen Quoten- und Grundeigentiimern (,,Sofa-Melkern*) zugute.
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lung von Verkaufspreisen fiir die geférderten Landmaschinen ermittelt werden. Aus Ge-
sprachen mit zahlreichen Landmaschinenhidndlern und Landwirten geht jedoch hervor,
dass die Konkurrenz zwischen Héndlern zu grof ist, um auf dieser Ebene Preisaufschlige
einstreichen zu konnen.

Bei Photovoltaikanlagen hat der deutliche Nachfrageschub durch verschiedene Forder-
programme (EEG 2000/2004/2006 einschlieBlich 100.000-Dicher-Programm, AFP) zu
hoheren Preisen bei den Anlagen gefiihrt und somit die Forderung teilweise wieder kom-
pensiert. Seitens der Hersteller werden die hoheren Anlagenpreise vor allem auf gestiege-
ne Siliziumpreise zuriickgefiihrt. In Fachkreisen werden dagegen erhebliche Gewinnmit-
nahmen unterstellt, die sich insbesondere in den starken Gewinnsteigerungen der Solarin-
dustrie offenbarten (Kreutzmann und Siemer, 2005; Schlumberger und Siemer, 2006).
Die Gesamtnachfrage wird allerdings in erster Linie durch die Konditionen des EEG be-
stimmt. Das AFP, das in Niedersachsen im Jahr 2004 ohnehin auf einen Betrag von max.
5.000 Euro pro Forderfall begrenzt wurde, hat dagegen keinen nennenswerten Einfluss.

Auch bei Biogasanlagen setzt das EEG den entscheidenden Rahmen fiir eine Investition
(siche Materialband). Aus der schriftlichen Betriebsleiterbefragung der FAL (2007) ergibt
sich, dass nur rund 20 % der antwortenden Betriebe ohne AFP-Forderung nicht in eine
Biogasanlage investiert hitten. Zwar ist eine Uberwilzung der Férderung bei Pachtpreisen
und Substratkosten auf regionaler Ebene wahrscheinlich, Ergebnisse von einschlidgigen
empirischen Untersuchungen liegen jedoch bislang nicht vor.

3.9.1.3 Verdriangungseffekte

Subventionsbedingte Verdringungseffekte ergeben sich, wenn die geforderten neuen Ka-
pazititen bereits bestehende verdringen und dadurch der Nettofordereffekt verringert
wird. Verdrangungseffekte zwischen den landwirtschaftlichen Betrieben werden in Kapi-
tel 3.10 zur Agrarstruktur mit behandelt. An dieser Stelle wird das Beispiel der Forderung
von sogenannten Oko-Maschinen™ angefiihrt, deren Ziel die Verringerung von Umwelt-
problemen ist: Die Forderung verbilligt die Anschaffung von derartigen Maschinen und
Geriten. Auch einige Betriebe, die vorher aus Kostengriinden auf die Leistung von Lohn-
unternehmern zuriickgegriffen haben, werden nun allein oder gemeinsam mit weiteren
Betrieben in forderfihige Maschinen investieren. Wenn die volle Auslastung dieser Ma-
schinen auf den eigenen Flichen nicht gegeben ist”, konnen diese Betriebe in direkte

26 . . . N . N
Zu nennen sind vor allem Mulchsaatgerite, Pflanzenschutzspritzen und Giilleausbringungsgerite.

Laut Richtlinie muss z. B. in Niedersachsen die Auslastung im Betrieb mindestens 50 % der erforder-
lichen Mindestauslastung betragen.
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Konkurrenz zu Lohnunternehmern treten und den Einsatz ihrer Maschinen und Geréte als
Dienstleistung anbieten. Die Maschinenférderung kann somit zu einer Verdrangung von
Lohnunternehmen oder auch anderen Landwirten, die vergleichbare Dienstleistungen an-
bieten, fithren. Es ist aber davon auszugehen, dass nur bei hoher Konzentration der Forde-
rung eine Verdringung in nennenswertem Umfang stattfindet bzw. messbar ist. In Nieder-
sachsen hat in 2003 bis 2005 aber nur ein geringer Anteil der Betriebe (max. 5,0 - 6,5 %
in einzelnen Landkreisen) an allen landwirtschaftlichen Betrieben die Maschinenforde-
rung in Anspruch genommen.

Unter den geforderten Produktionsrichtungen hat vor allem Biogas mit seinem erhebli-
chen Rohstoffbedarf™ ein hohes Potential fiir Verdringungseffekte auf dem Bodenmarkt.
Das gilt vor allem, wenn die Anlagen ohne Giillezufuhr betrieben werden. In einer Studie
der Universitdt Gottingen wird fiir das Untersuchungsgebiet Niedersachsen festgestellt,
dass sich Biogasproduktion und Tierhaltung zwar grundsétzlich ergénzen, aber bei einer
regionalen Verdichtung von Anlagen die Bodenpreise so weit ansteigen konnten, dass
Futterbaubetriebe nicht mehr konkurrenzfihig wiren (Bahrs und Held, 2007, S. 21). Auf-
grund der hohen Substratpreise konnten auch Ackerbaubetriebe z. B. von Kartoffel- auf
Silomaisanbau wechseln; der nachgelagerten Wirtschaft konnten so wichtige Verarbei-
tungsprodukte verloren gehen. Bislang (Stand 2/2007) sind derartige Félle in jedoch nur
punktuell bedeutsam (ebenda, S. 22). Der Wissenschaftliche Beirat des BMELV emp-
fiehlt u. a. aufgrund der Flichenkonkurrenz zur Nahrungsmittelproduktion, die Biogas-
produktion auf der Basis von Ackerkulturen einzuschrinken und auf Giillebasis (Abfall-
oder Beiprodukt der Tierhaltung) auszubauen (Wissenschaftlicher Beirat Agrarpolitik,
2007, S. 196). Auf diese Weise soll eine Verdrangung der Tierproduktion mit den einher-
gehenden negativen Beschiftigungswirkungen vermieden werden (ebenda, S. 189).

3.9.14 Investitionshemmnisse

Die Agrarinvestitionsforderung bewirkt eine Verbilligung des Kapitals und damit eine
relative Besserstellung des Kapitals im Verhéltnis zu den anderen Produktionsfaktoren.
Inwieweit diese Kapitalverbilligung aus einzelbetrieblicher Sicht notwendig und im Hin-
blick auf die zentralen Entwicklungsprobleme in Niedersachsen relevant ist, kann anhand
der Ergebnisse der Betriebsleiterbefragung (n=282) beleuchtet werden. Auch hier ist zu
beriicksichtigen, dass die Betriebsleiter die tatsdchliche Situation zum Zeitpunkt der an-
stehenden Investitionen in Abhéngigkeit von der spéteren Investitionswirkung wiederge-
ben.

® Wie bereits dargelegt ist aber nicht die AFP-Foérderung sondern das EEG von maligeblicher Bedeu-

tung fiir die Entscheidung, eine Biogasanlage zu betreiben.
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Auf die Frage, ob die Bereitstellung von Sicherheiten bei der Finanzierung der mit AFP
geforderten Investitionen ein Problem gewesen sei, antworteten lediglich 6 % der nieder-
sdchsischen Betriebsleiter mit ,,Ja“. Bei diesen Betrieben wurde das Problem iiberwiegend
durch einen Bankenwechsel oder eine innerfamilidre Regelung (z. B. Biirgschaft) gelost.
Eine Verringerung des Investitionsumfanges fand nur in ganz wenigen Einzelféllen statt.
Allerdings hat die Aussicht auf eine AFP-Forderung in einem Viertel der Félle die Kredit-
finanzierung durch die Bank positiv beeinflusst. Bei kiinftigen groBeren Investitionen
(mehr als 100.000 Euro), die von rund der Hilfte der befragten Betriebsleiter innerhalb
der kommenden fiinf Jahr geplant sind, erwarten 19 % der Betriebsleiter Schwierigkeiten
bei der Finanzierung.

Da moglicherweise die Finanzierung von Investitionen fiir viele Betriebe nicht das zentra-
le Entwicklungshemmnis darstellt, wurden die Betriebsleiter nach den wesentlichen
Hemmnissen fiir Wachstumsinvestitionen befragt. Von den 58 % der niedersidchsischen
Betriebsleiter, die gerne stirker wachsen wiirden als sie es tatsidchlich tun, wird als zent-
rales Wachstumshemmnis am héufigsten (63 % der Félle) eine zu geringe Fldchenverfiig-
barkeit genannt (Abbildung 3.7). Auch die hohen Pachtpreise und die als restriktiv emp-
fundenen Bau- und Umweltvorschriften, wie z. B. das Bundesimmissionsschutzgesetz,
werden in vielen Fillen als Wachstumshemmnis angesehen. Im Vergleich zum Durch-
schnitt der anderen Liander in Westdeutschland sind diese Wachstumshemmnisse in Nie-
dersachsen stirker ausgeprigt, was moglicherweise an den vergleichsweise groen Be-
trieben und Wachstumsschritten liegt. Die bisher genannten Hemmnisse konnen jedoch
nicht durch eine Investitionsforderung beseitigt oder gelindert werden.

Die genannten Hemmnisse konnen jedoch nicht oder nur sehr eingeschriankt durch eine
Investitionsforderung beseitigt oder gelindert werden. Lediglich bei fehlenden liquiden
Mitteln kann die Investitionsforderung in begrenztem Umfang dazu beitragen, die Situati-
on der betroffenen Betriebe direkt zu verbessern. Geringe Kreditsicherheiten, die die Fi-
nanzmittelbeschaffung erheblich einschrianken kénnen und die auch durch das AFP ange-
gangen werden konnten, sind dagegen von geringerer Bedeutung.
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Abbildung 3.7:  Wesentliche Wachstumshemmnisse aus Sicht der befragten Betriebs-
leiter (maximal drei Nennungen)
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Quelle: FAL, Betriebsleiterbefragung (2007).

Zur Uberwindung der fiir viele Familienbetriebe typischen Arbeitsiiberlastung wire hiu-
fig eine andere Arbeitsorganisation (z. B. stirkere Auslagerung von Arbeiten) oder die
Beschiftigung einer Fremdarbeitskraft notwendig. Vielfach wire ein Wachstumssprung
erforderlich, um eine zusitzliche Arbeitskraft Gewinn bringend einsetzen zu kénnen, so
dass eine Verbindung zum Problem der Flachenverfiigbarkeit besteht. Das AFP kann je-
doch auch iiber Rationalisierungsinvestitionen zu einer Arbeitsentlastung beitragen.

Anzumerken ist, dass die Hemmnisse fiir weitere Wachstumsinvestitionen nicht zwangs-
weise den Engpéssen entsprechen, die im Zusammenhang mit den geforderten Investitio-
nen bestanden haben. Dennoch diirfte die Grundstruktur der Hemmnisse fiir die hier un-
tersuchten umfangreicheren Investitionen zutreffen, weil die befragten Betriebsleiter mit
den geforderten Investitionen zu 82 % betriebliches Wachstum verfolgten und kleinere
Investitionen (unter 100.000 Euro) von der Erhebung ausgeschlossen waren.

3.9.2 Einzelbetriebliche Wirkungen

Im Folgenden werden wesentliche Wirkungsbereiche auf der Ebene der Einzelbetriebe
genauer analysiert. Dabei werden die bereits in Kapitel 3.3 dargestellten Fragen der Euro-
paischen Kommission (EU-KOM, 2000) zugrunde gelegt. Diese Kriterien und Indikatoren
werden verwendet, sofern die Datenbasis es zuldsst. Herangezogen und gegeniibergestellt
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werden die Auswertungen der Betriebsleiterbefragung sowie Daten der Investitionskon-
zepte, der Jahresabschliisse und des Testbetriebsnetzes. Auflagenbuchfiihrung und des
Testbetriebsnetzes. Die ausfiihrlichen Ergebnistabellen zu den im Folgenden dargestellten
Tabellen und Abbildungen sind im Materialband (Kapitel 4) zu finden.

3.9.2.1  Wirkung auf das Einkommen

Die Einkommensverbesserung der geforderten Betriebe im Zuge der strukturellen Weiter-
entwicklung ist eines der zentralen Ziele der investiven Forderung (siehe Kapitel 3.3, Un-
tersuchungsfragen). Knapp 90 % der befragten Betriebsleiter, die in die Schweinehaltung
investiert haben, sehen eine positive Entwicklung des Einkommens als Folge der gefor-
derten Investitionen. Bei den Betrieben mit Investitionen in die Rindviehhaltung liegt
dieser Anteil dagegen nur bei rund 70 %. Insgesamt gehen nur 6 % aller Betriebsleiter
von einer Verschlechterung aus. Im Vergleich zur Situation vor der Investition steigt der
Anteil der im Hinblick auf das Einkommen zufriedenen Betriebsleiter insgesamt um
32 %-Punkte auf 78 % an.

Diese Einschdtzungen sind vor dem Hintergrund der allgemeinen Gewinn- und Einkom-
mensentwicklung der Betriebe im Beobachtungszeitraum zu sehen. Wahrend die Milch-
preise im Zeitraum 2000/01 bis 2006/07 dauerhaft unter dem Niveau des Jahres 2000 la-
gen, haben die Schweinepreise eine gilinstigere Entwicklung genommen. Die Preisent-
wicklung zeigt sich auch anhand der Unternehmensgewinne der Testbetriebe (siche Ab-
bildung 3.5). Aus diesem Grund werden die Daten der geforderten Betriebe im Folgenden
mit Daten &hnlicher Testbetriebe in einem einheitlichen Zeitraum verglichen.

Dabei muss beachtet werden, dass die Einkommensentwicklung mit zunehmendem Ab-
stand zur geforderten Investition variieren, weil sich positive Investitionswirkungen z.B.
aufgrund von Aufstockungs- oder Lerneffekten moglicherweise erst mit erheblichem zeit-
lichem Verzug manifestieren. Langerfristig angelegte Analysen konnten in Verbindung
mit einer hohen Fallzahl, die jedoch auf Landesebene kaum zu erreichen ist, Aufschluss
iiber die Erfolgswirkung unterschiedlicher betrieblicher Strategien (z.B. Wachstum, Di-
versifizierung) geben. Die mangelnde Datenqualitit, die vor allem aus fehlenden Angaben
bei zentralen Informationen wie der Faktorausstattung resultiert, verringert zudem die
letztlich auswertbaren Forderfille erheblich, so dass eine sorgfiltigere Datenlieferung
deutliche Verbesserungen im Hinblick auf die Auswertbarkeit und Aussagekraft der Er-
gebnisse hitte. Aulerdem wird die Einkommenssituation der Betriebsleiterfamilien durch
die vorliegenden Jahresabschliisse vielfach nur unzureichend wiedergegeben und miisste
daher durch auBlerbetriebliche Einkommensbereiche ergénzt werden. Letzteres ist jedoch
aufgrund fehlender Sekundédrdaten und mangelnder Auskunftsbereitschaft bei Primirer-
hebungen kaum leistbar.
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In den Ergebnissen der Vorher-Nachher-Vergleiche” findet sich die iiberwiegend positive
Bewertung der eigenen Einkommensentwicklung durch die befragten Betriebsleiter wie-
der. Von den insgesamt 918 vorliegenden Investitionskonzepten mit den ,,IST-Jahren*
1998 bis 2002 konnten jedoch lediglich 145 Betriebe in Vorher-Nachher-Vergleiche ein-
bezogen werden, weil nur fiir diese Betriebe der Jahresabschluss des Wirtschaftsjahres
(WJ) 2005/06 der Auflagenbuchfiihrung vorlag. Um die Heterogenitidt der Betriebe mit
unterschiedlichen Produktionsrichtungen zu reduzieren und damit die Aussagekraft der
Ergebnisse zu erhohen, wurde die Kernanalyse auf die zwei wesentlichen Betriebsgrup-
pen ,,Rinder, Milch* (43 Betriebe) und ,,Schweine* (51 Betriebe) konzentriert, wobei je-
weils ein Anteil am betrieblichen Umsatzerlés von mindestens 50 % im Mittel des WJ
2005/06 und des Vorjahres erreicht werden musste.

Die untersuchten niedersdchsischen Betriebe konnten bis 2005/06 im Durchschnitt ihr
ordentliches Ergebnis um 4.672 Euro (+8,4 %) steigern (Abbildung 3.8). Die Zunahme
der Gewinne je Familien-AK ist mit durchschnittlich 11.011 Euro (+39,6 %) hoher, weil
die Anzahl der Familien-AK im Betrachtungszeitraum deutlich abgenommen hat. Die
Schweinebetriebe konnten ihr Ergebnis je Familien-AK mit durchschnittlich 17.339 Euro
(+61,3 %) stirker steigern als die Rinderbetriebe.

Die geforderten Betriebe der Bewilligungsjahre 2000 bis 2002 erhielten im Rahmen der
AFP-Forderung bei einem durchschnittlichen forderfahigen Investitionsvolumen von rund
263.000 Euro im Mittel eine Subvention von rund 85.000 Euro, was einem periodisierten
Wert von rund 6.800 Euro pro Jahr entspricht. Bei den Milchviehbetrieben liegt der Sub-
ventionswert mit rund 71.000 Euro deutlich unter diesem Durchschnittswert, bei Schwei-
nebetrieben mit rund 89.000 Euro etwas dariiber. Beim relativen Subventionswert (Anteil
am forderfahigen Investitionsvolumen) ergeben sich keine signifikanten Unterschiede
zwischen den Betrieben.

» Die ,,Vorher“-Situation wurde jeweils aus dem Mittel der Vorab-Buchfiihrung der IK entnommen. Die

,Nachher“-Situation entspricht dem Durchschnitt der WJ 2004/05 und 2005/06. Aufgrund der unter-
schiedlichen ,,Vorab“-Buchfiihrungsjahre variiert der Abstand zwischen ,,Vorher” und ,,Nachher“ bei
den Forderfillen der verschiedenen Bewilligungsjahre. Dieser Nachteil wird jedoch in Kauf genom-
men, weil anderenfalls keine ausreichenden Gruppengrdfen fiir die Analysen entstanden wéren.

30

Das entspricht den Bewilligungsjahren 2000 bis 2002. Der genaue Zeitpunkt der Bewilligung sowie
der Durchfithrung der geférderten Investitionen ist nicht in den IK dieser Forderfille enthalten.
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Abbildung 3.8:  Ordentliches Ergebnis vor und nach der Durchfiihrung der mit AFP
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Quelle: Investitionskonzepte (Bewilligung 2000-2002), Jahresabschliisse der Auflagenbuchfithrung (WJ 2004/05 und 2005/06)

Zur Beurteilung der Einkommensentwicklung wurden die auswertbaren Betriebe in Er-
folgsdrittel entsprechend der Anderung des ordentlichen Gewinns je Betrieb , Nachher
im Vergleich mit ,,Vorher eingeteilt. Ein Mittelwertvergleich ergibt Folgendes (Tabelle
3.7):

Die Unterschiede der Anderung des ordentlichen Gewinns zwischen dem oberen und
unteren Erfolgsdrittel sind mit 89.000 Euro erheblich.

Die Betriebe des oberen Drittels sind ,,nachher im Mittel gemessen am Umsatz und
Gesamtkapital groBBer. Das Umsatzwachstum ist bei den Betrieben des oberen Drittels
im Mittel viermal so grof3 wie bei den Betrieben des unteren Drittels.

Gleichzeitig ist jedoch der AK-Besatz der Betriebe des oberen Drittels im Durch-
schnitt nicht hoher als bei den iibrigen Betrieben.

Das obere Erfolgsdrittel weist ,,nachher* mit rund 29 % im Durchschnitt einen gerin-
geren Fremdkapitalanteil auf als das untere Drittel mit rund 40 %.

Die Betriebe des unteren Erfolgsdrittels erhielten eine etwas hohere AFP-Forderung
(Subventionswert) als die Betriebe des oberen Erfolgsdrittels.
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Tabelle 3.7: Erfolgsdrittel der AFP-geférderten Betriebe nach Anderung des ordentli-
chen Gewinns je Betrieb ,,Nachher* im Vergleich mit ,,Vorher* in Nie-

dersachsen
Erfolgsdrittel der AFP-geforderten Betriebe (n=145)
Variable Unteres Mittleres Oberes Signifikanz-
Zeit ! Mittelwert VK>  Mittelwert VK  Mittelwert VK  niveau
Ordentl. Gewinn (€) Vorher (1) 60.747 49 44.435 42 40.955 70 HokE
Nachher (2) 22.368 173 45.030 41 91.775 41 HokE
2)-() -38.379 -61 595 1.385 50.820 60 HokE
Umsatz (€) Vorher (1) 267.004 49 250.484 56 284.297 66
Nachher (2) 313.471 75 330.052 53 465.687 42 *E*
@) - 1) 46.467 485 79.569 97 181.390 80 ok
Umsatzanteile (%)
- Pflanzenproduktion Nachher 20,9 130 12,6 143 11,8 139
- Rinder, Milch Nachher 38,7 111 424 101 40,2 104
- Schweine Nachher 34,7 113 33,1 116 41,9 88
Arbeitskrifte (Voll-AK)  Vorher (1) 2,31 50 2,09 35 2,13 112
Nachher (2) 2,08 103 1,75 31 1,82 37
@)-1) 0,23  -537 0,34 -152 0,31 -229
Gesamtkapital (€) Nachher 846.058 48 797.601 68 1.211.459 62 *k*
- davon: Fremdkap. (%)  Nachher 40,0 53 37,8 61 29,0 56 ok
Subventionswert (€) 93.742 41 79.738 57 83.222 47 *

Y Vorher (1) : Durchschnittswert aus drei Jahresabschliissen der Vorab-Buchfiihrung im Investitionskonzept (IK)
Nachher (2) : Durchschnittswert der Jahresabschliisse der Autlagenbuchfiihrung der WJ 2004/05 und 2005/06

? Variationskoeffizient (%).

3 Signifikanztest Kruskal-Wallis, Irrtumswahrscheinlichkeit: * < 10%; ** < 5%; *** < 1%; kein *: keine Signifikanz.
Quelle: Investitionskonzepte (Bewilligung 2000-2002), Jahresabschliisse der Auflagenbuchfithrung (WJ 2004/05 und 2005/06).

Ein positiver Zusammenhang zwischen Forderung und Betriebserfolg ist somit nicht zu
beobachten. Betrachtet man lediglich die Milch-/Rind-Betriebe (n=59) zeigen sich die
gleichen Zusammenhinge, auBerdem sind hier die Betriebe des oberen Erfolgsdrittels im

Durchschnitt starker gewachsen.

Zur Einordnung der AFP-Betriebe hinsichtlich struktureller und wirtschaftlicher Kennda-
ten eignet sich ein Vergleich mit dhnlichen Betrieben des Testbetriebsnetzes (s. Tabelle
3.8). Dazu wurden die Betriebe herangezogen, die mindestens 150.000 Euro und maximal
500.000 Euro Umsatzerlose pro Jahr vor dem Investitionszeitpunkt aufwiesen. Zudem
werden nur Betriebe mit dhnlicher Produktionsstruktur (Milchvieh-, Schweinebetriebe)
verglichen. Ein Mittelwertvergleich zeigt folgendes auf:

— Das Ausgangsniveau der AFP-Betriebe war im Bezug auf das ordentliche Ergebnis
hoher als das der Testbetriebe. Von diesem hoheren Niveau aus hat sich das ordentli-
che Ergebnis der AFP-Betriebe weniger positiv entwickelt als das der Testbetriebe.
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— Die den ordentlichen Gewinn mindernden Abschreibungen der AFP-Betriebe liegen
aufgrund der gréBeren Investitionen ,,Nachher* deutlich hoher als bei den Testbetrie-
ben. Entsprechend ist der Cashflow (ordentliches Ergebnis plus Abschreibungen) der
AFP-Betriebe hoher als der Cashflow der Testbetriebe.

— Die AFP-Betriebe haben im Durchschnitt einen Arbeitskrafteabbau vollzogen, wéh-
rend die AK-Ausstattung der Testbetriebe weitgehend stabil blieb. Im Ergebnis lag
die AK-Ausstattung der Testbetriebe im WJ 2005/06 deutlich iiber der der AFP-
Betriebe.

— Aufgrund der riicklaufigen Entwicklung der Familien-AK bei den AFP-Betrieben
liegt das ordentliche Ergebnis je Familien-AK bei den AFP-Betrieben wesentlich ho-
her als bei den Testbetrieben (Rationalisierungseffekt).

— Die Umsatzerlose haben sich bei den AFP-Betrieben stirker erhoht als bei den Test-
betrieben, wobei die Umsatzzuwichse bei den AFP-Rinderbetrieben mit durchschnitt-
lich plus 20 % relativ gering und bei den Schweinebetrieben mit durchschnittlich
iiber 60 % recht hoch waren.

— Waihrend hinsichtlich des Alters der Betriebsleiter kaum ein Unterschied besteht, ist
das Ausbildungsniveau der Betriebsleiter der AFP-Betriebe im Durchschnitt hoher als
bei den Testbetrieben. Besonders bei den Rinderbetrieben ist dieser Unterschied recht
deutlich, wéhrend bei den Schweinebetrieben nur vergleichsweise geringe Unter-
schiede zu beobachten sind.

— Aufgrund der umfangreichen Investitionen der AFP-Betriebe von durchschnittlich
rund 350.000 Euro liegen die Fremdkapitalanteile im Durchschnitt ,,Nachher® we-
sentlich hoher als bei den Testbetrieben.

Diese Durchschnittszahlen und insbesondere die Ergebnisverdnderung beinhalten eine
groBBe Streuung der Einzelwerte. Dies deutet darauf hin, dass neben sehr erfolgreichen
Betrieben auch stark nach unten abweichende Betriebe im Datensatz enthalten sind.
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Tabelle 3.8: Spezialisierte Milch-/Rinder-Betriebe: Vergleich von AFP-geforderten
Betrieben mit strukturell ahnlichen Testbetrieben in Niedersachsen

Rinderbetriebe (> 50 % Umsatzerlos Rinder, Milch)

Variable AFP-Betriebe (n=43)  Testbetriebe (n=103) Signifikanz-
Zeit Mittelwert ~ VK Mittelwert VK niveau ”
Ordentl. Gewinn (€) Vorher (1) 49.755 42 45.494 55
Nachher (2) 53.385 79 55.717 67
2 -() 3.630 1.220 10.223 288 *
Umsatz (€) Vorther (1) 245.300 30 215.216 27 *okx
Nachher (2) 292.822 42 236.165 32 **
2) - (D) 47.522 161 20.950 234 *oHk
Abschreibung (€) Vorher (1) 24.628 53 24.333 60
Nachher (2) 42.636 52 29.857 63 *okx
Arbeitskrifte (Voll-AK)
- Insgesamt Nachher (2) 1,74 28 2,16 36 ok
2 -(1) -0,45  -144 0,10 661 hikk
- Familien-AK Nachher (2) 1,67 30 1,77 36
2)-1) -0,30 238 0,03 2078 *x
Betriebsleiter
- Alter Nachher 50,9 21 493 17
- Ausbildung * Nachher 68,8 70 42,7 116 *
Gesamtkapital (€) Nachher 916.875 57 1.045.702 79
- davon: Fremdkap. (%) Nachher 33,1 47 23,7 81 *oA*

Y Vorher (1) : Durchschnittswert aus drei Jahresabschliissen der Vorab-Buchfilhrung im Investitionskonzept (1K)
Nachher (2) : Durchschnittswert der Jahresabschliisse der Auflagenbuchfiihrung der WJ 2004/05 und 2005/06

* Anteil Meister/Fachschule u.i. oder akademischer Grad (Uni, FH,u..) in der Landwirtschaft.

3 Zweiseitiger Signifikanztest Wilcoxon, Irrtumswahrscheinlichkeit: * < 10%; ** <5%; *** <1%.

Quelle: Investitionskonzepte der Forderjahre 2000-2002, Jahresabschliisse der Auflagenbuchfiihrung der WJ 2004/05 und 2005/06.

Wie die vorangegangenen Resultate zeigen, konnten die mit AFP geforderten Betriebe im
Durchschnitt ihr ordentliches Ergebnis steigern. Um genauer zu spezifizieren, welche
Faktoren diese positive Einkommensentwicklung beeinflussen, wurde eine logistische
Regression durchgefiihrt. Dieses statistische Verfahren ermittelt, wie die Eintrittswahr-
scheinlichkeit eines bestimmten Ereignisses (z. B. als Betrieb im oberen Einkommensdrit-
tel zu liegen), durch verschiedene EinflussgroBBen (z. B. ordentliches Ergebnis ,,Vorher®,
Hohe der Abschreibungen oder Fremdkapitalanteil) erhoht oder verringert wird. Die Ana-
lyse wurde dabei zum einen fiir das obere Drittel der Betriebe bezogen auf die Entwick-
lung des ordentlichen Ergebnisses und zum anderen fiir das Obere Drittel bezogen auf das
ordentlichen Ergebnisses ,,Nachher* durchgefiihrt.
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Die Ergebnisse dieser Untersuchung zeigen, dass es fiir Betriebe, die bereits vorher einen
hohen ordentlichen Gewinn aufweisen, zwar schwieriger ist, zum oberen Drittel in der
Entwicklung des ordentlichen Ergebnisses zu gehoren, dass aber andererseits diese Be-
triebe ,,Nachher* eher zum Drittel mit dem absolut hochsten Ergebnis gehoren. Fiir die
Entwicklung und das Ordentliche Ergebnis selbst wird die Wahrscheinlichkeit, im oberen
Drittel zu liegen, auBBerdem positiv durch die Umsatzentwicklung, den Fremdkapitalanteil
»Vorher” sowie die Abschreibungen ,,Nachher* beeinflusst. Ein signifikanter Effekt des
Subventionswertes konnte jedoch fiir keine Erfolgsgruppe festgestellt werden.

Insgesamt weisen die Ergebnisse auf eine positive Wirkung eines dynamischen Investiti-
onsverhaltens auf das Einkommen hin. Der nachgewiesene positive Einfluss des ordentli-
chen Ergebnisses ,,Vorher in Verbindung mit der positiven Wirkung der Umsatzentwick-
lung und des Fremdkapitalanteils ,,Vorher* sind ein Indiz dafiir, dass die Betriebe, die
auch in der Vergangenheit kontinuierlich investiert haben, heute mit hoherer Wahrschein-
lichkeit erfolgreicher sind. Um hier genauere Aussagen machen zu konnen, wére eine dy-
namische Analyse der Jahre vor und nach der Investition wiinschenswert, wozu jedoch die
notwendigen Daten nicht vorliegen. Hervorzuheben bleibt, dass zwar eine positive Wir-
kung des Investitionsverhaltens auf die Einkommensentwicklung verifiziert werden kann,
ein direkter Einfluss der AFP-Forderung jedoch nicht. Der Vergleich mit den Testbe-
triebsdaten unterstiitzt diese Resultate, da sich bei deutlich besserer Datenlage anndhernd
die gleichen Wirkungszusammenhinge feststellen lassen. Fiir dieses Ergebnis kann es
verschiedene Griinde geben:

— Es existiert kein Zusammenhang zwischen der Gewinnentwicklung der Betriebe und
der AFP-Forderung, z.B. aufgrund der hohen Variation der Einzelergebnisse; wenn
fiir zahlreiche Betriebe die Verbesserung der Arbeitsbedingungen und nicht des Be-
triebsgewinnes im Vordergrund der Investition stand oder ungeplante negative be-
triebliche Entwicklungen nach Durchfithrung der Investition auftraten.

— Die Qualitdt der Daten (Vollstandigkeit, Reprisentativitit etc.) ist so gering, dass die
Ergebnisse einer solchen Analyse nicht zuverldssig interpretierbar sind.

— Der Abstand zwischen Investition und Gewinnmessung ist nicht ausreichend, um die
Wirkung der Forderung messen zu konnen. Hier konnen vor allem Wachstums- und
Lerneffekte eine grofle Rolle spielen.

Weitere Untersuchungen, insbesondere ldngerfristige Betrachtungen, werden notwendig
sein, um die Datenerfassung und Auswertungsmethodik der Fragestellung angemessen zu
gestalten. Diese fiir den Bereich Gewinn/Einkommen relevanten Aspekte gelten glei-
chermallen fiir andere Wirkungsbereiche wie z.B. Produktivitét (Kapitel 3.9.2), wo eben-
falls die kurz- und mittelfristigen Effekte deutlich von den ldngerfristigen Effekten der
Forderung abweichen konnen.
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Fazit zur Einkommenswirkung des AFP

Die Wirkung der mit dem AFP geforderten Investitionen auf das Einkommen ist aus Sicht
der Betriebsleiter iiberwiegend positiv. Das ordentliche Ergebnis der mit AFP geforderten
Betriebe ist im Betrachtungszeitraum im Durchschnitt leicht angestiegen. Im Vergleich
mit den Testbetrieben fiihrt insbesondere die Einsparung von Arbeitskriften zu einer
deutlichen Zunahme des Gewinns je Familien-AK. Ein Zusammenhang zwischen dem
AFP selbst und der Gewinnentwicklung konnte nicht festgestellt werden. Die Ergebnisse
sind aufgrund der Datenprobleme jedoch vorsichtig zu interpretieren. Lingere Datenrei-
hen und ein einheitliches, vollstdndiges und umfassenderes Datenmaterial konnten die
Zielrichtung und Art der Analysen sowie die Aussagekraft der Ergebnisse deutlich
verbessern.

3.9.2.2  Rationalisierung

Rationalisierung bedeutet eine effektivere Verwendung der eingesetzten Produktionsfak-
toren. Die Auswertungen sowohl der Investitionskonzepte und der Auflagenbuchfiihrung
als auch die Betriebsleiterbefragungen ergeben, dass die Arbeitsproduktivitit der gefor-
derten Betriebe im Zuge der geforderten Investitionen deutlich ansteigt. So geben 90 %
der befragten niedersdchsischen Betriebsleiter an, als Folge der mit AFP geforderten In-
vestitionen eine Verbesserung der Arbeitsproduktivitit erzielt zu haben.

Die kombinierte Auswertung der Investitionskonzepte und der Jahresabschliisse ergibt,
dass die Betriebe der verschiedenen Produktionsrichtungen vor der Investition vergleich-
bare Niveaus im Umsatz aufgewiesen haben. Die Schweinebetriebe realisierten aber einen
wesentlich stirkeren Zuwachs beim Umsatz (+65 %) als die Milch- und Rinderbetriebe
(+14 %). Diese unterschiedliche Entwicklung zeigt sich auch beim Umsatz je Arbeits-
kraft. Im Durchschnitt stieg der Umsatz je Betrieb um 39 % und je Arbeitskraft um
+70 %. Die Erhohung der Arbeitsproduktivitéit resultiert neben dem gestiegenen Output
auch aus dem verringerten AK-Besatz. Das Drittel der Betriebe mit der hochsten Produk-
tivititsentwicklung, gemessen an der Anderung des Umsatzes je AK, hat mit 61 % einen
iiberdurchschnittlichen Anteil an Umsétzen aus der Schweineproduktion, wéhrend beim
unteren Drittel der Anteil aus der Milch- und Rinderproduktion liberwiegt (siche Tabelle
3.9). Es zeigt sich, dass das obere Drittel sowohl den Umsatz stirker gesteigert als auch
den AK-Besatz deutlicher verringert hat als das untere Drittel.
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Tabelle 3.9: Vergleich der mit AFP geforderten Betriebe nach Hohe der Produktivi-
tatsentwicklung (Umsatz je AK) in Niedersachsen

Produktivititsentwicklung (n=72)

Variable Unteres Drittel Mittleres Drittel Oberes Drittel Signifikanz-
Zeit Mittel wert Mittelwert Mittelwert niveau >’
Ordentl. Gewinn (€) Vorher (1) 53.427 54.500 44.569
Nachher (2) 40.205 67.384 70.401 *ok
2)-(1) -13.221 12.884 25.832 oAk
Umsatz (€) Vorher (1) 250.403 252.889 270.272
Nachher (2) 223.310 350.513 454.606 Hokk
2) - (1) -27.094 97.624 184.333 Hokk
Umsatzanteile (%)
- Pflanzenproduktion Nachher 13,7 13,4 10,0
- Rinder, Milch Nachher 58,7 43,8 24,9 *k
- Schweine Nachher 15,6 38,7 60,5 Hkok
Arbeitskrifte (Voll-AK)  Vorher (1) 2,39 2,09 2,01
Nachher (2) 2,45 1,78 1,37 Hokk
2 -(1) 0,07 -0,31 -0,64 oAk
Betriebsleiter
- Alter Nachher 52,6 45,3 47,4 *ok
- Ausbildung ? Nachher 53,9 61,5 63,2
Subventionswert (€) Nachher 80.032 70.622 92.641
Investitionsvol., ff (€) Nachher 235.320 217.569 292.787 *

Y Vorher (1) : Durchschnittswert aus drei Jahresabschliissen der Vorab-Buchfihrung im Investitionskonze pt (IK)
Nachher (2) : Durchschnittswert der Jahresabschliisse der Auflagenbuchfiihrung der WJ 2004/05 und 2005/06

? Anteil Meister/Fachschule u. oder akademischer Grad (Uni, FH, u.d.) in der Landwirtschaft.

3 Zweiseitiger Signifikanztest Wilcoxon, Irrtumswahrscheinlichkeit: * < 10%; ** <5%; *** <1%; kein *: keine Signifikanz.

Quelle: Investitionskonzepte (Bewilligung 2000-2002), Jahresabschliisse der Auflagenbuchfithrung (WJ 2004/05 und 2005/06).

Die dargestellten Ergebnisse der Produktivitdtsentwicklung bei den AFP-geforderten Be-
trieben werden durch entsprechende Auswertungen vergleichbar groBBer Testbetriebe bes-
tiatigt. Die Reduzierung der AK sowie die Gewinn- und Umsatzentwicklung sind bei den
Testbetrieben allerdings weniger stark ausgeprigt, so dass auch der Vorher-Nachher-
Vergleich der Arbeitsproduktivitdt weniger deutlich ausféllt (Abbildung 3.9).
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Abbildung 3.9:  Umsatzentwicklung je Arbeitskraft der mit AFP geforderten Betriebe
und der Testbetriebe (TB) in Niedersachsen
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Quelle: Investitionskonzepte (Bewilligung 2000-2002), Jahresabschliisse der Auflagenbuchfithrung (WJ 2004/05, 2005/06), Testbetriebe.

Eine detaillierte Gegeniiberstellung von AFP-geforderten Betrieben und vergleichbaren
Testbetrieben ist aufgrund der Datenlage nur bei Milchvieh- und Rinderbetrieben mog-
lich. Die AFP-Betriebe haben ihren AK-Besatz im Zuge der geférderten Investition um
gut 20 % reduziert, wihrend die Testbetriebe ihren AK-Besatz sogar noch um rund 5 %
erh6ht haben. Die Arbeitsproduktivitit beider Gruppen, gemessen an der Milchproduktion
pro AK und Jahr war in der Ausgangssituation vergleichbar, wobei die AFP-Betriebe eine
wesentlich hohere Milchleistung je Kuh und die Testbetriebe einen deutlich niedrigeren
AK-Besatz aufwiesen. Aufgrund von Produktionssteigerungen und der beschriebenen
AK-Einsparung stieg die Arbeitsproduktivitit in den geférderten Betrieben um durch-
schnittlich 72 % und damit im Schnitt etwa viermal so stark wie bei den Testbetrieben der
Vergleichsgruppe.

Fazit zur Produktivititswirkung des AFP

Die Produktivitit der AFP-geforderten Betriebe wichst im Vergleich zu Testbetrieben,
die in der Ausgangssituation eine dhnliche Struktur aufwiesen, deutlich stirker. Insbeson-
dere die geforderten Schweinebetriebe, die anders als die Milchviehbetriebe im Betrach-
tungszeitraum 2000-2002 in Niedersachsen iiberwiegend keinen Aufstockungsrestriktio-
nen unterlagen, sind hier hervorzuheben. Die AFP-geforderte Investition hat zum Produk-
tivititswachstum beigetragen. Diese Aussage ldsst sich jedoch nicht auf den Subventi-
onswert und damit auf die Forderung durch das AFP iibertragen.
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3.9.2.3 Produktqualitat

Zur Beurteilung der Wirkung des AFP auf die Produktqualitdt stehen nur Daten aus der
Betriebsleiterbefragung zur Verfiigung. Lediglich fiir fiinf Prozent der befragten Betriebs-
leiter war die Verbesserung der Produktqualitidt das Hauptziel und fiir weitere 27 % der
Betriebsleiter zumindest eines von maximal drei anzugebenden Nebenzielen der geforder-
ten Investition. Aufgrund dieser geringen Bedeutung und der ohnehin schwierigen Erfas-
sung von Produktqualitit werden dariiber hinaus im Folgenden keine weiteren Analysen
(z. B. der Produktpreisentwicklung) durchgefiihrt.”

In der Betriebsleiterbefragung haben insgesamt 64 % der Betriebsleiter eine Verbesserung
der Produktqualitdt durch die geforderte Investition angegeben. Diese Wirkung attestieren
auch rund 50 % der Betriebe, deren Investition nicht auf eine Verbesserung in diesem
Bereich abzielt. Daher kann den geforderten Investitionen allgemein eine positive Wir-
kung auf die Produktqualitit zugeschrieben werden. Aufgrund der erheblichen Mitnahme-
effekte (s. Kapitel 3.9.1.2) und vielfach auftretender , Kuppeleffekte” ist auch die Net-
towirkung der Forderung auf die Produktqualitdt erheblich geringer als der Bruttoeffekt
der Investition.

3.9.2.4  Arbeitsbedingungen

Die Verbesserung der Arbeitsbedingungen stellte fiir einen Grofiteil der befragten Be-
triebsleiter ein Investitionsziel dar. Dabei handelte es sich in 16 % der Fille um das
Hauptziel der geforderten Investitionen und in weiteren 57 % der Félle um ein Nebenziel.

Hinsichtlich der Wirkungen der Investitionen auf die Arbeitsbedingungen zeigt sich, dass
unabhingig vom Investitionsziel in iiber 90 % der Fille die Arbeitsbedingungen verbes-
sert werden konnten, davon bei iiber der Hélfte der Félle sogar deutlich. Da die Verbesse-
rung in sehr vielen Fillen ein Kuppelprodukt des Hauptzieles der Investition darstellt, ist
davon auszugehen, dass die (Netto-) Wirkung der Forderung auf die Arbeitsbedingungen
entsprechend niedrig ist (siche Kapitel 3.9.2.4). So ist die positive Wirkung im Bereich
der Arbeitsbedingungen bei Stallbauinvestitionen in den meisten Fillen direkt mit Ratio-
nalisierungsinvestitionen verbunden, die bereits aus rein betriebswirtschaftlichen Erwa-
gungen durchgefiihrt wiirden. Diese Ergebnisse bestitigen frithere Analysen (Dirksmeyer et
al., 2006, 54-56).

" Bereits die Zwischenbewertung des AFP zeigte, dass die Beurteilung der Produktqualitit einer sehr

differenzierten Fragestellung bedarf, die jedoch in schriftlichen Befragungen schwer umsetzbar ist
(Forstner et al., 2003, S. 70-72, 95-96; Margarian et al., 2005).

32 . - . . . . .
Die Produktqualitit verbessert sich als Kuppelprodukt der Investition, ohne Investitionsziel zu sein.
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Bei der Beurteilung der Nettofordereffekte ist zu beriicksichtigen, dass die Verbesserung
der Arbeitsbedingungen auch in den Fillen, in denen ohne Forderung ,kleiner* oder ,,bil-
liger* gebaut worden wire, vermutlich groflere Einschrinkungen erfahren hétte. Die Mit-
nahmeeffekte im Hinblick auf dieses Ziel sind daher vermutlich geringer und die Ent-
wicklung der Arbeitsbedingungen kdnnte vergleichsweise sensibel auf eine Anderung der
Investitionsforderung reagieren.

3.9.3 Diversifizierung

In diesem Teil der AFP-Bewertung wird untersucht, in welchem Ausmall Investitionen in
betriebsnahe auBerlandwirtschaftliche Aktivititen” dazu beigetragen haben, das Einkom-
men der Betriebsleiterfamilien zu erhohen. Da Diversifizierungsinvestitionen generell
sehr heterogen sind, ist die Konzentration auf eine vergleichsweise homogene Teilgruppe
sinnvoll. Investitionen in die Direktvermarktung wurden als Beispiel fiir die Analyse ge-
wihlt, da bundesweit von den klassischen Bereichen der Diversifizierung zwischen 2000
und 2006 in der Direktvermarktung am meisten Investitionen gefoérdert wurden. Dies gilt
auch fiir Niedersachsen, wo nach den Auswertbaren Informationen fast die Hélfte der be-
willigten Forderfélle im Diversifizierungsbereich zur Direktvermarktung gerechnet wurde
(siehe Tabelle 3.10).

Tabelle 3.10:  Anzahl der Forderfille nach vorliegenden Investitionskonzepten

Zuwendungsempfanger Forderfahige Investitionssumme
(Anzahl) (1.000 Euro)
Niedersachsen ~ Deutschland  Niedersachsen Deutschland
2000 - 2006 insgesamt 207 5.228 39,4 851
Durchschnitt pro Jahr 30 747 5,6 122
(%) (%)
Direktvermarktung 50,7 26,4 28,6 19,2
Fremdenverkehr 12,1 16,7 8,5 20,1
Photovoltaik 20,8 31,6 10,8 25,9
Biogas 13,5 13,9 33,5 24,4
Sonstige Diversifizierung 2,9 11,3 18,5 10,4

Quelle: GAK-Berichterstattung, versch. Jgg.b

Die Einkommensdiversifizierung umfasst hier Direktvermarktung, Fremdenverkehr und sonstige In-
vestitionen in die Diversifizierung. Investitionen in gastronomische Einrichtungen konnten nicht sepa-
rat erfasst werden, da sie in den Investitionskonzepten nicht gesondert gefiihrt werden.
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Aufgrund inhaltlicher und datentechnischer Probleme ist die Nutzung von Forderdaten fiir
die Bewertung von Diversifizierungsinvestitionen wenig sinnvoll (fiir eine ausfiihrliche
Darstellung der Probleme bei der Nutzung der IK und Auflagenbuchfiihrung fiir die Be-
wertung der Diversifizierung siche Materialband). Daher basiert die Analyse im Wesent-
lichen auf den Ergebnissen der Betriebsleiterbefragung (n=18) in Niedersachsen. Bei der
Interpretation der Resultate ist die kleine Anzahl der Antworten zu berilicksichtigen.

Die wichtigsten geforderten Investitionen in die Direktvermarktung waren die Schaffung
von Raumlichkeiten fiir den Direktabsatz (59 % der Betriebe) sowie in Kiihlriume und -
lager. Im Vergleich zu anderen Bundesldndern haben in Niedersachsen auch Investitionen
in die Spargelaufbereitung einen hohen Stellenwert (29 %). Die geforderten Investitionen
dienten dem Absatz von Spargel (59 %), Obst (41 %), Gemiise (24 %), Blumen, Zier-
pflanzen und -gehdlze (24 %) und Kartoffeln (18 %).

Aus Sicht der Betriebsleiter wurden mit den geférderten Investitionen {iberwiegend posi-
tive Wirkungen erzielt. Hervorzuheben sind die deutlich positiv empfundenen Effekte auf
die Wettbewerbsfihigkeit, d. h. auf das Betriebswachstum, die Arbeitsproduktivitit, die
Produktqualitdt und das Einkommen. Die Direktvermarktung trug in knapp 40 % der Fil-
le zu 26 bis 50 % und ebenfalls knapp 40% der Fille zu iiber 50 % zum Familienein-
kommen bei. Dies zeigt, dass die Direktvermarktung in vielen geférderten Betrieben in
Niedersachsen einen hohen Beitrag zum Familieneinkommen liefert.

Da die Forderung auch Mitnahmeeffekte beinhaltet (siehe Kap. 9.1), sind die tatsdchli-
chen Fordereffekte entsprechend geringer. Ein Anteil von 33 % der befragten Betriebslei-
ter hdtte die Investitionen zum Zeitpunkt ihrer Durchfiihrung auch ohne AFP-Forderung
technisch identisch und zeitgleich oder friiher und gleich grol oder gréfer umgesetzt
(sechs Betriebe). Einen Vorzieheffekt hatte die Forderung bei 39 % der Betriebe (sieben
Betriebe). Nur ein Betrieb hétte ohne Forderung nicht investiert.

Generell wiirden rund zwei Drittel der Befragten in den untersuchten Bundesldndern™ im
Bereich Direktvermarktung gerne stirker wachsen, als dies bisher der Fall ist. Als wich-
tigsten Grund dafiir, dass dieses Wachstum ausbleibt oder erst verzogert stattfindet, nann-
te iber 75 % der Betriebsleiter die Arbeitsiiberlastung (sieche Abbildung 3.10). Weitere
wichtige Wachstumshemmnisse, die jeweils von etwa einem Drittel der Befragten ge-
nannt wurden, sind fehlende Liquiditit, das Risiko und die Rentabilitdt mdglicher Investi-
tionen sowie Bauauflagen und -vorschriften, die solche Investitionen erschweren. Das
Hauptinvestitionshemmnis, die Arbeitsiiberlastung, kann mit der Investitionsforderung im
Bereich der Diversifizierung kaum angegangen werden. Damit wird die AFP-Forderung

Aufgrund des geringen Stichprobenumfangs in Niedersachsen wird diese Frage fiir alle erfassten Bun-
deslidnder gemeinsam ausgewertet.
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nur in sehr eingeschrinktem Umfang in der Lage sein, Investitionen in die Direktvermark-
tung zu initiieren.

Abbildung 3.10: Investitionshemmnisse fiir eine weitere Investition in die Diversifizie-
rung (Auswertung iiber alle untersuchten Bundeslidnder)

Arbeitsiiberlastung

Fehlende liquide Eigenmittel
Bauauflagen und-vorschriften
Geringe Rentabilitét

Hohes wirtschaftliches Risiko
Hygienestandards

Steuerliche Konsequenzen
Gewerbeordnung

Geringe Kreditsicherheiten
Sonst. Wachstumshemmnisse

Fehlen qualifizierter Mitarbeiter

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90
Anteil (%)

Quelle: Betriebsleiterbefragung in Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalt, Baden-Wiirttemberg und Bayern;
n=132.

Bei den hier untersuchten Investitionen im Umfang von mehr als 30.000 Euro handelt es
sich in den meisten Fillen um Erweiterungsinvestitionen in der Direktvermarktung, wobei
die Betriebsleiter bereits umfangreiche Erfahrungen hinsichtlich Betriebsablauf, Arbeits-
organisation, Marketing und Wirtschaftlichkeit sammeln konnten. Informationsdefizite
wurden von den Betriebsleitern vor allem bei eher grundsitzlichen Themen der Direkt-
vermarktung wie Marktanalyse und Wahl der geeigneten Absatzkanile artikuliert. Hier
sehen die befragten Betriebsleiter auch Schwichen in der Beratung.”

35 . e D
Im Zusammenhang mit der Investition in die Direktvermarktung nahmen zwei Drittel der Befragten

aus Niedersachen eine Beratung in Anspruch. 58 % dieser Betriebsleiter fiihlten sich gut oder sogar
sehr gut beraten. Deutlich verbesserungsfihig ist die Beratung nach Meinung der Befragten in grund-
sdtzlichen Diversifizierungsfragen wie ,,Warenprésentation* oder ,,Wahl von Absatzkanélen®.
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Da sich gezeigt hat, dass die aus der Direktvermarktung resultierende Arbeitsbelastung
das grofBte Hindernis fiir weitere Wachstumsinvestitionen in diesen Bereich darstellt,
konnen zusédtzlich zu oder anstelle von Investitionszuschiissen Lohnkostenbeihilfen und
eventuell auch Sachkostenbeihilfen eine sinnvolle Ergdnzung zu sein. Bei Einstiegsinves-
titionen in die Direktvermarktung, bei denen auf Betriebsebene noch kaum Erfahrungen
mit diesem Betriebszweig vorliegen, bestehen ein besonderes Investitionsrisiko und ein
erhohter Beratungsbedarf. Eine Einstiegsforderung sollte daher in jedem Fall ein qualita-
tiv hochwertiges Angebot von spezialisierten Beratern beinhalten.™.

3.9.4 Beschiftigungseffekte

Die Sicherung und Schaffung von Arbeitsplédtzen ist zwar kein Hauptziel des AFP, den-
noch sind die Beschéftigungseffekte des AFP aufgrund der Zielsetzungen des Gesamtpro-
gramms PROLAND zur Entwicklung der ldndlichen Rdume und der gegenwértig hohen
Gesamtarbeitslosigkeit in Deutschland relevant.

3.9.4.1 Bruttoeffekte bei den geforderten Betrieben

Grundsétzlich ist bei Rationalisierungsinvestitionen, um die es sich iiberwiegend bei den
AFP-geforderten Investitionen handelt, im Vergleich zur Situation vor der Investition auf
dem Betrieb mit einer Verringerung der Zahl der beschiftigten Arbeitskrifte (AK) oder
zumindest der geleisteten Arbeitsstunden zu rechnen. Durch Wachstum kann ein gegen-
laufiger Effekt auf die Beschiftigung erreicht werden, so dass der Beschiftigungsumfang
bei den geforderten Betrieben nach der Durchfithrung der geforderten Investitionen von
den jeweiligen Teilwirkungen abhingig ist.

Bei dem Vergleich zwischen den geforderten Betrieben und vergleichbaren Testbetrieben
zeigt sich, dass die Testbetriebe im Vergleichszeitraum (vorher — nachher) weitgehend
unverdanderte Werte aufweisen, wiahrend die im Zeitraum 2000 bis 2002 geforderten Be-
triebe eine deutliche Reduktion der Voll-Arbeitskrifte verzeichnen (Abbildung 3.11).

Ein Forderkonzept mit der Komponente Lohnkosten- und Sachkostenbeihilfen wird in Nordrhein-
Westfalen bereits seit einigen Jahren angeboten (MUNLYV, 2006).
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Abbildung 3.11: Entwicklung des AK-Besatzes bei AFP-geforderten und vergleichba-
ren Testbetrieben (jeweils 150.000 bis 500.000 Euro Umsatzerldse) in

Niedersachsen
B Gesamt-AK (Ist) H Gesamt-AK (2006)
B Familien-AK (Ist) @ Familien-AK (2006)

2,5

2,10 2,09

Arbeitskrifte (Voll-AK)

Alle Betriebe Milch und Rind Schwein

Quelle: Investitionskonzepte und Jahresabschliisse der Auflagenbuchfiihrung (Bewilligungsjahre 2000-2002); Testbetriebe.

In Abbildung 3.11 wird die Ausgangssituation im Investitionskonzept vor der Durchfiih-
rung der geforderten Investitionen mit der Situation im zuletzt vorliegenden Jahresab-
schluss (WJ 2005/06) verglichen. Der deutliche Riickgang der Voll-AK bei den geforder-
ten Betrieben beruht im Wesentlichen auf der Reduzierung der Familien-AK. Uber das
aktuelle und vergangene Investitionsverhalten der Testbetriebe liegen keine Informatio-
nen vor. Es ist daher moglich, dass die betrachteten geférderten Betriebe beziiglich ihrer
Rationalisierung gegeniiber den TB einen ,,Nachholbedarf* hatten (in einer anderen Gene-
rationen- oder Investitions-/ Konsolidierungsphase waren), der mit der AFP-geforderten
Investition mehr als aufgeholt wurde. Die in der Ist-Situation héheren AK- und Familien-
AK-Zahlen der geforderten Betriebe gegeniiber den TB sind ein Hinweis dafiir.

3.9.4.2 Nettoeffekte im Priméirsektor und in der Regionalwirtschaft

Zur Analyse der Nettowirkungen des AFP auf die Beschéftigung miissen iiber die einzel-
betrieblichen Ergebnisse hinaus die Effekte erfasst werden, die sich auf die Umgebung
der geforderten Betriebe sowohl im landwirtschaftlichen Sektor als auch in der gesamten
regionalen Wirtschaft auswirken. So konnen zum Beispiel neben dem Rationalisierungs-
effekt, als eine mogliche Wirkung der mit AFP geforderten Investition, weitere positive
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und negative Effekte, wie Multiplikator- oder Verdringungseffekte, eintreten, die je nach
Stiarke insgesamt zu mehr oder weniger Beschéftigung in der betrachteten Region fiihren.

Fiir eine Analyse der Wirkungszusammenhédnge zwischen Agrarinvestitionsférderung und
Entwicklung der Beschéftigung in ldndlichen Regionen wurde daher ein komplexeres
Modell einer moglichen Interventionslogik zugrunde gelegt, das sowohl die strukturelle
und wirtschaftliche Situation der Region vor den getdtigten Investitionen als auch direkte
und indirekte Wirkungen der Forderung beriicksichtigt (vgl. Abbildung 3.12). Die Schit-
zung der Zusammenhidnge wurde mit Hilfe eines Strukturgleichungsmodells fiir Schles-
wig-Holstein, Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen gemeinsam vorgenommen. Als
Grundlage wurden Durchschnittsdaten auf Kreisebene herangezogen. Die genaue Vorge-
hensweise und die verwendeten Daten sind im Materialband (Kapitel 8) beschrieben.

Abbildung 3.12: Vereinfachte Interventionslogik der Wirkung der AFP-Forderung
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Die Auswertung der Modellschitzung bestétigt die oben formulierten komplexen Zu-
sammenhinge. Der einzige, nur gering signifikante, Fordereffekt in den norddeutschen
Regionen besteht nach den Modellergebnissen in einer leichten Stabilisierung der Anzahl
der Erwerbstétigen in der Landwirtschaft. Gleichzeitig zeigen sich die negativen gesamt-
wirtschaftlichen Auswirkungen einer verringerten Faktormobilitit an den nach den Mo-
dellergebnissen negativen Auswirkungen einer starken Nebenerwerbslandwirtschaft auf
die Bruttowertschopfung und die Beschiftigung im Sektor sowie auf die Zahl der Er-
werbstitigen in der Region insgesamt. Die Ergebnisse verdeutlichen, dass eine effiziente
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Landwirtschaft zu einer positiven regionalen Entwicklung beitragen kann, wihrend kurz-
fristige Zunahmen in der Bruttowertschopfung, die auf reduzierte Faktormobilitdt zuriick
gehen, keine nachhaltig positive Wirkung entfalten. Die fehlenden Forderwirkungen auf
regionaler Ebene konnen daher auch positiv dahingehend gewertet werden, dass in den
norddeutschen Regionen offensichtlich keine kurzfristigen gravierenden Marktverzerrun-
gen entstehen. Kurzfristige positive Wirkungen sind andererseits hochstens auf einzelbe-
trieblicher Ebene zu finden.

Fiir eine Forderung, die das Beschiftigungsziel verfolgt, sollte die jeweilige regionale
strukturelle und wirtschaftliche Situation, wie sie zum Beispiel in der Stirken- und
Schwichen-Analyse der Ex-Ante-Evaluation des EPLR beschrieben ist, beriicksichtigt
werden, denn die Auspridgung der indirekten Effekte hidngt von der regionalen Wirt-
schaftsstruktur ab. Der angewandte methodische Ansatz liee sich zu diesem Zweck auch
im Rahmen der Programmplanung einsetzen, um empirische basierte Interventionslogiken
zu erarbeiten und eine den spezifischen regionalen Problemlagen angepasste Forderung
zu implementieren.

3.9.5 Externe Effekte

3.9.5.1 Schutz von Umweltgiitern

Die ,,Erhaltung und Verbesserung der natiirlichen Umweltbedingungen ist in Nieder-
sachsen im gesamten Forderzeitraum laut Richtlinie eines der Ziele des AFP.” In den
Diskussionen mit Vertretern des niedersdchsischen Landwirtschaftsministeriums hinsicht-
lich der spezifischen Zielvorstellungen, die mit dem AFP auf Landesebene erreicht wer-
den sollen, spielten Umweltziele jedoch eine untergeordnete Rolle (siche Kapitel 3.2.1).

Die potenziell umweltwirksame Forderung im Rahmen des AFP und die betroffenen
Umweltbereiche sind in Tabelle 3.11 dargestellt. Hier wird deutlich, dass der Hauptan-
satzpunkt in der Forderung landwirtschaftlicher Maschinen liegt.

" Zu weiteren Zielen sowie der Problematik multipler Ziele siche Margarian (2006).
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Tabelle 3.11: MaBnahmen und Wirkungsbereiche der AFP-,,Umweltférderung*

MaBnahme Wirkungsbereich

Boden schonende Bearbeitungs- und Be- Reduktion von Wasser- und Winderosion
stelltechnik (Mulchsaatgerite)

Verlust mindernde Pflanzenschutztechnik Reduktion von Pflanzenschutzmittel-Eintragen in
Oberflachengewésser und Nicht-Ziel-Flachen

Wirtschaftsdiingerausbringungstechnik, Reduktion von Ammoniak (NH;)-Emissionen
verlangerte Wirtschaftsdiingerlagerung)

Biogasanlagen, Photovoltaik, Energie- Klimaschutz, Reduktion von Treibhausgas-
einsparung Emissionen

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Maschinenforderung ist seit 2003 Bestandteil der niedersdchsischen AFP-Richtlinie
(NMELF, 2003a) und ermdglicht eine Forderung in Hohe von 35 % der forderfahigen
Anschaffungskosten (bei 20.000 Euro bis 50.000 Euro) fiir den Kauf von ,,Maschinen und
Geriten fiir eine besonders umweltgerechte Ausrichtung der Produktion und fiir nach-
wachsende Rohstoffe®. In der vergangenen Forderperiode wurden in Niedersachsen laut
IK insgesamt 1.410 ,,Oko-Maschinen gefordert; knapp 70 % davon sind Pflanzenschutz-
gerdte (siehe Tabelle 3.12). Damit betrug der Anteil der Maschinenférderung am gesamten
bewilligten forderfahigen Investitionsvolumen 6 % (siehe Kapitel 3.6), wihrend der Anteil
der Forderfille bei 23 % lag.

Tabelle 3.12: Maschinenforderung in Niedersachsen

Investitionsgegenstand Forderfalle forderfahige Investitionssumme
(1.000 Euro)
Absolut je Forderfall
Mulchsaatgerite 256 6.511 25,2
Verlust mindernde Pflanzenschutztechnik 968 32.250 32,8
Wirtschaftsdiingerausbringungstechnik 186 6.498 34,6
Summe 1.410 45.261 30,9

Quelle: Investitionskonzepte der Bewilligungsjahre 2003 bis 2006, eigene Berechnung.
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Im folgenden Abschnitt werden die Wirkungen des AFP auf die einzelnen Umweltberei-
che kurz skizziert. Ausfiihrliche Erlduterungen zu den Ergebnissen der Analyse sowie den
verwendeten Daten und Methoden konnen dem Materialband (Kapitel 5) entnommen
werden.

Umweltwirkungen der Forderung Verlust mindernder Pflanzenschutztechnik

Bei der Forderung Verlust mindernder Pflanzenschutztechnik kann davon ausgegangen
werden, dass es sich um eine aus Umweltgesichtspunkten weitgehend wirkungslose Mal3-
nahme handelt. Folgende Griinde konnen dafiir angefiihrt werden:

— Zwar kann die Abdrift von Pflanzenschutzmittel (PSM) in Oberflichengewésser und
Nicht-Ziel-Flachen durch die geforderten Gerite reduziert werden; die Abstandsauf-
lagen bei der PSM-Zulassung sind aber bereits so definiert, dass ein solcher Eintrag
vermieden wird. Da diese Regelungen in Abhdngigkeit der verwendeten Technik fest-
gesetzt werden™, ist davon auszugehen, dass kein maBgeblicher Unterschied in der
Umweltwirkung der PSM-Anwendung mit oder ohne Verlust mindernde Pflanzen-
schutztechnik besteht.

— Eine Verringerung des PSM-Eintrags durch die Forderung der Verlust mindernden
Technik konnte also nur dort erreicht werden, wo die Abstandsauflagen nicht ein-
gehalten werden.” Selbst wenn davon ausgegangen wird, dass die Nicht-Einhaltung
der Abstandsauflagen ein gravierendes Problem darstellt, wére fiir die Verringerung
der Abdrift der Einbau Verlust mindernder Diisen ausreichend: Die Investitionskosten
fiir ein 21 m Gesténge liegen bei ca. 300 Euro fiir einen Satz Diisen (John Deere,
2006).

Umweltwirkung der Forderung verlingerter Wirtschaftsdiingerverlagerung und Wirt-
schaftsdiingerausbringungstechnik

Die Reduktion von Ammoniak (NH3)-Emissionen ist ein Umweltziel, fiir das im Rahmen
internationaler Abkommen feste Reduktionsverpflichtungen eingegangen wurden (Do6hler
et al., 2002). Im Hinblick auf die Umweltwirkungen von NH;-Immissionen sind Versaue-
rung und Eutrophierung insbesondere fiir Biotope, die auf Nahrstoffanreicherung emp-
findlich reagieren (z. B. Moore, Heiden), ein Problem. Vor allem Regionen mit hohen
Viehdichten (z. B. Vechta-Cloppenburg) sind bedeutende NH;-Emittenten.

38 . . .
Es miissen groflere Abstinde zu Oberflichengewissern eingehalten werden, wenn keine Verlust min-

dernde Technik (Abdrift mindernde Diisen) eingesetzt wird.

¥ Nach Einschidtzung von Experten werden die Abstandsauflagen zwar nicht im vollen Umfang ein-

gehalten (Neumeister, 2006; Rautmann, 2006). Aus Daten der Kontrollen zur Einhaltung von Gewis-
ser-Abstandsauflagen (BVL, 2006 und 2007, nicht reprisentativ) geht hervor, dass Verstofle in 11
(2005) bzw. 13 % (2006) der kontrollierten Acker festgestellt wurden.
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Ausreichend lange und iiber die Ausbringungsverbote” reichende Wirtschaftsdiingerla-
gerkapazitdten konnen dazu beitragen NH;-Emissionen zu reduzieren. Die fiir Stallinves-
titionen geforderte sechsmonatige Wirtschaftsdiingerlagerung wird allerdings ab dem Jahr
2009 bundesweit Pflicht so dass hier lediglich ein Vorzieheffekt hétte erreicht werden
konnen. Aus den Angaben zur Wirtschaftsdiingerlagerung in den IK geht aber hervor,
dass die Betriebe bereits vor der Investition iiber eine mehr als 6-monatige Lagerdauer
verfiigten”. Anders sieht es bei Investitionen in Schweinestille aus, wenn diese mit einer
Erh6hung der Produktionskapazitit verbunden sind. In diesem Fall muss eine Lagerdauer
von 9 Monaten vorhanden und das Giillelager ,,angemessen abgedeckt® sein. Aus den
niedersédchsischen IK hervor, dass 215 Landwirte eine solche Aufstockungsinvestition in
Schweinemast- und Zuchtsauenstille durchgefiihrt haben.

Die geforderten Gerdte zur Boden nahen Giilleausbringung und die fiir Stallinvestitionen
geforderte sechs- bis neunmonatige Wirtschaftsdiingerlagerung sind grundsitzlich geeignet,
um die NHs-Emissionen zu reduzieren. Eine Quantifizierung der NH3;-Emissionen fiir diese
beiden Minderungsverfahren wire der geeignete Wirkungsindikator.” Die Berechnung ist
allerdings komplex (Dohler et al., 2002) und auf der Basis der Forderdaten nicht moglich.

Umweltwirkungen der Forderung Boden schonender Bearbeitungs- und Bestelltechnik

Laut AFP-Richtlinie wurde der Kauf von ,,Mulchsaatgerdten* und ,,Unterstock-Bodenbe-
arbeitungsgeriten® gefordert. Da letztere in Niedersachsen keine Rolle spielen, konzent-
riert sich die Untersuchung der Umweltwirkungen der Férderung Boden schonender Bear-
beitungs- und Bestelltechnik auf Mulchsaatgeridte im Ackerbau.

Generell stellt das Mulchsaatverfahren eine wirkungsvolle Moglichkeit des Bodenschutzes
dar, wobei neben der Erosion auch die Bodenschadverdichtung reduziert werden kann (sie-
he MUNLYV, 2004; Nitzsche; Schmidt und Richter, 2000; NMU, 2007). Da die Ermittlung
von Winderosion und Bodenschadverdichtung bislang noch nicht auf der Ebene eines gan-

' Fir fliissige Wirtschaftsdiinger besteht gemé3 Diingeverordnung auf Acker ein generelles Ausbrin-

gungsverbot von 1. November bis 31. Januar; fiir Griinland vom 15. November bis 31. Januar.

" Aus der in den IK angegeben Lagerdauer fiir Flissigmist (ist/ziel) geht (nach Abzug der unwahr-

scheinlichen Eintrdge mit einer Lagerdauer von > 12 Monaten) hervor, dass sich die Giillelagerdauer
von 7,1 auf 8,4 Monate erhoht hat. Allerdings sind diese Angaben mit Vorsicht zu interpretieren, so
ist z.B. die Lagerdauer fiir Fliissigmist iiber den gesamten Forderzeitraum (ab 2002) nicht einheitlich
(teils berechnet, teils angegeben) und nicht vollstindig ausgefiillt. Auch die Plausibilitdt der Eintridge
lasst zu wiinschen {ibrig, so ergibt die Berechnung der Mittelwerte eine Lagerdauer von 17 Monaten
(ist) und 24 Monaten (ziel).

a2 . . . . . . .
Die von der EU-Kommission vorgeschlagenen Indikatoren wie der ,,Anteil der geférderten landwirt-

schaftlichen Betriebe, in denen die Lagerung/Ausbringung des Wirtschaftsdiingers verbessert wurde
(%) sind nicht geeignet, da die Anzahl bzw. der Anteil der Betriebe keine relevante GrofBe fiir die
NH;-Emissionshohe darstellt. Hier wiaren z. B. Informationen zu Tierzahlen, Tierart, vorheriger Lage-
rung und Ausbringung notwendig.
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zen Bundeslandes moglich ist (Thiermann, 2008), erfolgt die Bewertung der Wirksamkeit
der Mulchsaatgerdte im Hinblick auf den Schutz vor Bodenabtrag durch Wassererosion.
Dabei ist es von Bedeutung, in welchem Umfang und bei welchen Kulturen die Mulchsaat-
gerite eingesetzt wurden, und wie grof3 die Erosionsneigung der Flichen ist.

Anhand einer Verkniipfung von Forderdaten, InVeKos-Angaben zur Flichennutzung der
geforderten Betriebe, Erosionsdaten des Landesamtes fiir Bergbau, Energie und Geologie
(LBEG) sowie Annahmen zum Einsatz der Mulchsaatgerite” wurde die Fliche, auf der
die Mulchsaatgerite eingesetzt wurden, bestimmt. AnschlieBend wurde der verhinderte
Bodenabtrag anhand der Methode zur Berechnung des C-Faktors von Auerswald (2002)
berechnet.

Die rund 250 Betriebe, bei denen im Rahmen des AFP in Niedersachsen Mulchsaatgerite
gefordert wurden, bewirtschafteten in den Jahren 2005 und 2006 insgesamt ungeféhr
25.000 ha. Dies entspricht etwa 2,7 % der Ackerfliche Niedersachsens. Im Mittel wurden
knapp 70 % der Ackerfliche dieser Betriebe mit ,,C3-Getreiden" und Olsaaten angebaut,
und 25 % mit Hackfriichten. Auf der verbleibenden Fliche stand Ackerfutter.

Wie Abbildung 3.13 zeigt, bewirtschaften die geforderten Betriebe Fliachen, die im Ver-
gleich zum niedersdchsischen Durchschnitt eine hdhere, allgemein betrachtet aber den-
noch niedrige Erosionsneigung aufweisen.

Die Ergebnisse der Berechnungen zeigen, dass durch die Anwendung der geforderten
Mulchsaatgerdte in Niedersachsen von einer Reduktion des Bodenabtrags im Umfang von
0,06 t pro ha und Jahr (von 0,7 auf 0,64 t ha™ a) bzw. jahrlich insgesamt ca. 1.500 t pro
Jahr ausgegangen werden kann. Wird die Reduktion des Bodenabtrags auf die Hack-
fruchtflichen bezogen, wird ein Wert von 0,24 t ha™ a™ erreicht. Ein Grund fiir die gerin-
ge ,,Schutzwirkung® der Mulchsaat ist, dass die geforderten Betriebe nur wenig erosions-
gefidhrdete Flidchen aufweisen. AuBerdem werden auf den erosionsgefdhrdeten Flachen
nur in geringem Umfang Hackfriichte angebaut. Die Landwirte reagieren dementspre-
chend bereits durch ihre Fruchtfolge auf die Erosionsneigung der Flachen, weshalb die
Bodenbearbeitung keine bedeutende Rolle mehr spielt. Wird der Mitnahmeeffekt einbe-
zogen”, belduft sich die durch die Forderung erreichte Reduktion des Bodenabtrags auf

43 . . . o . . .
Experteneinschétzungen von Joachim Brunotte und Hans-Heinrich VoBhenrich vom Institut fiir Be-

triebstechnik und Bauforschung der FAL (Brunotte et al., 2007).

" Alle Getreide ohne Mais, der im Hinblick auf die Erosionsgefdhrdung zu den Hackfriichten gerechnet wird.

* Zur Mitnahme kann anhand der Ergebnisse der Betriebleitererhebung aus der Aktualisierungsbewer-

tung eine Einschitzung vorgenommen werden (Dirksmeyer et al., 2006). Bei dieser Erhebung hatten
60 % der Landwirte bei Kleinen Investitionen auf die Frage, ob sie die Investition ohne Forderung
durchgefiihrt hatten, mit ,,Ja“ geantwortet.
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0,14 t ha' a’' auf Hackfruchtflichen. Entsprechend dieser Uberlegungen kostet der ,,ver-
miedene Bodenabtrag® pro Tonne ca. 250 Euro.

Abbildung 3.13: Erosionsgefahrdung der Ackerflichen der im Bereich Mulchsaat ge-
forderten Betriebe und Niedersachsens insgesamt

Ackerflachen in Niedersachsen Ackerflichen AFP-geforderter Betriebe
CC1
7% CC1

13%

cC2
6% cC2

12%

CCo
CCo 75%
87%
Cross-Compliance-Kategorie CCo CC1 cC2
Bodenabtrag in t ha”' a”' bei Schwarzbrache 0-<10 10 - <30 > 30

Quelle: Eigene Berechungen auf der Basis von InVeKoS und Foérderdaten sowie Angaben von Severin (2007) fiir
die niedersidchsischen Gesamtwerte.

Reduktion von Treibhausgasemissionen

Insgesamt wurden in Niedersachsen im gesamten Forderzeitraum laut IK-Auswertung 225
Investitionen im Bereich ,,Energieeinsparung und -umstellung® gefordert.” Die Bewer-
tung der Wirksamkeit dieser MaBnahmen vor dem Hintergrund des Klimaschutzes ist
schwierig. Folgende Aspekte spielen hierbei eine Rolle:

(1) Fiir die geforderten Anlagen stehen keine geeigneten Daten fiir eine Berechnung von
Klimawirkungen zur Verfiigung.

(2) Die Bedeutung des AFP fiir die Investitionsentscheidung bei gleichzeitiger EEG-
Forderung ist schwer zu bestimmen. Beispielrechungen haben gezeigt (Dirksmeyer,
2006), dass der Subventionswert des EEG (bezogen auf die 20 Jahre, in denen die

Die Forderfille gliedern sich in 17 Wérme- und Kélteddmmungsanlagen, 9 Warmeriickgewinnungsan-
lagen und Wéarmepumpen, 38 Biomasseanlagen, 83 Anlagen zur Umstellung auf umweltvertragliche
Energietrager, 78 sonstige Anlagen.
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Vergiitung gewdhrt wird) um ein Vielfaches liber dem Subventionswert der AFP-
Forderung liegt. Je nachdem ob von ausschlieBlich von Grundvergiitung, oder zu-
sitzlich NaWaRo-Bonus oder NaWaRo-Bonus + KWK-Bonus ausgegangen wird,
iibersteigt die EEG- die AFP-Forderung bei einer Biogasanlage mit 150 kW, die in
den Jahren 2004 bis 2006 gebaut wurde, um das 16-26 fache™.

(3) Die Angaben zur Energiebilanz von PV-und Biogasanlagen weisen in der Literatur
erhebliche Schwankungsbreiten auf (z.B. wird fiir Biogas-Strom bei Scholwin et al.
(2006) eine Emissionsminderung von 1500 t CO,/GWh berechnet, wahrend diese
bei Kaltschmitt et al.(2006) 250 t CO,/GWh betrigt).

(4) Die Forderung von erneuerbaren Energien fiithrt zu einer Erhéhung der EE-
Strommenge, wodurch theoretisch fossiler- bzw. Atomstrom substituiert werden
kann. Bei einer unverdnderten Menge von Emissionsrechten fiihrt diese Substitution
aber nicht zu einer Reduktion von Treibhausgasemissionen. Vielmehr reduziert das
Angebot an erneuerbaren Energien den Preis der Emissionszertifikate und verringert
damit den Anreiz fiir die Stromerzeuger, stark CO, emittierende Kraftwerke stillzu-
legen (siehe auch Isermeyer und Zimmer, 2006; Krey, 2006; Menges, 2005).

Unter den gegebenen politischen Rahmenbedingungen lag das Potential fiir eine Senkung
von Treibhausgasemissionen aus dem Agrarbereich in der Forderperiode 2000 bis 2006
neben der Energieeinspaarung insbesondere in der Reduzierung von Methanemissionen
durch die energetische Nutzung von Giille in Biogasanlagen”.

Fazit und Empfehlungen

Inwiefern die ,,umweltrelevanten® Mallnahmen des AFP ein wirksames Instrument fiir die
Erreichung von Umweltzielen darstellen, kann nicht abschlieBend beurteilt werden. In
den Bereichen, in denen eine Bewertung moglich ist (Pflanzenschutz, Mulchsaat), stellt
die Forderung aus Umweltgesichtspunkten kein erfolgreiches Konzept dar. Wéhrend im
Bereich Pflanzenschutz von Wirkungslosigkeit ausgegangen werden kann, sind die Erfol-
ge im Bereich Mulchsaat — selbst wenn nicht von Mitnahmeeffekten ausgegangen wird —
gering. Fiir den Bereich Ammoniak-Emissionen und Klimaschutz fehlen die geeigneten
Daten fiir eine Wirkungsanalyse. Die mangelnde Einbettung in politische Rahmenbedin-

48 . . . . .
Bei dieser Berechnung geht es nicht darum einen exakten Subventionswert des EEG zu ermitteln,

sondern um eine Abschétzung einer GroBenordnung um einen Vergleich mit dem AFP zu ermdgli-
chen. Aufgrund der Unsicherheit iiber die Entwicklung des Strompreises (der hier {iber die Jahre kon-
stant bei 3 ct/kWh angenommen wurde) ist eine exakte Quantifizierung des EEG-Subventionswertes
nur ex-post moglich.

¥ Ab dem Jahr 2005 wurden in Mecklenburg-Vorpommern nur noch Biogasanlagen in Betrieben mit

Tierhaltung gefordert. Daher ist davon auszugehen, dass sich die Wirkung der geférderten Biogasan-
lagen auf den Klimaschutz im letzten Forderjahr verbessert hat.
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gungen (Forderung von KlimaschutzmaBnahmen im Zusammenhang mit EEG und Emis-
sionshandel) stellen jedoch bedeutende Hindernisse fiir eine effiziente Zielerreichung dar.

3.9.5.2 Tiergerechte Haltungsformen

Die Forderung der ,.tiergerechteren Haltung, einer Verbesserung des Tierschutzes und der
Tierhygiene* ist eines der AFP-Ziele, das sowohl in der Forderperiode 2000 bis 2006, als
auch 2007 bis 2013 Bestandteil der Richtlinie ist. Dabei profitieren Betriebe, bei denen
die ,,Baulichen Anforderungen an eine besonders tiergerechte Haltung® gemil3 der geson-
derten Anlage 2 des AFP erfiillt sind, von einem erh6hten Fordersatz (NMELF, 2003a).

Die Untersuchung der Tiergerechtheit erfolgte in Zusammenarbeit mit dem Institut fiir
Tierschutz und Tierverhalten der FAL und konzentrierte sich auf Milchvieh- und Mast-
schweinestille. Dies waren bei Investitionen mit einem forderfahigen Investitionsvolu-
men von mehr als 100.000 Euro die hdufigsten Investitionsbereiche, wobei die Anzahl der
geforderten Milchviehstille die Mastschweinestdlle um ein Vielfaches iibersteigt (siche
Kapitel 3.6). Im Hinblick auf die in Anlage 2 definierten Anforderungen unterscheiden
sich Milchviehhaltung und Schweinemast erheblich. Wéhrend die Anlage 2 beim Milchvieh
fordert, was weitgehend Stand der Technik ist, sind die Anforderungen bei Mastschweinen
wesentlich anspruchsvoller. Dies erklart, warum ein Grofteil der Milchviehstille, aber nur
ein geringer Anteil der Schweinemaststidlle mit der Zusatzforderung errichtet wurde.” Da
die Angaben zur Anlage 2 in den IK unvollstdndig und in der Primarerhebung ebenfalls
nicht zuverlissig sind™, erfolgt die Wirkungsanalyse unabhingig von der Anlage 2.

Als Methode fiir die Bewertung der Tiergerechtheit der Investitionen wurde der ,,Nationa-
le Bewertungsrahmen Tierhaltungsverfahren® (KTBL, 2006) angewandt. Anhand des Be-
wertungsrahmens kann ermittelt werden, wie sich die baulich-technischen Gegebenheiten
verschiedener Haltungsverfahren auf das Verhalten der Tiere auswirken.

Die Beurteilung erfolgt zundchst anhand von ethologischen Indikatoren, die nach Funkti-
onskreisen™ gegliedert sind. Diese werden wie folgt bewertet:

50

Den GAK-Daten (bei denen die Differenzierung ab 2003 nach Tierart erfolgt, aber nicht nach Produk-
tionsrichtung) ist zu entnehmen, dass in den Jahren 2003 bis 2006 bei Rindern zwischen 70 und 83 %
der Groflen Investitionen in Rinderstdlle nach Anlage 2 geférdert wurden, bei Schweinestillen zwi-
schen 36 und 54 %. Fiir Mastschweine diirfte dieser Anteil noch geringer sein, da die Anforderungen
der Anlage 2 hier anspruchsvoller ausfallen als bei Ferkeln oder Sauen (BMELYV, versch. Jgg.b).

* Im Gegensatz zu den GAK-Daten (s. 0.) geben in der Erhebung nur rund 50 % der Betriebe an, die

Zusatzforderung geméfB Anlage 2 bekommen zu haben.

®  Eine genaue Erlduterung zur Methodik findet sich im Materialband.

= Ein Funktionskreis ist z. B. ,,Fortbewegung® mit den Indikatoren: Gehen, Laufen, Rennen und Drehung
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— uneingeschriankt ausfiihrbar (u. a.),
— eingeschrénkt ausfiihrbar (e. a.) oder

— stark eingeschrdnkt/nicht ausfiihrbar (n. a.).

Die Indikatorenbewertungen werden anschlieBend zu einer Gesamtbewertung in die Kate-
gorien A, B und C verdichtet, wobei A der besten und C der schlechtesten Bewertung
entspricht. Um die notwendige Datengrundlage fiir eine Anwendung des Bewertungsrah-
mens zu schaffen, wurde 2007 eine Erhebung bei AFP-geforderten landwirtschaftlichen
Betrieben durchgefiihrt, die in einen Milchvieh- oder Schweinemaststall investiert haben.
Die Anzahl der auswertbaren Betriebe in der Erhebung betrug bei Milchvieh 320, bei
Mastschweinen 209 geforderte Betriebe.” Um die Reprisentativitit der Aussagen zu ge-
wihrleisten, erfolgt die Auswertung der Untersuchung auf nationaler Ebene.

Wie Abbildung 3.14 zeigt, hatten 40 % der Betriebe vor Durchfithrung der geforderten
Investition in den Milchviehstall Anbindestille (hier sind die Verfahren Kurzstand und
Mittellangstand mit Fest- und mit Fliissigmist zusammengefasst). Da gemill AFP-
Richtlinie eine Forderung der Anbindehaltung ausgeschlossen war, spielen diese Verfah-
ren erwartungsgemail nach der Investition keine Rolle mehr.

Abbildung 3.14: Haltungsverfahren/Stille fiir Milchvieh vor und nach der Investition

vor der Investition nach der Investition

2%

38%
57%

26%
[] Anbindehaltung ohne Weide m Anbindehaltung mit Weide
| Laufstall ohne Weide [ Laufstall mit Weide
23] sonstige Verfahren

Quelle: FAL, Betriebsleiterbefragung zur Tiergerechtheit, 2007, n = 320

Zusatzlich wurden auch nicht geforderte Betriebe erhoben. Da die Adressenbeschaffung aus Daten-
schutzgriinden ausgesprochen schwierig war, reicht der Stichprobenumfang nur fiir eine explorative
Untersuchung.
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Im Hinblick auf die Verbreitung von Verfahren mit und ohne Weide ist festzustellen, dass
der Anteil der Betriebe mit ganzjdhriger Stallhaltung von 53 auf 57 % angestiegen ist. Die
Betriebe mit Anbindehaltung ohne Weidegang haben iiberwiegend auf Boxenlaufstille
ohne Weide umgestellt. Zusédtzlich hat ein Teil der Betriebe, die vorher Weidenutzung
hatten (sowohl in der Anbindehaltung als auch bei Boxenlaufstillen), diese im Zuge der
Investition abgeschafft.

Bei Mastschweinen erfihrt das bereits vor der Investition géngigste Verfahren, die im
allgemeinen Sprachgebrauch auch ,,Vollspaltenbucht* genannte perforierte Einfldchen-
bucht, eine Ausdehnung von ca. 50 auf 73 % der Betriebe (siche Abbildung 3.15). Eben-
falls ein Zuwachs ist bei den Aullenklimastéllen zu verzeichnen, die nach der Investition
auf 10 % der Betriebe etabliert sind. Im Gegensatz dazu hat die Zweiflaichenbucht mit
planbefestigtem Liegebereich, die vor der Investition mit einem Anteil von 30 % der Be-
triebe das zweithdufigste Verfahren darstellte, nach der Investition stark an Bedeutung
verloren.

Abbildung 3.15: Haltungsverfahren/Stille fiir Mastschweine vor und nach der Investition

vor der Investition nach der Investition

11%
i)

49%

6%
] Einfldchenbucht, Spaltenboden m Zweiflachenbucht, Spaltenboden,
O Einflachebucht mit Einstreu und Auslauf planbefestigter Liegebereich

| AuBenklimastall
&% sonstige Verfahren

Quelle: FAL, Betriebsleiterbefragung zur Tiergerechtheit, 2007, n = 209

Die Anwendung des Bewertungsrahmens in Tabelle 3.13 zeigt, dass sich die Haltungsbe-
dingungen fiir die Milchkiihe verbessert haben, wihrend die Situation bei Mastschweinen
stagniert. Aulerdem fallt auf, dass die Haltungsverfahren bei Mastschweinen vor und
nach der StallbaumaBnahme im Vergleich zu den Milchvieh-Haltungsverfahren insgesamt
als weniger tiergerecht bewertet werden. Uber 80 % der Mastschweinestille fallen in die
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schlechteste Bewertungskategorie (C). Beim Milchvieh werden vor der StallbaumalBnah-
me 28 % der Kategorie ,,C* zugeordnet, nach der Investition jedoch alle Stille mit ,,B*
bewertet.

Die Ballung der Verfahren in einem bzw. zwei der drei Bewertungskategorien zeigt aber
auch, dass der Bewertungsrahmen nur in der Lage ist, sehr grundsitzliche Verfahrensin-
derungen (z. B. bei Milchvieh den Ubergang von der Anbindehaltung zum Boxenlauf-
stall) abzubilden. Eine Vielzahl von Verbesserungen und Verschlechterungen, wie z. B.
der Ubergang von Systemen mit Weidegang zu solchen mit ganzjihriger Stallhaltung,
wird dagegen nicht erfasst. Damit wird die Differenziertheit, die auf der Basis der etholo-
gischen Indikatoren existiert, nicht abgebildet.

Tabelle 3.13: Bewertung der Verdanderung der Haltungsbedingungen nach der Investi-
tion anhand des Bewertungsrahmens — Anteil der Betriebe in den Bewer-

tungskategorien
Milchvieh Mastschweine
Alter Stall Neuer Stall Alter Stall Neuer Stall
A 0 0 0 0
B 72 100 13 13
C 28 0 87 87

Quelle: FAL, Betriebsleiterbefragung zur Tiergerechtheit, 2007, n=529, eigene Berechnung.

Um diese Unzulédnglichkeit zu tiberwinden, wurde ein Vorschlag fiir eine differenziertere
Bewertung getestet. Hierbei wird die Anzahl der Funktionskreise angegeben, in denen
kein Indikator mit ,,stark eingeschriankt* bewertet wird und mehr als 50 % der Indikatoren
mit ,,uneingeschrinkt ausfiihrbar® bewertet wurden. Je groBer also die Anzahl der so se-
lektierten Funktionskreise ist, umso tiergerechter wird das Haltungsverfahren bewertet.

Abbildung 3.16 verdeutlicht, dass mit dieser Art der Bewertung eine deutlich differen-
ziertere Beurteilung der Verdnderungen in den Haltungsbedingungen erreicht werden
kann. Wiahrend bei Milchvieh durch die Abschaffung der Anbindehaltung nach der Inves-
tition keine Verfahren mehr existieren, bei denen die Anzahl positiv bewerteter Funkti-
onskreise unter 2 liegt, steigt bei den Mastschweinen dieser Anteil deutlich an.

Von einem positiven Effekt des AFP auf das Tierverhalten bei Milchvieh kann fiir die
Betriebe ausgegangen werden, die ohne AFP nicht in einen neuen Stall investiert und im
Referenzfall ,,ohne AFP* die Milchviehhaltung im Anbindestall weiter gefiihrt hétten.
Wihrend anhand der Befragungsergebnisse eine Einschidtzung zum Anteil der Betriebe,
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die ohne AFP nicht investiert hitten, mdglich ist (siche Kapitel 3.9.1.1), liegen keine In-
formationen dariiber vor, welcher Anteil kurzfristig die Produktion eingestellt hitte.

Abbildung 3.16: Bewertung der Verdnderung der Haltungsbedingungen nach der Inves-
tition anhand der differenzierteren Methode — Anteil Betriebe und
Anzahl positiv bewerteter Funktionskreise
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Quelle: Eigene Berechnung.

Fazit

Bei Mastschweinen wurde anhand des Bewertungsrahmens eine im Hinblick auf das Tier-
verhalten problematische Ausgangslage festgestellt. Durch die Investition in den Stall
verschlechtern sich die Haltungsbedingungen weiter. Bei Milchvieh verbessert sich die
Situation insbesondere aufgrund der Abschaffung der Anbindehaltung und ist daher ein
Kuppelprodukt einer arbeitswirtschaftlich und 6konomisch sinnvollen Investition (siehe
auch Dirksmeyer et al., 2006). Auch bei Boxenlaufstillen werden durch Neubau noch
Verbesserungen erreicht. Allerdings ist hier das Ausgangsniveau vergleichsweise gut, da
ca. 90 % der Boxenlaufstille bereits vor der Investition mehr als 4 positiv bewerteten
Funktionskreisen erhielten.

Ursachen fiir die geringe Wirksamkeit im Hinblick auf das Ziel einer Forderung tierge-
rechter Haltungsformen sind unter anderem:

— bei Milchkiihen die geringen Anforderungen der Anlage 2 und

— bei Mastschweinen die geringe Umsetzung der Anlage 2, deren Kriterien hier zwar
anspruchsvoller sind, aber hohere Produktionskosten verursachen.
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Wenn das Tierschutzziel des AFP weiterhin verfolgt werden soll, wére eine Anpassung
der ,,Baulichen Anforderungen an eine besonders tiergerechte Haltung® notwendig.” Al-
lerdings kann eine erfolgreiche Strategie zur Forderung tiergerechter Haltungsformen
nicht allein auf der Agrarinvestitionsforderung aufbauen. Insbesondere fiir Mastschweine,
bei denen der Handlungsdruck hoher ist als beim Milchvieh, ist hierzu eine Kombination
verschiedener Instrumente notwendig. In Frage kimen bspw. die Uberpriifung und Anpas-
sung der entsprechenden Gesetze, die Definition von Leitlinien, Konsumenteninformation
und eventuell Prdmien, um hohere Produktionskosten zu kompensieren, fiir eine Bewer-
tung verschiedener Politikoptionen siehe Isermeyer und Schrader (2005).

3.10 Wirkung auf die Entwicklung der Agrarstruktur

Agrarstrukturelle Fragen sind in den letzten Jahren mehr und mehr aus dem Blick der ein-
zelbetrieblichen Forderung geraten. Die Folge ist, dass das Verstdandnis fiir die sektoralen
und gesamtwirtschaftlichen Wirkungen verloren geht. Die wichtigsten Griinde fiir eine
iiberbetriebliche Betrachtungsweise sind (vgl. Kapitel 3.9.4.2):

(1) Die Handlungsalternativen der Betriebe in der dynamischen und ldngerfristigen Be-
trachtung werden nur im Kontext der sektoralen und gesamtwirtschaftlichen Rah-
menbedingungen erkennbar.

(2) Die Forderung des einen Betriebes hat aufgrund der Konkurrenz der Betriebe unter-
einander auf den Produkt- und Faktormirkten, vor allem aber dem Bodenmarkt,
auch Auswirkungen auf die Entwicklungsmdglichkeiten der anderen Betriebe (Ver-
dringungseffekte).

(3) Der landwirtschaftliche Sektor steht auf den Faktormérkten in Konkurrenz zu ande-
ren Sektoren: Die in der Landwirtschaft verbleibende qualifizierte Arbeitskraft oder
der in die Landwirtschaft investierte Euro konnen nicht in anderen Sektoren einge-
setzt werden.

Eine Maximierung der Wettbewerbsfiahigkeit einzelner Betriebe (vgl. Kapitel 3.9.2) op-
timiert daher nicht unbedingt die Wettbewerbsfahigkeit des Sektors oder die Wohlfahrt
der Gesellschaft insgesamt, weshalb eine Analyse der Wirkungen der Forderung nicht nur
auf einzelbetrieblicher Ebene sondern auch auf die Entwicklung der Agrarstruktur vorge-
nommen werden sollte.

Um mogliche Nebenwirkungen in die Bewertung zu integrieren, wird im vorliegenden
Kapitel der Rahmen der Fragen der Europdischen Kommission (EU-KOM, 1999), die

55 . . P . . .
Der nationale Bewertungsrahmen konnte hierfiir die geeigneten Informationen liefern.
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einen rein einzelbetrieblichen Fokus aufweisen, verlassen. Die gesamtwirtschaftlichen
Zusammenhdnge im Hinblick auf die Beschiftigung (Aspekt (3)) wurden in Kapitel
3.9.4.2 dargestellt. In diesem Kapitel stehen die agrarsektoralen Zusammenhénge im Vor-
dergrund. Als Kernproblem wird dabei die Konkurrenz der Betriebe um Fldache und deren
Verteilung zwischen den Betrieben sowie der Einfluss der Forderung darauf betrachtet.

Die ausgewdhlten Fragestellungen sind im Einzelnen:

(1) Welche Rolle spielen Probleme der Flachenverfiigbarkeit in der Entwicklung der
Betriebe und welche direkten Wirkungen hat das AFP auf Betriebe mit unterschied-
lichen Wachstumsstrategien?

(2) Wo wirkt die Forderung auf den Strukturwandel beschleunigend und wo eher ver-
langsamend?

(3) Welche Faktoren bestimmen, in welche Regionen die Mittel der Agrarinvestitions-
forderung flieBen und welche Rolle spielen insbesondere Wachstumsmoglichkeiten
und Wachstumsdynamik der Betriebe?

(4) Wo ist Forderung nétig und sinnvoll, wenn Investitionsdefizite iiberwunden werden
sollen?

(5) In welchem Zusammenhang steht die Entwicklung der Milchproduktion zur struktu-
rellen Entwicklung und wie wirkt die Férderung in diesem Zusammenhang?

Die Entwicklung der Milchproduktion wurde in Punkt fiinf beispielhaft aufgegriffen, weil
ein Fokus der Agrarinvestitionsforderung traditionell auf der Férderung der kapital- und
arbeitsintensiven Milchproduktion liegt und um den Zusammenhang zwischen der
Wachstumsdynamik der Betriebe und der produzierten Menge eines bestimmten Produk-
tes in den Regionen zu analysieren.

Fiir die Bearbeitung der beschriebenen Fragestellungen wurden unterschiedliche Daten-
quellen genutzt. Die methodische Vorgehensweise wird im Materialband, Kapitel 8 je-
weils genauer beschrieben. Neben der Betriebsleiterbefragung (s. a. Kapitel 3.4.3.1), die
auch Grundlage der Analyse der einzelbetrieblichen Wirkungen (Kapitel 3.9) war, werden
die Einschéitzungen der landwirtschaftlichen Berater aus der Expertenbefragung herange-
zogen (vgl. Kapitel 3.4.3.4). Die Expertenbefragung wird fiir die alten Bundesldander zu-
sammen ausgewertet. Die Einschidtzungen der Experten auf einer sieben-stufigen Skala
beziehen sich auf die Situation der landwirtschaftlichen Betriebe insgesamt in einem
Landkreis. Dieses Befragungsdesign ermdglicht es zum einen, die Einschdtzungen quanti-
tativ mit statistischen Methoden zu analysieren und zum anderen, sie mit anderen zur
Verfiigung stehenden sekundarstatistischen Daten auf Landkreisebene zusammen zu fiih-
ren. Die sekundirstatistischen Daten (s. a. Kapitel 3.4.2.2) stammen aus den Agrarstruk-
turerhebungen und allgemeinen Regionalstatistiken zu wirtschaftlichen und sozialen Indi-
katoren. Mit ihrer Hilfe werden nicht nur die Experteneinschitzungen in einen weiteren
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Zusammenhang gestellt, sondern dariiber hinaus die Bestimmungsgriinde der Mittelvertei-
lung und der Entwicklung der Milchproduktion in Regressionsrechnungen untersucht. In
der Analyse der Entwicklung der Milchproduktion werden die von den Molkereien ge-
meldeten Milchanlieferungsmengen nach Erzeugerstandorten™ genutzt. Soweit moglich
und sinnvoll wird in diesen Analysen nach Regionen und/oder Bundeslidndern differen-
ziert.

3.10.1 Flichenverfiigbarkeit und Wachstumsstrategien

In der Betriebsleiterbefragung wurde nach den wesentlichen Wachstumshindernissen der
Betriebe, die gerne mehr wachsen wiirden als sie es aktuell tun, gefragt (siche Abbildung
3.7, Kapitel 3.9.1.4). Anhand der Antworten wurde deutlich, dass in Niedersachsen eben-
so wie in den anderen westlichen Bundesldndern die fehlende Flichenverfiigbarkeit den
wesentlichen Hinderungsgrund fiir betriebliches Wachstum darstellt. Von den 177 Land-
wirten, die in Niedersachsen (n=434) die Flichenverfiigbarkeit fiir ein Wachstumshin-
dernis halten,

— nennen 65 % gleichzeitig einen zu hohen Pachtpreis als Problem. Die Moéglichkeit
oder die Bereitschaft dieser Betriebe auf dem Bodenmarkt aktiv zu werden, ist zurzeit
nicht gegeben, wobei andere Betriebe in den entsprechenden Regionen offensichtlich
in der Lage oder bereit sind, den hohen Pachtpreis aufzubringen.

— Die anderen 35 % erachten die Pachtpreise in ihrer Hohe nicht als Wachstumshinder-
nis. Trotz des Potentials dieser Betriebsleiter, die geforderten Pachtpreise zu zahlen,
ist fiir sie die Flachenverfiigbarkeit aufgrund der geringen Mobilitdt der anderen Be-
triebe beschrankt.”

Die AFP-Forderung der ersten Gruppe von Betrieben, die es einigen erst ermdglicht, im
Sektor zu verbleiben, kann eine der Ursachen fiir die Probleme der zweiten Gruppe von
Betrieben sein. Ohne AFP wire die Mobilitét der ersten Gruppe von Betrieben tendenziell
hoher und die Situation der zweiten Gruppe verbessert.

Das nach Flachenknappheit und Arbeitsiiberlastung am hdufigsten genannte Wachstums-
hindernis in den alten Bundesldndern sind Liquiditatsprobleme, die durch die Forderung
positiv beeinflusst werden konnen. Diese sind, wie sich zeigen ldsst, nicht unabhéngig
von den strukturellen Problemen. Der Zusammenhang zwischen den Problemen wurde fiir

56 . L i .
Diese Daten werden von den Statistischen Landesdmtern gesammelt. Sie wurden den Verfassern

freundlicherweise von der Bundesanstalt fiir Landwirtschaft und Erndhrung (BLE) zur Verfiigung ge-
stellt.

7 Zum Zusammenhang zwischen Betriebsmobilitdt und Pachtpreisen vgl. auch (MARGARIAN, 2008).
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die alten Bundesldnder insgesamt analysiert. So werden hdufiger Liquiditidtsschwierigkei-
ten in der Gruppe der Betriebsleiter genannt, die die Flachenverfiigbarkeit nicht als Prob-
lem betrachtet. Es flieB3t also moglicherweise Kapital in den Flichenerwerb, das hinterher
nicht mehr fiir andere Investitionen zur Verfiigung steht. Eine extensivere Produktions-
form ist die Folge. Rationales Verhalten der Landwirte unterstellt muss diese Extensivie-
rungstendenz als Ausdruck einer Entwicklung in Richtung eines effizienten Faktoreinsat-
zes gewertet werden Die Forderung bewirkt unter diesen Umstinden tendenziell eine ka-
pital- und arbeitsintensivere Produktion. Die daraus resultierende intensivere Produktion
tragt nicht zwingend zum Ziel der Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit bei.

Mangelnde Liquiditdt und geringe Flichennachfrage konnen auch ein Zeichen fehlender
Rentabilitiit sein. Doch zwischen der Nennung des Problems mangelnder Liquiditdt und
fehlender Rentabilitédt ldsst sich kein Zusammenhang feststellen, und auch Betriebe, die
keine Schwierigkeiten mit der Pachthohe haben, klagen héufiger {iber Liquiditidtsproble-
me. Liquiditdtsprobleme sind damit nicht unbedingt ein Zeichen fehlender Rentabilitit.
Warum Liquiditdtsschwierigkeiten unter diesen Umstinden nicht mithilfe von Fremdfi-
nanzierung iberwunden werden konnen, ist aus den Antworten nicht ersichtlich. Dort, wo
die Flachenverfiigbarkeit kein Problem ist, dafiir aber die Liquiditit, stellen die ohnehin
selten genannten fehlenden Sicherheiten noch mal signifikant seltener ein Wachstums-
hindernis dar. Auch aus den sonstigen Antworten der Betriebsleiter ergaben sich keine
Hinweise auf einen nicht funktionierenden Kapitalmarkt. Ohne weitere gesellschaftliche
Ziele benétigen daher Wachstumsbetriebe in Regionen ohne Strukturprobleme keine
staatliche Unterstiitzung. Wenn hier tiberhaupt eine Wirkung erreicht wird, ist es die Stiit-
zung der relativ schwachen Betriebe. Eine Struktur konservierende Forderung reduziert
aber die Flichenmobilitét. Gleichzeitig werden dort, wo sowohl die Flichenverfiigbarkeit
als auch das Pachtpreisniveau problematisiert werden, hdufiger Rentabilitdtsprobleme
beklagt. Reduziert die Forderung die Flichenmobilitét, so bedingt sie damit also tenden-
ziell eine geringere Rentabilitdt der Landwirtschaft und damit die Notwendigkeit einer
noch stirkeren Forderung im Zeitablauf.

Um die qualitative Wirkungsweise des AFP genauer bestimmen zu konnen, wurden die
Experten gebeten, mogliche Wirkungen eines Wegtfalls der Forderung auf der Skala von
»in (fast) keinem Fall* bis zu ,,in (fast) jedem Fall* zu bewerten. Der Anteil der Experten,
der auf die einzelnen Kategorie mit Stufe 5 der Skala (,,eher mehr*) oder hoher geantwor-
tet hat, wird in der folgenden Abbildung 3.17 dargestellt. Um genauer herauszufinden,
welche Wirkung die Férderung auf die potentiellen Wachstumsbetriebe einerseits und auf
die wenig dynamischen Betriebe andererseits hat, und in welchem Verhiltnis die Wirkun-
gen zueinander stehen, wurden die Experten gebeten, ihre Einschdtzungen nach konserva-
tiven und unternehmerischen Betriebsleitern getrennt abzugeben. Diese wurden dabei
folgendermalfen definiert:
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— Unternehmerische Landwirte investieren Arbeit und Kapital dort, wo es am renta-
belsten ist;

— Konservative/traditionelle Landwirte wollen vor allem den Betrieb stabilisieren. Sie
vermeiden Risiko und machen meist kleinere Entwicklungsschritte in erprobten Be-
triebszweigen.

Die durch die Experten vorgenommene Zuordnung der Landwirte in ihrer Region zu den
eher unternehmerischen oder den eher konservativen lie8 sich in einem Regressionsmo-
dell (s. Materialband, Kapitel 8) zu iiber 80 % durch die Produktionsmoéglichkeiten und
das 6konomische Potential der Betriebe in den Regionen erkldren. Die Kategorien kdnnen
daher als relativ verldsslich betrachtet werden. Die Ergebnisse zeigen, dass ,.konservati-
ves* Verhalten nicht im Widerspruch zu einem rationalen 6konomischen Verhalten stehen
muss.

Abbildung 3.17: Einschétzung der Experten zur Wirkung des AFP auf konservative
bzw. unternehmerische Betriebe in Westdeutschland

Anteil der Experten, der die Bewertung "eher mehr" oder "ofter" abgegeben hat (%)
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...ihren Produktionsschwerpunkt verlagern B Unternchmerische Betriebe
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Quelle: Eigene Darstellung

Abbildung 3.17 zeigt, dass zwar die unternechmerischen Betriebe einen groferen Anteil
ihrer Investitionen mit Forderung durchfiihren (kdnnen) als die konservativen, dass aber
gleichzeitig die Forderwirkung bei den konservativen Betrieben deutlich ausgeprigter ist.
Somit entféllt von den Mitnahmeeffekten (vgl. Kapitel 3.9.1) der gréf3te Teil auf die un-
ternehmerischen Betriebe. Wenn das Ziel in einer Uberwindung struktureller Probleme
und Effizienzsteigerung besteht, miissten aber vor allem unternehmerische Betriebe ge-
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fordert werden. Angesichts der Mitnahmeeffekte in der relevanten Empfiangergruppe ist
die Forderung daher vor dem Ziel der Wettbewerbsfahigkeit nur beschriankt effektiv. An-
ders sidhe die Beurteilung vor dem Ziel des Erhalts der Kulturlandschaft aus, wenn etwa in
einzelnen Regionen die flichendeckende Landwirtschaft gefidhrdet wéare. Wo die Land-
wirtschaft nicht mehr rentabel ist, verbleiben in erster Linie die ,,konservativen Betriebs-
leiter in der Produktion, deren Haupterwerbsbetriebe nach den Experteneinschidtzungen
durch die Forderung in groBerem Umfang stabilisiert werden.

3.10.2 Regionale Bestimmungsgriinde der Wirkung des AFP auf den
Strukturwandel

Um genauer feststellen zu kdnnen, unter welchen Bedingungen das AFP eine Wirkung auf
die unternehmerischen und die konservativen Betriebe hat, und wann die beschleunigende
oder die hemmende Wirkung auf den Strukturwandel iiberwiegt, wurden die einzelnen
Aussagen der Abbildung 3.17 zu den folgenden mdglichen Wirkrichtungen zusammen
gefasst:

(1) Erhalt konservativer Betriebe im Haupterwerb,
(2) Verstarkung der Investitionstéitigkeit in konservativen Betrieben,

(3) Beeinflussung der Strategie der unternehmerischen Betriebsleiter.

Tabelle 3.14:  Einflussfaktoren auf die agrarstrukturelle Wirkungsrichtung des AFP

AFP stirkt...

. . konservative Betriebe" unternehmerische Betriebe®”
Einflussbereiche . .
bei... bei...
... geringer Flachenausstattung der Betriebe und
a) Betriebsstruktur - homogener Fliachenverteilung

- hohem Pachtflachenanteil

... hohen Marktfrucht-Fldchenanteilen und
b) Produktions-

moglichkeiten - hohen Viehdichten (mehr Kiihe - geringer Bruttowertschopfung der
und/oder Schweine) Landwirtschaft

¢) Okonomische - positiver Arbeitsmarktentwicklung - negativer Arbeitsmarktentwicklung

Rahmenbedingungen

Y Dies entspricht einer Verlangsamung des Strukturwandels.
? Dies entspricht einer Beschleunigung des Strukturwandels.

Quelle: Eigene Darstellung.
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Mithilfe eines Strukturgleichungsmodells wurde analysiert, unter welchen Bedingungen
welcher der Effekte (1), (2) und (3) verstédrkt auftritt, wenn man ihre Wechselwirkungen
untereinander mit in Betracht zieht. Es zeigt sich, dass dort, wo die Wirkung des AFP auf
die Strategie unternehmerischer Betriebe als vergleichsweise stark eingeschétzt wird, die
Wirkungen auf die konservativen Betriebe ebenfalls als relativ hoch erachtet werden. Ein
klarer struktureller Effekt ist unter solchen Bedingungen nicht zu erwarten. Tabelle 3.14
fasst zusammen, welche Faktoren den Effekt der Forderung in Richtung einer Beschleu-
nigung bzw. eines Abbremsens des Strukturwandels beeinflussen.

Es wird deutlich, dass das AFP auf beide Betriebsgruppen, die konservative und die un-
ternehmerische, potentiell stirker wirkt, wenn die Betriebe im Durchschnitt eine geringe
Flichenausstattung haben oder es viele Marktfruchtbetriebe gibt. Die agrarstrukturelle
Wirkung der MaBinahme ist in den entsprechenden Regionen daher ambivalent. Der Effekt
auf die unternehmerischen Betriebe iiberwiegt, wo die Bruttowertschépfung der Land-
wirtschaft und damit die Vorziiglichkeit von Investitionen in der Landwirtschaft ohne
Forderung gering sind. Wo es weniger aullerlandwirtschaftliche Alternativen gibt, wird
die Strategie der unternehmerischen Betriebe stirker durch die Forderung beeinflusst.
Andersherum liegt die Wirkung von besseren Zuverdienstmoglichkeiten auf konservative
Betriebe vor allem in einer Erh6hung ihrer Mobilitdt. Unter diesen Umstidnden verstarkt
die Forderung die Vorziiglichkeit eines Verbleibs in der Landwirtschaft und hat damit
einen Struktur konservierenden Effekt. Die Forderung wirkt auBBerdem starker Struktur
konservierend in Regionen mit intensiver Viehwirtschaft, einem hoheren Pachtflichenan-
teil und dort, wo die Flache relativ gleich unter den Betrieben verteilt ist.

Zusammenfassend ergibt die Auswertung der Expertenbefragung, dass die Forderung den

Strukturwandel vor allem dort verlangsamt, wo

— die moglichen regionalwirtschaftlichen Effekte dieses Abbremsens angesichts der
relativ guten Arbeitsmarktsituation am geringsten (Tabelle 3.14, Einflussbereich c)
und

— die nicht genutzten mdéglichen Effizienzgewinne durch einen schnelleren Struktur-
wandel angesichts der hohen Produktionsintensitidt und der klein strukturierten Be-
triebe am hochsten sind (Tabelle 3.14, Einflussbereiche a und b).

Andersherum wird der Strukturwandel durch die Forderung tendenziell dort beschleunigt,
WO

— die Arbeitsmarktsituation schlecht (Tabelle 3.14, Einflussbereich ¢) und
— die Landwirtschaft eher extensiv (Tabelle 3.14, Einflussbereich b) ist.
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3.10.3 Bestimmungsgriinde der Mittelverteilung

Das AFP ist eine iiberwiegend durch die Nachfrage der Landwirte gesteuerte Mallnahme.
Die Mittelverteilung erfolgt neben der zentralen Steuerung des Mittelflusses durch Kon-
tingente vor allem durch die Nachfrage der Antragsteller, die aus den unterschiedlichen
regionalen Bedingungen resultiert. Aus diesem Grund kommt einer Analyse der Bestim-
mungsgriinde des Mittelflusses besondere Bedeutung zu. In Abbildung 3.3 wurde die Ver-
teilung der Fordermittel auf Kreisebene in einer Karte dargestellt. Mithilfe einer Regres-
sionsanalyse wurde ergédnzend untersucht, wie stark die strukturelle Situation, die Stand-
ortbedingungen, die Produktionsschwerpunkte und die 6konomischen Rahmenbedingun-
gen im Einzelnen den Mittelfluss bestimmen.

In Niedersachsen haben die BetriebsgroBenunterschiede und der Strukturwandel keine
Relevanz fiir die Verteilung der Mittel. Vielmehr wird der Mittelfluss fast ausschlielich
durch die Fliche und die Art der Flichennutzung bestimmt: wo mehr Fliche von Markt-
fruchtbetrieben bewirtschaftet wird, flieBen weniger Mittel hin. Die Zahl der Milchkiihe,
die auf dieser Fliche steht, spielt ebenso wenig eine Rolle in der Bestimmung des Mittel-
flusses wie die Zahl der Betriebe, die sich die Flache teilen. Deutlich weniger Mittel al-
lerdings flieBen in Regionen, in denen viele Rinder, die nicht Milchkiihe sind, stehen und
etwas weniger mit steigender Zahl von Schweinen. Der letzte Effekt geht zuriick auf die
geringere Forderung der hoch spezialisierten Betriebe in der Veredlungsregion Vechta-
Cloppenburg.

Indem die Fordermittel in Niedersachsen relativ unbeeinflusst von den strukturellen Ge-
gebenheiten verteilt werden, diirften sie kaum strukturelle Wirkungen in dem Sinne ent-
falten, dass etwa Regionen mit strukturellen Defiziten den Anschluss an andere Regionen
finden. Andererseits scheint die strukturelle Situation auch in den meisten Regionen kein
wesentliches Hindernis fiir die Investitionstitigkeit darzustellen.

3.10.4 Forderung zur Uberwindung von Investitionsdefiziten

Des Weiteren wird untersucht, inwiefern landwirtschaftliche Betriebe eine Unterstiitzung
zum Erhalt ihrer Entwicklungsfahigkeit bendtigen und worin die Ursachen mdoglicher
Schwierigkeiten zu sehen sind. Die Experten wurden gebeten, die Aussagen ,,Um ihre
Entwicklungsfahigkeit zu erhalten, miissten die Haupterwerbsbetriebe mehr in Gebidu-
de/in Technik investieren* auf einer siebenstufigen Skala von ,,in (fast) keinem Fall* bis
zu ,,in (fast) jedem Fall* zu bewerten.

Mithilfe einer Regressionsanalyse wurden die Bestimmungsgriinde fiir das Bestehen von
Investitionsdefiziten nach Experteneinschitzung analysiert. Demnach bestehen Investiti-
onsdefizite
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(1) nach dem Grad der Benachteiligung:

a) in nicht benachteiligten Regionen nur dort, wo die Banken restriktiv"" und/oder
die auBlerbetrieblichen Einkommensmoglichkeiten gering sind, wo also der Zu-
gang zu auflerbetrieblichem Kapital beschréinkt ist;

b) in benachteiligten Regionen vor allem dort, wo ein guter Zugang zu aullerbetrieb-
lichem Kapital und Arbeit besteht, die Vorziiglichkeit der Landwirtschaft also
gering ist;

(2) nach der Rentabilitét:

a) in Regionen mit wenig rentabler Landwirtschaft dort, wo Fldache nicht knapp ist
und daher eine hohe Vorziiglichkeit extensiver Entwicklungsstrategien besteht;

b) in Regionen mit sehr rentabler Landwirtschaft eher dort, wo die Fldache sehr
knapp ist und die Effizienz der Betriebe daher aufgrund der strukturellen Situati-
on beschrinkt ist.

Stellt man den Einschitzungen der Experten zu den Investitionsdefiziten in den Kreisen
den Mittelfluss in die Landkreise gegeniiber, zeigt sich, dass zwischen den Investitionsde-
fiziten nach Experteneinschitzung und der Hohe der Fordermittel, die in die Landkreise
geflossen sind, kein Zusammenhang besteht. Gemessen an diesem Kriterium werden die
Mittel der Agrarinvestitionsforderung nicht gezielt verteilt.

In nicht benachteiligten Regionen werden nur wenige Investitionsdefizite diagnostiziert.
Der Zusammenhang zur Verfiigbarkeit auBerlandwirtschaftlichen Kapitals impliziert aber,
dass es in begrenztem Umfang gewisse Restriktionen im Kapitalzugang gibt. Anders ist
es in benachteiligten Regionen. Die Forderung wirkt hier vor allem stabilisierend auf die
Betriebe, deren Betriebsleiter Alternativen aullerhalb der Landwirtschaft haben. Sind die-
se gegeben, ist hier eine Forderung kaum zu rechtfertigen, solange nicht die flichende-
ckende Landwirtschaft gefidhrdet und ihre Aufrechterhaltung ein politisches Ziel ist. In
Regionen mit wenig rentabler Landwirtschaft ist die Wettbewerbsfahigkeit extensiver
Bewirtschaftungsstrategien am hochsten. Eine Forderung zur Stabilisierung der bestehen-
den Betriebe und mit dem Ziel des Erhalts der intensiveren Landbewirtschaftung geht
daher auf Kosten der betrieblichen und sektoralen Effizienz. Sie kann deshalb nur in stark
landwirtschaftlich ausgerichteten Regionen ohne Entwicklungsalternativen vor dem Hin-
tergrund des Ziels der Stabilisierung der Zahl der Beschéftigten und der Bruttowertschop-
fung im lédndlichen Raum gerechtfertigt werden (vgl. Kapitel 3.9.4.2). In Regionen mit
sehr rentabler Landwirtschaft, aber geringer Flachenverfiigbarkeit liegen die Ursachen fiir

Auch diese Einflussgroflen stammen aus der Expertenbefragung. Die geringe Risikobereitschaft der Banken
und fehlende auBerbetriebliche Einkommensmoglichkeiten bildeten einen gemeinsamen Erkldrungsfaktor.
Die Risikobereitschaft von Banken ist vermutlich in wirtschaftlich schwachen Regionen geringer.
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Investitionsdefizite in den begrenzten Wachstumsmdglichkeiten der investitionswilligen
Betriebe aufgrund der eingeschrinkten Mobilitdt anderer Betriebe.

Da die Forderung nicht in erster Linie in die Regionen mit den groften Investitionsdefizi-
ten flieft, bleibt zusammenfassend festzuhalten, dass ein Teil der Mittel nicht effizient
eingesetzt wird .

3.10.5 Entwicklung der Milchproduktion und Forderung

Im Folgenden soll am Beispiel der Entwicklung der Milchproduktion ermittelt werden,
was in den Jahren zwischen 2001 und 2005 die wesentlichen Bestimmungsgriinde der
Entwicklung in Niedersachsen waren. Im Zuge dieser Analyse wird auch untersucht, ob
die Fordermittel, die in die Kreise geflossen sind, die Hohe der Milchproduktion beein-
flusst haben.

Die Ergebnisse des Modells zeigen, dass auch innerhalb des Landes die Milch weiter in
die spezialisierten Regionen wandert. Das gilt umso mehr, wenn die Kiihe auf weniger
grofle Milchviehbetriebe verteilt sind. Der Strukturwandel hin zu groBen Betriebseinhei-
ten fiihrt also langfristig zu einer Stabilisierung der Produktion. Kurzfristig gilt aber, dass
die Tendenz zur Extensivierung in Niedersachsen vor allem dort besteht, wo in grof3 und
mittel strukturierten Regionen mehr Betriebe ausscheiden. Wo mehr mit AFP investiert
wird, ist die Entwicklung der Milchproduktion positiver. Die stirkere Investitionstétigkeit
erklédrt sich aber vermutlich nur zu einem kleinen Teil aus der Férderung und zu einem
groBeren Teil aus anderen Einflussfaktoren. Die Wirkung ist dann und angesichts der
Mitnahmeeffekte nur zu einem Teil der Forderung zuzuschreiben.

Wird das Ziel verfolgt, die Produktivitdt der Milchproduktion zu steigern, so muss in
Niedersachsen nach diesen Ergebnissen anders als in anderen Regionen kurzfristig nicht
mit groen negativen Allokationseffekten durch die AFP-Forderung gerechnet werden, im
Gegenteil: Wenn die Mobilitdt der Betriebe etwas gebremst wird, kann ein schnelles Fl&-
chenwachstum und eine starke Extensivierung der verbleibenden Betriebe verhindert
werden. Anders wiren die Ergebnisse etwa vor dem Hintergrund des Umweltschutzziels
zu werten: die Wirkung des AFP steht der Zielrichtung der Griinlandextensivierungspro-
gramme diametral entgegen. Die positive Wirkung der Forderung auf die Entwicklung der
Milchproduktion sagt auch noch nichts dariiber aus, ob sie zu einem volkswirtschaftlich
effizienten Faktoreinsatz beitrdgt. Es muss im Gegenteil davon ausgegangen werden, dass
die zu beobachtenden Extensivierungstendenzen Ergebnis eines 6konomischen Kalkiils
sind, das der optimalen Verwendung von Arbeit und Kapital unter den gegebenen wirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen dient. Alternativ kdnnte sie den Anreizen bestimmter
Forderpolitiken geschuldet sein, was auf ein teures Gegeneinanderanwirken von unter-
schiedlichen politischen Instrumenten hindeuten wiirde. Langfristig sind negative Aus-
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wirkungen der Struktur konservierenden Wirkungen im Bereich der Milchproduktion
nicht auszuschlieen. Das gilt insbesondere fiir den Zeitpunkt, an dem fiir Wachstumsbe-
triebe Wachstumsspriinge anstehen, die sie hin zu einer Fremdarbeitsverfassung fiihren.

Gesamtfazit zu agrarstrukturellen Forderwirkungen des AFP

In Niedersachsen sind aufgrund der Ausgangslage mit einem relativ weit vorangeschritte-
nen Strukturwandel und einer vergleichsweise hohen Mobilitdt der Betriebsleiter die Effi-
zienzverluste, die durch forderbedingte Faktorfehlallokationen entstehen, gering. Die Ef-
fizienz der Forderung ist aber angesichts der breiten Streuung der Mittel, die keinen Be-
zug zu den strukturellen Bedingungen aufweist, ebenfalls niedrig. Auch die Wirksamkeit
der Mallnahme ist beschrinkt. Die Bruttowirkung besteht in einer erh6hten Intensitédt der
Produktion in Regionen mit mehr geforderten Investitionen, die Nettoeffekte diirften an-
gesichts von Mitnahmeeffekten niedriger ausfallen. Eine hohere Intensitét tragt nichts
zum Hauptziel der Wettbewerbsfiahigkeit der Landwirtschaft bei. Nur in Regionen ohne
wirtschaftliche Alternativen zur Landwirtschaft konnte eine gezielte Unterstiitzung von
Investitionen in arbeits- und kapitalintensiven Betriebszweigen von Wachstumsbetrieben
vor dem Ziel der Stabilisierung der entsprechenden ldndlichen Rdume mdglicherweise
gerechtfertigt sein.

3.11 Rahmenbedingungen ab 2007

Im Folgenden werden die voraussichtlichen politischen und 6konomischen Rahmenbe-
dingungen der Forderung in den néchsten Jahren zusammenfassend dargestellt. In diesem
Zusammenhang wird auch kurz auf die laufende Diskussion eingegangen, die diese ge-
planten und voraussichtlichen Anderungen begleitet, sofern sie fiir die Forderung von
Agrarinvestitionen relevant ist. Die Argumente werden im Lichte der Ergebnisse der Eva-
luation kurz aufgegriffen und kommentiert. Der Fokus der Darstellung liegt wie in der
Forderung und in der Diskussion auf der Milchproduktion.

3.11.1 Rahmenbedingungen der Milchproduktion

Auslaufen der Quote und Weltmarkt

Im Rahmen des im Jahr 2008 anstehenden ,,Health-Checks® (EU-KOM, 2007) ist eine
kontinuierliche Erhéhung der Milchquotenmenge bis zum endgiiltigen Ausstieg in 2015
im Gespriach. Die nationalen Milchquoten wurden zunédchst nach einem Beschluss des
Agrarrates zum 1.4.2008 einmalig um zwei Prozent angehoben (Agra Europe, 2008). Die
Folgen dieser Beschliisse fiir die Milchproduktion in Deutschland hidngen vor allem von
der Entwicklung auf den Weltméarkten ab. Nachdem es in der zweiten Hélfte des Jahres
2007 aufgrund einer weltweiten Nachfragesteigerung nach Milchprodukten zu deutlichen
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Milchpreissteigerungen auf bis zu 40 ct/kg Milch kam, gingen die Erzeugerpreise 2008
wieder deutlich auf unter 35 ct/kg zuriick (ZMP, 2008). Da sich die Kosten der Vorleis-
tungen der Milchproduktion ebenfalls stark verdndert haben, hat sich die Rentabilitét der
Milchproduktion nicht entsprechend den Milchpreisen entwickelt.

Wihrend im Hinblick auf die Abschaffung der Milchquoten Isermeyer et al. (2006) auf
der Basis von Modell gestiitzten Analysen noch davon ausgingen, dass die Milchproduk-
tion in Deutschland bei gleichzeitiger Abschaffung der Exporterstattungen leicht riickldu-
fig sein wird, prognostiziert eine aktuelle Studie eine leicht steigende Milchproduktion
(Gomann et al., 2008). Unter Berilicksichtigung der Legislativvorschldge der Européischen
Kommission zum Health Check ergeben diese neuen Modellberechnungen eine Ausdeh-
nung der Milcherzeugung in Deutschland nach Auslaufen der Quotenregelung um 4 bis
7 % (ebenda, S. 77-78). Hinsichtlich der regionalen Verlagerung der kiinftigen Milchpro-
duktion in Deutschland zeigen die Modellergebnisse von Gémann et al. und auch die Er-
gebnisse dieser Evaluation, dass insbesondere die spezialisierten Griinlandregionen mit
iiberwiegend effizienten Betriebsstrukturen, wie die nordwestdeutsche Kiistenregion, der
Niederrhein, Teile des Bergischen Landes und der Eifel, sowie der Voralpenraum, wett-
bewerbsfihig sind und die Produktion ausdehnen werden.

In den jiingsten Beschliissen zum Health Check vom November 2008 wurde zum Milch-
bereich vereinbart, die Milchquoten von 2009 bis 2013 um jéhrlich ein Prozent zu erho-
hen (BMELV, 2008). Es ist nun mdglich, in Deutschland einen Milchfonds fiir Begleit-
malBnahmen einzurichten. Hierfiir sollen ab 2010 Mittel, die bis zum Jahr 2013 ansteigen
und alleine in diesem Jahr 350 Mio. Euro erreichen sollen, bereit gestellt werden. Inhalt-
lich soll dabei auch die einzelbetriebliche Investitionsféorderung zur Unterstiitzung von
Stallbauten eine wichtige Rolle spielen.

Zusammenlegung der Quotenhandelsregionen

In Deutschland wurden zum 1.7.2007 die zahlreichen Quotenhandelsregionen zugunsten
von zwei grolen Regionen (fritheres Bundesgebiet und neue Linder) aufgegeben. Die
Betriebe der verschiedenen Produktionsregionen stehen damit in direkter Konkurrenz um
die Quote. Die zentrale Frage ist nun, ob die Milch in die Regionen mit der hochsten rela-
tiven Wettbewerbsfiahigkeit wandern wird und welche das sind. Die Saldi fiir die letzten
drei Handelstermine, zugleich die ersten in der groen Handelsregion, werden in der fol-
genden Abbildung 3.18 dargestellt.
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Abbildung 3.18: Saldi aus Milchkauf und -abgabe an den Ubertragungsstellen in West-
deutschland der drei Borsentermine seit Juni 2007
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Quelle: DBV (2008b), AfL Landshut (2007).

Die Betriebe in Niedersachsen und Schleswig-Holstein, die zusammen in einer Ubertra-
gungsstelle verwaltet werden, haben bei den drei Handelsterminen seit dem 1.7.2007 ins-
gesamt +126 Mio. kg Milchquoten ersteigert. Dagegen haben die bayerischen Betriebe am
ersten Termin in erheblichem Umfang Quoten verduBert, beim zweiten Termin fast eben-
so viel wieder hinzugekauft und beim dritten Termin wieder deutlich abgegeben. Vor al-
lem die Betriebe Baden-Wiirttembergs (-64 Mio. kg) und auch die der anderen westdeut-
schen Liander haben per saldo Milchquoten und damit Produktionskapazititen an andere
Regionen verdulBert.

Diese Zahlen deuten die hohe innerdeutsche Wettbewerbsfahigkeit der spezialisierten
Griinlandstandorte mit weit vorangeschrittenem Strukturwandel an. Gerade in den Bun-
deslindern mit stirkeren strukturellen Problemen und Verlusten im Bereich der Milch-
produktion besteht aber das erklirte Ziel, die Milchproduktion auf dem bestehenden Ni-
veau zu halten (Miller, 2008) und dafiir Anreize durch eine hohe Forderung zu setzen.
Aus volkswirtschaftlicher Sicht ist es jedoch nicht sinnvoll, wenn innerhalb Deutschlands
die Lénder gegeneinander anfordern.
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3.11.2 Rechtliche Rahmenbedingungen der Forderung

ELER-Verordnung und nationale Umsetzung (AFP)

Die zunehmende Bedeutung der Politik der sog. zweiten Sdule zur Forderung der landli-
chen Entwicklung fand ihren Niederschlag in der ELER-Verordnung (EU-KOM, 2005).
Die Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der Landwirtschaft und der Forstwirtschaft
durch Forderung der Umstrukturierung, der Entwicklung und der Innovation ist dabei ei-
nes der Kernziele der Forderpolitik (Achse I). Die landwirtschaftliche Investitionsforde-
rung dient in erster Linie der Modernisierung landwirtschaftlicher Betriebe und der Erho-
hung der Wertschopfung im priméren Sektor. Weitere Kernziele sind die Verbesserung
der Umwelt und der Landschaft (Achse II) sowie die Steigerung der Lebensqualitidt im
landlichen Raum und die Forderung der Diversifizierung der Wirtschaft (Achse III).

Die Umsetzung von ELER erfolgt in Deutschland iiber eine ,,Nationale Rahmenregelung*
(BMELYV, 2006) sowie iliber den jahrlich aktualisierten GAK-Rahmenplan. Wie in der
vorherigen Forderperiode beinhalten die Forderungsgrundsdtze des AFP weiterhin zahl-
reiche Ziele, darunter die Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit, des Umwelt- und Tier-
schutzes sowie der Lebens-, Arbeits- und Produktionsbedingungen. Verdnderungen gibt
es lediglich im Detail der Forderbedingungen. So kénnen Investitionen in landwirtschaft-
lichen Betrieben seit 2007 laut GAK-Rahmenplan 2007-2010 (Deutscher Bundestag,
2007) nur noch iiber einen nicht riickzahlbaren Zuschuss mit einem Fordersatz von bis zu
25 % des forderungsfidhigen Investitionsvolumens gefordert werden. Dies soll im Ver-
gleich zur vorherigen Forderperiode mehr Freiheit bei der Finanzierung der Investitionen
schaffen, da bisher eine Forderung von Groflen Investitionen an die Aufnahme von Kapi-
talmarktdarlehen gebunden war. Weitere Anderungen der AFP-Forderung im Bereich
Landwirtschaft sind:

— Die Differenzierung in Kleine und Grof3e Investitionen entfillt; das Mindestinvestiti-
onsvolumen wurde auf 30.000 Euro erhoht; die Forderung von Maschinen und Geré-
ten der AuBBenwirtschaft wurde weitgehend eingeschrénkt.

— Die Fliachenbindung der Tierhaltung (max. zwei Grofvieheinheiten je Hektar selbst-
bewirtschafteter Flaiche) wurde abgeschafft.

— Die Anforderung einer Auflagenbuchfiihrung fiir nun mehr mindestens fiinf Jahre ab
Bewilligung wird den Landern frei gestellt.

— der Rahmenplan gibt keine Prosperititsgrenze mehr vor; allerdings miissen die Lén-
der im Rahmen der Durchfiihrung des AFP sicherstellen, dass die Prosperitit der Zu-
wendungsempfanger gepriift wird.

Seit 2008 konnen fiir bauliche Investitionen, die der erstmaligen und vollstindigen Um-
stellung von Anbindehaltung fiir Milchkiihe auf Laufstallhaltung dienen, Zuschiisse bis
zur Hohe von 35 % des forderfiahigen Investitionsvolumens gewéhrt werden.
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Die Empfehlungen der aktualisierten Zwischenbewertung (siche Margarian et al., 2005)
wurden in die neuen Forderungsgrundsitze des GAK-Rahmenplanes nur teilweise iiber-
nommen. Nicht iibernommen wurden z. B.

— die Forderung mittelfristig auf klar abgrenzbare Tatbestéinde (v. a. 6ffentliche Giiter,
Innovationen) zu begrenzen,

— die Forderintensitét deutlich zu verringern,

— und das forderfdhige Mindestinvestitionsvolumen deutlich (auf mindestens 50.000
Euro) anzuheben.

Einige der vorgenommenen Anderungen stimmen mit den Vorschligen der aktualisierten
Zwischenbewertung iiberein, z.B. die Einfiihrung staatlicher Biirgschaften, die Umstel-
lung von Zinsverbilligung auf nicht riickzahlbare Zuschiisse und die Abschaffung der
Forderung von Maschinen und Geridten der AuBBenwirtschaft.

In Niedersachsen wurden die AFP-Forderungsgrundsétze des Rahmensplanes im Bereich
Landwirtschaft voll in die Landesrichtlinie iibernommen. Im Bereich Diversifizierung,
beschrinkt sich das Land dagegen im Wesentlichen auf eine Férderung von Maflnahmen
zur Umnutzung der Bausubstanz land- und forstwirtschaftlicher Betriebe sowie eine For-
derung von Kooperationen im Rahmen der Forderung der Integrierten lédndlichen Ent-
wicklung (NMELF, 2007).

Forderpraxis ab 2007

In der aktuellen Forderperiode 2007 bis 2013 wurde in Niedersachsen aufgrund der hohen
Investitionsneigung der Landwirte bereits frithzeitig die Antragsannahme gestoppt. Im
Jahr 2007 erfolgte ein Stopp der Antragsannahme im Juni, nachdem die bereitstehenden
Haushaltsmittel von 48,4 Mio. Euro iiberschritten waren (top agrar, 2007). Im laufenden
Jahr 2008 wurde der Antragstopp bereits am ersten Tag der moglichen Antragstellung im
Mirz verhédngt, weil die bis dahin beantragten Fordermittel die verfiigbaren Mittel in Ho-
he von circa 50 Mio. Euro zu diesem Zeitpunkt bereits um rund 100 % iiberschritten hat-
ten (Labahn, 2008). Diese Entwicklung sei ,,zumindest in der Tendenz absehbar* gewesen
(ebenda), von Anderungen der Forderbedingungen wurde jedoch abgesehen. Wenn fiir das
Jahr 2009 nicht zusidtzliche Mittel zur Verfiigung stehen und kein Forderverfahren einge-
leitet werden kann, entstechen Wartezeiten, die das Investitionsverhalten von Landwirten
beeintrdachtigen und zu Verzogerungen in der betrieblichen Entwicklung fiihren kénnen.
Eine Biirgschaftsregelung, wie sie im Rahmen der GAK-Forderungsgrundsédtze moglich
ist, wird in Niedersachsen nicht angeboten.
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3.12 Fazit und Empfehlungen

In der Ex-post-Evaluation der Forderperiode 2000 bis 2006 wurde die Wirkung der Ag-
rarinvestitionsforderung auf die Ziele Verbesserung der landwirtschaftlichen Einkommen,
Steigerung der Produktivitdt, Schaffung alternativer Einkommensquellen, Forderung tier-
gerechter Haltungsverfahren und Umweltschutz untersucht. Zudem wurde als bedeutende
wettbewerbswirksame Komponente die Wirkung des AFP auf den landwirtschaftlichen
Strukturwandel betrachtet. Dabei konnte festgestellt werden, dass das AFP im Hinblick
auf die Erreichung der bewerteten Ziele nur eingeschriankt wirksam war. Dafiir gibt es
verschiedene Griinde, die empirisch im Rahmen der durchgefiihrten Analysen belegt wer-
den konnten:

— Mitnahmeeffekte verringern selbst bei den groBen Investitionen mit mehr als
100.000 Euro forderfahigem Investitionsvolumen die Forderwirkung des AFP.

— Fiir eine Reihe von Zielen stellt das AFP kein geeignetes Instrument dar. Dies gilt
z. B. fiir Betriebswachstum, wenn Flachenknappheit und hohe Pachtpreise die Haupt-
probleme sind.

— Einige Ziele lassen sich nicht mit dem AFP alleine 16sen, z. B.

— beim Tierschutz bei Mastschweinen, da die laufenden Produktionskosten bei der
Investition in tiergerechte Haltungsformen ansteigen,

— bei der Diversifizierung, wenn das Hauptproblem in einer Arbeitsiiberlastung bei
gleichzeitig geringer Bereitschaft zur Einstellung von Lohnarbeitskriften liegt.

— Manche Ziele werden bei einer Investition als Kuppelprodukt erreicht, z. B.

— tiergerechte Haltungsformen bei Milchvieh durch die Umstellung von Anbinde-
auf Boxenlaufstille

— und verbesserte Arbeitsbedingungen.

— Die regional undifferenzierte Anwendung des AFP ist nicht effizient, da Ziele existie-
ren, die eine regionale und/oder sachliche Konzentration erfordern. Beispiele hierfiir
sind

— die Forderung von Mulchsaatgeridten in nicht-erosionsgefdhrdeten Gebieten,

— die Forderung von Betrieben, die keine Finanzierungsschwierigkeiten im Zu-
sammenhang mit den geplanten Investitionen hatten.

Trotz dieser Defizite sehen die Evaluatoren relevante Probleme, fiir die Investitionshilfen
— tiberwiegend im Zusammenspiel mit anderen Instrumenten — bei zielgerichteter Ausges-
taltung und konsequenter Durchfiihrung geeignete Losungsansitze bieten konnten. Ein
Beispiel (a) ist die Bereitstellung von 6ffentlichen Giitern (v. a. Tier- und Umweltschutz).
AuBerdem existieren regional relevante sektorale Probleme wie etwa Strukturdefizite auf-
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grund von zu geringen Betriebsgrofen (Beispiel b), fiir die das AFP in der politischen
Diskussion als mafBgeblicher Losungsansatz im Zusammenhang mit der bevorstehenden
Abschaffung der Milchquote betrachtet wird (DBV, 2008; Dorfner, 2007; Seehofer,
2008). Im Folgenden werden diese beiden Beispiele exemplarisch fiir einige mdogliche
Problemlagen im Kontext der Investitionsforderung diskutiert:

(a) Wenn die Kosten gesellschaftlich erwiinschter Leistungen nicht durch den Markt ent-
lohnt werden (und sie daher nicht im angestrebten Umfang bereitgestellt werden), kann
durch eine gezielte Forderung das Angebot dieser Leistungen erhdht werden. Ein Beispiel
sind tiergerechtere Haltungsformen, die besondere Investitionen erforderlich machen. Fiir
die untersuchten Verfahren der Mastschweine- und Milchviehhaltung wird deutlich, dass
kein universeller Losungsansatz existiert:

— Da das verbreitete Haltungsverfahren in der Schweinemast (Vollspaltenbuchten) im
Hinblick auf die Tiergerechtheit als problematisch bewertet wird (KTBL, 2006), exis-
tiert hier ein geeigneter Ansatzpunkt fiir eine Verbesserung. Bei der Forderung von
Investitionen in tiergerechtere Haltungsformen bei Mastschweinen ist aber zu be-
rliicksichtigen, dass diese Verfahren hohere Produktionskosten nach sich ziehen. Um
eine ausreichende Akzeptanz auf Seiten der Betriebsleiter fiir eine solche Mallnahme
zu erreichen, miisste sie in ein Forderkonzept (z.B. laufende Primienzahlungen) ein-
gebunden werden, das diese zusétzlichen Kosten mit abdeckt.

— In der Milchviehhaltung wird bereits ein Grofteil der Tiere in Boxenlaufstillen
gehalten, die in der Bewertung des Tierverhaltens vergleichsweise gut abschneiden.
Lediglich die Anbindehaltung stellt diesbeziiglich ein Problem dar. Dennoch stellt die
Forderung der Umstellung von Anbindehaltung auf Laufstallhaltung bei Milch-
vieh keinen optimalen Losungsansatz dar. Die betriebsbezogenen Kuhbestéinde in
Anbindehaltung sind in der Regel relativ klein, und aufgrund von arbeitswirtschaftli-
chen und leistungsbezogenen Griinden werden keine neuen Anbindestille gebaut.
Dabher ist es eine Frage der Zeit, bis diese Stallform ,,ausstirbt* (z.B. bei der Hofiiber-
gabe, da die Milchviehhaltung dann entweder eingestellt oder auf eine groBere Herde
in einem Laufstall umgestellt wird).

Vor dem Hintergrund beschriankter Mittel sollten die Fordergelder dort eingesetzt werden,
wo die groBte Wirkung zu erwarten ist. Dies ist in den Bereichen der Fall, in denen die
Ausgangslage fiir den Tierschutz kritisch ist und eine groe Anzahl an Tieren betroffen
ist. Von den untersuchten Tierhaltungsverfahren wire der Schwerpunkt daher nicht in der
Forderung der Milchvieh-, sondern der Mastschweinehaltung zu setzen.

(b) Als Beispiel fiir regionale betriebsstrukturelle Defizite sei die Milchproduktion ge-
nannt; dies beinhaltet, dass viele Betriebe zu kleine Milchkuhherden halten, um mogliche
Grofleneffekte nutzen zu konnen. Von Seiten der Politik wird unterstellt, dass die ent-
wicklungsfahigen Betriebe mit Forderung schneller wachsen und damit die regionale
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Milchproduktion erhalten oder ausgebaut werden konne. Es gibt jedoch keine empiri-
schen Belege, die diese Position stiitzen oder widerlegen, weil die Agrarinvestitionsforde-
rung in den vergangenen Jahrzehnten permanent angeboten wurde.” Grundsitzlich sollte
aber in einer marktwirtschaftlich ausgerichteten Wirtschaftsordnung die staatliche Inter-
vention eine Ausnahme darstellen, die nur bei gravierendem Marktversagen oder bei
Strukturbriichen erfolgt. Inwiefern die Abschaffung der Milchquote, die bereits seit Jah-
ren Bestandteil der agrarpolitischen Debatte ist, einen solchen ,,Strukturbruch® darstellt,
ist zu diskutieren.

Um strukturelle Defizite beheben zu konnen, miisste eine gezielte Auswahl an Betrieben
erfolgen. Fiir eine solche Auswahl existieren verschiedene Optionen:

— Ein naheliegendes Selektionskriterium, dass deutliche Struktureffekte verspricht, wa-
re die Auswahl von Betrieben, die in bestimmte Groflenklassen (z.B. mindestens
80 Milchkiihe) hinein wachsen: Dieses Selektionskriterium dhnelt den Zielvorstel-
lungen des Mansholt-Plans von 1968, der u. a. vorsah, dass nach 1975 nur noch Be-
triebe oberhalb definierter Mindestbetriebsgroflen (z.B. 40 Milchkiihe) Investitions-
beihilfen erhalten sollten (EG-KOM, 1968). Fiir diesen stark planwirtschaftlich aus-
gerichteten Ansatz spricht, dass die positiven Zusammenhéinge zwischen Betriebs-
groBe und Betriebserfolg empirisch belegt sind.” Allerdings ist die Streuung der Be-
triebsergebnisse innerhalb der GroBenklassen sehr grof3, so dass die Auswahl der zu
fordernden Betriebe schwierig ist. Zudem sind derartige Begrenzungen bei der Forde-
rung politisch schwer durchzusetzen, weil eine offensichtlich stark selektive Forde-
rung die Mehrheit der nicht forderbaren Betriebe diskriminiert.

— Betriebe mit einer hohen bereinigten Eigenkapitalbildung beim Unternehmen in
der Ausgangssituation haben bereits den Nachweis ihres unternehmerischen Poten-
tials erbringen konnen. Jedoch diirfte gerade bei diesen Betrieben die Finanzierung
von Wachstumsinvestitionen die vergleichsweise geringsten Probleme bereiten, so-
fern es sich um voraussichtlich rentable Investitionen handelt. Die Mitnahmeeffekte
bei dieser Auswahl der Forderempfanger wiirden daher tendenziell sehr hoch sein und
es ldsst sich schwer begriinden, warum gerade die Betriebe, die am ehesten auch ohne

59 . R, . o .
Besonders interessant sind in diesem Zusammenhang die Beitrdge zur Agrarstrukturpolitik von 1968

bis 1975 {Heidhues, 1968 3482 /id;BMELF, 1968 3481 /id;BMELF, 1975 3484 /id /d;BMELF, 1970
3485 /id /d}, in denen sich zahlreiche aktuelle Uberlegungen bereits genauso wiederfinden. Die aktive
Rolle des Staates zur Forderung der Agrarstruktur wurde im damaligen Agrarprogramm (Hdcherl-
Plan) konzeptionell dargelegt und dann im Einzelbetrieblichen Férderungs- und sozialen Ergénzungs-
programm fiir die Land- und Forstwirtschaft umgesetzt. Im Kern ging es darum, dass viele Betriebe zu
klein und nicht rentabel waren, so dass liber Struktur fordernde Investitionen — begleitet von Mobili-
titshilfen — die betrieblichen Produktionskapazititen erhoht werden sollten. Dass heute eben diese
Probleme wieder als Begriindung fiir staatliche Eingriffe dienen, ldsst auf Politikversagen schlieen.

60 . . . . . . .
Ergebnisse aus der Analyse von Testbetriebsdaten zeigen, dass groflere Betriebe im Durchschnitt

hohere Gewinne erzielen (z.B. BMELV, 2008).
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Forderung investieren wiirden, einer Unterstiitzung bediirfen. Zudem werden durch
die Auswahl dieser Betriebe nicht automatisch die erwinschten Struktureffekte er-
zielt.

Die genannten Auswahlkriterien lassen sich in strukturschwachen Regionen mit einer
weitgehend problematischen Ausgangslage (fiir groBBere Betriebe ungiinstiges Bodenre-
lief, Milchviehbetriebe zu klein und rentabilitdtsschwach) ohne nennenswerten Anteil an
Wachstumsbetrieben kaum umsetzen. Falls der Staat die bestehende Milchproduktion in
diesen Regionen aus ilibergeordneten Griinden (z.B. Erhaltung der Kulturlandschaft) mit
Hilfe von o6ffentlichen Mitteln erhalten will, kann es sinnvoll sein, den fiir die Weiterbe-
wirtschaftung erforderlichen Betrieben ihre Wirtschaftserschwernisse durch zusitzliche
finanzielle Anreize zu kompensieren. Die Investitionsforderung tritt hier jedoch deutlich
in den Hintergrund. Zu kléren ist in diesen Féllen, welche Bewirtschaftungsziele in diesen
Regionen genau verfolgt werden (z.B. intensive oder extensive Milchproduktion oder
extensive Rinder- oder Schafthaltung) und wie diese moglichst effizient erreicht werden
konnen.

Es wird deutlich, dass bereits die Auswahl der geeigneten Betriebe eine Vielzahl von
Fallstricken beinhaltet. Hinzu kommt, dass die Forderung eines ausgewihlten Betriebs-
typs je nach Region zu unterschiedlichen Ergebnissen fithren kann (sieche Kap. Struktur-
entwicklung). Vor diesem Hintergrund ist eine Verringerung betriebsstruktureller Defizite
durch das AFP problematisch.

Generell stellt sich hier wie auch bei der Verbesserung des Tierschutzes die Frage nach
den zentralen Hemmnissen der Zielerreichung und danach, ob anstelle einer Kapitalver-
billigung andere und/oder zusidtzliche Politikmafnahmen oder das Wirken des Marktes
mittel- bis langfristig eine grofBere Effektivitidt ermdglichen.

— Beispielsweise stellt im Zusammenhang mit Wachstum die Beschiftigung von
Fremd-AK in Familienbetrieben oft ein Problem dar. Mit Fremdarbeitskriften haben
diese Betriebe im Gegensatz zu kleinen und mittelstindischen Unternehmen der ge-
werblichen Wirtschaft vielfach keine Erfahrung (Mitarbeiterfithrung, Arbeitsplanung
und -organisation, etc.). Zudem sind Wachstumsspriinge fiir deren Entlohnung not-
wendig. Dies gilt besonders fiir die Milchviehbetriebe, betrifft aber auch andere Pro-
duktionsbereiche, in denen Arbeitsiiberlastung zu den wesentlichen Entwicklungs-
hemmnissen gehoren (z.B. Diversifizierungsinvestitionen). Dieses Hemmnis konnte
iiberwunden werden, indem einerseits das einschldgige Beratungsangebot verstdrkt
wird und andererseits degressiv gestaffelte Lohnkostenzuschiisse (z.B. iiber fiinf Jah-
re) fiir Betriebe, die erstmalig eine Fremd-AK beschéftigen, gewéhrt werden.

— Einen Ansatzpunkt, um umfangreiche Investitionen bei geringen eigenen Sicherheiten
zu ermoglichen, stellen staatliche Ausfallbiirgschaften dar. Insbesondere investiti-
onswillige Betriebe mit einem hohen Pachtanteil konnen so geplante Investitionen fi-
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nanzieren, indem sie — kalkulatorische Rentabilitdt der Investition vorausgesetzt —
Zugang zu Fremdkapital erhalten. Diese Biirgschaften haben den Vorteil, dass die
Faktorkosten moglichst wenig verzerrt werden, daher nur geringe Fehlanreize hin-
sichtlich der Investitionen gesetzt werden und die Budgetanforderung fiir den Staat
vergleichsweise gering sind. Uber das bankenseitige Betriebsrating wird die Biirg-
schaftsprovision unter Beriicksichtigung des Ausfallrisikos bemessen. Da die Biirg-
schaft Kosten verursacht, wird diese Form der staatlichen Unterstiitzung von Unter-
nehmen nur bei Bedarf in Anspruch genommen, so dass Mitnahmeeffekte nicht zu
erwarten sind.

Die Beispiele zeigen, wie schwierig eine Gestaltung der Forderung ist. Tatsédchlich ist das
Zielspektrum der Forderung gegenwiértig noch wesentlich umfangreicher und die zugrun-
de liegenden Problemlagen sehr viel differenzierter. Wenn sich das politische Handeln
kiinftig stirker daran orientiert, die Forderung an wenigen, klaren Prioritdten auszurich-
ten, konnten fiir diese spezifisch angepasste Interventionen entwickelt werden. Dies ist
zwar im politischen Abstimmungsprozess mit den verschiedenen Interessensgruppen und
vor dem Hintergrund der GAK-Rahmenregelung mdglicherweise schwer durchsetzbar,
eroffnet aber die Chance, landwirtschaftliche und gesellschaftliche Probleme effektiv und
effizient anzugehen.
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