‘@ THUNEN

Ex-post-Bewertung
NRW-Programm Landlicher Raum 2007 bis 2013

Implementationskostenanalyse der
Umsetzungsstrukturen

Barbara Fahrmann, Regina Grajewski, Karin Reiter




Dipl.-Ing. Barbara Fahrmann
E-Mail: barbara.faehrmann@thuenen.de

Dipl.-Ing. agr. Regina Grajewski
E-Mail: regina.grajewski@thuenen.de

Dipl.-Ing. agr. Karin Reiter
E-Mail: karin.reiter@thuenen.de

Thinen-Institut fir Landliche Rdume

Johann Heinrich von Thiinen-Institut

Bundesforschungsinstitut fur Landliche Raume, Wald und Fischerei
Bundesallee 50

38116 Braunschweig

Tel.: 0531 596 5217
Fax: 0531 596 5599



Ex-post-Bewertung
NRW-Programm Landlicher Raum 2007 bis 2013

Modulbericht 10.2_MB Implementationskostenanalyse

Barbara Fihrmann, Regina Grajewski, Karin Reiter

Forder-
strategie
und Mal3-
nahmen-
struktur :
Rechts- Organlsa-
rahmen Heine-
struktur
Implemen-
tations-
kosten
Finanz-
Personal manage-
ment
EDV —
Landschaft
Qoo
Vom Thiinen-Institut fir Landliche Raume Y K .
‘®- THUNEN
Im Auftrag vom Ministerium fiir Klimaschutz, Umwelt,

Landwirtschaft, Natur- und Verbraucherschutz
des Landes Nordrhein-Westfalen

Mit finanzieller Unterstitzung der Europaischen Kommission

* *

i EUROPAISCHE UNION
Européischer Landwirtschafts-

J u n I 20 14 fonds fiir die Entwicklung des
landlichen Raums







Verzeichnisse

Inhaltsverzeichnis

Inhaltsverzeichnis

Abbildungsverzeichnis

Tabellenverzeichnis

Abkiirzungsverzeichnis

Kurzfassung
Untersuchungsdesign
Quantitative Ergebnisse
Qualitative Ergebnisse

Synopse Vertragsnaturschutz — GroRer Kosten- und Leistungstrager

1 Implementations(kosten)analyse im Kontext der 7-Lander-Evaluation

2  Untersuchungsdesign
2.1 Analytischer Rahmen
2.2 Datenquellen
2.3 Berichtsaufbau

3  Erhebung der Implementationskosten
3.1 Abgrenzung des Untersuchungsgegenstandes
3.2 Einbezogene Institutionen und Aufgaben
3.3 Systematik der Kostenermittlung und Ergebnisdarstellung
3.4 Erfassung der Personalkosten

3.5 MaBnahmenspezifische Besonderheiten
3.5.1 Forderung von Aufgaben der Programm- und MaBnahmenumsetzung
3.5.2  MaBnahmenspezifische Vorgehensweise fiir die Kostenerfassung

4 Ergebnisse der Erhebung

4.1 Absolute Implementationskosten des NRW-Programms Landlicher Raum
4.1.1  Kostentrdager und -stellen
4.1.2  Verwaltungsaufwand 2011 im Vergleich zum Forderzeitraum
2007 bis 2010

XX

vu W NN

)]

20

20
20

23



Verzeichnisse

4.1.3 Anteile der Aufgabenbereiche und EU-spezifischer Anforderungen an

den IK 26
4.2 Relative Implementationskosten des NRW-Programms 33
4.2.1 Vorgehensweise 33
4.2.2  Relative IK des Gesamtprogramms, des Programmoverheads und der
MaBnahmen 34
4.2.3  Relative IK nach MalRnahmengruppen und Teilmallnahmen 38
4.3 Kostenstrukturen auf Programm- und MaRBnahmenebene im Landervergleich 44
4.3.0 Anmerkungen zur Erhebung in den Bundeslandern 44
4.3.1 Empirische Ergebnisse auf Programmebene 45
4.3.2  Flachenbezogene MalRnahmen (ELER-InVeKoS): Quantitative Ergebnisse
im Vergleich 47
4.3.3 Investive Mallnahmen (ELER-Investiv): Quantitative Ergebnisse im
Vergleich 50
4.3.4  Forstliche Forderung: Quantitative Ergebnisse im Vergleich 52
Qualitative Implementations(kosten)analyse 54
5.1 Forderstrategie und MalRnahmenstruktur 54
5.1.1  Eckpunkte auf Programmebene: Programmstruktur und
Mittelverteilung 55
5.1.2  Eckpunkte der MalRnahmenausgestaltung und -umsetzung 57
5.1.3  Forderstrategie und MalBnahmenstruktur: Fazit und
Handlungsempfehlungen fiir 2014 73
5.2 Rechtsrahmen - EU, Bund, Land 75
5.2.1 Programmebene: Grundsatzliche Anforderungen und
Herausforderungen 76
5.2.2  ELER-Investiv 83
5.2.3  ELER-InVeKoS 89
5.2.4  Forstliche Forderung 94
5.2.5 Rechtsrahmen: Fazit und Handlungsempfehlungen 96
5.3 Organisationsstruktur 100
5.3.1 Anforderungen an die Organisationsstruktur fir EU-kofinanzierte
Forderprogramme 101
5.3.2  Organisationsstrukturen im Landervergleich 102
5.3.3  Organisationsstruktur in NRW — wesentliche Merkmale 104
5.3.4  Heterogenitat der Organisationsstruktur: Folgen und Erfordernisse 110
5.3.5  Steuerung und Zusammenarbeit auf den verschiedenen Ebenen 114
5.3.6  Bewilligungsstrukturen und Anzahl der Bewilligungsstellen 122
5.3.7  Organisationsstruktur: Fazit und Handlungsempfehlungen 134
5.4 Finanzmanagement 137
5.4.1 Allgemeine Anforderungen 137
5.4.2  Situation in NRW 138

5.4.3  Finanzmanagement: Fazit und Handlungsempfehlungen 142



Verzeichnisse

5.5 EDV-Landschaft und ihre Funktionalitat

551

5.5.2

5.6 Personel
5.6.1
5.6.2
5.6.3

6 Was beeinflusst die Implementationskosten? — Ein modellgestiitzter

EDV-Landschaft in NRW: Funktionalitdt, Nutzerfreundlichkeit und

Nutzerorientierung

EDV: Verbesserungsansatze und Handlungsempfehlungen

le Ressourcen

Programmsteuerungsebene
Bewilligungsstellen

Personal: Fazit und Handlungsempfehlungen

Erklarungsversuch

6.1 Variablen und Ausgangshypothesen

6.2 Modellspezifikationen

6.3 Ergebnisse

6.3.1
6.3.2
6.3.3
6.3.4

Fixkosten- und Skaleneffekte
Inhaltliche Programmgestaltung
Gestaltungs- und Umsetzungseffekte
Organisationseffekte

7 Implementationskosten und Wirksamkeit der FérdermaBnahmen

7.1 Relevanz der Gegeniiberstellung

7.2 Vorgehen und Ergebnisse am Beispiel der Biodiversitat

ANHANG

A 1 Beispiel Erhebungsbogen zur Erfassung des Personalaufwandes

A 1.1 Untere Landschaftsbehorden

A 1.2 Fachreferat fir die MaRBnahmen der flaichenbezogene Forderung

A 2 Qualitative Erhebungsphase

A 2.1 Liste der Verwaltungseinheiten fiir die qualitativen Erhebungen in NRW, HE, SH

und NI/HB

A 2.2 Leitfaden: Telefoninterviews mit Bewilligungsstellen (HE, NRW, SH, NI)

A 3 Aktualisierte Strukturlandkarte

Literaturverzeichnis

143
144
148

149
149
151
154

155
155
162

163
165
165
165
166

167
167
169

175

177
177
185

191

191
195

197

199



Verzeichnisse

Abbildungsverzeichnis

Abbildung 1:
Abbildung 2:
Abbildung 3:

Abbildung 4:

Abbildung 5:

Abbildung 6:

Abbildung 7:

Abbildung 8:

Abbildung 9:

Abbildung 10:

Abbildung 11:

Abbildung 12:

Abbildung 13:

Abbildung 14:

Abbildung 15:

Abbildung 16:
Abbildung 17:

Analytischer Rahmen und Untersuchungsfelder
Umfang der quantitativen und qualitativen Primardatenerhebung

Strukturlandkarte der in die IKA einbezogenen Verwaltungseinheiten
und Institutionen (Stand: Oktober 2011)

Einschatzung des Aufwandes 2011 gegeniiber dem Mittel der Jahre
2007 bis 2010 in % der Nennungen

Absolute und relative IK in vier Bundeslandern sowie die 6ffentlichen
Ausgaben im Durchschnitt der Jahre 2010 bis 2012*

IK/ha ausgewahlter flichenbezogener MaBnahmen im Vergleich der
Bundeslander

Relative IK ausgewahlter investiver MalRnahmen in den vier
untersuchten Bundesldandern

Relative IK und ausgezahlte 6ffentliche Mittel der MaBnahmen
forstlicher Wegebau (125) und Waldumbau (227) in den vier
untersuchten Bundesldandern

Zusammenhang zwischen den 6ffentlichen Fordermitteln und den
relativen IK (*) bei der MaRnahmengruppe ELER-Investiv

Durchschnittliche Férderflache je Betrieb flr ausgewahlte
flachenbezogener MaRnahmen

Kritische Bereiche der Organisationsstruktur des NRW-Programms
Landlicher Raum

Spannungsfeld der Handlungslogiken und Organisationsziele

wesentlicher Implementationsakteure des NRW-Programmes Landlicher

Raum

Anzahl antragsannehmender Stellen und Bewilligungsstellen
ausgewahlter Mallnahmen in den vier Bundeslandern

Akteure der unterschiedlichen Regelkreise fiir die Umsetzung des
Vertragsnaturschutzes

Zusammenhang zwischen der Zahl der Antragstellerinnen und den rel.

IK

Relative IK nach Forderziel und MalBnahmentyp

Unteres Quartil der Buchungsbetrdage nach EPLR-Gesamt, InVeKoS- und

Nicht-InVeKoS-MalRhahmen

24

45

48

50

52

58

61

109

113

122

129

156
158

160



Verzeichnisse

Abbildung 18:

Abbildung 19:

Median der Buchungsbetrage nach EPLR-Gesamt, InVeKoS- und Nicht-
InVeKoS-Malinahmen 160

Zusammenhang zwischen der Zahl der administrativen Einheiten und
den relativen IK der TeilmaRnahmen in den untersuchten Landern 161



\

Verzeichnisse

Tabellenverzeichnis

Tabelle 1:
Tabelle 2:

Tabelle 3:
Tabelle 4:

Tabelle 5:
Tabelle 6:

Tabelle 7:

Tabelle 8:

Tabelle 9:

Tabelle 10:

Tabelle 11:

Tabelle 12:

Tabelle 13:

Tabelle 14:
Tabelle 15:
Tabelle 16:

Tabelle 17:
Tabelle 18:
Tabelle 19:
Tabelle 20:

Verwendete Datenquellen

Bericksichtigte Tatigkeitsfelder im Rahmen der
Implementationskostenanalyse

Malnahmenbezogene Vollzugsebenen

Einrichtungen des Programmoverheads und wesentliche
programmbezogene Aufgaben (Stand Oktober 2011)

Verwendete Pauschalen zur Ermittlung der Personalkosten

Personaleinsatz und Implementationskosten des NRW-Programms
Landlicher Raum 2011

MaRnhahmen nach der Hohe ihrer absoluten IK sowie deren Anteile an
den IK und Fordermitteln des Jahres 2011

Anteil von Grundaufwand, Férderabwicklung und VOK/Ex-post-
Kontrolle an den maRnahmenbezogenen IK

Angaben der Bewilligungsstellen zum Aufwand nationaler
FordermaBnahmen im Vergleich zu EU-kofinanzierten Vorhaben

Relative IK des NRW-Programms Landlicher Raum bezogen auf das Jahr

2011 bzw. den Durchschnitt der Jahre 2010 bis 2012

Entwicklung ausgewahlter MalRnahmen und Aufgabenbereiche im
Programmoverhead gegeniiber der Erhebung 2005

Relative IK des NRW-Programms Landlicher Raum nach
Malnahmengruppen

Relative IK der AGZ, Agrarumweltmalinahmen und
Tierschutzmallnahmen

Relative IK auf Ebene der TeilmalRnahmen der forstlichen Forderung
Kennzahlen der Programmimplementation im Landervergleich

Ausgewahlte flachenbezogene MaBnahmen im Vergleich der
Bundeslander

Ausgewahlte investive MaBnahmen im Vergleich der Bundeslander
Forstliche MaRBnahmen im Vergleich der Bundeslander
Eckpunkte der Programmumsetzung im Landervergleich

Relative IK, Zahl der Antragstellerinnen, durchschnittliche
Vorhabengrofie und Median des Auszahlungsbetrags fir investive
Malnahmen

10

11
15

21

22

27

31

35

37

38

41
43
46

49
51
53
56

59



Verzeichnisse

Tabelle 21:

Tabelle 22:
Tabelle 23:

Tabelle 24:
Tabelle 25:

Tabelle 26:

Tabelle 27:

Tabelle 28:

Tabelle 29:
Tabelle 30:

Tabelle 31:

Tabelle 32:

Tabelle 33:

Tabelle 34:
Tabelle 35:

Bagatellgrenzen im Bereich der flaichenbezogenen MalRnahmen im
Vergleich der Bundeslander

Ausgestaltungsmerkmale der Forderung im Zusammenspiel mit den IK

Bagatellgrenzen fiir die forstlichen FérdermalRnahmen im
Landervergleich

Organisationsstrukturen der Programmumsetzung im Landervergleich

Wesentliche GroRen des Aneignungsprozesses (abstrakter) Regelungen
fir die eigene institutionelle Praxis

Auswirkungen auf zentrale Performanzdimensionen der Verwaltung
durch Kommunalisierung/Dezentralisierung am Beispiel der
Umweltverwaltung

Kennziffern der Bewilligungsstellen fiir den Vertragsnaturschutz im Jahr
2011

Vergleich der AK-Ausstattung des Programmoverheads nach
Bundeslandern

Getestete Variablen

Erwartete Zusammenhange zwischen relevanten Variablen (Thema:
Fixkosten und Skaleneffekte) und den relativen und absoluten IK

Erwartete Zusammenhange zwischen relevanten Variablen (Thema:
Inhaltliche Programmausrichtung) und den relativen und absoluten IK

Erwartete Zusammenhange zwischen relevanten Variablen (Thema:
Gestaltungs- und Umsetzungseffekte) und den relativen und absoluten
IK

Erwartete Zusammenhange zwischen relevanten Variablen (Thema:
Organisationseffekte) und den relativen und absoluten IK

Erklarungsgriinde fiir die Hohe von relativen und absoluten IK

Wirkungsintensitdaten und Kosten im Wirkungsfeld Biodiversitat

Vil

62
64

72
103

112

126

128

150
155

157

158

159

162
164
170






Abkilirzungsverzeichnis IX

Abkiirzungsverzeichnis

MaRBnahmenkiirzel

111 Qualifizierung

114 Beratungsdienste

115 Betriebsfliihrungsdienste

121 AFP

123 A Verarbeitung und Vermarktung

123 8B Holz 2010

124 Zusammenarbeit bei der Entwicklung neuer Produkte (Innovation)
125 A Flurbereinigung

1258B forstlicher Wegebau

212 Ausgleichszulage

213 Natura 2000

214 Agrarumweltmafnahmen

214 VN Vertragsnaturschutz

215 Tierschutzmalnahmen

221 Erstaufforstung

224 Natura 2000 im Wald

227 Nichtproduktive Investitionen in der Forst (Waldumbau)
311 Diversifizierung

313 Tourismus

321 Dienstleistungseinrichtungen mit TeilmaBnahme Breitbandférderung (BB)
322 Dorferneuerung

DE/LE Dorferneuerung/Landliche Entwicklung (313, 321 ohne BB, 322)
323 NaturschutzmaBnahmen

411/412/413 LEADER-Umsetzung

421 LEADER-Kooperationsprojekte

431 LEADER laufende Kosten

A

AfAO Amter fiir Agrarordnung

AFP Agrarinvestitionsforderungsprogramm

AGZ Ausgleichszulage

AK Arbeitskraft, Arbeitskrafte

ANBestP Allgemeine Nebenbestimmungen zur Projektforderung
AUM Agrarumweltmalinahmen

B

BB Breitband

BHO Bundeshaushaltsordnung

BS Bescheinigende Stelle



X Abklirzungsverzeichnis

C

cC Cross Compliance

CMEF Common Monitoring and Evaluation Framework
D

DE Dorferneuerung, Dorfentwicklung

DVO Durchfiihrungsverordnung

E

EDV Elektronische Datenverarbeitung

EFRE Europaischer Fonds fiir Regionale Entwicklung
EG-Zahlstelle Zahlstelle der Europdischen Gemeinschaft

ELAN Elektronische Antragstellung

ELER Europdischer Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landlichen Raums
EPLR Entwicklungsprogramm fir den landlichen Raum
ESI Europdische Struktur- und Investitionsfonds

EU Europdische Union

EU-Com European Commission General Direction for Agriculture and Rural Development
EU-KOM Europdische Kommission

F

FA Forderabwicklung

FBB Forstbetriebsbezirke

Flik Flachenidentifikator

FlurbG Flurbereinigungsgesetz

FM Finanzministerium NRW

G

GAK Bund-Lander-Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes’
GAP Gemeinsame Agrarpolitik

GVE GroRvieheinheit

GW Grundaufwand

H

HB Hansestadt Bremen

HC Health Check

HE Hessen

HIT Herkunfts- und Informationssystem fir Tiere
HFF Hauptfutterflache

HNV High Nature Value

HRH Hessischer Rechnungshof

HZB Halbzeitbewertung

|

IK Implementationskosten

IKA Implementationskostenanalyse

ILE Integrierte landliche Entwicklung




Abkilirzungsverzeichnis

Xl

InVeKoS Integriertes Verwaltungs- und Kontrollsystem

IR Interner Revisionsdienst

IT Informationstechnologie

luk Informations- und Kommunikationstechnologie

K

KDVZ Kommunale Datenverarbeitungszentrale

Kfw Kreditanstalt fiir Wiederaufbau

KGSt Kommunale Gemeinschaftsstelle

KLR Kosten-Leistungsrechnung

L

LAG Lokale Aktionsgruppe

LANUV Landesamt fiir Natur, Umwelt und Verbraucherschutz

LB Direktor der Landwirtschaftskammer als Landesbeauftragter

LEADER EU-Gemeinschaftsinitiative (LEADER = Verbindung zwischen Aktionen zur Entwicklung der landli-
chen Wirtschaft; aus dem Franzosischen: Liaison entre actions de développement de |'économie
rural)

LGLN Landesamt fiir Geoinformation und Landentwicklung Niedersachsen

LGNRW Landschaftsgesetz Nordrhein-Westfalen

LHO Landeshaushaltsordnung

LLUR Landesamt fiir Landwirtschaft, Umwelt und Landliche Raume Schleswig-Holstein

LRH Landesrechnungshof NRW

LUFA Landwirtschaftliche Untersuchungs- und Forschungsanstalt

LWK Landwirtschaftskammer

LWKG Landwirtschaftskammer-Gesetz

LWK-NRW Landwirtschaftskammer Nordrhein-Westfalen

M

MDM-Verfahren
MELUR

Mulch- oder Direktsaat- bzw. Mulchpflanzverfahren

Ministerium flr Energiewende, Landwirtschaft, Umwelt und ldndliche R&ume des Landes Schles-
wig-Holstein

MKULNV Ministerium fur Klimaschutz, Umwelt, Landwirtschaft, Naturschutz und Verbraucherschutz
ML Niedersachsisches Landwirtschaftsministerium

MS Mitgliedstaat

MU Niedersachsisches Umweltministerium

N

NASO Naturschutzsonderprogramm

NI/HB Niedersachsen/Bremen

NRR Nationale Rahmenregelung

NRW Nordrhein-Westfalen

0]

OECD Organisation for Economic Co-operation and Development




Xl Abklirzungsverzeichnis
PLANAK Planungsausschuss flir Agrarstruktur und Kistenschutz
PSM Pflanzenschutzmittel

R

RL Richtlinie

RM Regionalmanagement

RGV Rauhfutterfressende GroRvieheinheiten

RFA/RFA Regionales Forstamt, Regionale Forstamter

S

SH Schleswig-Holstein

T

TH Technische Hilfe

TPD Technischer Prifdienst

TV6D Tarifvertrag 6ffentlicher Dienst

V)

uLB Untere Landschaftsbehérde

UNB Untere Naturschutzbehorde (Niedersachsen)

\'}

VB Verwaltungsbehorde

VE Verpflichtungserméachtigungen

VN Vertragsnaturschutz

VOB Vergabe- und Vertragsordnung fir Bauleistungen
VOK Vor-Ort-Kontrolle

VOL Vergabe- und Vertragsordnung fiir Leistungen
V&V Verarbeitung und Vermarktung

VwVIG Verwaltungsverfahrensgesetz

W

WIBank Wirtschafts- und Infrastrukturbank Hessen

WiSo-Partner
WuH

Wirtschafts- und Sozialpartnerinnen
Landesbetrieb Wald und Holz

Z

ZB Zustandige Behorde

ZS Zahlstelle

ZVE Zuverldssigkeitserklarung



Ex-post-Bewertung NRW-Programm Landlicher Raum 2007 bis 2013

Kurzfassung

Untersuchungsdesign

Bislang werden Implementationskosten (IK) im Rahmen von Evaluationsstudien
und Politikberatung zumeist vernachlassigt. Fokussiert wird, wenn (iberhaupt,
nur auf die Kosten, die bei den Beglinstigten fiir die Inanspruchnahme von For-
dermaBnahmen entstehen. Die Verwaltungskapazitdten sind aber ein wesentli-
cher Engpassfaktor fir die Umsetzung von Férderprogrammen. Je ambitionierter
und je weniger standardisiert ein Programm ist, desto starker sind auskommliche
und qualifizierte Verwaltungskapazitaten gefragt.

Daher wurde im Rahmen der begleitenden Evaluierung des NRW-Programms
2006 bis 2013— aufbauend auf den Erfahrungen der Ex-post-Bewertung des Vor-
gangerprogramms — erneut eine Implementations(kosten)analyse (IKA) durchge-
flihrt. Im Zentrum stehen die Erhebung der Kosten der 6ffentlichen Hand fiir die
Umsetzung des Programms sowie die Analyse der Implementationsstrukturen.
Die IKA zielt darauf ab, Transparenz lber die mit der Forderung verbundenen
Kosten und Belastungen der Forderverwaltung zu schaffen und Ursachen fir die
Kosten des Programms und der MaBnahmen zu ergriinden. Diese Ursachenana-
lyse erfolgte im Wesentlichen auf der Grundlage von Expertengesprdachen mit
Verwaltungsvertreterinnen und Dokumentenanalysen. Insgesamt wurden 55
leitfadengestiitzte Interviews in den untersuchten Bundeslandern, davon 16 in
NRW ausgewertet. Befragt wurden Bewilligungsstellen, Einrichtungen auf Pro-
grammebene sowie Fachreferate. Landerlibergreifend wurde dariber hinaus mit
Hilfe eine Regressionsschatzung untersucht, ob die Faktoren, die in den qualita-
tiven Analysen als relevant erscheinen, auch durch ein Modell gestiitzt werden.
Die ermittelten Kosten wurden abschlieBend exemplarisch fiir das Themenfeld
der Biodiversitat den Wirkungen gegeniibergestellt, um isolierte Kostenbetrach-
tungen zu vermeiden.

Quantitative Ergebnisse

Die erfassten IK des NRW-Programms Landlicher Raum fiir das Jahr 2011 belau-
fen sich auf knapp 19 Mio. Euro, von denen der Programmoverhead 16 % der
Kosten ausmacht. Im Vergleich der im Rahmen der vorliegenden Analyse unter-
suchten Bundeslander’ liegt NRW mit rund 17 % relativen IK im Mittelfeld. Insge-
samt hat sich das Niveau der relativen’ IK gegeniiber 2005° erhoht. Zum einen ist
der Aufwand fir die zahlstellenkonforme Implementierung der Forderung ge-
stiegen. Zum anderen wurde bei weitgehend konstant gebliebenem Programm-

' Niedersachsen/Bremen, Hessen und Schleswig-Holstein.

2 D.h.esmissen 17 Cent aufgewendet werden, um einen Euro Fordermittel auszureichen.

®  Jahr der Erhebung fiir die IK-Analyse in der Ex-post-Bewertung 2008.

Hintergrund, Ziel und
Methodik der Implemen-

tationskostenanalyse

Im Landervergleich liegt
NRW bezogen auf die
relativen IK im Mittelfeld
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volumen® das MaRnahmenportfolio in der aktuellen Férderperiode gegeniiber
2000 — 2006 nochmals erweitert (LEADER, Tierschutz, neue TeilmalRnahmen in
den Bereichen Forst und AUM). Dadurch sind zusatzliche IK entstanden. AuRer-
dem wurden bei einigen Fordermalinahmen gegentliber der Vorlauferperiode die
Mittel deutlich reduziert. Damit ist aber im Gegenzug keine &quivalente Auf-
wandsreduzierung verbunden.

Der dominante Kostentrager der absoluten IK sind die AgrarumweltmalRnahmen,
die knapp 44 % der maBnahmenbezogenen Implementationskosten verursachen
und auf die knapp 34 % der 6ffentlichen Fordermittel des Jahres 2011 entfallen.
Mit Abstand folgen die MaRnahmenkomplexe forstliche Férderung’, Dorferneue-
rung/Landliche Entwicklung® und das AFP (ELER-Code 121).

Bei den flaichenbezogenen MaRnahmen reichen die relativen IK bei den bereits
seit Anfang der Forderperiode eingefiihrten Malknahmen von rund 2 % bei der
AGZ liber 4,5 % fiir den Okolandbau bis zum Vertragsnaturschutz (VN) mit 45 %
relativen IK. Dessen IK sind auch bezogen auf den geférderten ha mit ca. 175
Euro hoch, gefolgt von Blih- und Uferrandstreifen (125 Euro und 90 Euro pro
ha). Die AgrarumweltmaBnahme mit dem giinstigsten Fordermittel-IK-Verhaltnis
ist der Okolandbau mit 4,5 % bzw. mit IK von 9Euro pro ha. In allen Bundeslin-
dern sind die Abstufungen in den Kostenstrukturen der flachengebundenen
(Teil)-MaRBnahmen vergleichbar. Das Niveau wird stark von agrarstrukturellen
und organisatorischen Effekten bestimmt. Wahrend die IK der Mainstream-
MaBnahmen im Bereich der AUM unter denen von HE und auch SH liegen, liegt
der Vertragsnaturschutz sowohl bezogen auf die relativen als auch die IK/ha
deutlich Gber dem Niveau der anderen BL.

Bei den investiven MalRnahmen fallen die relativen IK beim AFP mit 5 % am nied-
rigsten aus. Die Dorferneuerung liegt mit 15 % im Programmdurchschnitt. Uber-
durchschnittlich sind die relativen IK mit 25 % bei der Flurbereinigung, der Diver-
sifizierung und LEADER. Mit 30 % ist die Forderung des investiven Naturschutzes
relativ aufwendig abzuwickeln, auch im Vergleich zu den anderen Bundeslan-
dern. Absoluter AusreilRer in Bezug auf die relativen IK ist die MaRnahme Bera-
tungsdienste (ELER-Code 114), die aufgrund der Konkurrenz zur erst 2012 ausge-
laufenen AltmaRnahme ELER-Code 115 und eines komplizierten Antragsverfah-
rens bis 2011 weit hinter den Erwartungen zuriickblieb.” Die Umsetzung von
LEADER-MalRnahmen Uber regionale Prozesse und die damit einhergehende
Vielzahl von Beteiligten ist mit einem héheren Aufwand verbunden. Zudem ist
dieser MalRnahmenbereich sehr verzégert angelaufen, sodass die Auszahlungs-

Gegenliber der Berechnungsgrundlage der Implementationskostenstudie von 2008.
ELER-Codes 123 B, 125 B, 224, 227.
ELER Codes 313, 321, 322.

Siehe hierzu genauer Kapitel 5.

Programmumsetzung ist
gegeniiber der Foérderpe-
riode 2000 bis 2006 teurer

geworden

GroBter Kostentrager:
AUM

Weite Spannbereite der
Kostenstruktur der fla-
chenbezogenen MaR-
nahmen. Vertragsnatur-
schutz in NRW deutlich
liber dem Kostenniveau
der anderen Bundeslan-
der

Ebenfalls deutliche Unter-
schiede zwischen den
relativen IK der investiven
MafBnahmen. Flurbereini-
gung und LEADER mit
liberdurchschnittlichen

relativen IK
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stande gering sind. Dies wirkt sich negativ auf die Hohe der relativen IK aus.’

Die relativen IK der forstlichen FérdermaRnahmen liegen in allen Bundeslandern
Uber dem Programmdurchschnitt. Mit 27 % relativen IK liegt diese Mallnahmen-
gruppe deutlich Gber dem Durchschnitt der maRnahmenbezogenen relativen IK
von 14 %. Insgesamt stechen vor allem die kleinen und kleinteiligen Foérdermalf3-
nahmen Naturschutz im Wald (als Teilmallnahme von MalRnahme ELER-Code
227) und Natura 2000 im Wald (ELER-Code 224) mit relativen IK von um die
100 % hervor.

Qualitative Ergebnisse

Férder-
strategie

Die qualitative Analyse wurde nach Fakto-

sne et renkomplexen gegliedert, die die Umsetzung
ke O e des NRW-Programms in Bezug auf die Kos-
Personal o ten und die Umsetzungseffizienz beeinflus-
Implemen- sen. Im Folgenden werden die wesentlichen
tations- Aspekte dieser Faktorenkomplexe auf Pro-
— kosten grammebene und fir die MaRnahmengrup-
ih"a‘i't Febmen pen zusammengefasst. Fir den Vertragsna-
— turschutz erfolgt aufgrund seiner hohen

manage-

Bedeutung und Kosten eine gesonderte
synoptische Betrachtung.

ment

Forderstrategie und MaBnahmenstruktur

Bei der Programmgestaltung haben die Bundeslander groBe Spielraume, die
auch als Determinanten von Implementationskosten gesehen werden kénnen.
Welche MaRnhahmen nehmen sie in ein Programm auf, wie werden die MaR-
nahmen im Detail ausgestaltet, auf welche Arten von Zuwendungsempfingern
fokussiert das Programm und wie ist das Zahlungsregime gestaltet?

NRW hat sich zu Anfang des Programms entschieden, eine Vielzahl von MaR-
nahmen innerhalb des Programms anzubieten und die EU-Mittel breit einzuset-
zen. Dieser forderstrategische Ansatz ist mit mehreren Implikationen fir die
Programmumsetzung und die Hohe der (relativen) IK verbunden. Zum einen wird
das zur Verfligung stehende EU-Geld , gestreckt”. D. h., in den Schwerpunkten 1
und 3 wurde in der urspriinglichen Plangenehmigung ein Kofinanzierungssatz
von 25 % zugrunde gelegt. Daher ergibt sich im Durchschnitt mit 38 % der nied-
rigste Kofinanzierungssatz im Vergleich der Landerprogramme. Unabhangig vom
ELER-Kofinanzierungssatz sind jedoch alle EU-Vorgaben einzuhalten.

8

Forstliche Malnahmen
auch in NRW mit iiber-
durchschnittlichen relati-
ven IK verbunden

Faktorenkomplexe zur
Erkldrung der Implemen-
tationskosten und der

Umsetzungseffizienz.

Generelle Bedeutung

Verteilung der EU-Gelder
auf viele MaBnahmen und
Vorhaben durch niedrigen

Kofinanzierungssatz

Der gewahlte methodische Ansatz, die Kosten des Regionalmanagements der Regionen anteilig flir deren Aufgaben-

wahrnehmung im Bereich des Projektmanagements mit in die IK einzurechnen, schlagt ebenso durch. Ohne die Beriick-

sichtigung der Kosten der Geschaftsstellen lagen die relativen IK bei knapp 18 %.
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Zum anderen ist die Bandbreite der im Programm enthaltenen MalBnahmen rela-
tiv hoch, deren Budget teilweise sehr niedrig. Insgesamt zwolf (Teil-)MaBnahmen
in NRW weisen ein jahrliches Budget von unter einer Million Euro auf. Die
KleinstmaBnahmen weisen aufgrund der erheblichen Fixkosten in der EU-
Forderung ein schlechtes IK-Fordermittelverhaltnis auf. Fiir die absoluten IK sind
sie insgesamt von geringerer Relevanz, erhdhen aber die Kosten auf der Ebene
des Programmoverheads, die von der Anzahl der unterschiedlichen MaRnahmen
beeinflusst werden.

Angesichts der schwierigen Haushaltslage des Landes und der verfassungsrecht-
lichen Schuldenbremse wird die Einbindung von Mallnahmen in ein EU-
Programm — wie in anderen Bundeslandern auch — von den MalRnahmenver-
antwortlichen als Mittel zur Sicherung der Finanzierung und Verbesserung der
Planungssicherheit gesehen. Rein national finanzierte LandesmalRnahmen stehen
eher auf dem Priifstand als EU-kofinanzierte MalRnahmen. Die Hohe der mit ei-
ner EU-Férderung verbundenen IK spielt bei diesen Uberlegungen eine unter-
ordnete Rolle.

NRW nutzt die Moglichkeit der Artikel-89-MaBnahmen (zuséatzliche nationale
Mittel/Vorhaben mit beihilferechtlicher Genehmigung auf der Grundlage des
EPLR) kaum. Bei den Artikel-89-MaRnahmen hangt der Effekt auf die IK davon
ab, ob man unabhangig von der Finanzierungsstruktur das gleiche Verwaltungs-
verfahren anwendet (wie z. B. in Hessen der Fall) oder strategisch bestimmte
MaBnahmentypen in die nationale Férderung verschiebt (z. B. private Malnah-
men der Dorferneuerung wie in Niedersachsen), fiir die in der Folge vereinfachte
Regelungen der LHO vollstandig zum Tragen kommen kdnnen. Ohne die Einpla-
nung von Artikel-89-MalRnahmen eroffnet sich keine Moglichkeit, besonders
kostenintensive Vorhaben aus dem Programm herauszusteuern.

Das Gesamtbudget einer MalRnahme hat grofRen Einfluss auf die Hohe der relati-
ven IK. Die relativen IK sind in der Tendenz umso geringer, je grofRer das Mal3-
nahmenvolumen ist. Zurtickzufiihren ist dies auf den hohen Fixkostenanteil, da
alle MalRnahmen unabhangig von ihrem Finanzvolumen nach einem vergleichba-
ren Schema umzusetzen sind, z. B. hinsichtlich der Priifpfade, der erforderlichen
Kontrollen und Dokumentation. Der Effekt eines geringen Programmbudgets
wird aber von anderen MaRnahmenmerkmalen, wie z. B. einer durchschnittlich
geringen ProjektgroRe oder einer insgesamt komplexeren MalRnahmenarchitek-
tur, wie z. B. bei LEADER Uberlagert. Die durchschnittliche VorhabengréRe beein-
flusst die Hohe der relativen IK. MaRnahmen mit vergleichsweise niedrigen IK
setzen im Schnitt Vorhaben mit héheren o6ffentlichen Zuwendungen um. Auch
der Auszahlungsbetrag liegt fiir diese MalRnahmen hoher. Diese Zusammenhan-
ge werden im Landervergleich bestatigt (siehe MaBnahmen 123 und 323).

Breites MafBnahmen-
spektrum und eine Viel-
zahl von Kleinst-
maBnahmen erhéhen
insbesondere Kosten des

Programmoverhead

EU-Finanzierung als Mittel
der finanziellen Planungs-
sicherheit

Kaum Einsatz von zusatz-
lichen nationalen Mitteln

ELER-Investiv: Forderan-
satz schlagt sich in Umset-
zungskosten nieder
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Grinde flr hohe Kosten sind geringe Nachfrage, hohe Komplexitat der Gewerke
sowie hoher Beratungsaufwand und Innovationsgehalt. Bei den Beratungs- und
Qualifizierungsmallnahmen bleiben die Antragstellerzahlen deutlich hinter den
Erwartungen zuriick. Im Bereich der Dorf- und landlichen Entwicklung/LEADER
steigt der Aufwand fiir Vorhabentypen mit der Anzahl der Gewerke und der er-
forderlichen Beratung. Bei Vorhaben mit vielen Gewerken missen entsprechend
viele Rechnungen kontrolliert werden. Hinzu kommen Vorhaben mit einem ho-
hen Beratungsbedarf, wie Dorfgemeinschaftshauser. Bei LEADER-Projekten muss
im Zuge des Bewilligungsverfahrens Begriff ,innovativ” operationalisiert werden,
meist unter zusatzlicher Beteiligung des Fachreferates.

Auch bei den flaichenbezogenen MaRnahmen haben Auflagenkomplexitat und
Beratungs- und Betreuungsintensitdt einen wesentlichen Einfluss auf die rel. IK,
sind jedoch i. d. R. Ausdruck der Zielgerichtetheit der Forderung und damit eng
verbunden mit der Hohe der Wirkung. Generell bestehen zwischen Kosten und
Wirkungen enge Wechselwirkungen bzw. Trade-off-Beziehungen. Auf der Grund-
lage der Ergebnisse des Vertiefungsthemas Biodiversitat wurde exemplarisch
eine Zusammenschau von Wirkungen und Kosten vorgenommen und diskutiert.’
Deutlich wird der relativ hohe Preis der wirksamen MalBnahmen fiir dieses
Schutzgut sowohl bezogen auf die IK pro ha als auch die Gesamtkosten (IK und
Pramien)/ha, wobei die investiven MaRBnahmen deutlich kostenintensiver sind.
Bei allen acht hoch wirksamen MaRnahmen™ kénnen aufgrund der Ausgestal-
tung Mitnahmen weitgehend ausgeschlossen werden. lhre IK/ha liegen durch-
weg liber denen mit geringen Wirkungen. Die relativen IK fallen teilweise durch
die sehr hohen Hektar-Pramien dieser Mallnahmen gering aus. Das gilt insbe-
sondere fir die Bluhstreifen und die Anlage der Uferrandstreifen. Der Vertrags-
naturschutz ist bei den AUM-MalRnahmen sowohl im Hinblick auf die relativen IK
als auch auf die IK/ha die teuerste der MaRhahmen mit bedeutsamen Wirkun-
gen.

Wenngleich fachlich sinnvoll ist die MaRnahme ,,umwelt- und tiergerechte Hal-
tungsverfahren auf Stroh” nur mit verhaltnismaRig hohem Verwaltungs- und
Kontrollaufwand umzusetzen."” Die hohe Auflagenkomplexitit und -
ausgestaltung lasst eine standardisierte Verwaltungsabwicklung nicht zu."” Vor-
Ort-Kontrollen (VOK) erfordern z. B. ein aufwendiges Ausmessen von Stallbuch-
ten, die Berechnung von Bewegungsflachen je Tier und Vermessen der Fenster
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Kostenfaktoren: geringe
Nachfrage, Komplexitat
der Gewerke, Beratungs-
intensitat und Innovati-

onsgehalt

ELER-InVeKoS: Ziel- und
Wirkungsorientierung und
»politische” MaRnahmen
haben ihren ,,Preis”

Tiere auf Stroh — politisch
gewiinscht, aber teuer in
der Umsetzung

Diese sollen bis zur Ex-post-Bewertung auch fiir weitere Wirkungsfelder des EPLR fertiggestellt werden.

Anlage von Blihstreifen, der Vertragsnaturschutz, die Anlage von Uferrandstreifen und der Erhalt von Nutztierrassen,

Wald-Natura-2000-Zahlung, der Waldumbau, Naturschutz im Wald und investiver Naturschutz.

11

Die im Rahmen dieser Studie erhobenen IK diirften unterschatzt sein, da aufgrund des gewahlten Referenzjahres 2011

fir diese TeilmaBnahme der Aufwand fiir Auszahlungsvorgange und Vor-Ort-Kontrollen nicht oder nicht vollstandig er-

fasst werden konnte.
12

rung der HIT-Tieraltersgruppen in die RL-Kategorien muss daher von Hand erfolgen.

Die Tieraltersgruppen geméaR Férderrichtlinie entsprechen nicht denen des datenliefernden Systems HIT. Die Uberfiih-



Vi Modulbericht 10.2_MB Implementationskostenanalyse

zur Berechnung der Tageslichtverhaltnisse. Die Vorgaben zur Differenzierung der
pramienrelevanten Betriebszweige sind in Bezug auf die Aufzuchtrinder und
Mastfarsen nicht praxisgerecht und ziehen einen hohen Beratungsaufwand und
ein Sanktionsrisiko nach sich. Auch wenn ein gewisser Routinegewinn zu erwar-
ten ist, werden weiterhin viele Einzelentscheidungen notwendig sein.

Die Hohe der IK/ha der beiden MaRnahmen Blih- und Uferrandstreifen fallen im
Vergleich zu den betriebsbezogenen MalRnahmen, in die alle Acker- und/oder
Dauergrinlandflachen einbezogen sind, hoch aus. Beide MalRnahmen zeichnen
sich durch Auflagenkomplexitat, Kleinteiligkeit der Forderflachen, einen ver-
gleichsweise geringen Férderumfang und folglich hohen Fixkostenanteil der IK
aus. Die Abwicklung von Uferrandstreifen auf Grinland verursacht einen Uber-
proportional hohen Aufwand bei der VOK. Eine exakte Grenzziehung zwischen
geforderter und nicht geforderter Flache ist haufig schwer.

Die hohen IK lassen sich teilweise auf die typischen Effekte neu konzipierter
Malnahmen in der Anlaufphase zuriickfihren: Fixkosten aufgrund geringer Teil-
nehmerzahlen sowie Lernkosten. Der Zwischenfruchtanbau war in der Startpha-
se der Férderung aufgrund der Richtlinienausgestaltung besonders beratungsin-
tensiv (z. B. Mindestflachenanteile der Ackerflache in der Zielkulisse, Umgang mit
Pachtflichenverlusten etc.). Der Aufwand wird aber auch nach Uberwindung der
Anlaufschwierigkeiten relativ hoch bleiben: (1) Die Kontrolle der MaRRnahme
erfordert ein zusatzliches, von den anderen AUM zeitlich abgesetztes Verfahren
(,Herbsterklarung” mit Flachenaufstellung der Zwischenfriichte) und (2) die
komplizierte Antragsbearbeitung u. a. durch Prifung auf Einhaltung des Forder-
ausschlusses von Trinkwasserkooperationsgebieten, deren Grenzverlaufe z.T.
Feldblocke anschneiden.

Forstliche FoérdermalRnahmen sind generell schwierig innerhalb der EU-
Forderung umzusetzen. Den zahlreichen Terminvorgaben und zeitlichen Restrik-
tionen eines EU-Forderjahres steht die Abhangigkeit von Naturereignissen, von
der Vegetationsperiode und der Witterung gegeniiber. Das Gros der MaRnah-
men wird von privaten Waldbesitzerlnnen beantragt, die weder tber Forderer-
fahrung noch tUber umfassende waldbauliche Expertise verfligen. In NRW be-
dingt eine kleinteilige Privatwaldbesitzerstruktur eine kleinteilige, betreuungsin-
tensive Forderstruktur. Die durchschnittliche BesitzgroRe im Privatwald liegt bei
ca. 4 ha. Genau diese kleinteiligen Strukturen stehen im Fokus der Waldum-
bauforderung. Die Férderbetrdge pro Forderfall fallen gering aus. Die beizubrin-
genden Unterlagen und hohe Detailplanung im Zuge der Antragstellung stehen
oft nicht im Verhaltnis zum Forderbetrag. Flr die Forsterlnnen vor Ort ist es
kaum zu leisten, fordertechnisch immer auf dem aktuellsten Stand zu sein. Wenn
die betreuenden Foérsterlnnen nicht mehr aktiv beraten, MaRBnahmen in An-
spruch zu nehmen, weil sie die Abwicklung zu birokratisch und riskant finden,
verliert die Férderung in der Flache an Akzeptanz.

StreifenmaRnahmen ver-
ursachen héhere IK

Erosionsschutz und Zwi-
schenfruchtanbau - teil-
weise mehr als nur An-
laufschwierigkeiten

Forst: Ein generell auf-
wendiger Férderbereich
im EU-Kontext

Kleinteilige Privatwaldbe-
sitzerstruktur bedingt
kleinteilige, betreuungsin-
tensive Forderstruktur
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Die Natura-2000-Férderung und Naturschutz im Wald weisen eine nachteilige
Kostenstruktur auf. Es handelt sich um kompliziert aufgesetzte flachenbezogene
Malnahmen, mit anfangs hohen Digitalisierungskosten, einer geringen Inan-
spruchnahme und daher geringer Routine. Zudem ist die Schnittstelle mit den
Kreisstellen der Landwirtschaftskammern — dort werden die flaichenbezogenen
Daten verwaltet — nicht optimal gestaltet. Die gesamte Forderrichtlinie zur forst-
lichen Férderung ist sehr komplex und unibersichtlich aufgebaut, sodass Fehler
vorprogrammiert sind. Zudem sind viele Forderfahigkeitskriterien™ aufwendig zu
prifen, die aber inhaltlich nicht immer sinnvoll greifen.

Herauszustellen ist trotz aller fordertechnischen Probleme, dass gerade diese
Malnahmen fiir die Umsetzung von Biodiversitadtszielen wesentlich sind. Es ist
daher zu liberlegen, wie die fachlich erforderliche Forderung besser und kosten-
effizienter umgesetzt werden kann.

Empfehlungen zu Férderstrategie und MaRRnahmenkonzeption

e Weniger mit EU-Kofinanzierung ist mehr: (1) Konzentration der EU-
Forderung auf wenige wirksame Malnahmen, die moglichst die kritische
Masse von einer Mio. Euro Fordermittel pro Jahr Uberschreiten. (2)
Uberpriifen, ob nicht komplette MaRnahmenbereiche aus der EU-Férderung
genommen werden sollten. Nach dem Vorbild anderer Bundeslander wiirde
sich die forstliche Férderung anbieten. Die komplette Umsetzung als national
finanzierte Forderung wiirde eine zielgruppengerechte Ausgestaltung der
Forderung ermoglichen und mehr Ermessenspielrdume eréffnen. (3) Abkehr
vom breiten Einsatz der EU-Mittel in viele kleinteilige MalRnahmen als Schutz
vor Mittelkirzungen der EU-Férderung erfordert auch die Sicherstellung
nationaler Fordermittel fur wirksame MalRknahmen, die
verwaltungsékonomischer im Rahmen nationaler Forderung und damit
kostengiinstiger umgesetzt werden kénnen. (4) Neue MalRnahmen erst ohne
EU-F6rderung ausprobieren, um den tatsachlichen Bedarf auszuloten und
Routine zu gewinnen.

e Kofinanzierungssatze maximieren und Landesmittel fiir LandesmaRnahmen
»g8ewinnen”: Der Kofinanzierungsrahmen der EU sollte insgesamt moglichst
ausgeschopft werden u. a. durch einen finanzstrategisch gezielten Einsatz
der Umschichtungsmittel® (100 %  EU-finanzierte Foérderung)  fiir
Malnahmenbereiche mit einem ansonsten von der ELER-Verordnung
vorgesehenen niedrigen Regelkofinanzierungssatz.” Die auf diese Weise
»frei” werdenden Landesmittel sollten fiir LandesmaRnahmen eingesetzt

13
" Insgesamt werden 4,5 % der Mittel von der 1. in die 2. Siule umgeschichtet.
15

typen auch Kofinanzierungssatze von 75 % bzw. 80 % vorgesehen sind.

vii

,Komplizierte” MaBnah-

men und Forderrichtlinien

Wesentliche Bausteine fiir
Biodiversitatsziele

Z. B: Eigentumsnachweis, Prosperitdtsgrenze und Voraussetzungen fir Kommunen mit schwacher Finanzkraft.

Dieser liegt gemaR Artikel 59 der VO (EU) Nr. 1305/2013 (ELER Verordnung) bei 53 %, wahrend fiir einige MaRnahmen-
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werden, die sich unter EU-Bedingungen nur mit hohem Aufwand und
weniger Gestaltungsspielraum umsetzen lassen (s.0.). Ansonsten sollten die
Umschichtungsmittel zur Unterstitzung der landes- und EU-politischen
Zielausrichtung des Programms auf zentrale MaRRnahmen konzentriert
werden. Eine solche Fokussierung auf wenige Mallnahmen reduziert die mit
dem Einsatz der Umschichtungsmittel erforderlichen zusatzlichen
Verbuchungsvorgange, Dokumentationen und Berichtspflichten.

e Beibehaltung der zielgerichteten Férderung: Bewusstsein schaffen, dass ein
effektiver Fordermitteleinsatz mit hoheren Umsetzungskosten verbunden ist
und ein ambitionierter Forderansatz entsprechende Personalressourcen in
Quantitdt und Qualitdt benétigt — auch im Rahmen einer reinen
Landesférderung.

e TierschutzmaBnahmen optimieren: (1) Vereinfachungsmoglichkeit
konsequent ausloten, z. B. der Frage nachgehen, kann die Ermittlung der
pramienberechtigten Tiere vom Betrieb in Zusammenarbeit mit der
Beratung/Bewilligung erfolgen? (2) Prifindikatoren der
TierschutzmalRnahmen sollten mit wachsendem Erkenntnisgewinn aus der
Wissenschaft langfristig einer grundsatzlichen Revision unterzogen werden.
Statt der derzeit handlungsorientierten Ausrichtung sollten
ergebnisorientierte Ansatze angestrebt werden.

Organisationsstruktur

Die Organisationsstruktur der Programmumsetzung, d. h. deren Aufbau- und
Ablauforganisation, ist neben den rechtlichen Rahmenbedingungen der zentra-
le Faktorenkomplex, der die Kosteneffizienz der Umsetzung beeinflusst. Neben
den EU-seitig formulierten Anforderungen an einzurichtende Stellen sind die
Lander weitgehend frei beziiglich der Aufteilung und Zuordnung von Aufgaben
auf bestehende Verwaltungen. In Hessen haben die gewahlten Organisations-
entscheidungen einen hohen Preis.

Insgesamt verfligt NRW Uber eine funktionsfahige Umsetzungsstruktur fiir sein
ELER-Programm. Gleichwohl treten an verschiedenen Stellen Ineffizienzen und
Reibungsverluste zutage, da die gewahlte Organisationsstruktur nicht optimal
die Erfordernisse im EU-Férderkontext unterstitzt. Diese Anforderungen beste-
hen in erster Linie in einer sachgerechten und agilen Steuerungsfahigkeit (Inhal-
te, Verfahren, Finanzen) auf allen Umsetzungsebenen und der Sicherstellung der
Homogenitat im Verwaltungshandeln. Folgende Merkmale sind pragend:

(1) Konzentration und Homogenitat der Strukturen auf der Steuerungsebene:
kompakte Zahlstellenorganisation beim Direktor der Landwirtschaftskam-
mer als Landesbeauftragtem (im Folgenden LB); wenig involvierte Fachrefe-
rate, keine ressortlibergreifenden Schnittstellen durch Monoressortpro-
gramm.

Generelle Bedeutung

Organisationsstruktur:
,Delegationskaskade”
und Ausdifferenzierung
der Bewilligungsebene
Ltriben” die ansonsten

effiziente Umsetzung

Homogene ,,schlanke”
Steuerungsebene versus
heterogene Bewilligungs-

struktur
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(2) Delegationskaskade: Ubertragung der Zahlstellenfunktion an den LB und
Delegation der Bewilligungsfunktion fir ,nicht-landwirtschaftsnahe-
Forderungen” an zahlreiche weitere Stellen (LANUV, WuH, Kreise und Be-
zirksregierungen). Die ,Zahlstellen-Fachaufsicht” Uber die zahlstellenrele-
vanten Tatigkeiten dieser Stellen liegt beim LB zu dessen Verantwortungs-
bereich neben der Etablierung der Verwaltungs- und Kontrollsysteme fiir al-
le MalRnahmenbereiche auch die Entwicklung und Bereitstellung der IT-
Systeme zur zahlstellenkonformen Abwicklung gehdéren.

(3) Starke Ausdifferenzierung der Bewilligungsebene: (1) vollstandige Verlage-
rung der inhaltlichen und fordertechnischen Abwicklung des Vertragsnatur-
schutzes auf 38 Untere Landschaftsbehérden (ULBn) von Kreisen und kreis-
freien Stadten', groRtenteils unter Zuhilfenahme von Biologischen Statio-
nen; (2) Abwicklung des Gros der forstlichen FérdermaRnahmen lber 14
Regionale Forstamter als Bewilligungsstellen'” (3) Umsetzung der landlichen
Entwicklung (MalRnahmen der Schwerpunkte 3 und 4) sowie des investiven
Naturschutzes (ELER-Code 323) (iber Dezernate der fiinf Bezirksregierungen.

Damit einhergehen eine Heterogenitat der Strukturen und eine hohe Anzahl an
Schnittstellen zwischen ZS und Bewilligungsstellen, da eine Vielzahl unterschied-
licher Institutionstypen beteiligt ist. Aus der Konstellation erwachsen hohe Koor-
dinations- und Kommunikationserfordernisse und teilweise Kompetenz- und
Akzeptanzprobleme. Im Vertragsnaturschutz und der forstlichen Forderung
libersteigt die Zahl der Bewilligungsstellen bei Weitem die der anderen Bundes-
lander.

Die komplette Verlagerung der Kammerzentrale nach Miinster bis Ende 2015
und deren iterative Realisierung laufen den Erfordernissen einer ZS zuwider.
Wesentliche Probleme sind der Personalmangel in der Zentrale und ein Verlust
an Expertise (brain-drain) durch den Weggang von Wissenstragerinnen. Gerade
in der EU-Forderung ist Erfahrungs- und historisches Wissen fiir den reibungs-
freien Ablauf wesentlich. Dies gilt auch fir die kontinuierliche Pflege und Anpas-
sung der EDV-Systeme. Zu hinterfragen ist, inwieweit in die Genehmigung des
Standortkonzeptes durch das MKULNV Erwagungen der Risiken und Nebenwir-
kungen fir die Ausliibung der Zahlstellenfunktion eingeflossen sind. Die schwieri-
gen Rahmenbedingungen der ZS werden derzeit in weiten Teilen durch ein hohes
Engagement aufgefangen. Fraglich ist, wie lange dies nachhaltig leistbar und
tragfahig ist.

® EinschlieRlich der Stidteregion Aachen.
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Mit Ausnahme weniger Férdertatbestande, die zentral abgewickelt werden, wie beispielsweise Holz 2010.
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Starke Zweiteilung der Steuerungs- und Funktionsfahigkeit: Starken und Schwa-
chen der Organisationsstruktur verlaufen von den Fachreferaten angefangen
Uber die ZS selbst bis zu den Bewilligungsstellen entlang der Aufteilungslinie zwi-
schen den MalRnahmen mit Bewilligungsstellen beim LB und den MaRnahmen
mit delegierten Bewilligungsstellen. So wird die Organisationsstruktur zur Admi-
nistration der flachengebundenen landwirtschaftlichen Fordermallnahmen — mit
Ausnahme des Vertragsnaturschutzes — sowie der investiven Sektorférderung,
als effektiv eingestuft.”® Hier wurde schrittweise die Anzahl der in die Verfahren
involvierten Kreisstellen der Kammer reduziert, um eine kritische Masse von
Antragszahlen zu erreichen und Expertise zentral vorhalten zu kénnen. In den
anderen MalRnahmenbereichen mit delegierten Bewilligungsstellen treten Steu-
erungsdefizite auf.

Eine effektive Zahlstellenfachaufsicht lber die Einhaltung der implementierten
Verwaltungsablaufe setzt ausreichende quantitative und fachliche Kapazitdten in
der ZS und eine Akzeptanz der ZS als weisungsbefugte Stelle vonseiten der Bewil-
ligungsstellen voraus. Diese Voraussetzungen sind nicht fir alle MaBnahmenbe-
reiche des NRW-Programms als gegeben anzusehen. Anspruch und Wirklichkeit
gehen teilweise aufgrund der fachlichen und organisatorischen Ferne der ZS zu
Teilen des MalRnahmenspektrums sowie der z. T. hohen Anzahl der Bewilligungs-
stellen auseinander. Unklarheiten in der Rollen- und Kompetenzverteilung fiih-
ren zu Reibungsverlusten. Aus Sicht der ZS verstehen sich nicht alle delegierten
Bewilligungsstellen umfanglich als Teil des Zahlstellensystems, sondern eher als
unabhangig von der ZS fungierende Einheiten. Empfehlungen und Anweisungen
der ZS werden als lastig empfunden und die ZS auf die Auszahlungsfunktion re-
duziert.

Die jetzige Organisationsform der forstlichen Forderung wird aus den verschie-
denen Perspektiven unterschiedlich bewertet. Einerseits fiuhrt die (Re-
)Dezentralisierung der Bewilligung auf die Regionalen Forstamter zu gréRerer
Ortsndhe und Flexibilitat. Die neue Aufgabenaufteilung ist im Vergleich zu allen
anderen Bundeslandern, die fur alle forstlichen FordermaRnahmen eine zentrale
Bewilligungsstelle eingerichtet haben, sehr ausdifferenziert. Die Einhaltung eines
homogenen zahlstellenkonformen Handelns in allen Dienststellen und die Auf-
rechterhaltung einer entsprechenden EU-Forderexpertise sind eine Herausforde-
rung fiir den WuH selbst sowie fiir die ZS als letztverantwortliche Stelle.

Hierarchien zwischen Landes(ober)behérden? Die verwaltungshierarchische
Grundkonstellation der Organisationsstruktur des NRW-Programms Landlicher
Raum ist — unabhangig von den handelnden Personen — in Teilen konfliktanfal-
lig. Sowohl bei den Bezirksregierungen als auch dem LANUV handelt es sich um
Landesoberbehdrden und der WuH sieht sich seinem Grundversténdnis nach als

8 Abgesehen von den thematisierten personellen Engpéssen in der Zentrale.
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eine, einer Landesbehorde gleichgestellte Einrichtung, die Aufgaben selbststan-
dig wahrnimmt. Der LB steht somit auf der gleichen Stufe wie ein GroRteil der
Bewilligungsstellen, ist ihnen gegeniiber aber gleichzeitig weisungsbefugt.

Die Fachreferate sind verantwortlich fir die Landesrichtlinien, die materiell und
inhaltlich den Férderrahmen setzen; die ZS fir die operative Umsetzung. Diese
Aufgabenteilung setzt einen guten Kontakt und ein gutes Miteinander zwischen
ZS und Fachreferat voraus. Dies ist beispielsweise flir das AFP und die AUM ge-
geben, fir andere MalRnahmenbereiche besteht noch Nachholbedarf. Problema-
tisch wirkt sich auch das in NRW fast komplett parallele System Fachaufsicht und
Zahlstellenfachaufsicht aus: Inhaltlich sind diese Aufsichten zwar auf unter-
schiedliche Gegenstidnde ausgerichtet. Gegenseitige Implikationen von Priifer-
gebnissen sind durchaus moglich, sodass ein besserer Austausch ratsam ware. In
anderen Bundeslandern nehmen Fachreferate teilweise an den Zahlstellenauf-
sichtsprifungen teil. Auf diese Weise erfolgt auch eine Sensibilisierung der Richt-
liniengeberlnnen fiir Zahlstellenangelegenheiten. Die Koordination und fachlich-
inhaltliche Steuerung der MaBnahmen und der delegierten Bewilligungsstellen
durch die Fachreferate ist zum Teil optimierungsbedurftig. Dazu gehort z. B. eine
proaktive und gezielte Kommunikation mit den Bewilligungsstellen in Bezug auf
Umsetzungsstand und Mittelabfluss. Problematisch sind zudem Tendenzen, Ent-
scheidungen zu fordertechnischen Aspekten an der ZS vorbei direkt zwischen
Bewilligungsbehérden und Fachreferat zu treffen. Dies entspricht nicht den zu
verantwortenden Zustandigkeitsverteilungen.

Durch unterschiedliche Auslegungen von Rechtsbegriffen zwischen der ZS und
der BS treten Konflikte mit auBenwirksamen Folgen fiir die Bewertungseinstu-
fung der Funktionsfdhigkeit der ZS-Systeme auf. Unterschiedliche Einschatzun-
gen zu Rechtsbegriffen kénnen die Abldaufe der Forderung erheblich verzégern
und Ressourcen fiir Stellungnahmen und Abstimmungsprozesse in Anspruch
nehmen.

Empfehlungen zur Organisationsstruktur

e Reduzierung der starken Ausdifferenzierung und Anzahl der Bewilligungs-
stellen: Ein zentraler Férderbereich fiir diesen Ansatz ist der Vertragsnatur-
schutz (s.u.); ein anderer wére die forstliche Forderung. Innerhalb des WuH
kénnten weitere Optimierungen der Abldufe und Aufgabenwahrnehmung
nach den Anforderungen des Zahlstellenverfahrens erfolgen.

e Bessere Integration der delegierten Forderbereiche in das Férderverfahren:
(1) Klarung der Rollenverstandnisse und Weisungsbefugnisse zwischen den
Landesoberbehorden (ZS versus Bezirksregierungen, LANUV und Landesbe-
trieb WuH) und eine Intensivierung der Kommunikation. (2) Starkere Einbin-
dung aller Fachreferate Gber einen verstetigten Trilog zwischen Fachrefera-
ten, ZS und VB (z. B. Jours fixes). (3) Starkere Wahrnehmung der fachlichen
Steuerungs- und Koordinierungsfunktion der Fachreferate gegeniliber den
Bewilligungsstellen.
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e Starkung der Steuerungsebene und Minimieren von Reibungsverlusten: (1)
Starkung der Kammerzentrale und Abfangen der sich abzeichnenden negati-
ven Auswirkungen des Personal- und Standortkonzeptes. (2) Starkung der
Rolle der Zustindigen Behorde™ als Mediatorin zum Abgleichen von Stand-
punkten und Sichtweisen im Sinne der Konfliktpravention: sowohl im Ver-
haltnis zwischen ZS und Bewilligungsstellen aber vor allem zwischen ZS und
BS.

Rechtsrahmen

Das groRte Problem im EU-Rechtsrahmen ist seine Unbestdndigkeit und konti- Generelle Bedeutung
nuierliche Ausdifferenzierung, da Verwaltungs- und Kontrollpfade standig

nachjustiert werden miissen. Dieser Umstand stellt hohe Anforderungen an

das Personal in den Bewilligungsstellen. Zusatzlich treten ,hausgemachte”

Probleme auf, wenn der EU-Rechtsrahmen auf inkompatible nationale Best-

immungen oder gelebte Verwaltungspraxis stof3t. Ein inhdarentes Problem der

Integration von EU-kofinanzierten FordermaRnahmen in bereits etablierte F6r-

derschemata bzw. -verwaltungen.

Das standige Anpassungserfordernis der Verwaltungs- und Kontrollpfade sowie Bestindig ist nur der
die IT-Systeme an sich dndernde rechtliche Bestimmungen bzw. Rechtausfassun- Wandel -mangelnde
gen verursacht Anpassungskosten. Das Gleiche gilt auch fiir Anderungen der Stabilitit des Rechts-
Férderrichtlinien wahrend der laufenden Férderperiode durch das Land. Ande- rahmens fiihrt zu hohen
rungen, die nicht zwingend oder die nicht substanziell sind, sind angesichts der Anpassungskosten
damit verbundenen Umsetzungskosten kritisch zu bewerten, wie z. B. die Pra-

mienerhéhung von wenigen Euro/ha fiir den Okologischen Landbau.

Insgesamt ist der Rechtsrahmen gekennzeichnet durch wachsende Anforderun- Kontrollkaskaden und
gen an Dokumentation, Daten und Berichte sowie eine wachsende Anzahl liber- , kontrollintensive”
geordneter Kontrollen und Kontrollinstanzen, wobei teilweise fraglich ist, ob sich  Dienstanweisungen
die ,Informationsflut” noch verarbeiten lasst. Ein Mehrwert der Priifungen ist erhéhen den Umset-
v.a. im Hinblick auf die zunehmende Detailorientierung der Prifdienste nicht zungsaufwand
immer gegeben. Zunehmend wird eine Selbstblockade der Umsetzungssysteme

durch Detailregelungen kritisiert, zu der auch ein sich aufschaukelnder ,Alar-

mismus” zwischen den Landern beitragt, gegenseitig vorauseilend verscharfte

Regelungen zu tibernehmen.

Daneben tritt der ,Aktionismus” der Kommission, die auf der Grundlage nicht Politik mit der Fehler-
,qualitatsgesicherter” Fehlerstatistiken Aktionsplane der Mitgliedstaaten einfor- statistik setzt ambitio-
dert und einen erheblichen Druck aufbaut. Dabei sind die Aussagekraft der Sta- nierte MaRnahmen
tistik und die Sinnhaftigkeit der Fehlerdefinition zu hinterfragen. Es entsteht unter Druck

aktuell der Eindruck, dass zur Vermeidung von Fehlern, Forderziele und ambitio-

nierte MaRnahmen in den Hintergrund treten. NRW liegt in diesen Statistiken

% Referat fiir Zahlstellenangelegenheiten im MKULNV.
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derzeit mit seinen AUM bei einer Fehlerquote von Uber flnf Prozent. Dies wurde
von der KOM mit Nachdruck kritisiert.

Die Frage nach Goldplating® in NRW ist schwer zu beantworten. Einerseits wer-
den Beispiele genannt, die als Uberregulierung von EU-Vorgaben durch nationale
Regelungen gewertet werden kénnen: Komplexitdt von Forderrichtlinien oder
unterschiedliche Zinsregelung (EU, Land). Lange Zeit waren getrennte Zinsbe-
rechnungen erforderlich. Es bedurfte mehrerer Gerichtsurteile, um das Finanz-
ministerium in NRW davon zu (iberzeugen, dass die EU eine abschlieRende —fr
Antragstellerlnnen gilinstigere — Zinsentscheidung getroffen hat. Andererseits
bedingt allein schon das Anlastungsrisiko vorgreifende , wasserdichte” Regelun-
gen bei der Umsetzung auslegungsbeddirftiger europdischer Bestimmungen.

Im InVeKoS-Bereich fuhrt die immer prazisere Messtechnik bei gleichzeitig sin-
kender Fehlertoleranz vermehrt zur Feststellung von Abweichungen zwischen
beantragter und festgestellter Flache. Die Folge sind Nachbearbeitungen aller
auf den Schlagangaben aufbauenden Datensatze. Mit dem Wegfall der Bagatell-
regelung fur Kleinstriickforderungen® im ELER ist bei den Bewilligungsstellen ein
sehr hoher Arbeitsaufwand fir zahlreiche Riickforderungen entstanden, teilwei-
se im Cent-Bereich. Die AuBenwirkung von Bescheiden mit Kleinstbetrdagen an
,Vertragspartnerinnen” ist sehr negativ. Selbst wenn aktuell von der ZS eine
Losung fiir die Nichtriickforderung von Betragen unter 75 Euro” gefunden wur-
de, bleibt der Aufwand bei den Verwaltungen bestehen.

Die Anforderungen an die VOK wurden im Laufe dieser Forderperiode nochmals
angehoben. Neben dem Mehraufwand fir die Verwaltung spielt das Kontrollrisi-
ko als Entscheidungskriterium fiir die Landwirtinnen zunehmend eine Rolle und
hindert ggf. an der Teilnahme. Dies gilt insbesondere fir Teilmanahmen, deren
betrieblicher Férderumfang aufgrund der Standortgegebenheiten per se klein ist,
z. B. beim Vertragsnaturschutz. Das Primat der Uberpriifbarkeit und Kontrollier-
barkeit, das zukiinftig noch verstarkt wird, wird nicht ohne Auswirkungen auf die
Forderung bleiben.

Fir ELER-Investiv wurden viele Regelungen aus dem InVeKoS-Bereich Gbernom-
men, so die Sanktionsregelung bei , Ubererkldrung” bzw. Abweichungen. Diese
Regelung ist fiir eine gestaltende und aktivierende Férderung systemfremd. Eine
im Sinne der Firsorgepflicht der Verwaltung notwendige Vorbeugung negativer
Folgen flir die Antragstellerlnnen ist mit hohem Aufwand verbunden. Bei Teilzah-
lungen verursacht die Anwendung der Sanktionsregelung grofRe Schwierigkeiten.
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Goldplating bezeichnet die Praxis der Mitgliedstaaten bei der Umsetzung von Gemeinschaftsrecht in nationale Rege-

lungen, liber das erforderliche Regelungsmal hinaus zu gehen. Der Begriff wurde von der Stoiber-Kommission zur Ent-

blirokratisierung gepragt.

' Sje betrug in der Férderphase 2000 bis 2006 100 Euro und liegt in der LHO bei 200 Euro.
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Dieser Betrag wird aus der Gemeinschaftsfinanzierung herausgenommen. Das Land NRW tbernimmt den Anteil.
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Probleme, die aber aus der Anwendung nationaler Bestimmungen herrithren, Umgang mit dem natio-
liegen im Bereich der Priifung der Vorsteuerabzugsberechtigung (Forderung der nalen Vergaberecht —
Mehrwertsteuer) sowie der Vergabeprifung. Die richtige Anwendung des natio- komplexes Themenfeld
nalen Vergaberechts im Rahmen geférderter Vorhaben ist sehr aufwendig und fiir die Sachbearbeitung
ein Kernproblem fir eine regelkonforme Bewilligung. Die im Zuge der EU-

Forderung anzuwendenden vergaberechtlichen Bestimmungen werden ganz

entscheidend von Landesregelungen und den Festlegungen in den Richtlinien

gepragt, bzw. dem Zulassen von Ausnahmen durch das Finanzministerium. Fir

investive MaRnahmen sind die abweichenden Regelungen (Belegpriifung, Zins-

berechnung, Bagatellen, Sanktionierung) zwischen ELER, EFRE und Landesforde-

rung besonders augenfallig und aus Sicht von Verwaltung und Antragstellerinnen

nachteilig. Aufbewahrungsfristen und -arten sind derzeit weder aus Sicht der

Verwaltung noch der Zuwendungsempfangerinnen praktikabel geregelt.

Empfehlungen zum Rechtsrahmen
Handlungsoptionen des Landes NRW

e Vereinfachungsspielrdume, die der EU-Rechtsrahmen bietet (z.B. in der
Vergabe) sollten konsequent genutzt und die Schulung der Bewilligungsstel-
len in Bezug auf komplexe rechtliche Bestimmungen intensiviert werden.
Vereinfachungs-, Harmonisierungs-und Professionalisierungsbemiihungen
sollten konsequent vorangetrieben werden, sowohl fir die Verwaltung als
auch die Antragstellerinnen.

e Durch die Zusammenarbeit der fir die EU-Forderbereiche (v. a. EFRE, ESF,
ELER) maRgeblichen Institutionen kann eine Harmonisierung von Regelungen
und Formulierungen in den Landesrichtlinien erzielt werden. Der in NRW ini-
tiierte Prozess sollte unbedingt fortgefiihrt werden und zu konkreten Ergeb-
nissen fihren. Die VB muss hierfiir ggf. mit weiteren Ressourcen unterstiitzt
werden. Harmonisierungsfelder sind u. a.: Pauschalierung von Personal- und
Gemeinkosten, Umgang mit elektronischen Belegen, Aufbewahrungsarten
und -fristen von forderrelevanten Unterlagen bei Bewilligungsbehdrden und
Zuwendungsempfangerinnen, der Umgang mit der Mehrwertsteuer.

e Richtlinien gehéren insgesamt auf den Priifstand und entschlackt; dies zeigt
auch das Beispiel der Berufsbildungs- und BeratungsmaRnahmen. Deren ge-
ringe Akzeptanz wurde unter anderem auf die komplexen Richtlinienrege-
lungen zuriickgefiihrt, die daraufhin einer grundlegenden Revision unterzo-
gen wurden. Die Foérder-RL Forst sollte verschlankt und (wieder) nach Ziel-
gruppen der Forderung separiert werden. Fir ,,Naturschutz im Wald“ kénnte
ggf. auf die Differenzierung nach Gebietskulissen und nach verschiedenen
Altholzanteilen verzichtet werden.

e EU-kofinanzierte Mehrwertsteuerférderung: Aufgrund der rechtlich komple-
xen Regelung und Uberpriifungsanforderungen sollte das Land darauf ver-
zichten oder die rein nationale Finanzierung in Erwagung ziehen.
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e Da Teilauszahlungen ein besonderes Problem bei der Anwendung der Sank-
tionsregelung darstellen, sollte gepriift werden, inwieweit auf Einmalzahlun-
gen umgestellt werden kann.

e Geprift werden sollte, ob die Anwendung des Artikels 47 (1) der ELER-VO
(VO (EU) Nr. 1305/2013) einen Beitrag zur Senkung der IK in NRW leisten
kann. Nach 47 (1) wird fiir betriebs- oder betriebszweigbezogene AUM ein
Forderantrag fir funf bzw. sieben Jahre beschieden, aber lediglich mit der
Verpflichtung, die fur die AUM relevanten betrieblichen Flachen einzubrin-
gen. Da zukiinftig kein Bezug zur Einzelflache bestande, konnte der Flachen-
umfang von Jahr zu Jahr variieren. Fiir die Auszahlung wird der im Flachen-
nachweis dokumentierte Flachenumfang herangezogen. Es entfielen damit
Bearbeitungsschleifen und Anderungsbescheide. Das Sanktionsrisiko wiirde
sich fiir die Teilnehmerlnnen reduzieren.

Handlungsoptionen des Bundes

e Der Bund sollte seine Koordinierungsfunktion starker proaktiv wahrnehmen.
Dies gilt auch fiir die Sensibilisierung des Bundesfinanzministers fiir Ande-
rungen der Bundeshaushaltsordnung zur besseren Synchronisation von EU-
und nationalem Recht.

e Die GAK-Rahmenregelung sollte konstant gehalten und in erster Linie sollten
keine Detaildinderung ohne Folgeabschatzung fiir die Umsetzungssysteme
der Lander vorgenommen werden.

Handlungsoptionen der EU-KOM

e Die Bagatellgrenze fiir Riickforderungen sollte wieder eingefiihrt und Ursa-
chen fir Kleinstriickforderungen beseitigt werden (héhere Fehlertoleranzen
bei Flachenmessungen). Die 3 %-Abweichungsregelung bei ELER-Investiv soll-
te hingegen abgeschafft werden.

e Die Vorgaben fir Kontrollen, Dokumentations- und Berichtspflichten, sollten
kritisch geprift werden, da teilweise die Qualitdt der Berichte fraglich (z. B.
der Kontrollstatistiken) und ihre Auswertung ob ihrer ,Quantitat” kaum
mebhr leistbar ist.

e Die KOM sollte bei der Diskussion um Auswahlkriterien den nationalen Kon-
text mit sehr detaillierten Richtlinien und Fachplanungen starker berticksich-
tigen und anerkennen.

e Minimierung untergesetzlicher Regelungen: Was geregelt werden muss,
sollte in Verordnungen klar geregelt sein, Arbeitspapiere/Prifmitteilungen
sollten auf ihren empfehlenden Charakter reduziert werden.
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Finanzmanagement

Ein effektives und vorausschauendes Finanzmanagement ist ein wesentliches
Steuerungsinstrument fiir die reibungsfreie Abwicklung eines Forderprogramms
und die vollstindige Ausschopfung der zur Verfiigung gestellten Mittel. Das Fi-
nanzmanagement umfasst drei wesentliche Aspekte: ein addquates Finanzmoni-
toring, eine bedarfsgerechte Mitteleinplanung und -steuerung und eine Organi-
sation der jahrlichen Mittelfreigabe, die die operative Ebene unterstiitzt.

Die unterschiedlichen Finanzquellen des Programms bedingen ein heterogenes
Berichtswesen, das zu bedienen ist.”” Hinzu kommt, dass die Haushaltsordnungen
beispielsweise beziiglich der Anwendung des Vergaberechts sowie der Zinsbe-
rechnung unterschiedliche Regelungen treffen. Ein Bereich, der vor allem die in-
vestiven MaRnahmen aus SP3/LEADER bertihrt, ist die Frage der Anrechenbarkeit
von Spenden auf den Eigenanteil. Bei LandesmaBnahmen ist dies moglich, bei der
GAK durch die BHO ausgeschlossen.

Teilweise werden der Landeshaushalt und auch der Bundeshaushalt (GAK) extrem
spat verabschiedet. Vorlaufige Haushaltsfiihrungen sind kompliziert zu handhaben
und fuhren bei einigen FérdermaRnahmen zu Verunsicherungen (Vertragsnatur-
schutz) und Verzégerungen im Bewilligungsgeschaft. Im Extremfall missen auch
Antrage abgelehnt werden.

Insbesondere fir die investiven MalRnahmen werden die Zeitrdume am Jahresen-
de infolge der spaten Mittelfreigaben und der durchzufiihrenden Prifungen (VOK)
eng. Entlastungen kénnten Bewilligungsstichtage und Anderungen im zeitlichen
Regime der VOK durch die ZS ergeben. Zudem fiihrt das Verfahren der regionalen
Mittelkontingentierung fiir ILE-MaRnahmen zu aufwendigen Umschichtungser-
fordernissen in den Bezirksregierungen, da die Mittelzuteilung nicht bedarfsorien-
tiert erfolgt.

Aus Sicht der Programmsteuerung ist eine n+2-Regelung zu Beginn eines Pro-
grammplanungszeitraums positiv zu werten. Wird die Bugwelle an verschobenen
EU-Mitteln am Ende zu grol3, besteht die Gefahr, dass zu diesem Zeitpunkt die
Landesmittel zur Kofinanzierung nicht aufgebracht werden kénnen und somit EU-
Mittel verfallen. Druckmittel, MalBnahmen zu disziplinieren, Auszahlungen auch
plangemal durchzufiihren oder nicht verausgabte Mittel an andere MalRnahmen
mit Bedarf abzugeben fehlen. Von einigen MaRnahmenverantwortlichen wird,
angesichts der Moglichkeit der Mittellibertragbarkeit, nur mit wenig Nachdruck
eine zlgige Projektabwicklung bzw. zeitnahe Abrechnung bei den Zuwendungs-
empfangerinnen eingefordert.
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LHO-Sachberichte, GAK-Bericht, EU-Jahresbericht und EU-Monitoring, Ausgabenerklarungen.
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Empfehlungen zum Finanzmanagement

e, Friihzeitigkeit” und Disziplin aller Akteure stdrken: (1) Landesmittel friiher
und kontinuierlich freigegeben und Moglichkeiten einer verbindlicheren Be-
reitstellung der nationalen Mittel fiir die 7-jahrige Forderperiode intensiver
diskutieren. Teilweise sollten mehr Verpflichtungsermachtigungen eingeraumt
werden.” (2) Aufwendige Mittelumschichtungen und kiinstliche Engpasse
vermeiden. Hierzu gehort auch die Umstellung im Bereich der ILE-Férderung
von a priori regionaler Aufteilung auf Verteilung auf der Grundlage von Be-
darfsmeldungen. (3) Mehr Disziplin gegeniiber den Antragstellerinnen einfor-
dern, damit Auszahlungsantrage rechtzeitig gestellt und finanztechnische
Bugwellen am Ende einer Forderperiode vermieden werden. (4) Diskussion
der Ausgestaltung moglicher Stichtagsregelungen, deren Einfiihrung aufgrund
der Bestimmungen zu den Auswahlkriterien der neuen ELER-VO ohnehin ge-
boten erscheint.

e Harmonisierungen des Haushaltsrechts vorantreiben: Auf der Bundesebene
sollte zumindest eine Harmonisierung der BHO-Regelung mit den (meisten)
Landesregelungen in Hinblick auf die Anrechenbarkeit von Spenden und Eigen-
leistungen auf den Eigenanteil angestrebt werden. Der Ausschluss in der BHO
verhindert derzeit eine einheitliche Forderung mit GAK- und Landesmitteln.

EDV-Landschaft

Die EDV ist ein wesentlicher Dreh- und Angelpunkt bei der Umsetzung des Pro-
gramms. Folgende Fragen standen bei der IK-Analyse im Vordergrund: (1) Ist die
genutzte EDV inhaltlich so aufgesetzt, dass sowohl die Programmebene als auch
die Bewilligungsstellen bei der Bewaltigung ihrer fachlichen Aufgaben effizient
unterstiitzt werden? (2) Ist sie nutzerfreundlich? (3) Ist die IT-Entwicklung nut-
zerorientiert, d. h. werden Anregungen und Wiinsche gepriift?

Die Zweiteilung der Organisationsstruktur findet ihren Niederschlag auch in der
EDV-Landschaft bzw. deren Bewertung. Die Struktur des kammereigenen Pro-
gramms ist primar auf die Erfordernisse der ZS ausgerichtet. So sind insbesondere
der Vorgang der Zahlbarmachung und die Abwicklung der flachenbezogenen
Malnahmen in den IT-Systemen gut aufgestellt. Das heil3t Sicherstellung der an-
lastungsfreien Auszahlungen der 1. und 2.Saule. Hierfir wird das Invekos-
Programm weiterentwickelt und durch extern zugekaufte Module erganzt. Im
Bereich der flaichenbezogenen Forderung gab es abgesehen vom NASO (siehe
unten) kaum Kritik. Dies gilt auch fiir die ELER-Investiv MalRnahmen, die der LB
umsetzt. Aufwendig und nicht mehr zeitgemaR in der Benutzung: Kritik im Bereich
der delegierten investiven MalRnahmen wurden deutlich hinsichtlich der Komple-
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In Hessen wird erwogen eine entsprechende Regelung im Haushaltsgesetz aufzunehmen, die fir programmierte MaR-

nahmen eine Ubertragung der nationalen Mittel ohne Einsparungserfordernis an anderer Stelle erméglicht.
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xitat und Fehleranfilligkeit der IT geduRert.”

Teilweise mischen sich Unzufriedenheit mit dem System mit Engpdssen bei der
Systembetreuung durch die schwierige Personalsituation beim LB als Zahlstelle.
Folgende Kritikpunkte wurden genannt: bedienungsunfreundlich, fehlende
Schnittstellen zu eigenen Programmen, keine Zwischenspeicherung moglich, be-
grenzter Zugriff auf die Daten. Die hohe Kostensensibilitdt bei der Kammer fiihrt
dazu, dass teilweise mit einer aus Sicht der Nutzerlnnen suboptimalen EDV gear-
beitet werden muss

Das IT-System muss auch Berichtsdaten und Grundlagen fir die Mittelvoraus-
schatzung liefern. Wahrend die Zahlbarmachung sichergestellt ist, besteht bei den
letzten beiden Punkten noch Optimierungsbedarf. Die fiir das Monitoring erfor-
derlichen Daten kdénnen nicht in Ganze den ZS-Programmen entnommen werden,
teilweise sind sie dezentral bei den Bewilligungsstellen (LANUV, WuH) abzufragen.
Die Mischung von unterschiedlichen Datenquellen und unterschiedlichen Abfrage-
routinen ist nicht unproblematisch. Fir die Forderperiode 2014 bis 2020 steigen
die Anforderungen an die Datenlieferung, da neben jahrlichen Auszahlungsdaten
in einem halbjdhrigen Turnus Bewilligungsdaten zu berichten sind.

Empfehlungen zur EDV-Landschaft

e Prinzip der IT-Governance starken: Es sollte unter Beteiligung aller relevanten
Stellen ein langfristige IT-Strategie mit einem klaren Anforderungsprofil an das
IT-System entwickelt und deren Umsetzung Uber vertragliche Vereinbarungen
ausreichend klar und nachhaltig operationalisiert werden (NASO siehe VN).

e Ressourcen der ZS miissen den zukiinftig noch steigenden Anforderungen
entsprechen: (1) Der LB als Zahlstelle steht vor einer schwierigen Personalsi-
tuation. Gerade im IT-Bereich ist zu gewahrleisten, dass sowohl die Program-
mierung als auch die Betreuung sichergestellt werden. (2) Alle Statistiken und
Berichte sollten aus den Datenbanken durch die ZS automatisiert erstellt wer-
den kdnnen. Die erforderlichen Abfrageformate fiir die neuen Anforderungen
sind rechtzeitig zu entwickeln.

e Die Richtliniengeber sollten ausreichend Sensibilitdit entwickeln, wie sich
bestimmte Richtlinien mit Férdergegenstianden, Férderfahigkeitskriterien und
Auflagen in klar strukturierte Verfahrensabldaufe umsetzen lassen, die sich
schematisch in einem DV-System abbilden lassen.

*  Zum Beispiel Codierhandbiicher anstelle von drop-down-Listen.

Engpadsse in der Zahlstel-
le fiihren zu suboptima-
len Losungen bei den

delegierten MaBnahmen

Optimierungsbedarf fiir
die IT-Funktionen auch
fiir die Berichterstattung



Ex-post-Bewertung NRW-Programm Landlicher Raum 2007 bis 2013

Engpésse treten in NRW in der Zahlstelle beim LB auf (aktuell Geschaftsbereich 3
der Landwirtschaftskammer NRW). Auch die VB ist verglichen mit den anderen
Bundesldandern sehr schmal besetzt. Die Moglichkeit, das Programm auch starker
inhaltlich zu gestalten, kann von dieser Seite mit der derzeitigen knappen Perso-
naldecke nur begrenzt wahrgenommen werden. Fiir die Fachreferate sind voraus-
schauende und strategische inhaltliche Uberlegungen zur Férderausgestaltung
ebenfalls eine Sonderaufgabe, die mit den vorhandenen Bordmitteln eher nicht zu
leisten sind. Auf der Ebene der Bewilligungsstellen treten quantitative Probleme
in den Hintergrund. Kritisch fiir die Anforderungen der EU-Férderung sind hier (1)
der Einsatz befristet eingestellten Personals (LANUV, ZS beim LB) und (2) der ge-
ringe Stellenwert bzw. die geringen Entgeltstufen im Bereich der Forderverwal-
tung im Vergleich zur ,Fachverwaltung” (WuH, ZS beim LB). Beide Aspekte ver-
starken die Fluktuation. Neben der diinnen Personaldecke zeichnet sich bei den
Bezirksregierungen eine starke Uberalterung des Personals ab.

Zumindest Kontinuitit und Weitergabe von Erfahrungswissen sichern:
Wenn in den angefiihrten Stellen trotz der zukinftig noch steigenden Anfor-
derungen keine Personalaufstockungen mdglich sind, so muss zumindest
Kontinuitat sichergestellt und darauf geachtet werden, dass Erfahrungswis-
sen weitergeben wird.

Entlastungen des vorhandenen Personals herbeifiihren durch ...: (1) Glatten

der extremen Arbeitsspitzen durch eine kontinuierlichere Verteilung des For-
der-geschifts Gber das Jahr (siehe Finanzmanagement). (2) Nutzung des Ver-
einfachungspotenzials (siehe Rechtsrahmen) und von Pauschalen, Standard-
kosten. (3) Flexibilisierung im Personalmanagement zur Bewaltigung der Ar-
beitsspitzen der flachen-gebundenen FérdermalRnahmen im Friihjahr durch
flexible Teilzeitstellen mit Aufstockungsoption.
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Synopse Vertragsnaturschutz — GroRer Kosten- und Leistungstrager

Uberdurchschnittliche Kosten
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Akteure und
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Kleinteilige, betreu-
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Férderung

Jede Flache wird zu Beginn der Forderung in Augenschein genommen; Wahl und
Ausgestaltung der Vertragsnaturschutzmallnahmen sind auf die Einzelflachen und
deren Ausgangssituation (inklusive der Anforderungen anderer Fachplanungen)
abgestimmt. Wahrend innerhalb der VertragsnaturschutzmaRnahmen die Griin-
landmaBnahmen eingespielt sind, ist der Vertragsnaturschutz auf Ackerflachen ein
vergleichsweise neuer Ansatz. Die Férderung ist noch nicht umfassend etabliert
und daher eine intensivere Akquise erforderlich.

Die Bereitstellung der Vertragsnaturschutzmittel an die ULBn erfolgt differenziert
nach 16 Prioritatskategorien. Die Kategorien wurden durch das LANUV als Fach-
behorde erstellt. Der Bearbeitungsaufwand fir die Aufteilung der Mittel in die
Prioritatenlisten flr die ULBn ist hoch. Da das Priorisierungsverfahren ausschliel3-
lich auf Gbergeordneten Landesinteressen abhebt (z. B. Vogelschutz-, FFH-, Natur-
schutzgebiete), sind die Kreiskulturlandschaftsprogramme und die darin enthalte-
ne Prioritdtensetzung faktisch gegenstandlos. Flachen, die nicht im Landesinteres-
se stehen und solche, die erst zu wertvollen Flachen entwickelt werden sollen,
sind von einer Priorisierung ausgeschlossen. Bei der Halfte der Bewilligungsstellen
flieBen nur zwischen 1,6 und 7,4 % der EU-Mittel in kommunalfinanzierte Ver-
tragsnaturschutzmafnahmen.”

Die oben geschilderten Zusammenhange aus Fortschritt in der Vermessungstech-
nik, sinkenden Fehlertoleranzen und Verscharfung des Rechtsrahmens fiir Riick-
forderungen laufen dem Grundgedanken der AUM grundsatzlich zuwider, insbe-
sondere bei Mallnahmen wie dem Vertragsnaturschutz, die auf die Integration

% Gemessen an den zur Kofinanzierung der EU-Mittel eingesetzten Landesmitteln.

Vertragsnaturschutz -
Treffsicherheit und For-
deransdtze auf Ackerfla-
chen kosten

Effektivitat des Priorisie-
rungsverfahrens im Ver-
tragsnaturschutz um-
stritten

Rechtsrahmen beson-
ders belastend fiir den

Vertragsnaturschutz
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nattrlicher Strukturen in die Flachennutzung ausgerichtet sind. Genau wie Blih-
und Schonstreifen weist der VN Flachenzuschnitte auf, die per se mit héheren
Messfehlern und damit mit einem hoheren Sanktionsrisiko verbunden sind. Jede
Flachenkorrektur fiihrt unabhédngig von ihrem Umfang zu einer (nochmaligen)
Bearbeitung aller auf die Flichenangaben aufbauenden Datensitze.” Der Verwal-
tungsaufwand steht in keinem Verhaltnis zu den festgestellten Flachenabwei-
chungen (zur fehlenden Bagatellgrenze fiir Riickforderungen siehe oben).

Die Zustandigkeit des VN in den ULBn ist historisch gewachsen. Fir den freiwilli-
gen Naturschutz sollten der personliche Kontakt und die Kooperation zwischen
Naturschutzverwaltung und Landwirtschaft durch eine persénliche Beantragung
vor Ort gestarkt und verhartete Positionen aufgebrochen werden. Das Gros der
damaligen Erwagungen ist aus heutiger Perspektive nicht mehr von ausschlagge-
bender Relevanz. Fir Veranderungen im Sinne eines Effizienzgewinnes besteht
Bereitschaft zu Gberpriifen, welche Aufgaben tatsachlich einer starken dezentra-
len Bearbeitung bedirfen, wie die Ablaufe in den jetzigen Strukturen effektiver
gestaltet oder die jetzigen Strukturen verschlankt werden kénnen.

Die Auswirkungen von Kommunalisierung auf zentrale Performanzdimensionen
des Verwaltungsvollzugs sind ein zentrales Forschungsfeld der Verwaltungswis-
senschaften. Untersuchungen hierzu zeigen, dass Vorteilen, wie Blindelung mit
anderen Aufgaben und grofRe Ortsnahe, zahlreiche Nachteile und Risiken gegen-
Uberstehen, die im Kontext der EU-Férderung von besonderer Relevanz sind. Zu
nennen sind insbesondere: Zersplitterung der Einheiten unter die kritische GréRe,
ungleiche Personalausstattung, inhomogener Verwaltungsvollzug, kalter Aufga-
benabbau infolge von Einsparungserfordernissen und Zwang zur Priorisierung.
Damit ist die Frage zu stellen, ob sich der Bereich der EU-Férderung, der besonde-
re Anforderungen an Qualitat und Quantitat der Ressourcen sowie die Homogeni-
tat des Vollzugs stellt, fir eine Kommunalisierung von Aufgaben eignet.

Die steigenden Anforderungen an die Abwicklung und der Personalbestand der
ULBn fiir diesen Aufgabenbereich driften zunehmend auseinander. Das strikte,
ermessensfreie Agieren im Zusammenhang mit der EU-Férderung entspricht nicht
dem sonstigen Handlungsprogramm der ULBn nach Naturschutzrecht. Der Ver-
tragsnaturschutz ist der Bereich mit dem hdchsten Verwaltungsaufwand einer
ULB. Die zunehmende Verwaltungsarbeit verdrangt fachliche Aufgaben und bin-
det Kapazitaten, die fiir eine strategische Weiterentwicklung des Instrumentes
fehlen. Das Erreichen der kritischen Masse an Forderféllen zur Aufrechterhaltung
der EU-Expertise ist in einem Teil der ULBn fraglich. Knapp ein Viertel der Bewilli-
gungsstellen bearbeitet weniger als 50 Antrage im Jahr. Das Vorhalten von For-
derexpertise an vielen Ortsinstanzen fiihrt tendenziell zu strukturellen Ineffizien-
zen. Mit dem ersten Antrag, der bearbeitet wird, muss das komplette Know-how —
auch fur ggf. erforderliche aufwendige Riickforderungen —vorhanden sein.
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ist fir einige Kreise ein Dienstleister fiir die IT-Infrastruktur (Server),

abzustimmen, werden
doch in erster Linie die eigenen Anliegen hinsichtlich der Umsetzung des Ver-
tragsnaturschutzes verfolgt. Implikationen eigener Entscheidungen auf die jeweils
anderen Akteurlnnen, v. a. die ULBn, werden weniger antizipiert. Beispiele sind
das veraltete NASO-Programm, die Ausgestaltung der VOK, Prioritdtenliste, Kom-
plexitdit der Malnahmenpakete. Generell neigen vielschichtige Organisations-
komplexe dazu, die Problemlésungskompetenz in den Verantwortungsbereichen
der jeweils anderen Sphare zu sehen

Die Biologischen Stationen stellen eine Besonderheit in NRW dar. In keinem der
anderen verglichenen Bundeslander gibt es dhnlich etablierte und nahezu fla-
chendeckende Beratungs- und fachliche Betreuungsinstitutionen, daher auch
keine vergleichbare Kostenstellen. Stabile Betreuungsstrukturen und fachliche
Beratung sind ein Erfolgsfaktor flir den Vertragsnaturschutz, der in anderen Bun-
desldandern einen Engpass darstellt.

Die EDV-gestutzte Abwicklung der flachengebundenen (landwirtschaftlichen) For-
dermaRBnahmen des ELER” weist systembedingt eine hohe Nihe zu den Direktzah-
lungen der 1.S&ule auf. Abweichungen der FlachengroRen zwischen InVeKoS-
Flachenreferenzen und 2.-Sdule-Zahlungen sind i. d. R. nicht zuldssig, demzufolge
ist ein Abgleich der Flachenangaben der Forder- und der Auszahlungsantrage ge-
gen die InVeKoS-Flachenreferenzen (inkl. Nutzungscodes) zwingend. Vor diesem
Hintergrund ist die Softwarekompatibilitdit bzw. die Schnittstellenverfiigbarkeit
von EDV-Programmen zur Abwicklung der flichengebundenen ELER-F6rderung
Kernvoraussetzung fir eine effiziente Antragsbearbeitung. Hier besteht ein ent-
scheidender Mangel des veralteten NASO-Programms: (1) Es hat keine hinrei-

% AUM, Ausgleichszulage, Natura-2000-Férderung und auch einige ForstmaRnahmen.
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chend differenzierte Flachenhinterlegung nach Flurstiick und Teilflurstiick, (2)
keine GIS-Hinterlegung und (3) keine Schnittstelle zum InVeKoS. Daraus folgt, dass
(1) die ULBn zusatzlich eigene und unterschiedliche GIS-Programme verwenden,
(2) die Aggregation der GIS-Layer beispielsweise fiir Monitoring- und Evaluie-
rungszwecke aufgrund von Programminkompatibilititen aufwendig und (3) der
Abgleich von Flachenangaben mit den InVeKoS-Referenzen durch die ULBn nicht
moglich ist. Dieser Arbeitsschritt wird im Verwaltungsablauf erst relativ spat durch
die Kreisstellen der LWK vollzogen. Flachenabweichungen werden von der LWK an
die ULBn riickgemeldet und missen dann durch nochmaliges Aufgreifen des Vor-
gangs im NASO korrigiert werden. Erschwerend wirkt, dass die ULBn Uber keine
Zugangsrechte fiir das InVeKoS-Programm der Zahlstelle verfiigen. Die Schnittstel-
lenprobleme sind so betrachtlich, dass die jetzige Arbeitsaufteilung v. a. seitens
der ULBn infrage gestellt wird.

Die Problemlage ,,NASO“ ist auf allen Ebenen langjahrig und hinreichend bekannt
Die Softwaredefizite und die damit verbundenen Arbeitsineffizienzen bei den
ULBn sind ein zentraler Erklarungsgrund fir die vergleichsweise hohen IK. Ver-
antwortlich fur die ,NASO-Problematik” ist der LB als Zahlstelle.

Empfehlungen zum Vertragsnaturschutz

e Ausgestaltung: Priorisierung im Vertragsnaturschutz iiberdenken: Die Priori-
sierung ist aufwendig in der Handhabung und wiirde, sofern die Bedarfsan-
meldung hoher ist als das zur Verfligung stehende Budget, zu einer Fokussie-
rung auf Flachen von landesweitem Interesse fiihren, obgleich auch aus regi-
onaler Sicht interessante Flachen eine gute Biodiversitatswirkung aufweisen
wirden.

e Organisation: Effektivierungsmaoglichkeiten nutzen, Erfolgsfaktoren beibe-
halten. Unterschiedlich weitgehende Optionen einer effektiveren Rollenauf-
teilung sind die folgenden: (1) Akquise und Flachenbegutachtungen verblei-
ben bei den ULBn und den Biologischen Stationen, das Antrags- und Bewilli-
gungsverfahren wird auf den LB Ubertragen und in das AUM-Verfahren inte-
griert. Alternativ hierzu: umfassende und nachhaltige Losung des Schnittstel-
lenproblems des NASO-Programm zum InVeKoS-Programm. (2) Regionale
Zentralisierung der Forderabwicklung durch die Bildung von Schwerpunkt-
ULBn: Hier ist zu Gberprifen, inwieweit dieser Ansatz Gber interkommunale
Kooperationen realisiert werden kann. Ziel sollte es sein, dass funktionsfahige
Einheiten im Sinne von ausreichender Routine, Erfahrungswissen/Expertise
entstehen. (3) Zentralisierung bestimmter Bearbeitungsschritte, wie bei-
spielsweise Rickforderungen und Sanktionen, analog zu den anderen Fla-
chenmalnahmen und der Forst (Bildung von , Kompetenzzentren®). (4) Bei-
behaltung der Biologischen Stationen und des LANUV als Koordinierungsstel-
le; ggf. noch proaktivere Rolle des LANUV ermdglichen zur besseren Vermitt-
lung der Erfordernisse beider Regelkreise.
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1 Implementations(kosten)analyse im Kontext der 7-Lander-Evaluation

Im Rahmen der begleitenden Evaluierung ist in NRW aufbauend auf den Erfahrungen der Ex-post-
Bewertung des Vorgangerprogramms 2000 bis 2006 (Fahrmann und Grajewski, 2008a) erneut
eine Implementations(kosten)analyse (IKA)* durchgefiihrt worden. In deren Zentrum stehen die
Erhebung der Kosten der 6ffentlichen Hand fir die Umsetzung des Forderprogramms sowie die
Analyse der Implementationsstrukturen. Starker als in der Studie von 2008 (Erhebungsjahr 2005)
wird neben der Kostenerhebung auf die Analysen der Schnittstellen, der Kapazitaten und der
Verbesserungsmoglichkeiten innerhalb der landesspezifischen Organisation der Forderung abge-
hoben.

In der Halbzeitbewertung (HZB) (Fahrmann et al., 2010) wurde den Aspekten der Durchfiihrung
und deren Einfluss auf den Programmerfolg ein grofRer Stellenwert eingerdumt, um noch fir die
laufende Forderperiode entsprechende Handlungsempfehlungen zu geben. Untersuchungslei-
tend wurde erganzend zu den horizontalen Bewertungsfragen des Common Monitoring and Eva-
luation Framework (CMEF) der programmspezifischen Fragestellung nachgegangen, inwieweit die
Ziele der Vereinfachung der Durchfiihrung und der Erhéhung der Fordereffizienz, die sowohl auf
europaischer als auch landespolitischer Ebene eine wichtige Rolle spielen, erreicht wurden. Zent-
rale Untersuchungsfelder waren die institutionellen Rahmenbedingungen, der rechtliche und
finanzielle Regelungsrahmen sowie deren Einfluss auf die Programmumsetzung.

Die Ergebnisse der HZB bilden die Basis fiir die Analysen der vorliegenden Studie, die folgende
Zielsetzungen hat:

e Schaffung von Transparenz liber die mit der Férderung verbundenen Kosten und Belastungen
der Forderverwaltung.

e Ergriindung von Ursachen fiir die Kosten des Programms und einzelner Mallnahmen, unter-
schieden nach spezifischen MaBnahmenmerkmale, Umsetzungsstrukturen und Auswirkungen
von Forderbestimmungen (EU, Bund, Land).

e Analyse von Starken und Schwachen der Implementationsstrukturen, der Personalsituation
und der IT-Landschaft und Ableitung von Optimierungsmoglichkeiten.

e Identifizierung von Wechselwirkungen zwischen Umsetzungskosten bzw. Belastungen der
Antragstellerinnen und der Akzeptanz sowie Ausrichtung der FérdermaBnahmen.

e Diskussion von Umsetzungskosten vor dem Hintergrund der erzielten Wirkungen.

Die Untersuchung erfolgte parallel zu NRW in den Bundeslandern Hessen (HE), Niedersach-
sen/Bremen (NI/HB) sowie Schleswig-Holstein (SH). Neben den landesspezifischen Erkenntnissen
ist auch eine landeribergreifende Interpretation der Ergebnisse durch die Auftraggeberinnen

#  Mehr zum Thema Implementationskosten und deren Relevanz fiir Politikberatung und Evaluierung (siehe Fahrmann

und Grajewski, 2013; Falconer und Whitby, 1999; OECD, 2007).
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gewinscht. Hieraus resultieren hohe Anforderungen an die Harmonisierung von Untersuchungs-
schritten sowie die Vergleichbarkeit der Datengrundlagen unter Berlicksichtigung von Landerspe-
zifika. Dieser Anspruch konnte weitgehend umgesetzt werden. An Grenzen der Vergleichbarkeit
sind wir bei der Ermittlung der IT-Kosten, der Abgrenzung von Aufwendungen der 1. und 2. Saule
der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) sowie von Forder- und Fachaufgaben gestoRen. Ein Ver-
gleich der quantitativen Ergebnisse zwischen den Landern wird mit diesen Einschrankungen vor-
genommen. Der Landervergleich ermdglicht dennoch die Identifikation allgemeiner Trends in den
Kostenstrukturen einzelner MaRnahmen, gibt Hinweise auf strukturelle Probleme und zeigt die
Vor- und Nachteile verschiedener Umsetzungsstrukturen auf. Durch den landeriibergreifenden
Ansatz kann zudem verdeutlicht werden, inwieweit bei der Implementation EU-kofinanzierter
MaBnahmen ein Gestaltungsspielraum besteht, wie dieser durch die Lander genutzt wird und in
welcher Weise die unterschiedlichen Gestaltungsoptionen die Fordereffizienz beeinflussen.

2 Untersuchungsdesign

2.1 Analytischer Rahmen

Implementationskosten (IK) werden im Rahmen von Evaluationsstudien zumeist vernachldssigt.
Wenn sie Beriicksichtigung finden, werden sie in erster Linie als Kosten der Antragstellerinnen fir
die Teilnahme an der Forderung verstanden (EU-COM, 2012; EU-COM, 2011; Roza und Selnes,
2012). IK entstehen aber in wesentlich héherem MaR bei den planenden, steuernden und umset-
zenden Verwaltungen (Deloitte, Capgemini und Ramboell Management, 2011; Fdhrmann und
Grajewski, 2013). Deren Belastung und Leistungsfahigkeit, nach einer langen Periode von Perso-
nalabbau und Verwaltungsreformen, wird mit Blick auf die Anforderungen in der nachsten For-
derperiode zunehmend als kritischer und moglicher Engpassfaktor gewertet (Chambon, Mitua
und Surubaru, 2012; Mantino, 2012). Damit wird, so unsere Ausgangshypothese, auch die Kapazi-
tat der Verwaltungen beeinflusst, inhaltlich ambitionierte Programme mit hohen Forderwirkun-
gen umzusetzen.

Im Zentrum der Analyse steht die Erfassung der IK. Die IK werden in absoluten Gréf8en und relativ
zu den verausgabten Fordermitteln dargestellt. IK werden in ihrer Hohe vom Rechts- und Umset-
zungsrahmen, von den institutionellen Strukturen sowie der Ausgestaltung der Férdermalinah-
men beeinflusst (siehe Abbildung 1). Damit handelt es sich z. T. um Faktorenkomplexe, die zu-
gleich maRgeblich fir die Wirksamkeit der Forderung sind. Besteht keine positive Beziehung zwi-
schen der Hohe der IK und den Férderwirkungen, sondern werden beispielsweise die institutio-
nellen Grundstrukturen als Kostentreiber identifiziert, sinkt insgesamt die Fordereffizienz des
Programmes.
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Abbildung 1: Analytischer Rahmen und Untersuchungsfelder

Institutionelle
Organisations-
strukturen

Programmaus-
gestaltung

Rechtsrahmen

MaRnahmenmerkmale

Implementations-
kosten

absolut & relativ

Forderwirkungen

Quelle: Eigene Darstellung.

Ausgehend von den empirischen Datenerhebungen und Ergebnissen besteht die Implementati-

ons(kosten)analyse aus drei Schritten:

e Analyseschritt 1 umfasst die Ermittlung der IK, die Ableitung der relativen IK sowie eine de-
skriptive Analyse der IK. Die Ergebnisse wurden in den vertiefenden Interviews mit den Bewil-
ligungsstellen diskutiert, um Erklarungsgriinde fiir die Hohe der IK sowie Stiarken und Schwa-

chen der Implementation herauszuarbeiten.

e Analyseschritt 2 besteht aus einer ,Perspektiventriangulation der Ergebnisse aus Schritt 1
mit ausgewdhlten Stellen und Einrichtungen der programmbezogenen Aufgaben (Zahlstelle
(ZS), Verwaltungsbehorde (VB)) im Rahmen von Gruppendiskussionen und Einzelgesprachen.

e In Analyseschritt 3 wird in einem 6konometrischen Modell der Erklarungsgehalt unterschied-

licher Faktoren geschatzt.

2.2 Datenquellen

Tabelle 1 gibt einen Uberblick iiber die verwendeten Datenquellen. Neben vorhandenen Quellen,
wie z. B. Zahlstellen- und Monitoringdaten, Férderrichtlinien, Priifberichten und Dienstanweisun-

gen, wurden sowohl quantitative als auch qualitative Primardaten erhoben.
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Tabelle 1: Verwendete Datenquellen
Datenart Datenquelle liberwiegende Verwendung in
Kap.3 Kap. 4 Kap. 5 Kap. 6 Kap. 7
Primar Standardisierter Erhebungsbogen X X X
Leitfadengestltzte Interviews X X X
Sekundar Literatur X X
Forderrichtlinien X
Zahlstellendienstanweisungen X X
Finanzdaten der Jahresberichte 2010 - 2012 X X X
Monitoring 2007 bis 2012 X X X X
Zahlstellendaten des EU-Haushaltsjahres 2012 X
Forderdaten Zuckerdiversifizierung X X
Programmdokumente X
Ergebnisse der MaBnahmenbewertungen und
Vertiefungsthemen X X

Quelle: Eigene Darstellung.

Im Anhang sind exemplarisch Erhebungsbdgen der quantitativen Kostenerhebung und Leitfaden
der Interviews enthalten. Die quantitative Erhebung erstreckte sich auf alle Umsetzungseinheiten
des NRW-Programms Landlicher Raum sowie den Programmoverhead. Die Interviews mit den
Bewilligungsstellen und der ELER-VB wurden in Form von leitfadengestiitzten Telefoninterviews
durchgefiihrt, wahrend mit Vertreterinnen der ZS eine face to face Gruppendiskussion gefiihrt
wurde.” In Abbildung 2 sind die Dienststellen und Organisationseinheiten aufgefiihrt, die in die
unterschiedlichen Untersuchungsschritte involviert waren.

% Seit dem 01.01.2013 hat die Zahlstelle eine neue Organisationsstruktur. Aus dem ehemaligen Referat 11(A und B) ist

der eigenstandige Geschaftsbereich 3 (A und B) geworden. Die Binnenstruktur der EG-Zahlstelle selbst ist aber weitge-
hend gleich geblieben. Bei der Gruppendiskussion anwesend waren die Leitung des Geschéaftsbereichs 3 (EG-Zahlstelle)
und deren Vertretung, die Referatsleitungen ,Direktzahlungen, InVeKoS“ (3A.2) und ,Léndlicher Raum“ (3A.3) sowie
der Sachbereich AgrarumweltmaRnahmen (3A 32). Der Bericht wird aber im Weiteren die zum Zeitpunkt der Erhebung
geltenden Bezeichnungen enthalten.
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Abbildung 2: Umfang der quantitativen und qualitativen Primardatenerhebung
Quantitative Erhebung Qualitative Erhebung
Schriftliche Vollerhebung (2012) Interviews (2012/2013)

5 Bewilligungsstellen (ELER-

7 Fachreferate MKULNV | Investiv)

5 Bewilligungsstellen (ELER-

LANUV (Referate 23, 25, 17)

InVeKoS)
5 Bezirksregierungen 2 Forstliche Fordermal3-
(jeweils Referate 33 und 51) nahmen

Direktor d. LWK-NRW a. LB

(Bewilligungsstelle + Kreisstellen)

Zahlstelle (ZS)

38 Untere Landschafts-
behoérden Verwaltungsbehorde (VB)

(inkl. Biologische Stationen)

2 Fachreferate: AUM +

Landesbetrieb Wald und

Vertragsnaturschutz
Holz (WuH) §
VB, BS, ZS, Zustandige
Behorde
Querschnittsaufgaben Im Rahmen der
MaBnahmenbezogene Aufgaben Gesamtprogramm MalRnahmenbewertung

Quelle: Eigene Darstellung.

2.3 Berichtsaufbau

In Kapitel 3 werden Konzeption und Vorgehensweise der Implementationskostenerhebung darge-
legt. Deren Ergebnisse werden in Kapitel 4 unter verschiedenen Fragestellungen deskriptiv aufbe-
reitet. Neben den absoluten IK werden die relativen IK als Verhaltnis aus ausgezahlten 6ffentli-
chen Fordermitteln und 6ffentlichen Umsetzungskosten als Mal fiir die Umsetzungseffizienz dis-
kutiert. Die Ergebnisse werden auf Programmebene sowie fiir zentrale und vergleichbare For-
dermaBBnahmen einem Landervergleich unterzogen.

Kapitel 5 widmet sich der Herleitung der Erklarungsgriinde der Kostenstrukturen des Programms
und seiner einzelnen MalRnahmen. Hierbei geht es um die Analyse des organisatorischen und
rechtlichen Umsetzungsrahmens sowie der spezifischen MaBnahmenmerkmale. Es erfolgt eine
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Einordnung, welche Einflussfaktoren fiir die angebotenen FordermalRnahmen unter den Ge-
sichtspunkten Umsetzungskosten, MalRnahmenakzeptanz und Ausrichtung des Verwaltungshan-
delns besonders relevant sind. Dabei wird versucht, zwischen EU-rechtlichen Vorgaben und lan-
desseitigen Regelungen und Rahmenbedingungen (Stichwort ,,hausgemachte Probleme®) zu dif-
ferenzieren. Die Darstellung hebt dabei auf Verwaltungsvorgaben ab, die die Férderung zusatzlich
erschweren oder die versuchen, die gegebene Komplexitat zu erleichtern und durch Vereinfa-
chungen Abhilfe zu schaffen.

In Kapitel 6 werden ausgewahlte Erklarungsgriinde anhand eines 6konometrischen Modells lan-
derlibergreifend hinsichtlich ihres Erklarungsgehaltes fiir die Hohe der Implementationskosten
Uberpruft. Kapitel 7 stellt die IK den erzielten Wirkungen der MaRnahmen gegeniiber und disku-
tiert vor diesem Hintergrund die VerhaltnismaRigkeit von Kosten und Wirkungen der Férderung.
Hierbei wird auf die Ergebnisse der Mallnahmenbewertungen sowie der Bewertung im Rahmen
der Vertiefungsthemen® zuriickgegriffen. Dieses Kapitel wird schrittweise mit der Fertigstellung
der Vertiefungsthemen weiterentwickelt. Exemplarisch werden die IK den im Rahmen des Vertie-
fungsthemas Biodiversitat ermittelten Wirkungen gegeniibergestellt.

3 Erhebung der Implementationskosten

3.1 Abgrenzung des Untersuchungsgegenstandes

In der vorliegenden Studie umfasst der Begriff Implementation alle Arbeiten der Verwaltung, die
erforderlich sind, um ein Forderprogramm EU-rechtskonform umzusetzen, zu steuern sowie die
Forderung von MalRRnahmen und Projekten zu realisieren. Letzteres reicht von der Akquise und
Beratung Uber die Bewilligung inklusive aller Priifungen und Kontrollen bis zur Auszahlung, Da-
tenerfassung und Dokumentation. Zur Steuerung zahlen unter anderem die Mittelbewirtschaf-
tung (Finanzmanagement, Vorausschau, Bedarfsplanung, Jahresausbauprogramme, Kontingentie-
rung etc.) sowie die Priorisierung und Auswahl von FordermaRnahmen.

Einige der genannten Aufgabenfelder gehen in Teilen lber das reine Zahlstellenverfahren hinaus.
Wahrend die Tatigkeiten im Bereich des Zahlstellenverfahrens klar u. a. durch Aufgabenzuwei-
sungen in den Verordnungen bzw. Dienstanweisungen definiert sind, sind die dariber hinausge-
henden Aufgaben (z. B. Beratung, Offentlichkeitsarbeit) schwieriger vom reinen Fachgeschift
einer Verwaltung abzugrenzen, v. a. dann, wenn Aufgaben des Fordergeschafts organisatorisch in
die Fachverwaltung eingebunden sind. Fir diese Tatigkeitsfelder wurde versucht, durch klare
Vorgaben im Rahmen der Kostenerhebung einheitliche Abschneidegrenzen vorzugeben. Trotz-

*' Die Vertiefungsthemen wurden fiir die Wirkungsbereiche vorgesehen, fiir die das CMEF Indikatoren vorgibt, z. B. Klima-

schutz, Beschaftigung.
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dem besteht hier die Moglichkeit von ,Grauzonen®”. Tabelle 2 gibt die bericksichtigten Tatig-
keitsfelder und deren Verhaltnis zum Zahlstellenverfahren wieder.

Tabelle 2: Berlicksichtigte Tatigkeitsfelder im Rahmen der Implementationskostenanalyse
Beriicksichtigte Tatigkeitsfelder der Implementationskostenanalyse Weiter-
Zahlstellen- .
verfahren reichende
Aktivititen
Inhaltliche Ausgestaltung, Betreuung und Weiterentwicklung von Program-
M (M)

men und MaRnahmen*
Beteiligungs- (Begleitausschuss, WiSo) und Verhandlungs- und Austausch-

o M (M)
prozesse (Bund, Kommission)
Finanztechnische Steuerung (Programm und MaRnahmen) |
EDV (Programmierung, Systembetreuung und —pflege) |
Information, Beratung, Akquise, Offentlichkeitsarbeit | |
Auswahl |
Bewilligung 4
Kontrollen**(Verwaltungskontrolle, fachaufsichtliche Kontrolle, Vor-Ort-
Kontrolle, Ex-post-Kontrollen, Kontrollen Gbergeordneter Instanzen) inkl. ]
Berichtswesen
Monitoring und Evaluierung inklusive Berichtslegungen %} ()
Rickforderungen, Sanktionen |

() von untergeordneter Bedeutung

* Aufgrund des Schwerpunktes der Analyse auf Kosten eines laufenden Programms geht es hierbei nicht um den Aufwand
der Programmerstellung und urspriinglichen Konzeption der FordermalRnahmen, sondern der kontinuierlichen Weiterent-
wicklung, Ausgestaltung und Aushandlung (Richtlinienbetreuung).

** Nach Ricksprache mit den Landesverwaltungen werden Kosten fiir die fachrechtlichen CC-Kontrollen, die in erster Linie
fur die flaichenbezogenen FordermalRnahmen von Relevanz sind, nicht einbezogen. Der Anteil der aufgrund von der Teil-
nahme an EPLR-MaRnahmen durchzufiihrenden Kontrollen ist verschwindend gering. Der Aufwand fiir die Wirdigung der
Ergebnisse und eventueller Folgen ist jedoch integraler Bestandteil der Férderabwicklung.

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Implementationskosten umfassen die Kosten aller mit den oben genannten Aufgaben befass-
ten Dienststellen und 6ffentlichen Kérperschaften in NRW im Zusammenhang mit der Umsetzung
des NRW-Programms Landlicher Raum. Zusatzlich werden die Kosten fiir an Dritte vergebene
Leistungen erfasst.

Kosten der Verwaltung fir die Schaffung planungsrechtlicher Voraussetzungen von Férdervorha-
ben, z. B. zugrunde liegende Fachplanungen und Genehmigungsverfahren (Plan nach § 41 oder
Priifung des Flurbereinigungsplans nach § 58 Flurbereinigungsgesetz, Planfeststellung und andere

2 Beispielsweise kénnen Aktivititen im Bereich der Beratung oder Offentlichkeitsarbeit als Tatigkeiten einer Fachaufgabe

(Forst, Naturschutz etc.) gesehen werden oder als direkte Tatigkeit im Zusammenhang mit einer FordermalRnahme.
Dies ist vor allem dann gegeben, wenn in einer Verwaltungseinheit sowohl Aufgaben der Fach- als auch der Férderver-
waltung vorgenommen werden.



8 Modulbericht 10.2_MB Implementationskostenanalyse

Baugenehmigungen) werden nicht beriicksichtigt. Hierbei handelt es sich um reine Fachaufgaben,
die mit Wegfall der ELER-FOrderung bestehen bleiben wiirden. Das Erfordernis aufwendiger An-
tragsunterlagen einzelner FordermaRnahmen schlagt sich jedoch in der entsprechend umfangrei-
chen Priifung der Fordervoraussetzungen nieder.

Kosten der Antragstellerinnen fir die Teilnahme an den FérdermalRnahmen sind ebenfalls nicht
Gegenstand der Untersuchung.

Ziel der Erhebung ist die Ermittlung der IK fiir ein laufendes Férderprogramm unter weitgehender
Minimierung des Einflusses von Konzeptions- und Lernkosten. Um den verzerrenden Effekt der
Set-up-Kosten zwischen MaRnahmen mit einer unterschiedlichen Forderhistorie zu reduzieren,
wurde als Referenzjahr fiir die Erfassung der IK das Kalenderjahr 2011 gewahlt. Somit sind auch
die Health-Check-MalRnahmen enthalten. Das Kalenderjahr 2011 bildet auch die 2013 noch giilti-
ge Organisationsform der Umsetzungsstrukturen des NRW-Programms ab.” Durch Einschdtzungs-
fragen im Rahmen der quantitativen Erhebung wurde abgepruft, inwieweit das Jahr 2011 in Be-
zug auf den Verwaltungsaufwand vom durchschnittlichen Aufwand der Jahre 2007 bis 2010 ab-
weicht. Die Ergebnisse werden in Kapitel 4.1.1 dargestellt.

3.2 Einbezogene Institutionen und Aufgaben

Die in Abbildung 3 dargestellte Strukturlandkarte der Programmdurchfiihrung enthalt die in die
Implementationskostenanalyse einbezogenen Verwaltungseinheiten und Institutionen in NRW.
Die Tabellen 3 und 4 geben einen Uberblick iiber die maBnahmenbezogenen Vollzugsebenen und
die Organisationen mit programmbezogenen Querschnittfunktionen (Programmoverhead).

* Durch Umorganisation in der LWK-NRW und dem MKULNV haben sich Bezeichnungen der Organisationseinheiten (Re-

ferate und Férderbereiche der Kammer) verdndert, nicht aber die Aufbau- und Ablauforganisation an sich.
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Abbildung 3:
Institutionen (Stand: Oktober 2011)*

Strukturlandkarte der in die IKA einbezogenen Verwaltungseinheiten und

[ NRW, MKULNV
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|
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Externer Berichtsleaun Information, | Koordination » a's_ Landesbeauftragter
Evaluator [— Evaluiergr?gg Koordination Information Leiter der EU-Zahlstelle
Ti/entera A ! I
| Referat 11 Leitung
v + Vorgaben Technische Zahistelle
————— EDV-Umsetzung —
[ Fachreferate MKULNV ] Fachaufsicht
Kontrolle
D CONNC T
X = + S _4 | | ‘ | Revisionsdienst
‘\\ ! =T ' ' ' H ¥
s . . ' Fachaufsicht
- | 7 F n\l fsicht ™ i - Fachaufsicht  Fachaufsicht Zahistellen.
Fachaufsicht acl alIJ sicl Fachaufs@t Fachaufsicht 3 acl atIJ sicl angelegenheiten
! ' = PR Kontrolle
' i i I
: : : ] N,
{ Bewilligungsbehdrden der MaBnahmen, Ex-post-Kontrollen Kontrolle
H LT . : : g, " .
Va— v v A AV
Direktor der LWK NRW LANUV, Landesbetrieb [ 5 Bezirksregierungen 31 Kreise ?ewilli i
als Landesbeauftragter || Referat 17 Wald und Holz 7 kreisfreie g
Zentrale Bewilligungsstelle Stadte** antroe
14 Regionale | Schwerpunkt-
( TPD ) ( TPD ) Forstdmer | aufgabe
Forderung
Munster; GB V
B
[121] - - Koordination kailse-Bek
quise, Betreuung
@ EEADER Vor-Ort-Kontrollen
216 (Aitverpfiichtungen) Koordination
3] ol
v
( 2usitzliche Beteiligte (Akquise, Antrag hme, Kontr istenz, fachliche Stellungnahmen u. &.) ] Endbeglinstigte

v

Kreisstellen der Kammer; 13 fur 214, 213
6 fur 121 und 3 fur 313

12 LAGn als
regionale

Entscheidungs-
strukturen

Legende

[Verwaltungsebenen, beteiligte Institutionen J

verantwortlich slnd]

me,

(Elnrlchtungen, die in erster Linie fiir die

@ Fachreferate MaBnahmencodes 3
MKULNV Ministerium fur Klimaschutz, Umwelt, Landwirtschaft,
S~ 2 Natur- und Verbraucherschutz
Entscheidung—Jp  formalisierte Beziehungen, z.T. subordinativ mit Weisungsbefugnissen LWK Landwirtschaftskammer
LANUV Landesamt fur Natur, Umwelt und Verbraucherschutz
~< LAG Lokale Aktionsgruppe
Koordination = — $» kooperative weniger formalisierte Beziehungen TPD Technischer Priifdienst
LB Direktor der LWK-NRW als Landesbeauftragter
vy
Fachaufsicht — - Fachaufsicht nach Organisationsgesetz - Kreise/kreisfreie Stadte mit eigenem Kreiskulturlandschaftsprogramm
Kk Bei der Geschéftsstelle Forst angesiedelt
\Kontroile—; Kontrollen/ Priifungen im Rahmen der zahlstellenkonformen Abwicklung
* Die Verwaltungsbehorde ist zustandig fur die Abwicklung der Mittel der technischen Hilfe, ELER-Code 511.Hier fallen zahlreiche Aufgaben im Zusammenhang mit Daten-

lieferung an den Bund, die EU-KOM sowie Berichtslegungen und Abstimmungen an. Dariiber hinaus Organisation des Beteiligungsprozesses und des

Quelle: Eigene Darstellung.
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isschusses.

Im Anhang ist eine Strukturlandkarte mit den aktuellen Bezeichnungen der Referate, Stand 12.2014 enthalten.
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Tabelle 3:
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MalBnahmenbezogene Vollzugsebenen

MaRnahmen

fiir die ei

in die Analyse einbezogene Leistungen und

Konzeption, Monitoring, Steuerung  Antr Verwalt rolle,

Stellungnahmen

und Anzahl der Dienststellen

Bewilligung, Riickforderungen

Ex-post-Kontrolle

Vor-Ort-Kontrolle

Direktor der LWK NRW als LB,

Direktor der LWK NRW als LB,

111 Qualifizierung MKULNV, Referat 11-6 (11 B3) N 1 . 1 TPD LWK
Abt. 1, Ref. 11.31 ELER-Investiv Ref. 11.31 ELER-Investiv (3A31)
Direktor der LWK NRW als LB, Direktor der LWK NRW als LB,
114 Beratungsdienste MKULNV, Referat 11-6 (11 B3) \rextor der als iy, 1 \rektor der vals 15 1 TPD LWK
Abt. 1, Ref. 11.31 ELER-Investiv Ref. 11.31 ELER-Investiv (3A31)
121 AFP MKULNV, Referat I1-3 (Il A3) Direktor der»LWK NRW als LB Direktor der LWK NRW als LB, 1 TPD LWK
AB 1 der Kreisstellen 6 Ref. 11.31 ELER-Investiv (3A31)
MKULNV, Referat 11-2 (11 A6) TPD LANUV
123 A Verarbeitung und Vermarktung LANUV, Stabsstelle LANUV, Referat17 1 LANUV, Referat 17 1 Referat 85
Regionalvermarktung etera
1238 Holz 2010 MKUNLY, Referat 111-3 WuH, Schwerpunktaufgabe Miinster und 1 WuH, Schwerpunktaufgabe Miinster 1 TPD WuH
Geschiéftsbereich V
125A Flurbereinigung MKULNV, Referat 11-7 (11 B4) Bezirksregierungen, Dezernate 33 5 Bezirksregierungen, Dezernate 33 5 TPD Bezirksregierungen
" Direktor der LWK NRW als LB Direktor der LWK NRW als LB
221 Ausgleichszulage MKULNV, Referat I1-3 (Il A3) irektor der e 3 Diredorcer W ae 1 TPD LWK
AB 1 der Kreisstellen Zentrale Bewilligungsstelle (3A.32)
213 Natura 2000 MKULNV, Referat 111-4 Direktor dervLWK NRW als LB 13 Direktor der LWK NRW als LB 1 TPD LWK
AB 1 der Kreisstellen Zentrale Bewilligungsstelle (3A.32)
A | h h Direki LWK NRW als LB Direk LWK NRW als LB
214 grarumweltmaBnahmen_ohne MKULNV, Referat I1-4 (11 A4) irektor der_ als 13 irektor der Lw als 1 TPD LWK
VN AB 1 der Kreisstellen Zentrale Bewilligungsstelle (3A.32)
MKULNV, Referat |11-4 Untere Landschaftsbehdrden 38*
214 Vertragsnaturschutz » Reterat 1l Biologische Stationen 27 Untere Landschaftsbeh6rden 38* TPD LWK
LANUV, Referate 23 und 25 .
Kreisstellen der Kammer** 13
Direki LWK NRW als LB Direk LWK NRW als LB
215 Tierschutz MKULNV, Referat 11-4 (Il A 4) irektor der | as 13 Direktorderlw as 1 TPD LWK
AB 1 der Kreisstellen Zentrale Bewilligungsstelle (3A.32)
125B- R : "
Forstliche Férderung MKULNV, Referat I11-3 WuH, Reglonale l.forsta mter 14 WuH, Regionale Forstidmter 14 TPD WuH
227 Forstbetriebsbezirke 270
311 Diversifizierung MKULNV, Referat 11-3 (11 A3) Direktor der LWK NRW als L& 3 Direktor der LWK NRW als LB, 1 TPD LWK
AB 1 der Kreisstellen Ref. 11.31 ELER investiv (3A 31)
321 Breitbandférderung MKULNV, Referat 11-6 (11 B2) Bezirksregierungen, Dezernate 33 5 Bezirksregierungen, Dezernate 33 5 TPD Bezirksregierungen
313,321, " . " " " "
322 LE/Dorferneuerung MKULNV, Referat 11-6 (11 B2) Bezirksregierungen, Dezernate 33 5 Bezirksregierungen, Dezernate 33 5 TPD Bezirksregierungen
323 NaturschutzmaBnahmen MKULNV, Referat 111-4 Bezirksregierungen, Dezernate 51 5 Bezirksregierungen, Dezernate 51 5 TPD Bezirksregierungen
41x,421, i i , . " " N
X LEADER MKULNV, Referat 11-6 (11 B2) Bezi rksregl.erungen Dezernate 33 5 Bezirksregierungen, Dezernate 33 5 TPD Bezirksregierungen
431 Leader-Regionalmanagements 12

*31Kreise und 7 kreisfreie Stadte.

** Kreisstellen fiihren das Flachenverzeichnis und die Flachendokumentation.

In Klammern neue Bezeichnungen der Referate (MKULNYV giiltig ab 09.2012).

Quelle: Eigene Darstellung.

Fir sdmtliche MaRnahmen obliegt dem Direktor der LWK NRW als LB* (im Folgenden LB) die
Konzeption und Einfliihrung der Zahlstellenverfahren (Dienstanweisungen, Mitteilungen, Checklis-
ten, Bewilligung, Auszahlung etc.) sowie deren Qualitatssicherung im Rahmen der Fachaufsicht.

35

Die Begriffe Landwirtschaftskammer oder Kammer im weiteren Text beziehen sich, soweit die Zahlstelle gemeint ist,

immer auf den Direktor der LWK NRW a. LB, auller in wenigen Fallen, in denen die Landwirtschaftskammer als Organi-

sation angesprochen wird.
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Dies gilt auch fur die MaBnahmen mit delegierter Bewilligung (Schwerpunkt 3 und LEADER, Forst,
Verarbeitung und Vermarktung, Flurbereinigung und Vertragsnaturschutz). Dieses Aufgabenge-
biet ist in Tabelle 3 nicht enthalten, wurde aber in der Analyse miterfasst.

Tabelle 4: Einrichtungen des Programmoverheads und wesentliche programmbezogene
Aufgaben (Stand Oktober 2011)

Dienststelle/ Uberwiegende Aufgaben

Einrichtung

Verwaltungsbehorde

Programmierungsprozess, Health Check, Programmanderungsverfahren
Koordination der beteiligten Fachreferate

Finanzsteuerung

Einhaltung der Publizitdtsverpflichtungen gemaR Artikel 76/Umsetzung Kommuni-
kationsplan

Abstimmung von Verfahrensfragen mit der Zahlstelle und der BS
Auswahlkriterien (Zusammenstellung, Aktualisierung, Uberwachung)
Monitoring (Datenerfassung, Erstellung der Jahresberichte) und Evaluierung
Vorsitz und Organisation des Begleitausschusses

Offentlichkeitsarbeit, politische Anfragen

Abstimmungen mit der Kommission (z. B. Jahresgesprache)

Beitrag und Abstimmung Nationale Strategie u. Nat. Netzwerk und NRR
Sitzungen Programmkoordinierungsreferentinnen (Bund/Lander)
Verwaltung der Mittel der Technischen Hilfe (TH)

Referat flir Zahlstel-
lenangelegenheiten

Bearbeitung von Grundsatzfragen der Finanzierung der GAP
Abstimmung von Verfahrensregeln mit EG-Zahlstelle
Information der Fachreferate und Bewilligungsstellen
Abstimmungen mit Bund und Kommission

Begleitung Rechnungsabschlussverfahren

EG-Zahlstelle - Quer-
schnittsaufgaben

Festlegung und Abstimmung von Verfahrensregeln in Zahlstellendienstanweisungen
und Erlassen

Fachaufsicht Giber Bewilligungsstellen

Auszahlung und Verbuchung

Rechnungsabschluss (Priifberichte, Statistiken, Zuverlassigkeitserklarung)
Debitorenbuch

Vorgaben fir Softwareentwicklung

Entwicklung und Betreuung der EDV-Systeme

Datenerfassung und Datenproduktion

EG-Zahlstelle Inter-
ner Revisionsdienst

Prifungsplanung

MaBnahmenprifung, Schwerpunktprifungen und Follow-Up-Priifungen
Prifungen IT-Sicherheit

Berichtslegung an die BS

Bescheinigende
Stelle

Kontrolle der Kontroll- und Managementsysteme der Zahlstelle
Uberpriifung einer Stichprobe von Einzelfillen
Jahrlicher Bericht inkl. Bescheinigung zum Rechnungsabschluss

Zustandige Behorde

Zulassungsverfahren, Begleitung von Priifungen der Zahlstelle
Wiirdigung von Feststellungen der Bescheinigenden Stelle

Quelle: Eigene Darstellung.
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Hinzu kommen fiir den Programmoverhead die IT-Kosten, die Evaluierung und die Verfassung der
Jahresberichte im Bereich des Monitoring, die an das Planungsbiiro entera und das Thiinen-
Institut vergeben wurden.

3.3 Systematik der Kostenermittlung und Ergebnisdarstellung

Die Kostenerfassung folgt dem Grundsatz einer Grenzkostenermittlung™, die auf die Kosten ab-
zielt, die direkt durch die ELER-F6rdermalRnahmen verursacht werden (bzw. die Personalressour-
cen, die gebunden werden) und bei Nichtumsetzung der Férderung entfallen wiirden. Konkret
wurden erfasst:

e das eingesetzte Personal in den befassten Dienststellen und dessen Personalkosten (inklusive
Personalnebenkosten) sowie die laufenden Sachkosten,

e die Kostenanteile fir IT, die fir die Abwicklung der ELER-MalRinahmen bendétigt werden. Das
sind eigene IT-Systeme sowie Anteile von gemeinsamen Systemen und Leistungen, die bei-
spielsweise in Systeme der 1. Sdule der GAP eingepflegt werden missen,

e die Kosten beauftragter Dritter in voller, dem Land in Rechnung gestellter Hohe (Kostenposi-
tionen im Zusammenhang mit der Evaluierung, Fachgutachten etc.).

Generell werden sowohl bei der Erhebung als auch Ergebnisdarstellung zwei Ebenen (MaRRnah-
men, Programm) und drei Aufgabenbereiche (Grundaufwand, Férderabwicklung und Vor-Ort-
Kontrollen (VOK)) unterschieden. Alle Kosten, die sich konkret den MaBnahmen zuordnen lassen,
werden maRnahmenbezogen erfasst und dargestellt. Kosten im Zusammenhang mit lbergeord-
neten programmbezogenen Aufgaben, die nicht mit einzelnen MaRnahmen zusammenhangen,
fallen unter den Programmoverhead.

Die Kostenerfassung der malRnahmenbezogenen Kosten erfolgt in drei Aufgabenblocken:

e Grundaufwand fiir die MaBnahmen (Malinahmenoverhead): die anfallenden Aufgaben sind
nicht bzw. nur mittelbar vom Grad der Inanspruchnahme einer MalRnahme (Fallzahlen der
Forderung) abhangig, sondern fallen sowohl auf der Steuerungs- als auch der operativen Ebe-
ne an, sobald eine MalRnahme im Rahmen des NRW-Programms implementiert wird.

Eine andere Moglichkeit ware eine Vollkostenerhebung, mit der die direkten und indirekten Kosten (Gemeinkosten)
sowie Vorleistungskosten Dritter einbezogen werden (z. B. Raummieten, kalkulatorische Umlagen, politische Flihrung
etc.). Im Zusammenhang mit den IT-Kosten mussten Systeme zur Abwicklung der Pramienzahlungen der 1. Sdule der
GAP auf die ELER-MaRnahmen angerechnet werden, wie z. B. Sammelantrag, Flachenverzeichnis und Mantelbogen,
Cross-Compliance-Datenbank, HIT-Datenbank, Adressverwaltung der Antragstellerinnen, Flachenreferenzpfle-
ge/Digitale Feldblockkarte. Die Kosten fuir diese Systeme fallen unabhangig von der Nutzung durch die FérdermaRnah-
men der 2. Sdule an und wirden sich bei Wegfall der ELER-MalRnahmen nur geringfligig verandern. Dieser Ansatz wiir-
de zwar die gesamten Kosten der Forderabwicklung widerspiegeln, aber auch viele Kostenpositionen beinhalten, die
nur sehr mittelbar mit der Organisation der Forderung bzw. dem notwendigen Personaleinsatz in Zusammenhang ste-
hen.
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e Forderabwicklung (fallabhangiger Aufwand): Summe aller Aufgaben, die im Zusammenhang
mit der Abwicklung eines Forderfalls von der Projektanbahnung bis zur Auszahlung bei den
Bewilligungsstellen anfallen.

e VOK und Ex-post-Kontrollen: Hierunter fallen sowohl der Grundaufwand und der fallabhangi-
ge Aufwand der fiir diese Kontrollen spezifischen Priifdienste. Der Aufwand der Bewilligungs-
stellen fiur diese Kontrollen wird unter der Forderabwicklung erfasst, da eine Ausdifferenzie-
rung der hierfiir anfallenden Arbeitsanteile nicht moglich war.

Diese Unterteilung dient einer besseren Strukturierung der Erhebung sowie der Erfassung und
Darstellung der Kostenstruktur unterschiedlicher MaBnahmen. Zudem werden die drei Bereiche
in unterschiedlichem MaB von EU-spezifischen Anforderungen und Regularien beeinflusst. Bei
einer moglichen Umstellung einzelner Mallnahmen auf eine rein nationale Finanzierung unter
Verzicht auf EU-Kofinanzierung sind somit unterschiedliche Einsparpotenziale verbunden. Dieser
Aspekt wird unter Kapitel 4.1.3.2 naher diskutiert.

Grundlage fir die Kostenerhebung sind jeweils spezifische malRnahmen- und programmbezogene
Aufgabenkataloge, die gemeinsam in einer der Erhebung vorgelagerten Strukturierungsphase mit
den zustandigen Dienststellen entwickelt wurden (siehe Anhang Beispielerhebungsbdgen). Hinzu
kommen fiir den Programmoverhead die nach aullen vergebenen Aufgaben im Bereich der Evalu-
ierung und der Erstellung der Jahresberichte im Bereich des Monitorings, fiir die das Thiinen-
Institut und das Planungsbiiro entera zustandig sind. Die IT-Kosten werden ebenfalls den pro-
grammbezogenen Overheadkosten zugeordnet.

Neben der Unterscheidung in malRnahmenbezogene Kosten und Kosten des Programmoverheads
wird eine Gruppierung einzelner FérdermaRnahmen nach MalRnahmentypen vorgenommen. Die-
sem Vorgehen liegt die Hypothese zugrunde, dass

e den MalBnahmen einer Gruppe jeweils die gleichen Verwaltungs- und Kontrollsysteme nach
den einschlagigen EU-Durchfiihrungs- und Kontrollverordnungen zugrunde liegen,

e damit fur die MaBnahmen einer Gruppe jeweils dhnliche Anforderungen und Herausforde-
rungen an die Abwicklung resultieren und

e die Mallnahmen (iber dhnliche Bewilligungsstrukturen und Verwaltungsstrange umgesetzt
werden.

Unterteilt wird nach den bereits in den Regelsystemen der EU angelegten und differenzierten
MaBnahmengruppen:

e Gruppe ELER-InVeKoS: Hierunter fallen flaichenbezogene MalRknahmen, deren Verwaltungs-
und Kontrollsysteme an die der Direktzahlungen der 1. Sdule angelehnt und tber das gemein-
same Flachenreferenzsystem mit diesen verkniipft sind.

e Gruppe ELER-Investiv: Hierunter fallen alle anderen MaBnahmen des Programms, mit denen
insgesamt eher vorhabenbezogene Teilbetragsfinanzierungen verbunden sind. Fiir sie gelten
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besondere Anforderungen im Bereich der Abwicklung (Mehrwertsteuer, Verwendungsnach-
weisprifungen, Inaugenscheinnahmen, Vergaberecht etc.),

e Gruppe Forstmalnahmen: Die forstlichen FordermaBnahmen fallen teilweise unter die InVe-
KoS-Regularien, teilweise unter die investiven MaRnahmen. Aufgrund der spezifischen Rah-
menbedingungen und Herausforderungen forstlicher Férderung” sind die EU-Regularien,
haushalterischen Bestimmungen und das organisatorische Setting mit besonderen Implikati-
onen verbunden, die sie von MaBnahmen der flaichenbezogenen Agrarférderung oder den in-
vestiven MaBBnahmen unterscheiden. Daher wurden sie im Rahmen dieser Untersuchung als
eigene Gruppe gefasst.

Die vorgenommene Gruppierung ermoglicht, insbesondere im Rahmen der vertiefenden qualita-
tiven Erhebung und Analyse, maBnahmeniibergreifenden Fragestellungen nachzugehen sowie
generelle Aussagen Uber bestimmte Férderbereiche abzuleiten.

3.4 Erfassung der Personalkosten

Im Rahmen einer Vollerhebung bei allen involvierten Dienststellen wurde mittels des einheitli-
chen Erhebungsbogens™ die im Jahr 2011 fiir (Teil-)MaRBnahmen und Arbeitsbereiche eingesetz-
ten Arbeitszeiten geschatzt. Die Angabe der verwendeten Arbeitszeiten erfolgte in Vollzeitaquiva-
lenten (AK) bezogen auf die Nettojahresarbeitszeit (abzlglich aller unproduktiven Zeiten, wie
Urlaub, Krankheit etc.) und nach Laufbahnen differenziert.

Ausgehend von den angegebenen AK wurde unter Beriicksichtigung der folgenden Kostenarten
die IK berechnet:

e Jahresbruttogehalt (inklusive der unproduktiven Zeiten) differenziert nach Besoldungs- bzw.
Gehaltsstufen,

e Personalnebenkosten: Versorgungszuschladge, Beihilfen etc.,

e Personalgemeinkosten: Umlagen flr Personalverwaltungskosten und -fihrung und Hilfsdiens-
te,

e laufende Sachkosten.

Im Bereich der Landwirtschaftskammer NRW, des Landesamtes fiir Natur, Umwelt und Verbrau-
cherschutz (LANUV) und des Landesbetriebs Wald und Holz (WuH) bilden die relevanten Produk-
te innerhalb der KLR-Systeme die Grundlage fiir die weiteren Schatzungen der Dienststellen zur

¥ Zeitliche und fachliche Notwendigkeiten forstlicher MaBnahmen, Struktur der Zuwendungsempfingerinnen, Forstver-

waltung als gesonderter Verwaltungsstrang.

*®  Mit einem jeweils maBnahmen- und dienststellenspezifischen Aufgabenkatalog.
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Aufteilung des AK-Einsatzes fiir die einzelnen (Teil-)MaBnahmen sowie fiir die Bereiche Grund-
aufwand, Forderabwicklung und Vor-Ort-Kontrollen.

Bei der LWK wurden zudem durch die Controllingabteilung aus den tatsachlichen Personalkos-
tenstrukturen die durchschnittlichen jahrlichen Personalkosten (inklusive der oben aufgefiihrten
Kostenkomponenten) pro AK kalkuliert (LWK NRW, 2012a). Fir die Landes- und Kommunalver-
waltungen wurden Pauschalen pro AK und Laufbahn auf der Grundlage der Personalkostentabel-
len des Finanzministeriums (FM) fiir den Geschéaftsbereich des MKULNV verwendet. In Tabelle 5
sind die verwendeten Pauschalen zur Kostenberechnung zusammengestellt.

Tabelle 5: Verwendete Pauschalen zur Ermittlung der Personalkosten®
Verwaltungsstrang Verhiltnis von verwendete Personalkostensitze pro AK in Euro/a 2’  Datengrundlage fiir AK Angaben pro MaBnahme
Beamten zu

Angestellten in % U mittlerer Dienst gehobener Dienst hoherer Dienst

Ministerien (MKULNV, Schatzung auf der Grundlage von Arbeitsplatz-

FM) 70/30 48.900 64500 95.000 beschreibungen, Geschaftsverteilungsplanen
Wald und Holz (WuH) 50/50 48.500 64.100 93.000 AK Berechnung auf der Grundlage der KLR
LANUV 30/70 48.000 63.800 91.800 AK Berechnung auf der Grundlage der KLR
Bezirksregierungen 50/50 48.500 67.600 93.000 Schétzung auf der Grundlage von Arbeitsplatz-

beschreibungen, Geschéftsverteilungsplanen

Schétzung auf der Grundlage von Arbeitsplatz-
0 48.900 63.700 91.440 beschreibungen, Geschéftsverteilungsplanen,
ca. 35 % der ULB auf der Grundlage von KLR

Untere
Landschaftsbehorden

AK Berechnung auf der Grundlage der KLAR-
LWK NRW &) nicht relevant Personal- und Sachkosten aus der KLR Stundenbuchungen
ohne Differenzierung nach Laufbahnen

1) Annahmen auf der Grundlage des Haushaltsplans 2011 zum Verhaltnis von Beamten zu Angestellten nach Laufbahngruppen im Geschéaftsbereich
des MKUNLV sowie Personal des 6ffentlichen Dienstes (Gemeinde und Gemeindeverbidnde)(http://www.it.nrw.de/statistik/s/).

2) Eigene Berechnung auf der Grundlage der Zusammenstellung nach Personalkosten fir den Einzelplan 10 (FM NRW, 2011), inklusive 25 %
Personalgemeinkosten, Zuschldagen fir Rickstellungen sowie Pauschalen furlaufende Sachkosten von 3.620 Euro pro AK.

3) Angaben der LWK NRW auf der Grundlage der KLR-Daten, ohne Gebadudekosten sowie kalkulatorische Abschreibung und Zinsen.

Quelle: Eigene Darstellung FM NRW (2011b; 2011a).

3.5 MalBnahmenspezifische Besonderheiten

3.5.1 Forderung von Aufgaben der Programm- und MalBnahmenum-
setzung

Das NRW-Programm Landlicher Raum umfasst FérdermaRnahmen, deren integraler Bestandteil
die Forderung von Institutionen ist, die (Teil-)Aufgaben im Bereich der Forderabwicklung tber-

¥ Die Pauschalen wurden auf der Grundlage der aus den Stellenpldnen hervorgehenden Vergiitungsstrukturen und zah-

lenmaRigen Verhadltnissen von Angestellten zu Beamten in den Verwaltungseinheiten abgeleitet.
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nehmen und somit direkt oder indirekt zu einer Entlastungssituation in den Férderverwaltungen
(Outsourcing) fuhren. In diesen Fallen sind die eingesetzten Mittel nicht der Outputseite der For-
derung, sondern der Implementationskostenseite (Input) zuzuordnen. Im Rahmen der Untersu-
chung wurden die Mittel der Technischen Hilfe und ein Teil der Kosten des LEADER-
Regionalmanagements beriicksichtigt.”

Mittel der Technischen Hilfe

Die Mittel der Technischen Hilfe (TH) wurden in den Jahren 2007 bis 2011 in NRW fast ausschliel3-
lich fiir Evaluierung und Begleitung sowie in geringem Male fiir die Arbeit des Begleitausschusses
sowie der Offentlichkeitsarbeit fiir das NRW-Programm verwendet.”

Im Vergleich zu den anderen Bundeslandern ist damit der Rahmen der Verwendungszwecke sehr
eingegrenzt, und es flieRen insgesamt relativ wenig Mittel in die TH.”

Insgesamt wurden in den Jahren 2007 bis 2011 durchschnittlich rund 0,26 Mio. Euro an TH-
Mitteln ausgegeben, davon 0,22 fir Evaluierung und Begleitung. MaRnahmenspezifische Ausga-
ben (Gutachten, spezifische Offentlichkeitsarbeit oder dhnliches) sind nicht getitigt worden. Die
durchschnittlichen Mittel werden den Programmoverheadkosten zugeordnet.

Umgang mit den Kosten fiir das LEADER-Regionalmanagement

Die Initilerung und Organisation regionaler Prozesse als ein zentrales Ziel von LEADER ist mit der
Einrichtung verschiedener Gremien verbunden. In erster Linie sind dies die Lokalen Aktionsgrup-
pen (LAGn) als Entscheidungsgremien und die Regionalmanagements der Regionen. Die Existenz
und Arbeit dieser Institutionen kann einerseits den Implementationskosten von LEADER (Input-
seite) als auch der Wirkungsseite (Outputseite) zugerechnet werden. Im Rahmen der vorliegen-
den Studie wurden die Zuordnungen folgendermalien vorgenommen:

Kosten der LAGn und Lenkungsgruppen: Die laufende Arbeit im institutionellen Rahmen der LAGn
mitsamt ihren Effekten fir eine bessere Vernetzung der lokalen Akteurlnnen wird der Wirkungs-
seite (Outputseite) der Forderung zugeschrieben. Die dortige Prasenz und Betreuung durch Ver-

treterlnnen der Bewilligungsstellen sind in den dort erhobenen Stellenanteilen bereits enthalten.
Die Kosten der anderen offentlichen (zumeist Kommunal-)Verwaltungsvertreterinnen werden fir
diese Analyse nicht erfasst.

% Zur Diskussion des Kontrollkostenzuschusses bzw. der Externalisierung von Verwaltungskosten im Bereich der Oko-

landbauférderung siehe Kapitel 4.2.3.

1 Seit 2011 werden auch Personalkosten der Bescheinigenden Stelle (BS) mit Mitteln der TH finanziert.

2 In den anderen Bundeslindern werden auch IT-Kosten und der Aufbau von Fachmonitoringsystemen sowie Arbeiten zu

bestimmten Wirkungsindikatoren tber die TH finanziert.
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Kosten der Regionalmanagements (RM): Das LEADER-RM Ubernimmt einen Teil der Aufgaben der
Verwaltung im Bereich der Akquise, des Projektmanagements und der Betreuung der Antragstel-
lerlnnen sowohl im Vorfeld als auch im Zuge der Antragstellung und Realisierung von Vorhaben.
Es handelt sich folglich um Tatigkeiten, die bei Malnahmen zur landlichen Entwicklung auRerhalb
regionaler Prozesse (wie beispielsweise der Dorferneuerung) vermehrt bei der Verwaltung anfal-
len und dort kostenwirksam werden. Um systematische Verzerrungen bei der Kostendarstellung
und der Ermittlung der relativen Implementationskosten zwischen den MalRnahmentypen zu
vermeiden, werden die Kosten des RM fiir die oben genannten Aufgabenfelder zumindest Uber
Schatzwerte einbezogen.

Die Grundlage bilden hierfiir die Ergebnisse der Befragungen der RM im Rahmen der LEADER-
Bewertung (Pollermann, Raue und Schnaut, 2010). Nach Angaben der Regionalmanagerinnen
entfallen 42 % ihrer Arbeitskraft auf das Projektmanagement. Darlber hinaus wurde nach der AK-
Ausstattung der RM gefragt. Von den den Regionalmanagements insgesamt zur Verfliigung ste-
henden knapp 12 AK” entfallen hiernach 5 AK auf das Projektmanagement.

Die hierfurr kalkulatorisch angesetzten Kosten von rund 375.000 Euro™ werden nach dem Anteil
der Projekte in LEADER-Regionen zwischen den Schwerpunkt-3-MaRnahmen mit LEADER-Bonus
(313, 321, 322) und den Schwerpunkt-4-finanzierten Projekten aufgeteilt. Im Durchschnitt der
Jahre 2007 bis 2011 liegt das Verhaltnis bei 65 zu 35 %, das heilt 3,25 AK entfallen auf die
Schwerpunkt-3-MalRnahmen und 1,75 AK auf die MaRnahme 41 (Umsetzung von LEADER).

Diese kalkulatorisch ermittelten Umsetzungskosten werden (iber die FérdermalRnahme 431 fi-
nanziert. Der Betrag wird bei den 6ffentlichen Férdermitteln der MaRnahme 431 abgezogen und
den Implementationskosten fiir die oben genannten MalBnahmen zugeordnet.

3.5.2 MaRnahmenspezifische Vorgehensweise fiir die Kostenerfassung

MaRnahmenkomplex Dorferneuerung/Landliche Entwicklung

Neben der zentralen MalRnahme der Dorferneuerung bietet NRW im Schwerpunkt 3 die Mal3-
nahmen 313 Tourismusférderung und 321 Dienstleistungseinrichtungen im Bereich der Landli-
chen Entwicklung an. Der Aufwand fir die unterschiedlichen Mallnahmen konnte nicht auf allen
Ebenen der MaBnahmenumsetzung differenziert werden, sodass die FordermaBnahmen der
ELER-Codes 322, 313 und 321 (ohne Breitbandférderung) zu einem MalRnahmenkomplex ,Dorf-

8 Angaben erfolgten in wéchentlich zur Verfigung stehender Arbeitszeit. Fiir die Umrechnung auf AK wurde eine 38,5

Stundenwoche zugrunde gelegt.

*  Es wird aufgrund der Abschlisse davon ausgegangen, dass es sich fast ausschlieRlich um Fachkrifte handelt (90 % der

Befragten gaben eine Universitdts- oder FH-Abschluss an). Fir die Berechnung wird eine durchschnittliche jahrliche
Vergltung von 75.000 Euro angenommen.
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erneuerung/Landliche Entwicklung (DE/LE)“ zusammengefasst wurden. Im Rahmen der Inter-
views wurde aber auf die einzelnen MaRnahmen und deren Merkmale ndher eingegangen.

Vertragsnaturschutz und AgrarumweltmaBnahmen insgesamt

Von den 38 Unteren Landschaftsbehérden (ULBn) gaben 27 an, dass Biologische Stationen in die
Abwicklung des Vertragsnaturschutzes involviert sind. Diese lbernehmen in groRem Umfang
Aufgaben im Bereich der Akquise, Beratung und des Konfliktmanagements im Rahmen der MaR3-
nahmenumsetzung und der Kontrolle.

Die Kosten der Biologischen Stationen fiir diese Aufgaben wurden nach den Angaben der ULBn
erfasst. Diese sollten auf der Grundlage der in 2011 abgerechneten Stundenzahlen bzw. Verrech-
nungseinheiten erfolgen und sowohl den Landes- als auch den Kreisanteil an der Finanzierung
enthalten. Die angegebenen Kosten belaufen sich auf gut 0,47 Mio. Euro.

Zudem wurde auch der Aufwand des LANUV (Referat 23) im Zusammenhang mit der MaBnahme
Vertragsnaturschutz einbezogen. Dieser besteht im Wesentlichen in der Koordination und fachli-
chen Betreuung der kommunalen Bewilligungsstellen (bis hin zur Fachaufsicht und einzelfallbezo-
genen Entscheidungen/Anweisungen gegeniber Bewilligungsstellen), der MaRnahmenkonzepti-
on und Ausgestaltung, der Mittelverwaltung sowie Datenzusammenstellung fiir Monitoring, Jah-
resberichte, Evaluierung und Anfragen. Der Aufwand des Referates 25 im LANUV fiir die Koordi-
nation des Fachmonitoring (Vergabe von Auftragen, Abstimmung mit MKULNV und ULBn, Aus-
wertung von Forderdaten und Evaluierung der Ergebnisse) ist mit einem Durchschnittswert der
Jahre 2007 bis 2011 eingeflossen.” Anteile hiervon entfallen auch auf andere AgrarumweltmaR-
nahmen und wurden dementsprechend zugeordnet.

Forstliche FordermaBnahmen

Zur Erfassung der IK beim Landesbetrieb WuH wurde auf Ebene der Geschaftsstelle, der involvier-
ten Geschaftsbereiche und der vierzehn Forstamter eine Vollerhebung der AK-Anteile fiir die ein-
zelnen Férdermalinahmen durchgefiihrt.

Die Anteile der 270 Forstbetriebsbezirke (FBB) an den einzelnen FérdermalRnahmen wurden auf
der Grundlage einer Stichprobenerhebung bei 26 FBB hochgerechnet. Aus den KLR-Daten ergibt
sich fiir die 270 FBB insgesamt ein Stundenumfang fiir das Produkt Férderabwicklung® (Beratung
im Vorfeld der Antragstellung, Unterstitzung des Bewilligungsverfahrens und Kontrollen) von
insgesamt 10.800 Stunden im gehobenen Dienst. Bei einer Nettojahresarbeitszeit von 1.600

* Nicht enthalten ist die Erfassung der biologischen Grunddaten durch externe Kartierbiiros, die jéhrlich im Rahmen des

landesweiten Biodiversitatsmonitoring erfolgt. Die Mittel kommen ausschlielSlich aus dem Naturschutz, eine Kofinan-
zierung z. B. aus Mitteln der Technischen Hilfe erfolgt bisher nicht, wird aber grundsatzlich vom LANUV als erstrebens-
wert angesehen.

% Ausdriicklich nicht enthalten sind die Leistungen im Rahmen der Betreuung und der waldbautechnischen Unterstiit-

zung.
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Stunden ergibt dies 6,75 Vollzeitstellen. Diese wurden auf die jeweiligen MalRnahmen nach dem
durch die Stichprobe ermittelten Schliissel verteilt.”

Verarbeitung und Vermarktung

Im Bereich der Férderung der Verarbeitung und Vermarktung (ELER-Code 123) wurden neben
den Referaten 17 und 85 (Technischer Priifdienst fiir die VOK) auch die fiir die Forderung relevan-
ten AK der Stabsstelle Regionale Vermarktung mit einbezogen, da hier Aufgaben wahrgenommen
werden, die unter den erweiterten Implementationsbegriff dieser Studie fallen (siehe Tabelle 3).

Beriicksichtigung des Aufwandes des Sammelantrags

Bei den MaBnahmen Ausgleichszulage (ELER-Code 211/212) und Ausgleichszahlung (ELER-Code
213) ist die Moglichkeit einer Unscharfe bei den Aufzeichnungen der KLR als Datenbasis gegeben
(LR, 2014). Die Mallnahmen werden im Sammelantrag beantragt. Es kann sein, dass ein Teil des
Aufwandes, der eigentlich zur Ausgleichszulage oder -zahlung gehort, unter dem KLR-Produkt
,Sammelantrag’ verbucht wird. Dies betrifft vor allem die Erfassung bei den Kreisstellen. Die er-
mittelten IK fiir die beiden MalRnahmen diirften daher eher unterschatzt sein.

MaBnahmen ohne Auszahlungsvorgang im Jahr 2011

Die TeilmaBRnahmen ,Erosionsschutz im Ackerbau” der MalRnahme 214 und das Strohhaltungs-
verfahren in der MaRBnahme 215, die beide mit dem HC-Anderungserfahren eingefiihrt wurden
und fur die erste Antrage bereits 2010 gestellt werden konnten, kamen erst 2012 zur Auszahlung.
Der Auszahlungsvorgang ist folglich nicht in den IK fiir das Jahr 2011 enthalten. Wegen der
Nichterfassung der IK fiir die Auszahlung kommt es in der Tendenz zu einer geringen Unterschat-
zung des Aufwandes.

MaBnahmen mit fehlender Inanspruchnahme und AltmafBnahmen

Die MalRnahme 124 ,Zusammenarbeit bei der Entwicklung (Innovation)“ wurde zwar mit der Pro-
grammerstellung konzipiert und programmiert, konnte aber bis zum Jahr 2011 aufgrund fehlen-
der Inanspruchnahme keine Projekte umsetzen. Fir diese MaBnahme sind in der Phase der Pro-
grammierung , Vorhaltekosten” entstanden; im Erfassungsjahr 2011 hat sie aber keinen Aufwand
verursacht und wurde bei der Analyse nicht weiter berlicksichtigt.

Ebenso wurden auslaufende AltmaBnahmen wie beispielsweise MaBnahme 115 ,Betriebsfiih-
rungsdienste” und auslaufende TeilmaBnahmen der AgrarumweltmaRBnahmen nicht beriicksich-
tigt.

7 Forstlicher Wegebau 8 %, Waldumbau 75 %, Bodenschutzkalkung 10,5 %, Naturschutz im Wald 4 % und 2,5 % Natura-

2000-Forderung.
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4 Ergebnisse der Erhebung

4.1 Absolute Implementationskosten des NRW-Programms Landlicher
Raum

4.1.1 Kostentrager und -stellen

Tabelle 6 gibt einen Uberblick iiber die ermittelten maRnahmen- und programmbezogenen Im-
plementationskosten und die bendétigten vollen Stellen (AK) der einzelnen Vollzugsebenen.

Insgesamt waren demnach 2011 mit der Umsetzung des NRW-Programms Landlicher Raum rund
215 AK innerhalb der Landesverwaltung (Ministerien, Bezirksregierungen, LANUV, WuH) bzw. der
Landwirtschaftskammer NRW, den ULBn sowie den LEADER-Regionalmanagements befasst.
Hiermit sind Kosten von 18,9 Mio. Euro verbunden. Auf den Programmoverhead entfallen mit
3,06 Mio. Euro gut 16 % der Implementationskosten. Ein wesentlicher Bestandteil sind hier die IT-
Kosten, die in erster Linie in der Kammer fir die Anwendungsentwicklung der Zahlstellensysteme
und die elektronische Antragstellung anfallen.

Im Betrachtungszeitraum entfallen mit gut 7,5 Mio. Euro 40 % der Implementationskosten auf die
LWK NRW. Die Unteren Landschaftsbehorden folgen mit 21 %, deutlich vor den Bezirksregierun-
gen mit einem Kostenanteil von 15 %. Dahinter liegen WuH und die Fachreferate mit jeweils 11 %
und knapp 8 % der IK. Kleinste Kostenstellen des NRW-Programms sind das LANUV und die
LEADER-Regionalmanagements.

Tabelle 7 ordnet die Mallnahmen nach der H6he der absoluten IK und stellt ihre jeweiligen Antei-
le an den gesamten malRnahmenbezogenen IK und den Fordermitteln dar. Dies verschafft einen
Einblick in die Kostenstruktur des Programms.

Der dominante Kostentrager sind die AgrarumweltmalBnahmen, die knapp 44 % der maRnah-
menbezogenen Implementationskosten ausmachen und auf die knapp 34 % der 6ffentlichen For-
dermittel des Jahres 2011 entfallen. Mit grofSem Abstand folgen der MaBnahmenkomplex Dorf-
erneuerung/Landliche Entwicklung (ELER-Codes 313, 321, 322), die forstlichen FoérdermaRnah-
men (ELER Code 227) und das AFP (ELER-Code 121).

Auf diese vier genannten MalRinahmen entfallen knapp 67 % der IK und 65 % der Fordermittel. Die
restlichen gut 30 % der IK verteilen sich auf die weiteren 17 eher kleineren MalRknahmen und
TeilmaRnahmen des Programms.
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Personaleinsatz und Implementationskosten des NRW-Programms Landlicher

Raum 2011

Tabelle 6

Vollzugsebenen MKULNV, LWK-NRW Untere Land- Bezirksregierungen Regional- Wald und Holz LANUV
NRW-Programm Léndlicher Raum Finanzministerium schaftsbehoérden managements (WuH) Gesamt  Gesamtkosten
2) 3) 4) 2) 6) 2) 2) AK in Mio. Euro

MaBinahmenbezeichnung/ Code At A e AT e AT i AT et AT e A e
111 Qualifizierung 0,2 0,01 0,9 0,07 1,0 0,09
114 Beratungsdienste 0,1 0,01 1,4 0,12 1,5 0,13
121 AFP 0,3 0,02 12,0 1,01 12,3 1,03
123 A Verarbeitung und Vermarktung 0,6 0,05 0,2 0,02 59 0,43 6,6 0,49
123 B Holz 2010 0,1 0,005 0,2 0,02 2,6 0,19 2,8 0,21
125A 1,9 0,14 0,1 0,01 4,7 0,40 6,6 0,54
125B forstlicher Wegebau 0,1 0,06 0,2 0,02 3,7 0,30 4,0 0,38
212 Ausgleichszulage 0,3 0,02 2,4 0,21 2,7 0,23
213 Natura 2000 0,1 0,005 3,7 0,33 3,7 0,34
214 AgrarumweltmaBnahmen _Gesamt 1,7 0,16 26,7 2,64 49,5 3,94 2,2 0,16 80,1 6,89
214  Agrarumweltmafinahmen _ohne VN 1,2 0,11 23,6 2,33 0,5 0,04 25,3 2,47
214  Vertragsnaturschutz 0,6 0,05 3,0 0,31 49,5 3,94 1,7 0,12 54,8 4,42
215 Tierschutz 0,3 0,02 5,4 0,52 5,7 0,54
21,224,227 Forstliche Férderung 0,2 0,02 0,6 0,05 21,2 1,64 22,0 1,71
311 Diversifizierung 0,1 0,01 3,0 0,20 3,1 0,21
321 Breitband 03 0,02 49 0,34 5,1 0,35
13,321,322 Dorferneuerung/Landliche Entwicklung 0,8 0,06 0,6 0,06 13,6 1,04 3,3 0,24 18,2 1,40
323 NaturschutzmaBnahmen 0,2 0,02 0,3 0,03 9,2 0,66 9,7 0,71
41x  LEADER Umsetzung 0,6 0,05 0,1 0,01 32 0,22 1,8 0,13 5,7 0,41
421 LEADER Kooperationsprojekte 0,1 0,01 0,1 0,01 0,5 0,04 0,7 0,05
431 LEADER laufende Kosten 0,1 0,01 0,1 0,01 2,3 0,16 2,4 0,18
Summe MaBnahmen 7,8 0,65 57,8 5,32 49,5 3,94 38,3 2,86 5,0 0,38 27,5 2,13 8,1 0,58 194,0 15,85

Programmoverhead: Querschnittsaufgaben

Verwaltungsbehorde* 1,3 0,13 1,3 0,13
Referat fir Zahlstellenangelegenheiten* 1,1 0,11 1,1 0,11
EG-Zahlstelle - Dcmans:_:mmimmcm:: 4,8 0,56 4,8 0,56
EG-Zahlstelle - Auszahlung/Verbuchung 3,0 0,35 3,0 0,35
EG-Zahlstelle Interner Revisionsdienst 1,7 0,21 1,7 0,21
Bescheinigende Stelle* 43 0,31 43 0,31
Zustandige Behorde* 0,3 0,02 0,3 0,02
IT (Anwendungsentwicklung, ELAN) 4,7 1,10 0,06 4,7 1,16
Evaluation (extern), sonstige TH* - 0,26 0,0 0,26
Summe Programoverhead 7,0 0,83 14,2 2,23 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 21,2 3,06
Gesamtsumme 14,7 1,48 72,0 7,55 49,5 3,94 38,3 2,86 5,0 0,38 27,5 2,13 8,1 0,58 2151 18,91

1) Angaben auf der Grundlage schriftlicher Erhebungen bei den einzelnen Dienststellen. 2) Eigene Berechnung auf der Grundlage der Zusammenstellung nach Personalkosten fiir den Einzelplan 10 (FM NRW, 2011).

3) Angaben der LWK-NRW auf der Grundlage der KLR-Daten ohne Gebdudekosten sowie kalkulatorische Abschreibung und Zinsen.

4) Kosten enthalten auch die von den ULBn angegebenen Kosten der Biologischen Stationen fiir die Umsetzung des Vertragsnaturschutzes von rund 0,47 Mio. Euro.
5) Eigene Berechnung auf der Grundlage der Befragung der RM zur wochentlichen Stundenausstattung sowie zur erforderlichen Arbeitszeit fir Projektmanagement.
6) Berechnung auf der Grundlage einer angenommenen durchschnittlichen jahrlichen Vergiitung von 75.000 Euro. * Angaben beziehen sich auf den Durchschnitt der Jahre 2007 - 2011.
7) Enthalten sind die KLAR-Produkte 80010101 (Grundsatzarbeit), 80010103 (Prifung durch IRD, BST, KOM etc.) und 80010203 (iibrige Dienstleistungen Foérderung).

Eigene Berechnungen nach den genannten Quellen.

Quelle
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Tabelle 7: MalRnahmen nach der Hohe ihrer absoluten IK sowie deren Anteile an den IK
und Fordermitteln des Jahres 2011

1K 2011  Offentliche Anteil an der Summe Propor-
MaBnahmen nach der Hohe der absoluten For:(irlnzl)ttel maBnahme- ('j.ffentlic.her et
Implementationskosten bezogener IK Fordermittel
in Mio. Euro in %

(1] [2] 3] (4] [31/14]
421 LEADER Kooperationsprojekte 0,05 0,25 0,33 0,23 1,45
111 Qualifizierung 0,09 0,42 0,54 0,38 1,42

114 Beratungsdienste 0,13 0,00 0,82 0,00 364,00
224 Natura 2000 Wald 0,15 0,14 0,97 0,13 7,75
431 LEADER laufende Kosten 0,18 0,46 3 1,11 0,42 2,63
311 Diversifizierung 0,20 0,80 1,28 0,73 1,75
221 Erstaufforstung 0,21 0,42 1,35 0,39 3,48
123 B Holz2010 0,21 1,87 1,35 1,72 0,79
212 Ausgleichszulage 0,23 11,65 1,47 10,67 0,14
125 B forstl. Wegebau 0,32 1,39 2,02 1,27 1,59
321 Breitband 0,35 2,96 2,23 2,71 0,82
213 Natura 2000 0,34 4,02 2,14 3,68 0,58
413 LEADER Umsetzung 0,41 1,61 2,60 1,48 1,76
123 A Verarbeitung und Vermarktung 0,49 2,87 3,10 2,63 1,18
125 A Flurbereinigung 0,54 2,17 3,43 1,99 1,73
215 Tierschutz 0,54 3,80 3,41 3,48 0,98
323 NaturschutzmaBnahmen 0,71 3,48 4,47 3,19 1,40
121 AFP 1,03 19,04 6,51 17,44 0,37
227 Naturnahe Waldbewirtschaftung 1,35 5,05 8,49 4,63 1,84
313,321,322 Dorferneuerung/Landliche Entwicklung 1,40 9,86 8,85 9,03 0,98
214  Agrarumweltmafinahmen _ohne VN 2,47 26,81 4 15,61 24,55 0,64
214 Vertragsnaturschutz 4,42 10,11 27,88 9,26 3,01
214 Agrarumweltmalnahmen _Gesamt 6,89 36,92 4 43,49 33,81 1,29

Summe maBnahmenbezogene IK und Fordermittel 15,85 109,21 100 100

fett: MaBnahmen mit unterproportionalem Anteil an den IKin Bezug aufihren Anteil an Férdermitteln; der Quotient aus [3]/[4] ist< 1.

1) Zur Berechnung der IKsiehe vorhergehende Tabellen.

2) Berechnung nach der Finanztabelle fir den Jahresbericht 2011; inklusive Artikel-89-MaBnahmen, Mitteln der Zuckerdiversifizierung
und des Sonderprogramms Kyrill in der Forstwirtschaft (227).

3) Abziglich der Mittel zur Férderung des Regionalmanagements fir den Aufgabenbereich Projektentwicklung/Projektmanagement.

4) Ohne Altverpflichtungen.

Quelle: Eigene Darstellung.
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Der in Tabelle 7 enthaltene Proportionalitatswert flr das Verhaltnis des Anteils der einzelnen
Malnahmen an den gesamten maRnahmenbezogenen IK zu dem Anteil an den Fordermitteln
lasst erkennen, dass es bei Betrachtung des Gesamtprogramms keine eindeutigen Zusammen-
hange gibt, die auf Skaleneffekte schliefen lassen. So weisen sowohl eher kleiner dimensionierte
als auch finanzstarke FordermaBnahmen ein unterproportionales Verhaltnis von dem Anteil an
den IK zu dem Anteil an den Fordermitteln auf (fett gedruckt), wie zum Beispiel die MaBnahme
Holz 2010, die Ausgleichszulage, die Natura-2000-Zahlung, die Breitbandforderung, das AFP und
die AgrarumweltmalRnahmen ohne Vertragsnaturschutz. Uberproportional (Wert > 1) ist dieses
Verhdltnis bei den meisten MaRnahmen mit einem Fordervolumen unter einer Million Euro. Be-
sonders betroffen sind die MaRnahmen Beratungsdienste, Natura 2000 im Wald, Erstaufforstung
und die fiir das NRW-Programm zentrale Mallnahme des Vertragsnaturschutzes.

4.1.2 Verwaltungsaufwand 2011 im Vergleich zum Férderzeitraum 2007
bis 2010

Die Implementationskostenerhebung bezieht sich nur auf das Jahr 2011. Um die Aussagekraft der
Ergebnisse sicherzustellen bzw. zu verbessern, ist es zum einen erforderlich, auRerordentliche
singuldre Belastungen der Verwaltung in dem Jahr auszuschlieRen, und zum anderen, die Ergeb-
nisse in den Kontext einer langeren zeitlichen Entwicklung des Verwaltungsaufwandes zu stellen.
Im Rahmen der Befragung wurden die Verwaltungsstellen gebeten, die Entwicklung des Verwal-
tungsaufwandes einzuschatzen und Ursachen fir dessen Veranderung zu nennen. Als zeitliche
Referenz sollten sie das Mittel der Jahre 2007 bis 2010 heranziehen (LR, 2012). Relevante Abwei-
chungen im AK-Einsatz insgesamt liegen nicht vor, wohl aber in der Entwicklung des Aufwandes
fir den einzelnen Forderfall und die Anteile einzelner Arbeitspakete innerhalb der Forderabwick-
lung.

Abbildung 4 gibt die Ergebnisse in Prozent der Nennungen wieder. Bei der Einordnung der Ergeb-
nisse ist zu beriicksichtigen, dass infolge der bestehenden Bewilligungsstrukturen die Anzahl der
Antwortenden (N) je Forderbereich variiert und damit die Einstufung von der Einschatzung Ein-
zelner mehr oder minder stark gepragt ist.

Insgesamt wird deutlich, dass aus der Perspektive einer groRen Anzahl von Akteurlnnen und
MaBnahmen der Aufwand in 2011 dem der Jahre zuvor entspricht.
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Abbildung 4: Einschatzung des Aufwandes 2011 gegenliber dem Mittel der Jahre 2007 bis
2010 in % der Nennungen
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* Unter die MaBnahme DE/LE fallen die MaBnahmen 313, 321 (ohne Breitbandférderung) und Dorferneuerung.
Einschatzungen zur Forst sind nicht enthalten, da diese stark von Umorganisationseffekten Gberlagert werden.

Quelle: Eigene Darstellung der Befragungsergebnisse (LR, 2012).

Die Griinde, die fiir starke Abweichungen des Aufwandes nach oben bzw. unten genannt wurden,
lassen sich folgendermallen zusammenfassen:

e Mehr- oder Minderaufwand aufgrund steigender oder zurlickgehender Fallzahlen: Hierunter
fallen in erster Linie die NaturschutzmalRnahmen 323 und die Breitbandférderung unter 321:
Mit dem Anstieg der Forderantrage wachsen systembedingt Kontrollen durch die LWK-
Zahlstelle, die Prifbehorde beim Finanzministerium und den Technischen Priifdienst an.
Gleichzeitig ist durch die wachsende Zahl der Antragstellerinnen ein hoher Beratungsbedarf
vorhanden. Durch die Erfahrungen in der Vergangenheit ist eine erhdhte Sensibilitat gegen-
Uber moglichen Problemen entstanden, die die gleichzeitig gewonnene Routine in der Bear-
beitung mindestens auffangt. Bei LEADER wird der Minderaufwand mit geringen Forderzahlen
(ELER-Codes 413 und 421) begriindet. Dem jeweils verdanderten Aufwand stehen veradnderte
Auszahlungshdhen gegeniiber, sodass sie in den relativen IK abgebildet werden.

e Mehraufwand durch Akquise: Flr die MalRnahme Verarbeitung und Vermarktung (ELER-Code
123) hat das Fachreferat zusammen mit dem LANUV aufgrund des verhaltenen Mittelabflus-
ses in 2010 und 2011 Informationsveranstaltungen und andere KommunikationsmalRnahmen
durchgefiihrt, um die Fordermoglichkeiten bei der Zielgruppe bekannt zu machen.
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Mehraufwand durch Einfihrung neuer MalRnahmen: Hierunter fallen in erster Linie die 2010
neu eingefuhrten TeilmalBnahmen bei 215 — Tierhalteverfahren auf Stroh und bei 214 — Ero-
sionsschutz. Hier mussten sowohl das Ministerium als auch die Kammer neue Férderverfah-
ren entwickeln und bei den Bewilligungsstellen etablieren. Hinzu kommt der Aufwand fir die
Kulissenentwicklung sowie hohe Fehleranfalligkeit bei TierschutzmaRBnahmen. Gerade bei die-
ser TeilmaBnahme rechnet die Kammer mit einem steigenden Aufwand im Laufe der weiteren
Umsetzung aufgrund der Kontrollintensitdat und wahrscheinlich hoher Fehlerquoten (siehe
hierzu Kapitel 5.1).

Neutralisierung geringerer Neuantrage und Mehraufwand: Besonders heterogen fallen die
Einschatzungen des Aufwandes 2011 fiir den Vertragsnaturschutz aus. Aus den Rickmeldun-
gen lasst sich schlieBen, dass im Durchschnitt der Bewilligungsstellen 2011 aufgrund der zeit-
lichen Taktung der MaBnahme zwar wesentlich weniger Neuvertrage, Verlangerungsantrage
bzw. neue Grundantrage zur Bearbeitung anstanden, der Aufwand bei der Forderabwicklung
aber groBer geworden ist. Angefihrt werden haufige Rechtsanderungen bzw.
-aktualisierungen, verfahrensmaRige Verkomplizierung bei Beanstandungen, Anpassungen
etc., eine zusatzlich erforderliche interne Fachaufsicht, seit 2011 von den Bewilligungsbehor-
den zu erlassende Auszahlungsbescheide, umfangreiche Flachenkorrekturen, Anpassungen,
gef. auch Rickforderungen. Ebenfalls neu hinzugekommen sind fiir die ULBn die Anhorungen,
Ablehnungen, ggf. Riickforderungen etc. aufgrund von CC-VerstéRen. Genannt wurde auch
ein Mehraufwand fiir Zweitpriferinnen der ULBn, da diese z. T. auch an weitergehenden,
nicht VN-spezifischen Kontrollen teilnehmen muissen.”

Die bereits 2005 konstatierte kontinuierliche Zunahme des Aufwandes zur Abwicklung des
Vertragsnaturschutzes scheint damit weiterhin anzudauern. Bei der 2005 durchgefiihrten mo-
dellgestitzten Analyse wurde herausgestellt, dass — anders als vermutet — die zunehmende
Dauer der Bewilligungsfunktion (Jahre mit Bewilligungsfunktion) einen positiven Einfluss auf
die Héhe der Implementationskosten hat. Die Kostenhéhe steigt mit Liange der Ubernahme
der Bewilligungsfunktion bzw. stagniert auf hohem Niveau. Zu erwarten war, dass die Kosten
mit zunehmender Routine sinken. Nach Aussagen von Mitarbeiterinnen der ULBn im Rahmen
der Befragung 2008 wurde angefiihrt, dass bei Aufgabeniibertragung bzw. Ubernahme ,die
Katze im Sack gekauft wurde®: Die Verpflichtungen hinsichtlich der Dokumentation und Kon-
trolle des Fordergeschaftes seien anfanglich unklar gewesen. Der Verwaltungsaufwand nadhme
aber auch mit zunehmender Klarheit tGber die Kontrollpflichten jedes Jahr um 10 bis 15 % zu
(siehe hierzu genauer Fahrmann und Grajewski, 2008a). Die Folge sind eine Mehrbelastung
des Personals, Verschiebungen in den Aufgabenwahrnehmungen, zunehmende Arbeitsspitzen
und , Liegenlassen” weniger dringlicher Arbeiten.

48

Genauere Analysen hierzu erfolgen unter Kapitel 5 3.6.2.
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4.1.3 Anteile der Aufgabenbereiche und EU-spezifischer Anforderungen
an den IK

4.1.3.1 Aufgabenbereiche und deren Anteile an den IK

Im Rahmen der Erhebung wurde zwischen verschiedenen Aufgabenkomplexen unterschieden
(siehe Kapitel 3.3). Die Ergebnisse dieser Differenzierung sind in Tabelle 8 zusammengestellt.

Der Anteil der Kosten fiir den Grundaufwand (GW), die Férderabwicklung (FA) und die VOK/Ex-
post-Kontrollen an den IK liegt im Durchschnitt der Mallnahmen bei 27 % GW, 55 % FA und 18 %
VOK. Die Anteile schwanken stark zwischen den MalRnahmen. Insgesamt ist bei den flachenbezo-
genen InVeKoS-MalRnahmen der Kostenanteil der VOK wesentlich héher als bei den investiven
MaBnahmen. Dieser ist insbesondere bei den MaBnahmen der Landlichen Entwicklung der SP 3
und 4 sowie der Flurbereinigung sehr niedrig. Die MalRnahmen zeichnen sich hingegen durch ei-
nen vergleichsweise hohen Grundaufwand aus. Bei den Forstmalnahmen (iberwiegt der Bereich
der Forderabwicklung in der Kostenstruktur, was die intensiven Beratungsleistungen der Forst-
verwaltung im Rahmen der Bewilligungsverfahren unterstreicht. Das Gleiche gilt flur die MaR-
nahmen des Vertragsnaturschutzes.

Im Vergleich zu den anderen Bundeslandern fallt der Anteil der VOK in NRW hoch aus. In NI/HB
liegen die Anteile bei 30 % GW, 60 % FA und 10 % VOK und in Hessen bei 40 % GW, 52 % FA und
8 % VOK.”

Das liegt zum einen an dem hohen Anteil der flaichenbezogenen MaRnahmen im NRW-Programm
und am — im Vergleich zu den anderen Bundeslandern — sehr geringen Anteil von Artikel-89-
Mafnahmen. Bei diesen zusatzlichen, rein national finanzierten MaBnahmen entfallen die VOK
durch die Priifdienste.

*In Schleswig-Holstein konnte aufgrund der abweichenden Methode der von der Zahlstelle durchgefiihrten Erhebung

keine Differenzierung nach Aufgabenbereichen vorgenommen werden.



Ex-post-Bewertung NRW-Programm Landlicher Raum 2007 bis 2013

Tabelle 8:

27

Anteil von Grundaufwand, Férderabwicklung und VOK/Ex-post-Kontrolle an den

malnahmenbezogenen IK

MaBnahme nach MaRnahmengrupen und Hohe der

Anteil der Aufgabenbereiche an den IK in %

relativen IK Grundaufwand Forderabwicklung Vor-Ort-Kontrolle
123 Holz 2010 18,5 68,4 13,1
125B Forstlicher Wegebau 31,4 60,6 8,1
227 Forstliche Forderung - Waldumbau 21,6 64,6 13,8
221 Erstaufforstung 22,6 68,0 9,4
224 Natura-2000 im Wald 39,2 54,2 6,6
212 Ausgleichszulage 35,2 57,9 6,9
215 TierschutzmaRnahmen 33,6 23,1 43,3
213 Natura-2000 26,6 50,3 23,1
214 AgrarumweltmaBnahmen_gesamt 22,9 51,6 25,5
Okologischer Landbau 19,7 35,4 44,9
Extensive Dauergriinlandnutzung 13,7 38,0 48,3
Anbau einer vielféltigen Fruchtfolge 13,1 20,8 66,1
Anlage von Bliihstreifen 30,0 40,6 29,5
Anbau von Zwischenfriichten 25,0 33,0 41,9
ErosionsschutzmafSnahmen Ackerbau* 45,0 55,0 0,0
Anlage von Uferrandstreifen 20,0 39,7 40,3
Vertragsnaturschutz 23,8 61,1 15,1
121 AFP 20,1 45,0 34,9
321C Breitbandférderung 35,4 63,6 1,0
123 Verarbeitung und Vermarktung 53,6 45,1 1,3
DE/LE 322,313,321 41,5 57,0 1,5
311 Diversifizierung 40,3 29,9 29,8
111 Qualifizierung 69,2 20,5 10,3
125 A Flurbereinigung 39,2 57,8 2,9
413 LEADER Umsetzung 47,3 51,8 0,9
323 NaturschutzmafRnahmen 29,4 58,7 11,9
421 Kooperationsprojekte 53,4 443 2,3
431 LEADER laufende Kosten 47,6 51,6 0,8
114 Beratungsdienste 33,9 56,3 9,8
Gesamtprogramm: 27,1 55,3 17,6

* Noch kein Aufwand flr VOK, da in 2011 noch keine Auszahlung erfolgte.

Quelle: Eigene Darstellung.
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4.1.3.2 Delta der IK zwischen national finanzierten und EU-kofinanzierten
FordermafBnahmen

Eine zentrale untersuchungsleitende Frage war, inwieweit die IK auf EU-Bestimmungen beruhen
und inwieweit auf Anforderungen, die im Sinne einer ordnungsgemadRen Umsetzung Uber das
erforderliche Mal8 hinausgehen. Zu Letzterem gibt es zunehmend kritische Einschatzungen (siehe
Rechnungshofe des Bundes und der Lander, 2012, S. 106).

Im Rahmen der vertiefenden Interviews haben wir versucht, die spezifischen Anforderungen an
das Verwaltungshandeln aufgrund von EU-Bestimmungen zu isolieren. Dabei ist generell festzu-
stellen, dass die einzelnen Verwaltungsmitarbeiterinnen kaum benennen kénnen, welche Rege-
lung sich aus welcher rechtlichen Notwendigkeit ableitet (EU, national, Land) und was aus EU-
Sicht ein Muss und was Uberfllssig ist. Aus Sicht der Verwaltungsmitarbeiterinnen ist die Summe
der Uber die Jahre additiv angewachsenen Regelungen und die Notwendigkeit, landes-, bundes-
und EU-rechtliche Bestimmungen gleichzeitig beachten zu miissen, das entscheidende Problem
(siehe hierzu genauer Kapitel 5.2).

Aus unserer Sicht bestatigen sich fir die Durchfiihrungsbestimmungen die im Rahmen vieler For-
schungsstudien herausgestellten Probleme von multi-level-governance Systemen: verschwim-
mende und verschleierte Verantwortlichkeit und Zurechenbarkeit von Entscheidungen zu den
Akteuren der unterschiedlichen Ebenen sowie gegenseitige Schuldzuweisungen im Falle von
Fehlentwicklungen (vgl. hierzu Milio, 2013).*°

Diese Nebeneffekte des shared management von EU-Forderung erschweren auch die Separie-
rung der durch die EU verursachten Kosten von Férderprogrammen. Bei der Diskussion um EU-
Forderung schwingt oft mit, dass eine nationale Forderung viel unbirokratischer und kostenglins-
tiger umzusetzen ware. Die GroBenordnung dieses Deltas hdangt in starkem Mal} von der Referenz
ab. Geht man von ,normalem” Verwaltungshandeln aus, bei dem aus Sicht der nationalen Rech-
nungshofe durchaus Mangel auftreten, oder setzt man als Referenz die 100-prozentige Anwen-
dung der Vorgaben von Landeshaushaltsordnungen (LHO) und Verwaltungsverfahrensgesetzen
(VwVFG)? Sind EU-Bestimmungen als ,,Add-on” zu werten oder verhelfen sie aufgrund des schar-
fen Schwertes des Anlastungsrisikos™ bestimmten Anforderungen der LHO, der VwVfG, des
Vergaberechtes etc. zu einem Durchbruch und einer konsequenten und lickenlosen Umset-
zung?”’

*® Milio spricht von systemimmanenten problematischen Tendenzen “of obscuring the accountability”, “blurring respon-

sibilities” und “blame-shifting” in multi-level-governance Systemen. “Actors in the governance chain might tend to shift
blame of policy failure towards higher or lower governmental levels” (Milio, 2013).

' Anlastung heiBt, dass aus Sicht der EU fehlerhaft ausgezahlte Férdermittel von der Gemeinschaftsforderung ausge-

schlossen und zu 100 % dem nationalen Haushalt angelastet werden.

2 Das Vergaberecht ist ein anschauliches Beispiel fiir die angesprochenen Phdnomene: Laut Aussagen von Verwaltungs-

vertreterlnnen gelte im Rahmen der nationalen Forderung ein weniger strenges Vergaberecht und daher seien nationa-
le FordermalRnahmen mit weniger Aufwand verbunden als EU-kofinanzierte. Dies ist aber nicht der Fall. Vielmehr ist es
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Ein Beispiel fur ein Vollzugsdefizit stellen die in § 7 der LHO geforderten Wirtschaftlichkeitsunter-
suchungen bzw. Erfolgskontrollen fir MaBnahmen mit finanzieller Bedeutung dar, die in vielen
Fallen unterbleiben bzw. methodisch eher wenig ambitioniert ausfallen. Die Evaluierungsvorga-
ben der EU sind aus dieser Perspektive nicht als ein europaisches Add-on zu werten, sondern
verhelfen der LHO zum Durchbruch. Anforderungsbreite und -tiefe des europdischen Evaluie-
rungsrahmens gehen allerdings in Teilen sicherlich Gber einen von der LHO geforderten angemes-
senen Rahmen hinaus (Fahrmann et al., 2010). Auch im Bereich der Vergabe, der mangelnden
Trennung zwischen Beratung und Bewilligung oder der eingesetzten IT kommt es immer wieder
zu Beanstandungen der unterschiedlichen Forderverwaltungen durch die Landesrechnungshofe
(LRH Niedersachsen, 2013; LRH NRW, 2009; LRH, 2006; Rechnungshofe des Bundes und der Lan-
der, 2012; Rechnungshofe des Bundes und der Lander, 2008). Trotz dieser Einschrankungen wer-
den in dieser Studie ndherungsweise ein Delta zwischen nationaler und EU-kofinanzierter Forde-
rung in Bezug auf die entstehenden IK abgeleitet und mogliche GréRenordnungen von Einsparun-
gen benannt.

Unterschieden werden

e Aufgaben und Institutionen, die ausschlielich auf EU-Vorgaben beruhen. Hierzu gehort ein
GrofRteil der Einrichtungen und Aufgaben im Bereich des Programmoverheads. Um den An-
spruch der integrierten Programmplanung und -umsetzung zu realisieren, Rechenschaft tber
die Mittelverwendung ablegen zu kénnen und die Zahlungsstrome zu dokumentieren, sind
diese Einrichtungen erforderlich; im nationalen Kontext singularer Férdermalnahmen waren
sie es nicht.

e Bearbeitungstiefen und -schleifen, die aufgrund der EU-Anforderungen Uber die Anforderun-
gen von Rechnungshofen und LHO/VwVSG hinausgehen. Ein genereller Unterschied zwischen
EU- und nationaler Férderung besteht vor allem in den klar definierten Priifpfaden und der
Dokumentation aller Entscheidungen im EU-F6rdergeschaft, einer Vielzahl von Kontrollen und
Rickkopplungsschleifen, Daten- und Textzulieferungen zu Berichten.

Die im Rahmen der Studie unterschiedenen Aufgabenbereiche Grundaufwand, Férderabwicklung
und VOK und Ex-post-Kontrollen werden nach unserer Einschatzung unterschiedlich stark durch
EU-spezifische Anforderungen gepragt.

Ein Groflteil des Grundaufwandes (MalRnahmenoverhead) ist mit EU-spezifischen Anforderungen
verbunden wie beispielsweise Genehmigungsverfahren, Programmierung entsprechend der An-

anscheinend Verwaltungspraxis, das komplexe Vergaberecht im Rahmen nationaler Férderung ,sachgerechter” anzu-
wenden, weil es im Nachgang kaum eine Kontrollinstanz und schon gar keine Anlastung gibt. Hinzu kommt, dass die
Komplexitat des Vergaberechtes nicht EU-getrieben ist und dessen Vereinfachung in nationaler Hand liegt. Wird es aber
nicht vereinfacht, ist die Einhaltung der komplexen (nationalen) Regelung die Basis fiir die EU-Priifungen auf Regelkon-
formitat.
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forderungen des Zahlstellenverfahrens, Koordination und Abstimmung mit VB, ZS, Berichtswesen,
komplexem Finanzmanagement, Anforderungen aus Monitoring und Evaluierung sowie Aufwand
flr Gbergeordnete Kontrollen und Priifungen, die bei einer rein nationalen Losung nicht erforder-
lich waren. Hinzu kommt das Aufrechterhalten von EU-Expertise (Kenntnisnahme der Regelwerke
und Mitteilungen, Schulungen, IT-Kenntnisse etc.). Der Anteil des auf EU-Anforderungen zuriick-
zufihrenden Aufwandes liegt nach unserer Schatzung bei mindestens 60 %.

Dem Grundaufwand auf Programmebene entspricht der programmbezogene Overhead: Bis auf
die Bereiche Finanzmanagement, Auszahlungen und Verbuchung wirden Einrichtungen und Auf-
gaben im Zusammenhang der integrierten EU-Forderprogrammabwicklung entfallen. Dazu geho-
ren die BS, die VB, die Zustandige Behorde und die EU-Zahlstelle. Aufgabenfelder wie Monitoring
und Evaluierung wirden sicherlich ebenfalls kleiner ausfallen, wenn nicht unterbleiben (trotz
Vorgaben in der LHO). Die kompletten Overheadkosten wiirden nur dann entfallen, wenn NRW
aus der ELER-FOrderung ausstiege. Dies stellt keine denkbare Option dar. Beachtet werden sollte
zukiinftig in Hinblick auf die Kosten der Einrichtungen und Aufgaben im Programmoverhead de-
ren Abhangigkeit von der Anzahl der im Programm enthaltenen MaRnahmen und damit verbun-
denen Priif- und Dokumentationspfaden, der Anzahl der zu Gberpriifenden und koordinierenden
Akteure sowie von Anderungen des Programms, von Ablidufen und Zustindigkeiten. In diesen
Zusammenhingen liegt ein Einspar- bzw. Vermeidungspotenzial.”

Die Forderabwicklung (fallabhdngiger Aufwand) unterscheidet sich in vielerlei Hinsicht nicht
grundsatzlich von den nationalen Bestimmungen des Haushaltsrechtes und des VwVfG. Abwei-
chungen bestehen vor allem

e in der Bearbeitungstiefe durch héhere Anforderungen im Bereich der Dokumentation und
Kontrollen (Checklisten und Umfang der Antragsunterlagen),

e im Bereich des Finanzmanagements,

e und teilweise auch in der Anzahl der beteiligten Stellen.

Um sich der Fragestellung nach der GrofRenordnung der Unterschiede zu ndhern, wurde im Rah-
men der Vollerhebung der IK bei MaBnahmen, die auch rein national finanziert angeboten wer-
den, eine Einschatzung zur Aufwandsabweichung abgefragt. Dies betraf die forstlichen Stellen,
die parallel zu der ELER-FOrderung das Sonderprogramm Kyrill abgewickelt haben, die ULBn, die
teilweise neben den EU-Programmen Kreiskulturlandschaftsprogramme ohne EU-Finanzierung
anbieten und die Bezirksregierungen im Hinblick auf die Breitbandforderung.

Die Ergebnisse sind in Tabelle 9 abgebildet. Diese enthalt sowohl die prozentualen Schatzungen,
als auch die wesentlichen Griinde und abweichenden Anforderungen der EU-kofinanzierten For-

3 Auswertungsergebnis der Frage zu Einflussfaktoren auf den Arbeitsaufwand der Organisationen mit Querschnittfunkti-

onen im Zuge der Vollerhebung zu den eingesetzten Arbeitskapazitaten.
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derabwicklung. Diese Angaben enthalten Hinweise auf eventuelle zukiinftige Vereinfachungspo-

tenziale.
Tabelle 9: Angaben der Bewilligungsstellen zum Aufwand nationaler FérdermaBnahmen
im Vergleich zu EU-kofinanzierten Vorhaben™
Abweichung Begriindung fiir den Mehraufwand mit EU-Forderung bzw. Minderaufwand bei natio-

in%

naler Férderung

Forstliche Forderung

Anpflanzung  Wegebau
100 100 [insgesamt 8 Nennungen ohne weitere Angaben]
80 70 komplizierte Richtlinien und Gesetzgebung entfallen
80 90 schnellere Abwicklung bzw. Auszahlung liber die Geschaftsstelle Forst
80 90 schnellere Abwicklung bzw. Auszahlung Uber die Geschaftsstelle Forst
Bei EU-Férderung: Evaluierungsbogen, Ubertrag der Haushaltsmittel in das nichste Jahr.
90 85 Prifung der Bescheinigenden Stelle. Friihzeitig festgesetzte Kassenschlusstermine
friherer Kassenschlusstermin bei EU-kofinanzierten FordermafRnahmen, daher ofter
Anderungsbescheide mit Ubertragung von Haushaltsmitteln zum Jahresschluss
Risikovorauswahl, Auszahlungen durch EG-Zahlstelle bei der Landwirtschaftskammer
NRW, Prifungen der bescheinigenden Stelle beim Finanzministerium bei EU-
90 80 kofinanzierten FérdermaRBnahmen
80 80 Aufwand bei Mittelbewirtschaftung, Kontrollaufwand
geringerer Aufwand fir Fihrung der Haushaltstiberwachungsliste
geringerer Aufwand bei Mittelbedarfsabfrage und -anforderung
90 90 etwas geringerer Aufwand bei der Bescheiderstellung
100 100 bezogen auf Ebene der Forstamter
100 80 EU-geférderte MaRnahmen haben einen friiheren Kassenschlusstermin - dies ist bei
Anpflanzung: EU-geférderte MalRnahmen haben einen friiheren Kassenschlusstermin -
dies ist bei Herbstpflanzungen von Nachteil.; Wegebau: Anteilsfinanzierung - Ausschrei-
bungsverfahren aufwendiger
Mittelwert
93 91
Breitbandforderung
100 k.A.
InVeKoS-Erfassung, Erstattungsprinzip EU, erhdhter Prifaufwand durch VOK, ex-post-
90 Kontrollen und Priifinstanzen wie Zahlstelle, Bescheinigende Stelle
Kein Kostenerstattungsprinzip, schnellere Umsetzung der Férderprojekte durch flexiblen
80 Einsatz der Fordermittel; Prif- und Kontrollmechanismen
80 kein InVeKoS, Auszahlungspriifung einfacher (Zwei-Monats-Frist), keine VOK

Mittelwert 88

54

Die genaue Frage lautete: Ist |hrer Erfahrung nach eine Férderung der Dorferneuerung ohne EU-Kofinanzierung mit

mehr, gleich viel oder weniger Aufwand umzusetzen als mit EU-Kofinanzierung? Schatzen Sie bitte den Unterschied be-
zogen auf einen durchschnittlichen Forderfall. Hier geht es in erster Linie um die einzelfallbezogenen Aufgaben im Be-
reich der Forderabwicklung. Hinweis: Das Vorhaben mit EU-Kofinanzierung erfordert einen Aufwand von 100 %. Ein ge-
ringerer Aufwand fiir die rein national finanzierte Dorferneuerung ware beispielsweise 80 %, ein gleicher Aufwand
100 % und ein hoherer Aufwand z. B. 120 %.
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Fortsetzung Tabelle 9:

Vertragsnaturschutz**
100 [insgesamt 11 Nennungen ohne weitere Angaben]

Die Einsparungen sind marginal, weil insbesondere die Aufsichtsinstanzen einer Effi-
zienzsteigerung entgegenstehen. Der ohne EU-Beteiligung mogliche Verzicht auf diver-

95 se Bearbeitungsschritte und Formalismen wird nicht zugelassen.
Einfacheres Verfahren beim Zustandekommen der MalRnahme
Auszahlung nur einmal und nicht finfmal

10 keine Software der EG-Zahlstelle

50 kein Grundaufwand
geringerer Grundaufwand, Abstimmung mit LANUV, MKUNLYV, Berichts- und Melde-
pflichten, Datenzusammenstellungen entfallen
geringerer Verwaltungsaufwand, insbesondere Austausch mit der Kreisstelle u. ZS,

70 Datenerfassung im NASO entfallt
60 aufwendige Erfassung im NASO-Programm
80 k.A.
80 Prifung des Flachenverzeichnisses entfallt, dadurch nur einmal zu bearbeiten
100 Zusatzleistung zu EU-kofinanzierten Forderfdllen; d. h. stets gleichzeitige Abwicklung

geringer Vertragsaufwand durch einfaches Vertragsmuster

keine Anbindung an das Verfahren der Landwirtschaftskammer

keine Vorgaben zu Stichtagen (Bewilligung, Auszahlung) und Vertragsdauer
50 Auszahlung der Pramien erfolgt direkt und zeitnah

Mittelwert 85

* Hinweis: Das Vorhaben mit EU-Kofinanzierung erfordert einen Aufwand von 100 %. Ein geringerer Aufwand fir die rein
national finanzierte Dorferneuerung ware beispielsweise 80 %, ein gleicher Aufwand 100 % und ein hdherer
Aufwand z. B. 120 %.

** Nicht enthalten sind die ULBn, die keine zusatzlichen MaRnahmen anbieten.

Quelle: Eigene Darstellung der Befragungsergebnisse (LR, 2012).

Rein national finanzierte MaRnahmen sind also auf Ebene der Bewilligungsstellen gegeniliber EU-
kofinanzierten MaBnahmen im Durchschnitt mit knapp 10 bis 15 % weniger Aufwand verbunden.
Diese Angaben beziehen sich auf die tatsachlich wahrgenommenen Unterschiede zwischen der
Abwicklung von Férdermalinahmen (liber die beiden Finanzierungsstrange und nicht auf einen
potenziellen Minderaufwand bei nationaler Finanzierung. Daher fallen die %-Angaben relativ
niedrig aus. Fiir einen groflen Anteil der Bewilligungsstellen gibt es aber keine Unterschiede, da
haufig ahnliche Verfahren etabliert wurden. Insgesamt veranschaulichen die Ergebnisse eine gro-
Re Bandbreite der Antworten und die divergierenden inhdrenten Referenzsysteme der Dienst-
stellen in Bezug auf nationale Férderbestimmungen versus EU-spezifische Zusatzregularien.”

> Im Vergleich zu den in Tabelle 9 enthaltenen Werten aus NRW fielen die Einschitzungen in Niedersachen relativ hoch

aus. Dort wird flr einige Schwerpunkt-3-MaBnahmen, wie der Dorferneuerung in gréBerem Umfang Artikel 89 Mittel
eingesetzt. Die Einschatzungen eines Delta zwischen den beiden Finanzierungslinien in Hinblick auf die HOhe des mit
der Abwicklung verbundenen Aufwands lagen hier zwischen 40 und 50 %.
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VOK und Ex-post-Kontrollen (Grundaufwand und fallabhangiger Aufwand der Priifdienste): Die-
ser Aufgabenbereich ist vollstandig auf EU-Vorgaben zurlickzufiihren. Kontrollen durch spezielle
Prifdienste fallen bei rein national finanzierten MalRnahmen weg. Das Einsparpotenzial liegt bei
einem Ausstieg aus der EU-Foérderung fir diesen Aufgabenbereich bei 100 %. Zu einem geringen
Anteil wird die Einsparung teilweise durch eine Intensivierung der Verwaltungskontrolle 2 bzw.
durch zusatzliche Begehungen insbesondere bei flichengebundenen Férderungen kompensiert.
Diese sind allein schon aufgrund der Bestimmungen der LHO zu Kontrollen erforderlich. Da deren
Umfang jedoch nicht in der LHO quantifiziert wird, ist die Kompensation nicht zu beziffern.

4.2 Relative Implementationskosten des NRW-Programms

Die relativen IK sind ein Mal’ fir den Aufwand der Verwaltung, der erforderlich ist, um einen Euro
Fordermittel fiir eine bestimmte MalRinahme auszuzahlen. Sie treffen keine Aussage (ber die Vor-
ziglichkeit oder die Effektivitat der MalRnahmen.

4.2.1 Vorgehensweise

Zur Abbildung der relativen Implementationskosten werden die IK des Jahres 2011 in das Ver-
haltnis zu den verausgabten Fordermitteln des Kalenderjahres 2011 und zu dem Durchschnitt der
Jahre 2010 bis 2012 gesetzt. Durch Letzteres werden jahrliche Schwankungen und Verzégerungen
der Auszahlungen vor allem im Bereich der investiven Malnahmen geglattet.

Neben den EU-kofinanzierten Forderungen werden fiir einige wenige FérdermaRnahmen laut
Kapitel 8 des EPLR-Planungsdokumentes auch Vorhaben mit zusatzlichen nationalen Mitteln ohne
EU-Kofinanzierung gefoérdert (sogenannte Artikel-89-MalRnahmen). Im Wesentlichen handelt es
sich um vertikale top-ups (z. B. nationale Mehrwertsteuerforderung). Diese werden sowohl auf
der Ausgaben- als auch auf der Aufwandseite mitberiicksichtigt. Dieses gilt ebenso fiir die zusatz-
lichen Mittel fiir das AFP (ELER-Code 121) aus dem Programm zur Gewadhrung der Diversifizie-
rungsbeihilfen im Rahmen der Zuckermarktordnung (im Folgenden Zuckerdiversifizierung). Fir
die forstlichen FoérdermaRnahmen wurden auch die Mittel des Kyrill-Sonderprogramms bertick-
sichtigt, da in den Forstamtern der Aufwand fiir die MaBnahmen der beiden Programme nicht
differenziert darstellbar war. Fiir das Jahr 2011 ist hiervon ausschlieBlich die MalRnahme 227 be-
troffen, fiir 2010 auch der forstliche Wegebau.

Einige mit dem Health-Check neu bzw. wieder eingefiihrte TeilmalRnahmen im Bereich der
Agrarumwelt- bzw. TierschutzmalRnahmen wurden zwar ab 2010 bewilligt, erstmalig aber erst im
Jahr 2012 ausgezahlt. Fir diese MalRnahmen wird ausschlieflich auf die Auszahlungen des Jahres
2012 zurtickgegriffen (Erosionsschutz und Strohhaltungsverfahren). Insgesamt wird fur die Agra-
rumweltmalRnahmen nicht der Durchschnitt der Jahre 2010 bis 2012 verwendet, sondern allein
auf die Jahre 2011 und 2012 abgehoben, da 2010 die Altverpflichtungen noch eine ausschlagge-
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bende (finanzielle) Rolle spielten. Im Monitoring werden diese Verpflichtungen lediglich aggre-
giert erfasst, sodass eine Aufteilung auf die TeilmaBnahmen mit groRen Ungenauigkeiten ver-
bunden gewesen ware.

Die Mittel der Technischen Hilfe werden insgesamt der Implementationskostenseite zugewiesen
(siehe Kapitel 3.5.1) und sind daher nicht in der Aufstellung der Férdermittel enthalten.

Problematik der Darstellung der relativen IK anhand der Auszahlungsdaten

Gerade im Bereich der investiven MaRnahmen, die teilweise mit einer langen Vorlauf- und Reali-
sierungsphase verbunden sind, liegen zwischen der Mittelbewilligung und der tatsachlichen Aus-
zahlung von Foérdermitteln lange Zeitrdume, sodass zwar im Erhebungsjahr ein Aufwand fir die
Malnahmenbewilligung entstanden ist, dem aber im gleichen Jahr keine ausgezahlten Férdermit-
tel gegenliberstehen. Teilweise ist aber viel Aufwand betrieben worden, um die Bewilligungen
Uber Verpflichtungsermachtigungen (VE) abzudecken. Dies kann bei einigen MalRnahmen zu ei-
nem verzerrten Bild fihren.

Gleichwohl wurde (in einem landeribergreifenden Abstimmungsprozess) entschieden, mit den
ausgezahlten und nicht bewilligten Mitteln zu arbeiten, da

e nur mit den ausgezahlten Mitteln alle anfallenden Arbeiten einer Férderung verbunden sind
(Bewilligung, Auszahlungsantrage, Verwendungsnachweisprifung und VOK, ggf. Riickforde-
rungen),

e den langen Abwicklungszeitraumen auch ein groReres Risiko durch Verdanderungen im Ab-
wicklungsprozedere, der Regelungsauslegung, der Planungen des Vorhabentragers etc. inne-
wohnt, sodass nicht davon auszugehen ist, dass alle bewilligten Mittel auch tatsachlich zur
Auszahlung kommen,

e nur fur die ausgezahlten Mittel systematisch tGber alle MaBnahmen und TeilmalRnahmen eine
einheitliche und liickenlose Datengrundlage zur Verfligung steht.

Eine Abhilfe liegt in der Darstellung der relativen IK bezogen auf den Durchschnitt der Fordermit-

tel der Jahre 2010 bis 2012.

4.2.2 Relative IK des Gesamtprogramms, des Programmoverheads und
der MaRnahmen

Tabelle 10 bildet die relativen IK mit Bezug auf die ausgezahlten 6ffentlichen Mittel des Jahres
2011 und die durchschnittliche Zahlung der Jahre 2010 bis 2012 ab.
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Tabelle 10: Relative IK des NRW-Programms Landlicher Raum bezogen auf das Jahr 2011
bzw. den Durchschnitt der Jahre 2010 bis 2012
Verhiltnis der maBnahmenbezogenen IKin Offentliche Fi::zrlr)nittel in Mio. Rel?r:i;)e K
Implementationskosten zu den 6ffentlichen Mio.
Fordermitteln Euro 2011 2010 - 2012 2011  @2010-2012
[1] [2] [3] [1]/[2]*100 [1]/[3]*100
111 Qualifizierung 0,09 0,42 0,39 20,6 22,0
114 Beratungsdienste 0,13 0,002 0,01 5283,0 2327,4
121 AFP 1,03 19,04 19,80 5,4 5,2
123 Verarbeitung und Vermarktung®' 0,49 2,87 4,80 17,1 10,2
123  Holz 2010 0,21 1,87 1,34 11,4 16,0
125 A Flurbereinigung 0,54 2,17 2,16 25,1 25,2
125 B Forstlicher Wegebau 0,32 1,39 1,72 23,1 18,6
Summe Schwerpunkt | 2,82 27,77 30,22 10,14 9,32
212 AGZ 0,23 11,65 10,28 2,0 2,3
213 Natura-2000 0,34 4,02 3,05 8,4 11,1
214  AgrarumweltmaRnahmen_Gesamt 6,89 36,92 2) 36,62 4) 18,7 18,8
davon  Agrarumweltmafinahmen _ohne VN 2,47 26,81 26,84 4) 9,2 9,2
Vertragsnaturschutz (VN) 4,42 6) 10,11 9,78 4) 43,7 45,2
215 Tierschutz 0,54 3,80 6,13 14,2 8,8
221 Erstaufforstung 0,21 0,42 0,39 50,5 54,9
224  Natura 2000 im Wald 0,15 0,14 0,16 112,3 94,7
227 Forstliche Férderung 1,35 5,05 3) 4,69 26,6 28,7
Summe Schwerpunkt 11 9,72 62,01 61,33 15,67 15,85
321 C Breitbandférderung 0,35 2,96 4,75 11,9 7,4
DE/LE 322,313,321 1,40 9,86 9,54 14,2 14,7
311 Diversifizierung 0,20 0,80 0,80 25,3 25,3
323 NaturschutzmaRnahmen 0,71 3,48 2,29 20,3 30,9
Summe Schwerpunkt 111 2,67 17,11 17,38 15,59 15,34
413 LEADER Umsetzung 0,41 1,61 1,54 25,6 26,8
421 Kooperationsprojekte 0,05 0,25 0,09 21,1 59,2
431 Laufende Kosten 0,18 0,46 0,14 38,2 122,8
Summe Schwerpunkt IV (LEADER) 0,64 2,32 1,77 27,58 36,12
Summe MaRBnahmen 15,85 109,21 110,70 14,5 14,3
Summe programmbezogene Querschnitts-

a_ufgabe: ¢ seneq 3,06 2,8 2,8
Gesamtkosten Programm 18,91 109,21 110,70 17,3 17,1

1) Inklusive Artikel-89-MaRnahmen und Mitteln der Zuckerdiversifizierung. 2) Ohne Altverpflichtungen.
3) Inklusive Mitteln aus dem Kyrill-Sonderprogramm. 4) Fiir 214 wurde der Durchschnitt der Jahre 2011/2012 zugrunde gelegt.
5) Inklusive Stabsstelle Regionalvermarktung, ohne 0,40 Mio. 6) Inklusive Biologische Stationen, ohne 3,9 Mio.

Quelle: Eigene Darstellung.
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Malnahmenbezogene IK und Programmoverhead-IK zusammen erreichen ein Volumen von gut
17 % (11,5 %) der ausgezahlten Férdermittel sowohl bezogen auf 2011 als auch fiir den Durch-
schnitt der Jahre 2010 bis 2012. Die maBnahmenbezogenen relativen IK liegen bei 14 % (10 %)
und die Kosten fiir den Programmoverhead (Querschnittsaufgaben) erreichen eine Hohe von
knapp 3 % (1 %) der Fordermittel.

Beide zeitlichen BezugsgroRen (2011 und 2010 bis 2012) weisen in der Tendenz dhnliche Ergeb-
nisse auf, was auf eine kontinuierliche Prorammabwicklung hinweist. Extreme Ausreier kommen
nicht vor. Die maBnahmenspezifischen Ergebnisse verdeutlichen, wie gerade bei kleinen MalR-
nahmen das Foérdervolumen die relativen IK stark beeinflusst (siehe MalRnahme 114). Hohere
Abweichungen im Fordermittelvolumen und damit folglich der relativen IK kommen im Bereich
der investiven MaRnahmen v. a. bei der Verarbeitungs- und Vermarktungsférderung, der Breit-
bandforderung, den forstlichen MaBnahmen sowie den investiven NaturschutzmaBnahmen unter
ELER-Code 323 vor. Nachfrage, Akzeptanz und Umsetzungsgeschwindigkeiten dieser MalRnahmen
sind grofReren Schwankungen ausgesetzt. Bei den flaichenbezogenen MalRnahmen, die insgesamt
konstanter ausfallen, fallt die TierschutzmaBnahme aus der Reihe. Der sprunghafte Anstieg der
Fordermittel ist mit der erstmalig 2012 getéatigten Auszahlung fiir die neue TeilmaBnahme Stroh-
halteverfahren zu erklaren.

Insgesamt hat sich das Niveau der relativen IK gegentiber 2005 erh6ht. Zum einen ist der Auf-
wand fir die zahlstellenkonforme Implementierung der Forderung gestiegen. Das Programmvo-
lumen ist zwar — anders als beispielsweise in Hessen und SH — gleich geblieben, aber es sind meh-
rere MalRnahmen hinzugekommen (LEADER, Tierschutz, forstliche TeilmaBnahmen und Teilmal-
nahmen im Bereich der AUM), sodass neue IK entstanden sind und sich das Programmvolumen
auf eine grolRere Anzahl von Malinahmen verteilt. So sind bei einigen MalRinahmen die Mittel
deutlich zuriickgegangen. Eine dquivalente Aufwandsreduzierung war mit diesem Schritt nicht
verbunden.

Machten die Kosten fiir den Programmoverhead 2005 rund 1 % der ausgezahlten Mittel aus, lie-
gen sie 2011 bei knapp 3 % des Programmvolumens. Der Kostenanstieg begriindet sich in den
zusatzlich erforderlichen Einrichtungen, wie z. B. der Zustandigen Behoérde, und einem deutlichen
Anstieg der eingesetzten AK der BS fiir die ELER-Priifungen. Ein Teil des Anstiegs ist auch mit der
kompletten Zuordnung der IT-Kosten zum Overhead verbunden.”’

Die Stellenausstattung der VB ist trotz des stark gewachsenen Aufgabenkatalogs dieses ,Dreh-
und Angelpunkts der Programmumsetzung” (Fdhrmann et al., 2010) konstant geblieben.

*®  Die Werte in Klammern beziehen sich auf die Ergebnisse der Analyse aus dem Jahr 2005.

%7 Bei der Erhebung 2005 wurden diese in Teilen den MaRnahmen zugeordnet, bzw. blieben unberiicksichtigt.
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Tabelle 11 veranschaulicht die Verdanderungen fiir ausgewahlte MaBnahmen und querschnittsbe-
zogene Aufgaben gegeniiber dem Untersuchungszeitraum 2005.

Tabelle 11: Entwicklung ausgewadhlter MalRnahmen und Aufgabenbereiche im Programmo-
verhead gegentliber der Erhebung 2005

. Entwicklung gegeniiber der Untersuchung 2005
Ausgewadhlte MaBnahmen des NRW-Programms

Landlicher Raum 2007 - 2013

ausgezahlte offenliche absolute IK (2) relative IK
Mittel (1)
111 Qualifizierung in etwa gleich in etwa gleich in etwa gleich
121 Einzelbetriebl. Investitionen mehr héher héher
311 Diversifizierung mehr hoher hoéher
123 Verarbeitung und Vermarktung mehr hoher hoéher
125 A Flurbereinigung . wesentlchweniger  geringer  wesentlich hoher |
212 Ausgleichszulage in etwa gleich in etwa gleich in etwa gleich
213 Ausgleichszahlung (Natura 2000) mehr hoher héher
214 AUM Gesamt ~ wesentlich weniger hoher [ Wesentlich hoher ]
214 VN Vertragsnaturschutz in etwa gleich hoher hoher
227 Forstliche MaRnahmen 3 [IWESSHHICAWERIGER|  in etwa gleich  [WESERlich hoRER ]
322 (313, 321) Dorferneuerung/LE 4) in etwa gleich wesentlich geringer wesentlich geringer
323 NaturschutzmaRnahmen mehr hoéher héher
Ausgewadhlte querschnittshezogene Aufgaben im Programmoverhead
Verwaltungsbehorde in etwa gleich in etwa gleich in etwa gleich
Zahlstelle (Koordination und Finanzmanagement) in etwa gleich in etwa gleich in etwa gleich

1) Verglichen werden die durchschnittlich ausgezahlten Mittel der Jahre 2000 bis 2006 mit denen der Jahre 2010 bis 2012.
2) Bezogen auf die 2005 geschatzten IK und AK.

3) Verglichen mit der MaBnahme "i-sonstige Forstmanahmen".

4) Verglichen mit dem MaRnahmenpaket "o Dorferneuerung" und "n Dienstleistungseinrichtungen".

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage von Féhrmann und Grajewski (2008a).

Auffallig ist der starke Rickgang sowohl der relativen als auch der absoluten IK beim MaRnah-
menkomplex DE/LE. 2005 wurden diese FérdermaRnahmen noch von den acht Amtern fiir Agra-
rordnung umgesetzt. Mit der Ubertragung der Aufgaben auf die fiinf Bezirksregierungen scheint
ein Grof3teil der Mitarbeiterlnnen von diesem Aufgabenbereich abgezogen worden bzw. mit den
zusatzlichen MaRnahmen wie Breitbandforderung und LEADER betraut worden zu sein. Wurden
2005 noch rund 30 AK fir die Dorferneuerung gemeldet, sind es 2011 nur noch knapp 14. Im
Rahmen der qualitativen Analyse wurde die enge Personaldecke der Referate 33 in den Bezirks-
regierungen von mehreren Stellen thematisiert (siehe Kapitel 5).

Gegenliber 2005 hat sich auch die Zustandigkeit fir den VN nochmals gedndert. Waren 2005
noch fiinf AfAO fiir den VN in landesweit bedeutsamen Schutzgebieten zustindig, ist die Zustin-
digkeit mittlerweile komplett auf die Unteren Landschaftsbehdrden (ibergegangen. Die Abwick-
lung bindet dort in Summe noch mehr AK als 2005 (siehe hierzu genauer Kapitel 5.3.6.2).
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4.2.3 Relative IK nach MaRnahmengruppen und TeilmalRnahmen

Tabelle 12 stellt die Ergebnisse fiir die drei MalRnahmengruppen (siehe Kapitel 3.3) zusammen.
Im folgenden Text werden die relativen IK in Bezug zum Jahresdurchschnitt 2010 bis 2012 ver-
wendet. Innerhalb der Gruppen sind die MaBnahmen nach Hohe der relativen IK aufsteigend ge-
ordnet.

Tabelle 12: Relative IK des NRW-Programms Landlicher Raum nach MaRnahmengruppen

Offentliche Fordermittel in 5 .
) Relative IKin %

Verhiltnis der Implementationskosten zu den 1K in Mio. Mio. Euro*
offentlichen Fordermitteln nach Manahmetypen Euro 2011 2010 - 2011 2010 -
2012 2012
[1] [2] [3] [1]/[2]*100 [1]/[3]*100
ELER-Investiv
121 AFP 1,03 19,04 19,80 5,4 5,2
321 C Breitbandférderung 0,35 2,96 4,75 11,9 7,4
123 Verarbeitung und Vermarktung 0,49 ® 2,87 4,80 17,1 10,2
313,321,322 LE/Dorferneuerung 1,40 2 9,86 9,54 14,2 14,7
111 Qualifizierung 0,09 0,42 0,39 20,6 22,0
125 A  Flurbereinigung 0,54 2,17 2,16 25,1 25,2
311 Diversifizierung 0,20 0,80 0,80 25,3 25,3
413 LEADER Umsetzung 0,41 1,61 1,54 25,6 26,8
323 Naturschutzmalnahmen 0,71 3,48 2,29 20,3 30,9
421 LEADER Kooperationsprojekte 0,05 0,25 0,09 21,1 59,2
431 LEADER laufende Kosten 0,18 % 0,46 % 0,14 38,2 122,8
114 Beratungsdienste 0,13 0,00 0,01 5283,0 2327,4
Summe ELER-Investiv 5,59 43,9 46,3 12,7 12,1
ELER-InVeKoS
212 Ausgleichszulage 0,23 11,65 10,28 2,0 2,3
215 TierschutzmaRnahmen 0,54 3,80 6,13 ¥ 14,2 8,8
213 Natura 2000 0,34 4,02 3,05 8,4 111
214 AgrarumweltmaBnahmen_gesamt 6,89 7 36,92 % 36,62 ¥ 18,7 18,8
Summe ELER-InVeKoS 8,01 56,40 56,08 14,2 14,3
ELER-Forst
123 Holz 2010 0,21 1,87 1,34 11,4 16,0
125 B Forstlicher Wegebau 0,32 1,39 1,72 23,1 18,6
227 Forstliche Férderung 1,35 5,05 4,69 26,6 28,7
221 Erstaufforstung 0,21 0,42 0,39 50,5 54,9
224 Natura 2000 im Wald 0,15 0,14 0,16 112,5 94,9
Summe Forst 2,25 8,87 8,31 25,3 27,1

1) Berechnung auf der Grundlage der Finanztabellen fur die Jahresberichte 2010 - 2012; inkl. HC, Artikel-89-MaRnahmen,
Mitteln aus der Zuckerdiversifizierung (121) und des Kyrill-Sonderprogramms (125 B, 227).
2) Abzuglich bzw. zuzlglich der Mittel zur Férderung des Regionalmanagements flr den Aufgabenbereich des Projektmanagements.
3) Ohne Mittel fiir Altverpflichtungen. (4) Im Durchschnitt der Jahre 2011/2012.
5) Auszahlung des Jahres 2012, da Mittelwertbildung nicht sinnvoll.
6) Mit Stabstelle Regionalvermarktung, ohne 0,40 Mio. 7) Inklusive Biologische Stationen.

Quelle: Eigene Darstellung.
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Die Spannbreite der relativen IK liegt dabei innerhalb der MalRnahmengruppen weit auseinander,
wahrend die beiden MaBnahmengruppen mit jeweils 12 % ELER-Investiv zu 14 % ELER-InVeKoS
dicht beieinander liegen. Die forstlichen MalRnahmen weisen fast doppelt so hohe IK auf.

Diskussion der Ergebnisse der Gruppe ELER-Investiv

Bei den investiven MaBnahmen reichen die relativen IK von 5 % beim AFP, lber knapp 15 % bei
der Dorferneuerung. Uberdurchschnittlich sind die relativen IK mit 25 % bei der Flurbereinigung,
der Diversifizierung und der LEADER-Umsetzung. Mit 30 % sind die investiven NaturschutzmaR-
nahmen relativ aufwendig in der Umsetzung. Absoluter AusreiBer in Bezug auf die relativen IK ist
die MaRnahme Beratungsdienste (ELER-Code 114), die aufgrund der Konkurrenz zu der noch
nicht ausgelaufenen AltmaRnahme ELER-Code 115 und eines komplizierten Antragsverfahrens bis
2011 weit hinter den Erwartungen zurtickblieb.™

Einen starken Einfluss auf die Implementationskosten der Gruppe ELER-Investiv hat die Integrati-
on von LEADER in das Programm. Die Umsetzung von MaRnahmen (lber regionale Prozesse und
die damit einhergehende Vielzahl von Beteiligten ist mit einem hdheren Aufwand verbunden.
Zudem ist dieser MaRnahmenbereich sehr verzogert angelaufen, sodass die Auszahlungsstdande
eher gering sind, was sich negativ auf die Hohe der relativen IK auswirkt (laut Jahresbericht 2012
lag der Auszahlungsstand erst bei 29 %, MKULNV, 2012). Der gewdhlte methodische Ansatz, die
Kosten der Geschaftsstellen der Regionen anteilig fiir deren Aufgabenwahrnehmung im Bereich
des Projektmanagements mit in die IK einzurechnen (siehe Kapitel 3.5.2), schlagt sich in den ver-
gleichsweise hohen relativen IK von fast 26 % nieder. Ohne die Berucksichtigung der Kosten der
Geschaftsstellen lagen die relativen IK bei knapp 18 %.

Insgesamt liegen die investiven MaBnahmen in NRW unter denen der flachenbezogenen Mal3-
nahmen. Auch wenn sie gegeniiber der letzten Forderperiode gerade im Sektorbereich gestiegen
sind, bleiben sie insgesamt unter denen der anderen Gruppen. Dies liegt unter anderem an dem
im Vergleich zu anderen Bundesldandern geringen Anteil von LEADER (und anderen personalinten-
siven regionalen Prozessen) im Verhaltnis zu den Schwerpunkt-3-MalRnahmen und der gesunke-
nen Personalausstattung im Bereich der Dorferneuerung.

Diskussion der Ergebnisse der Gruppe ELER-InVeKoS™

Auch die relativen IK der flichenbezogenen MaBBnahmen (ELER-InVeKoS) sind gegeniiber 2005
nochmals angestiegen. Die Streuung der relativen IK zwischen den MalRnahmen ist verglichen mit

*%  Siehe hierzu genauer Kapitel 5.

> Ein Schwerpunkt der Untersuchung lag auf den flichenbezogenen AUM. Eine erneute ausdifferenzierte Auswertung der

TeilmalBnahme , Forderung bedrohter Haustierrassen” erfolgte nicht. Da sich in Bezug auf die Abwicklung der MaRnah-
me keine wesentlichen Verdanderungen ergeben haben, kdnnen als Anhaltspunkt zur Ex-post-Bewertung 2008 ermittel-
ten Werte herangezogen werden (Fahrmann und Grajewski, 2008). Demnach waren 0,9 AK erforderlich. Multipliziert
mit den durchschnittlichen malRnahmenbezogenen Personalkosten der Kammer ergeben sich rund 85.000 Euro. Unter
Bezugnahme auf die Auszahlungen der Jahre 2011 und 2012 errechnen sich relative IK von rd. 35 %.
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den investiven MaRnahmen geringer. Deren Durchschnittswert von gut 14 % wird zum einen von
der sehr glinstig umzusetzenden Ausgleichszulage (relative IK 2 %) und zum anderen von dem
Uber die ULBn abgewickelten Vertragsnaturschutz (relative IK 43 %) beeinflusst.

Der Anstieg bei den AUM-Gesamt lasst sich durch die gegeniiber 2000 bis 2006 wesentlich gerin-
geren Mittel und den weiter gestiegenen Aufwand beim Vertragsnaturschutz erklaren.

Um die Kostenstruktur der flaichenbezogenen MaRnahmen und insbesondere der AUM naher zu
beleuchten, schllsselt Tabelle 13 die MalRinahme 214 nach TeilmaBnahmen auf und setzt zusatz-
lich die IK in das Verhaltnis zur geférderten Flache (IK/ha). Mit der letztgenannten Kennzahl wird
der verzerrende Effekt der Pramienhdhe neutralisiert, den die Kennziffer ,relative IK“ beinhal-
tet.” Erganzend sind die Gesamtkosten je Hektar gelistet. Letztere stellen die Summe aus IK und
offentlichen Férdermitteln (@ 2011 bis 2012) bezogen auf die geforderte Flache dar.

Die Schatzungen fir die eingesetzten AK auf Ebene der TeilmaBnahmen wurden zentral durch die
Bewilligungsstelle der Landwirtschaftskammer NRW vorgenommen und sind dementsprechend
vorsichtig zu interpretieren.”

0 vgl. die AUM , Vielfiltige Fruchtfolge” und ,Blihstreifen”. Beide weisen vergleichbare rel. IK auf, die IK/ha unterschei-

den sich mit rd. 7 und knapp 125 Euro deutlich.

®. Eine erste geschatzte Aufteilung des Personalaufwandes auf die einzelnen TeilmaRnahmen durch die zentrale Bewilli-

gungsstelle wurde im Rahmen der Interviews mit den Kreisstellen der Kammer nicht fiir alle TeilmaBnahmen als plausi-
bel angesehen. Da sich die geduBerten Bedenken hauften und konkret auf einzelne TeilmaRnahmen abzielten, wurde
von der Kammerzentrale eine Korrektur vorgenommen, deren Ergebnisse in Tabelle 13 eingeflossen sind.

Eine weitere Differenzierung der MaRRnahme des VN nach weiteren UntermafRnahmen wurde aus Griinden der Erfas-
sungsgenauigkeit nicht vorgenommen.
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Tabelle 13

IK Offentliche Férdermittel Relative IK Férderumfang IK/ha Gesamtkosten je ha
. . 2)
Flachenbezogene und TierschutzmaBnahmen (Mio. Euro) (Mio. Euro) (%) (ha) IK/GVE (€) bzw. GVE (€)
2011 @ 2011-2012 2011 @ 2011-2012 2 2011-2012

211/212 Ausgleichszulage 0,233 ¥ 11,653 10,284 2,0 2,3 149.579 2 70

213 Natura-2000-Zahlungen 0,339 ¥ 4,024 3,046 8,4 11,1 34.432 10 98
AUM Gesamt 6,894 36,920 36,624 18,7 18,8 222.514 31 196

214 AgrarumweltmaBnahmen_ohne VN 2,474 26,843 26,858 9,2 9,2 197.378 13 133
davon
Okologischer Landbau 0,485 11,204 10,887 4,3 4,5 55.264 9 206
Extensive Dauergrinlandnutzung 0,339 5,629 5,257 6,0 6,4 51.792 7 108
Anbau einer vielféltigen Fruchtfolge 0,412 3,685 3,746 11,2 11,0 60.520 7 69
Anlage von Bluhstreifen 0,370 2,524 2,837 14,7 13,0 2.975 124 1.078
Anbau von Zwischenfriichten 0,520 1,477 1,695 35,2 30,7 20.052 26 110
ErosionsschutzmaRnahmen Ackerbau® 0,078 - 0,107 ¥ 73,1 3.735 21 49
Anlage von Uferrandstreifen 0,270 2,324 2,330 11,6 11,6 3.040 89 855

214 Vertragsnaturschutz 4,419 10,109 9,783 43,7 45,2 25.136 176 565

215 TierschutzmaRnahmen® 0,541 3,801 6,180 3 14,2 8,7 152.565 GVE 4 a4
Weidehaltung von Milchvieh 0,265 k.A. 3,903 3 k.A. 6,8 112.785 GVE 2 37
Strohhalteverfahren®! 0,276 k.A. 2,277 3 k.A. 12,1 39.780 GVE 7 64

1) Berechnungen auf der Grundlage der Finanztabellen der Jahresberichte 2011 bis 2012 fiir die MaRnahmen 214 und 215.

2) Die Gesamtkosten setzen sich zusammen aus den gezahlten Férdermitteln und den IK pro ha oder GVE.

3) Fur die TeilmaBnahmen werden Auszahlungen von 2012 zugrunde gelegt, da erstmalig ausgezahlt, Unterschatzung der IK, da 2011 der Aufwand fiir die Auszahlung nicht abgebildet wurde.
4) IK im Bereich des Aufwands der LWK unterschatzt, da durch die integrierte Abwicklung mit dem Gemeinsamen Antrag der Aufwand teilweise unter dem KLR-Produkt

Direktzahlungen verbucht wird (Erfassungsunscharfe).

Quelle: Eigene Darstellung.
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Im Vergleich der flaichengebundenen ELER-MaRnahmen weist die AGZ, begriindet in einer stark
standardisierten Forderung und einem geringen Auflagenniveau, mit 2 Euro/ha die geringsten IK
auf, der Vertragsnaturschutz mit rund 175 Euro/ha und einer Vielzahl von TeilmalRnahmen hinge-
gen die hochsten IK. Es folgen die Malnahmen Blih- und Uferrandstreifen. Sowohl die Forderva-
rianten des Vertragsnaturschutzes als auch die StreifenmaRnahmen zeichnen sich durch geringe
Forderumfange, hohe Forderauflagen, kleinteilige Forderflaiche und vergleichsweise schwierige
Flachenzuschnitte aus. In der Gruppe der ,AUM ohne Vertragsnaturschutz“ nehmen die neu ein-
geflihrte ErosionsschutzmafBnahme (ab 2011) und der Zwischenfruchtanbau (ab 2010) in Bezug
auf ihre relativen IK und IK/ha eine Sonderstellung ein. Deren Hohe ist in Teilen der erst kurzen
Laufzeit dieser AUM geschuldet, weswegen die Forderung noch mit hoheren Lern- und Einarbei-
tungskosten verbunden ist (siehe auch Kapitel 5.1.2.2).

Exkurs: Kontrollkostenzuschuss im Okologischen Landbau

Okologisch wirtschaftende Betriebe unterliegen nach EG-Oko-Verordnung einem von einer unabhingigen Kontroll-
stelle durchzufiihrenden jahrlichen Kontrollverfahren. Auf diese Prifberichte greift der Technische Prufdienst zuriick,
sodass auf eine nochmalige Priifung auf Einhaltung der Okologischen Wirtschaftsweise bei Vor-Ort-Kontrollen weit-
gehend verzichtet wird. Die Verwendung der Priifergebnisse der Oko-Kontrollstellen reduzieren die IK der Verwal-
tung. Hieraus folgt wiederum, dass die IK des Okologischen Landbaus im Vergleich zu den anderen AUM tendenziell

unterschatzt werden.

Die Externalisierung umfasst die Priifung auf Okologische Wirtschaftsweise. Diese beinhaltet beispielsweise die Inau-
genscheinnahme der Stille, um die Einhaltung der Tierhaltungsbedingungen entsprechend EU-Oko-VO zu Uberprii-
fen sowie die Inaugenscheinnahme der Produktionsflichen. Weiterhin priifen die Oko-Kontrollstellen umfénglich den
Zukauf und die Verwendung von Vorleistungen entsprechend der Vorgaben der Oko-VO, d. h. bei allen Betrieben.
Der Technische Prifdienst wiederholt diese Priifung in Form von Stichproben im Rahmen der VOK. Nach wie vor
obliegen dem Technischen Prifdienst alle Kontrollen, die im Zusammenhang mit der Lage und GroRRe der beantrag-

ten Flachen stehen.

Die durch die Externalisierung des Kontrollaufwandes eingesparten IK des Okolandbaus lassen sich {iberschligig

berechnen. Der Uberschlagsrechnung liegen folgende Annahmen zugrunde:

e Der Kontrollumfang umfasst fiinf Prozent der geférderten Okobetriebe.” Dies sind fiir das Jahr 2011 rd. 75 Be-

triebe.

e Der Kontrollaufwand vor Ort der Oko-Kontrollverbinde wird mit 0,5 bis 1 Tag veranschlagtss. Dieser Zeitbedarf

wird ebenfalls fiir eine Kontrolle auf Okologische Wirtschaftsweise durch den Technischen Priifdienst unterstellt.

2 |n 2011 geférderten Betriebe: 1.586.

Die Spanne ergibt sich aus der Anzahl der Produktionsverfahren eines Betriebes sowie aus dessen GréRe.
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® In Anlehnung an die Ergebnisse der quantitativen IK-Erhebungen wird ein durchschnittliches Arbeitnehmerein-
kommen (einschlieRlich der vom/von der Arbeitsgeberin zu tragenden Kosten) von 90.000 Euro/Jahr fir eineN
Mitarbeiterln des Technischen Priifdienstes mit einer kalkulatorischen Arbeitszeit,.ito vOon 220 Tagen zu Grunde

gelegt.

Es errechnet sich eine eingesparte Verwaltungsaufwendung in Hohe von rd. 15.400 bis 30.700 Euro. Werden diese
den Verwaltungsaufwendungen des Verfahrens Okologischer Landbaus zugeschlagen, erhéhen sich die rel. IK fiir den
Okologischen Landbau geringfiigig von 4.3 % auf 4,5 bzw. 4,6 %. Die IK/ha steigen von 8,8 Euro auf 9,1 bzw. 9,3 Euro.
Im Ergebnis bleibt der Okologische Landbau auch bei iiberschlagsmaRiger Internalisierung der Kontrollkosten die

AUM mit den geringsten rel. IK bzw. geringsten IK je Flacheneinheit.

Diskussion der Ergebnisse der Gruppe ForstmaBnahmen

Mit 27 % relativen IK liegt diese MaBnahmengruppe deutlich Gber dem Durchschnitt der maR-
nahmenbezogenen relativen IK von 14 %. Damit bestatigt sich auch in NRW eine Tendenz, die in
allen Bundeslandern anzutreffen ist. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass durch den relativ hohen
Anteil an rein national finanzierten Kyrill-MalRnahmen (ca. 50 % der 2011 umgesetzten Mittel
unter 227) die IK niedriger ausgefallen sind, als es bei einer reinen EU-Forderung der Fall gewesen
ware (vergleiche hierzu Ergebnisse in Tabelle 9).

Tabelle 14 schlisselt die MaBhahme 227 in weitere TeilmaRnahmen auf.

Insgesamt stechen vor allem die kleinen und kleinteiligen FérdermaBnahmen Naturschutz im
Wald und Natura 2000 im Wald mit relativen IK von um die 100 % hervor (siehe Kapitel 5.1.2.3).

Tabelle 14: Relative IK auf Ebene der TeilmaRnahmen der forstlichen Férderung
Verhiltnis der Implementationskosten zu den IKin Mio.  Offentliche Férdermittel in Mio. Euro Relative IKin %
offentlichen Férdermitteln nach Euro 2011 & 2010 - 2012 2011 & 2010 - 2012
MaRnahmentypen [1] [2] [3] [1]/[2]*100 [1]/[3]*100
1258 Forstlicher Wegebau 0,32 1,39 1,72 23 19
221 Erstaufforstung 0,21 0,42 0,39 50 55
224 Natura 2000 im Wald 0,15 0,14 0,16 112 95
227 Forstliche Forderung 1,35 5,05 4,69 27 29
Waldumbau 1,07 4,15 3,91 26 27
Bodenschutzkalkung 0,20 0,76 0,68 26 29
Naturschutz im Wald 0,10 0,14 011 70 92

1) Berechnung auf der Grundlage der Finanztabellen flr die Jahresberichte 2010 - 2012. Inkl. Mittel des Kyrill-Sonderprogrammes.

Quelle: Eigene Darstellung.
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4.3 Kostenstrukturen auf Programm- und MaBRnahmenebene im Lander-
vergleich

4.3.0 Anmerkungen zur Erhebung in den Bundeslandern

Die Erhebungsmethode der IK und der Ermittlung der relativen IK entspricht in den Bundeslan-
dern Hessen und NI/HB der unter Kapitel 3 dargestellten Methode. Erhebungen und Auswertun-
gen wurden analog zu NRW durchgefihrt.

Abweichungen® liegen in erster Linie in Schleswig-Holstein vor. Dort wurde von der ZS selbst fiir
das Jahr 2010 eine Kostenerhebung durchgefiihrt; eine erneute Erhebung wurde weder vom
Thiinen-Institut noch vom Auftraggeber als sinnvoll erachtet. In den Grundziigen entspricht die
Erhebung der ZS dem vom Thiinen-Institut gewahlten Vorgehen. Die von der ZS gelieferten Daten
wurden entsprechend der Vorgehensweise in den anderen Bundeslandern aufbereitet und in
malRknahmenbezogene Kosten und Kosten fiir den Programmoverhead untergliedert.

Sonderfall IT-Kosten: Generell gilt zu beachten, dass aufgrund der heterogenen Ausgangs- und
Datenlage die Kosten der fiir die Programmabwicklung eingesetzten IT in den Bundeslandern in
landeriibergreifenden Betrachtungen unberiicksichtigt bleiben. Daher weichen die Werte fir die
Gesamtprogrammkosten und die Programmoverheadkosten von denen in Kapitel 4.1 und 4.2
genannten Werten ab.

Zusatzlich wird, um systematische Verzerrungen zwischen den Binnen- und Kistenldandern zu
vermeiden, die unter Umsetzungsgesichtspunkten sehr spezifische MalRnahme des Kiistenschut-
zes (ELER-Code 126) in den Landern NI/HB und SH herausgerechnet. Diese MaRnahme unterliegt
in Bezug auf die Abwicklung der Forderung vollig anderen Rahmenbedingungen als die anderen
ELER-MalRnahmen. Es handelt sich um eine finanzstarke MaRnahme, die mit sehr niedrigen Im-
plementationskosten und sehr grolRen Férdersummen pro Vorhaben verbunden ist. Eine Einbe-
ziehung wirde zu einer starken Verzerrung des Gesamtergebnisses in den entsprechenden Lan-
dern fiihren.

®  Wesentliche Abweichungen in SH gegeniiber den anderen Bundesldndern:

Der Erhebungszeitraum ist das Jahr 2010 statt 2011, und die ausgezahlten Mittel beziehen sich auf den Zeitraum der
Jahre 2009 bis 2011.

Fur die Ermittlung der IK wurden vom Haushaltsreferat die tatsachlichen Personalkosten zugespielt, und keine Perso-
nalkostenpauschalen verwendet.

Die Erhebung wurde nicht in die Aufgabenbereiche Grundaufwand, Forderabwicklung und Vor-Ort-Kontrollen differen-
ziert, daher sind einige Vergleiche mit anderen Bundesléandern nicht moglich.

Die Artikel-89-Mallnahmen wurden nicht mit einbezogen weder auf der Aufwandsseite noch auf der Seite der Seite der
dffentlichen Ausgaben. H hierdurch kann es tendenziell zu einer Uberschitzung der IK kommen, wenn die Dienststellen
nicht trennscharf den Aufwand fiir rein national finanzierte Vorhaben herausrechnen konnten.
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4.3.1 Empirische Ergebnisse auf Programmebene

Wesentliche Eckwerte der Programmumsetzung in den vier untersuchten Bundesldandern sind in
Tabelle 15 zusammengestellt und werden in Abbildung 5 veranschaulicht.

Abbildung 5: Absolute und relative IK in vier Bundeslandern sowie die 6ffentlichen Ausga-
ben im Durchschnitt der Jahre 2010 bis 2012*
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gezahlten Mittel auf den Durchschnitt der Jahre 2009 bis 2011, ohne Artikel-89-MaRnahmen.

Quelle: Eigene Darstellung.

Deutlich wird die grofSe Spreizung der Programmvolumina der einzelnen Bundeslander, der abso-
luten IK sowie der Personalintensitat der Umsetzung. Hierbei ist festzustellen, dass die absoluten
IK nicht mit der ProgrammgroRe bzw. den ausgezahlten Mitteln korrelieren und auch keine ein-
deutigen Skaleneffekte auftreten. NRW liegt deutlich tiber dem Mittelvolumen von Hessen, bleibt
aber mit den IK ebenso deutlich darunter. NI/HB zahlt das dreifache Mittelvolumen aus; die abso-
luten IK liegen aber nur 7 % (iber denen von Hessen. Zu vermuten ware gewesen, dass beispiels-
weise bei einem kleinen Programm wie in SH der Fixkostenanteil viel starker zu Buche schlagen
wirde und damit die relativen IK am hochsten sein missten. Dies ist aber nicht der Fall.
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Tabelle 15: Kennzahlen der Programmimplementation im Landervergleich

Bundesldnder
Kennzahlen der jdhrlichen Programmimplementation

NI /HB NRW HE SH

S:fri:t;';h; ::2:';; Eizﬂ_:;t:;'m 1 Mio. Euro 248,98 110,95 85,77 51,84
Absolute IK gesamt 2011 2 Mio. Euro 25,98 17,73 24,15 8,25
davon maBnahmenbezogene IK Mio. Euro 22,97 15,85 22,02 7,10

davon IK-Programmoverhead 2 Mio. Euro 2,82 1,90 2,12 1,15

Anteil Programmoverhead an 1K % 10,8 11,0 8,8 13,9

Relative IK gesamt % 10,4 16,0 28,0 15,9
davon maBnahmenbezogene IK % 9,2 14,3 25,0 13,7

davon IK-Programmoverhead % 1,1 1,7 24 23
Eingesetzte Personalressourcen 2011 ¥ 357 210 283 109
mafknahmenbezogen AK 324 194 266 97
Programmoverhead AK 33 16 17 13

Yinklusive Artikel-83-MaRnahmen, Mittel der Zuckerdiversifizierung sowie in NRW Kyrill-Sonde rprogramm,

in 5H auschliellich EU-kofinanzierte Mittel im Durchschnitt der Jahre 2009 - 2011, NI/HB und 5H ohne die MaRnahme Kiistenschutz.
? Ohne die Kosten fiir IT. In $H ist das Bezugsjahr 2010.

*I Die Angaben basieren auf den Schitzungen der Dienststellen. in SH ist das Be zugsjahr 2010.

Quelle: Eigene Darstellung

Neben der ProgrammgroBe muss es demzufolge weitere wesentliche Einflussfaktoren auf die
Hohe der IK geben, wie z. B. Programmstruktur, Mallnahmenmerkmale, Organisationsstruktur
oder auch Personaleinsatz und —kosten (siehe auch Kapitel 6).

Betrachtet man die Anzahl der eingesetzten AK (siehe oben in Tabelle 15) werden zwei Aspekte
deutlich:

e Verhaltnis von ausgezahlten Fordermitteln pro AK: Dieses liegt in Hessen bei ca. 0,31 Mio.,
wahrend es in SH 0,48, in NRW 0,54 und in Niedersachsen/Bremen 0,67 Mio. Euro betragt.

e Niveau der Personalkosten: Im Schnitt liegen diese in NRW und HE mit rund 85.000 Euro
gleichauf”, wahrend sie in SH rund 75.000 Euro und Niedersachsen/Bremen nur 72.000 Euro
betragen. Dies ist auf die Gehaltsstrukturen der stark in die Umsetzung eingebundenen
Landwirtschaftskammer und das Landesamt fiir Geoinformation und Landentwicklung (LGLN)
zurilickzufiihren. Bei beiden Organisationseinheiten dominieren die Gehaltsstufen E9 und we-
niger.

% Trotz der MAK-Ansitze der WIBank von 140.000 Euro In NRW schlagen die Kosten der LWK als EU-Zahlstelle ebenfalls

mit hohen Personalkosten der Leitungsebene zu Buche.
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Die absoluten Kosten des Programmoverheads scheinen (siehe Tabelle 15) — mit Ausnahme von
Hessen — in der Tendenz eher der Hohe der ausgezahlten Programmvolumina zu folgen. Dies
starkt die Aussagen der Organisationseinheiten mit querschnittsbezogenen Aufgaben, dass der
Aufwand mit der GréRe der Programme (Anzahl der MalRnahmen und Akteure) prinzipiell anstei-

ge.

In allen Bundeslandern ist gegentiber der Untersuchung von 2005 ein Anstieg der relativen IK zu
verzeichnen. So hat sich auch der Durchschnitt der maBnahmenbezogenen relativen IK aller
Malnahmen in den vier Landern (ohne Kistenschutz) von rund 11 % (Fdhrmann und Grajewski,
2013) auf knapp 13 % erhéht.” Im Vergleich zu SH und Hessen fillt der Anstieg in NRW jedoch
geringer aus.

Im Folgenden wird ndher in die drei MaBnahmengruppen (ELER-InVeKoS, ELER-Investiv und Forst)
hineingezoomt, um filr vergleichbare MaBnahmen anhand zentraler KenngrofRen die Forderpraxis
in den vier Bundeslandern und MaRnahmenbereichen abzubilden. In Kapitel 5 werden die Fakto-
ren/Merkmale mit maRgeblichem Einfluss auf die Umsetzungskosten der unterschiedlichen MaR-
nahmen vertiefend analysiert und diskutiert. Dabei wird auch auf Ergebnisse vorangegangener
Untersuchungen zuriickgegriffen (Fahrmann und Grajewski, 2008b; Fahrmann und Grajewski,
2013).

4.3.2 Flachenbezogene MaRnahmen (ELER-InVeKoS): Quantitative Ergeb-
nisse im Vergleich

In Abbildung 6 sind die Implementationskosten je Flacheneinheit im Landervergleich dargestellt.
Im Vergleich zu den relativen IK werden bei Bezug auf die Forderflache unterschiedliche Férder-
hohen in den Landern neutralisiert. Die Hohe der IK/ha fur die AUM_gesamt ist in NRW und SH
vergleichbar, liegt jedoch Gber der von NI/HB.

Bis auf den Okologischen Landbau variieren die Férderauflagen der in Abbildung 6 dargestellten
Malnahmen und kénnen damit den Landerunterschied der IK z. T. erkldren. Die Férderauflagen
des Okologischen Landbaus sind hingegen in allen Lindern (weitgehend) standardisiert und die
Forderung ist langjahrig etabliert, sodass auch hohe Lernkosten als Ursache fiir die IK-
Unterschiede zwischen den Landern ausgeschlossen werden kdnnen. Daraus lasst sich ableiten,
dass der Unterschied der IK/ha fiir den Okologischen Landbau im Wesentlichen auf Organisati-
onseffekte zuriickgefiihrt werden kann. Im Lindervergleich ergibt sich fiir den Okologischen
Landbau das gleiche Ranking wie fiir die AUM_gesamt: NRW hat nach NI/HB die niedrigsten

e Berechnung ohne LEADER, da dieser Malinahmenbereich in den Vorgdngerprogrammen nicht enthalten war; unter der

Berticksichtigung von LEADER liegt der Durchschnitt der maBnahmenbezogenen IK in den vier untersuchten Bundeslan-
dern bei 13,6 %.
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IK/ha, Hessen die héchsten. Abweichungen im Landerranking ergeben sich fur die MaBRnahmen-
gruppe MDMY/Erosionsschutz und Vertragsnaturschutz. Ursachlich ist fiir erstere die MaRnah-
menausgestaltung bzw. die kurze Laufzeit der Férderung (vgl. Kapitel 5.1.2.2.2) und fiir den Ver-
tragsnaturschutz sind es die Verwaltungsorganisation (vgl. Kapitel5.3) und IT-
Schnittstellenprobleme (vgl. Kapitel 5.5).

Abbildung 6: IK/ha ausgewahlter flichenbezogener MaRBnahmen im Vergleich der Bundes-
lander

Vertragsnaturschutz

MDM / Erosionsschutz

M SH
Okolandbau
B NRW
= NI/HB
AUM_gesamt
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Ausgleichszulage

0 50 100 150 200
IK/ha in Euro

Quelle: Eigene Darstellung.

Tabelle 16 gibt die Ergebnisse in Verbindung mit zusatzlichen KenngroBen wieder. Dargestellt
sind die relativen IK, die IK/Antrag, die durchschnittliche Flache pro Antrag, die Anzahl der Bewil-
ligungsstellen und der mittel- und flachenbezogene Output im Durchschnitt der Jahre 2010 bzw.
2011 bis 2012. Der Einfluss dieser Kenngréen auf die Kostenstruktur in NRW wird in Kapitel 5
naher betrachtet.
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Tabelle 16: Ausgewdhlte flaichenbezogene MaRnahmen im Vergleich der Bundeslander
MaBnahme KenngroRen der Umsetzung Einheiten Bundesland
NRW NI/HB HE sH”
relative IK % 2 2 1 10 8
Ausgleichs- /"2 Euro z’ 16 0,4 5,0 8,0
2ulage IK/Antrag Euro ) 31 18 230 460
Durchschnittliche Fliche pro Antrag  ha a3 20 43 38 52
Férdermittel @ 2010/2011- 2012 Mio. Euro  ? 10,28 14,10 19,81 0,92
gefdrderte Fliche @ 2010/2011- 2012 ha 2 149.579 405.800 407.320 9.633
relative IK % 2 19 ¥ 13 26 19
IK/ha Euro 2 31,0 ° 16,8 40,5 32,0
AUM_gesamt |K/Antrag Euro 3 457 357 699 819
Durchschnittliche Flache pro Antrag ha 253 15 26 17 28
Férdermittel @ 2010/2011- 2012 Mio. Euro  * 36,62 ° 41,41 22,95 12,59
geforderte Flache @ 2010/2011- 2012 ha 2 245.782 ° 325.219 145.831 73.762
relative IK % 2 5 4 10 8
IK/ha Euro 3 8,3 5,7 16,5 11,0
Okolandbau  |K/Antrag Euro 3 312 294 691 848
Durchschnittliche Flache pro Antrag  ha 273 36 49 42 73
Férdermittel @ 2010/2011- 2012 Mio. Euro  ? 5,26 9,37 11,03 4,25
geférderte Fliche @ 2010/2011- 2012 ha 2 55.264 57.948 66.524 29.055
relative IK % 2 45 ° 2 35 29
Vertrags- IK/ha Euro 3 175,8 ¢ 44,5 73,0 97,0
naturschutz  |k/Antrag Euro 3 852 1.083 602 1.138
Durchschnittliche Flache pro Antrag  ha 253 59 29 8 15
Férdermittel @ 2010/2011- 2012 Mio. Euro  ? 9,78 © 8,97 8,05 6,20
geférderte Fliche @ 2010/2011- 2012 ha 2 25.136 ° 43.512 38.755 18.433
relative IK % 2 738 8 238
MbDM / IK/ha Euro z) 21,0 32 12,7 differennziicer::
Erosions- IK/Antrag Euro ) 973 143 388 erhoben
schutz Durchschnittliche Flache pro Antrag  ha a3 25 43 31
Férdermittel @ 2010/2011- 2012 Mio. Euro  * 0,11 ® 3,19 2,12 8
geforderte Fliche @ 2010/2011- 2012 ha 3 3.735 79.803 38.489

YVerhiltnis der IK fiir das Jahr 2011 (SH 2010) zu den im Durchschnitt derJahre 2011 - 2012 (SH 2010 - 2011) ausgezahlten 6ffentlichen Mitteln.

Y Berechnetauf der Grundlage der durchschnittlich geférderten Flachen nach Angaben derJahresberichte 2010, 2011 bis 2012, bzw. in SH 2009 - 2011.
¥ Berechnet auf der Grundlage der durchschnittlich geférderten Betriebe nach Angaben derJahresberichte 2010, 2011 bis 2012, bzw. in SH 2009 - 2011.
Y Der Wert in Klammern stellt die Anzahl antragsannehmender bzw. zusétzlich beteiligter Stellen dar (z. B. Untere Naturschutzbehérden in NI/HB).

®) Durchschnittlich ausgezahlte 6ffentliche Mittel, inklusive Artikel-89-MaRnahmen, berechnet auf der Basis derJahresberichte 2010 bis 2012.

® Hierin enthalten istin Hessen die Natura-2000-Forderung, da deren Umsetzung nichtisoliert abgebildet werden kann.

n SH liegen die Bezugsjahre 2009 bis 2011 zugrunde.

8 Auszahlungen und Foérderflachen von 2012, da in diesem Jahr erstmalig ausgezahlt; eine Unterschdtzung der IKist moglich, da der Aufwand
flirdie Auszahlungin der IK Erhebung von 2011 nicht vollstandig abgebildetist.

Quelle: Eigene Darstellung.
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4.3.3 Investive MaBnahmen (ELER-Investiv): Quantitative Ergebnisse im
Vergleich

Abbildung 7 stellt die Ergebnisse der relativen IK fiir ausgewadhlte vergleichbare investive Mal3-
nahmen in den Landesprogrammen zusammen.

Abbildung 7: Relative IK ausgewahlter investiver MaBnahmen in den vier untersuchten
Bundeslandern
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Quelle: Eigene Darstellung.

Tabelle 17 gibt die Ergebnisse nochmals in Verbindung mit der Finanzmittelausstattung wieder.
Zusatzlich sind noch weitere KenngréRen in Tabelle 17 enthalten, die die Kostenstruktur von
MaBnahmen beeinflussen. Dargestellt sind der durchschnittliche Férderbetrag pro Vorhaben, die
durchschnittliche jahrliche Vorhabenanzahl und die Anzahl der Bewilligungsstellen.

Mit Ausnahme der Flurneuordnung liegen die relativen IK in Hessen® bei allen betrachteten in-
vestiven MalBnahmen deutlich liber denen der anderen Bundeslander. Fir NRW kdénnen zwei
Erkenntnisse abgeleitet werden: Sektorbezogene MalRnahmen (AFP, V&V), in denen im Vergleich
zu den anderen Bundeslandern viele Fordermittel Gber zentrale Strukturen abgewickelt werden,
liegen im Landervergleich im mittleren Bereich. MaBnahmen mit relativ geringem Mittelvolumen
(Flurbereinigung, DE, LEADER) und vergleichsweise kleinteiliger Férderung (z. B. investiver Natur-
schutz) liegen eher im oberen Bereich, bzw. im Fall des investiven Naturschutzes und der Flurbe-

” Dies scheint in Hessen weitgehend unabhingig vom Volumen der insgesamt ausgezahlten 6ffentlichen Mittel zu sein.
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reinigung deutlich Gber denen der anderen Bundeslander. Der Einfluss der MaBnahmenkonzepti-
on, die Bewilligungsstruktur oder der durchschnittliche Férderbetrag pro Vorhaben werden in
Kapitel 5 vertieft diskutiert.

Tabelle 17: Ausgewadhlte investive MalRnahmen im Vergleich der Bundeslander
MafBnahme KenngroRen der Umsetzung Einheiten Bundesland
NRW NI/HB HE SH
relative IK % Y 5,2 3,5 17,9 6,4
Férdermittel @ 2010- 2012 Mio. Euro 2 19,80 41,65 10,78 6,02
AFP (121) durchschnittl. Forderbetrag/Vorhaben Euro ¥ 58.955 75.463 77.842 41.678
durchschnittl. geférderte Vorhaben/a Anzahl ¥ 216 468 111 50
Bewilligungsstellen Anzahl * 1(e) 1(20) 16 4
relative IK % Y 10,1 14,3 40,0 2,6
Verarbeitung und Fordermittel @ 2010- 2012 Mio. Euro 2 4,80 3,52 0,93 2,60
Vermarktung durchschnittl. Férderbetrag/Vorhaben Euro ¥ 326.531 597.872 194.439 506.250
(123) durchschnittl. geférderte Vorhaben/a Anzahl ¥ 8 8 4 5
Bewilligungsstellen Anzahl * 1 1 1 1
relative IK %Y 253 o 135,1 16,7
FID Férdermittel @ 2010- 2012 Mio. Euro 2 0,20 nichtin 0,34 0,57
Diversifizierung  durchschnittl. Férderbetrag/Vorhaben Euro ¥ 37.957 d::isr: 31.707 46.154
(311¢) durchschnittl. geférderte Vorhaben/a Anzahl ¥ 18 angeboten 7 7
Bewilligungsstellen Anzahl ° 1(3) 16 4
relative 1K % U 25,2 6,3 16,6 20,1
Flurneuordnung Fordermittel @ 2010- 2012 Mio. Euro 2 2,16 31,69 5,09 0,79
(125) durchschnittl. Férderbetrag/Vorhaben Euro ¥ 163.690 214.680 140.000 21.709
durchschnittl. geférderte Vorhaben/a Anzahl ¥ 14 151 36 72
Bewilligungsstellen Anzahl ¥ 5 1 7 4
relative IK % Y 14,7 8,0 34,9 3,0
Fordermittel @ 2010- 2012 Mio. Euro ? 9,54 37,47 15,50 &l 3,19
gc;rzf)erneuerung durchschnittl. Férderbetrag/Vorhaben Euro ¥ 40.927 25.313 15.167 © 80.348
durchschnittl. geférderte Vorhaben/a Anzahl ¥ 237 1.370 1.286 © 33
Bewilligungsstellen Anzahl 5 11 16 4
relative IK % Y 26,8 13,9 45,9 22,5
Fordermittel @ 2010- 2012 Mio. Euro % 1,54 12,42 7,59 k.A.
LEADER (413) durchschnittl. Férderbetrag/Vorhaben Euro 35.232 69.263 34.198 24.030
durchschnittl. geférderte Vorhaben/a Anzahl ¥ 25 119 109 55
Bewilligungsstellen Anzahl * 5(12) 11(32) 16 (40) 4(21)

Y Verhltnis der IK fiir das Jahr 2011 (SH 2010) zu den im Durchschnitt der Jahre 2010 - 2012 (SH 2009 - 2011) ausgezahlten 6ffentlichen Mitteln.
2 purchschnittlich ausgezahlte 6ffentliche Mittel, inklusive Artikel-89-MaBnahmen und Mittel der Zuckerdiversifizierung,

sowie Kyrill-Sonderprogramm bei der forstl. Forderung in NRW, berechnet auf der Basis der Jahresberichte 2010 bis 2012.
3) summe der ausgezahlten Férdermittel 2007 - 2012 geteilt durch die Anzahl der in diesem Zeitraum geférderten Vorhaben (Jahresbericht 2012).
*) Berechnet auf der Grundlage der Angaben des Jahresberichtes 2012 fiir die Summe der 2007 - 2012 geférderten Vorhaben.
%) Die Werte in Klammern stellen die Anzahl der antragsannehmenden Stellen bzw. LEADER/HELER-Regionen dar.
® In NRW wird nicht zwischen 322,313, und 321 (ohne Breitbandférderung) differenziert. Diese MaRnahmen sind in den Werten enthalten.

Quelle: Eigene Darstellung.
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4.3.4 Forstliche Forderung: Quantitative Ergebnisse im Vergleich

Mit 29 % relativen IK fir die MaBnahme Waldumbau (Code 227) liegt NRW Uber den Landern SH
und NI/HB. Nur in Hessen Ubersteigen die relativen IK nochmals deutlich die von NRW. In allen
Bundeslandern gehort diese MalRnahme gemessen an den relativen IK zu den iberdurchschnitt-
lich aufwendigen Foérderbereichen. Dies gilt in etwas abgeschwachter Form auch fir den forstli-
chen Wegebau (125). Hier liegen NRW und NI/HB ungefahr gleichauf (siehe Abbildung 8).

Abbildung 8: Relative IK und ausgezahlte 6ffentliche Mittel der MaRnahmen forstlicher
Wegebau (125) und Waldumbau (227) in den vier untersuchten Bundeslan-
dern
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offentliche Ausgaben: Forstlicher Wegebau (125) ® Waldumbau (227)
relative IK in %: # Forstlicher Wegebau (125) A Waldumbau (227)

Quelle: Eigene Darstellung.

Auch fiir diesen MalBnahmenbereich wurden zusatzliche KenngroRen betrachtet. Tabelle 18 bil-
det neben den relativen IK und der Finanzmittelausstattung der forstlichen Mallnahmen die An-
zahl der Bewilligungsstellen sowie den durchschnittlichen Forderbetrag je Vorhaben ab. Deutlich
werden insbesondere die vergleichsweise geringen Forderbetrdge in NRW pro Forderfall (ELER-
Code 227) und die hohe Anzahl an Bewilligungsstellen.
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Tabelle 18:

Forstliche MaBnahmen im Vergleich der Bundeslander

53

MaBnahme KenngroBen der Umsetzung Einheiten Bundesland
NRW NI/HB HE SH

relative IK %Y 19,0 18,8 52,5

Forstlicher Férdermittel @ 2010- 2012 Mio. Euro ? 1,72 1,50 0,41 nicht in dieser

Wegebau (125) durchschnittl. Férderbetrag/Vorhaben Euro 16.667 18.242 6.122 Form
durchschnittl. geférderte Vorhaben/a Anzahl ¥ 46 76 74 angeboten
Bewilligungsstellen Anzahl ® 14 1(12) 1(41)

_ relative IK %" 29,0 221 443 252

;?’:‘"Che Fordermittel @ 2010- 2012 Mio. Euro 2 4,69 6,68 2,43 0,50

drderun

(227) € durchschnittl. Forderbetrag/Vorhaben Euro 3.142 6.594 7.897 9.110
durchschnittl. geférderte Vorhaben/a Anzahl ¥ 464 996 262 156
Bewilligungsstellen Anzahl 14 (270) 1(12) 1(41) 1(13)

1) Verhdltnis der IK fur das Jahr 2011 (SH 2010) zu den im Durchschnitt der Jahre 2010 - 2012 (SH 2009 - 2011) ausgezahlten 6ffentlichen Mitteln.

2) Durchschnittlich ausgezahlte 6ffentliche Mittel inklusive Artikel-89-MaRnahmen und Mitteln der Zuckerdiversifizierung,

sowie Kyrill-Sonderprogramm bei der forstl. Forderung in NRW. Berechnet auf der Basis der Jahresberichte 2010 bis 2012.

3) Summe der ausgezahlten Fordermittel 2007 - 2012 geteilt durch die Anzahl der in diesem Zeitraum geférderten Vorhaben, Quelle Jahresberichte 2012.

4) Berechnet auf der Grundlage der Angaben des Jahresberichtes 2012 fiir die Summe der 2007 - 2012 geférderten Vorhaben.

5) Die Werte in Klammern stellen die Anzahl der zusétzlich beteiligten Stellen dar; in NRW sind es die Forstbetriebsbezirke.

Quelle: Eigene Darstellung.
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5 Qualitative Implementations(kosten)analyse

Im Folgenden werden die Ergebnisse der qualitativen Er-
Forder-

strategie hebungen systematisch aufbereitet und strukturiert nach

‘:\Z:::: sechs Themenfeldern prdsentiert. Diese Themenfelder bil-
Rechts- it Organisa- den wesentliche Erklarungsgriinde fiir die Hohe der IK ab.
(RN o keroktr Aus der Diskussion der Ergebnisse werden Verbesserungs-

t:tﬁ:::.n- ansatze und Handlungsfelder flr die Programmierung 2014

S y bis 2020 sowie Vorschldge zum Anderungsbedarf am Um-
Personal i setzungsrahmen abgeleitet.

EDV -
Landschaft

5.1 Forderstrategie und MaRRnahmenstruktur

; Den inhaltlichen Rahmen der Implementation
Forder-

strategie und der daraus resultierenden IK bilden die vom
und MaR-
nahmen- jeweiligen Bundesland gewahlte Forderstrategie,
struktur

die damit verbundenen Merkmale des Pro-
gramms sowie die darin enthaltenen Malnah-

Implemen-

tations- men. Auf diesem Feld besteht der groRte Hand-

kosten . .
lungsspielraum der Programmverantwortlichen,
die IK zu beeinflussen. Zur strategisch-
inhaltlichen Ausrichtung gehoren insbesondere
die folgenden Aspekte:

e Wie viele MalRnahmen welchen MaRnahmentyps werden mit EU-Kofinanzierung angeboten,
und wie werden die Finanzmittel auf die MaBnahmen verteilt (Programmdesign)?

e Sind die MaRBnahmen durch komplexe Forderauflagen anspruchsvoll in der Akquise, Beratung
und Abwicklung?

e Wie ist das Verhaltnis von EU-kofinanzierten zu national finanzierten, sogenannten Artikel-89-
MaRnahmen? Welche Kofinanzierungssitze™ werden festgelegt?

% Das heilt, wie viele EU-Mittel stecken jeweils in der Férderung eines Vorhabens.
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Im Anschluss werden die wesentlichen Eckpunkte des NRW-Programms Landlicher Raum im Hin-
blick auf die vorgenannten Aspekte auf Programmebene sowie im Kapitel 5.1.2 auf MaRnahmen-
ebene herausgestellt und vor dem Hintergrund des Umsetzungsaufwandes bewertet. In Kapi-
tel 5.1.3 werden Verbesserungsansatze und Handlungsfelder fir die Programmierung 2014 bis
2020 aufgezeigt.

5.1.1 Eckpunkte auf Programmebene: Programmstruktur und Mittelver-
teilung

Wesentliche Faktoren: Breites MaRBnahmenspektrum und Sicherung der Finanzierung durch
Einbindung in ein EU-Programm

NRW hat sich zu Anfang des Programms entschieden, eine Vielzahl von MalRnahmen innerhalb
des Programms anzubieten und die EU-Mittel breit einzusetzen. Dieser férderstrategische Ansatz
ist mit mehreren Implikationen fiir die Programmumsetzung und die Hohe der (relativen) IK ver-
bunden. Die Bandbreite der im Programm enthaltenen MalRnahmen ist relativ hoch, deren
Budget teilweise sehr niedrig. Insgesamt zwolf (Teil-)MalBnahmen in NRW weisen ein jahrliches
Budget von unter einer Million Euro auf. Damit liegt NRW verglichen mit den anderen Bundes-
landern im oberen Bereich, den ,Spitzenplatz” nimmt Hessen ein (siehe Tabelle 19).

Angesichts der schwierigen Haushaltslage des Landes und der verfassungsrechtlichen Schulden-
bremse wird die Einbindung von MalBnahmen in ein EU-Programm — wie in anderen Bundeslan-
dern auch — von den MalRnahmenverantwortlichen als Mittel zur Sicherung der Finanzierung
und zur Verbesserung der Planungssicherheit gesehen. Rein national finanzierte Landesmalinah-
men stehen eher auf dem Priifstand als EU-kofinanzierte MalRnahmen. Die Hohe der mit einer
EU-Férderung verbundenen IK spielt bei diesen Uberlegungen eine unterordnete Rolle.

Die KleinstmaBnahmen weisen aufgrund der erheblichen Fixkosten in der EU-Foérderung ein
schlechtes IK-Fordermittelverhaltnis auf, da unabhangig vom Férdervolumen mallnahmenbezo-
gene, zahlstellenkonforme Verfahren zu implementieren sind und jede Mallnahme in der IT ab-
gebildet werden muss. Fir die absoluten IK sind sie insgesamt von geringerer Relevanz, erhéhen
aber die Kosten auf der Ebene des Programmoverheads, die von der Anzahl der unterschiedli-
chen MaRnahmen beeinflusst werden.

Kaum Artikel-89-MaRnahmen und niedrige Kofinanzierungssatze

Beihilferechtlich ist es flir Bundesldander interessant, nationale Mittel méglichst auf der Grundlage
der EPLR umzusetzen. Dies kann auf zweierlei Arten geschehen: Darstellung als Artikel-89-
MaRnahme gemalR Art. 16 Buchstabe f) der VO (EG) Nr. 1698/2005 bei Anwendung des maximal
moglichen Kofinanzierungssatzes oder Absenkung des Kofinanzierungssatzes. Beide Moglichkei-
ten haben Einfluss auf die IK eines Programms. Insgesamt erspart man sich z. T. die ansonsten
erforderlichen aufwendigen beihilferechtlichen Genehmigungsverfahren. Die Absenkung der ma-
ximal moglichen Kofinanzierungssatze wirkt aber unmittelbar IK-erhéhend, da unabhangig vom
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ELER-Kofinanzierungssatz alle EU-Vorgaben einzuhalten sind. Bei den Artikel-89-MalRnahmen
hangt der Effekt auf die IK davon ab, ob man unabhangig von der Finanzierungsstruktur das glei-
che Verwaltungsverfahren anwendet (wie z. B. in Hessen der Fall) oder strategisch bestimmte
Malnahmentypen in die nationale Férderung verschiebt (z. B. private Mallnahmen der Dorfer-
neuerung, wie in Niedersachsen), fur die in der Folge vereinfachte Regelungen der LHO bei-
spielsweise vollstandig zum Tragen kommen kénnen. Die Riickmeldungen aus den verschiedenen
Bundeslandern mit Artikel-89-MaRnahmen waren sehr unterschiedlich beziiglich der Aufwands-
differenz zu ELER-kofinanzierten MalRnahmen (in Hessen gering, in Niedersachsen hoch).

NRW nutzt kaum Artikel-89-MalBnahmen, sondern hat entschieden, das zur Verfligung stehende
EU-Geld auf viele Mallnahmen zu verteilen. D. h., in den Schwerpunkten 1 und 3 wurde in der
urspriinglichen Plangenehmigung ein Kofinanzierungssatz von 25 % zugrunde gelegt. Daher ergibt
sich im Durchschnitt mit 38 % der niedrigste Kofinanzierungssatz im Vergleich der Landerpro-
gramme. Ohne die Einplanung von Artikel-89-MaRBnahmen er6ffnet sich keine Moglichkeit, be-
sonders kostenintensive Vorhaben aus dem Programm herauszusteuern (analog zum Vorgehen in
Niedersachsen/Bremen).

Tabelle 19: Eckpunkte der Programmumsetzung im Landervergleich
NRW NI/HB HE SH
Relative Implementationskosten 1) % 16 104 28 15,9
Zahl der (Teil-)MaRnahmen 2) 31 34 26 32
darunter Zahl KleinstmaRnahmen 3) 12 10 16 10
Anteil Artikel-89-MafRnahmen 4) % 2 29 33 36
Durchschnittlicher Kofinanzierungssatz EPLR 5) % 38 51 50 52
HC 5) % 75 75 75 75
Konvergenzgebiet EPLR  5) % 77
Konvergenzgebiet HC  5) % 90
Zahl der MalRnahmen mit Mittelabsenkung > 50% 6) 4 4 8 3

1) Ohne IT-Kosten, ohne Kiistenschutz.

2) GemaR Programmplanungsdokument, bei AUM nur die (Teil-)MaBnahmen mit Neubewilligungen.

3) Als "Benchmark" wurden 1 Mio. Euro Mittelvolumen/Jahr gesetzt, Angaben aus Jahresberichten, eigene Berechnungen.
4) An den gesamten 6ffentlichen Ausgaben, Stand HC-Programm.

5) An den 6ffentlichen Mittel gemaR indikativem Finanzplan, Stand 2013.

6) Plananderung 2013, 6ffentliche Mittel gesamt (EU, Kofinanzierung und Artikel 89).

Quelle: Eigene Darstellung

Die Qualitat der Programmierung zu Beginn ist wesentlich, um eine ,Leerleistung” der Verwal-
tung zu verhindern. Setzt man MaRnahmen um, deren Bedarf deutlich iberschatzt wurde, sinken
die IK nicht proportional zum zurtickgehenden Ausgabenvolumen, weil die Fixkosten zumeist be-
stehen bleiben. Vier MaBnahmen im NRW-Programm wurden mit der letzten Programmande-
rung im Vergleich zur urspringlichen Planung auf weit tber 50 % ihres urspriinglichen Mittelan-
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satzes nach unten korrigiert, darunter Berufsbildung (ELER-Code 111) und Beratung (ELER-Code
114), Natura 2000 im Forst (ELER-Code 224) und ELER-Code 124.

5.1.2 Eckpunkte der MaBnahmenausgestaltung und -umsetzung

In vorausgegangenen Studien (Fahrmann und Grajewski, 2008a; Fahrmann und Grajewski, 2013)
wurden folgende Faktoren als wichtige Determinanten fiir die Hohe von maBnahmenbezogenen
IK identifiziert:

e Fordervolumen insgesamt,
e MaBnahmendesign: Ausdifferenzierung der Fordertatbestande, Auflagenintensitat,

e Prozedere der Antragstellung: standardisierte Unterlagen und Prozeduren oder individuelle
Vertragsausgestaltung,

e Forderbetrag pro Vorhaben/Antrag (gesteuert Giber Bagatellgrenzen und Deckelung der For-
derhochstbetrage),

e Kategorie der Antragstellerinnen: private Haushalte, Unternehmen, 6ffentliche Antragstelle-
rinnen,

e Auszahlungsregime (Zahl der Teilauszahlungen).

Im Folgenden werden fir drei MaRnahmengruppen (ELER-Investiv, ELER-InVeKoS, und forstliche
Forderung) die wesentlichen Ergebnisse aus den gefiihrten Interviews zusammengestellt und
diskutiert. Wie unter 4.3 im Landervergleich erwdhnt, wird an dieser Stelle auf die KenngréfRen
naher eingegangen, die sich als besonders relevant fiir die Kostenstruktur der einzelnen Férder-
malknamen im NRW-Programm herausgestellt haben. Zum Vergleich der Lander hinsichtlich der
IK und der Auspragung einzelner KenngrolRen siehe Abbildung 6 bis 8 und 16 bis 18 in Kapitel 4.3.

5.1.2.1 MaRnahmengruppe ELER-Investiv

Gesamtbudget einer MalRnahme hat groRRen Einfluss auf die Hohe der relativen IK

Bei den MalRnahmen spielt es tendenziell eine Rolle, wie hoch ihr Gesamtbudget ausfallt. Die re-
lativen IK sind in der Tendenz umso geringer, je grofRer die MalRnahme ist (siehe Abbildung 9).
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Abbildung 9: Zusammenhang zwischen den o6ffentlichen Fordermitteln und den relativen
IK (*) bei der MaRnahmengruppe ELER-Investiv
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(*) Ohne die Mallnahme 114 mit rel. IK von {iber 2.000 Prozent.

Quelle: Eigene Darstellung nach Finanzplan HC-Programm (MUNLYV, 2009).

Zurickzufiihren ist dies auf den hohen Fixkostenanteil, da alle MaRnahmen unabhéangig von ih-
rem Finanzvolumen nach einem vergleichbaren Schema umzusetzen sind, z. B. hinsichtlich der
Prifpfade, der erforderlichen Kontrollen, der Dokumentation. Der Effekt eines geringen Pro-
grammbudgets Uberlagert sich allerdings mit anderen MaBnahmenmerkmalen, wie z. B. einer
durchschnittlich geringen ProjektgroRRe oder einer insgesamt komplexeren MaBnahmenarchitek-
tur, wie z. B. bei LEADER.

Uberlegungen, kleinere MaRnahmen, die z. B. unter einem Volumen von einer Mio. Euro pro Jahr
liegen, in die nationale Forderung zu verschieben, gibt es durchaus. Die Effekte liegen dabei aller-
dings vorrangig auf der Ebene des Programmoverheads, weil hier bestimmte Aufgaben ganzlich
entfallen wiirden. Auf Ebene der MalRnahmen selbst kénnen IK nur teilweise eingespart werden,
da im Wesentlichen die Dokumentationspflichten geringer sind und Arbeitsschritte der Kontrol-
len entfallen (siehe Kapitel 4). Das Verschieben in die nationale Forderung wird von den Fachrefe-
raten als nicht zielfihrend gesehen, weil Landeshaushalte stets unter Finanzierungsvorbehalt
stehen. ,,Wenn Gelder knapp werden, dann wird aber zundchst bei den Landesprogrammen
ohne Kofinanzierung gekiirzt” (LR, 2014). Um Finanzierungsquellen fiir neue MalRnahmen zu
erschlielen, wird vorrangig die Inanspruchnahme von EU-Programmen gepriift (LR, 2014).

VorhabengroRe als wichtiger Einflussfaktor

Die durchschnittliche VorhabengrofRe beeinflusst ebenfalls die Hohe der rel. IK. Tabelle 20 zeigt,
dass Mallnahmen mit vergleichsweise geringen rel. IK im Schnitt tendenziell Vorhaben mit héhe-
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ren 6ffentlichen Zuwendungen umsetzen. Auch der durch eine Auswertung der Buchungsvorgan-
ge in der Zahlstellendatenbank errechnete Median des Auszahlungsbetrags liegt flir diese MaR3-
nahmen hoher.

Tabelle 20: Relative IK, Zahl der Antragstellerinnen, durchschnittliche VorhabengroRe und
Median des Auszahlungsbetrags fir investive MaBnahmen

eforderte  Median Auszahlun
Rel. IK Euro/Vorhaben Pg z &

Vorhaben/Jahr in Euro

121 AFP 5 58.955 216 24.062
321 C Breitbandférderung 7 81.675 56 33.420
123 Verarbeitung und Vermarktung 10 326.531 8 70.758
313, 321, 322 LE/Dorferneuerung 15 40.927 237 12.191
111 Qualifizierung 22 336 66* 4.080
125 A Flurbereinigung 25 163.690 14 9.090
311 Diversifizierung 25 37.957 18 6.913
413 Leader Umsetzung 27 35.232 25 14.055
323 NaturschutzmafBnahmen 31 27.916 109 3.762
421 Kooperationsprojekte 59 38.286 2 6.187
431 Laufende Kosten 123 773 750 18.856
114 Beratungsdienste 2.327 1.111 10* 1.156

* Auswertung der Projektlisten.

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der Monitoringtabelle 2012 und Zahlstellendaten.

Die VorhabengrofRe und die Auszahlungsbetrage spiegeln auch die inhaltliche Ausrichtung der
MaBnahmen wieder. So setzt beispielsweise die Verarbeitungs- und Vermarktungsférderung
(ELER-Code 123) eher wenige groBe Vorhaben um. Richtete man einen starkeren Fokus auf
Kleinst- und Kleinbetriebe, dann wiirden die Verwaltungskosten in Relation zum ausgereichten
Férdervolumen nach Einschitzung der Bewilligungsstelle deutlich steigen (LR, 2014).” Dies ist
darauf zurlickzufiihren, dass bei kleinen Projekten der Grundaufwand starker ins Gewicht fallt.

Bei den Beratungs- und QualifizierungsmalRnahmen liegen die Antragstellerzahlen deutlich hinter
den Erwartungen zuriick. Insbesondere bei den Beratungsdiensten (ELER-Code 114) hat dies zu
exorbitant hohen relativen IK gefiihrt. Hinzu kommt, dass die MalRnahmen ohnehin nur kleine
Zuwendungsbetrage ausreichen und die Richtlinien in Relation zu den kleinen Zuwendungen sehr
kompliziert ausgestaltet waren. Dies flihrte zusatzlich zur aufwendigen Verwendungsnachweis-
prifung zu vielen Anhérungen bei Beanstandungen. Ein wesentlicher Ansatzpunkt zur Reduzie-
rung der IK wird zum einen in der Vereinfachung der Richtlinien und der Steigerung der Antrag-
stellerzahlen gesehen. Es gab bislang zwei Richtlinienanderungen bei Mallnahme 111 und eine

®  Diese Aussage wird durch die Ergebnisse zu den IK in Hessen gestiitzt. Hessen verfolgt eine konsequent auf regionale

Wertschopfungsketten ausgerichtete, kleinteilige Forderung, teilweise von Kleinstunternehmen, die mit deutlich héhe-
ren IK verbunden ist.
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bei 114. ,Mit den letzten Richtliniendnderungen sind eigentlich alle Punkte umgesetzt worden,
um die zuvor aufgetretenen Schwierigkeiten in der Umsetzung zu beseitigen. Dies erfolgte
auch in Absprache mit den MafSnahmentrégern und Beratungsorganisationen. Es findet eine
Schulung der MafSnahmentrdger und Beratungsorganisationen einmal pro Jahr durch die Be-
willigungsstelle statt, an der auch das Ministerium teilnimmt und in der man sich lber die
Praxis austauscht. Dies hat von Jahr zu Jahr zu deutlich weniger Beanstandungen und dadurch
zu deutlich weniger Arbeitsaufwand gefiihrt” (LR, 2014). Zukinftig wird auch fir ELER-Code
114 Uber eine Flaschenhalsforderung im Gegensatz zur Einzelforderung der Beratenden nach-
gedacht. Auch weitgehende Pauschalierungslésungen sind auf der Grundlage der ESI-VO mdg-
lich.

Die kleinteilige Umsetzung wird auch bei den NaturschutzmalRnahmen unter ELER-Code 323
als wesentlicher Erklarungsgrund der vergleichsweise hohen rel. IK gesehen. Ein Grund liegt
darin, dass der Grunderwerb lange Zeit nur eingeschrankt moglich war. Erst seit 2011 gibt es
wieder mehr Projekte zum Grunderwerb. Mit Grunderwerb lassen sich verwaltungstechnisch
einfach grofRe Férdersummen abwickeln. Folgende Strategie der Aufsplitterung wird in ande-
ren Bundeslandern im investiven Naturschutz verfolgt: Grunderwerb und groRe Projekte lber
ELER und die kleinen BiotopmaBnahmen mit reinen Landesmitteln finanzieren. Auch in NRW
soll dieser strategische Ansatz zukiinftig verfolgt werden, wobei allerdings die ESI-VO in Arti-
kel 69 (3b) der Forderfahigkeit von Grunderwerb enge Grenzen setzt. Bagatellgrenzen nach
oben zu setzen, wiirde nach Einschatzung der Bewilligungsstelle keine Erleichterung in der
Abwicklung bringen. Betroffen waren in erster Linie private Zuwendungsempfangerinnen,
deren Projekte sich im EU-Kontext durch pauschalisierte Kostenansatze in dieser MalBnahme
einfacher umsetzen lassen (LR, 2014).

Je mehr Gewerke und Beratung ...

desto hoher fallt der Verwaltungsaufwand aus. Im Bereich der Dorf- und landlichen Regionalent-
wicklung/LEADER lassen sich Vorhabentypen mit einem unterschiedlich hohen Bearbeitungsauf-
wand identifizieren. Bei Vorhaben mit vielen Gewerken missen entsprechend viele Rechnungen
kontrolliert werden. Hinzu kommen Vorhaben wie Dorfgemeinschaftshdauser die einen hohen
Beratungsbedarf erfordern. Bei LEADER-Projekten muss im Zuge des Bewilligungsverfahrens der
“nebuldse” Begriff innovativ operationalisiert werden. Dafiir ist es manchmal erforderlich, beim
Ministerium um Klarung zu ersuchen. Verwaltungstechnisch einfach umzusetzen sind hingegen
Dorfentwicklungskonzepte. Diese werden von Planerinnen erstellt, die auch die AuRentermine in
den Gemeinden durchfiihren. Die Verwaltung hat vor Auszahlung nur zu priifen, ob der Bericht
die erforderlichen Bestandteile enthalt.
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5.1.2.2 MaRnahmengruppe - ELER-InVeKoS

5.1.2.2.1 Forderflache und Bagatellgrenzen im Landervergleich

Errechnet aus der Anzahl der Antragstellerinnen und der Férderflache (vgl. Tabelle 16) ist in der
Abbildung 10 die durchschnittliche Foérderflaiche ausgewahlter Malnahmen im Landervergleich
dargestellt.

Abbildung 10: Durchschnittliche Foérderflache je Betrieb fiir ausgewahlte flaichenbezogener
Malnahmen

Vertragsnaturschutz

Okolandbau
W SH
NRW
AUM_gesamt = NI/HB
B HE

Ausgleichszulage

0 20 40 60 80
ha pro gefordertem Betrieb

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Anzahl der Teilnehmerlnnen und die sich daraus ergebende Anzahl der zu bearbeitenden An-
trage nimmt ceteris paribus Einfluss auf die Hohe der IK. Die durchschnittliche Férderflache resul-
tiert aus a) der Agrarstruktur und b) den natiirlichen Standortfaktoren eines Landes. Wahrend die
Agrarstruktur Giber die Anzahl der Antragstellerinnen unmittelbar auf die IK wirkt, flieRen die na-
turlichen Standortfaktoren i. d. R. in die Ausgestaltung der FérdermaRnahmen ein. So bestimmen
z. B. Gesamtumfang und Verteilung von erosionsgefdahrdeten Gebieten oder im Fall der AGZ die
benachteiligte Gebietskulisse die Anzahl der potenziellen Antragstellerinnen fiir diese Mallnah-
men.

Da es sich um einen horizontalen gesamtbetrieblichen Forderansatz handelt, spiegelt die durch-
schnittliche Férderfliche des Okologischen Landbaus die Agrarstruktur des jeweiligen Landes
wider, wenngleich 6kologisch wirtschaftende Betriebe der Tendenz nach lber eine groRere Be-
triebsflache verfliigen als konventionell wirtschaftende Betriebe. Die geringere Forderfla-
che/Okobetrieb spiegelt im Vergleich zu NI und SH die kleinteilige Agrarstruktur in NRW wider. Im
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Vergleich zu Hessen begriindet sich bei vergleichbarer Agrarstruktur der geringere Durch-
schnittswert in einer hoheren Teilnahme von Sonderkulturbetrieben.

Agrarstruktur und natiirliche Standortbedingungen sind als Bestimmungsfaktoren fiir die Hohe
der IK als ,Unveranderliche” anzusehen; Einfluss auf die Hohe der IK kann lediglich Gber die Aus-
gestaltung von Bagatellgrenzen (siehe Tabelle 21) genommen werden. Diese kénnen beispiels-
weise so gesetzt werden, dass Antrage mit einem geringen Fordervolumen bzw. Flaichenumfang
ausgeschlossen werden. Die Bagatellgrenzen im Landervergleich verdeutlichen, dass NRW gerade
im Bereich der AUM versucht, eine Balance zwischen kleinteiligen Strukturen und einer Vermei-
dung (zu) kleinteiliger Zahlungen herzustellen. Sie fallen aber z. T. wesentlich niedriger aus als in
NI und SH.

Tabelle 21: Bagatellgrenzen im Bereich der flachenbezogenen Malinahmen im Vergleich
der Bundeslander

Mindestzuwendungen in den Bundesldandern

(Teil-)MaBnahmen NRW Hessen NI/HB SH
212 Ausgleichszulage 153  Euro/Jahr 300 Euro/Antrag 500 Euro/Antragstellerin 150 Euro/Jahr
213 Natura 2000 36 Euro/Jahr 50 Euro/lahr 50 Euro/Antragstellerin 160 Euro/Jahr
214 AUM-gesamt 75 bis 900  Euro/Jahr 50 bis 500 Euro/Jahr 250 bis 900 Euro/Jahr 150 bis 1.000 Euro/Jahr
214 Okologischer Landbau 900 Euro/Jahr 500 Euro/lahr 500 Euro/Antragstellerin 1.000 Euro/Jahr
214 Vertragsnaturschutz 125  Euro/lahr 2 50 Euro/lahr 500 Euro/Antragstellerin keine Bagatellregelung
250 Euro/Antragstellerin I
214 Erosionsschutz 220 Euro/lahr 50 Euro/lJahr 500 Euro/Jahr kein Angebot
214 Zwischenfriichte 168  Euro/Jahr 50 Euro/lahr 500 Euro/Jahr 150 Euro/Jahr

1) Fir einzelne TeilmaRnahmen, u. a. ergebnisorientierte Griinlandextensivierung.
2) Und Bewilligung.

Quelle: Eigene Darstellung nach Forderrichtlinien der Bundeslander.

5.1.2.2.2 MaRnahmendesign und Forderinhalte

Abgebildet sind in Tabelle 22 Ausgestaltungsmerkmale von flachengebundenen FordermaBnah-
men, die Einfluss auf die Hohe der IK flaichengebundener MaBnahmen nehmen. Die identifizier-
ten KenngrolRen basieren auf vorangegangenen landesspezifischen und landeribergreifenden
Analysen (Fahrmann und Grajewski, 2008a; Fahrmann und Grajewski, 2013). Erganzend zu den
bisher verwandten relativen IK werden die IK/ha dargestellt. Ihr Vorteil besteht darin, dass die
relative Schlechterstellung von FérdermaRnahmen mit geringer Flachenforderung bei gleichen IK
neutralisiert wird.

Im Rahmen der Befragung wurden Relevanz und Einfluss der KenngrofBen auf die Hohe der IK fir
die laufende Programmperiode Uberpriift. Die Interviewkonzeptionierung berlicksichtigt, dass
eine streng systematische Erorterung der einzelnen Kennziffern schon aufgrund ihrer Wechselbe-
ziehung nicht moglich ist. Wahrend die Ausgestaltungskomplexitat der Férdermalinahmen sys-
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tematisch erfasst wurde, gaben die Befragten bspw. vereinfachend Einschatzungen zum ,,Routi-
negewinn” einzelner FérdermalRnahmen ab. Der Routinegewinn subsummiert dabei Aussagen zur
Antragszahl, zum Férderumfang je Antragstellerin, zur Forderhistorie und Betreuungsintensitat.

Tabelle 22 ist zu entnehmen, dass aufgrund von sinkendem Fixkostenanteil/ha die IK/ha mit zu-
nehmender Forderflache je Antragstellerin abnehmen. Auch stellen sich Skaleneffekte in der Be-
arbeitung von Forderantragen ein. Unterstellt werden kann, dass sich fiir die Bearbeitung von
Férderantrigen ein ,Ubungseffekt” einstellt. Ist der Antragsumfang einzelner MaRnahmen je
Verwaltungseinheit sehr klein, sollte tiber die Vor- und Nachteile von Biindelungen innerhalb der
Verwaltung nachgedacht werden.

Eine weitere Kennziffer fiir mogliche ,Routinegewinne” ist die MaRnahmenbhistorie. Neue For-
dermaRnahmen verursachen in den ersten Jahren i. d. R. hohere IK als langjahrig etablierte MaR-
nahmen, da sie mit héheren Lernkosten belegt sind. Vor dem Hintergrund der Verwaltungseffizi-
enz sind langjahrig etablierte, also ,alte” FérdermalRinahmen jedoch nicht per se zu beflirworten.
Erst wenn die Fordernotwendigkeit (Relevanz) und ihre Wirksamkeit (Result) erwiesen ist, sollten
diese fortgefiihrt werden. Entsprechende Bedenken bestehen beispielsweise fir die AGZ.

Auflagenkomplexitdt und Beratungs- und Betreuungsintensitdat haben einen wesentlichen
Einfluss auf die rel. IK, sind jedoch i. d. R. Spiegel der Zielgerichtetheit der Férderung und da-
mit eng verbunden mit der Hohe der Wirkung im Sinne der Result-Indikatoren (siehe auch
Kapitel 7).
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Ausgestaltungsmerkmale der Forderung im Zusammenspiel mit den IK

Tabelle 22
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Ausgleichszulage und -zahlung - einfach gestaltete FlachenmalRnahmen

Die Ausgleichszulage ist einfach konzipiert, die Forderabwicklung stark standardisiert und lang-
jahrig etabliert, der Férderumfang je Antragstellerin mit gut 20 ha vergleichsweise hoch. Die For-
derung weist eine sehr hohe Nadhe zu den Direktzahlungen auf, sodass nur ein geringer zusatzli-
cher Verwaltungsaufwand entsteht. Ergebnis der Befragung ist, dass IK der Ausgleichszulage ggf.
unterschatzt werden, da in der Verwaltungspraxis haufig nicht zwischen Direktzahlung und Aus-
gleichszulage bei der Kostenzuweisung im System der KLR-Buchungen differenziert wird.

Die Ausgestaltung der Natura-2000-Zahlung (ELER-Code 213) ist im Vergleich zur AGZ komplexer,
die Forderabwicklung aber stark standardisiert und langjahrig etabliert, die EDV-Unterstiitzung
weit vorangeschritten. Arbeitsintensive Einzelfallenscheidungen sind die Ausnahme. Sie traten in
den letzten Jahren, d. h. nach 2009, Giberwiegend im Kontext der Férderung von Trittsteinbioto-
pen auf. Die Fragen umfassen i. d. R. rein administrative Aspekte. Als zeitintensiv wird die jahrli-
che Uberpriifung der Eigentums- bzw. Bewirtschaftungsverhiltnisse eingestuft, um auszuschlie-
Ren, dass es sich bei den beantragten Flachen um von der Forderung ausgeschlossene offentliche
Flachen handelt.

Tiere auf Stroh - politisch gewiinscht, aber teuer in der Umsetzung

Wenngleich die Befragten die fachliche Intention der Forderung von ,,umwelt- und tiergerechten
Haltungsverfahren auf Stroh” (ELER-Code 215) als sinnvoll einstufen, bewerten sie die technische
Umsetzung des Forderziels als unzureichend. Begriindet wird diese Einschatzung mit der hohen
Auflagenkomplexitat in Kombination mit Rahmenbedingungen, die eine standardisierte Verwal-
tungsabwicklung behindern. Hierzu gehort beispielsweise, dass die Tieraltersgruppen laut Forder-
richtlinie weder identisch noch kompatibel mit denen des datenliefernden Systems HIT”’sind. Die
Uberfiihrung der HIT-Tieraltersgruppen in die durch die Richtlinie vorgegebenen Kategorien muss
z. T. von Hand erfolgen und ist sehr zeitaufwendig. Die laut Richtlinie vorgeschriebenen Hal-
tungsbedingungen erfordern bei Vor-Ort-Kontrollen ein aufwendiges Ausmessen z. B. von Stall-
buchten und die Berechnung von Bewegungsflachen je Tier. Ahnliches gilt fiir die Berechnung der
Tageslichtverhaltnisse, denen ein Vermessen der Fenster zugrunde liegt. Aus Sicht der Befragten
sind die Vorgaben zur Differenzierung der pramienrelevanten Betriebszweige z. T. praxisfern.
Diese setzen eine Festlegung auf eine endgiltige Nutzung in einem Lebensalter der Tiere voraus,
zu dem diese noch nicht getroffen werden kann (Bsp. Rinder). Die letztgenannte Regelung indu-
ziert einen hohen Beratungsaufwand, damit die Betriebe nicht in die Sanktionsfalle laufen. Die
Befragten erwarten, dass die Forderung perspektivisch mit einem hohen Mal8 an Einzelentschei-
dungen verbunden sein wird, sodass sich keine oder nur geringe Routinegewinne in der Forder-
abwicklung einstellen werden und die IK auf einem hohen Niveau verbleiben.”

7 Herkunftssicherungs- und Informationssystem fiir Tiere (www.hi-tier.de).

L Die im Rahmen dieser Studie erhobenen IK diirften unterschitzt sein, da aufgrund des gewihlten Referenzjahres 2011

fir diese TeilmaBnahme der Aufwand fiir Auszahlungsvorgdnge und Vor-Ort-Kontrollen nicht oder nicht vollstandig er-
fasst werden konnte.
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Vertragsnaturschutz - Treffsicherheit kostet

Die hohen IK fiir den Vertragsnaturschutz werden von den Befragten zu groBen Teilen inhaltlich
begriindet. Sie fihren aus, dass im Vergleich zu den MSL-MaRnahmen die Zielflachen der Ver-
tragsnaturschutzmalRnahmen wesentlich geringer sind und die Auflagenkomplexitat hoher. Bei-
des fuhrt c. p. zu héheren Fixkostenanteilen der IK. Ursachlich fiir hhere IK ist zudem, dass jede
Flache zu Beginn der Forderperiode in Augenschein genommen wird, denn die Wahl und Ausge-
staltung der Vertragsnaturschutzmallnahme sind auf die Einzelflachen und deren Ausgangssitua-
tion abgestimmt. Da potenzielle Forderflachen haufig mehrfach mit Fachplanungen belegt sind
(Wasserschutz, Landschaftsschutzplane, NSG), missen mehrere Fachregelungen bei der Festle-
gung der Vertragsnaturschutzmalnahme Beachtung finden, was wiederum einen erhohten Ar-
beitsaufwand verursacht.

Innerhalb der Vertragsnaturschutzmalnahmen sind die weniger verwaltungsaufwendigen Griin-
land- von den AckermaRBnahmen zu unterscheiden. Der Unterschied in den IK begriindet sich da-
rin, dass bei den GriinlandvertragsnaturschutzmaBnahmen in den letzten Jahren keine oder nur
graduelle Anpassungen der Férderung vorgenommen wurden. Die GriinlandmalRnahmen sind
eingespielt, die Akquise von Flachen hat deutlich nachgelassen. Das Gegenteil gilt fiir Vertragsna-
turschutz auf Ackerflachen. Der Férderansatz ist vergleichsweise neu, die Forderung noch nicht
umfassend etabliert. Landwirtinnen werden von der Verwaltung (ULB/Biostationen) aktiv akqui-
riert, was einen relativ hohen Zeitaufwand mit sich bringt.

Grundsatzlich gilt, dass die Einstufung der IK des Vertragsnaturschutzes stark von der Affinitat der
Befragten zu Naturschutzfragen gepragt ist. Sie bewerten die IK daher unterschiedlich: Von ,fiir
die Auszahlung von ein paar hundert Euro, wird ein sehr hoher Verwaltungsaufwand betrieben”
Uber ,die hohen Aufwendungen fiihren nicht zu einer besseren Umweltwirkung der VN-
Mafinahmen und auch nicht zu einer héheren Akzeptanz, es handelt sich um reine Biirokratie" bis
hin zu , Verringerungen der Verwaltungskosten sind nur unter Verlust der Umweltleistung des
Vertragsnaturschutzes méglich” (LR, 2014). Mehrheitlich gehen die Befragten davon aus, dass
sich die Verwaltungsaufwendungen fir die Antragsbearbeitung des Vertragsnaturschutzes im
Vergleich zu 2011 vermindert haben. Dies wird mit der aktuellen Integration in das EDV-gestiitzte
Antragsverfahren (ELAN) begriindet (vgl. Kapitel 5.5).

Priorisierung im Vertragsnaturschutz - mangelnde Transparenz fiihrt zur Ablehnung durch die
ULBn

Der Vertragsnaturschutz in NRW beinhaltet eine umfassende fachliche Begutachtung der einzel-
nen Flachen und darliber hinaus eine Priorisierung. Die Vertreterinnen der ULBn berichten, dass
die Bereitstellung der Vertragsnaturschutzmittel durch deren Differenzierung in zahlreiche Priori-
tatskategorien kanalisiert wird. Kategorien sind beispielsweise die TeilmalRnahmen, ihr Flachen-
umfang differenziert nach Griinland und Acker sowie fiir die vorgenannten Kategorien jeweils als
Unterkategorie (geplante) Neubewilligungen und Verlangerungen. Insgesamt werden
16 Prioritaten unterschieden. Jede ULB liefert eine entsprechende Liste an das Ministerium, auf-
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grund derer der Gesamtbedarf sowie der maRnahmenspezifische Mittelbedarf kalkuliert wird.
Die ULBn kritisieren, dass

e der Bearbeitungsaufwand fir die Erstellung der Prioritatenlisten sehr hoch ist, insbesondere
vor dem Hintergrund, dass in der laufenden Forderperiode letztlich alle beantragten Mittel
zur Verfligung gestellt werden.

e die Kulturlandschaftsprogramme der Kreise und die darin enthaltene Prioritdatensetzung
durch das o. g. Priorisierungsverfahren, das ausschliefRlich auf Gbergeordnete Landesinteres-
sen abhebt (z. B. Vogelschutz-, FFH-, Naturschutzgebiete (siehe MUNLV, 2010)), faktisch ge-
genstandlos werden. Flachen, die nicht im Landesinteresse stehen und solche, die erst zu
wertvollen Flachen entwickelt werden sollen, waren de facto kaum noch férderfahig, sofern
die Prioritatenliste bei Bedarfsiiberzeichnung zieht.

Dem koordinierenden Fachreferat ist die Kritik der Kreise bekannt. Es sieht aber trotzdem gute
Grinde, die fur den eingefihrten Prioritatenkatalog sprechen. Obwohl das Vertragsnaturschutz-
budget flr 2007 bis 2013 im Vergleich zur Vorperiode nicht reduziert wurde, standen zu Anfang
wegen des hohen Umfangs an Altverpflichtungen weniger Mittel zur freien Verfligung. Gleichzei-
tig wurde 2007 der Forderkanon um Vertragsvarianten auf Ackerland erweitert. Aus diesen Rest-
riktionen folgte, dass alle Folgevertrage und Neubeantragungen auf den Prifstand gestellt wur-
den. Vertragsmuster mit vergleichsweise geringer Umweltwirkung sollten nicht fortgefiihrt wer-
den. Die Prioritatenliste wurde als Entscheidungsinstrumentarium etabliert. Von 2007 bis 2012
unterlagen alle auslaufenden und wieder beantragten Flachen sowie alle erstmals beantragten
Flachen diesem Screening. Da nach finf Jahren alle Flachen mit Folgeantrag einmal beurteilt
wurden, erfolgt ab 2013 die Priorisierung nur noch fiir erstmals beantragte Flachen.

Aus der unterschiedlichen Wahrnehmung lasst sich ableiten, dass es erstens dem Fachreferat
nicht gelungen ist, den Sinn fir das aufwendige Vorgehen zu vermitteln. Ausgehend von der Tat-
sache, dass jede Vertragsnaturschutzflache im Vorfeld begangen wird, also einer fachlichen Be-
wertung unterliegt, erscheint zweitens das gewahlte Vorgehen nicht schliissig. Sofern alle bean-
tragten Vertragsnaturschutzflichen einem auf Grundlage von fachlichen Kriterien entwickelten
Vertragsmuster unterliegen, die jeweilige Antragsfliche begutachtet wurde und letztlich der
Umwelteffekt der Forderung It. Evaluierung als hoch eingestuft wird, ist die Notwendigkeit einer
weiteren (naturschutzfachlichen) Bewertung mittels Prioritatenliste zu hinterfragen. Nach unse-
rer Auffassung ist die aufgefiihrte Kritik stichhaltig. Sofern die regionalen Bedarfsanfragen das zur
Verfligung stehende Budget lberzeichnen und die Prioritatenliste zur Anwendung kommt, ent-
steht eine Forderkonkurrenz zwischen libergeordneten und kommunalen Interessen, die auf-
grund der Ausgestaltung der Prioritatenliste per se fir die Landesinteressen entschieden wird.
Aus unserer Sicht ist zu hinterfragen, ob das Steuerungsinstrument der Prioritatenlisten in hinrei-
chendem Umfang lokale Erfordernisse, die bspw. in Landschaftsrahmenplanen niedergelegt sind,
berlicksichtigt.
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StreifenmalRnahmen verursachen hohere IK

Mit 113 Euro/ha und 78 Euro/ha fallen die IK der beiden MSL-StreifenmaBnahmen Blih- und
Uferrandstreifen im Vergleich zu den lbrigen MSL-MaRBnahmen hoch aus. Beide MalRnahmen
zeichnen sich durch Auflagenkomplexitat, Kleinteiligkeit der Forderflachen, einen vergleichsweise
geringen Forderumfang und folglich hohen Fixkostenanteil der relativen IK aus. Damit weisen die
StreifenmaRnahmen Ahnlichkeiten zum Vertragsnaturschutz auf. Unterschiede bestehen zum
Vertragsnaturschutz dahingehend, dass die Einzelflachen der StreifenmalRnahmen nicht systema-
tisch in Augenschein genommen werden.

Uferrandstreifen werden sowohl auf Griinland als auch auf Ackerflachen geférdert. Die Befragten
wiesen darauf hin, dass die Abwicklung von Uferrandstreifen auf Griinland einen iberproportio-
nal hohen Aufwand bei Vor-Ort-Kontrollen verursacht. Eine exakte Grenzziehung zwischen gefor-
derter und nicht geférderter Flache wie z. B. im Bdschungsbereich ist haufig schwer. Dadurch sind
die Uferrandstreifen auf GL auch relativ sanktionsanfallig.

Erosionsschutz und Zwischenfruchtanbau - teilweise mehr als nur Anlaufschwierigkeiten

Die neu konzipierte ErosionsschutzmalBnahme befand sich im Jahr 2011 in der Anlaufphase. Ver-
gleichsweise hohe IK sind fiir ,junge“ Malnahmen typisch, da die Anlaufkosten/Fixkosten auf
einen relativ geringen Auszahlungsbetrag bzw. Férderumfang (Flache) umgelegt werden. Die
Lernkosten von Neu-MalRnahmen sind (noch) (iberproportional hoch. Vor diesem Hintergrund
unterliegen die Ergebnisse einer Verzerrung.

Ahnliches gilt fiir den Zwischenfruchtanbau. In der Startphase der Férderung waren viele Anfra-
gen von Interessierten zu beantworten. Diese betrafen im Wesentlichen den Férderumfang in der
Zielkulisse: Entsprechend der Richtlinie miissen mindestens 20 % der Ackerflache aus der Zielku-
lisse in die Forderung eingebracht werden. Pachtflachenverluste innerhalb der Kulisse kdnnen
nicht durch Pacht aulSerhalb der Kulisse kompensiert werden, um der Forderverpflichtung nach-
zukommen.

Die Befragten prognostizieren, dass die IK fiir den Zwischenfruchtanbau auch nach Uberwindung
der Anlaufschwierigkeiten relativ hoch bleiben werden. Hauptursache ist die fir den Zwischen-
fruchtanbau eingefiihrte zusatzliche, von den anderen AUM zeitlich abgesetzte sogenannte
Herbsterklarung, mit der die mit Zwischenfriichten angebauten Flachen deklariert werden. Die
Daten der Herbsterklarung bilden die Grundlage fiir VOK-Kontrollen. Verkompliziert wird die An-
tragsbearbeitung des Weiteren dadurch, dass regional die Forderkulisse mit der fir die Gebiete
der Trinkwasserschutzkooperationen lberlappt und Letztere einem Férderausschuss unterliegt.
Die Uberlappung fiihrt zu angeschnittenen Feldbldcken, deren anteilige Férderfiahigkeit mit ei-
nem hohen Aufwand zur Priifung auf Forderfahigkeit einhergeht.
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5.1.2.3 Forstliche Forderung

Die forstliche Forderung ist in allen Bundeslandern vergleichsweise teuer in der Umsetzung. Dies
gilt vor allem fur die naturschutzorientierten Mallnahmen und den Waldumbau, weniger fir ver-
gleichsweise einfach umzusetzende KalkungsmaBnahmen. Ausgangspunkt bei den forstlichen
Malnahmen ist ein starker Fokus auf Privatwaldbesitzerinnen und hier vor allem auf die Besitze-
rinnen kleiner Waldflachen.

Kleinteilige Privatwaldbesitzstruktur - kleinteilige, betreuungsintensive Forderstruktur

Die Struktur des Waldbesitzes in NRW ist sehr kleinteilig. Rund 31 % der Privatwaldflache entfallt
auf Kleinprivatwald unter 20 ha. Schwerpunktregion ist das Bergische Land (die Betriebe unter
20 ha besitzen hier 41 % der Privatwaldflache). Aus dem Blickwinkel des Kriteriums BetriebsgroRe
ergeben sich folgende (statistisch relevanten) Ergebnisse: Besitzerlnnen von Betrieben unter
20 ha haben typischerweise keine forstliche Bildung. Hinsichtlich des Besitzstatus wird deutlich:
Betriebsinhaberinnen aus der GroRenklasse zwischen 1 und 5 ha sind tberzufillig” Mitbesitze-
rinnen, die Betriebe zwischen fiinf und 50 ha gehoren Alleinbesitzerinnen. Landwirtschaftlicher
Grundbesitz ist Uberzufallig bei der GroRRenklasse unter 50 ha zu finden (Becker und Borchers,
2000).

Die durchschnittliche BesitzgrofRe im Privatwald liegt bei ca. 4 ha. Der Organisationsgrad der
privaten WaldbesitzerInnen ist im BetriebsgroRenbereich zwischen 5 und 500 ha hoch. Wald-
besitzerinnen mit groBeren Betrieben sind nur selten in forstlichen Zusammenschliissen be-
teiligt. Bei kleineren BesitzgroRen besteht noch Akquisitionspotenzial. Die Beratung und teil-
weise auch Betreuung der privaten und korperschaftlichen Waldbesitzerinnen erfolgt durch
den Landesbetrieb WuH, der gleichzeitig auch als delegierte Stelle fungiert.

Auch wenn die Kleinwaldbesitzerinnen teilweise zu Forstbetriebsgemeinschaften oder Waldge-
nossenschaften gehoren, ist der Aufwand zur Akquise und Abwicklung von FérdermaRnahmen bis
hin zur Kontrolle hoch. Genau diese kleinteiligen Strukturen stehen im Fokus der Forderung. An
Waldbesitzerinnen, die von ihrem Waldbesitz leben missen, gehen nach Einschatzung der be-
fragten Verwaltungen die Forderziele zum Waldumbau eher vorbei. Die Zuschiisse konnen gar
nicht so hoch sein, dass gegen die Attraktivitat von Weihnachtsbaumkulturen oder Fichten an-
gefordert werden kann (LR, 2014). Zur Kleinteiligkeit der Strukturen tritt hinzu, dass viele Eigen-
timerlnnen keine bis wenig Verbundenheit mit ihrem Waldbesitz haben. ,Sie haben den Wald
geerbt und kénnen im Prinzip wenig mit dem Waldbesitz anfangen. Man nimmt dann die Férde-
rung in Anspruch, z. B. Anpflanzung von Laubholz, kiimmert sich im Nachgang aber nicht mehr um
die Fldche” (LR, 2014). D. h., nicht nur in der Phase der Antragstellung ist eine intensive Betreu-
ung erforderlich, sondern auch in der Phase der Zweckbindungsfrist. Den Forstbetriebsbezirkslei-

2 Als tberzufillig wird in der Statistik ein Zusammenhang beschrieben, dessen nachgewiesene Signifikanz hoch genug ist,

um nicht mehr als Zufall zu gelten, aber nicht so eindeutig erscheint wie eine direkte Kausalitat.
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terlnnen kommt daher eine wichtige Rolle zu. Je intensiver und kontinuierlicher die Beratungs-
moglichkeiten sind, desto hoher ist auch der Einfluss, wie Bormann (2013) im Rahmen einer Fall-
studie zur MalRnahme Waldumbau (ELER-Code 227) festgestellt hat. Auch wenn diese Beratungs-
und Betreuungstatigkeit nicht mehr originar zum Zahlstellenverfahren gehort, lassen sich in der
Praxis diese beiden Bereiche nicht immer klar trennen. Zu vermuten ist, dass auch in der IK-
Analyse trotz klarer Vorhaben ,,den Revierleitungen eine Trennung zwischen der Betreuung/Rat
und Anleitung und der Férderung (Ausfiillen des Antrags, Umsetzung der MafSnahme) wahr-
scheinlich schwergefallen ist” (LR, 2014). Dieser Umstand dirfte auch dazu beigetragen haben,
dass, wie Tabelle1l8 zeigt, NRW neben Hessen das Programm mit den hdchsten relativen IK im
Forstbereich ist.

Sicherung der Finanzierung durch Einbindung in EU-Programme

Die Kofinanzierung mit EU-Mitteln hat auch aus Sicht der Forst eine wichtige Funktion mit Blick
auf die Sicherung der Finanzierung. Auch wenn es aus Sicht der IK gilinstiger wéare, FordermaR-
nahmen rein national zu finanzieren, scheut man diesen Schritt. , Wenn Gelder knapp werden,
dann wird [...] zundchst bei den Landesprogrammen ohne Kofinanzierung gekiirzt” (LR, 2014).
Oder es werden immer mehr MaBBnahmen in diesen Landestopf geschoben, ohne dass der Haus-
haltstitel insgesamt wesentlich erhéht wiirde. Forderstrategisch méchte man aufgrund der haus-
haltarischen Restriktionen auch weiterhin Teil eines EU-Programms sein.

»,Die Natura-2000-F6érderung lauft aus dem Ruder” (LR, 2014)

Mit rel. IK von nahezu 100 %, das heiBt fir einen Euro an offentlichen Férdermitteln ist ein Euro
an Verwaltungsaufwand einzusetzen, ist die MaBnahme sehr teuer umzusetzen. Innerhalb der
forstlichen FordermaBnahmen handelt es sich um die MaBnahme mit dem schlechtesten IK-
Fordermittelverhaltnis. Verschiedene Faktoren kommen ursachlich zusammen. Zum einen hatte
die Verwaltung aufgrund von Kyrill kaum Arbeitskapazitaten frei, um die MalBnahme verniinftig
aufzusetzen. Viel Entwicklungsarbeit musste in der laufenden Programmumsetzung geleistet
werden. Zum anderen handelt es sich um eine flaichenbezogene InVeKoS-MaRnahme. Erhebliche
Kosten entstanden fiir die Digitalisierung der Flachen. Diesen Kosten steht eine deutlich geringere
Inanspruchnahme als geplant gegeniiber.” Diese geringe Inanspruchnahme der Natura-2000-
Forderung steht im Gegensatz zu dem hohen Interesse, welches vonseiten des Waldbesitzes im
Vorfeld ausgedriickt wurde. Griinde sind nach Bormann (2010) das umstandliche Verwaltungs-
verfahren, aber auch die zu geringe Férderung in Relation zum Mehraufwand basierend auf dem
SofortmaRnahmenkatalog (z. B. das Zuriickdrangen einer unerwiinschten Fichtennaturverjiin-

gung).

7 Die geplanten Mittelansitze wurden daher deutlich nach unten korrigiert.
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Naturschutz im Wald - wenige Antrage, kaum Routine

Wahrend die Natura-2000-Ausgleichszahlung einen flaichenbezogenen Ausgleich gewahrt, kann
mit der Forderrichtlinie Naturschutz im Wald eine Bezuschussung investiver Vorhaben erfolgen.
Hinsichtlich der relativen IK unterscheiden sich beide MaRnahmen kaum. Ahnlich wie die Natura-
2000-Ausgleichszahlung handelt es sich um eine kleine MaBnahme, (die finanziell am geringsten
ausgestattete TeilmaBnahme unter ELER-Code 227). Daneben ist es aber vor allem die Individuali-
tat der Antrage, deren Prifung kaum nach einem einfachen Schema erfolgen kann. Zudem sind
die Antrage so selten, dass sich kaum Routine einstellt. Gepruft werden muss die Gebietskulisse
(NSG oder LSG). Nach Ziffer 2.9 der RL miissen dann verschiedene Punkte abgearbeitet werden,
die im forstfachlichen Bereich liegen, aber zuwendungsrechtlich zu prifen sind. Alle diese Punkte
sind vor Ort durch Forstbetriebsbeamte gemeinsam mit den Waldbesitzenden zu begutachten.
Erst auf dieser Grundlage kann entschieden werden, welche Art von Forderung sich nach Ziffer
2.9 der Forderrichtlinie am besten eignet.

Steuerung iiber Bagatellgrenzen

Die Anhebung von Bagatellgrenzen ist eine Moglichkeit zur Verwaltungsvereinfachung. In NRW
liegen die Bagatellgrenzen der forstlichen FérdermaBnahmen im Landervergleich aber bereits
vergleichsweise hoch, wie Tabelle 23 zeigt.

Dariber hinaus ist eine niedrige Bagatellgrenze auch forderstrategisch wichtig, da versucht wird,
Uber die Moglichkeit einer ,Schnupperforderung” Interessentinnen auch fiir umfangreichere
Vorhaben zu gewinnen. ,Die Bagatellgrenze ist gering, weil sie so die Mdéglichkeit bietet, einen
Waldbesitzer ,,ins Boot zu holen”. Man kann dann mit einem kleinen Antrag als Testlauf star-
ten. Wenn das Projekt gut Iduft, dann zeigt er sich auch eher bereit, eine umfangreiche Fér-
dermafinahme umzusetzen. Des Weiteren ist NRW von kleinstrukturiertem Privatwald ge-
kennzeichnet. Deswegen kann man nicht mit zu hohen Bagatellgrenzen arbeiten, weil man
diese Klientel als Antragsteller verliert” (LR, 2014).
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Tabelle 23:
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Bagatellgrenzen fir die forstlichen FordermaBnahmen im Landervergleich

Bagtellgrenze fiir die Férderung bzw. Auszahlung

MafBnahmen Bundesland Mindestzuwendung Zuwendungsempfangerinnen/
(absolut) Fordergegenstande
Angabein Euro

Hessen? 1.000 keine Differenzierung

NI/HB 1.000 Keine Differenzierung
125 forstlicher Wegebau NRWY 2.000 Private Antragstellerlnnen
12.500 Kommunale Antragsteller

SH wird nicht angeboten keine Differenzierung

Hessen 500 keine Differenzierung

NI/HB 1.000 Keine Differenzierung
227 Naturnahe NRwW? 2.000 Private Antragstellerinnen

Waldbewirtschaftung

12.500 Kommunale Antragsteller

SH 200 keine Differenzierung

Hessen 500 keine Differenzierung

NI/HB 1.000 Keine Differenzierung
227 Waldkalkung NRWY! 2.000 Private Antragstellerinnen
12.500 Kommunale Antragsteller

sH? 200 keine Differenzierung

1)Zuwendungen nur, wenn Gesamtwaldeigentum in NRW 300 ha nicht libersteigt oder Vergleichswert unter
50.000 Euro oder Hiebsatz unter 3,5fm/ha liegt, AuBhahme Lage in NSG, FFH- oder EG-Vogelschutzgebieten.

I pro Antrag, 1 Antrag kann mehrere Teilantrage beinhalten.

%' MaRnahme nurauBerhalb der EU-F6rderung angeboten.

Quelle: Eigene Darstellung nach den Forderrichtlinien der Bundeslander (Stand September 2013).

Waldrandprogramm analog zum Ackerrandstreifenprogramm

Insgesamt krankt aus Sicht der Forstverwaltung die umweltbezogene Férderung im Forstbereich
daran, dass das, was gesellschaftlich als erwlinscht angesehen wird, mit der derzeitigen Ausge-
staltung der Férderung kaum in Ubereinstimmung gebracht werden kann. Der Fokus der Férde-
rung liegt daher in starkem MaRe auf den Kleinwaldbesitzerinnen, bei denen das 6konomische
Interesse nicht Uberwiegt. Der Aufwand, diese zu einer Inanspruchnahme von Forderung zu be-
wegen, ist aber immens. Der Anbau von Fichten ist nach wie vor wesentlich lukrativer als die For-
derung. Darliber hinaus werden mit der Férderung nur die investiven Kosten gedeckt, aber keine
dauerhaften Produktionsausfalle oder langere Umtriebszeiten. Antragstellerinnen sind bei Wie-
deraufforstungsmaRnahmen gehalten, bei angrenzenden Griinlandflichen einen Waldrand™ an-
zulegen. Dessen Flache wird quasi ohne Leistungsentgelt aus der forstlichen Nutzung genommen.

Beispielsweise aus Haselnussstrauchern.
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Gleiches gilt fiir die hoheren Umtriebszeiten bei Laub- gegeniiber Nadelhdlzern. Es stellt sich in
der Forstwirtschaft ebenso wie in der Landwirtschaft die Frage nach der guten fachlichen Praxis:
Warum gibt es ein Ackerrandstreifenprogramm aber kein Waldrandprogramm?

5.1.3 Forderstrategie und MaRnahmenstruktur: Fazit und Handlungsemp-
fehlungen fir 2014

Weniger ist mehr

Ein ganz wichtiger Aspekt, der in dieser Form fir fast alle landlichen Entwicklungsprogramme in
Deutschland gilt, ist die Abkehr von der Sicherung der Finanzierung durch Einbindung in EU-
Programme, wobei sich diese Empfehlung auch in starkem Malie an die Landerfinanzministerien
richtet. Ausgangspunkt ist zunachst die Malnahmennotwendigkeit und -eignung. Wenn diese
gegeben ist, ist in einem zweiten Schritt zu prifen, ob sich die ausgewahlte MaBnahme fiir eine
EU-Kofinanzierung eignet oder nicht. Ein wesentliches Kriterium ist ihr Mittelumfang. Aufgrund
der hohen Fixkosten, die mit der Einrichtung von Verwaltungs- und Kontrollpfaden verbunden
sind, und der nur bedingt vom Umfang einer MaRnahme abhéangigen Kosten aufseiten des Pro-
grammoverheads, eignen sich wenig finanzstarke MaRnahmen eher nicht flir eine EU-
Kofinanzierung. Weiteres Priifkriterium sollte das Ausmals an Standardisierbarkeit sein. Je indivi-
dueller eine MaRBnahme ist, desto weniger gut eignet sie sich fir eine Abbildung in den Verwal-
tungs- und Kontrollsystemen und desto aufwendiger ist auch die Programmierung der erforderli-
chen IT-Systeme.

Kofinanzierungsanteile hochsetzen

Der Kofinanzierungsrahmen der EU sollte moglichst ausgeschopft werden. Die 4,5 %-
Umschichtungsmittel von der 1. in die 2. Saule sollten strategisch eingesetzt werden, da diese
nicht national gegenzufinanzieren sind. Es ist daher sinnvoll, eher Mallnahmenbereiche mit ei-
nem niedrigen Kofinanzierungssatz zu wahlen als die ohnehin mit 75 oder 80 % versehenen Mal3-
nahmen. Die auf diese Weise ,frei” werdenden Landesmittel sollten fir MaBnahmen eingesetzt
werden, die sich unter EU-Bedingungen nur mit hohem Aufwand umsetzen lassen (s. 0.).

Neue MaRnahmen erst ohne EU ausprobieren

Je langer MalBlnahmen im Angebot sind, desto starker stellen sich Routinegewinne ein. Dariber
hinaus lasst sich die tatsachliche Inanspruchnahme bei neuen MalRnahmen schlecht abschatzen.
Im laufenden Programm finden sich einige MaRnahmen, die aufgrund der unterdurchschnittli-
chen Inanspruchnahme gegeniber den urspriinglichen Planungen hohe rel. IK aufweisen. Es wiir-
de daher Sinn ergeben, Akzeptanz und Bedarf neuer MaRnahmen zunachst auBerhalb des EU-
Kontextes auszuprobieren und sie erst nach einer gewissen Reife in EU-Programme zu integrie-
ren.
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Sich inhaltlich ambitionierte Programme etwas kosten lassen

Die quantitative Analyse hat gezeigt, dass nur ein Teil der Verwaltungskosten ursachlich auf den
EU-Rahmen zuriickzufiihren ist. D. h., anspruchsvolle Landesrichtlinien, komplexe Fordergegen-
stande und eine intensive Beratung/Betreuung bedingen per se hohe maRnahmenbezogene
Verwaltungskosten. Selbst wenn man bestimmte MalRnahmen gezielt aus dem EU-Programm
heraus in die reine Landesforderung steuert, spart man zwar aufseiten des Programmoverheads
Kosten ein, die malnahmenbezogenen Kosten bleiben aber in Teilen bestehen.

TierschutzmaRnahmen

Aus unserer Sicht erscheint es sinnvoll, die Auflagenausgestaltung und Prifindikatoren der Tier-
schutzmaRnahmen einer grundsatzlichen Revision zu unterziehen. Vielen Indikatoren ist gemein,
dass sie nur sehr indirekt die Tiergerechtigkeit von Haltungsverfahren abbilden, ihre Priifung je-
doch dullerst zeitaufwendig ist. Die geforderte Revision kann nicht alleinig Aufgabe von NRW
sein, sondern erfordert ein tibergeordnetes Vorgehen von EU, Bund und Lindern.”

Gleichwohl sollte gepriift werden, inwiefern eine Vereinfachung des Antragsverfahrens dadurch
erreicht werden kann, dass die Ermittlung der pramienberechtigten Tiere (die auf der Basis von
HIT-Daten erfolgt) vom Betrieb in Zusammenarbeit mit der Beratung/Bewilligung erfolgt.

Priorisierung im Vertragsnaturschutz iiberdenken

Die Erstellung der Priorisierungstabellen fiihrt zu einem hohen Verwaltungsaufwand firr die ULBn.
Im Fall einer Mittelanmeldung, die das Budget fiir den Vertragsnaturschutz Uberschreitet, fihrt
die Priorisierung zu einer Fokussierung auf Flachen mit landesweitem Interesse, obgleich auch
eher aus regionaler Sicht interessante Flachen eine gute Biodiversitatswirkung aufweisen kénnen.
Da alle Vertragsmuster des Vertragsnaturschutzes durch die Evaluierung als hoch wirksam in Be-
zug auf ihre Umwelteffekte eingestuft wurden und Mitnahmen (weitgehend) negiert werden,
sollte auf ein Priorisierungssystem INNERHALB des Vertragsnaturschutzes verzichtet werden. Ge-
starkt wird die Argumentation dadurch, dass in den letzten Jahren die Prioritdtenliste keine An-
wendung fand und alle Vertragsnaturschutzantrage bewilligt werden konnten. Vor diesem Hin-
tergrund kommen wir zu dem Ergebnis, dass — unter MalRgabe einer Fortfiihrung der internen
Qualitatssicherung der Vertragsnaturschutzforderung, z. B. durch Fortfiihrung der Einzelflachen-
begutachtung — dem Vertragsnaturschutz insgesamt, d. h. teilmaRnahmentbergreifend, im Kon-
text aller ELER MalRnahmen Prioritdt einzurdumen.

7 7u diesem Problemfeld wird derzeit am Thiinen-Institut (im Institut fir Betriebswirtschaft gemeinsam mit dem Institut

fur 6kologischen Landbau) das Projekt ,Indikatoren fiir eine ergebnisorientierte Honorierung von Tierschutzleistungen”
durchgefiihrt. Es zielt unter anderem darauf ab, das Messen von Ressourcen zur Kontrolle der MaBnahme durch tierbe-
zogene Indikatoren zu ersetzen. Ergebnisse werden Ende des Jahres 2014 vorliegen. Finanziert wird das Vorhaben vom
BOLN (Bundesprogramm Okologischer Landbau und andere Formen nachhaltiger Landwirtschaft).
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Gehort die forstliche Forderung in ein EU-Programm?

Die forstliche Forderung weist in Teilen sehr hohe relative IK auf. Dies hat viel mit der geringen
Inanspruchnahme einzelner, z. T. sehr komplexer Férdertatbestande zu tun. Man kénnte diese
aus der EU-Kofinanzierung nehmen, weil ein Teil der hohen rel. IK auch EU-bedingt ist (Stichwort:
Digitalisierung). Das Vorgehen in Niedersachsen, die forstliche Férderung zukiinftig in Ganze aus
der GAK (und Landesrichtlinien) anzubieten, hat aber auch einen gewissen Charme:, Man kauft
sich erhebliche Freiheitsgrade in der zielgruppengerechten Ausgestaltung seiner Forderung ein
(siehe auch Kapitel 5.3), wenn darilber hinaus auch noch die Richtlinien verschlankt wiirden.

5.2 Rechtsrahmen - EU, Bund, Land

In der Halbzeitbewertung wurde auf Programmebene ein
Schwerpunkt auf die Analyse des Rechtsrahmens und des Inei-
nandergreifens verschiedener Rechtsinstrumente gelegt

Rechts- (Fahrmann et al.,, 2010). Als wesentliche strukturelle und in-

rahmen

Implemen- haltlich problematische Merkmale wurden identifiziert:
tations-
kosten e grolle Anzahl additiver, auslegungsbedurftiger Regelungen:

= zahlreiche Verordnungen des Rates und der KOM,
= Fluktuation im Rechtsrahmen,

= Leitlinien der KOM fiir die Bescheinigungsprifung der
Rechnungen;

e kontinuierliche Rechtsauslegung durch Kontroll-/Prifergebnisse unterschiedlicher Institutio-
nen;

e zusatzlich: Regelungen und Auslegungen der einzelnen Mitgliedstaaten und Lander;

e mangelnde Sensibilitdat gegenliber Birokratiekosten i. S. von Verwaltungskosten des Vollzugs
und Informationskosten im Zuge der Regelungskaskade (Farber, 2007);

e verwischte politische Verantwortlichkeiten fiir Belastungen (Farber, 2007).

Die Argumentationslinien der HZB werden im Folgenden in einzelnen Punkten aufgriffen und er-
ganzt. Dabei wird in den einzelnen Unterkapiteln jeweils mit den aus Sicht des Landes mehr oder
weniger ,unveranderlichen” Aspekten des EU-Rechtsrahmens begonnen (Sanktionsregelung,
Rickforderungen etc.), bei deren Umsetzung der Gestaltungsspielraum minimal im Hinblick auf
die Reduzierung des Verwaltungsaufwandes gering ist. Notwendig sind fiir diese Regelungen v. a.
ein sicherer Umgang und die Vermeidung von Verkomplizierungen. Es folgen Regelungsgebiete,
die durch die Art der Umsetzung wesentlich von der Landesverwaltung beeinflusst werden kon-
nen (Vergaberecht) und schlieBlich Bereiche in alleiniger Entscheidungsbefugnis des Landes (ge-
sonderte Zinsberechnung fir Landesmittel, Richtliniengestaltung).
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5.2.1 Programmebene: Grundsatzliche Anforderungen und Herausforde-
rungen

Bestandig ist nur der Wandel

Die sich stetig andernden Rechtsvorschriften” und die mit jeder Priifung seitens der EU oder der
BS bzw. des IR identifizierten Problembereiche fiihren zu einem bestdandigen Nachjustieren der
Umsetzungsvorgaben. So werden z. B. Antragsunterlagen immer detaillierter, zusatzliche Check-
listen eingefiihrt, oder es ergeben sich zusatzliche Programmiererfordernisse in der EDV. Hinzu
kommen im laufenden Programm Aktivitaten im Zusammenhang mit dem Health Check und dem
EU-Konjunkturprogramm, die sowohl programmatisch als auch technisch umgesetzt werden
mussen.

Daneben treten ,hausgemachte” Probleme auf, da auch Landesrichtlinien haufig gedandert wer-
den und jede RL-Anderung in Antragsunterlagen, Priifpfaden und der EDV implementiert werden
muss. Teilweise sind diese RL-Anderungen unabdingbar, um die Akzeptanz und Inanspruchnahme
von Malinahmen zu verbessern und auch zu deutlichen Arbeitserleichterungen fir die Verwal-
tungen zu kommen. Dies ist beispielsweise im Bereich der MaRnahmen 111 und 114 der Fall. Da-
neben gibt es Richtliniendnderungen, die auf veranderte politische Zielsetzungen reagieren, wie
beispielsweise im Bereich des AFP, die auch Anpassungen in der Abwicklungsarchitektur nach
sich ziehen.

Richtlinienanderungen, die Folge gedanderter Basisrechtsakte oder -auslegungen sind, werden von
der Verwaltung ebenso akzeptiert wie wesentliche Anpassungen der Forderinhalte bzw. -
konditionen (z. B. Umstellung auf Pauschalen bei der Berufsbildung). Als unverhaltnismaRig wer-
den allerdings alle geringfligigen Anpassungen eingestuft. Dies gilt insbesondere, wenn diese po-
litischen Symbolcharakter haben wie z. B. Pramienerhéhungen von wenigen Euro/ha fiir den Oko-
logischen Landbau. Im Vergleich zu den einjdhrigen Fordertatbestdanden, bei denen Férderande-
rungen einen eindeutigen zeitlichen Schnitt darstellen, fiihren Richtlinienanderungen bei mehr-
jahrigen AUM i. d. R. dazu, dass in Abhangigkeit vom Bewilligungszeitpunkt der Férderung unter-
schiedliche Fordervoraussetzungen parallel rechtsgiiltig sind. Dies impliziert, dass gleiche For-
dermaBnahmen mit mehreren Ausgestaltungsvarianten in der EDV abgebildet werden miissen
und den Bearbeiterlnnen der jeweilige Referenzzeitraum prasent sein muss.

’® Ein illustratives Beispiel ist die Verordnung (EG) Nr. 1290/2005 — maRgeblich fiir die finanztechnische Abwicklung der

Malnahmen aus dem EGFL und dem ELER. Diese wurde bis 2008 20-mal berichtigt oder gedandert. D. h. die Bearbeite-
rinnen missen jeweils informiert werden, EDV-Programme sind zu andern, Informationsunterlagen ggf. fir die An-
tragsstellerinnen neu zu gestalten (MLR, 2008). 2011 wurde die Kontrollverordnung gedndert, mit z. T. rlickwirkenden
Anpassungen auf die Priifpfade.
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“

»Problematisch sind die auslegungswiirdigen verwaltungstechnischen Hinweise und Leitlinien
(LR, 2014)

In den zahlreichen fiir die Abwicklung relevanten Dokumenten werden haufig Begriffe verwen-
det, die unterschiedlich interpretiert werden kdnnen. Dies ist u. a. darauf zuriickzufiihren, dass
die EU-Verordnungen viele unbestimmte Rechtsbegriffe enthalten, die sich zum Teil erst in der
Umsetzung bzw. aufgrund von Prifungen konkretisieren. Besondere Relevanz erhilt dieser Um-
stand durch die Vielzahl der auslegenden Akteurlnnen im Zuge der Férderung und deren Uber-
prifung.

Auslegungswiirdige Begriffe sind beispielsweise: Ein regelmaRiger Austausch muss stattfinden;
Mangel im Verwaltungsverfahren. Meint regelmaRig einmal pro Jahr oder vierteljahrlich? Ist je-
der Ansatzpunkt zur Verbesserung ein Mangel oder ein tatsachlich falsches Agieren? (LR, 2014).

Derzeit wird eine intensive Diskussion gefiihrt, in welchem Zeitraum Riickforderungen erfolgen
missen. Hierzu fehlt eine eindeutige Vorgabe der EU, sodass es unterschiedliche Vorstellungen
von ZS und Prifungsinstitutionen gibt. Das Forderungsmanagement durch die ZS wurde seitens
der BS kritisiert, sodass die ZS eine schlechte Bewertung im Bescheinigungsbericht erhielt.

,Die BS ist der Auffassung, dass Riickforderungen innerhalb eines Jahres nach der Feststellung
eines Sachverhaltes eingeleitet werden miissen. [...] Eine Rechtsgrundlage dafiir gibt es nicht.
Die BS hat den Rechtsrahmen in dieser Form ausgelegt. Wenn bei Priifungen festgestellt wird,
dass in Einzelfdllen von diesen Zeitrdumen abgewichen wird, handelt es sich aus Sicht der BS
um einen Mangel im Verwaltungs- und Kontrollsystem oder um einen formellen Fehler” (LR,
2014). Die grundsatzliche Frage ist, wann ein Sachverhalt festgestellt wird. Ein Beispiel ist die
Feststellung bei der Referenzflachenpflege, dass sich ein Feldblock geandert hat. Davon kon-
nen mehrere Schldge und Landwirtinnen betroffen sein. Dies gilt es zunachst zu prifen. Auch
muss die Situation in den Vorjahren begutachtet werden. Erst dann ist ersichtlich, ob und in
welchem Umfang Rickforderungen zu tatigen sind, die auch mit entsprechenden Anhorungen
einhergehen. Erst wenn alle diese Aspekte gewiirdigt wurden, kann ein Bescheid ergehen. Die
erforderlichen Arbeitsschritte kénnen bei komplexeren Konstellationen z. T. langer als ein
Jahr nach der Feststellung einer Feldblockdanderung dauern. Die BS mochte den Zeitpunkt, ab
der die Jahresfrist beginnt, aber wesentlich friiher setzen. Aus Sicht der ZS kann die Frist erst
dann gelten, wenn feststeht, wer der Riickforderungsadressat ist und in welcher Héhe ein
Betrag zuriickgefordert werden muss.”

77 Ein weiteres Beispiel ist die VOK. Bei der VOK stellt der Kontrolleur zundichst einen Sachverhalt fest, z. B. eine Differenz

zwischen der beantragten Fléiche und der gemessenen Fléche. Die Bewertung des festgestellten Sachverhaltes liegt im
Nachgang in der Verwaltung. Die Verwaltung hat ein Anhérungsverfahren durchzufiihren. Vielleicht spielt der festge-
stellte Sachverhalt keine Rolle, weil keine Zahlungsanspriiche betroffen sind. Die Ermittlung der Sachverhalte nimmt Zeit
in Anspruch, sodass der Zeitpunkt fiir die Jahresfrist nicht ausgehend von der Feststellung einer Fldchendifferenz festge-
setzt werden kann“ (LR, 2013).
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Unabhdngig von den geschilderten unterschiedlichen Rechtsauffassungen kann allerdings
nicht bestritten werden, dass es ein Problem im Forderungsmanagement gibt. Prioritat sei-
tens der Kammer hat die Auszahlung. ,,Angesichts der angespannten Personalsituation wer-
den die arbeitsaufwendigen Riickforderungen schon einmal zuriickgestellt” (LR, 2014).

Aufschaukeln, Alarmismus und Politik mit der Fehlerquote

Schon seit Langerem wird (ber die Fehlerquoten im Bereich der landlichen Entwicklung disku-
tiert; in starkem Malle angestofRen vom Europdischen Rechnungshof, der dem Politikfeld der
2. Saule keine uneingeschrankte Zuverlassigkeitserklarung ausstellt. Hauptgrund ist die Fehler-
guote, die Uber der vom Europaischen Rechnungshof als ,Benchmark” zugrunde gelegten We-
sentlichkeitsschwelle von zwei Prozent liegt.

Der von der KOM vorgenommene Vorstol3, diese Benchmark durch ein diesem komplexen Politik-
feld angemesseneres Konzept des ,tolerable risk of error”® zu ersetzen (EU-KOM, 2008), wurde
vom EU-Parlament abgelehnt. Im Zusammenhang mit der Neuprogrammierung wird daher von-
seiten der KOM aktuell stark auf die von den Mitgliedstaaten (MS) vorzulegenden jahrlichen Feh-
lerstatistiken abgehoben. So mussten die MS jlingst Aktionspldane vorlegen und beschreiben, wel-
che MaRnahmen zur Reduzierung der Fehlerquoten ergriffen wurden.

In den Expertengesprachen wurde der , Aktionismus” der KOM deutlich kritisiert. Die Kritik richtet
sich auf drei Bereiche:

e Relevanz,
e Stellschrauben,

e Interpretierbarkeit der Kontrollstatistiken.

Die Fehlerquoten in Deutschland liegen nur in wenigen Bereichen lber der Wesentlichkeits-
schwelle von 2 %; trotzdem mussten auch die Bundesldnder einen Aktionsplan aufstellen. Die
Systeme der ZS sind wesentlich besser, sicherer und stringenter als vor einigen Jahren. Gleichzei-
tig sind die Anforderungen in starkem Malie gestiegen. Daher tauchen jetzt mehr Fehler auf,
zwar wenige grolRe, aber viele kleine Fehler.

NRW liegt derzeit mit seinen AgrarumweltmalRnahmen bei einer Fehlerquote von (iber finf Pro-
zent. Dies wurde von der KOM kritisiert (siehe hierzu mehr unter Kapitel 5.2.3.).

% Dieses Konzept sieht vor, eine Differenzierung bei den Wesentlichkeitsschwellen je nach Politikbereich vorzunehmen.

,TRE would recognise that in some areas, complex rules, extended control chains and control costs do not permita 2 %
error level to be attained without incurring higher than justified costs” (EU-COM, 2010a, S. 4). Fur den Bereich der
2. Sdule sollte daher die Wesentlichkeitsschwelle auf 2 bis 5% angehoben werden. Fiir den EGFL-Bereich soll die
Schwelle bei 2 % belassen werden.
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Kontrollstatistiken liefern die Grundlage fiir die derzeit stattfindende Diskussion und den aufge-
bauten Problemdruck. Deren Aussagekraft, Belastbarkeit und Interpretierbarkeit sind nach (iber-
einstimmender Einschatzung zentraler Akteurlnnen in allen untersuchten Bundeslandern stark
eingeschrankt, da die Einflihrung der Qualitatssicherung vonseiten der EU erfolgte. ,Die Kontroll-
statistik steht auf wackeligen Fiifen. Sie wurde von Jahr zu Jahr geéindert. Es gibt keine ein-
heitlichen Standards beim Ausfiillen der Tabellen. Es gibt aber kein anderes Qualitdtskriter i-
um, sodass man sie schon nutzen muss. In der Kontrollstatistik, und damit sinkt ihre Aussage-
kraft deutlich, stecken triviale Fehler wie z. B., dass eine Kiirzung im Rahmen einer Verwal-
tungskontrolle in einem VOK-kontrollierten Betrieb der VOK zu 100 Prozent zugeschlagen
wird. Dieses Vorgehen ist unsinnig, weil man genau erkennen kann, welche Kiirzung auf die
Verwaltungskontrolle und die VOK zuriickzufiihren ist” (LR, 2014).

Nicht nur der schon erwahnte Aktionsplan ist derzeit in der Diskussion. In der kiinftigen ELER-
Verordnung ist basierend auf Artikel 62 eine Ex-ante-Bewertung der Uberpriifbarkeit und Kon-
trollierbarkeit von MaBnahmen gemeinsam von der VB und der ZS vorzunehmen.es Ziel ist, schon
ex ante die Anfalligkeit von MaBnahmen fiir Fehler zu verringern, indem Forderfahigkeitskriterien
und Auflagen klarer gefasst werden. Das Problem an der derzeitigen Diskussion sind die inhaltli-
chen Implikationen. Wie lasst sich beispielsweise die aus naturschutzfachlicher Sicht wichtige
Auflage einer Mahd von innen nach auflen zukiinftig noch als Auflage verankern, auch wenn of-
fensichtlich ist, dass die Auflage nur unter einem erheblichen Aufwand kontrollierbar ist. Aus
Sicht der ZS soll die in Artikel 62 (VO (EU) Nr. 1305/2013) festgelegte ,Zertifizierung der MaRk-
nahmen” vor allem der Sensibilisierung dienen. Kontrollierbar und in der EDV darzustellen sind
nahezu alle Auflagen. ,Es handelt sich vor allem um eine Frage des Aufwandes. Es gibt aber
auch Auflagen, die tiberhaupt nicht zu kontrollieren sind, wie z. B. eine Viehbesatzdichte im
AFP von 2 GVE, worunter gemdf der Auffassung der BS auch Gefliigel zdhlen soll. Gefliigel
ldsst sich nicht zdhlen; hierzu fehlt noch ein entsprechender Ausfiihrungserlass“ (LR, 2014).
Die Zertifizierung wird auch von der VB positiv gewertet, da sie die Fachreferate dazu zwingt,
sich vor Programmgenehmigung intensiv mit der spateren Kontrollierbarkeit ihrer MaBBnah-
men auseinanderzusetzen.

Projektauswabhlkriterien - ein Dauerthema”

Projektauswahlkriterien sind ein Beispiel fir ein Thema, das in der Programmerstellung Gber-
haupt keine Rolle spielte, in der Programmumsetzung jedoch fir erheblichen Diskussionsbedarf

” Fur die kommende Forderperiode hat die KOM ein Arbeitspapier zu Forderfahigkeits- und Projektauswahlkriterien

entwickelt (EU-COM, 2013). U. E. I16st dieses Papier nicht das Problem der Abgrenzung zwischen Forderfahigkeitskrite-
rien und Auswahlkriterien. Bezogen auf die Auswahlkriterien werden zwar Beispiele fiir inaddaquate Systeme und Krite-
rien aufgefiihrt, aber wenige Best-Practice-Beispiele. Auf die realen Probleme, Auswahlkriterien justiziabel zu operatio-
nalisieren und Systeme so zu gestalten, dass weder fir die Verwaltungen die Kosten der Abwicklung deutlich ansteigen,
noch z. T. miihevoll flr die Durchfiihrung eines Vorhabens gewonnene Interessentinnen aufgrund langer Wartezeiten
wieder abspringen, wird in dem Papier nicht eingegangen. Dariliber hinaus wird auch weiterhin strikt maRnahmenbezo-
gen priorisiert, auch wenn es vielleicht Vorhaben anderer MaBnahmen gabe, die ein Ziel wesentlich effektiver erreichen
kénnten.
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sorgte bis hin zu Anlastungsverfahren in anderen Bundeslandern wegen der Nichtbeachtung bzw.
der Nichtexistenz von Auswabhlkriterien. In der ELER-VO findet sich in 71(2) das Erfordernis, Pro-
jektauswahlkriterien anzuwenden als Voraussetzung fiir die Zuschussfahigkeit von Ausgaben. Im
Rahmen der Halbzeitbewertung haben wir eine kritische Einschatzung der von der KOM einge-
forderten Projektauswahlkriterien vorgenommen (Fahrmann et al., 2010, Kapitel 4.2.2.2). Wir
lehnen Projektauswahlkriterien nicht grundsatzlich ab, sehen aber zahlreiche Probleme in ihrer
praktischen Anwendung:

e Wenn eine MalRlnahme nicht gut programmiert ist und keine klaren Ziele aufweist, knnen
auch Projektauswahlkriterien die MaBnahme nicht verbessern;

e Bei vielen MaRBnahmen sind die Forderfahigkeitskriterien schon so detailliert auf die Férder-
ziele zugeschnitten, dass die Festlegung von zusatzlichen Projektauswahlkriterien keinen
Mehrwert bringt.

e Viele MalRnahmen basieren auf Fachplanungen (Wege- und Gewasserplan in der Flurbereini-
gung, Landschaftspldane ...). Warum muss fir Vorhaben, die im Rahmen von Fachplanungen
umgesetzt werden, noch ein formales Projektauswahlverfahren aufgesetzt werden? Diese An-
forderung schrankt die Moglichkeit stark ein, Vorhaben flexibel nach den ortlichen Gegeben-
heiten oder Witterungsbedingungen umzusetzen.

e Die Anwendung von Projektauswahlkriterien setzt Stichtagsregelungen voraus oder Zeitrau-
me, in denen kontinuierlich eingehende Projektantrage gesammelt werden. Bei groRen Mal3-
nahmen wie dem AFP wird dies auch in der Form praktiziert. Bei V&V wurde eine Stichtagsre-
gelung eingefiihrt, die sich aber als impraktikabel erwiesen hat.

e Der Zusammenhang zwischen Forderfahigkeitskriterien und Auswahlkriterien ist unklar. Aus
Sicht der KOM sollen Auswahlkriterien bepunktet werden. Das Unterschreiten einer festzule-
genden Punktzahl fiihrt zum Forderausschluss, auch wenn eigentlich ausreichend Haushalts-
mittel zur Verfligung stehen (EU-COM, 2013, S. 7). Dies wiederspricht diametral dem Ver-
standnis von Forderfahigkeitskriterien, wie sie durch Landesrichtlinien definiert sind. Werden
die Kriterien aus den RL erfillt, hat der/die Antragstellerin — ausreichende Haushaltsmittel
vorausgesetzt — einen Anspruch auf eine Bewilligung. D. h., Auswahlkriterien werden als In-
strument gesehen, bei Uberzeichnung eine Auswahl zu treffen und weniger, um Vorhaben im
Sinne der Bestenauswahl auch bei ausreichend zur Verfligung stehenden Haushaltsmitteln
auszuschlieBen. Dazu dienen die Forderfahigkeitskriterien. Darliber hinaus weist das NRW-
Programm sehr detaillierte Forderfahigkeitskriterien auf, die in der Form von der KOM im
Rahmen der Programmgenehmigung gefordert wurden. |hr Detaillierungsgrad erschwert es
zusétzlich, praktikable (und in der Folge auch kontrollierbare®™) Auswahlkriterien zu definie-
ren.

8 Wird ein bestimmtes Qualititsmerkmal zum Auswahlkriterium, muss dessen Einhaltung bei der Realisierung und der

gesamten Zweckbindungsfrist (bei investiven Forderungen) Uberprift und eingehalten werden. Ansonsten ist die For-
derung zurlickzufordern.
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e Wann und ob eine Prioritdatensetzung erforderlich ist, hangt von den Haushaltsmitteln und
der Zahl der eingehenden Antrage ab. Beide Informationen sind mit Unsicherheiten behaftet.
,Derzeit kann jeder zu jeder Zeit einen Forderantrag stellen. Wenn Férdermittel vorhanden
sind und der Antrag in die Férderlandschaft passt, bekommt er seinen Zuwendungsb e-
scheid. Wenn man darauf achten muss, ob es knappe Haushaltsmittel gibt, miisste man
warten, bis alle Antridge gestellt sind. Erst dann weifs man, ob die Haushaltsmittel knapp
werden” (LR, 2014).

Ubergeordnete Kontrollen®': Mehrarbeit, aber auch Mehrwert?

Das Verwaltungs- und Kontrollsystem ist gegenliber den Vorjahren aus Sicht der ZS schon deut-
lich optimiert worden. Trotzdem gibt es seitens der BS erhebliche Beanstandungen, die u. a. das
Forderungsmanagement (siehe oben) und der Uberschreitung der Wesentlichkeitsgrenze betref-
fen. Die BS wird als sehr kleinlich in ihren Prifungen erlebt. ,Es werden auch kleinste Fehler bean-
standet, die z. T. gréfSere Reaktionen nach sich ziehen” (LR, 2014). Der bundesweite Austausch
zwischen den Bescheinigenden Stellen wiirde in der Tendenz dazu fihren, dass die Regelungen
z. T. noch restriktiver werden, als ,gréfstes gemeinsames Vielfaches” (LR, 2913). Diese kritische
Einschatzung der BS findet sich auch in den anderen Bundeslandern wieder. ZurlickfUhren lasst
sich diese auch auf die sehr formalen und schematischen Priifvorgaben der BS (zu inhdrenten
Konflikten der Programmsteuerung und Konfliktvorbeugung siehe Kapitel 5.3).

Die Bewilligungsstellen haben unterschiedliche Erfahrungen mit den Prifungen der BS gemacht,
die teilweise Auswirkungen bis auf die Ebene der Antragstellerinnen haben. Den Bewilligungsstel-
len fallt manchmal schwer, ,,zu vermitteln, dass jemand eine zielgerichtete Férderung in An-
spruch nimmt und dann mit sehr kleinlich, biirokratischen Auflagen liberzogen wird, dass er
zum Schluss nur sagen kann, einmal und nie wieder. Fiir das Geld, was ich erhalte, stelle ich
keinen Antrag mehr” (LR, 2014). Das Beispiel, das in diesem Zusammenhang genannt wurde,
ist die Prufung, dass nicht nur eine Buchung, sondern ein realer Zahlungsfluss erfolgte. Diese
Vorgabe ist allerdings weniger der BS anzulasten als der EU, die vorgibt, dass der Rechnungs-
fluss eindeutig zu dokumentieren ist. Die Frage ist nur, in welcher Form. ,D. h., der Antrag-
steller muss, gerade bei Sammeliiberweisungen, alle Kontoblétter vorlegen. Die BS unterstellt
latent immer eine gewisse kriminelle Energie. Es kénnten ja Buchungen wieder zuriickgebucht
werden. Das heifst, man muss vollsténdige Kontoausziige vorlegen, in denen auch nichts ge-
schwidrzt sein darf. Es gibt Auseinandersetzungen mit der BS dariiber, ob Zahlungen ge-
schwidrzt werden diirfen. Das ist sehr zeitaufwendig. Zum Teil kénnen selbst die Priifer dem
Zuwendungsempfénger nicht mehr vermitteln, worin der Sinn einer solchen Anforderung liegt”
(LR, 2014). Neben diesen kritischen Anmerkungen gab es auch positive Rickmeldungen, die
die Hinweise der BS (und auch des IR) als hilfreich ansehen, um Schwachpunkte im Verfahren
zu beseitigen, bevor es in EU-Priifungen ggf. zu einer Anlastung kommt. , Die Priifinstanzen

8 Darunter fallen im Wesentlichen die Kontrollen der EU-KOM sowie alle externen Kontrollinstanzen (siehe Abbil-

dung 11).
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haben einen anderen Blick auf das Férdergeschehen als jemand, der in die Abwicklung der
Férderung involviert ist. Andererseits resultiert daraus auch ein zusétzlicher Priifaufwand, der
manchmal nicht gerechtfertigt erscheint, aber trotzdem zu einer Rechtssicherheit beitrégt”
(LR, 2014).

Im Vergleich zu den anderen Bundeslandern wurden von den Befragten in NRW Ubergeordnete
EU-Prifungen weniger thematisiert, ebenso wie Priifungen durch den Landesrechnungshof. Nur
wenige Bewilligungsstellen wurden von mehreren Priifinstanzen besucht. Von diesen wird, wie
auch in den anderen Bundeslandern, eine bessere Abstimmung der Priifungen angeregt. , Es prii-
fen viele Instanzen, was recht undurchschaubar ist: BS, LWK, Technischer Priifdienst und der
Landesrechnungshof. Es sollte weniger Priifungen geben oder die Anzahl der Priifinstanzen
sollte reduziert werden. Eine bessere Absprache ist erforderlich, sodass eine Instanz auch die
Aspekte, die die anderen Instanzen interessieren, mit abpriifen kann. Oder man verzichtet,
Einzelfdlle mehrfach zu priifen. Die MafSstébe der verschiedenen Instanzen — mit Ausnahme
des Landesrechnungshofes — sind vergleichbar. Nur der Landesrechnungshof hat einen etwas
anderen Blickwickel und schaut stédrker auf die Zweckmdfigkeit der Férderung” (LR, 2014).
Auch die KOM regt im Rahmen ihres ,single-audit-Ansatzes” eine starkere Vernetzung der
Prifungen und ihrer Ergebnisse an (Kallas, 2006), bislang aber ohne weitergehende Auswir-
kungen. Es ist schwierig, die verschiedenen Prifinstanzen starker aufeinander abzustimmen,
wenn sowohl formale Anforderungen als auch zeitliche Taktungen nicht von vornherein har-
monisiert werden.

Wird gold-plating betrieben?

Als gold-plating bezeichnet die sogenannte Stoiber-Gruppe die Uberregulierung von EU-Vorgaben
durch nationale Regelungen, allerdings v. a. aus dem Blinkwinkel der Unternehmen und Biirge-
rinnen. In der IK-Analyse stellt sich vor allem die Frage, ob der EU-Rahmen 1 zu 1 umgesetzt wird
oder nationale Regelungen die Umsetzung verkomplizieren. Die Frage ist nicht einfach zu beant-
worten. In den Interviews wurden zwar Hinweise gegeben, allerdings auch immer verwiesen auf
das Anlastungsrisiko. , Es besteht eine Art der vorgreifenden Regulierung: Taucht in einer der
Bund-Lénder-AGs ein Problem auf, kann davon ausgegangen werden, dass dieses auch fiir das
Bundesland NRW thematisiert wird. Zwar wird auf der einen Seite dadurch die Gefahr von
Anlastung vermindert, auf der anderen Seite ist jedoch auch eine Uberreaktion zu verzeichnen.
Besonders problematisch erweisen sich die Uberreaktionen dann, wenn keine Koppelung mit
dem Sinn der jeweiligen Férderung zu erkennen ist“ (LR, 2014). Kritisiert wird auch, dass be-
stimmte Regelungen in der Umsetzung in konkrete Priifschritte zu aufwendig gestaltet wer-
den, z. B. die Priifung des Liquiditatsflusses. , Bei der Interpretation von EU-Regelungen wird
vielleicht zu sehr am Wortlaut geklebt, ohne sich Gedanken dariiber zu machen, ob dies sinn-
voll und zielfiihrend ist“ (LR, 2014).

Die Komplexitdt von Richtlinien wird auch als Beispiel fiir zusatzliche Umsetzungserschwernisse
genannt. Konkret wurden die Richtlinien fir 111 und 114 angefiihrt, die infolge der Akzeptanz-
probleme auch schon deutlich vereinfacht wurden, und die Forstrichtlinie, die ,alle Férdermap-
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nahmen und Zuwendungsempféinger [umfasst]. Stellt eine Kérperschaft einen Antrag, ist es
recht aufwendig zu priifen, was und zu welchen Konditionen (iberhaupt geférdert werden
kann. Eine Trennung der RL nach Zuwendungsempfidngern wdre sachgerechter” (LR, 2014).
Auch im Bereich der AgrarumweltmaRnahmen sind die RL z. T. sehr komplex (siehe Kapi-
tel 5.2.3). Die Frage ist immer, inwieweit Komplexitat eine hohe Wirkung bedingt oder nur
das VerstoRrisiko steigen lasst.

Die unterschiedliche Zinsregelung (EU, Land) hat auch zu einer deutlichen Mehrarbeit gefiihrt, da
lange Zeit getrennte Berechnungen erforderlich waren. Die EU hat eine deutlich glinstigere Rege-
lung getroffen, da sie Zinsen nur vom Zeitpunkt der Riickforderung erhebt. Das Land NRW hinge-
gen erhebt Zinsen vom Zeitpunkt der ersten Auszahlung. Wenn die erste Zahlung finf Jahre zu-
rickliegt, konnen erhebliche Zinsforderungen die Folge sein. Gegen die Unterschiedlichkeit wur-
de geklagt. Die erste Klage verlor die ZS, ohne dass das Finanzministerium aber von seiner
Rechtsauffassung abwich, dass die Landesregelung gleichberechtigt neben der EU-Regelung ste-
hen kann. Am 03.07.2013 hat das OVG Miinster den Beschluss gefasst (AZ A 2762/12), dass eine
getrennte Zinsregelung nicht dem EU-Recht entspricht, da die EU eine abschlieRende Zinsent-
scheidung getroffen hat. Auch NRW wird die doppelte Berechnung nun aufgeben; eine Konse-
guenz, die andere Bundeslander schon nach dem ersten verlorenen Prozess der NRW-ZS gezogen
hatten.

5.2.2 ELER-Investiv

Das Positive vorweg

Der EU-Rechtsrahmen wird neben vielen Kritikpunkten, die im Folgenden diskutiert werden, auch
positiv gesehen, weil er ein stark formalisiertes Vorgehen erfordert. , Die entsprechenden Vorga-
ben werden dann auch in Génze dargestellt in Form von Checklisten. So wird nichts vergessen.
Man hat einen klaren, transparenten Fahrplan. So unterschiedlich sind die Vorgaben bei Landes-
mafSnahmen nicht, es fehlt nur die Ubersichtlichkeit und die Dokumentation von Arbeitsschritten
und Entscheidungsgrundlagen” (LR, 2014). Die strengeren Vorgaben der EU, z. B. hinsichtlich der
Belegprifung bei 6ffentlichen Zuwendungsempfangerinnen, die in der Landesférderung einem
vereinfachten Verfahren unterliegt, fihren dazu, dass mehr Fehler aufgedeckt werden. Vorge-
schlagen wird von der befragten Bewilligungsstelle, das stringentere EU-Verfahren auch in der
Landesforderung anzuwenden.

Neben diesen positiven Aspekten werden von den fiir die investive Forderung Zustandigen
viele Kritikpunkte angefiihrt. Einerseits gehen sie auf die Ubernahme von Vorgaben aus dem
InVeKoS-Bereich zuriick, wie z. B. die 3-prozentige Abweichungsregelung. Andererseits han-
delt es sich um Grundsatzentscheidungen des Landes, die Vergabe oder Vorsteuerabzugsbe-
rechtigung betreffend.
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Sanktionsregelung - neu fiir ELER-Investiv

Neu ist in dieser Férderperiode fiir ELER-Investiv die Ubernahme einer Sanktionsregelung bei
,Ubererkldrung” bzw. Abweichungen. Nach Artikel 31 Abs. 1 VO (EG) Nr. 1975/2006 setzt die Be-
horde die forderfahigen Betrage fest und ermittelt

e den dem/der Beglinstigten ausschlieBlich auf der Grundlage des Zahlungsantrages zu zahlen-
den Betrag

e den dem/der Begiinstigten nach Prifung der Forderfahigkeit des Zahlungsantrages zu zahlen-
den Betrag.

Der Auszahlungsbetrag ist bei Fallen in denen a) und b) mehr als 3 % voneinander abweichen der
unter b) ermittelte Betrag abziglich der Differenz aus a) und b).

Bei der Umsetzung dieser EU-Vorgabe hat ein Bundesland keinerlei Spielraum. Fir Sanktionie-
rungen liegt eine Ermessensreduzierung gegen null vor, da das Gemeinschaftsrecht zwingend
anzuwenden ist und gegeniber nationalen Regelungen zum Vertrauensschutz und zur Verhalt-
nismaRigkeit (VWVfG) Vorrang hat (SMUL, 2007). Es kann nur versucht werden, durch Beratung
der Antragstellerinnen das Sanktionsrisiko so gering wie maoglich zu halten. ,/m Vorfeld der Mit-
telanforderung werden die meisten Zuwendungsempfdnger allerdings von der Bewilligungs-
stelle so sensibilisiert, dass sie ihre Mittelanforderungen sehr griindlich machen sollten, um
nicht in die Sanktionsfalle zu laufen” (LR, 2014). Eine solche Fiirsorgepflicht erhoht allerdings
den Verwaltungsaufwand.

Die Einschatzungen zur Sinnhaftigkeit der Sanktionsregelung sind durchaus geteilt. Bewilli-
gungsstellen mit regelmaRig wiederkehrenden Antragstellerinnen sehen durchaus einen er-
zieherischen Wert. ,Sanktionen sind sinnvoll, weil es zu einem Umdenken bei den Antragstel-
lern flihrt und beim ndchsten Mal nicht mehr passiert. Wenn es die Regelung nicht gébe, wiir-
de ein Antragsteller sémtliche Rechnungen einreichen und die Bewilligungsstelle miisste dann
heraussuchen, was férderféhig ist. Das ist aus Sicht der Bewilligungsstelle nicht der richtige
Weg“ (LR, 2014). Andere sehen die negativen Auswirkungen, gerade in Bezug auf wenig pro-
fessionelle Antragstellerinnen. ,Ein Zuwendungsempfinger stellt ein- bis zweimal einen An-
trag auf Férderung. Wenn er dann etwas falschmacht, ist er schnell in der Sanktion. Der Be-
griff Sanktion ist in der Auflenwirkung wie ,vorbestraft““ (LR, 2014). Sie halten trotzdem die
Sanktionsregelung fir sinnvoll, weil der/die Zuwendungsempféangerin ein gewisses Mal an
Eigenverantwortung und Kontrolle Gibernehmen muss. Gerade Letzteres wird von einem wei-
teren Befragten in Zweifel gezogen, da es oftmals fiir Geférderte gar nicht moglich ist, zu ent-
scheiden, ob eine Kostenposition zuwendungsfahig ist oder nicht. ,Selbst die Bewilligungsbe-
hérde hat z. T. Schwierigkeiten, dies zu entscheiden und muss aufgrund der Erfahrungen mit
der BS abwdgen. Manchmal kommt die Bewilligungsstelle zur Auffassung, dass die Kostenp o-
sition gestrichen werden muss, auch mit der Konsequenz, dass der Zuwendungsempfinger zu
viel angefordert hat und in die Sanktionierung rutschen kann. Die Frage ist zu stellen, ob eine
solche Verantwortung bzw. Entscheidung einem Zuwendungsempfdnger aufgebiirdet werden
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kann, mit der sich zum Teil sogar eine Bewilligungsbehérde schwer tut, abschlieffende Ent-
scheidungen zu treffen” (LR, 2014).

In der Masse der investiven Forderfdlle kommt die Sanktionsregelung gar nicht zur Anwen-
dung, weil intensiv beraten wird. Wenn sanktioniert werden muss, dann handelt es sich
manchmal um Falle, die sehr misslich sind. Das gilt aber fiir alle Regelungen, die kein Ermes-
sen kennen. Im Rahmen der nationalen Forderung wiirden bei Verwendungsnachweisprifun-
gen nicht zuwendungsfahige Kostenpositionen gestrichen, ohne gleich Vorsatz zu unterstel-
len.

Unterschiede zwischen ELER und EFRE und der Landesférderung: Argernis und Fehlerquelle

Es gibt einzelne MaRnahmenbereiche, in denen Vorhaben auf der Grundlage unterschiedlicher
Finanzierungstopfe umgesetzt werden. Die Bewilligungsstellen miissen sich mit sehr unterschied-
lichen Regelungen auseinandersetzen. Das gilt insbesondere fiir die Bezirksregierungen, die so-
wohl EFRE als auch ELER Forderung umsetzen. Beispiele sind u. a. unterschiedliche Vorgaben fir

e Zinsberechnungen,
e Belegprifungen,
e Bagatellgrenzen fir Rickforderungen und

e Sanktionierung.

»Wenn die Bewilligung ausgesprochen ist, miissen im EFRE deutlich weniger Nachweispriifun-
gen erfolgen und es gibt auch keine Sanktionsregelung “ (LR, 2014).

Diese unterschiedlichen Bestimmungen verkomplizieren die Lage auch fiir die Antragstelle-
rinnen und fliihren zu Unsicherheiten und erhohter Fehleranfalligkeit.

Auch wenn zukiinftig alle EU-Fonds unter dem Dach der ESI-Verordnung fungieren, wird es wei-
terhin Unterschiede in den Durchfiihrungsbestimmungen geben. Dies ist unter anderem darauf
zurlickzufiihren, dass einzelne Bereiche nicht abschliefend in der ESI-Verordnung geregelt wer-
den, sondern auf die fondsspezifischen Regelungen verwiesen wird. Trotzdem ,[...] sollte [man]
die Durchfiihrungsbestimmungen [...] unter Landes-RL, ELER und EFRE stiirker angleichen. Mo-
mentan gibt es je Topf verschiedene, sehr unterschiedlich aufgebaute Férderrichtlinien. Man
kénnte eine dhnliche Grundstruktur aufbauen unter Beibehaltung der Unterschiede. Durch die
verschiedenen Férdermdéglichkeiten kann man auch flexibel sein. So kann man innovative Antrdge
eher in Richtung EFRE oder LIFE beraten” (LR, 2014). Der Prozess einer starkeren Angleichung der
Durchflihrungsbestimmungen, mit denen allerdings die fondsimmanenten Unterschiede nicht
beseitigt werden kdnnen, wurde in NRW angeschoben. Das Wirtschaftsministerium hat das Ziel,
einheitliche haushaltsrechtliche Nebenbestimmungen fiir alle EFRE-MaBnahmen zu schaffen.
Diese soll u. a. Aspekte wie Vergabe, Pauschalierung von Gemeinkosten oder den Umgang mit
elektronischen Belegen regeln. Die ELER-VB beabsichtigt, einige dieser Regeln auch fiir den ELER
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anzuwenden. Dieses Vorgehen ist sowohl aus Sicht der Verwaltungen als auch der Antragstelle-
rinnen und der Rechtsvereinfachung zu begriiRen und sollte auf andere Bundeslander libertragen
werden.

Mit oder ohne Mehrwertsteuer fordern?

Eine Forderung der Umsatzsteuer ist nach Artikel 71 Absatz 3 Buchstabe a der Verordnung (EG)
Nr. 1698/2005 nur dann zuldssig, wenn die Geforderten nicht zum Vorsteuerabzug berechtigt
sind. Dies gilt auch fir 6ffentliche Antragstellerinnen und Kdérperschaften des 6ffentlichen Rechts.
Die KOM begriindet dies mit der Vermeidung méglicher Fehlerrisiken.” In NRW wird bei Privaten
die Mehrwertsteuer gefordert, solange die Personen nicht vorsteuerabzugsberechtigt sind. Fir
das AFP, das von der LWK bewilligt wird, stellt sich die Frage weniger, weil auch die pauschalie-
renden Landwirtinnen grundsatzlich vorsteuerabzugsfahig sind. Bei der Diversifizierung ist auf-
grund der Vielfaltigkeit der Vorhaben der Sachverhalt schon schwieriger zu beurteilen. Flr die
delegierten Stellen wurde ein entsprechendes Formblatt eingefiihrt. Fiir den Bereich der Dorf-
entwicklung wurde im Interview diese jeweils erforderliche Einzelfallpriifung (vor allem bei
Landwirtinnen) als relativ groBer Aufwand gesehen.

Da die Prifung der Vorsteuerabzugsberechtigung ein verhaltnismaRig grolRer Aufwand ist und ein
hohes Fehlerrisiko beinhaltet, ware es sowohl aus Sicht der Zahlstelle als auch der Bewilligungs-
stelle sinnvoll, auch bei Privaten generell nur Nettobetrage zu fordern.

Bislang wird bei offentlichen Zuwendungsempfangerinnen die Mehrwertsteuer in Form eines
nationalen top-ups gefordert. Dies gilt beispielsweise flr die Teilnehmergemeinschaften in der
Flurbereinigung, flir die es problematisch ware, die Mehrwertsteuer nicht erstattet zu bekom-
men.

Konsequenter Einsatz von Pauschalen zur Reduzierung von IK?

Bislang wurden Pauschalen in einigen wenigen Mallnahmenbereichen eingesetzt, z. B. bei den
QualifizierungsmaBnahmen, in der Forst und beim investiven Naturschutz. Eine Pauschalisierung
von Gemeinkosten lielS der EU-Rechtsrahmen im ELER bislang nicht zu. Mit der neuen ESI-
Verordnung werden die Optionen fiir Pauschalen ausgeweitet.

Ihr Vereinfachungspotenzial hangt stark von den Rahmenbedingungen der Anwendung ab. Ein
Allheilmittel zur Senkung des Aufwandes sind sie nicht. ,,Pauschalen kénnen da einen Vorteil

¥ “The reasoning behind this approach was to simplify the handling of the VAT by the national institutions in particular as

regards the assessment, in case of public bodies, of the non-recoverable character of the VAT which had been subject
to observations from the Court of Auditors. The established rules take also into account the existence of different com-
pensation systems in Member States, and the fact that VAT which a public body cannot recover directly can be sup-
ported by its budget which is funded through the national budget. The Commission is aware that, for some public bene-
ficiaries, this rule causes difficulty but because of our common interest not to take action which could increase the er-
ror risk for the EAFRD, a change in the current legal provisions is not foreseen” (EU-COM, 2010b).
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bieten, wo man ansonsten liber Einzelbelege abrechnen miisste, wie im Beispiel der Weiterbil-
dungsmafinahmen. Bislang sind hier detailliert Kosten nachzuweisen. Wenn allerdings eine
umfangreiche ex-ante Herleitung der Pauschalen erfolgen muss, schwinden die Vorteile” (LR,
2014). Des Weiteren bringen Pauschalen nur dann einen Vorteil, wenn alle Vorhaben inner-
halb einer MaBnahme nach dem gleichen Verfahren umgesetzt werden. Fir viele MaRnah-
men bringen Pauschalen ohnehin kaum etwas, da sich Pauschalen vor allem fiir Personal- und
Gemeinkosten anbieten, die oftmals gemals RL gar nicht forderfahig sind. Bei anderen MaR-
nahmen, beispielsweise im Bereich der forstlichen Forderung, wird der Beitrag von Pauscha-
len zur Senkung der Verwaltungskosten eher marginal gesehen: ,Pauschalen sind hilfreich.
Aber der Verwaltungsaufwand wird dadurch nicht signifikant verringert. Nach wie vor muss
geprlift werden, ob die Baumarten und Herkiinfte stimmen. Das einzige, was entfdllt, sind die
Berechnungen und es miissen keine Rechnungen vorgelegt und gepriift werden. Trotz allem
muss man Nachweise in Form von Lieferscheinen kontrollieren” (LR, 2014). Bei sehr heteroge-
nen regionalen Problemlagen haben Pauschalen Nachteile, da man nie die exakten Kosten
des Einzelfalls abbilden kann, es sei denn, man wéahlt sehr differenzierte Pauschalen.

Umgang mit dem Vergaberecht - Probleme eher hausgemacht

Die richtige Anwendung des nationalen Vergaberechts im Rahmen gefdorderter Vorhaben ist sehr
aufwendig und ein Kernproblem fiir eine regelkonforme Bewilligung. So stellt die Vergabe eine
der haufigsten Fehlerquellen dar. ,Bei den delegierten Mafinahmen im investiven Bereich ist
das Vergaberecht schwierig umzusetzen. Dies gilt fiir die Bewilligungsstellen in der Umsetzung
und fiir die Zahlstelle in der effizienten Kontrolle. Es sticht nicht eine MafSnahmen konkret
hervor, sondern das Vergabeproblem trifft alle Bezirksregierungen und den Landesbetrieb
WuH sowie das LANUV” (LR, 2014). Damit steht Nordrhein-Westfalen nicht allein da. Unter der
Uberschrift ,Mangelt es dem Land an Vergabekompetenz“ (LRH Niedersachsen, 2013, S. 116),
setzte sich erst jlingst der niedersachsische Landesrechnungshof mit der fehlenden Kompetenz
selbst in Bereichen der auftragvergebenden Verwaltung auseinander. Auch aus Sicht der KOM
stellt die unzureichende Priifung der Einhaltung der Vergabebestimmungen eine der wesentli-
chen Schwachstellen in der Verwaltungskontrolle dar. Bezliglich der VOK kommt die KOM zu dem
Ergebnis, dass die Vergabekriterien im investiven Bereich in allen MS nur unzureichend geprift
werden.

Die im Zuge der EU-Forderung anzuwendenden vergaberechtlichen Bestimmungen werden ganz
entscheidend von Landesregelungen und den Festlegungen in den Richtlinien gepragt. Unterhalb
der EU-Schwellenwerte sind von privaten Antragstellerinnen generell nur drei Angebote vorzule-
gen. Auch diese gegeniliber dem generellen Ausschreibungsgebot bereits vereinfachte Regelung
wird teilweise problematisch gesehen, wenn auch bei kleinen Betragen ab 500 Euro von Privaten
Angebote eingeholt werden missen. Fiir die Verwaltung sind diese Angebote haufig zeitaufwen-
dig zu prifen, da sie nicht gut definiert und damit schlecht vergleichbar sind. ,Das gilt auch fiir
Gemeinden. Diese legen solche Angebote der Bezirksregierung zuweilen zur Priifung vor, weil
sie sich selbst nicht in der Lage dazu sehen und ohnehin nur wegen der Anforderung durch die
Bewilligungsstelle liberhaupt Angebote eingeholt haben. Damit ist die Bewilligungsstelle al-
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lerdings auch (iberfordert. Dies verursacht einen hohen Aufwand, nicht nur bei den Antragstel-
lern selbst” (LR, 2014). Andere Bewilligungsstellen beklagen das starre Korsett. ,[...] auch wenn
es sich um ein sehr spezielles Projekt handelt, miissen trotzdem drei Angebote vorgelegt wer-
den, selbst wenn es keine drei vergleichbaren Anbieter gibt. Den Nachweis zu erbringen, dass
es weitere Anbieter nicht gibt, ist sehr schwierig” (LR, 2103).

Es werden immer wieder Diskussionen mit den Prifinstanzen dariber gefiihrt, wann auszu-
schreiben ist bzw. ob Gewerke getrennt betrachtet werden kénnen oder zu einem Projekt zu-
sammenzufassen sind und damit die Schwelle fir EU-weite Ausschreibungen (berschreiten. EU-
weite Ausschreibungen ziehen fir Antragstellerinnen hohe Kosten, die allerdings dem Grunde
nach forderfahig sind, nach sich. Sie schlagen sich aber nicht zwingend in einer wirtschaftlicheren
Vergabe nieder.

Die Vergabe ist aus Sicht der ZS ein wichtiger Punkt in der Qualitatssicherung der Zahlstellenver-
fahren. , Aktuell wurde eine bundesweite Vergabecheckliste erstellt, die NRW in Zukunft auch
anwenden mdchte. Ansonsten sollen die Fachaufsichtspriifungen verstérkt werden. Es sollen
bezirksregierungsiibergreifend einheitliche Checklisten eingesetzt werden. Es werden weitere
Plausibilitédten in das Verfahren eingezogen. Zusdtzlich sollen SchulungsmafSnahmen verstdrkt
werden, insbesondere im Vergaberecht” (LR, 2014).

Aufbewahrungsfristen fiir Unterlagen

Aufbewahrungsfristen und -arten sollen neu geregelt werden. Sowohl aus Sicht der Verwal-
tung als auch der Zuwendungsempfangerinnen sind diesbeziiglich praktikablere Losungen
erforderlich. Die Aufbewahrungspflicht bei den Verwaltungen beginnt nach Ablauf der Zweck-
bindungsfrist. Damit stolRen die Verwaltungen an Kapazitatsgrenzen, wenn es um die Lagerung
der umfangreichen Akten geht. Dies gilt auch fiir die betroffenen Unternehmen. , Die Aufbewah-
rungsfristen von Unterlagen sind zum Teil betréchtlich. Teilweise liegt die Frist im Jahr 2027.
Belege miissen im Original vorgehalten werden. Die fiillen zum Teil Aktenordner. Das sind fiir
die Unternehmen Kosten, wenn sie die Unterlagen 15 Jahre aufbewahren miissen. Sie diirfen
die Unterlagen nicht digitalisieren und archivieren. Die Aufbewahrungsfristen sind noch ein-
mal ausgedehnter als im Steuer- und Bilanzrecht mit zehn Jahren. Von Seiten der KOM und der
BS wird sogar dariiber nachgedacht, die Fristen noch weiter zu verldngern” (LR, 2014).

Professionelle Beratungsstruktur als forderfahige Kosten auch fiir die V&V-Férderung anerken-
nen?

»Bislang ist —im Gegensatz zum AFP — die Férderung einer professionellen Beratungsstruktur aus-
geschlossen. Die Beratung und Projektbetreuung gehért nicht zu den férderféhigen Kosten. Die
paar Unternehmen, die sich professionelle Unterstiitzung leisten, kénnen die Kosten nicht als for-
derféihige Kosten geltend machen. Man kénnte aber dariiber nachdenken, diese Kosten als férder-
féhig anzuerkennen, um damit eine professionelle Begleitung sicherzustellen” (LR, 2014). Gerade
bei groBeren investiven Vorhaben kénnte sich durch diese professionelle Begleitung der Arbeits-
aufwand fir die Verwaltung deutlich reduzieren. Auch ohne 6ffentlichen Zuschuss hat sich be-
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reits angesichts der Komplexitat der Antragsunterlagen z. B. im Bereich V&V eine private Anbie-
terstruktur von Beratungsleistungen entwickelt, die allerdings nur von wenigen grofRen Projekten
nachgefragt wird.

Da das Zahlstellenverfahren eine strikte Trennung zwischen Beratung und dem eigentlichen Zahl-
stellenverfahren einfordert, fehlt sowohl in der Antragstellung als auch in der Durchfliihrungspha-
se oftmals eine professionelle Unterstiitzung. ,Und man befindet sich dann schon in der An-
tragsphase, sodass auch die Bewilligungsstelle hier nicht tétig werden kann. Zu diesem Zeit-
punkt wdre eine professionelle Begleitung sehr sinnvoll. Die kbnnen auch Unterstiitzung bei
Formalia leisten. Hdufig ist es so, dass Unterschriften fehlen, dass Unterlagen nachgefordert
werden und dann zum Teil einige Wochen liegen bleiben, weil der Antragsteller gerade nicht
dazu kommt. Das hat unter Umstédnden wieder Auswirkungen auf Angebotskalkulationen, die
in der Angebotsphase vorgelegt werden miissen. Eine antragstechnische Begleitung ist aus
Sicht der Bewilligungsstelle sehr empfehlenswert” (LR, 2014).

Es erschlie8t sich auch nicht unmittelbar, warum im AFP Betreuerkosten zuschussfahig sind, wah-
rend dies in vielen anderen MaRnahmen ausgeschlossen ist, obgleich ebenso sinnvoll.

5.2.3 ELER-InVeKoS

Viele Flachenkorrekturen und Bearbeitungsschleifen erforderlich

Das Gros der in den Interviews gedulierten Kritik steht in engem Zusammenhang mit den analog
zum technischen Fortschritt zunehmenden Anforderungen an die Messgenauigkeit bei der Fla-
chenerfassung, sinkenden Fehlertoleranzen und den hieraus erwachsenden Flachenkorrekturen
und Bearbeitungsschleifen. In Verbindung mit dem Wegfall der Bagatellgrenze fiir Riickforderun-
gen ergibt sich ein hoher Verwaltungsaufwand.

Insbesondere von den programmsteuernden Fachreferaten wird die Frage aufgeworfen, inwie-
weit die steigenden Anforderungen zur Flachenerfassung dem Grundgedanken der Agrarum-
weltmaBnahmen (AUM) nicht grundsatzlich zuwider laufen. So weisen beispielsweise Vertragsna-
turschutzflachen, Blih- und Schonstreifen Flachenzuschnitte auf, die per se mit héheren Mess-
fehlern und damit mit einem héheren Sanktionsrisiko verbunden sind. ,,Natur veréindert sich und
wdchst, sie ist kein starres System” (LR, 2014). Um Rickforderung und Sanktionen zu vermeiden,
unterzeichneten Antragstellerinnen in der Vergangenheit vielfach ihre Agrarumweltflaichen und
verzichteten damit wissentlich auf Forderung. Dieses Vorgehen ist jedoch mit der VO (EU) Nr.
65/2011, Art. 16 nicht mehr méglich und zum Kiirzungstatbestand geworden.”

8 positive und negative Flichenabweichungen iiber 2 ha oder iiber 3 % in einer Kulturgruppe fiihren zu Sanktionen.
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Fir die AUM gilt, dass das Ausmal’ der festgestellten Flaichenabweichungen mehrheitlich nur ge-
ring ist und der Verwaltungsaufwand (Erfassung, Dokumentation dieser Flachenkorrekturen, Be-
arbeitung von Anderungsbescheiden) dazu in keinem Verhiltnis steht. Jede Flichenkorrektur
fihrt unabhangig von dem auslésenden Vorgang (Anpassung der Flachenreferenz, klassische
VOK, Fernerkundungs-VOK) und ihrem Umfang zu einer (nochmaligen) Bearbeitung aller auf die
Flachenangaben aufbauenden Datensadtze. Um die notwendigen Korrekturen der Datensatze oh-
ne unnotige Doppelarbeit durchlaufen zu kdnnen, sprechen sich die Kreisstellen der LWK fir eine
schnelle Einarbeitung der Referenzdaten bzw. der Daten der Uberfliegung aus. Riickforderungen
und Sanktionen fiir offensichtliche RegelverstoRe gegen Forderauflagen werden von den AUM-
Teilnehmerinnen i. d. R. akzeptiert, da sie nachvollziehbar sind. Dies gilt jedoch nicht flir Riickfor-
derungen infolge von Flachenabweichungen, die sich im Bereich der Formalie bewegen und hau-
fig das Resultat neuer Messtechniken (Schattenwurf) sind. Besonderes Unverstandnis entsteht,
wenn die AUM-Teilnehmerinnen Flichenangaben verwendet haben, die aus vorherigen Uberflie-
gungen oder VOK stammen, also amtlich festgestellte MessgroRen darstellen.

Handlungsdruck aufgrund einer Fehlerquote von liber 5 %

Als Griinde fir die Fehlerquote identifiziert die Zahlstelle erstens die oben diskutierten Kontroll-
und Messvorgaben der EU und zweitens die komplexen Landesrichtlinien sowie die nach der
MSL-RL verwandten Kiirzungskoeffizienten, die in Abhadngigkeit von der Schwere des VerstoRes
auf 20, 50 und 100 % festgesetzt wurden. Bei anderen Kirzungskoeffizienten wiirden laut der
Zahlstelle die Fehlerquoten niedriger ausfallen. Zu dem letztgenannten Argument ist aus unserer
Sicht anzumerken, dass der Kiirzungsmechanismus strikt auf die Einhaltung der zentralen Forder-
auflagen ausgerichtet ist, die die Umweltwirkung der AUM garantieren. Vor dem Hintergrund der
eigentlichen Zielsetzung der AUM, namlich den Ressourcenschutz, ist der Kiirzungsmechanismus
durchaus als adaquat anzusehen.

Die KOM hat mit den Mitgliedstaaten im Herbst 2013 in Seminaren die Fehlerstatistiken, Griinde
und AbhilfemalRinahmen diskutiert. Dabei wurden mégliche Fehlerquellen identifiziert, die auch in
NRW eine Rolle spielen, wie z. B. die Priifung der Vergabe bei privaten Zuwendungsempfangerin-
nen (siehe oben) oder Flaichenabweichungen bei AgrarumweltmaRnahmen jenseits einer Gering-
flgigkeitsschwelle.

Im Ergebnis zeigt sich deutlich das Dilemma, in dem sich das Bundesland befindet. Unter den ge-
nannten Rahmenbedingungen ist es kaum moglich eine sachgerechte Lésung herbeizufiihren, die
beiden Zielen, einer zielgerichtete Umweltforderung und einer Reduktion der Fehlerquote,
gleichermallen gerecht wird.
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Selbst Centbetrage sind zuriickzufordern

Verstarkt wird die Problematik der beschriebenen Flachenkorrekturen durch den Wegfall der
Bagatellgrenze™ fiir Riickforderungen in den entsprechenden EU-Verordnungen. Selbst geringfu-
gige Ruckforderungen missen an den/die Endbeginstigten adressiert werden. Jede Rickforde-
rung ist mit einem Anhoérungsverfahren verbunden. Im Vergleich zu investiven FérdermalRnah-
men sind die flachengebundenen Malnahmen von dem Wegfall der Bagatellgrenze in einem
deutlich hoheren MakR betroffen. Bei investiven Forderverfahren tberschreitet die Rickforderung
aufgrund der hohen Fordersummen i. d. R. die 100 Euro-Grenze. Seitens der Kreisstellen, die den
Aullenkontakt zu den Landwirtinnen pflegen, wird betont, dass mit dem Wegfall der Bagatell-
grenze ein Imageverlust sowohl der AUM als auch der Verwaltung selber einhergeht. Der Versand
von Cent-Rickforderungen erweckt bei den Endbegiinstigten den Eindruck, dass die LWK {iber zu
viel Arbeitszeit verfligt, dass sie sich mit solchen Bagatellen beschaftigen kann.

Um dem Wegfall der Bagatellgrenze entgegenzuwirken, werden inzwischen Rickforderungen
unter 75 Euro nicht an die Landwirtinnen adressiert. Dieser Betrag wird aus der Gemeinschaftsfi-
nanzierung herausgenommen. Das Land NRW Ubernimmt den Anteil. Dies gilt sowohl fir die
Hauptforderung als auch fiir die Zinsen. Bei den Zinsen hat es eine deutliche Erleichterung gege-
ben, da die EU klargestellt hat, dass Zinsen nach Entscheidung der MS bei Zahlung in einem Zeit-
raum von 60 Tagen nach Falligkeit nicht erhoben werden. ,Bis zur 75-Euro-Regelung wurden
alle Betrdge zuriickgefordert, z.T. auch mit ausstehenden Zahlungen verrechnet. Dabei tauc h-
te immer das Problem der Nachvollziehbarkeit und Dokumentation der Riickforderung auf.
Insgesamt sind die Kleinstbetrédge bei den Riickforderungen in der Aufsenwirkung problema-
tisch. Auch im CC-Bereich werden Kleinstbetrdge zuriickgefordert, z. B. bei den Bedrohten
Haustierrassen. Selbst bei 95 Cent geht ein Bescheid heraus mit vorgeschalteter Anhérung.
Dies steht in einem krassen Missverhdltnis zu den Verwaltungskosten fiir den Riickforderungs-
bescheid” (LR, 2014).

Ausdrticklich weisen wir auch darauf hin, dass die alleinige Einfliihrung einer Bagatellgrenze zu
kurz gegriffen ist. Zwar wird die negative AuRenwirkung der mangelnden Bagatellgrenze geheilt
und ein Teil der Verwaltungskosten entfallt, wie bspw. die Erstellung des Riickforderungsbe-
scheids, Eingangskontrolle und Buchung der Zahlung. Jedoch missen alle Verwaltungsschritte,
die im Vorfeld zu durchlaufen sind, unabhdngig vom Bestehen einer Bagatellgrenze fiir Riickfor-
derungen durchlaufen werden. Diese sind im Fall von nur geringfligigen Flachenabweichungen
Uberproportional hoch. Ansatzpunkt, um die VerhaltnismaRigkeit von Administrationskosten und
Fehler(ausmalR) herzustellen, ist zusatzlich zur Wiedereinfiihrung der Bagatellgrenze fir Rickfor-
derungen die (Wieder-)Einflihrung einer héheren absoluten und relativen zuldssigen Bagatelle fiir
Flachenabweichung bei den VOK (klassische und Fernerkundung).

8  Sie betrug in der Férderphase 2000 bis 2006 100 Euro und liegt in der LHO bei 200 Euro.
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Kontrollrisiko als Entscheidungskriterium fiir die Landwirtinnen

Die Notwendigkeit von Vor-Ort-Kontrollen wird von keinem Befragten infrage gestellt. Als eine
Ursache fiir die (ansteigende) Hohe der Kontrollkosten wird die Notwendigkeit der Prifung von
100 % der AUM-Flache des zu kontrollierenden Betriebes nach VO (EU) Nr. 65/2011 genannt.
Weiterhin resultiert aus der 100 %-Regelung, dass Betriebe mehrfach aufgesucht werden mis-
sen. Zwar ist die VOK so organisiert, dass alle TeilmaRBnahmen bei einer Kontrolle geprift werden,
bei einigen TeilmaBnahmenkombinationen sprechen jedoch sachliche Erwdgungsgriinde dage-
gen. Sondertermine bestehen fir die folgenden TeilmaBnahmen: Zwischenfruchtanbau
(Herbst/Winter), vielfaltige Fruchtfolge (Sommer), Weidehaltung (Sommer), Strohhaltungsverfah-
ren (Winter, da sich die Tiere sonst ggf. auf der Weide befinden). Die in den Férderinhalten be-
griindeten Sondertermine fihren zu erhéhten Kosten der Kontrolle und zu Unsicherheiten bei
den Teilnehmenden. Das Kontrollrisiko spielt fiir diese als Entscheidungskriterium zunehmend
eine Rolle und wird ggf. als Hinderungsgrund gesehen. Dies gilt insbesondere fir TeilmaBnahmen,
deren betrieblicher Foérderumfang aufgrund der Standortgegebenheiten per se klein ist, z.B.
beim Vertragsnaturschutz.” Fillt ein Betrieb aufgrund dieser TeilmaBnahme in die VOK, werden
(auch) die anderen ggf. wesentlich flachenstarkeren AUM geprift (zu organisatorischen Proble-
men der VOK beim Vertragsnaturschutz siehe Kapitel 5.3.6.2).

Foérderauflagen - Priifbarkeit um jeden Preis?

Einige Forderauflagen der AUM sind mit Dokumentationspflichten verbunden. Die Einhaltung der
Dokumentationspflichten wird z. T. manuell im Rahmen der Verwaltungskontrolle und/oder der
klassischen VOK geprift. Die Befragten nehmen einen Anstieg der Dokumentationspflichten im
Rahmen von AUM wahr und verweisen auf die damit einhergehenden steigenden Verwaltungs-
kosten. Kritisch bewerten sie solche Dokumentationspflichten, die nicht zwingend fir das Gelin-
gen der AUM sind, sondern als Fordertatbestand aufgenommen wurden, um den (erhéhten) An-
forderungen der KOM gerecht zu werden. Fiir die Zukunft wird - den neuerlichen Anforderungen
der KOM folgend - ein weiteres Anwachsen von Dokumentationspflichten erwartet.

Aus unserer Sicht wird grundsatzlich dem Anspruch der KOM Folge geleistet, dass die Einhaltung
von Forderauflagen prifbar sein muss. Einschrankend gilt jedoch, dass einige Forderauflagen, die
fiir die Realisierung von positiven Umwelteffekten zentral sind, nicht jederzeit und direkt prifbar
sind. Hierzu gehoren beispielsweise die Festlegung von Mahterminen und das Mahen der Flachen
von innen nach auBen. Die z. T. von der KOM eingeforderten (alternativen) Dokumentations-
pflichten, wie Schlagkarteien, Weidetageblicher etc., tduschen in Teilen eine Scheinprifbarkeit
vor. Unseres Erachtens sollte in den genannten Fillen dem induzierten positiven Umwelteffekt
der Forderauflagen Vorzug vor dem Primat einer allumfassenden Priifbarkeit eingeraumt werden.
Gestlitzt wird diese Forderung dadurch, dass laut der Priifstellen der Bundeslander das Gros der
UnregelméBigkeiten nicht aus einem VerstoR gegen die Forderauflagen resultiert, sondern in Fla-
chenabweichungen begriindet ist. Dies gilt im besonderen MaR fir Vertragsnaturschutzmalinah-

®  Die durchschnittliche FlichengréRe pro antragstellenden Betrieb liegt in NRW fiir den Vertragsnaturschutz bei ca. 6 ha.
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men, die verstarkt auf oben genannte Forderauflagen zuriickgreifen. Die genannten Dokumenta-
tionspflichten flihren im Ergebnis zu erhohten Verwaltungskosten der ¢ffentlichen Administrati-
on und der Antragstellerinnen, ohne nachhaltig zu einer verbesserten Umweltwirkung beizutra-
gen. Ggf. geben die skizzierten Dokumentationspflichten sogar Anreiz zur Manipulation und
schranken im Einzelfall den Kreis der potenziell Teilnehmenden ein, was sich am Beispiel der Auf-
lage des Flihrens von Weidetagebichern fiir Wanderschaferlnnen nachweisen lasst.

Wirtschaftsjahr oder Kalenderjahr?

Die Abwicklung der AUM im Verpflichtungszyklus des Wirtschaftsjahres wird kontrovers disku-
tiert. Fir das Wirtschaftsjahr spricht, dass der zeitliche Abstand zwischen Antragsstellung und
Beginn der Verpflichtung kirzer und das Wirtschaftsjahr am Produktionszyklus der Landwirt-
schaft ausgerichtet ist. Beides fihrt dazu, dass der AUM-Teilnehmende mit einem geringeren
Mal} an planerischer Unsicherheit die AUM beantragt. Einige Vertreterlnnen der operativen Ebe-
ne kritisieren jedoch, dass Flachennachweis und Flachenreferenzen an das Kalenderjahr gebun-
den sind und folglich mit zwei zeitlich divergierenden Bezugssystemen bei der Abwicklung der
AUM gearbeitet wird. Zugespitzt bedeutet dies ,man arbeitet mindestens ein halbes Jahr mit dem
falschen Fldchenbezugssystem. Es ist nicht niedergelegt, welcher Fldchennutzungsnachweis fiir
die AUM verpflichtend ist. Der, der sich mit der ersten Hdlfte des Wirtschaftsjahres deckt oder der
folgende?” (LR, 2014).

Richtlinien bei Antragstellung nur vorlaufig

Fir die Klarheit im Rechtsrahmen ist nicht zuletzt eine prazise und rechtzeitig zum Antragszeit-
punkt® vorliegende Férder-RL des Fachreferates mit den entsprechenden Antragsunterlagen der
ZS erforderlich. Kritisch wird bewertet, dass insbesondere zu Beginn einer Férderphase 40 bis
50 % der Forderantrage auf Grundlage von vorlaufigen Richtlinien gestellt werden. Die Bewilli-
gung der Antrage erfolgt im Spatherbst auf Grundlage der endgiiltigen Richtlinien. Festzustellen
ist, dass die antragsstellenden Landwirtinnen haufig die endgiiltigen Richtlinientexte nicht hinrei-
chend wahrnehmen, ihnen somit Veranderungen zwischen vorlaufigem und endgiiltigem Richtli-
nientext nicht gegenwartig sind. Weiterhin liegen zum Zeitpunkt der Antragstellung neuer AUM
Auslegungskataloge fiir praxisrelevante Fragestellungen noch nicht vor, sodass, da es sich um ein
,wachsendes” System handelt, die Landwirtinnen nicht alle Implikationen einer Teilnahme erfas-
sen kénnen.

8  Antragstellung zu Beginn des Wirtschaftsjahres.
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5.2.4 Forstliche Forderung

Die forstlichen FordermalRnahmen kdnnen nicht einheitlich den Flachen- (InVeKoS)- oder investi-
ven MalRnahmen zugeordnet werden. Unter die InVeKoS-Regelungen fallt z. B. die Natura-2000-
Ausgleichszahlung (ELER-Code 224). D. h., im Bereich der forstlichen Férderung addieren sich die
schon vorher angesprochenen Problembereiche. Einige Aspekte, wie der Bereich der Vergabe
und der Sanktionen, wurden auch schon in Kapitel 5.2.2 diskutiert.

Digitalisierung der Flachen mit hohem Aufwand verbunden

Fiir die Natura-2000-Forderung ist eine Digitalisierung der Flachen vorzunehmen. Diesbeziiglich
arbeitet die Forstverwaltung eng mit der Landwirtschaftskammer zusammen, die die Digitalisie-
rung der Flachen ibernommen hat. Dabei treten Konflikte aufgrund eines unterschiedlichen Ver-
standnisses und fehlender spezifischer forstfachlicher Kenntnisse der Kammer auf. Im Zuge der
Digitalisierung hat der LB als Zahlstelle beispielsweise aus Sicht der Forstverwaltung landwirt-
schaftliche MaRstdbe angelegt, d. h. Wege, Bachldufe, Teiche, offene Flachen ausgegrenzt, da
diese aus Sicht der Zahlstelle nicht zur pramienrelevanten Flache gehéren. Nach Artikel 30 der VO
(EG) Nr. 1974/2006 und dem Bundeswaldgesetz gehéren solche Flachen aber zur forderfahigen
Waldflache dazu, da es sich um dem Wald dienende Flachen handelt. Zunachst wurden die Fl&-
chen also aus der Forderkulisse herausgenommen, dann wieder aufgenommen, was zu zusatzli-
cher Arbeit fuhrte. Bei der Natura-2000-Zahlung handelt es sich um eine jahrliche MaRnahme,
d. h. der Waldbesitzerende stellt jahrlich seinen Antrag, der entsprechend jahrlich mit der Kulisse
abzugleichen ist. Kommt es zu Flachendifferenzen, z. B. bei Vermessungen im Rahmen von Vor-
Ort-Kontrollen, miissen Berichtigungen vorgenommen werden. Solche Korrekturen stehen in kei-
nem Verhaltnis zum Férderbetrag oder dem Nutzen der MaBnahme. Aus Gesagtem folgt, dass die
Fixkosten zur Einrichtung der MaRBnahme sehr hoch waren und die Verankerung im InVeKoS auch
wahrend der Umsetzung zu hohen Kosten fihrt. Aus Sicht beider Seiten ist die Schnittstelle in
NRW nicht optimal gestaltet und verursacht sowohl aufseiten der Forst als auch der Kreisstellen
der LWK einen hohen Aufwand.

Keines der anderen untersuchten Bundeslander bietet diese FordermaRnahme an, da aus Sicht
der Forstverwaltung eine Kombination aus geringem Bedarf, einem geringen Effekt durch geringe
Gestaltbarkeit und einem hohen Aufwand beflirchtet wurde.

Zu viele Checklisten, zu viel Dokumentationsaufwand?

Wie weiter oben geschildert, unterliegen die Verwaltungs- und Kontrollsysteme einem kontinu-
ierlichen Veranderungsprozess. Die Zahlstelle ist gehalten, gednderte Vorgaben an die delegier-
ten Stellen, in diesem Fall den Landesbetrieb WuH weiterzugeben, damit dieser die Verfahren
z. B. in Form von zusatzlichen Checklisten umsetzt. Auf der einen Seite werden diese Checklisten
positiv gesehen, weil sie mehr Transparenz in die Verfahren bringen, auf der anderen Seite fiih-
ren sie sowohl aufseiten der Verwaltung als auch beim Zuwendungsempfanger zu einem erhoh-
ten Aufwand und einer gewissen Reaktanz. Untersuchungen im Rahmen der Halbzeitbewertung
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zum forstlichen Forderverfahren haben gezeigt, dass sich nach Aussage der befragten Zuwen-
dungsempfangerinnen die Aspekte Umfang und Verstandlichkeit der Antragsunterlagen gegen-
Uber der Vorperiode eindeutig verschlechtert haben (Bormann, 2010). Von den Revierforsterin-
nen wurde als ,allgemein hinderlich im Verwaltungsverfahren [...] insbesondere der hohe Do-
kumentationsaufwand angeflihrt. Dazu zahlt der Aufwand fiir die Erbringung diverser Nach-
weise sowie eine in den Augen vieler Befragter zu hohe Detailplanung im Zuge der Antragstel-
lung. Haufig sind die MaBnahmen nicht genau planbar, sodass sich spater zwangsldufig Ande-
rungsantrage ergeben” (Bormann, 2010).

Komplexe Richtlinien und aufwendig zu priifende Forderfdhigkeitskriterien

Schon in der HZB (Bormann, 2010) wurde die Komplexitat der forstlichen Férderrichtlinie heraus-
gestellt. Nicht nur die Zuwendungsempfangerinnen, auch das Fachreferat und die Bewilligungs-
stellen empfinden die Richtlinie als kompliziert und uniibersichtlich aufgebaut. Es gab vorher drei
unterschiedliche Richtlinien. Auf GeheilR der Normenprifstelle beim Innenministerium wurden
die drei Richtlinien in einer zusammengefasst. Der Aufbau entspricht den Vorgaben der Landes-
haushaltsordnung, die Richtlinien moglichst kompakt und knapp zu halten. ,,Es ist keine Verwal-
tungsvereinfachung, wenn die drei Richtlinien so wie praktiziert einfach in einer zusammengefasst
werden. [...] Viele Fehler, die gemacht werden, und das Verwaltungshandeln sehr erschweren,
resultieren daraus, dass die Regeln an zu vielen Stellen stehen. Diese Komplexitéit erschwert auch
die Einarbeitung von jungen Nachwuchskréften” (LR, 2014). Zuklnftig soll es wieder getrennte
Richtlinien geben fiir Privatwald, Koérperschaftswald und Natura 2000. Der Aufbau sollte Uber-
sichtlicher sein, sodass Sachverhalte, die zusammengehoren, auch an einer Stelle stehen (LR,
2014).

Neben den komplexen Richtlinien gibt es noch Forderfahigkeitskriterien (Eigentumsnach-
weis”, Prosperitdtsgrenze und Voraussetzungen fiir Kommunen mit schwacher Finanzkraft),
die jeweils aufwendig zu prifen sind. Die Prosperitatsgrenze gibt es auch im landwirtschaftli-
chen Bereich bei der investiven Forderung. Die Prosperitatsgrenze in der Forst liegt bei
300 ha Waldbesitz. ,D. h., wer iber 300 ha Waldbesitz in NRW hat, wird nicht geférdert. Das
ist sehr schwer, zu (berpriifen, v. a. bei den Waldbesitzern, die im Grenzbereich um die 300 ha
liegen” (LR, 2014). Es sollte u. E. hinterfragt werden, ob bei umweltbezogenen MalRnahmen
eine solche Prosperitatsschwelle sinnvoll ist, weil die flaichenbezogene Umweltleistung be-
triebsgroBenunabhangig ist. Die Festlegung, dass Kommunen, die liber eine schwache Finanz-
kraft verfligen, statt 60 % einen Zuschuss von 70 % erhalten ergibt zwar im Sinne einer geziel-
ten Lenkung von Fordermitteln Sinn, ist aber schwer operationell umsetzbar. ,Diese Voraus-

8 Ein Beispiel ist der Eigentumsnachweis. Zuwendungsberechtigt ist nur der Eigentiimer forstwirtschaftlicher Fld-

chen. Das bedeutete bis vor kurzem, dass jeder Waldbesitzer einen aktuellen Katasterauszug vorlegen musste. Das
kostet zwischen 30 und 50 Euro. Inzwischen wurde ein System mit den Katasterdmtern entwickelt, sodass WuH auf
die Daten des Katasteramtes zugreifen darf. Entsprechend entfdllt der Aufwand fiir den Waldbesitzer. Die Priifung
an sich bindet aber trotzdem viel Zeit. Wenn der Antragsteller selbst nicht Eigentiimer, sondern nur Besitzer der
Fléiche ist, muss eine Erlaubnis des Eigentiimers vorgelegt werden, dass auf dessen Fléiche eine Mafsnahme durc h-
gefiihrt werden kann“ (LR, 2014).
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setzung ist sehr schwer (iberpriifbar, obgleich es eigentlich sinnvoll wdére, zu differenzieren. Zu
definieren, dass schwache Finanzkraft gleichzusetzen sei mit ,Rote-Liste-Kommunen” ist we-
nig sinnvoll, weil die ohnehin nichts machen diirfen, was (ber ihre Pflichtaufgaben hinaus-
geht. Denen hilft auch ein 10 %-Punkte héherer Zuschuss nicht” (LR, 2014).

Taktung der Vor-Ort-Kontrollen

,Die Taktung der VOK hat nicht unmittelbar Auswirkungen auf das Verwaltungshandeln, behin-
dert aber den Auszahlungsprozess. Es handelt sich um eine Art , Kollektivhaft”, wenn Kontrollen
nicht abgeschlossen werden und die Priifquote noch nicht erfiillt ist, dann kénnen auch alle ande-
ren Fdlle nicht zur Auszahlung kommen” (LR, 2014). Diese Aussage gilt fiir alle ELER-
FordermaBnahmen, wurde aber besonders bei der forstlichen Férderung problematisiert. Hier
werden rund 70 % der Férdermittel im Herbst ausgezahlt.” ,,Das Auswahlsystem fiir die VOK ist so
organisiert, dass ein Antrag in einer Grundgesamtheit gewesen sein muss. Die Priifquote in einer
Grundgesamtheit muss erfiillt sein, erst dann kann in einer Grundgesamtheit ausgezahlt werden*
(LR, 2014). Viele der forstlichen Férdermalnahmen ziehen sich bis in den Spatherbst. Werden
dann Vorhaben fiir eine VOK gezogen, verzogert sich die Auszahlung weiter. ,Hier wdre es még-
lich, besser zu steuern. Wdire klar, wer in die VOK kommt, kénnte man den Revierférster vor
Ort anweisen, diese Pflanzungen zuerst vorzunehmen, damit diese friihzeitig abgerechnet
werden kénnen. Man muss dem Revierférster nicht ankiindigen, dass eine MafSnahme fiir die
VOK gezogen wurde. Ein solches Vorgehen wiirde aber sicherstellen, dass noch im Dezember
ausgezahlt werden kann“ (LR, 2014).

5.2.5 Rechtsrahmen: Fazit und Handlungsempfehlungen

Das groRte Problem im EU-Rechtsrahmen ist seine Unbestandigkeit durch kontinuierliche Nach-
besserungen und Interpretationen. Dadurch missen die Verwaltungs- und Kontrollpfade immer
wieder nachjustiert werden. Es gibt kein stabiles System, was hohe Anforderungen an das Perso-
nal in den Bewilligungsstellen stellt. Handwerkliche Fehler in EU-Bestimmungen haben zum Teil
einschneidende Auswirkungen auf die Verwaltungen vor Ort. Die ,vergessene” Bagatellregelung
fir Kleinstriickforderungen hat beispielsweise einen sehr hohen Arbeitsaufwand und eine negati-
ve AuRenwirkung nach sich gezogen. Selbst wenn jetzt eine Losung fir die Nichtriickforderung
von Betrdagen unter 75 Euro gefunden wurde, bleibt der Aufwand fiir die Verwaltungen bestehen.
Im laufenden Programm am EU-Rechtsrahmen etwas zu andern, ist — soweit Verordnungen be-
troffen sind — kaum maoglich.

Der Umfang an erforderlichen Unterlagen, an Prifschritten und Dokumentationen ist inzwischen
so stark gestiegen, dass friiher ein Schnellhefter fiir die Forderakte ausreichte, die nunmehr meh-

8  Allerdings zeigt sich, wenn man die vierteljahrlichen Ausgabenerklirungen der Jahre 2011 und 2012 betrachtet, dass

die Ballung der Zahlungsvorgdnge im SP 3 noch wesentlich ausgepragter ist.
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rere Aktenordner umfasst. Durch die Dokumentation aller Entscheidungsschritte wird allerdings
auch mehr Transparenz in der Umsetzung hergestellt. Die EU-Férderbestimmungen tragen zu
einer Vereinheitlichung und Strukturierung des Verwaltungshandelns bei.

Fiir den investiven Bereich wurden viele Regelungen aus dem InVeKoS-Bereich (ibernommen, die
teilweise als sehr wesensfremd empfunden werden (z. B. die Sanktionsregelung). Allerdings sind
in Teilen die Probleme auch hausgemacht, d. h. sie liegen an der Kombination eines EU-
Rechtsrahmens mit nationalen Bestimmungen oder der gelebten Verwaltungspraxis. Es konnten
Umsetzungsmodi bzw. landesrechtliche Regelungsbereiche identifiziert werden, bei denen eben-
falls Vereinfachungspotenzial besteht (Vergabe, Zinsregelungen, Forderung der Mehrwertsteuer).

Folgende Empfehlungen leiten sich aus der Analyse ab:
... an das Land

Insgesamt muss es darum gehen, die Vereinfachungs-, Harmonisierungs- und Professionalisie-
rungsbemihungen weiter voranzutreiben, um den Aufwand, aber auch die Fehleranfalligkeit zu
reduzieren sowohl fiir die Verwaltung als auch die Antragstellerinnen. Dies kann auf unterschied-
liche Weise geschehen:

e Nutzung aller Spielrdume, die der EU-Rechtsrahmen bietet (z. B. in der Vergabe) und Intensi-
vierung der Schulung der Bewilligungsstellen.

e Auch wenn auf Europaischer Ebene zwischen dem ELER und dem EFRE keine Harmonisierung
zentraler Bestimmungen erfolgen wird, kann durch die Zusammenarbeit der fir diese Forder-
bereiche maligeblichen Institutionen eine Harmonisierung der Regelungen in Bezug auf For-
mulierungen in den Landesrichtlinien vorangetrieben werden. Der in NRW initiierte Prozess
sollte unbedingt fortgefiihrt werden und zu konkreten Ergebnissen fiihren. Die VB muss hier-
fir ggf. mit weiteren Ressourcen unterstiitzt werden. Harmonisierungsfelder sind u. a. zentra-
le Fragen fiir Verwaltungen und Antragstellerinnen wie z. B. Pauschalierung von Personalkos-
ten und Gemeinkosten, Umgang mit elektronischen Belegen, Aufbewahrungsarten und Auf-
bewahrungsfristen von férderrelevanten Unterlagen bei der Bewilligungsbehoérde und Zu-
wendungsempfangerinnen, Mehrwertsteuer.

e Richtlinien gehoren insgesamt auf den Priifstand und entschlackt; dies zeigt auch das Beispiel
der Berufsbildungs- und BeratungsmaRnahmen, bei denen durch die Uberarbeitung der Richt-
linien sowohl fiir die Verwaltung als auch fir die Antragstellerinnen eine Aufwandsreduzie-
rung stattgefunden hat.

e Vereinfachungspotenzial im Abwicklungsregime und den RL ausnutzen: Beispielsweise lieRen
sich die forstlichen Malinahmen in der Abwicklung erleichtern. Durch den Verzicht auf einen
jahrlichen Auszahlungsantrag konnte man bei der Natura-2000-Forderung eine erhebliche
Vereinfachung erzielen. Der Umfang der geférderten Flurstiicke steht Giber den gesamten
Forderzeitraum fest, sodass man die jahrlichen Zahlungen in eine Einmalzahlung verbunden
mit einer Zweckbindungsfrist flir den gesamten Zeitraum umwandeln kdonnte. Aufgabe der
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Forstbetriebsbeamtinnen ware es, die Einhaltung der Zweckbindungsfrist zu priifen. Der Ver-
waltungsbereich ware aber nur noch bei festgestellten VerstoRen involviert (LR, 2014).

Fir die MalRnahmen Naturschutz im Wald wird von der Forstverwaltung eine deutliche Ver-
schlankung der RL vorgeschlagen, die die Akzeptanz und die Abwicklung erleichtern konnten:
Verzicht auf die Gebietskulissendifferenzierung und auf die Unterscheidung nach verschiede-
nen Altholzanteilen (LR, 2014).

Nach der ESI-Verordnung ist zukiinftig die Mehrwertsteuer generell nicht erstattungsfahig, es
sei denn, sie wird im Rahmen der nationalen Rechtsvorschriften zur Mehrwertsteuer nicht
rickerstattet. D. h., 6ffentliche Zuwendungsempfangerinnen sind nicht, wie bisher, generell
ausgeschlossen. Die Priifung ist allerdings analog zu den Privaten aufgrund der diversifizierten
Struktur 6ffentlicher Einrichtungen ebenso kompliziert. Selbst wenn seitens der KOM eine Er-
stattungsfahigkeit der MwsSt. bei Offentlichen méglich wére, sollte das Land aufgrund des An-
lastungsrisikos weiter darauf verzichten und vorzugsweise (iber die Variation von Beihilfe-
satzen oder die rein nationale Finanzierung nachdenken.

Sanktionsrisiko: Ein Bewusstsein, dass fiir Antragstellerinnen bei der Inanspruchnahme von
EU-Forderung ein finanzielles Risiko besteht, sollte innerhalb der Verwaltung vorhanden sein
und klar kommuniziert werden, angefangen beim Richtliniengeber, der Férderfahigkeitsbe-
stimmungen verstandlich formulieren sollte, Gber klar strukturierte Antragsunterlagen und
einen Bewilligungsbescheid, der die neuralgischen Punkte kenntlich macht. Die Anwendung
zum Antragszeitpunkt vorldufiger Richtlinien (AUM), die sich bis zur Bewilligung noch veran-
dern kénnen, sollte vermieden werden. Da Teilauszahlungen im Bereich ELER-Investiv ein be-
sonderes Problem bei der Anwendung der Sanktionsregelung darstellen, sollte geprift wer-
den, inwieweit dazu Gbergegangen werden kann, auf Einmalzahlungen umzustellen.

Gezielter aber malivoller Umgang mit dem Postulat der Kontrollierbarkeit bei der MaRnah-
menkonzeption: Durch Artikel 62 der ELER-VO® werden ZS und VB verpflichtet, die geplanten
Malinahmen einer ex-ante-Prifung zu unterziehen. Damit werden die verantwortlichen Fach-
referate fiir Fragen der Kontrolle bereits bei der MaRnahmenkonzeption sensibilisiert und die
politische Diskussion von MalRlnahmen um diesen (kostentreibenden) Aspekt erweitert. Dies
ist positiv zu bewerten. Im Sinne der VerhaltnismaRigkeit und des Prinzips ,,form follows func-
tion” sollte mit Auflagen wie ,,Dokumentationspflicht” behutsam umgegangen und fachlich
sinnvolle MalRnahmen nicht ad absurdum gefiihrt werden.

Geprift werden sollte, ob die Anwendung des Artikels 47 (1) der ELER-VO (VO (EU) Nr.
1305/2013) einen Beitrag zur Senkung der IK in NRW leisten kann. Nach 47 (1) wird fur be-
triebs- oder betriebszweigbezogene AUM ein Forderantrag fir finf bzw. sieben Jahre be-
schieden, aber lediglich mit der Verpflichtung, die fiir die AUM relevanten betrieblichen Fl3-

89

Die Mitgliedstaaten stellen sicher, dass alle von ihnen geplanten MaRBnahmen zur Entwicklung des landlichen Raums
Uberprift und kontrolliert werden kénnen. Zu diesem Zweck legen die Verwaltungsbehoérde und die Zahlstelle fiir jedes
Programm zur Entwicklung des lindlichen Raums eine Ex-ante-Bewertung der Uberpriifbarkeit und Kontrollierbarkeit
der in dieses Programm aufzunehmenden MaRnahmen vor (Artikel 62 VO (EG) Nr. 1305/2013).
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chen einzubringen. Diese Regelung hatte ggf. den Vorteil, dass das Gros an Verwaltungsvor-
gangen entfallen konnte, die sich im Einzelflichenbezug der Forderung begriinden. Derzeit
beantragen AUM-Teilnehmerinnen einen Forderumfang und erbringen ihn Uber Einzelfla-
chen. Die Einzelflichen werden im Grundantrag dokumentiert. Abweichungen zwischen
Grundantrag und Auszahlungsantrag sind bei nicht lagetreuen AUM zul3ssig, sofern ein Ande-
rungsantrag gestellt wurde und der bewilligte Flachenumfang (Summe) nicht unterschritten
wird. Der Anderungsantrag wird entsprechend beschieden und gilt als (neuer) Grundantrag.
Da zukinftig kein Bezug zur Einzelflache bestdnde, kdnnte der Flachenumfang von Jahr zu
Jahr variieren. Fir die Auszahlung wird der im Flachennachweis dokumentierte Flachenum-
fang herangezogen. Es entfielen damit Bearbeitungsschleifen und Anderungsbescheide. Das
Sanktionsrisiko wirde sich fir die Teilnehmerlnnen reduzieren. Als nachteilig ist allerdings zu
bewerten, dass die Budgetplanung komplexer werden wirde, da der Finanzbedarf nicht mehr
linear auf Basis bestehender Verpflichtungen fortgeschrieben werden kénnte.

... an den Bund

e Der Bund sollte vorrangig die GAK-Rahmenregelung konstant halten und in erster Linie keine
Detailanderung ohne Folgenabschatzung fiir die Umsetzungssysteme der Lander vornehmen.
Zudem sollte die Einflussnahme auf den BMF intensiviert werden, um Anderungen der BHO
zur besseren Synchronisation von EU- und nationalem Recht herbeizufiihren.

... an die EU-Kommission

e Abschaffung der 3 %-Abweichungsregelung bei ELER-Investiv und damit Gleichstellung mit
den EFRE-Regularien.

e Wiedereinfiihrung einer Bagatellgrenze fiir Riickforderungen.” Die alleinige Einfiihrung einer
Bagatellgrenze ist jedoch zu kurz gegriffen. Zwar wiirde ein Teil der Verwaltungskosten entfal-
len, wie beispielsweise die Erstellung des Rickforderungsbescheids, Eingangskontrolle und
Buchung der Zahlung. Jedoch missen alle Verwaltungsschritte, die im Vorfeld zu durchlaufen
sind, unabhangig vom Bestehen einer Bagatellgrenze fir Riickforderungen durchlaufen wer-
den. Diese sind im Fall von nur geringfligigen Flachenabweichungen Gberproportional hoch.
Ansatzpunkt, um die VerhaltnismaRigkeit von Administrationskosten und Fehler(ausmald)
herzustellen, ist zusatzlich zur Wiedereinflihrung der Bagatellgrenze fir Riickforderungen die
(Wieder-)Einflihrung einer hoheren absoluten und relativen zuldssigen Bagatelle fiir Flachen-
abweichung bei den VOK (klassische und Fernerkundung). Mit héheren Abweichungs- und
Fehlertoleranzen wiirden die Ursachen fiir Korrekturvorgange bei Kleinstabweichungen besei-
tigt.

e GrolRere Sorgfalt bei der Rechtssetzung und Einflihrung neuer Instrumente wie der Fehlersta-
tistik.

% In der horizontalen Verordnung fiir die Férderperiode 2014 bis 2020 (VO (EG) Nr. 1306/2013) ist die Bagatellgrenze fiir

Rickforderungen wieder enthalten.
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Minimierung untergesetzlicher Regelungen, wie beispielsweise Leitlinien, delegierte Rechts-
akte, Measure fiches. Was festgelegt werden muss, sollte in Verordnungen klar geregelt sein;
Arbeitspapiere/Priufmitteilungen sollten eindeutig auf ihren empfehlenden Charakter redu-
ziert werden und keine faktische Verbindlichkeit erhalten. Eine Zersplitterung des zu berilck-
sichtigen Regelwerkes ist zu vermeiden.

Uberpriifung der Vorgaben fiir Kontrollen und Berichtspflichten, da teilweise die Qualitat der
Berichte (z. B. der Kontrollstatistiken) fraglich und — ob der Fiille — eine Auswertung und Re-
flexion kaum zu leisten ist.

Grundsétzliche Zustimmung erfihrt der Anspruch der KOM an die Uberpriifbarkeit von For-
derauflagen. Bei Agrarumweltmalinahmen sollte jedoch im Einzelfall im Sinne der Verhalt-
nismaRigkeit und des Prinzips ,form follows function” auf eine allumfassende Uberpriifbar-
keit der Einhaltung der Férderauflagen verzichtet werden kénnen. Diese sollten auf Forder-
auflagen beschrankt sein, die zwingend fir den 6kologischen Erfolg der AUM notwendig sind
und deren Einhaltung im Rahmen von VOK grundsatzlich Gberprifbar sind, wenn auch nicht
deren taggenaue Einhaltung. Dies sind beispielsweise Mahd- oder Beweidungstermine.

Die KOM sollte bei der Diskussion um Auswahlkriterien den nationalen Kontext mit sehr de-
taillierten Richtlinien und Fachplanungen starker beriicksichtigen.

Notwendige (Rechts-)Grundlagen (DVO, Vorgaben fiir Monitoring und Evaluierung) sollten
rechtzeitig vorgelegt werden.

5.3 Organisationsstruktur

Die Organisationsstruktur der Programmumset-
zung, d. h. deren Aufbau- und Ablauforganisation,
ist neben den rechtlichen Rahmenbedingungen der

N zentrale Faktorenkomplex, der die Kosteneffizienz
gruktur der Umsetzung beeinflusst. Abgesehen von den in
Implemen-
tations- der Verordnung formulierten Anforderungen an
kosten

einzurichtende Stellen sind die Lander weitgehend
frei beziglich der Aufteilung und Zuordnung von
Aufgaben auf bestehende Verwaltungen. Defizite
in diesem Bereich im Hinblick auf eine effiziente
Programmimplementation gehoren daher zu den
wesentlichen ,hausgemachten” Problemen im

Rahmen der Programmumsetzung. In den Ldndern sind die unterschiedlichsten organisatorischen
Settings gewahlt worden. Dies betrifft die Organisation und Verortung der ZS, die Zahl der Bewil-
ligungsstellen, an die die Bewilligungsfunktion der ZS delegiert wird, und die Arten der beteiligten
Institutionen (Fachverwaltungen, Landesverwaltungen, Kammern, Kommunale Verwaltungen).
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5.3.1 Anforderungen an die Organisationsstruktur fiir EU-kofinanzierte
Forderprogramme

Einen vorgegebenen Bewertungsrahmen, wie die addquate Organisationsstruktur fiir eine Um-
setzung von EU-Forderprogrammen im shared management optimal ausgestaltet seine sollte,
gibt es nicht. Aus unserer Sicht miissen grundlegende Anforderungen an die Implementation der
EU-kofinanzierten Programme sichergestellt sein und durch die gewahlte Organisationsstruktur
unterstitzt werden:

e Sachgerechte und schnelle Steuerungsfihigkeit (Inhalte, Verfahren, Finanzen), um auf den
komplexen und sich kontinuierlich weiterentwickelnden EU-Rechtsrahmen (Inhalte, Verfah-
ren, Finanzen) reagieren zu kénnen.

e Sicherstellung der Homogenitat im Verwaltungshandeln, dessen Ermessensspielrdume in wei-
ten Teilen zur Minimierung des Anlastungsrisikos gegen null tendieren. Diese Anforderung
kommt sogenannten Konditionalprogrammen gleich, in denen klare Wenn-Dann-
Verkniipfungen vorliegen.”

e Gewadhrung ausreichender inhaltlicher Gestaltungsspielraume zur Realisierung der Foérderzie-
le, da es sich bei EPLR eher um Zweckprogramme® handelt, in deren Mittelpunkt der Férder-
zweck und das Forderziel stehen. Auch Zweckprogramme sind fiir die Verwaltung nicht frei in-
terpretierbar und mussen bestimmte Bedingungen erfillen, aber es , braucht zu ihrem Gelin-
gen Ermessenspielrdaume, da die Realitat immer anders aussieht als von Planern eines Pro-
gramms gedacht” (Noack, 2009). Es miissen Erfahrungen, regionale, lokale und einzelfallbe-
zogene Besonderheiten einflieRen konnen. Dies setzt eine Fachlichkeit der entscheidenden
Forderverwaltungen und — wenn fiir das Erreichen der Férderziele unabdingbar — regionale
bzw. dezentralisierte Umsetzungsstrukturen voraus. Mit deren Anzahl wachsen die Anforde-
rungen an eine einheitlich fachliche Steuerung und effektive Koordinierung.

e Daneben treten verwaltungsékonomische Ziele, die Programmmittel zu verausgaben, keine
Mittel verfallen zu lassen und die Férderungsumsetzung mit so geringen Kosten wie moglich
bei groBtmoglicher Zielerreichung der MaBnahmen zu realisieren. Letzteres bedeutet, negati-
ve Organisationseffekte auf die Umsetzungskosten zu minimieren.

Damit ist das grundsatzliche Spannungsfeld (Fachlichkeit/Forderinhalte — Regelkonformi-
tat/Anlastungsfreiheit — Verwaltungsékonomie) aufgezeigt, das bei der Umsetzung der Program-
me auftritt und sich in teilweise widerspriichlichen Anforderungen an die Organisationsstruktur

% Zur Unterscheidung von Konditionalprogrammen und Zweckprogrammen in der Organisationswissenschaft und deren

Auswirkungen auf die Implementation siehe Luhmann (2000) und Noack (2009). Als Beispiele fiir Konditionalprogram-
me werden haufig das Passgesetz oder der Bafog-Antrag genannt; auch die Antrdge im Rahmen der 1. Sdule der GAP
kénnen hierzu gezahlt werden.

2 Im Falle der Zweckprogramme tritt das ansonsten fiir biirokratisches Handeln maRgebliche Prinzip der Regelbindung,

welches auf die Schaffung einer identischen Rechtswirklichkeit in Absehung von personalen und lokalen Besonderhei-
ten beim Regelvollzug abstellt, zurlick” (Bauer et al., 2011).



102 Modulbericht 10.2_MB Implementationskostenanalyse

und die Handlungsprogramme involvierter Institutionen widerspiegelt. Die Malnah-
men(verantwortlichen) eines EPLR sind hiervon in unterschiedlichem Malle betroffen. Es gibt
Malnahmen, die von ihrem Charakter her eher denen von Konditionalprogrammen dhneln und
mit einer Wenn-Dann-Abfolge und einem hohen Grad an die Standardisierung (z. B. die AGZ,
ELER-Code 211/212) umgesetzt werden konnen. Andere MalRnahmen (z. B. der Vertragsnatur-
schutz, die Dorf- und Regionalentwicklung, LEADER) bieten und fordern mehr Gestaltungsraume.
Diese sind gerade im Zusammenhang mit EU-kofinanzierten MaRnahmen mit Rechtsunsicherhei-
ten, Anlastungs-, Korrektur- und Riickforderungsrisiken verbunden. Deren Minimierung geht so-
wohl fir die Verwaltung als auch fiir Antragstellerinnen mit einem hohen Aufwand fiir Betreu-
ung, Beratung sowie einem hohen Koordinierungs- und Regelungserfordernis einher.

Insgesamt lassen sich folgende Anforderungen an die Umsetzungsstrukturen ableiten:
e Organisationstruktur mit klar definierten Schnittstellen durch integrierte Umsetzungsstrange;

e Ablauf- und Aufbauorganisation: so zentralisiert wie moglich und so regionalisiert wie fachlich
notwendig;

o effektive Koordination und Fachaufsicht zur Sicherung der Homogenitat des Handelns dezent-
raler Strukturen inklusive effizientem und funktionalem Einsatz von EDV;

e nachhaltige Personalentwicklung: d. h. Vermeidung personeller Engpasse, Aufbau und Erhalt
von Fachlichkeit sowie Engagement/Kreativitat;

e Stabilitdt der Ablauf- und Aufbauorganisation: ausgewogenes Verhaltnis zwischen Erfah-
rungswissen und Lernkosten.

Im Folgenden wird die Organisationsstruktur des NRW-Programms Landlicher Raum nach diesen
Gesichtspunkten analysiert und hinsichtlich der moglichen Organisationseffekte auf die Hohe der
IK des Programms und der MaRBnahmen beurteilt. Am Anfang steht ein kurzer Vergleich der Or-
ganisationsstrukturen der Lander.

5.3.2 Organisationsstrukturen im Landervergleich

Auffallig sind die unterschiedlichen Organisationsstrukturen in den Bundeslandern, deren Eck-
punkte in Tabelle 24 zusammengestellt sind.
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Tabelle 24: Organisationsstrukturen der Programmumsetzung im Landervergleich
NRW NI/HB HE SH
Organisationsstruktur ~ Zahlstelle LWK ML WIBank MELUR
Bescheinigende Stelle MF MF HMUELV MF
Verwaltungsbehorde MKULNV ML HMUELV MELUR
Zahl der beteiligten Ministerien 1 2 2 1
Zahl der beteiligten Fachreferate 7 11 7 10
Anteil Gber Externe umgesetzte/
bewilligte Programmmittel 1) % 9 0 90 12
Anteil Uber die LWK umgesetzte
Programmmittel % 61 45 0 3
Zahl unterschiedlicher
Verwaltungsstrange 2) 12 14 8 14
Zahl der Verwaltungseinheiten 3) 130 73 69 31

1) Externe Verwaltungseinheiten sind beispielsweise die WIBank oder die Kommunen.
2) Strang Fachreferat - Bewilligungsstelle.
3) Zahl der unterschiedlichen Verwaltungseinheiten, bei Blindelungsfunktion innerhalb einer Einheit nur Einfachzahlung.

Quelle: Eigene Darstellung.

Wahrend in NI/HB und SH die Zahlstellen (koordinierend und operativ) in den Fachministerien
angesiedelt” sind, wurde in NRW und HE die Zahlstellenfunktion nach auRen vergeben. Zudem
wird in diesen Landern ein hoher Anteil von Programmmitteln iber externe Organisationseinhei-
ten”™ bzw. die Landwirtschaftskammer (LWK) abgewickelt (90 % in HE bzw. 70 % in NRW (iber den
LB als ZS). In NI/HB ist die LWK auch flr die Umsetzung von rund der Halfte der Programmmittel
verantwortlich, allerdings als Teil der ZS. SH und NI/HB setzen nur einen geringen Anteil ihres
Programms auBerhalb der Fachverwaltungsschiene um. Die Fachreferate sind Teil der ZS und
uben die Fachaufsicht (iber die nachgeordneten Dienststellen aus. In NI/HB zeichnen sie verant-
wortlich flir sogenannte kleine Zuverlassigkeitserklarungen gegeniiber der ZS.

Bezlglich der Zahl der Verwaltungsstrange, d. h. der unterschiedlichen vertikalen Strukturen von
der Ministeriumsebene” bis in den umsetzenden Bereich, unterscheiden sich die Bundeslinder
kaum. Im Prinzip verfiigt jedes Bundesland Uber zentrale Strange, (iber die viele MaRnahmen
umgesetzt werden, wie beispielsweise die LWK, die Agrarstrukturverwaltung in NI/HB und SH
oder die WIBank in Hessen mit den jeweiligen Fachgruppen. Bis auf NI/HB gibt es in den anderen
Lindern daneben noch mehr oder weniger umfingliche ,Satellitenldsungen“” wie beispielsweise

* Auch in diesen Landern wurden die Bewilligungsfunktionen an weitere teilweise auRerhalb der Landesverwaltungen

liegende Stellen delegiert. Auszahlung, Verbuchung und IT-Kompetenz verbleiben jedoch in den Ministerien.

®  Unter Externe fallen neben Banken, Landgesellschaften etc. auch die Kommunalverwaltungen.

% Wird eine MaRnahme im Ministerium selbst bewilligt, wurde das zustindige Fachreferat als ein Bewilligungsstrang

gezahlt.

% Unter Satelliten versteht man die Zustindigkeit meist einer Fachverwaltung auRerhalb der Agrarstrukturverwaltung fiir

eine einzelne MaBBnahmen des EPLR.
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in NRW das LANUV, Ulber das nur die Verarbeitungs- und Vermarktungsférderung (ELER-Code
123) umgesetzt wird.

Die Zahl der beteiligten Verwaltungseinheiten variiert erheblich. Bezieht man deren Anzahl auf
die jeweilige Landesflache, so ist die flachenmaRige Prasenz rechnerisch in NRW und Hessen am
hochsten (260 bzw. 315 km? je Verwaltungseinheit). Dies sind die beiden Lander, die sowohl Auf-
gaben auf die kommunale Ebene verlagert haben als auch ForstmaRnahmen dezentral umset-
zen.” NI hat als flichenstarkes Land seine Prisenz in der Fliche sehr stark reduziert, sodass die
Flache je Verwaltungseinheit rechnerisch mit 660 km? am hoéchsten ist. SH liegt bei 510
km?2/Verwaltungseinheit.

5.3.3 Organisationsstruktur in NRW — wesentliche Merkmale

Gegenliber der Vorperiode (2000 bis 2006) und dem Beginn der aktuellen Forderperiode liber-
wiegen nach Abschluss der Aufgabenverlagerungen und Strukturreformen 2008 in weiten Teilen
Kontinuitat und Konsolidierung der Organisationsstruktur des NRW-Programms Landlicher Raum.

Diese wird entscheidend durch drei Auspragungen und Entwicklungsprozesse gezeichnet:
e Konzentration und Homogenitat der Strukturen auf der Steuerungsebene,

o Ubertragung der Zahlstellenfunktion auf die Kammer und Delegation der Bewilligungs-
funktion,

e starke Auffacherung und Heterogenitat der Bewilligungsebenen.

Steuerungsebene

Mit der Fusionierung der Kammern in NRW zur LWK-NRW ist auch der Konzentrationsprozess der
Zahlstellen abgeschlossen. Der Direktor der Kammer als Landesbeauftragter (LB) ist nunmehr
alleinige Zahlstelle in NRW. Da es sich bei dem NRW-Programm Landlicher Raum zudem um ein
Monoressortprogramm handelt, sind an der Steuerung allein die VB und die Fachreferate des
MKULNYV beteiligt. Dies fihrt insgesamt zu einer kompakten Organisationsstruktur auf der Steue-
rungsebene mit verhaltnismaRig wenigen Schnittstellen. Im Vergleich mit den anderen Bundes-
landern ist diese Struktur mit positiven Aspekten fiir das Finanzmanagement verbunden, da keine
Koordinierung unterschiedlicher Haushaltsreferate oder -philosophien der Mittelbewirtschaftung

" In Hessen bezogen auf Antragsannahme und erste Verwaltungskontrolle (siehe hierzu genauer Kapitel 5.3.6.1).

% Seit dem Beginn der neuen Férderperiode erfolgten in drei Schritten umfangreiche Reformen der Landesverwaltung.

Zum 01.01.2007 wurde die staatliche Sonderverwaltung in die Struktur der allgemeinen Verwaltung integriert. Dies be-
traf die zehn Staatlichen Umweltdmter und acht Amter fiir Agrarordnung, die den Bezirksregierungen zugeordnet wur-
den. LOBF, LEJ und LUA wurden in das LANUV iiberfiihrt. Als zweiter Schritt erfolgte die Kommunalisierung der Um-
weltverwaltung. Der dritte Schritt ist noch nicht abgeschlossen; dieser betrifft die Umorganisation der Bezirksregierun-
gen und einen weiteren Personal- und Standortabbau.
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erforderlich ist. Das unterscheidet das Programm von Hessen und NI/HB, an deren Programmum-
setzung in dieser Forderperiode jeweils zwei Ressorts maRgeblich beteiligt sind.

Ubertragung der Zahlstellenfunktion an den Direktor der LWK-NRW (LB)

In NRW obliegt die ZS dem Direktor der Landwirtschaftskammer NRW als Landesbeauftragtem.
Die Funktion der LWK als Zahlstelle ist gewachsen und basiert auf einem Organisationsgutachten
aus dem Jahr 2003. GemaR Landesorganisationsgesetz fungiert der Direktor der Kammer als Lan-
desoberbehdrde™ und ist in dieser Eigenschaft ausschlieRlich dem Ministerium verantwortlich.
Der Geschaftsverteilungsplan und der Organisationsplan sind dem Ministerium zur Genehmigung
vorzulegen (Landwirtschaftskammergesetz (LWKG)'®). Somit verbleibt ein Einflussbereich der
Organisation der ZS beim Land. Im Unterschied zu Hessen, das ebenfalls die Zahlstelle ausgela-
gert hat," ist ein koordinierendes Zahlstellenreferat im Ministerium verblieben, das zwischen
den Landesinteressen und der Kammer kontinuierlich vermittelt. Dieses fiihrt eine fachaufsichtli-
che Priifung der ZS durch.

Mit der Delegation der ZS-Funktion auf den LB sind anders als in NI und SH die Fachreferate nicht
Teil der ZS und sind somit nicht in die operative Umsetzung involviert. Sie sind ,verantwortlich
fiir die Landesrichtlinien, die materiell und inhaltlich den Férderrahmen setzen” (LR, 2014).
Ihnen obliegt damit weiterhin die fiir den Programmerfolg wesentliche Aufgabe der fachlich-
inhaltlichen Steuerung (Richtlinienkompetenz sowie Uberwachung des Mittelabflusses und der
Inanspruchnahme auf der Grundlage der Daten der ZS). Fiir einen GroRteil der landwirtschaftli-
chen MaRnahmen Gbernimmt der LB die Bewilligungsfunktion. Zahlreiche MalRnahmen im Be-
reich der landlichen Entwicklung sind hingegen an Dritte delegiert (siehe Strukturlandkarte in
Abbildung 3). Die Fachaufsicht Uber die zahlstellenrelevanten Tatigkeiten dieser Stellen liegt voll-
standig bei der Kammer. Zum Verantwortungsbereich des LB gehort neben der Etablierung der
Verwaltungs- und Kontrollsysteme fiir die einzelnen MafRnahmenbereiche auch die Entwicklung
und Bereitstellung der IT-Systeme zur zahlstellenkonformen Abwicklung und Abbildung des For-
dergeschehens. Die Kammer hat hierfiir in Eigenregie das sogenannte InVeKoS-Programm entwi-
ckelt und betreut dieses aus Bordmitteln weiter (siehe Kapitel 5.5).

Starke Auffacherung der Bewilligungsebene

Wahrend im Zustdandigkeitsbereich des Direktors der Kammer a. LB. eine zentrale Bewilligungs-
stelle eingerichtet wurde, der je nach regionalen Erfordernissen und (potenzieller) Anzahl an For-

% Die Direktorin oder der Direktor der Landwirtschaftskammer nimmt die Aufgaben als Landesbeauftragte oder Landes-

beauftragter (§ 6 Abs. 2 des Landesorganisationsgesetzes - Landesoberbehdrde) wahr und ist in dieser Eigenschaft aus-
schliefflich dem Ministerium verantwortlich. Die fiir die Erflllung der Aufgaben erforderlichen Dienstkrafte und Einrich-
tungen sind von der Landwirtschaftskammer zur Verfligung zu stellen.

1% Gesetz Gber die Errichtung der Landwirtschaftskammer Nordrhein-Westfalen (LWKG).

% In Hessen erfolgte die im Landervergleich weitest gehende Auslagerung der ZS im Bereich des ELER. Die komplette

operative Umsetzung des Hessischen EPLR obliegt der WIBank, (Zu den Auswirkungen Fahrmann, Grajewski und Reiter,
2014).
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derfallen unterschiedlich viele Kammerkreisstellen zur Antragsannahme vorgeschaltet sind (siehe
Tabelle 3), iberwiegen im delegierten Bereich dezentrale Bewilligungsstrukturen.

e Vollstandige Verlagerung der inhaltlichen und férdertechnischen Abwicklung des Vertragsna-
turschutzes auf die ULBn von insgesamt 38 Kreisen und kreisfreien Stadten.” Die Kommunali-
sierung des Naturschutzes erfolgte in NRW anders als in Hessen als ,,echte, aber nur teilweise
Kommunalisierung”, bei der das Land sich eine inhaltliche Letztverantwortung vorbehalt und
ein Weisungsrecht ausiiben kann (Burgi, 2008). Fiir den fachlichen Teil unterliegen die ULBn
somit der Weisung der (ibergeordneten Fachverwaltungen fir die fordertechnische Abwick-
lung dem LB. Zusatzlich werden insgesamt 27 ULBn fiir den Vertragsnaturschutz von Biologi-
schen Stationen unterstitzt (LR, 2012). NRW verfiigt damit als eines der wenigen Bundeslan-
der liber eine institutionalisierte Beratungs- und Betreuungsstruktur im Vertragsnaturschutz.

103,

e 14 regionale Forstamter als Bewilligungsstellen fir die forstlichen FérdermalRnahmen™: Im
Jahr 2010 wurde die Bewilligungsfunktion durch den WuH wieder dezentralisiert. Die erst ge-
gen Ende der alten Forderperiode (2000 bis 2006) als Ausfluss einer Priifung durch den Lan-
desrechnungshof zur Sicherung der Verfahrensqualitdt und der Homogenitat des Handelns
eingeflhrte Zentralisierung der Bewilligungsfunktion im Bereich der forstlichen MalRnahmen
wurde wieder aufgehoben. Als Griinde wurde u. a. mangelnde Akzeptanz innerhalb des WuH
angefiihrt, da mit der Zentralisierung der Aufgabe auch eine raumliche Veranderung der Mit-
arbeiterlnnen verbunden war. Nunmehr sind wieder alle 14 Forstamter mit Bewilligungsauf-
gaben betraut. Zusatzlich verbleibt weiterhin die Schwerpunktaufgabe Férderung im Regio-
nalforstamt Minsterland, wo zentral UnregelmaRigkeiten, Ablehnungen, Sanktionen und Be-
anstandungen bearbeitet werden.

e Nach der Auflésung der Amter fiir Agrarordnung (AfAO) erfolgt die Umsetzung der landlichen
Entwicklung (Schwerpunkt 3 und 4) Gber Dezernate der Bezirksregierungen. Mit der Umorga-
nisation ging ein starker Personalabbau einher. So wurde das Personal der AfAO und das Per-
sonal der ehemaligen Abteilung 9 der Bezirksregierung Miinster bisher von 639 auf 439 bzw.
von 44 auf 32 reduziert (LRH NRW, 2009)."” Zudem fallen bei den Bezirksregierungen - dhnlich
wie bei den Kommunen - Dienst- und Fachaufsicht auseinander. Erstere obliegt dem Innen-
ministerium, das auch den gesamten Stellenplan fiihrt. Anderungen im Aufgabenportfolio der
Dezernate und damit zusatzliche Anforderungen an Personalressourcen bediirfen eines ge-
meinsamen Vorgehens zwischen dem fiir die Fachaufsicht zustandigen Ressort und dem In-
nenministerium (Jock, 2011). Anders als bei dezentralisierten Fachbehdérden gibt es unterhalb
des Fachreferates im Ministerium keine zentrale koordinierende Stelle zwischen den Bezirks-
regierungen. Die jeweiligen Forderreferate (33 und 51'*) sind stark in die Strukturen der je-
weiligen Bezirksregierungen eingebunden (so z. B. Forderdatenbanken etc.), und es ist gene-

1

o

% EinschlieBlich der Stidteregion Aachen.

1% Mit Ausnahme weniger Férdertatbestinde, die zentral abgewickelt werden, wie beispielsweise Holz 2010.

% Hiervon waren vorrangig die Abteilungen mit allgemeinen Aufgaben betroffen und weniger die Fachabteilungen

(LR, 2014).

%5 Fiir die investiven NaturschutzmaRnahmen unter ELER Code 323.
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rell die Gefahr von isoliertem Handeln, von wenig Abstimmung, Koordination und Erfahrungs-
austausch gegeben.

Fazit fiir das Gesamtprogramm

Die Auswertung der Interviews (LR, 2014) Iasst in NRW insgesamt auf eine in weiten Teilen funk-
tionsfahige Organisationsstruktur und eine gute und konstruktive Zusammenarbeit innerhalb der
Programmumsetzung schlieRen. In Teilbereichen entsprechen die Auspragungen und Entwick-
lungstendenzen innerhalb der Organisationsstruktur jedoch nicht den unter Kapitel 5.3.1 skizzier-
ten idealtypischen Anforderungen an Strukturen im Rahmen der Implementierung von EU-
Programmen. Schwachstellen, Engpasse und Optimierungspotenzial konnten in den folgenden
Punkten identifiziert werden (siehe Abbildung 11):

e Heterogenitat der beteiligten Institutionstypen und hohe Anzahl an Schnittstellen zwischen ZS
und Bewilligungsstellen, da eine Vielzahl unterschiedlicher Institutionen (Kammer, Landesbe-
trieb, Kommunalverwaltung, Fachverwaltung (LANUV), allgemeine Landesverwaltung) betei-
ligt ist. Hieraus erwdchst ein hohes Koordinations- und Kommunikationserfordernis und ein
hoher Personalbedarf (1).

e Delegation der ZS-Funktion an den LB:

= Steuerungsdefizite durch fachliche und organisatorische Ferne zu Teilen des MaRnahmen-
spektrums (Fachreferate, Bewilligungsstellen) und Engpasse im Bereich der Fachaufsicht
Uber die delegierten Bewilligungsstellen (Kompetenz und Ressourcen), teilweise ,,atmo-
sphéarische Storungen” und geringe Akzeptanz der ,Weisungsbefugnisse” des LB gegen-
Uber gleichrangigen Oberen Landesbehérden (2) und dem Landesbetrieb WuH,

= in Teilen dysfunktionale bzw. wenig benutzerfreundliche IT des LB durch Ausrichtung der
IT auf Kernaufgaben der ZS und flaichenbezogenen Fordermallnahmen (3),

= Auswirkungen des Standort- und Personalkonzeptes der LWK-NRW: Verstarkung perso-
neller Engpéasse und des ,Brain-Drain“; Verlust von Erfahrungswissen und der personellen
Kontinuitat durch die Auflésung des Standortes Bonn — in erster Linie in der Kammerzen-
trale (4).

e Unterschiedliche Wahrnehmung der fachlich-inhaltlichen Steuerungsfunktion durch die Fach-
referate und hieraus entstehende Koordinierungsdefizite (5),

e Umsetzungsorganisation einzelner MalRnahmen insbesondere vor dem Hintergrund der ho-
hen Anzahl von Bewilligungsstellen

= Vertragsnaturschutz - Untere Landschaftsbehtérden und zahlreiche zusatzliche Beteiligte

(6),

= Forstliche Forderung — Landesbetrieb Wald und Holz mit redezentralisierter Bewilligungs-
struktur (7),

= Landliche Entwicklung und investiver Naturschutz: Bezirksregierungen (8).
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Die einzelnen Bereiche werden anschliefend in diesem Kapitel ndher beleuchtet. Aspekte der IT-
Landschaft (3), personelle Situation der umsetzenden Stellen (4) werden zusatzlich in gesonder-
ten Kapiteln (Kapitel 5.5 und 5.6) vertieft analysiert und diskutiert.
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5.3.4 Heterogenitat der Organisationsstruktur: Folgen und Erfordernisse

Fiir eine Bewertung der in NRW eingesetzten Organisationsstruktur vor dem Hintergrund der
Steuerbarkeit wird auf Begriffe der Steuerungstheorie bzw. der Implementationsforschung zu-
rickgegriffen. Die Implementationsforschung arbeitet hauptsachlich mit den Parametern:

e Steuerung der Umsetzung durch Wahl der Instrumente und der Implementationsakteure und
der Verfahrensablaufe,

e Prozess der Implementation Uber die involvierten Institutionen (zu den Begrifflichkeiten siehe
Gawron, 2010).

Steuerung der Umsetzung - in Teilen voraussetzungsvoll

Ein erstes Fazit, welches aus den Interviews gezogen werden kann, ist, dass generell unterschie-
den werden muss zwischen

(1) den flachen- und sektorbezogenen MalRinahmen, die im Zustandigkeitsbereich der Kammer
liegen, fur die sie a) die Bewilligungsfunktion ausiibt und b) eine fachlich und personell be-
grindete langjahrig gewachsene Austausch- und Kooperationskultur mit den Fachreferaten
aufgebaut hat, und

(2) den delegierten und eher landwirtschaftsfernen Forderbereichen. Auch fiir Letztere hat der
LB die Zustandigkeit zur Regelung verfahrenstechnischer Aspekte (allgemeine und besonde-
re Dienstanweisungen), deren Umsetzung aber anderen Stellen obliegt. Der Direktor der
Kammer a. LB ist aber zwangslaufig als Verantwortlicher fiir die Zuverlassigkeit der Systeme
im Zusammenhang mit zahlstellenrelevanten Tatigkeiten weisungsbefugt.

Gerade im Bereich der delegierten MalRinahmen erstreckt sich die Implementierung des NRW-
Programms Uber eine Vielzahl von Akteuren, Institutionstypen und Regelsystemen. Steuerungs-
theoretisch treten daher nach Mayntz (in Gawron, 2010, S. 5) mehrere Steuerungsakteure, -ziele,
-intentionen und -objekte auf, die mit unterschiedlichen Steuerungsinstrumenten unterschiedli-
cher ,,Durchschlagskraft” agieren. Unterschieden werden kénnen zwei Steuerungsebenen:

1. Steuerungsebene und Schnittstelle ,Land” - Kammer:

e Eine fachlich-inhaltliche Steuerung des Férderprogramms erfolgt durch die VB und Fachrefe-
rate der Landesministerien Uber die Forderrichtlinien (Richtliniengeber) und die Mitteleinpla-
nung — die Umsetzung auf der operativen Ebene erfolgt Gber die EG-Zahlstelle des LB, ver-
antwortlich fur IT-Umsetzung der Forderrichtlinien und Festlegung des Zahlstellenverfahrens.

e Diese Aufgabenteilung ist zwar theoretisch eindeutig, erfordert jedoch aufgrund der flieRen-
den Ubergénge zwischen inhaltlichen Auslegungen und operativer Umsetzung einen kontinu-
ierlichen Austausch und gemeinsame Gestaltung der Schnittstelle. Dieses Erfordernis scheint
jedoch weniger durch klare institutionalisierte Handlungsregeln zu erfolgen als vielmehr von
den historischen Beziligen und handelnden Personen abzuhadngen (siehe hierzu 5.3.5).
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2. Steuerungsebene: ZS/Ministerium - Bewilligungsstellen

e Steuerung des operativen Geschéfts lGber die ZS (Verfahrensregelungen und Ausibung der
Zahlstellenaufsicht) sowie durch die VB und Fachreferate tber die Mittelbewirtschaftung auf
der Grundlage der von der ZS gelieferten Finanzdaten.

e Umsetzung des Antrags- und Bewilligungsgeschaftes durch zahlreiche Stellen: 38 ULBn,
14 regionale Forstamter und die Geschaftsstelle Forst des Landesbetriebs WuH, flinf Bezirks-
regierungen'” mit jeweils zwei involvierten Referaten und das LANUV.

Die Organisationsstruktur erscheint im Hinblick auf die notwendige Steuerungsfahigkeit voraus-
setzungsvoll, da ein horizontal und vertikal stark aufgegliederter Verwaltungsaufbau zu Abstim-
mungs- und Koordinationsproblemen fiihren kann. Im Rahmen der Interviews ist ein Optimie-
rungsbedarf vor allem im Bereich der delegierten Aufgaben zutage getreten und zwar sowohl aus
Sicht der Steuerungsakteure wie der -adressaten. Dieser Optimierungsbedarf betrifft wesentliche
Dimensionen von Steuerung (Gawron, 2010) im Bereich der delegierten Mallnahmen:

e Steuerbarkeitsproblem: Die eingesetzten Instrumente verfehlen ihre Wirkung, bzw. die dem
Steuerungsakteur zur Verfligung stehenden Mittel sind nicht adaquat. Konkrete Beispiele sind
Defizite in der IT und die im Rahmen der Fachaufsicht und Zahlstellenaufsicht eingesetzten In-
strumente: Zu geringer Austausch zwischen fachlich-inhaltlicher Steuerung (Fachreferate) und
operativer Steuerung (ZS).

e Implementationsproblem: Das Steuerungsprogramm kann von den Vollzugsinstanzen teilwei-
se nicht durchgesetzt werden, da es an Ressourcen mangelt. Konkrete Beispiele sind das Aus-
einanderdriften einzuhaltender Anweisungen und der kleinteiligen Implementationsstruktur
im Bereich des Vertragsnaturschutzes und Engpasse auf der Steuerungsebene der Kammer-
zentrale selbst.

e Motivationsproblem: Adressaten akzeptieren den Steuerungsakteur nicht, da beispielsweise
dessen Rolle nicht ausreichend definiert ist bzw. nicht kohadrent zu den Weisungsbefugnissen
gemal Landesorganisationsgesetz ist. Dies trifft vor allem auf die oben genannte zweite Steu-
erungsebene zu.

Implementation entlang einer Reihe und Vielzahl unterschiedlicher Institutionen

In der empirischen Politikforschung wird die Implementation als Prozess der Umsetzung von Pro-
grammen in gestuften Verfahren mit verteilten Zustandigkeiten verstanden. Zentrales Element ist
dabei die Annahme der Autonomie der Durchfiihrungsakteure, der zufolge die Umsetzungsakteu-
re ihre Handlungsspielrdume nutzen. Diese Annahme basiert auf Erkenntnissen des akteurs-
zentrierten Institutionalismus. Danach sind Institutionen Regelsysteme, innerhalb derer die Ak-
teure Entscheidungen im Riickgriff auf diese Regeln treffen. Diese Regelsysteme leiten Institutio-
nen

1% pienstaufsicht und Rechtsaufsicht Organisationsrecht liegen hier beim Innenministerium.
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e bei der Adaption Ulbergeordneter abstrakter Gesetzestexte, Verordnungen, Programme und
Anweisungen und

e Dbei der folgenden Umsetzung in Handlungen (institutionelle Praxis).

Im Laufe der Implementation findet eine - schleichende - Verschiebung der urspriinglichen Pro-
grammziele zugunsten vorhandener Implementationsbedingungen der involvierten Institution
bzw. Anpassungsprozesse ,,an das in der Realitdit Umsetzbare” statt (Gawron, 2010, S. 8). Die An-
forderungen des Programmvollzugs kollidieren regelmaRig mit den Notwendigkeiten der organi-
satorischen Selbsterhaltung der Verwaltungstrager (Gawron, 2010) bzw. deren Ulbergeordneten
Interessen. Dabei folgen die Institutionen einem sogenannten ,endogenen Programm® aus Stan-
dardinteressen, der vorherrschenden normativen Orientierung und dem institutionellen Selbst-
verstandnis. Tabelle25 zeigt Auspragungen dieser EinflussgroBen im Zusammenhang mit der Um-
setzung von Férderprogrammen.

Tabelle 25: Wesentliche GroRen des Aneignungsprozesses (abstrakter) Regelungen fiir die
eigene institutionelle Praxis

EinflussgroBen fiir den institutionel- Ausprdgungen der EinflussgroBen im Zusammenhang mit der Umsetzung

len Aneignungsprozess von Forderprogrammen
Standardinteressen ° Keine negativen Interferenzen (Wechselwirkungen) zu anderen Auf-
(um-zu-Motive) gaben

° Selbsterhalt der Institution (keine haushaltarischen Risiken etc.)

° Erhalt der institutionellen Autonomie

Normative Orientierung ° Umsetzung der Ziele eines Programms

(weil-Motive) ° Birokratisches Prinzip der Rechtsgleichheit im Umgang mit allen An-
tragstellerinnen

° Bilirokratisches Prinzip der Regelgebundenheit der Entscheidungen

Institutionelles Selbstverstandnis ° Praferenzen und Normen (Betonung einzelner normativer Orientie-
(die eigene Philosophie) rungen)
° Unterschiedliches Verstdndnis von institutionalisierten Aufgaben

° Historie

Quelle: Eigene Darstellung nach Bauer et al. (2011).

Spannungen zwischen Umsetzungsakteuren des EPLR (ZS, BS, MaRnahmenverantwortliche, VB)
treten bereits aufgrund der unterschiedlichen Rollen, Aufgaben und spezifischen Ziele (Interes-
sen) sowie dem inhdrenten Spannungsfeld zwischen Gestaltung und Regelkonformitat (siehe
oben) in jedem Bundesland auf. Auch fehlen Gberall tendenziell Anreizsysteme, die gleicherma-
Ren auf alle beteiligten Institutionen wirken und dadurch als verbindendes Element funktionieren
konnen. Abbildung 12 illustriert die spezifische Auspragung dieses Spannungsfeldes fir NRW.
Deutlich wird, auf welcher Ebene welche Interessen und Zielorientierungen (vorwiegend) hand-
lungsleitend sind. Diese Ziele stellen haufig die jeweiligen Kriterien dar, nach denen die Akteure
selber gemessen und bewertet werden.
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Abbildung 12: Spannungsfeld der Handlungslogiken und Organisationsziele wesentlicher
Implementationsakteure des NRW-Programms Landlicher Raum
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Quelle: Eigene Darstellung.

Infolge der heterogenen handlungsleitenden Ziele und Interessen der an der Umsetzung beteilig-
ten Institutionen und deren autarkem ,,Eigenleben” wachsen

e die Risiken von Reibungsverlusten und Ineffizienzen,
e die Anforderungen an eine klare Aufgaben- und Kompetenzverteilung,

e der Aufwand, in der Programmumsetzung die einheitliche Qualitdt des Handelns zu sichern.

Um Fliehkraften im Sinne einer effizienten Programmumsetzung entgegenzusteuern, braucht es
verbindliche und transparente Kommunikationsstrukturen, Rollenverstiandnisse und akzeptierte
Spielregeln, um zwischen dem, was fachlich wiinschenswert und verfahrenstechnisch moglich ist,
gemeinsame Losungen zu finden. Fir eine insgesamt effektive Programmumsetzung ist es
gleichwohl erforderlich, zu einem Ausgleich der teilweise konfligierenden Ziele zu gelangen. Dies
erfordert Transparenz, Kommunikation und Kenntnis der gegenseitigen Wechselwirkungen der
Zielbereiche untereinander.
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Im Rahmen der Interviews und der Analyse der Abldaufe wurde deutlich, dass es in NRW gerade
im Bereich der delegierten MaBnahmen noch Verbesserungsbedarf gibt. Ein besonderes Hemm-
nis liegt darin, dass die Fachreferate nach Einschatzung der ZS teilweise zu wenig fachlich-
inhaltlich steuern und involviert sind, bzw. es zu wenig Kontakt zu ihnen gibt. Fur die Intensivie-
rung der Kontakte fehlt es der ZS teilweise auch an ausreichenden Kapazitaten. Die Auswirkungen
der gewadhlten Organisationsstruktur auf die Umsetzung der einzelnen MaBnahmenbereiche
werden im Folgenden naher beleuchtet.

5.3.5 Steuerung und Zusammenarbeit auf den verschiedenen Ebenen

5.3.5.1 Funktionsfahigkeit der Steuerungsebene

Binnenorganisation der EG-Zahistelle

Die Auslagerung der ZS aus dem fir die Programmumsetzung federfiihrenden Ministerium her-
aus ist kein Einzelfall. Ein Vorteil ,externer” ZS wird generell darin gesehen, dass mit der Auslage-
rung eine klare Trennung zwischen den Aufgaben der VB/Fachreferate als fachlichen Richtlinien-
gebern und der ZS-Funktion vollzogen werden kann. Haufig konnen hierdurch sehr kompakte ZS-
Strukturen geschaffen werden, die vonseiten der EU-Priifinstanzen positiv bewertet werden. Das
trifft auch auf die ZS in NRW zu.'”

Mit einem Verbleib der ZS in Ministerien, wie beispielsweise in Niedersachsen und Schleswig-
Holstein, sind haufig Konstruktionen verbunden, in denen zahlreiche Fachreferate Teil der ZS sind
und oftmals Mitarbeiterlnnen nur mit geringen Anteilen ihrer Arbeitszeit mit dem EU-
Fordergeschaft befasst sind, gleichzeitig aber die Fachaufsicht lGber die nachgeordneten Bewilli-
gungsstellen flihren. Unter diesen Bedingungen ist es generell schwieriger, EU-Expertise aufzu-
bauen. Diese Organisationsform ermdglicht allerdings eher eine integrative Sicht- und Hand-
lungsweise bezliglich Forderzweck und Regelkonformitat. Die Fachaufsicht, die durch die Forder-
referate auf die Bewilligungsstellen ausgeiibt wird, kann somit beide Aspekte integrieren und
berlicksichtigen. Das ist in NRW weniger der Fall. Zudem setzt die gewahlte Konstruktion einen
ausreichenden quantitativen wie qualitativen Kapazitatsaufbau in der ZS voraus, um die Fachauf-
sicht ausfullen zu kénnen.

Auswirkungen des Organisations- und Standortkonzeptes der LWK

Nach dem neuen Organisations- und Standortkonzept, das im Marz 2012 vom Hauptausschuss
der Kammer beschlossen wurde, wird Miinster alleiniger Hauptsitz. Der jetzige Sitz der EG-
Zahlstelle in Bonn wird abgewickelt. Die Arbeit der Landwirtschaftskammer wird kiinftig in acht
eigenstandigen Geschaftsbereichen organisiert. Die Geschéftsbereiche Zentrale Dienste, EG-
Zahlstelle und Foérderung, Berufsbildung, Betriebsentwicklung und Beratung, das Untersuchungs-

97 siehe hierzu http://www.landwirtschaftskammer.de/wir/pdf/organisationsplan-lwk-nrw.pdf.
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zentrum LUFA NRW sowie die Kammerleitung sollen in Miinster konzentriert werden. Hinter-
grund ist die angespannte Lage des Kammerhaushaltes, die zu weiteren SparmaRnahmen fiihren
musste. Ziel der MalRnahmen ist es, Personal und Kosten einzusparen und damit einen Beitrag zur
Konsolidierung des Kammerhaushaltes zu leisten. Der Personalbestand soll um rund 50 von der-
zeit 1.267 Stellen reduziert werden. Durch Einsparung von Personal und Sachkosten erwartet die
Landwirtschaftskammer Einsparungen von 5,7 Mio. Euro jahrlich, die sowohl der Selbstverwal-
tung als auch dem Land zugutekommen, das die Kosten fiir die Erledigung der hoheitlichen Auf-
gaben nach Aufwand erstattet. Die Plane wurden durch das Ministerium genehmigt. Die an ver-
schiedenen Standorten notwendigen UmbaumalRnahmen und der Wechsel der betroffenen Mit-
arbeiterlnnen an die neuen Standorte sollen bis Ende 2015 abgeschlossen sein (LWK NRW, 2012c;
TASPO, 2012).

Mit der Umsetzung des Konzeptes wurde bereits 2012 begonnen, sodass erste Effekte bereits
wahrend der Interviewphase der vorliegenden Untersuchung zu spliren waren. Zentrale Proble-
me sind der Personalmangel in der Zentrale und ein Verlust an Expertise (brain-drain) durch den
Weggang von Wissenstragerlinnen, die nicht bereit sind, nach Minster zu wechseln (siehe Kapi-
tel 5.6).

Gerade in der EU-Forderung ist Erfahrungs- und historisches Wissen fiir den reibungsfreien Ab-
lauf zentral. Dies gilt auch fiir die erforderliche kontinuierliche Pflege und Anpassung der EDV-
Systeme an den Regelungsrahmen, die Forderinhalte und die Anforderungen aller Nutzerinnen.
Wie ein roter Faden ziehen sich die Auswirkungen der entstehenden Engpdsse durch alle Berei-
che der Programmumsetzung. Auch wenn nach Aussagen des Uberwiegenden Teils der Ge-
sprachspartnerlnnen von der Kammer mit grofRen Anstrengungen und Engagement versucht
wird, die Engpasse zu kompensieren, so werden Engpasse bereits splirbar und auch thematisiert
(siehe Kapitel 5.5 und 5.6).

Die Einschatzung, dass die , Einflussméglichkeiten des Landes hierauf nur gering sind“ (LR, 2014),
ist aufgrund des Genehmigungsvorbehaltes des Organisationsplans nur bedingt zutreffend. Sollte
es zu Schwierigkeiten bei der libertragenen Aufgabenerledigung kommen, hat das Land die Mog-
lichkeit, eine andere Organisationsform und Ausstattung fiir die hoheitlichen Aufgaben einzufor-
dern, muss diese im Zweifelsfall aber auch entsprechend finanzieren. Hier gehen vermutlich die
Interessen zwischen Finanzressort und landlicher Entwicklung auseinander.

Zusammenarbeit der Querschnittseinrichtungen - Programmoverhead

Die Zusammenarbeit zwischen Verwaltungsbehorde und Zahlstelle wird von beiden Seiten als gut
und konstruktiv bewertet. Berlhrungspunkte gibt es in erster Linie in der Abrechnung und im
Monitoring. Die VB erhalt alle erforderlichen Daten zur Erledigung ihrer Arbeit und schatzt das
Engagement der ZS trotz der widrigen Rahmenbedingungen (s. 0.) als sehr hoch ein. Abstim-
mungsbedarf entsteht vorrangig bei der Lieferung der Monitoringdaten. Die ELER-VB plausibili-
siert die Daten. Wenn Unstimmigkeiten bestehen, ist entsprechend nachzuarbeiten. Nach Auffas-
sung der ZS liegen auftretende Probleme in der Struktur des Monitorings begriindet.
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In allen Bundesldandern ist das Verhaltnis zwischen den Akteuren der Programmumsetzung und
den Bescheinigenden Stellen (BS) aufgrund der unterschiedlichen Funktionen und Perspektiven
auf das Fordergeschaft nicht spannungsfrei. Haufige Kritikpunkte sind: kein ausreichender Fach-
und Sachverstand bei den Prifungen der BS, wenig hilfreiche, haufig wiederkehrende Priifbean-
standungen, zunehmende Tendenz von materiellen und verfahrensdetailbezogenen Priifungen
anstelle von systemischen Prifungen. In diesem Sinne stellt NRW keine Ausnahme dar. Konflikte
treten teilweise durch unterschiedliche Auffassungen und Auslegungen von Rechtsbegriffen zwi-
schen der ZS und der BS mit relevanten Folgen fiir die Bewertungseinstufung der Funktionsfahig-
keit der ZS-Systeme auf (siehe hierzu genauer Kapitel 5.2). Die Auswirkungen der Arbeit der BS
auf die Programmabwicklung und die Sichtbarkeit ihrer Priifergebnisse sind groR, da ihre Berichte
und Einschatzungen gemeinsam mit dem Rechnungsabschluss an die KOM Ubermittelt werden.
,Diese Unterlagen sind der ZS vorab nur in Ausziigen bekannt, die Feststellungen der BS werden
seitens der ZS auch nicht weiter kommentiert” (LR, 2014). Die AbhilfemaRnahmen und Rechtferti-
gungen fallen aber auf die ZS zurlick. Teilweise gelangen auf diese Weise unabgestimmte Auffas-
sungen an die KOM, die nach Auffassung der ZS im Bescheinigungsbericht eher abgestimmte Po-
sitionen und Abhilfeprogramme erwartet.

Zur Verbesserung des Austausches und zur Konfliktminimierung finden bereits seit Jahren in re-
gelmaRigen Abstinden sogenannte ZVE-Gesprich'™ statt, an denen ZS, BS und das Koordinie-
rungsreferat flr Zahlstellenangelegenheiten im MKUNLV in seiner Funktion als Zustandige Be-
hérde™ teilnehmen.

Die Funktion der Zustandigen Behorde in diesem Gremium kdnnte nach Auffassung der ZS starker
ausgeflllt werden. So sollten Abstimmungen der Positionen im Vorfeld der Berichtslegung inten-
siviert werden. Bei unvereinbaren (Rechts-)Auffassungen sollte die Zustdndige Behorde als
»Schiedsrichter” fungieren, um ein gemeinsames Vorgehen zu entwickeln, das sowohl ZS als auch
BS mittragen. , Diese Erkenntnis und das Erfordernis, die Zustédndige Behérde hier stérker ,mode-
rierend’ einzuschalten, sind in letzter Zeit stirker ins Bewusstsein geriickt” (LR, 2014).

Diese Auffassung und eine Starkung der Rolle der Zustandigen Behdrde als aktive Vermittlerin
werden vonseiten der Evaluierung geteilt und beflirwortet.

Wesentlicher Akteur auf Programmebene ist in NRW das Referat fir Zahlstellenangelegenheiten
im MKULNV, das sowohl fiir ,,allgemeinere politische Fragen auch als fiir mafSinahmeniibergrei-
fende Aspekte verantwortlich ist, so z. B. fiir Erlasse flir alle investiven MafSnahmen. Die ZS ist
stdrker auf die Ausfiihrung der Zahlistellenregelung und deren Umsetzung ausgerichtet. In die-

%8 Gespriche im Zusammenhang mit der Zuverlissigkeitserklarung.

% Die Zustandige Behodrde ist sowohl fiir die Zulassung der ZS zustindig als auch fir die Benennung der BS. Die ZS wird in

regelmaligen Abstanden von der Zustandigen Behorde gepriift. Alle drei Jahre wird ein Bericht liber die Zuverlassigkeit
der ZS angefertigt.
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sem Referat liegt ein noch gréfieres Potenzial fiir die Koordination der Fachreferate. Bereits
jetzt Iduft die Zusammenarbeit sehr gut” (LR, 2014).

Zusammenarbeit zwischen der Zahlstelle und den Fachreferaten

Die Fachreferate sind verantwortlich fir die Landesrichtlinien, die materiell und inhaltlich den
Forderrahmen setzen. Wenn es abweichende Regelungen zur Zahlstellendienstanweisung fir
einzelne MaRRnahmen gibt, werden diese von der ZS erlassen. Fachlich begriindete Notwendigkei-
ten in der Richtlinie oder Auslegungen zur Richtlinie liegen im Zustandigkeitsbereich der Fachre-
ferate. Hierzu gibt es haufig Auslegungserlasse und Korrekturbedarfe. Die Auslegungen sind oft
Ergebnisse von Anfragen der ZS, die diskutiert werden. Gemeinsam werden dann Auslegungen
festgelegt. Diese Aufgabenteilung und Abstimmung setzt einen guten Kontakt und ein gutes Mit-
einander zwischen ZS und Fachreferat voraus. Dies ist fir das AFP und die AUM gegeben, was
unter anderem darin begriindet ist, dass einige der jetzigen Ministeriumsmitarbeiterinnen friher
in der LWK gearbeitet haben.

»Problematisch ist eher, dass die ZS zu einigen Fachreferaten wenig bis keinen Kontakt hat, v. a.
aus dem Schwerpunkt-3-Bereich. Wenige Kontakte bestehen auch zu dem Fachreferat Forst” (LR,
2014). Ohne ausreichenden Kontakt kann aber

e die Arbeitsteilung zwischen Richtliniengeber und operativer Umsetzung nicht lickenlos funk-
tionieren,

e die Schnittstelle fiir die Arbeit der Bewilligungsstellen nicht funktional ausgestaltet werden.

Funktional meint an dieser Stelle ohne Entscheidungsvakuum, Doppelstrukturen oder unklare
Zuordnung von Verantwortung (siehe unten).

5.3.5.2 Steuerung der Bewilligungsstellen

Parallele Systeme Fachaufsicht und Zahlstellenfachaufsicht in NRW

Die Fachreferate haben keine Rechte und Pflichten im Zahlstellensystem und sind in den Priifpfa-
den, Dienstanweisungen und Verwaltungsregelungen der ZS nicht enthalten. Es ,beteiligen sich
die Fachreferate auch nicht an den aufsichtlichen Priifungen der ZS. Die Fachreferate werden
im Normalfall auch nicht davon in Kenntnis gesetzt. Werden Probleme festgestellt, dann wer-
den die Fachreferate anlassbezogen zur Problemlésung hinzugezogen “ (LR, 2014).

Die ZS ist wiederum in die fachaufsichtlichen Priifungen der Referate nicht eingebunden, da diese
inhaltlich eine andere StoRrichtung verfolgen. ,Die Fachaufsicht bezieht sich auf die rechtmdfi-
ge und zweckmdflige Wahrnehmung von Aufgaben der jeweiligen Organisationseinheit, also
nicht nur auf die zahlstellenrelevanten Tdtigkeiten. Bislang hat es nach Einschdtzung der ZS
noch keine Fachaufsicht gegeben, die sich auf Zahlstellenangelegenheiten bezogen hdéitte “ (LR,
2014). Eine Schnittmenge und gegenseitige Implikationen von Ergebnissen fachaufsichtlicher
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Prifungen sind wahrscheinlich. Ein Austausch hiertiber erfolgt aber nur in den seltensten Fallen,
da die ZS ,,zumeist noch nicht einmal iber deren Durchfiihrung informiert” wird und auch die
Berichte nicht zur Kenntnis erhdlt” (LR, 2014). Im Bereich der flachenbezogenen MaRnahmen
werden die aus diesem System resultierenden Nachteile durch einen intensiven Kontakt zwischen
den Fachreferaten und der ZS aufgefangen. Im Bereich der delegierten MalRnahmen geschieht
dies weniger.

Steuerung der Bewilligungsstellen durch die Fachreferate - zum Teil Fehlanzeige, zum Teil an
der ZS vorbei

Kritisch sind auch in diesem Zusammenhang die delegierten Bereiche zu sehen. Die MalRnahmen,
die Uber die Kammer fachlich abgewickelt werden, sind aus Sicht der ZS und der VB weniger
problematisch.

Sowohl aus Sicht der VB als auch der ZS ist die Koordination und fachlich-inhaltliche Steuerung
der MalRnahmen durch die Fachreferate zum Teil optimierungsbediirftig. Dies bezieht sich auf die
folgenden Aspekte:

e Ausflllen dieser Aufgabe,

e gezielte Kommunikation mit den Bewilligungsstellen auch auf der Grundlage der von der ZS
gelieferten Daten zum Umsetzungsstand,

e Gegensteuern bei geringem Mittelabfluss.

Ein Problem besteht im Umgang mit den Bezirksregierungen. Dieses Problem wird gegen Jahres-
ende bzw. Programmende besonders deutlich, wenn versucht wird, die Mittelverausgabung zu
optimieren. Es ist sehr schwierig, die Bezirksregierungen zu koordinieren. Es sind allerdings Ver-
besserungen zu erkennen. So ist der Bereich ILE personell und fachlich im Ministerium inzwischen
besser aufgestellt; dennoch existiert das Problem nach wie vor.

Hinzu kommt, dass im Bereich der landlichen Entwicklung die Bewilligungsbehorden teilweise
auch bezogen auf Forderaspekte einen direkten Kontakt zum Ministerium pflegen, ohne dass die
ZS davon in Kenntnis gesetzt wird. Das ist wegen des Informationsdefizits problematisch zu se-
hen, das sich dadurch fir die ZS ergibt. Die ZS versucht verstarkt, gegen solche Tendenzen anzu-
steuern.

Zur Losung der Probleme der teils fehlenden und teils ,konkurrierenden” Steuerung hat die
Kammer die Zustdandige Behorde aufgefordert, Gesprache mit den Bewilligungsstellen zu fihren,
um das Verhaltnis Bewilligungsstelle, Zahlstelle und Ministerium klarzustellen und die Zusam-
menarbeit in Zukunft zu verbessern. Die Fachreferate im Ministerium sollen starker eingebunden
werden, um sie fur Zahlstellenangelegenheiten zu sensibilisieren. Aus unserer Sicht ist es erfor-
derlich, zukinftig verbindlichere Verfahrensablaufe und Aufgabendefinitionen einzufiihren und
zu verschriftlichen, um unabhangiger von handelnden Personen zu werden.
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Anforderungen an die Zahlistellenfachaufsicht liber die Bewilligungsstellen

Mit der Verlagerung der ZS-Funktion ist zwangslaufig auch die Kompetenz und Verantwortung fir
die zu implementierenden Verwaltungsabldaufe und die Fachaufsicht tiber deren Einhaltung ver-
bunden. Diese Zahlstellenfachaufsicht soll so qualifiziert erfolgen, dass sie Aspekte der Zielkon-
formitat der Forderung berticksichtigt und eine kontinuierliche Verbesserung und Qualitatssiche-
rung der Verfahren in Bewilligungsstellen unterstiitzt.”’ Dies erfordert den Einsatz geeigneter
Instrumente der Fachaufsicht, die die Handlungsfahigkeit der Bewilligungsstellen bestarken und
dem sich andernden rechtlichen Rahmen gerecht werden.

Die Fachaufsicht ist das zentrale Instrument zur verfahrenstechnischen Steuerung der Bewilli-
gungsstellen und eines Transfers der vom Richtliniengeber verfolgten Forderziele in die Umset-
zungsverfahren. Eine effektive Aufgabenerfiillung im Bereich der Fachaufsicht setzt u. E. folgende
Aspekte voraus:

e ausreichende quantitative und fachliche Kapazitaten in der ZS und

e vonseiten der Bewilligungsstellen eine Akzeptanz der ZS als weisungsbefugte Stelle.

Diese Voraussetzungen sind nach Auswertung der Interviews nicht fir alle MaBnahmenbereiche
des NRW-Programms als gegeben anzusehen. Hier wird von allen Seiten Klarstellung im Hinblick
auf die Rollen und Kompetenzen sowie Verbesserungsbedarf gesehen. Es handelt sich um ein
weiteres Beispiel der Zweiteilung zwischen Dienststellen der Kammer und delegierten MaRnah-
men.

Kleines Berichtswesen im Zahlstellenapparat

Die Prifungen der sogenannten Satelliten, d. h. der delegierten Bewilligungsstellen, finden sys-
tematisch mehrfach im Jahr statt. Durch Aktenpriifungen wird das Einhalten zahlstellenkonfor-
men Vorgehens gepriift, z. B. bezliglich der Einhaltung des 4-Augen-Prinzips. Zudem wird jedes
Jahr von den Stellen ein Jahresbericht geliefert, in dem dargestellt werden soll, welche Mittel,
welches Personal eingesetzt wurde und ob besondere Schwierigkeiten bestanden. Das sind die
Instrumente, um die Einhaltung der Zahlstellenvorgaben zu sichern und zu kontrollieren und Ab-
hilfen bzw. Verbesserungen einzufiihren. Am Umgang mit diesem kleinen Berichtswesen mani-
festieren sich Engpasse der Kammer, ausreichende Kapazitaten vorzuhalten, zeitnah Abhilfen fir
auftretende Probleme und berechtigte Kritikpunkte zu schaffen (siehe Beispiel Vertragsnatur-
schutz).

19 Dieses erweiterte Verstidndnis der Fachaufsicht im Rahmen der Umsetzung von FérdermaBnahmen wurde aktuell durch

den Hessischen Landerechnungshof im Rahmen der Uberpriifungen der Aufgabenwahrnehmung der ZS in Hessen be-
statigt. Die Zahlstellenfunktion wurde in Hessen an die WIBank (ibertragen. Der Rechnungshof regt an, die Aufsicht
nicht nur auf Frage, ob bei der Verfahrensabwicklung die Vorgaben der Dienstanweisung beachtet werden, zu be-
schranken. Vielmehr sind Aspekte der RechtmaRigkeit und Zielkonformitat der Férderentscheidung in die fachaufsicht-
lichen Kontrollen einzubeziehen, diese intensiver wahrzunehmen und ein Qualitatssicherungskonzept zu entwickeln
(HRH in Rechnungshofe des Bundes und der Lander, 2012, S. 107).
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Kleines Berichtswesen im Zahlstellenapparat — Formalitat oder Mehrwert?

Die Unteren Landschaftsbehdrden verfassen Jahresberichte und Jahreserklarungen zu den von ihnen umgesetzten
Vertragsnaturschutzmafnahmen. Die Berichte folgen thematischen Vorgaben der ZS und sind somit teilstandardi-
siert. Aus unserer Sicht entsteht der Eindruck, dass die Berichte als Baustein der internen Qualitatssicherung imple-
mentiert wurden, ihre Verwertung jedoch nicht zufriedenstellend verlduft. In der Befragung wird gedufRert, dass fiir
die von den ULBn darstellten Problemlagen vielfach keine Lésungen herbeigefiihrt werden, obwohl es sich nicht um
singuldre Schwierigkeiten einzelner ULBn handelt, sondern diese grundlegender Natur sind und teilweise Gber Jahre
ohne Ergebnis bemangelt werden (VOK-Organisation der Kammer, unzureichende Anwenderfreundlichkeit des
NASO-Programms, vgl. Kapitel 5.5). Festzustellen ist, dass das gewahlte Berichtswesen, welches liber einen reinen
Sachstandbericht hinausgeht, zwingend das Feedback des Adressaten erfordert. Dieses umfasst die Darstellung von
Losungsstrategien und die Nennung eines Zeithorizonts zur Realisierung. Sind Problemlésungen, aus welchen Griin-
den auch immer, nicht herbeifiihrbar, so sollte auch dies dargestellt werden. Die jetzige Praxis fiihrt in hohem Male
zu Ermiidungserscheinungen. Die Sinnhaftigkeit der Berichts und damit letztlich die des eigenen Handelns wird infra-

ge gestellt, die Berichtslegung wird als zeitintensiv eingestuft.

Durch die personellen Engpasse werden zudem Anfragen der Bewilligungsstellen nicht immer
zeitnah beantwortet. Anspruch und Wirklichkeit gehen weiter auseinander.

Konfliktfeld Selbstverstindnis der Bewilligungsstellen und Rollenverstandnis der ZS

Ein grundlegendes Problem ist aus Sicht der ZS NRW, dass sich die delegierten Bewilligungsstellen
nicht als Teil der ZS verstehen. ,Sie sehen sich relativ unabhdngig von der ZS und fiihlen sich,
wenn die ZS Empfehlungen/Anweisungen gibt, eher ,schikaniert”. Die ZS wird auf die Auszah-
lungsfunktion reduziert. Dass die ZS auch flir den verwaltungstechnischen Teil zustéindig ist, z. B.
Checklisten und Priifpfade, wird abgelehnt” (LR, 2014). Das verkiirzte Rollenverstandnis der Be-
willigungsstellen gegeniiber den Befugnissen der ZS fiihrt zu Akzeptanzproblemen und Spannun-
gen in den Umsetzungsablaufen. Teilweise akzeptieren Bewilligungsstellen Entscheidungen des
LB nicht und wenden sich direkt an ihr Fachreferat, das eigentlich keine verfahrensrechtlichen
Entscheidungen treffen darf.”" Die Aufgaben der Fachreferate sind klar auf die Richtliniengestal-
tung und -auslegung beschrankt. GemaR der gewahlten Organisationsstruktur sind allenfalls Aus-
legungsfragen gemeinsam zu diskutieren, aber keinesfalls von den Fachreferaten an der Kammer
vorbei zu entscheiden. Hier sieht die ZS zurzeit eine sich weiter verscharfende Konfliktlinie. Im
Sinne der klaren Zuordnung von Verantwortlichkeiten — auch im Falle von Beanstandungen und
Anlastungen — sind solche konkurrierenden und Umgehungsstrategien nicht tragfahig.

Die Diskrepanz zwischen zugewiesener Kompetenz durch das Land und zugedachter Kompetenz
durch die Bewilligungsstellen wird auch durch Aussagen der Bewilligungsstellen bestatigt: ,Die

"1 Bejispiel Zweckbindungskontrolle: , Festgestellt wurde der Verkauf des geférderten Gebéudes. Die ZS ist der Auffassung,

dass zuriickzufordern ist. Die Bezirksregierung teilt diese Auffassung nicht und hat das Ministerium eingeschaltet, ohne
die LWK noch einmal zu kontaktieren. Das Ministerium kannte nicht den gesamten Sachverhalt und hat sich trotzdem
der Auffassung der Bewilligungsstelle angeschlossen” (LR, 2014).
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Zahlstelle schert in letzter Zeit ein wenig aus dem Geflige aus. Sie agiert nicht mehr als Teil des
gesamten Verfahrens und sieht ihre Funktion eher darin, die Spielregeln vorzugeben. Dabei be-
riicksichtigt sie zu wenig die Besonderheiten der [...] Férderung” (LR, 2014).

Kritisch wird von den Bewilligungsstellen gesehen, dass die ZS , Spielregeln” aufstellt, aber deren
Auslegung stark von den handelnden Personen abhangt.”” Zudem bringt sich die ZS aus Sicht der
Bewilligungsstellen zu stark in ,sachliche und fachliche Angelegenheiten ein, ohne (iber die ent-
sprechende Fachkompetenz zu verfiigen” (LR, 2014).

Konfliktfeld: Hierarchien zwischen Landesoberbeho6rden

Schon die verwaltungshierarchische Grundkonstellation der Organisationsstruktur des NRW-
Programms Landlicher Raum ist — unabhangig von den handelnden Personen — eher konfliktan-
fallig. Sowohl bei den Bezirksregierungen als auch dem LANUV handelt es sich um Landesoberbe-
horden und der WuH sieht sich seinem Grundverstandnis nach als eine, einer Landesbehorde
gleichgestellten Einrichtung, die Aufgaben selbststandig wahrnimmt. Der LB steht somit auf der
gleichen Stufe wie ein Grof3teil der Bewilligungsstellen, ist ihnen gegeniliber aber gleichzeitig wei-
sungsbefugt.

Deutlich ausgesprochen wurde diese schwierige Konstellation vonseiten des Landesbetriebes
WuH: ,, Der Kontakt mit der ZS ist verbesserungswiirdig. Das Ministerium sollte die Rolle des Lan-
desbetriebs in dem Verfahren klarstellen. Die ZS hat zwar die Verantwortung. Aber es gibt dane-
ben auch noch ein Landesorganisationsgesetz, sodass fraglich ist, ob der Direktor der Landwirt-
schaftskammer dem Leiter des Landesbetriebes gegeniiber weisungsbefugt ist. Hier fehlt eine
klare Regelung” (LR, 2014).

Fiir die Zukunft sind offensichtlich (noch) klarere Regelungen zu treffen und Uberzeugungsarbeit
durch starkere Dialogbereitschaft zu leisten.

Spezifisches Schnittstellenproblem in der Okolandbauférderung

Aus Sicht der Zahlstelle ist die derzeit giiltige ,Kommunikationsregelung” zwischen den Oko-
Kontrollstellen, dem LANUV als deren libergeordneter Stelle und der ZS als Hiterin der Prif- und
Dokumentationspfade innerhalb des Zahlstellenverfahrens (inkl. Okoférderung) suboptimal. Die
Okokontrollstellen sind in Bezug auf Abmeldungen von Okobetrieben gegeniiber dem LANUV
meldepflichtig. Diese Meldungen werden aber nicht automatisch und auch nicht zeitnah an die ZS
weitergeleitet. Fiir die ZS ist dieses Wissen fiir die korrekte MaBnahmenabwicklung von hoher
Relevanz. Fir dieses Problem sollten durchgangigere Losungen gefunden werden.

12 als Beispiel wurden voneinander abweichende Auslegungen zur Sanktionsregelung genannt: Wann ist etwas ein offen-

sichtlicher Fehler und wann ist eine Abweichung zu sanktionieren.
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5.3.6 Bewilligungsstrukturen und Anzahl der Bewilligungsstellen

5.3.6.1 Bewilligungsstrukturen im Landervergleich

Die Zahl der Bewilligungsstellen variiert zwischen den Landern und den MaRnahmen deutlich.
Das gilt fur alle MaBnahmenbereiche. Lediglich die Bewilligung von V&V ist in allen vier Bundes-
lindern zentralisiert.'

Neben der Anzahl der Bewilligungsstellen ist auch die Anzahl der der Bewilligung vorgeschalteten
Stellen von Bedeutung, d. h. der Stellen, die Antrdge annehmen und die erste Stufe der Verwal-
tungskontrolle durchfiihren. Dadurch treten zusatzliche Akteure hinzu und weitere Schnittstellen
(Antragsannahme — Bewilligung) entstehen.

Fiir den Bereich LEADER und ILE hdngen die Kosten davon ab, wie viele Regionen bzw. LAGn und
Regionalmanagements in die Entscheidungsfindung und Projektanbahnung involviert sind und
von den Verwaltungen koordiniert werden missen. Daher sind sie in Abbildung 13 den antrags-
annehmenden Stellen gleichgestellt, obwohl ihnen formal eine andere Funktion zukommt.

Abbildung 13: Anzahl antragsannehmender Stellen und Bewilligungsstellen ausgewahlter
MaRnahmen in den vier Bundesldandern
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Flr LEADER sind sowohl die zustandigen Verwaltungsstellen als auch die Anzahl der Regionen abgebildet. Nicht
abgebildet sind in NRW die 270 Forstbetriebsbezirke, die wenn auch nur mit jeweils minimalen Anteilen einen
Beitrag im Rahmen der Forderabwicklung leisten.

Quelle: Eigene Darstellung.

3 Siehe hierzu auch die Tabellen 16 und 17 in Kapitel 4, die Angaben zu den Bewilligungsstellen enthalten.
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Wahrend NRW im Vergleich zu den anderen Landern in vielen MaRnahmenbereichen die Bewilli-
gung stark zentralisiert hat und auch die Anzahl der antragsannehmenden Stellen im Laufe der
letzten Jahre auf das fachlich erforderliche MaR reduziert hat, stechen zwei MalRnahmen deutlich
hervor. Im Vertragsnaturschutz (214-VN) und der forstlichen Forderung (ELER-Code 227) Uber-
steigt die Zahl der Bewilligungsstellen bei Weitem die der anderen Bundeslander. Mit fiinf Be-
zirksregierungen fiir den Bereich der landlichen Entwicklung liegt NRW etwa gleichauf mit SH, wo
diese MalRnahmen in vier Ortsinstanzen des Landesamtes fir Landwirtschaft, Umwelt und landli-
che Rdume (LLUR) abgewickelt werden. Gemessen an der GroBe NRWs ist diese Anzahl ver-
gleichsweise gering.

Neben der Zahl der regional agierenden Stellen ist auch ihre Organisationsform von Bedeutung
und hat einen Einfluss auf die Ablauforganisation und damit die Umsetzungskosten. Handelt es
sich um ,,autonome”, aus Sicht der Landesverwaltung externe Einheiten (z. B. Landgesellschaft
SH, WIBank in Hessen, Unteren Landschaftsbehérden in NRW oder Landratsverwaltung in Hes-
sen), Landesverwaltungen im Organisationsbereich — Dienstaufsicht — des Innenministeriums
(Bezirksregierungen, Regierungsprasidien) oder um Ortsinstanzen einer dem Fachreferat nachge-
ordneten Fachverwaltung, Landesbetrieb oder die Landwirtschaftskammer. Wahrend bei Erste-
ren anzunehmen ist, dass der Koordinationsaufwand und Wissens- und Informationstransfer mit
Zusatzaufwand verbunden ist, kann dieser bei den anderen Organisationsformen relativ straff
und in die normalen Geschaftsverteilungen integriert im Rahmen der Rechts- und Fachaufsicht
erfolgen.™

Fir den Bereich der flachenbezogenen Férderung sowie der Dorf- und Regionalentwicklung ver-
fligt auch Niedersachen mit zehn bzw. elf Ortsinstanzen Uber eine relativ hohe Anzahl regional
agierender Bewilligungsstellen; diese werden aber durch zentrale Geschaftsbereiche der LWK
bzw. des Landesamtes flir Geoinformation und Landentwicklung Niedersachsen (LGLN) zentral
koordiniert und gesteuert. Mit 16 autark agierenden Landratsverwaltungen weist Hessen sowohl
in Hinblick auf die Quantitat als auch die Qualitat der Umsetzungsstrukturen eine Besonderheit
auf. Mit Ausnahme des VN in NRW haben die anderen Bundesldander vollstandig auf eine Kom-
munalisierung im Aufgabenfeld der EU-Forderung verzichtet.

Allgemeine Einschatzung zur Organisationsstruktur in NRW

Die Organisationsstruktur zur Administration der flachengebundenen landwirtschaftlichen For-
dermaBnahmen — mit Ausnahme des Vertragsnaturschutzes — wird von den Befragten als effektiv
eingestuft. Das Zusammenspiel aus dezentraler Antragsannahme und zentraler Bewilligung und
Bearbeitung der Riickforderungen etc. funktioniert gut. Gleiches gilt aus Sicht der ZS auch fir die
investive Sektorférderung, fir die schrittweise im Laufe der Zeit die Anzahl der in die Verfahren
involvierten Kreisstellen der Kammer reduziert wurde, um kritische Massen von Antragszahlen zu

% |m Rahmen der modellgestiitzten Analyse werden daher neben der Anzahl der administrativen Einheiten vier Katego-

rien von Bewilligungsstellen gebildet: LWK, Fachverwaltung (inkl. Landesbetriebe), Landesverwaltung und Externe, z. B.
Kommunalverwaltungen oder Landgesellschaft SH (siehe Kapitel 6).
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erreichen und Expertise zentral vorhalten zu kénnen. Auch im Bereich der MalRnahmen 111 und
114 gab es keine organisationsbezogenen Kritikpunkte. Es werden aus Sicht Kreisstellen jedoch
zunehmend personelle Engpasse in der Zentrale sichtbar (siehe hierzu genauer 5.6).

GrolRere Probleme und Herausforderungen sind mit den dezentralen Bewilligungsstrukturen der
delegierten MaRnahmen verbunden.

5.3.6.2 Vertragsnaturschutz: Spagat zwischen fachlicher Notwendigkeit
und struktureller Ineffizienz der Kommunalisierung

Als einzige AgrarumweltmaBnahme wird der Vertragsnaturschutz nicht iber den LB abgewickelt,
sondern beschreitet einen organisatorischen Sonderweg. Der Vertragsnaturschutz ist die MaR-
nahme mit den komplexesten Umsetzungsstrukturen im NRW-Programm Landlicher Raum. Die
MaBnahme macht 28 % der 2011 erfassten IK und 9 % der insgesamt lGiber das Programm ausge-
zahlten Fordermittel aus (siehe Tabelle 7, Kapitel 4).

Im Gegensatz zur letzten Forderperiode, in der noch (Rest-)Zustandigkeiten bei den ehemaligen
AfAO lagen, liegt die Bewilligungsfunktion nunmehr ausschlieBlich bei den ULBn. Im Rahmen der
schriftlichen Erhebung gaben 38 ULBn der Kreise und kreisfreien Stadte an, 2011 in die Abwick-
lung involviert gewesen zu sein und Personal eingesetzt zu haben, 27 von ihnen unter Zuhilfe-
nahme einer Biologischen Station (LR, 2012). Bereits in der Untersuchung 2005 waren die absolu-
ten und relativen Umsetzungskosten hoch, und es gab kritische Stimmen in Bezug auf die Uber-
tragung der Abwicklung auf die Kreise. Das Jahr 2005 war von positiven Entwicklungen gezeich-
net, von denen man sich Effizienzgewinne im Verfahren versprochen hat:

e Die koordinierende Stelle VN wurde in das LANUV integriert, ermdglicht eine Zusammenschau
administrativer Aspekte und fachlich-inhaltlicher Erfordernisse.

e Die Vor-Ort-Kontrolle erfolgt durch den Prifdienst der Zahlstelle — der/die Zweitpriferin wird
von den ULBn gestellt.

Wie die aktuellen Ergebnisse zeigen, haben sich diese Entwicklungen nicht in gesunkenen IK nie-
dergeschlagen. Dies liegt zum einen an Problemen, die generell mit der Erfiillung von EU-
Forderprogrammen auf der kommunalen Ebene verbunden sind(siehe Kapitel 5.2), an der Viel-
zahl der eingeschalteten Akteurlnnen zweier unterschiedlicher Regelkreise und an der subopti-
malen Schnittstelle ULBn und Kammer™”,

™ Hinzu kommen die Auswirkungen der verdnderten Ausgestaltung durch die stark ausdifferenzierte Priorititenliste des

LANUV siehe Kapitel 5.1.
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Hintergriinde der Organisationsstruktur

Die Zustandigkeit des VN in den ULBn ist historisch gewachsen und begriindet sich laut der Be-
fragten darin, dass

e mit dem Instrumentarium des freiwilligen Naturschutzes ein Gegenpol zum Ordnungsrecht
geschaffen werden sollte, u. a. mit dem Ziel, den (persdnlichen) Kontakt und die Kooperation
zwischen Naturschutzverwaltung und Landwirtschaft zu starken und damit die z. T. verharte-
ten Positionen aufzubrechen;

e das damalige Antragswesen durch eine personliche Beantragung vor Ort gepragt war. Um den
personlichen Kontakt zwischen Naturschutzverwaltung und Landwirtlnnen zu vertiefen, war
es naheliegend, den ULBn neben der fachlichen Betreuung vor Ort auch die Antragsabwick-
lung zu Ubertragen.

e die Ubernahme der Funktion den UNBn attraktiv gemacht wurde, indem die Flichen der
kommunalen Kulturlandschaftsprogramme als antragsberechtigte Vertragsnaturschutzflachen
aufgenommen wurden;

e den ULBn der Aufwand, der mit der Ubernahme der Funktionen einhergeht, nicht bewusst
war und aus ihrer Sicht nicht ausreichend vermittelt wurde (siehe hierzu Fdhrmann und
Grajewski, 2008a).

Ergebnis der 2012/2013 gefiihrten Gesprache ist, dass das Gros der damaligen Erwdgungen aus
heutiger Perspektive nicht mehr von grofBer Relevanz ist. Erstens hat sich das Ansehen des Natur-
schutzes durch die Landwirtschaft grundsatzlich verbessert, und zweitens verringerte sich der
personliche Kundenkontakt mit der Einfiihrung von ELAN™® und beschrinkt sich weitgehend auf
die Flachenbegutachtung bei Neu- bzw. Folgebeantragungen. Die befragten ULBn dufRRern, dass
der personelle Einarbeitungsaufwand fiir die EU-konforme Abwicklung des VN i. d. R. in einem
unglinstigen Verhaltnis zum Antragsvolumen steht, d. h. der Einarbeitungsaufwand je Antrag sehr
hoch ist. Verstarkt wird dieser Effekt, da die Bearbeiterlnnen i. d. R. naturschutzfachlich ausgebil-
det sind und somit also nicht per se liber Fachwissen der EU-Agrarforderung verfligen. Aus Effizi-
enzgriinden wurden (ber eine interkommunale Zusammenarbeit bereits einige Kooperationen
von ULBn gebildet, bei denen einE Partnerin Uber ein (sehr) geringes Antragsvolumen verfiigt
und/oder keine kommunalen Mittel ausschiittet. Dieser Weg ist jedoch die Ausnahme.

Generelle Auswirkungen der Kommunalisierung von Fachverwaltungsaufgaben

Die Auswirkungen von Kommunalisierung auf zentrale Performanzdimensionen des Verwaltungs-
vollzugs (siehe Tabelle 26) sind schon lange ein zentrales Forschungsfeld der Verwaltungswissen-
schaften (Bauer et al., 2006; Bauer et al., 2007; Reiter et al., 2011). Untersuchungen hierzu zei-
gen, dass den Vorteilen einer Kommunalisierung von Vollzugsaufgaben, wie Blindelung mit ande-

18 Elektronische Antragstellung fiir Landwirtinnen in NRW (ELAN). Seit 2008 kénnen Landwirtinnen ihren Antrag auf Ag-

rarférderung online stellen. Seit dem Antragsjahr 2012/2013 ist auch der Antrag fir den VN in ELAN integriert.
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ren Aufgaben und eine groRe Ortsnahe, zahlreiche Nachteile und Risiken gegeniiberstehen, die
im Kontext der EU-Forderung von besonderer Relevanz sind. Anschaulich dargestellt haben diese
Vor- und Nachteile Bauer et al. (2007) am Beispiel der Kommunalisierung der Umweltverwaltung.

Tabelle 26: Auswirkungen auf zentrale Performanzdimensionen der Verwaltung durch
Kommunalisierung/Dezentralisierung am Beispiel der Umweltverwaltung

Performanzdimension Einzelindikatoren

Demokratische Kontrol-
le/Verantwortlichkeit

i. d. R. keine Entscheidungsrechte beim Rat
z. T. Politisierung von (Fach-)Entscheidungen
e Verhandlungslogik statt Fachlogik

Horizontale und vertikale e Verbesserte Koordination mit anderen kommunalen Ressorts
Koordinationsfahigkeit e Verschlechterte Koordination bei , grenziberschreitenden” Problemen
e Steuerungsverlust des Landes

Effizienz e Von oben induzierte Sparvorgaben
e Kalter Aufgabenabbau117
e Hohe Transformationskosten

Effektivitat (des Verwal- e Teilweise rapide abnehmende Problemldsungsfahigkeit
tungshandelns) e Fehlende fachliche Kompetenzen und Know-how

e Zersplitterung der Einheiten unter kritische GroRen

e Aus- und Weiterbildung nicht mehr gewahrleistet
Homogenitat e Ungleiche Personalausstattung und Organisation der Aufgabenwahr-

nehmung
e Wachsende Ungleichheit im Vollzug

Quelle: Eigene Darstellung nach Bauer et al. (2007).

Nach Reiter et al. (2011) ist eine Kommunalisierung von Fachverwaltungen generell mit der Ge-
fahr der Entstehung dysfunktionaler Organisationsformen verbunden, die sich in den folgenden
Aspekten niederschlagen:

e Zersplitterung der Einheiten unter die kritische Grof3e,

e Verlust von Know-how/Fehlallokation von Expertinnen,

e ungleiche Personalausstattung,

e Verlust von Fachlichkeit durch Politisierung der Aufgabenbereiche,

e kalter Aufgabenabbau infolge von Einsparungserfordernissen und Zwang zur Priorisierung.

Damit ist generell die Frage zu stellen, ob sich der Bereich der EU-Férderung, der besondere An-
forderungen an Qualitat und Quantitat der Ressourcen sowie die Homogenitat des Vollzugs stellt,
fiir eine Kommunalisierung von Aufgaben eignet.

7 Wenig sichtbare und konfliktbehaftete Aufgaben werden nicht mehr fachlich zufriedenstellend erledigt.
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Situation in NRW - Tendenz der Uberforderung und strukturellen Ineffizienz

Nach wie vor gilt die bereits in zuriickliegenden Evaluierungen getroffene Aussage, dass ein Erfolg
des Vertragsnaturschutzes gerade in der dezentralen und flachenindividuellen Umsetzung und
einer im Landervergleich einzigartigen institutionalisierten Betreuungsstruktur in Form der Biolo-
gischen Stationen liegt (Fahrmann und Grajewski, 2008a). Aufgrund des verstarkten Auftretens
von oben aufgefiihrten negativen Auswirkungen der kommunalisierten Umsetzung ist jedoch zu
hinterfragen,

e welche Aufgaben tatsachlich einer starken dezentralen Bearbeitung bediirfen,
e wie die Ablaufe in den jetzigen Strukturen effektiver gestaltet oder

e wie die jetzigen Strukturen verschlankt werden kénnen.

Es zeigen sich eine Reihe von Problemfeldern, die eine offene Diskussion {iber die zuklinftige Auf-
gabenverteilung erfordern:

e Die steigenden Anforderungen an die Abwicklung und den Personalbestand der ULBn fir die-
sen Aufgabenbereich driften zunehmend auseinander.

e Das strikte, ermessensfreie Agieren im Zusammenhang mit der EU-Férderung entspricht nicht
dem sonstigen Handlungsprogramm der ULBn nach Naturschutzrecht: Nach Aussagen von Be-
fragten ist der Vertragsnaturschutz der Bereich mit dem hochsten Verwaltungsaufwand einer
ULB. Es muss immer mit hochst aufwendigen Riickforderungen gearbeitet werden. Eine bloRe
Verwarnung reicht auch bei geringfligigen VerstoRen nicht. Der Aufwand steht nicht im Ver-
haltnis zum naturschutzfachlichen Ergebnis (LR, 2012).

e Im Rahmen einer Fallstudie im Rahmen des Vertiefungsthemas Biodiversitdt (siehe Sander
und Bormann, 2014) wurde von der befragten ULB angefiihrt, dass die zunehmende Verwal-
tungsarbeit fachliche Aufgaben verdrangt und Kapazitaten bindet, die fiir eine strategische
Weiterentwicklung des Instrumentes fehlen. Hierbei diirfte es sich nicht um einen Einzelfall
handeln.

e Die Auswertung der Antrags- und Auszahlungsdaten nach Bewilligungsstellen lassen darauf
schlielSen, dass das Erreichen der kritischen Masse zur Aufrechterhaltung der EU-Expertise in
einem GrofRteil der ULBn kaum erreicht wird, bzw. deren Aufrechterhaltung hohe Fixkosten
erfordert. Die Streuung der Forderaktivitdten liber die ULBn ist sehr groR (siehe Tabelle 27).
Knapp ein Viertel der Bewilligungsstellen bearbeitet weniger als 50 Antrage im Jahr.
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Tabelle 27: Kennziffern der Bewilligungsstellen fiir den Vertragsnaturschutz im Jahr 2011
beantragte Fldche in Gesamtauszahlungs- Anteil Kommunalmit-
ha Zahl der Antrédge summe in Euro telin%
Minimum 35 11 13173 1,6
Median 499 116 177066 7,4
Mittelwert 748 183 244119 8,8
Maximum 2778 686 761549 22,7

Quelle: Eigene Darstellung nach LWK NRW (2012b).

Bereits eine Berechnung mit den Forderdaten 2005 hat belegt, dass der Fixkostenanteil in den
Bewilligungsstellen besonders hoch ist, die nur wenige Antrage bewilligten. Das Vorhalten von
Forderexpertise (Inhalte, Rechtsrahmen, Dienstanweisungen, IT-Kompetenz, Schulungen etc.) in
vielen Instanzen mit zum Teil geringen Férdervolumina flhrt tendenziell zu strukturellen Ineffizi-
enzen. Mit dem ersten Antrag, der bearbeitet wird, muss aber das komplette Know-how — auch
fiir ggf. erforderliche aufwendige Riickforderungen — vorhanden sein.

Die innere Verbundenheit mit der MaBnahme ist bei einigen ULBn aufgrund der faktisch sehr
geringen Relevanz der ,eigenen” Kreiskulturlandschaftsprogramme in der Forderung infolge der
Dominanz der landesweiten LANUV-Prioritaten gesunken. In der Halfte der Bewilligungsstellen
flieBen nur zwischen 1,6 und 7,4 % der EU-Mittel in kommunal finanzierte Vertragsnaturschutz-
malknahmen (gemessen an den zur Kofinanzierung der EU-Mittel eingesetzten Landesmittel, vgl.
Tabelle 27).

Vereinfacht ausgedriickt stellt sich fir viele ULBn die Situation aus der Sicht der Evaluierung fol-
gendermalien dar: Was sie verwaltungsrechtlich an Aufwand betreiben missen, wussten sie vor
Ubernahme der Férderungsabwicklung nicht; was sie inhaltlich machen wollten, , durften” sie
hinterher nicht. Fir diese Kreise stellen die Einnahmen aus der naturschutzfachlichen Eingriffsre-
gelung (Ersatzgeld nach § 5 Landschaftsgesetz NRW)"** bzw. nach der Eingriffsregelung nach Bau-
gesetzbuch eine attraktive Alternative zu den EU-Foérdermitteln zur Finanzierung von (Ver-
trags-)NaturschutzmalBnahmen dar. Zum Teil kénnen diese Gelder wesentlich gezielter eingesetzt
werden als die ELER-Mittel, da die MaBnahmen freier gestaltet werden kénnen. Die Abwicklung
dieser mit Ersatzgeld finanzierten Vereinbarungen ist nach eigenen Aussagen um einiges schlan-
ker.

"8 Das Ersatzgeld ist an den Kreis oder die kreisfreie Stadt zu entrichten und soll spatestens nach fiinf Jahren zweckgebun-

den fir MaBnahmen des Naturschutzes und der Landschaftspflege verwendet werden.
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Zahlreiche Akteurlnnen - zwei Regelkreise

Zahlreiche Instanzen und Organisationseinheiten sind im Zusammenhang mit dem Vertragsnatur-
schutz involviert. Die einen sind in erster Linie den fachlich-inhaltlichen Aspekten und der Auf-
rechterhaltung der Steuerungsfunktion des Landes lber diese MaRRnahme verpflichtet, die ande-
ren der Sicherstellung des homogenen, zahlstellenkonformen Vollzugs (siehe Abbildung 14). Bei
den ULBn treffen die Anforderungen aufeinander.

Abbildung 14: Akteure der unterschiedlichen Regelkreise fiir die Umsetzung des Vertrags-
naturschutzes
Verfahrensfragen und Fachliche Aspekte und
technische Abwicklung inhaltliche Steuerung

\'

EG-Zahlstelle LWK-Zentrale

IT (NASO), Auszahlung, Verbuchung Fachreferat MKULNV
Zahlstellenfachaufsicht RL, Prioritaten, Fachaufsicht
Technischer Priifdienst \
LWK
LANUV
VOK Organisation und
Durchfiihrung Fachliche Koordination, Férder-
kulissen, Mittelsteuerung,
\ Monitoring
Kreisstellen der LWK )
Schlag- und Biologische Stationen

Teilschlagberechnung
Akquise, Vertragsvorbereitung,
fachliche Kontrolle von
Vertragsflachen

KDVZ
/

IT Infrastruktur*

Untere
Landschaftsbehorde

Huterin des Bewilligungsverfahrens und
der Foérderinhalte
(Kreiskulturlandschaftsprogramme)

Die KDVZ (Kommunale Datenverarbeitungszentrale) ist fir einige Kreise ein Dienstleister fir die IT-Infrastruktur (Server),
und Anwendungen: Risiko einer zusatzlichen IT Inkompatibilitat

Quelle: Eigene Darstellung.

Die in dieser Forderperiode starker ausgepragte Mittlerfunktion des LANUV zwischen Ministeri-
um und den ULBn hat sich v. a. aus der Perspektive des Ministeriums als positiv erwiesen. Das
LANUV ist grundsatzlich fir die ULBn der (lUbergeordnete) Ansprechpartner und beantwortet
auch die naturschutzfachlichen Fragen. Hierzu kann es auf die Fachkompetenz der LANUV-
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Abteilungen zurlickgreifen. In die Zustandigkeit des LANUV fallt auch der Gebietszuschnitt von
Fordertatbestanden (Forderkulissen). Grundsatzfragen werden dem MKULNV zur Entscheidung
vorgelegt.

Allerdings kommt es zwischen den einzelnen Akteuren bzw. an den Schnittstellen auch zu Rei-
bungsverlusten durch die Fokussierung auf die jeweils eigenen Belange im Zusammenhang mit
dem Vertragsnaturschutz. Die Implikationen der eigenen Verfahrensweisen und -anforderungen
fur die anderen Akteure werden nicht ausreichend antizipiert bzw. nicht in die eigenen Abwa-
gungen internalisiert. Nachteilige Nebeneffekte konnen auf diese Weise auf die anderen Akteure
abgewalzt werden. Beispiele sind:

e Das NASO-Programm der Kammer entspricht in vielen Aspekten nicht den Bedirfnissen der
ULBn und fiihrt dort zu Ineffizienzen (siehe ausfihrlich hierzu Kapitel 5.5).

e Aufgrund der zahlreichen IT-Schnittstellen und teilweise Inkompatibilitaten von Systemen ist
es in Vergangenheit bei den Kreisen, die ihre IT-Infrastruktur Gber die Kommunale Datenver-
arbeitungszentrale (KDVZ) organisieren, zu erheblichen Verfligbarkeitsproblemen gerade in
StoRzeiten der Abwicklung vor Auszahlungsterminen gekommen (LR, 2012).

e die Ausgestaltung der VOK des Technischen Prifdienstes der LWK: Zur Optimierung der eige-
nen Systeme und Qualitdatsanforderungen hat der LB Zahlstelle 2009 den Einsatz der VOK-
Priferlnnen gedndert. Dies hatte stark negative Auswirkungen auf die ULBn, die den Zweit-
prifenden fiir die Kontrollen stellen (siehe unten).

e Die Prioritatenliste des Fachreferats bzw. des LANUV ist darauf ausgerichtet, die EU-Mittel
fast ausschlieBlich in die Kulissen des Landes zu lenken (siehe oben), mit hohem burokrati-
schem Aufwand fiir die ULBn, deren ,eigene” Kulissen der Kreiskulturlandschaftsprogramme
kaum bedient werden kdénnen.

e Die fachlich begriindete Komplexitat der MaBnahmenpakete und Kombinationsméglichkeiten
lasst sich technisch kaum mehr in der Zahlstellen-EDV abbilden.

Die grolRe Anzahl der Beteiligten erschwert bereits organisatorisch eine Gesamtschau und Ge-
samtdiskussion aller Belange. Haufig finden Besprechungen und Austauschforen nur innerhalb
eines Regelkreises statt, sodass intrinsischen Verhaltensweisen ,jeder optimiert seinen Zustan-
digkeitsbereich” und ,fiir das Problem sind wir nicht zustandig” Vorschub geleistet wird.

Schnittstelle Kammer - ULBn - fachlich gut, technisch mangelhaft

Wahrend die Zusammenarbeit zwischen den Kreisstellen der Kammer und den ULBn als konstruk-
tiv und gut bewertet wird, ist die technische Schnittstelle der beiden mafigeblichen IT-Systeme
mangelhaft. Nach unserer Einschatzungen haben die Probleme, die sich aus den Abweichungen
der Datensatze der IT-Systeme ergeben, einen so grofSen Stellenwert erreicht, dass sie zur Infra-
gestellung der jetzigen Arbeitsaufteilung v. a. seitens der ULBn fiihren. Deren Forderungen kon-
zentrieren sich fir die Zukunft auf die Alternative: substanzielle Verbesserung des NASO-Systems
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oder Ubernahme der verwaltungstechnischen Abwicklung der MaRnahme durch die Kammer
(siehe genauer hierzu Kapitel 5.5).

Organisation der VOKn

Die VOKn von VertragsnaturschutzmaBnahmen werden im Gegensatz zu den anderen flachenge-
bundenen Forderungen nicht allein durch den Technischen Priifdienst der ZS durchgefiihrt. Die
Zweitpriferinnen der ULBn verfligen Gber das erforderliche Mal an fachlicher Expertise, um die
Einhaltung der Forderauflagen bewerten zu kénnen. Die Regelung hat sich bewahrt und wird
nicht kritisiert. Als ineffizient wird allerdings die Organisation der VOK bewertet. Zwischen 2009
und 2011 war nicht mehr wie zuvor nur ein Priifender des Technischen Prifdienstes fiir eine ULB
zustandig, sondern mehrere. Bei z. T. ohnehin geringen Fallzahlen je ULB verringerte sich die An-
zahl der Prifbetriebe je Erstpriferin. Dies hatte wiederum zur Folge, dass die Wegstrecken zu
den Prifbetrieben nicht mehr optimiert werden konnten und ggf. die Anfahrtszeiten in deutli-
chem Missverhaltnis zur Priifzeit vor Ort standen. Parallel stieg der koordinative Aufwand fir den
Zweitprifenden, der sich jetzt mit mehreren Priferinnen abstimmen musste. Die von 2009 bis
2011 geltende Regelung wurde seitens der ULBn mehrfach kritisiert und in den Jahresberichten
niedergeschrieben. Erst nach Einschaltung des Landkreistages wurde die Kontrollregelung bzgl.
der Anzahl der zustandigen Erstpriferinnen wieder riickgangig gemacht. Insofern ergeben sich
keine unmittelbaren Handlungsempfehlungen.

Alleinstellungsmerkmal: Biologische Stationen

Die Biologischen Stationen stellen eine Besonderheit in NRW fiir den Vertragsnaturschutz dar. Sie
betreuen meist das Gebiet eines oder mehrerer Kreise bzw. kreisfreier Stadte. Das Aufgaben-
spektrum der Biologischen Stationen reicht von wissenschaftlicher Feldarbeit liber das Ausarbei-
ten und Durchfiihren von MaBnahmen zum Schutz bestimmter Gebiete bis hin zur Beratung, Of-
fentlichkeitsarbeit und Umweltbildung. Ihre Finanzierung wird vom Land und den kommunalen
Korperschaften, also Kreisen oder kreisfreie Stadten, getragen.

In keinem der im Rahmen dieser Studie verglichenen Bundeslander gibt es nahezu flachen-
deckend ahnlich etablierte Beratungs- und fachliche Betreuungsinstitutionen. Teilweise wird ver-
sucht, die aus Sicht der MalRnahme notwendigen Erfordernisse sowohl einer engeren Betreuung
von Antragstellerinnen als auch der Mittlerrolle zwischen Fachverwaltung und Landnutzerinnen
Uber FordermaBnahmen zu realisieren: In Niedersachsen beispielsweise durch eine von den
Landkreisen zu beantragende Beratungsleistung (Qualifizierung fir Natur- und Landschaft) oder
die Forderung lokaler Aktionen in SH. Insgesamt stehen in diesen Landern meist geringe (finanzi-
elle) Ressourcen einem hohen Abwicklungsaufwand gegeniber. Durch Fluktuation und Diskonti-
nuitaten in der Forderung ist der Aufbau dauerhafter Strukturen mit personeller Kontinuitat nur
eingeschrankt moglich.

Im Rahmen der IK wurden die Biologischen Stationen fiir die Ubernahme von Aufgaben im Zu-
sammenhang mit dem Vertragsnaturschutz als eine zusatzliche Kostenstelle berticksichtigt. Sie
machen nach unserer Erfassung rund 10 % der IK des Vertragsnaturschutzes aus. Auch ohne die



132 Modulbericht 10.2_MB Implementationskostenanalyse

Biologischen Stationen lagen die relativen Kosten des Vertragsnaturschutzes in NRW bei 40 %
und damit deutlich tGber denen der anderen Bundeslander (siehe hierzu Kapitel 4.3).

5.3.6.3 Landesbetrieb WuH: Forstliche Forderung

Die jetzige Organisationsform der forstlichen Férderung wird aus den verschiedenen Perspekti-
ven unterschiedlich bewertet. Aus Sicht der ZS wurde die 2005 eingefiihrte Zentralisierung positiv
gesehen; die 2011 durchgefiihrte (Re-)Dezentralisierung wird folglich eher als ein Riickschritt ge-
wertet. An der grundlegenden Kritik des LRH NRW (2005) zur forstlichen Férderung, die 2005 zur
Umorganisation gefiihrt hat, hat sich nichts Entscheidendes verdandert. Aufgrund der Dezentrali-
sierung wird das Know-how nicht mehr gebiindelt. Durch die Kleinteiligkeit der Strukturen wird
die erforderliche Trennung zwischen Beratung und Forderung erschwert. Diese ist im Bereich der
forstlichen Férdermalinahmen ohnehin immer eine Herausforderung, da das Gros der Malinah-
men von privaten Waldbesitzerlnnen beantragt wird, die zum einen weder Uiber Férdererfahrung
noch iber umfassende waldbauliche Expertise verfligen. Dadurch kommt dem Forster vor Ort ein
groRer Einfluss auf die Inanspruchnahme der Férderung, die Qualitat der Forderantrage und das
darauf aufbauende Verfahren zu. Kritisch ist daher auch die zunehmende personelle Ausdiinnung
der Forstbetriebsbezirke (FBB) zu werten. ,Je weniger Revierférster es gibt und je gréfSer die zu
betreuenden Reviere sind, desto weniger Zeit bleibt, um sich mit Waldbesitzern oder MafSnahmen
auseinanderzusetzen. Teilweise reicht die Zeit dann nicht mehr aus, um Férderantriige einzu-
reichen. Dann bleibt nur noch Naturverjiingung oder Fichte als Option. Die Revierférster stellen
einen wesentlichen Engpassfaktor bei der Umsetzung der Forstférderung dar“(LR, 2014).

Fur die Forsterlnnen in den FBB ist auch kaum zu leisten, fordertechnisch immer auf dem aktu-
ellsten Stand zu sein (Bormann, 2013). Wenn die betreuenden Forsterlnnen nicht mehr aktiv be-
raten, MaBnahmen in Anspruch zu nehmen, weil sie die Abwicklung zu birokratisch und riskant
finden, dann verliert die Forderung in der Flache an Akzeptanz. Teilweise bearbeiten die Regiona-
len Forstdmter (RFA) eine sehr geringe Zahl von Antrigen, sodass nur wenig Erfahrungswissen
aufgebaut wird.

Die neue Aufgabenaufteilung ist im Vergleich zu allen anderen Bundeslandern, die fiir alle forstli-
chen FordermalRnahmen eine zentrale Bewilligungsstelle eingerichtet haben, sehr ausdifferen-
ziert (siehe Kapitel 5.3.3). Die Einhaltung eines homogenen, zahlstellenkonformen Handelns in
allen Dienststellen und die Aufrechterhaltung einer entsprechenden EU-Férderexpertise sind eine
Herausforderung fir den WuH selbst sowie fiir die ZS als letztverantwortliche Stelle.

Der Landesbetrieb selbst beurteilt die neue Organisationsstruktur positiv und fachlich erforder-
lich. ,,Die Arbeit erfolgt zeitndher und effektiver. Bewilligungen, und diese beinhalten auch vorzei-
tige Mafnahmenbeginne, kénnen in den RFA wesentlich schneller bearbeitet und auf spezifische
Regionalitéiten kann besser Riicksicht genommen werden” (LR, 2014). Die Waldbesitzerlnnen vor
Ort haben zudem feste Ansprechpartnerinnen. Dies gilt auch fiir die RFA in Bezug auf die Ge-
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schaftsstelle im WuH. Die Geschaftsstelle Forst fungiert als Koordinierungsstelle, die sich mit den
Waldbesitzerinnen, den Revierleiterinnen und dem Ministerium auseinandersetzt. Insofern ist
eine Biindelungs- und Koordinierungsinstanz vorhanden, die nach eigenen Einschatzungen ,,das
gesamte Verfahren am Seil fiihrt” (LR, 2014). An dieser Stelle sollte Engpassen und Diskontinuita-
ten vorgebeugt werden.

5.3.6.4 Bezirksregierungen: Landliche Entwicklung und investiver Natur-
schutz

Kritisch im Zusammenhang mit der Abwicklung der EU-Férderung (MaBnahmen 323 und der
landlichen Entwicklung) Gber die Bezirksregierungen sind zum einen die getrennte Fach- und
Dienstaufsicht und zum anderen die unterschiedlichen Organisations- und Arbeitsweisen der Be-
zirksregierungen.

Die Fachaufsicht liegt beim MKULNV, wahrend die Dienstaufsicht beim Innenministerium liegt.
D. h., die Fachaufsicht hat keinen Einfluss auf die Personalorganisation. Trotz der weitgehend
Uber alle Bezirksregierungen harmonisierten Organigramme ist die interne Arbeitsorganisation
(Aufgabenorganisation, IT etc.) eher heterogen und erschwert dadurch eine Koordinierung im
Sinne eines einheitlichen Vollzugs von EU-Forderung. Teilweise hat es sehr lange gedauert, Ar-
beitsschritte und Arbeitsweisen zu harmonisieren (hauseigene Forderdatenbanken, Checklisten,
Formulare etc.).

Investiver Naturschutz: Im Dezernat 51 in Detmold hat man sich bezogen auf die verschiedenen
Forderstrange fir eine dezentrale Organisation in den Regionalteams entschieden. D. h., es gibt
keine ELER-Spezialisten, sondern alle Mitarbeiterlnnen setzen sowohl ELER-, EFRE-, Landes- und
LIFE-Projekte um. Dies bietet Vor- und Nachteile. Der Vorteil ist, dass man durch die Zustandig-
keit fiir wenige Kreise lokale Erfahrung aufbaut. Der Nachteil liegt darin, dass man weniger Routi-
ne in der Forderabwicklung aufbauen kann. Die anderen Bezirksregierungen haben sich teilweise
anders aufgestellt und haben ELER-Spezialistinnen. Die Dezernate 51 sind untereinander formal
nicht vernetzt. Man kennt sich und tauscht sich einzelfallbezogen aus, wenn es erforderlich ist.

Ldndliche Entwicklung: Im Zusammenhang mit der landlichen Entwicklung wurde aus Sicht der
Steuerungsebene (Verwaltungsbehorde, ZS) insbesondere kritisiert, dass die Personalausstattung
nicht mit dem Umfang an (ibertragenen Aufgaben einhergeht und es daher teilweise zu Uberlas-
tungen der Strukturen kommt. Diese wirken sich zuallererst auf die Erfiillung fachlicher Aufgaben
aus. So betreut Miinster eine Vielzahl von LEADER-Regionen, ist aber personalmaRig ahnlich auf-
gestellt wie eine andere Bezirksregierung mit nur einer LEADER-Region.

Positiv ist herauszustellen, dass die Zusammenarbeit zwischen den Dezernaten 33 gut lauft. Ein
entsprechender Austausch wird vom Ministerium organisiert. Zwischen den Sachbearbeiterinnen
gibt es personliche Kontakte, sodass diese gut vernetzt sind. Mit dem Regionalmanagement gibt
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es auf Ebene der Beratung eine Zusammenarbeit, die einen deutlichen Mehrwert bringt. Das Re-
gionalmanagement fungiert als Filter vor Ort, sorgt fiir korrektes Ausfiillen der Antragsunterla-
gen, macht Projektentwicklung und berdt. Das Regionalmanagement ist erforderlich, weil das
Personal der Bezirksregierung die Aufgaben nicht erflllen konnte. ,Insgesamt fiihrt das RM zu
qualifizierten Antrdgen” (LR, 2014).

5.3.7 Organisationsstruktur: Fazit und Handlungsempfehlungen

Zentrale Handlungsfelder

Insgesamt verfligt NRW Uber eine funktionsfahige Umsetzungsstruktur fir sein ELER-Programm,
innerhalb derer es zu keinen schwerwiegenden Blockaden oder Friktionen kommt. Ineffizienzen
und Reibungsverluste treten trotzdem an verschiedenen Stellen zutage, wodurch sich Handlungs-
felder fir zuklnftige Optimierungen eréffnen.

In NRW lassen sich folgende zentrale Handlungsfelder herausarbeiten:

(1) Reduzierung der starken Ausdifferenzierung und Anzahl der Bewilligungsstellen: Ein zentraler
Forderbereich fiir diesen Ansatz ist der Vertragsnaturschutz (siehe unten); ein anderer ware
die forstliche Férderung. Viele der forstlichen FordermalRnahmen sind aufgrund ihrer inhaltli-
chen Auspragung wie auch der Forderziele und der Struktur der Antragstellerinnen innerhalb
der EU-Forderung nur aufwendig und risikobehaftet umzusetzen. Nahme man — dem Beispiel
Niedersachsens folgend — diesen Bereich aus der EU-Forderung, wiirde die Umsetzungsstruk-
tur des NRW-Programms durch den Wegfall vieler dezentraler Bewilligungsstellen erheblich
verschlankt. Ggf. konnten zentral abgewickelte investive MalRnahmen zur Forderung der
Verarbeitung und Vermarktung forstlicher Produkte wie Holz 2000 im EU-Programm verblei-
ben.

(2) Bessere Integration der Forderbereiche mit delegierten Bewilligungsstellen in das Férderver-
fahren von den Fachreferaten liber die Zahlstelle bis hin zu den einzelnen Bewilligungsstel-
len. Hierunter fallen insbesondere eine

— starkere Einbindung aller Fachreferate (iber einen verstetigten Trilog zwischen Fachrefe-
raten, ZS und VB (z. B. Jours fixes);

— starkere Wahrnehmung der fachlichen Steuerungs- und Koordinierungsfunktion der Fach-
referate gegeniiber den Bewilligungsstellen;

— weitere Optimierung der Abldufe und Aufgabenwahrnehmung innerhalb des WuH nach
den Anforderungen des Zahlstellenverfahrens;

— Klarung der Rollenverstiandnisse und Weisungsbefugnisse zwischen den Landesoberbe-
horden insbesondere im Bereich der delegierten MaRnahmen. Hierzu gehoren auch eine
Verbesserung und Intensivierung der Kommunikationsstrukturen zwischen der ZS und den
delegierten Bewilligungsstellen. Ggf. sollten zu Beginn der neuen Forderperiode spezielle
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akzeptanzsteigernde und vertrauensbildende MalRnahmen zwischen Forst, Bezirksregie-
rungen und ZS (Workshop: Bilanz und Ausblick) ergriffen werden.

(3) Starkung der Kammerzentrale/Zahlstelle und Abfangen der sich abzeichnenden negativen
Auswirkungen des Personal- und Standortkonzeptes: Der Funktionsfdhigkeit des Geschafts-
bereichs 3 muss von der Kammer eine hohe Prioritdt eingerdumt werden. Eine umfassende
Wahrnehmung der Zahlstellenfunktion inklusive der damit verbundenen Zahlstellenaufsicht
und Koordination der Bewilligungsstellen erfordert ausreichende Ressourcen und strukturel-
le Kontinuitat.

(4) Vorbeugen von Konflikten auf der Steuerungsebene und den externen Kontrollinstanzen —
v. a. Zahlstelle versus Bescheinigende Stelle: Unterschiedliche Einschatzungen zu Rechtsbe-
griffen kénnen die Ablaufe der Forderung empfindlich verzégern und viel Zeit fur Stellung-
nahmen, schriftliche Auseinandersetzungen und ,Reparaturen” in Anspruch nehmen. Mit
dem Koordinierungsreferat fur Zahlstellenangelegenheiten im MKUNLV, das gleichzeitig als
Zustandige Behorde fungiert, verfligt NRW Uber eine gut aufgestellte Vermittlungsinstanz.
Diese sollte in der Konfliktpravention, im Abgleichen von Standpunkten und Sichtweisen ver-
starkt tatig werden.

(5) Restrukturierung der Umsetzung des Vertragsnaturschutzes im Sinne einer umfassenden
Aufgabenkritik aller beteiligten Institutionen. Diese Reflexion muss in erster Linie Antworten
auf die folgenden Fragen geben:

= Welche Aufgaben missen dezentral bearbeitet werde, wo besteht Zentralisierungs- und
Blindelungspotenzial?

= Wie kénnen die Abldufe in den jetzigen Strukturen effektiviert werden (IT, VOK, Kommu-
nikation)?

= Wie kénnen die jetzigen Strukturen verschlankt werden?

Schwerpunkt Vertragsnaturschutz

Tenor der ULBn ist, die zweigleisige Administration der AUM aufzugeben oder zumindest Zentra-
lisierungen im Sinne von Kompetenzzentren vorzunehmen. Vorgeschlagen wird im Einzelnen:

e Ubertragung des Antrags- und Bewilligungsverfahrens auf den LB und Integration in das AUM-
Verfahren: Dieser Vorschlag wird v. a. fiir den Fall vertreten, dass sich an der mangelnden
Schnittstelle des NASO-Programms zum InVeKoS-Programm nichts Wesentliches @andern soll-
te. Im Grunde wiirde dieses Verfahren dem in Niedersachsen entsprechen. Hier wickelt die
Kammer seit dieser Forderperiode auch den Vertragsnaturschutz ab. Die Akquise und Begut-
achtungen der Fldachen erfolgen durch die Unteren Naturschutzbehérden (UNBn). An dieser
Stelle treten zum Teil Engpasse zutage, da die UNBn in Niedersachsen hierfiir wenige Res-
sourcen eingeplant haben und der Vertragsnaturschutz nicht den Stellenwert erfahrt wie in
NRW. Dieses Problem ware in NRW durch die Biologischen Stationen weniger gegeben.

e Regionale Zentralisierung Giber mehrere ULBn durch die Bildung von Schwerpunktbehérden:
Hier ist zu Uberprifen, inwieweit dies liber interkommunale Kooperationen verstarkt reali-
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siert werden kann. Ziel sollte es sein, dass funktionsfahige Einheiten im Sinne von ausreichen-
der Routine, Erfahrungswissen/Expertise entstehen. Aus unserer Sicht sollte daher eine Min-
destfallzahl nicht unterschritten werden und mindestens eine hauptverantwortliche Person
mit Uber 0,5 AK mit der Abwicklung EU-kofinanzierter VertragsnaturschutzmafBnahmen aus-
gelastet werden kénnen. Ansonsten entstehen bei jedem einzelnen Vorgang Lern- und Einar-
beitungskosten. Durch die Verteilung von Aufgaben auf mehrere Mitarbeiterinnen einer ULB
sind derzeit einige von ihnen mit deutlich geringeren Stellenanteilen involviert.

e Zentrale Bearbeitung bestimmter Vorgange: Zumindest fiir die Bearbeitung von Riickforde-
rungen und Sanktionen sollte geprift werden, ob dem Beispiel der Nicht-Vertragsnatur-
schutzmaRnahmen bzw. der forstlichen Forderung gefolgt werden kann, indem diese Arbeits-
schritte landesweit oder in regionalen ,Kompetenzzentren” gebilindelt werden. In der Forst
gibt es fur ,schwierige” Falle die Schwerpunktaufgabe Forderung im Regionalforstamt Miins-
terland.

e Einig waren sich alle Befragten, dass die Akquise und naturschutzfachliche Beurteilung der
Flachen weiterhin durch die ULBn bzw. die Biologischen Stationen erfolgen und die ULBn auch
weiterhin fur die VOK der VertragsnaturschutzmaRBnahmen den Zweitpriifenden stellen soll-
ten.

Die Empfehlungen sind darauf ausgerichtet, die Verwaltungskosten des VN mdglichst deutlich zu
reduzieren und gleichzeitig die hohe Fachlichkeit der Foérderung zu gewahrleisten. In diesem Sinn
weisen die Beteiligten darauf hin, dass die Stabsstelle im LANUV inklusive Aufgabenzuschnitt
zwingend erhalten bleiben sollte.

Wahrend die ULBn eher Pro-Argumente fiir eine Neuorganisation sehen, gilt dies nur einge-
schrankt fur die koordinierende Ebene (LANUV und MKUNLV) sowie den LB, der den Aufgabenbe-
reich potenziell Gbernehmen kdnnte. Als Gegenargument formuliert die koordinierende Ebene,
dass durch Aufgabe der administrativen Abwicklung der integrierte Ansatz aus fachlich Win-
schenswertem und férdertechnischer Realisierung verloren ginge.

Die Befragten der LWK-Kreisstellen und der Kammerzentrale sehen einerseits verwaltungséko-
nomische Vorteile und Notwendigkeiten, scheuen jedoch die Ubernahme einer FérdermaRnah-
me, welche aufgrund ihrer Férderausgestaltung komplex ist und deren Flachenzuschnitte auf-
grund der natirlichen Bedingungen mit einem hohen MaR an Flachenkorrekturen verbunden
sind. Weiterhin sehen die Befragten, dass die Verlegung der Zahlstelle nach Miinster und die Im-
plementierung der neuen Foérderperiode hohe Anforderungen an die Verwaltung stellen werden,
sodass man einer weiteren Herausforderung eher verhalten gegenibertritt.



Ex-post-Bewertung NRW-Programm Landlicher Raum 2007 bis 2013 137

5.4 Finanzmanagement

5.4.1 Allgemeine Anforderungen

Ein effektives und vorausschauendes Fi-
nanzmanagement ist ein wesentliches Steu-
erungsinstrument fiir die reibungsfreie Ab-
wicklung eines Forderprogramms und die

Implemen- vollstandige Ausschopfung der zur Verfi-
t:;'s::: gung gestellten Mittel.
Finanz-
manage- . . .
ment Das Finanzmanagement im Bereich EU- und

GAK-kofinanzierter Forderung umfasst drei
wesentliche Aspekte:

(1) Finanzmonitoring: Uberblick Giber den Ausgabenstand in den Finanzierungslinien aus Landes-
, Bundes- und EU-Mitteln unter Bericksichtigung der neuen Finanzierungslinien der Health-
Check-Mittel, der Zuckerdiversifizierungsmittel und der nationalen Mittel fur die Artikel-89-
Malnahmen. Letztere spielen in NRW eine nachrangige Rolle.

(2) Mittelplanung und -steuerung: Bedarfsgerechte Mitteleinplanung und -umschichtung zwi-
schen Finanzierungslinien und MalBnahmenbereichen im Laufe eines Forderjahres und der
gesamten Forderperiode unter Berlicksichtigung der Vorgaben der EU, z. B. Einhaltung der
Kofinanzierungssatze und der prozentualen Mittelverteilung.

(3) (jahrliche) Mittelbewirtschaftung: Organisation der jahrlichen Mittelfreigabe, insbesondere
der nationalen Mittel, um das Bewilligungsgeschaft auf der operativen Ebene nicht ins Sto-
cken zu bringen.

Defizite im Finanzmanagement haben vielfdltige und teilweise gravierende Folgen fiir die Ge-
samtprogrammsteuerung, die Arbeitsfahigkeit der Bewilligungsstellen und Kontrolldienste. Sie
kénnen zu einem moglichen Mittelverfall oder einer stark verzégerten Auszahlung der Mittel an
die Antragstellerlnnen fiihren.

Generelle Problemkonstellation

Die Ausgangslage fir das Finanzmanagement ist prinzipiell in allen Bundeslandern gleich. Aus der
koordinierten Bewirtschaftung von Finanzmitteln (EU-, Bundes- und Landesmittel, Kassenmittel
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und Verpflichtungsermachtigungen (VEn) ), deren unterschiedlichen Befristungen und spezifi-
schen Regelungen erwachsen besondere Anforderungen an die Organisation der zeitlichen Ablau-
fe, das Finanzmonitoring und die Finanzsteuerung.

Mittelplanung und Uberpriifung des Mittelabfluss sind origindre Aufgaben der VB in Zusammen-
arbeit mit den Fachreferaten und den Haushaltsreferaten. Die VB ist fiir den planmaRigen Mittel-
abfluss und das Finanzmonitoring verantwortlich. Die ZS, zustandig fiir die Mittelauszahlung, lie-
fert die erforderlichen Datengrundlagen. Deren Aussagekraft und zeitnahe Verfligbarkeit sind
abhangig von der Organisation und Abwicklung der Auszahlung und Verbuchung und der Funkti-
onsfahigkeit der IT-Systeme. Fiir die Mittelbewirtschaftung (jahrlicher Mittelabfluss) sind in erster
Linie die Haushaltsreferate sowie Fachreferate gemeinsam mit der ZS und den Bewilligungsstel-
len verantwortlich. In allen Bundesldndern sind somit zahlreiche Akteure (VB, ZS, Fachreferate,
Haushaltsreferate) involviert, deren Zustandigkeiten und Handlungsoptionen zu klaren, zu har-
monisieren und zu optimieren sind. Die Anzahl variiert in Abhangigkeit von der

e Organisation der ZS (ausgelagert oder im Ministerium),

e Anzahl der involvierten Fachreferate und deren Kompetenzen in Bezug auf die Mittelbewirt-
schaftung und -steuerung,

e Anzahl der involvierten Ressorts und der Rolle der jeweiligen Haushaltsreferate.

Zudem wird der Handlungsrahmen fiir das Finanzmanagement von zahlreichen Bedingungen und
Regelungen abgesteckt, die weder im Einflussbereich der VB noch der ZS liegen, u. a. die Haus-
haltssystematik des Bundes und des Landes sowie der unterschiedlichen Ressorts, die Organisati-
on und Philosophien der Haushaltsreferate. Problematisch wirken sich in allen Bundeslandern die
zum Teil sehr spat im Jahr verabschiedeten Landeshaushalte v. a. in Kombination mit der Bewirt-
schaftung von Kassenmitteln (Jahrlichkeitsprinzip) sowie zu geringen VEn aus.

5.4.2 Situation in NRW

Schlanke und reibungslose Organisation auf der Steuerungsebene

Anders als in den anderen Bundeslandern sind in die Mittelbewirtschaftung wenige Personen
involviert, deren Aufgaben zudem klar definiert sind. Die VB ist fiir die Bewirtschaftung der ELER-
Mittel, Uberwachung der Einhaltung der Finanzplafonds und der Ausgaben zustindig. Sie steuert
und schiebt die erforderlichen Mittelumschichtungen an. Die nationalen Mittel werden getrennt
durch die Titelverwaltung in der Abteilung bewirtschaftet. Koordinationsprobleme sind bislang

% Als Verpflichtungsermachtigung bezeichnet man eine im (kameralen oder doppischen) Haushaltsplan veran-

schlagte Ermachtigung, die es der Verwaltung ermdglicht, Verpflichtungen fir die Tatigung von Investitionen oder
zur Forderung von Investitionsmalinahmen einzugehen, die erst in spateren Haushaltsjahren zu Ausgaben bzw.
Auszahlungen fihren. Verpflichtungsermachtigungen lassen sich insofern auch als Vorgriff auf spatere Haushalts-
jahre begreifen (http://www.haushaltssteuerung.de/lexikon-verpflichtungsermaechtigung.html).


http://www.haushaltssteuerung.de/lexikon-kameralistik-einfache.html
http://www.haushaltssteuerung.de/lexikon-doppik.html
http://www.haushaltssteuerung.de/lexikon-haushaltsplan-doppisch.html
http://www.haushaltssteuerung.de/lexikon-veranschlagung.html
http://www.haushaltssteuerung.de/lexikon-veranschlagung.html
http://www.haushaltssteuerung.de/lexikon-verpflichtungen.html
http://www.haushaltssteuerung.de/lexikon-investition.html
http://www.haushaltssteuerung.de/lexikon-investitionsfoerderungsmassnahmen.html
http://www.haushaltssteuerung.de/lexikon-haushaltsjahr.html
http://www.haushaltssteuerung.de/lexikon-ausgabe.html
http://www.haushaltssteuerung.de/lexikon-auszahlung.html
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nicht aufgetaucht. Die Abteilung Forst und Naturschutz bekommen ihren Plafonds an nationalen
Mitteln (GAK und Landesmittel) ebenfalls Gber den/die Titelverwalterin zugewiesen. Die Mittel-
bewirtschaftung der nationalen Mittel obliegt den Fachreferaten, diese missen sich im Zuge der
Haushaltsaufstellung fir die entsprechenden Mittel einsetzen.

Unterschiedlichkeit des Haushaltsrechts

Die EU ist insgesamt sehr unkompliziert in der Mittelbereitstellung und -bewirtschaftung. , GAK
und Land haben viel restriktivere Regelungen: genaue Zuteilung von Kassenmitteln und VEn, JGhr-
lichkeit, verspditete Haushalte, Sperrung von Mitteln, die extra freigegeben werden miissen” (LR,
2014). Die unterschiedlichen Finanzquellen bedingen allerdings ein unterschiedliches Berichtswe-
sen, das zu bedienen ist (LHO-Sachberichte, GAK-Bericht, EU-Jahresbericht und EU-Monitoring,
Ausgabenerkldarungen). Hinzu kommt, dass die Vergaberegelungen der Haushaltsordnungen un-
terschiedlich sind, ebenso wie die Zinsregelungen. Hier sind bzw. werden Angleichungen erfol-
gen. Ein Bereich, der vor allem die investiven MaBnahmen aus SP3/LEADER betrifft, ist die Frage
der Anrechenbarkeit von Spenden auf den Eigenanteil. Bei LandesmaRnahmen ist dies moglich,
bei der GAK ausgeschlossen.

Jahrlichkeitsprinzip oder n+2-Regelung: Was ist vorteilhafter fiir die Mittelsteuerung?

Als das Jahrlichkeitsprinzip der Forderperiode 2000 bis 2006 von der n+2-Regelung abgeldst wur-
de, gab es Diskussionen, ob eine Erhdhung der Ubertragbarkeit von Haushaltsresten nicht ausrei-
chen wirde, um eine groRere Flexibilitdt in der Mittelbewirtschaftung zu erhalten. Die n+2-
Regelung gilt ja nur fir die EU-Mittel, nicht aber fir die erforderlichen nationalen Mittel. So kon-
nen zwar die EU-Mittel geschoben werden, die Zurverfiigungstellung der Kofi-Mittel wird aber
ungleich schwieriger, da Antrage zur Ubertragung der Landesmittel zu stellen sind. Aus Sicht der
Programmsteuerung ist eine n+2-Regelung zu Beginn eines Programmplanungszeitraums noch
positiv zu werten. ,Das EU-Haushaltsjahr hat ein wenig von seinem Schrecken verloren, seit es die
n+2-Regelung gibt. EU-Mittel stehen auch haushaltsjahriibergreifend zur Verfiigung, soweit der
EU-Plafonds noch nicht ausgeschépft ist” (LR, 2014). Gegen Ende eines Umsetzungszeitraums
,wdre ein Jdhrlichkeitsprinzip, das stérker disziplinierend wirkt, [...] sinnvoller“ (LR, 2014). Es
fehlt ein Druckmittel, Mallnahmen zu disziplinieren, Auszahlungen auch plangemafld durchzu-
fihren oder nicht verausgabte Mittel an andere MaRnahmen mit Bedarf abzugeben. Es gibt
MaRnahmenverantwortliche, die nur mit wenig Nachdruck eine zeitnahe Abrechnung bei den
Zuwendungsempfiangerinnen einfordern, weil die Méglichkeit der Ubertragbarkeit der Mittel
gegeben ist. Die Entscheidung der EU-KOM, auch noch 2014 und 2015 Bewilligungen zuzulas-
sen, hat die Position der Programmsteuerung weiter verschlechtert, eine Umschichtung zwi-
schen MaRnahmen durchzusetzen, da alle MaBnahmenzustiandigen den nun maoglichen Zeit-
raum ausreizen mochten. In der kommenden Forderperiode ist sogar eine n+3-Regelung vor-
gesehen, was die Mittelbewirtschaftung der EU-Mittel weiter flexibilisiert, aber die Steuerung
durch die VB noch anspruchsvoller macht, weil ihr ein wesentliches Disziplinierungsinstru-
ment gegentliber den Fachreferaten und Bewilligungsstellen fehlt.
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Engpass Landesmittel und jahrliche Mittelfreigaben

Wahrend haushaltarisch der ELER mit mallnahmenbezogenen Gesamtplafonds arbeitet, sind im
Landeshaushalt Jahrestranchen festgelegt. Die VB, die flir die Bewirtschaftung der ELER-Mittel
zustandig ist, muss daher eng mit der Titelverwaltung zusammenarbeiten. Die Schnittstellen
funktionieren gut, obgleich die Titelverwaltung seit 2012 nicht mehr im selben Referat angesie-
delt ist. Ein enger Kontakt zur Titelverwaltung ist bei der Aufstellung, beim Vollzug und vor allem
gegen Ende des Haushaltsjahres erforderlich. Wie viel Mittel zur Verfliigung stehen, ist Angele-
genheit eines jeden Fachreferats selbst. Im Rahmen der Haushaltsaufstellung missen diese sich
dafir einsetzen, ausreichend Mittel zur Verfligung gestellt zu bekommen.

Wann Mittel zur Verfligung gestellt werden, ist von Haushaltsjahr zu Haushaltsjahr unterschied-
lich und hangt von den jeweiligen politischen Konstellationen ab. Manchmal wird der Bundes-
haushalt erst spat freigegeben, manchmal der Landeshaushalt. Die Fachreferate und Bewilli-
gungsstellen vor allem aus dem investiven Bereich stellt dieser Umstand vor erhebliche Probleme
in ihrer MalBnahmensteuerung. ,Die spdte Verabschiedung des Landeshaushaltes stellt ein
Problem dar. Vor allem im Jahr 2012 wurde der Landeshaushalt sehr spéit verabschiedet. Die
EU-Mittel waren durchgdngig Anfang des Jahres zugewiesen, sowohl fiir VEn 2013 als auch
fiir Kassenmittel, die 2012 direkt bewirtschaftet werden. Beim Landeshaushalt gab es die
einstweilige Haushaltsfiihrung und damit die 6/12-Regelung, und die kam auch erst spét. Das
hat dieses Jahr zu Ablehnungen von Grundantrédgen [im Bereich der Berufsbildung] Anfang des
Jahres gefiihrt, weil keine Landesmittel zur Verfligung standen“ (LR, 2014). Die spate Freigabe
des Landeshaushaltes ist auch fiir FlachenmaRnahmen nicht einfach zu handhaben. Bei-
spielsweise hat fiir VN-MaRnahmen die Antragstellung zum 01.06. zu erfolgen. Haufig kann
wegen fehlender Mittelfreigaben oder nicht ausreichender VEn das Bewilligungsgeschaft
noch nicht beginnen. Die Bewirtschaftungseinschrankungen durch den VN sind aber fir
den/die Landwirtln so einschneidend, dass er eine termingerechte Bewilligung flr seine Pla-
nungssicherheit bendétigt. Die Komplexitdat der Mittelbereitstellung durch das Fachreferat
nach den zahlreichen Prioritdaten erschwert das Geschaft zusatzlich fiir die Bewilligungsstel-
len. ,,Es macht auch wenig Sinn, wenn die Mittel den Bewilligungsbehérden erst Tage oder
Wochen nach dem Stichtag der Antragstellung zugewiesen werden. Es wird von den Antrag-
stellern insbesondere im Griinlandbereich erwartet, dass sie sich ab dem Stichtag an die Be-
wirtschaftungsauflagen halten. Den Bewilligungsstellen ist es hierbei jedoch nicht mdglich,
konkrete Auskiinfte (iber die Wahrscheinlichkeit einer tatséichlichen Bewilligung zu erteilen,
vor allem, wenn es sich um Fldchen jenseits der Naturschutzgebiete handelt” (LR, 2014).

Gerade in MalBnahmenbereichen, die ohnehin nur wenige Antragstellerinnen haben, wie bei-
spielsweise die Beratung oder Qualifizierung, ist es sehr misslich, wenn eigentlich bewilli-
gungsreife Antrage mangels Mittelfreigabe abgewiesen werden miissen. ,Dies kann man nur
sehr schwer vermitteln” (LR, 2014).
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Mehr Verpflichtungsermachtigungen als Ausweg?

Wenn die Haushaltsfreigabe spat erfolgt, ist die Verausgabung von Kassenmitteln in dem verblei-
benden kurzen Zeitraum ein sehr grofRes Problem. Deswegen moéchten viele Bewilligungsstellen
mehr VEn zugewiesen bekommen. VEn werden aber restriktiv gehandhabt, ,weil man sich nicht
den Handlungsspielraum in kiinftigen Jahren selbst beschrinken méchte” (LR, 2014). VEn sind
daher entsprechend beim Finanzministerium zu beantragen. Bislang lief dies aus Sicht der Pro-
grammsteuerung relativ unproblematisch: Aus der top-down-Perspektive 6st ,,ein Mehr an VEn
[...] das Problem der Mittelsteuerung aber nicht generell. Es gibt MafSnahmen, die immer noch
nicht die VEn der zuriickliegenden Jahre abgewickelt haben” (LR, 2014). Es sollte starker darauf
hingewirkt werden, dass fertiggestellte Projekte zeitnah abgerechnet werden. Die Sichtweise der
Bewilligungsstellen ist teilweise anders: ,Ein méglicher Ausweg aus dem [...] Dilemma wdre die
Genehmigung von mehr Verpflichtungsermdchtigungen (VEn). Dann kénnten die Bewilligungen im
Sommer ausgesprochen werden, von Oktober bis Februar kénne das Gros der MafSnahmen durch-
gefiihrt und dann abgerechnet werden. Dies wiirde zu einer gleichmdfigeren Auslastung der Ver-
waltung fiihren und den Druck von den Auszahlungen nehmen” (LR, 2014). Gerade bei den inves-
tiven MaRnahmen, die in starkem MaRe von Vegetationsperioden abhangen, wie die Forst oder
auch der investive Naturschutz, sind VEn sinnvoll, da nur so die Frihjahrspflanzzeit vollumfang-
lich genutzt werden kann. Auch in der Dorferneuerung wurde das Problem fehlender VEn thema-
tisiert, weniger bei der Flurbereinigung und LEADER. ,Die spdte Verabschiedung des Landeshaus-
haltes verschdrft die Situation. Man muss bis zur Freigabe der Mittel mit Einzelgenehmigungen
arbeiten, also einen vorzeitigen Mafsnahmenbeginn erlauben und dann — wie in diesem Jahr —
im September bewilligen. Das Problem ist, dass ohne VEn die Projekte auch bis Dezember abgewi-
ckelt und abgerechnet sein miissen. Das fiihrt bei manchen Projekttréigern dann dazu, dass Maf3-
nahmen zeitlich verschoben werden” (LR, 2014).

Zeitliche und personelle Engpasse am Ende des Jahres

Insbesondere fiir die investiven MalRnahmen werden die Zeitrdume am Jahresende aufgrund der
durchzufihrenden Priifungen (VOK) eng. Dies kdnnte man anders organisieren, indem man feste
Termine (fiir die Antragsstellung) einzieht. ,,Das lduft aber den Interessen des Fachreferats zuwi-
der, da diese Ende des Jahres z. T. noch Mittel zur Verfiligung haben, die noch zwingend veraus-
gabt werden sollen” (LR, 2014). Dadurch ballen sich viele Antrage, die gegen Jahresende ausge-
zahlt werden missen. Die Folge sind extreme Arbeitsspitzen, weil die Auswahl fiir die VOK getrof-
fen werden muss. Probleme mit den Auszahlungen am Jahresende gibt es v. a. bei den Bezirksre-
gierungen und dem WuH. ,Die Auswahl der VOK und die VOK selbst gegen Ende des Jahres
behindern oft die Auszahlungen. Das geht z. T. so weit, dass eine Auszahlung im laufenden
Haushaltsjahr nicht mehr geleistet werden kann, sondern Kassenreste gebildet werden. Die ZS
teilt die VOK der Bewilligungsstelle viel zu spét mit, sodass man sich nicht darauf einstellen
kann“ (LR, 2014). Bislang gab es keine Losung fiir dieses Problem, da die ZS den Standpunkt
vertritt, dass jeder Forderfall in einer Grundgesamtheit enthalten sein muss. Wenn die For-
derfélle erst spat eingehen, kdnnen auch die Priffalle erst spat gezogen werden. Die fir die
VOK gezogenen Falle sind solange fiir eine Schlusszahlung gesperrt, bis die VOK durchgefiihrt
wurde.
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Kontingentierung als Sonderfall

In der Dorferneuerung sind die Mittel vorab auf die Bezirksregierungen kontingentiert. Auch in
anderen Bundeslandern gibt es solche regionalen Verteilungsschliissel. Eine solche regionale Kon-
tingentierung erscheint wenig bedarfsorientiert. , Wenn sich dann herausstellt, dass eine Bezirks-
regierung gar nicht so viel Mittel braucht, miissen in einer zweiten Runde die Mittel erneut verteilt
werden. Dies bedeutet einen zusétzlichen Zeitverzug. Vielleicht sollte man die Mittelverteilung
eher auf der Grundlage der konkreten Anforderungen vornehmen” (LR, 2014). In Hessen bei-
spielsweise erfolgt im Bereich Dorf- und Regionalentwicklung die jahrliche Zuteilung aufgrund
von Bedarfsanmeldungen.

5.4.3 Finanzmanagement: Fazit und Handlungsempfehlungen

Problematisch sind neben teilweise nicht harmonisierten haushaltsrechtlichen Bestimmungen
insbesondere die oft spat im Laufe eines Forderjahres zur Verfliigung stehenden Landesmittel.
Spat verabschiedete Landeshaushalte fuhren fir die Forderung zu einem Mehraufwand durch
erforderliche Einzelbeantragungen im Rahmen der vorlaufigen Haushaltsfihrung und zu extre-
men Arbeitsspitzen am Jahresende.

Zukinftig sollte es daher darum gehen, dass
e Landesmittel friher und kontinuierlich freigegeben werden,

e aufwendige Mittelumschichtungen und kiinstliche Engpadsse vermieden werden. Hierzu ge-
hort auch ein Verzicht auf eine a priori Mittelkontingentierung nach Regionen im Bereich der
ILE-Forderung zugunsten regionaler Zuweisungen nach Bedarfsmeldungen.

e gegenlber den Antragstellerinnen mehr Disziplin eingefordert und mehr Druck aufgebaut
wird, damit Auszahlungsantrage rechtzeitig gestellt werden. Es entstehen sonst finanztechni-
sche Bugwellen, die am Ende einer Forderperiode nicht mehr aufgefangen werden kénnen,
da die notwendigen Landeskofinanzierungsmittel nicht mehr zur Verfligung stehen. Das kann
den Verfall von EU-Mitteln bedeuten.

Zusatzlich sollte verstarkt diskutiert werden, auf welche Weise mehr Flexibilitdt in der Bewirt-
schaftung der nationalen Mittel zur Sicherung der Kofinanzierung der EU-Mittel erzielt werden
kann. Dies wird in anderen Bundeslandern in Erwdagung gezogen. Um die Unsicherheiten bei der
nationalen Kofinanzierung liber die Programmlaufzeit zu verringern, ware es eventuell sachge-
recht, fur die 7-jahrige Forderperiode die nationalen Mittel sicherzustellen. Der Plan, die darin
verankerte Strategie und Ziele liefern hierfiir eine ausreichende Handlungsgrundlage und Legiti-
mation. Hier sind die Politik und das Finanzministerium gefordert. Es bedarf einer eindeutigen
Erklarung Uber die gesicherte Finanzierung der eingeplanten MaRnahmen. Ein erster Schritt in
diese Richtung wiére eine entsprechende Regelung im Haushaltsgesetz, die fiir kofinanzierte
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MaRnahmen eine Ubertragung der nationalen Mittel ohne Einsparungserfordernis an anderer
Stelle erméglicht.”” Dadurch wiirde sozusagen eine n+2(3)-Regelung auch fiir die nationalen Mit-
tel eingeflihrt werden. Solche Regelungen stellen anderseits eine Einschrankung der Bud-
gethoheit des Parlamentes dar und missen sorgfaltig abgewogen werden.

Auf Bundesebene sollte zumindest eine Harmonisierung der BHO-Regelung mit den (meisten)
Landesregelungen in Hinblick auf die Anrechenbarkeit von Spenden und Eigenleistungen auf den
Eigenanteil angestrebt werden. Der Ausschluss in der BHO verhindert derzeit eine einheitliche
Forderung mit GAK- und Landesmitteln bzw. fiihrt zu einer kiinstlichen Einschrankung der LHO-
NRW fiir den ELER zum Nachteil der Schwerpunkt-3/4-Férderung. Diese Einschrankung verhin-
dert wiederum eine Harmonisierung mit der EFRE-F6rderung in NRW.

5.5 EDV-Landschaft und ihre Funktionalitat

Die strategischen und organisatorischen Anforderungen fiir den Einsatz von luK leiten sich aus
dem Gebot eines ordnungsgemaRen und wirtschaftlichen Verwaltungshandelns ab (siehe auch
BRH, 2011).
Ordnungsgemall heiflt im EU-Kontext, dass Daten-
schutz und wirksame IT-Sicherheit im Rahmen des
Zahlstellensystems sichergestellt sind. Die Erfillung
der gestellten Anforderungen ist Voraussetzung fir
Implement die Zulassung der Zahlstelle und deren dauerhafte
tations- Einhaltung wird von der BS gepriift. Es ist daher da-
kosten . . .
von auszugehen, dass die eingesetzte Software die
EU-Anforderungen an Datenschutz und IT-Sicherheit
erflllt und die zahlungsrelevanten Vorgange rechts-
konform abwickelt.

EDV -
Landschaft

Wirtschaftlich bedeutet, dass bei Auswahl der einzusetzenden und weiterzuentwickelnden IT-
Systeme, Alternativen zu priifen sind. Diese beinhalten nach Auffassung des Bundesrechnungsho-
fes folgende Abwigungen: Einsatz von Standard-Software — ggf. nach einer Anpassung, die Uber-
nahme vorhandener Software, die Neuentwicklung durch eigene Mitarbeiterlnnen oder Neuent-
wicklung durch Externe (BRH, 2011). Durch die Ubertragung der Zahlstellenfunktion an den LB ist
dieser fiur die Auswahl der IT-Systeme verantwortlich. Als Eigenprodukt der Landwirtschaftskam-
mer setzt die ZS das InVeKoS-Programm ein, (iber das sowohl die 1. als auch 2. Saule die Zah-
lungsvorgange abgewickelt werden. Extern zugekauft wurden ELAN, also die elektronische An-
tragstellung aller flaichenbezogenen Malinahmen sowie die GIS-Umsetzung mit entsprechenden

20 pies ist momentan nur unter der MaRgabe méglich, dass an anderer Stelle im Programm gespart werden muss.
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Schnittstellen zum InVeKoS-Programm. Daneben existieren noch ein forstliches Programm mit
einer Schnittstelle zu InVeKoS und das ebenfalls von der ZS entwickelte NASO-Programm, mit
dem die ULBn die Vertrage des Vertragsnaturschutzes erfassen. Das NASO-Programm verfligt
aber Uber keine Schnittstelle zum InVeKoS-Programm. Alle weiteren Bewilligungsstellen nutzen
fir die Wahrnehmung ihrer Aufgaben mehr oder weniger ,selbstgestrickte” DV-Losungen; sie
geben die zahlstellenrelevanten Daten direkt in das InVeKoS-Programm ein.

Weder die Beurteilung der Ordnungsmafigkeit noch der Wirtschaftlichkeit des gewahlten DV-
Systemes, ist Aufgabe der Evaluierung. Im Zuge der IK-Analyse geht es vorrangig um folgende Fra-
gen:

e st die genutzte EDV inhaltlich so aufgesetzt, dass sowohl die Programmebene als auch die
Bewilligungsstellen bei der Bewaltigung ihrer fachlichen Aufgaben effizient unterstitzt wer-
den (Sachbearbeitung und Verfahrensabwicklung, Programmsteuerung, Berichtswesen)?

e |[st sie nutzerfreundlich?

e st die IT-Entwicklung nutzerorientiert, d. h. werden Anregungen und Wiinsche gepriift? Gibt
es ausreichend Schulungen fiir Nutzerlnnen? (IT-Governance)

5.5.1 EDV-Landschaft in NRW: Funktionalitat, Nutzerfreundlichkeit und
Nutzerorientierung

IT-Governance bislang auf Landwirtschaftskammerinteressen ausgerichtet

IT-Entscheidungen haben typischerweise unternehmensweite, strukturelle Bedeutung: Viele Ge-
schaftsprozesse werden durch IT unterstiitzt oder Gberhaupt erst moglich (Meyer, Zarnekow und
Kolbe, 2003). Was in Hinblick auf die Bedeutung von EDV fiir die Wirtschaft gilt, gilt erst recht fur
die Abwicklung komplexer Férderprogramme. Unternehmensweit heilt im Zusammenhang mit
der Umsetzung des NRW-Programms Landlicher Raum fiir alle Bereiche der mit Umsetzung be-
trauten Stellen. Dies fiihrt u. a. zu einer hohen Anzahl an Kommunikationsbeziehungen und ist
Ursache flr Schnittstellenprobleme und Intransparenz.

Das Konzept der IT-Governance als ein Element guter Unternehmensfiihrung greift diese Proble-
matik auf und versucht Losungsansatze zu liefern. Unter IT-Governance werden Grundsatze, Ver-
fahren und Mallnahmen zusammengefasst, die sicherstellen, dass mit Hilfe der eingesetzten IT
die (Geschafts-)Ziele abgedeckt, Ressourcen verantwortungsvoll eingesetzt und Risiken angemes-
sen Uberwacht werden. Dabei miissen sie die Erwartungen und Ziele verschiedener Anspruchs-
und Interessengruppen beriicksichtigen (Meyer, Zarnekow und Kolbe, 2003). IT-Governance be-
trifft dabei die Organisation, Steuerung und Kontrolle der IT zur konsequenten Ausrichtung der
IT-Prozesse an der Unternehmensstrategie und erfordert die effektive und effiziente Gestaltung
von Entscheidungs- und Verantwortungsstrukturen (PwC, 2013). Im Zusammenhang mit der Um-
setzung des EPLR stellt sich die Frage, welche Unternehmensziele und welche , Stakeholder” hier
maRgeblich sind. Aus Sicht der Landwirtschaftskammer ist es in erster Linie das Ziel, die Auszah-
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lungen der 1. und 2. Sdule anlastungsfrei sicherzustellen. Hierflir wird das eingesetzte InVeKoS-
Programm standig weiterentwickelt und durch extern zugekaufte Module (elektronische Antrag-
stellung, GIS-Umsetzung) erganzt. Im Fokus stehen die flachenbezogenen Forderungen, die im
Wesentlichen auch von der Kammer bewilligt werden. Im investiven Bereich wird das Programm
ebenfalls weiter optimiert. Vorrang hat die IT-gestlitzte Abwicklung fehlerfreier Zahlungen und
weniger eine benutzerfreundliche Oberflache. ,,Das Programm entspricht sicher nicht mehr mo-
dernen Programmierstandards. Es ist alt, hat aber eine Funktionalitdt, die nicht einfach durch eine
neue Software abgel6st werden kann. Im InVeKoS-Programm, und das ist der grofse Vorteil, laufen
alle Stringe aus dem Zahlstellenprogramm zusammen: Direktzahlungen, Fldchenzahlungen, bis
hin zur Verbuchung und Auszahlung. Es handelt sich um ein Komplettpaket, das man nicht einfach
neu aufbauen kann” (LR, 2014).

Im Kern geht es um die Kostenverteilung von Softwareentwicklungen. Die Kammer hat derzeit
weder die personellen Ressourcen noch die finanziellen Mittel, um Softwareentwicklungen
voranzutreiben. Handlungsbedarf wird durchaus gesehen, da IT-Systeme auch Uberaltern kénnen
bzw. durch immer neue Module eine solche Komplexitat aufweisen, dass sie nicht mehr zu hand-
haben sind. Es ist in der arbeitsteiligen Programmsteuerung der MKULNV Aufgabe der Zahlstel-
lenkoordination, gemeinsam mit der Kammer nach Lésungen zu suchen.

Naturschutz Sonderprogramm (NASO) ein ,,wirklicher” Sonderfall

Die EDV-gestitzte Abwicklung der flachengebundenen (landwirtschaftlichen) FordermaRnahmen
des ELER (AUM, Ausgleichszulage, Natura-2000-Férderung und auch einiger ForstmalRnahmen)
weist systembedingt eine hohe Nahe zu den Direktzahlungen der 1. Saule auf. Abweichungen der
FlachengroBen zwischen InVeKoS-Flachenreferenzen und 2.-Sdule-Zahlungen sind i. d. R. nicht
zulassig. Demzufolge ist ein Abgleich der Flachenangaben der Forder- und der Auszahlungsantra-
ge gegen die InVeKoS-Flachenreferenzen zwingend. Gleiches gilt, wenn auch nicht in dieser Strin-
genz, fiir den Abgleich der Nutzungscodes. Abweichungen der Nutzungscodes zwischen Grundan-
trag und 2.-Sdule-Antrag sind dann von Relevanz, wenn sich hierdurch Inkonsistenzen fiir die Ein-
haltung von Fordervoraussetzungen ergeben (beispielsweise Beantragung von Agrarumweltmal3-
nahmen auf Acker, die jedoch nur fir Griinland zugelassen sind). Erfolgt der beschriebene Ab-
gleich im Verwaltungsablauf friihzeitig, lassen sich Bearbeitungsschleifen vermeiden. Vor diesem
Hintergrund ist die Softwarekompatibilitdit bzw. die Schnittstellenverfligbarkeit von EDV-
Programmen zur Abwicklung der flachengebundenen ELER-F6rderung mit den oben genannten
Zentraldaten Kernvoraussetzung fiir eine effektive Antragsbearbeitung.

Wie bereits dargestellt wurden auch die Programmmodule fiir FérdermaRnahmen der 2. Saule
mehrheitlich als sogenannte Inhouse-Losung durch Mitarbeiterinnen der Zahlstelle program-
miert, deren Arbeitssitz in der Kammerzentrale ist. Auswahl und Bereitstellung der Software ob-
liegt der Zahlstelle. Die Aussagen im Rahmen der Interviews lassen darauf schlieBen, dass Sys-
temanpassungen und Modulerweiterungen einerseits dem Know-how bzw. personellen Restrik-
tionen unterliegen und andererseits vom Handlungswillen der Zahlstelle bestimmt sind.
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Wahrend die Befragungsergebnisse keine grundlegende Kritik an der Software zur Bearbeitung
der flachengebundenen ELER-MalBnahmen zeigen, unterliegt das NASO-Programm massiver Kri-
tik. Tenor der Kritik ist, dass dieses Programm stark veraltet ist und keine umfassende Abwicklung
der Vertragsnaturschutzmalnahmen zuldsst. Dies begriindet sich im Detail darin, dass das NASO

e keine hinreichend differenzierte Flachenhinterlegung nach Flurstlick und Teilflursttick,
e keine GIS-Hinterlegung und

e keine Schnittstelle zum InVeKoS aufweist.

Aus den genannten Einschrankungen des NASO resultiert, dass
e die ULBn zusatzlich eigene und damit unterschiedliche GIS-Programme verwenden,

e die Aggregation der GIS-Layer bspw. fir Monitoring- und Evaluierungszwecke aufgrund von
Programminkompatibilitaten aufwendig ist,

e der Abgleich von Flachenangaben mit den InVeKoS-Referenzen durch die ULBn nicht moglich
ist. Dieser Arbeitsschritt wird im Verwaltungsablauf erst relativ spat durch die Kreisstellen der
LWK vollzogen. Flachenabweichungen werden von der LWK an die ULBn riickgemeldet und
missen dann durch nochmaliges Aufgreifen des Vorgangs im NASO korrigiert werden.

Erschwerend wirkt, dass die ULBn Uber keine Zugangsrechte fiir das InVeKoS-Programm der
Kammer verfiigen. Die befragten Kreisstellen berichten, dass sie immer wieder auf dem kurzen
Dienstweg den ULBn Schlagskizzen zur Feststellung der Lage von neu beantragten Flachen zur
Verflgung stellen.

Aus unserer Sicht stellt es sich als besonders misslich dar, dass die Problemlage ,NASO“ auf allen
Ebenen langjahrig und hinreichend bekannt ist. Damit bieten die Softwaredefizite und die damit
verbundenen Arbeitsineffizienzen eine (weitere) Begriindung fur die vergleichsweise héheren
Verwaltungskosten des VN. Als verantwortlich fiir die ,,NASO-Problematik” ist die Zahlstelle zu
identifizieren. Systemimmanent ist ihre Handlungsbereitschaft vergleichsweise gering, da das
Gros der Ineffizienzen nicht bei der LWK anfallt, sondern auf die ULBn externalisiert wird.

ELAN - Integration des Vertragsnaturschutzes in das elektronische Antragsverfahren

Bei aller Kritik am NASO wiirdigen die Befragten als positive Entwicklung die Einfliihrung des
elektronischen Antragsverfahrens (ELAN) fir den Vertragsnaturschutz seit dem Antragsjahr 2012.
Diese Moglichkeit wird von den Antragstellerinnen vielfach genutzt und fihrt zu einer Minderung
der Bearbeitungszeiten in den ULBn fiir die Antragsbearbeitung, da die Dateneingabe durch die
ULBn entfallt.
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ELER-Investiv: , Die eingesetzte Software InVeKoS ist zu komplex, sehr fehleranfdllig und nicht
mehr zeitgemdf3“ (LR, 2014).

Die Riuckmeldungen der Befragten aus dem Bereich der investiven MaBnahmen zum InVeKoS-
Programm sind sehr unterschiedlich. Generell lasst sich sagen, und dies ist auch mit der Historie
des Programms zu erklaren, dass die Vertreterlnnen der erst relativ neu von der Landwirtschafts-
kammer als Zahlstelle betreuten MaRnahmenbereiche unzufriedener sind als die der Bewilli-
gungsstellen der Kammer selbst. Letztere wiirden sich auch mehr Funktionalitdten und eine bes-
sere Benutzeroberflaiche wiinschen, sehen aber die begrenzten Méglichkeiten, das bestehende
System grundsatzlich umzubauen. Bei den anderen Bewilligungsstellen mischen sich Unzufrie-
denheiten mit dem System mit Engpdssen bei der Systembetreuung durch die schwierige Perso-
nalsituation bei der Kammer. Folgende Kritikpunkte wurden genannt:

e aufwendig in der Benutzung (z. B. keine drop-down-Listen, sondern Codierhandbticher),
e fehlende Schnittstellen zu eigenen Programmen,

e keine Zwischenspeicherung moglich,

e begrenzter Zugriff auf die Daten,

e keine Haushaltsliberwachung moglich (wurde inzwischen angepasst).

Es muss allerdings angemerkt werden, dass das InVeKoS mit Ubernahme der zentralen ZS-
Funktion durch die Kammer nicht bessere Programme der MalRnahmenbereiche ersetzt hat. Fiir
die meisten MalRnahmen auBerhalb der Bewilligungszustandigkeit der Kammer existieren nur
»selbstgestrickte” Lésungen (Ausnahme Forst'™ und Vertragsnaturschutz (s. 0.)). Wenn diese
MaBnahmenbereiche an Bedeutung gewinnen wirden, musste u. E. (iber funktionalere Loésungen
nachgedacht werden.

Lieferung von Daten fiir das EU-Monitoring und die finanziellen Vorausschatzungen

Das IT-System muss nicht nur die fehlerfreie Zahlbarbarmachung sicherstellen, sondern auch wei-
tere Berichtsdaten und Grundlagen fiir die Mittelvorausschatzung liefern. Wahrend die Zahlbar-
machung sichergestellt ist, besteht bei den letzten beiden Punkten noch Optimierungsbedarf. Die
flr das Monitoring erforderlichen Daten kénnen nicht in Ganze den ZS-Programmen entnommen
werden, teilweise sind sie dezentral bei den Bewilligungsstellen abzufragen. Die Mischung von
unterschiedlichen Datenquellen und unterschiedlichen Abfrageroutinen ist nicht unproblema-
tisch. Fur die Forderperiode 2014 bis 2020 steigen die Anforderungen an die Datenlieferung, da
neben jahrlichen Auszahlungsdaten auch noch in einem halbjahrigen Turnus Bewilligungsdaten
zu berichten sind. Hieraus resultieren wachsende Anforderungen an die IT-Systeme. Dariber hin-
aus gibt es immer wieder Diskussionen mit der KOM (ber die Qualitat der Mittelvorausschatzun-
gen. Die Mittelvorausschatzungen weichen immer wieder von den tatsachlich verausgabten Mit-
teln ab. Da diese Mittelvorausschatzungen auf den Bewilligungsdaten beruhen, missen a) die

21 Die bei WuH eingesetzten Systeme verfiigen tiber Schnittstellen zu den Systemen der LWK.
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Daten entsprechend aufbereitet vorliegen und b) gegeniiber den Zuwendungsempfangerinnen
Fristen zur Projektabwicklung durchgesetzt werden.

5.5.2 EDV: Verbesserungsansatze und Handlungsempfehlungen

Prinzip der IT-Governance starken: Alle Beteiligten und Nutzerlnnen sollten gemeinsam defi-
nieren, welche Anforderungen an ein IT-System gestellt werden. Grundvoraussetzung eines
guten Funktionierens der gesamten IT-Landschaft ist, dass Aufgaben- und Kompetenzzuwei-
sungen sowie die Kostenzuteilung klar und nachhaltig geregelt sind. D. h., die ZS ist fir ein
funktionierendes System zur Zahlbarmachung verantwortlich und fir Vorgangssysteme fir
die von ihr bewilligten Mallnahmen. Alle anderen delegierten Bewilligungsbereiche sind fir
ihre Vorsysteme selbst verantwortlich. Die Kammer sollte aber definieren, unter welchen Be-
dingungen Schnittstellen eingerichtet werden kdnnen. Wenn keine geeigneten Vorsysteme
eingerichtet werden, sondern direkt in das Zahlstellensystem eingegeben werden muss, sollte
das System so benutzerfreundlich wie moglich gestaltet sein und den Bewilligungsstellen re-
levante Funktionalitaten (wie Abfrage des Projektstatus, Haushaltstiberwachung etc.) bereit-
stellen.

Das NASO stellt eine veraltete Software dar. Die zeitnahe Erstellung einer Softwarelésung, die
den vielfdltigen Anforderungen wie z. B. GIS-Funktionen, Kompatibilitdit zum Flachennut-
zungsnachweisgerecht wird, ist dringend anzuraten. Die Mangel des NASO stellen die Organi-
sationsstruktur des Vertragsnaturschutzes infrage.

Die Kammer steht vor einer schwierigen Personalsituation. Gerade im IT-Bereich ist zu ge-
wahrleisten, dass sowohl die Programmierung als auch die Betreuung sichergestellt werden.

Alle Statistiken und Berichte sollten aus den Datenbanken automatisiert erstellt werden kon-
nen. Die erforderlichen Abfrageformate sind rechtzeitig zu entwickeln.

Richtliniengebende sollten ausreichend Sensibilitat entwickeln, wie sich bestimmte Richtlinien
mit Fordergegenstanden, Forderfahigkeitskriterien und Auflagen in klar strukturierte Verfah-
rensabldaufe umsetzen lassen, die sich schematisch in einem EDV-System abbilden lassen.
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5.6 Personelle Ressourcen

Die Umsetzung von EU-Forderprogrammen bedarf
einer ausreichenden Personalausstattung nicht nur
zahlenmaRig, sondern auch in fachlicher Hinsicht,
bezogen auf verwaltungs- und fordertechnische

Aspekte sowie Forderinhalte.

Implemen-
tations-

Kostan Diese Anforderungen gelten flir die Pro-

grammsteuerungsebene (VB/Fachreferate, BS, ZS)

Personal s . T
genauso wie fiir die Bewilligungsstellen.

5.6.1 Programmsteuerungsebene

Flr Phasen, in denen laufende Programme abgewickelt und neue Programme konzipiert werden
miussen, ist die Verwaltungsbehorde knapp ausgestattet. Zudem weist die VB in der Leitungsposi-
tion eine geringe Kontinuitat auf. Personalkontinuitdt besteht nur in einer Referentenstelle. Da-
mit kann die Moglichkeit, das Programm auch starker inhaltlich zu gestalten, von der VB mit der
derzeitigen knappen Personaldecke nur sehr begrenzt wahrgenommen werden.

Tabelle 28 stellt die Personalausstattung auf Ebene des Programmoverheads nach Bundeslandern
dar. Hier manifestiert sich deutlich die geringe Personalausstattung der VB in NRW, die trotz des
vergleichsweise hohen durch die VB ,,umzusetzenden” Programmvolumens besteht. Bezogen auf
die AK im Programmoverhead insgesamt verringern sich die Unterschiede. Dies liegt vor allem
daran, dass die 25" in NRW personell (noch) relativ gut aufgestellt ist. Hinzu kommt in NRW eine
klare Abgrenzung der Aufgabenspharen der ZS und der VB. D. h., viele Aufgaben, die in den ande-
ren Bundeslandern sowohl von der ZS als auch der VB bearbeitet werden, z. B. die Fehlerstatisti-
ken und Abhilfemallnahmen, sind in NRW klar der ZS zugeordnet und werden von dieser bearbei-
tet.

22 1n Bezug auf Leitung und Finanzmanagement.
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Tabelle 28: Vergleich der AK-Ausstattung des Programmoverheads nach Bundeslandern
NRW HE NI /HB SH
AK Overhead insgesamt (ohne IT) 16,5 16,9 33,0 12,5
davon
Zustandige Behorde 0,3 0,3 0,4 k.A.
Bescheinigende Stelle 4,3 3,5 5,0 2,2
Zahlstelle 10,6 8,7 21,1 6,9
davon
Interner Revisionsdienst 1,7 2,1 3,9 2,2
Koordination (Kammer) 4,8
Koordination (Ministerium) 1,1 1,6 7,1 4,7
Operativ (Finanzmanagement) 3,0 5,0 10,1 nicht unterteilt
Verwaltungsbehérde 1,3 4.4 3,5 3,4
Zusatzliche koordinierende Stellen 3,5 **
"Umzusetzende" Mittel * je AK in VB 673.267.985 109.102.276 470.472.422 159.607.790
"Umzusetzende" Mittel * je AK Overhead (ohne IT) 53.045.356 28.405.326 49.898.590 43.413.319

* Stand Ende 2011 (mit HC).
** Koordinierungsreferat im Umweltministerium und beim Senator fiir Wirtschaft und Hafen in Bremen.

Quelle: Eigene Erhebung.

Die Zahlstelle sieht sich in Folge des Personal- und Standortkonzepts einem erheblichen Perso-
nalmangel und -wechsel ausgesetzt (siehe hierzu auch Kapitel 5.3.3). Schon Mitte 2013 wurde mit
dem Umzug, der bis zum 01.01.2016 abgeschlossen sein soll, begonnen. Hierflir werden schritt-
weise Strukturen in Munster aufgebaut, darunter auch ein Teil des Geschaftsbereichs 3 (Techni-
scher Prifdienst). Das grolRe Problem, vor dem die ZS steht, ist der Ersatz fir Weggange und die
erforderliche Zeit, bis sich neue Mitarbeiterlnnen eingearbeitet haben. Dies ist allerdings kein
neues Problem fir die Kammer. ,Die hohe Zahl an Befristungen ist schon ein Problem. Immer
wieder verliert man eingearbeitetes Personal. Zum Teil kbnnen die Stellen nicht sofort nachbe-
setzt werden. Man befindet sich in einem dauerhaften Prozess der Einarbeitung von Personal.
Unabhdngig von der Zielsetzung, Vertréige zu verléngern, versuchen die Mitarbeiter anderwe i-
tig unterzukommen. Wer Alternativen in Bonn findet, geht der LWK in Miinster verloren.
Schon vor dem Umzug bestand diese Situation, da zum Teil nur 2-Jahres- oder
1-Jahresvertridge abgeschlossen wurden” (LR, 2014).

Personalweggange, treffen die Tatigkeitsbereiche der Kammer nicht gleichermallen. IT-
Fachleute und Verwaltungsangestellte finden wesentlich einfacher eine neue Stelle in Bonn
als Agrarwissenschaftlerinnen mit einer fachspezifischen Qualifikation. Auch das Ministerium
tritt als Konkurrent in Erscheinung indem es Personen abwirbt, ,, da diese ohne grofie Einar-
beitungszeit Aufgaben (ibernehmen kénnen. Hinzu kommt, dass die Gehaltsméglichkeiten in
den Ministerien wesentlich besser sind als bei der Kammer“ (LR, 2014). Insgesamt ist die Per-
sonalsituation der Kammer problematisch, vor allem vor dem Hintergrund, dass EU-
Forderung auf Kontinuitat und Erfahrungswissen angewiesen ist, nicht zuletzt im IT-Bereich
mit den vorrangig kammereigenen Programmen.
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Hinsichtlich der Zusammenarbeit von Ministerium/Fachreferaten und ZS werden sowohl Risi-
ken als auch Chancen gesehen. Risiken werden im Verlust von personenbezogenem Wissen
gesehen. Chancen bieten sich, wenn vorhandene Blockaden in Zusammenarbeitsstrukturen
durch personelle Wechsel aufgebrochen werden kénnen.

Die Fachreferatsebene wurde nicht systematisch im Rahmen unserer Untersuchung befragt.
Tendenziell gilt aber auch hier, was schon bei der VB ausgefiihrt wurde. , Die Personalausstat-
tung im Fachreferat ist hinreichend, um das Alltagsgeschdft abzuwickeln. Sie ist jedoch nicht
hinreichend, um ,Sonderaufgaben’ abzudecken, wie beispielsweise die friihzeitige und umfas-
sende strategische und inhaltliche Ausgestaltung der neuen Programmplanungsperiode. Dies
ist nur unter Mehrbelastung der Mitarbeiterinnen méglich” (LR, 2014). Beispielsweise steht
fir eine strategische, konzeptionelle Fortentwicklung der AUM, und diese stellen bislang ein
Schwergewicht im NRW-Programm dar, nicht ausreichend Personal zur Verfliigung. Damit wird
ein zentraler Funktionsbereich im Aufgabenkanon der Fachreferate als defizitdr bewertet. Die
Aussage gilt sowohl fiir die Natura-2000-Forderung als auch fir alle AgrarumweltmaRBnahmen
einschliefllich des Vertragsnaturschutzes.

5.6.2 Bewilligungsstellen

Die personelle Situation stellt sich in den einzelnen Bewilligungsstrangen des NRW-
Programms unterschiedlich dar.

Landesbetrieb WuH

Die Einschatzungen zur Auskoémmlichkeit der Personalsituation divergieren zwischen den befrag-
ten Stellen. Quantitativ ist die Personalausstattung bei den RFA ausreichend, um die eingehenden
Antrage zu bearbeiten. Insgesamt ist die Personalbewirtschaftung nicht einfach, da Personal ab-
gebaut werden muss und Neueinstellungen, wenn tberhaupt, nur befristet abgeschlossen wer-
den kénnen. In manchen Forstamtern geht durch die hohe Personalfluktuation viel Know-how
verloren. Die hohe Personalfluktuation wurde auch vom IR kritisch angemerkt. Durch die Um-
strukturierung und die Wiedereinflihrung dezentraler Strukturen ist eine starkere Kontinuitat
wieder gewahrleistet. Allerdings wird insgesamt kritisch angemerkt, dass innerhalb des Landes-
betriebes der Stellenwert der Férderung nicht hoch ist. Dies betrifft auch den Personalbereich,
insbesondere dessen Stellenwertigkeiten. In den RFA sind die Férdersachbearbeiterinnen, zu-
mindest die mit Verwaltungsausbildung, durchweg am Ende des Mittleren Dienstes (E9) einge-
ordnet, obgleich sie eine verantwortungsvolle Tatigkeit austiben, da die sachlich und rechnerisch
richtig zeichnen fir die offentlichen Mittel, die ein Subventionsempfanger erhalt. Es wird eine
Schieflage gesehen, ,weil in den RFA auch Férster beschiftigt sind, die sich iiber Fortbildungen
Zuwendungsrecht angeeignet haben, stellenmdfiig aber im Gehobenen Dienst zugeordnet sind,
wdhrend die Verwaltungsangestellten im Mittleren Dienst verbleiben. Das ist fiir die Organisati-
onsentwicklung nicht férderlich” (LR, 2014).
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Die Geschaftsstelle Miinster versucht, Anpassungsstrategien fir die z. T. schwierige Personal-
situation zu entwickeln. Aus ihrer Sicht tragt z. B das stringente Checklistenwesen dazu bei,
Personalfluktuationen teilweise zu kompensieren. Dariiber hinaus ist , die Schwerpunktaufga-
be Férderung (Miinster) [...] so installiert, dass schwierige Einzelfdlle den Forstémtern auch
abgenommen werden. Fiir Riickforderungs- und Sanktionsverfahren sind sie ohnehin zustdn-
dig” (LR, 2014). Auch leisten die RFA z. T. gegenseitig Amtshilfe.

Die Forstbetriebsbezirksleiterinnen sind nur mit einem Teil ihrer Arbeitszeit dem Bereich Forde-
rung zugeordnet. Sie nehmen aber eine ganz zentrale Rolle in der Einwerbung von potenziellen
Interessenten fiir forstliche Férdervorhaben ein. Sie tragen auch zum Erfolg der Vorhaben bei,
indem sie die oftmals in waldbaulichen MaBnahmen wenig versierten Zuwendungsempfangerin-
nen auf das Erfordernis von Nachbesserungen hinweisen. Dies war auch ein Ergebnis der Unter-
suchungen von Bormann (2013). Deswegen sind der Personalabbau in diesem Bereich und die
Zusammenlegung der Reviere aus forderstrategischer Sicht sehr kritisch zu sehen.

Kreisstellen der Landwirtschaftskammer und Untere Landschaftsbeh6rden

Die Eigenbewertung der Personalausstattung durch die Kreisstellen der LWK und ULBn stellt sich
im Vergleich zu den anderen Bundeslandern weniger kritisch dar. Dies ist u. a. ein Ergebnis der
Ablauf- und Arbeitsorganisation. Als ein Baustein ist in diesem Zusammenhang die Biindelung der
Bearbeitung von Rickforderungen, Sanktions- und Widerspruchsverfahren hervorzuheben. Die
organisatorische Biindelung bewirkt neben der Eindammung von Einarbeitungskosten auch eine
Kompetenzbiindelung, welche u. a. die Einheitlichkeit des Verwaltungshandelns gewahrleistet.

Laut der Eigeneinschatzung der Befragten herrscht in den ULBn und in den Kreisstellen der LWK
keine kritische Personalsituation vor. Die Verwaltungseinheiten geben an, dass ihnen die zur Ver-
fiigung stehende Personaldecke eine regelkonforme Abwicklung der AUM ermoglicht und eine
hohe Kundenzufriedenheit besteht. Sie sind allerdings zunehmend mit Arbeitsspitzen konfron-
tiert.

Diese zu bewadltigen, gelingt in den Kreisstellen (noch) durch geschickte Taktung von Verwal-
tungsarbeiten der 1.- und 2.-Siule-Férderung und durch Uberstunden. Beides setzt eine hohe
terminliche, aber auch inhaltliche Flexibilitdt des Personals voraus. Die Bearbeiterlnnen miissen
in der Lage sein, sowohl Direktzahlungen als auch die FordermaBnahmen des ELER zu bearbeiten,
wobei der Einarbeitungsaufwand fir die Bearbeitung von AUM hoéher ist. Personalfluktuationen,
die Gber ein NormalmaR hinausgehen, stellen sich vor diesem Hintergrund als problematisch dar.
Um diese zu vermeiden, ist auf eine hohe Arbeitszufriedenheit der Mitarbeiterlnnen hinzuwirken.
Vor dem Hintergrund eines erwarteten erhéhten Verwaltungsaufwands fiir die Forderperiode
2014 bis 2020 prognostizieren die Kreisstellen fir einige Phasen des Jahres zuséatzlichen Perso-
nalbedarf, der sich nicht mehr mittels der vorgenannten Strategien abpuffern lasst. Das AusmafR
der Arbeitsbelastung in den ULBn ist u. a. davon bestimmt, ob sie mit einer Biologischen Station
kooperieren. Durch diese werden beispielsweise erganzend Flachenakquise betrieben, Vertrags-
muster empfohlen und Antragsunterlagen mit den Landwirtinnen vorbereitet. Im Rahmen der
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Fallstudie (Sander und Bormann, 2014) und der schriftlichen Erhebungen (LR, 2012) wurden ver-
mehrt Hinweise auf die Ausweitung der Aufgaben im Rahmen der verwaltungstechnischen Ab-
wicklung der VN zu Lasten der anderen fachlichen (perspektivischen) Aufgaben der ULBn gege-
ben. Fir diese reichen die personellen Kapazitaten zunehmend nicht mehr aus.

Bezirksregierungen

Die Personalsituation in den Bezirksregierungen ist heterogen, da ihnen die Personal- und Orga-
nisationshoheit obliegt (siehe auch Kapitel 5.3.6.4). Fiir das ,Normalgeschaft” ist das Personal
ausreichend. Eine Reserve bei krankheitsbedingten Ausfdllen und ,Arbeitsstau” infolge spat be-
willigter Haushaltsmittel besteht nicht. Bei langfristigen Engpdssen kann ggf. mit der Entlastung
der in der Forderung tatigen Mitarbeiterlnnen von anderen Aufgaben reagiert werden. Das heil3t
aber, dass in anderen Arbeitsfeldern ein Berg aufgebaut wird. Kurzfristig kann nur mit Uberstun-
den reagiert werden. Springer einzusetzen, schafft keine Abhilfe, da man diese hochstens fir
Routinearbeiten einsetzen kdonnte. Hinzu kommt, dass das Personal haufig tberaltert ist. ,Ein
grofSer Teil der Mitarbeiter ist dlter als 50. Ein Problem kénnte es in den ndchsten Jahren geben,
wenn mehrere Mitarbeiter gleichzeitig in Rente gehen und nicht rechtzeitig fiir Ersatz gesorgt
wird” (LR, 2014). Hier wurde zu wenig nachhaltige Personalentwicklung betrieben.

LANUV (V&V)

Befristung und die dadurch ausgeldste hohe Mitarbeiterfluktuation sind auch ein groBes Problem
im LANUV. Durch die Art der Stellenbewirtschaftung im Offentlichen Dienst sind zwar Personal-
mittel vorhanden, aber keine Planstellen, die besetzt werden kdénnen. Aufgrund des geltenden
Arbeitsrechts (Teilzeit- und Befristungsgesetz) konnen die Stellen maximal fiir zwei Jahre besetzt
werden. Danach miissen die Mitarbeiterinnen gehen, soweit es nicht gelingt, diese Stellen zu
entfristen. ,,D. h.,, man braucht ungefdhr ein halbes Jahr der Einarbeitung, fast ein Jahr. Dann ar-
beiten die ein Jahr, bis sie gehen miissen” (LR, 2014). Ein weiteres Problem ist die Eingruppierung.
Es gibt andere Bereiche des Offentlichen Dienstes, die besser eingruppieren und auch lingere
Befristungen gewdhren, wahrend das LANUV durch die Deckelung der Zuweisungen weder héher
eingruppieren noch langerfristige Perspektiven bieten kann.
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5.6.3 Personal: Fazit und Handlungsempfehlungen

Grundsatzlich lasst die Finanzlage des Landes und der Kommunen wenig Spielraum fiir eine Per-
sonalaufstockung oder eine grundlegend neue Eingruppierung der Stellen. Allein die notwendige
Forderung, eine Kontinuitat sicherzustellen und darauf zu achten, dass Erfahrungswissen weiter-
gegeben wird, ist ambitioniert. Gleichzeitig sind die Personalressourcen ein entscheidender Fak-
tor fir die anlastungsfreie Umsetzung von fachlich anspruchsvollen Programmen. Gerade vor
dem Hintergrund der Neuprogrammierung muss kritisch hinterfragt werden, ob Anspruch und
zur Verfligung stehendes Personal korrespondieren. Es wurde vielfach in den Gesprachen darauf
verwiesen, dass die FlichenmalRnahmen durch die starkere Verschrankung mit der 1. Sdule zu-
kiinftig deutlich aufwendiger in der Umsetzung werden. Die FlachenmalBnahmen stellen nach wie
vor einen Schwerpunkt im NRW-Programm Landlicher Raum.

Neben einer rein quantitativen Dimension bestehen aber auch Anderungsoptionen in vielen an-
deren Bereichen, die entlastend auf die Personalsituation wirken kénnen.

Handlungsansatze sind insbesondere:
e Glatten der extremen Arbeitsspitzen: Das Fordergeschaft konnte kontinuierlicher Gber das
Jahr verteilt werden durch

= ein gutes Finanzmanagement und eine friihzeitige Mittelfreigabe der Landesmittel und
der GAK-Mittel fir eine kontinuierliche Bewilligung,

— ausreichende VEn.

e Nutzung des Vereinfachungspotenzials, u. a.

— Entschlackung der Richtlinien (iiberschaubarerer Aufbau, kritische Uberpriifung von For-
derfahigkeitskriterien auf ihre Notwendigkeit, Abschaffung bzw. Kiirzung der Prioritaten-
liste bei VN),

= weitgehende Nutzung von Pauschalen, Standardkosten.
e Bessere IT, v. a. Verbesserungen am NASO

e Anderung im Personalmanagement

= Um jahrliche Arbeitsspitzen zur Bearbeitung der flichengebundenen FérdermaRnahmen
aufzufangen, werden bei einer als ansonsten ausreichenden Personalausstattung der
Kammerkreisstellen in diesem Arbeitsbereich Aushilfen und flexible Teilzeitstellen mit
Aufstockungsoption im Frithjahr vorgeschlagen.

e Qualitativ bessere Antrags- und Abrechnungsunterlagen

= LANUV: Eine Entlastungsmoglichkeit, ist eine professionelle Beratungsstruktur fir die
Antragstellerinnen, deren Kosten man analog zum AFP forderfahig machen koénnte.
Dadurch steigt die Qualitat der Unterlagen und die Verwaltung wird entsprechend ent-
lastet.
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6 Was beeinflusst die Implementationskosten? — Ein modellgestiitzter
Erklarungsversuch

Die modellgestiitzte Analyse stltzt sich auf die im Rahmen der IK-Analyse fiir die Mallnahmen
und TeilmaRnahmen ermittelten Implementationskosten. Als zu Erklarende wurden die absoluten
IK und die relativen IK gewahlt. Die Auswahl der erklarenden Variablen wird in Kapitel 6.1 be-
schrieben. Insgesamt standen landeriibergreifend 90 Datensatze zur Verfligung.

6.1 Variablen und Ausgangshypothesen

Landerlbergreifend wurde in einem Regressionsmodell getestet, wie hoch der Erklarungsgehalt
verschiedener Variablen auf die Unterschiedlichkeit der relativen und absoluten IK ist. Die ver-
wendeten Variablen sind in Tabelle 29 enthalten.

Tabelle 29: Getestete Variablen
Thema Variablen
Fixkosten und Skaleneffekte Zahl der Antragstellerinnen (N_Antragstellerinnen)

Offentliche Mittel der MaRnahme/TeilmaRnahme (Oeff)
@ Vorhaben je Jahr (N_Vorhaben)
@ GroRe der Vorhaben in Euro
Inhaltliche Ausrichtung des Hauptansatzpunkt der MaRnahme/TeilmaRnahme: Sektorférderung

Programms (Kat_Sektor), Umweltférderung (Kat_Umwelt), Forderung des landlichen
Raums (Kat_LR)

MaRnahmenart (InVeKoS, Beratung, Forst'”, Investiv)

Gestaltungs- und Umsetzungs- Art des Bewilligungsverfahrens (Standardbewilligung versus individueller
effekte Vertragsgestaltung)

Auswahlverfahren (proaktiv, teils proaktiv, passiv)

Zahl der Buchungsvorgange (N_Buchungen)

Min, g1, Median, g3 der Buchungsvorgdnge im EU-Haushaltsjahr
Zahl der Negativ- oder Nullbuchungen (N_negativ)

Organisationseffekte Zahl der an der Umsetzung beteiligten Einheiten (N_Verwaltungseinheiten)

Art der an der Umsetzung beteiligten Einheiten (Fachverwaltung, Landesver-
waltung, Landwirtschaftskammer, Externe)

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Auswahl der Variablen begriindet sich in theoretischen Annahmen lber potenzielle Einfllsse
auf die Hohe der absoluten und relativen IK, in den vorhergehend prasentierten empirischen Er-

2 Auch wenn die forstlichen MaRnahmen, z. B. die Erstaufforstung, zu den im Rahmen des InVeKoS umgesetzten MaR-

nahmen zahlen, wurden sie in eine eigene Kategorie Forst zusammengefasst und gemeinsam mit den investiven MaR-
nahmen und den Beratungs-/BildungsmaRnahmen als Nicht-InVeKoS-MaRnahme betrachtet.
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gebnissen, in dlteren Untersuchungen (Fahrmann und Grajewski, 2013), aber auch in der Verfiig-
barkeit von Daten.

Fixkosten und Skaleneffekte

Schon aus den Ausfiihrungen in Kapitel 4.1.3 wurde deutlich, dass unabhangig vom Férdervolu-
men die Umsetzung von EU-MalRnahmen mit einem Grundaufwand verbunden ist. Bei steigen-
dem Mitteleinsatz je MaBnahme (Oeff), mehr Antragstellerinnen (N_Antragstellerinnen), Projek-
ten (N_Vorhaben) sowie einer steigenden DurchschnittsgroRe der Vorhaben (@ GréRe der Vor-
haben) sind somit Skaleneffekte zu erwarten. Eine Ausgangshypothese ist, dass Skaleneffekte, die
auf die bloRRe Zahl an Antragstellerinnen zuriickzufiihren sind, bei den InVeKoS-MalBnahmen, die
in starkem MaBe standardisiert und EDV-gestiitzt umgesetzt werden, wesentlich ausgepragter
ausfallen als bei den Nicht-InVeKoS-MaRnahmen.

Abbildung 15 zeigt den Zusammenhang der Zahl der Antragstellerinnen und der relativen IK ge-
trennt fir die MalRnahmengruppen InVeKoS und Nicht-InVeKoS. Die Streuung ist betrachtlich.
Trotz dieser Einschrankung unterstiitzen die Abbildungen die in Tabelle 30 enthaltene Vermu-
tung, dass der mit steigenden Antragstellerzahlen je MalRnahme verbundene Effekt auf sinkende
relative IK bei den InVeKoS-Malnahmen starker als bei den Nicht-InVeKoS-MalBnahmen ausfallen
dirfte.

Abbildung 15: Zusammenhang zwischen der Zahl der Antragstellerinnen und den rel. IK
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Quelle: Eigene Darstellung.

Tabelle 30 stellt die von uns erwarteten Zusammenhange fir alle gewahlten Variablen dar.
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Tabelle 30: Erwartete Zusammenhange zwischen relevanten Variablen (Thema: Fixkosten
und Skaleneffekte) und den relativen und absoluten IK

Variable Relative IK Absolute IK
Gesamt InVeKoS Nicht-InVeKoS Gesamt InVeKoS Nicht-InVeKoS
N_Antragstellerinnen negativ negativ schwach nega- positiv schwach positiv
tiv positiv
@ GréBe der Vorha- negativ positiv
ben in Euro
N_Vorhaben schwach nega- positiv
tiv
Oeff positiv positiv positiv

Quelle: Eigene Darstellung.

Die durchschnittliche GroRe der Vorhaben und die Zahl der Vorhaben wurden als Variablen fiir
die Nicht-InVeKoS-MaRBnahmen genutzt. Je groRer die Vorhaben je MalRnahme ausfallen, desto
geringer sind die relativen IK. Die Antragsbearbeitung erfordert, unabhangig von der Vorhaben-
groRe, standardisierte Arbeitsgdange. Diese Annahme deckt sich auch mit den in den Interviews
getroffenen Einschatzungen. Mit steigender Zahl an Vorhaben diirften die relativen IK abnehmen,
aufgrund des geringen Standardisierungsgrades vieler Projekte aber nur geringfligig.

Inhaltliche Ausrichtung des Programms

Die verschiedenen Zielrichtungen des EPLR sind mit unterschiedlichen Forderansdtzen
verbunden. Die Agrarsektorforderung ist im Wesentlichen horizontal ausgelegt, mit Ausnahme
der AGZ. Es handelt sich zumeist um hoch standardisierte, wenig selektive MalRnahmen. Dies liegt
zum Teil darin begriindet, dass man nicht einzelne Gruppen von Landwirtinnen diskriminieren
mochte, indem bestimmte Betriebsgruppen generell von der Férderung ausgeschlossen werden.
Generell sind die relativen IK in den SektormaRBnahmen im Durchschnitt wesentlich geringer als in
den auf die landliche Entwicklung oder die Umwelt gerichteten MaRnahmen (8 % gegeniiber
16 % bzw. 18 %).

Der instrumentelle Ansatz hat ebenfalls Einfluss auf die IK. Eine Forderung des Humankapitals
Uber Bildungs- und BeratungsmalRinahmen ist, unabhangig von der konkreten Ausgestaltung als
Trager- oder Teilnehmerférderung, aufgrund der Kleinteiligkeit mit héheren Kosten verbunden.
Im Schnitt weisen Bildungs- und BeratungsmalRnahmen relative IK in Héhe von 18 % auf (Forst
25 %, InVeKoS 14 %, investiv 12 %). Daher wird vermutet, dass die Wahl des einen Instrumentes
zugunsten eines anderen Einfluss auf die IK haben sollte. Fir die Modellvariante EPLR-
MaBnahmen gesamt wurde gegen die Referenz InVeKoS getestet, fiir die Nicht-InVeKoS-
Malnahmen (Beratung, Forst) gegen die Referenz Investiv (siehe Tabelle 31).
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Tabelle 31: Erwartete Zusammenhange zwischen relevanten Variablen (Thema: Inhaltliche
Programmausrichtung) und den relativen und absoluten IK

Variable Relative IK Absolute IK

Nicht- Nicht-

Gesamt InVeKoS InVeKoS Gesamt InVeKoS InVeKoS

Hauptziel der Fér- negativ negativ positiv negativ negativ negativ
derung: Sektor (*)
Hauptziel der For- negativ negativ positiv negativ
derung: Landliche
Entwicklung (*)
MaRnahme Bera- positiv positiv positiv positiv
tung (**)(***)
MaBnahme Forst negativ positiv positiv positiv
MaRnahme Inves-  negativ
tiv (**)

(*) Im Vergleich zur Hauptzielsetzung der Forderung Umwelt.
(**) Fiir alle EPLR-MaRnahmen im Vergleich zur Manahme InVeKoS.
(***) Fur die Nicht-InVeKoS-MaRRnahmen im Vergleich zur MaBnahme investiv.

Quelle: Eigene Darstellung.

Abbildung 16 stellt die durchschnittlichen relative IK fir die im Themenbereich , Inhaltliche Pro-
grammausrichtung” gewahlten Variablen dar.

Abbildung 16: Relative IK nach Forderziel und MalBnahmentyp
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Quelle: Eigene Darstellung.
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Gestaltungs- und Umsetzungseffekte

Auf den ersten Blick scheint es, dass die Ausgestaltung der Projektanbahnung und die Form der
Bewilligung groRen Einfluss auf die Implementationskosten haben. Auch die Gesprache mit den
Bewilligungsstellen lassen dies vermuten. Es gibt MaBnahmen, die sozusagen Selbstlaufer sind,
ohne dass die Verwaltung selbst aktiv Akquise betreiben muss. Auch die Bewilligung erfolgt bei
diesen MalBBnahmen nach einem standardisierten Verfahren. Bei diesen MalRnahmen, zu denen
beispielsweise die Ausgleichszulage gehort, liegen die relativen IK vergleichsweise niedrig. Die
absoluten IK sind aufgrund des Férderumfangs zwar hoch; bei einem anderen Auswahl- und Be-
willigungsverfahren waren sie — bei gleichem Férderumfang — aber deutlich hoher.

Tabelle 32: Erwartete Zusammenhange zwischen relevanten Variablen (Thema: Gestal-
tungs- und Umsetzungseffekte) und den relativen und absoluten IK

Variable Relative IK Absolute IK
Nicht- Nicht-

Gesamt InVeKoS InVeKoS Gesamt InVeKoS InVeKoS
»Vertrag” (*) positiv positiv positiv positiv positiv positiv
Auswahlverfahren_mittel positiv positiv positiv positiv positiv positiv
(**)
Auswahlverfahren_proaktiv  positiv positiv positiv positiv positiv positiv
(**)
Median Buchung im Zahl- negativ negativ negativ negativ stark schwach
stellensystem negativ negativ
Unteres Quartil der Bu- negativ negativ stark schwacher bis kein Zusammenhang
chung im Zahlstellensystem negativ

(*) Im Vergleich zur einem stark standardisierten Bewilligungsverfahren.
(**) Im Vergleich zu keinem proaktiven Auswahlverfahren.

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Abbildung der MalRnahmen im Zahlstellensystem erschien uns auch als wichtiger, die IK be-
einflussender Faktor. Jeder Buchungsvorgang setzt einen Verwaltungsaufwand voraus. Daher
haben wir die Zahlstellendaten fir ein EU-Haushaltsjahr (2012, SH 2011) ausgewertet und fir die
positiven Buchungsbetrage Quartile berechnet. Abbildung 17 stellt fir das gesamte EPLR und fir
InVeKoS- und Nicht-InVeKoS-MalBnahmen die Ergebnisse dar.
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Abbildung 17: Unteres Quartil der Buchungsbetrdge nach EPLR-Gesamt, InVeKoS- und
Nicht-InVeKoS-MalBnahmen
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Grafisch dargestellt sind pro Boxplot jeweils das Minimum, der untere Viertelwert (Quartil) der Zentralwert (Median), der
obere Vierteilwert, das Maximum sowie einzelne Extremwerte.

Quelle: Eigene Darstellung nach Auswertung der Zahlstellendaten.

Die Unterschiede zwischen den MalRnahmengruppen sind betrachtlich. Da gerade Kleinstbuchun-
gen einen groBen Aufwand verursachen, weil alle im EDV-System abzubilden sind, vermuten wir
einen negativen Zusammenhang zu den relativen IK. Gleiches gilt fir den Median der Buchungen,
der ebenfalls sehr unterschiedlich verteilt ist.

Abbildung 18: Median der Buchungsbetrage nach EPLR-Gesamt, InVeKoS- und Nicht-
InVeKoS-Malinahmen
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Grafisch dargestellt sind pro Boxplot jeweils das Minimum, der untere Viertelwert (Quartil) der Zentralwert (Median), der
obere Vierteilwert, das Maximum sowie einzelne Extremwerte.

Quelle: Eigene Darstellung nach Auswertung der Zahlstellendaten.
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Organisationseffekte

Die MaRnahmen/TeilmaRRnahmen werden zentral oder dezentral und in verschiedenen Organisa-
tionsformen umgesetzt. Wir erwarten beispielsweise von einer steigenden Anzahl von Verwal-
tungseinheiten sowohl steigende relative als auch absolute IK. Gerade im EU-Kontext, darauf
wurde auch schon im Kapitel 5.3 verwiesen, ist in jeder Verwaltungseinheit unabhangig vom um-
gesetzten Fordervolumen ein einheitliches und sich auf dem aktuellsten Stand befindendes Ver-
waltungs- und Kontrollverfahren sicherzustellen, was einen hohen Aufwand erfordert.

Abbildung 19 stellt die Zahl der administrativen Einheiten und die relativen IK im Zusammenhang
dar. Es gibt eine erhebliche Haufung von Punktepaaren im Bereich bis zu 20 administrativen Ein-
heiten und bis zu 30 % rel. IK. Dies ist auf die in fast allen Landern geblindelte Bewilligungsstruk-
tur zurickzufihren, in der ein GrofSteil der MaBnahmen Uber wenige Bewilligungsstrange abge-
wickelt wird. Es gibt nur wenige Ausnahmen, so z. B. die Forstverwaltung oder die kommunali-
sierte Umsetzung des Vertragsnaturschutzes in NRW. Insgesamt scheint es, anders als von uns
erwartet, zumindest in der grafischen Abbildung keine signifikanten linearen Zusammenhange zu
geben.

Abbildung 19: Zusammenhang zwischen der Zahl der administrativen Einheiten und den
relativen IK der TeilmalRnahmen in den untersuchten Landern
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Quelle: Eigene Darstellung.
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Die Organisationsform der Umsetzung, innerhalb der Fachverwaltungsschiene der Ministerien, in
der Landesverwaltung, durch die LWK oder extern kann Einfluss auf die Hohe der IK haben. In der
der Regression zugrunde liegenden Datenbank weisen die im Rahmen der Fachverwaltungsschie-
ne umgesetzten MaRnahmen relative IK von 10 % auf (LV 19 %, LWK 9 % und extern 28 %). Wir
nehmen an, dass nur ein ,,Outsourcing” gegeniliber der Referenz Fachverwaltung zu signifikant
hoheren Kosten fiihrt, da der Effekt Landesverwaltung von den Merkmalen der durch sie umge-
setzten MalRnahmen Uberlagert werden dirfte. So werden beispielsweise in Hessen die forstli-
chen MalRnahmen und in NRW die LEADER-MalBnahmen (ber die Bezirksregierungen abgewi-
ckelt. Beide MaRnahmen sind vergleichsweise teuer in der Umsetzung unabhangig von der Bewil-
ligungsstruktur.

Tabelle 33: Erwartete Zusammenhange zwischen relevanten Variablen (Thema: Organisati-
onseffekte) und den relativen und absoluten IK

Variable Relative IK Absolute IK
Nicht- Nicht-
Gesamt InVeKoS InVeKoS Gesamt InVeKoS InVeKoS
N_Verwaltungseinheiten positiv positiv positiv positiv positiv positiv
Landesverwaltung (*) Kein Zusammenhang

Landwirtschaftskammer  Kein Zusammenhang
(*)

Externe Verwaltung (*) positiv positiv positiv positiv positiv positiv

(*) Im Vergleich zur Umsetzung von MalRnahmen in der Fachverwaltung.

Quelle: Eigene Darstellung.

6.2 Modellspezifikationen

Drei verschiedene Modelle wurden geschatzt: fiir alle MaBnahmen, nur fir die InVeKoS-
MaRnahmen und fir die Nicht-InVeKoS-MaRnahmen (umfassen Bildung/Beratung, Forst und in-
vestive Malinahmen). Als zu Erklarende wurden sowohl die relativen IK als auch die absoluten IK
gesetzt.

Die Daten wurden logarithmiert, da sie nicht normalverteilt, sondern rechtsschief verteilt sind.
Aufgrund dieser Transformation ist bei der Interpretation der Ergebnisse zu beachten, dass diese
zwar Auskunft Gber das Vorhandensein und die Richtung von Zusammenhangen geben, sich aber
nicht eignen fiir die Abschatzung der konkreten Héhe von Effekten (siehe Schmidt, 2010).

Die Modelle wurden zunachst mit den in Tabelle 29 dargestellten Variablen geschatzt. Aufgrund
theoretischer Uberlegungen zu den Zusammenhingen der Variablen wurde die Zahl der Variab-
len schrittweise reduziert. So wurden beispielsweise die urspriinglich enthaltenen Dummyvariab-
len entfernt. Als Dummyvariablen waren die Lander (HE, NRW, SH zur Referenz NI/HB) vorgese-
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hen. Variationsrechnungen haben aber gezeigt, dass die Dummyvariablen den Erklarungsgehalt
anderer Variablen aufgrund von Multikollinearitat abgesenkt haben. Von den verschiedenen Va-
riablen, die das maRnahmenbezogene Buchungsverhalten abbilden, sind nur das untere Quartil
und der Median der Buchungsbetrage verblieben, da die librigen Variablen sehr eng mit diesen
beiden korreliert sind.

Die Teilmodelle fiir InVeKoS- und Nicht-InVeKoS-Malknahmen beinhalten jeweils die flir das Ge-
samtmodell genutzten Variablen und teilmodellspezifische Variablen. Fir die InVeKoS-
Malnahmen wurde die Hauptzielrichtung der Forderung aufgenommen, da ein Zusammenhang
erwartet wurde. Fir die Nicht-InVeKoS-MalRnahmen wurde zusatzlich die Mallnahmenuntertei-
lung Beratung, Forst und klassische investive MaBnahmen (als Referenz) getestet. Zusatzlich
wurden die durchschnittliche VorhabengrofRe und die Zahl der Vorhaben pro Jahr betrachtet.

Fiir die absoluten IK wurde als weitere Erklarende der Umfang der o6ffentlichen Mittel je Mal3-
nahme/TeilmaRnahme aufgenommen.

6.3 Ergebnisse

Die Ergebnisse der Regressionsschatzung sind in Tabelle 34 enthalten. Die Ergebnisse, die auf den

unterschiedlichen Niveaus einen signifikanten Zusammenhang zu den Implementationskosten
aufweisen, wurden fett herausgehoben.
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Tabelle 34: Erklarungsgriinde fiir die Hohe von relativen und absoluten IK
EPLR-MaBnahmen gesamt InVeKoS-MaBnahmen Nicht-InVekos-MaRnahmen
Relative IK Absolute IK Relative IK Absolute IK Relative IK Absolute IK
N_Antragstellerinnen in 100 (1) -0,022 ** 0,004 -0.020 ° -0,001 0,032 0,102 °
(-0,007) (-0,008) (-0,012) (-0,010) (-0,047) (-0,057)
Median Buchung in 10.000 Euro (2) -0,060 * -0,036 -0,021 -0,033
(-0,028) (-0,031) (-0,020) (-0,025)
Unteres Quartil Buchung in 10.000 Euro (2) 0,099 0,018 -1,851 2,593
(-0,067) (-0,076) (-3,934) (-2,968)
Kat_Sektor (3) -0,076 -0,490 ° -0,439 -0,887 0,119 -0,302
(-0,249) (-0,280) (-0,737) (-0,570) (-0,269) (-0,330)
Kat_LE (3) -0,277 -0,599 ° -0,300 -0,452
(-0,298) (-0,336) (-0,305) (-0,375)
MaRnahme_Beratung (4) 0,251 0,121 0,645 * -0,518
(-0,378) (-0,425) (-0,301) (-0,420)
MaRnahme_Forst (4) -0,06 0,043 0,298 -0,506
(-0,366) (-0,412) (-0,365) (-0,476)
MaRnahme_investiv (4) -0,391 0,531
(-0,354) (-0,419)
"Vertrag" (4) 0,144 -0,099 0,853 1.374° 0,255 -0,343
(-0,240) (-0,275) (-0,988) (-0,746) (-0,251) (-0,316)
Auswahlverfahren_mittel (6) 0,513 * 0,251 0.929 * -0,039 0,163 0,491
(-0,223) (-0,257) (-0,435) (-0,335) (-0,272) (-0,337)
Auswahlverfahren_proaktiv (6) 0,897 * 0,670 ° -0,678 0,285 0,752 ° 0,808
(-0,348) (-0,396) (-1,172) (-0,903) (-0,388) (-0,485)
Verwaltung_extern (7) 0,951 ** 0,733 ° 1.666 * -0,493 0,793 * 1,087 *
(-0,337) (-0,380) (-0,737) (-0,567) (-0,395) (-0,484)
Landesverwaltung (7) 0,548 ° 0,628 ° 0,000 0,000 0,403 0,623 °
(-0,284) (-0,322) (.) (.) (-0,267) (-0,329)
Landwirtschaftskammer (7) 0,229 0,287 0,492 0,169 -0,227 -0,145
(-0,229) (-0,257) (-0,499) (-0,379) (-0,308) (-0,376)
N_Verwaltungseinheiten (8) 0,006 0,016 0,004 0,015 0,002 0,014
(-0,008) (-0,010) (-0,014) (-0,011) (-0,012) (-0,015)
Oeff (9) 0,010 *** 0,016 ** 0,008 **
(-0,002) (-0,005) (-0,002)
@ VorhabengréRe in 10.000 Euro (10) -0,017 * 0,014
(-0,007) (-0,009)
@ Zahl der Vorhaben in 1.000 (11) -0,038 0,016
(-0,032) (-0,044)
_cons 2,560 *** 11,586 *** 2,405 *** 11,424 *** 2,613 *** 11,83 ***
(-0,265) (-0,298) (-0,496) (-0,375) (-0,361) (-0,467)
r2 0,431 0,563 0,540 0,755 0,480 0,630

Signifikanzniveau: ° p<0,1, * p<0,05, **p<0,01, *** p<0,001

Standardfehler unter den Koeffizienten in Klammern

(1) Zahl der Antragstellerinnen (distinct) auf der Grundlage der Auswertung der Zahlstellendaten fiir ein EU-Haushaltsjahr (Zahlstellendaten).
(2) Unteres Quartil und Median der Buchungsvorgange (Zahlstellendaten).

(3) Hauptziel der Férderung: Sektor, Umwelt oder Landliche Entwicklung.

(4) MaRnahmengruppen: InVeKoS, Investiv (ohne Forst/Beratung), Forst (Investiv und InVeKoS), Beratung.

(5) Bewilligungsverfahren (standardisiert oder individuell ("Vertrag")).

(6) Auswahlverfahren: proaktiv, in Teilen proaktiv, kein proaktives Handeln der Verwaltung.

(7) Art der Verwaltung: Fachverwaltung, Landesververwaltung, Landwirtschaftskammer, Externe "Dienstleister".
(8) Zahl der beteiligten Verwaltungseinheiten/Stellen (Antragsannahme und Bewilligung).

(9) Offentliche Mittel in der MaRnahme/TeilmaRnahme (Jahresberichtsdaten).

(10) Durchschnittliche VorhabengréRe in Euro/Jahr (Jahresbericht 2012).

(11) Durchschnittliche Zahl an Vorhaben/Jahr (Jahresbericht 2012).

Quelle: Eigene Darstellung.
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6.3.1 Fixkosten- und Skaleneffekte

Das signifikante Ergebnis ldsst hinsichtlich der Zahl der Antragstellerinnen Skaleneffekte fiir das
Gesamtprogramm vermuten. Je mehr Antragstellerinnen es bei einer MaRhahme/TeilmaRnahme
gibt, desto geringer fallen die relativen IK aus. Dieses Ergebnis gilt auch fir die InVeKoS-
Malnahmen, wahrend bei den Nicht-InVeKoS-MaRnahmen das Vorzeichen sogar umgekehrt ist
(allerdings statistisch nicht signifikant) (siehe zum Vergleich auch Abbildung 17). Fur die Nicht-
InVeKoS-Malnahmen gilt, dass mit steigender durchschnittlicher VorhabengréRe die relativen IK
geringer ausfallen. Anschaulich konnte dies am Beispiel der Dorferneuerung im Landervergleich
in Tabelle 17 gezeigt werden.

Die absoluten IK weisen in allen Fallen einen positiven Zusammenhang zu der Héhe der 6ffentli-
chen Mittel auf. Flr die Nicht-InVeKoS-MalRnahmen ergab die Analyse, dass ein Mehr an Antrag-
stellerlnnen mit einem Mehr an absoluten Implementationskosten verbunden ist. Dies ist aus
unserer Sicht so zu interpretieren, dass es nur in begrenzten Umfang Skaleneffekte gibt und ein
zusatzlicher Antrag kaum Effizienzgewinne in der verwaltungsmafligen Umsetzung nach sich
zieht. Die durchschnittliche Zahl an Vorhaben verweist in die gleiche Richtung (ist allerdings sta-
tistisch nicht signifikant).

6.3.2 Inhaltliche Programmgestaltung

Wenig statistisch signifikante Zusammenhange weist das Modell fir die gewahlten inhaltlichen
Variablen aus. Die inhaltliche Programmgestaltung beeinflusst die Implementationskosten inso-
weit, als eine Sektorférderung oder die Férderung des landlichen Raums gegentber einer Um-
weltforderung mit geringeren absoluten IK verbunden ist. Bei den Nicht-InVeKoS-MalRnahmen
wurde unterschieden in die MalRnahmentypen Beratung, Forst und investiv. Die MaBnahme Bera-
tung, die sowohl Berufsbildungs- und BeratungsmaBnahmen als auch weitere auf die Verbesse-
rung des Humankapitals abzielende MaBnahmen des Schwerpunktes 3 umfasst, weist gegenliber
dem Referenzmalnahmentyp investiv signifikant hdhere relative IK auf, wie auch schon in Abbil-
dung 18 deutlich wurde.

6.3.3 Gestaltungs- und Umsetzungseffekte

Die Gestaltung des Umsetzungsverfahrens hat einen groRen Einfluss auf die relativen Implemen-
tationskosten. MalRnahmen, die zumindest in Teilen aktiv beworben werden und bei denen die
Verwaltung proaktiv nach geeigneten Teilnehmerinnen, Projekten und Flachen sucht, weisen
hohere relative Implementationskosten auf im Vergleich zu MaBnahmen, die keiner aktivieren-
den Verwaltungstatigkeit bedirfen, wie z. B. die Ausgleichszulage oder die Agrarinvestitionsfor-
derung. Dies gilt gleichermalen auch fiir die absoluten IK. Auch fiir die InVeKoS-MalRnahmen so-
wie fir die Nicht-InVeKoS-MaRBnahmen ist dieser Zusammenhang erkennbar. Bei den InVeKoS-
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Malnahmen allerdings nur fiir die mittlere Auswahlvariante. Die proaktive Auswahlvariante weist
gegenliber der Referenz ,keine aktive Auswahl” sogar ein negatives Vorzeichen auf (nicht signifi-
kant). Dies wiirde bedeuten, dass die MaBnahmen, die mit proaktiver Auswahl ausgesucht wer-
den, geringere rel. IK aufweisen. Eine Durchschnittsbetrachtung der InVeKoS-Daten weist aller-
dings fur Letztere 33 % rel. IK auf gegenliber 8 % bei dem Referenzauswahlverfahren.

Eine Rolle spielt auch die Kleinteiligkeit der Forderung. Wenn keine oder niedrige Bagatellgrenzen
gesetzt werden oder Zahlungsvorgange eines Projektes stark gesplittet werden, ist der Median
der Buchungen geringer. Je geringer dieser ausfallt, desto hoher liegen die relativen Implementa-
tionskosten. Dieser Zusammenhang hat beispielsweise die Zahlstelle Niedersachsen dazu veran-
lasst, die Zahlungsvorgange des AFP auf eine Einmalzahlung umzustellen.

6.3.4 Organisationseffekte

Unter dem Aspekt Organisationsstruktur hatten wir einen signifikanten Zusammenhang zur An-
zahl der an der Umsetzung beteiligten Organisationseinheiten vermutet. Einen signifikanten Zu-
sammenhang gibt es aber nur hinsichtlich der Art der beteiligten Verwaltung. Als Referenz wurde
die Abwicklung in eine Fachverwaltung gesetzt, wie sie in Niedersachsen/Bremen mit den LGLN
oder in SH mit den LLUR erfolgt. In beiden befindet sich die Fach- und Dienstaufsicht in einer
Hand. Werden MaBnahmen in der Landesverwaltung (z. B. Bezirksregierung oder Landesbetrie-
ben) oder ganzlich externalisiert umgesetzt (wie in Hessen von den Landratsamtern oder in
Schleswig-Holstein von der Landgesellschaft SH), liegen die relativen IK gegeniiber der Referenz
Fachverwaltung deutlich hoher.

Die Art der beteiligten Verwaltungen hat dem Modell zufolge auch einen Einfluss auf die Héhe
der absoluten IK. Setzt man MaRnahmen extern um oder durch Landesverwaltungen (wie z. B.
Bezirksregierungen oder Landesbetriebe), dann fallen die absoluten IK signifikant héher im Ver-
gleich zur Referenz Fachverwaltung aus. Eine Verlagerung der Umsetzung auf Externe, wie in
Hessen auf die WIBank oder die Landratsverwaltungen, ist mit hoheren IK behaftet, obgleich in
unserer Untersuchung versucht wurde, die Kosten Uber die Lander vergleichbar zu machen. Zum
Teil erfolgt eine Verlagerung auf Dritte auch nur fir ausgewahlte Mallnahmen, wie in NRW und
SH der Vertragsnaturschutz, dessen Umsetzung generell — in Teilen unabhangig von der Organisa-
tion — mit hohen IK verbunden ist. Allerdings paust die Organisationsform der Umsetzung auch
durch. So liegen die IK/Flache beispielsweise in NI/HB, die ihren Vertragsnaturschutz tber die
LWK abwickeln, bei 44,5 Euro/ha und in allen anderen Bundesldandern, mit bis zu 176 Euro/ha in
NRW als Spitzenreiter, wesentlich dariber.
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7 Implementationskosten und Wirksamkeit der FordermaRnahmen

7.1 Relevanz der Gegeniiberstellung

Wie bereits im Rahmen der Implementations-
kostenanalyse von 2008 herausgestellt, ist
eine umfassende Bewertung der Fordermal-
nahmen nur moglich, wenn den Kosten der
Forderung deren Nutzen gegenilbergestellt
wird. Idealtypisch erfolgt dies mittels einer
Kosten-Nutzen-Analyse. Diese setzt jedoch
voraus, dass sich der Nutzen monetarisieren
lasst. Bei der Bewertung von Umweltwirkun-
gen sowie der soziookonomischen Bewertung
der MalBnahmen zur Entwicklung landlicher
Rdaume sind der Nutzenmonetarisierung enge
methodische Grenzen gesetzt (siehe hierzu
Fahrmann und Grajewski, 2013). Alternativ
werden deshalb den Kosten Wirkungs-
Intensitaten auf einer Ordinalskala gegenlibergestellt (Kosten-Wirkungsanalyse).

Zwischen Kosten und Wirkungen bestehen enge Wechselwirkungen bzw. Trade-off-Beziehungen.
Die Wirkung der Férderung kann beispielsweise im Bereich der inhaltlichen Ausgestaltung zu Las-
ten der Verwaltungskosten optimiert werden. Im Kapitel 5 wurde dargestellt, dass einerseits ein
Teil der Implementationskosten und Umsetzungsschwierigkeiten auf die Programmstruktur, den
Rechtsrahmen und Organisationseffekte zurlickzufiihren ist und Optimierungspotenzial im Hin-
blick auf die Implementationskosten besteht, ohne die MaRnahmenausgestaltung zu verdandern.
Andererseits, so auch das Ergebnis der modellgestitzten Analyse (Kapitel 6), ist ein Teil der Kos-
ten mit der MaBRnahmenausgestaltung verbunden, die der Verbesserung der Wirkungen der ein-
gesetzten Fordermittel und deren Zielerreichung dient (vgl. Fihrmann und Grajewski, 2013). Da-
zu gehort beispielsweise ein proaktives Agieren der Verwaltung durch gezielte Ansprache poten-
zieller MalRnahmentragerinnen oder die Betreuungsstrukturen der Biologischen Stationen. Wiir-
de man an diesen Stellschrauben drehen, bliebe es nicht ohne Konsequenzen fir die MaRnah-
menwirkung.

Niedrige (relative) IK einzelner MaBnahmen sind daher nicht gleichzusetzen mit einer hohen Effi-
zienz der Forderung im Sinne einer bestmoglichen Wirkung der eingesetzten Fordermittel. Sie
sind ein Indikator fiir eine kostenminimierende Umsetzung von Férdermallnahmen, nicht aber
zwingend fiir einen wirksamen Einsatz der Férdermittel.

Wird die Ausgestaltung einseitig auf die Reduzierung von Umsetzungskosten ausgerichtet, ist
verstarkt die Gefahr gegeben, dass den geringen Umsetzungskosten eine geringe Wirksamkeit
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des Mitteleinsatzes gegeniibersteht, da z. B. eine geringe Zielausrichtung (Treffgenauigkeit) = der
MaBnahme und hohe Mitnahmeeffekte in Kauf genommen werden. Dies gilt gleichermalien fir
umweltbezogene wie fiir auf sozio6konomische Wirkungen ausgerichtete MaRnahmen.

Eggers (2007) stellt heraus, dass im Sinne der Effizienztheorie den Implementationskosten'” die
Zielverfehlungskosten gegentiberzustellen sind, um MalBnahmen zu optimieren. ,Der optimale
Prazisionsgrad einer MalBnahme ware dort, wo die Summe der Implementationskosten und Ziel-
verfehlungskosten' ihr Minimum erreicht” (ebenda S. 86/87). Die von ihm durchgefiihrte Unter-
suchung in der Agrarverwaltung zur Umsetzung von AgrarumweltmaRBnahmen ergab, dass den
Zielverfehlungskosten von den befragten Akteurlnnen tendenziell eine geringe Bedeutung bei-
gemessen wird. Eggers flihrt das im Wesentlichen auf das teilweise geringe Umweltwissen und
die mangelnde Kenntnis der Wirkungszusammenhange der mit der Umsetzung betrauten Institu-
tionen

(z. B. Agrarverwaltung) zuriick und auf fehlende Informationen lber die Zielverfehlungskosten.
Diese werden in der Regel unterschatzt. Der Vermeidung héherer Implementationskosten und
moglicherweise eines hoheren Risikos fur die Agrarverwaltung (Risikoaversitdt) wird daher eine
hohere Prioritdt beigemessen als der Verringerung der Zielverfehlung (Eggers, 2007). Dieses Er-
gebnis lasst sich ebenfalls mit den unterschiedlichen Finanzquellen bzw. Kostenstellen von Im-
plementationskosten und Forderkosten erklaren. IK belasten allein die ohnehin angespannten
Landes- und Kommunalhaushalte und den begrenzten , Topf” an Personal. Es gibt fiir die Forder-
verwaltungen keinerlei Rickfluss durch oder Anreize fir die Umsetzung wirkungsvollerer, EU-
kofinanzierter MalRnahmen. Das gilt umso mehr, je starker die Forderverwaltungen von Fachver-
waltungsaufgaben separiert sind.

GemaR einer Untersuchung aus England zum Thema , Kosten der Vereinfachung” kénnen Zielver-
fehlungskosten durch Vereinfachung der Forderansatze ein groBes Ausmall annehmen. Gegen-
stand der Untersuchung waren zentrale Anreizprogramme zum Schutz und zur Verbesserung der
Biodiversitit. Ubliche Ansdtze zur Politikvereinfachung (regionale und betriebsbezogene Ein-
heitspramien, keine Priorisierung von Gebieten) gehen demzufolge mit 49 % bis 100 % reduzier-
tem Biodiversitatsnutzen — gemessen in Artenvielfalt, Artendichte und Artenreichtum — der ein-
gesetzten Mittel einher. Es liberwiegen Mitnahmen und Uberkompensation.”” Die Autorinnen
(Armsworth et al., 2012) kommen zu dem Schluss, dass hohe relative IK in Kauf zu nehmen sind,
um diese Effekte zu vermeiden, und dass die Reduzierung von IK durch ein einfaches Malinah-
mendesign Sparen an der falschen Stelle ist.

22 Als wesentliche Instrumente zur Erhdhung der Treffsicherheit gelten beispielsweise hohe Férderauflagen, strikte inhalt-

liche bzw. raumliche Auswahlkriterien und differenzierte Forderpramien.

25 Eggers verwendet den Begriff der Transaktionskosten, versteht darunter aber auch im Wesentlichen die Aushandlung,

Entwicklung, Durchfiihrung und Kontrolle der MaBnahmen.

126 Allgemein die Kosten, die durch den entgangenen Nutzen einer Férderung, durch mangelnden Prizisionsgrad, durch

Nichterreichen formulierter Ziele entstehen.

27 7u Untersuchungsansatz, Berechnungsmethode und detaillierten Ergebnissen siehe genauer Armsworth et al., 2012.
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Die genannten Untersuchungen verdeutlichen, dass es — neben der Diskussion und Optimierung
von Organisationseffekten — erforderlich ist, die Wirkungen unterschiedlicher Malinahmen offen-
zulegen und die Fachlichkeit in den umsetzenden Verwaltungen bzw. deren Sensibilitat fiir Kos-
ten-Wirkungszusammenhange zu starken. Nur auf diese Weise kann auch eine Akzeptanz fir
MaBnahmen mit hoheren IK von allen in die Umsetzung involvierten Stellen gestarkt werden. Das
gilt fir die Zustandigkeiten von der Konzeption bis zur Kontrolle.

7.2 Vorgehen und Ergebnisse am Beispiel der Biodiversitat

Um sich dem von Eggers geforderten ,idealtypischen” Prazisionsgrad der MaBnahmenausgestal-
tung bzw. deren Bewertung zu nahern, ist daher geplant, zur Ex-post-Bewertung den Implemen-
tationskosten bzw. Gesamtkosten der MaRnahmen deren Zielorientierung und Wirksamkeit un-
ter Berlicksichtigung der Starke von Mitnahmeeffekten gegeniberzustellen. Dies geschieht in
erster Linie auf Ebene der den Wirkungsindikatoren zugeordneten Vertiefungsthemen der beglei-
tenden Evaluierung (Biodiversitat, Wasserschutz, Klimaschutz, Wachstum und Beschaftigung,
Lebensqualitat und Wettbewerbsfihigkeit des Agrarsektors). Daneben werden fiir Malnahmen,
deren Hauptzielrichtung/Wirkungsfelder nicht von den Wirkungsindikatoren auf Programmebene
abgebildet werden, maRnahmenspezifische Darstellungen erganzt. Dies sind insbesondere ,,wei-
che” MalBnahmen im Bereich der Qualifizierung, der Beratung, des Kapazitdtsaufbaus und der
Sensibilisierung.

Die Nutzung der ,,Bliindelungsfunktion” der Vertiefungsthemen fiir die Gegentliberstellung hat den
Vorteil, dass zum einen die EPLR-MaRBnahmen bereits einer Relevanzpriifung fiir das entspre-
chende Wirkungsfeld unterzogen und zum anderen vergleichbare Methoden und Skalierungen
zur Einschatzung der Wirkungseffekte verfolgt wurden. Dies erh6ht insgesamt die Vergleichbar-
keit der MaRnahmenbetrachtungen in ihrer Kosten-Wirkungsstruktur untereinander.

Zum jetzigen Zeitpunkt liegen erste mit den Fachreferaten abgestimmte Ergebnisse des Vertie-
fungsthemas Biodiversitdt vor (Sander und Bormann, 2014). An ihm wird exemplarisch eine Zu-
sammenschau von Wirkungen und Kosten vorgenommen und diskutiert. Fiir die folgende Darstel-
lung wurden aus dem NRW-Programm Landlicher Raum MalBnahmen mit einer positiven Wirkung
im Bereich der Biodiversitat zusammengestellt. Die Wirkungseinstufung basiert auf den Ergebnis-
sen des Berichtes zum Vertiefungsthema Biodiversitit (Sander und Bormann, 2014)."*

2% |n der folgenden Tabelle sind erste Hinweise auf mégliche Mitnahmeeffekte enthalten. Eine Quantifizierung dieser

Effekte (Anteil erreichter Hektar mit Mitnahmeeffekten) und damit eine Korrektur der IK/ha bzw. der Gesamtkosten je
ha erfolgt in der weiteren MalRnahmenbewertung und wird in der Ex-post-Bewertung dargestellt.
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Tabelle 35: Wirkungsintensitaten und Kosten im Wirkungsfeld Biodiversitat

MaBnahme Biodiversitatswirkung IK bzw. Gesamtkosten
] ¢
] = xX
g £ ® < ) . Gesamt-
. Biodiver- " @ b 2 o relative IK 1K je ha .
Code Bezeichnung o Wirkungspfad 8 & an £ 2 ) kosten je
sitédtsziel 5 5 5 S in % in Euro ] 3)
£ £ £ £ hain Euro
= = 2 p
L X Flachenbereitstellung fir i
125A Flurbereinigung (ja) --> i + 0 25 k. A. k. A.
Naturschutzzwecke
213 Natura-2000- ) Ausgleich fiir Bewirtschaf- d,i + /
! ja ] 11 10 98
Ausgleichszahlung tungsauflagen
214 AgrarumweltmaBBnahmen
Okologischer Landbau (ja)* Verz‘lcht cl.'nem.—synth. | d + mogl. 4 9 206
Betriebsmittel
Ex?c'enswe Dauer- (ja)* kein Mineraldiinger/PSM, ] d + mogl. 6 7 108
grinlandnutzung max. 1,4 RGV/ha HFF
A'nba“u f:lner ) mind. 5 Hauptfriichte, mind. .
vielfaltigen (ja)* . - d + mogl. 11 7 69
7% Leguminosen
Fruchtfolge
Anlage von . R
. X ja Bliithmischung auf Acker - d ++ 0 13 124 1.078
Blihstreifen
Anbau von i Bodenschutz, N-Bind | d + 5l 31 26 110
Zwischenfriichten nein odenschutz, N-Bindung mogl.
ErosionsschutzmaR- nein MDM-Verfahren, gef. ] d . mogl. 734 2 49
nahmen Ackerbau* Schutzstreifen aus Gras
Anlage von . (ja)* Anlage von Randstreifen ohne ] d . 0 12 39 855
Uferrandstreifen Nutzung
Erhalt von 5
; - ) 5) 5)
Nutztierrassen ja Erhaltung des Genpools | d 0 35 14 57
Verzicht auf Dingung, PSM,
Vertragsnaturschutz ja Terminsetzung, | d ++ 0 45 176 565
Bewirtschaftungsvorgaben
214 Forstliche MaBnahmen
224 Natura 2000 Wald ja Ausgleich fir Bewirtschaf- i + 0 95 43 88
tungsauflagen im Laubwald
227 Nichtproduktive Investitionen Forst
227 Waldumbau; ja Umbfau von .l‘\ladelholz—Reln— s d " 0 27 1150 ©) 4.650
Waldrand bestanden, Okotongestaltung,
227 Naturschutzim Wald ja Totholz -—> d ++ 0 92 828 2.014
227 Bodenschutzkalkung nein Neutralisierung ---> i + 0 29 42 200
323 Lindliches Erbe ja Managementpldne , i = 0 20 14157 8.400
MaRnahmen und Flachenkauf
1) Gibt Hinweise auf Art der Wirkfaktoren und Wirkungspfade.
Wirkungsdauer: --->=dauerhaft/permanent, ----| = nicht dauerhaft/temporédr. Wirkungsart: d = direkte, i =indirekte Wirkungen/Wirkungsketten.

Wirkungsstérke (positiv/negativ): +/- =gering, ++/-- bedeutsam, 0=Wirkung zu vernachldssigen trotz Ziel, /=Wirkung zu vernachldssigen ohne Ziel.

Biodiversitatsziel: ja = Hauptziel, (ja) = Nebenziel, (ja)* = integrierte Ziele der AgrarumweltmaBnahmen

2) Bezogen auf die Férdermittel im @ derJahre 2010 - 2012. 3) Summe aus durchschnittlich gezahlter Férderpramie und Implementationskosten.

4) Fur die TeilmaBnahmen werden Auszahlungen und Férderflachen von 2012 zugrunde gelegt, da erstmalig ausgezahlt.

5) Zahlen nicht neu erhoben, sondern aus den Angaben von 2005 hochgerechnet. Angaben beziehen sich auf Kosten pro Tier.

6) Inklusive der Férderflachen aus dem Kyrillsonderprogramm. 7) bezogen auf die ca. 500 ha BiotoppflegemaRnahmen/a, ohne Managementplanung.

Quelle: Eigene Darstellung nach Sander und Bormann (2014).
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Tabelle 35 verdeutlicht die weite Spanne dieser MaBnahmen in Bezug auf die relativen IK, die IK
pro ha und die Gesamtkosten. Die Ursachen'” fiir die unterschiedlich hohen Implementationskos-
ten wurden in Kapitel 5 dargestellt.

Generell gilt: Weisen zwei TeilmaBnahmen vergleichbar hohe Umweltwirkungen in Bezug auf ihre
jeweilige Zielressource auf, ist die Teilmalnahme zu praferieren, die die geringeren Kosten verur-
sacht. Umgekehrt ist flir MaBnahmen mit unterschiedlicher Umweltwirkung aber vergleichbaren
Gesamtkosten, der Malinahme mit den hoheren Umweltwirkungen Vorrang einzuraumen.

Bei dieser Betrachtung der Ergebnisse ist aber eine Differenzierung nach der Zielausrichtung auf
die Biodiversitat notwendig, da diese bei den abgebildeten MalRknahmen eine unterschiedliche
Rolle spielen. Bei den auf den Bodenschutz ausgerichteten Mallnahmen Anbau von Zwischen-
frichten, ErosionsschutzmaBnahmen und der Bodenschutzkalkung ist sie kein Ziel, gleichwohl
werden Wirkungen erzielt. Bei den MalBnahmen extensive Griinlandnutzung, vielfaltige Frucht-
folge, Okologischer Landbau und Anlage von Uferrandstreifen ist die Biodiversitit ein sogenann-
tes integriertes Ziel (zu den Zielklassifizierungen der AUM Dickel et al., 2010). Fir alle anderen in
Tabelle 35 enthaltenen (Teil-)MalRnahmen sind der Erhalt und die Verbesserung der Biodiversitat
das Hauptziel. Aus fachlicher Sicht sollten MaBnahmen mit alleinigem Hauptziel Biodiversitat eine
bedeutsame Wirkung (++) erzielen. Dies ist bei allen MalRnahmen mit Ausnahme der Natura-
2000-Ausgleichszahlung (213) der Fall.”® Zusétzlich ist auch die priméar auf den Wasserschutz ab-
zielende Anlage von Uferrandstreifen mit bedeutsamen Wirkungen verbunden.

Allen der insgesamt acht hoch wirksamen MaRnahmen (Anlage von Blihstreifen, der Vertragsna-
turschutz, die Anlage von Uferrandstreifen und der Erhalt von Nutztierrassen,
Wald-Natura-2000-Zahlung, der Waldumbau, Naturschutz im Wald und investiver Naturschutz)
ist gemeinsam, dass Mitnahmen nur in einer zu vernachldssigenden GréRenordnung angenom-
men werden kénnen. Deutlich wird zudem der relativ hohe Preis der wirksamen MalBnahmen fir
dieses Schutzgut sowohl bezogen auf die IK pro ha als auch die Gesamtkosten (IK und Pra-
mien)/ha, wobei die investiven MaRnahmen deutlich kostenintensiver sind. Insgesamt liegen die
IK/ha bei allen MaRnahmen mit hohen Biodiversitatswirkungen tiber denen mit geringen Wirkun-
gen. Die relativen IK fallen teilweise durch die sehr hohen Pramien pro ha dieser MaRRnahmen
gering aus. Das gilt insbesondere fiir die Bliihstreifen und Anlage der Uferrandstreifen. Der Ver-
tragsnaturschutz ist bei den AUM sowohl im Hinblick auf die relativen IK als auch auf die IK/ha die
teuerste der MalRnahmen mit bedeutsamen Wirkungen. Bezogen auf die absoluten IK /ha ist die
MaBnahme Natura 2000 im Wald vergleichsweise glinstig. Aufgrund der geringen Forderbetrage
schlagen die relativen IK sehr hoch aus.

122 7. B. sehr unterschiedlicher Flichenumfang der FérdermaRnahmen, Fokussierung auf unterschiedliche Standorte (Acker

versus Griinland) und damit verbundene unterschiedliche Kosten fiir die Pramien und die Akquise.

B39 7ur Diskussion der Wirkungseinschitzung siehe genauer (Reiter und Sander, 2010).
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Schwieriger fallt die Diskussion der Kosten-Wirkungsverhaltnisse der AUM-TeilmaBnahmen mit
integrierter Zielsetzung aus.” Fraglich ist, ob fiir diese MaBnahmen auch eine geringe Wirkung
(+) far deren Angebot als stichhaltig angesehen werden kann, solange diese fiir mehrere Zieldi-
mensionen erreicht wird bzw. einen hohen Wirkungsbeitrag zu den Hauptzielen leisten.”

Stellungnahmen des Fachreferats im MKULNV zu Zieldefinitionen im Rahmen der Evaluierung
haben verdeutlicht, dass in NRW, anders als in den anderen Bundeslandern, die MaBnahmen klar
hierarchisierten Haupt- und Nebenzielen zuzuordnen und die integrierten Ziele nicht als nachran-
gig anzusehen sind. Daher ist auch bei diesen Mallnahmen eine hohe Wirkung anzustreben, bzw.
kdnnen geringe Wirkungen der eingesetzten Fordermittel mit Zielverfehlungskosten gleichgesetzt
werden.

AuRer der TeilmaBnahme Uferrandstreifen erzielen die AUM mit integrierter Zielsetzung (Okolo-
gischer Landbau, extensive Griinlandbewirtschaftung und Anbau vielfiltiger Fruchtfolgen) zwar
positive (+), nicht aber vergleichbar hohe Wirkungen fiir die Biodiversitdat im Vergleich zu den
gezielten VertragsnaturschutzmalRnahmen (++). Zudem sind bei diesen MalRnahmen Mitnahmen
moglich. Die insgesamt glinstige Kostenstruktur dieser Mallnahmen kénnte sich bezogen auf die
Hektar netto erreichter Flache verschlechtern, da davon auszugehen ist, dass bei einem Teil der
erreichten Forderflachen Mitnahmen vorliegen.

Im Rahmen des Vertiefungsthemas werden Handlungsansatze zur Verbesserung der Wirkungsin-
tensitat der drei TeilmaRnahmen aufgezeigt. Fiir alle drei besteht ein Optimierungspotenzial in
der Auflagenausgestaltung (Sander und Bormann, 2014), das sicherlich auch zum Anstieg der IK
fihren kdnnte.

Bei der Einordnung der Kosten-Wirkungs-Relationen von FérdermalRnahmen ist neben der Wir-
kungsintensitat die Nachhaltigkeit der erzielten Wirkungen zu bericksichtigen. Insgesamt sind
alle AUM und die damit entstehenden Kosten mit temporaren Wirkungen verbunden, die auf den
Zeitraum der Zahlungen oder Teilnahme beschrankt sind.

Dies unterscheidet sie grundlegend von den forstlichen MaRnahmen, der Flurbereinigung und
dem investiven Naturschutz (ELER-Code 323), die eine dauerhafte Wirkung erzielen. Sowohl die
investiven MaRnahmen in der Forst als auch im Naturschutz sind mit sehr hohen 1K/ha und Ge-
samtkosten/ha verbunden.

B! Der Okologische Landbau stellt hierbei die Bewertung vor eine besondere Herausforderung, da seine Vorziglichkeit

v. a. darin liegt, dass er allgemeine Umweltqualitatsziele mit geringen Zielverfehlungskosten und relativ niedrigen
Transaktionskosten verbindet (so auch Hagedorn et al., 2006). Er leistet erwiesenermaRen einen Beitrag zu verschiede-
nen Umweltqualitatszielen besonders im Bereich der Verminderung des Energieverbrauchs, des Klimaschutzes, des Bo-
den- und Wasserschutzes, aber weniger im Bereich des gezielten Biotop- und Artenschutzes. Die Vorziiglichkeit der
Kostenstruktur dieses integrierten Ansatzes gegeniiber anderen prazise auf bestimmte Ziele ausgerichteten Malnah-
men und deren Kostenstruktur ist nur vor dem Hintergrund der fachlichen/raumlichen Notwendigkeiten zu beurteilen.

32 Dies erfolgt in den jeweiligen Vertiefungsthemen Wasser- und Klimaschutz bzw. der Ex-post-Bewertung der AUM.
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Das unglinstigste Kosten-Wirkungsverhaltnis zeichnet sich bei der Teilmallnahme Naturschutz im
Wald ab. Hier liegen sowohl die relativen IK als auch die IK/ha am oberen Ende der Kostenstruk-
tur.

Insgesamt zeichnet die Kostenstruktur der fiir die Biodiversitat relevanten MalBnahmen des NRW-
Programms Landlicher Raum stark die Wirkungsintensitat und Prazision der MalRnahmen nach:
Gering wirksame Malinahmen sind relativ glinstig umzusetzen, sind aber zusatzlich wegen ihrer
geringen Ausdifferenzierung mit moéglichen Mitnahmen verbunden. Eine starke Zielausrichtung
(geringe Zielverfehlungskosten) ist tendenziell mit héheren IK verbunden.
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Anhang 177

A1l Beispiel Erhebungsbogen zur Erfassung des Personalaufwandes

A 1.1 Untere Landschaftsbehorden

Bitte tragen Sie hier lhre
Postleitzahl ein

Erfassung des Personalaufwandes der Kreise bzw. Stadte fir
die Abwicklung des Vertragsnaturschutzes im Jahr 2011

Anlass und Umfang der Erhebung

Das vTl wurde vom Land NRW beauftragt, im Rahmen der begleitenden Evaluierung die Verwal-
tungskosten (Personalkosten und Sachkosten, Kosten durch die Beauftragung Dritter) in die vor-
zunehmenden Bewertungen der Fordereffizienz mit einzubeziehen. Hierfiir werden alle Dienst-
stellen des Landes und Kommunalverwaltungen anhand eines vergleichbar aufgebauten Erhe-
bungsbogens befragt. Ihre Angaben werden anonym und streng vertraulich behandelt. Keine wei-
teren Personen oder Institutionen erhalten Zugriff auf Ihre Antworten. Fir die Ergebnisdarstel-
lung werden nur die aggregierten Angaben aller Kreisverwaltungen verwendet und kein Vergleich
der Gebietskdrperschaften untereinander vorgenommen. Die oben einzutragende Postleitzahl

dient der Auswertung der Angaben im Zusammenhang mit den gebietsbezogenen Auszahlungs-
und Bewilligungsdaten.

Inhalt des Erhebungsbogens und Ausfiillhinweise

Ermittelt werden soll der Personalaufwand der Kreis- bzw. Stadtverwaltung fir die Abwicklung
des Vertragsnaturschutzes nach der im Erhebungsbogen vorgenommenen Aufgabenspezifizie-
rung und Differenzierung. Der Aufwand des Ministeriums, des LANUV sowie weiterer Stellen mit
Querschnittsaufgaben (z. B. der Landwirtschaftskammer NRW) werden getrennt erhoben. Dies
gilt auch fiir die Kosten der eingesetzten IT zur zahlstellenkonformen Abwicklung. Sollte in Ihrem
Kreis eine Biologische Station in die Abwicklung der FordermaBnahme des Vertragsnaturschutzes
eingebunden sein, geben Sie deren Aufwand bitte unter der speziell hierflir vorgesehenen Frage

1 b an. Neben der EU-kofinanzierten Forderung werden auch Vorhaben des ,Kommunalen Ver-

tragsnaturschutzes” mit zusatzlichen nationalen Mitteln ohne EU-Kofinanzierung gefordert (so-
genannte Artikel-89-MalRnahmen). Diese sollen bei den Angaben mit berlicksichtigt werden. Der

Fragebogen enthalt zum unterschiedlichen Aufwand von Forderfdllen der zwei Finanzierungsty-
pen eine Einschatzungsfrage.
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Erfassungssystematik und zu beriicksichtigende Aufgaben im Bereich Grundaufwand, Forder-
abwicklung und Kontrollen

Die Erfassung des Personalaufwandes bzw. der Kosten erfolgt generell bei allen FérdermaRnah-
men getrennt nach den Bereichen (1) Grundaufwand, (2) Forderabwicklung (in der Regel alle fall-
abhéangigen Tatigkeiten) und (3) Vor-Ort-Kontrollen.

In der folgenden Tabelle sind die fiir den Vertragsnaturschutz wesentlichen Aufgaben dieser Be-
reiche aufgefiihrt, die bei der geforderten Angabe der Stellen und Stellenanteile als Gedanken-
stutze dienen sollen. Sollten Aufgaben fehlen, die lhrer Meinung nach auch zu bericksichtigen
sind, ordnen Sie diese bitte den Bereichen zu und weisen hierauf unter Frage 6 am Ende des Er-
hebungsbogens hin.

Tabelle 1: Zu berilicksichtigende Aufgaben fiir die Schatzung der Stellenanteile

Kreise und Stadte Wesentliche Aufgaben — nicht abschliefSend

Grundaufwand fiir den

e Pflege und Aktualisierung der Forderkulisse
Vertragsnaturschutz

e  Abstimmung mit MKULNV und LANUV
e Aufwand im Zusammenhang mit (bergeordneten Priifungen

e Berichts- und Meldepflichten u. a. an die Zahlstelle und Bescheinigende
Stelle (z. B. Funktionsverteilungsplane, Mitteilungen zu Defiziten und Abhil-
fen)

e Datenzusammenstellung fir Monitoring, Jahresberichte, Evaluierung, An-
fragen etc, Mitteilungen zu Forderungen bei UnregelmaRigkeiten etc.

o Offentlichkeitsarbeit

® Teilnahme an Schulungen

Forderabwicklung (Einzel-

e  Akquise (aktives und gezieltes Anwerben von Teilnehmern)
fallbezogener Aufwand)

e Beratung im Vorfeld und wahrend der Antragstellung gemaf} § 25 Verwal-
tungsverfahrensgesetz

e  Ausarbeitung der Bewirtschaftungsauflagen
e Antragsannahme (Bewilligungs-, Zahlungsantrage)

e Verwaltungskontrolle (Bewilligungs-, Zahlungsantrage, inkl. Inaugen-
scheinnahme)

e Bewilligung (inklusive aller Zahlungsantrage)

e Beanstandungen, Riickforderungen, Anpassungen, Anderungen
e Austausch mit den Kreisstellen und der Landwirtschaftskammer
e Auswahlverfahren (Ranking nach Kriterien der Prioritdtenlisten)
e  Finanzmanagement (Auszahlung, Verbuchung etc.)

e Datenerfassung (DV gestiitzte Vorgangsverwaltung, Erfassung im NASO-
Programm sowie Fillen der Haushaltsiberwachungslisten und Einzelfla-
chenauflistungen)

Vor-Ort-Kontrollen

e Stellen des Zweit-Kontrolleurs
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Hinweise zu den anzugebenden Stellenanteilen und Kosten

Die Angaben des Personalaufwandes sollen in Anteilen bezogen auf eine volle Stelle nach Lauf-
bahnen differenziert erfolgen. Bei der vorzunehmenden Schatzung der Arbeitsanteile soll die
Nettojahresarbeitszeit (abzlglich aller unproduktiven Zeiten, wie Urlaub, Krankheit etc.) zugrun-
de gelegt werden. Sollten die Aufgaben auf mehrere Personen der gleichen Laufbahn verteilt
sein, werden deren Stellenanteile addiert. Hierdurch kénnen auch Werte grofRer 1 (bzw. groRer
100 %) entstehen.

Die angegebenen Vollzeitstellen bzw. Stellenanteile werden anschlieRend vom vTI anhand von
Personalkostentabellen und Sachkostenpauschalen umgerechnet.

Sollten Daten eines Systems zur Kosten-Leistungsrechnung (KLR) vorliegen, die von der Struktur
der abgebildeten Produkte geeignet sind die Plausibilitdt der Summe aller geschatzten Stellenan-
teile zu Uberprifen, sollten diese hierzu unbedingt herangezogen werden. Dies hilft Unter- bzw-
Uberschitzungen zu vermeiden. Kostendaten von Kosten-Leistungsrechnungen werden fiir die
Zwecke der vorliegenden Untersuchung jedoch nicht verwendet, da sich die erfassten Kostenar-
ten und Kostenstrukturen der unterschiedlichen KLR-Systeme (Kommunal-, Landesverwaltungen
etc.) zu sehr unterscheiden und es daher zu Verzerrungen in der Kostendarstellung kommen
kdnnte.

Ausfiillbeispiele: Berechnung Forderabwicklung gehobener Dienst

Mitarbeiter 1: volle Stelle, eingesetzte Nettojahresarbeitszeit Forderung 80 %, entspricht 0,8 vollen Stellen
Mitarbeiter 2: halbe Stelle, eingesetzte Nettojahresarbeitszeit 100 %, entspricht 0,5 vollen Stellen
Mitarbeiterin 3: dreiviertel Stelle, eingesetzte Nettoarbeitszeit Férderung 75 %, entspricht 0,56 vollen Stellen

Angabe der Summe von 1,86 Stellen

Stellenanteile bezogen auf eine volle Stelle im

MaBnahme mittleren Dienst gehobenen Dienst héheren Dienst

Vertragsnaturschutz (ELER-Code 214)

Grundaufwand 0 0,5 0,35
Forderabwicklung 0,75 1,86 0
Vor-Ort-Kontrolle 0,35 0,5 0

Vielen Dank, dass Sie sich die Zeit nehmen!

Bitte senden Sie den ausgefillten Fragebogen ohne jegliches Anschreiben per Fax (Fax-Nr.: 0531/
596-5599) oder per E-mail bis zum 28.02.2012 an uns zuriick. Bei Rickfragen wenden Sie sich
bitte an die in der FuRzeile genannte Ansprechpartnerin.
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1 Personalaufwand der Kreis- / Stadtverwaltung und der Biologischen Stationen fiir die
Umsetzung des Vertragsnaturschutzes im Jahr 2011

1 a) Bitte schatzen Sie moglichst genau die bendtigten Stellenanteile der Kreis-/Stadtverwaltung
fur die einzelnen Aufgabenbereiche. Nehmen Sie hierfir Tabelle 1 der Anleitung zu Hilfe und dif-
ferenzieren Sie so weit wie moglich. Grundlage fir die Angaben sind die aufgabenspezifischen
Arbeitseinsatze der einzelnen Mitarbeiterinnen in Bezug auf deren Nettojahresarbeitszeiten.

Stellenanteile* bezogen auf eine volle Stelle im

MaRnahme mittleren Dienst gehobenen Dienst héheren Dienst

Vertragsnaturschutz (ELER-Code 214)

Grundaufwand

Forderabwicklung

Vor-Ort-Kontrolle

* ohne den Aufwand der Biologischen Stationen ( siehe hierzu 1 b)

Konnten die Angaben anhand eines Systems der Kosten-Leistungsrechnung (KLR) oder anderer
Rahmendaten (z.B. Stundenaufschrieb, Arbeitsplatzbeschreibungen etc.) auf Plausibilitat gepriift
werden?

ja nein Eine Plausibilitatskontrolle erfolgte anhand anderer Rahmendaten

D |:| |:| und zwar

1 b) Sollte fur Ihren Kreis /lhre Stadt eine Biologische Station in die Abwicklung des Vertragsnatur-

schutzes einbezogen sein, geben Sie bitte deren mit der ULB abgerechneten Kosten fiir das Jahr 2011
an. Grundlage sind die von den Biologischen Stationen eingereichten Stundenzahlen, die entweder
Uber einen Stundenlohn oder {iber Verrechnungseinheiten abgerechnet werden.

Ist eine Biologische Station in die Abwicklung des Vertragsnaturschutzes eingebunden?

|:| ja|:|nein

Wie hoch waren die hierflr mit der ULB insgesamt* abgerechneten Kosten fiir das Jahr 2011? __ Euro
(*Landes- und Kreisanteil der Finanzierung)

Wie teilen sich die Kosten der Biologischen Stationen auf die drei Aufgabenbereiche auf? Schatzen Sie

bitte die Anteile in Prozent.

Grundaufwand %

Forderabwicklung _ %

Vor-Ort-Kontrolle _ %
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2 Geschatzter durchschnittlicher jahrlicher Personalaufwand 2007 - 2011

Bitte schatzen Sie liberschlagig ein, inwieweit die unter 1 gemachten Angaben des Kalenderjahres 2011
fiir den Durchschnitt des Forderzeitraums 2007-2011 zutreffend sind.

Bezogen auf den durchschnittlichen Personalaufwand der Jahre 2007 bis 2011 war der Aufwand im Jahr 2011 ...

deutlich geringer  etwas geringer in etwa gleich etwas hoher deutlich hoher keine Angabe moglich

O O O O O O

Sollten deutliche Abweichungen vorliegen, erldutern Sie bitte, worauf diese zurlickzufiihren sind. Wesent-
lich ist hierbei die Angabe, ob diese in erster Linie mit Anderungen des Férdervolumens oder mit Verdnde-

rungen der Férderabwicklung zusammenhangen.

3 Unterschied des Aufwandes von EU-kofinanzierten Forderfadllen zu Forderfallen des
Vertragsnaturschutzes ohne EU-Kofinanzierung (Artikel-89-MaRnahmen)

Ist lhrer Erfahrung nach ein Vorhaben ohne EU-Kofinanzierung (Kommunaler Vertragsnaturschutz) mit
mehr, gleich viel oder weniger Aufwand umzusetzen. Schatzen Sie bitte den Unterschied bezogen auf ei-
nen durchschnittlichen Forderfall. Hier geht es in erster Linie um die einzelfallbezogenen Aufgaben im

Bereich der Forderabwicklung (siehe Tabelle 1 der Anleitung).

Hinweis: Das Vorhaben mit EU-Kofinanzierung erfordert einen Aufwand von 100 %. Ein geringerer Aufwand fiir
den kommunalen Vertragsnaturschutz wéren beispielsweise 80 %, ein gleicher Aufwand 100 % und ein héherer
Aufwand z. B. 120 %.

Aufwand fiir einen Forderfall | Wenn es Unterschiede gibt, nennen Sie bitte die wesentlichen Griinde.
ohne EU-Kofinanzierung

%
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4 Vergabe von Leistungen im Zusammenhang mit der Abwicklung des
Vertragsnaturschutzes

Hinweis: Hierunter sind nicht die Biologischen Stationen zu fassen, da deren Aufwand bereits unter Frage 1
b) abgefragt wurde.

Wurden im Zusammenhang mit der Abwicklung des Vertragsnaturschutzes (vgl. Aufgabenkatalog in Tabel-
le 1) im Zeitraum 2007 bis 2011 Leistungen nach auen vergeben?

|:| nein

] ja, und zwar folgende Leistungen:

Jahr Vergebene Leistung Auftragssumme
(brutto)

5 Spezielle IT der Kreis-/Stadtverwaltung fir die Abwicklung des Vertragsnaturschutzes |

Zur zahlstellenkonformen Abwicklung der Férderung und flichengenauen Erfassung der Férdermafinahme
wurde das IT-Verfahren NASO 2000 von der Landwirtschaftskammer NRW entwickelt und weiterhin be-
treut. Diese Kosten werden bei der Kammer erfasst.

Sind dem Kreis / der Stadt im Zeitraum 2007 bis 2011 dariber hinaus Kosten fir IT Leistungen entstanden,
die primar auf die Abwicklung des Vertragsnaturschutzes zurtickzufiihren sind?

IT Leistungen @ ja nein | Wenn ja, machen Sie hierzu bitte ndhere Angaben

IT-Systementwicklung und o H
Systembereitstellung

Anschaffungen spezifischer
Hardware o L]

Zusatzlicher IT Aufwand (u.
a. Beheben von Server- und |:| |:|
Funktionsproblemen)

Wper quantitative Aufwand flr die Datenerfassung und Auswertungen ist in Frage 1 enthalten.
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6 Raum fir erganzende Anmerkungen zum Thema, zum Fragebogen und zu einzelnen
Fragen







Anhang 185

A 1.2 Fachreferat fiir die Mal3nahmen der flaichenbezogene Forderung

Erfassung des Personalaufwands des Referates Il 3 im MKULNYV fiir FordermaR-
nahmen des NRW-Programms im Jahr 2011

Anlass und Umfang der Erhebung

Das vTl wurde vom Land NRW beauftragt, im Rahmen der begleitenden Evaluierung die Verwal-
tungskosten (Personalkosten und Sachkosten, Kosten durch die Beauftragung Dritter) in die vor-
zunehmenden Bewertungen der Fordereffizienz mit einzubeziehen. Hierfiir werden alle Dienst-
stellen des Landes und beauftragte Einrichtungen anhand eines Erhebungsbogens befragt. Um
vergleichbare Kostenarten aus den unterschiedlichen Stellen zu erhalten bzw. ableiten zu kén-
nen, wird der erforderliche Personalaufwand in Stellenanteilen der unterschiedlichen Laufbahnen
erfasst.

Ihre Angaben werden anonym und streng vertraulich behandelt. Keine weiteren Personen oder
Institutionen erhalten Zugriff auf lhre Antworten.

Gegenstand der Erhebung

Ermittelt werden soll der Personalaufwand des Fachreferates fiir die Konzeption, Steuerung und
Umsetzung der jeweiligen FérdermalRnahme nach der im Erhebungsbogen vorgenommenen Auf-
gabenspezifizierung und Differenzierung fiir das Kalenderjahr 2011.

Die Aufgaben der Bewilligungsstellen, der EU-Zahlstelle sowie anderer Organisationseinheiten
mit Querschnittsaufgaben (z.B. das Referat Il 1 und die Verwaltungsbehorde) werden separat
erfasst und sind nicht Gegenstand dieses Erhebungsbogens.

Generelle Erfassungssystematik und zu beriicksichtigende Aufgaben des Referates

Die Erfassung erfolgt generell bei allen Férdermalnahmen getrennt nach den Bereichen
(1) Grundaufwand,

(2) Forderabwicklung (in der Regel alle fallabhangigen Tatigkeiten) und

(3) Vor-Ort- und Ex-Post-Kontrollen.

Der Aufwand des Fachreferats Il 3 wird dem Bereich des Grundaufwands zugeordnet.

In der folgenden Tabelle sind die wesentlichen Aufgaben des Referates aufgefiihrt, die bei den
folgenden Angaben als Gedankenstiitze dienen sollen. Sollten Ihrer Meinung nach Aufgaben feh-
len, berlicksichtigen sie diese bei den Angaben zu Frage 1 und weisen hierauf unter Frage 5 am
Ende des Erhebungsbogens hin.
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Tabelle 1: Zu beriicksichtigende Aufgaben fiir die Schatzung der Stellenanteile

Wesentliche Aufgaben * fiir die einzelnen FérdermaBnahmen - nicht ab-

Fachreferat Il 3 schliefend

Grundaufwand fiur die Férde- |
rung

Erstellen und Fortschreiben von Forderrichtlinien, inkl. Antragsformulare
e Erstellen und Fortschreiben der besonderen Dienstanweisung

e Abstimmungen mit dem Referat fiir Zahlstellenangelegenheiten und der
EU Zahlstelle

e Aufwand im Zusammenhang mit Gbergeordneten Priifungen

e Koordination der Bewilligungsstellen, u. a. Kldren von Verfahrensfragen,
ggf. Konzeption und Durchfiihrungen von Schulungen

e Fachaufsicht Gber die Bewilligungsstellen

e Finanzmanagement, -planung

e  Abstimmung und Besprechungen mit der Verwaltungsbehdrde

e Datenzusammenstellung fiir Monitoring, Jahresberichte, Evaluierung

e  Programmanderungsverfahren

o  Offentlichkeitsarbeit, Internetauftritt, Beantwortung von Anfragen

* eventuell nicht fiir alle MaBnahmen in gleicher Weise relevant

Hinweise zu den anzugebenden Stellenanteilen und Kosten

Die Angaben des Personalaufwandes sollen in Anteilen bezogen auf eine volle Stelle nach Lauf-
bahnen differenziert erfolgen. Bei der vorzunehmenden Schatzung der Arbeitsanteile soll die
Nettojahresarbeitszeit (abzliglich aller unproduktiven Zeiten, wie Urlaub, Krankheit etc.) zugrun-
de gelegt werden. Sollten die Aufgaben auf mehrere Personen der gleichen Laufbahn verteilt
sein, werden deren Stellenanteile addiert. Hierdurch kdnnen auch Werte grofRer 1 (bzw. grofRer
100 %) entstehen.

Die angegebenen Stellenanteile werden vom vTl anhand von Personalkostentabellen umgerech-
net und mit Sachkostenpauschalen belegt.

Ausfiillbeispiel:

Stellenanteile bezogen auf eine volle Stelle im

MaBnahme mittleren Dienst gehobenen Dienst hoéheren Dienst

MafBnahme ELER-Code 212

Grundaufwand 0 0,5 0,35

Vielen Dank, dass Sie sich die Zeit nehmen!

Bitte senden Sie den ausgefillten Fragebogen ohne jegliches Anschreiben per Fax (Fax-Nr.: 0531/
596-5599) oder per E-mail bis zum 29.02.2012 an uns zuriick. Bei Rickfragen wenden Sie sich
bitte an die in der FuRzeile genannte Ansprechpartnerin.
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1 Personalaufwand des Fachreferates Il 3 fiir die Umsetzung von FordermaRnahmen des
NRW-Programms Landlicher Raum im Jahr 2011

1 a) Bitte schatzen Sie moglichst genau die eingesetzten Stellenanteile fir den Grundaufwand. Neh-
men Sie hierfiir Tabelle 1 der Anleitung zu Hilfe. Grundlage fiir die Angaben sind die aufgabenspezifi-
schen Arbeitseinsatze der einzelnen Mitarbeiterinnen in Bezug auf deren Nettojahresarbeitszeiten.

Stellenanteile bezogen auf eine volle Stelle im

MaRnahme mittleren Dienst gehobenen Dienst hoheren Dienst

AFP (ELER-Code 121)

Grundaufwand

Ausgleichszulage (ELER-Code 212)

Grundaufwand

Diversifizierung (ELER-Code 311 inkl. 331)

Grundaufwand

2 Geschatzter durchschnittlicher jahrlicher Personalaufwand 2007 - 2011

Bitte geben Sie an, inwieweit die unter Frage 1 gemachten Angaben des Kalenderjahres 2011 fir den
Uberschlagig geschatzten Durchschnitt des Forderzeitraums 2007-2011 reprasentativ sind.

Bezogen auf den geschatzten durchschnittlichen Personalaufwand der
Jahre 2007 bis 2011 war der Aufwand im Jahr 2011 ...
MaBnahme . . . .
deutlich etwas in etwa etwas deutlich | keine Angabe
geringer geringer gleich héher héher moglich
AFP (121) Ll [ Ll [ Ll Ll
Ausgleichszulage (212) ] ] ] ] ] ]
Diversifizierung (311 inkl. 331) ] ] ] ] ] ]

Sollten deutliche Abweichungen vorliegen, erldutern Sie bitte worauf diese zurickzufiihren sind. Wesent-
lich ist hierbei die Angabe, ob die Abweichungen in erster Linie mit Anderungen des Férdervolumens oder
eher mit Verdanderungen der Forderabwicklung zusammenhangen.
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3 Vergabe von Leistungen im Zusammenhang mit der Abwicklung der FérdermaBnahme

Wurden im Zusammenhang mit den Aufgaben zur Abwicklung der FordermaRnahme (siehe Aufgabenkata-
log in Tabelle 1) vom Fachreferat im Zeitraum 2007 bis 2011 Leistungen nach aullen vergeben, so dass
diese in den unter Frage 1 gemachten Angaben nicht enthalten sind? Hierbei geht es nur um Leistungen,
die unmittelbar mit der Inanspruchnahme der FérdermalRnahme bzw. deren Abwicklung zusammenhan-
gen (zum Beispiel Beauftragungen im Rahmen von Offentlichkeitsarbeit oder spezielle Datenauswertun-
gen). Nicht gemeint sind Leistungen im Zusammenhang mit der Realisierung der geférderten Vorhaben.

[1  nein[lja, und zwar folgende Leistungen:

Auftragssumme | Finanzierung mit
Jahr Vergebene Leistung (ca. brutto) Mitteln der Techni-
schen Hilfe?*
in 1.000 Euro ja nein
[] L]
[] []
[] L]
[] []

* Geben Sie bitte an, ob diese Beauftragung mit Mitteln der Technischen Hilfe des NRW-Programms finan-
ziert wurde. Diese Mittel werden von der Verwaltungsbehdorde bewirtschaftet.

4 Forderung der MalRnahme unter LEADER

43) Prinzipiell wurde das gesamte Mallnahmenspektrum des NRW-Programms fiir LEADER geoff-
net. Das hat zur Folge, dass auch MaRnahmen aus nicht LEADER-spezifische- Fachreferaten in
LEADER-Regionen umgesetzt werden kénnen. Hierdurch kann im Zeitraum 2007 — 2011 zusatzli-
cher Aufwand fir die FordermaRBnahme entstanden sein (z. B. durch die Auseinandersetzung mit
den Bedingungen und Regelungen in LEADER-Regionen oder durch erforderlichen Informations-
austausch mit anderen Referaten oder nachgeordneten Behorden).

Ist im Fachreferat Il 3 im Zeitraum von 2007 bis 2011 ein LEADER-spezifischer Aufwand entstan-
den?

|:|ja und zwar fir die MaBnahme(n) (weiter mit Fragen 4b bis 4e)
[ Jnein bzw. nur unwesentlich(weiter mit Frage 5)

[ Jkeine Angabe maoglich (weiter mit Frage 5)
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4b) Inwieweit treffen die folgenden Aussagen fiir Ihr Fachreferat zu?

trifft gar trifft voll
nicht zu und ganz zu

LEADER war am Anfang der Férderperiode (2007/2008) mit einem zusitzlichen Aufwand verbunden.

121 [ O L [ [ [
212 [ l [ [ [ [
311 O [] [] C] [ []
LEADER ist mit einem stetigen Aufwand verbunden.
121 [ O L [ [
212 [ l [ [ [ [
311 [] 0 L [ L
LEADER ist sporadisch immer wieder mit punktuellem Aufwand verbunden.
121 [ O L [ [
212 [ [ [ [ [ [
311 ] ] [] C] [

4c) Worin bestand bzw. besteht dieser Aufwand des Fachreferates?

4d) Wie hoch schatzen Sie den durchschnittlichen jahrlichen ,LEADERspezifischen” Aufwand des
Fachreferates in Arbeitstagen ein? (Summieren Sie bitte die Arbeitszeiten aller beteiligten Mitar-
beiterlnnen des Fachreferates)

121 212 311
weniger als einen Arbeitstag OJ [] ]
1 -4 Arbeitstage ] ] ]
5 - 20 Arbeitstage OJ [] ]
mehr als 20 Arbeitstage ] L] ]

4e) Welcher Nutzen fir die FérdermalRnahmen bzw. die hiermit verbundenen forderpolitischen
Ziele Ihres Fachreferates steht diesem Aufwand gegeniber? Inwieweit treffen die folgenden Aus-
sagen aus lhrer Sicht zu?
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trifft gar trifft voll und Keine An-
nicht zu ganz zu gabe moglich

Durch LEADER hat das Fachreferat Impulse fiir die weitere Ausgestaltung der FordermaBnahme erhal-
ten.

121 ] ] ] ] L] L] L]
212 ] ] (] [] ] ] L]
311 ] ] ] ] L] ] L]

Durch LEADER konnten innovative Ideen des Fachreferates in Zusammenarbeit mit den LAGn erprobt
bzw. umgesetzt werden.

121 ] ] ] ] L] L] L]
212 ] ] (] [] ] ] L]
311 ] ] ] ] L] ] L]

Uber die LEADER-Férderung konnten fiir die FrdermaBnahme bzw. die férderpolitischen Ziele des
Fachreferates mehr Mittel eingesetzt werden.

121 ] ] ] ] L] L] L]
212 O ] (] [] ] ] L]
311 ] ] ] ] L] L] L]

Sonstiger Nutzen

5 Raum fiur erganzende Anmerkungen zum Thema und zum Fragebogen

Vielen Dank fiir lhre Angaben!
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A 2 Qualitative Erhebungsphase

A21
NRW, HE, SH und NI/HB

Tabelle A-2.1:

Liste der Verwaltungseinheiten fiir die qualitativen Erhebungen in

Qualitative Erhebungen: Verwaltungseinheiten, Gesprachsart, Gesprachsdatum

Institution, Forderbereich Gesprachsart Gesprachs-
datum
Hessen
Landkreisverwaltung, Agrarforderung Telefoninterview 19.11.2012
Landkreisverwaltung, Agrarférderung Telefoninterview 04.12.2012
Landkreisverwaltung, Agrarforderung Telefoninterview 29.11.2012
Landkreisverwaltung, Dorf- und Regionalentwicklung Telefoninterview 04.12.2012
Landkreisverwaltung, Dorf- und Regionalentwicklung Telefoninterview 10.01.2013
Regierungsprasidium GieRen, Marktstrukturforderung Telefoninterview 27.11.2012
Regierungsprasidium Darmstadt, forstliche Férderung Telefoninterview 13.12.2012
Hessisches Ministerium fiir Umweltschutz, Energie, Landwirtschaft und Face-to-face 14.02.2013
Verbraucherschutz, Bescheinigende Stelle
WIBank, Zahlstelle Gruppendiskussion  23.052013
Hessisches Ministerium fiir Umweltschutz, Energie, Landwirtschaft und Telefoninterview 25.06.2013
Verbraucherschutz, Verwaltungsbehoérde
Hessisches Ministerium fiir Umweltschutz, Energie, Landwirtschaft und Telefoninterview 11.03.2013
Verbraucherschutz, Fachreferat AgrarumweltmaRnahmen
NRW
Untere Landschaftsbehorde Telefoninterview 14.11.2012
Untere Landschaftsbehorde Telefoninterview 19.11.2012
Bezirksregierung Arnsberg, Dezernat 33 Telefoninterview 21.11.2012
Bezirksregierung Detmold, Dezernat 33 Telefoninterview 13.12.2012
Bezirksregierung Detmold, Referat 51 Telefoninterview 12.11.2012
Landesbetrieb Wald und Holz, Forstamt Telefoninterview 11.12.2012
Landesbetrieb Wald und Holz, Geschéftsstelle Telefoninterview 29.11.2012
Landesbeauftragter(LWK NRW), Bewilligungsstelle, Qualifizierung und Telefoninterview 26.11.2012
Beratung
Landesbeauftragter(LWK NRW), Bewilligungsstelle, FlachenmaBnahmen  Telefoninterview 13.11.2012
Landesbeauftragter(LWK NRW), Kreisstelle Telefoninterview 05.12.2012
Landesbeauftragter(LWK NRW), Kreisstelle Telefoninterview 11.12.2012
Landesamt fiir Natur, Umwelt und Verbraucherschutz (LANUV), Referat  Telefoninterview 28.11.2012

17, Marktstruktur
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Fortsetzung Tabelle A-2.1

Institution, Férderbereich Gesprachsart Gesprachs-
datum

Landesbeauftragter(LWK NRW), Zahlstelle Gruppendiskussion  04.06.2012

Ministerium fir Klimaschutz, Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Ver- Telefoninterview 12.11.2013

braucherschutz (MKULNV), Verwaltungsbehorde

Ministerium fur Klimaschutz, Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Ver- Telefoninterview 02.06.2013

braucherschutz (MKULNV), Fachreferat AgrarumweltmaBnahmen

Ministerium fir Klimaschutz, Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Ver- Telefoninterview 17.06.2013

braucherschutz (MKULNV), Fachreferat Vertragsnaturschutz

Schleswig-Holstein

Landesamt fir Landwirtschaft, Umwelt und Landliche Raume (LLUR), Telefoninterview 11.02.2013

Agrarforderung, Regionaldezernat

Landesamt fir Landwirtschaft, Umwelt und Landliche Rdume (LLUR),, Telefoninterview 04.02.2013

Agrarforderung, Zentraldezernat

Landesamt fir Landwirtschaft, Umwelt und Landliche Raume (LLUR), Telefoninterview 05.02.2013

Landliche Entwicklung, Regionaldezernat

Landesamt flr Landwirtschaft, Umwelt und Landliche Rdume (LLUR), Telefoninterview 11.02.2013

Landliche Entwicklung, Regionaldezernat

Landgesellschaft (LGSH), Vertragsnaturschutz Telefoninterview 29.01.2013

MLUR, Referat 50, NaturschutzmaRnahmen Telefoninterview 08.02.2013

MLUR, Referat 40, FlieRgewasserentwicklung Telefoninterview 07.02.2013

MLUR, Referat 12, Qualifizierung Telefoninterview 25.01.2013

MLUR, Referat AUM, AZ, Cross Compliance Telefoninterview 08.05.2013

MLUR, Referat Vertragsnaturschutz Telefoninterview 15.03.2013

MELUR, Referat 12, Verwaltungsbehorde Telefoninterview 10.10.2014

Finanzministerium, Referat Bescheinigende Stelle Telefoninterview 16.10.2014

Niedersachsen/Bremen

Landesamt fiir Geoinformation und Landentwicklung Niedersachsen Telefoninterview 14.11.2012

(LGLN), Amt fiir Landentwicklung

Landesamt fiir Geoinformation und Landentwicklung Niedersachsen Telefoninterview 20.11.2012

(LGLN), Amt fiir Landentwicklung

Landwirtschaftskammer, Bewilligungsstelle Flachenférderung Telefoninterview 21.11.2012

Landwirtschaftskammer, Bewilligungsstelle Flachenforderung Telefoninterview 12.11.2012

Landwirtschaftskammer, Bewilligungsstelle Flachenférderung Telefoninterview 03.12.2012

Landwirtschaftskammer, Bewilligungsstelle Forstliche Forderung Telefoninterview 17.01.2013

Landwirtschaftskammer, Bewilligungsstelle Marktstrukturforderung Face-to-face 26.11.2012

Landwirtschaftskammer, Bewilligungsstelle Agrarinvestitionsforderung Telefoninterview 17.12.2012

Landwirtschaftskammer Bewilligungsstelle, Qualifizierung, Beratung, Face-to-face 30.11.2012

Transparenz schaffen

Niedersachsischer Landesbetrieb fiir Wasserwirtschaft, Kiisten- und Telefoninterview 22.11.2012

Naturschutz (NLWKN), Fachbereich V (Bewilligungsstelle), regionale
Betriebsstelle, Naturschutz
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Fortsetzung Tabelle A-2.1

Institution, Férderbereich Gesprachsart Gesprachs-
datum

Niedersachsischer Landesbetrieb fiir Wasserwirtschaft, Kiisten- und Telefoninterview 22.11.2012

Naturschutz (NLWKN), Fachbereich V (Bewilligungsstelle), regionale

Betriebsstelle, FlieRgewdsser

Landkreisverwaltung, Untere Naturschutzbehoérde, Vertragsnaturschutz ~ Telefoninterview 20.11.2012

und Erschwernisausgleich

Landkreisverwaltung, Untere Naturschutzbehorde, Vertragsnaturschutz  Telefoninterview 03.12.2012

und Erschwernisausgleich Untere Naturschutzbehérde

Niedersachsisches Landwirtschaftsministerium (ML),, Referat 301, Zahl-  Face-to-face 16.05.2013

stelle

Niedersachsisches Landwirtschaftsministerium (ML), Fachreferat Aga- Telefoninterview 14.03.2013

rumweltmaBnahmen

Niedersachsisches Umweltministerium (MU), Fachreferat Vertragsna- Telefoninterview 15.03.2013

turschutz

Quelle: Eigene Darstellung.
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A 2.2 Leitfaden: Telefoninterviews mit Bewilligungsstellen (HE, NRW, SH,

NI)

Leitfaden: Telefoninterviews mit Bewilligungsstellen (HE, NRW, SH, NI)

Wie lange sind Sie schon im Bereich der EU-FOorderung tatig?

1. MaBnahmenmerkmale und Einfluss auf den Umsetzungsaufwand

(1) Mit dem Leitfaden haben Sie die Ergebnisse der Verwaltungskostenerfassung der fiir Sie
relevanten MaBRnahmen erhalten: Halten Sie die Ergebnisse fiir nachvollziehbar und plausi-
bel? Haben Sie Anmerkungen zur Erhebung?

(2) Wie bewerten Sie das Verhéltnis der Verwaltungskosten zu den verausgabten Mitteln bzw.
den erreichten Zielen der FérdermaBnahme(n)?

(3) Welche Merkmale der FordermaBnahme(n) fuhren insbesondere zu einem hohen Auf-
wand? Welche zu einem niedrigen?

(4) Wo sehen Sie im Hinblick auf eine Reduzierung des Aufwands Verdanderungsbedarf fir das
zukunftige Forderspektrum bzw. die zukiinftige MaRnahmenausgestaltung?

2. EU-Bestimmungen und Umsetzung von FérdermalRnahmen

(5) Welche Aspekte der EU-Forderung sind fiir die Verwaltung besonders zeitaufwendig? Bei
welchen MalRnahmen treten diese besonders zutage?

= In der Phase der Antragstellung bis zur Bewilligung

= Im Bereich der Kontrollen — VerwaltungsK, VOK, Kontrollen tibergeordneter Stellen
— Im Bereich der Auszahlungen, Riickforderungen und Sanktionen

= Im Berichtswesen/Aktenfihrung

(6) Welche dieser Aspekte fiihren zu einem héheren Aufwand bzw. zu Nachteilen bei den Zu-
wendungsempfangern? Hat dies Auswirkungen auf die Inanspruchnahme der Férdermal3-
nahme(n)?

(7) Bei aller Kritik an EU-Foérderbestimmungen, sehen Sie auch positive Aspekte/Impulse fir
das Verwaltungshandeln im Zusammenhang mit der Férderabwicklung? Kénnen Sie hierfiir
Beispiele nennen?

(8) Wo sind Probleme in der Forderabwicklung aus lhrer Sicht , hausgemacht”? Gibt es Best-
immungen in den Dienstanweisungen oder Erlassen, die aus lhrer Sicht (iber die Erforder-
nisse der zugrunde liegenden EU-Verordnungen hinausgehen?

(9) Welche Auswirkungen hat die Finanzierung aus unterschiedlichen Quellen (EU-, Bundes-
Landes-, Kommunalhaushalt, Mittel Dritter) auf die Férderabwicklung?

(10) Welche Bestimmungen oder Vorgehensweisen (EU, Bund, Land, eigene Bewilligungsstelle)

sollten zukiinftig abgeschafft, verandert oder eingefiihrt werden?
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3. Einfluss der Durchfiihrung auf Férderinhalte und Wirkungen

(11) Hat der Umsetzungsrahmen der FérdermaBnahmen Ihrer Meinung nach Auswirkungen auf
die Zielerreichung der Férderung? Wo sehen Sie positive Zusammenhange und wo negati-
ve?

(12) Auf welche Weise bestimmen potentielles Anlastungsrisiko einerseits und der Gesichts-
punkt der ,Verwaltungskosten” andererseits das Verwaltungshandeln? Kénnen Sie Beispie-
le nennen?

= Werden aus lhrer Sicht sinnvolle MaBnahmen/Vorhaben nicht angeboten?
— Werden angebotene MalRnahmen nicht mehr pro-aktiv weiterverfolgt?

4, Organisationsstruktur

(13) Wie beurteilen Sie die Funktionsfahigkeit der fir die Umsetzung lhrer MaBnahme(n) im-
plementierten Ablaufe und Zustdandigkeitsverteilungen? Vorteile — Nachteile (Anzahl invol-
vierter Stellen, Koordinations- und Abstimmungserfordernisse, Schnittstellen, Knappheiten)

(14) Wie beurteilen Sie die Zusammenarbeit mit Verwaltungsbehoérde, Zahlstelle (koordinieren-
de Stellen), Bescheinigende Stelle

5. Personalsituation in den Bewilligungsstellen

(15) Ist genug und ausreichend qualifiziertes Personal vorhanden fir

1. einen reibungsfreien, regelkonformen Forderablauf

2. eine fundierte inhaltlich-fachliche Arbeit (Forderausrichtung, Strategie)
3. eine nachhaltige Personalentwicklung

4. eine hohe Kundenzufriedenheit durch gute Kundenorientierung?

(16) Wenn nicht, woran mangelt es besonders, und wie reagieren Sie darauf?

(17) Sehen Sie einen Personalmehrbedarf? In welcher GroRenordnung?

(18) Ware eine (andere) Art der Unterstlitzung der Bewilligungsstellen notwendig und sinnvoll?
(z. B. Auslagerung, Vergabe von Aufgaben im Rahmen der Forderung)

6. Technische Ausstattung und EDV-Landschaft

(19) Wie beurteilen Sie die technische Ausstattung lhrer Bewilligungsstelle?

(20) Wie beurteilen Sie die ZweckmaBigkeit und Funktionsfahigkeit der eingesetzten EDV-
Programme? Vor- und Nachteile.

(21) Wo sehen Sie Verbesserungsbedarf und Verbesserungsmaoglichkeiten?

7. Fazit und Ausblick auf die Forderperiode 2014 — 2020

(22) Zusammengefasst: Was sind aus lhrer Sicht die spezifischen Herausforderungen lhrer Ver-
waltung im Kontext von EU-Férderung? Bitte nennen sie max. drei Punkte!

(23) Wie wiirden Sie den folgenden Satz in Bezug auf die Foérderperiode 2014-20 beenden:

Wenn sich an den Rahmenbedingungen nichts Entscheidendes @ndert, dann......
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A 3 Aktualisierte Strukturlandkarte
Abbildung A-3: Strukturlandkarte der Umsetzung des NRW-Programmes, Stand 01.12.2014
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