Bundesanstalt fiir A

BERGBAUERNFRAGEN

Thomas Dax
Ingrid Machold

Benachteiligte Gebiete in den Neuen Mitgliedsstaaten

Integration in das EU-Fdrderinstrumentarium

Facts & Features 35 - Dezember 2006

L Dienststelle des Bundesministeriums flr Land- und Forstwirtschaft, Umwelt und Wasserwirtschaft




Medieninhaber (Verleger) und Herausgeber:
Bundesanstalt fiir Bergbauernfragen,
A-1030 Wien, Marxergasse 2
http://lwww.babf.bmlfuw.gv.at
Tel.: +43/1/504 88 69 - 0; Fax: +43/1/504 88 69 — 39
office@babf.bmlfuw.gv.at
Layout: Roland Neissl
Michaela Hager
ISBN: 3-85311-081-9
ISBN-neu: 978-3-85311-081-2




Inhaltsverzeichnis

Inhaltsverzeichnis

FOrderung der benachteiligten Gebiete in der EU 1
Einleitung 1
Ziele der Politik fiir benachteiligte Gebiete 1
Abgrenzung der benachteiligten Gebiete 2
Auswirkungen der Forderungen flr benachteiligte Gebiete 7
Strukturelle und institutionelle Rahmenbedingungen der NMS 9
Soziobkonomischer Hintergrund 9
Institutionelle Voraussetzungen vor dem EU-Beitritt 17
Landliche EntwicklungsmaRnahmen im Zuge des EU-Beitritts 18
Budget 2004-2006 19
Berggebiete in den NMS 21
PolitikmaBnahmen fur die Berggebiete 25
Die Karpaten-Konvention 25
Reform des Férderungskonzepts 29
Schlussfolgerungen 30
Literatur 32

Bundesanstalt flir BERGBAUERNFRAGEN






Forderung der benachteiligten Gebiete in der EU

1. Forderung der benachteiligten Gebiete in der EU

1.1 Einleitung

Bereits seit Jahrzehnten entwickeln sich Produktivitdt und Einkommen von landwirtschaftlichen Betrieben inner-
halb der europiischen Lander und Regionen auseinander. Bis in die 1970er Jahre wurde versucht, die Probleme
der landwirtschaftlichen Betriebe in benachteiligten Gebieten und vor allem im Berggebiet durch lokale sektorale
Programme in den Griff zu bekommen. In der Gemeinsamen Agrarpolitik der Europdischen Union wurden
andere Priorititen, vor allem die Steigerung der Produktivitit, verfolgt und die Frage der Abgeltung von Produk-
tionserschwernissen war damals noch nicht prasent. Erst mit dem Beitritt GroBbritanniens 1973 (gemeinsam mit
Irland und Déanemark) wurde die regionale Dimension einer européischen Landwirtschaftspolitik iiber die Abgel-
tung von erschwerten Produktionsbedingungen in die Diskussion eingefiihrt. GroBbritannien hatte seit dem
Zweiten Weltkrieg eine Politik der nationalen Nahrungsmittel-Selbstversorgung verfolgt, die die schwierigere
landwirtschaftliche Produktion im Hiigelland (hill farming) speziell unterstiitzte. Als Folge der Beitrittsverhand-
lungen mit GroBbritannien wurde 1975 die Richtlinie 75/268 fiir die Landwirtschaft im Berggebiet und Hiigel-
land und anderen benachteiligten Gebieten (mountain and hill farming and farming in certain less-favoured areas) einge-
fihrt. Seither konnen Landwirte in bestimmten landwirtschaftlich benachteiligten Gebieten durch jahrliche
Direkt- oder Ausgleichszahlungen speziell unterstiitzt werden. Dies stellte einen Wendepunkt in der Gemeinsa-
men Agrarpolitik (GAP) dar, da damit erstmals ein explizit territorialer Zugang bei der Gewahrung von Férder-

geldern gewahlt wurde.

1.2 Ziele der Politik fiir benachteiligte Gebiete

Von Anfang an waren die PolitikmaBnahmen fiir benachteiligte Gebiete als strukturpolitische Instrumente konzi-
piert worden. Vorherrschendes Ziel ist es, den Fortbestand der landwirtschaftlichen Bewirtschaftung und Boden-
nutzung in benachteiligten Gebieten auf einer umweltfreundlichen Basis zu sichern und gleichzeitig auch andere
Funktionen der Landwirtschaft jenseits der Nahrungsmittelproduktion zu fordern. Boden-, Wasser- und Luftqua-
litt, ein hoher Grad an Biodiversitit und Schutz vor Naturkatastrophen sollen durch nachhaltiges Ressourcenma-
nagement ebenso erhalten werden wie eine vielfaltige Kulturlandschaft und die Aufrechterhaltung der Besiedlung
dieser Gebiete. In dieser Hinsicht zeichnet sich die Férderung der benachteiligten Gebicte dadurch aus, dass sie
als eine der ersten MaBnahmen tendenziell weniger intensive Wirtschaftsweisen férdert. Dementsprechend hoch
ist auch die Ubereinstimmung mit Gebieten, die von Bewirtschaftungssystemen des spiter entwickelten Konzepts

von ,High Nature Value® geprigt sind (Dax und Hellegers 2000).

Die Rahmenbedingungen der EU-Richtlinie sind schr flexibel, damit sie den spezifischen Produktionsschwierig-
keiten der jeweiligen Mitgliedslinder Rechnung tragen kénnen. Aus diesem Grunde unterscheiden sich die Pro-
gramme der Mitgliedslinder und Regionen in den von ihnen gesetzten Schwerpunkten in betrichtlichem Mafe
(vgl. Crabtree etal. 2003). Zu ihrer linderspezifische Zielsetzung haben die Lander jedoch auf die weitgehend seit
1975 giiltige Orientierung Bezug zu nehmen. Die Ziele richten sich demgemal auf die Kompensierung der Ein-
kommensdifferenzen zwischen landwirtschaftlich benachteiligten und nicht-benachteiligten Gebieten, auf die
Erreichung von regionalen und Umweltzielen (vgl. v.a. die Erhaltung der Bevélkerung in der Region) sowie auf
den Beitrag, den die Bewirtschaftung der benachteiligten Gebiete fiir die Aufrechterhaltung von verschiedenen
Funktionen, wie die touristische Attraktivitit einer Region, den Erhalt der Biodiversitit und der Kulturlandschaft

usw., leisten kann (Crabtree et al. 2003). Die folgenden zentralen Ziele sind der osterreichischen Darstellung der
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Forderung der benachteiligten Gebiete in der EU

Schwerpunkte dieses Férderinstrumentes entnommen (Hovorka 2005), sie entsprechen jedoch auch der Argu-

mentation in den meisten anderen Programmen:

+ Gewihrleistung der landwirtschaftlichen Bodennutzung und damit auch Erhaltung einer lebensfihigen
Gemeinschaft im landlichen Raum;

+ Beitrag zur Aufrechterhaltung der Besiedelung und pfleglichen Bodenbewirtschaftung, auch unter
ungiinstigen Standortbedingungen;

+ Anerkennung der im 6ffentlichen Interesse erbrachten Leistungen der Betriebe in den benachteiligten
Gebieten.

1.3  Abgrenzung der benachteiligten Gebiete

Entsprechend der EU Rahmenrichtlinie hatten die nationalen Behérden die Aufgabe, Kriterien fiir die Abgren-
zung der benachteiligten Gebiete festzulegen und damit auch jene Gebiete in ihrem Staatsgebiet auszuwahlen, die
fiir eine benachteiligte Gebietsforderung in Frage kommen. Aufgrund der groBen klimatischen und produktions-
bedingten Unterschiede, vor allem zwischen den nérdlichen und siidlichen Regionen Europas variieren die
Schwellenwerte zwischen den Mitgliedslindern beachtlich. Kategorien und Kriterien der Grenzziehung des
benachteiligten Gebiets wurden zunéchst in der EEC Richtlinie 75/268 (Art. 3, para 3-5) und dann in der Ver-
ordnung 950/97 (Art. 23-25) definiert, spiter im Rahmen der Agenda 2000 in der Verordnung 1257/1999 (Art.
13-21) konsolidiert und werden nunmehr mit den Bestimmungen der Verordnung 1698/2005 (Art.37) fortge-

setzt.

In einer Vielzahl von Durchfiihrungsverordnungen wird die Klassifikation der benachteiligten Gebiete fiir jedes
Mitgliedsland geregelt. Die Struktur der Einteilung der benachteiligten Gebiete in verschiedene Gebietstypen
blieb seit Einfithrung der MaBlnahme unverdndert. Es werden folgende drei Typen von benachteiligten Gebiete
unterschieden (Dax 2005a):

¢ Berggebiete, bei denen Hohenlage und Hangneigung die Wachstumsphase verkiirzen und die Mechanisie-
rungsmoglichkeiten verringern. Die Regionen Skandinaviens nérdlich des 62. Breitengrades (in Finnland
und Schweden) werden der Situation von Berggebieten gleichstellt und sind ebenfalls in dieser Kategorie
enthalten. 17% der gesamten landwirtschaftlich genutzten Fliche geh6ren zum Berggebiet.

¢ Sonstige benachteiligte landwirtschaftliche Gebiete sind charakterisiert durch gering ertragsfihige Boden und
deutlich hinter dem Durchschnitt zuriickbleibende wirtschaftliche Ergebnisse der Betriebe, durch geringe
landwirtschaftliche Einkommen und zur Kennzeichnung der sozio6konomischen Problematik der Gebiete
durch eine niedrige Bevélkerungsdichte bzw. durch anhaltende Abwanderungstendenzen der Bevolke-

rung. Zu dieser Kategorie zihlen 36% der gesamten landwirtschaftlich genutzten Fliche in der EU.

¢ Kleine, durch spezifische Nachteile gekennzeichnete Gebiete beschrinken sich auf kleine Gebiete mit ungiinstigen
natiirlichen Voraussetzungen und bestandigen spezifischen Nachteilen (z.B. ausgepragte Hiigellandschaf-
ten oder Feucht- und Sumpfgebiete). Dazu gehoren auch Kiistengebiete und Inseln, wo eine landwirt-
schaftliche Bewirtschaftung aufrechterhalten bleiben soll. Kleine Gebiete umfassen 3% der landwirt-
schaftlich genutzten Flache.

In den EU-Mitgliedsstaaten verteilen sich die drei Typen der benachteiligten Gebiete entsprechend der natiirli-
chen Gegebenheiten sehr unterschiedlich (siche Tab. 1). Seit 1975 hat sich der Anteil der benachteiligten Gebiete
an der gesamten landwirtschaftlich genutzten Fliche (LF) von 32,9% (1975) der EU10 auf 56,5% (2005) der
EU25 deutlich vergroBert (Dax 2005a). Dies kann nicht nur darauf zuriickgefithrt werden, dass neue Mitglieds-
staaten einen besonders hohen Anteil an benachteiligten Gebieten aufweisen (wie zum Beispiel Osterreich, Por-
tugal, Griechenland, Spanien und Finnland). Vielmehr wurde die Fliche der benachteiligten Gebiete in den
bereits existierenden Mitgliedslindern real ausgeweitet (insbesondere in Deutschland, Frankreich, Irland, Italien
und GroBbritannien). Die Ausweitung der Gebietskulisse benachteiligter Gebiete war Anfang der 1990er Jahre
mit rund 55% der landwirtschaftlich genutzten Fliche abgeschlossen (Dax 2005a). Dieser Anteil ist auch mit dem
Beitritt der 10 neuen Mitgliedsstaaten 2004 in etwa gleich geblieben.
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Tabelle 1: AusmaB des benachteiligten Gebietes, in % der LF (2005)

N Landwirtscr]aftl. Berggebiet Sonstig(_es Kleines Gebiet NiCh.t.
EU-Mitgliedsstaaten genu_tzte Flache in % benac_hte_lllgtes in % benac_hte_lllgtes
(LF in 1.000 ha) Gebiet in % Gebiet in %
Belgien 1.389 0,0 19,9 0,5 79,6
Tschech. Republik 4.038 14,6 29,0 6,8 49,6
Dénemark 2.671 0,0 1,1 0,0 98,9
Deutschland 17.200 1,9 46,5 1,2 50,4
Estland 850 0,0 34,5 583 60,2
Griechenland 8.356 56,4 21,8 45 174
Spanien 26.317 31,8 46,4 3,1 18,7
Frankreich 27.852 144 27,7 19 55,9
Irland 4.412 0,0 52,4 0,4 47,2
Italien 13.206 31,0 18,4 1,6 49,1
Zypern 156 9,0 63,5 17,9 9,6
Lettland 1.595 0,0 72,7 0,0 27,3
Litauen 3.356 0,0 42,9 0,8 56,3
Luxemburg 123 0,0 100,0 0,0 0,0
Ungarn 0,0* 8,7* 10,5* 80,0*
Malta 10 0,0 0,0 100,0 0,0
Niederlande 2.027 0,0 0,0 11 88,9
Osterreich 3.390 59,0 7,7 8,6 24,7
Polen 16.899 1,2 48,1 3,1 47,6
Portugal 3.863 26,7 56,1 3,9 13,4
Slowenien 486 55,1 39 14,8 26,1
Slowakei 2.439 20,0 16,0 14,3 49,7
Finnland 2.231 52,2 21,4 26,5 0,0
Schweden 3.073 11,2 30,0 10,8 47,9
GrofRbritannien 17,881 0,0 471 0,0 52,9
EU25** 163.820 16,9 36,6 31 43,5
EU15 133.991 194 35,2 2,8 42,6
NMS10** 29.829 5,2 42,6 4.4 47,7

* aus European Commission (2006), S. 94

**Daten ohne Ungarn

Quelle: Council of the European Union, 2005. Daten aufgrund der Informationen der Mitgliedslinder, Anfang 2005, Daten LF ohne Ungarn

Einige Mitgliedslinder zeichnen sich durch einen besonders hohen Anteil an Berggebieten aus. So liegen in Oster-
reich, Griechenland, Slowenien und Finnland iiber 50% der landwirtschaftlich genutzten Fliche im Berggebiet.
Insgesamt tiberwiegt jedoch der Anteil der landwirtschaftlich genutzten Fliche mit 36,6% im Sonstigen benach-
teiligten Gebiet. Dies gilt vor allem fiir die Mitgliedslinder Luxemburg, Lettland, Zypern, Polen, Portugal,
Irland, Deutschland, GroBbritannien und Spanien, deren Anteil am Sonstigen benachteiligten Gebiet bei iiber
45% der gesamten landwirtschaftlichen Fliche liegt.

Die neuen Mitgliedsstaaten (NMS) haben im Durchschnitt einen etwas geringeren Prozentanteil der landwirt-
schaftlich genutzten Fliche im benachteiligten Gebiet als die EU15 Mitgliedsstaaten. Die landwirtschaftlich
genutzte Fliche liegt insbesondere im Berggebiet mit 5,2% deutlich unter dem Anteil des Berggebiets in den
EU15 Mitgliedsstaaten mit fast 20% der landwirtschaftlich genutzten Fliche. EU-weit liegt der groBte Anteil des
benachteiligten Gebiets im Sonstigen benachteiligten Gebiet, wobei der Prozentsatz bei den NMS mit 42,6% iiber
jenem der alten Mitgliedslander liegt. Die landwirtschaftlich genutzte Fliche im Kleinen Gebiet liegt ebenfalls
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leicht iiber jener der EU15 Mitgliedslinder, wobei hier der Anteil am benachteiligten Gebiet insgesamt sehr

gering ist.

Eine Uberarbeitung der Abgrenzung der Sonstigen benachteiligten Gebiete wurde auf Grund des EU-Rechnungs-
hofberichtes (2003) angeregt und ist in den nachsten Jahren (bis 2010) durchzufithren. Der erste Versuch einer
Vereinheitlichung der Kriterien durch eine Kommissionsberechnung im Jahr 2005 sah eine deutlich Reduktion
dieser Gebiete vor (siche Kap. 5). Eine Anderung der Abgrenzungskriterien wiirde demnach auch die NMS auf-
grund ihres hohen Anteils am Sonstigen benachteiligten Gebiet stark treffen.

Abbildung 1: Landwirtschaftlich benachteiligte Gebiete
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Die NMS zeichnen sich dartiber hinaus durch einen besonders hohen Anteil an extensiven Ackerflachen aus, der
im Durchschnitt bei 26% in den NMS liegt (EU15: 6,3%). Insbesondere die baltischen Staaten und Zypern sind
mit einem Prozentanteil von 44% bis 58 % der landwirtschaftlich genutzten Fliche davon stark betroffen. Auch

der Anteil an extensiven Griinlandflichen liegt in den NMS mit 24,1% tiber dem EU15 Durchschnitt von 20,6%.

Benachteiligte Gebiete in den Neuen Mitgliedsstaaten
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Abbildung 2: Gebiete mit extensivem Ackerbau
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Regionen mit extensiver und/oder kleinstrukturierter Bewirtschaftung liegen hédufig in landwirtschaftlich

benachteiligten Gebieten, vor allem im Berggebiet, und sind besonders durch Marginalisierung gefahrdet.
Geringe landwirtschaftliche Einkommen fithren dabei vielfach zu Landaufgabe und Abwanderung. Dies hat ent-

sprechende Auswirkungen auf die Umwelt. Lokal angepasste Landnutzungssysteme, wie sie vor allem noch in

benachteiligten Gebieten gepflegt werden, wurden tiber Jahrhunderte entwickelt und sind gewéhnlich gut an die

spezifischen Schwierigkeiten angepasst und von hohem 6kologischen Wert (High nature value farmland, HNV).

Der Weiterbestand solcher Bewirtschaftungsmethoden wird daher als zentral fiir die Bewahrung der Kulturland-

schaften gesehen und ist auch vielfach die Voraussetzung dafiir, dass Erosion, Verddung und Landaufgabe vermie-

den werden kénnen (Dax und Hellegers 2000).

Extensive Bewirtschaftungsmethoden sind einerseits durch Landaufgabe, andererseits durch fortlaufende Intensi-

vierungstendenzen bedroht. Gerade die NMS sind hier aufgrund des hohen Anteils an extensiver Bewirtschaftung

besonders sensibel fiir Verdnderungen in der landwirtschaftlichen Praxis. Dies unterstreicht die Bedeutung einer

Beriicksichtigung der extensiven Bewirtschaftungssysteme in der Forderpolitik sowie einer integrierten Politik

fiir den landlichen Raum, die mithilfe einer gemeinsamen multisektoralen Strategie solche Marginalisierungsten-

denzen mildern kann.

Bundesanstalt fir BERGBAUERNFRAGEN



Forderung der benachteiligten Gebiete in der EU

Abbildung 3: Gebiete mit extensivem Griinland
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Regionale Unterschiede in der Anwendung

Bei allen drei Typen von benachteiligten Gebieten war zunachst die maximale Hohe der Férderungszahlung, die
als Ausgleichszulage bezeichnet wird, gleich hoch. Allerdings gab es von Beginn an bei der Anwendung und Nut-
zung der benachteiligten Gebietsforderung unter den Mitgliedslandern und Regionen groBe Unterschiede. So
werden in wirtschaftlich stirkeren Lindern héhere Beitrige der Ausgleichszulage ausbezahlt. Die mangelnde
Prioritit fiir die Forderung in wirtschaftlich benachteiligten Regionen bringt es mit sich, dass in jenen Regionen
mit dem hochsten Ausgleichsbedarf bzw. den geringsten landwirtschaftlichen Einkommen diese MaBnahme nur
sehr eingeschrankt angewandt wird (Dax 2005b).

Die durchschnittlichen Zahlungen pro Hektar und Betrieb variieren insbesondere zwischen den nérdlichen, und
reicheren Mitgliedslindern mit deutlich hoheren Zahlungen und den siidlich mediterranen, und armeren Mit-
gliedslandern, die hier unter dem Durchschnitt liegen, betrachtlich und reflektieren damit Férdermafstabe und
Anwendungskriterien der Mitgliedslinder. Warum es zwischen Mitgliedslindern und Regionen zu so groBen
Unterschieden bei den Ausgleichszahlungen kommt, versuchen folgende Faktoren zu erkliren:

¢ In den stidlichen Mitgliedslindern liegt der Schwerpunkt der Férderung der landlichen Entwicklung star-
ker auf der Modernisierung von Betrieben und auf der Verbesserung der Produktverarbeitung und Ver-

6 Benachteiligte Gebiete in den Neuen Mitgliedsstaaten
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marktung, Dementsprechend weniger Ressourcen bleiben fiir die Férderung der benachteiligten Gebiete
tibrig,

¢ Durch die Kleinstrukturiertheit der landwirtschaftlichen Betriebe in den siidlichen Mitgliedslindern,
deren GréBe hiufig unter einem Hektar liegt, liegen diese Betriebe zu einem gréBeren Anteil unter der
Berechtigungsschwelle von drei, respektive zwei Hektar LE. Insbesondere in Italien und Spanien, den zwei
Lindern mit dem groBten Anteil der landwirtschaftlichen Betriebe im benachteiligten Gebiet (zusammen
mehr als 50% der gesamten EU), ist etwa die Halfte der Betriebe durch diese GroBenklausel von der For-
derung ausgeschlossen.

¢ Die unterschiedlichen GréBenordnungen bei den Zahlungen fiir Viehhaltung (wird hoher abgegolten) und
der Produktion von Feldfriichten/Getreide benachteiligen jene Regionen, wo Dauerkulturen und Acker-
land einen signifikanten Anteil an der landwirtschaftlichen Landnutzung haben. Diese unterschiedlichen
Zahlungsniveaus werden besonders im Vergleich des nérdlichen und des siidlichen Berggebiets deutlich.
Wihrend in den nérdlichen Berggebieten Ackerbau und Dauerkulturen keine Relevanz haben und auch in
den anderen beiden Typen des benachteiligten Gebiets nur begrenzt anzutreffen sind, dominieren diese
Kulturen in der Landnutzung der siidlichen benachteiligten Gebiete - die Ausgleichszulagen sind dort
dementsprechend niedriger.

¢ Neben diesen strukturellen Griinden der ungleichen Verteilung der Umsetzung der Ausgleichszulage in
den benachteiligten Gebieten Europas liegt ein weiterer Grund fiir die unterschiedliche Anwendung in der
Tatsache, dass der Schwellenwert fiir Ausgleichszulagen national und nicht europaweit festgelegt wird und
sich damit die Unterschiede zwischen den Mitgliedslindern verfestigen.

¢ Dies fithrt zur Situation, dass - obwohl die EU-Kofinanzierung in den stdlichen Mitgliedslindern auf
Grund der tiberwiegenden Lage in den Strukturfondsgebieten deutlich hoher ist — sowohl die durch-
schnittlichen Zahlungen pro begiinstigtem Betrieb als auch der Anteil der Betriebe, die Ausgleichszahlun-
gen beanspruchen, in den siidlichen Regionen deutlich geringer sind. Die durchschnittliche Zahlung pro
begiinstigtem Betrieb schwankt in den EU Landern zwischen 600 und 9000 Euro (Dax 2005a). Die durch-
schnittliche Zahlung pro Hektar benachteiligtem Gebiet reicht von 20 bis 200 Euro/ha. Allerdings besteht
seit Beschluss der Agenda 2000 die Moglichkeit in begriindeten Fillen besonderer betrieblicher Erschwer-
nis eine héhere Zahlung pro ha auszuzahlen, sofern der Durchschnitt der Ausgleichszulagen des betreffen-
den Programms unter dem Maximalwert von 200 Euro/ha bleibt.

¢ Auch der Anteil der begiinstigten Betricbe gemessen an allen landwirtschaftlichen Betrieben variiert in
hohem AusmaB. Wahrend in Italien rund 10% der Betriebe eine Ausgleichszulage erhalten, liegt der
Anteil der begiinstigten Betriebe in einigen nérdlichen Mitgliedsstaaten (Irland, Niederlande, GroBbritan-
nien) bei fast 100%.

Auch in den NMS kommen diese Faktoren zum Tragen und es besteht die Gefahr, dass es, aufgrund der Klein-
strukturiertheit der landwirtschaftlichen Betriebe und dem Modernisierungs— und Umstrukturierungsschwer—
punkt in der lindlichen Entwicklung — wie in den stuidlichen Mitgliedsléndern der EU15 - zu sehr geringen For-

derzahlungen fiir die einzelnen Betrieben kommen kann.

1.4  Auswirkungen der Forderungen fiir benachteiligte Gebiete

Umweltauswirkungen

Bei der Konzeptionalisierung der Politik der landwirtschaftlich benachteiligten Gebiete stellten die Auswirkungen
der Landwirtschaft auf die Umwelt noch kein entscheidendes Kriterium dar. Im Vordergrund standen vielmehr
die Kompensation der natiirlichen Erschwernisse und die Abschwichung der Einkommensunterschiede. Mit
zunehmendem Umweltbewusstsein standen zundchst die negativen Umweltwirkungen, die durch die Intensivie-
rung der Landwirtschaft entstehen, im Vordergrund. In den letzten Jahren wird jedoch vermehrt auch auf die
positiven Wirkungen der landwirtschaftlichen Bewirtschaftung eingegangen. Diese erstrecken sich insbesondere
auf die Erhaltung der Biodiversitit und der vielfiltigen Kulturlandschaften (Dax 1999). Die weitladufige Uber-
schneidung der als (landwirtschaftlich) benachteiligt ausgewiesenen Gebiete mit 6kologisch hochwertigen land-
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wirtschaftlichen Nutzflichen (HNV farming systems) trigt dazu bei, dass zunechmend die positiven Seiten der

(extensiven) landwirtschaftlichen Bewirtschaftung in benachteiligten Gebieten gesehen werden.

Umweltauswirkungen der Forderung benachteiligter Gebiete lassen sich dabei nur indirekt iiber die Aufrechter-
haltung extensiver Bewirtschaftungssysteme festmachen (Dax 2005a). Auf kurze Sicht sind jedenfalls keine zwin-
genden und schliissigen Beweise vorhanden, dass ein direkter bzw. eindeutig messbarer Einfluss der Férderungen
auf die Umweltqualitit der bewirtschafteten Gebiete besteht. Eine Bewertung ist schwierig, da die Evaluation
meist das gesamte Umfeld der landwirtschaftlichen Betriebe einbezieht und sich die landwirtschaftlichen Betriebe
auch in der Instandhaltung 6kologisch hochwertiger Flichen und der Bewahrung herkémmlicher Bewirtschaf-
tungsformen stark unterscheiden. Eine extensive Bewirtschaftung ist in den benachteiligten Gebieten zwar vor-
herrschend, fiithrt aber nicht automatisch zu umweltfreundlichen Bewirtschaftungsmethoden (Beaufoy et al.
1994). Die Ausgleichszahlungen fiir benachteiligte Gebiete konnen sogar dazu fithren, dass der Viehbestand
zunimmt und die Bewirtschaftung in 6kologisch sensiblen Gebieten ausgeweitet wird, was zur Uberweidung fih-
ren kann. Auf der anderen Seite besteht jedoch gerade im Berggebiet die Gefahr, dass die Bewirtschaftung der
benachteiligten Gebiete zuriickgeht (Swales et al. 2004).

Auf lingere Sicht kann jedoch davon ausgegangen werden, dass die Férderung der benachteiligten Gebiete
wesentliche positive Auswirkungen auf die Umwelt hat. Eine Europdische Studie kommt beispielsweise zu dem
Schluss, dass in der ganzen EU die Aufgabe landwirtschaftlicher Betriebe und die Umwandlung der landwirt-
schaftlichen Nutzflichen zum nicht-landwirtschaftlichen Gebrauch sich wahrend der 1980er und 1990er im Ver-
gleich zu den 1960er Jahren verlangsamt hat. Und auch andere Analysen von regionalen Trends in der Bergland-

wirtschaft untermauern dieses Ergebnis (Baldock et al. 1996, Dax und Hovorka 2004).

Auswirkungen auf das landwirtschaftliche Einkommen

Ausgleichszahlungen in landwirtschaftlich benachteiligten Gebieten tragen in betrachtlichem Ausmal} zu den
landwirtschaftlichen Einkommen bei. Entsprechend der Unterschiede in der Anwendung (siche Kap. 1.3) variiert
der Beitrag der Ausgleichszulage zum landwirtschaftlichen Einkommen allerdings von Region zu Region betricht-
lich. Wesentlich in diesem Zusammenhang erscheint, dass die Ausgleichszulagen vor allem bei wenig intensiven
Bewirtschaftungsformen zum Einkommen einen betrachtlichen Anteil beitragen. Evaluierungsberichte und Fall-
studien zeigen, dass der Beitrag zum landwirtschaftlichen Einkommen in vielen Regionen bei iiber 10% liegt, bei-
spielsweise in Osterreich bei 19%, in Frankreich bei 1% - 15% fiir Sonstige benachteiligte Gebiete und bei 22% -
38% in den Berggebieten, und in Finnland sogar bei 42% (Crabtree et al. 2003, S. 54).

Gerade in Landern wie Osterreich und Frankreich, in denen die benachteiligte Gebietsforderung einen hohen
Stellenwert einnimmt, konnte damit der Einkommensunterschied zwischen der Berggebietslandwirtschaft und
der Landwirtschaft im begiinstigten Gebiet vielfach verringert werden. In anderen Mitgliedslindern (wie Portu-
gal, Spanien, Griechenland und Italien) hélt sich der Beitrag der Ausgleichszulagen zum landwirtschaftlichen Ein-

kommen allerdings nach wie vor in bescheidenen Grenzen.

Die OECD sieht in der Férderung landwirtschaftlich benachteiligter Gebiete ein effektives politisches Instru-
ment, die Aufgabe von landwirtschaftlichen Betrieben zu verhindern und die Aufrechterhaltung einer vielfiltigen
Kulturlandschaft zu férdern (OECD 1998). Dies allerdings nur unter der Voraussetzung, dass ausreichende Mittel
zur Verfiigung gestellt werden. Da in den NMS in Zukunft in Folge der Integration in die GAP massive Umstruk-
turierungen zu erwarten sind, kann die Férderung der landwirtschaftlich benachteiligten Gebiete eine Chance fiir
sie darstellen, eine vielfiltige, multifunktionale und extensive Landwirtschaft in vielen Regionen aufrechtzuerhal-

ten.
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2. Strukturelle und institutionelle Rahmenbedingungen der NMS

2.1 Sozio6konomischer Hintergrund

Die landlichen Gebiete der NMS haben, bezogen auf ihre sozioékonomische Situation, einige gemeinsame Merk-
male und Problemlagen, kénnen aber keinesfalls als homogen bezeichnet werden. Im Vergleich zur Landwirt-
schaft und dem landlichen Raum der EU15 weisen die NMS eine Reihe Besonderheiten auf, die sowohl auf ihre
jeweilige Geschichte als auch auf die Bedingungen des Transformationsprozesses zuriickgefithrt werden kénnen.
Dementsprechend iiberragen die nationalen Unterschiede jene zwischen den einzelnen Regionen. In den letzten
Jahren ist allerdings die Kluft zwischen den stadtischen, von wirtschaftlichem Wachstum gepragten und den land-
lichen, haufig marginalisierten Regionen gewachsen und fithrt zu markanten Entwicklungsunterschieden und

Polarisierungstendenzen.

Im Folgenden wird zundchst auf einige gemeinsame Problemlagen der NMS eingegangen, um dann eine Typisie-
rung der lindlichen Riume in den NMS vorzustellen, die vom Institut fiir Agrarentwicklung in Mittel- und Ost-
europa (lamo) durchgefithrt wurde und die die spezifischen Besonderheiten der verschiedenen Regionen anhand
makro-6konomischer, demographischer und landwirtschaftlicher Daten herausarbeitet. Die im Rahmen des
ESPON Projektes zur raumlichen Wirkung der GAP durchgefiihrte Clusteranalyse ergibt eine vergleichbare Ein-
stufung der Regionen der NMS (vgl. Shucksmith et al. 2005, Dax 2005b).

Die soziookonomische Situation der NMS ist durch folgende Problemlagen gekennzeichnet (vgl. Weingarten und

Baum 2003):

¢ Geringes Bruttoinlandsprodukt pro Kopf. Insgesamt liegt das BIP pro Kopf in den NMS gemessen am
Durchschnitt der EU25 bei 51%, wobei es in den iiberwiegend lindlichen Regionen bei nur 38,2% liegt,
in den stadtischen Regionen hingegen bei 86,2% (EC 2006, S. 38). Insbesondere Polen (1 : 5,4 im Jahr
2000), Lettland (1 : 4,3), Ungarn (1 : 3,5) und die Slowakei (1 : 3,1) weisen groBe innerstaatliche Unter-
schiede im BIP pro Kopf zwischen den lindlichen und den stadtischen Gebieten auf, wobei vor allem in
Polen und in Lettland die Unterschiede von 1995 bis 2000 besonders stark gestiegen sind (Weingarten und
Baum 2003).

¢ Eine geringe Bevélkerungsdichte (siche Abb. 4) fiihrt dazu, dass weniger Anreiz fiir Investitionen besteht
und es zu Schwierigkeiten bei der Versorgung mit Infrastruktur kommen kann.

¢ Eine ungiinstige Altersstruktur der Bevolkerung im Hinblick darauf, dass aufgrund von hohen Geburten-
raten und einer Abwanderung der jiingeren, gut ausgebildeten Bevélkerung der Anteil der Bevolkerung
zwischen 20 — 59 Jahren geringer ist als jener der Altersgruppe 0 — 19 und iiber 60 Jahre.

¢ Eine hohe Abhingigkeit von der Landwirtschaft bei geringen landwirtschaftlichen Ertragen.
Mangelnde nicht-landwirtschaftliche Einkommensmdoglichkeiten und hohe Arbeitslosigkeit, die in den
tiberwiegend lindlichen Gebieten bei iiber 15% der Erwerbsbevilkerung liegt, wobei die landlichen
Regionen in der Slowakei mit 23,4% und in Polen mit 19,4% am stirksten von Arbeitslosigkeit und Lang-
zeitarbeitslosigkeit betroffen sind (EC 2006, S. 44).

¢ Geringes Ausbildungsniveau insbesondere in landlichen Regionen, mangelndes Humankapital (z.B. unter-
nehmerische Fahigkeiten) und unzureichendes Finanzkapital behindern die Griindung von Unternechmen

und Schaffung von Arbeitsplitzen.
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Abbildung 4: Bevﬁlkerungsdichte in den NMS
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Typisierung der lindlichen Regionen der NMS

Die Typisierung der lindlichen Regionen der NMS anhand von demographischen Daten (Bevélkerungsdichte,

Geburtenrate, Sterberate), makro-6konomischen Daten (BIP pro Kopf, Arbeitslosenrate, Sektoranteil Industrie)
und landwirtschaftlichen Daten (Sektoranteil Landwirtschaft) fithrt zu fiinf Regionstypen, die sich in ihrer Ent-

wicklung maBgeblich unterscheiden (siche Abb. 5):

Typ A: Agrarisch geprigte Regionen mit niedrigsten Einkommen und sehr hoher Arbeitslosenrate

10

Weite Teile Bulgariens und Gebiete im Osten Lettlands sind gepragt durch geringes BIP pro Kopf
und durch eine hohe Bedeutung der Landwirtschaft, vor allem der Subsistenzwirtschaft als Uberle-
bensform. Die Arbeitslosigkeit ist extrem hoch, bei entsprechend geringem Arbeitsplatzangebot
vor allem in der Industrie. Der Lebensstandard ist gering, 1997 galten insgesamt 41% der lindli-

chen Bevolkerung als arm.
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Typ B: Agrarische geprigte Regionen mit niedrigem Einkommen

Weite Teile Rumaniens, Siiddwest-Ungarns, Teile Bulgariens, Estlands, Lettlands und Polens gehéren
zu diesem Regionstyp. Im Vergleich zu Typ A stellt sich hier die Situation nicht so dramatisch dar,
obwohl das BIP pro Kopf ebenfalls vergleichsweise gering und die Bedeutung der Landwirtschaft
und der Subsistenzwirtschaft hoch ist. Die Unterschiede zwischen den Regionen sind dabei gerade
auch im Hinblick auf die Arbeitslosenrate und die Anteile der Landwirtschaft und der Industrie an
der Wertschopfung relativ groB3. Im Gegensatz zu den meisten anderen NMS nahm in Rumanien die
landwirtschaftliche Beschiftigung wahrend der 1990er Jahre zu, gekoppelt mit einer Migration von
stadtischen in lindliche Gebiete. Dies wird darauf zuriickgefiihrt, dass aufgrund der hohen Arbeits-
losigkeit in den Stidten die Menschen ihren Wohnsitz in lindliche Gebiete verlegt haben, wo die
Lebenskosten geringer sind und mehr Méglichkeiten bestehen, sich durch Subsistenzwirtschaft eine

Lebensgrundlage zu schaffen.

Typ C: Durchschnittlich entwickelte Regionen mit mittlerem Einkommen und hoher
Arbeitslosenrate

Die meisten polnischen Regionen, die Ost-Slowakei und Teile von Litauen werden zu diesem Regi-
onstyp gerechnet. Neben der hohen Arbeitslosigkeit, die vor allem auf Restrukturierung und Priva-
tisierung in der Landwirtschaft und im industriellen Sektor zuriickgefiihrt werden kann, entwickeln
sich die Regionen in den anderen Bereichen durchschnittlich. Der Anteil der Dienstleistungen ist
vergleichsweise hoch und tragt in beinahe der Halfte der Regionen zu mehr als 60% zur gesamten
Wertschopfung der Region bei.

Typ D: Industriell geprigte Regionen mit leicht iiberdurchschnittlichem Einkommen

Zu diesem Regionstyp gehoren die Regionen der Tschechischen Republik, Sloweniens, Nordwest-
Ungarns, Teile von Ruménien, Bulgarien, Polen, Slowakei, Litauen und Estland. Das herausragende
Merkmal dieses Regionstyps ist der hohe Anteil der Industrie an der Wertschopfung. Es sind dabei
sowohl Regionen mit langer industrieller Tradition enthalten wie auch Regionen (z.B. in Bulgarien),
die erst wihrend der sozialistischen Ara industrialisiert wurden. Viele dieser Industriegebiete sind
monostrukturiert und in einem schwierigen Prozess der Diversifikation und Modernisierung.
Umweltprobleme sind ebenfalls von groBer Bedeutung. Im Allgemeinen sind diese Regionen, trotz
regional hoher Arbeitslosigkeit, durch eine bessere Infrastruktur, ein hoheres Ausbildungsniveau,
eine héhere Bevolkerungsdichte und ein héheres BIP pro Kopf als agrarische Regionen gekennzeich-
net.

Typ E: Hauptstadtregionen und andere grof3e Stidte mit einem hohen BIP pro Kopf

Dieser Regionstyp umfasst jene Regionen, die den gréBten Nutzen aus dem Umwandlungsprozess
zichen konnten. Es sind die Hauptstidte und andere groBe Stidte mit steigendem hohen Einkom-
men, einem hohen Anteil an Dienstleistungen und relativ niedriger Arbeitslosenrate, gut entwickel-
ter Infrastruktur und hoher Bevolkerungsdichte, in welchen auch die Rate der Fremdinvestitionen
tiberdurchschnittlich hoch ist. Problematisch an der Entwicklung ist insbesondere die steigende
soziale Polarisierung in den Stadten.
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Abbildung 5: Regionstypen in den Mittel- und Osteuropidischen Staaten (NUTS 3 Ebene)
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Die Typisierung der Regionen fiihrt zu drei hauptséchlich lindlich-agrarischen Typen, einem sowohl lindlich als

auch stidtisch-industrialisiertem Typ und einem Regionstyp, der vor allem groBe Stidte umfasst. Dies macht

deutlich, dass die Situation in den einzelnen Regionen mit spezifischen Problemlagen, Stirken und Schwéchen

durchaus differenziert zu sehen ist. Bei der Anwendung

der MaBnahmen der lindlichen Entwicklungspolitik ist es

daher sinnvoll, die Besonderheiten der spezifischen Regionen zu berticksichtigen, wobei die Verfiigbarkeit von

raumlich differenzierten Daten fiir eine tiefergehende Analyse notwendig wire. Zusammenfassend ist festzustel-

len, dass ,PolitikmaBinahmen zur lindlichen Entwicklung die Eigenheiten der einzelnen Regionen beriicksichtigen

und insbesondere den Aufbau regionaler Institutionen, die Wettbewerbsfahigkeit des Agrar- und Ernédhrungssek-

tors, nicht-landwirtschaftliche Einkommensquellen sowie Pendlerbewegungen und Migration einbezichen (soll-

ten)“ (Weingarten und Baum, 2003, S. 1).
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Situation und Bedeutung der Landwirtschaft in den NMS

Im Allgemeinen kann davon ausgegangen werden, dass die Bedeutung der Landwirtschaft auf lange Sicht stark

zugunsten der anderen Sektoren zuriickgeht, mittelfristig spielt sie in den meisten lindlichen Regionen jedoch

nach wie vor eine wichtige Rolle. Insbesondere in Gebieten mit wenig differenzierten regionalen Wirtschaften

und einem hohen Anteil an Subsistenzbetrieben umfasst die landwirtschaftliche Produktion noch einen wesentli-

chen Teil der regionalen Okonomie. Dementsprechend spielt die Landwirtschaft auch eine entscheidende Rolle

bei der integrierten Entwicklung der landwirtschaftlich benachteiligten Gebiete und stellt eine Ausgangsbasis fiir

bereits existierende PolitikmaB3nahmen dar.

In vielen NMS hat die Landwirtschaft (noch) eine groBere volkswirtschaftliche Bedeutung als in den EU15 Mit-
gliedslindern. Thr Anteil am Bruttoinlandprodukt liegt in den NMS im Durchschnitt bei 5,4% und ist damit hoher
alsin der EU15 mit 2,2%. Zwischen den NMS variiert der Anteil des Agrarsektors am BIP mit 2,1% in Malta und

8,7% in Litauen (EC 2006, S. 52).

Abbildung 6: Wirtschaftliche Bedeutung des Landwirtschaftssektors
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Der Anteil der in der Landwirtschaft Beschiftigten hat sich in den letzten Jahren in den NMS zwar teilweise schon
deutlich reduziert, liegt jedoch mit durchschnittlich 12,2% deutlich iber dem Durchschnitt der EU15 mit 3,7%.
Auch hier gibt es groBe Schwankungen zwischen einzelnen Neuen Mitgliedslindern. In Polen und Litauen liegt
der Anteil iiber 17%, in Slowenien und Lettland tiber 10%, die Tschechische Republik und Malta haben mit 3,8%
bzw. 1,7% den geringsten Anteil der Beschaftigten im landwirtschaftlichen Sektor. In Bulgarien und Ruménien
liegt der Anteil noch bei 25,8% bzw. 36,8% aller Beschiftigten (EC 2006, S. 50).

Ein charakteristisches Merkmal der landwirtschaftlichen Struktur der NMS ist die Dualitat im Hinblick auf GroBe
und Eigentumsverhaltnisse der landwirtschaftlichen Betriebe (Iamo 2004). Der landwirtschaftliche Sektor in den
NMS ist durch eine sehr groBe Anzahl an landwirtschaftlichen Betrieben gekennzeichnet, die in Summe jene der
EU15 um rund 30% iibersteigt. Gleichzeitig liegt die landwirtschaftliche Nutzfliche mit rund 50 Millionen
Hektar deutlich unter jener der EU15. Dies weist bereits darauf hin, dass es im Vergleich zu den EU15 in fast allen
NMS eine hohe Anzahl sehr kleiner Betriebe gibt, 82% der landwirtschaftlichen Betriebe haben weniger als fiinf
Hektar, bewirtschaften jedoch nur 27% der landwirtschaftlichen Fliche. Insbesondere in Ruménien (2 ha),
Litauen (4 ha), Ungarn (4 ha) und Bulgarien (4 ha) ist die durchschnittliche GroBe der landwirtschaftlichen
Betriebe sehr gering (siche auch Tab. 2 und Abb. 7)

Abbildung 7: Durchschnittliche GroBe der landwirtschaftlichen Betriebe
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Ein GroBteil dieser Klein- und Kleinstbetriebe sind Subsistenz- oder Nebenerwerbsbetriebe. Sie konnen nur am
Rande zum Einkommen des landwirtschaftlichen Haushaltes beitragen. Entsprechend wichtig sind auBBerlandwirt-
schaftliche Aktivititen und Sozialtransfers. Subsistenzbetriebe wirken gerade in Gebieten mit sehr hoher Arbeits-
losigkeit als sozialer Puffer. Auf lange Sicht wird jedoch die Wettbewerbsfihigkeit und ékonomische Effizienz in
Frage gestellt. Es wird davon ausgegangen, dass die meisten dieser Kleinbetriebe mittelfristig nicht weiter bewirt-
schaftet bzw. zu groferen Einheiten zusammengefasst werden (lamo 2004, S. 15).

Neben der herausragenden Anzahl an kleinen Betrieben gibt es in den NMS auch eine bedeutende Gruppe deut-
lich gréBerer Betriebe, die in der Regel weit tiber 50 ha LF verfiigen. In fiinf der NMS bewirtschaften die groBen
Betriebe mit mehr als 50 ha LF mehr als 50% der gesamten landwirtschaftlichen Fliche. Insbesondere die Tsche-
chische Republik sticht hier heraus; die durchschnittliche GréBe der landwirtschaftlichen Betriebe liegt dort bei
100 Hektar. Aber auch in der Slowakei verfiigt der GroBteil der Betriebe iiber mehr als 50 Hektar. In vielen NMS
bestehen kleine Betriebe unter 5 Hektar und groBe Betriebe mit iiber 50 Hektar landwirtschaftlicher Fliche
nebeneinander, dies ist insbesondere in  Ungarn, Polen, Lettland und Bulgarien der Fall. In Slowenien, Litauen
und Rumanien dominieren die Kleinbetriebe (siche Tab. 2)

Tabelle 2: Durchschnittliche Betriebsgré8e, und Anteile kleiner und groBer landwirtschaftlicher
Betriebsgruppen in den NMS*

Land Durchschnittlich_e GroRe des Anteil der LF in Betrieben Anteil der LF in Betrieben
landwirt. Betriebes (ha) unter 5 ha (%) Uiber 50 ha (%0)
Estland 12 9 56
Lettland 12 9 31
Litauen 4 31 11
Polen 8 16 25
Tschech. Republik 100 1 93
Slowakei 31 2 96
Ungarn 4 18 58
Slowenien 6 46 8
Ruménien 2 58 19
Bulgarien 4 19 75
Gesamt 5 27 38

* auler Malta und Zypern, inklusive der Beitrittsl&nder Bulgarien und Ruménien

Quelle: Iamo 2004, S. 13

Aber auch im Hinblick auf die rechtliche Grundlage unterscheiden sich die landwirtschaftlichen Betriebe der
NMS. In allen Lindern wurden staatliche Betriebe fast zur Ganze privatisiert, es sind neben privaten, individuel-
len Betrieben mit kleinen Betriebsflichen (u.a. Hausgarten), Kooperativen und kommerzielle Unternehmen ent-
standen bzw. wurden auf bereits bestehende private Strukturen aufgebaut. Kooperativen und kommerzielle
Unternehmen haben in einigen NMS einen hohen Anteil an der gesamten landwirtschaftlichen Fliche, in der Slo-
wakei werden 76% der landwirtschaftlichen Fliche von solchen Betriebstypen bewirtschaftet, in Bulgarien 74%,
in der Tschechischen Republik 72% und in Ungarn 50%. Im Unterschied dazu werden in Rumanien, Slowenien,
Lettland und Polen tiber 85% der landwirtschaftlichen Fliche von privaten, individuellen Betrieben bewirtschaf-
tet.

Wird die wirtschaftliche GroBe der landwirtschaftlichen Betriebe anhand der Européischen GroBeneinheit Esu’
gemessen, liegen die NMS mit 3,5 ESU deutlich unter dem Wert der EU15 von 20,7 ESU. Die durchschnittliche
wirtschaftliche GroB3e der landwirtschaftlichen Betriebe ist in den NMS damit sechs Mal geringer alsin den EU15.

1. Die Europiische GréBeneinheit (ESU — European Size Unit) ist ein MaBstab fiir die wirtschaftliche BetriebsgroBe. Sie
entspricht der Summe der Standarddeckungsbeitrige.
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Die Tschechische Republik liegt dabei als einziges neues Mitgliedsland uber der wirtschaftlichen GroB3e der EU25

(siche Abb. 8).

Abbildung 8: Durchschnittliche wirtschaftliche Gré8e der landwirtschaftlichen Betriebe
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Die unterdurchschnittlichen Ergebnisse der landwirtschaftlichen Produktion spiegeln sich auch in den landwirt-

schaftlichen Einkommen, die deutlich unter jenen in der EU 15 liegen. Auch verglichen mit den Einkommen in

den anderen Sektoren sind die landwirtschaftlichen Einkommen in den NMS im Allgemeinen niedriger. Dies gilt

nicht nur fir die kleinen landwirtschaftlichen Betriebe,

die besonders geringe Einkommen haben, sondern auch

fur den Durchschnitt aller landwirtschaftlichen Betriebe. Verglichen mit dem jahrlichen Bruttolohn verdient eine

landwirtschaftliche Arbeitskraft (mit Ausnahme von Estland und der Tschechischen Republik) weniger als ein

Arbeiter in einem der anderen Sektoren (Iamo 2004).

Die Dualitit im landwirtschaftlichen Sektor der NMS macht es besonders schwierig, kohirente PolitikmalBnah-
men fiir die Entwicklung der landwirtschaftlichen Betriebe ein- und auch umzusetzen. Es bedarf daher einer inte-

grierten Herangehensweise, die auf die spezifischen Unterschiede zwischen den Mitgliedslindern und den Regio-

nen eingehen kann und die Entwicklung des landlichen Raums auch in wirtschaftlicher und sozialer Hinsicht ein-

bezieht. Denn die zukﬁnftige Entwicklung der landwirtschaftlichen Strukturen héingt entscheidend von der
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generellen wirtschaftlichen Entwicklung ab, wobei die Méglichkeiten fiir auBerlandwirtschaftliche Einkommen,
die Altersstruktur und das Vorhandensein von Humankapital, wesentliche Faktoren darstellen.

2.2 Institutionelle Voraussetzungen vor dem EU-Beitritt

Eine Tradition der raumlichen Entwicklung und regionaler PolitikmaBinahmen, dhnlich wie sie in den EU-Struk-
turfonds definiert werden, existierte in den meisten NMS vor dem EU-Beitritt im besten Falle ansatzweise. Es
mangelte vielfach an regionalen Politikinstrumenten und Institutionen, ebenso wie an unabhéngigen regionalpoli-
tischen und administrativen Ebenen, im territorialen Aufbau der Lander.

Im Hinblick auf die Einfiihrung und Umsetzung von Politikmafinahmen zur lindlichen Entwicklung waren die
Beitrittsvoraussetzungen der NMS sehr unterschiedlich. In Slowenien und in der Slowakei wurde beispielsweise
schon seit lingerem ein zentrales Gremium eingesetzt, das fiir die Koordination der Landlichen Entwicklungspo-
litik verantwortlich ist. Trotz dieser Schwerpunktsetzung auf Manahmen zur Unterstiitzung der lindlichen Ent-
wicklung blieb die Ausrichtung der entsprechenden Férderprogramme fiir landliche Gebiete stark mit der land-
wirtschaftlichen Produktion verkniipft. In Lettland, Litauen, Albanien und Bulgarien wiederum standen Aktivita-
ten zur Umstrukturierung der Landwirtschaft im Vordergrund, wéhrend die spezifischen Probleme der
landlichen Regionen weniger Aufmerksamkeit fanden. In anderen Landern wie z.B. im Beitrittsland Rumanien
existierten zundchst keine Institutionen, die sich speziell mit lindlicher Entwicklung befassten — Politik fiir den

landlichen Raum wurde mit Landwirtschaftspolitik gleichgesetzt und primér zentral organisiert.

Die OECD fasste die institutionelle Lage bzw. Situation der lindlichen Entwicklung in diesen Landern vor ihrem
EU-Beitritt in zwei Gruppen zusammen (OECD, 1997, S. 130):

¢ Zur ersten Gruppe werden jene Lander gezahlt, bei denen die lindliche Entwicklungspolitik durch zen-
trale Koordinationsgremien geregelt wird. Zu dieser Gruppe gehoren Lander wie die Tschechische Repu-
blik, Estland, Ungarn, Polen, Slowenien und die Slowakei. Landliche PolitikmaBnahmen unterscheiden
sich von der Landwirtschaftspolitik, der sektorale Zugang ist in den regionalen Strategien integriert.
Dezentrale Entscheidungsprozesse ebenso wie die Einbeziehung von lokalen AkteurInnen bei der Losung
von Problemen auf Gemeindeebene sind bereits weit fortgeschritten. Obwohl die lindliche Entwicklungs-
politik in enger Bezichung zu den regionalen PolitikmaBnahmen steht, konzentriert sich die finanzielle
Unterstiitzung noch immer auf die landwirtschaftliche Produktion, wahrend die Unterstiitzung von nicht-
landwirtschaftlichen Aktivititen marginal bleibt.

¢ Linder wie Lettland, Litauen, Bulgarien und Rumanien gehoren zur zweiten Gruppe der institutionellen
Entwicklung in den ehemaligen Beitrittslindern. In diesen Landern dominieren im Bereich der Landwirt-
schaft Restrukturierungsbemiithungen; die Entwicklung der landlichen Gebiete wird dabei kaum themati-
siert. Es gibt zwar eine steigende Anzahl von Einzelprojekten, die sich mit den spezifischen lindlichen Pro-
blemen befassen, eine eigene Institution, die solche Projektvorhaben koordiniert bzw. lingerfristige Stra-
tegien verfolgt, ist nicht vorhanden.

Insgesamt waren die Voraussetzungen der verschiedenen Lander so, dass die Einfithrung und Anwendung einer
integrierten lindlichen Entwicklungspolitik eine gro8e Herausforderung fiir die NMS darstellt(e). Folgende Pro-
blembereiche fallen dabei besonders ins Gewicht und sind nach wie vor relevant (OECD 1997, S. 131f):

¢ In den NMS dominieren makrookonomische Strategien, Restrukturierung und Privatisierung. Pro-
gramme mit dem Ziel, die riumliche Divergenz, das rdumliche Auseinanderstreben zu verringern und
nicht-stadtische Gebiete zu férdern, verfiigen iiber eine deutlich niedrigere Prioritit und die begrenzten
Budgets der Nationalstaaten lassen wenig Spielraum fiir lokale Entwicklungsinitiativen.

¢ Offentliche Gelder fiir landliche Gebiete sind im hohen Ausmaf an landwirtschaftliche PolitikmaBnahmen
gebunden, z.T. aufgrund der bedeutenden Rolle, die die Landwirtschaft und starke landwirtschaftliche
Lobbies in diesen Regionen und Landern spielen.

¢ Landliche Entwicklung zeitigt gemeinhin keine unmittelbaren Ergebnisse sondern muss insbesondere bei
der Herausbildung entsprechender (regionaler) Institutionen und im Hinblick auf die sozio-6konomische
Entwicklung als langfristiger Prozess verstanden und konzipiert werden.
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¢ Die Zerschlagung der lokalen Entwicklung, die Erfahrung von Kollektivierungen und die kiinstliche
Schaffung von landlichen Siedlungen (Agro-Zentren) hat ebenso wie die lange andauernde Transformati-
onsperiode das Gefiihl der Unsicherheit der lokalen Bevolkerung gesteigert. In vielen lindlichen Gebieten
hat dies dazu beigetragen, dass die Identifikation der lindlichen Bevolkerung mit ihrem Lebensraum
zuriickgegangen ist. Es wird daher immer wichtiger, die Potenziale der landlichen Gebiete herauszuarbei-
ten und zu férdern und damit auch die Identitit der lokalen Bevolkerung zu stirken.

¢ Unzureichende Mittel, um die Probleme auf lokaler Ebene 16sen zu kénnen, die Dominanz von Top-Down
Herangehensweisen und der Mangel an beruflicher Ausbildung und Qualifikation sowie an Méglichkeiten
der lindlichen Bevélkerung ein hoheres Bildungsniveau zu erreichen, sind zusitzliche Schwierigkeiten,
mit denen landliche Entwicklungsaktivititen in diesen Landern zu kimpfen haben.

Das Programm SAPARD konzentrierte sich speziell auf die Férderung der Landwirtschaft und der lindlichen Ent-
wicklung mit dem Ziel, Landwirtschaft und Lebensmittelverarbeitung in den NMS umzustrukturieren, zu
modernisieren und die lindliche Wirtschaft zu unterstiitzen. Mit Ausnahme von Malta und Zypern hatten alle
NMS Zugang zur Férderung iiber SAPARD Programme. Ziel dieser Finanzhilfe war auch die Verbesserung des
Lebensstandards der Bevolkerung im lindlichen Raum. Fiir das Programm war die Generaldirektion fiir Land-
wirtschaft und Entwicklung des lindlichen Raums zustindig, die Durchfihrung erfolgte dezentral durch die
nationalen Behorden (Leader+ Magazine 2005).

2.3 Lindliche Entwicklungsmaflnahmen im Zuge des EU-Beitritts

Mit dem EU-Beitritt sind in den NMS viele Institutionen entstanden, die sich mit lindlicher Entwicklung befas-
sen. Bereits vor dem Beitritt wurde die Eingliederung der NMS in die EU durch Gemeinschaftsinitiativen und
Heranfiihrungsinstrumente unterstiitzt. Das strukturpolitische Instrument zur Vorbereitung auf den Beitritt
(ISPA) und das EU-Instrument SAPARD (Sonderaktion zur Vorbereitung auf den Beitritt in den Bereichen Land-
wirtschaft und landliche Entwicklung) hatten beispielsweise neben anderen Priorititen die Aufgabe, den Autbau
von Verwaltungskapazititen und die Durchfiihrung von territorialen EntwicklungsmaBinahmen in den NMS zu
unterstiitzen.

Die MaBinahmen zur Entwicklung des lindlichen Raums kénnen nach dem Beitritt der NMS nicht mehr mit Mit-
teln aus dem Programm SAPARD gefordert werden. Fiir den Zeitraum 2004-2006 gilt daher ein neues, zeitlich
befristetes Instrument fiir die lindliche Entwicklung (Temporary Rural Development Instrument, TRDI), das aus
dem EAGFL, Abteilung Garantie finanziert wird. Das TRDI umfasst die vier flankierenden MaBnahmen Agrar-
umweltmaBnahmen, Vorruhestandsregelung, Aufforstung und Ausgleichszulagen in benachteiligten Gebieten,
sowie eine Reihe von MafBinahmen zur Unterstiitzung der landlichen Entwicklung, die insbesondere die spezifi-
schen Schwierigkeiten der NMS beriicksichtigen (Leader Magazine+ 2005):

+ Semi-subsistenzwirtschaftliche Betriebe in der Umstrukturierung
+ Erzeugergemeinschaften

+ Einhaltung der Gemeinschaftsnormen

+ Technische Hilfe

+ Erginzungen zu Direktzahlungen

Alle nichtflankierenden MaBnahmen, die bereits Teil des gemeinschaftlichen Besitzstands sind, kénnen von den

NMS im Rahmen der Strukturfondsprogramme ebenfalls in Anspruch genommen werden.

Zusitzlich zu den beschriebenen MaBnahmen zur Entwicklung des lindlichen Raums wird noch eine MaBnahme
eingesetzt, die mit der Leader-Initiative vergleichbar ist und die aus dem EAGFL, Abt. Ausrichtung finanziert
wird. Diese MaBnahme dient vor allem dem Ziel, den Autbau von lokalen Partnerschaften und integrierter Stra-
tegien zur lindlichen Entwicklung zu unterstiitzen. Da die Umsetzung von lokalen Entwicklungsstrategien in den
meisten Landern und Regionen zundchst noch Pilotcharakter hatte, konzentrierte sich die Durchfiihrung der mit
Leader+ vergleichbaren Mafinahmen im Zeitraum 2004-2006 vorerst auf den Erwerb von Fachwissen und den

Aufbau entsprechender lokaler Initiativen.
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3. Budget 2004-2006

Insgesamt wurden von der Kommission 19 Programme der Landlichen Entwicklung mit einem Gesamtvolumen
von rund 7,9 Mrd. Euro fiir den Zeitraum 2004-2006 gebilligt, die in den zehn NMS durchgefithrt werden. Zehn
Programme werden aus der Abteilung Garantie des EAGFL finanziert, neun Programme erhalten ihre Mittel von
der Abteilung Ausrichtung des EAGFL fiir Ziel 1 Gebiete. Die laufenden Programme von 2004-2006 bieten den
NMS die Gelegenheit, die gesamte Bandbreite an MaBnahmen der lindlichen Entwicklung entlang der drei Ach-
sen, die in der zweiten Siule der GAP, der Politik zur Entwicklung des lindlichen Raums, vorgeschlagen wird,

umzusetzen.

Abbildung 9: Mittelverteilung der lindlichen Entwicklungsprogramme in den NMS, 2004-2006,

nach Maﬁnahmengruppen
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Quelle: Shucksmith et al. 2005

Es wird dabei deutlich, dass sich ein GroBteil der Malnahmen nach wie vor auf das Ziel der Stairkung der Wettbe-
werbsfahigkeit des Agrarsektors (56,3 % der Mittel) konzentriert, wobei auch das Ziel der Umwelt- und Land-
schaftsverbesserung, das auch die MaBinahmen fiir benachteiligte Gebiete beinhaltet, groBe Bedeutung hat (41,6
% der Mittel). MaBnahmen fiir die lindliche Wirtschaft im weiteren Sinne (und hier vor allem fiir die Diversifi-
zierung der Wirtschaft und fiir Dorferneuerung und -entwicklung) beanspruchen nur 2,2% der Mittel. Leader
vergleichbare Mafinahmen wurden erst nach und nach in allen NMS eingefithrt und es waren zunéichst nur Mittel
in geringem Ausmal} vorgesehen (bei Programmplanung 2004 rund 0,4%). Allerdings gibt es in einigen NMS
auch nationale Programme, die mit dem Leader Ansatz vergleichbar sind (Slowenien, Slowakei, Zypern) (Lea-
der+ Magazine 2005). Dariiber hinaus wurden in der Zwischenzeit die Leader-Programme in allen NMS weiter
aufgebaut bzw. sind in der neuen Programmplanungsperiode zu etablieren. Auf Grund der geringen Erfahrungen
mit diesem Instrument ist das Mindestférdervolumen, das in der Leader-Achse (bis 2013) zu erreichen ist, in den
NMS mit 2,5% deutlich niedriger als in den EU15 (mit 5%) festgelegt. Aus der Umsetzung der lindlichen Ent-
wicklungsprogramme wird aber deutlich, dass in vielen Lindern die Wettbewerbsfahigkeit des Agrarsektors nach
wie vor oberste Prioritit hat, wahrend die Auseinandersetzung mit einer sektoriibergreifenden lindlichen Ent-

wicklung nur langsam an Bedeutung gewinnt (Shucksmith et al. 2005, S. 279).

Die NMS reservieren einen vergleichsweise hohen Anteil des Gesamtbudgets der MaB3nahmen fiir Landliche Ent-

wicklung fiir die Férderung der benachteiligten Gebiete (siche Tab. 3):
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Tabelle 3: EAGGF- Ausrichtung und Garantie (TRDI) geplante Ausgaben 2004-2006 NMS

Malinahmen der Landl.

Entwicklung insgesamt in Mio Anteil fur benachteiligte Gebiete  Anteil fir Agrarumwelt-

EUR in % mafinahmen in %
Estland 206,6 15,3 22,4
Lettland 421,3 50,4 5,0
Litauen 617,5 19,8 10,3
Malta 31,0 25,3 10,0
Polen 4059,5 243 6,2
Slowenien 307,6 39,5 28,2
Slowakei 558,1 33,7 8,8
Tschech. Republik 709,5 36,8 354
Ungarn 915,3 8,7 26,8
Zypern 74,9 14,6 10,8
Insgesamt 7884,0 25,6 13,0

Quelle: Lindliche Entwicklungsprogramme 2004-2006

Rund ein Viertel des Gesamtbudgets (25,6%) wird fiir die Forderung der benachteiligten Gebiete ausgegeben.
Damit ist der Anteil der Unterstiitzung fiir benachteiligte Gebiete in den NMS hoher als in der EU15, deren
Anteil bei rund 19% der Ausgaben fiir die lindliche Entwicklung liegt (siche Abb. 10). Den héchsten Anteil hat
Lettland mit iiber 50% der Mittel, Slowenien, die Tschechische Republik und die Slowakei haben mehr als ein
Drittel des Gesamtbudgets der Lindlichen Entwicklungspolitik fiir die Férderung der benachteiligten Gebiete
vorgesehen. Polen und Malta liegen im Durchschnitt, wahrend Litauen (mit 19,8%), Estland (mit 15,3%),
Zypern (mit 14,6%) und vor allem Ungarn (mit 8,7%) vergleichsweise deutlich weniger Mittel fiir die Forderung
der benachteiligten Gebiete reservieren. Manche Lander wie die Tschechische Republik, Slowenien, Ungarn und
Estland haben ihren Schwerpunkt eher in den AgrarumweltmaBnahmen, die insgesamt jedoch weit hinter den
Forderungszahlungen fiir AgrarumweltmafBnahmen der EU15 zuriickliegen.

Abbildung 10: Anteil der Unterstiitzung fiir benachteiligte Gebiete in den Programmen fiir die
Lindliche Entwicklung in % (EAGGF)
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Quelle: EC, Programme fiir die Lindliche Entwicklung, Dax 2005a
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4. Berggebiete in den NMS

Europas Berggebietstopographie variiert betrachtlich, vom Hochgebirge der Alpen, Pyrenden oder Karpaten zu
den Mittelgebirgslagen in zahlreichen Lindern der EU. Die Hilfte der NMS (Polen, Slowakei, Slowenien, Tsche-
chische Republik und Zypern) ist zu einem mehr oder weniger starken Ausmal} durch Berggebiete geprigt (siche
Tab. 4). Vor allem Slowenien hat einen hohen Anteil am Berggebiet in den Alpen, wihrend groBe Teile der Slowa-
kei, der Tschechischen Republik, Polens, Ungarns, Rumaéniens (und der Ukraine) in den Karpaten liegen.

Tabelle 4: Berggebiete in den NMS

Neue Mitgliedslander Berggebiete in % der landwirtschaftlich ~ Anteil der landwirt. genutzten Flache

genutzten Flache im Berggebiet, absolut
Polen 1,2 198.000
Tschech. Republik 14,6 560.000
Slowakei 20,0 487.000
Slowenien 55,1 268.000
Zypern 9,0 14.000
Gesamt 52 1.527.000

Quelle: Council of the European Union, 2005

Berggebiete werden in den verschiedenen Landern Europas unterschiedlich definiert. Je nach nationalem Kontext
werden vergleichbare Regionen als Berggebiete verstanden oder ausgeschlossen. Die Klassifikation der Bergge-
biete als benachteiligte Gebiete in der EU stiitzt sich auf solche nationalen Kriterien der Abgrenzung und definiert
die Gebiete entsprechend. In der von der EU-Kommission beauftragten Studie zu den Berggebieten Europas
(Nordregio 2004) wurden die Berggebiete europaweit nach einheitlichen Kriterien definiert. Grundsatzlich
erfolgte die Einteilung dabei auf Gemeindeebene, wobei neben anderen Kriterien vor allem Hohenlage und Relief
ausschlaggebend sind. Diese Klassifizierung kann von nationalen Gebietskulissen deutlich abweichen und erwei-
tert die Abgrenzung der Berggebiete im Rahmen der Agrarpolitik (zur Férderung der benachteiligten Gebiete)
vor allem insofern, als auch weniger hoch gelegene Gebiete mit ausgepragten 6rtlichen Hohenunterschieden als

Berggebiete bezeichnet werden.

Die Berggebiete der NMS sind vorwiegend landwirtschaftlich strukturiert und durch die klassischen Probleme
der Berglandwirtschaft (hohere Produktionskosten, erschwerte klimatische Bedingungen, geringere Boden-
fruchtbarkeit, weitere Verkehrswege und schwierigere Erreichbarkeit von Infrastruktureinrichtungen) ebenso
gepragt wie durch die Schwierigkeiten der gesamten landwirtschaftlichen Umstrukturierung. Das Einkommens-
potenzial der landwirtschaftlichen Produktion ist dementsprechend deutlich geringer als im Flachland.

Die raumliche Bedeutung der Berggebiete und anderer benachteiligter Gebiete liegt jedoch nicht nur in der land-
wirtschaftlichen Nutzung der Gebiete und der Entwicklung der Kulturlandschaften. Ihre Bedeutung liegt neben
dem Erhalt der Biodiversitit und Artenvielfalt auch in der sozialen und wirtschaftlichen Dimension als Lebens-
und Arbeitsraum fiir circa ein Fiinftel der Bevolkerung der EU. Auch in den NMS ist der Bevolkerungsanteil, der
in Berggebieten lebt, dhnlich hoch (Nordregio 2004, S. 30).
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Abbildung 11: Zentrale Berggebietsmassive in Europa
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Quelle: Nordregio 2004; Dax und Hovorka S. 12

Anhand der Bevélkerungsentwicklung in den Berggebieten und der Darstellung des vorherrschenden Wirt-
schaftssektors soll ein Eindruck tiber die sozio6konomische Situation in den Berggebieten gegeben werden. Weite
Teile der europdischen Berggebiete (z.B. in Finnland, Norwegen, Portugal, Schweden) sind im letzten Jahrzehnt
durch Bevolkerungsriickgange gekennzeichnet. In den NMS ist diese Tendenz vor allem in Bulgarien und Rumi-
nien stark ausgeprigt, wobei der Bevolkerungsriickgang in den Berggebieten allgemein starker ist als in den Flach-
landgebieten. Es gibt allerdings auch einige Wachstumsgebiete, wie z.B. Berggebiete in Slowenien, die im Ein-
flussbereich von stadtischen Zentren auBerhalb der Berggebiete liegen.

Der Prozess des demographischen ‘Wandels in den Berggebieten verlauft insgesamt sehr unterschiedlich und ent-
spricht vielfach den nationalen demographischen Entwicklungstrends bzw. den spezifischen raumlichen Entwick-
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lungstendenzen. In den NMS ist allerdings weiterhin mit deutlichen Bevélkerungsverlusten zu rechnen, die vor
allem auf eine hohe Abwanderung aus den Berggebieten zuriickzufiihren sind (Dax und Hovorka 2004).

Abbildung 12: Bevolkerungsentwicklung 1991 — 2001 auf Gemeindeebene
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Quelle: Nordregio 2004; Dax und Hovorka 2004, S.17

Die Wirtschaftsentwicklung in den Berggebieten Europas ist duBBerst vielfiltig und durch kleinrdumige lokale Fak-
toren bestimmt. Wihrend im Allgemeinen Land- und Forstwirtschaft als zentrale Sektoren der lokalen (und
regionalen) Wirtschaft wahrgenommen werden und fiir die kulturelle Identitit der Gebiete ausschlaggebend sind,
ist der Beschiftigungstaktor in den anderen Sektoren dennoch weit héher. Abb. 13 bildet den vorherrschenden
Wirtschaftssektor, gemessen am Anteil der Erwerbstitigen am Arbeitsort, ab. Es wird deutlich, dass von jenen
Staaten der NMS, von denen Daten zur Verfiigung standen, nur in weiten Teilen Polens der landwirtschaftliche
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Sektor iiberwiegt. In den anderen Landern dominiert zum groBen Teil der Dienstleistungssektor, bzw. in einigen

Teilen auch der Industriesektor.

Abbildung 13: Vorherrschender Wirtschaftssektor, gemessen am Anteil der Erwerbstitigen am
Arbeitsort
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Quelle: Nordregio 2004; Dax und Hovorka 2004, S.19

Der Anteil der Beschiftigten in der Landwirtschaft (= Agrarquote) ist in den Berggebieten der EU15 tendenziell
héher als im Flachland. Diese Situation ist in den NMS hingegen (mit Ausnahme der Slowakei) gerade umgekehrt.
In den NMS sind die hochsten Anteile an landwirtschaftlichen Beschiftigten in den Polnischen Karpaten und in
Bulgarien zu finden, umgekehrt sind in den westlichen Berggebieten Bulgariens, dem Erzgebirge und den Weilen
Karpaten in der Tschechischen Republik auch die niedrigsten Quoten anzutreffen. Diese relativ groBen Unter-
schiede in der Beschiftigtenverteilung belegen die Notwendigkeit regionsspezifischer politischer MaBnahmen und
die Beriicksichtigung der Rolle der Land- und Forstwirtschaft im nationalen politischen Kontext.
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4.1 Politikmallnahmen fiir die Berggebiete

Die Entwicklung der Berggebiete wird durch eine Vielzahl von Politikbereichen beeinflusst, die in der Regel als
sektorale Politiken konzipiert sind (Dax und Hovorka 2004). In vielen Fillen sind PolitikmaBnahmen nicht direkt
fir Berggebiete konzipiert, haben jedoch indirekt eine maBigebliche Wirkung auf die Berggebiete. Die unter-
schiedlichen Ansitze der betreffenden Politiken erklaren sich im Wesentlichen aus ihrer historischen Entwicklung
und der administrativen Organisation in den einzelnen Lindern sowie durch die nationale Schwerpunktsetzung
der raumlichen Strategien. Im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik sind die Berggebiete im besonderen Maf3e
von der Politik der landwirtschaftlich benachteiligten Gebiete beeinflusst.

In der Studie zu den Berggebieten Europas (Nordregio 2004, S. 147ff) werden auf nationaler Ebene vier Typen
von Berggebietspolitiken unterschieden, wobei die NMS hauptsachlich den beiden erstgenannten Typen zuzuord-

nen sind.

Typ eins beschreibt Lander, in denen keine Berggebietspolitiken anzutreffen sind. Das betrifft Linder ohne Berg-
gebiete (Estland, Lettland, Litauen, Malta) bzw. Linder, die iberwiegend als Berggebiet eingestuft sind, in denen
aber Berggebietspolitik weitgehend mit der allgemeinen Wirtschaftspolitik gleichsetzt wird (z.B. Slowenien).

In Typ zwei konzentrieren sich die Lander auf sektorale Berggebietspolitiken. Am haufigsten wird in der Land-
wirtschaftspolitik auf berggebietsspezifische MaBnahmen eingegangen, aber auch MaBnahmen im Umweltbereich
sowie der landlichen Entwicklung gehen haufig speziell auf die Berggebiete ein. In den NMS ist diese sektorale
Berggebietspolitik weit verbreitet.

Die anderen beiden Landertypen verfolgen einen stirker integrierten Ansatz in ihrer Berggebietspolitik. Der
dritte Typ umfasst demnach Linder, in denen sich die Berggebietspolitiken auf die multi-sektorale Entwicklung
der Regionen bezichen (z.B. Osterreich) und der vierte Typ Linder, in denen Berggebietspolitik in Bezug zur
gesamten regionalen Entwicklung gesetzt wird. In Bulgarien und Rumanien werden solche integrierte Bergge-
bietsansitze nach franzésischem und italienischem Vorbild aufgebaut, befinden sich jedoch erst in der Umset-

zungsphase.

Ein Konzept der integrierten Berggebietsentwicklung, die Wirtschaft, Soziales und Umwelt Giber spezifische Sek-
torpolitiken hinweg zusammenfiihrt, ist generell noch relativ schwach entwickelt, hat aber im Hinblick auf die
schwierige Situation, die in vielen Berggebieten der NMS vorherrscht, eine hohe Bedeutung. Viele Berggebiete
haben, trotz grofer zwischen- und innerstaatlicher Unterschiede, neben den naturrdaumlich schwierigen Bedin-
gungen mit massiven strukturellen Verinderungen zu kimpfen. Das betrifft vor allem jene Bergregionen, die
durch kleinstrukturierte landwirtschaftliche Betriebe (z.B. in Polen, Rumaénien, Bulgarien), Kleingewerbe und
Bergbau gepragt sind. Mithilfe einer integrierten Berggebietspolitik, basierend auf den regionalen Stirken, konnte
ein neues wirtschaftliches und soziales Gleichgewicht gefunden werden, das auch die fragile Umweltsituation der

Berggebiete entsprechend beriicksichtigt.

4.2 Die Karpaten-Konvention

Im Zuge der Vorbereitungen auf den EU-Beitritt der NMS ist die Analyse der Situation der benachteiligten
Gebiete und insbesondere der Berggebiete intensiver behandelt worden. Da im Wesentlichen keine vergleichba-
ren, fiir alle Beitrittslander verfiigbaren Kriterien und Klassifikationen vorlagen, wurden zunichst in den meisten
Landern separate erste Hberlegungen dazu erarbeitet. Ein erster Uberblick iiber die Dimension der Relevanz die-
ser Gebietskulisse wurde von Petersen (1999) erstellt und fiir die Berggebiete von Cunder (2001) verfeinert.
Diese Arbeiten konnten zwar noch nicht auf detaillierte Berechnungen der einzelnen Lander eingehen, sie zeigen
aber bereits, dass in einigen Lindern der NMS die Forderung der benachteiligten Gebiete einen besonderen

Schwerpunkt bilden wiirde.

Insbesondere die Situation der Berggebiete erforderte es, die Datengrundlagen entsprechend weiterzuentwik-
keln, um auf die spezifischen Probleme dieser Gebiete eingehen zu kénnen. Dabei erscheint es wichtig, die regio-
nalen Probleme umfassend zu bewerten und gesamtwirtschaftliche Entwicklungskonzepte zu erstellen. Die Berg-
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gebiete des Mittel- und Osteuropdischen Raumes sind besonders durch die groBen Berggebietsmassive der Karpa-
ten und der Balkanlinder (Price 2000) gepragt. Da die Berggebiete der NMS iiberwiegend in den Karpaten
liegen, wird hier besonders auf die Aktivititen in diesen Gebieten eingegangen. Im Besonderen werden die Arbei-
ten zur Abgrenzung des Gebiets der Karpaten-Konvention hier verwendet, weil diese eine umfassende Vergleich-

barkeit der Berggebiete zulassen.

Im Jahr 2001 wurde im Rahmen des Umweltprogramms der Vereinten Nationen beim Européischen Regional-
biiro (UNEP/RDE) auf Initiative der Ukraine der zwischenstaatliche Beratungsprozess zur Erstellung einer inter-
nationalen Konvention iiber die Karpaten eingeleitet. Alle Karpatenlinder (Tschechische Republik, Ungarn,
Polen, Ruminien, Serbien und Montenegro, Slowakei und Ukraine) sind daran beteiligt. Die Bildung der Partner-
schaft zwischen den Alpen und Karpatenlindern anldsslich des Internationalen Jahres der Berggebiete (2002)
unterstreicht die Beispielswirkung und enge Kooperation mit der Alpenkonvention. Nach Annahme der Rahmen-
konvention bei der Ministerkonferenz ,,Umwelt fiir Europa® im Mai 2003 in Kiew wurde 2004 im Wiener Biiro
der UNEP das Interimssekretariat der Karpatenkonvention (ISCC) erdffnet, welches auf freiwilliger Basis durch
die Karpatenstaaten finanziert und von Osterreich unterstiitzt wird. Nach Vorlage von vier Ratifizierungsurkun-
den trat die Konvention im 4. Jdnner 2006 in Kraft (REC and EURAC 2006).

Die Karpatenkonvention beabsichtigt Politiken und Initiativen zur Nachhaltigen Entwicklung zu stirken. Sie zielt
darauf ab, das herausragende kulturelle und natiirliche Erbe der Region zu erhalten und fiir die nachhaltige Ent-
wicklung der Gebiete zu nutzen, sowie eine Balance zwischen wirtschaftlichem Forschritt und Umweltschutz zu
erreichen. Diese groBe Herausforderung ist angesichts der besonderen 6konomischen, sozialen und geographi-
schen Kennzeichen und Probleme der Regionen nur iiber gemeinsame internationale Vereinbarungen und ein

Aktionsprogramm, wie es die Karpatenkonvention darstellt, zu bewaltigen.

Zu Beginn des internationalen Prozesses waren einerseits die Institutionalisierung, andererseits die Konkretisie-
rung der Aufgabenfelder der Konvention der Schwerpunkt der Aktivititen. Dazu zahlt insbesondere auch, Klar-
heit und eine gemeinsame Sichtweise iiber die Abgrenzung des Gebiets der Karpatenkonvention zu erzielen. Der
nunmehr vorliegende Abgrenzungsvorschlag (EURAC 2006) bezicht sich auf zahlreiche dhnlich gelagerte Ansitze

zur Festlegung von Berggebietskulissen. Im Besonderen wird auf

+ die nationalen Arbeiten zur Abgrenzung der Karpaten aus den beteiligten Staaten,

+ die Festlegungen der Okoregion der Karpaten (seit 1999),

+ die Kriterien zur Abgrenzung benachteiligter Gebiete nach der EU-Verordnung 1257/99,
+ die EU-weite Studie zur Festlegung der ,Mountain Areas in Europe“ (Nordregio 2004)

+ und die Erfahrungen aus der Festlegung des Anwendungsgebietes der Alpenkonvention eingegangen.

Ausgehend von einer transnationalen Abgrenzung, welche sich zentral auf die Hauptkriterien wie Hohenlage und
Hangneigung stiitzt, erscheint es erforderlich, das Konventionsgebiet fiir ein Gebiet festzulegen, das iiber das
topographische Berggebiet im engen Sinn hinausgeht. Dies insbesondere um die wirtschaftlichen und sozialen
Beziechungen der betroffenen Gebiete umfassend in die Aktivititen einbezichen zu kénnen. Diese Gebiete bezie-
hen daher auch Regionen auBerhalb der Gebietskulissen der als landwirtschaftlich benachteiligt klassifizierten
Gebiete in die Hberlegungen mit ein, da sie die groBeren regionalen und 6kologischen Zusammenhange bewusst
mit einbeziehen (Abb. 14).

In einer stufenweisen Erarbeitung von (nur sehr leicht variierenden) Abgrenzungsvorschlagen schligt die EURAC

ein Konventionsgebiet vor, das in geringem Umfang tiber die bisherigen nationalen Abgrenzungsvorschlige hin-

ausgeht (EURAC 2006, S. 91-106).
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Abbildung 14: Karpatenkonvention im Vergleich zur Abgrenzung benachteiligter Gebiete
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Abbildung 15: EURAC-Abgrenzungsvorschlag fiir die Karpatenkonvention (Variante B)
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Tabelle 5 gibt einen Uberblick iiber diesen Abgrenzungsvorschlag und setzt ihn in Beziehung zu den nationalen
Vorschlagen. Wichtig erscheint, dass mit dieser transparenten Methode eine groBe Zustimmung zum Konventi-
onsgebiet hergestellt werden kann und der Implementierungsprozess iiber die transnationalen Verhandlungen zur
Festlegung der Abgrenzung fortgesetzt wird.

Tabelle 5: Abgrenzungsvorschlag fiir die Karpatenkonvention

Land o orsinitge . Gesamutache  VaTEEBIm e
Tschech. Republik 1.724 4 5.873 -18
Ungarn 9.626 6 7.701 -20
Polen 17.263 11 18.380 6
Ruménien 69.872 43 91.972 32
Slowakei 35.050 22 35.511 1
Serbien&Montenegro 761 <1 2.084 174
Ukraine 22.109 14 23.185 5
Gesamt 161.805 100 184.706 14

Quelle: EURAC 2006, S.105

Tabelle 6: Bevdolkerung im Gebiet der Karpaten (Basis: nationale Vorschlige)

Land Bevolkerung (Mio) Anteil der Bevolkerung (%0)
Tschech,. Republik 1,46 8,4
Ungarn 1,77 10,2
Polen 3,47 19,9
Ruméanien 4,87 27,9
Slowakei 3,80 218
Serbien&Montenegro 0,06 0,4
Ukraine 1,98 114
Gesamt 17,41 100

Quelle: EURAC 20006, S.39

Aus den beiden Tabellen wird der Schwerpunkt des Konventionsgebietes in Ruménien und der Slowakei deutlich.
Allerdings findet sich auch im polnischen Berggebiet trotz der deutlich geringeren Fliche ein betrichtlicher
Bevolkerungsanteil. Fiir die Umsetzung der Konvention ist es wichtig, dass hier nicht bloB3 auf die Aspekte der
Bewirtschaftungserschwernisse der Berglandwirtschaft fokussiert wird, sondern die Erfassung der Entwicklungs-
potentiale fiir die Bevélkerung in diesen Regionen als Ziel verankert ist.
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5.  Reform des Forderungskonzepts

In den 1990er Jahren wurde die Diskussion iiber die negativen externen Effekte der benachteiligten Gebietsforde-
rung und die mangelnde Integration von Umweltaspekten in der Gemeinsamen Agrarpolitik virulent. Als Ergeb-
nis der Verhandlungen wurde in der Verordnung 1257/99, im Vergleich zur Verordnung 950/97, die Fliche und
nicht mehr die Stiickzahl als Forderkriterium fiir die Ausgleichszulage in benachteiligten Gebieten herangezogen.
Dadurch soll eine Verbindung von Férderungshéhe und Produktionssteigerung unterbunden werden, indem die

Forderung keine Anreize mehr bietet, intensiver zu produzieren.

Die Integration der zehn NMS und die Notwendigkeit einen betrachtlichen Anteil der landwirtschaftlichen Nutz-
fliche als benachteiligtes Gebiet auszuweisen, gemeinsam mit der Kritik des Européischen Rechnungshofes (Euro-
pean Court of Auditors 2003), fithrten in den letzten Jahren zu einem grundsitzlichen Uberdenken der Forde-

rung der benachteiligten Gebiete.

Nach dem Vorschlag der Kommission ist fiir die naichste Programmperiode 2007-2013 eine Differenzierung bei
der maximalen Deckelung der Zahlungen vorgesehen: Zahlungen in Berggebieten kénnen bis zu 250 €/ha betra-
gen, fiir die beiden anderen Kategorien benachteiligter Gebiete wurde eine Hochstzahlung von 150 €/ha vorge-
schlagen. Im Besonderen wurde von der Kommission die Neubewertung der Sonstigen benachteiligten Gebiete
(der ,Zwischengebiete®) als notwendig erachtet, da die bestehende Abgrenzung teilweise auf mittlerweile tiber-
holten soziookonomischen Indikatoren basiert, (die dartiber hinaus national deutlich voneinander abweichen) und
damit der Bezug von Unterstiitzungshohe zu den Produktionsschwierigkeiten der landwirtschaftlichen Betriebe
nicht mehr in ausreichendem MaBe gegeben ist. Die Uberarbeitung der Abgrenzungskriterien soll insbesondere
auf der Berticksichtigung von Faktoren wie Bodenqualitit und Produktivitat, klimatische Bedingungen sowie die
Bedeutung extensiver landwirtschaftlicher Tétigkeiten fiir das Landmanagement beruhen, wobei niedrigere
Bodenproduktivititen und ungiinstige klimatische Bedingungen einen Hinweis auf die Schwierigkeit geben, die

landwirtschaftliche Titigkeit in diesen Gebieten aufrechtzuerhalten (Européische Kommission 2006).

Nach diesen uberlegungen sollten also die soziookonomischen Indikatoren fallengelassen werden und die natiirli-
chen Erschwernisse durch standardisierte Proxy-Indikatoren (durchschnittliche Ackerbau-Ertrige, Anteil an
Dauerweiden, Dichte des Viehbestands und der Bepflanzung von Dauerkulturen) bewertet werden, welche sich
auf die drei Haupttypen der Landnutzung (Ackerbau, Griinland und Dauerkulturen) im Sonstigen benachteiligten

Gebiet konzentrieren.

Wiirden diese Indikatoren entsprechend der Daten der Mitgliedslander auf NUTS 5 (Gemeinde) Ebene ange-
wandt, so ware mit einer Reduktion des Anteils des Sonstigen benachteiligten Gebietes von durchschnittlich 12 —
15% zu rechnen (Council of the European Union 2005). Dieser aggregierte Prozentsatz verdeckt allerdings die
groBen Unterschiede zwischen den einzelnen Mitgliedslandern. In einigen Mitgliedslindern kime es zu signifi-
kanten Kiirzungen des Sonstigen benachteiligten Gebiets (insbesondere in Deutschland, Frankreich, Polen und
der Tschechischen Republik), in anderen zu deutlichen Zunahmen. Dariiber hinaus wiirde diese neue Methode
der Gebietsabgrenzung zu drastischen Veranderungen des bisherigen Systems fiihren, da viele Gebiete ihren Status

als benachteiligtes Gebiet verlieren, andere wiederum gewinnen wiirden.

Von den einzelnen Mitgliedslindern wurde diese Methode der Gebietsabgrenzung groBtenteils nicht unterstitzt,
da zum einen die vorgeschlagenen rein agrarwirtschaftlichen Indikatoren die natiirlichen Erschwernisse nur indi-
rekt abbilden kénnen und durch kiinstliche Faktoren zu beeinflussen sind. Zum anderen kann durch die Aufgabe
der soziokonomischen Komponente die Problematik der zunechmenden Entleerung peripherer lindlicher Raume
nicht mehr bei der Férderung benachteiligter Gebiete beriicksichtigt werden. Aufgrund dieser Kritik wird die
bestehende Regelung fiir benachteiligte Gebiete einstweilen bis 1. Janner 2010 beibehalten. In der Zwischenzeit
ist allerdings eine Reform und Neudefinition der Abgrenzung der Sonstigen benachteiligten Gebiete in allen
Migliedsstaaten (auch in den NMS) erforderlich. Gerade die NMS sind auf Grund ihres hohen Ausmales an Son-

stigen benachteiligten Gebieten von dieser Hberprﬁfung der Gebietskulisse besonders stark betroffen.
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6.  Schlussfolgerungen

Die Férderung der benachteiligten Gebiete hat fiir die NMS eine besondere Bedeutung. Einerseits sind sie von der
Situation der Sonstigen benachteiligten Gebiete durch eine weite Verbreitung extensiver Bewirtschaftungssy-
steme und von Gebieten mit 6kologisch hochwertigen landwirtschaftlichen Nutzflichen (HNV farming systems)
betroffen, andererseits ist auch die soziokonomische Entwicklung in zahlreichen Regionen von Marginalisie-
rungstendenzen gekennzeichnet. Der noch immer hohe Anteil der landwirtschaftlichen Tatigkeiten an den Wirt-
schaftsaktivititen in diesen Regionen unterstreicht auch die Notwendigkeit, die Unterstiitzung dieser Betriebe
mit spezifischen Bewirtschaftungserschwernissen in einem umfassenden regionalwirtschaftlichen Zusammenhang

zu konzipieren.

Neben der Verbreitung der Sonstigen benachteiligten Gebiete bilden die Berggebiete eine besondere Gebietskate-
gorie, in denen regionale Probleme und landwirtschaftliche Erschwernisse gemeinsam auftreten. Der Schwer-
punkt liegt dabei auf den Karpatenlandern, einigen mitteleuropdischen Gebirgslagen und gewinnt insbesondere
bei Einbezug der Balkanlinder an Bedeutung. Die starken regionalen Differenzierungstendenzen der letzten Jahr-
zehnte tragen zur Problematik weiter bei. Einer Entleerung der Gebiete ist aber sowohl aus sozialer und ékono-
mischer Sicht als auch aus 6kologischen Hberlegungen heraus entgegen zu wirken. Die intensiven Bemiihungen
zur Bildung der Karpatenkonvention belegen die jiingsten Aktivititen in diesem Bereich, die dazu beitragen sol-
len, die Einzigartigkeit der verschiedenen Kulturlandschaften zu pflegen und die naturraumlichen Elemente als
wesentliches Entwicklungspotential anzuerkennen.

Die landlichen Gebiete in den NMS haben mit einer Reihe von Schwierigkeiten zu kimpfen. Neben den natiirli-
chen landwirtschaftlichen Erschwernissen der benachteiligten Gebicete, den fortlaufenden Transformationspro-
zessen sowie UmstrukturierungsmafBnahmen in der Landwirtschaft werden viele lindlichen Regionen als Lebens-
und Arbeitsraum zunechmend weniger attraktiv. Die unterschiedliche Entwicklung der stidtischen und landlichen
Regionen fithrt zu immer stirkerer Polarisierung und zur 6konomischen und sozialen Marginalisierung entlege-
ner landlicher Gebiete. Die Férderung der landwirtschaftlich benachteiligten Gebiete kann hier eine Grundlage
schaffen, eine vielfaltige, multifunktionale und extensive Landwirtschaft aufrechtzuerhalten und damit auch
einen Beitrag zur lokalen Wirtschaftsentwicklung zu leisten sowie den Entleerungs- und Verddungstendenzen
weiter Landstriche entgegenzuwirken.

In der Forderperiode 2004-2006 wurde von den NMS im Vergleich zu den EU15 Mitgliedslindern ein iiber-
durchschnittlich hoher Prozentsatz der Mittel der landlichen Entwicklung fiir die Férderung der benachteiligten
Gebiete eingesetzt. Dies macht die Bedeutung der MaBnahme fiir die NMS deutlich, da nur dann eine positive
Wirkung der MaBinahme zu erwarten ist (in dem Sinne, dass Betriebsaufgaben verhindert und vielfiltige Landnut-
zungssysteme erhalten werden), wenn ausreichend Mittel zur Verfiigung gestellt werden.

Die geplante Reform der Sonstigen benachteiligten Gebiete wird die NMS in besonderem MaBe treffen, da sie
einerseits einen besonders hohen Anteil als Sonstiges benachteiligtes Gebiet klassifiziert haben (was auf soziooko-
nomische Problemlagen und den hohen Anteil an extensiver Bewirtschaftung zurtickzufiihren ist), zum anderen

die Gebietsabgrenzung gerade erst durchgefithrt und institutionalisiert wurde.

Die unterschiedlichen sozioSkonomischen Entwicklungen und naturrdumlichen Gegebenheiten in den NMS
machen integrierte politische MaBinahmen notwendig, die auf den Stirken und Mdoglichkeiten der Regionen
basieren und insbesondere die attraktiven Elemente des landlichen Raums hervorheben und weiterentwickeln.
Die Landwirtschaft spielt dabei als wesentlicher Teil der regionalen Okonomie eine entscheidende Rolle. Die
Umsetzung der Politiken hingt allerdings auch davon ab, wie weit es gelingt, eine groB3e Beteiligung der Bevolke-

rung und eine Akzeptanz der MaBnahmen zu erreichen.

Erste Ansitze einer Intensivierung der diesbeziiglichen Bemiihungen sind bereits in einer Reihe von Gebieten
sichtbar. Angesichts der Dimension der Problematik erscheint es aber auch notwendig, grenziiberschreitend

Kooperationen zur Stirkung dieser Entwicklungsansiitze und zur Hberwindung der Probleme peripherer Regio-
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nen einzugehen. Diese Uberlegungen kénnen insbesondere auch dazu beitragen, den Wert der Kulturlandschaft
und der 6kologischen Vielfalt in den Gebieten ins Bewusstsein zu bringen und die Notwendigkeit der Bewirtschaf-
tung landwirtschaftlicher Flichen aus einer gesamtgesellschaftlichen Sicht zu unterstreichen. Es wird daher auch
wichtig sein, die Zusammenarbeit zwischen den Sektoren in der weiteren Entwicklung der entsprechenden Poli-

tikprogramme zu starken.
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