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2 Einleitung

Ziel dieses Kapitelsist es, die Rahmenbedingungen der Halbzeitbewertung des schleswig-
holsteinischen Plans zur Entwicklung des landlichen Raums ,, Zukunft auf dem Lande* —
im Folgenden ZAL genannt — zu skizzieren. Gleichzeitig werden ein Uberblick tiber das
Programm und den Forderkontext gegeben, der Programmvollzug analysiert sowie die
Durchfihrungsbestimmungen und die Begleitsysteme auf Programmebene beschrieben.
Herausgearbeitete Fragen und Problembereiche werden in den einzelnen Forderkapiteln
(Kapitel 3 bis 9) und der Diskussion der kapitel tibergreifenden Fragen (Kapitel 10) aufge-
griffen und vertiefend analysiert.

2.1 Auftragund Aufgabenstellung

Das Institut fur Betriebswirtschaft, Agrarstruktur und landliche Raume (BAL) der Bun-
desforschungsanstalt fur Landwirtschaft (FAL) wurde im August 2001 mit der Halbzeit-
bewertung der EPLR der Bundeslander Schleswig-Holstein, Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen, Hessen, Bremen und Hamburg beauftragt. Die genannten Bundeslander hatten
zuvor ihre Halbzeitbewertungen gemeinsam ausgeschrieben.

Ein Vorteil fir diesen gemeinsamen Bewertungsansatz ist darin gesehen worden, dass
»gleichartige® Malnahmen in gleicher bzw. in dhnlicher Form evaluierbar sind. Dadurch
sollte eine Ubertragbarkeit der Ergebnisse zwischen den Landern erreicht werden (MLR,
2001a). Formal und inhaltlich orientiert sich die Ausschreibung der 6-Lander-Evaluation
an den Kommissionsvorgaben.

2.1.1 Erlauterung des Bewertungsverfahrens

Die EU-Kommission (KOM) hat in Artikel 56 und 57 der VO (EG) Nr. 445/2002 den
Rahmen fur die Bewertung der landlichen Entwicklungsprogramme festgelegt. Fur alle
Kapitel der VO (EG) Nr. 1257/1999 sind Fragen, Kriterien und Indikatoren vorgegeben.
KapitelUbergreifend sollen ausgewéhlte Fragestellungen thematisch verdichtet werden;
daneben sind Fragen zur Programmdurchfihrung zu beantworten. Dazu wurde ein Be-
wertungsleitfaden erstellt, der sowohl methodische Hinweise wie auch eine detaillierte
Auflistung der zu beantwortenden Fragen einschliefdlich Kriterien und Indikatoren enthalt
(EU-KOM, 2000a). Dieser Bewertungsleitfaden gibt das formale und inhaltliche Gerust
fur die Halbzeitbewertung von ZAL vor. In den Ausschreibungsunterlagen fir den Evalu-
ationsauftrag wird Folgendes gefordert:
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»Aufgabe des Bewerters ist es, die wesentlichen Aspekte der Forderung im Hinblick auf
Relevanz, Wirksamkeit, Effizienz, Nutzen und Nachhaltigkeit der gefdrderten Maf3nah-
men in Abhangigkeit vom Stand der Programmdurchfiihrung zu beurteilen. Dies gilt so-
wohl in Bezug auf die allgemeinen Ziele der Politik zur landlichen Entwicklung auf Ge-
meinschaftsebene als auch im Hinblick auf den besonderen Bedarf und die Prioritéten, die
in den EPLR der beteiligten Landern festgelegt sind. Der Halbzeitbewertung kommt hier-
bel nach Artikel 44 (2) der VO (EG) Nr. 1750/1999 die Aufgabe zu, unter Berlcksichti-
gung der Bewertungsfragen insbesondere die ersten Ergebnisse, ihre Relevanz und Kohéa-
renz mit dem EPLR und die Verwirklichung der angestrebten Ziele festzustellen. Sie soll
auRerdem Aussagen zum [Vollzug'] und zur Qualitét der Begleitung und Durchfiihrung
treffen* (MLR, 2001a).

Die EU-Kommission hat in Erganzung zu dem allgemeinen Bewertungsleitfaden noch
einen spezifischen Leitfaden zur Halbzeitbewertung herausgegeben, in dem die Untersu-
chungsfelder ndher spezifiziert werden (EU-KOM, 2002) (siehe MB-Einl-Text 1). We-
sentliche Untersuchungsfelder sind im Einzelnen:

— Einrichtung eines Bewertungssystems,
— Eignung der Programmstrategie,
— Vollzugskontrolle,

— Zielerreichungs- und Wirksamkeitskontrolle.

2.1.2 Organisation der Halbzeitbewertung

Die Halbzeitbewertung von ZAL wird vom Institut BAL gemeinsam mit der Arbeitsge-
meinschaft Umwelt- und Stadtplanung GbR (ARUM) und dem Institut fiir Okonomie der
Bundesforschungsanstalt fur Holz- und Forstwirtschaft (BFH) durchgefihrt. Zusatzliches
fachliches Expertenwissen in einzelnen Mal3hahmenbereichen wird vom Institut fir Be-
triebstechnik und Bauforschung (BB) der FAL und vom Leichtweil3-Institut der Techni-
schen Universitat Braunschweig eingebracht. Das Bewerterteam ist zustandig fur die Pro-
grammbewertung insgesamt und die Kapitel I11 ,, Berufsbildung”, V , Gebiete mit umwelt-
spezifischen Einschrankungen® (Art. 16), VI , Agrarumweltmal3nahmen®, VIII , Forstwirt-
schaft” (Art. 30 und 32) sowie IX , Forderung der Anpassung und Entwicklung von land-
lichen Gebieten” der VO (EG) Nr. 1257/1999 (siehe Abbildung 2.1).

In der VO (EG) Nr. 1750/1999 heifdt es ,, Wirtschaftlichkeit der Haushaltsfuhrung. U.E. handelt es
sich hier um eine missverstandliche Ubersetzung, da es im englischen Text , use made of financial re-
sources* heilt; der Begriff Vollzug erscheint angemessener.
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Die Kapitel 1 , Investitionen in landwirtschaftlichen Betrieben®, V ,, Ausgleichszulage fir
benachteiligte Gebiete", VII ,Verbesserung der Verarbeitung und Vermarktung landwirt-
schaftlicher Erzeugnisse® und V11 , Forstwirtschaft® (nur Artikel 31) werden bundesweit
evaluiert’.

Fir die Abstimmung der Programmbewertung mit den Auftraggebern und zur Gewahr-
leistung eines reibungslosen Ablaufs wurde ein Lenkungsausschuss eingerichtet, dem alle
Programmkoordinatoren der sechs beteiligten Lander angehdren. Dieser Lenkungsaus-
schuss trifft sich in regelméaigen Abstanden und bespricht sowohl intern wie auch ge-
meinsam mit dem Evaluatorenteam wesentliche inhaltliche und organisatorische Fragen
der Evaluierung.

Abbildung 2.1 stellt die komplexe Organisationsstruktur der Halbzeitbewertung von ZAL
dar. Im Materialband sind zusétzlich die Binnenstrukturen der einzelnen Arbeitsgruppen
dargestellt (siehe MB-Einl-Abbildung 1) sowie die Zustandigkeiten bezogen auf einzelne
(Teil-)Mal3nahmen aufgefihrt (siehe MB-Einl-Tabelle 1).

Der zweigleisige Evaluationsansatz erforderte die Definition geeigneter Schnittstellen
zwischen der landerbezogenen Programmbewertung und den bundesweiten Kapitelbe-
wertungen. Die landesspezifischen Ergebnisse der bundesweiten Bewertung der Kapitel I,
V, VIl und VIII (Art. 31) werden als , Textbausteine® in die Programmbewertung integ-
riert und bel der Beantwortung der kapiteltibergreifenden Fragen (KUF) entsprechend be-
rucksichtigt.

2.1.3 Evaluierungskonzept der Halbzeitbewertung

Aufgrund der komplexen Programmstruktur ist ein mehrstufiges Evaluierungsverfahren
eingesetzt worden, das sich in funf Phasen gliedert. Die funf Phasen und die dazugehori-
gen Arbeitsmodule sind in Abbildung 2.2 dargestellt.

Der bundesweite Evaluationsansatz geht auf einen Beschluss des Planungsausschusses fir Agrar-
struktur und Kistenschutz (PLANAK) zurtick und ist darauf zurtickzufiihren, dass die Bund-Lander
Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes eine wesentliche
Kofinanzierungsquelle darstellt und aufgrund der Rahmensetzung durch die Gemeinschaftsaufgabe ei-
ne Vergleichbarkeit tber alle Bundeslander gegeben ist.
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Abbildung 2.1:  Organisation der Halbzeitbewertung in Schleswig-Holstein
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Quelle: Eigene Darstellung.
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Abbildung 2.2:  Das Evaluierungskonzept der Halbzeitbewertung
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2.1.4  Wissenschaftliches Arbeitskonzept

Das wissenschaftliche Arbeitskonzept wurde in den Bewerbungsunterlagen im Ausschrei-
bungsverfahren beschrieben (siehe MB-Einl-Text 2). Im Februar 2002 wurde der Phase-1-
Bericht vorgelegt, der das in den Bewerbungsunterlagen dargelegte Untersuchungsdesign
weiter konkretisierte. Im Fortlauf der Arbeiten wurden weitere Prézisierungen und An-
passungen am wissenschaftlichen Arbeitskonzept vorgenommen. Diese Anpassungen sind
jeweils kapitelbezogen beschrieben. Im Wesentlichen konnte das urspriinglich vorgesehe-
ne Arbeitskonzept, wie geplant, umgesetzt werden.

2.2 Beschreibung von ZAL

2.2.1 Prioritaten

ZAL bildet eine der drei Sédulen eines integrierten strukturpolitischen Programms , Zu-
kunft im eigenen Lande" (ziel) des Landes Schleswig-Holstein. Die zwei anderen Saulen
sind das Regionalprogramm (Ziel-2-Foérderung aus dem EFRE) und , Arbeit fur Schles-
wig-Holstein® (Ziel-3-Foérderung aus dem ESF). Abbildung 2.3 verdeutlicht die Ver-
schrankung der drei Programme, deren Verpflichtung auf die Oberziele des ,ziel* und
grundlegenden Forderprinzipien.

Ausgehend von den Erfahrungen der zurlckliegenden Férderperiode und unter Berlck-
sichtigung der Stérken- und Schwéchen-Analyse des landlichen Raumes in Schleswig-
Holstein und der Sektoren Land-, Forst- und Erndhrungswirtschaft wurde ZAL auf eine
drei Hauptziele bzw. Forderschwerpunkte umfassende Entwicklungsstrategie ausgerichtet
(MLR, 1999, S. 75):

— Forderschwerpunkt A: Produktionsstruktur,
— Forderschwerpunkt B: Landliche Entwicklung,

— Forderschwerpunkt C: Agrar-, Umwelt- und Ausglei chsmal3hahmen sowie Forstwirt-
schaft.
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Abbildung 2.3:

des Schleswig-Holstein

"ziel: Zukunft im eigenen
Land"

Einordnung von ZAL in die strukturpolitischen Programme des Lan-
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Forderung 6kologischer Modernisierung,

Nutzung der Chancen der Ostsee- und Nordseekooperation.

<
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2000
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Quelle: Eigene Darstellung nach MLR, 1999.
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(Synergien und
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Abbildung 2.4 stellt die strategischen Ansétze und Ziele fir die drei Forderschwerpunkte
von ZAL dar. Es wird deutlich, dass die den Férderschwerpunkten zugeordneten Mal3-
nahmen auch Zielbeitrdge zu anderen Forderschwerpunkten liefern konnen. Dies deutet
auf mdogliche Synergieeffekte durch Zielkongruenz verschiedener Mal3nahmenbereiche
hin (siehe hierzu Kapitel 10).

Ziele oberhalb der Forderschwerpunkte werden nicht explizit genannt. Die Gesamtstrate-
gieist lediglich dem Grundsatz verpflichtet, die wirtschaftliche Situation und die Lebens-
verhdltnisse in den landlichen Raumen Schleswig-Holsteins durch die Uberwindung und
Kompensation von Schwachen und die Nutzung und den Ausbau von Starken zu verbes-
sern. Grundsétzlich stehen die Ziele der Forderschwerpunkte und Handlungsfelder unge-
wichtet nebeneinander und werden auch nicht quantifiziert.

Das sehr heterogen und breit angelegte Zielsystem fihrt zu Schwierigkeiten bei der Be-
wertung und Einordnung der Programmwirkungen, da dessen Struktur schwer zu operati-
onalisieren ist, d.h. messbar gemacht werden kann (MLR, 2003a). Die Mal3hahmen sind
hinsichtlich ihrer Zielsetzungen z.T. relativ genau beschrieben und teilweise mit Ziel-
quantifizierungen (zumindest auf der operationellen Ebene) versehen. Auch erwartete
Ergebnisse und Wirkungen werden zumindest qualitativ beschrieben. Auf der Ebene der
Forderschwerpunkte oder fir das Gesamtprogramm finden sich aber nur allgemeine Ziel-
setzungen (siehe Abbildung 2.4).

Nachteilig fur die Bewertung ist v.a. der Umstand, dass sowohl auf Mal3nahmen- und
Forderkapitel ebene wie auch auf Programmebene das Ziel-Indikatoren-Schema der KOM
nur unzureichend bei der Programmerstellung berticksichtigt werden konnte, weil der
zugrundeliegende Bewertungsleitfaden erst nach der Programmgenehmigung veroffent-
licht wurde (siehe Abbildung 2.8). Aus diesem Grund wurde das Zielsystem mal3nahmen-
bezogen mit den Fachreferenten Uberarbeitet (siehe Kapitel 3 bis 9).

Fir die kapitel Ubergreifenden Bewertungsfragen 2 (Beschaftigung), 3 (Einkommen) und 5
(Umwelt) wurden die einzelnen MafRnahmen im Rahmen von ZAL einer Ex-ante-
Einschétzung hinsichtlich ihrer Wirkungsweise und -intensitdt unterzogen (MLR, 1999),
alerdings ohne Quantifizierung oder Gewichtung des geplanten Mittelvolumens fir die
einzelne Mal3nahme. Diese Einschétzungen gilt es im Rahmen der Halbzeitbewertung zu
vervollstdndigen und zu verifizieren. Eine von uns auf der Ebene des Gesamtprogramms
durchgefihrte Ziel-Wirkungsanalyse ermoglicht die Abbildung von Wirkungsstrémen.
Auf dieser Grundlage wird eine qualitative Gesamtprogrammbewertung vorgenommen
(siehe Kapitel 10).

Die finanzielle Mittelverteilung (siehe Kapitel 2.2.3) setzt den Schwerpunkt auf die Mal3-
nahmen des Artikel 33. ,,Mit rund 60 % der 6ffentlichen Aufwendungen steht der Forder-
schwerpunkt B eindeutig im Mittelpunkt des Entwicklungsansatzes von ZAL" (MLR,
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1999, S. 75). Hinweise fur die damit verbundene hohe Prioritét des Beschéaftigungszieles
liefern Ausfihrungen im Antrag zur Programmanderung 2001: , Ein prioritéres Ziel der
Landesregierung bel der Entwicklung des landlichen Raums ist der Erhalt und die Schaf-
fung von Arbeitsplétzen sowie der infrastrukturellen Mal3nahmen hierzu* (MLR, 2001b).

Abbildung 2.4:  Zielhierarchie und Forderschwerpunkte von ZAL

C: Agrar-, Umwelt- und Ausgleichs-

A: Produktionsstruktur ' -
mafnahmen sowie For stwirtschaft

B: landliche Entwicklung

I I I I I I I I
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schaftlichen von Landwirten und Vermarktung Lebensver- funktion land- biologischen Boden, Wasser, lich genutzter
Produktion landwirtschaft- héltnissein l&nd- licher Ge- Vidfalt Klimaund Luft Kulturland-
licher Produkte lichen Réumen meinden schaften
N (] P N P N [ »~
| Strategische Ansatzpunkte |
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der léndlichen Réume

Verwirklichung bzw. Sicherung eines
adaguaten Einkommens, Arbeits- und

L ebensbedingungen der Bevdlkerung
Erhaltung und Gestaltung der von der
Landtwirtschaft beeinflussten Landschaften

Nutzung verfugbarer naturrdumlicher und
infrastruktureller Standortpotentiale zur
Stérkung der regionalen Wettbewerbskraft
Initiierung von privaten Investitionen durch
staatliche Vorleistungen

Breitgefacherter Ressourcenschutz,
sparsamer Umgang mit Ressourcen
Schaffung weiterer Standbeine fir die
Landwirtinnen (Diversifizierung der
Wirtschaftsstrukturen)

® Fléachendeckende Mal3nahmen zur
Verminderung der Produktionsintensitét

®  gebietsspezifische Mal3nahmen, die auf
bestimmte Problemlagen ausgerichtet sind

e Malnahmen zur Erhdhung eines
standortangepassten, 6kologisch
ausgerichteten Waldanteils

M anahmen des For der schwer punktes
al, cl, g1, mlL

Mal3nahmen anderer Forderschwerpunkte
ol

M af3nahmen des For der schwer punktes
k1, n1,n2, o1, 02, 03, p1, p2,,rl, r2, sl, s2, ul

Mal3nahmen anderer Forderschwerpunkte
t1

Maf3nahmen des For der schwer punktes
el, e2, f1,f2,13,h1, h2,i1,i2, 1, t2

Maf3nahmen anderer Forderschwerpunkte
cl, 01,02 s1, (K1,rl)

Quelle: Eigene Darstellung nach MLR, 1999; verandert.

2.

2.2  Forderschwer punkte und MaRnahmen’

In Tabelle 2.1 sind die im Rahmen von ZAL angebotenen Mafl3nahmen, differenziert nach
den drei Foérderschwerpunkten, zusammengestellt. Die Malinahmen wurden entsprechend
ithrer inhaltlichen Ausrichtung zugeordnet. Hierdurch entsteht eine geringfligige Abwei-
chung gegenliber der MalRnahmenzuordnung von ZAL (siehe Tab. 2.1). Die erst ab 2002

Zur Terminologie: Wir sprechen im Folgenden von Haushaltslinien (entspricht nicht den Haushaltsli-
nien, wie sie der Tabelle 104 zugrunde liegen, da diese noch stérker differenziert sind) gemalf3 der VO
(EG) Nr. 445/2002 (z.B. f Agrarumweltmaldnahmen), von Mal3nahmen (z.B. f2 Vertragsnaturschutz),
von TeilmaRnahmen (Griinlandextensivierungsprogramm) und in der noch tieferen Untergliederung
von Verpflichtungen oder Fordergegenstanden. Der Begriff Férderkapitel bezieht sich auf die Kapitel
| bisIX der VO (EG) Nr. 1257/1999.
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getrennt ausgewiesene Haushaltslinie m gehort aufgrund der inhaltlichen Nahe zu g zum
Forderschwerpunkt A.

Die MalRnahmen werden, mit Ausnahme der in der Tabelle 2.1 kursiv gedruckten, fl&-
chendeckend angeboten. Diese, in erster Linie speziellen abiotischen und biotischen
Schutzzielen dienenden Mal3nahmen (€2, f2 und 3), sind auf fachlich geeignete Gebiets-
kulissen beschrankt. Vorgeschriebene Gebietskulissen gibt es dartber hinaus fur die
MalRnahmen el und ul (Kustenabschnitte zur Erhaltung eines landwirtschaftlichen Pro-
duktionspotentials).
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Tabelle 2.1: Forderschwerpunkte und Mal3nahmen von ZAL

For der schwer punkt M aflRnahmen
Forderschwerpunkt A: al  Agrarinvestitionsfor derungsprogramm
Produktionsstruktur cl Berufshildung fur Landwirte

gl  Verbesserungder Verarbeitung und Vermarktung in den Sektoren Obst und Gemiise,
Kartoffeln, Blumen und Zier pflanzen, Nachwachsende Rohstoffe, Fleisch, Milch,
Tierkorperbeseitigung

g2  Forderungder Verarbeitung und Vermarktung 6kologisch oder regional erzeugter
landwirtschaftlicher Produkte

ml Vermarktung von Qualitétsprodukten — Vermarktungskonzeptionen

Forderschwerpunkt B: k1  Flurbereinigung
Léandliche Entwicklung nl Dienstleistungseinrichtungen zur Grundversorgung fir dielandliche Wirtschaft und
Bevdlkerung

n2  Biomasse und Energie*

ol  Dorferneuerung und —entwicklung sowie Schutz und Erhaltung deslandlichen Kulturerbes
(GAK)

02  Landesprogramm Dorferneuerung

03  Forderung wasserwirtschaftlicher und kulturbautechnischer M al3nahmen - Neubau von
zentralen Abwasser beseitigungsanlagen in Iandlichen Gemeinden

pl  Um- und Ausbaumaf3nahmen von landwirtschaftlichen Geb&auden zur Schaffung neuer
Erwerbsquellen fir Landwirte (Dorfer neuer ung)

p2  Um- und Ausbaumal3nahmen von landwirtschaftlichen Gebéauden zur Schaffung von Erwerbsquellen
fur Landwirte (L andesmal3nahme Dorfentwicklung)

rl  Agrarstrukturelle Entwicklungsplanungen und landliche Struktur- und Entwicklungsanalysen
(Dorferneuerung)

r2 L&ndlicher Wegebau
sl Fremdenverkehrliche MaRnahmen innerhalb der dérflichen Siedlungsbereiche
2 Forderung des landlichen Fremdenver kehrs einschlielich Urlaub auf dem Bauer nhof
ul  Kuistenschutz
u2  MalRnahmen zur Verhiitung von Hochwasser schaden ****
Forderschwerpunkt C: el  Gebiete mit umweltspezifischen Einschrénkungen
Agrar-, Umwelt- und €2  Forderung landwirtschaftlicher Betriebe in benachteiligten Gebieten
Ausgleichsmal3nahmen f1l Forderung einer markt- und standortangepassten L andbewirtschaftung (M SL)
sowie Forstwirtschaft f2 Vertragsnatur schutz

3 Halligprogramm

hl  Aufforstungsprogramm

h2  Aufforstung landwirtschaftlicher Flachen durch Behérden

il Waldhilfsprogramm

i2 MaRnahmen zur 6kologischen Stabilisierung der Walder***

t1 Naturnahe Entwicklung von Flief3gewassern, Wiedervernassung von Niedermooren**
t2 Naturschutz- und Landschaftspflegemal3nahmen* *

* Mal3nahme wird seit der Programméanderung 2001 angeboten.

> Malnahmen werden im EPLR als Artikel-33-Mal3nahmen dem Férderschwerpunkt B zugeordnet, inhatlich gehdren sie aber zu den
Umweltmal3nahmen des Forderschwerpunktes C.
Daher wurden diese MalRnahmen sowohl in der Betrachtung des Kapitels 2 wie auch des Kapitels 10 dem Forderschwerpunkt C
zugeordnet.

Fokk Obere Naturschutzbehdrde stimmt mit der Landwirtschaftskammer mogliche Schwerpunkte fir V ertragsangebote ab.

****  Mal3nahme wird seit der Programméanderung 2002-2 angeboten (EU-KOM, 2002).

kursiv: Malnahmen mit Gebietskulisse

fett:  Maf3nahmen, die Uberwiegend auf der Grundlage der Forderbestimmungen der GAK angeboten werden.

Quelle: Landesregierung Schleswig-Holstein, 2000; verandert.
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2.2.3 Finanzielle Programmstruktur

Die offentlichen Aufwendungen fir die Mal3nahmen, die zur Durchfihrung von ZAL ge-
plant sind, belaufen sich fur den Programmplanungszeitraum 2000 bis 2006 auf
573,57 Mio. Euro. Davon werden maximal 239,1 Mio. Euro aus dem EAGFL, Abteilung
Garantie, finanziert (EU-KOM, 2000b). Die geschétzten privaten Mittel betragen 89,52
Mio. Euro’ (MLR, 2003b). Bedingt durch die groRe Zahl der vom Land Schleswig-
Holstein fir die Gemeinschaftsbeteiligung vorgesehenen Mal3nahmen und der begrenzt
zur Verfugung stehenden EAGFL-Mittel wurde v.a. fUr die Forderschwerpunkte A und B
ein Gemeinschaftsbeteiligungssatz von 40 %, anstelle der maximal moglichen 50 %, der
offentlichen Aufwendungen beantragt. Ausnahmen bilden die Mal3nahmen e, f und h mit
50 % der offentlichen Aufwendungen.

ZAL beinhaltet drei Schwerpunkte, deren relative Bedeutung sich im Verlauf der Umset-
zung verandert hat (siehe Tabelle 2.2).

Tabelle 2.2: Veranderung der relativen Mittelverteilung auf die Forderschwerpunkte’

Forder schwer punkt Ansatz Plangenehmigung Ansatz Programmanderung 2003
(in % der EAGFL-Gesamtmittel 2000 bis 2006)*

A - Produktionsstruktur 22 9
B - Landliche Entwicklung 52 67
C - Agrar-, Umwelt- und Ausgleichsmal3nahmen sowie Forstwirtschaft 26 23

Siehe Tabelle 2.4, bezogen auf Gesamtsumme, EAGFL-Mittel.
Quelle: MLR, 1999; MLR, 2003b.

Bei einem insgesamt zurlickgehenden EAGFL-Mittelansatz ist die Veranderung der rela-
tiven Bedeutung der Forderschwerpunkte v.a. auf eine Reduzierung der Mittelansétze der
Forderschwerpunkte A und C zurtickzufihren, wéhrend der Foérderschwerpunkt B finan-
ziell auch absolut gestarkt wurde (siehe Tabelle 2.2).

Im Forderschwerpunkt A stehen private Mal3nhahmen im Vordergrund, wéhrend die For-
derschwerpunkte B und C Uberwiegend Malinahmen der offentlichen Hand bzw. zu
100 % offentlich finanzierte Maf3nahmen beinhalten (siehe Abbildung 2.5).

Tatsachlich durfte die private Beteiligung hoher liegen, als im indikativen Finanzplan dargestellt.
Dies betrifft v.a. die Haushaltslinien a, n und i, in denen zu geringe oder gar keine private Mittel dar-
gestellt sind. Im Fall von a fiihrt dies zu tberzogenen Beihilfesdtzen. Im Fall von k, n und i werden
die privaten Zuwendungsempfanger gar nicht berticksichtigt.

Die Zuteilung der Mal3nahmen zu den Schwerpunkten wurde gegentber dem Programmplanungsdo-
kument geringfiigig geandert (siehe Kapitel 2.2.2).
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Abbildung 2.5:  Offentliche Mittel im Verhdltnis zu privaten Mitteln nach Forder-
schwerpunkten und Haushaltslinien 2000 bis 2006

400
‘ B Private Beteiligung [] Offentliche Kosten gesamt ]
300
2
0 200
ie)
= _
100
a ¢ g mg k n o p r s ug e f h 20781t g
o © 2080 O
Forderschwerpunkt A Forderschwerpunkt B Forderschwerpunkt C

Quelle: MLR, 2003b; gendert .

Zusétzlich zu den mit EAGFL-Mitteln kofinanzierten Mal3nahmen sind in Schleswig-
Holstein umfangreiche Artikel-52-Maf3nahmen geplant. Mit Ausnahme der Haushaltslinie
g ,Verarbeitung und Vermarktung“ gibt es in allen Haushaltslinien Artikel-52-
Mal3nahmen. Setzt man das nachrichtlich genannte 6ffentliche Mittelvolumen dieser so-
genannten top-ups in Relation zu den in ZAL geplanten Mitteln, so wird die Bedeutung
dieser zusatzlich eingesetzten Mittel ersichtlich. Diese zusétzlichen Mittel betragen im-
merhin 60 % der ZAL-Mittel (siehe auch MB-Einl-Text 9).

2.2.4 Forderhistorieder ZAL-Mallnahmen

ZAL fasst im Wesentlichen schon vorher bestehende Mal3nahmen zusammen, die mit und
ohne EAGFL-Kofinanzierung durchgefiihrt wurden (siehe MB-Einl-Tabelle 2). Die Mal3-
nahmen im Einzelnen sind ausfuhrlich im Programmplanungsdokument und den entspre-
chenden Anderungsantragen beschrieben (MLR, 1999; MLR, 2001b). Die ebenfalls EU-
kofinanzierten Vorgangerprogramme von ZAL waren das Ziel-5b-Programm, das hori-
zontale Ziel-5a-Programm (Einzelbetriebliche Investitionsforderung, Ausgleichszulage

Im indikativen Finanzplan des Programmanderungsantrages 2003 sind die Angaben in der Spalte
»private Beteiligung” nicht immer nachvollziehbar. Die Angaben wurden an die uns vorliegenden In-
formationen angepasst. Aufgrund ihrer geringen Bedeutung wurden die privaten Projekte der Haus-
haltslinie k nicht berlicksichtigt.
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fur benachteiligte Gebiete und Sektorplane im Bereich Verarbeitung und Vermarktung),
die Erstaufforstung gemald VO (EWG) Nr. 2080/1992 und die Agrarumweltmal3nahmen
gemal3 VO (EWG) Nr. 2078/1992. Ausgewahlte Bereiche des KUstenschutzes sowie For-
dermaiinahmen zur Gesundung und Vermehrung der Wéalder wurden bereits im Rahmen
des Ziel-5b-Programms umgesetzt. Die dbrigen Mal3hahmen von ZAL wurden bis
1999/2000 ohne EU-Mittel z.T. als reine Landesmal3nahmen, z.T. GAK kofinanziert (z.B.
naturnahe Entwicklung von Flie3gewassern und Wiedervernassung von Niedermooren,
Forderung von Naturparken, Forderung von Naturerlebnisrdumen, Berufsbildung fir
Landwirte, agrarstrukturelle Maf3nahmen auf3erhalb der Ziel-5b-Gebietskulisse) durchge-
fuhrt.

Die Integration bereits bestehender Mal3nahmen bzw. Richtlinien in das neue Programm
hangt unmittelbar mit den Rahmenbedingungen bei der Programmerstellung zusammen
(siehe Kapitel 2.3.3.1). Der fur die Programmerstellung zur Verfigung stehende Zeitrah-
men war zu knapp bemessen, um vom Grundsatz her neue Mal3hahmen/Richtlinien zu
konzipieren. So beschranken sich neue Mal3nahmen von ZAL auf die Mal3nahmen e2 und
12 und einige zusétzliche Vertragsmuster im Bereich des Vertragsnaturschutzes haupt-
sachlich aus dem Zustandigkeitsbereich des MUNF. Im Bereich des MLR wurden ergéan-
zende Fordertatbestéande eingefihrt. Mit n2 (Biomasse und Energie) kam 2001 eine neue
Mal3nahme auf der Grundlage einer ressortiibergreifenden Initiative (MUNF, MLR, MFE)
hinzu. Von weiteren urspriinglich beantragten neuen Maf3nahmen wie die mobile Ernagh-
rungsberatung, die Energieberatung’ oder die Forderung der Ziichtung vom Aussterben
bedrohter Nutztierrassen wurde im Rahmen des Konsultationsverfahrens mit der KOM
Abstand genommen, da diese als nicht vereinbar mit den Regelungen der VO (EG) Nr.
1257/1999 gesehen wurden.

Die bereits vor 2000 bestehenden Maf3nahmen haben eine kontinuierliche Fortentwick-
lung in ihrer inhaltlichen Ausgestaltung erfahren. Dies gilt beispielsweise fir das Instru-
ment der Landlichen Struktur- und Entwicklungsanalyse” (LSE), das aufgrund der gean-
derten Ziele des Landes sowie der Rickkoppelung mit der Praxis kontinuierlich neue E-
lemente aufgreift. Auch einige GAK-Mal3nahmen, z.B. das AFP, haben seit 2000 im Zuge
der sogenannten , Agrarwende* wesentliche inhaltliche Anderungen erfahren, die sich in
einer Anpassung der schleswig-holsteinischen Richtlinien niedergeschlagen haben.

Insgesamt hat die KOM in der Interpretation des Artikels 33 einen deutlichen Bezug der MalRnahmen
zur Landwirtschaft eingefordert.



Kapitel 2  Einleitung 15

2.2.5 Uberblick tiber Forderpolitiken in Schleswig-Holstein

Andere EU-Programme in Schleswig-Holstein

Neben ZAL existieren in Schleswig-Holstein weitere EU-kofinanzierte Programme. Das
Mittelvolumen im Zeitraum 2000 bis 2006 ist in Abbildung 2.6 dargestellt. Im Land
Schleswig-Holstein stehen rund 670 Mio. Euro EU-Mittel aus den drei Strukturfonds und
dem EAGFL-Abteilung Garantie zur Verfigung. Dabei kommt dem Ziel-2-Programm
(Regionalprogramm 2000) finanziell die grofite Bedeutung zu. Der relative Mittelanteil
von ZAL liegt geringfiigig darunter.

Abbildung 2.6:  Aufteilung der EU-Mittel in Schleswig-Holstein im Zeitraum 2000 bis
2006 (in Mio. Euro und in %)

(LEADER +)
(URBAN) 124=18%
9=15% (FIAP)

= 0,
(INTERREG- 111-A) Y 245=386%

329=49%
(ZAL)
(Zid 3) 239,1=355%
98 = 14,6 %

Mio. Euro

(Ziel 2)
256 = 38,1%

Anm.: Die Gemeinschaftsinitiativen EQUAL (Bundesprogramm) und INTERREG-111-B und -C wurden nicht bertck-
sichtigt. Schleswig-Holstein verfugt tUber funf Entwicklungspartnerschaften im Rahmen von EQUAL (Nationale Ko-
ordinierungsstelle EQUAL, 2003) und ist bei INTERREG-III-B in den Kooperationsrdumen Nordsee und Ostsee
engagiert. Bei INTERREG-III-C ist eine Beteiligung im Programmraum Nord mdglich. An der GI URBAN ist die
Landeshauptstadt Kiel beteiligt.

Quelle: BMF, ohne Jahr; Gaumert, 2003; eigene Berechnungen.
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Auler ZAL und LEADER+ hat kein Programm einen ausgepragten Fokus auf die Land-
wirtschaft und landwirtschaftsnahe Bereiche sowie die l&ndliche Infrastruktur. Das Ziel-
2-Programm und auch die Gemeinschaftsinitiative INTERREG beziehen aber in grof3em
Umfang landlich strukturierte Gebiete’ ein, so dass es zu sich verstarkenden Prozessen,
aber auch negativen Synergien kommen konnte (siehe Kapitel 10). Dieser Aspekt ist in
Schleswig-Holstein von besonderer Bedeutung, da die drei grof3en Programme zur struk-
turpolitischen Initiative ,ziel* zusammengefasst wurden und alle Teilprogramme einen
Beitrag zur Zielerreichung von , ziel“ leisten sollen (siehe Abb. 2.3).

Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der Agrarstruktur und des Kistenschutzes

AuRerhalb von ZAL werden im Rahmen der GAK , sonstige MaRnahmen“® angeboten.
Dartber hinaus werden auf der Grundlage der GAK folgende Mal3nahmen durchgefihrt,
die insgesamt nur ein geringes Mittel volumen umfassen:

— Forderung zentraler Wasserversorgungsanlagen in landlichen Gemeinden und Forde-
rung des Grundwasserschutzes (Erwerb von Grundsticken im ndheren Einzugsgebiet
von Wasserfassungen);

— Forderung von Vermarktungseinrichtungen fur frisches Obst und Gemiise, Investitio-
nen bei der Erstellung von Nasskonserven, Be- und Verarbeitung von Kartoffeln;

— Forderung von Erzeugergemeinschaften;

— Beibehaltungsférderung okologischer Anbauverfahren im Rahmen der markt- und
standortangepassten Landbewirtschaftung (MSL) (MLR, 1999, Kapitel 2.2.2)".

Es handelt sich demnach nur um kleinere Maf3hahmen, so dass die wesentlichen Bereiche
der GAK fast vdllig vom ZAL-Forderkatal og abgedeckt sind.

Regionen aktiv - Land gestaltet Zukunft

Im Zusammenhang mit dem Regionswettbewerb ,, Region Aktiv“, initilert vom BMVEL,
wurden zwel Regionen in Schleswig-Holstein ausgewdhlt: die Region Lubecker-Bucht
(landeribergreifend mit Mecklenburg-Vorpommern) und die Region Uthlande. Der
Schwerpunkt liegt auf der Entwicklung einer engen Erzeuger-V erbraucherbeziehung und

In MB-Einl-Karte 1 werden die Férdergebiete mit Gebietskulissen in Schleswig-Holstein dargestellt.

Dazu gehoren die Forderung von Leistungsprifungen in der tierischen Erzeugung, Milchleistungspri-
fungen und Kontrollringe fur Mastschweine, Mastrinder, Ferkel, Mastlammer und Jungmasthammel
sowie die Forderung alterer landwirtschaftlicher Arbeitnehmer durch Anpassungshilfen.

" Mit der Programmanderung 2001 wurde die Beibehaltungsférderung dkologischer Anbauverfahren in

ZAL aufgenommen. Dies wurde méglich, da durch Beschluss der Landesregierung vom 20.03.2001
von der obligatorischen Mitgliedschaft der Zuwendungsempfénger beim Okovermarktungsfonds Ab-
stand genommen wurde (MLR, 2001b).
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des Tourismus durch Partnerschaften auf der regionalen Ebene. Die Projekte sind im
Materialband aufgeftihrt (MB-Einl-Text 3). Weitere Informationen sind unter den Inter-
netadressen www.ralb.org und www.regionuthlande.de zu finden. Das Programm verfolgt
eine ahnliche Entwicklungsstrategie wie LEADER +.

Landesmalinahmen

Folgende zusétzliche Mal3nahmen werden rein aus Landesmitteln finanziert:

— Unterhaltung der Kustenschutzanlagen;

— Forderung von Haus- und Kleinklaranlagen;

—  Berufshildungsmal3nahme mit einer besonderen Ausrichtung auf Frauen und Jugend;

— forstliche Malinahmen (z.B. Landankauf fir Neuwaldbildung, Waldbrandversiche-
rung);

— Forderung von Naturparken;

— Forderung von Naturerlebnisraumen;

— Forderung der Vermarktung okologisch erzeugter landwirtschaftlicher Erzeugnisse
(auRerhalb der GAK-Regelungen);

— Zuschusse fur Kontroll- und Beratungskosten im ¢6kologischen Landbau (MLR, 1999,
Kapitel 2.2.2).

Das Zusammenspiel dieser Mal3hahmen mit dhnlichen Mal3hahmen innerhalb von ZAL
wird in den entsprechenden Kapiteln analysiert.

2.2.6 Externe Koharenz

Die Frage nach der externen Kohéarenz betrifft die Vereinbarkeit von ZAL mit den regio-
nalen, nationalen und EU-Politiken und Regelwerken. Externe Kohérenz besteht dann,
wenn ZAL mit den genannten Politikbereichen oder Regelwerken vereinbar ist, zu deren
Verwirklichung beitragt bzw. diese gegebenenfalls erganzt.

Wesentliche Politikbereiche, die neben ZAL existieren, sind in Kapitel 2.2.5 genannt. Der
Fokus bei der Beurteilung der Kohérenz mit anderen Programmen liegt auf dem Ziel-2-
Programm und dem LEADER+-Programm. Folgende Fragen sind dabei relevant:

— Wie flankiert ZAL das Ziel-2-Programm und wie wirkt das Ziel-2-Programm im
landlichen Raum?

— Wieerganzen sich LEADER+ und ZAL?
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Aufgrund der spaten Genehmigung des Ziel-2-Programms und des LEADER+-Programms
kann diesen Fragen erst in der Ex-post-Bewertung nachgegangen werden. Hier ist auf eine
enge Abstimmung mit den Evaluatoren beider Programme hinzuwirken.

Wesentliche Regelwerke, die von ZAL zu bericksichtigen sind oder von ZAL aktiv auf-
gegriffen werden, sind weitgehend im Programmplanungsdokument beschrieben (MLR,
1999, Kap. 2.1.8, S. 102 ff.). Dazu gehtren gemeinschaftliche Verpflichtungen wie die
FFH- und die Vogelschutzrichtlinie, die EU-Trinkwasserrichtlinie und die EU-
Nitratrichtlinie. Als nationale Verpflichtungen sind neben der Nachhaltigkeitsstrategie
(Bundesregierung, 2001) v.a. die planerischen Vorgaben des Landes Schleswig-Holstein
relevant, die im Landesraumordnungsplan und im Landschaftsprogramm Schleswig-
Holstein (1999) niedergelegt sind, sowie die Ziele der Waldinitiative Schleswig-Holstein
(1996) und des Bodenschutzprogramms (1996).

Bezlglich der Ziele des Landschaftsprogramms wurden bereits Umsetzungsmoglichkeiten
durch Malinahmen von ZAL angedacht (siehe Tabellen 26 und 27, Landesregierung
Schleswig-Holstein, 2000). Inwieweit ZAL tatséchlich einen aktiven Beitrag zur Umset-
zung der in den jeweiligen Verpflichtungen genannten Zielsetzungen leistet und inwie-
weit die dort formulierten Ziele relevant sind, wird forderkapitel bezogenen diskutiert. Die
kapitel Ubergreifenden Fragen 5 (Umwelt) und 6 (Durchfihrung) in Kapitel 10 greifen die
Diskussion der externen Koharenz mit einzelnen Regelwerken wieder auf.

In diesem Zusammenhang ist herauszustellen, dass Voraussetzung fur eine Bewilligung
von ZAL-Malnahmen die Einhaltung aller relevanten Umweltvorschriften ist (siehe auch
Kapitel 10). Fir ausgewdhlte Mal3nahmen sind dartiber hinaus die Vorschriften der VO
(EG) Nr. 1257/1999 hinsichtlich der Einhaltung der Guten fachlichen Praxis und der
Mindestanforderungen in Bezug auf Umwelt, Hygiene und Tierschutz zu priufen.

2.2.7 Interne Koharenz und Relevanz der Programmziele

Die Frage der internen Koharenz und Relevanz kann nicht losgel 6st von den tatséchlichen
Gegebenheiten bei der Programmerstellung diskutiert werden (siehe Kapitel 2.3.1.1). Die
Programmerstellung erfolgte nicht in einem top-down-Ansatz, in dem, ausgehend von
einer Starken-Schwachen-Analyse, eine Strategie entwickelt wurde und darauf aufbauend
die passenden Maldnahmen ausgewéahlt wurden. Die Programmgenese la&sst sich eher als
ein bottom-up-Ansatz beschreiben, im Rahmen dessen, ausgehend von den schon beste-
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henden Mal3nahmen und Finanzausstattungen, ein Maf3nahmengerUst entsteht, das ent-
sprechend mit einer Strategie umkleidet wird."”

Grundsétzlich bleibt festzuhalten, dass die Einbindung unterschiedlichster Maldnahmen in
ein Programm nicht per se die interne Kohdrenz und Relevanz sicherstellt. Allgemein
weist die Zweite Saule der Agrarpolitik eine mehrdimensionale Zielsetzung auf; diese
reicht von dem Ziel einer effizienten Faktorallokation in der Land- und Forstwirtschaft
Uber verteilungspolitische Ziele bis hin zu umweltpolitischen Zielsetzungen. Der Adres-
satenkreis und die potentiell Begunstigten der Mal3nahmen von ZAL sind breit gestreut.
Nicht nur zwischen den Mal3hahmen, sondern auch schon innerhalb der Mal3nahmen fin-
den sich mehrdimensionale Ziel setzungen.

Im Programmplanungsdokument ZAL wird ausgefuhrt, dass (allein) die Integration der
verschiedenen MalRnahmen in einem Programm, Synergien bzw. mégliche negative Ein-
flusse einzelner Maldnahmen leichter erkennbar macht und Méglichkeiten einer effiziente-
ren Umsetzung eréffnet (MLR, 1999, S. 75). In der Diskussion der einzelnen Forderkapi-
tel und bei der Beantwortung der kapitelUbergreifenden Fragen wird diese Einschéatzung
aufgegriffen und geprift, ob und in welcher Form Zielkonflikte bestehen und wie Koordi-
nationsmechanismen greifen bzw. bereits gegriffen haben.

2.3 Rahmenbedingungen der Umsetzung von ZAL

Im Folgenden werden wesentliche Rahmenbedingungen zur Umsetzung von ZAL darge-
stellt und mégliche hemmende und férdernde Faktoren herausgearbeitet. In welchem Um-
fang die Faktoren Uberhaupt die Programmumsetzung beeinflusst haben oder zukiinftig
beeinflussen werden, wird forderkapitelbezogen und zusammenfassend bei der Beant-
wortung der KUF (Kapitel 10) herausgearbeitet werden. Unterschieden werden institutio-
nelle, rechtliche, politische, sozio-6konomische und gesellschaftliche Rahmenbedingun-
gen (siehe Abbildung 2.7).

11

Schubert (2002, S. 318) beschreibt die Entwicklung eines Programms als multiplen, parallelen Pro-
zess: ,,Unter anderem wollen die Fraktionen der Regierungsparteien Akzente setzen; Ressorts und ein-
zelne Fachreferate kdmpfen um Zusténdigkeiten und Ressourcen; Fachverantwortliche wollen Neues
probieren oder ihre sorgfaltig gepflegten Programme weiterfiihren. Ziele werden dabei haufiger von
unten nach oben als von oben nach unten festgelegt.”
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Abbildung 2.7:  Rahmenbedingungen fur die Umsetzung von ZAL
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Quelle: Eigene Darstellung.

2.3.1 Institutioneller Rahmen

23.1.1 Programmgenese

Bei der Erstellung von ZAL waren unterschiedliche Entscheidungsebenen maf3geblich:

— zwischen Land und Bund v.a. bezuglich der landerbezogenen Mittelaufteilung des auf
Deutschland entfallenden Gesamtplafonds,

— zwischen Land und KOM im Rahmen des Genehmigungsverfahrens sowie

— innerhalb des Bundeslandes zwischen den Ministerien und Fachressorts hinsichtlich
der inhaltlichen und finanziellen Ausgestaltung von ZAL.

Zwischen Schleswig-Holstein und dem Bund gab es unterschiedliche Auffassungen be-
zuglich des vom Bund entwickelten Verteilungsschliissels. Dieser orientierte sich v.a. am
Status quo. Letztlich wurde der Verteilungskonflikt auf der Ebene der Agrarminister im
Sommer 1999 entschieden. Damit stand der finanzielle Gesamtrahmen fest.

In der Vorphase der Programmentwicklung wurde eine Arbeitsgruppe gebildet, die sich
mit der strategischen Ausrichtung des Forderprogramms auseinander setzte. Geplant war
ein Qualitatswettbewerb von Mal3nahmen ausgerichtet auf landespolitische Leitziele.
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Aufgrund des grofRen Zeitdrucks wurde dieses Ziel nicht weiterverfolgt. Anstelle der Aus-
richtung auf Zielbeitrage zu bestimmten Oberzielen trat die Strategie des Einwerbens von
EU-Mitteln zur haushalterischen Absicherung der einzelnen, zumeist bereits vorher be-
stehenden Mal3nahmen. Dadurch ist ein sehr breit angelegtes Programm entstanden, mit
zahlreichen Handlungsfeldern und Zielen (siehe Abb. 2.4) (MLR, 2003a). ZAL schreibt
somit in weiten Teilen die Forderhistorie fort, wobei dies nicht bedeutet, dass sich die
MaRRnahmen nicht inhaltlich weiterentwickeln™ und durch die finanzielle Ausgestaltung
der Mal3nahmen nicht andere Schwerpunkte im Vergleich zur Vorgéngerperiode gesetzt
werden.

Ein weiterer Unterschied zur vorherigen Forderperiode liegt darin, dass aufgrund des pro-
grammatischen Ansatzes der VO (EG) Nr. 1257/1999 den einzelnen MalRnahmen Ziel-
formulierungen und -quantifizierungen zu Grunde gelegt wurden. Defizite in den Ziel-
formulierungen lassen sich allerdings auf der Gesamtprogrammebene herausstellen.

Erschwert wurde die Programmerstellung durch

— lange Zeit unklare Regelungen und Konsequenzen der EA GFL-Garantie-Regelungen,
die bereits im Programmierungsstadium konkrete Regelungen Uber Verwaltungsab-
laufe erfordern,

— die von der EU-Kommission erst zum Zeitpunkt der Konsultationsgesprache einge-
forderten grundlegenden Anderungen, wie z.B. die Aufteilung integrierter MaRnah-
men auf die verschiedenen Haushaltslinien und entsprechend differenzierte Darstel-
lung von Teilmal3hahmen im Programmplanungsdokument etc..

Abbildung 2.8 stellt die Zeitachse der Programmgenese dar und stellt sie den Vertffentli-
chungsterminen der formalen Vorgaben der KOM gegentiber. Ersichtlich wird, dass die
Durchfuhrungs-VO erst zu einem Zeitpunkt vertffentlicht wurde, als die Programmer-
stellung schon begonnen hatte. Auch die Bewertungsdokumente wurden erst mit einem
erheblichen Zeitverzug verabschiedet.

Entsprechende Hinweise lassen sich in den Forderkapiteln finden.
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. A 13 .
Abbildung 2.8:  Zeitlicher Verlauf der Programmentstehung ™ und Genehmigung
Aktivitaten
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Quelle: Eigene Darstellung.

Die Koordination der Programmerstellung erfolgte im Referat 21 , EU-Strukturpolitik,
Koordinierung der EU-Notifizierung* innerhalb der Abteilung 2 ,, Landliche Raume, Tou-
rismus und Kustenschutz* des MLR, das bis zu diesem Zeitpunkt fur die Umsetzung des
Ziel-5b-Programms und des LEADER-I1-Programms zustandig war. Im MUNF fungierte
ein Mitarbeiter als Verbindungsreferent, der die Programmkonzeption von Seiten des
MUNF koordinierte.

Die Fachreferate des MLR und des MUNF wurden aufgefordert, Mal3nahmenvorschlage
und Finanzansétze einzureichen. Von Seiten des Koordinierungsreferats im MLR wurden
keine inhaltlichen Vorgaben gemacht, sondern in einem bottom-up-Verfahren Vorschlage
gebundelt, auf Machbarkeit gepriift und der Leitungsebene (Ableitungsleiter, Minister,
Kabinett) zur Entscheidung vorgelegt.

Das Programmplanungsdokument wurde im Dezember 1999 eingereicht. Die Programm-
genehmigung erfolgte mehr als neun Monate nach der Einreichung (siehe Abbildung 2.8).

Der zeitliche Ablauf bis zur Programmeinreichung ist auch im ZAL beschrieben (Landesregierung
Schleswig-Holstein, 2000, S. 466).
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Zwischenzeitlich wurde dem Bundesland Schleswig-Holstein mitgeteilt, dass das Pro-
grammplanungsdokument vollsténdig ist. Damit konnte das Bundesland mit der Forde-
rung beginnen, allerdings auf eigenes Risiko. Die offizielle Ubersendung der ersten Fra-
gen der verschiedenen Kommissionsdienststellen an das Bundesland erfolgte im Juni
2000, also kurz vor dem Ablauf des 6-monatigen Prifzeitraums. Aus Sicht des Landes ist
die Zusammenarbeit mit der KOM zuweilen schwierig, weil die Auslegung der allgemei-
nen Rahmenregelungen in einem komplexen System stattfindet, und aufgrund des Perso-
nalwechsels in der Kommission kein Wissensvorsprung gegeniber den Verwaltungen der
Bundeslander bestand (EU-KOM, 2003; MLR, 2003a). Ein Beispiel ist die Struktur des
Finanzplans, die dem Bundesland Schleswig-Holstein auferlegt wurde. Dieser Finanzplan
fuhrte dazu, dass komplexe Mal3nahmen wie die Dorf- und Regionalentwicklung nach
ihren Inhalten gesplittet und auf verschiedene Haushaltslinien verteilt werden mussten.
Dies bringt in der praktischen Umsetzung mannigfaltige Probleme mit sich. Auch die zu-
standigen KOM-Dienststellen bezeichnen das Konsultationsverfahren und die daraus re-
sultierenden Anforderungen an die formale und inhaltliche Programmstruktur als kom-
plex und zeitaufwandig. Auch wenn es ein einheitliches Prifraster in der KOM gibt, ist
die Formulierung von einheitlichen Positionen in allen Details schwierig. Oberstes Primat
ist die Sicherung durchfihrbarer und regelungskonformer Programme, die von allen
Dienststellen der KOM mitgetragen werden (EU-KOM, 2003).

2.3.1.2 Organisation der Durchfuhrung

Allgemeines

Abbildung 2.9 stellt dar, welche Organisationseinheiten in Schleswig-Holstein an der in-
haltlichen Ausgestaltung und Abwicklung von ZAL beteiligt sind.

Zum Mérz 2003 sind nach der Auflésung des MLR die von ZAL beridhrten Zustandig-
keitsbereiche auf neue Ressorts verteilt worden. Dies hat vor allen Dingen Auswirkungen
auf die Programmkoordination (s.u.). Waren vorher das MLR als fondsverwaltendes Res-
sort und das MUNF involviert, sind es nun drei Ressorts, die fur die Koordinierung, Um-
setzung und Durchfiihrung von ZAL verantwortlich sind (siehe Abbildung 2.9)". Fur die
Durchfuhrung auf Bewilligungsebene haben sich keine grol3en Verénderungen gegentber
der in ZAL beschriebenen Ausgangssituation ergeben, mit Ausnahme neuer fachaufsicht-
licher Zuordnungen. Da sich die Halbzeitbewertung schwerpunktméaldig auf den Zeitraum

“  Durch die Strukturreform wurden die Zustandigkeitsbereiche des MLR insgesamt auf vier andere

Ministerien aufgeteilt: Das Umweltministerium, das Innenministerium, das Wirtschaftsministerium
und das Gesundheitsministerium. In Letzterem ressortieren der Verbraucherschutz und Veterinérsan-
gelegenheiten, die aber in die Umsetzung von ZAL nicht unmittelbar eingebunden sind.
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bis zur Umorganisation bezieht, werden im Weiteren die alten Ressortzustandigkeiten
und —namen benutzt.

Die Zustandigkeiten fur die einzelnen Mal3nahmen werden in den jeweiligen Forderkapi-
teln dargestellt.

Abbildung 2.9:  Organigramm der Programmabwicklung (Stand 03.2003)
Ministerium fir Ministerium fir Umwelt,
Innenministerium Wirtschaft, Arbeit Naturschutz und Finanzministerium
und Verkehr Landwirtschaft

I I I T
Abteilung 8 Abteilung 2 Abteilung 1 Interner Abteilung 1
Landliche Raume und Wirtschaftsférderung, EU-Zahigtelle Revisionsdienst Allgemeine Abteilung und
Kstenschutz Arbeit und Mittelstand Wirtschaftsabteilung

[ Abteilung 6
Referat 81 Landwirtschaft
EU-Strukturpolitik, Ko- und Fischerei
ordinierung der EU-Notifi- 1
Zierung, Finanzkontrolle Q'a’tte”uﬂgf Referat 15

urschutz, o
LEADER und FIAE - Beteingae
- ogram:n oordination - und Jagd Stelle des EAGFL-
T Garantiefonds
Referat 80 pYe—
eilung

GAK T Wasserwirtschaft,
Referat 82 mariner Naturschutz
Integrierte landliche [
Entwicklung Abteilung 7

T Nachhaltige Ent-
Referat 83 wicklung,
K listenschutz Agenda 21

Bewilligungsstellen (einschlieRlich Antragsannahme und technischem Prifdienst):
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Quelle: Eigene Darstellung.

Zahlstellenverwaltung

In Schleswig-Holstein ist eine zentrale Zahlstelle zugel assen, deren Leitung sich im Refe-
rat V 10 ,Leitung der EAGFL-Zahlstelle — Ausrichtung und Garantie - des Umweltmi-
nisteriums (vormals im MLR) befindet. Ihre Hauptfunktion ist die Durchsetzung der re-
gelkonformen finanztechnischen Umsetzung der Forderung durch Implementierung der
Garantieregelungen (MLR, 2003a).

Die Bewilligung von Fordermitteln ist an unterschiedliche Bewilligungsstellen delegiert
(siehe Abb. 2.9). Sie befinden sich neben den nachgeordneten Behdrden zum Teil auch in
den Ministerien. Diese fuhren auch die verschiedenen Kontrollen durch, die vor der Aus-
zahlung der Foérdermittel erforderlich sind. Dies betrifft sowohl die Verwaltungskontrolle
als auch die Vor-Ort-Kontrolle (zum Bewilligungsverfahren und den verschiedenen Kon-



Kapitel 2  Einleitung 25

trollen, siehe MB-Einl-Text 4). Die Auszahlung der Fordermittel an den Zuwendungs-
empfanger erfolgt nach einem durch die Zahlstelle festgelegten Verfahren und ist exem-
plarisch in MB-Einl-Text 5 und MB-Einl-Abbildung 2 beschrieben.

Eine Zentrale Dienstanweisung zur Organisation und Ausgestaltung der zentralen Aufga-
benbereiche der gesamten Zahlstellenverwaltung (Bewilligung, Ausfihrung und Verbu-
chung der Zahlungen, Kontrollen) und damit zur Spezifizierung der Vorgaben der VO
(EG) Nr. 1663/1995 liegt in Schleswig-Holstein, im Vergleich zu anderen Bundesl&ndern,
nur in einer allgemeinen Fassung mit grundsatzlichen Regelungen vor (Zahlstelle Schles-
wig-Holstein, 2003; Zahlstelle Schleswig-Holstein, 0.J.). Der Erlass einer Zentralen
Dienstanweisung in Schleswig-Holstein erfolgt unmittelbar nach Aktualisierung der Ver-
einbarung Uber die Durchfiihrung der Mal3hahmen im Bereich der Zahlstelle EAGFL, Abt.
Garantie. Durch diverse Erlasse seitens der Leitung der Zahlstelle (beispielsweise Vorga-
ben fUr die Kreuzchenliste, Muster fir Verfahrensablaufe, Priflisten fir die Verwaltungs-
und Vor-Ort-Kontrollen) ist geregelt, dass vereinheitlichende Vorgaben die Durchfiihrung
der Bewilligungsverfahren, der Kontrollen, Verbuchungen und der Datenhaltung zahl-
stellenkonform sicherstellen.

Seit dem 01.04.2001 liegt die Bescheinigende Stelle im Geschéftsbereich des Finanzmi-
nisteriums und der Interne Revisionsdienst ist als abteilungsunabhéngige Stabsstelle dem
Staatssekretéar unmittelbar unterstellt (siehe Abb. 2.9). Aufgaben, Ziele und Prifungsmo-
dalitéten des Internen Revisionsdienst sind in einer Leitlinie des Internen Revisions-
dienstes von 2001 niedergel egt.

Zusétzlich haben die Fachreferate die Bewilligungsstellen ihres Aufgabenbereichs einmal
jahrlich zu kontrollieren und ihnen durch eine direkte Rickmeldung Sicherheit fur die
Abwicklung zu geben. Weiteres ist in den Leitlinien zur Wahrnehmung der Fachaufsicht
(vom 23.04.2002) geregelt.

Programmkoordination

Flr die interne und externe Programmkoordination ist das Referat VIII 21 des MLR —
nunmehr Referat 1V 81 innerhalb der Abteilung 8 , Landliche Raume und Klstenschutz*
im Innenministerium - zustandig, das auch schon die Programmerstellung koordinierte.
Insgesamt stehen hierfur 1,3 AK zur Verfigung. Das Referat ist - im Gegensatz zur Ab-
teilung - fachlich nicht fur die Umsetzung von Mal3nahmen innerhalb von ZAL zustandig
(siehe Abb. 2.9). Durch die Einbindung in die Linienorganisation sind mit der Koordinie-
rungsfunktion somit keine zusétzlichen Befugnisse gegeniber den anderen Fachreferaten
verbunden.

Die interne Koordination beinhaltet im Wesentlichen folgende Aufgabenfelder und Zu-
standigkeiten:
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— Abstimmung mit der Zahlstellenleitung und den Fachreferaten der beteiligten Minis-
terien,

— Waeitergabe von Informationen an Zahlstelle und Fachreferate,
— Kontrolle und Steuerung des Mittel abflusses,
— Monitoring und Evaluation sowie

— Zusammenstellung und formale Prifung der Programmanderungen (MLR, 2003a).

Die externe Koordinationstétigkeit des Programmkoordinators beinhaltet folgende Auf-
gabengebiete:

— Kommunikation mit dem Bund (bilateral oder in den regelméfig stattfindenden
Bund-L ander-K oordinierungsreferentenbesprechungen) und mit der KOM,

— Teilnahme an dem EPLR-Begleitausschuss.

Gemal3 VO (EG) Nr. 1257/1999, Artikel 48, Absatz (3) ist dieser Begleitausschuss optio-
nal einzusetzen. In Deutschland wurde ein bundesweiter Begleitausschuss mit folgenden
Aufgaben eingesetzt:

— Beratung und Beschlussfassung (ber Anderungen der Entwicklungsplane (ein-
schliefdlich Umschichtung von Mitteln);

— Beschlussfassung Uber das mit der Kommission vereinbarte Verfahren zur Beglei-
tung;

— Koordinierung der Bewertung auf Bundesebene;
— jahrliche Information der Wirtschafts- und Sozial partner;

— Beratung Uber Fragen der Durchfiihrung, Bewertung und Kontrolle der Entwick-
lungsplane und Ubereinstimmung mit anderen Gemeinschaftspolitiken;

— Beratung liber Konsequenzen, die sich aus der Anderung der nationalen Rahmenre-
gelung auf die Entwicklungspléane ergeben, sowie

— Koordinierung bei Problemen, die sich aus Entscheidungen der Kommission zur Ge-
nehmigung der Entwicklungspléne ergeben (GO Begleitausschuss).

Neben den formalen Kommunikationsstrukturen sind auch die informellen Kontakte zwi-
schen den verschiedenen Ebenen und den Bundeslandern wichtig, um Informationen aus-
zutauschen und strategische Koalitionen zu bilden (MLR, 2003a).

Im Rahmen der Umsetzung des Ziel-2-Programms ist das MLR (heute IM) in der Intermi-
nisteriellen Arbeitsgruppe (IMAG) vertreten, und zwar durch die Leitung der Abteilung
»Landliche Rdume und K ustenschutz*.
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Fachbezogene Koordination

Fachbezogen gibt es weitere Gremien zwischen Bund und Land, die ebenfalls die Umset-
zung der landlichen Entwicklungsprogramme beeinflussen. Dazu gehodren u.a. die HUK-
Referenten, die sich mit der finanziellen und inhaltlichen Gestaltung der GAK beschéfti-
gen, die Extensivierungsreferenten und die Zahlstellenreferenten. Bezlglich der Koordi-
nation mit Angelegenheiten der GAK gab es bisher Reibungsverluste, da der HuK-
Referent in einer anderen Abteilung eingebunden war, als das Programmplanungsreferat.
Mit der Umorganisation (s.0.) sind beide Aufgabenbereiche jetzt in der gleichen Abtei-
lung beim Innenministerium angesi edelt.

Ein Defizit besteht in der Organisation eines bundesweiten Austauschs Uber die Maf3nah-
men, die ausschliefflich” in Landerzustandigkeit angeboten werden. Dies betrifft in
Schleswig-Holstein in erster Linie den Vertragsnaturschutz und die Ausgleichszahlungen
gemal Artikel 16 der VO (EG) Nr. 1257/1999, aber auch die Qualifizierungsmalinahmen.

Die Herstellung eines gleichen Informationsstandes aller an der Umsetzung eines EPLR
Beteiligten und der Ausgleich der unterschiedlichen Interessen ist aufwandig und die
Kommunikation gegentber Informationsverlusten sehr anfallig (MLR, 2003a).

Welcher Stellenwert den verschiedenen formellen und informellen Strukturen fir die
Programmumsetzung zugemessen wird, ist Gegenstand von Kapitel 10. Hier werden auch
der Aufwand des |nformationsaustausches und bestehende K onfliktlinien diskutiert.

2.3.1.3 Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der Agrarstruktur
und des K distenschutzes (GAK)

Die inhaltliche Ausrichtung von ZAL wird im Wesentlichen von der GAK bestimmt (sie-
he Tab. 2.1). Mit den Beschlissen des PLANAK zum Rahmenplan 2000 bis 2003 der
GAK wurden die mit der VO (EG) Nr. 1257/1999 geschaffenen Handlungsspielraume
genutzt und der MalRnahmenkatalog der GAK auf den neuen EU-Rechtsrahmen abge-
stimmt. Schleswig-Holstein nutzt die Mdglichkeiten, die die GAK bietet, umfassend. Von
den im Zeitraum 2000 bis 2006 geplanten 6ffentlichen Aufwendungen werden tber 80 %
im Rahmen der GAK eingesetzt. Werden GAK-Mittel im Verhdtnis 60 (Bund) zu 40
(Land)” eingesetzt, so reduziert sich der Landesanteil auf 20 % der insgesamt getatigten

" Auchim Zustandigkeitsbereich des MLR gibt es Mal3nahmen, die ausschlieflich mit Landesmitteln

finanziert oder auf der Basis von Landesrichtlinien umgesetzt werden. Dabei handelt es sich in der
Regel um erweiterte Fordertatbesténde der Mainstream-GAK -Férderung.

*  Beim Kiistenschutz betrégt das Verhaltnis sogar 70 zu 30.
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offentlichen Aufwendungen. Allerdings sind die Mittelanséatze fir die GAK seit Beginn
der 90er Jahre zuriickgegangen,; dieser Trend setzt sich fort (BMVEL, ohne Jahr; MUNL,
2003a). Die von Schleswig-Holstein angemeldeten GAK-Mittel werden abgerufen. Damit
werden allerdings aufgrund der knappen Landesmittel die Finanzierungsmdoglichkeiten
der GAK nicht in vollem Umfang ausgeschopft. Auch wenn der GAK-Finanzierungsanteil
zuriickgeht, bleibt die Bedeutung der GAK als zentrale beihilferechtliche Grundlage be-
stehen.

Die GAK wurde im betrachteten Programmplanungszeitraum 2000 bis 2003 Anderungen
unterzogen, die sich jeweils in entsprechenden Anderungen von ZAL-MaRnahmen wider-
spiegeln (siehe auch MB-Einl-Tabellen 3 bis 6). In den Forderkapiteln wird auf die Ande-
rungen naher eingegangen.

2.3.2 Rechtlicher Rahmen

2.3.2.1 Besondere Bestimmungen des EAGFL-Garantie

Der Programmerstellung und seiner Umsetzung liegt ein umfassendes européisches Re-
gelwerk zugrunde. Die wesentlichen Regelungen sind im Materialband (MB-Einl-Text 6)
aufgefihrt.

Die Durchfihrungsbestimmungen kdnnen zum einen auf das Angebot und die Ausgestal-
tung der Férdermal3nahmen und zum anderen auf deren erfolgreiche Abwicklung bzw. die
Inanspruchnahme durch Letztempféanger wirken. Der Analyse der Durchfihrungsbestim-
mungen und deren Einfluss auf die Programmumsetzung wird daher im Rahmen der
Halbzeitbewertung ein grol3er Stellenwert eingeraumt.

Im Folgenden werden die wesentlichen Regelungen des EAGFL-Garantie geschildert. Mit
der VO (EG) Nr. 1258/1999 unterliegen nunmehr alle Mal3nahmen zur Entwicklung 1&nd-
licher Raume aul3erhalb von Ziel-1-Gebieten den Bestimmungen der Garantieabteilung
des EAGFL. Mdgliche Auswirkungen werden kurz angerissen. Ob die aufgezeigten
Problembereiche sich in der Praxis wiederfinden, wird in der Diskussion der verwal-
tungsmaliigen Umsetzung in den Forderkapiteln und in den kapitel ibergreifenden Fragen
aufgezeigt.
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23211 Finanztechnische Regelungen

Jahrlichkeitsprinzip

Fir die EAGFL-Garantie kofinanzierten Programme gilt ein striktes Jahrlichkeitsprinzip.
Das heil3t, die Uber den Programmzeitraum zu verausgabenden Mittel sind genau auf die
EU-Haushaltsjahre zu veranschlagen. Angemeldete, aber nicht abgerufene Mittel kdnnen
nicht fur das nachste Jahr gebunden werden und verfallen.

Far die investiven MalZnahmen, die zum Teil Uber mehrere Jahre abgewickelt werden, ist
der genaue Mittelabfluss schwer plan- und steuerbar. Zum einen kdnnen offentliche wie
private Investitionsentscheidungen, hinsichtlich ihres Umfangs oder ihrer zeitlichen Tak-
tung, ohnehin nur begrenzt beeinflusst werden. Auch wenn Bewilligungen ausgesprochen
werden, heifdt dies nicht, dass eine Investition tberhaupt durchgefihrt wird. Zudem kann
der vorgesehene Investitionsumfang, z.B. aufgrund ungunstiger wirtschaftlicher Rahmen-
bedingungen, von den Planungen abweichen. Die Einhaltung des Zeitrahmens kann eben-
falls ein Problem darstellen, z.B. aufgrund schlechter Witterungsverhéltnisse. Es gibt
immer einen Prozentsatz von Mitteln, der nicht abgerufen wird und dann eigentlich fur
Neubewilligungen eingesetzt werden kdnnte, indem man ihn in das nachste Haushaltsjahr
Ubertragt.

Das Gebot der Jahrlichkeit kann ebenfalls ein Problem bei neuen Mal3nahmen darstellen,
da deren mdgliche Inanspruchnahme nur schwer zu prognostizieren ist. Auch Mal3nah-
men, die in planungsrechtliche Verfahren eingebunden sind, haben Schwierigkeiten mit
der Jahrlichkeit, weil die bewilligende Stelle keinen Einfluss auf das Zulassungsverfahren
der Fachbehorde. Teilweise sind Bewilligungsstellen gehalten, positive Stellungnahmen
anderer Behorden abzuwarten. Hier kann es zu Verzdgerungen kommen, wenn Stellung-
nahmen nicht rechtzeitig abgegeben werden.

Insgesamt soll die Regelung zur zeitlich beschrankten Nutzbarkeit der Mittel zu einer
stéarkeren Haushaltsdisziplin (Vermeidung von Bugwellen gegen Ende des Programmpla-
nungszeitraums) und einem hoheren Problembewusstsein beitragen. Tendenziell kann
dies auch eine starker pro-aktiv ausgerichtete Beratung der Verwaltung bewirken. Sie
konnte aber dazu fuhren, dass das ,, Damoklesschwert der nicht verausgabten Mittel* in-
haltliche Auswahlkriterien der zu fordernden Mal3hahmen und Projekte in den Hinter-
grund treten |&sst.

Unterschiedlichkeit der Haushaltsjahre

Im Gegensatz zum Bundes- oder Landeshaushalt, beginnt das EAGFL-Haushaltsjahr am
16. Oktober eines jeden Jahres und endet am 15. Oktober des Folgejahres. Die nationalen
»Kofinanzierungshaushalte” (Bund, Lander, Kommunen, etc.) werden meist im spéaten
Frihjahr rechtskraftig verabschiedet und die Mittel erst danach zur Bewirtschaftung frei-



30 Kapitel 2 Einleitung

gegeben. Diese mangelnde Harmonisierung der Haushaltsjahre und die Programménde-
rungsdauer verschéarfen die mit dem Jahrlichkeitsgrundsatz verbundenen Probleme (s.0.),
so dass insgesamt weniger als ein halbes Jahr zur Verfigung steht, um Maf3nahmen
rechtssicher bewilligen zu kénnen. Aus Sicht des Programmkoordinators stellt dies ein
Problem fir die erfolgreiche Umsetzung von ZAL dar (MLR, 2003a).

Zusétzlich ist diese Regelung fur die Verwaltung mit dem Phanomen der zwei ,, Bugwel-
len” verbunden. Zu dem sogenannten , Dezemberfieber” vor Ablauf des nationalen Haus-
haltsjahres tritt das , Septemberfieber” vor Ablauf des EU-Haushaltsjahres. Hierdurch
entstehen zwei Zeitrdume, in denen die Bewilligungsstellen fir andere Aufgaben fast
vollkommen blockiert sind. Das Problem der ,, Bugwellen® wird noch verschérft durch
Haushaltssperren. In diesem Zeitraum kénnen keine Bewilligungen ausgesprochen wer-
den, sondern Projekte nur mit dem potentiellen Antragsteller abgesprochen werden. Tat-
sachliche Bewilligungen kdnnen erst nach Ende der jeweiligen Haushaltssperre erfolgen.

Moglichkeiten der Mittelumschichtungen

Mittelumschichtungen sind zwischen Mitgliedstaaten, zwischen Bundesldndern und in-
nerhalb eines Bundeslandes zwischen den verschiedenen Haushaltslinien moglich. Dies
erlaubt ein flexibleres Programmmanagement, das Minder- und Mehrbedarfe in den ver-
schiedenen Programmijahren oder Forderbereichen berticksichtigen und die Nichtinan-
spruchnahme von Mitteln des EAFGL-Garantie verhindern kann. V oraussetzungen hierfir
sind jedoch, dass erstens die nicht zu verausgabenden Mittel rechtzeitig von den entspre-
chenden Stellen gemeldet werden konnen. Damit die Mittel in dem kurzen Zeitraum zwi-
schen Meldung und EU-Haushaltsjahresende noch verausgabt werden kénnen, muss
zweitens finanzielle Manovriermasse vorhanden sein. Fur die Aufnahme von Mitteln aus
anderen Mitgliedstaaten bzw. Bundeslandern heif3t dies, dass tGber den Ansatz im indika-
tiven Finanzplan hinausgehend fiir das betreffende Haushaltsjahr in der CIRCA"-Tabelle
Mittel angemeldet wurden. Fir die Umschichtung innerhalb eines Plans missen aufneh-
mende Bereiche und entsprechende nationale Kofinanzierungsmittel vorhanden sein. Eine
solche Flexibilitét ist nur dann sichergestellt,

— wenn Bewilligungen uber den tatsachlichen Mittelansatz hinaus getétigt werden, mit
dem Risiko eventuell tGberschissige Mal3nahmen erst im néchsten Haushaltsjahr aus-
zahlen zu konnen,

— wenn vorzeitiger Mal3hahmenbeginn zugelassen wird oder

Y Communication & Information Resource Centre Administrator - Gemeinsame Datenbank fir 6ffentli-

che Verwaltungen, die von der EU angeboten wird.
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—  Artikel-52-MaRnahmen™ vorhanden sind, die bei Bedarf in die EU-Kofinanzierung
Uberfihrt werden kénnen.

Hierdurch kann eine Verschiebung zwischen MalRnahmenschwerpunkten stattfinden, die
weniger auf inhaltlich-strategische als auf finanztechnisch-administrative Merkmale von
MalRnahmen zurtckzufihren ist. Maldnahmen, deren Beantragung an bestimmte Fristen
gebunden ist (z.B. AUM), kdnnen von diesen Mittelumschichtungen nur in einem gerin-
gerem Umfang oder gar nicht profitieren.

Die KOM lasst eine gewisse Flexibilitét bei der horizontalen und vertikalen Verschiebung
von Mitteln zu”. Diese Flexibilitat aus Landersicht erfordert auch eine flexible Bewirt-
schaftung der Landesmittel, um die nicht bendtigten Mittel umschichten zu kénnen. Sind
dabei mehrere Ministerien und mehreren Haushaltspléne involviert, sind hier moglicher-
wei se haushalterische oder politische Grenzen gesetzt.

Erstattungsprinzip statt Vorauszahlungen

Bei investiven Mal3nahmen erfolgt die Auszahlung nicht mehr auf unbezahlte Rechungen
nach § 44 LHO”, sondern nur noch in Form der Erstattung bereits bezahlter Rechnungen.
Diese Regelung kann durch Belastungen aufgrund der Vorfinanzierungszeitraume zu
Problemen beim Letztempfanger fihren (Liquiditdtsengpasse). Entscheidend hierfar ist
die Zeitspanne, die zwischen Rechnungsbegleichung durch den Letztempfanger und An-
weisung der Mittel durch die Zahlstelle liegt.

2.3.2.1.2 Verwaltungs- und Kontrollvorschriften

Rechnungsabschlussverfahren und die Anlastung von Ausgaben

Zur Durchsetzung der geforderten Abwicklungs- und Kontrollmechanismen in den Mit-
gliedstaaten sieht die EU das Rechnungsabschlussverfahren vor. Dieses Verfahren er-
moglicht es, Mangel in Systemen, die zu fehlerhaften Ausgaben und damit zu Nachteilen

18

Art. 52 der VO (EG) Nr. 1257/1999 regelt, dass MalRnahmen, ,mit denen fir die von der Gemein-
schaft geforderten MalRnahmen zur Entwicklung des landlichen Raums zusétzliche Mittel bereitge-
stellt werden sollen, [..] als Teil der Programmplanung gemaf Artikel 40 von den Mitgliedstaaten no-
tifiziert und von der Kommission genehmigt [werden]“.

¥ Das zwischen den Bundeslandern praktizierte Umschichtungsverfahren, kurz vor Ende des EU-

Haushaltsjahres nicht beanspruchte Mittel an andere Bundeslander abzugeben und dafur eine Option
in den kommenden Jahren fir zusatzliche Mittel zu erhalten, steht bei der EU-Kommission erneut auf
dem Prifstand.

® Vorausiiberweisung von Férdergeldern fur Investitionen, die glaubhaft in den nachsten acht Wochen

durchgefihrt werden.
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fur den Gemeinschaftshaushalt fuhren kénnten, zu sanktionieren. Zu diesem Zweck sind
die Mittel, die dem Mitgliedstaat im Rahmen der Programmumsetzung zur Verfligung
gestellt werden, solange reine Vorschisse, bis sie nach Durchlaufen des Rechnungsab-
schlussverfahrens verbindlich zugeteilt werden. Ergeben Kontrollen, dass Ausgaben nicht
konform zu den einschlagigen Regelungen getétigt wurden, konnen diese von der Ge-
meinschaftsfinanzierung ausgeschlossen und den Mitgliedstaaten angelastet werden (ge-
nauere Angaben zum Verfahren siehe MB-Einl-Text 7, EU-KOM, 2000c).

Aus der Sicht der Landesverwaltungen liegt das Problem der Anlastung darin, dass zum
einen die Anspriiche der KOM beztiglich der Verwaltungs- und Kontrollvorschriften zum
Teil erst relativ spat konkretisiert wurden (EU-KOM, 2000d). Zum anderen sind beste-
hende Vorschriften teilweise nur durch unbestimmte Rechtsbegriffe umrissen, deren
Auslegung wdahrend der Konformitatsprifung (siehe MB-Einl-Text 7) durch die KOM
vorgenommen wird (Deimel, 2000).

Die mit dem Rechnungsabschlussverfahren verbundenen Unsicherheiten kénnen Auswir-
kungen auf die inhaltliche Gestaltung und die Umsetzung eines Programms haben. Bisher
nicht mit der Abwicklung von EU-kofinanzierten Programmen befasste Verwaltungen
konnten grolRere Schwierigkeiten haben als Verwaltungen, die schon seit langerem mit
den Regelungen vertraut sind. Dies kdnnte dazu fihren, dass man von vornherein auf eine
EU-Kofinanzierung verzichtet. Dartber hinaus muss - unabhangig vom eingesetzten
Mittelvolumen - fUr alle Mal3nahmen ein standardisiertes Verwaltungs- und Kontrollsys-
tem eingefuhrt werden. Fur experimentelle und kleine Mal3nahmen sind die Einflihrungs-
kosten relativ hoch und verteilen sich auf eine geringe Zahl von Forderfallen. Die KOM
rat eher dazu, solche Mal3nahmen rein national durchzuftihren. ,Nicht alles, was gut ist,
muss auch zwingend kofinanziert werden* (EU-KOM, 2003).

Kontroll- und Dokumentationspflichten

Fir den gesamten Bereich der Forderung der landlichen Entwicklung wurden die im
Rahmen der tier- und flachenbezogenen Beihilfen eingefuhrten Kontrollbestimmungen
ubernommen. Dies schlégt sich in einer umfassenden Reglementierung der Bewilligungs-
vorgange, von der Eingangsregistrierung bei der Antragstellung, Gber die Verwaltungs-
kontrolle, Vor-Ort-Besichtigungen und der Vor-Ort-Kontrolle nieder. Grundsatzlich gilt
das Vier-Augen Prinzip nunmehr auch bei der Aktendurchsicht im Rahmen der Verwal-
tungskontrolle und die Pflicht zur Dokumentation jeden Schrittes. Vor-Ort-Kontrollen
mussen je nach Fordervolumen und Risikoanalyse fir 5 bis 100 % der Forderfélle von
einer bisher nicht am Antrags- und Bewilligungsverfahren beteiligten Person durchge-
fuhrt werden (Technischer Prufdienst).

Inhaltlich hat der hohe Kontrollanspruch zur Folge, dass bereits bei der Mal3nahmenkon-
zeption Prufparameter festgelegt werden und die Fordermoglichkeiten auf solche Mal3-
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nahmen eingeschrénkt werden, die mit einem vertretbaren Verwaltungsaufwand justizia-
bel kontrollierbar sind.

Neben den inhaltlichen Implikationen bedeuten die Kontroll- und Dokumentationspflich-
ten gerade fur Behorden, die mit dem européischen Fordergeschaft wenig vertraut sind,
einen hohen Aufwand, Unsicherheiten und Anlaufschwierigkeiten. Die Kontrollen binden
Personalkapazitaten in Zeiten ohnehin stérker werdender Personalknappheit. Das Vier-
Augen-Prinzip, das sicherlich im Sinne der Pravention von Unregelmaliigkeiten sinnvoll
ist, kann zur Aufweichung der Produktverantwortung und zu einer Misstrauenskultur fih-
ren. Dies widerspricht in der Tendenz den neuen Steuerungsmodellen in der Verwaltung,
die auf Aufbau von Vertrauen und Kooperation setzen.

Programmanderungen

Ein weiteres Problem stellt die zeitliche Taktung der Genehmigung von inhaltlichen oder
finanziellen Programmanderungen dar. Programmanderungen werden auf der Begleitaus-
schusssitzung im Januar/Februar diskutiert, verabschiedet und der KOM zum Letztent-
scheid vorlegt. Die KOM-Entscheidung erfolgt z.T. erst im Sommer. Diese Entscheidung
gilt zwar dann rickwirkend, letztendlich ist aber der Zeitraum begrenzt, in dem Mal3nah-
men auf einer gultigen Rechtsgrundlage umgesetzt werden kdnnen. D.h., bis zur Ent-
scheidung der KOM Uber Programmanderungen werden Bewilligungen unter Vorbehalt
ausgesprochen und die Zahlstelle zahlt dann keine Mittel aus.

2.3.2.1.3 ZAL-Malinahmen vor dem Hintergrund der EAGFL-Ga-
rantieregelungen

Von den o0.g. Regelungen sind die Forderbereiche des Programms unterschiedlich betrof-
fen. Fur unterschiedliche Fragestellungen und Analyseschwerpunkte wurden die Mal3-
nahmen kategorisiert (Tabelle 2.3)

Far alle Mainahmen und auch fir die weitere Forderpraxis kann gefragt werden, ob es
restriktive oder konservierende EinflUsse der Durchfiihrungsbestimmungen gibt, die eine
eventuell sinnvolle inhaltliche Neuausrichtung der Férdermal3nahmen verhindern.



34

Kapitel 2 Einleitung

Tabelle 2.3: EAGFL-Garantieregelungen und ZAL-Mal3nahmen — Merkmale, Frage-
stellungen und Analyseschwerpunkte nach Kategorien
Kategorie M alnahmen Merkmale Analyseleitende Fragestellungen

Bereits vor 2000 aus dem
EAGFL-Garantie kofinan-
zierte Mal3nahmen

f1x, f2*, £3*, hl

inhaltlich und administra-
tiv etablierte Mal3nahmen
Uberwiegend ,,weiter so
wie bisher*, nur z.T. klei-
ne inhaltliche Erganzun-
gen

- Umsetzungsschwierigkeiten trotz

annahernd gleichbleibender Rahmen-
bedingungen?

Wie entwickelt sich der Verwaltungs-
und Kontrollaufwand auch bei einge-
spielten Verwaltungen?

Wo liegen die groften Probleme?

Bereits vor 2000 beste-
hende, aber aus dem
EAGFL-Ausrichtung
kofinanzierte Forder-

inhaltlich und administra-
tiv etablierte Mal3nahmen,
die neuen Regelungen
unterliegen

Wie gro3 sind die Anlaufschwierig-
keiten durch die neuen Regelungen in
einer Verwaltung mit EU-Erfahrung?

mal3nahmen - Uberwiegend ,weiter o, Was sind grundlegende Probleme/
- landesweit a g, e wie bisher, nur z.T. Unvereinbarkeiten hinsichtlich Kon-
inhaltliche Erganzungen trollen, Jahrlichkeit, Erstattungsprin-
- Nur im Ziel-5b- k1, nl, 01, 02, 03, Zip, die nicht mit Anlaufschwierig-
Gebhiet pl, p2,rl, r2, sl, keiten zu erklaren sind?
s2,t2,ul Gibt es Auswirkungen auf die Inan-
spruchnahme und den Mittel abfluss?
Bereits vor 2000 be- - Mal3nahmen sind inhalt- Wie wirken sich die neuen Regelun-gen
stehende, aber nur aus lich und hinsichtlich lan- auf die Inhalte oder die Abwick-lung
Bundes- und/oder desrechtlicher Bestim- und I nanspruchnahme aus?
Landesmitteln finanzierte mungen verfahrenstech- Gibt es Akzeptanzprobleme gegen-Uber
Mal3nahmen in nisch eingespidt, miissen den EU-Bestimmungen in den
Verwaltungen jedoch auf die Anforde- Fachbereichen?
mit wenig EU-Erfahrungen rungen der EU-Forderung Gibt es Tendenzen, diese Fordermal’-
angepasst werden nahmen aufgrund der Durchfiihrungs-
- Landesweit: c il h2 bestimmungen aus der EU-Kofinan-
zierung zu nehmen?
- AulRerhalb von k1, n1, o1, 02, 03, Zumeist liegen auf der Gibt es Hemmnisse der Férderung in
Ziel-5b-Gebieten p1,p2,rl, r2,sl, Durchfiihrungsebene wenig  diesen Gebieten aufgrund geringerer
82,12,ul EU-Erfahrungen vor Erfahrungen im EU-Fordergeschaft?
Neue Malihahmen el,i2, n2 - Kleine Malnahmen, mit Wie stark sind diese MalZnahmen vom

denen inhatlich Neuland
betreten wird

Mal3nahmen ohne
etablierten Vollzugsablauf,
deren Nachfrage schwer
abzuschétzen ist

Jahrlichkeitsprinzip/Mittelverfall
betroffen?
Wie wird gegengesteuert?

- Auswirkungen der auch fur diese klei-

nen Mal3nahmen durchzufuhrenden
zahlstellenkonformen Abwicklung auf
die Fordereffizienz?

Gibt es Tendenzen, diese neuen
Fordermal3nahmen aufgrund der
Durchfihrungsbestimmungen aus der
EU-K ofinanzierung zu nehmen?

Fett dargestellt sind die investiven Mal3nahmen, deren Umsetzung unter EAGFL-Garantiebedingungen andere Probleme bereitet als bei
flachen- oder tierbezogenen Mal3nahmen.
* z.T. neue Vertragsmuster, Férdergegenstande

Quelle: Eigene Darstellung.
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2.3.2.2 Neueumweltrechtliche Bestimmungen

Anderungen von gesetzlichen Bestimmungen im Umweltbereich kénnen Auswirkungen
auf die Umsetzungsmodalitdten und Inhalte von ZAL-Mal3nahmen haben. Auch strategi-
sche Neuausrichtungen sind denkbar. Ob sich im laufenden Programm Anpassungserfor-
dernisse abzeichnen, hdngt vom Zeitrahmen ab, in dem die neuen umweltrechtliche Be-
stimmungen in die Praxis umgesetzt werden. Es ist zu vermuten, dass sowohl die Wasser-
rahmenrichtlinie wie auch das Bundesnaturschutzgesetz erst nach 2006 greifen werden, so
dass diese spatestens bei der erneuten Programmerstellung 2006 Berlcksichtigung finden
missten. Des Weiteren gibt es (umwelt-)rechtliche Anderungen im Zusammenhang mit
Tierhaltung und Stallbauten.

Wasserrahmenrichtlinie

Am 22. Dezember 2000 trat die RL (EG) Nr. 2000/60 zur Schaffung eines Ordnungsrah-
mens fur Mal3hahmen der Gemeinschaft im Bereich der Wasserpolitik (EU-Wasserrah-
menrichtlinie - WRRL) in Kraft. Die Umsetzung der WRRL in Schleswig-Holstein lauft
dezentral. Vorrangig wurde den Wasser- und Bodenverbanden die Federfihrung in den 34
Arbeitsgruppen Ubertragen. Die Wasser- und Bodenverbénde unterhalten die Gewa&sser
und reprasentieren die Eigentimer der Flachen in den Einzugsgebieten. Alle wichtigen
Institutionen der Interessenvertreter aus Landwirtschaft, Naturschutz, Gemeinden, Fische-
rei, Wasserversorgung und Behorden werden in Arbeitsgruppen an der Planung beteiligt.
Das Land beschrankt sich auf die Steuerung und Koordinierung der Planungen und deren
Umsetzung. Sollten die Wasser- und Bodenverbande in bestimmten Gebieten die Feder-
fuhrung nicht Ubernehmen kdnnen, wird diese Aufgabe den Kreisen und kreisfreien
Stadten angeboten. Als dritte Instanz muss das Umweltministerium einspringen.

Als Konsequenz der WRRL werden momentan die Merkmale und der Zustand der Ge-
wasser erhoben. Diese Bestandsaufnahme muss bis Ende 2004 abgeschlossen sein. Hier-
aus werden sich konkrete Aktionsprogramme mit Mal3nahmen ergeben, bei denen zu pri-
fen ist, ob sich diese in die VO (EG) Nr. 1257/1999 oder die Nachfolge-VO integrieren
lassen. Im Rahmen der Umsetzung der WRRL sind beispielsweise Gebiete, in denen be-
stimmte Stoffe nicht ausgebracht werden dirfen, auszuweisen. Hier kénnten eventuell
Ausgleichszahlungen nach Artikel 16 eine Rolle spielen. Neue Schwerpunktsetzungen in
den Agrarumweltprogrammen und eine weitere Verstarkung investiver Mafl3nahmen (Neu-
schaffung von Feuchtgebieten Uber die sogenannten t-Mal3nahmen) sind ebenfalls denk-
bar. Aufgrund des Zeithorizontes spielt die WRRL allerdings eher strategisch fur Nach-
folgeprogramme eine Rolle.

Bundesnaturschutzgesetz

Das Bundesnaturschutzgesetz wurde 2002 novelliert (BNatSchGNeuregG). Das Gesetz
enthdlt in 85 Abs. 4 bis 6 allgemeine Grundsétze der guten fachlichen Praxis fur die
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Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft, die aus naturschutzfachlicher Sicht erforderlich
sind. Allgemeine Verbindlichkeit erhdlt das BNatSchG erst mit der Umsetzung in Landes-
recht. Schleswig-Holstein hat im Juni 2004 die rahmenrechtlichen Vorgaben in Landes-
recht umgesetzt. Damit ergeben sich fir den laufenden Programmplanungszeitraum vor-
aussichtlich keine Anpassungserfordernisse, z.B. Beriicksichtigung im Rahmen der Vor-
Ort-Kontrollen zur guten landwirtschaftlichen Praxis (MLR, 2003b).

Internationale Regelungen zur Minderung von Ammoniakemissionen

In den letzten Jahren wurden verschiedene internationale Regelungen getroffen, die auf
eine Reduzierung von Ammoniakemissionen abzielen und Tierhaltung bis auf die be-
triebliche Ebene beeinflussen (de Baey-Ernsten, 2003). Auch in Schleswig-Holstein bleibt
dies, v.a. fur tierhaltende Betriebe, nicht ohne Konsequenzen. ZAL kdnnte hier flankie-
rend wirken, indem zukinftig verstarkt emissionsmindernde Maf3nahmen angeboten wer-
den, z.B. im Bereich der Stallhaltung, bei der Lagerung von Festmist sowie bei der Aus-
bringung von Rindergille auf bewachsenen Fléachen (Dohler et al., 2002).

Natura 2000

Mit dem Inkrafttreten der Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie (FFH-Richtlinie) im Juni 1992
ist ein umfassendes rechtliches Instrumentarium zum Lebensraum- und Artenschutz in der
Européischen Union geschaffen worden. Die "Special Area of Conservation" der FFH-
Richtlinie bilden zusammen mit den "Special Protected Area’ der Vogelschutzrichtlinie
das européische Schutzgebietssystem Natura 2000. Jeder EU-Mitgliedsstaat wird dazu
verpflichtet, seine ausgewiesenen Gebiete in einem gunstigen Zustand zu erhalten,
zugleich wird aber auch ein Entwicklungsgebot erteilt.

Die rechtliche Vollzugskompetenz fir die Auswahl, Abgrenzung und Meldung von Ge-
bieten fir NATURA 2000 liegt in Deutschland bei den Bundeslandern. Von den Léndern
werden die Meldeunterlagen an das BMU Ubermittelt. Die Gebietsmeldungen der Bun-
deslander werden dann, nach einer Benehmensherstellung zwischen den Bundesressorts
nach 8 19b des BNatSchG, Uber die Auswartige Vertretung der Bundesrepublik an die
europai sche Kommission Ubersandt. Dieser Vorgang hétte bis 1995 abgeschl ossen werden
sollen. Eine 1. Tranche wurde von den Bundeslandern 1996, die 2. Tranche abschlief3end
2001 an die Kommission gemeldet. Die EU hat in 2003 wegen unzureichender Meldun-
gen weitere Nachforderungen an alle Bundeslénder gestellt und gleichzeitig ein Vertrags-
verletzungsverfahren eingeleitet, das mit einem Zwangsgeld, festgesetzt durch den Euro-
péischen Gerichtshof, enden kann.

Schleswig-Holstein hat bislang 123 FFH-Gebiete, davon 59.200 ha an Land (3,75 Prozent
der Landesflache) und 477.600 ha in Nord- und Ostsee (56 Prozent der Meeresflache)
zusammen rund 20 % der schleswig-holsteinischen Land- und Meeresflache - sowie 73
V ogel schutzgebiete gemeldet. In der 3. Tranche sollen etwa 240 Gebiete angemeldet wer-
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den, die neu sind oder Anderungen bereits gemeldeter Gebiete umfassen und die 48 ver-
schiedene Lebensraumtypen und 22 verschiedene Arten beherbergen. Weiterer Uberar-
beitungsbedarf wird parallel geprift, das Meldeverfahren soll Mitte 2004 abgeschlossen
sein (MUNL, 2003b).

Das Meldeverfahren war von erheblichen Akzeptanzproblemen, insbesondere Seitens der
Land- und Forstwirte, begleitet. Um Meldungen, rechtliche Sicherung und Erhaltungs-
und Entwicklungsmalinahmen auch in Zukunft abzusichern, ist aus Sicht der Evaluatoren
eine Offnung der VO (EG) Nr. 1257/1999 erforderlich, die nach Auffassung des MUNL
in einem eigenen Natura-2000-Artikel

— ale Flachen der Natura 2000-Gebiete erreicht (auch nicht-landwirtschaftliche Berei-
che),

— den kombinierten und umfassenden Einsatz von Instrumenten der Artikel 16, 22-24,
30-32 sowie des Artikel 33 ermdglicht (auch fir Grunderwerb, Managementmal3nah-
men, Offentlichkeitsarbeit und Monitoring usw.) und

— eine weitere und flexiblere Nutzung der Mittel der obligatorischen Modulation er-
laubt.

Bestehende Hemmnisse, die aus der Ubernahme der Verwaltungsumsetzung der 1. Saule
der Agrarpolitik resultieren, sind demnach abzubauen.

2.3.3 Gesellschaftlicher Rahmen

2.3.3.1 Partner schaft

In der laufenden Programmplanungsperiode wird Partnerschaft in den Strukturfonds™ als
enge Konzertierung zwischen Kommission, dem betreffenden Mitgliedstaat und den auf
nationaler, regionaler, lokaler und auf sonstiger Ebene benannten zustéandigen Behorden
und Einrichtungen und - nach Mal3gabe der institutionellen Regeln und der Praxis des
Mitgliedstaates — den Wirtschafts- und Sozialpartner, wobei alle Partner ein gemeinsames
Ziel verfolgen (VO (EG) Nr. 1260/1999 Artikel 8 Abs. 1), definiert.

Das Beteiligungsverfahren der Wirtschafts- und Sozialpartner (horizontale Partnerschaft)
wahrend der Programmerstellung ist im Programmplanungsdokument ausreichend be-
schrieben und gewertet. Das Zusammenspiel zwischen Bund, Land und KOM (vertikale

In den Erwagungsgrinden der VO (EG) Nr. 1260/1999 ist eine Verschrankung mit der VO (EG) Nr.
1257/1999 enthalten, so dass die Strukturfonds, soweit keine anderen Regelungen getroffen wurden,
den Rahmen auch fir die VO (EG) Nr. 1257/1999 setzen.
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Partnerschaft) wahrend der Programmerstellung wurde in Kapitel 2.3.1.1 diskutiert und
wird in Kapitel 10 aufgegriffen. Der Schwerpunkt wird dort auf der Einschétzung der ho-
rizontalen und vertikalen Partnerschaft wahrend der Umsetzung liegen (siehe Kapitel 10).
Da Partnerschaft nicht nur programmbezogen stattfindet, sondern v.a. mafinahmenbezo-
gen, finden sich auch in den kapitelbezogenen Bewertungen Einschdtzungen zu deren
Quantitat und Qualitat.

2.3.3.2 Publizitat

Die Publizitéat der Forderung beinhaltet folgende Aspekte:
— Bekanntmachung von Fordermdglichkeiten, und die

— Offentliche Dokumentation des Einsatzes von europdischen Fordergeldern fur eine
bestimmte Mal3hahme (VO (EG) Nr. 1159/2000).

Letztere sind durch bestimmte Formalitaten in den Bewilligungsbescheiden bzw. Beschil-
derungen von Baustellen, Pressemitteilungen und sonstigen projektbezogenen Veroffent-
lichungen einzuhalten.

Eine breite Information Uber zu erwartende (neue) Forderinhalte und deren finanzielle
Ausstattung erfolgte im Rahmen des Beteiligungsverfahrens wahrend der Programmer-
stellung von ZAL (s.0.). Zur Vermarktung des Forderprogramms als Gesamtprodukt und
seine Wahrnehmung nicht nur im landlichen Raum, hat der identitéatsstiftende Name Zu-
kunft auf dem Lande (ZAL), stark beigetragen, obwohl nach Auffassung des Programm-
koordinators die AulRendarstellung sehr stark auf die landliche Dorf- und Regionalent-
wicklung einschlieflich LSEn reduziert ist (MLR, 2003a).

Die Mal3hahmen des ZAL-Programms mit den entsprechenden Forderrichtlinien werden
auf den Homepages des Umweltministeriums, Innenministeriums und des Wirtschaftsmi-
nisteriums dargestellt. Darlber hinaus gibt es spezifische Internetangebote der Bewilli-
gungsstellen. Von zentraler Bedeutung ist v.a. der direkte Kontakt zwischen Bewilli-
gungsstellen und potentiellen Antragstellern. Im Rahmen der Analyse der Inanspruch-
nahme der Fordermal3nahmen (siehe Kapitel 3 bis 9) wird auch die malinahmenspezifi-
sche Offentlichkeitsarbeit untersucht und aus Sicht der verschiedenen Akteure (Verwal-
tung, Letztempfanger) beurteilt.

2.3.4  Sozio-6konomische Rahmenbedingungen

Im Programmplanungsdokument wurden im Rahmen der SWOT-Analyse die Bereiche
Sozio-Okonomie, Landwirtschaft, Forstwirtschaft und Umwelt herausgegriffen, damit
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also digjenigen Bereiche, in denen die angebotenen Mal3nahmen ansetzen. Grundsétzlich
haben die dort dargelegten Schwachen und Stérken sowie die Entwicklungsmdglichkeiten
weiterhin Bestand (MLR, 1999, S. 23 ff.).

Die Entwicklung der gesamtwirtschaftlichen Lage (geringes Wirtschaftswachstum, an-
haltend hohe Arbeitslosigkeit, desolate Situation der 6ffentlichen Haushalte) fuhrt aller-
dings dazu, dass ZAL innerhalb eines deutlich ungiinstigeren makro-6konomischen Um-
feldes umgesetzt wird.

Wirtschaftswachstum

Entgegen den bisherigen Erfahrungen, wonach die Wirtschaft in Schleswig-Holstein we-
gen der ganz Uberwiegenden mittelstandischen Wirtschaftsstruktur des Landes in einer
schwachen Konjunkturphase weniger stark betroffen wird, lag das reale Wirtschafts-
wachstum in Schleswig-Holstein im Jahr 2001 um 0,5 Prozentpunkte unter dem Durch-
schnitt der alten Bundeslander von +0,7 % (MFE, 2002). Im Jahr 2002 hatte Schleswig-
Holstein hingegen wieder ein positiveres Wachstum zu verzeichnen (+0,7 %) im Ver-
gleich zu den alten Bundeslandern (+0,2 %) (NLS, 2003). Die Grinde dafir liegen im
Verarbeitenden Gewerbe, dasin SH mit einigen besonders konjunkturreagiblen Bereichen
nicht oder kaum vertreten ist. Die Wertschopfung des Verarbeitenden Gewerbes ist in
Schleswig-Holstein real um 0,9 % gestiegen, wahrend sie in Deutschland mit -0,5 %
rucklaufig war. Der Zuwachs fur Schleswig-Holstein fallt allerdings auch deshalb ver-
gleichsweise gunstig aus, weil es 2001 massive Absatzprobleme in der Rundfunk-, Fern-
seh- und Nachrichtentechnik gegeben hatte, die 2002 wettgemacht werden konnten. Fir
den Landervergleich kommt Schleswig-Holstein auf3erdem zugute, dass die Bauwirtschaft
von ihren schweren Anpassungsprozessen im ubrigen Bundesgebiet noch stérker betrof-
fenist alsin Schleswig-Holstein (Stala, 2003).

Beschaftigtenentwicklung

Das unbefriedigende Wirtschaftswachstum wirkt sich auch auf den Arbeitsmarkt aus. Im
Jahr 2001 stieg die Zahl der Erwerbstatigen gegenuiber dem Vorjahr noch um +0,2 %
(+0,6 % in den Alten Bundeslandern). Die Zahl der Erwerbstétigen in SH ist 2002 gegen-
Uber dem Vorjahr um 0,8 % gesunken (Alte Bundeslander - 0,4 %).

Arbeitslosigkeit

Nach vier Jahren sinkender Arbeitslosigkeit ist die Zahl der Arbeitslosen im Jahr 2002 in
Deutschland aufgrund der schwachen Konjunktur um 5,4 % gestiegen. In Schleswig-
Holstein fiel der Anstieg mit +4,7 % etwas geringer aus. Damit stieg die Arbeitslosen-
quote von 9,4 % (2001) auf 9,8 % (2002) (NLS, 2003).
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Sektorale Situation in der Landwirtschaft

Im Jahr 2001 bewirtschafteten die 19.241 landwirtschaftlichen Betriebe (>2 ha LF) in
Schleswig-Holstein eine landwirtschaftlich genutzte Flache von 1.020.957 Hektar. Die
durchschnittliche Betriebsgrofie der Betriebe war mit rund 53 ha LF ungeféhr doppelt so
hoch wie im Durchschnitt des friiheren Bundesgebietes. Die Zahl der Betriebe ist wie in
den Vorjahren weiter rucklaufig. Der Rickgang betrug 2000 1,6 % und 2001 2,3 % ge-
gentiber dem Vorjahr.

Insgesamt waren 2001 rund 49.500 Erwerbstétige in der Landwirtschaft beschéftigt; dies
entspricht einem Anteil dieser Beschéaftigten an der Gesamtzahl der Beschéftigten in
Schleswig-Holstein von 3,6 %. Die Beschéftigtenzahl in der Landwirtschaft verringerte
sich gegentiber dem Vorjahr deutlich um 7,6 %.

Die Jahre 2000 bis 2002 standen deutlich unter dem Einfluss der BSE-Krise — der erste
Fall war am 24.11.2000 - und der damit einhergehenden Preisentwicklung fir Rind-
fleisch, andere Fleischarten und Milch. Wahrend der Preis fir Rindfleisch zunachst stark
rucklaufig war, profitierten Milch-, Schweine- und Gefligelfleischproduzenten vortber-
gehend von steigenden Preisen. Als Konsequenz der BSE-Krise und anderer Krisen im
Lebensmittelsektor wurden von den Wirtschaftsbeteiligten in Zusammenarbeit mit der
Politik Qualitétssicherungssysteme (z.B. QS-System, Qualitétstore) entwickelt, deren
Umsetzung gegenwartig erfolgt.

Die Einkommen der landwirtschaftlichen Unternehmen entwickelten sich in den Wirt-
schaftsjahren (WJ) trotz der genannten Krisen recht positiv. In den WJ 1999/2000 und
2000/2001 haben die Unternehmensgewinne gegeniber den Vorjahren deutlich zuge-
nommen. Im Wirtschaftsjahr 2001/2002 hingegen mussten, u.a. infolge gesunkener Er-
zeugerpreise fur Schlachtschweine und auch fir Milch, gegentiber dem Vorjahr gravie-
rende Gewinneinbuf3en von durchschnittlich 16 % hingenommen werden.

Haushaltssituation des Landes

Die finanzielle Lage des Landes Schleswig-Holstein ist aufgrund vielféltiger Faktoren
(u.a. der schlechten konjunkturellen Entwicklung, s.0.) sehr eng. Der Konsolidierungs-
druck hat deutlich zugenommen. Schleswig-Holstein weist bereits jetzt die héchste Pro-
Kopf-Verschuldung aller Bundeslander aus. Laut mittelfristiger Finanzplanung sollen die
knappen Landesmittel auf den Bereich , Arbeit, Bildung, Innovation* konzentriert wer-
den, wozu als wesentlicher Aufgabenbereich das Programm ,ziel: Zukunft im eigenen
Lande” gehort. Innovative Projekte, die in besonderer Weise zukunftsweisend oder
strukturférdernd sind, sollen grundsétzlich einen Fordervorrang erhalten. Aber auch die-
ser Schwerpunkt bleibt von Ausgabektrzungen nicht ausgenommen (MFE, 2002). Bislang
hat das Land Schleswig-Holstein allerdings Uberwiegend in den Bereichen des Agrar-
haushalts K irzungen vorgenommen, die nicht der Kofinanzierung von ZAL dienen (Agra-
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Europe, Nr. 49/02) oder durch entsprechende finanztechnische Strategien versucht, die
erforderliche Kofinanzierung sicherzustellen. Da Verpflichtungserméchtigungen von
K drzungen ausgenommen sind und diese in einigen Haushaltslinien eine grol3e Bedeutung
spielen, haben sich die Kirzungen bislang noch nicht in groRen Umfang auf ZAL-
Mafinahmen niedergeschlagen”. Des weiteren werden fehlende Landeskofinanzierungs-
mittel durch kommunale Mittel ersetzt oder insgesamt niedrigere Zuschiisse gewdahrt.
Auch das pro-aktive Handeln der Bewilligungsstellen ist abhangig von den zur Verfiigung
stehenden Mitteln und wird entsprechend zuriickgeschraubt, so dass die Zahl der An-
tragsteller sich den zur Verfigung stehenden Mitteln anpasst.

Haushaltssituation der Kommunen

Die (finanziellen) Rahmenbedingungen der Kommunen als wichtigen Adressaten der
ZAL-Forderung, wie auch wichtigen Garanten zur Sicherstellung der erforderlichen nati-
onalen Kofinanzierung, waren im betrachteten Zeitraum Veranderungen unterworfen, die
ithre Handlungsspielraume (z. B ausgedriickt in der Kennzahl ,Freier Finanzspielraum®)
zunehmend einschranken. Allerdings sind hier erhebliche regionale Unterschiede zu ver-
zeichnen. Aktuell betroffen sind Kommunen seit 2001 durch den Einbruch bei den Ge-
werbesteuereinnahmen. Nach Rickgang beim Nettoaufkommen der Gewerbesteuer von
rund 10 % im Jahr 2002 wird auch fur das Jahr 2003 fur die Kommunen in Westdeutsch-
land mit einem Riickgang um -3,5 % zu rechnen sein (DStGB, 2003).

In der Beantwortung der Bewertungsfragen werden Aspekte der SWOT-Analyse aufge-
griffen und ausgewahlte Indikatoren im Rahmen der Kontextanalyse genutzt. Einschran-
kend muss angemerkt werden, dass fir viele thematische Bereiche keine aktuelleren
Zahlen, alsdiein ZAL dargestellten, vorliegen.

2.3.5 Politische Rahmenbedingungen

Mid-term-Review

Die Ende Januar von der EU-Kommission vorgelegten Legislativvorschlage zur Halbzeit-
bewertung der Agenda 2000 sehen z.T. weitreichende Anderungen bei einzelnen Markt-
ordnungen sowie die Entkoppelung und Umschichtung von Direktzahlungen vor. Diese
werden nicht ohne regionale und betriebliche Auswirkungen in der deutschen Landwirt-
schaft bleiben und damit auch Ruckwirkungen auf die landlichen Entwicklungsprogram-
me haben (z.B. Uber die Auswirkungen auf die Flachenpachtpreise). Eine erste Einschét-

Die Bedeutung der Verpflichtungsermachtigungen wird im Verhaltnis der Monitoringangaben zu den
tatsachlichen ausgezahlten Mittel deutlich. Der Anteil der ausgezahlten offentlichen Mittel an den
bewilligten 6ffentlichen Mitteln schwankt zwischen 12 % (a) und 100 % (k und u).
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zung der Legislativvorschlage nehmen Kleinhanf3 et al. (2003) vor. Wenn der Zeitplan der
KOM umgesetzt wird, kénnte es schon ab 2004 (Haushaltsjahr 2005), und damit noch vor
dem Ende des laufenden Programmplanungszeitraums, zu einer einheitlichen Betriebs-
pramie statt kulturartenspezifischer Pramien kommen.

»Agrarwende"

Die Politik der Bundesregierung zur Entwicklung landlicher Rdume folgt dem Ansatz der
integrierten regionalen Entwicklung mit dem Ziel, attraktive Regionen als Lebens-, Ar-
beits-, Erholungs- und oOkologische Ausgleichsraume zu gestalten. Ausgangspunkt ist
hierbei die multifunktionale Land- und Forstwirtschaft, die Arbeitsplétze bereitstellt, att-
raktive Landschaften erhdlt und Umwelt- und Tierschutz gewahrleistet. Dartiber hinaus
sollen neue Beschéftigungs- und Einkommensmaglichkeiten fur landwirtschaftliche Be-
triebe und weitere Bereiche der landlichen Wirtschaft erschlossen werden (BMVEL,
2002). Innerhalb von 10 Jahren soll zudem der Anteil des 6kologischen Landbaus auf
20 % ausgebaut werden (Bundesregierung, 2002). Damit greift die sog. ,, Agrarwende®
letztlich die in der Agenda 2000 verankerten Zielsetzungen auf und treibt diese angesichts
der BSE- und anderer Krisen in der Landwirtschaft voran. Grimm (2002, S. 71) spricht in
diesem Sinne nicht von einer Wende, sondern von einer Dynamisierung vorhandener An-
satze. Im Materialband sind die wesentlichen Ziele der ,Agrarwende” aufgefihrt (MB-
Einl-Text 8). Mit dieser Ausrichtung wurden Forderbestimmungen der GAK als dem we-
sentlichen Instrument, das die Agrarférderung des Bundes und der Lénder koordiniert,
angepasst. Weitere Anderungen sind geplant, um , die FérdermaRnahmen mit dem Ziel
einer starkeren Verknupfung der Interessen der Landwirtschaft mit den Anforderungen an
eine integrierte landliche Entwicklung” zu Gberprifen und anzupassen. ,,Dabei sollten die
Moglichkeiten zur Unterstitzung einer bauerlichen Landwirtschaft, insbesondere zur
Schaffung neuer Einkommensquellen, genutzt werden* (BMVEL, ohne Jahr). Da ZAL
stark mit der GAK verknupft ist, hat die ,Agrarwende* auch Auswirkungen auf die in-
haltliche Gestaltung von ZAL.

Modulation

Im Rahmenplan 2003 der GAK wurden Fordergrundsatze aufgenommen, mit denen die
bei der Modulation anfallenden Mittel in die landwirtschaftlichen Betriebe zurtckflief3en
sollen. Schleswig-Holstein wird, wie die bereits vorhandenen M SL-Mal3nahmen auch, die
neuen Modulationsmal3nahmen vollstdndig innerhalb des von der GAK vorgegebenen
Rahmens durchfiihren (Anderungsantrag 2003, siehe MB-Einl-Tabelle 6). Dafiir ist ein
Finanzrahmen von insgesamt 12 Mio. Euro 2005 und 2006 veranschlagt. Bislang standen
fur AUM insgesamt rund 42 Mio. Euro zur Verfigung (MLR, 2003b).
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2.4 Finanzieller Vollzug

Das Land Schleswig-Holstein hat bislang drei Programmanderungen beantragt und ge-
nehmigt bekommen. Fur 2003 ist eine weitere Programmanderung beantragt. Im Wesent-
lichen ging es bei diesen Programmanderungen um finanzielle Anpassungen an die tat-
sachliche oder erwartete Inanspruchnahme einzelner Mal3hahmen. Daneben wurden in-
haltliche Anderungen der Forderbestimmungen der GAK umgesetzt. Zwei Teilmafnah-
men wurden neu aufgenommen: Biomasse und Energie (2001) und eine Mal3nahme Ver-
hutung von Hochwasserschaden (2002). Weitere inhaltliche Anpassungen erfolgten nur
vereinzelt. In MB-Einl-Tabellen 3 bis 6 sind die genehmigten Programmanderungen zu-
sammenfassend dargestellt.

Tabelle 2.4 stellt den urspriinglichen Gesamtplanungsansatz aus 2000 dem indikativen
Finanzplan gemal Anderungsantrag 2003 gegeniiber. Da die Kofinanzierungssitze bis-
lang nicht geandert wurden, ist es hinreichend, die EAGFL-Anséatze zu vergleichen.
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Tabelle 2.4: Entwicklung der Gesamtplanungsansétze 2000 bis 2006

Programm- Anderungs- Veranderung
genehmigung antrag
2000 2003
EAGFL-Mittel in Mio. Euro absolut relativ

Haushaltslinien 2000 his 2006 in Mio. Euro in%
F&rderschwerpunkt A 52,73 20,18 -32,55 -62
a 42,32 12,10 -30,22 -71
c 0,49 0,41 -0,08 -16
g 9,78 7,59 -2,19 -22
m 0,14 0,08 -0,06 -43
F orderschwerpunkt B 124,31 149,08 24,77 20
k 8,13 8,26 0,13 2
n 14,05 14,07 0,02 0
0] 33,81 54,04 20,23 60
p 12,06 9,10 -2,96 -25
r 6,43 10,30 3,87 60
s 7,33 4,95 -2,38 -32
u 425 48,36 5,86 14
Forderschwerpunkt C 61,74 51,55 -10,19 -17
e 8,1 6,49 -1,61 -20
f 224 15,3 7.1 -32
h 6,24 5,26 -0,98 -16
i 5,24 3,16 -2,08 -40
flank. Mal3nahmen (2078/2080) (1) 6,46 7,44 0,98 15
t 13,3 13,90 0,6 5
sonstiges 0,32 0,28 -0,04 -13
Bewertung 0,32 0,28 -0,04 -13
Summe 239,10 221,09 -18,01 -8
Rickforderungen 0,05 0,05

Gesamtsumme 239,10 221,14 -17,96 -8
M ehrausgaben/Minderausgaben 0 18,06 18,06
Finanzierungsplan total 239,10 239,20 0,10 0

) Gesamtansatz fiir flankierende Mainahmen geméaR Programmgenehmigung 2000 geschétzt.
Quelle: Eigene Berechnung auf Grundlage von MLR, 1999; MLR, 2003b.

Forderschwerpunkte A und C haben gegentiber dem urspringlichen Planansétzen an fi-
nanzieller Bedeutung verloren. Demgegentber ist Forderschwerpunkt B gestarkt worden,
hier v.a. die Mainahmen r, o und u”. Welche inhaltlichen und strategischen Uberlegun-

“  Die Mittelansétze fir die GAK haben seit Beginn der 90er Jahre abgenommen; dieser Trend setzt sich

fort (BMVEL, ohne Jahr). Zudem kénnen aufgrund riickldufiger Landesmittel entsprechende Bundes-
mittel nicht gebunden werden, so dass die Ist-Ergebnisse unter den Mittelansétzen liegen. Dies erfor-
dert die Akquirierung neuer Kofinanzierungsquellen, um die EAGFL-Mittel entsprechend gegen fi-
nanzieren zu kénnen. Damit werden tendenziell Mal3nahmen der éffentlichen Hand (r und o) begiins-
tigt, weil eine wesentliche zusétzliche Kofinanzierungsquelle, zum Ausgleich fir die rucklaufigen
GAK-Mittel, die kommunalen Haushalte darstellen.
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gen fur diese Mittelumschichtungen ausschlaggebend sind, wird maf3nahmenbezogen dis-
kutiert (siehe Kapitel 3 bis9).

Eine detaillierte Darstellung der Veranderung der Gesamtplanungsansétze findet sich in
MB-Einl-Text 10 und MB-Einl-Tab. 8. Diskutiert und dargestellt wird dort der bisherige
Mittelabfluss in Relation zu den urspringlichen Planansétzen.

Tabelle 2.5 stellt die Planansétze der Jahre 2000 bis 2006 den tatsachlich getétigten Aus-
gaben gegeniber. Im Jahr 2000 wurde u.a. aufgrund der spéten Plangenehmigung der
vorgesehene Mittelansatz nicht erreicht. Die Ist-Auszahlungen lagen Gber 40 % unter den
Planansédtzen. Das Land Schleswig-Holstein hat aus diesem Grund von der Moglichkeit
Gebrauch gemacht, einen Vorschuss gemal3 Art. 48 der VO (EG) Nr. 445/2002 zu ziehen
(rund 4 Mio. Euro). Damit verringerte sich rechnerisch die Hohe der nicht verausgabten
EU-Mittel auf 8,92 Mio. Euro.

Tabelle 2.5: Zeitliche Planerfillung des Mittelabflusses in Schleswig-Holstein 2000

bis 2006
K OM-Entscheidung 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2000-2006
Offentliche Ausgaben, Mio. Euro insgesamt
Plan:EPLR K (2000) 2625 endg. 72,88 72,88 80,26 84,22 85,94 87,88 89,52 573,57
Plan: Anderung 2003  geplant 51,82 57,69 77,28 85,34 86,16 88,12 89,82 537,12
Ist: Auszahlungen (1) 41,57 57,69 77,10
EU-Beteiligung, Mio. Euro insgesamt

Plan: EPLR K (2000) 2625 endg. 30,30 30,50 33,50 35,10 35,80 36,60 37,30 239,10
Plan: Anderung 2003  geplant 30,30 30,50 33,50 35,10 35,80 36,60 37,30 239,10
Ist: Auszahlungen (1) 17,13 23,15 31,57

(1) Ohne Vorschuss in 2000
Anm.: Alle Angaben beziehen sich auf EU-Haushaltsjahre (16.10 bis 15.10. des Folgejahres).
Ausnahme: Fur das Jahr 2000 beginnen die Auszahlungen am 01.01.2000.

Quelle: MLR, 1999; MUNL, 2003c; MLR, 2003b.

Auch in den Jahren 2001 und 2002 liegen die Ist-Ausgaben unter den Planansétzen. Im
EU-Haushaltsjahr 2001 konnten rund 7 Mio. Euro nicht verausgabt werden, im EU-
Haushaltsjahr 2002 unter 2 Mio. Euro. Die Grinde hierfir sind vielschichtig und werden
forderkapitelbezogen diskutiert.

Sowohl die Veranderung der Gesamtplanungsansétze 2000 bis 2006 wie auch der Mit-
telabfluss der Jahre 2000 bis 2003 spiegelt sich in den Anderungen des indikativen Fi-
nanzplanes der Maf3nahmen gem. Artikel 52 der VO (EG) Nr. 1257/1999 wider. Die
schwierige Haushaltssituation des Landes Schleswig-Holstein fuhrte dazu, dass bei den
Mal3nahmen Flurbereinigung und Wegebau seit dem Jahr 2002 die im Bereich des Arti-
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kels 52 vorgesehenen oOffentlichen Mittel in den indikativen Finanzplan von ZAL ver-
schoben wurden (MLR, 2002a), um dort den festgesetzten Kofinanzierungssatz zu ge-
wéhrleisten (siehe auch MB-Einl-Text 9).

Tabelle 2.6: Vergleich der Planansdtze mit den tatséchlich getétigten Ausgaben 2000

bis 2002
Planansitze Tatsachlich getatigte
Ausgaben (0. Vor schuss)
EPL R-Genehmigung Planénderung Rechnungsabschluss
29.9.2000 2003 (Tabelle 104)
Offentliche EU- Offentliche EU- Offentliche EU-

Haushaltdinie Kosten  Beteiligung Kosten Beteiligung Kosten (2) Beteiliauna
a 31,49 12,59 577 2,30 3,88 1,55
c 0,51 0,21 0,38 0,15 0,36 0,14
e 6,66 3,33 4,01 1,98 3,67 1,84
f 13,75 6,88 343 1,72 2,50 1,25
g 10,17 4,06 4,50 1,80 4,07 1,63
h 4,75 2,46 5,07 2,74 5,26 2,62
i 4,46 2,23 4,19 0,45 2,57 0,35
k 8,38 3,35 9,97 3,99 9,61 384
m 0,15 0,06 0,10 0,04 0,00 0,00
n 14,43 577 5,70 2,28 5,08 2,03
o] 36,35 14,55 36,33 15,61 37,50 15,00
p 12,37 4,96 5,28 1,53 3,29 1,31
r 6,62 2,64 14,71 5,88 14,44 5,77
s 7,53 3,01 2,51 1,00 2,19 0,87
t 14,39 5,75 15,23 6,10 14,65 5,86
u 44,63 17,85 59,52 23,81 57,62 23,05
Bewertung 0,00 0,00 0,03 0,01 0,04 0,01
Fruhere flankierende Mal3nahmen (1) 9,38 4,60 10,06 4,94 9,64 4,73
Summe 226,02 94,30 186,79 76,34 176,36 71,85
Riickforderungen 0,00 0,00 0,00 0,02 0,00 0,00
Gesamtsumme 226,02 94,30 186,79 76,36 176,36 71,85
M ehrausgaben/Minderausgaben 0,00 0,00 0,00 18,02 0,00 0,00
Finanzierungsplan total 226,02 94,30 186,79 94,38 176,36 71,85

(1) Ansatz fur flankierende Malnahmen geméR Programmgenehmigung 2000 geschétzt.

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf EU-Haushaltsjahre (16.10. bis 15.10. des Folgejahres) mit Ausnahme des Jah-
res 2000, fur das die Auszahlungen am 06.09.2000 beginnen.

(2) geschétzt auf der Grundlage des Kofinanzierungssatzes der einzelnen Haushaltslinien.

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage von MLR, 1999; MLR, 2003b; MUNL, 2003c.

Eine ausfuhrliche Diskussion des bisherigen Mittelabflusses und die Entwicklung des
indikativen Finanzplans, des EU-Monitorings und der tatsachlich getatigten Ausgaben
findet sich in MB-Einl-Text 11 und MB-Einl-Tab. 9.

2.5 Monitoring-Systeme

Die Monitoring-Systeme dienen verschiedenen Zwecken. Sie sollen in aggregierter Form
einen Uberblick Uber die Verwendung offentlicher Mittel bieten (Rechnungslegung nach
auf3en), die programm- oder mal3nahmenbezogene Steuerung ermdglichen und Daten fir
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die Evaluation bereitstellen. In Kapitel 2.5 wird ein Uberblick (iber die wesentlichen pro-
grammbezogenen Monitoring-Systeme geliefert. Die mal3nahmenbezogenen Systeme
werden forderkapitelbezogenen dargestellt. Die Eignung der verschiedenen Systeme fir
die 0.g. Zwecke werden in Kapitel 10.6 zusammenfassend diskutiert.

Das Monitoring von ZAL setzt sich aus mehreren Monitoring-Systemen zusammen:

— EAGFL-Monitoring im Rahmen des jahrlichen Jahresberichtes (u.a. mit Hilfe von
ZALIS);

— gpezifische mal3hahmenbezogene Systeme (z.B. InVeKoS-System fur Agrarumwelt-
mal3nahmen, Excel-Listen, Papier);

— finanztechnisches Controlling im Rahmen des Zahlstellenverfahrens.
Den Zusammenhang zwischen den verschiedenen Systemen stellt Abbildung 2.10 dar.

Abbildung 2.10: Monitoring-Systeme fur ZAL-Mal3nahmen in Schleswig-Holstein
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Quelle: Eigene Darstellung.

Neben den in Abbildung 2.10 dargestellten Monitoring-Systemen existieren noch weitere
Begleitsysteme, wie z.B. das GAK-Monitoring und die Berichterstattung tUber staatliche
Beihilfen im Agrarsektor, die sich teilweise mit dem ZAL-Monitoring Uberlappen.

Tabelle 2.7 stellt die verschiedenen Begleitsysteme mit ihren spezifischen Anforderungen
in einer Ubersicht dar.
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Tabelle 2.7: Anforderungen ausgewéahlter Begleitsysteme
Bericht Giber staatliche  Rechnungsabschluss-
EU-Monitoring GAK-Berichterstattung Beihilfepolitik im Ag-  verfahren (Tabelle 104)
rar sektor
Inhalt EAGFL-kofinanzierte GAK-finanzierte Mal3-  « Einzelstaatliche Bei- EAGFL-Abteilung Ga-
Maf3nahmen, nahmen trége zur Finanzierung rantie kofinanzierte
Artikel-52-Manahmen von MaRnahmen, die  Malnahmen
von der Gemeinschaft
im Rahmen der VO
(EG) Nr. 1257/1999
oder im Rahmen ande-
rer Gemeinschaftsver-
ordnungen gefordert
werden,
o Artikel-52-
M alRnahmen,
« Sonstige staatliche
Beihilfema3nahmen
Variablen Unterschiedlich jenach  Unterschiedlichjenach « Tatsichliche Zahlun- U.a.:
Maf3nahme Maf3nahme gen fir dieneuenund + Betrag - EAGFL-
« Anzahl der geneh- Bewilligungsdaten laufenden Vorhaben Ausgaben,
migten Antréage, * Anzahl der Zuwen- im Jahr n-1, Planzah- « Datum der Zahlung,
« Vonden Beglnstigten  dungsempfénger, lungen fir dasJahrn  « EAGFL-
getragene Kosten ins- < Hohe der getatigten Haushaltscode,
gesamt, Investitionen insge- « Kennnummer,
» Forderfahige Gesamt- samt, e Name, Anschrift,
kosten, » Hohe der forderféhigen + Region, Teilregion,
« Offentliche Ausgaben  Investitionen, » Produktcode/Code
- Mittelbindungen « Beihilfeintensitét, der TeilmalRnahme
insgesamt und E- Auszahlungsdaten zur Entwicklung des
AGFL-Anteil, * Hoéhe der &ffentlichen |&ndlichen Raums,
» Physische Einheiten, Ausgaben (EAGFL,  Beantragte Flache,
» Geographische Zu- Bund, Land), » Bezahlte Fl&che,
ordnung (Ziel 1, Ziel  + Geographische Zuord- o Deklarierte Futterfla-
2, benachteiligtes Ge-  nung (benachteiligtes che.
biet), Gebiet),
* Forderziele, Sektoren, e« Sektoren, Ziele, Pro-
* Natura 2000. duktionsrichtung, In-
vestitionsart.
Rechts- Art. 48 der VO (EG) Nr. GAK-Gesetz, 8 9, Abs. 2 Gemeinschaftsrahmen Buchfihrungsverord-
grundlage 1257/1999, Arbeitspa- fur staatliche Beihilfen ~ nung zum Rechnungsab-
pier der Kommission im Agrarsektor (2000/C  schluss VO (EG) Nr.
V1/43512/02 ENDG vom 28/02) 1884/2002
26.2.2002
Erfas- Kalenderjahr Kalenderjahr Kalenderjahr EAGFL-Wirtschaftsjahr
sungs-
zeitraum
Liefer- 30. Juni eines jeden Ende Januar einesjeden zum 30. Juni einesjeden monatlich, zum 15.
zeitpunkt  Jahres Jahres Jahres Oktober eines jeden
Jahres
Format Excel-Arbeitsmappe Excel-Arbeitsmappe Excel-Arbeitsmappe Datenbank
Daten- ZALIS, maBnahmenbe-  ZALIS, malinahmenbe- ZALIS, maRnahmenbe- ZALIS, Kreuzchenliste,
lieferung zogene Excel-Listen zogene Excel-Listen zogene Excel-Listen manuelle Eingabe erfolgt

oder Papier, Zahlstel-
lendaten

oder Papier, Haushalts-
daten

oder Papier, Haushalts-
daten

im Ministerium

Quelle: Eigene Darstellung.
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251 EU-Monitoring

Die EU-Kommission hat ein spezifisches Begleitsystem fir das finanzielle und physische
Monitoring konzipiert. Es beruht auf spezifischen materiellen und finanziellen Indikato-
ren, die im Voraus vereinbart und festgelegt werden (Art. 48 (2) der VO (EG) Nr.
1257/1999). Die erforderlichen Daten werden fur den jéhrlich zu liefernden Lagebericht
einschliefflich Tabellenanhang zusammengestellt. Die Lageberichte enthalten , den Stand
der Durchfihrung der Mal3hahmen und Schwerpunkte, bezogen auf die jeweiligen opera-
tionellen und spezifischen Ziele, wobei Indikatoren zu quantifizieren sind”.

Die aggregierten Daten sind in entsprechend von der KOM entworfenen Excel-
Arbeitsblattern darzustellen, wobei das Problem der ersten Version darin bestand, dass
die Arbeitsblétter keinem Schreibschutz unterlagen, es nur rudimentére Ausfillhinweise
gab und die Malnahmendifferenzierung den Mitgliedstaaten weitegehend Uberlassen
wurde. Die KOM sah sich nicht in der Lage, die von den Mitgliedstaaten gelieferten Da-
ten zusammenzufassen und hat, nach einem Konsultationsprozess mit den Mitgliedstaa-
ten, die Datenblatter vereinfacht und mit entsprechenden Ausfullhinweisen versehen.

ZALIS

Schleswig-Holstein hat eigens fur die Begleitung des Entwicklungsplans ein I T-gestitztes
Monitoring-System (ZALIS) entwickelt. In dieser Datenbank werden die fur das EU-
Monitoring relevanten Daten (Antrags-/Bewilligungsdaten sowie materielle Indikatoren)
von den bewilligenden Stellen parallel zum Antragsverfahren eingegeben (MLR, 2002b).

Im ZALIS ist fur fast alle MaRnahmen eine Erfassung vorgesehen, mit Ausnahme der
Mal3nahmen €el, e2 und f1. ZALIS wurde auf der Grundlage des AGRIS (System zur Ab-
wicklung der Flachen- und Tierpramien) entwickelt und programmiert. Dieses System
wird z.Z. auf eine GIS-gestitzte Basis umgestellt (siehe Kapitel 6.2.2). Aufgrund der ver-
anderten Anforderungen des EU-Monitorings, z.B. die ausschliefiliche Erfassung von
Bewilligungsdaten, ist die Bereitschaft der Bewilligungsstellen, ZALIS entsprechend zu
fullen, gesunken, weil damit keine Mdglichkeit mehr bestand, parallel die Daten fir das
GAK-Monitoring zu erfassen. Da die fur das EU-Monitoring erforderlichen Daten ein
aufwandig programmiertes Erfassungsprogramm nicht mehr rechtfertigen, wurde die Er-
fassung der Daten mittels ZALIS zum Programmjahr 2003 eingestellt. Damit war das Jahr
2002 das letzte Jahr, in dem ZALIS zur Erfassung von Monitoring-Daten genutzt wurde.

Auch aus Sicht der Programmkoordination ist die Notwendigkeit von ZALIS in seiner
jetzigen Form nicht mehr gegeben, da Excel-Listen der Bewilligungsstellen den selben
Zweck erflllen. Die geographische Verortung wird anhand einer Auswertung der Zahl-
stellendaten vorgenommen und auf die Bewilligungen Ubertragen.



50 Kapitel 2 Einleitung

Optional solltein ZALIS eine Moglichkeit zur dezentralen Erfassung der Angaben fir die
Kreuzchenlistendatei entwickelt werden. Nur im Bereich MSL wurde diese M&glichkeit
ansatzweise genutzt, indem die Angaben aus ZALIS, die zum Ausfillen der Felder der
Kreuzchenliste erforderlich sind, selektiert und in ausgedruckter Form als Listen nach
Kiel zur Erfassung geschickt werden. Ansonsten werden die fir die Kreuzchenliste erfor-
derlichen Daten manuell erfasst und zur zentralen Erfassung weitergegeben.

I nterne Erfassungssysteme

Das Problem bei dem Einsatz von ZALIS in den Bewilligungsstellen war, dass parallel
zur Erfassung in ZALIS bis heute diverse weitere Listen (Excel basiert oder in Papier-
form) bis heute gefiihrt werden, um den unterschiedlichsten Berichtserfordernissen zu
genugen. Der Grund hierfir ist, das ZALIS nur eine begrenzte Anzahl von Variablen vor-
sieht und in den Anfangsphase keine dezentrale Abfrage von Listen moglich war.

252 GAK-Monitoring

Die Bundeslander sind verpflichtet, Uber die Verwendung der GAK-Mittel Rechenschaft
abzulegen. Die Berichterstattung im Rahmen der GAK &hnelt der des EU-Monitorings.
Daher wurde zu Beginn des Programmplanungszeitraums auch der Versuch unternom-
men, beide Begleitsysteme aufeinander abzustimmen. Letztlich ist dieser Versuch ge-
scheitert, nicht zuletzt aufgrund der Klarstellung der Kommission, dass ihr Begleitsystem
auf Bewilligungsdaten und nicht, wie bei der GAK-Berichterstattung, auf Auszahlungen
beruht. Einzig fur den Bereich der Verarbeitung und Vermarktung funktioniert die Ver-
knUpfung noch, da die Excel-Arbeitsbldtter mit verschiedenen Erganzungen versehen
wurden. Das GAK-Monitoring konnte, solange im ZALIS Auszahlungsdaten erfasst wur-
den, auf der Grundlage des ZALIS erstellt werden. Da aber Teilbereiche der GAK auch
ohne EU-Kofinanzierung durchgefihrt werden und, obwohl es sich um Artikel-52-
Mal3nahmen handelt, nicht im EU-Monitoring abgebildet sind, mussten auch schon in der
Vergangenheit getrennte Listen auf der Ebene der Bewilligungsstellen gefihrt werden.

2.5.3 Berichterstattung Uber staatliche Beihilfen im Agrarsektor

Gemal3 des Gemeinschaftsrahmens fir staatliche Beihilfen im Agrarsektor hat der Mit-
gliedstaat der EU-KOM regelméiig Uber den Einsatz staatlicher Beihilfen zu berichten.
Im Wesentlichen decken sich die Informationen mit den Anforderungen, die auch das EU-
Monitoring stellt. Allerdings missen auch die sonstigen staatlichen Beihilfen erfasst und
dargestel It werden.
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2.5.4 Zahlstellendaten

Far die im Rahmen des EAGFL getétigten Ausgaben ist eine festgelegte Form der Daten-
erfassung von der EU-Kommission verbindlich vorgeben. Diese umfasst fur alle EU-
Haushaltslinien die in Tabelle 2.7 beispielhaft genannten Variablen. Erfasst werden die
Daten anhand der sogenannten , Kreuzchenliste” oder X-Tabelle, in der alle fur die jewei-
lige Haushaltslinie vorgegebenen Felder angekreuzt sind. Neben festen Formaten kdnnen
die Mitgliedstaaten die Auspragungen einzelner Variablen auch selbst festlegen (z.B.
Vergabe von sogenannten Produktcodes fur Teilmal3hahmen). Aus dieser Kreuzchenliste
werden dann die Zahlungsangaben extrahiert und in aggregierter Form den Monatsmel-
dungen oder Jahresabschlussmeldungen zugrundegel egt.

Aufgrund der fehlenden Software auf Ebene der Bewilligungsstellen ist das Verfahren
zum Fillen der Kreuzchenliste z.T. recht umstandlich. Wie oben dargestellt, wurde ZA-
LIS nicht um kompatibles Zahlstellenmodul erganzt. Nach Abschluss der erforderlichen
Kontrollen durch die Bewilligungsstellen, Gbermitteln die Bewilligungsstellen die zah-
lungsbegrindenden Daten an die Zahlstelle (Zahlungsanweisung an die Zahlstellenver-
waltung) bzw. bearbeiten den Vorgang als Mitglieder der Zahlstelle bis zur Auszahlung
selber (ALR). Die Dateneingabe in das Zahlstellensystem erfolgt zentral im Ministerium,
z.T. auf der Grundlage von Papierlisten.

Die Zahlstellendatenbank bietet eigentlich alle Voraussetzungen, als Datenbank zu fun-
gieren und somit recht flexibel Informationen bereitzustellen. Bei der Auswertung der
Daten, die den Bewertern zur Verfligung gestellt wurden, konnte aber festgestellt werden,
dass die einzelnen Felder nicht mit einheitlichen Formaten geftillt wurden, so dass eine
Auswertung der Datenbank mit grofem Aufwand (v.a. zur Vereinheitlichung der Feldin-
halte) verbunden war.
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