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0 Einleitung

Die EU-Kommission (KOM) hat parallel zur Diskussion der Legislativvorschldge ihre
Vorschldge zur Interventionslogik und zu gemeinsamen Indikatoren fiir die 1. und 2. Siu-
le der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) vorgelegt. Allerdings stehen wesentliche politi-
sche Entscheidungen beziiglich der kiinftigen EU-Forderung noch aus. Aufgrund des er-
heblichen Zeitdrucks miissen verschiedene Prozesse parallel vorangetrieben werden, die
eigentlich inhaltlich und zeitlich aufeinander aufbauen sollten. Zunichst miissten die Ba-
sisrechtsakte und Durchfiihrungsverordnungen vorliegen und dann die Planungen der na-
tionalen und regionalen Programme sowie die Ausarbeitung eines Monitoring- und Eva-
luierungssystems (M&E-Systems) erfolgen.

Die komplexe Verordnungsarchitektur, die den ELER sowohl in der GSR-Verordnung
(EU-KOM, 2011a) als auch in der GAP-Verordnung (EU-KOM, 2011b) verankert, spie-
gelt sich auch im kiinftigen M&E-System wider. Die ldndlichen Entwicklungsprogramme
der 2. Sdule der GAP sind sowohl mit der 1. Sdule zu evaluieren als auch analog zu den
Strukturfonds in ihrem Beitrag fiir die Partnerschaftsvereinbarung. Gerade bezogen auf
die Schnittstellen der 2. Sdule zur 1. Sdule und zu den Strukturfonds bzw. der Partner-
schaftsvereinbarung erscheinen die bisherigen Vorschlige zum M&E-System wenig aus-
gereift. Auch vermitteln die bisher vorgelegten Vorschldge den Eindruck, dass trotz aller
aufwindigen Beteiligungsprozesse wenig auf die Erfahrungen aus der jetzigen Forderpe-
riode zuriickgegriffen wird.

Diese Stellungnahme gibt eine allgemeine Einschédtzung des vorgelegten M&E-Rahmens
vor dem Hintergrund, dass der gemeinsame Rahmen in erster Linie den Berichts- und
Steuerungserfordernissen der EU Rechnung tragen soll. Den Mitgliedstaaten und Verwal-
tungsbehorden steht es frei, das M&E-System so zu erweitern, dass es ihre eigenen Be-
diirfnisse besser erfiillt.

Die KOM-Vorschlidge werden vor allem mit ,,Machbarkeit* und mit Vereinfachungszielen
begriindet. Ein M&E-System muss aber aus unserer Sicht primér in der Lage sein, EU-
weit vergleichbare und belastbare Informationen zur Umsetzung und zur Effektivitdt und
Effizienz der Politik und seiner Instrumente/Mallnahmen (siehe auch aktuell die Kritik
des EuRH, 2012) zu liefern, und hier bestehen in Teilen erhebliche Zweifel. Ist dies nicht
der Fall, degeneriert das M&E-System, ist weder fiir eine reine Berichterstattung tauglich
noch geeignet zur Generierung von steuerungsrelevantem Wissen. Es besteht die Gefahr
der Anlage und Pflege von reinen Datenfriedhofen, bei denen der Nutzen in keinem Ver-
hiltnis zu den hohen Kosten steht.
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1 Vorgaben

Zum Bereich M&E finden sich an verschiedenen Stellen in den folgenden Verordnungs-
entwiirfen Hinweise: der GAP-Verordnung, dem fondsiibergreifenden Teil der GSR-
Verordnung, der ELER-Verordnung und beziiglich einer stirkeren Vergleichbarkeit der
M&E-Erfordernisse zwischen den Fonds die Bestimmungen in der GSR-Verordnung zu
den Strukturfonds (Art. 104) (DG Agri, 2012a). Die Vorgaben setzen einen allgemeinen
Rahmen, konkretere Vorgaben sind erst mit der Durchfiihrungsverordnung zu erwarten
und den iiberarbeiteten CMEF-Leitlinien fiir die 2. Sdule (und auch 1. Sdule?). Vorgelegt
hat die DG Agri des Weiteren diverse Beratungsunterlagen zu den kiinftigen Indikatoren,
die im Oktober 2012 abschlieBend besprochen werden sollen.

2 Interventionslogik und Indikatorenhierarchie

2.1 Interventionslogik

Es existieren Interventionslogiken fiir die 1. und 2. Sédule der GAP. Diese sind an der
Kommunikation der EU-KOM zur GAP 2020 (EU-KOM, 2010) angelehnt und greifen die
globalen Ziele der EU-2020-Strategie auf. Beide Interventionslogiken (siehe Abbildung 1
und 2) sind wenig konkret und nicht so mit der instrumentellen Ebene verkniipft, dass
man ein konsistentes M&E-System darauf aufbauen konnte. Im gegenwirtigen Entwurf
bleiben die Ziele der Politik sehr vage. Von den derzeit stattfindenden Ratsarbeitsgruppen
oder der beginnenden Diskussion mit dem Europdischen Parlament ist tendenziell keine
weitere Konkretisierung zu erwarten. Vielmehr ist davon auszugehen, dass es eher zu na-
tional motivierten ,,Verwisserungen kommt. Obgleich die Ziele der Politik sehr diffus
bleiben, muss aufgrund des erheblichen Zeitdrucks parallel ein M&E-System mit zugeho-
rigen Indikatoren entwickelt werden.
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Abbildung 1: Interventionslogik fiir die 1. Sdule der GAP
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Quelle: DG Agri (2012d)

Auch bestehen Unklarheiten, wie viele Ziele insbesondere mit der 1. Sdule der GAP er-
reicht werden sollen. So tauchen Klimaschutz und Klimaanpassung in den gemeinsamen
Zielen der beiden GAP-Séulen auf. Im Gegensatz zu allen anderen genannten Zielen wer-
den sie in den weiteren Dokumenten zum M&E-System der 1. Sdule nicht mehr erwéhnt,
bzw. werden immer mit dem Ziel Bereitstellung von 6ffentlichen Umweltgiitern zusam-
mengefasst.
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Abbildung 2: Interventionslogik fiir die 1. Sdule der GAP (Direktzahlung)
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Die Interventionslogik der 1. Sédule zeigt die unspezifische Zuordnung der einzelnen In-
strumente zu den verschiedenen Zielen (siehe Abbildung 2). So sollen die Wirkungen der
sechs Instrumente aus dem Bereich Direktzahlungen zur Erreichung von vier verschiede-
nen Zielen beitragen (,,Farm income* mit drei Instrumenten sowie ,,Competitiveness®,
»Environmental goods* und ,,Diverse agriculture* mit jeweils einem Instrument). Aller-
dings ist es z. B. unter den agrarstrukturellen Bedingungen in Deutschland kaum logisch
nachvollziehbar, wie sich eine Férderung mit wenigen tausend Euro pro Jahr und Betrieb
fiir Junglandwirte nennenswert auf die Konkurrenzkraft des Sektors auswirken soll. Fer-
ner ist eine vorgegebene Verkniipfung von Instrumenten mit Zielen in einigen Bereichen
als duBerst problematisch anzusehen, da z. B. freiwillig gekoppelte Direktzahlungen nicht
nur, wie in der Abbildung 2 dargestellt, dem Einkommensziel zugeordnet werden konnen.
Die MS konnten dieses Instrument auch dazu nutzen, um Umweltgiiter bereitzustellen
(z. B. Forderung des Oko-Landbaus) oder die Landwirtschaft in benachteiligten Gebieten
zu fordern (z. B. liber Produktionsverfahren, die in diesen Regionen relativ weit verbreitet
sind). Die Probleme der logischen Konsistenz und der mangelnden klaren Zielorientie-
rung spiegeln sich auch in dem oft wenig plausiblen Indikatorenschema wider, das fiir die
1. Sdule vorgesehen ist.
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Abbildung 3: Interventionslogik fiir die 2. Sdule der GAP
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Quelle: DG Agri (2012d).

Die Interventionslogik fiir die 2. Saule der GAP ist im Vergleich zur 1. Sdule konkreter
ausgestaltet, da die Prioritdten noch in sogenannte Focus areas (sieche Abbildung 3) unter-
teilt sind und auch schon eine indikative Zuordnung von Maflnahmen zu den Prioritéten
vorgenommen wurde (siehe Abbildung 4).
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Abbildung 4: Prioritat 2 Enhancing competiveness of all types of agriculture and
enhancing farm viability und zugehorige Focus areas sowie MalBnah-
men
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Quelle: DG Agri (2012e).

Eine weitere Operationalisierung der Ziele wire aber auch fiir die 2. Sdule zu empfehlen,
da ansonsten die vorgesehene Indikatorenhierarchie wenig sinnvoll ist bzw. die Ergebnis-
se kaum interpretierbar sind.

2.2 Indikatorenhierarchie

Die Struktur der Indikatorenhierarchie’ ist beibehalten worden: Output, Ergebnis, Wir-
kung. Output- und Ergebnisindikatoren sind getrennt fiir die 1. und 2. Sédule festgelegt,
wihrend es gemeinsame Wirkungsindikatoren gibt. Implizit steht ein Wirkungsmodell
hinter dieser Indikatorenhierarchie, das aber in den ganzen Diskussionen auf europiischer
Ebene kaum thematisiert wird (siehe Abbildung 5) und auch in den von der KOM veran-
lassten impact assessments fiir die GAP recht vage bleibt (EU-COM, 2011a; EU-COM,
2011b).

Die Kontextindikatoren liegen bislang nur als Themensammlung angehingt an den Leitfaden zur Ex-
ante-Bewertung vor.
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Abbildung 5: Wirkungsmodell und Indikatoren
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Quelle: EU-KOM (2006).

Die bisherige Diskussion erfolgte im Wesentlichen getrennt fiir die drei Indikatorebenen.
Versucht man, die bisherigen Vorschlidge in ein Wirkungsmodell einzupassen, wird deut-
lich, wie stark die Festlegung von Indikatoren am ,,Einfachen und Vorhandenen orien-
tiert ist und nicht an der Aussagekraft.

Fiir die 1. Sdule sind unter dem Ziel Enhance farm income auf der Outputebene verschie-
dene Indikatoren vorgesehen, die u. a. die Zahl der Landwirte wie auch deren Fldache mit
der Basispramie und der Kleinlandwirteregelung erfassen. Diese Indikatoren werden in
ihrer zeitlichen Entwicklung fast ausschlieBlich den agrarstrukturellen Wandel und den
Flichenverbrauch widerspiegeln. Einer der zugehorigen Ergebnisindikatoren ist Share of
DP (Direct payments) in agricultural income und wird AGRI/Eurostat entnommen. Die-
ser Indikator beschreibt einen Zustand, ohne dass dieser Zustand bewertet werden kann,
well entsprechende Zielvorgaben (Soll der Anteil der Direct Payments moglichst hoch
oder niedrig sein?) fehlen. Auf der Wirkungsebene soll auf die Einkommensindikatoren
aus der landwirtschaftlichen Gesamtrechnung zuriickgegriffen werden, die auf Ebene des
Mitgliedstaates jihrlich vorliegen. Hier besteht wie bei allen vorgelegten Wirkungsindi-
katoren das Problem, die Entwicklung dieser Indikatoren kausal auf die 1. Sdule zuriick-
fiihren.

Auch fiir die 2. Sdule weisen die Interventionslogiken Schwéchen auf, wie beispielhaft
fiir Artikel-18-Mallnahmen gezeigt werden soll (siehe auch Abbildung 4).
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Tabelle 1: Indikatorhierarchie fiir MaBBnahme 18 ,,Investitionen in materielle Ver-
mogenswerte” unter Focus area 2 ,,Erleichterung der Umstrukturierung
von landwirtschaftlichen Betrieben mit groferen strukturellen Proble-

6

men

Indikatorebene Indikator Betrachtungsebe- Ziel

ne

Wirkung ,,Rentable Nah-
rungsmittelerzeugung, mit
Schwerpunkt auf dem
landwirtschaftlichen Ein-
kommen, der Produktivi-
tdt der Landwirtschaft
und der Preisstabilitat®

Agricultural Entrepre-  Mitgliedstaat

neurial income / AWU
Agricultural entrepre-
neurial income/AWU
as % of wages and
salaries/AWU in econ-
omy

Total factor productiv-
ity (TFP) in agricul-
ture

Gemil Ex-ante Leitfaden (S.
76) sind die Wirkungsindikato-
ren in den Programmplanungs-
dokumenten zu quantifizieren,
hergeleitet aus einer kausalen
Verbindung zwischen Output-
und Ergebnisindikatoren. Mit
den vorgeschlagenen Indikato-
ren ist dies nicht moglich.

Ergebnis - Prioritét Ver-
besserung der Wettbe-
werbsfidhigkeit aller Arten

Indikatoren zur Beur- -
teilung von Wettbe-
werbsfihigkeit fehlen.

von Landwirtschaft und
der Rentabilitdt der land-
wirtschaftlichen Betriebe

Ergebnis - focus area Change in Agricultural Projekt Euro/AWU
»Erleichterung der Ums- output on supported
trukturierung von land- farms/AWU

wirtschaftlichen Betrie-
ben mit groferen struktu-
rellen Problemen*

Output Artikel 18 N° of projects (subca-  Projekt
tegories)

Total investment

Total public expendi-

ture

X Projekte
X public expenditure

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Auf Outputebene werden vier Unterkategorien erfasst, die iiber die potentiellen Effekte
der Interventionen, z. B. auf das landwirtschaftliche Einkommen, keine Einschitzung er-
moglichen. Anhand der Unterkategorien kann noch nicht einmal abgeleitet werden, ob es
sich um eine einzel- oder iiberbetriebliche Manahme handelt. Angesichts der Tatsache,
dass Artikel 18 in vier gédnzlich unterschiedliche Teilmalnahmen, die auch unterschiedli-
chen Focus areas zuzuordnen sind, gegliedert ist, machen die bislang vorgesehenen Un-
terkategorien wenig Sinn.

Es ist iiberhaupt nicht ersichtlich, was mit der Verdnderung des Agricultural output on
supported farms/ AWU liber die Erleichterung der Umstrukturierung und iiber die Verbes-
serung der Wettbewerbsfihigkeit ausgesagt werden soll. Normalerweise werden Stand
und Entwicklung von Rentabilititsindikatoren (z. B. ordentliches Ergebnis je nicht ent-
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lohnte Familien-Arbeitskraft, Gesamtkapitalrentabilitit) und Stabilitdtsindikatoren (z. B.
Eigenkapitalverdnderung) der geforderten Betriebe im Vergleich zur Gesamtheit der Be-
triebe zur Beurteilung der Wettbewerbsfahigkeit herangezogen. Auch der bisher verwen-
dete GVA/AWU ist fachlich besser geeignet. Das Agricultural Output beriicksichtigt kei-
ne Kosten und ist daher nicht in der Lage, das Ergebnis von z. B. Kosten senkenden MaB3-
nahmen zu erfassen.

Abgesehen davon sind alle Indikatoren, deren Werte bei den geférderten Betrieben ge-
messen werden, nicht in der Lage, die Effekte von iiberbetrieblichen MaBBnahmen abzu-
bilden, da hier die Effekte auf die betriebliche Wettbewerbsfihigkeit kein unmittelbares
Ergebnis, sondern eine mittelbare Wirkung darstellen.

Auf der Wirkungsebene wird mit Einkommens- oder Produktivitdtskennziffern aus der
landwirtschaftlichen Gesamtrechnung gearbeitet. Wie der Link zwischen der Makro- und
Mikroebene hergestellt werden soll, ist unklar. Selbst wenn mit Makrodaten gearbeitet
werden soll, braucht man empirisch belegte Wirkungszusammenhénge. Und genau hier
bestehen die groBBten methodischen Probleme und Datendefizite (s. 0.).

Aus dem Gesagten ergibt sich, dass man ohne eine in sich konsistente, operationalisierte
Interventionslogik, die die zur Verfiigung stehenden Instrumente einbezieht, keine sinn-
vollen Indikatoren ableiten kann.

3 Indikatoren

Bis auf die Kontextindikatoren, fiir die nur eine Themensammlung vorliegt, hat die KOM
Vorschlige fiir Output-, Ergebnis- und Wirkungsindikatoren vorgelegt, die Eingang in die
ELER-Durchfiihrungsverordnung finden sollen. Neu sind die Indikatoren fiir die 1. Sdule
und das gemeinsame Set an Wirkungsindikatoren fiir die 1. und 2. Sdule. Die gemeinsa-
men Indikatoren sollen — gemifl dem Leitfaden zur Ex-ante-Bewertung — einer Bewertung
unterzogen werden, ob sie den SMART-Kriterien entsprechen: S=specific,
M=measurable, A=available/achievable, R=relevant, T=timely available (EEN und DG
Agri, 2012, S. 70). In den Anhéngen 1 bis 3 sind alle Indikatoren in den drei groBen Ziel-
blocken der GAP einer solchen Bewertung unterzogen worden. Soweit moglich, wurden
alternative Vorschlidge gemacht.
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3.1 Outputindikatoren

3.1.1 1.Saule der GAP

Die Outputindikatoren decken die verschiedenen Instrumente der 1. Sdule weitgehend ab.
Allerdings stellt sich die Frage nach dem Informationsgehalt der zu ilibermittelnden Da-
ten, insbesondere bei Mallnahmen, die obligatorisch angeboten werden miissen und bei
denen die Ausgestaltung EU-weit einheitlich ist, z. B. Kleinlandwirteregelung. Im Be-
reich Cross Compliance (CC) und Greening sind die vorgeschlagenen Indikatoren auch
weitestgehend nichtssagend bzw. redundant, da sich die Referenzflichen fiir die drei
Greening-Mallnahmen oder die Fliche, die von CC-Auflagen betroffen ist, im Zeitverlauf
kaum dndern werden. Letztere entspricht z. B. der gesamten Fldche der landwirtschaftli-
chen Betriebe abzgl. der Fliche der Kleinbetriebe. Aussagekriftiger wiren hier die Daten
der Kontrollstatistik (Sanktionierte Betriebe, Hohe der verhingten Sanktionen, Verhiltnis
der verhdngten Sanktionen zu gewihrten Direktzahlungen). Insbesondere bei den CC-
Verstofen sollte auch eine Unterteilung hinsichtlich der Art des Verstofes erfolgen.

3.1.2 2.Saule der GAP

Bezogen auf die Darstellung der Outputindikatoren haben sich die Vorgaben der DG Agri
gegeniiber der jetzigen Forderperiode weiterentwickelt. Eine klare Definition der einzel-
nen Indikatoren fehlt allerdings. Diese wiirde die Programmierung von Datenbanken zur
Erfassung der Indikatoren aber erheblich erleichtern. Orientieren sollte sich u. E. die DG
Agri an dem Konzept der fiir die Ubermittlung der Zahlstellendaten (VO (EG) Nr.
941/2008) erforderlichen Struktur in der sogenannte ,,X-Liste* (vgl. Tabelle 2). Wenn die
Daten in der Form in den Mitgliedstaaten in Datenbanken abgelegt sind, ist das Erstellen
von Berichten vergleichweise einfach zu bewerkstelligen.
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Tabelle 2: Beispiel einer Variablenbeschreibung der sog. ,,X-Liste*

1.7. F106A: Offentliche Ausgaben in Euro
Beteag jeder dffentlichen Finanzierungsbetelligung an den durchgefihrien Vorhaben, die aus Haushaltsmitteln des

Mitgliedstaats, der regionalen und lokalen Gebietskorperschaften oder der Europiischen Gemeinschaften stammi,
und alle '|'I'|':-_l_|\_':i,'I'II‘.':II\_'I" "ll,l\_l_-hill'll.'l'!.

e Summe dieser Betrdge (F106A) nach Haushaltscodes (F109) muss prundsdtzlich mit den in der ELER-Tabelle
angegebenen bescheinigten dffentlichen Ausgaben tibereinstimmen

Erforderliches Formar: +99 .., 99,99 oder —99 ... 99.99, wobei 9 fir eine Ziffer zwischen 0 und 9 stehr,
1.8, F106B: Beitrag des privaten Sekiors in Euro
Hithe der vom privaten Sektor getragenen Ausgaben in Euro, sofern die Malnahme einen solchen Beitrag vorsieht.

Erorderliches Format: +99 .. 9999 gder =90 __ 9900, wobei 9 fiir eine Ziffer zwischen 0 und 9 steht,

Quelle: (VO (EG) Nr. 941/2008)

Anhang 4 enthilt entsprechende Vorschlédge fiir ein Variablenschema und Definitionen.
Unsere Vorschlidge entsprechen dariiber hinaus folgenden Anforderungen:

— Die regelméBig zu liefernden Outputdaten sollten tatsdchlich nur Informationen bein-
halten, die bei den einzelnen Vorhaben zum Bewilligungszeitpunkt vorliegen (soll-
ten). Sonderauswertungen, wie z. B. die Ermittlung physischer Werte fiir Fldchen,
und Flichenverschneidungen sollten nur Bestandteil der Jahresberichte sein.

— Aussagefihiger sollten die operation types bei manchen Mallnahmen sein. Z. B. wird
bei Animal welfare (34) noch nicht einmal nach den geférderten Tierarten gefragt.

— Die Klassifizierung von Projekten nach Fordergegenstinden (Gebdude, Verkehrsin-
frastruktur, o. 4.) und Forderzweck (z. B. Schaffung eines neues Angebots, Verbesse-
rung/Erweiterung eines bestehenden Angebots, ...) erfordert keinen hohen Aufwand,
bietet aber eine geeignete Grundlage fiir Berichte.

— Im Vordergrund sollte der Informationsbedarf der KOM stehen.

3.2 Ergebnisindikatoren

3.2.1 1.Saule der GAP

DG Agri schlidgt 25 Ergebnisindikatoren fiir den Bereich der 1. Sdule vor. Die Messung
soll primir auf Ebene der Mitgliedstaaten oder gesamten EU erfolgen. Dies ist u. E. in-
sbesondere fiir die Bewertung in solchen Mitgliedstaaten problematisch, die die MaB-
nahmen aus dem Bereich Direktzahlungen regional differenziert umsetzen. Bemerkens-
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wert ist, wie unterschiedlich stark die Ziele, die die KOM mit der 1. Sdule verbindet, mit
Indikatoren unterlegt sind: Farm income (2 Indikatoren), Market stability (6), Competi-
tiveness (9), Consumer expectations (3), Environmental Public Goods & Climate Change
(3) and Diverse agriculture (2).

Bei den vorgestellten Indikatoren gibt es u. E. folgende allgemeine Probleme:
— die Aussagekraft ist begrenzt,
— es ist unklar, was der Indikator tiberhaupt aussagen soll,

— die vorgeschlagene Datenquelle ist fiir ein Monitoring in ihrer jetzigen Fassung nicht
oder nur beschrinkt geeignet.

Die Aussagefidhigkeit ist meist sehr begrenzt, da es sich vielfach nur um auf Ebene der
Mitgliedstaaten aggregierte Output-Indikatoren handelt (z. B. Land use, % of UAA sup-
ported in areas with natural constraints). Es bleibt hier z. B. unklar, wie nur aus den An-
gaben zur Landnutzung bzw. der geforderten Fliche Aussagen zum Effekt einer Mal-
nahme auf die Umwelt oder das Landschaftsbild gemacht werden sollen. Nur durch die
Bildung von Relativwerten ,,mutiert” ein Outputindikator noch nicht zum Ergebnisindika-
tor.

Bei einer Reihe von Indikatoren stellt sich abgesehen von der Frage, wie eine Verédnde-
rung zu bewerten wire, die Frage nach ihrem Sinn. Als Beispiel ist hier structural diver-
sity zu nennen. Dieser Indikator soll auf der Flichenverteilung der Betriebe beruhen. Al-
lerdings fehlt der Nachweis einer schliissigen Verbindung zwischen der ausgewogenen
rdaumlichen Entwicklung ldndlicher Regionen und der Betriebsflichenverteilung. Auch ist
der Zusammenhang zwischen Betriebsflache und wirtschaftlicher Grofe eines landwirt-
schaftlichen Betriebes eher lose, so sind z. B. Gartenbaubetriebe meist kleiner als exten-
sive Marktfruchtbaubetriebe. Ferner ist der Indikator dem Ziel diverse agriculture zu-
geordnet, das man gemeinhin eher mit einer Diversifizierung der landwirtschaftlichen
Produktion hinsichtlich des Produktionsspektrums verbindet als mit der Betriebsgrofen-
struktur.

Insbesondere bei Indikatoren, die auf Basis des Farm Structural Survey (FSS) ermittelt
werden sollen, stellt sich aufgrund der groBlen Zeitrdume zwischen den Erhebungen die
Frage, wie diese sinnvoll in ein Monitoringsystem eingebunden werden sollen. Diese In-
dikatoren werden so selten Informationen liefern, dass es nahezu unmoglich wird, den
Politikeffekt zu isolieren. Auch der vorgeschlagene Indikator Greenhouse Gas Emissions
auf Basis der nationalen Emissionsberichterstattung ist problematisch. Dieser Indikator
wird fast ausschlieBlich auf Verdnderungen der Tierzahlen und der eingesetzten Mineral-
stickstoffmenge reagieren. Verdanderungen im Emissionsgeschehen, z. B. aufgrund besse-
rer Ausbringungstechnik oder Abdeckung von Giillelagern, konnen nur dann in den natio-
nalen Inventaren abgebildet werden, wenn a) bekannt ist, wie der augenblickliche Mix der
emissionsrelevanten Technikvarianten aussieht, und b) eine bis ins Jahr 1990 zuriickrei-



Monitoring- und Evaluierungssystem 2014 bis 2020 — eine Stellungnahme 13

chende Zeitreihe gemidfl Vorgabe aufgebaut werden kann. Von den Instrumenten der
1. Sdule ist nur in wenigen Fillen ein quantifizierbarer Effekt auf die Treibhausgasbilanz
zu erwarten. Hier sind zu nennen:

— Abstockung der Wiederkduerbestinde aufgrund der Entkopplung. Allerdings handelt
es sich hier, wenn von konstanten Konsummustern ausgegangen wird, um einen rei-
nen Verlagerungseffekt.

—  Verbot des Umbruchs von feuchten und kohlenstoffreichen Boden (GLOZ 7). Aller-
dings verspielt diese MaBBnahme weitgehend ihr Potential, wenn nicht zumindest eine
iber den Status Quo hinausgehende Entwiésserung unterbunden wird.

—  Erhalt der organischen Substanz im Boden (GLOZ 6). Hier ist allerdings unklar, wie
die Fldche bestimmt werden soll, auf der es wirklich zu einer Anpassung der Bewirt-
schaftung kommt.

3.2.2 2.Siule der GAP

Ergebnisindikatoren bilden die direkten unmittelbaren Effekte einer Intervention ab und
sind dabei Bestandteil des Monitoringsystems. Zu messen sind die Effekte auf Projekt-
ebene.

Diese Bedingungen sind z. T. bei den Vorschldgen der DG Agri, die Ergebnisindikatoren
fiir die Ebene der Focus areas vorsehen, nicht erfiillt. Wesentliche Probleme sind u. E.,
dass

— Ergebnisindikatoren aus Soll-Werten bestehen,

— gemeinsame Ergebnisindikatoren nicht das gesamte Spektrum der zu einer Focus area
gehorenden Mallnahmen widerspiegeln,

— die Aussagefahigkeit begrenzt ist.

Insgesamt 16 Ergebnisindikatoren schlidgt die DG Agri fiir die Priorititen 2 bis 6 bzw. die
darunterliegenden Focus areas vor. In den Anhédngen 1 bis 3 finden sich detaillierte An-
merkungen zu den vorgesehenen Indikatoren. An dieser Stelle nur einige grundsétzliche
Einschétzungen.

Ergebnisindikatoren bilden, wie schon der Name sagt, Ergebnisse (Ist) ab und nicht, wie
vorgesehen, Planungen (Soll). Daher kdnnen sie erst mit der Schlussrechnung, besser
noch mit Abstand zur Fertigstellung gemessen werden.

Es sollte klargestellt werden, wie mit Ergebnisindikatoren verfahren wird, die nur zu be-
stimmten Interventionen passen. Wenn beispielsweise die Focus area P2A ausschlieBlich
mit iiberbetrieblichen MaBBnahmen oder Berufsbildungs- und BeratungsmaBBnahmen um-
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gesetzt wird, dann kann der vorgesehene Ergebnisindikator — trotz eines ggf. hohen Mit-
teleinsatzes — nicht bedient werden.

Die Aussagefihigkeit mancher Ergebnisindikatoren ist begrenzt, da es sich wie in der
1. Sédule z. T. um reine Outputindikatoren handelt. Nur weil man einen Outputindikator
auf eine Gesamtsumme von landwirtschaftlichen Betrieben oder LF bezieht, wird daraus
noch kein Ergebnisindikator. Fiir die Umweltressourcen Biodiversitit, Wasser, Boden
sind physische Flichenumfinge vorgesehen, investive oder informierend-beratende Mal3-
nahmen werden gar nicht beriicksichtigt. Die Fldche an sich sagt iiber das (potentielle)
Ergebnis der Forderung aber wenig aus. Selbst wenn wissenschaftlich der Nachweis ge-
fithrt wird, dass eine MaBnahme einen positiven Einfluss auf den Bodenschutz hat, dann
ist ihre Wirkung zu vernachlissigen, wenn sie aullerhalb von Problemgebieten mit hohem
Geféahrdungspotential in Anspruch genommen wird. Fiir Biodiversititsmanahmen gilt,
dass der Anteil von MaBBnahmen an der LF nur eine geringe Aussagekraft hat, wenn die
dahinterstehenden Mallnahmen nicht kategorisiert sind. ,,Light-green“-Maflnahmen wer-
den hdufig mit einem groBen Fliachenumfang angeboten, wéhrend ,,dark-green®-
Mafnahmen konzentriert sind auf enge Gebietskulissen. Ohne diese Informationen mitzu-
liefern, ist der Anteil an der LF mit Blick auf die Biodiversitatswirkung kaum zu interpre-
tieren. Auch fiir den Wasserschutz ist der Wirkungsgrad der Malnahmen von entschei-
dender Bedeutung.

Uberhaupt nicht ersichtlich ist, wie mit Querschnittsthemen wie Klimaschutz umgegan-
gen werden soll. Derzeit ist nur fiir die Projekte, die PS5 D zugeordnet sind, eine Erfassung
von CO;-Aquivalenten vorgesehen. Klimaschutz ist aber wie Innovation und Umwelt-
schutz gemal Artikel 5 des Entwurfs der ELER-VO ein Querschnittsthema. Das bislang
vorgesehene System des Ankreuzens von weiteren Focus areas je MaBlnahme (Tabelle 3
des Monitorings) trigt diesem Anspruch nicht Rechnung.

In der laufenden Forderperiode gab es umfangreiche Diskussionen zu den Ergebnisindika-
toren, sowohl bezogen auf ihre Definition, die Zustindigkeit fiir die Erhebung als auch
den Berichtsrthythmus. Die Definition, auch die der fiir viele Indikatoren erforderlichen
Berechnungskoeffizienten, steht noch aus. Die Zustidndigkeit fiir die Ergebnisindikatoren
wird im Bereich Monitoring und Evaluierung gesehen. Hier sollte eine klare Zuweisung
in den Bereich Monitoring erfolgen. Es sollte klargestellt werden, dass der Nutzen vor-
rangig im Bereich des Monitoring, und hier insbesondere einer EU-weit vergleichbaren
Berichterstattung liegt. Fiir Evaluierungszwecke ist ein wesentlich umfangreicheres Set
an Indikatoren erforderlich, insbesondere auch fiir Kontrollgruppen. Wie und in welchem
Rhythmus die Ergebnisindikatoren zu berichten sind, ist auch noch nicht festgelegt.

Wir sehen durchaus das Problem, angesichts des sehr heterogenen MaBBnahmenspektrums
EU-weit aggregierbare Ergebnisindikatoren zu finden, die tatsichlich fiir die Breite der
MaBnahmen relevant sind. Von den vorgeschlagenen Ergebnisindikatoren gilt dies eigent-
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lich nur fiir CO,-Aquivalente und geschaffene Arbeitsplitze. Alle anderen decken im
Prinzip nur einen Teil der unter die Focus areas fallenden Mallnahmen ab. Vielleicht ist in
diesem Zusammenhang der Ansatz der DG Regio zielfiihrender, Ergebnisindikatoren
programmbezogen eng an den Interventionen festzulegen. Die jetzt z. T. vorgesehenen
Ergebnisindikatoren liefern nicht zwingend mehr Informationen als die Outputindikatoren
oder ein schlichtes ,,earmarking®, d. h. eine Zuordnung der finanziellen Angaben der Pro-
jekte zu den Focus areas.

3.3 Wirkungsindikatoren

Die Zahl der Wirkungsindikatoren hat sich erhoht, da die Wirkungsindikatoren zukiinftig
die 1. und 2. Sdule der GAP widerspiegeln sollen. Entnommen werden sollen die Indika-
toren v. a. bestehenden Statistiken, vor allem FADN oder Eurostat. Berichtet werden sol-
len die Daten auf Mitgliedstaatenebene oder EU-Ebene. Damit eignet sich das Gros der
Indikatoren nicht fiir eine Evaluierung von regionalen Programmen.

Wenn die Indikatoren als Basis fiir eine Evaluierung der GAP insgesamt aus MS- und
EU-Ebene genutzt werden sollen, dann miissten genau spezifizierte Modelle existieren,
die theoretisch die Wirkungszusammenhinge zwischen GAP und messbarer Veridnderung
und anderen EinflussgroBlen herleiten. Es ist zu bezweifeln, dass es in ndherer Zukunft
solche komplexen Modelle geben wird.

Neben der Erfassungstiefe gibt es erhebliche Zweifel an der Aussagefahigkeit der Indika-
toren fiir eine Wirkungsanalyse. Fiir die vorgesehenen Indikatoren lassen sich zwar Zeit-
reihen ermitteln, die Auskunft iiber die Lage im Sektor, die Marktlage oder die Umweltsi-
tuation geben. Welchen Einfluss die Agrarpolitik oder gar einzelne Instrumente der Poli-
tik auf die Veridnderung dieser Indikatoren haben, ldsst sich nur durch aufwindige De-
kompositionsanalysen feststellen. Evaluierung kann aber nicht fiir alle vorgesehenen
(Wirkungs-)Indikatoren solche Dekompositionsanalysen vornehmen, vor allem nicht fiir
die Indikatoren, die einer Vielzahl von Einflussfaktoren unterliegen und bei denen schon
allein aus theoretischen Annahmen ein kausaler Einfluss der Agrarpolitik kaum messbar
sein diirfte. Damit wird klar, dass das angebliche Vereinfachungspotential durch die Kon-
zentration auf ohnehin zu liefernde Daten eine Chimire ist. Dies rdumt die KOM selbst
fiir die 2. Sédule ein, da sie einschrinkend anmerkt, dass Daten auf Programmebene erfor-
derlich sind, die nicht ohne Weiteres den vorhandenen Statistiken entnommen werden
konnen. Die Probleme, die in der jetzigen Forderperiode existieren, bleiben weiterhin
bestehen. Allerdings ist das Set an Wirkungsindikatoren — auch derjenigen, die fiir die
2. Séule zu bearbeiten sind — viel umfangreicher als bislang.

Aus Sicht der Programmevaluierung, diese ist fiir die 2. Sdule der Agrarpolitik weiterhin
vorgesehen, geht es neben einer Wirkungsanalyse des Gesamtprogramms auch um einen
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instrumentellen Vergleich. Dafiir miissen die Wirkungen den Instrumenten zugeteilt und
ein kausaler Zusammenhang hergestellt werden konnen. Viele der vorgesehenen Indikato-
ren sind aus Sicht eines 2.-Sédule-Programms Kontextindikatoren. Bei dem Indikator wa-
ter quality wird sogar ausdriicklich darauf verwiesen, dass die Nitratkonzentration im
Wasser nicht ausschliefSlich von landwirtschaftlichen Aktivitdten herriihrt, so dass Vor-
sicht bei der Interpretation dieses Indikators geboten ist. Bei diesem Indikator wird auf
diese Einschrinkung verwiesen, obgleich er einer der wenigen ist, bei dem ein enger Zu-
sammenhang von der Indikatorauspriagung (z. B. Nitratkonzentration) und landwirtschaft-
lichen Aktivitidten hergestellt werden kann. Will man aber tatsdchlich Instrumente zur
Nitratreduktion beurteilen, so sind Nitratkonzentrationen im Grundwasser und in Oberfli-
chengewissern nur bedingt geeignet. Besser wire es, das Eintragsminderungspotential zu
beurteilen (z. B. anhand von N-Bilanz-Uberschiissen), weil beispielsweise zwischen ver-
dndertem Diingemanagement und messbaren Verdnderungen im Grundwasser ein erhebli-
cher zeitlicher Verzug liegt. Dariiber hinaus ist das Messnetz zur Feststellung von Nitrat-
konzentrationen im Grundwasser nicht fiir eine Wirkungsanalyse konzipiert. Dafiir
briauchte man gezielter ausgewihlte und mehr Messpunkte.

4 Berichterstattung

4.1 Monitoring

Bislang liegen konkrete Vorgaben fiir die Berichterstattung nur fiir die 2. Sdule der GAP
vor. Diese wurden am 20.06.2012 im Rural Development Committee (RDC) vorgestellt.
Wesentliche Eckpunkte, die in den Legislativvorschldgen enthalten sind, wie beispiels-
weise eine vierteljdhrliche Berichterstattung, sind noch Gegenstand der politischen Ver-
handlungen. Auch ist noch nicht klar, ob die sogenannten Artikel-89-MaBBnahmen — wie
derzeit — im Monitoringsystem mit zu berichten sind. Die Frage der Datenkumulation ist
auch noch nicht abschlieBend geklirt.

Sieben Berichtstabellen liegen im Entwurf vor. Dies sieht die DG Agri als wesentliche
Vereinfachung, weil derzeit um die 100 Tabellen zu liefern seien (DG Agri, 2012c, S. 1).
Dieser Argumentation kann nicht gefolgt werden, da die vorher in getrennten Arbeitsblit-
tern zu liefernden Informationen nun in einem Excel-Arbeitsblatt zusammengefasst wur-
den, was die Tabellen nicht besonders handhabbar macht, will man sie fiir Berichtszwe-
cke nutzen.

Nach Aussage der KOM soll das bisherige System von Excel-Tabellen allerdings von
einem auf SFC basierten System abgelost werden, wobei dafiir auch eine Berichtsstruktur
(im Sinne von Reporting-Vorgaben) erforderlich ist, weil — anders als bei den Zahlstel-
lendaten — nicht Einzeldaten sondern aggregierte Daten zu liefern sind.
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Im Einzelnen zu den Tabellen:

Tabelle 1: Geplantes Output nach Focus areas

Die Tabelle verdeutlicht die unzureichende Verbindung zwischen den moglichen Inter-
ventionen und dem Ergebnisindikator fiir Focus area 2B, der sich nur auf Manahme 20
(lai) bezieht, obgleich indikativ ein breites Spektrum von MaBnahmen vorgesehen ist.
Warum ein unterschiedlicher Detaillierungsgrad in der Quantifizierung der Outputs (z. B.
MaBnahme 15 nach Unterkategorien, MaBBnahme 18 nur Zahl der Projekte) erforderlich
ist, ist fraglich.

Tabelle 2: Geplante Outputs fiir alle Mafinahmen nach Focus areas

nur Zusammenfassung von Tabelle 1

Tabelle 3: Kreuztabelle fiir Haupt- und Nebenziele (Focus areas)

Miissen die Focus areas (additional cross effects) vorab festgelegt werden, oder kann dies
auch auf Vorhabenebene geschehen?

Tabelle 4: Vorhabentypen einschlief3lich Outputindikatoren

Wesentlich detaillierte Datensatzbeschreibung erforderlich, die auch fiir eine Program-
mierung genutzt werden kann.

Tabelle 5:  Ergebnisindikatoren

Berichtsstruktur und klare Definitionen fehlen noch.

Tabelle 6:  Bewilligte Outputs und Tabelle 7: Realisierte Outputs

Die Tabellen unterscheiden sich nur im Detailgrad der operation types. Dies ist verwir-
rend, weil es mit der Bewilligung eigentlich schon feststeht, was genau gefordert wird.
Ob die Abfrage von Bewilligungsdaten und schlussgerechneten Projektdaten einen so
hohen Erkenntniszugewinn fiir die EU mit sich bringt, und dies in einem ggf. vierteljdhr-
lichen Rhythmus, ist fraglich. Bewilligungsdaten sind im Wesentlichen fiir investive Pro-
jekte mit einer langen Realisierungsphase informativ. Das ist aber nur bei wenigen MaB-
nahmen der Fall.

Offene Fragen:

— Wie die Berichterstattung fiir die 1. Sdule der GAP aussehen soll, ist unklar. Dies
hingt im Wesentlichen von der zukiinftigen Ausgestaltung des InVeKoS und der
Zahlstellendatenbank ab (DG Agri, 2012f).

— Zukiinftig sollen Finanzierungsinstrumente im Rahmen des ELER eine groflere Be-
deutung erhalten. Wie sind diese im Rahmen des Monitoring zu berichten?
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— Wie sollen die méglichen Teilprogramme berichtet werden?

—  Wie soll bei LEADER verfahren werden, wenn es sich um einen Multifondsansatz
handelt und EFRE/ESF-Mittel von den Lokalen Aktionsgruppen eingesetzt werden?

4.2 [Evaluierung

Vorgesehen ist fiir die 2. Sdule eine Programmevaluierung mit einer verbindlichen Ex-
ante-Evaluierung (einschlieBlich Strategischer Umweltpriifung) und Ex-post-Evaluierung.
Die weiteren Evaluierungsschritte sind in einem Evaluierungsplan festzulegen, der sich
vermutlich an den Berichtspflichten gegeniiber der Partnerschaftsvereinbarung orientieren
wird. Damit wird sich das Evaluierungssystem der 2. Sidule, mit Ausnahme des Wegfalls
der verpflichtenden Halbzeitbewertung, weitgehend auf dem bisherigen System einer
MaBnahmen- und Programmbewertung orientieren, wobei die zu untersuchenden Wir-
kungsbereiche den fiinf thematischen Priorititen entsprechen, die von der ELER-
Verordnung vorgesehen sind.

Wie die nun fiir die 1. und 2. Sidule der GAP gemeinsam vorgesehenen Wirkungsindikato-
ren in das programmbezogene Evaluierungsdesign der 2. Sédule eingepasst werden sollen,
ist vollig unklar. Artikel 110 der Horizontalen Verordnung gibt keine Hinweise auf das
Evaluierungssystem der 1. und 2. Sdule und mogliche Verbindungen. Es ist iiberhaupt
nicht klar, wie zukiinftig eine gemeinsame Evaluierung der 1. und 2. Sdule erfolgen soll,
auf EU-Ebene zentral, auf Ebene der Mitgliedstaaten oder auf Programmebene. Indikato-
ren, die sich fiir eine Evaluierung einer Politik auf EU-Ebene ggf. eignen, sind fiir eine
Programmevaluierung noch lange nicht geeignet.

Aus unserer Sicht sollte die 1. Sédule, soweit Schnittstellen gesehen werden, in das prog-
rammbezogene Evaluierungsdesign der 2. Sdule einbezogen werden. Andere Bereiche der
1. Saule sind auch weiterhin, wie bisher, zentral auf EU-Ebene zu evaluieren.

S Empfehlungen

— Klareres Herausarbeiten der Interventionslogiken der 1. und 2. Séule der GAP und
Operationalisierung der verwendeten Schliisselbegriffe,

— Ableitung von Zielen und Bewertungsfragen, und auf dieser Grundlage Festlegung
der Indikatoren.

— Besser ein aussagekriftiges, gut durchdachtes Monitoring auf Outputebene, als Er-
gebnisindikatoren, die entweder ,,mutierte” Outputindikatoren darstellen oder wenig
aussagekriftig sind, aber einen hohen Aufwand erzeugen.
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— Klarstellung, wie die ,,black box* zu erhellen ist zwischen der Intervention und beo-
bachtbaren Veridnderungen. Es ist u. E. wenig hilfreich, wenn ,,Wirkungsindikatoren®
aus der amtlichen Statistik oder bestehenden Datenbestdnden entnommen werden, die
in der Form keine Wirkungen der Politik messen konnen.

— Der ELER ist eingebettet in die Gemeinsame Agrarpolitik und die Kohisionspolitik.
Wie dieser ,,Zwitterstellung® in der Evaluierung Rechnung getragen wird, geht aus
den derzeitigen Vorschldgen nicht hervor. Insbesondere die Verkniipfung zwischen
der Programmbewertung der 2. Sdule und der Bewertung der 1. Sdule bleibt vollig
vage. Hier ist zwingend eine Klarstellung erforderlich, wie 1.- und 2.-Séule-
Evaluierung zukiinftig konkret ineinandergreifen soll.
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