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Ex-post-Bewertung des EPLR Hessen 2007 bis 2013

Zusammenfassung

1 Bewertungsrahmen

Hessen hat den Bewertungsauftrag fiir seinen EPLR 2007 bis 2013 gemein-
sam mit sechs anderen Bundeslandern (Mecklenburg-Vorpommern,
Schleswig-Holstein, Hamburg, Niedersachsen, Bremen und Nordrhein-
Westfalen) in einem Paket vergeben. Der Auftrag umfasste die laufende
Bewertung, die Erstellung jahrlicher Bewertungsberichte, die Halbzeitbe-
wertung 2010 und die Ex-post-Bewertung. Die Bewertung wurde unter
Federfihrung des Thinen-Instituts fir Landliche Raume in Kooperation
mit dem Thinen-Institut fir Betriebswirtschaft, dem Thiinen-Institut fir
Internationale Waldwirtschaft und Forstokonomie sowie dem Planungsbi-
ro entera durchgefiihrt. Zur Steuerung der Bewertungsaktivitaten wurde
ein Lenkungsausschuss eingerichtet, der sich aus Vertreterlnnen der betei-
ligten Bundeslander sowie den Evaluatorinnen zusammensetzte.

Ergebnisse der laufenden Bewertung wurden kontinuierlich aufbereitet
und in Gremien wie dem Lenkungsausschuss, dem Begleitausschuss,
Dienstbesprechungen oder Fachtagungen prasentiert und/oder in Form
von schriftlichen Modulberichten veroéffentlicht. Diese Modulberichte sind
in die Ex-post-Bewertung eingeflossen.

2 Programmstruktur und -umsetzung

Von den EU-kofinanzierten Programmen in Hessen war der EPLR mit den
meisten offentlichen Mitteln ausgestattet. Der EPLR hatte einen Anteil von
rund 39 %, gefolgt von den EFRE- und ESF-Programmen mit jeweils um die
30 %. In der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) dominierten finanziell nach
wie vor die Direktzahlungen der 1. Sdule. Neben der GAP gibt es zahlreiche
weitere raumwirksame Politikbereiche. Ein Beispiel ist die Aktive Arbeits-
marktpolitik. Die jahrlichen Ausgaben der 1. und 2. Sdule der GAP umfas-
sen ungefahr ein Finftel aller fir raumwirksame Politiken getatigten Aus-
gaben in Hessen.

Laut Planung standen fir den Forderzeitraum 2007 bis 2013 insgesamt
rund 480 Mio. Euro offentliche Mittel zur Verfligung. Hinzu kamen rund
250 Mio. Euro nationale 6ffentliche Mittel flir sogenannte Top-ups (Arti-
kel-89-MaBnahmen). Die meisten offentlichen Mittel waren fir den
Schwerpunkt 2 ,Verbesserung der Umwelt und der Landschaft” vorgese-
hen (48 %). Auf die Schwerpunkte 3 ,Lebensqualitdt im landlichen Raum
und Diversifizierung der landlichen Wirtschaft” und 1 ,Verbesserung der
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Wettbewerbsfahigkeit” entfielen 27 % bzw. 20 %. LEADER (Schwerpunkt 4)
hatte einen Anteil von 5 % der 6ffentlichen Mittel.

Aufgrund des Health Checks und weiterer Finanzanpassungen waren ab
2010 fur den EPLR Hessen 43 Mio. Euro mehr 6ffentliche Mittel verfligbar.
Die zusatzlichen Mittel waren dem Schwerpunkt 2 zugeordnet und lber-
wiegend fiir bestehende MaBBnahmen eingesetzt. Als neue TeilmaRRnahme
wurde die ,Anwendung von Mulch- oder Direktsaat oder Mulchpflanzver-
fahren im Ackerbau” (MDM, 214 F) eingefiihrt.

Die geplanten offentlichen Mittel wurden in der Endabrechnung nahezu
vollstdndig ausgeschopft. AuRer dem Schwerpunkt 2 blieben alle Schwer-
punkte unter den Planansatzen (Stand 2009). Die Health Check-Mittel, die
getrennt abzurechnen waren, wurden ebenfalls zu 100 % ausgeschopft.

Die Auswertung der Zahlstellendaten zeigt, dass die meisten Mittel nach
Mittel- und Nordhessen geflossen sind. Die drei Kreise mit dem héchsten
Mittelvolumen aus dem EPLR waren der Vogelsbergkreis, Fulda und Wal-
deck-Frankenberg. Diese regionale Verteilung resultiert weitgehend aus
der insbesondere auf Mittelgebirgslagen und Griinlandstandorte ausge-
richteten Flachenforderung, der Einordnung als benachteiligte Gebiete
sowie der Forderkulisse fur landliche EntwicklungsmaBnahmen.

Hauptzielgruppe des EPLR waren landwirtschaftliche Betriebe. Auf das
Programm bezogen flossen etwa 62 % der offentlichen Mittel an landwirt-
schaftliche Betriebe, vor allem fiir MaBnahmen der Schwerpunkte 1 und 2.
MaBnahmen der Schwerpunkte 3 und LEADER richteten sich hingegen
Uberwiegend an Kommunen, Privathaushalte und Vereine. Gewerbliche
Unternehmen wurden in erster Linie im Schwerpunkt 1 im Bereich der
Erndhrungsindustrie und des Erndhrungshandwerks sowie im Rahmen von
LEADER gefordert.

Die Umsetzungsstruktur des EPLR blieb im Programmplanungszeitraum
weitgehend konstant. Hessen wies im Vergleich zu anderen Bundeslan-
dern folgende Besonderheiten auf: (1) Die Zahlstellenfunktion war voll-
standig aus dem Ministerium heraus an die WIBank verlagert. Dies um-
fasste auch die IT-Umsetzung der Forderrichtlinien, den Aufbau der Ver-
waltungs- und Kontrollsysteme und die Fachaufsicht Gber die Bewilli-
gungsstellen. (2) Das Gros der MalRnahmen wurde auf der Ebene der
Landkreise von 16 landratlichen Verwaltungen umgesetzt.
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Ex-post-Bewertung des EPLR Hessen 2007 bis 2013

3 Methodik

Die Ex-post-Bewertung baute auf der Struktur und den Ergebnissen der
Halbzeitbewertung auf. Die modifizierte Berichtsstruktur und die teilweise
veranderten 24 Bewertungsfragen des Leitfadens zur Ex-post-Bewertung
wurden bericksichtigt. MalRnahmenbezogene Fragen des ,,Gemeinsamen
Monitoring- und Evaluierungsrahmen” (CMEF) wurden beibehalten, so-
weit sie fur die Bewertung der MaRBnahmen sinnvoll erschienen und maR-
geblich fir das urspriingliche Untersuchungsdesign waren.

In der Bewertung wurden drei Ebenen unterschieden: Malinahmen,
Schwerpunkte und Programm. Auf MaBnahmenebene wurden MaRnah-
men oder MalRnahmenbindel hinsichtlich ihrer Ergebnisse und Wirkungen
(Fragen 15 bis 24) betrachtet. Auf Schwerpunktebene wurden die maR-
nahmenbezogenen Ergebnisse zusammengefiihrt, wobei als Aggregati-
onsbasis die Gemeinsamen Output- und Ergebnisindikatoren dienten. Auf
Programmebene wurden die wirkungsbezogenen Fragen 1 bis 11 in spezi-
ellen Vertiefungsthemen bearbeitet. Kern der Bewertung der Programm-
durchfihrung (Frage 14) bildete eine Implementationskostenanalyse.

Die Bewertung baute auf vorhandenen Sekundardaten auf. Insbesondere
fur die landwirtschaftlichen und umweltbezogenen MalRnahmen lagen
qualitativ hochwertige Daten vor, die auch Mit-Ohne-Vergleiche erlaub-
ten. Hervorzuheben sind das Testbetriebsnetz, Ergebnisse von Wirkungs-
kontrollen und InVeKoS-Daten. Besonders fir die MaBnahmen der
Schwerpunkte 3 und LEADER, fiir ForstmaRBnahmen und Fragen der Pro-
grammdurchfiihrung reichten die Sekundardaten nicht aus. Hier mussten
erganzende Daten gewonnen werden.

Die Wirkungsanalyse umfasste vielfaltige qualitative und quantitative Me-
thoden. Diese kamen je nach MalRnahme oder zu beantwortender Bewer-
tungsfrage zum Einsatz. Unter anderem wurden deskriptive/assoziative
Analysen, 6konometrische Ansdtze auf Mikro- oder Makroebene, Doku-
menten- und Literatur- sowie GIS-Analysen eingesetzt. Die Methoden
wurden so miteinander kombiniert, dass komplexe Wirkungszusammen-
hdnge bestmoglich abgebildet werden konnten (Mixed-Method-Ansatz).
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4 MalBnahmen, Output und Ergebnisse im Schwer-
punkt 1 ,,Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der
Land- und Forstwirtschaft”

Hessen bot im Schwerpunkt 1 in drei ELER-Codes vier TeilmaRnahmen an.
Die MaRnahmen richteten sich an die Land-, Forst- und Ernahrungswirt-
schaft. Im Vordergrund standen einzelbetriebliche Investitionen.

EinschlieBlich Top-ups wurden von 2007 bis 2015, dem letzten Jahr der
Abfinanzierung, im Schwerpunkt 1 rund 139 Mio. Euro 6ffentliche Mittel
verausgabt (20 % der gesamten Programmmittel). Die finanzstarkste Mal3-
nahme war das Agrarinvestitionsforderungsprogramm (AFP, 121).

Offentliche Mittel in Schwerpunkt-1-(Teil-)MaRnahmen 2007 bis 2015

Agrarinvestitionsférderungsprogramm (121)
Verabeitung und Vermarktung (123)
Forstlicher Wegebau (125 A)

Flurneuordnung (125 B)
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Mio. Euro 6ffentliche Mittel (incl. Top-ups)

Der finale finanzielle Umsetzungsstand lag bezogen auf den Planungsstand
2009 bei 95 %. Plangemal verlief die Umsetzung beim AFP (121), wahrend
diese bei allen anderen Mallnahmen hinter den Planungen von 2009 zu-
rickblieb. Dies flihrte zu einem Umsteuern und zur Anpassung der Finanz-
plane in den verschiedenen Programmanderungen bis 2015.

Beziiglich der Output-Ziele des Jahres 2009 lag der Zielerreichungsgrad
zwischen 22 % und 106 %. Die Zahl der Projekte wich im Vergleich zu den
Zielwerten von 2009 nach unten ab, wahrend es beim Investitionsvolumen
Abweichungen nach unten und nach oben gab. Diese von der EU-KOM
vorgegebenen Output-Indikatoren geben zwar einen Eindruck tber den
Mittelabfluss, Aussagen zu MaRBnahmen-Wirkungen bzw. Wirksamkeit sind
auf der Basis dieser Informationen aber nicht méglich.

Die Europdische Kommission hatte fiir den Schwerpunkt 1 fiinf ,Gemein-
same Ergebnisindikatoren” vorgegeben, von denen drei zu beriicksichtigen
waren. Diese Indikatoren waren nur fiir einen Teil der MaBnahmen sinn-
voll anzuwenden (121/123). Ergédnzende Erhebungen wurden im Rahmen
der Bewertung vorgenommen.
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Ex-post-Bewertung des EPLR Hessen 2007 bis 2013

Die Frage ,Wie und in welchem AusmafS hat die MafSnahme dazu beige-
tragen, die Wettbewerbsfdhigkeit der Begiinstigten zu férdern?“ war
bspw. nur fiir die MaBnahmen 121 und 123 relevant, die eine Verbesse-
rung der Wettbewerbsfahigkeit zum Ziel hatten. Die Infrastrukturinvestiti-
onen unter 125 hatten ein breiteres Ziel- und Wirkungsspektrum und
konnten nur anhand eines breiteren Bewertungsansatzes evaluiert wer-
den.

Mit dem Agrarinvestitionsforderungsprogramm (AFP, 121) wurden 808
Betriebe gefordert. Die forderfdahigen Investitionen betrugen 363 Mio.
Euro. Der Schwerpunkt der Forderung lag bei der Milchviehhaltung (423
Falle; 52 %), wo rund ein Viertel der Milchviehhalter im Haupterwerb ge-
fordert wurde. Die unterstiitzten Investitionen haben zu Wachstum, Rati-
onalisierung und Produktivitdtssteigerung bei den geférderten Milchvieh-
betrieben beigetragen. Bei den geférderten Schweinebetrieben wirkten
die geforderten Investitionen im Durchschnitt zwar auch positiv auf
Wachstum und Produktivitat, nicht aber hinsichtlich der Rentabilitat.

Waéhrend das Niveau der Milcherzeugung in Hessen im Forderzeitraum
weitgehend stabil blieb, konnte der stark riicklaufige Trend in der Schwei-
nehaltung auch mit Férderung nicht gestoppt werden. Eine dhnliche Wir-
kungsdiskrepanz besteht auch im Tierschutzbereich. Es gibt klare Hinwei-
se, dass die neu gebauten Milchviehstdlle gute Voraussetzungen fiir eine
tiergerechte Haltung schaffen. Im Schweinebereich kann dagegen nicht
davon ausgegangen werden, dass die liberwiegen mit der Regelférderung
gebauten Stadlle mit Vollspaltenbuchten gute Haltungsbedingungen bieten.
Generell ist anzumerken, dass das Tierwohl neben guten baulich-
technischen Voraussetzungen maRgeblich vom Management abhangt.

Es wird empfohlen, das AFP kiinftig noch starker auf die Bereitstellung von
offentlichen Gutern auszurichten. Fir eine Verbesserung des Tierschutzes
ware eine Kombination von Investitionsforderung, Pramienzahlungen,
Beratung und Fortbildung ein geeigneter Ansatz.

Mit der V&V-Forderung (123) wurden 34 Investitionen in der Erndhrungs-
wirtschaft mit einem Investitionsvolumen von rund 33 Mio. Euro unter-
stltzt. Durch die Eingrenzung der Forderung auf regionale Qualitatssyste-
me sollten die Ziele Qualitatsverbesserung und Starkung regionaler Wert-
schopfungsketten in Hessen erreicht werden. Das im Jahr 2009 angesetzte
Budget an Fordermitteln in H6he von ca. 14 Mio. Euro wurde nur zu rund
60 % (8,2 Mio. Euro) ausgeschopft. Dazu trugen auch die besonderen Qua-
litdtsanforderungen bei. Erzeuger landwirtschaftlicher Produkte profitier-
ten nur mittelbar Gber die Vertragsbindung der gefoérderten Verarbei-
tungsunternehmen.

Wettbewerbsfihigkeit
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Die mit der V&V-Forderung unterstitzten Investitionen haben in den Un-
ternehmen zur Erhéhung wichtiger Kennzahlen wie Umsatz, Bruttowert-
schopfung, Qualitat oder Beschaftigung gefiihrt. Ob auch die Struktur und
die Wettbewerbsfahigkeit des gesamten Agrar- und Ernahrungssektors
verbessert wurden, konnte nicht belegt werden. Ein substanzieller Effekt
ist aber aufgrund der geringen Anteile an geférderten Unternehmen am
Sektor unwahrscheinlich. Da die V&V-Férderung mit Mitnahme- und Ver-
drangungseffekten verbunden war, wird der Nettoeffekt der Forderung als
gering bewertet.

Die Teilnahme an einem Qualitatsprogramm, v. a. , Gepriifte Qualitat -
Hessen”, wurde in einigen Fallen erst durch die Férderung initiiert. Durch
die damit verbundenen Anforderungen an Regionalitat und Qualitdt hat
die Forderung zur Starkung regionaler Wertschopfungsketten beigetragen.

Eine unspezifische Forderung von Investitionen in Vorhaben der V&V ist
nicht sinnvoll, da die Unternehmen sich am Kapitalmarkt finanzieren kén-
nen. Die investive Forderung sollte daher weiterhin an die Einfliihrung an-
erkannter Qualitatssysteme gebunden bleiben, auch wenn diese Fokussie-
rung zu einer geringen Inanspruchnahme der MalRnahme fihrt. Ferner
sollte die Forderung starker auf Innovationen ausgerichtet werden, die
bisher kaum eine Bedeutung hatten.

Die MalRnahme forstlicher Wegebau (125 A) unterstiitzte vor allem den
Ausbau und die Grundinstandsetzung von Wegen. Eine ErschlieBung des
Waldes, die den aktuellen Anspriichen nach LKW-Befahrbarkeit genligt, ist
Voraussetzung fiir eine wettbewerbsfahige Holznutzung. Das zu Beginn
der Programmlaufzeit formulierte Ziel, das Wegenetz auf 700 km Ldnge zu
verbessern, wurde im Verlauf der Férderperiode auf 850 km erhdht. Mit
tatsachlich umgesetzten 751 km Wegen wurde dieses Ziel leicht verfehlt.

Die MaBnahme trug zur Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der ge-
forderten Betriebe bei. Dies ist auf die verbesserte ErschlieBung und die
dadurch erreichte Senkung der Rickekosten von durchschnittlich ca.
1 Euro/m?3 zuriickzufiihren. Insgesamt wurden ca. 26.000 ha in ihrer Er-
schlieBung verbessert. Dies fihrte dazu, dass sich die ganzjdhrige Befahr-
barkeit der dortigen Wege von rund 58 % auf 98 % erh6hte. Die MaRRnah-
me sollte aufgrund der positiven Wirkungen weitergefihrt werden.

Die Flurneuordnung (125 B) dient der Lésung komplexer Probleme der
Inanspruchnahme von Flachen im landlichen Raum. Die MalBnahme kann
in solchen Konflikten den Betrieben die notige Planungssicherheit ver-
schaffen und zusatzlich durch arbeitswirtschaftlich giinstige Schlaggestal-
tung zur Kostensenkung der landwirtschaftlichen Produktion beitragen.
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Ex-post-Bewertung des EPLR Hessen 2007 bis 2013

Die Fordermittel wurden (iberwiegend in laufenden Verfahren eingesetzt.
Insgesamt wurden im Forderzeitraum 174 Verfahren in allen 21 hessischen
Landkreisen unterstiitzt. Der Verfahrensschwerpunkt lag in Stidhessen. Die
insgesamt bearbeitete Flache betrug 95.000 ha bzw. 4,5 % der Landesfl3-
che. Von den 54 Mio. Euro Gesamtkosten entfielen 44 % auf den landli-
chen Wegebau (336 km).

Die MalRnahme 125 B fiihrte durch verbesserte Schlagstrukturen zu einer
Senkung der variablen Bewirtschaftungskosten, die kalkulatorisch rund
1,1 Mio. Euro pro Jahr betragen. Der Wegebau fihrte zuséatzlich zu jahrli-
chen Einsparungen in Hohe von 0,8 Mio. Euro. Je nach Zielstellung der
einzelnen Verfahren wurden Nutzungskonflikte aufgrund der Inanspruch-
nahme landwirtschaftlicher Flachen u. a. durch Siedlungsentwicklung, Ver-
kehrsprojekte, Hochwasser-, Trinkwasser- oder Naturschutz gelost.

Die Flurneuordnung sollte als geeignetes Instrument zur Losung komple-
xer Probleme der Inanspruchnahme von Flachen im landlichen Raum wei-
terhin geférdert werden.

5 MalRnahmen, Output und Ergebnisse im Schwerpunkt
2 ,Verbesserung der Umwelt und der Landschaft”

Hessen hat im Schwerpunkt 2 in fiinf ELER-Codes (212, 213, 214, 226, 227)
land- und forstwirtschaftliche MaRnahmen angeboten. Die MalRinahme
226 zum Wiederaufbau des forstwirtschaftlichen Bedarfes wurde im Pro-
grammplanungszeitraum nicht in Anspruch genommen, da kein Schadens-
fall vorlag. Der Forderschwerpunkt lag bei FlachenmaRnahmen; nur unter
der MalRnahme 227 wurden investive Vorhaben geférdert.

Offentliche Mittel in Schwerpunkt-2-MaRnahmen 2007 bis 2015

Ausgleichszulage (212)
Natura-2000-Zahlungen (213)
AgrarumweltmaBnahmen (214)

Beihilfen fur nichtproduktive Investitionen (227)
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EinschlieBlich Top-ups wurden rund 338 Mio. Euro 6ffentliche Mittel ver-
ausgabt (49 % der gesamten Programmmittel). Dominierend waren die
Agrarumweltmalnahmen (AUM, 214) und die Ausgleichszulage fir be-
nachteiligte Gebiete (AGZ, 212). Verglichen mit dem Planungsstand im
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Jahr 2009 wurden im Schwerpunkt 2 mehr Mittel als geplant verausgabt.
Hiervon profitierte vor allem die AGZ.

Landwirtschaftsflachen standen im Vergleich zu Forstflachen deutlich star-
ker im Fokus der Forderung. Der Zielschwerpunkt der AUM lag vor allem
auf dem Erhalt oder der Verbesserung der Wasserqualitat und der Bio-
diversitdt. Die AGZ zielte im Wesentlichen auf die ,Vermeidung von Mar-
ginalisierung und Landnutzungsaufgabe”.

Die gemeinsame Bewertungsfrage fiir Schwerpunkt 2 (Wie und in welchem
AusmafS hat die MafSnahme dazu beigetragen, die Umweltsituation zu
verbessern?) wurde differenziert fiir die Schutzgiter Biodiversitat, Wasser,
Boden und Klima beantwortet. Fir die AGZ wurde auf den Fragenkatalog
der Vorperiode 2000 bis 2006 Bezug genommen, der die Einkommens-
kompensation der Betriebe in benachteiligten Gebieten beinhaltet.

Die AGZ (212) umfasste laut Plan 6ffentliche Mittel in Hohe von 120 Mio.
Euro fir die benachteiligten Gebiete, die nicht Berggebiete sind. Das vor-
gesehene Budget wurde zwischenzeitlich aufgestockt, so dass zum
31.12.2015 rund 129 Mio. Euro zuziiglich 13 Mio. Top-ups ausgegeben
wurden. Im Jahresdurchschnitt erhielten rund 12.500 Betriebe und rund
330.00 ha LF, davon nahezu 70 % Griinland, eine Férderung. Die Hohe der
AGZ-Zahlungen war in starkem MaR von der Verfligbarkeit der Haushalts-
mittel abhdngig, sodass die jahrlichen Auszahlungen variierten.

Die seitens der EU in der Férderperiode 2007 bis 2013 vorgesehene Neu-
abgrenzung der benachteiligten Gebiete wurde auf das Jahr 2018 ver-
schoben. Dadurch stand, wie in der Vorperiode, die Frage nach der Ein-
kommenskompensation durch die AGZ weiterhin Vordergrund. Dies sollte
indirekt zur Aufrechterhaltung der Landnutzung in benachteiligten Regio-
nen beitragen. Die empirischen Befunde auf der Basis des BMEL-
Testbetriebsnetzes zeigten Varianzen im Beitrag der AGZ zur Kompensati-
on von Einkommensnachteilen von Betrieben in benachteiligten Gebieten
im Vergleich zu Betrieben auBerhalb der Gebietskulisse. Bei einigen Be-
trieben reicht die AGZ bei weitem nicht aus, um den Einkommensunter-
schied auszugleichen, wahrend andere Betriebe auch ohne AGZ ein deut-
lich héheres Vergleichseinkommen erwirtschafteten.

In der benachteiligten Gebietskulisse verlief der betriebliche Strukturwan-
del schneller als in den nicht benachteiligten Landkreisen. Die Auswertung
von Landkreis- und Gemeindedaten zeigte, dass der Riickgang von Betrie-
ben aber nicht mit der Aufgabe von landwirtschaftlichen Flachen verbun-
den ist. Die Flachen wurden in der Regel von anderen Betrieben uber-
nommen. Ein groBrdumiges Brachfallen von Flachen ist nicht festzustellen.

Zusammenfassung
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Ex-post-Bewertung des EPLR Hessen 2007 bis 2013

Darauf verweisen sowohl der geringe Anteil an Flachen, die nur im guten
landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand (Gl6Z) gehalten werden als
auch die steigenden Pachtpreise der letzten Jahre.

An die Gewahrung der AGZ waren keine Umweltauflagen geknipft, die
uber die Cross-Compliance-Bestimmungen hinausgingen. Vor diesem Hin-
tergrund sind weder unmittelbare noch mittelbare positive Umwelteffekte
mit den Zahlungen verbunden.

Ihren Zielen wird die AGZ in der derzeitigen Ausgestaltung nicht gerecht.
Es wird empfohlen, die Zieldiskussion vor dem Hintergrund einer klaren
Problemdefinition zu flihren und zu prifen, wie Effektivitdt der AGZ er-
hoht werden kann.

Die Natura-2000-Zahlungen (213) beinhalteten einen finanziellen Aus-
gleich fir Grinlandflachen in Naturschutzgebieten innerhalb von Natura-
2000-Gebieten. Die MaBnahme wurde erstmalig im Jahr 2010 angeboten.
Bei Verzicht auf ertragssteigernde Betriebsmittel wurde im Rahmen einer
flinfjdhrigen Verpflichtung ein Ausgleich von 200 Euro je ha und Jahr ge-
wahrt. Bis 2014 erhielten 456 Betriebe fir insgesamt 3.625 ha Griinland
Zahlungen. Dies entspricht rund 43 % der anvisierten Forderflache.

Mit der Natura-2000-Forderung waren mehrheitlich keine zuséatzlichen
Bewirtschaftungsauflagen gegeniiber den ordnungsrechtlichen Einschran-
kungen verbunden. Folglich hat die Ausgleichszahlung nur wenig zu einer
Verbesserung der Umweltsituation gefiihrt. Positive Wirkungen auf Vege-
tation und Flora resultierten aus der Ausgleichszahlung und Griinlandex-
tensivierung im Rahmen der AUM insgesamt, und zwar sowohl inner- als
auch aullerhalb von Naturschutzgebieten. Gleiches gilt fir den natur-
schutzfachlichen Wert der Férderflachen, der Gber den Vergleichszeitraum
gegen den Trend der allgemeinen Artenverarmung als Folge der steigen-
den Bewirtschaftungsintensitat in der Landwirtschaft erhalten wurde.

Hessen hat die Natura-2000-Férderung ab 2014 eingestellt und in die Ag-
rarumwelt- und KlimamafBnahmen (AUKM) integriert. Damit reagierte
Hessen auf die schwierige Vereinbarkeit eines Biodiversitatsschutzes mit
dem Instrument der Flachenférderung bei gleichzeitiger Reduktion der
Fehlerquote, wie sie vom Europaischen Rechnungshof gefordert wird.

Die AgrarumweltmaBnahmen (AUM, 214) der Forderperiode 2007 bis
2013 setzen sich aus sechs TeilmalRnahmen zusammen. Mit den TeilmaR-
nahmen wurden Wasserschutz-, Biodiversitdts- und Bodenschutzziele ver-
folgt. Im Jahr 2012 betrug die Forderflache der AgrarumweltmaRnahmen
des Hessischen Agrarumweltprogramms HIAP rd. 157.000 ha (19,7 % der
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10

LF). Flachenstarkste AUM war der Okologische Landbau mit rd. 71.100 ha
Forderflache (9 % der LF) und 1.576 Betrieben.

Die AUM hatten im Hinblick auf die Erreichung von Biodiversitatszielset-
zungen eine grofRe Bedeutung. Die zentrale MalRnahme war die Standort-
angepasste Grinlandextensivierung auf 42.000 ha, darunter auf knapp
30.000 ha mit expliziter naturschutzfachlicher Zielausrichtung durch die
Naturschutzfachlichen Sonderleistungen. Auch der Okolandbau konnte auf
erheblichen Flachenumfingen eine gute Breitenwirkung fir die biologi-
sche Vielfalt erzielen. Dabei wurden gute bis sehr gute Wirkungen erzielt,
die in vielen Fallen vermutlich aber nur lokal bis regional ausstrahlen und
sich somit wahrscheinlich nicht oder nur in geringem Umfang in der Aus-
pragung der landesweiten Basisindikatoren niederschlagen.

Alle TeilmaBnahmen mit Wasserschutzzielen (Okologischer Landbau, Win-
terbegriinung, Blihflichen und Schonstreifen, Mulch- und Direktsaatver-
fahren) trugen zur Erhaltung und Verbesserung der Wasserqualitat in Hes-
sen bei. Im Durchschnitt wurden mit derartigen AUM rund 108.000 ha pro
Jahr gefordert, wobei nur knapp 5 % auf Acker- und Dauerkulturflachen
entfielen. Die Inanspruchnahme lag deutlich unter den Erwartungen, so
dass auch die Zielwerte bezliglich Verbesserung der Wasserqualitat nicht
erreicht wurden. Der Beitrag der AUM zur Reduzierung des N-Saldos lag
bei 5,2 kg N/ha und dieser Effekt resultierte zu 98 % aus der Forderung des
Okologischen Landbaus. Auch der Riickhalt von Substanzen in Oberfla-
chengewadsser wurde positiv beeinflusst.

Hinsichtlich Bodenschutz hatte wiederum die Forderung der Winterbegri-
nung vergleichsweise giinstige Effekte. Um eine Tonne Bodenabtrag zu
vermeiden, liegen die Kosten dieser MalRlnahme bei 147 Euro, wahrend die
Bliih- und Schonstreifen Kosten in Hohe von 271 Euro und die Mulch-, Di-
rektsaat- und Mulchpflanzverfahren (MDM) von rd. 460 Euro verursachen.

In der Forderperiode 2014 bis 2020 hat Hessen den Umfang der im ELER
geforderten AUM deutlich eingeschrankt. Geférdert werden der Okologi-
sche Landbau und die neu eingefiihrte vielfiltige Fruchtfolge. Die anderen
AUM werden — z. T. inhaltlich neu gestaltet — rein national finanziert fort-
gefiihrt. Auch wenn die Zdsur erheblich erscheint, hat mit dem Okologi-
schen Landbau die FérdermaRnahme Bestand, die deutlich iber 50 % des
Finanzbudgets des HIAP gebunden hat und sich durch eine hohe Verwal-
tungseffizienz sowie Multifunktionalitat bei den Umweltwirkungen aus-
zeichnete. Fir die anderen MaRnahmen entstanden teils sehr hohe und
deutlich Uber den Forderpramien liegende Implementationskosten. Vor
diesem Hintergrund ist die Entscheidung Hessens nachvollziehbar, bei
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Ex-post-Bewertung des EPLR Hessen 2007 bis 2013

verwaltungsaufwendigen und teils fehleranfalligen Agrarumwelt- und Kli-
mamalinahmen auf eine ELER-Finanzierung zu verzichten.

Mit den nichtproduktiven forstlichen Investitionen sollte die Naturndhe
der Walder erhéht und die 6kologische Stabilitat der Walder verbessert
werden. Des Weiteren sollten die Auswirkungen dauernder Schadstoffein-
trage aus externen Quellen gemildert werden.

Die Output-Ziele wurden insgesamt gut erreicht. Im Programmverlauf
wurden die anvisierten Flachenumfiange fir Waldumbau und Boden-
schutzkalkung erhoht, die Flachenziele fur Jungbestandspflege dagegen
reduziert. Insgesamt wurden 4.937 ha Wald umgebaut (Ziel 5.000 ha), auf
6.179 ha (Ziel 7.500 ha) fand Jungbestandspflege und auf 37.554 ha (Ziel
32.000 ha) Bodenschutzkalkung statt.

Der Dokumentations- und Verwaltungsaufwand wéahrend des Forderver-
fahrens war sehr hoch. Dies flihrte zur Beeintrachtigung der Akzeptanz der
MaRknahmen bei den Waldbesitzern, aber auch bei den betreuenden Stel-
len, die fiir die Umsetzung der forstlichen Forderung wichtig sind.

Die MalBnahmenwirkungen waren uneinheitlich. Der Waldumbau erzielte
in Bezug auf die Schutzgliter Biodiversitat, Boden/Wasser und Klima eine
direkte, positive Wirkung. Es gab allerdings teilweise Mitnahmen, welche
die positiven Effekte etwas minderten. Die Bodenschutzkalkung hat nur in
Bezug auf Boden/Wasser eine leicht positive Wirkung, wahrend die Wir-
kungen hinsichtlich Biodiversitat und Klima zu vernachldssigen sind. Die
Jungbestandspflege wirkte (iber die Stabilisierung der Bestiande in Bezug
auf alle Schutzgiiter indirekt positiv, wobei hier relativ hohe Mitnahmeef-
fekte auftreten.

Der Waldumbau und die Bodenschutzkalkung sollten weiterhin Bestand-
teil der forstlichen Férderung sein. Das Forderangebot der Jungbestands-
pflege ist aufgrund hoher Mitnahmeeffekte kritisch zu sehen und sollte
daher kiinftig nicht mehr angeboten werden.

6 Malnahmen, Output und Ergebnisse im Schwerunkt 3
,Lebensqualitat im landlichen Raum und Diversifizie-
rung der landlichen Wirtschaft”

Hessen bot ein breites Spektrum von MafRnahmen im Schwerpunkt 3 an.
Mit Ausnahme von wenigen TeilmalRnahmen (322, 311 C) erfolgte die For-
derung ausschlieBlich in Regionen mit regionalen Entwicklungskonzepten,
den Hessischen ELER (HELER)-Regionen. Die MaRnahmen 331 und 341
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12 Zusammenfassung

standen auch in den 20 LEADER-Regionen zu Verfligung. Die finf HELER- regionalen Entwick-
Regionen waren dhnlich wie die LEADER-Regionen organisiert, verfligten lungskonzepten ausge-
aber Uber kein eigenes Budget. Hessen verfolgte damit fast flachende- richtet.

ckend den Ansatz der integrierten landlichen Regionalentwicklung.

Offentliche Mittel in Schwerpunkt-3-(Teil-)MaRnahmen 2007 bis 2015

Energetische Nutzung von Biorohstoffen (311 A) *
Landtouristische Investitionen landw. Betriebe (311 B)
Diversifizierung (311 C)

Unternehmensgriindung und -entwicklung (312)
Fremdenverkahr (313)

Dienstleistungseinrichtungen (321 A)

Einrichtungen energet./stoffl. Nutzung von Biomasse (321 B) *

Dorferneuerung und -entwicklung (322)
Erhaltung und Verbesserung des landlichen Erbes (323)
Ausbildung und Information (331)

Kompetenzentwicklung und Sensibilisierung (341)

0 0,5 1 1,5 2 2,5 3 3,5 4 45 5
Mio. Euro 6ffentliche Mittel

* zum Uberwiegenden Teil in LEADER umgesetzt

EinschlieBlich der Top-ups wurden im Schwerpunkt 3 rund 164 Mio. Euro Die meisten Mittel des
verausgabt. Die Top-ups hatten einen Anteil von 84 % an den Gesamtaus- Schwerpunktes 3 wurden
gaben und kamen ausschlieRlich in der Dorferneuerung (322) zum Einsatz. fiir Dorferneuerung (322)
Im Schwerpunkt 3 hatte demzufolge die Dorferneuerung mit Ausgaben von ausgegeben.

157 Mio. Euro die mit weitem Abstand groBte Bedeutung. Alle anderen

Malinahmen waren nur von untergeordneter finanzieller Bedeutung.

Die MalRnahmen (aufler 311 C und 322) wurden auch zur Umsetzung der
Regionalen Entwicklungskonzepte ber LEADER (Schwerpunkt 4) angebo-
ten. Insgesamt hatte der Schwerpunkt 3 einen Anteil von 24 % an den im
EPLR Hessen verausgabten Mitteln.

Verglichen mit dem finanziellen Planungsstand von 2009 lag der Mittelab- Das Finanzbudget im
fluss zum 31.12.2015 bei 98 % (ohne Top-ups). In den MaBnahmen 311, Schwerpunkt 3 wurde
312, 321 und 323 wurden mehr Mittel als geplant eingesetzt, wobei die weitgehend ausge-
absoluten Veranderungen gering waren. schopft.

Fiir Schwerpunkt 3 wurden wenig aussagekraftige Gemeinsame Output- Gemeinsame Output-
Indikatoren vorgegeben. Diese beschrankten sich im Wesentlichen auf die Indikatoren mit einge-
Zahl der Begiinstigten oder Vorhaben und das Investitionsvolumen. Ob schrénkter Aussage-
diesbezligliche Ziele erreicht wurden oder nicht, ist fir die Beurteilung des kraft.
MaBnahmenerfolgs jedoch wenig aussagekraftig. Dies gilt in Hessen umso

mehr, da die Trennung zwischen den Schwerpunkten 3 und 4 schwierig

war. Die gleichen MaRBnahmen wurden namlich sowohl in HELER- als auch

LEADER-Regionen umgesetzt.



Ex-post-Bewertung des EPLR Hessen 2007 bis 2013

Fiinf der sechs fiir den Schwerpunkt 3 vorgesehenen Ergebnisindikatoren
waren auch fiir den EPLR Hessen relevant. Nur fir zwei Indikatoren waren
im Programmplanungsdokument (Stand 2009) Zielwerte genannt. Der In-
dikator Bevolkerung in landlichen Gebieten, der die Dienstleistungen zu-
gutekommen, wurde nur sehr liickenhaft bedient.

Es gab drei gemeinsame Bewertungsfragen fiir spezifische Schwerpunkt 3-
MaBnahmen, die sich auf wirtschaftliche Aspekte, Lebensqualitdt und Ka-
pazitatsaufbau bezogen und fiir die die meisten (Teil-) MaBhahmen auch
relevant waren.

In der MalBnahme 311 B sollte durch die Teilnahme an gangigen Klassifizie-
rungssystemen ein Beitrag zur Anhebung des Qualitatsstandards erreicht
werden. Mit flinf Projekten, blieb die Foérderung deutlich hinter den Erwar-
tungen zurick, was vor allem auf die Fordervoraussetzungen wie Teilnah-
me an Klassifizierungssystemen und die Beschrankung auf landwirtschaft-
liche Betriebe zuriickzufiihren ist.

Die Forderung ging an den Bedarfen der Zielgruppe landtouristischer An-
bieter in landlichen Raumen vorbei und sollte daher hinsichtlich Zielset-
zung und Ausgestaltung angepasst werden.

Die MaRnahme 311 C zielte auf die Forderung landwirtschaftlicher Betrie-
be bei der Entwicklung von alternativen landwirtschaftlichen und land-
wirtschaftsnahen Einkommensquellen, um so die Erwerbsgrundlagen des
landlichen Raums zu erweitern und Beschéftigungspotenziale zu erschlie-
Ren. Einerseits haben viele landwirtschaftlichen Betriebe in Hessen durch
die Ndhe zur Metropolregion Rhein-Main und zu anderen Stadten (GieRen,
Kassel) gute Moglichkeiten zur Diversifizierung und auch die Finanzierung
von diesbeziiglichen rentablen Investitionen durch Banken stellte grund-
satzlich kein Problem dar. Andererseits sind viele Betriebe aufgrund einge-
schrankter Wachstumsmaoglichkeiten vermehrt auf neue Einkommens-
guellen angewiesen, konkurrieren um Arbeitskrafte und sind bei neuarti-
gen Betatigungsfeldern aufgrund des damit verbundenen Risikos mit einer
zurlickhaltenden Kreditvergabe der Banken konfrontiert.

Insgesamt wurden mit der MalBnahme 311 C im Forderzeitraum lediglich
57 Vorhaben unterstiitzt. Dies entspricht einer Quote von etwa 0,3 % aller
hessischen landwirtschaftlichen Betriebe; bezogen auf die Betriebe mit
Einkommenskombination betrdgt die Quote ca. 1,3 %. Der Schwerpunkt
der Forderung waren Pensionstierhaltung mit 38 % der Foérderfalle (44 %
der Mittel) und Direktvermarktung mit 36 % der Forderfélle (37 %).
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Die Zahl der Foérderantrage lag deutlich unter den urspriinglichen Erwar-
tungen zu Beginn der Programmperiode (38 % Realisierung). Griinde fir
die geringe Inanspruchnahme lagen unter anderem in der Ausgestaltung
der Forderung wie z. B. der Beschrankung der Inanspruchnahme auf die
Gebietskulisse Landlicher Raum, der Vorgabe bestimmter Qualitdtspro-
gramme, Informationsdefiziten und dem relativ hohen administrativen
Aufwand.

Die Wirkung der Forderung auf Umfang und Ausrichtung der Diversifizie-
rung landwirtschaftlicher Betriebe in Hessen ist aufgrund der geringen
Fallzahlen und von Mitnahmeeffekten marginal. Die wenigen gefdorderten
Betriebe haben ihren Umsatz im Durchschnitt im Beobachtungszeitraum in
etwa verdoppelt und wuchsen damit wesentlich starker als nicht geférder-
te Betriebe. Die geforderten Betriebe waren bereits in der Ausgangssitua-
tion (2007) deutlich umsatzstarker.

Die Arbeitsplatzeffekte der geférderten Investitionen waren in der Ten-
denz positiv. Die Angaben deuten darauf hin, dass in 40 % der Falle eine
Zunahme der Beschaftigung stattfand, wahrend bei 60 % der Befragten
keine Verdanderung oder ein leichter Rickgang der AK erfolgte. Die durch-
schnittliche Zunahme je Betrieb auf Basis der auswertbaren Angaben be-
trug 0,39 Voll-Arbeitsplatze (FTE) bzw. 1,1 Personen.

Eine Befragung von landwirtschaftlichen Betrieben mit Einkommenskom-
bination ergab, dass zentrale Erfolgs- und Hemmfaktoren der Diversifizie-
rung nur teilweise durch investive FérdermaBnahmen beeinflusst werden
konnen. Allerdings attestierten 59 % der Befragten der Férderung einen
positiven Effekt auf die Entscheidung, Gberhaupt in Diversifizierung zu
investieren.

In allen Diversifizierungsbereichen wurden als wesentliche Hemmfaktoren
von Investitionen und Wachstum die Aspekte Blirokratie und Auflagen,
Nachteile durch die steuerliche Einordnung als Gewerbe und — trotz zahl-
reicher Informationsveranstaltungen und Internetdarstellungen — eine
mangelnde Transparenz bei Forderangeboten und Verwaltungszustandig-
keiten genannt. Als weitere Hemmfaktoren wurden die belastende Ar-
beitssituation, notwendige umfangreiche Investitionen bzw. ein zu hohes
Risiko und vereinzelt die Konkurrenzsituation angefiihrt.

Wenn es auch kiinftig politisch gewollt ist, Einkommenskombinationen zu
fordern, sollten die investive Forderung auf den Neueinstieg in die Ein-
kommenskombination beschrankt und die Férderung von kleinen Investi-
tionen (Einstiegsprogramm) in Verbindung mit einer verstarkten Schulung
und Beratung verstarkt werden.

Zusammenfassung
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Die Umsetzung der MaBnahme 312 erfolgte fast ausschlieflich in LEADER-
Regionen. Insgesamt wurden 39 Kleinstunternehmen (davon 19 Neugriin-
dungen, 12 Erweiterungen) gefordert, mit denen vor allem Dienstleis-
tungsangebote (medizinische, pflegerische und soziale Angebote) geschaf-
fen oder erweitert wurden. Die ErschlieBung von Zusatzeinkommen oder
Teilexistenzen wie auch Gemeinschaftliche Marketingprojekte/Vermark-
tungsinitiativen hatten mit 6 bzw. 2 Projekten kaum eine Bedeutung.

Folglich blieben die direkten Beschaftigungseffekte zwar insgesamt gering,
wenngleich es in den wenigen Forderfadllen im Durchschnitt starke Ar-
beitsplatzwirkungen gab: Es entstanden 40 neue FTE, davon 27 FTE in
Neugrindungen und 13 FTE in Erweiterungsprojekten. AuBerdem entfalte-
te die Mallnahme 312 einen positiven Beitrag zur Daseinsvorsorge.

Eine verstirkte Offentlichkeitsarbeit und Beratung kénnte die Inanspruch-
nahme der MalRnahme steigern. Es sollte ein starkerer Fokus auf Erweite-
rungen gelegt werden, um die Kleinstunternehmen in ihrer Entwicklung
und Anpassung an die sich wandelnden Markte zu unterstitzen.

Die Inanspruchnahme der MaRnahme 313 zur Forderung des Fremdenver-
kehrs war ebenfalls gering. Die vorgesehene Zielgruppe wurde kaum er-
reicht. Insgesamt wurden 28 Projekte, davon 23 Investitionen in Aktivur-
laubsangebote (17 offentliche und 6 private Projekttrager), geférdert. Bei-
spiele sind Einrichtungen von Eco Pfaden, von Wander- und Radwegen
sowie deren Zertifizierung.

Die Beschaftigungs- und Einkommenseffekte der Férderung waren schwer
messbar. Aus der Verbindung zwischen der Einrichtung von Wegen, be-
sonders durch den Anschluss an zertifizierte Fernwanderwege bzw. Pre-
miumwanderwege, und der Errichtung von Rast- und Informationsmog-
lichkeiten leistete die MaBnahme auch einen Beitrag zur touristischen Er-
schlieBung in den Regionen sowie zur Erhohung ihrer Attraktivitat. Dies
kommt auch der lokalen Bevolkerung zu gute.

Die Forderung des Fremdenverkehrs sollte auch weiterhin als Teil eines
Gesamtpakets aus verschiedenen Instrumenten und Férderprogrammen
gesehen werden und sich am tourismuspolitischen Handlungsrahmen des
Landes Hessen orientieren.

Die MaRnahme 321 A zielte darauf ab, die Lebens- und die Wohnqualitat
durch Erhaltung und Verbesserung der (Mindest-) Versorgung mit moder-
nen Dienstleistungen und Angeboten in den Bereichen Regionalkultur,
Information, Kommunikation, Betreuung und Guter des taglichen Bedarfs
zu erhalten oder zu verbessern.
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Die Forderung fiihrte in diesen Bereichen mit 30 umgesetzten Projekten zu
positiven Wirkungen, vor allem durch die Verbesserung der Wohnstand-
ortbedingungen, die Entwicklung sozialer Beziehungen und die Nutzbar-
machung oder Aufwertung von Angeboten zur Freizeit- und Erholung. Da-
bei wurde auch dem demografischen Wandel und den besonderen Be-
dirfnissen einer alternden Bevoélkerung Rechnung getragen.

Die Bedarfe der landlichen Regionen im Hinblick auf die Versorgungsein-
richtungen gingen Uber die Angebote der Férdermallnahme hinaus. Die
MaBnahme konnte deswegen nur einen Baustein zur Sicherung und Ver-
besserung der Vitalitat landlicher Rdume als Wohn- und Lebensort sein.
Die Ausrichtung auf dorf- bzw. gemeindelbergreifende Einzugsbereiche
im Kontext des regionalen Ansatzes wird als sinnvoll erachtet.

Auch kiinftig sollte die Forderung von Einrichtungen zur Verbesserung der
regionalen Versorgung beibehalten werden, ebenso die Einbindung in die
Regionalen Entwicklungskonzepte (REK) und Regionalforen. Zwar sollten
die Rahmenbedingungen und Férdermodalitaten moglichst frihzeitig vor
Antragstellung klar und verlasslich kommuniziert werden, dennoch sollte
die Bandbreite der Férderbereiche stets den Bedarfen angepasst werden.

Mit der MalRnahme Dorferneuerung und -entwicklung (322) sollte auf die
negative Bevolkerungsentwicklung und den Attraktivitatsverlust in vielen
Dorfern, z. B. durch Entleerung der Ortskerne und Riickzug von Versor-
gungseinrichtungen, reagiert werden. Durch die Neugestaltung der MaR-
nahme hin zu einer gesamtkommunalen Umsetzung (ab dem Jahr 2012)
wurde eine stimmige Grundlage fiir die zukunftsfahige Entwicklung der
Dorfer geschaffen.

Auf Basis der Erstellung von Dorfentwicklungskonzepten unter Beteiligung
der Bevolkerung sollten Investitionen in die Sanierung erhaltenswerter
Gebdude, die Erhaltung und Gestaltung des Ortsbildes, das Flachenma-
nagement und ErschlieBungsmalinahmen, die funktionale Neuordnung
und Gestaltung von Freiflichen und Gemeinwohlorientierte Investitionen
unterstitzt werden.

Insgesamt wurden 7.326 Projekte in 504 Férderschwerpunkten mit einem
Mitteleinsatz von 114 Mio. Euro (ohne kommunale Eigenmittel) gefordert.
Der Groldteil der Projekte wurde von privaten Zuwendungsempfangern
umgesetzt, Gemeinden erhielten den groRten Teil der Fordermittel. Den
Schwerpunkt bildeten Investitionen in erhaltenswerte Gebdude. Die inves-
tiven Projekte fur Bau- und SanierungsmalRnahmen betrafen vor allem die
Wohnattraktivitat. Eine grofle Bedeutung fiir das soziale Leben in den Doér-
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fern hatten die geférderten Gemeinwohlorientierten Investitionen wie
z. B. Dorfgemeinschaftshiuser. Uber die Teilhabe der Bevélkerung und das
grofRe ehrenamtliche Engagement wurden die Projekte an die zukiinftigen
Bedarfe angepasst und eine besondere Identifikation erreicht.

Die MaRBnahme sollte auch weiterhin angeboten werden. Vor dem Hinter-
grund der komplexen Strukturen der Beteiligungs- und Abstimmungspro-
zesse ist Transparenz und der Informationsfluss zwischen den beteiligten
Ebenen entscheidend. Fiir die Umsetzung der entwickelten Ziele und Pro-
jekte sollten die Verwaltungen ausreichend Ressourcen bereithalten.

Die MaBnahme 323 zielte darauf, das Wissen Uber die landschafts- und
kulturgeschichtlich identitatsstiftenden Besonderheiten zu erhalten und
erlebbar zu machen. Dies sollte dazu beitragen, das vorhandene Natur-
und Kulturerbe fir die Steigerung der regionalen Wertschopfung insbe-
sondere im (land-)touristischen Bereich zu nutzen.

Mit den 37 umgesetzten Projekten wurden vor allem Pfade und Wege mit
kulturellem, landschaftshistorischem oder sonstigem Bezug zu regionalen
Besonderheiten geschaffen und weiterentwickelt. AuBerdem werden Mu-
seen, Infozentren und dhnliche Einrichtungen gefordert.

Wirkungen im Bereich der Lebensqualitdt wurden damit im Bildungskon-
text durch Wissensvermittlung tber das regionale Kulturerbe und im Be-
reich der Freizeit und Naherholung erzielt. Durch die neuen Angebote ver-
besserte sich in manchen Regionen die touristische Attraktivitat, was sich
in einem steigenden Besucheraufkommen zeigte.

Kinftig sollte die Forderung des Landlichen Kulturerbes in dieser Form
unter Einbindung in die Regionalen Entwicklungskonzepte und die Regio-
nalforen beibehalten werden.

Die MaRnahme 331 richtete sich an Wirtschaftsakteure der Bereiche Exis-
tenzgriindung, Tourismus und Bioenergie. Deren personliche Kompeten-
zen sollten verbessert und auf die regionale Nachfrage- und Bedarfssitua-
tion ausgerichtet werden. Die MaRnahme war als eine Erganzung zu den
MaRnahmen 311, 312 und 321 B zu sehen.

Tatsachlich war die Inanspruchnahme sehr gering (vier Projekte). Dies lag
vor allem an den Foérderbedingungen (z. B. mind. zwolf Teilnehmer, mind.
sechs Unterrichtseinheiten), die zwar im Jahr 2010 angepasst wurden,
aber auch danach keine starkere Umsetzung bewirkte. Die MaRBnahme
,konkurriert” mit anderen Bildungs- und Beratungsangeboten (z. B. Ange-
boten der Arbeitsagenturen und der Industrie- und Handelskammern).
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Die Malinahme 341 sollte zur Kompetenzentwicklung bei den Akteuren
der Regionalentwicklung beitragen. Damit sollten die Entwicklung und
Umsetzung von regionalen Entwicklungsstrategien unterstiitzt werden.
Durch Offentlichkeitsarbeit (Binnenmarketing) sollte die Akzeptanz und
Mitwirkung in den Regionen gestarkt werden.

Die Inanspruchnahme der Fordermoglichkeiten der MalRnahme 341 stand
allen HELER- und LEADER-Regionen offen. Es wurden 31 Projekte aus
Schwerpunkt 3 finanziert und 78 aus Schwerpunkt 4. In HELER-Regionen
wurde die MaRnahme allerdings kaum umgesetzt.

Schwerpunkt der Forderung war das Binnenmarketing, wohingegen Schu-
lungen weniger in Anspruch genommen wurden. Die Schulungen leitender
Akteure bezogen sich eher auf den gesamten Steuerungsprozess, weniger
auf Kompetenzentwicklung des Regionalmanagements. Schulungen von
ehrenamtlichen Akteuren wurden in allen relevanten Bereichen (z. B. Na-
turtourismus, Betreuung/Pflege, Starkung des Ehrenamtes) durchgefuhrt.

Das Binnenmarketing trug zur Bekanntheit der Regionalen Entwicklungs-
konzepte, des Regionalmanagements und der Lokalen Aktionsgruppen
(LAGN) bei. Der eigentliche Projektauswahlprozess blieb den Zuwendungs-
empfangern jedoch teilweise unklar.

Die Malinahme 341 war grundsatzlich am Bedarf der regionalen Entwick-
lungsansatze orientiert. Die Kompetenzentwicklung der Akteure wie auch
das Binnenmarketing sind fortlaufende und inhdrente Aufgabe in der Re-
gionalentwicklung. Deswegen sollte diesem Bedarf weiterhin durch die
Forderung begegnet werden. Allerdings sind Anpassungen bei der Ausge-
staltung der Férdergegenstinde erforderlich. Es wird empfohlen, die Of-
fentlichkeitsarbeit mithilfe des Binnenmarketings noch zu verstarken. Da-
bei sollten Méglichkeiten der regionalen Blindelung der einzusetzenden
Vorhaben zur Steigerung der Verwaltungseffizienz besser genutzt werden.

Im Vollzug der MaRnahmen (313, 321A, 323, 331) gab es an den Schnitt-
stellen zwischen Forderrichtlinie, Forderhandbuch, LAGn und Bewilli-
gungsstellen vor allem zu Beginn Auslegungs- bzw. Kommunikationsdefizi-
te, die oft nachtragliche Klarungen erforderlich machten. Kinftig sollten
die Rahmenbedingungen und Fordermodalitdten moglichst frihzeitig so
klar und verlasslich wie moglich kommuniziert werden.
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7 MalBnahmen, Output und Ergebnisse im Schwerpunkt 4
,LEADER"

Im Schwerpunkt 4 (LEADER) wurden im Jahr 2008 zwanzig Regionen nach
einem Wettbewerbsverfahren ausgewahlt. Von diesen wurden in der For-
derperiode 41,1 Mio. Euro 6ffentliche Mittel verausgabt, was etwas unter
dem Planansatz von 2009 lag. Die finf nicht ausgewahlten Regionen konn-
ten als HELER-Regionen einzelne Forderangebote in Anspruch nehmen.

Zu Beginn der Forderperiode gab es auf allen Ebenen Neu- und Umstruk-
turierungen der LEADER-Umsetzung, wodurch in den ersten Jahren weni-
ger Projekte abgeschlossen wurden. Seit 2011 erfolgte die Umsetzung
kontinuierlich auf einem Niveau von 150 bis 200 Projekten mit einem For-
dermitteleinsatz von 4 bis 5 Mio. Euro pro Jahr.

Das Gros der Mittel (94 %) floss in die Verbesserung der Lebensqualitat
(413), fur deren Umsetzung die Schwerpunkt-3-MaRnahmen (auBer 311 C,
322) vorgesehen waren. Gefordert wurden vor allem die Bereiche Bio-
energie, Versorgungseinrichtungen, Kulturerbe und Kleinstunternehmen.

Die nationale 6ffentliche Kofinanzierung erfolgte tGberwiegend durch die
Kommunen, die ihre Vorhaben unterstiitzten. Bereitgestellte Landesmittel
wurden vorwiegend fir Bioenergie und Kleinstunternehmen eingesetzt.

Den LEADER-Regionen stand ein verhaltnismaRig geringes Budget zur Ver-
figung. Gleichzeitig waren die Anforderungen an das Regionalmanage-
ment und die Regionalen Entwicklungskonzepte relativ hoch. Dieses Miss-
verhidltnis fiihrte dazu, dass gréBere Projekte mit dem verfiigbaren Budget
kaum umsetzbar waren.

Die enge Kopplung der administrativen Abwicklung an die programmierten
MaBnahmen des EPLR schrankte die Umsetzungsmoglichkeiten im Ver-
gleich zu LEADER+ in der Vorperiode ein. Dies gilt vor allem flr innovative
Ansatze. Bei den Handlungsspielrdumen der Regionen resultierten aus der
Fokussierung auf die MaRnahmen des Schwerpunkt 3 sowie der Budgetie-
rung der Bioenergievorhaben weitere Einschrankungen.

Insgesamt ist es in Hessen weitgehend gelungen, die Besonderheiten von
LEADER umzusetzen. In einzelnen Aspekten zeigten sich allerdings durch-
aus Unterschiede zwischen den Regionen. Einige Akteursgruppen waren in
den LAGn wenig reprasentiert. Dies betraf vor allem Frauen und jlingere
Personen, wahrend Wirtschaftsakteure relativ stark vertreten waren.
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Die Steuerungs- und Handlungsfahigkeit der Akteure wurde verbessert.
Dies zeigte sich in der Verbesserung von Beziehungen, Kontakten, Wissen
und Fahigkeiten sowie in der Ausweitung von Kooperation und Vernet-
zung. Akteure aus der Wirtschaft beurteilten die LAG-Arbeit positiver als
Akteure aus der Zivilgesellschaft und kommunale Akteure. Dies wurde
besonders deutlich bezliglich der Entscheidungsprozesse in den LAGn.

Insgesamt wurden die in den Regionalen Entwicklungskonzepten gesetz-
ten Ziele nach Einschatzung von knapp zwei Drittel der LAG-Mitglieder
Uberwiegend erreicht. Die groRten Wirkungsbeitrage von LEADER wurden
von den LAG-Mitgliedern in den Bereichen Tourismus und Entwicklung der
Dorfer gesehen. Es ist dabei in Teilen gelungen, die touristische Entwick-
lung mit regionalen Besonderheiten zu verknipfen sowie durch Informa-
tions- und Erlebnisangebote hervorzuheben. Dariiber hinaus wurden ver-
starkt regionale Ansdtze zur Verbesserung der Versorgungsangebote im
sozialen, kulturellen und Freizeitbereich geschaffen.

Der Beitrag von LEADER zur Entwicklung der regionalen Wirtschaft wurde
von den LAG-Mitgliedern etwas geringer eingeschatzt. Direkte Beschafti-
gungseffekte resultierten vor allem aus der MaBnahme 312. Hinzu kamen
indirekte Effekte, die insbesondere von Infrastrukturinvestitionen ausgin-
gen und einen Beitrag zur Erh6hung der Wohnstandortqualitat leisteten.

Die Erfahrungen mit der MalRnahme 341 legen nahe, die Prozesssteuerung
zu verbessern, indem gezielte Forderangebote fiir den Kapazitatsaufbau
der beteiligten Akteure bereitgestellt werden.

Dariber hinaus sollte eine Optimierung der Férderverfahren im Hinblick
auf die besonderen Anforderungen eines partizipativen Ansatzes wie
LEADER erfolgen. Dies beinhaltet die Beibehaltung der Bereitstellung von
Landesmitteln zur Kofinanzierung sowie die Informationsvermittlung von
klaren und einfachen ,Spielregeln”. Dies wiirde einen groRReren Spielraum
fur die Regionen bei der Projektauswahl, losgelést von den MaRBnahmen,
eroffnen. Das fiir die Projektumsetzung vorgesehene regionale Budget
sollte sich starker am Orientierungswert der EU anlehnen.

In den LAGn sollte die Zusammensetzung der Mitglieder und die Transpa-
renz (iber Entscheidungsfindungen verbessert werden. Aufgrund der Viel-
zahl an Akteuren und Ebenen ist zur konstruktiven Gestaltung der erfor-
derlichen Arbeitsprozesse ein hohes Mal§ an Information und Vernetzung
erforderlich, dem durch neue Veranstaltungs- und Kommunikationsfor-
men begegnet werden sollte.
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8 Programmwirkungen

In Bezug auf das Wirtschaftswachstum hatte der EPLR Hessen als ein auf
den Primarsektor, Umweltthemen und landliche Rdume ausgerichtetes
Programm nur geringe Handlungsmoglichkeiten, um wachstumsrelevante
Impulse zu setzen. Grundsatzlich bestand ein Zielkonflikt zwischen dem
Ausgleichsziel der landlichen Entwicklungspolitik und dem Wachstumsziel
der erneuerten Lissabon-Strategie.

Im Ergebnis hatte der EPLR keinen signifikanten Einfluss auf die Entwick-
lung der Bruttowertschopfung der Wirtschaft insgesamt bzw. der Nicht-
Primarsektoren. Auf Ebene der Zuwendungsempfianger wurden zwar ent-
sprechende Wirkungen beobachtet, aber diese waren meist zu klein, um
auf regionaler Ebene messbar zu sein. Durch den EPLR erhdhte sich die
Bruttowertschopfung des Primarsektors geringfligig. Dies war vor allem
auf Schwerpunkt 1-MafRnahmen (121, 125 B) sowie auf die Ausgleichszu-
lage (212) und Natura-2000-Zahlungen (213) zurtickzufiihren.

Der Handlungsbedarf zur Verringerung der Arbeitslosigkeit war in landli-
chen Kreisen Hessens nicht groR. Daneben bot der EPLR sowohl finanziell
als auch inhaltlich ohnehin nur begrenzte Moglichkeiten zur Schaffung von
Arbeitsplatzen im landlichen Raum. Die finanzielle Bedeutung des EPLR fiir
das Ziel Beschaftigung war im Verhaltnis zu Instrumenten der Wirtschafts-
forderung und der aktiven Arbeitsmarktpolitik gering.

Anhand von schriftlichen Erhebungen und Monitoringdaten wurde auller-
halb des Primarsektors die Schaffung von etwa 385 vollzeitdaquivalenten
Arbeitsplatzen (FTE) festgestellt. Im Priméarsektor gingen hingegen durch
Rationalisierungsinvestitionen tendenziell Arbeitsplatze (-56 FTE) verloren.
Insgesamt war der Einfluss des EPLR auf die Erwerbstatigenzahl in Hessen
zu vernachlassigen.

Vor dem Hintergrund der anhaltend negativen Entwicklung der biologi-
schen Vielfalt und aufgrund internationaler Schutzverpflichtungen bestand
ein hoher Handlungsbedarf zum Schutz der Biodiversitat. Das Potenzial
freiwilliger MaBnahmen — wie die des ELER — ist allerdings beschrankt, da
Anreizsysteme nicht zuldssig sind und so relevante Gebiete in erforderli-
chem Umfang nicht nachhaltig erreicht werden kénnen.

Knapp ein Drittel (29 %) der gesamten offentlichen Mittel gingen in MaR-
nahmen mit positiven Biodiversitdatswirkungen (gemessen an den Indika-
toren Feldvogel und ,High-Nature-Value‘), davon jedoch nur rund ein Vier-
tel in solche mit hohen Wirkungen auf Arten und Lebensrdume. Letztere
beruhen maligeblich auf der Griinlandextensivierung im HIAP.
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Der anhaltende Verlust der biologischen Vielfalt konnte durch den EPLR
nicht gestoppt, aber gemindert werden. Dies scheint einerseits durch die
zu geringe Flachenrelevanz der hochgradig wirksamen MalRnahmen und
andererseits durch die Intensivierung der Landnutzung bedingt zu sein.

Die Erzeugung erneuerbarer Energien wurde durch den EPLR Uber die
MaBnahmen 311 A (Diversifizierung) und 321 B (Nahwarmenetze) gefor-
dert. Diese MaBnahmen hatten das Ziel, die heizol- oder gasbetriebene
Strom- bzw. Warmeversorgung teilweise durch nachwachsende Rohstoffe
zu ersetzen. Im Mittel wurden durch die mit dem EPLR geforderten 50
Biogasanlagen und die 54 Biomassefeuerungsanlagen jahrlich rund 88.000
MWh bzw. 54.000 MWh Strom erzeugt. Diese Erzeugungsmenge ist im
Verhaltnis zur gesamten jahrlichen hessischen Stromerzeugung (14,8 Mio.
Gigawattstunden) vernachldssigbar. Da die Anlagen aufgrund der gesetz-
lich geregelten Einspeisevergiitungen durch die Konsumenten subventio-
niert wurden, ist von hohen Mitnahmeeffekten auszugehen.

Die Arbeitsproduktivitat im hessischen Agrarsektor ist im nationalen Ver-
gleich relativ niedrig, sodass sich beziglich der sektoralen Wettbewerbs-
fahigkeit ein Handlungsbedarf ableiten lasst. Bedarf bestand vor allem bei
der Instandhaltung und Verbesserung landlicher Infrastruktur (Wege und
Briicken). Aber auch auf betrieblicher Ebene waren Anpassungen notwen-
dig, um dem bestehenden Wachstums- und Rationalisierungsdruck und
den gesellschaftlichen Anforderungen an einen modernen und wettbe-
werbsfahigen Agrarsektor (z. B. Ressourceneffizienz, Klimaschutz und
Tierwohl) begegnen zu kdnnen.

Da wichtige Einflussfaktoren der Wettbewerbsfahigkeit auBerhalb des
Wirkungsfeldes der ELER-Forderung liegen, war das Potenzial des EPLR,
die Wettbewerbsfihigkeit des Agrarsektors zu férdern, begrenzt. Positive
Wirkungen sind etwa 17 % der Gesamtmittel zuzuschreiben. Die Mittel
entfallen auf 6ffentliche Investitionen (125 B) und auf einzelbetriebliche
Investitionen (121, 123, 311), wobei das AFP (121) und die Flurneuord-
nung (125 B) mit Abstand die groBte Bedeutung hatten. Insgesamt hatte
der EPLR einen geringen Einfluss auf die Entwicklung der Arbeitsprodukti-
vitat und Bruttowertschopfung des Primarsektors, wobei der Wegebau
(125 B) einen klar erkennbaren positiven Beitrag leistet. Dagegen bewirk-
ten einzelbetriebliche Férderansatze u. a. aufgrund hoher Mitnahme- und
Verdrangungseffekte beziglich Arbeitsproduktivitat und Wettbewerbsfa-
higkeit des Agrarsektors nur wenig.

Im Lauf der Férderperiode anderten sich die politischen und wirtschaftli-
chen Rahmenbedingungen fir Milchvieh haltende Betriebe erheblich. Ein
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deutlicher Strukturwandel in der Milchproduktion hin zu weniger Milch-
viehhaltern mit groReren Herden war die Folge. Der EPLR hatte zwiespalti-
ge Wirkungen auf diesen Prozess. Durch das AFP konnten Produktionska-
pazitdten modernisiert oder erweitert werden, ohne die Gesamtprodukti-
onsmenge im Land deutlich zu steigern. Die Gesamtwirkungen der Health-
Check-Mittel auf die sektorale Entwicklung diirften, verglichen mit ande-
ren Entwicklungen wie vor allem der Forderung erneuerbarer Energien,
marginal sein. Mit dem EPLR konnte den Kraften der Markte, die zu star-
ken Preis- und Einkommensvolatilitaten fiihrten, kaum entgegen gewirkt
werden.

Zum Schutz des Weltklimas und zur Reduzierung von Treibhausgasen be-
stehen heute internationale und nationale Klimaschutzstrategien, die
durch vielfaltige ordnungsrechtliche Regelungen sowie Anreizkomponen-
ten und marktwirtschaftliche Instrumente verfolgt werden. Der EPLR stell-
te in diesem Kontext einen sehr kleinen Baustein dar.

Entsprechend den Klimazielsetzungen waren die meisten der angebotenen
Malnahmen auf die Reduzierung von Treibhausgas-Emissionen gerichtet.
Besonders positive Klimawirkungen entfalteten die AgrarumweltmaRnah-
men mit Verzicht auf Stickstoffdiinger, die Effizienzsteigerung des Stick-
stoffeinsatzes und der Humusaufbau (156 Kilotonnen CO,.Aquivalent (kt
CO,4q)) sowie waldbauliche und ForstinfrastrukturmaBnahmen (zusam-
men 112 kt CO,4q Treibhausgas-Vermeidung). Durch die EPLR-MaRnahmen
wurden im Mittel der berechneten Szenarien insgesamt 287 kt COaaq-
Emissionen (brutto) vermieden. Das entsprach rund 0,7 % der Emissionen
aus dem hessischen Primdrenergieverbrauch bzw. 12 % der landwirt-
schaftlichen Emissionen im Jahr 2011. Der GroRteil der Wirkungen wurde
durch TeilmaBnahmen in den Codes 214 und 227 erreicht. Verglichen mit
anderen, weit effektiveren Instrumenten ist die ELER-FOrderung als strate-
gisches Klimaschutzinstrument wenig geeignet. Sinnvoll kann ELER dage-
gen fur MalRnahmen zur Klimafolgenanpassung sowie fiir die diesbezligli-
che Berufsbildung und die betriebliche Beratung eingesetzt werden.

Beim Wasserschutz besteht in Hessen ein Handlungsbedarf im Hinblick auf
Belastungen der Gewadsser durch intensive Landwirtschaft. Probleme re-
sultieren aus Nitratbelastungen des Grundwassers und erosionsbedingten
Eintragen von Nitrat, Phosphat sowie Pflanzenbehandlungs- und Schad-
lingsbekdampfungsmitteln in Oberflaichengewdésser. Ebenfalls vorhandene
Probleme hinsichtlich der Struktur und Durchgangigkeit der FlieRgewasser
wurden in Hessen vollstandig auBerhalb des EPLR behandelt. Zentrales
Forderinstrument in der Strategie zur Zielerreichung der WRRL-Ziele wa-
ren die AgrarumweltmalBnahmen (214), die alle einen Wirkungsbeitrag
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erzielen sollten. Daneben verfolgten ForstmalBnahmen (226, 227) und die
Natura-2000-Zahlungen (213) Nebenziele beziiglich Wasserschutz.

Der Beitrag der MaRnahmen zur Reduzierung der Stickstoffbilanz in Hes-
sen lag im Jahresmittel der Férderperiode bei rund 5.880 t N pro Jahr, das
entspricht einem Minderungsbetrag von 7,5 kg N/ha oder 11 % bezogen
auf die landesweite LF. Der Minderungseffekt ging nur von den AUM aus,
wobei der Okolandbau (B1) mit Abstand den hdchsten Wirkungsbeitrag
leistete, gefolgt von der Griinlandextensivierung (B5) inklusive der natur-
schutzfachlichen Sonderleistungen.

Zur Verbesserung des okologischen Zustandes der FlieBgewdsser trug im
EPLR Hessen fast nur die Flurneuordnung (125 B) durch Flachenbereitstel-
lung fur wasserwirtschaftliche Zwecke bei. In geringem Umfang wurden
auch strukturverbessernde MalRnahmen am Gewasser durch die Teilneh-
mergemeinschaften umgesetzt.

Auf die Verbesserung der Lebensqualitdt kann in erster Linie die Politik
Uber wirtschafts-, arbeitsmarkt- und sozialpolitische MaBnahmen von
Bund, Landern und Kommunen Einfluss nehmen. Verglichen mit deren
Instrumenten und Handlungsmoglichkeiten war die Bedeutung des EPLR
Hessen zur Verbesserung der Lebensqualitat in landlichen Raumen gering.
Die Relevanz der Forderung bezogen auf das Wirkungsfeld Lebensqualitat
betraf vor allem die Verbesserung der Wohnstandortbedingungen, die
Entwicklung von sozialen Beziehungen (Treffpunkte, Vereinsleben) und
Partizipation. Fir den Begriff der Lebensqualitat fehlte im ELER eine Defi-
nition und Konkretisierung; daher sollte er mit Diskussionen um ,das gute
Leben in landlichen Raumen” gefillt und auf konkrete, spezifische Zielset-
zungen konzentriert werden.

Die Dimension ,Personliche und wirtschaftliche Unsicherheit” hatte nur
eine untergeordnete Bedeutung aufgrund der geringen Beschéftigungsef-
fekte. Die Wohnstandortbedingungen, vorrangig das dullere Erschei-
nungsbild und die Wohnqualitat der Dorfer, wurden vor allem durch die
MaBnahmen 321 A, 322 und LEADER positiv verdndert. Die integrierten
Ansatze der landlichen Entwicklung in den Schwerpunkten 3 und 4 zielten
auf die Entwicklung einer gesamten Region und entfalteten eine besonde-
re Wirkung durch die Starkung endogener Potenziale in landlichen R&u-
men. Dem demografischen Wandel konnten die MaBnahmen zwar nicht
entgegen wirken, aber auf Projekt- bzw. Ortsebene begegnen.

Innovationsansatze im EPLR konnten in den MaRBnahmen 121, 123, 125 B,
311, 312 und LEADER identifiziert werden. Den MalRhahmen wohnte aber
ein unterschiedliches Verstandnis von Innovation inne, klare Definitionen
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fehlten. Entgegen der wichtigen Rolle, die Innovation in einigen MalRnah-
menbeschreibungen einnahm, wurden vorwiegend ,Standardprojekte”
mit geringem Innovationsgehalt umgesetzt. In der Flurneuordnung wurde
mit dem Schwerpunktorientierten Integrierten Landlichen Entwicklungs-
konzept (SILEK) allerdings ein ganzlich neues Instrument eingefiihrt.

Der Bedarf zum Ausbau schneller Internetverbindungen ist in vielen landli-
chen Regionen Hessens hoch. Eine Forderung ware im ELER Uber die Mal3-
nahme 321 moglich gewesen, wurde allerdings im EPLR Hessen nicht pro-
grammiert, da der Ausbau des schnellen Breitbands in Hessen aufRerhalb
des EPLR auf vielfaltige Art und Weise Uber die Initiative des Wirtschafts-
ministeriums ,,Mehr Breitband in Hessen” und andere Unterstlitzungspro-
gramme vorangetrieben wurde.

Tierschutz in der Landwirtschaft ist zunehmend ein wichtiges Thema in der
gesellschaftlichen Diskussion. Aus den fiir eine Verbesserung der Tierge-
rechtheit potenziell geeigneten ELER-MalRnahmen wurde im EPLR Hessen
nur das AFP (121) angeboten. Mit dieser MaRnahme wurde Gberwiegend
der Bau von Milchviehstdllen unterstiitzt, die den Anforderungen an eine
tiergerechte Haltung entsprechen. Die MaRnahme hatte allerdings nur
einen eingeschrankten Wirkungsspielraum, da viele Probleme des Tier-
schutzes nur Uber die Kompensation hdherer laufender Kosten fir tierge-
rechte Haltungsverfahren gelést werden kénnen. Komplementdre Bil-
dungs- und Beratungsmalnahmen erfolgten auBerhalb des EPLR im Rah-
men der Offizialberatung durch den Landesbetrieb Landwirtschaft Hessen.

Eine sogenannte ,Gender Budgetierung” zeigte, dass rund 39 % der Mittel
in MafRnahmen geflossen sind, die potenziell gleichstellungsorientiert wa-
ren. Gleichstellungssensible MaBnahmen machten 6 % der Mittel aus. Der
Rest der Mittel entfiel auf gender-neutrale MalRinahmen. Fir das gleich-
stellungsrelevante Wirkungsfeld Beschaftigung waren neben den einzelbe-
trieblichen MaBnahmen des Schwerpunkt 1 die unter Schwerpunkt 3 und
LEADER geforderten MaRnahmen relevant. Beitrdage zum Wirkungsfeld
Vereinbarkeit konnten durch die MaBnahmen 312, 321 A und Projekte
v. a. offentlicher Trager unter 322 identifiziert werden. Teilhabe an Ent-
scheidungen war im EPLR Hessen an mehreren Stellen moglich, so in den
HELER- und LEADER-Regionen, im Rahmen der Dorferneuerung sowie im
Begleitausschuss. Teilweise lag die Beteiligung von Frauen unter der von
der EU gesetzten Leitplanke von 40 %. Trotz des férderpolitisch begrenz-
ten Potenzials des ELER zur Umsetzung gleichstellungspolitischer Ziele gibt
es Ansatzpunkte, Gleichstellungsaspekte kiinftig gezielter zu adressieren.
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9 Durchfiihrung des EPLR Hessen und Fordereffizienz

Hessen hat fir die Technische Hilfe (511) insgesamt rund 3,65 Mio. Euro
offentliche Mittel verausgabt und blieb damit unter dem Planansatz von
2009. Ausgaben wurden bis Ende 2014 getatigt. Der Schwerpunkt lag auf
der Begleitung des EPLR. Rund die Halfte der Mittel floss in die Erstellung
von Studien und Berichten, die in erster Linie im Zusammenhang mit der
Evaluierung standen. Fir die Beteiligung an Ausstellungen und Messen hat
Hessen mit rund 27 % der Mittel fir diesen Bereich einen deutlich starke-
ren Fokus gesetzt als andere Bundeslander. Ein weiterer grofRerer Posten
waren die Finanzierung von Software und deren Anpassungen. Aufgrund
der zentralen Stellung der Verwaltungsbehorde an der Schnittstelle zur
Zahlstelle in der WIBank sollte zukiinftig die Technische Hilfe verstarkt zur
Unterstiitzung der Aufgaben der Verwaltungsbehorde eingesetzt werden,
vor allem auch zur Starkung der personellen Kapazitaten.

Die Bewertung der Effizienz des Ressourceneinsatzes umfasst die Dimen-
sionen: (1) Effizienz der Forderabwicklung, (2) AusmaR von Mitnahmen,
Additionalitat, (3) Auftreten von Synergien sowie (4) Effizienz des Forder-
mitteleinsatzes. Zur Darstellung der Kostenseite wurde auf die Ergebnisse
einer Implementationskostenanalyse des EPLR Hessen und fiir die Beriick-
sichtigung der Wirkungen auf die Ergebnisse der MaBnahmen- und Vertie-
fungsthemenbewertung zuriickgegriffen. Die Implementationskostenana-
lyse bestand aus quantitativen Analysen der Kosten fiir die Leistungser-
stellung (Bezugsjahr 2011) und in den Jahren 2012/2013 durchgefiihrten
gualitativen Analysen der Erklarungsgriinde zur Hohe der Implementati-
onskosten sowie der Starken und Schwachen des Umsetzungsrahmens.
Ausgewiesen wurden absolute und relative Implementationskosten. Letz-
tere sind ein MakR fir den Aufwand der Verwaltung, der erforderlich ist,
um einen Euro Fordermittel fir eine bestimmte MaBnahme auszuzahlen
(Umsetzungseffizienz). Dieser Wert allein lasst keine Aussage liber die
Vorziglichkeit oder die Effektivitdt der MalRnahmen zu. Diese ist erst
durch weitere Analysen zu den Erklarungsgriinden sowie die Zusammen-
schau mit den Wirkungen moglich (Effizienz des Fordermitteleinsatzes).

Insgesamt waren 2011 rund 283 Vollzeitstellen innerhalb der Landesver-
waltung bzw. den beauftragten 16 landratlichen Verwaltungen, der
WIBank sowie den offentlich finanzierten Regionalmanagements mit der
Umsetzung des EPLR Hessen beschaftigt. Hiermit waren Implementations-
kosten von knapp 26 Mio. Euro verbunden. Auf den Programm-Overhead
entfielen mit rd. 3,96 Mio. Euro gut 15 % der Implementationskosten, da-
von die Halfte fur Informationstechnologie. Der GrofR3teil der malRnahmen-
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bezogenen Implementationskosten (50 %) entfiel auf die landratlichen
Verwaltungen. Die WIBank folgte mit 7,9 Mio. Euro (inkl. Prifdienst Zahl-
stelle) bzw. einem Kostenanteil von 31 %. Bezogen auf die (Teil-) MaR-
nahmen des Programms waren die grofSten Kostentrager die Dorferneue-
rung, das MaBnahmenbiindel der integrierten landlichen Entwicklungs-
malnahmen (HELER/LEADER), die HIAP-TeilmaBnahme standortgerechte
Grinlandextensivierung sowie die AGZ und das AFP.

Die auf Mallnahmen und den Programm-Overhead bezogenen Implemen-
tationskosten erreichten im Durchschnitt der Jahre 2010 bis 2012 ein Vo-
lumen von rund. 30 % der ausgezahlten Fordermittel. Bei den investiven
Malnahmen lagen die relativen Implementationskosten im Durchschnitt
bei 31 %, die FlachenmaBhahmen kamen auf 18,6 % und die forstliche
Forderung, die sowohl investive als auch FlachenmaRnahmen beinhaltete,
auf 45 %. Die ForstmalBnahmen gehdrten in allen Bundesldndern zu den
MaBnahmen mit den hochsten relativen Implementationskosten.

Die relativen Implementationskosten der investiven MaRnahmen reichten
von der Flurneuordnung mit knapp 17 % bis zur Diversifizierung (FID) mit
relativen Implementationskosten von liber 100 %. Einen starken Einfluss
auf die Implementationskosten des investiv ausgerichteten EPLR-Teils hat-
te die Integration von LEADER in das Programm. Die Umsetzung unter-
schiedlichster MaBnahmen (iber die regionalen Prozesse (LEADER und
HELER) und die damit einhergehende Vielzahl von Beteiligten war mit ei-
nem hohen Aufwand verbunden.

Die Bandbreite der relativen Implementationskosten bei den flaichenbezo-
genen MaRnahmen war groR. Der Okolandbau und die AGZ wiesen mit
9,5 % bzw. 10,3 % die geringsten relativen Implementationskosten auf. Es
gab aber auch TeilmalRnahmen von relativen Implementationskosten von
Uber 100 %. Wahlt man als BezugsgrofRe fir die Implementationskosten
den geforderten Flachenumfang, so waren die AGZ, der Erosionsschutz
und der Okolandbau am kostengiinstigsten. Die tberdurchschnittlich ho-
hen Implementationskosten je Hektar der HIAP-MaRnahmen Winterbe-
griinung, Weinbau in Steillagen sowie Bliih- und Schonstreifen resultierten
zum einen aus deren geringem Forderumfang und den damit verbundenen
hohen Fixkosten. Zum anderen war die Hohe der Implementationskosten
in der Mallnahmenausgestaltung begriindet.

Gegenliber der Erhebung von 2005 haben sich die relativen Implementati-
onskosten nochmals erhoht, da zum einen der Aufwand absolut leicht an-
gestiegen ist und zum anderen das Férdervolumen riicklaufig war. Die Kos-
ten auf Seiten des Programm-Overheads sind deutlich gestiegen, z.B.
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durch einen héheren Personalbedarf bei der Bescheinigenden Stelle durch
die angewachsenen Anforderungen an das Priifprogramm. Bei den Mal3-
nahmen lag ebenfalls ein wesentlicher Grund fiir die negative Kostenent-
wicklung im gestiegenen Aufwand fiir die zahlstellenkonforme Implemen-
tierung der Forderung, vor allem im Bereich ELER-Investiv. Hinzu kamen
landesspezifische Ursachen.

Im Rahmen qualitativer Analysen wurden die EinflussgrofRen auf die Im-
plementationskosten untersucht. Ein wichtiger Faktorenkomplex war
demnach die Organisationsstruktur. Hessen hatte im Vergleich der Bun-
desldnder die hochsten relativen Implementationskosten. Ausschlagge-
bend waren grundlegende Organisationsentscheidungen mit weitreichen-
den Auswirkungen auf die Funktionsfahigkeit der Programmabwicklung
und das Finanzmanagement. Diese Entscheidungen umfassten die voll-
standige Auslagerung der Zahlstellenfunktion aus dem Ministerium an die
WIBank sowie die Ubertragung der Bewilligungsfunktion eines GroRteils
der MaBnahmen des EPLR Hessen auf die 16 landratlichen Verwaltungen.
Die Verteilung der Zustandigkeiten auf eine Vielzahl eigenstandiger Institu-
tionstypen innerhalb der Programmabwicklung war ein Alleinstellungs-
merkmal Hessens und zog einen hohen Abstimmungs- und Koordinations-
bedarf nach sich. Im Kontext der EU-Férderung ist die Kommunalisierung
kritisch zu betrachten, da teilweise zersplitterte, dysfunktionale Organisa-
tionseinheiten entstanden sind.

Aufgrund der zuriickliegenden Erfahrungen sollten trotz der aufgezeigten
Schwachen keine grundlegenden Umstrukturierungen vorgenommen
werden, sondern Optimierungsmoglichkeiten innerhalb des bestehenden
Gefliges erfolgen. Zentrale Handlungsfelder werden im Bericht aufgezeigt.
Dazu gehoren unter anderem Spezifizierungen in der vertraglichen Grund-
lage der Beauftragung der WIBank zur Durchfiihrung der Férderung. Im
Handlungsfeld Kommunalisierung sollten Optionen zur starkeren Zentrali-
sierung bzw. Kompetenzbiindelung in Bezug auf einzelne Mallnahmen
oder Aufgaben geprift werden.

Die suboptimale Organisationsstruktur fand ihren Niederschlag auch im
Bereich der Informationstechnologie (IT). Insgesamt hat sich die IT im
Rahmen der Implementationskostenanalyse als ein neuralgischer Punkt
herausgestellt. Die IT wurde von wesentlichen Akteuren sogar als das
zentrale Problem im Bereich der Forderabwicklung bewertet. Diese Kritik
betraf sowohl das fir die investiven MaBnahmen eingesetzte SAP-System
als auch besonders die Ineffizienzen im IT-System der Flachenmafinah-
men. Die hoheren Implementationskosten bei den FlachenmalRnahmen im
Vergleich zu den anderen Bundeslandern sind auch auf eine suboptimale
Unterstiitzung der Bewilligungsstellen durch die IT zurlickzufiihren.
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Der EU-Regelungsrahmen erwies sich aufgrund seiner Unbestidndigkeit,
zunehmenden Regelungstiefe und riickwirkenden Inkraftsetzung von An-
derungen als sehr problematisch. Daher sollten die rechtlichen Rahmen-
bedingungen in der nachsten Foérderperiode stabil gehalten werden. Ein-
zelne Regelungen, die in der betrachteten Foérderperiode problematisch
waren, gehoren auf den Prifstand. So sollte die Bagatellgrenze fir Riick-
forderungen wieder eingefiihrt werden. Darliber hinaus ist die Sanktions-
regelung flir ELER-Investiv zu Uberdenken. Die Vorgaben fir Kontrollen,
Dokumentations- und Berichtspflichten sollten kritisch gepriift werden.

Mitnahmeeffekte vermindern die Effizienz des Fordermitteleinsatzes, da
die eingesetzten Mittel nicht mit Wirkungen verbunden sind. Eine ganzli-
che Vermeidung ist kaum moglich. Ob das Ausmal an Mitnahme toleriert
werden kann, bemisst sich insbesondere an der fachlichen Wichtigkeit
einer Mallnahme und deren Mitteleinsatz. Insgesamt ist bei einem Drittel
der 6ffentlichen Mittel an private Zuwendungsempfinger von Mitnahmen
auszugehen. Diese sind zu sehr groBen Teilen auf die AGZ zurickzufiuhren.
Diese fihrte zwar zum Ausgleich von Einkommensnachteilen. In Bezug auf
die Aufrechterhaltung der Landnutzung ist bei der AGZ jedoch von sehr
hohen Mitnahmeeffekten auszugehen, da das Szenario einer Nutzungs-
aufgabe nur auf sehr problematische Einzelflachen zutrifft.

Auch bei der MaBnahmengruppe einzelbetriebliche Investitionsférderung
gab es groRere Mitnahmeeffekte. Diese waren jedoch aufgrund der For-
derkonzeption niedriger als in den anderen untersuchten Bundeslandern.
Mit der regional ausgerichteten und im Vergleich zu den anderen Bundes-
landern kleinteiligeren Forderung der Verarbeitung und Vermarktung
(123) wurden ebenso wie mit der Diversifizierungsférderung (311 C) zum
Teil neue Geschaftsfelder erschlossen. Die geférderten Vorhaben beinhal-
teten somit zum Teil ein relativ hohes unternehmerisches Risiko, was ge-
ringere Mitnahmen verursachte. Bei den AUM konnten Mitnahmen bis auf
die TeilmaRnahme MDM-Verfahren weitestgehend ausgeschlossen wer-
den, da die MalRnahmenausgestaltung anspruchsvoller als die nationale
Rahmenregelung ausfiel. Bei den forstlichen MaBnahmen (227) war die
Jungbestandspflege mit vollstandigen Mitnahmen verbunden.

Insgesamt spielte das Problem fehlender Additionalitdt bei geférderten
Malnahmen o6ffentlicher Zuwendungsempfanger eine stark untergeord-
nete Rolle. Vielmehr wurden in den Befragungen die Aspekte der Zusatz-
lichkeit und AnstoBwirkung der Forderung herausgestellt. Dies gilt insbe-
sondere fiir die Tourismusforderung (313). Durch die Forderung wurden
oftmals Uberhaupt erst kritische GroRRen fir (regionale) Effekte erreicht.
Selbst Kernbereiche der Daseinsvorsorge konnten aufgrund der kommuna-
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len Haushaltslage haufig nur noch liber (EU-)Forderprogramme bedient
werden. Im Sinne eines effizienten Ressourceneinsatzes stellt sich bei eini-
gen MaRnahmen die grundlegende Frage, ob diese im transaktionskosten-
treibenden Zuwendungsrecht richtig aufgehoben sind. Grundsatzlich sollte
das Gesamtsystem der kommunalen Finanzierung der Daseinsvorsorge auf
den Prifstand gestellt werden.

Die prekare Haushaltslage vieler Kommunen erhdhte, gekoppelt mit der
im ELER verankerten Notwendigkeit der 6ffentlichen Kofinanzierung der
Projekte, generell die raumlichen oder inhaltlichen Fehlallokationsrisiken.
Dies war in Hessen aufgrund der Kofinanzierung von LEADER durch Lan-
desmittel weniger stark gegeben als in anderen Bundeslandern. Doch auch
hier zeigten sich Probleme. Vor allem finanzschwachere Kommunen hat-
ten Probleme, die Kofinanzierung (Eigenanteile) und die personellen Res-
sourcen fur die Umsetzung aufzubringen.

Synergieeffekte zwischen MaBnahmen konnten identifiziert werden; ihr
Umfang hatte aber keinen entscheidenden Einfluss auf die Fordereffizienz.
Das groRte Potenzial lag in Fordermallnahmen mit Bilindelungsfunktion
und der Verzahnung vieler FordermaRnahmen Uber die Zuwendungsvo-
raussetzung ,Einbindung in ein Regionales Entwicklungskonzept®. Grund-
satzlich ist der LEADER-Prozess geeignet, Vorhaben auf regionaler Ebene
zu biindeln und einen koharenten Abstimmungs- und Entscheidungsrah-
men herzustellen. Dies setzt jedoch voraus, dass die Regionen nicht zu
kleinteilig abgegrenzt werden. Begrenzt werden die Synergiepotenziale
von LEADER/HELER durch die Beschrankung auf die Férderung von
Schwerpunkt 3-MaRRnahmen sowie durch die geringen eingesetzten Fi-
nanzmittel pro Region. Eine grofRere Bedeutung fir die Fordereffizienz
liegt im Angebot synergetisch wirkender multifunktionaler MalRknahmen
wie dem Okolandbau, die gleichzeitig positive Wirkungen fiir mehrere
Wirkungsfelder entfalten.

Der Zusammenhang von Gesamtkosten (IK und Fordermittel) und Wirk-
samkeit anhand der Fordereffizienz von MalRnahmen wurde in den The-
menfeldern Biodiversitat, Wasser- und Klimaschutz sowie schematisch fir
die gesamte Forderstrategie des EPLR Hessen diskutiert. Dabei bestand
das Problem, dass eine (vergleichende) Bewertung der Effizienz verschie-
dener MaBRnahmen themenfeldbezogen nur ansatzweise moglich war.

Im Bereich Biodiversitat konnte gezeigt werden, dass ein enger Zusam-
menhang zwischen relativen Implementationskosten, Gesamtkosten und
Wirksamkeit besteht. Deutlich wurden die relativ hohen Kosten der hoch
wirksamen MaBnahmen sowohl bezogen auf die Implementationskosten
pro ha als auch auf die Gesamtkosten pro ha. Insgesamt liegen die Imple-
mentationskosten/ha bei allen MaRnahmen mit hohen Biodiversitatswir-
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kungen liber denen mit geringen Wirkungen. Damit zeichnet die Kosten-
struktur der MalRnahmen die Wirkungsintensitat und Treffsicherheit der
MaBnahmen nach. Die Forderung des Steillagenweinbaus wies das un-
glinstigste Kosten-Wirkungsverhaltnis auf. Trotz der Zielsetzung im Bereich
der Biodiversitat erreicht diese MaBnahme nur eine geringe Wirkungsin-
tensitat bei gleichzeitig hohen Gesamtkosten pro ha.

Fir die Reduktion der N-Bilanzsalden zeigte eine Effizienzberechnung, dass
hohe Unterschiede in der Kosten-Wirksamkeit der verschiedenen auf
Wasserschutz abzielenden Mallnahmen bestanden. Die beste Kosten-
Wirkungsrelation wies mit Abstand der Okologische Landbau auf.

Im Bereich Klimaschutz konnten Effizienzkennwerte (Kosten pro einge-
sparter Tonne CO,-Aquivalent) nur teilweise berechnet werden. Sie wie-
sen eine hohe Spannbreite auf. Die errechneten Effizienzkennwerte zeig-
ten erhebliche Streuungen zwischen null und 42 Euro. Die giinstigsten
Werte wiesen u.a. die Biomassenutzung (321 B), die nichtproduktiven
Investitionen im Forst (227) sowie einige AgrarumweltmaRnahmen (214)
auf. Erheblich geringere Effizienz zeigten die Gebadudesanierung und Mal3-
nahmen zur Warmeddammung im Rahmen der Dorferneuerung (322) aus
dem Schwerpunkt 3. Klimaschutz wurde bei allen betrachteten Malinah-
men aber nur als Nebenziel formuliert und ist damit auch als ein Nebenef-
fekt der angebotenen MaBnahmen zu betrachten.

Neben den starken Organisationseffekten auf die Implementationskosten
fliihrte auch eine ambitionierte MaBnahmenausgestaltung zu héheren Im-
plementationskosten und starkte gleichzeitig die Wirksamkeit der Forder-
mittel und damit insgesamt die Fordereffizienz. Die MaRBnahmen der
Schwerpunkte 3 und 4 zeichneten sich durch einen breiten und ambitio-
nierten Forderansatz sowie eine proaktive und gestaltungsorientierte
Verwaltung aus. Fast der komplette Schwerpunkt 3 wurde Uber verwal-
tungstechnisch aufwandige regionale bzw. lokale Prozesse umgesetzt, die
die Passfahigkeit und Zielgerichtetheit der Vorhaben gestarkt haben. Die
Auflagenkomplexitdit und Beratungs- und Betreuungsintensitdt hatten
auch einen wesentlichen Einfluss auf die Implementationskosten der
AUM, waren jedoch i. d. R. Ausdruck der Zielgerichtetheit und Treffsicher-
heit der Férderung und damit eng mit der Héhe der erzielten Wirkungen
verbunden.

Im Rahmen der LEADER-Forderung wurden hohe Anspriiche an die Quali-
tat der regionalen Entwicklungskonzepte gestellt. Die den Fordermal-
nahmen zugrunde liegenden Foérder-RL wiesen durch die Untergliederung
in einzelne Projektbereiche einen sehr hohen Detailierungsgrad auf. Dies
flhrte zwar zu sinnvollen ganzheitlichen Férderansatzen, aber auch klein-

31

Hinsichtlich Wasser-
schutz ist der Okologi-
sche Landbau am effizi-

entesten.

Klimaschutz - teilweise
kosteneffizient, aber
geringe Effekte im Rah-
men der ELER-

Férderung.

Férderstrategie und
MaBnahmenstruktur:
Hohe Implementations-
kosten und hohe Wirk-

samkeit.

Einschrankungen der
Fordereffizienz durch
eine Schieflage zwischen
Aufwand und Mittelan-
teilen fiir LEADER /



32

teiligen Festlegungen und aufwendigem Foérdermanagement. Flexibilitat
und Kreativitdat wurden hierdurch in Teilen eingeschrankt und die Verwal-
tung stark beansprucht. Darlber hinaus verfligten die Regionen Uber ein
geringes Budget. Anspruch, Aufwand und Férdervolumen standen in ei-
nem nicht ausgewogenen Verhaltnis. Wahrend allein die AGZ 21 % des
Programmvolumens ausmachte, entfielen auf alle MalRnahmen der
Schwerpunkt 3 und 4 nur 12 % (ohne 322 und 311 C).

Zur Diskussion der globalen Fordereffizienz des EPLR Hessen wurde der
monetare Anteil an besonderen Leistungstragern und Zielverfehlungen in
Bezug auf programmrelevante Wirkungsfelder ermittelt. Leistungstrager
wurden als MaBnahmen mit einem sicheren Wirkungszusammenhang und
besonders positiven Wirkungsintensitdten definiert. Mit diesen ist es ge-
lungen, Ziele umzusetzen und bedeutsame (ggf. lokale) Wirkungen zu er-
reichen. Rund 75 % der Implementationskosten und 61 % der Férdermittel
sind in die Umsetzung von - zumindest fiir ein Wirkungsfeld - besonders
wirksamen MalRnahmen (Leistungstrager) geflossen. Dies zeigt, dass wirk-
same MaRnahmen mit hoheren relativen Implementationskosten verbun-
den sind als weniger bis gar nicht wirksame MaBBnahmen.

Zielverfehlungskosten entstanden hingegen durch MaBnahmen, die trotz
Zielsetzung keine oder zu vernachldssigende Wirkungen erreicht haben.
Zum einen waren dies MalBnahmen ohne signifikante Wirkungsbeitrage
(212, 331 311 B) u. a. aufgrund mangelnder Treffsicherheit, hoher Mit-
nahmen oder (fast) keiner Inanspruchnahme. Zum anderen trugen inflati-
ondre Zielsetzungen, die die tatsachlichen Potenziale von Malnahmen
Uberschétzten zu Zielverfehlungen bei, insbesondere in den Wirkungsfel-
dern Wachstum und Beschaftigung. Hiervon war auch die Mallnahme der
Dorferneuerung 322 betroffen, die zwar im Wirkungsfeld , Lebensqualitat”
einen Leistungstrager darstellt, aber keine nennenswerte Wirkung fir
Wachstum und Beschaftigung aufweist.

Zur Steigerung der Fordereffizienz kann an verschiedenen Stellschrauben
in der Forderstrategie angesetzt werden. Zum einen kénnen die Imple-
mentationskosten gesenkt, zum anderen kann die Wirksamkeit der For-
dermaBnahmen erhoht werden. Es sollte auf jeden Fall eine wohl (iberleg-
te Entscheidung getroffen werden, welche MaBnahmen mit und welche
ohne EU-Kofinanzierung angeboten werden. KleinstmaBnahmen im Pro-
gramm erhohen den Aufwand auf Ebene des Programmoverheads deut-
lich. MaBRnahmen, die wenig standardisierbar sind, sollten eher auBerhalb
des EPLR gefordert werden. Eine Anpassung von Bagatellgrenzen und Foér-
derhochstgrenzen kénnten die Verwaltungsokonomie sowie die Wirksam-
keit der MaRnahmen und deren Akzeptanz verbessern.
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Die Wirksamkeit lielRe sich erhdhen, indem bestimmte Fordergegenstinde
mit hohen Mitnahmen von der Férderung ausgeschlossen werden. Dies
gilt beispielsweise fir eine wenig treffsichere Ausgleichszulage. Die be-
trieblichen Investitionsforderungen sollten in ihrem Profil weiter geschéarft
und auf offentliche Glter ausgerichtet werden.

10 Gesamtbetrachtung und luibergeordnete Empfehlun-
gen

Um die Gesamtprogrammwirkungen darzustellen, wurde ein vereinfachter
Ansatz gewahlt, der die Fordermittel von MaBnahmen mit positiven Wir-
kungen einzelnen Wirkungsfeldern und Interventionstypen zuordnet. Der
finanzielle Schwerpunkt des Programms lag auf den Umweltthemen: Je-
weils etwa ein Drittel der Programmmittel wurde fiir MaBnahmen mit
positiven Biodiversitatswirkungen und fir MaRRnahmen fir den Wasser-
und Klimaschutz ausgegeben. Sozio-6konomisch ausgerichtete Wirkungs-
felder (Wirtschaft, Arbeit, Agrarsektor und Lebensqualitdt) hatten — ge-
messen an den Mitteln mit positiven Wirkungen — eine untergeordnete
Bedeutung. Etwa ein Flnftel der verausgabten Programmmittel leistete
keinen erkennbaren Wirkungsbeitrag zu einem der auf Programmebene
betrachteten Wirkungsfelder.

Der finanzielle Schwerpunkt des Programms deckte sich mit dem beste-
henden hohen Handlungsbedarf im Bereich des Biodiversitats- und Klima-
schutzes. Fir Mallnahmen zum Biodiversitatsschutz war der EPLR eines
der wichtigsten Finanzierungsinstrumente. Auch die Wirksamkeit des ge-
forderten MalRRnahmenportfolios ist als hoch einzuschatzen. Dies unter-
streicht die hohe Bedeutung des EPLR zur Umsetzung von Biodiversitats-
zielen. Allerdings ist das Potenzial freiwilliger MaBnahmen begrenzt, da
relevante Zielgebiete nicht nachhaltig erreicht werden kénnen.

Fiir die Gbrigen Wirkungsfelder ist der Mallnahmenmix des EPLR Hessen
als moderat (Beschaftigung, Wettbewerbsfahigkeit des Agrarsektors, Kli-
maschutz und Lebensqualitat) bis gering (Wirtschaft und Wasser) einzu-
schatzen. Dies ist auf verschiedene Griinde zuriickzufiihren. Zum einen
hélt der EPLR nicht das entsprechende Instrumentarium bereit, um sub-
stantielle Effekte in diesen Wirkungsfeldern zu erzielen. Andere Finanzie-
rungs- und Forderinstrumente, wie z. B. die EFRE-Férderung oder die Akti-
ve Arbeitsmarktpolitik, sind im Hinblick auf die Wirkungsfelder Wirtschaft
und Arbeit inhaltlich oder finanziell besser ausgestattet. Zum anderen
werden prinzipiell ELER-férderfdahige Mallnahmen zum Wasserschutz aus-
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schliefRlich mit Landesmitteln finanziert, da diese ohne EU-Kofinanzierung
flexibler gesteuert und abgewickelt werden kdnnen.

Ein grundsatzliches Problem ist die Dominanz von Einflussfaktoren, die
nicht durch das Programm beeinflusst werden kdnnen. Dies fiihrt z. B. im
Wirkungsfeld Biodiversitat dazu, dass keine Trendumkehr bei den Wir-
kungsindikatoren zu erkennen ist. Treiber sind beispielsweise Marktent-
wicklungen, Einflisse des Erneuerbare-Energien-Gesetzes, gesamtwirt-
schaftliche und demographische Entwicklungen oder ordnungsrechtliche
Vollzugsdefizite. Diese Faktoren Uberlagern die positiven Wirkungen des
EPLR. Oftmals sind die durch den EPLR erreichten Wirkungen zu klein, um
vor dem Hintergrund des Basistrends liberhaupt messbar zu sein.

Die einzelbetrieblich produktiven Investitionen waren besonders im Hin-
blick auf die Wirkungsfelder Wachstum, Beschaftigung und Agrarsektor
relevant. Deren Fordereffizienz wurde jedoch aufgrund von Mitnahmeef-
fekten verringert. Die flaichenbezogenen Interventionen konzentrierten
sich auf Umweltthemen. Im Unterschied zu investiven MaRBnahmen wirkt
die Flachenférderung jedoch nur zeitlich befristet, d. h. die erzeugten Wir-
kungen haben tiberwiegend nur fir die Dauer der Forderung Bestand.

Im Landervergleich waren die relativen Implementationskosten fiir das
hessische Gesamtprogramm und fiur vergleichbare MaBnahmen (Uber-
durchschnittlich hoch. Bei der Diskussion und Bewertung der Implementa-
tionskosten-Hohe von Forderprogrammen sind verschiedene Komponen-
ten zu unterscheiden, deren Auspragungen im Hinblick auf die Férdereffi-
zienz und abzuleitende Handlungsempfehlungen mit unterschiedlichen
Implikationen verbunden sind.

Die unvermeidlichen Kosten sind in einem EU-finanzierten Programm ho-
her als unter einem nationalen Forderregime. Das liegt insbesondere an
den aufzusetzenden Verwaltungs- und Kontrollsystemen sowie den Anfor-
derungen an die IT-Systeme. Diese Kosten sind bei der Aufnahme einer
MaBnahme in ein EU-Forderprogramm zu bedenken.

Die hohen Implementationskosten sind zu groRen Anteilen auf Organisati-
onseffekte durch inaddaquate Umsetzungsstrukturen und IT-Lésungen zu
erklaren. Zusatzlich haben die stark angewachsene Ausdifferenzierung und
Rigiditat des ELER-spezifischen Rechtsrahmens teilweise zu einem unver-
héltnismaRig hohen Aufwand gefiihrt. Neben den dringend notwendigen
grundlegenden Veranderungen des EU-Regelungsrahmens liegen im Be-
reich der hessischen Organisationsstruktur groBe Optimierungspotenziale.

Die dritte Komponente der Implementationskosten ist der Anteil, der als
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Investition in eine hohere Wirksamkeit der Forderung verstanden werden
kann. Viele FérdermaRnahmen des EPLR Hessen zeichneten sich sowohl
im Bereich der Flachenférderung als auch im Bereich der investiven Forde-
rung durch eine ambitionierte Ausgestaltung und eine proaktiv gestal-
tungsorientierte Verwaltung aus. Viele dieser ,kostentreibenden” Merk-
male der Forderstrategie haben die Treffsicherheit erhoht und Mitnahmen
verringert. Dieser ambitionierte Forderansatz sollte kiinftig durch entspre-
chende Personalressourcen auf allen Ebenen unterstiitzt werden.

Die Analysen zeigen, dass der Regelungsrahmen der ELER-FOrderung eine
effiziente und auf Wirkungen ausgerichtete Férderung erschwert und eine
Verfahrensorientierung forciert hat. Der in der Forderperiode 2014 bis
2020 noch komplexere Rechtsrahmen wird hier zu keiner Entlastung fiih-
ren, sondern eher die Umsetzung der ELER-Programme und deren strate-
gische Ausrichtung negativ beeinflussen. Die umsetzenden Verwaltungen
haben einen hohen Aufwand betrieben, um Verfahrensfehler zu vermei-
den. Sie verzichteten zunehmend auf fehleranfillige, aber ggf. hochwirk-
same MalRnahmen. Stark standardisierte, wenig zielorientierte und mit
Anpassungskosten verbundene MaBBnahmen sind hingegen tendenziell mit
geringeren Wirkungsintensitdten und hoheren Mitnahmeeffekten behaf-
tet. Beide Effekte lassen die Zielverfehlungskosten steigen.

Daher ist ein grundlegender Neustart bei den rechtlichen Rahmenbedin-
gungen erforderlich, der zeitnah in Angriff genommen werden sollte. Zent-
rale Punkte sind eine groRere Rechtsklarheit, die Starkung des Modells der
,Einzigen-Prifung” (Single-Audit) im ELER, ein starkeres Gewicht des
Grundsatzes der VerhiltnismaRigkeit, ein Riickwirkungsverbot fiir Ande-
rungen im Rechtsrahmen und in der Rechtsauslegung sowie ein hoheres
tolerierbares Fehlerrisiko fiir das Politikfeld der Landlichen Entwicklung.

11 Fazit

Hessen hat die EU-Fordermittel der 2. Sdule dazu genutzt, um mit dem
EPLR ein breites Spektrum an MaRnahmen in einem konsistenten strategi-
schen Rahmen anzubieten. Positive Wirkungen der Férderung konnten in
der Ex-post-Evaluation fiir die meisten MaBnahmen aufgezeigt werden.
Die MalRnahmenziele und -wirkungen gingen aber weit Uber die von der
EU vorgegebenen, thematisch stark auf die EU-2020-Ziele eingeengten
Programmfragen und Indikatoren hinaus. Gerade im Bereich der landli-
chen Entwicklung waren die MalRnahmen auf spezifische lokale Bedarfe,
Potenziale und Strategien ausgerichtet und fiihrten zu sehr heterogenen
Vorhaben und Wirkungspfaden. Der Aggregation zu Gesamteffekten wa-
ren damit zwangslaufig enge Grenzen gesetzt. Flir einen messbaren Ein-
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fluss auf die von der EU gesetzten Wirkungsindikatoren zu Wirtschafts-
wachstum und Beschaftigung waren die Potenziale eines landlichen Ent-
wicklungsprogramms zu gering. Im Umweltbereich waren zwar positive
Wirkungen messbar. Die gegenldufigen programmexternen Einflussfakto-
ren waren aber zu stark, um den angestrebten Status-quo-Erhalt bei den
globalen Wirkungsindikatoren zu erreichen. Wirksamere Stellschrauben
hatten haufig auBerhalb der Forderpolitik gelegen.

Durch die in der Evaluierung aufgezeigten Empfehlungen kénnte eine zu-
kiinftige Weiterentwicklung des Programms mit einer noch starker fokus-
sierten und effektiveren Mittelverwendung erreicht werden.

Zusammenfassung



