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Zusammenfassung

Die Européische Gemeinschaftsinitiative Leader zur Verbesserung der
Lebensqualitdt und Entwicklung der lindlichen Wirtschaft mittels Lo-
kaler Aktionsgruppen ist seit der Forderperiode 2007-2013 integrierter
Bestandteil der liandlichen Entwicklungsprogramme. Im internationa-
len Kontext wird seither von ,Leader Mainstreaming” gesprochen;
damit ist die europaweite Integration von Leader als 4. Schwerpunk-
tachse in das Programm fiir die landliche Entwicklung gemeint. Wel-
che Folgen und Auswirkungen dieser Zusammenschluss auf Leader
hatte und welche Rolle der einstigen innovativen Werkstitte endoge-
ner Regionalentwicklung in dieser Programmperiode zugedacht wur-
de, wird im nachfolgenden Beitrag am Beispiel der Programmumset-
zung in Osterreich analysiert. Die présentierten Ergebnisse basieren auf
den Erhebungsarbeiten des EU-Projektes , Assessing the impact of
Rural Development Policies, incl. Leader” (RuDI) im Rahmen des 7.
EU-Rahmenprogrammes.

Schlagworte: Leader Mainstreaming, ldndliche Entwicklungspolitik,
territoriale Entwicklungsstrategien, Innovation

Summary

Since the funding period 2007-2013 the innovative European Commu-
nity Initiative Leader for improving the quality of life and developing
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the rural economy through Local Action Groups, has become a constit-
uent part of the Rural Development Programmes. Thus the term Leader
mainstreaming indicates the integration of the Leader approach into the
Rural Development Programme as a horizontal priority, added to the
programme as axis 4. This paper discusses the impact and consequenc-
es of this mainstreaming process by analyzing the Austrian example of
programme application. It also concludes on the current role of the
former ‘laboratory” for endogenous rural development. The results pre-
sented are based on qualitative case studies carried out within the EU-
Project , Assessing the Impact of Rural Development Policies, including
Leader” (RUDI), FP7.

Keywords: Leader mainstreaming, rural development policy, place-
based strategies, innovation

1. Einleitung und Uberblick

Der Europaische Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landli-
chen Raumes (ELER) ist seit der Reform der Gemeinsamen Agrarpoli-
tik (GAP) (EK, 2005: VO (EG) Nr. 1698/2005) der alleinige Fonds zur
Forderung der ldndlichen Entwicklung. Mit dieser Reform wurde das
derzeitige System der ldndlichen Entwicklungsprogramme festgelegt.
Das Programm fiir die Entwicklung des landlichen Raumes (in Oster-
reich unter der Bezeichnung LE(07-13) setzt sich aus vier Schwerpunk-
tachsen zusammen, wobei jeder Achse unterschiedliche Fordermafs-
nahmen zugeordnet sind. Die Schwerpunktachsen beziehen sich je-
weils auf eines der drei Ziele: 1) Steigerung der Wettbewerbsfihigkeit
der Land- und Forstwirtschaft durch Férderung der Umstrukturierung,
der Entwicklung und der Innovation; 2) Verbesserung der Umwelt und
der Landschaft durch Foérderung der Landbewirtschaftung; 3) Steige-
rung der Lebensqualitit im ldndlichen Raum und Foérderung der
Diversifizierung der Wirtschaft. Leader als horizontaler Schwerpunkt
(4. Achse) dient der Zielerreichung aller drei Achsen, jedoch mit be-
sonderer Ausrichtung auf die Mafinahmen der Achse 3. Diese wurden
vom Bundesministerium fiir Land- und Forstwirtschaft, Wasser und
Umwelt (BMLFUW 2007, 462), der koordinierenden Bundesstelle fiir
das LE(07-13 Programm, als besonders geeignet fiir eine Bottom-up
Umsetzung eingestuft. Dem voraus ging die Integration von Leader in
das Programm LE 07-13 (Leader Mainstreaming) und der damit ver-
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bundene Verlust seines Status als eigenes Programm. Mit der Inklusion
von Leader sollten die diesem Ansatz zugrunde liegenden Merkmale
(siehe Abbildung 1), mittels denen eine eigenstindige Entwicklung
landlicher Regionen in den letzten Jahrzehnten erfolgreich umgesetzt
werden konnte, in allen drei Schwerpunktachsen zur Anwendung
kommen.

DielsiebenwesentlicheniMerkmaleyonjLeader,

Territoriale lokale
Entwicklungsstrategien Bottom-up-Ausarbeitung und

Umsetzung von Strategien
Der Leader- Lokale &ffentlich-private
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Abb. 1: Merkmale der Leader-Methode
Quelle: EUROPAISCHE KOMMISSION 2006, 8
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Es war dies der EU-weite Versuch, die noch immer eher sektor-
orientierte Agrarpolitik in eine vermehrt integrative, multisektorale
Politik nach Grundsitzen des neuen Paradigmas fiir die Politik des
landlichen Raums! (OECD 2006) umzuwandeln, die den territorialen
Aspekten stidrker entspricht (SHUCKSMITH et al. 2005). Dabei ist es kein
Zufall, dass die Leader-Merkmale mit den Schliisselelementen des so-
genannten ‘new rural paradigm’ (integrative lokale Aktionen, Kooperati-
on, Bottom-up Ansatz, etc.), welches sein Augenmerk auf Rdume an-
statt Sektoren richtet, tibereinstimmen (vgl. DWYER et al. 2007, 874).

1 Zeichnet sich durch 2 Hauptmerkmale aus: 1. Fokussierung auf Raume anstatt Sek-
toren und 2. Konzentration auf Investitionen statt Subventionen.
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2. Leader in Osterreich

Lokale Entwicklungsaktivititen haben in Osterreich eine lange Traditi-
on. Mit dem EU-Beitritt Osterreichs 1995 wurden diese nationalen Er-
fahrungen innerhalb der Leader-Implementierung aufgegriffen. So
fithrte die (klein)regionale Ausrichtung, Aktivierung und verstarkte
Beteiligung lokaler AkteurInnen-Gruppen zur Mitwirkung der ortsan-
sdssigen Bevolkerung bei der Gestaltung und Steuerung ihrer eigenen
Lebensrdume und lieferte dadurch Innovationsimpulse zur Entwick-
lung landlicher Rdume (DAX 2008, 54).

Nach drei Perioden Programmerfahrung (LEADER I [1991-1993],
LEADER II [1994-1999], LEADER+ [2000-2006]) und dem daraus resul-
tierenden hohen Entwicklungsstand sollte die Europdische Gemein-
schaftsinitiative jedoch ihren experimentellen Status einer innovativen
Werkstitte verlassen. Durch das Mainstreaming der Leader-Merkmale
(siehe Abbildung 1) sind nunmehr andere Steuerungs- und Foérderme-
chanismen anzuwenden, die sich vor allem im administrativen Bereich
bemerkbar machen. So kénnen durch das starre Gertist der Umsetzung
des Programms LE07-13 nur noch Leader-Projekte geférdert werden,
wenn ihre Inhalte den Mafinahmen der Achsen 1-3 entsprechen, ob-
wohl die Bandbreite Leader-forderfahiger Masnahmen durch das Pro-
gramm erweitert wurde. Eine experimentelle und innovative Ausrich-
tung der Projekte stellt dabei keine zwingende Fordervoraussetzung
mehr dar, wodurch Leader nun auch rein investiven Mafsnahmen offen
steht (vgl. LUKESCH et al. 2004, 49). Als eine weitere Verdnderung zur
vorherigen Programmperiode sind fiir die Abwicklung potenzieller
Leader-Projekte auf Ebene der Bundeslinder sogenannte Schwer-
punktverantwortliche Landesstellen (SVL) fiir die Schwerpunktachse
»Leader” eingerichtet worden, wodurch die Umsetzung auf verschie-
dene Forderstellen innerhalb der Bundeslidnder aufgeteilt wurde.

Fiir die Leader-Implementierung wurde in dieser Forderperiode in Os-
terreich ein nahezu flichendeckender Ansatz gewéhlt. So umfasst das
Leader-Gebiet nunmehr 86 Lokale Aktionsgruppen (LAG) mit einer
Fldache von 73.304 km?2 und 4,3 Mio. EinwohnerInnen, was 88% der Ge-
samtfliche und 51,7% der Gesamtbevolkerung entspricht. Im Vergleich
zur vorherigen Periode bedeutet das eine Erhchung der Zahl der LAGs
um 30 und eine Zunahme der LAG-Fldche von ca. 60% auf 88%, ge-
messen an der Gesamtfliche Osterreichs. Dieser Flichenausweitung



Folgen und Auswirkungen des Leader Mainstreamings in Osterreich 27

lag oftmals eine Top-down Strategie der Bundesldnder und nicht der
offentlichkeitswirksame Bottom-up Ansatz der LAG zugrunde.

Durch den Mainstreaming Prozess hat sich dartiber hinaus das Finanz-
volumen fiir Leader-Mafinahmen zur vorherigen Periode 2000-06 signi-
fikant erhoht. So vervierfachte sich in Osterreich die Summe der For-
dermittel fiir Leader im Programmzeitraum 2007-2013, was nach mehr-
fachen konjunkturbedingten Anpassungen im August 2010 einem
Budget von 475,3 Mio. Euro (6ffentlicher Mittel) entspricht. Mit der
Vervierfachung der Fordermittel wird aber gerade den Mindestvorga-
ben der EU (von zumindest 5% der EU-Mittel) fiir die Leader-Achse
entsprochen. Wie sich diese Verdnderungen auf den innovativen Cha-
rakter sowie auf die anderen Merkmale (s. Abbildung 1) der Leader-
Methode auswirken, soll anhand folgender Forschungsfrage analysiert
werden: Ist der innovative Ansatz von Leader und seine ihm zugrundelie-
genden Merkmale durch die Integration in das lindliche Entwicklungspro-
gramm gewihtleistet?

3. Methodischer Ansatz

Als Methodik wurde neben einem Literaturstudium Leader-relevanter
Studien und der statistischen Analyse der Leader-Zahlungsdaten? der
qualitative Ansatz der empirischen Sozialforschung gewéhlt. Dafiir
wurden zum Thema ,, Auswirkungen des Leader Mainstreamings” sie-
ben leitfadengestiitzte face-to-face und Telefon-Interviews mit Vertre-
terlnnen der Verwaltung des Bundes und der Bundesldnder gefiihrt.
Dabei wurden Themenbereiche zur Projektvielfalt, administrativen
Abwicklung, Forderschwerpunkten und Umsetzungsstrategien abge-
fragt. Dartiber hinaus wurden einschldgige Fachtagungen zur Leader-
Implementierung in Osterreich besucht und drei Fokusgruppen in
ausgewdhlten Leader-Regionen in Niederdsterreich, Oberdsterreich
und Tirol organisiert, in denen {iber die Erfahrungen mit der Umset-
zung des Leader Mainstreamings hinsichtlich der Projektvielfalt, -
genehmigung, -abwicklung, etc. berichtet wurde. Diese Gespréche
wurden aufgezeichnet und die Ergebnisse zu den Themenbereichen

2 In dieser Datenbank sind jene Projekte vermerkt, die tiber Leader bisher eine Pro-
jektforderung erhalten haben.
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entsprechend geclustert. Die Fokusgruppen setzten sich aus Leader-
ManagerInnen, ProjekttragerInnen, LAG-Obménnern und Regional-
managerInnen zusammen. Die daraus resultierenden Ergebnisse wur-
den im Rahmen eines nationalen Expertlnnen-Workshops mit Vertrete-
rIlnnen anderer Lokaler Aktionsgruppen (LAG) aus Vorarlberg, Nie-
derosterreich, Salzburg, Oberosterreich und Kirnten sowie vom
~Netzwerk Land” diskutiert, um Sichtweisen aller Beteiligten zu be-
riicksichtigen. Fiir die qualitative Analyse wurden bewusst alle Ver-
antwortungsebenen (national, regional, lokal) innerhalb der Leader-
Implementierung erfasst, um eine ganzheitliche Sichtweise erzielen zu
konnen.

4. Ergebnisse

Die Erfahrungen und Bewertungen des Leader Mainstreamings variie-
ren stark zwischen den Bundesldndern sowie den verschiedenen in-
volvierten Ebenen und sind von der jeweiligen administrativen Zu-
standigkeit und dem Verstdndnis der Leader-Methode abhéngig (Re-
siimee 1). Auf Ebene der Bundesldnder herrscht in einigen SVLs die
Meinung vor, dass auf Grund der Finanzierung von Leader aus dem
ELER auch nahezu ausschliefSlich landwirtschaftliche Projekte tiber
Leader umzusetzen sind. Beispielsweise wurde in Salzburg durch die
SVL der Schwerpunkt der Leader-Férdermittel auf die Almwirtschaft
gelegt. Durch solche Top-down Anweisungen werden jedoch von
vornherein die potenzielle Projektvielfalt des Leader-Schwerpunktes
auf lokaler Ebene eingeengt und die LAG-Autonomie zusehends ein-
geschréankt (Restimee 2).

Des Weiteren zeichnet sich das Bild ab, dass in den Bundesldndern, in
denen die Agrarabteilungen als SVLs fiir die Leader-Abwicklung zu-
standig sind, das Mainstreaming eher als politisches Instrument ange-
sehen wird, um investive Mafinahmen vor allem der Achsen 3 und 1
(z.B. M123 ,Erhshung der Wertschopfung bei land- und forstwirt-
schaftlichen Erzeugnissen” oder M311 ,Diversifizierung land- und
forstwirtschaftlicher Betriebe”) besser umsetzen zu kénnen. So gibt es
in den meisten Bundesldndern keine entsprechenden Forderstellen
bzw. Vorkehrungen fiir die Abwicklung von Sozial-, Kultur- oder In-
tegrationsprojekten, was zu einem Verlust der Projektdiversitit fiihrt
(Resiimee 3), da zu diesen Themenbereichen kaum noch Projekte initi-
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iert werden konnen. In den Bundeslindern Tirol und Steiermark wur-
den jedoch fiir Projekte, die im Programm LE(07-13 nicht zuordenbar
sind, eigens ein zusitzlicher Fordertopf errichtet, was sich in einer er-
hohten Projektvielfalt (Naturschutz, Landwirtschaft, soziale Integrati-
on, Tourismus, etc.) widerspiegelt. Die innerhalb der Fokusgruppen
untersuchten Leader-Regionen in Nieder- und Oberdsterreich weisen
fur den Umsetzungszeitraum 2007-2009 hingegen eine Projektdomi-
nanz im landwirtschaftlichen Bereich (ca. 70% aller Leader-Projekte)
auf. Dies steht im klaren Gegensatz zur Leader-Philosophie der , inte-
grierten, multi-sektoralen Aktionen” (siehe Abbildung 1). Dieses Bei-
spiel veranschaulicht die unterschiedliche Umsetzung von Leader auf
Ebene der Bundeslander.

Auf lokaler Ebene stellen die neuen administrativen Bestimmungen
viele LAGs vor erhebliche Umsetzungsprobleme (Resiimee 4). Zur Ab-
wicklung von ,standardisierten” Projektvorhaben landwirtschaftlicher
Betriebe oder fiir Forst- und Giiterwegebau-Projekte wurde deshalb
verbreitet das Verfahren des sogenannten , Umlaufbeschlusses” einge-
richtet. Bei diesem werden die Projektantrige den Mitgliedern der
LAG-Gremien elektronisch fiir eine allféllige Stellungnahme tibermit-
telt. Ohne Riickmeldung gelten die Projektantrige als genehmigt.

Im Wesentlichen gilt dieser Ablauf fiir viele Projekte der Achsen 1 bis
3, welche in Form der sogenannten ,, Doppelanrechnungen” sowohl der
Leader-Achse als auch der jeweiligen Schwerpunktachse zugeordnet
werden. Dies ist erforderlich, um die jeweiligen Mindestgrenzen der
Finanzierung fiir die Programmschwerpunkte (Achsen), vor allem fiir
Leader (mind. 5%) und Achse 3 (mind. 10%) zu erreichen (vgl. STRAHL
et al. 2010, 9). Durch diese Mainahmenabwicklung werden auch Pro-
jekte tiber Leader abgerechnet, die kaum den urspriinglichen Charak-
teristika der Leader-Methode und der innovativen Ausrichtung ent-
sprechen (Restimee 5). Hinzu kommt, dass zwischen der Verwaltungs-
organisation und der Projektinnovation ein Spannungsfeld besteht.
Verwaltungshandeln ist so konzipiert, dass es in der Projektabwick-
lung nach Sicherheit und Transparenz verlangt. Innovation hingegen
beruht auf Beschreiten unbekannter Wege mit Ersterfahrungen und
damit verbundenen Risiken. Beides widerspricht einander und steht
somit oftmals im Gegensatz zu formellen Implementierungsrichtlinien
(vgl. JUNGMEIER und SEHER 2008, 52).
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In den Fokusgruppengesprachen mit Projekttrdgerlnnen stellte sich
heraus, dass auch die Einordnung der Leader-Projekte zu Einzelmafs-
nahmen mitunter deren Innovationskraft nimmt, da die potenziellen
AntragstellerInnen schon in der Vorbereitungsphase ihre Projektideen
nach den vorhandenen Mafinahmen im Programm LE(07-13 konzipie-
ren, um den Forderbedingungen zu entsprechen. Dies fiihrt zu einer
Einschrankung der Projektoriginalitit und -innovation (Restimee 6).
Aufgrund der dem Leader-Ansatz zugrundeliegenden Merkmale
zeichnen sich urspriingliche Leader-Projekte oftmals durch unter-
schiedliche Themenbereiche aus, die nicht einer Einzelmafinahme zu-
zuordnen sind. Berichte aus der Praxis zeigen, dass deswegen man-
cherorts LAG-ManagerInnen, die zudem oftmals auch gleichzeitig als
RegionalmanagerInnen fungieren (z.B. in Tirol) bzw. eng mit diesen
zusammenarbeiten (z.B. in Oberosterreich), Leader-Projekte nach ihren
Teilaspekten aufsplitten und die einzelnen Projektsummen auf andere
Forderprogramme (INTERREG, LA21, Klimabtindnis) verteilen. Dies
setzt allerdings Erfahrung und notwendiges Know-how voraus. Da es
jedoch in den LAG-Managements eine zunehmend hohe Fluktuation
(fehlendes Anstellungsverhaltnis zwischen den Programmperioden,
finanzielle Einbufien, etc.) gibt, ist die Einbettung von Leader in das
Gesamtfeld der Regionalentwicklung nicht die Regel.

5. Schlussfolgerungen

Anhand erster Praxiserfahrungen ldsst sich feststellen, dass Leader
Mainstreaming zu beachtlichen Verdnderungen in der Umsetzung ge-
fiihrt hat. Die nationalen Interpretationen der EU-Richtlinien zur In-
tegration von Leader in das Programm zur ldndlichen Entwicklung,
vor allem auf Ebene der Bundesldnder, bedrohen zwangsldufig dessen
Merkmale.

Das Spektrum Leader-forderfadhiger Mafinahmen hat sich zwar erwei-
tert, jedoch sind aufgrund von zusétzlichen Vorgaben administrative
Abldufe einzuhalten, welche innovative und experimentelle Projekt-
vorhaben erschweren. Als Konsequenz wird eine nicht unbetréchtliche
Anzahl von ,Standardprojekten” mit nur geringem Innovationsgehalt
vor allem im Bereich der Landwirtschaft mittels Leader umgesetzt.
Dies fiithrt dazu, dass trotz der Vervierfachung des Leader-Budgets
keine (zusidtzlichen) regionalen, nachhaltigen Entwicklungsimpulse zu



Folgen und Auswirkungen des Leader Mainstreamings in Osterreich 31

erwarten sind. So werden in der aktuellen Férderperiode kaum mehr
Fordergelder fiir neue, kooperative und risikoreiche Projektideen aus-
gegeben. Leader wird zunehmend zum Umsetzungsinstrument fiir
Projekte ohne innovativen Anspruch. Dariiber hinaus wirkt sich der
Druck zur Ausschopfung der Fordergelder auch auf die Qualitit vieler
Projekte aus. Eine wesentliche Herausforderung fiir die noch verblei-
bende Programmperiode wird deshalb darin bestehen, Bewusst-
seinsarbeit fiir die Leader-Methode und der ihr zugrundeliegenden
Merkmale wie Kooperation oder integrierte multisektorale Aktionen
(siehe Abbildung 1) bei den SVLs und anderen Forderstellen zu leisten,
um an Projektdiversitit zu gewinnen. Zwar liegt die Projektverant-
wortlichkeit immer noch bei den LAG-Managerlnnen, die Entschei-
dungen tiber die Durchfiihrbarkeit von Projekten scheinen aber eng an
die Forderstellen der Bundesldnder gekoppelt zu sein, was insbesonde-
re eine Verringerung der LAG-Autonomie bedeutet.

Durch die Integration in das Programm LE07-13 ist Leader in einen
Konflikt zwischen Administration und Innovation geraten. Gute ,Re-
gionale Governance” als Steuerungsansatz der integrierten lindlichen
Entwicklung, welche innerhalb von Leader sukzessive - gem&fs dem
Motto eines regionalen Lernprozesses - entwickelt wurde (vgl. GIESSEN
2010, 5), benotigt jedoch die Balance zwischen beiden (vgl. JUNGMEIER
und SEHER 2008, 53ff.). So bestimmt das Leitbild der Leader-Methode
noch immer das Handeln der lokalen AkteurInnen, die administrativen
Anforderungen, Einschrankungen und Kontrollmechanismen nehmen
jedoch viel von seiner urspriinglichen Innovationskraft. Die Anwen-
dungsregeln sind daher so zu gestalten, dass der innovative Charakter
und der Erfolg von Leader in Zukunft wieder verstirkt realisiert wer-
den kann. Durch die steigende Orientierung auf landwirtschaftliche
Projekte und die damit einhergehenden Einschrankungen in der Flexi-
bilitdt seiner Handhabung lduft Leader ansonsten Gefahr zu einem
Anhingsel des Programms LE07-13 zu werden.

Das Ziel der EU die territoriale Dimension innerhalb der GAP durch
das Mainstreaming von Leader zu verstédrken, ist anhand der gewon-
nenen Erkenntnisse bislang noch nicht gelungen.
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