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Kurzfassung

Die Politik fiir den ldndlichen Raum hat in der wirtschaftspolitischen Debatte und in der
Politik der Europdischen Union an Bedeutung gewonnen. Die Wurzeln dieser Politik liegen
zum einen in der gemeinsamen Agrarstrukturpolitik und zum anderen in der gemeinsamen
Struktur- bzw. Regionalpolitik der Union. Mit der Schaffung des Europdischen Landwirt-
schaftsfonds fiir die Entwicklung des ldndlichen Raums fiir die Férderperiode 2007-2013
soll die Politik fiir den ldndlichen Raum gebiindelt und effizienter gestaltet werden. Die-
se neue Ausrichtung der Politik fiir den ldndlichen Raum unterstreicht zugleich den Pa-
radigmenwechsel in der EU-Agrarpolitik, der sich in einer Politik weg von einer sektor-
bezogenen Markt- und Preispolitik und hin zu einer integrierten Politik fiir den landlichen
Raum zeigt. Aus wissenschaftlicher Sicht bleiben auch nach dieser Neuorientierung ver-
schiedene Fragen offen. Grundsitzlich handelt es sich bei der Politik fiir den ldndlichen
Raum um ein komplexes politisches Gestaltungsproblem, das hohe Anforderungen an po-
litische Entscheidungstréger stellt und fiir das die wissenschaftlichen Grundlagen noch zu
schérfen sind.

Abstract

Rural development has become an important policy field in the European Union. The roots for
this policy go back to common structural policy in agriculture and to the common structural
and regional policy. The new European Agricultural Fund for Rural Development should
further strengthen rural development policy in the period 2007-2013. The new perspective
is in line with the changing view on the Common Agricultural Policy cutting down sector-
specific market and price policy and developing an integrated policy for rural areas. From a
scientific point of view the new policy orientation raises several questions. Rural development
policy, basically, is a complex policy decision-making problem requiring sound scientific
support.

1 Einleitung

Mit den Konferenzen von Cork 1996 (Européische
Kommission 1996a) und Salzburg 2003 (Européische
Kommission 2003b) hat die Europdische Union die Per-
spektive fiir die Politik fiir den ldndlichen Raum weiter
geschérft. Mit der Schaffung des Europdischen Land-
wirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des ldandlichen
Raums (ELER) fiir die Forderperiode 2007-2013 soll
diese Politik gebiindelt und effizienter gestaltet werden.
In diesem Beitrag werden zunéchst die Urspriinge und

RuR 4/2007

die Entwicklung der Politik fiir den ldndlichen Raum in
der EU diskutiert. Dabei ist es wesentlich, diese Ent-
wicklung vor dem Hintergrund der Reformen der Ge-
meinsamen Agrarpolitik (GAP) zu sehen. Es stellt sich
die Frage, ob die Neuorientierung in der Politik fiir den
landlichen Raum zu einer konsistenten und zielorien-
tierten politischen Perspektive fiir die Gestaltung des
landlichen Raums fiihrt.
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2 Urspriinge und Entwicklung der EU-Politik
fiir den lindlichen Raum

Die Gemeinsame Agrarpolitik in der EU ist bis heute
gekennzeichnet durch die starke Ausrichtung auf eine
sektorbezogene Markt- und Preispolitik, beinhaltet aber
seit ihren Anfangen auch eine gemeinsame Agrarstruk-
turpolitik mit raumwirksamen MaRnahmen. Schon
lange wird die regionale Dimension von Agrarpolitik
gesehen; denn auch in modernen Volkswirtschaften ist
die Agrar- und Forstwirtschaft der gréfte Flichennut-
zer lindlicher Rdume, und noch immer spielt dieser
Sektor eine wichtige Rolle fiir die wirtschaftliche Ent-
wicklung dieser Rdume. Die Entwicklung der Politik fiir
den lindlichen Raum in der EU ist daher eng verkniipft
mit der Entwicklung der GAP, und die vielfdltigen Re-
formen dieser Politik haben wesentlich zur Herausbil-
dung der heute als ,2. Sdule” der GAP betrachteten Po-
litik fiir den ldndlichen Raum beigetragen. Wie ist diese
Entwicklung verlaufen?

Den Anfang der EU-Agrarstrukturpolitik markiert die
Schaffung des Europédischen Ausrichtungs- und Garan-
tiefonds fiir die Landwirtschaft (EAGFL) im Jahr 1962
{vgl. Becker 1999; Fischler 2000). Aus der Abteilung Aus-
richtung dieses Fonds wurden strukturpolitische MaB-
nahmen in der Landwirtschaft finanziert. Beabsichtigt
war, etwa ein Drittel der Gesamtmittel des EAGFL fir
strukturpolitische MaRnahmen einzusetzen, doch ist
dieser Wert nie erreicht worden (Becker 1999, S. 56). In
der Auseinandersetzung mit dem sog. Mansholt-Plan
von 1968, der ehrgeizige Vorschlége fiir eine grundle-
gende Verdnderung der Agrarstruktur in der EU enthielt,
aber keine Mehrheit in den Entscheidungsgremien der
EU erhielt, wurden 1972 die Strukturrichtlinien (Richt-
linie 72/159 EWG) erlassen. Diese Richtlinien markieren
den Beginn einer aktiven EU-Agrarstrukturpolitik: Die
betriebliche Investitionsférderung wurde an eine sog.
»Forderschwelle“ gebunden und sollte nur noch fiir
Betriebe moglich sein, die innerhalb von sechs Jahren
ein Durchschnittseinkommen wie aulerhalb der Land-
wirtschaft erreichen konnten; gleichzeitig wurden eine
Vorruhestandsregelung (Richtlinie 72/160 EWG) sowie
Qualifikations- und Beratungsmafnahmen (Richtlinie
72/161 EWG) angeboten (Fischler 2000, S.112). Kor-
rigiert wurden diese Strukturrichtlinien bereits 1975
durch eher strukturerhaltende Instrumente wie die
Forderung der Berglandwirtschaft und die Einfiihrung
einer Ausgleichszulage fiir benachteiligte Gebiete.

Mit der Agrarreform von 1992 (,Mac Sharry-Reform*)
wurde die gemeinsame Agrarstrukturpolitik weiter
ausgebaut (vgl. Henrichsmeyer/Witzke 1994, S. 582 {f).
Unter dem Begriff der ,flankierenden Malnahmen*
wurden neue und bereits vorhandene Instrumente zu-
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sammengefasst: Extensivierungsmafinahmen, Auffor-
stungsmafnahmen, AgrarumweltmaRnahmen und die
Vorruhestandsregelung. Einige dieser ,flankierenden
MaBnahmen* (z.B. AgrarumweltmaRnahmen, Auffor-
stungsmalnahmen) wurden nicht aus der Abteilung
Ausrichtung des EAGFL, wie andere strukturpolitische
MaRnahmen, sondern aus der eigentlich fiir die Markt-
ordnungsausgaben zustindigen Abteilung Garantie
finanziert; denn diese Malinahmen wiirden der Markt-
entlastung dienen. Hier zeigt sich ein noch wenig kon-
sistentes Konzept von Strukturpolitik; zudem war diese
Politik fast ausschlieflich sektoral ausgerichtet. Diese
Wurzeln der heutigen EU-Politik fiir den lidndlichen
Raum in der gemeinsamen Agrarstrukturpolitik wirken
bis heute nach.

Neben der Agrarstrukturpolitik hatte vor allem die Re-
form der Regionalpolitik der EU von 1988 Einfluss auf
die Politik fiir die ldndlichen Riume (vgl. hierzu Euro-
pdische Kommission 1996b). Mit dieser Reform wur-
de die Strukturpolitik auf bestimmte horizontale (auf
dem gesamten EU-Gebiet geltende) und regionale (in
nach bestimmten Kriterien speziell festgelegten Regi-
onen der EU geltende) Schwerpunkte ausgerichtet. Fiir
die landlichen Rdume von Bedeutung waren hier die
regionalen Ziele 1 (Regionen der NUTS-2-Ebene mit
Entwicklungsriickstand und einem BIP/Kopf von we-
niger als 75 % des EU-Durchschnitts) und 6 (Regionen
nordlich des 62. Breitengrades mit weniger als 8 Ew./
km?), insbesondere aber das horizontale Ziel 5a (Be-
schleunigte Anpassung der Agrarstrukturen) und das
regionale Ziel 5b (Erleichterung der Entwicklung und
Strukturanpassung in lindlichen Gebieten). Im Rah-
men von Ziel 5b waren lindliche Gebiete forderwiir-
dig, die gekennzeichnet waren durch einen niedrigen
soziobkonomischen Entwicklungsstand, eine starke
Abhingigkeit von der Beschiftigung in der Landwirt-
schaft, niedrige landwirtschaftliche Einkommen und
eine geringe oder riickldufige Bevolkerungsdichte. Un-
ter das Ziel 5b fielen in der damaligen EU-15 26 % des
Territoriums, in dem 9 % der EU-Bevolkerung lebten
(Europdische Kommission 1997a). Die wichtigsten Ent-
wicklungsschwerpunkte im Rahmen von Ziel 5b wa-
ren die Verbesserung und Entwicklung der Land- und
Forstwirtschaft, die Diversifizierung der nichtlandwirt-
schaftlichen Sektoren einschlieflich der ldndlichen
Infrastruktur, Aus- und Weiterbildung, Umweltschutz,
Unterstiitzung des Fremdenverkehrs sowie die Ent-
wicklung und Sanierung von Dérfern.

Eine erneute Weiterentwicklung der Politik fiir die 1and-
lichen Rdume vollzog sich mit der Agenda 2000, mit der
auch die Finanzierung dieser Politik fiir den Zeitraum
2000-2006 festgelegt wurde. Die Agenda 2000 bein-
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haltete im Wesentlichen die Reform der europiischen
Strukturpolitik, die Vorbereitung der EU auf die Ost-
erweiterung und die Reform der Gemeinsamen Agrar-
politik (vgl. Europdische Kommission 1997b). Mit ihr
wurden die Strukturpolitik gestrafft und die Zahl der
Ziele auf drei reduziert. Auch wurde mit der Agenda
2000 eine grundlegende Reform und Weiterentwicklung
der Agrarstrukturpolitik zur Politik fiir den ldndlichen
Raum als ,2. Sdule” der GAP etabliert. Diese Politik der
»2. Sdule” wurde in der Verordnung (EG) Nr. 1257/1999
zur Forderung der Entwicklung des landlichen Raumes
(Rat der Europdischen Union 1999) festgeschrieben,
die verschiedene Verordnungen im Rahmen der bishe-
rigen Agrarstrukturforderung zusammenfasste.!

Wesentliches Ziel der Agenda 2000 war es, von der
isolierten und sektoralen Betrachtung einzelner Poli-
tikbereiche wegzukommen und eine integrierte Poli-
tik fiir den lindlichen Raum zu gestalten, die zudem
der regionalen Vielfalt in der EU besser gerecht wird.
Hierzu wurden einige Elemente der Strukturpolitik
mit der Agrarstrukturpolitik zusammengefiihrt und
in die ,2. Sdule” integriert. So ging die bis dahin gel-
tende Forderung im Rahmen des horizontalen Ziels 5a
im Wesentlichen in der ,2. Sdule“ auf.? Auch sind Ele-
mente der 5b-Férderung in diese ,2. Sdule“ Gberfiihrt
worden. Uber die Férderung des ldndlichen Raums
iiber die ,2. Sdule“ hinaus war auch im Rahmen der
Agenda 2000 eine spezielle Forderung fiir bestimmte
lindliche Gebiete innerhalb des neuen Ziels 2 der EU-
Strukturpolitik méglich. Landliche Gebiete ,im Nieder-
gang”, die nach dem Ziel 2 férderfdhig waren, mussten
mindestens zwei der folgenden Kriterien erfiillen: eine
Bevolkerungsdichte unter 100 Einwohnern je km? oder
eine doppelt so hohe Anzahl in der Landwirtschaft Be-
schiftigter wie im Durchschnitt der EU sowie eine {iber
dem Durchschnitt der EU liegende Arbeitslosenrate
oder eine abnehmende Bevolkerungszahl (vgl. Europi-
ische Komission 2007a).

Uber diese Moglichkeiten zur Forderung der ldndlichen
Entwicklung hinaus existierten in der EU die Gemein-
schaftsinitiativen. 1989 eingefiihrt, waren dies Finanz-
instrumente der Strukturpolitik, die von der Europé-
ischen Kommission zur Losung spezifischer Probleme
vorgeschlagen wurden. Mit der Reform der Struktur-
politik im Rahmen der Agenda 2000 wurden die Ge-
meinschaftsinitiativen auf vier reduziert; in Bezug auf
den landlichen Raum ist hier LEADER (Liaisons Entre
Actions de Développement de 1"Economie Rurale) zu
nennen. Diese Initiative bezog sich urspriinglich auf
innovative Initiativen zur Entwicklung des ldndlichen
Raums auf lokaler Ebene in Regionen, die unter Ziel 1,
5b und 6 fielen (Europdische Kommission 1997a, S. 49).
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LEADER baute auf bestimmten Prinzipien auf, von de-
nen die wichtigsten der gebietsbezogene Ansatz, der
Bottom-up-Ansatz und die Beteiligung lokaler Akti-
onsgruppen (gleichberechtigte Partnerschaft zwischen
offentlichem und privatem Sektor) waren. Bisher exi-
stierten drei LEADER-Programme: LEADER I von 1991
bis 1994; LEADER II von 1994 bis 1999 und LEADER+
von 2000 bis 2006. Im Rahmen von LEADER sind vor
allem integrierte, gebietsbezogene Entwicklungsstra-
tegien mit Pilotcharakter geférdert worden. LEADER
wurde als integrierter, gebietsbezogener Ansatz ver-
gleichsweise erfolgreich eingeschétzt (vgl. Europdische
Kommission 2003c). Im Rahmen der AGENDA 2000
wurde dieser Ansatz allerdings noch nicht unmittelbar
in die ,,2. Sdule“ einbezogen.

Eine wesentliche Neuerung im Rahmen der ,2. Sdule”
war die Erarbeitung sog. integrierter Programme zur
Entwicklung des landlichen Raums in und durch die
Mitgliedstaaten bzw. Regionen. Diese Entwicklungspla-
ne wurden fiir den Zeitraum von sieben Jahren erstellt,
beginnend ab dem 1. Januar 2000. Wesentliche Inhalte
waren eine Beschreibung der Ist-Situation (Lage, Min-
gel, Entwicklungsmdéglichkeiten, bisherige Finanzmit-
tel, bisherige Ergebnisse), der Ziele, der Bewertung der
erwarteten 6konomischen, 6kologischen und sozialen
Wirkungen sowie eine Beschreibung der durchzufiih-
renden MaBnahmen. Von den in der Verordnung zur
lindlichen Entwicklung angebotenen MaBnahmen
waren lediglich Agrarumweltmafnahmen obligato-
risch fiir alle Mitgliedstaaten. Ansonsten konnten die
Regionen die Fordermittel zur ldndlichen Entwicklung
entsprechend den Bedingungen und ihrer Priorititen-
setzung verwenden.

Relativ kompliziert waren und zunehmend Anlass fiir
Kritik gaben die Finanzierungsmodalitdten im Rahmen
der ,2. Sdule”. Abbildung 1 zeigt das MalBnahmenspek-
trum und den Finanzierungsrahmen zur Fdrderung
der lindlichen Entwicklung im Rahmen der Agenda
2000. Die Mittel zur Férderung der Entwicklung des
landlichen Raums wurden in zwei unterschiedlichen
Finanzsystemen verwaltet (unterschiedliche Zah-
lungsmodalitidten und Abrechnungsvorschriften). Die
Finanzierung der ehemals ,flankierenden“ Malnah-
men mit den Bereichen Vorruhestand, Aufforstung,
benachteiligte Gebiete und Agrarumweltmafnahmen
erfolgte nach wie vor in der gesamten EU aus dem
EAGFL - Abteilung Garantie. Auferhalb der Ziel-1-
Gebiete wurden auch die anderen Mafnahmen aus
dem EAGFL - Abteilung Garantie finanziert. Inner-
halb der Ziel-1-Gebiete erfolgte die Finanzierung
indessen aus dem EAGFL - Abteilung Ausrichtung -
und lief iiber die Operationellen Programme der Ziel-
1-Fodrderung.

277



Astrid Héger, Dieter Kirschke: Politik fiir den ldndlichen Raum 2007+

Abbildung 1
Finanzierung der léindlichen Entwicklung im EAGFL in der
Agenda 2000
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Quelle: eigene Abbildung nach Fischler (2000)

Alle MaBnahmen zur Férderung der Entwicklung des
landlichen Raums in der ,2. Sdule” wurden von der EU
und den Mitgliedstaaten gemeinsam finanziert, wih-
rend Malnahmen der sog. , 1. Sdule* fiir die Markt- und
Preispolitik ausschlieSlich aus dem EAGFL — Abteilung
Garantie - finanziert wurden. Fiir die ,,2. Sdule“ betrug
die Beteiligung der EU an den beihilfefdhigen Kosten
in Ziel-1-Gebieten zwischen 50 % und 75 %, in den
ibrigen Gebieten zwischen 25 % und 50 %. Eine Aus-
nahme bilden die Agrarumweltmalnahmen, fiir die
die Gemeinschaftsbeteiligung nach den Luxemburger
Beschliissen um 10 %-Punkte auf 60 % bis 85 % erhoht
wurde (vgl. Rat der Européischen Union 2003a).

Die Entwicklung der Finanzausstattung der Politik fiir
den ldndlichen Raum in der EU im Rahmen des EAGFL
bis zur Agenda 2000 zeigt Tabelle 1.

Die Tabelle gibt einen Eindruck iiber die bisherige
komplexe Finanzierungsstruktur der Politik fiir den
lindlichen Raum, die wiederholt und insbesondere
auf der 2. EU-Konferenz zur ldndlichen Entwicklung
2003 in Salzburg kritisiert wurde. Dabei ist das Finanz-
volumen fiir diese Politik in den letzten Jahren gestie-
gen, aber doch immer noch recht gering im Vergleich
zur Finanzierung der Markt- und Preispolitik in der
EU. Nach der finanziellen Vorausschau 2000 bis 2006
(Europdische Kommission 2003d, Tab. 2a) ist der An-
teil der Mittel fiir die ldndliche Entwicklung an den
Gesamtmitteln des EAGFL - Abteilung Garantie - im
Zeitraum der Agenda 2000 von 10,5 % im Jahr 2000 auf
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ca. 13,5% (einschlieflich der Ubergangsfazilitit, vgl.
hierzu auch Europdische Kommission 2006a, S. 12) im
Jahr 2006 gestiegen. Hinzu kamen in diesem Zeitraum
ca. 17,5 Mrd. € aus dem EAGFL - Abteilung Ausrich-
tung —, die fiir MaBnahmen aus der ,2. Sdule” in den
Ziel-1-Gebieten sowie fiir das LEADER-Programm ein-
gesetzt wurden (vgl. Europédische Kommission 2001,
S.9).

Insgesamt ist festzustellen, dass die Politik fiir den
lindlichen Raum im Rahmen der ,2. Sdule“ von 2000
bis 2006 noch eine sehr starke sektorale Ausrichtung
aufwies. Zwar wurden bei den ,MaBlnahmen zur Ent-
wicklung von lidndlichen Gebieten“ (Art.33 der VO
EG 1257/1999) einige Malnahmen angeboten, die
iiber den Sektor hinausgingen (z.B. die Férderung von
Dienstleistungen fiir die ldndliche Bevdlkerung, die
Dorferneuerung oder die Forderung von Fremden-
verkehr), doch konnte von einer integrierten Politik
fiir landliche Rdume noch nicht gesprochen werden.
Diese noch starke sektorale Ausrichtung sowie die kom-
plizierten Finanzierungsmodalitéten waren die beiden
zentralen Kritikpunkte an der Gestaltung der ,2. Sdule”
im Rahmen der Agenda 2000 (vgl. hierzu auch Europé-
ische Kommission 2004).

Fiir die Notwendigkeit einer Reformierung der ,2. Sdu-
le“ sprach ein weiterer Grund: die Osterweiterung der
EU. In der erweiterten EU-25 leben fast 60 % der Bevdl-

Tabelle 1
Finanzausstattung der Politik fiir den lindlichen Raum
im Rahmen des EAGFL

EU-15: Finanzierungsperiode 1994-1999

Abteilung [

| Forderziel Mittel in Mio. ECU
Ziel 1 und 6* 13 948 Ausrichtung
Ziel 5a 5438 Ausrichtung
| Ziel 5b* 2872 Ausrichtung
Summe 22 258
EU-15: Finanzierungsperiode 2000-2006
Forderziel Mittel in Mio. € Abteilung
Lindliche Entwick-
lungsprogramme 32 900 Garantie
(einschl. Ziel 2)
Ziel 1-Programme 17 500 Ausrichtung
Leader + 2100 Ausrichtung
Summe 52 500
Neue Mitgliedstaaten: Finanzierung 2004-2006
Forderziel Mittel in Mio. € Fonds
| Lindliche 5110 Ubergangs-
Entwicklung fazilitit

* einschlieRlich LEADER-Mittel

Quellen: 1994-1999: Europédische Kommission 1997a, S. 82;
2000-2006: Europdische Kommission 2003e, S. 3;
2004-2006: Europédische Kommission 2003a
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kerung in iiberwiegend ldndlichen und stark landlich
geprigten Regionen, die zusammen mehr als 90 % der
EU-Fliche umfassen (Europdische Kommission 2005,
S.12-13). Die Disparitidt zwischen den Regionen in
der EU ist mit dem Beitritt der neuen Mitgliedstaaten
deutlich groRer geworden, und diese Verschiedenartig-
keit der wirtschaftlichen und sozialen Situation in den
landlichen Rdumen erfordert einen integrierten und
regional differenzierten Politikansatz.

Die bisherige Entwicklung der Politik fiir den ldnd-
lichen Raum auf EU-Ebene wirft dariiber hinaus einige
grundlegende Fragen auf, die bis heute intensiv disku-
tiert werden: Wie sollte eine Politik fiir den ldndlichen
Raum {iberhaupt aussehen? Ist der Ansatz iiber die
»2.Saule” auf EU-Ebene geeignet, die gesetzten Ziele
zu erreichen? Werden die Malnahmen der ,2. Sdule”
der Differenziertheit der landlichen Rdume in der EU
gerecht? Welche finanzielle Ausstattung der ,2. Sdule”
ist gesellschaftlich gerechtfertigt? Fiihrt die Kofinan-
zierung durch EU-Mittel zu einer Politikverzerrung auf
nationaler und regionaler Ebene?

3 Paradigmenwechsel in der
Gemeinsamen Agrarpolitik der EU

Die Entwicklung der Politik fiir den ldndlichen Raum
in der EU ist vor dem Hintergrund der Entwicklung
und der Reformen der Gemeinsamen Agrarpolitik zu
sehen und zu werten. Das urspriingliche Konzept der
GAP war einfach und klar: Durch Marktordnungen fiir
landwirtschaftliche Produkte sollten die Preise angeho-
ben, die Landwirte geschiitzt und deren Einkommen
verbessert werden. Heute mag es schwerfallen, einen
solchen protektionistischen Politikansatz nachzuvoll-
ziehen; doch war dieser ein Produkt der Nachkriegszeit
und spiegelte die Erfahrungen in Europa wider: Krieg
und Hunger, langfristige reale Preissenkungen fiir
Agrarprodukte, volkswirtschaftlicher Strukturwandel

und Einkommensdisparitédt im Agrarbereich. In diesen
politischen Rahmen passte allenfalls eine auf Produk-
tivititssteigerung ausgerichtete Agrarstrukturpolitik;
eine Politik fiir den ldndlichen Raum spielte hier noch
keine Rolle.

Selbstverstdndlich ist eine protektionistische Preis-
politik ein wenig geeignetes Mittel, um Einkom-
mensprobleme im Agrarbereich zu 16sen (vgl. hierzu
auch Henrichsmeyer/Witzke 1994; Koester 2005). Ne-
ben Wohlfahrtsverlusten fiihrt eine solche Politik zu
»falschen” Investitionsanreizen und Budgetbelastungen
durch Marktinterventionen und Exporterstattungen.
Gestiitzte Agrarpreise verstidrken die Intensitét der Pro-
duktion und damit Umweltprobleme im Agrarbereich,
und sie fithren zu Interessenkonflikten mit Handels-
partnern. Im Ergebnis hat die protektionistische Agrar-
preispolitik der EU zu einer Budgetbelastung gefiihrt,
die im Haushalt 2007 noch immer ca. 34 % des EU-
Haushalts ausmacht (vgl. Europédische Kommission
2007b, S. 10 ff)). Sie war zudem ein zentraler Konflikt-
punkt in der Uruguay-Runde (1987 bis 1994) im Rah-
men des Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommens
(GATT) (Josling/Tangermann/Warley 1996) und ist es
noch heute in der laufenden Doha-Runde (Grethe/
Héger/Kirschke 2007).

Vor dem Hintergrund des urspriinglichen ,Konstruk-
tionsfehlers“ hat sich die EU-Agrarpolitik fortentwi-
ckelt. Abbildung?2 zeigt wesentliche Etappen in der
Reform der GAP bis zu den Luxemburger Reformbe-
schliissen im Jahr 2003, die die Perspektive fiir die Ge-
meinschaftspolitik fiir die Jahre 2007 bis 2013 markie-
ren.

Dabei ging es zundchst nur um Korrekturen der Markt-
und Preispolitik, und erst 1992 kam es mit der nach
dem damaligen EU-Agrarkommissar Mac Sharry be-
nannten Reform zu einer grundlegenden Anderung des
Konzepts der GAP: Senkung des Preisniveaus bei eini-
gen Agrarprodukten, konkret bei Getreide, Olsaaten,

Abbildung 2
Entwicklung der EU-Agrarpolitik
Ziele | ‘ Reformen | ( Vision
Markt- Internationale
orientierung Protektio- Korrek- Mac- Luxem- Wettbewerbsfihigkeit
nistische turen der Sharry- burger
Einkommens- Prells.- Marktj Reform Beschliisse Angemessene
. politik und Preis- 1992/ 2003 .
sicherung . ;. Einkommen
seit 1968 politik Agenda
seit 1975 2000
Nachhaltige Land- Gestaltung von Umwelt-
bewirtschaftung und Qualititszielen

Quelle: Kirschke/Héger/Grams 2005, S. 87
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Eiweifpflanzen und Rindfleisch, verbunden mit einer
Kompensation der Einkommensverluste fiir die Erzeu-
ger durch sog. Direktzahlungen. Dieses Konzept von
Preissenkungen und Direktzahlungen wurde mit der
Agenda 2000 und den Luxemburger Beschliissen fort-
gesetzt. Heute werden als die drei grundlegenden Ziele
der GAP anerkannt: Marktorientierung, Einkommens-
sicherung und nachhaltige Landbewirtschaftung, wih-
rend ein international wettbewerbsféhiger Agrarsektor,
die Erzielung angemessener Einkommen in diesem
Sektor und die konsequente Gestaltung von Umwelt-
und Qualitéitszielen auch heute noch Vision bleiben.
Gleichzeitig mit der Reformdebatte um die GAP riickten
strukturpolitische Ansétze und Instrumente stédrker in
den Blickpunkt der Gemeinschaftspolitik, wie generell
die Strukturfonds gestdrkt werden sollten. Im Ergebnis
dieser Entwicklung gewann auch die Politik fiir den
lindlichen Raum zunehmend an Bedeutung.

Die Luxemburger Beschliisse des Rates der EU zur Re-
form der GAP vom 26. Juni 2003 (Rat der Europédischen
Union 2003b) markieren die Perspektive fiir Agrarwirt-
schaft und Agrarpolitik in der EU bis 2013. Kern der
Luxemburger Beschliisse ist die weitgehende Entkopp-
lung der bisher an die Erzeugung landwirtschaftlicher
Produkte gebundenen Direktzahlungen (Ackerfriichte,
Rindfleisch und Milch) von der Produktion. Ferner
umfassen die Beschliisse die Bindung dieser Direkt-
zahlungen an die Einhaltung von Standards (Cross
Compliance), die Kiirzung der Direktzahlungen (Mo-
dulation), MaBnahmen zur Forderung des ldndlichen
Raums sowie den weiteren Abbau der Markt- und
Preisstiitzung (vgl. zum Folgenden auch Grethe/Ha-
ger/Kirschke 2005, S. 3-5).

Eine Entkopplung der Direktzahlungen von der Pro-
duktion fithrt zu mehr Marktorientierung und zu einer
Verbesserung der internationalen Wettbewerbsfihig-
keit der Agrar- und Ern#hrungswirtschaft. Die Ent-
kopplung trdgt damit zu einer sinnvollen Integration
der EU-Landwirtschaft in die internationale Agrarwirt-
schaft bei. Es werden bessere Signale fiir Investitionen
im Agrarbereich gegeben, wodurch die Entkopplung
zu einer wirtschaftlich nachhaltigen Agrarentwicklung
beitrédgt. Bei einer grundsitzlich positiven Bewertung
der Entkopplung aus gesamtwirtschaftlicher Sicht ist
allerdings zu bemerken, dass diese im Rahmen eines
agrarpolitischen Systems stattfindet, das noch immer
durch eine protektionistische Preispolitik bei verschie-
denen Produkten (Milch, Zucker, Rindfleisch) gekenn-
zeichnet ist.

Die Entkopplung wird andererseits in einzelnen Regio-
nen zu einem beschleunigten Strukturwandel fiih-
ren und damit Anpassungsprobleme regionaler Wirt-
schaftsstrukturen und ldndlicher Rdume auslésen. So
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kann es zu Betriebsaufgaben auch im vor- oder nach-
gelagerten Bereich der Landwirtschaft kommen, die die
regionale Wirtschaftsentwicklung vor besondere Her-
ausforderungen stellen. Solche Entwicklungen werden
in regional differenzierter Weise auftreten und kénnen
zu einer Entleerung lindlicher Rdume beitragen.

Nach den Luxemburger Beschliissen sind die Bewirt-
schaftung von Land und die Einhaltung von Grundan-
forderungen an die Betriebsfiihrung Voraussetzungen
fiir eine Prdmienzahlung. Primienzahlungen werden
gekiirzt oder ganz gestrichen, wenn Landwirte die
verschiedenen Standards aus insgesamt 19 EG-Ver-
ordnungen bzw. -Richtlinien aus den Bereichen Um-
weltschutz, Lebensmittel- und Futtermittelsicherheit,
tierische Gesundheit und Tierschutz sowie nationale
Vorschriften zur Erhaltung der Flachen in gutem land-
wirtschaftlichen und 6kologischen Zustand verletzen
(Rat der Europdischen Union 2003a). Diese Verkniip-
fung von Direktzahlungen und Einhaltung der Pro-
duktions- und Umweltstandards wird als Cross Com-
pliance bezeichnet. Die Cross Compliance-Regelung
ist insgesamt umstritten. So wird eine zunehmende
Biirokratisierung der Agrarpolitik beklagt, ein hoher
Verwaltungs- und Zeitaufwand fiir die Landwirte, ob-
wohl es doch eigentlich nur darum geht, schon beste-
hende Regelungen einzuhalten (Kirschke/Weber 2004).
In Bezug auf die Politik fiir den l&dndlichen Raum stellt
sich die Frage, wie Mafnahmen in der ,2. Sdule“ durch
die Cross Compliance-Regelung beeinflusst oder auch
iiberfliissig werden. Sinnvoller als diese Regelung wire
eine klare Unterscheidung zwischen der Umsetzung
von Mindeststandards in der Produktion und gezielten
FérdermaBnahmen fiir den lindlichen Raum in der
»2. Sdule”.

Nach den Luxemburger Beschliissen soll auch die fi-
nanzielle Basis fiir die ,2. Sdule” gestédrkt werden, in-
dem obligatorisch Mittel aus den Direktzahlungen der
»1.Sdule“ der GAP im Rahmen der sog. Modulation
umgeschichtet werden. Primienzahlungen an die ein-
zelnen Landwirte von mehr als 5000 € sollen hierzu
gekiirzt werden. Der Kiirzungssatz begann bei 3 % im
Jahr 2005 und steigt auf 5% ab 2007. Durch das In-
strument der Modulation werden damit die Direktzah-
lungen Finanzierungsquelle der Politik fiir den l4nd-
lichen Raum. Gegenwirtig wird diskutiert, ob und wie
dieses Instrument kiinftig ausgebaut werden sollte.

Zur ,2. Sdule” selbst erscheinen die Luxemburger Be-
schliisse plausibel, stellen aber noch keine wirkliche
Fundierung dieses Politikbereichs dar. Die gewiinsch-
te Neuorientierung ist erkennbar, doch die konkrete
Strukturierung und Zielorientierung der Maflnahmen
bleibt vage. Auch mit den Luxemburger Beschliis-
sen gab es noch kein geschlossenes und konsistentes
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Abbildung 3 ‘ -
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Konzept fiir die Politik zur Forderung des ldndlichen
Raums. Ohne ein solches Konzept stellt sich nicht nur
die Frage nach der neuen Legitimation von Agrarpoli-
tik und Politik fiir den ldndlichen Raum; dieses Vaku-
um fiihrt auch dazu, dass tatsdchliche Politikgestaltung
in der ,2. Sdule” im Agrarbereich selbst verbreitet noch
als reine Verteilungspolitik gesehen wird (Kirschke/
Weber 2004).

Die Geschichte der Reformen in der GAP dokumentiert
einen Paradigmenwechsel in der Agrarpolitik weg von
einer sektorspezifischen, protektionistischen Markt-
und Preispolitik und hin zu einer Politik fiir den land-
lichen Raum. Dieser Paradigmenwechsel vollzieht sich
schrittweise und ist auch heute ldngst noch nicht abge-
schlossen. Fiir die Politik fiir den ldndlichen Raum be-
deutet das, dass die Politik der ,2. Sdule“ zunehmend
Bedeutung in der agrarpolitischen Debatte gewinnt
und deren Finanzrahmen konkret auch durch die Ent-
wicklung der Agrarpolitik mitbestimmt wird. Die Ent-
wicklung wird skizziert durch Abbildung 3, mit der
Experten diese Entwicklung der GAP bereits vor iiber
zehn Jahren beschrieben haben.

4 Die Politik fiir den lindlichen Raum
2007-2013

Die kiinftige Politik fiir den ldndlichen Raum in der
EU wurde nach einem umfassenden Diskussionspro-
zess festgelegt. Der Rat der Europdischen Union ver-
abschiedete im September 2005 die Verordnung (EG)
Nr. 1698/2005 des Rates iiber die Férderung der Ent-
wicklung des ldndlichen Raums durch den Europi-
ischen Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des
landlichen Raums (ELER) (Rat der Europiischen Uni-
on 2005). In der Verordnung werden im Wesentlichen
Ziele, Schwerpunkte, Mafnahmen und Finanzierungs-
regeln der Politik fiir den ldndlichen Raum bis 2013 be-
stimmt.?
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Auch zukiinftig sind ,Lindliche Entwicklungspro-
gramme” die Basis fiir die Politik in der , 2. Sdule“. Vor-
geschaltet werden jetzt jedoch auf Ebene der EU ,Stra-
tegische Leitlinien der Gemeinschaft und auf Ebene
der Mitgliedstaaten ,Einzelstaatliche Strategieplidne“.
Erstere sollen als Orientierungsrahmen fiir die EU-Mit-
glieder dienen und letztere die Koordination zwischen
gemeinschaftlichen, einzelstaatlichen und regionalen
Priorititen in diesen verbessern. Die Forderung der
Entwicklung des lidndlichen Raums soll zur Verwirk-
lichung folgender Ziele beitragen: (1) Steigerung der
Wettbewerbsfihigkeit der Land- und Forstwirtschaft
durch Forderung der Umstrukturierung, Entwicklung
und Innovation; (2) Verbesserung der Umwelt und der
Landschaft durch Férderung der Landbewirtschaftung;
(3) Steigerung der Lebensqualitit im lindlichen Raum
und Foérderung der Diversifizierung der Wirtschaft.

Die Verwirklichung dieser Ziele soll tiber vier Schwer-
punkte erfolgen, denen entsprechende Mafnahmen-
komplexe zugeordnet sind (vgl. Rat der Européischen
Union 2005, Kap. I).

Im Schwerpunkt 1 ,Verbesserung der Wettbewerbsfi-
higkeit der Land- und Forstwirtschaft” zdhlen hierzu
Mafnahmen zur Férderung der Kenntnisse und zur
Stiarkung des Humanpotenzials, Mafnahmen zur Um-
strukturierung und Weiterentwicklung des Sachkapi-
tals und zur Innovationsférderung, Mafnahmen zur
Verbesserung der Qualitdt der landwirtschaftlichen
Produktion und der landwirtschaftlichen Erzeugnisse
sowie UbergangsmaRnahmen fiir die neuen Mitglied-
staaten.

Schwerpunkt 2 ,Verbesserung der Landschaft und der
Umwelt“ soll iiber MaBnahmen zur Férderung der
nachhaltigen Bewirtschaftung landwirtschaftlicher
(z.B. Ausgleichszahlungen in benachteiligten Gebie-
ten, Zahlungen im Rahmen von NATURA 2000 und
Zahlungen im Zusammenhang mit der Wasserrahmen-
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richtlinie, Agrarumwelt- und TierschutzmaB8nahmen)
und forstwirtschaftlicher Flichen (z.B. Erstauffors-
tung, WaldumweltmafSnahmen, Agro-Forstsysteme,
Zahlungen im Rahmen von NATURA 2000) umgesetzt

werden.

Schwerpunkt 3 ,Lebensqualitdt im ldndlichen Raum _

und Diversifizierung der ldndlichen Wirtschaft® um-
fasst MafSnahmenkomplexe zur Diversifizierung der
lindlichen Wirtschaft (z.B. Diversifizierung hin zu
nichtlandwirtschaftlichen Tatigkeiten, Unterstiitzung
der Griindung und Entwicklung von Kleinstunterneh-
men oder Forderung des Fremdenverkehrs) sowie zur
Verbesserung der Lebensqualitédt im landlichen Raum
(z.B. Dienstleistungseinrichtungen zur Grundversor-
gung fir die lindliche Wirtschaft und Bevélkerung,
Dorferneuerung und -entwicklung oder Erhaltung und
Verbesserung des ldndlichen Erbes).

Der methodische Schwerpunkt 4 umfasst die Uberfiih-
rung des Konzepts der bisherigen Gemeinschaftsinitia-
tive LEADER in die , 2. Sdule“-Politik. Auf der Basis von
gebietsbezogenen lokalen Entwicklungsstrategien und
lokalen o6ffentlich-privaten Partnerschaften (sog. loka-
len Aktionsgruppen) sollen innovative Konzepte inner-
halb der Schwerpunkte 1 bis 3 umgesetzt werden.

Von den Mitgliedstaaten wird gefordert, die zur Ver-
fiigung stehenden Mittel in einem bestimmten Min-
destanteil auf die Schwerpunkte zu verteilen. Fiir die
Schwerpunkte 1 und 3 sollen mindestens 10 % und
fiir den Schwerpunkt 2 mindestens 25 % sowie fiir den
LEADER-Schwerpunkt mindestens 5% der Gesamt-
mittel des ELER-Fonds reserviert werden (vgl. Rat der
Europdischen Union 2005, Art.17). Die Obergren-
zen fiir die Kofinanzierung durch die EU betragen im
Schwerpunkt 1 und 3 je 75 % der zuschussfidhigen o6f-
fentlichen Ausgaben in Konvergenzregionen, 50 % in
den tibrigen Regionen und im Schwerpunkt 2 sowie im
LEADER-Schwerpunkt 80 % der zuschussfihigen o6f-
fentlichen Ausgaben in Konvergenzregionen bzw. 55 %
in den tibrigen Regionen. Der Mindestsatz der Kofinan-
zierung betréigt 20 % (vgl. Rat der Europdischen Union
2005, Art. 70).

Damit hat sich fiir die Mitgliedstaaten die Flexibilitét
ihrer Programmplanung im Vergleich zur vorherigen
Verordnung zur lindlichen Entwicklung verringert. Es
kénnen nur noch 55 % der ELER-Mittel véllig frei nach
den Anforderungen in den jeweiligen léndlichen Rau-
men eingesetzt werden.

Ein besonderes Problem der Politik fiir den ldndlichen
Raum ist die Kohédrenz und Konformitidt sowie die
Vernetzung mit anderen Gemeinschaftspolitiken. Als
Losungsansatz sollen die neu eingefiihrten ,Strate-
gischen Leitlinien der Gemeinschaft” und die ebenfalls
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neu eingefiihrten ,Nationalen Strategiepldne“ dienen.
Im Februar 2006 wurden die Strategischen Leitlinien
der Gemeinschaft fiir die Entwicklung des lidndlichen
Raums (Programmplanungszeitraum 2007-2013) be-
schlossen (Rat der Europdischen Union 2006). Die Stra-
tegischen Leitlinien legen die Bereiche der ldndlichen
Entwicklung fest, die fiir die Umsetzung der Prioritdten
der Gemeinschaft, insbesondere der Nachhaltigkeits-
ziele und der Lissabon-Strategie fiir Wachstum und Be-
schaftigung besonders wichtig sind. Damit bilden sie
die erste Stufe im dreiteiligen Programmierungsprozess
der ldndlichen Entwicklung in der EU und den wesent-
lichen Orientierungspunkt fiir die Mitgliedstaaten bei
der Erarbeitung der Nationalen Strategiepldne und der
Entwickiungsprogramme fiir den landlichen Raum.

Die insgesamt sechs Leitlinien verkorpern also die
Prioritdten (im Sinne von Zielen) der Gemeinschaft fiir
die lindliche Entwicklung. Mit den Leitlinien werden
dariiber hinaus fiir jede dieser Prioritdten mégliche
Kernaktionen ,empfohlen”, die im Programmierungs-
prozess der Mitgliedstaaten Beriicksichtigung finden
sollten. Die ersten vier Leitlinien entsprechen dabei
den Schwerpunkten der ELER-Verordnung (Rat der
Européischen Union 2005): Leitlinie 1 - Verbesserung
der Wettbewerbsfdhigkeit des Agrar- und Forstsektors,
Leitlinie 2 — Verbesserung von Umwelt und Landschaft,
Leitlinie 3 — Verbesserung der Lebensqualitit im ldnd-
lichen Raum und Foérderung der Diversifizierung der
lindlichen Wirtschaft, Leitlinie 4 — Aufbau lokaler Ka-
pazitdten fiir Beschaftigung und Diversifizierung.

Mit der fiinften Leitlinie - Gewd&hrleistung einer ko-
hérenten Programmplanung - sollen groftmogliche
Synergien zwischen den und innerhalb der Schwer-
punkte erreicht sowie Widerspriiche vermieden wer-
den. Die sechste Leitlinie - Komplementaritidt zwi-
schen den Gemeinschaftsinstrumenten — zielt auf die
Erhéhung der Synergien zwischen der Strukturpolitik,
der Beschéftigungspolitik und der Politik zur Entwick-
lung des ldndlichen Raums, aber auch auf die Komple-
mentaritdt zwischen den in einem bestimmten Raum
und politischem Tétigkeitsfeld finanzierten Mafnah-
men (Europdischer Fonds fiir Regionale Entwicklung
— EFRE; Kohisionsfonds; Européischer Sozialfonds
- ESF; Europdischer Fischereifonds - EFF; Europi-
ischer Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des
landlichen Raums — ELER). Aufbauend auf den sehr ins
Detail gehenden Leitlinien der EU sind die Mitglied-
staaten aufgefordert, jhre Nationalen Strategiepldne
fiir die Entwicklung landlicher Rdume zu entwerfen.

Die grolten Probleme gab es bei der Festlegung der
Haushaltsmittel fiir den ELER und der Aufteilung
dieser Mittel. Hintergrund war die lange fehlende Ei-
nigung iiber die finanzielle Vorausschau fiir 2007 bis
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Tabelle 2 | Mitgliedsland
Aufteilung der ELER-Mittel fiir |
2007-2013 auf die Mitgliedstaaten

Mittel aullerhalb der
Konvergenzregionen

Mittel fiir Kon- Gesamtmittel

\'l‘rgvnxrvgi{)m'n

Mio. € Mio. € %

Mio. €

Belgien
I'schech. Rep.
Dinemark
Deutschland
Estland
Griechenland
Spanien
Frankreich
Irland

[talien
Zypern
Lettland
Litauen
Luxemburg
Ungarn
Malta
Niederlande
Osterreich
Polen
Portugal
Slowenien
Slowakei
Finnland
Schweden
Verein. Konigr.

Insgesamt
Quelle: Européische Kommission 2006b

2013. Im Verordnungsentwurf ging man zundchst von
88,75 Mrd. € fiir 2007-2013 aus; die tatsichliche Finan-
zierung der Politik fiir ldndliche Rdume auf EU-Ebene
liegt jedoch deutlich darunter, da sich der Rat der EU
dem Vorschlag der Europdischen Kommission nicht
anschloss. Fiir den ELER sind fiir den Zeitraum 2007-
2013 69,75 Mrd. € plus 7,9 Mrd. € aus der Modulation,
also insgesamt 77,66 Mrd. € vorgesehen (Europdische
Kommission 2006b). Damit erhohen sich die Mittel
fiir die landliche Entwicklung im Vergleich zur Periode
2000-2006 um ca. 8 % (einschlieflich Modulationsmit-
tel). Allerdings fallen die Verdnderungen in den einzel-
nen Mitgliedstaaten sehr differenziert aus. Die alten
EU-15-Léander erhalten im Durchschnitt 4,5 % weniger
Mittel. Relativ am meisten verlieren Spanien (-23 %),
Finnland (-16 %) sowie Deutschland und Irland (jeweils
-11 %). Zu den Lindern mit einem hohen Mittelzu-
wachs zdhlen Ungarn (+78 %), die Tschechische Repu-
blik (+70 %), Estland (+48 %), die Slowakische Republik
(+46 %) und Polen (+40 %), wobei fiir die neuen Mit-
gliedstaaten der Mittelzuwachs auf den Durchschnitt
der Jahre 2004 bis 2006 bezogen ist. Von den Gesamt-
mitteln sind 28,54 Mrd. € fiir Regionen vorgesehen, die
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377,9 10,7 118,6 0,5

1 180,1 1 635,4 28155 3.6

144,7 0 144,7 0,6
3 174,0 81125 10,4

327.5 387,2 714,7 0,9

1938,5

1 905,7 37073 1,8
3178,1 72139 9,3
5873,7 568,3 6442,0 8.3
23399 0 23399 3.0
1950,9 3341,1 82920 10,7

162,5 0 162,5 0,2
713.4 327,7 1041,1 1.3
1 064,2 1 743,4 2,2

90,0 0 90,0 0,1
1309,7 2 496, } 805,8 1,9
58,5 18,1 76,6 0,1
186,5 0 186,5 0,6
39115 5,0

13 230,0 17,0

3 B79,6 31,9
6232,0 6998,0
2 180,7 }929,3 5,1
287.8 900,3 1,2
1 106,0 1 969,4 2,5
2079,9
1 825,6
1721,3 1 909,6 2,5
77 662,8 100,0

49118,3

unter das ,Konvergenz“-Ziel fallen. Der absolut grofSte
Betrag flief3t mit 13,23 Mrd. € (davon 7 Mrd. € ,Kon-
vergenz“) nach Polen, Deutschland erhilt 8,11 Mrd. €
(vgl. Tab. 2). Die Gesamtmittel enthalten noch nicht die
Mittel] fiir Bulgarien und Ruménien, fiir die zusétzlich
10,6 Mrd. € bereitgestellt werden sollen (Agra-Europe
2006).

Die Neuausrichtung der Politik fiir den ldndlichen
Raum und die Einrichtung des ELER ist vom Wissen-
schaftlichen Beirat fiir Agrarpolitik beim Bundesminis-
terium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbrau-
cherschutz intensiv diskutiert worden. Der Beirat hat
zwei Stellungnahmen (Wissenschaftlicher Beirat 2005,
2006) verfasst, deren wesentliche Punkte im Folgenden
vorgestellt werden.*

Mit der Neuausrichtung der Politik fiir den ldndlichen
Raum und der Einrichtung des ELER wurde nach Aus-
sage des Wissenschaftlichen Beirats (2005) und Ein-
schdtzung der Autoren ein weitgehend einheitlicher
Finanzierungs- und Programmplanungsrahmen ge-
schaffen. Diese Entwicklung ist grundsitzlich positiv
zu werten. Sie schafft die Voraussetzung fiir eine ko-
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hirente Planung fiir den ldndlichen Raum in der EU
und sie eréffnet Moglichkeiten zur Senkung des Ver-
waltungsaufwands. Allerdings bleiben verschiedene
Fragen offen.

Eine grundlegende Frage bezieht sich auf das vorge-

sehene MaRnahmenspektrum. Das MaBnahmenbiin--

del im ELER ist breit angelegt und deckt das bisherige
Spektrum der Fordermafnahmen weitgehend ab. Auch
gibt es sinnvolle inhaltliche Erweiterungen, z.B. im Be-
reich der Férderung der Forstwirtschaft oder der Erhal-
tung der genetischen Vielfalt von Tieren und Pflanzen.
Gleichwohl ist zu fragen, inwieweit angesichts der ver-
folgten Ziele weitere Malnahmen in den Forderka-
talog integriert werden sollten. Auf der anderen Seite
ist zu kritisieren, dass im Rahmen des ELER verschie-
dene bestehende, sektoral ausgerichtete FérdermaR-
nahmen fortgesetzt werden, deren Existenz vor dem
Hintergrund der Neuausrichtung der Politik fiir den
landlichen Raum zu hinterfragen ist. Diskutiert wird
in diesem Zusammenhang beispielsweise die weitere
Forderung der Flurbereinigung oder von Programmen
fiir Junglandwirte (vgl. Grajewski 2004; Wissenschaft-
licher Beirat 2005). Vielfach gefordert wird auch eine
Neuinterpretation des Instruments der Ausgleichszu-
lage in benachteiligten Gebieten (Wissenschaftlicher
Beirat 2005). Kiinftig sollte es bei diesem Instrument
nicht mehr um eine Abfederung von naturbedingten
Kostennachteilen in der Produktion, sondern um die
Gewiihrleistung einer gewiinschten Mindestbewirt-
schaftung von Flichen gehen. Das erfordert eine neue
Abgrenzung der Gebietskulisse fiir benachteiligte Ge-
biete, auf die man sich bisher nicht einigen konnte.

Kritisch sieht der Wissenschaftliche Beirat (2005)
schlieBlich auch die Programmplanung, nach der in
einem dreistufigen Prozess (Strategische Leitlinien, Na-
tionale Strategiepldne, Entwicklungsprogramme) die
Forderprogramme fiir den lindlichen Raum erarbeitet
werden sollen. Neben dem hohen Aufwand, der damit
verbunden ist, stellt sich auch die Frage, inwieweit in
einem solchen komplexen Planungsprozess den ei-
gentlich Betroffenen in den landlichen Gebieten genii-
gend Raum fiir Mitsprache gegeben wird.

5 Perspektiven und Herausforderungen in der
Politikgestaltung fiir lindliche Raume

Die Neuausrichtung der Politik fiir den ldndlichen
Raum auf EU-Ebene ab dem Jahr 2007 wirft einige
grundlegende Fragen zur kiinftigen Gestaltung dieses
Politikbereichs auf. So wird vielfach unterstrichen, dass
Politikgestaltung fiir ldndliche Rdume grundsiizlich
einem problem- und raumbezogenen Konzept und
nicht einer sektoralen Sicht folgen sollte. Dieses wird
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auch mit der neuen ELER-Perspektive und insbeson-
dere mit dem Schwerpunkt 3 ,Lebensqualitét im ldnd-
lichen Raum und Diversifizierung der landlichen Wirt-
schaft” aufgegriffen. Jedoch wirken im Schwerpunkt 1
.Verbesserung der Wettbewerbsfihigkeit der Land-
und Forstwirtschaft“ noch starke sektorale Elemente
fort. Die sektororientierte Forderung der Wettbewerbs-
fahigkeit von Land- und Forstwirtschaft ist dabei fiir
einen gewissen Zeitraum durchaus akzeptabel, um die
Anpassung dieses Sektors an die Neuausrichtung der
Agrar- und Umweltpolitik zu unterstiitzen. Das aber
bedeutet eine zeitlich begrenzte Strukturanpassungs-
politik und keine dauerhafte Forderung der Wettbe-
werbsfahigkeit eines Sektors. Aus ordnungspolitischer
Sicht sollte sich die EU vor allem auf die Schaffung und
Uberwachung von fairen Wettbewerbsregeln und nicht
auf sektorspezifische MaBBnahmen konzentrieren, die
den Wettbewerb beeintrichtigen konnen (Wissen-
schaftlicher Beirat 2006; vgl. hierzu auch Karl 2006).

Das Postulat einer grundsétzlich regional und nicht
sektoral orientierten Politik fiir lindliche Rdume wird
insbesondere auch von der OECD (2006) unterstrichen.
Gerade fiir Deutschland ist diese Perspektive bei der
Umsetzung der ELER-Verordnung noch zu schéirfen.
Die OECD schreibt in ihren Priifbericht zur Politik fiir
landliche Raume in Deutschland, dass ,die politischen
Entscheidungstriger bisher noch nicht {iber die tradi-
tionelle landwirtschaftsbezogene Vision der ldndlichen
Riume hinausgekommen zu sein (scheinen) (OECD
2007, S. 138).

Der Wissenschaftliche Beirat (2006) sieht auch mit
Sorge, dass sich trotz der Bemiihungen um die Wei-
terentwicklung der Politik fiir den lindlichen Raum
grundlegende Ineffizienzen in der Politikgestaltung
fortsetzen. Auch in der Politik fiir den ldndlichen Raum
sollte grundsiétzlich das Subsidiaritdtsprinzip gelten,
nach welchem politische Aufgaben maglichst dezen-
tral wahrgenommen werden sollen. Tatsdchlich hat
die Entwicklung der Politik fiir den ldndlichen Raum
dazu gefiihrt, dass hier die Kompetenzen von Kommu-
nen, Lindern, Bund und EU gemeinsam wahrgenom-
men werden. Eine solche Mehrebenenverflechtung
der Entscheidungs- und Finanzierungsstrukturen setzt
falsche Anreize und fiihrt in die sog. ,Verflechtungs-
falle“. Als grundlegende Perspektive empfiehlt der
Wissenschaftliche Beirat (2006) deshalb, diese Mehr-
ebenenbeteiligung zu entflechten. Insbesondere vor
dem Hintergrund des Subsidiaritdtsprinzips erscheint
eine Verlagerung der Verantwortung fiir die Gestaltung
und Finanzierung von vielen der in der ,2. Sdule“ ver-
ankerten Politiken auf die nationale und regionale Ebe-
ne sinnvoll (Grethe 2006).
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Eine solche Perspektive spielt allerdings in der aktu-
ellen Diskussion um die Umsetzung der Politik fiir die
lindlichen Riume auf EU-Ebene kaum eine Rolle, und
die tatsiachlich eher zunehmende Komplexitédt der Po-
litikverflechtungen in der ,2.Sdule“ ist zu bedauern
(Grethe/Higer/Kirschke 2006). Speziell fiir Deutsch-
land mahnt die OECD eine neue Governance-Struktur
fiir die Politik fiir lindliche Rdume an (OECD 2007): Auf
zentralstaatlicher Ebene miisse Fiihrungsrolle, Koordi-
nierung und Politikfolgenabschédtzung verbessert wer-
den, bei der vertikalen Koordinierung die Schaffung
von Anreizen und Evaluierungsmechanismen und auf
der lokalen Ebene die Beteiligung an Programmen und
deren Integration.

Vor dem Hintergrund der Politikgestaltung in der EU
diskutiert der Wissenschaftliche Beirat (2006) auch,
Belange der lindlichen Rdume an Stelle der EU-Ko-
finanzierung in einen interregionalen Finanzausgleich
einzubeziehen, und zwar sowohl auf der nationalen
Ebene (Bund, Lindern und Kommunen) als auch auf
der EU-Ebene. Fiir einen solchen Finanzausgleich
gibt es im Wesentlichen zwei Begriindungen: zum ei-
nen als Ausgleich fiir Leistungen, die Regionen unent-
geltlich fiir andere Regionen erbringen; zum anderen
als Ausdruck iiberregionaler Solidaritdt von stirkeren
Regionen zugunsten schwicherer Regionen. Dieses
im kommunalen Finanzausgleich bei 6ffentlichen In-
frastrukturleistungen weitgehend anerkannte Prinzip
sollte nach dem Wissenschaftlichen Beirat (2006) im
Grundsatz auch fiir flichenbezogene o6ffentliche Giiter
gelten, die die ldndlichen Regionen bisher weitgehend
unentgeltlich bereitstellen.

Grundsitzlich handelt es sich bei der Politik fiir den
landlichen Raum um ein komplexes Problem der Po-
litikgestaltung, fiir das die Erfahrungen noch begrenzt
und auch die wissenschaftlichen Grundlagen noch zu
schirfen sind. So sind einmal multiple Ziele zu be-
riicksichtigen und zu einem integrierten Politikkon-
zept zusammenzufithren, zum anderen die jeweiligen
Ziele zu operationalisieren und zu Zielindikatoren zu
verdichten. Entscheidend ist dann, einen Zusammen-
hang zwischen diesen Zielindikatoren und einzelnen
politischen Mafnahmen herzustellen, also ,Zielfunk-
tionen“ abzubilden, um die Wirkung von Malnah-
men einschitzen zu kénnen. Schlieflich vollzieht sich
politische Gestaltung in einem Umfeld komplexer zu
beriicksichtigender Restriktionen, wie etwa den Vorga-
ben der Kofinanzierung. Wie angesichts einer solchen
Problemlage eine an Prioritdten orientierte, zielgerich-
tete Politik fiir den lindlichen Raum gestaltet werden
kénnte, ist keine einfache Planungsaufgabe, sondern
eine Herausforderung fiir Wissenschaft, Politik und
Verwaltung.
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Die Entwicklung der Politik fiir den ldndlichen Raum
in der EU zeigt, wie man sich an diese komplexe poli-
tische Gestaltungsaufgabe herantastet und dass noch
viele Probleme zu lésen sind. Es ist deshalb nicht er-
staunlich, dass dieses grundsitzliche Problem der Po-
litikgestaltung auch mit der Neuausrichtung der Politik
fiir den léindlichen Raum nicht geldst ist (vgl. Grethe/
Héger/Kirschke 2005). Nach wie vor gilt es, ein kohé-
rentes und konsistentes Konzept fiir die Politik fiir den
lindlichen Raum weiter auszubauen. Kirschke und
Jechlitschka (2002, 2003) haben gezeigt, wie man sol-
che Fragen komplexer Politikgestaltung wirkungsvoll
durch einen interaktiven mathematischen Program-
mierungsansatz wissenschaftlich unterstiitzen kann.
So konnte etwa mit Hilfe eines solchen Ansatzes die
Neugestaltung von Agrarumweltprogrammen in Sach-
sen-Anhalt unterstiitzt werden (Kirschke et al. 2004). In
der Analyse wurde auch deutlich, zu welchen konkreten
Ineffizienzen die Mehrebenenverflechtung in der Poli-
tikgestaltung fiihrt und wie durch eine Entflechtung
bessere Politikgestaltung maoglich wird.

Nach der zunehmenden Liberalisierung der EU-Agrar-
politik und Integration der EU-Landwirtschaft in die
Weltagrarwirtschaft gibt es zur Neuausrichtung der
Agrarpolitik und Fortentwicklung der Politik fiir den
lindlichen Raum keine Alternative. Dieser Prozess
spiegelt die Entwicklung von Zielen und Priorititen in
der Politik wider; doch ist diese Neuausrichtung nicht
abgeschlossen und die neue und komplexe politische
Gestaltungsaufgabe noch keinesfalls zufriedenstellend
gelost. Wissenschaftlich gesehen stand iiber einen lan-
gen Zeitraum die Analyse, Bewertung und Gestaltung
von Markt-, Preis- und Handelspolitiken im Agrarbe-
reich im Vordergrund, entsprechend hoch ist der wis-
senschaftliche Erkenntnisstand zu diesem Politikbe-
reich. Begrenzt ist er noch bei der Analyse, Bewertung
und Gestaltung der Politik fiir landliche Rdume. Dabei
erdffnet die stirkere Integration regional- und agrar-
politischer Ansitze neue und interessante theoretische
und methodische Perspektiven.
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Anmerkungen

(1)

EAGFL-Strukturfondsverordnung (EWG 4256/88), Effizienzver-
ordnung (Investitionsforderung, Ausgleichszulage) (EG 950/97),
Verordnung zur Verbesserung der Verarbeitungs- und Vermark-

tungsstrukturen (EG 951/97, EG 952/97), Verordnung zur Struk- .

turférderung in der Forstwirtschaft (EWG 1610/89 und 867/90),
flankierende MaRnahmen wie Agrarumwelt (EWG 2078/92), Auf-
forstung (EWG 2080/92), Vorruhestand (EWG 2079/92).

2

Allerdings wurde fiir Ziel-1-Gebiete die bisherige Férderung im
Rahmen des Ziels 5a in die so genannten Operationellen Pro-
gramime integriert.

3
Vgl. zum Folgenden auch Grethe, Higer und Kirschke 2006 und
2007

(4)
Prof. Dr. Dr. h.c. Dieter Kirschke ist seit 2003 Mitglied in diesem
Beirat.
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