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Kurzfassung

Kurzfassung der Implementationskostenanalyse im Rahmen der laufenden
Evaluierung des ZPLR 2007 bis 2013

Gesamtfazit

Die Implementationskosten des ZPLR sind im Landervergleich als gering zu
werten angesichts vieler kostenverursachender Merkmale: geringes Pro-
grammvolumen, hohe MaRnahmenvielfalt, viele wenig standardisierte Mal3-
nahmen, ein unterdurchschnittlicher Anteil einfach umzusetzender Malinah-
men (AFP, AGZ), ein lUberdurchschnittlicher Anteil des Vertragsnaturschutzes
an den FlachenmalBnahmen und die Entscheidung, landliche EntwicklungsmaR-
nahmen vorrangig Gber LEADER umzusetzen.

Eine wesentliche Starke in der Umsetzung des ZPLR ist die Organisationsstruk-
tur: schlank, relativ stabil und homogen. Die Landgesellschaft (LGSH) als exter-
ner Dienstleister passt sich gut in die Struktur ein. Organisationsentscheidun-
gen, wie die Kommunalisierung von Aufgaben, die im EU-Kontext sehr proble-
matisch sind, wurden vermieden. Die EDV, oft ein wesentlicher Kritikpunkt in
den anderen Bundesldandern, funktioniert fir den InVeKoS-Bereich sehr gut.
Gerade im Bereich der FlachenmalRnahmen ist die Funktionalitdt der EDV zent-
raler Ansatzpunkt fiir eine effiziente Umsetzung. Keine nennenswerten Prob-
leme im Finanzmanagement mit Ausnahme der knappen origindren Landesmit-
tel sind zu vermerken. Einige wenige Defizite lassen sich in der Umsetzung
aufzeigen, z. B. in Dienstanweisen und Erlassen mit teilweise unklarer Hand-
lungsorientierung fur die Bewilligungsstellen, in einem viel Hand- und Nachar-
beiten erfordernden Monitoringsystem sowie in zeitweise unklaren Vergabere-
gelungen. Zudem treten an der Schnittstelle zwischen den Landkreisverwaltun-
gen und dem LLUR im Zusammenhang mit baufachlichen Stellungnahmen
Reibungsverluste auf.

Die personelle Situation zeichnet sich in SH als der zentrale Engpassfaktor fir
die nachhaltige Sicherstellung einer reibungsfreien Forderabwicklung ab, so-
dass sich die Frage stellt, ob die in Teilen (Schwerpunkt 3) geringen IK nicht
durch Mangel an Personal eingekauft wurden.

Die Umsetzung von EU-Foérderprogrammen bedarf jedoch einer ausreichenden
Personalausstattung nicht nur zahlenméaBig, sondern auch in fachlicher Hin-
sicht, da die verwaltungs- und férdertechnischen Aspekte sowie Forderinhalte
in SH einen hohen fachlichen Anspruch haben.
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Untersuchungsdesign

Bislang werden Implementationskosten (IK) im Rahmen von Evaluationsstudien

und Politikberatung zumeist vernachldssigt. Fokussiert wird, wenn Uberhaupt, Hintergrund, Ziel und
nur auf die Kosten, die bei den Beglinstigten fiir die Inanspruchnahme von Fér- Methodik der Imple-
dermaBnahmen entstehen. Die Verwaltungskapazitdten sind aber ein wesentli- mentationskostenana-
cher Engpassfaktor flr die Umsetzung von Férderprogrammen. Je ambitionier- lyse

ter und je weniger standardisiert ein Programm ist, desto starker sind aus-

kommliche und qualifizierte Verwaltungskapazitaten gefordert.

Daher wurde im Rahmen der laufenden Evaluierung des ZPLR — aufbauend auf
den Erfahrungen der Ex-post-Bewertung des Vorgangerprogramms ZAL — erneut
eine Implementations(kosten)analyse (IKA) durchgefiihrt. Diese Analyse erfolgte
auch in den Bundeslandern Niedersachsen/Bremen (NI/HB), Nordrhein-
Westfalen (NRW) sowie Hessen (HE). Neben den landesspezifischen Erkenntnis-
sen erfolgen auch landeribergreifende Aufbereitungen der Ergebnisse.

Im Zentrum des vorliegenden Modulberichtes stehen die Erhebung der Kosten
der offentlichen Hand fir die Umsetzung des ZPLR sowie die Analyse der Im-
plementationsstrukturen. Die IK-Analyse zielt darauf ab, Transparenz lber die
mit der Forderung verbundenen Kosten und Belastungen der Férderverwaltung
zu schaffen und Ursachen fir die Kosten des Programms und der MaRnahmen
zu ergriinden. Diese Ursachenanalyse erfolgte im Wesentlichen auf der Grund-
lage von Expertengesprachen mit Verwaltungsvertreterinnen und Dokumen-
tenanalysen. Insgesamt wurden 55 leitfadengestiitzte Interviews in den unter-
suchten Bundeslandern gefuihrt und ausgewertet, davon 12 in SH. Befragt wur-
den Bewilligungsstellen, Einrichtungen auf Programmebene sowie Fachreferate.
Landeribergreifend wurde dariber hinaus mit Hilfe einer Regressionsschatzung
untersucht, ob die Faktoren, die in den qualitativen Analysen als relevant er-
scheinen, auch durch ein Modell gestiitzt werden.

Quantitative Ergebnisse

Im Gegensatz zu den anderen untersuchten Bundesldandern wurden die IK in SH  Die IK-Analyse erfolgte
durch das Referat Leitung der Zahlstelle EGFL/ELER ermittelt. Es erfolgte eine auf der Grundlage der
Abfrage im Ministerium fir Energiewende, Landwirtschaft, Umwelt und léndli- Kostenerhebung durch
che Raume (MELUR) sowie im nachgeordneten Bereich, d. h. im Landesamt flir die Zahlstelle.
Landwirtschaft, Umwelt und landliche Rdume (LLUR) und Landesamt fiir Kis-

tenschutz, Nationalpark und Meeresschutz (LKN), zu den geschatzten Arbeits-

zeitaufwendungen in Vollzeitdquivalenten (AK) je Mitarbeiterin und (Teil-

)MalRnahme. Die dazugehdrigen Personalkosten wurden vom Personalreferat

(mit entsprechenden Zuschlagen fiir die Personalgemeinkosten) bereitgestellt.
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Kosten fiir externe Stellen (LGSH und LWK) wurden gesondert ausgewiesen. Die
IT-Kosten® wurden von Referat 17 ermittelt. Die insgesamt gelieferten Daten
wurden vom Tl durch weitere Kostenpositionen ergadnzt (z. B. fiir das Regional-
management), aufbereitet und analysiert, sodass auch ein Vergleich zu den
Ergebnissen in den anderen Bundeslandern vorgenommen werden kann. Zent-
rale Kennziffer der Auswertungen sind die relativen IK. Diese sind definiert als
Prozentwert, der je ausgezahltem Euro Férdermittel an IK aufzuwenden ist.” Bei
der Analyse der IK werden zwei MaBnahmengruppen unterschieden: die fla-
chenbezogenen landwirtschaftlichen MalRnahmen (ELER-InVeKoS) und die in-
vestiven MalRnahmen (ELER-Investiv).

Die erfassten IK des ZPLR fiur das Jahr 2010 belaufen sich auf 9,45 Mio. Euro,
24 % davon fiir den Programmoverhead’. Von den maRnahmenbezogenen IK
entfallen 31 % auf die Fachreferate des MELUR, 38 % auf das LLUR und 18 % auf
die LGSH fiir die Abwicklung des Vertragsnaturschutzes. Der LKN fallt mit 0,3 %
der Kosten zur fordertechnischen Abwicklung des Kistenschutzes (MaRnahme
126) kaum ins Gewicht, setzt aber rund ein Viertel des Programmvolumens um.

Die relativen IK liegen bezogen auf das gesamte Programm bei 14 %.4 Schles-
wig-Holstein liegt damit im Vergleich der untersuchten Bundeslander im Mittel-
feld. Aufgrund des eindeutig kleinsten Férdermittelvolumens des ZPLR ist diese
Platzierung positiv zu bewerten, da EU-Férderprogramme mit hohen Fixkosten
verbunden sind.

Insgesamt hat sich das Niveau der relativen IK gegenliber der Untersuchung von
2005 erhoht.5 Ein wesentlicher Erkldarungsgrund fiir die gestiegenen relativen IK
liegt in dem deutlich geringeren Gesamtfordervolumen des ZPLR gegeniber
ZAL. Zudem lasst sich durch den Vergleich von zentralen Kennziffern der Umset-
zung der beiden Erhebungsjahre ein gestiegener Aufwand sowohl im Bereich
der maRnahmen- als auch der programmbezogenen Aufgaben belegen. So sind

Vorsysteme im Durchschnitt der Jahre 2007 bis 2011 bericksichtigt.

mitteln.

Kosten.

nahme 126) sind es 16 Cent.

wand noch die flr die FordermaRnahme ausgezahlten Mittel in der Analyse enthalten.

GroBte Kostenstellen
sind die Fachreferate
und das LLUR.

Das ZPLR liegt in Bezug
auf die relativen IK im
Landervergleich im
Mittelfeld.

Programmumsetzung
ist gegeniiber der
Forderperiode 2000
bis 2006 teurer ge-

worden.

Bei der IT-Kostenermittlung wurden Kostenpositionen im Bereich der Hardware, Software, sonstiger IT-Dienstleistungen,

Die Berechnung erfolgte in Bezug zu den durchschnittlich in den Jahren 2009 bis 2011 verausgabten &ffentlichen Forder-

Der Programmoverhead umfasst den programmbezogenen Aufwand der Verwaltungsbehorde, des Referats ,Leitung der
EU-Zahlstelle”, der Bescheinigenden Stelle, des Internen Revisionsdienstes sowie die externe Evaluierung und die IT-

D. h. es missen 14 Cent aufgewendet werden, um einen Euro Férdermittel auszureichen. Ohne den Kiistenschutz (MaR-

2005 war das Jahr der Erhebung fiir die IK-Analyse in der Ex-post-Bewertung 2008. Zu beachten ist, dass zum Zeitpunkt der
Untersuchung 2005 LEADER nicht im Rahmen des ELER-Programms ZAL abgewickelt wurde. Somit waren weder der Auf-
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die IK fur Teile des Programmoverheads (VB und BS) trotz geringeren Mittelvo-
lumens auch absolut angestiegen. Bei einer Reihe von MaRnahmen ist der An-
stieg der relativen IK in erster Linie durch den Riickgang der ausgezahlten For-
dermittel zu erkldren (z. B. Biomasse, Flurbereinigung). In der Regel steht dem
Riickgang von Fordermitteln kein entsprechender Riickgang des Verwaltungs-
aufwandes gegeniiber. Bei anderen MalRnahmen sind durchaus Skaleneffekte zu
erkennen. So sind fir die MaRnahmen Vertragsnaturschutz und Naturschutz
und Landschaftspflege (323/2) die relativen IK durch den starken Mittelanstieg
insgesamt gesunken. Bei der MalRnahme 323/2 ist es sogar gelungen, trotz stei-
gender Férdermittel auch die absoluten Kosten der EU-Férderung zu verringern.
Kritisch hingegen ist die Entwicklung des Verwaltungsaufwandes im Bereich der
MaRnahme WRRL (323/3) zu werten. Dieser ist in der jetzigen Forderperiode
um ein Mehrfaches gestiegen, sodass trotz des stark angestiegenen Mittelvo-
lumens die relativen IK stark angestiegen sind.

Die flinf grofBten Kostentrager innerhalb des ZPLR in absoluten IK sind der Ver-
tragsnaturschutz (214/5), LEADER, die MaRBnahme zur Umsetzung der WRRL,
das Agrarinvestitionsforderungsprogramm und der Okolandbau. Auf diese
MaBnahmen entfallen gut zwei Drittel der IK, aber nur 38 % der Fordermittel.
Gerade die drei erstgenannten MaBnahmen weisen einen (berproportionalen
IK-Anteil im Verhaltnis zu ihren Anteilen an den Férdermitteln auf. Dies diirfte in
erster Linie auf die heterogenen und sehr wenig standardisierbaren Férdervor-
haben zurlickzufiihren sein.

Die Spannbreite der relativen IK ist zwischen den MaBnahmen und MaRnah-
mengruppen sehr hoch. Die relativen IK der InVeKoS-MalRnahmen sind mit gut
16 % etwa doppelt so hoch, wie die der MaBnahmengruppe ELER-Investiv.

Uberdurchschnittlich hohe relative IK weisen bei den investiven MaRnahmen
der landliche Wegebau, der Waldumbau, die MaRnahme zur Umsetzung der
WRRL sowie LEADER auf. Bei den flaichenbezogenen MaRnahmen sind es insbe-
sondere die kleinvolumigen und teilweise auslaufenden MaBnahmen Dauer-
griinland- und Halligprogramm sowie der Vertragsnaturschutz, die tGber dem
relativen Kostendurchschnitt liegen. Deutlich darunter liegen die Ausgleichszu-
lage (AGZ), die MaRnahme Reduzierung der Stoffeintrage in Gewéasser6 sowie
die 6kologischen Anbauverfahren. Auffallig ist, dass die AGZ anders als in den
anderen Bundeslandern mit den relativen IK nicht deutlich unter den AUM liegt,
sondern auf etwa gleicher Hohe.

6

GrofRte Kostentrager
sind der Vertragsna-
turschutz, LEADER, die
WRRL-MaRBnahmen,
das AFP und der Oko-

landbau.

Deutliche Unterschie-
de zwischen ELER-
InVeKoS und ELER-

Investiv.

Uberdurchschnittlich
hohe relative IK bei
ELER-Investiv: Wege-
bau, Waldumbau,
WRRL-MaRnahmen
sowie LEADER; bei
ELER-InVeKoS: Hallig-
programm und Ver-

tragsnaturschutz

Eine Differenzierung in die hierunter fallenden TeilmaRnahmen war mit den gelieferten Daten nicht moglich.
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Bezogen auf die IK/ha ist die MaRnahme 214/3 Reduzierung der Stoffeintrage in
Gewasser sogar noch giinstiger als die AGZ. Die Natura-2000-Férderung ist ein
Massenverfahren, welches relativ einfach zu administrieren ist, da keine ,,indi-
viduellen” Bewirtschaftungsauflagen zu Gberpriifen sind. Die realtiven IK und
die IK/ha liegen daher nur leicht Gber denen der AGZ. Der Vertragsnaturschutz
ist mit rund 97 Euro/ha bzw. knapp 29 % relativen IK die teuerste flaichenbezo-
gene Malinahme. Sie wird in vielen Vertragsvarianten angeboten.

Die relativen IK der forstlichen FordermaBnahmen liegen in SH — wie in allen
Bundeslandern — Gber dem Programmdurchschnitt. Die Ursachen sind vielfaltig,
liegen u. a. in den heterogenen Vorhaben und einem auf die TeilmaBnahmen
bezogen geringen Mittelvolumen. Gerade die Fixkosten fiir die Umsetzung von
MaBnahmen und eine weitgehende Reduzierung des Ermessens in der Forder-
abwicklung lassen diese kleinstrukturierten MaRnahmen unter EU-Bedingungen
sehr teuer werden.

Qualitative Ergebnisse

e Die qualitative Analyse wurde nach Faktoren-
und Mat- . L
nahmen- - komplexen gegliedert, die die Umsetzung des
s . - ZPLR in Bezug auf die Kosten und die Umset-
Implemen- zungseffizienz beeinflussen. Im Folgenden
tations- werden die wesentlichen Aspekte dieser Fak-
EDV- kosten - torenkomplexe auf Programmebene und fir
Lang- .
scheft - die  MalRnahmengruppen  (ELER-InVeKoS,
=.' ELER-Investiv) zusammengefasst.

Bei der Programmgestaltung haben die Bundeslander grof3e Spielraume: Wel-
che MaBnahmen nehmen sie in ein Programm auf, wie werden die Maf3nah-
men im Detail ausgestaltet, auf welche Arten von Zuwendungsempfangerin-
nen wird fokussiert und wie das Zahlungsregime festgelegt? Verschiedene
Determinanten lassen sich identifizieren, die Auswirkungen auf die Umset-
zungskosten haben, deren Erklarungsgehalt im Rahmen der qualitativen Erhe-
bungen liberpriift wurde.

Viele KleinstmaRnahmen in einem Programm verteuern die Programmumset-
zung, da die Fixkosten pro MaRRnahme hoch sind. Auch SH weist zahlreiche
Malnahmen auf, die teilweise nicht die Untergrenze von einer Million jahrli-
chem Programmvolumen erreichen, die wir aus Sicht der Umsetzungskostenmi-
nimierung im EU-Kontext flir empfehlenswert halten. Aufgrund der groReren

IK/ha des Vertragsna-
turschutzes am héchs-

ten

Forstliche FérdermaR-
nahmen nicht nur in
Schleswig-Holstein mit
hohen relativen IK

verbunden

Faktorenkomplexe zur
Erklarung der Imple-
mentationskosten und
der Umsetzungseffizi-

enz

Forder-
strategie
und MakR-
nahmen-
struktur

ZPLR als ,,EU-
Rettungsschirm” fiir

FordermaBnahmen
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finanziellen Planungssicherheit ist es ein Ziel der Fachabteilungen, moglichst
eine Vielzahl von Mallnahmen in ein EU-Programm einzubringen, auch wenn
z. B. aufgrund geringer Fallzahlen das Aufsetzen eines spezifischen IT-Systems
kaum wirtschaftlich erscheint.

Das ZPLR weist sowohl im Bereich ELER-InVeKoS als auch ELER-Investiv ein an- Anspruchsvolles Pro-
spruchsvolles Design auf. So liegt im Bereich der FlachenmalRhahmen ein grammdesign gewihlt
Schwerpunkt auf dem Vertragsnaturschutz, der in allen Bundeslandern auf-

grund seiner vielfaltigen Ausgestaltung zu den teuersten MaRnahmen gehort.

Wahrend im ZPLR rund die Halfte der offentlichen AUM-Mittel in den Vertrags-

naturschutz flieRt, sind es in NI/HB nur rund 22 %, in NRW 27 %, in HE 35 %. Die

sonstigen AUM sind mit hoheren Auflagen versehen, die zu einer geringeren

Inanspruchnahme fiihren. Dadurch fallen Fixkosten wesentlich starker ins Ge-

wicht. Die Einbindung von integrierten landlichen EntwicklungsmalBnahmen in

den LEADER-Schwerpunkt und die Abwicklung iber AktivRegionen steht eben-

falls fir eine kostenintensive Umsetzung. Dies ist zum einen darauf zurlickzu-

fiihren, dass durch die Beteiligung der regionalen Ebene die Projekte individuel-

ler werden und damit die Priifung auf Konformitat durch die Bewilligungsstellen

aufwendiger wird. Zum anderen sind zusatzliche Akteure involviert, deren Kos-

ten anteilig auch in der Analyse berlicksichtigt wurden.

Neben inhaltlichen Faktoren haben auch strukturelle Faktoren wie die Zahl und VorhabengréRe hat
GroRe der Vorhaben einen Einfluss auf die IK. Zwischen den Landerprogrammen einen entscheidenden
erkennt man, dass tendenziell die relativen IK umso geringer ausfallen, je groRer Einfluss.

die Vorhaben im Durchschnitt ausfallen. Dies gilt mit Einschrankungen im Ver-

gleich der investiven ZPLR-MaRnahmen. So weist LEADER beispielsweise hdhere

relative Kosten gegeniiber der Dorferneuerung auf; der investive Naturschutz

mit seinen groReren Vorhaben weist geringere relative IK auf als die investiven
WasserschutzmalRnahmen. Mdgliche Strategien in diesem Zusammenhang sind

die Blindelung von Vorhaben, die Anhebung von Bagatellgrenzen oder die For-

derung von Kleinstvorhaben aus nationalen Férdertopfen (z. B. Stiftung Natur-

schutz Schleswig-Holstein).

Manche Richtlinien sind so komplex aufgesetzt, dass bei der Prifung der Komplexe Férderge-
Schlussverwendungsnachweise eine Vielzahl von Einzelbelegen zu prifen ist. genstinde, beihilfe-
Auch féllt es den Zuwendungsempfangerinnen zum Teil schwer, genau zu tren- rechtlich schwierige
nen, welche Kostenpositionen einzureichen sind und welche nicht. Dazu tragt Einordnungen und
auch bei, dass die KOM gerade fiir Gemeinkosten keine Pauschalierung vorge- Notwendigkeit zum
sehen hat, sodass beispielsweise Geschaftsbedarf nicht mit einem festgelegten ,Zukauf” von Expertise
Prozentsatz bezogen auf die Vorhabenkosten abgerechnet werden kann. Auch

bei BildungsmalRnahmen hat die von den Priifinstanzen geforderte Abkehr von
Pauschalabrechnungsmoglichkeiten zu einem hoheren Aufwand gefiihrt. Bei
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umfangreichen Vorhaben ist die Priifung schwierig, ob alle Projektbestandteile
hinsichtlich ihrer beihilferechtlichen Relevanz gleich zu beurteilen sind. Dariiber
hinaus kommen aus den AktivRegionen oft Projektvorschlage, die weit Gber die
gewohnte Mainstream-Foérderung der Integrierten Landlichen Entwicklung hin-
ausgehen. Dies entspricht der Zielsetzung von LEADER, stellt aber die Bewilli-
gungsstellen vor groRere Herausforderungen, weil zuerst intensiv gepriift wer-
den muss, in welche ZPLR-MaRnahme ein Projekt einzuordnen und wie es aus
dem Blickwinkel der Richtlinie zu beurteilen ist. Dariiber hinaus muss die erfor-
derliche fachliche Expertise in den Bewilligungsstellen aufgebaut und zum Teil
bei HC-Projekten von auRen eingeholt werden (Investitionsbank, Energieagen-
tur).

Werden groRRere Zuwendungen in mehreren Teilzahlungen ausgezahlt, verur-
sacht jede Teilzahlung einen ebenso groflen Aufwand wie eine Einmalzahlung.
Darlber hinaus sind bei Teilzahlungen eventuell erforderliche Sanktionsberech-
nungen wesentlich komplizierter. Aus der Perspektive der Verwaltung ist aber
die Option einer generellen Umstellung auf Einmalzahlungen kaum gegeben, da
bei mehrjahrigen Projekten Projekttrdger oftmals nicht in der Lage sind, Gber
lange Zeitraume vorzufinanzieren. Des Weiteren wiirde bei Projekten, in denen
Personalkosten geférdert werden, die Umstellung von mehreren Teilzahlungen
auf eine Einmalzahlung auch nicht den gewiinschten Effekt einer Verwaltungs-
kosteneinsparung erzielen. Bislang ist es nicht moglich, die Kosten fiir eventuell
erforderliche Zwischenfinanzierungen (Kredite) als forderfahig anzuerkennen.

Die investiven ZPLR-Malinahmen richten sich an eine Vielzahl von Institutio-
nen/Personen im landlichen Raum, mit unterschiedlicher Férdererfahrung und
-expertise. Daraus erwachsen fir die Bewilligungsstellen ebenso unterschiedli-
che Anforderungen an die Intensitidt der Beratung und Betreuung. Auch wenn
Teile dieser Beratung/Betreuung in die Regionalmanagements verlagert wur-
den, haben die Bewilligungsstellen in der Antragsbearbeitung und der Prifung
der Schlussverwendungsnachweise dennoch mehr Arbeit mit unerfahrenen
Zuwendungsempfangerinnen, will man diese nicht aus Unwissenheit in die
,Sanktionsfalle” laufen lassen (siehe Rechtsrahmen). Dies gilt beispielsweise
bezliglich der Sensibilisierung fir die Einhaltung der Vergaberegeln, fiir die
rechtzeitige Anzeige von Projektanderungen oder die Anforderungen an die
Schlussverwendungsnachweise.

Die Struktur der Inanspruchnahme von flaichenbezogenen MalRnahmen wird
stark durch die landesspezifischen Agrar- und Betriebsstrukturen sowie die na-
turlichen Standortbedingungen gepragt. So sind die landwirtschaftlichen Betrie-
be in Schleswig-Holstein im Vergleich zu anderen Bundeslandern deutlich gro-
Rer. Bei horizontalen MaRnahmen wie dem Okolandbau beispielsweise kénnen

Das Auszahlungsre-
gime hat hohen Ein-

fluss auf die IK.

Die Professionalitat
der Antragstellerinnen
hat Einfluss auf den

Bedarf an Beratung.

IK der FlachenmaR-
nahmen werden stark
von den Agrar- und
Betriebsstrukturen

sowie den natiirlichen

vii
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die Betriebe daher deutlich mehr Flache einbringen. Auch ist davon auszuge- Standortbedingungen
hen, dass Haupterwerbsbetriebe, die in SH vorherrschen, wesentlich professio- beeinflusst.

neller in der Antragstellung sind und daher einen geringeren Beratungsaufwand

erzeugen als Nebenerwerbsbetriebe.

Die Ausgestaltungskomplexitat der FlachenmaRnahmen ist ein wesentlicher Ausgestaltungskom-
Erklarungsfaktor fiir die Hohe der IK. Neben dem Vertragsnaturschutz (s.0.) wird plexitit und Routine-
beispielsweise in SH eine MalRnahme zur N-effizienten Gllleausbringung ange- gewinne

boten, die wesentlich komplexer ausgestaltet ist als wirtschaftsdiingerbezogene

Malnahmen in anderen Landerprogrammen und die dadurch einen hoheren

Aufwand in der Umsetzung nach sich zieht. Geringe Antragszahlen, kleine Fla-

chen je Zuwendungsempfangerin, eine junge Forderhistorie und eine héhere

Betreuungsintensitat flihren dartiber hinaus dazu, dass die Bewilligungsstellen

nur wenig Routine aufbauen kénnen.

Die AGZ, die von allen FlichenmalRnahmen am ehesten den Direktzahlungen AGZ weist hohere
der 1. Saule dhnelt, wurde in SH auf wenige Gebiete innerhalb der groBen be- relative IK auf im Ver-
nachteiligten Gebietskulisse beschrankt. Aus Sicht der MaRnahmenlogik ist dies gleich zu anderen

zu begriiBen. Durch die geringe Zahl an Betrieben und Flachen schlagen aber die Linderprogrammen
Fixkosten starker zu Buche, sodass die relativen IK hoher als in anderen Bundes-

landern ausfallen.

Auf der Grundlage der Ergebnisse des Vertiefungsthemas Biodiversitit’ wurde Hohe Wirkungsintensi-
in der Analyse exemplarisch eine Zusammenschau von Wirkungen und Kosten titen durch hdhere
vorgenommen und diskutiert. Aus den Ergebnissen ldsst sich in der Tendenz Treffsicherheit zielge-
eine positive Korrelation zwischen Hohe der IK und erzielten Wirkungsintensitd- richteter Férderung
ten von MaRnahmen erkennen. Das heillt, hohen IK stehen eine Reduzierung

von Mitnahmeeffekten, eine hohere Treffsicherheit durch eine zielgerichtete

Forderung und damit im Ergebnis geringere Zielverfehlungskosten der einge-

setzten Fordermittel gegeniber. So ist insbesondere der Vertragsnaturschutz

mit bedeutsamen Wirkungen verbunden.

Empfehlungen zum Programmdesign und zur MaBnahmenausgestaltung

e Es sollte darauf geachtet werden, dass die MaBnahmen innerhalb des Pro-
grammes eine kritische Masse aufweisen, da jede MalRnahme unabhingig
von Fordervolumen und Antragszahl Fixkosten verursacht. Diese Fixkosten
fallen insbesondere auf der Ebene des Programmoverheads an.

7 Studie im Rahmen der begleitenden Bewertung (Sander und Bormann, 2013).



Kurzfassung

ELER-Investiv

Nach Moglichkeit sollte in der EU-Forderung ein Fokus auf die Férderung
von groReren Vorhaben gesetzt werden. Dies kann beispielsweise Uber die
Verschiebung in eine nationale Foérderung, lber hoéhere Bagatellgrenzen
oder - wo moglich - die Blindelung zu gréBeren Verbundprojekten erreicht
werden.

In die gleiche Richtung zielt auch die Empfehlung, nach Méglichkeit auf Teil-
auszahlungen zu verzichten. Dies ist allerdings abzuwagen mit einer daraus
resultierenden geringen Inanspruchnahme von MalRnahmen, wenn sich Zu-
wendungsempfangerlinnen nicht in der Lage sehen, den Zuwendungsbetrag
Gber einen langen Zeitraum vorzufinanzieren.

Pauschalen (v.a. von Gemeinkosten) sollten bei allen sich anbietenden
MaBnahmen (z. B. Vielzahl gleich strukturierter Projekte) zum Einsatz kom-
men, da sie die Abrechnung deutlich vereinfachen kénnen und auch zur Re-
duzierung von Fehlern beitragen.

Wenn eine anspruchsvolle Umsetzungsvariante zur Umsetzung von Inte-
grierten Landlichen Entwicklungsprogrammen Uber den LEADER-Ansatz ge-
wahlt wird, missen die personellen Konsequenzen mitbedacht werden.
Dies bezieht sich auf die entsprechende Ausstattung des LLUR und/oder ei-
ne langfristige Sicherung und teilweise Intensivierung der quantitativen
Ausstattung und angemessenen Befdhigung des Regionalmanagements.

ELER-InVeKoS

Die AgrarumweltmalRnahmen in Schleswig-Holstein werden mehrheitlich in
Bezug auf ihre Umweltwirkung als effektiv eingestuft. Anpassungsbedarf
wird hochstens in Detailausgestaltungen gesehen. Auch kénnten kleine For-
dertatbestdnde innerhalb des Vertragsnaturschutzes besser rein national
gefordert werden.

Allerdings wurde im Laufe der Férderperiode deutlich, dass die Inanspruch-
nahme der AUM zur Reduzierung der Stoffeintrage in Gewasser (214/3) hin-
ter den Erwartungen zuriickbleibt. Die Frage ist, ob es gelingt, andere Mal3-
nahmen zu entwickeln, deren Akzeptanz héher ist. Ansonsten muss grund-
satzlich die Austarierung von freiwilligen Instrumenten und Ordnungsrecht
Uberdacht werden.
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Wesentliche strukturelle und inhaltlich problematische Merkmale des EU-
Rechtsrahmens sind die groBe Anzahl additiver und auslegungsbediirftiger
Regelungen und deren Veranderung im Zeitablauf. Zudem stot der EU- Rechts-
Rechtsrahmen auf eine in den Bundesldndern gewachsene Verwaltungspraxis. rahmen
Daher kommt es darauf an, die Spielrdume moglichst sinnvoll zu nutzen, die
umsetzenden Stellen mit klaren Handlungsanweisungen zu versehen und
nicht durch nationale Bestimmungen den EU-Rahmen noch weiter zu verkom-

plizieren.

Schleswig-Holstein hat in Teilbereichen deutlich pragmatischere Losungen fiir Maégliche Interpretati-
Problemfelder gewahlt, die in anderen Bundeslandern fiir ,Dauerfrust” und onsspielrdume werden
hohen Aufwand in der Umsetzung gesorgt haben. Seitens der EU wurde in der in SH fiir Vereinfa-
Forderperiode 2007 bis 2013 keine Bagatellgrenze fiir Riickforderungen (Haupt- chungen genutzt.
forderungen und Zinsen) in den entsprechenden Rechtstexten verankert. Dies

stellte fur alle Bundeslander ein groBes Problem und Mehraufwand dar. Nach

Prifung der Rechtslage konnte in SH die Bagatellregelung im Riickforderungs-

vollzug weiter angewendet werden. Damit senkte Schleswig-Holstein den Auf-

wand fir Kleinstriickforderungen erheblich. Ebenso wichtig erscheint uns zu-

dem, dass dadurch eine negative AuRenwirkung vermieden werden konnte.

Eine weitere strittige Frage ist, ob Dokumente anderer Behdrden nachzukon-

trollieren sind. Schleswig-Holstein vertritt im Gegensatz zu anderen Bundeslan-

dern die Auffassung, dass z.B. Grundbucheintrdage im Rahmen von Grund-

stiickskdaufen nicht mehr nachzukontrollieren sind. D. h., es muss keine Inaugen-

scheinnahme erfolgen und im Rahmen der VOK muss das Grundstick auch nicht

vermessen werden.

Fir einen effektiven und rechtssicheren Foérdervollzug ist es unabdingbar, dass Optimierungspotenzial
der operativen Ebene zeitnah hinreichend konkrete Dienstanweisungen zur im Bereich der Biinde-
Verfiigung gestellt und geltende Regelungen thematisch libersichtlich aufberei- lung und Koordination
tet, zusammengefasst und regelmaRig aktualisiert und konsolidiert werden.

Dies kann Uber Fordersynopsen oder die entsprechend thematisch aufgebaute

und gepflegte Intranetseite des Referates Leitung der Zahlstelle erfolgen. Das

setzt ausreichende Kapazitaten sowohl fir die entsprechende rechtliche Vorar-

beit als auch fir die inhaltliche Betreuung der Seite voraus. Da das Referat Lei-

tung der Zahlstelle EGFL/ELER auf rahmensetzende Grunderlasse setzt, kommt

es auf Ebene der Bewilligungsstellen im EU-Férdervollzug v. a. darauf an, wie

klar und handlungsleitend die Vorgaben der Fachreferate bzw. Zentraldezernate

des LLUR sind. Zu diesen Aspekten wurde mehrfach von den Bewilligungsstellen

Kritik geduBert. Dies ist nicht zuletzt auf fehlende Personalressourcen in den

Stellen mit Blindelungs- und Koordinierungsfunktion zurtickzufiihren.
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Ebenfalls sind zusatzliche Vorgaben, die im Laufe der Programmumsetzung er
wachsen, z. B. die Projektauswahlkriterien, in allen Bundeslandern ein viel dis-
kutiertes Thema. Wahrend ihre Steuerungswirkung relativ gering ist, kann die
Nichtbeachtung dieser EU-Vorgabe aber erhebliche finanzielle Konsequenzen
nach sich ziehen (bis hin zu anhangigen Anlastungsverfahren u. a. in Bayern).
Die Fachbereiche haben sich sehr schwer mit dem Aufsetzen von Projektaus-
wahlkriterien getan, nicht zuletzt, weil ihnen klare Arbeitsanweisungen fehlten.
Schlussendlich wurden die Projektauswahlkriterien aber festgelegt. Praktische
Relevanz kam ihnen aber nicht zu, da die finanziellen Mittel immer ausreichten,
um die forderfahigen Projekte auch zu bewilligen.

Die Integration des national sehr komplex ausgestalteten Vergaberechts in die
EU-Forderung ist ein weiterer Bereich, der die Bewilligungsstellen vor groRe
Herausforderungen stellt. Auch Zuwendungsempfangerinnen wissen oftmals
nicht, dass und oder welche Vergaberegelungen einzuhalten sind. Daher ist die
Vergabe auch eine der Hauptfehlerquellen bei der Priifung von investiven ELER-
Malnahmen, ohne dass aus der Nichteinhaltung von Vergaberegelungen aller-
dings zwingend ein finanzieller Schaden erwéchst. Auf dem Gebiet der rechtssi-
cheren Anwendung des Vergaberechts besteht daher weiterhin Handlungsbe-
darf, um alle Moglichkeiten der Vereinfachung und des notwendigen Kapazi-
tatsaufbaus aufseiten der Verwaltung aber auch potenzieller Antragstellerinnen
im Sinne einer Fehlerminimierung zu nutzen. Hierzu kénnte auch eine nach EU-
Recht mogliche Herausnahme privater Antragstellerinnen aus dem Anwen-
dungsbereich des Vergaberechtes nach dem Vorbild Sachsens dienen (Ande-
rung der ANBest-P).

Die Anforderungen an die Dokumentation der Verwaltungs- und Kontrollvor-
gange sind parallel zum ansteigenden Kontrollniveau gewachsen. Alle Vorgange,
die die Umsetzung eines Projektes betreffen, missen beginnend mit dem Aus-
wahlverfahren bis zum Schlussverwendungsnachweis auch fiir AuRenstehende
nachvollziehbar dokumentiert werden. Diese Vorgabe reibt sich an einer Ver-
waltungspraxis, die stark von fachlichen Erwadgungen getragen ist und daran
dass sich Anpassungen beispielsweise im Projektverlauf aus der Sache heraus
ergeben. Die Dokumentation hat sich, auch durch entsprechende Checklisten,
deutlich verbessert, bleibt aber eine Herausforderung.

Neu in der Férderperiode 2007 bis 2013 ist die Ubernahme einer Sanktionsrege-
lung aus dem InVeKoS fiir ELER-Investiv im Falle von , Ubererkldrung” bzw. Ab-
weichungen zwischen Bewilligung und Auszahlungsantrag. Bei der Umsetzung
dieser EU-Vorgabe hat ein Bundesland keinerlei Spielraum. Fir Sanktionierun-
gen liegt eine Ermessensreduzierung gegen Null vor, da das Gemeinschaftsrecht

Projektauswahlkrite-
rien: viel Form fiir

wenig Funktion

Vergabe ist ein
schwieriges Thema
sowohl fiir Zuwen-
dungsempfangerinnen
als auch fiir die Bewil-

ligungsstellen.

Umfangreiche Doku-
mentationsanforde-

rungen

Sanktionsregelung —
neu und wesensfremd

fur ELER-Investiv
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zwingend anzuwenden ist und gegeniiber nationalen Regelungen zum Vertrau-
ensschutz und zur VerhaltnisméaRigkeit (VwWVfG) Vorrang hat. Es kann nur ver-
sucht werden, in der Beratung der Antragstellerinnen das Risiko flir anzuwen-
dende Sanktionen so gering wie moglich zu halten. Dafiir hat das MELUR ein
Merkblatt erstellt, das den Antragstellerinnen ausgehandigt wird. Das in der
Sanktionsregelung zum Ausdruck kommende grundsatzliche Misstrauen wird
von den Bewilligungsstellen kritisiert. Um die finanziellen Interessen der Ge-
meinschaft zu wahren, ist eine 100 %-Priifung der Belege ausreichend, ohne
dem/der Zuwendungsempfangerin zu unterstellen, er wolle Subventionsbetrug
betreiben, wenn Belege fiir nicht forderfahige Kostenpositionen eingereicht
werden. Es ist flr die Zuwendungsempfangerinnen zum Teil gar nicht klar er-
sichtlich, welche Férderausschliisse bestehen. Der EFRE mit dhnlich gelagerten
Forderfallen kennt keine Sanktionsregelung.

In der Forderperiode 2007 bis 2013 gab es einen klaren Ausschluss 6ffentlicher  Brutto oder netto?
Zuwendungsempfanger von der Forderung der Mehrwertsteuer. Begriindet Umgang mit der For-
wurde dieser von der KOM zum einen mit dem Argument, dass die 6ffentliche derung der Mehrwert-
Hand ohnehin NutznieRer der Mehrwertsteuer und somit eine zusatzliche For- steuer

derung unbegriindet sei. Zum anderen wurde mit Riickgriff auf Erkenntnisse des

Europdischen Rechnungshofes das hohe Fehlerrisiko bei der Feststellung der
Nicht-Vorsteuerabzugsberechtigung eines 6ffentlichen Antragstellers angefiihrt.

Bei Privaten konnte die Mehrwertsteuer mit EU-Mitteln geférdert werden, so-

fern diese nicht zum Vorsteuerabzug berechtigt sind. Veranlasst durch KOM-

Prifergebnisse haben alle Bundeslander die Eigenerkldrungen der Zuwen-
dungsempfangerinnen nachgeprift. Viele Fehler bis hin zu Subventionsbetrug

wurden aufgedeckt, sodass infolge weitere Checklisten und ein Cross-Check mit

den Angaben des Finanzamtes eingefiihrt wurden. Der Prifaufwand ist immens.

In der ESI-VO ist nunmehr eine Offnung fiir eine Foérderfahigkeit der Mehrwert-

steuer auch fir 6ffentliche Zuwendungsempfanger erfolgt. Da die Frage ,brutto

oder netto?” eine nicht unwesentliche Bedeutung bei der Finanzierung der Pro-

jekte hat, wenn man nicht dem Vorsteuerabzug unterliegt, ist der politische

Druck v. a. seitens der Kommunen hoch, die Mehrwertsteuer wieder zu fordern.

Das damit einhergehende mogliche steigende Fehlerrisiko und der héhere Prif-

aufwand dirfen dabei aber nicht aulRer Acht gelassen werden.

Ein groBes Thema in allen anderen Landern war der Umgang mit der steigenden Messgenauigkeit bei
Messgenauigkeit bei der Flachenerfassung verbunden mit sinkenden Fehlertole- der Flichenerfassung
ranzen. Daraus resultieren oftmals ein hoher (zusatzlicher) Bearbeitungsauf- und Flichenkorrektur
wand durch Korrekturen sowie eine steigende Fehlerrate. SH hat die Bearbei- —in SH ein kleineres
tungsschritte optimiert, indem die neuen Flachenreferenzen und die Ferner- Problem
kundungsergebnisse zeitnah eingearbeitet werden und somit Bearbeitungs-

schleifen weitgehend vermieden werden kdénnen. Hinzu kommt die schleswig-
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holsteinische Auslegung der Bagatellregelung, sodass Kleinstbetrdage nicht so-

fort zurlickgefordert werden miussen. Fir deren Berechnung bleiben auch Fla-

chenabweichungen, die aus hoherer Messgenauigkeit resultieren, unberick-

sichtigt.

Empfehlungen zum Rechtsrahmen: Handlungsebene Land Schleswig-Holstein

Ein Handlungsschwerpunkt sollte auf dem Feld des Vergaberechts liegen.
Hier bieten sich viele Ansatze: weitere Vereinfachung in der Anwendung der
Vergabevorgaben fiir private Antragstellerinnen, intensive Beratung und
Sensibilisierung von Zuwendungsempfingerinnen im Rahmen der Bewilli-
gung, weitere Schulungen der Sachbearbeiterinnen in den Bewilligungsstel-
len sowie Verstetigung und weitere ,Optimierung” des Handwerkszeugs des
Referates Leitung der ZS in Form von Checklisten etc.

Verzicht auf die Férderung der Mehrwertsteuer bei 6ffentlichen Zuwen-
dungsempfangern (zumindest mit ELER-Mitteln), gleichermalRen bei Priva-
ten, da die Vorsteuerabzugsberechtigung schwierig zu prifen ist und die
VerstolRraten — zumindest nach Erfahrungen in anderen Bundeslandern —
hoch sind.

Zahlstellendienstanweisung und maRnahmenbezogene Dienstanweisungen
sind in SH schlank gehalten. Viele Aspekte sind in Einzelerlassen geregelt. Es
sollte Uberlegt werden, wie durch eine Optimierung sach- und themenbe-
reichsbezogener Zusammenfassungen und konsistenter Aufbereitungen
z. B. auf der Intranetseite des Referates Leitung der ZS den Bewilligungsstel-
len eine noch bessere Orientierung gegeben werden kann.

Um eine Konformitatsprifung gerade bei der groRen Heterogenitdt der
LEADER-Projekte zu erleichtern, sollten das Fachreferat und die Zentralde-
zernate die Bewilligungsstellen des LLUR starker handlungsorientierend un-
terstiitzen. Hilfreicher wére u.a. die konkrete Benennung férderfahiger und
nicht nichtforderfahiger Kosten in den geplanten Férderrichtlinien.

Empfehlungen zum Rechtsrahmen: Handlungsebene KOM

Rechtliche Rahmenbedingungen sollten stabil gehalten werden. Auch klei-
nere Anderungen ziehen Anpassungsnotwendigkeiten bis auf die Ebene der
Bewilligungsstellen nach sich.

Unbestimmte Rechtsbegriffe sollten von Beginn an klarer ausgelegt werden.
Gerade die im Umsetzungsprozess sich kontinuierlich entwickelnden Inter-
pretationen (z. B. im Rahmen von EU-Prifungen) sind zu vermeiden. Ent-
weder gibt es klare Festlegungen seitens der KOM oder den Mitgliedstaaten
ist ein Ermessensspielraum einzurdaumen.

Fiir Riickforderungen ist wieder eine Bagatellgrenze (Hauptforderungen und
Zinsen) einzufiihren.

xiii
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e Fir die investiven ELER-MalRnahmen ist die geltende Sanktionsregelung zu
Uberdenken.

Die Organisationsstruktur der Programmumsetzung, d. h. deren Aufbau- und
Ablauforganisation, ist neben den rechtlichen Rahmenbedingungen der zent-
rale 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 der homogenen Organisationsstruktur des ZPLR sind die Aufgaben- und Kom-
petenzen klar verteilt und die Ablaufe insgesamt effektiv organisiert. Es sind im
Rahmen der Analyse keine neuralgischen Schnittstellen zwischen Institutionsty-
pen zutage getreten, die besonders hohe Anforderungen an die Kommunikati-
onskultur stellen oder zu dauernden Reibungsverlusten fiihren. Anders als in
NRW oder Hessen haben sich in SH zum Zeitpunkt der Analyse damit keine
grundlegenden strukturellen Schwachstellen manifestiert.® Vielmehr zeichnet
sich die Organisationsstruktur durch , qualitdtsbestimmende” Merkmale aus mit
nur wenigen dringlichen Optimierungsbedarfen.

Pragend ist das sowohl horizontal als auch vertikal schlanke Organisationsgerust
eines Monoressortprogramms, dessen Bewilligungsstrange sich durch struktu-
relle und personelle Kontinuitat auszeichnen. Daran hat auch die Griindung des
LLUR im Jahr 2009 nichts Wesentliches verdndert. Hinzu kommt die Homogeni-
tat der involvierten Institutionstypen, da das Programm zum weitaus Uberwie-
genden Teil durch Institutionen der Landesverwaltung umgesetzt wird. Eine
Kommunalisierung von Aufgaben im Zusammenhang mit der Forderung wurde
nicht vorgenommen. Damit werden lange Implementationsketten und Rei-
bungsverluste zwischen Institutionstypen vermieden.

Auf der Bewilligungsebene kommt dem LLUR eine starke Bindelungsfunktion
zu, da Uber die Abteilungen 2 und 8 das Gros der ZPLR-MaRRnahmen abgewickelt
wird. Durch die den vier Regionaldezernaten vorgeschalteten Zentraldezernate
sind die strukturellen Voraussetzungen geschaffen, einen homogenen und ver-
gleichbaren landesweiten Verwaltungsvollzug zu gewahrleisten und den Infor-
mationsfluss zwischen Fachreferat und Bewilligungsstellen zu biindeln und zu
effektivieren. Gleichzeitig ermoglichen die Regionaldezernate eine ausreichende
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Grundlegend bedeutet im Zusammenhang mit unserem methodischen Vorgehen Probleme und Defizite, die von der
Mehrzahl der Befragten der unterschiedlichen Ebenen geteilt werden und die objektive Storungen in der Programmumset-
zung (Bewilligungsriickstand, fehlender Mittelabfluss, verzogerte Berichtslegung etc.) verursacht haben.
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Ortsnahe zur Berlicksichtigung regionaler Spezifika. Die Funktionsfahigkeit und
Potenziale dieser Struktur werden jedoch durch personelle Engpasse sowohl in
den Fachreferaten als auch den Zentralreferaten geschwacht.

Fiir die Abwicklung des Vertragsnaturschutzes ist die LGSH mit Sitz in Kiel zu-
standig. Das ,,Outsourcing” an die LGSH ist historisch bedingt. Die LGSH verfigt
Uber eine langjahrige Expertise in der Abwicklung von Vertragsnaturschutzpro-
grammen fiir das Land Schleswig-Holstein. Diese geht auf das Jahr 1986 zurlick.
Auch sind die Schnittstellen (LLUR, LGSH, Fachreferat), seitdem die LGSH im
profil-Umfeld eingebunden ist, gut organisiert und funktionieren. Gleichwohl
verursachen Schnittstellen Koordinationsarbeit und Reibungsverluste im Hin-
blick auf integrierte Beratungsleistung fir Antragstellerinnen.

Die Abldufe und der Umsetzungsprozess insgesamt sind in SH - gerade im Ver-
gleich zu den anderen Bundeslandern —iberwiegend von Kooperation und we-
niger von Spannungen zwischen den Akteuren (VB, BS, ZS, Bewilligungsstellen,
Fachreferate) und deren priméaren ,Interessen” (agile Steuerung, anlastungs-
freies Handeln, Erreichen der Forderziele) gekennzeichnet. Das Verstandnis fir
die jeweiligen Ziele und Werte der ,andere Seite” wird durch vergleichsweise
intensiv gepflegte und lang gewachsene Kommunikationsstrange erzielt. Anders
als in den anderen Bundesldandern dominiert keine der ,Interessenvertretun-
gen” das Geschehen. Gerade die programmbezogenen Steuerungseinheiten (VB
und Referat Leitung der ZS) sind eher vom Grundsatz der Sensibilisierung fiir
Themen geleitet bei gleichzeitiger Eigenverantwortung der Fachbereiche.

Die VB ist in einem Referat in Abteilung 1 verankert und damit nicht innerhalb
der Agrarabteilung. Dies entspricht ihrer ,,liberfachlichen” Aufgabe und Funkti-
on im Rahmen der ZPLR-Umsetzung. Die 2010 vorgenommene Integration des
vormals eigenstandigen VB-Referates in ein Referat, das zugleich auch Foérder-
geschafte wahrnimmt, entspricht ihr weniger. Sowohl aus der Sicht der VB
selbst sowie der BS ware eine starker herausgehobene Position, die die Stellung
und Aufgabenbewaltigung der VB angemessener abbildet, von Vorteil.

Die Zahlstelle samt Leitung ist im MELUR verankert und wurde nicht aus der
Landesverwaltung ausgelagert. Anders als in Hessen oder NRW mit jeweils aus-
gelagerten ZS sind die Fachreferate in SH Teil der ZS. Daher entsteht keine
Schnittstelle zwischen Richtliniengebung, operativen Steuerungsaufgaben und
verfahrenstechnischen Anforderungen. Die Einbindung der Fachreferate ermog-
licht eine integrative Sicht- und Handlungsweise beziglich Férderzweck und
Regelkonformitat bereits bei der Richtlinienerstellung und im Rahmen der
Fachaufsicht.
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Das Referat Leitung der Zahlstelle im MELUR ist im Landervergleich knapp aus-

gestattet: Die knappen personellen Ressourcen spiegeln auch die Aufgabentei-

lung zwischen dem Referat Leitung der Zahlstelle EGFL/ELER und den Fachrefe-

raten wider. Starker als in den anderen Bundeslandern konzentriert sich das Stirke: Integrierte
Referat auf Kernbereiche der ZS-Koordination und regelt den Aufbau der allge- Sichtweise auf Férder-
meinen Kontroll- und Verwaltungssysteme und legt allgemeinverbindliche Rege- zweck und Regelkon-
lungen zu bestimmten Themen fest. Diese dienen den Fachbereichen insgesamt  formitit

als Werkzeug, das fir den jeweiligen Anwendungsbereich spezifiziert wird. Es Risiko: Eigenleben
fehlt der Zahlstelle insgesamt an verfligbaren juristischen Kapazitdten, um mit dezentraler Hand-
einer hoheren Schlagkraft insbesondere auch die immer komplexer werdenden lungsmuster

neuen Regelungen und Anforderungen vonseiten der EU wiirdigen und bewer-

ten und auch die fachbereichsspezifischen Adaptionen der Regelungen syste-

matisch begleiten zu kénnen. Im Vergleich mit NI/HB, wo die ZS ebenfalls im

Ministerium verblieben ist, sind die Fachreferate noch starker in ZS-

Angelegenheiten eingebunden, da auch ZS-Aufgaben dezentral durch die Fach-

referate wahrgenommen werden, die in NI/HB zentral durch die koordinierende

ZS erfullt werden. Die Fachreferate stehen so starker in der Pflicht, Regelungen

und Entscheidungen zu treffen bzw. diese herbeizufiihren.

Steuerungskritisch sind weniger die Strukturen als auftretende personelle Eng- Aus Steuerungssicht
passe in den vertikalen Beziigen (Fachreferate und nachgeordnete Bereiche). kritisch: personelle
Auch die starkere Eigenverantwortlichkeit der Fachreferate und die nicht immer Engpésse

zeitnah mogliche tiefere und breitere Regelungsdichte durch das Referat Lei-

tung der Zahlstelle EGFL/ELER und die VB kénnen zu heterogenen maRnahmen-

spezifischen Losungen fiihren. Hier wére zu prifen, ob bestimmte rein forder-

technische Aspekte ggf. besser durch eine starkere Anleitung bzw. Zentralisie-

rung von Aufgabenwahrnehmungen innerhalb der Zahlistellenstruktur erfillt

werden kdonnten, um der Anforderung eines noch einheitlicheren Férdervollzugs

besser begegnen zu kénnen. Fir eine solche Zentralisierung ware eine entspre-

chende Personalaufstockung erforderlich.

Als problematisch hat sich im Rahmen der Analyse die Schnittstelle des LLUR zu  Kritische Schnittstelle
den Kreisen fir die Forderung investiver MalRnahmen herausgestellt. Der Gber- LLUR - Kreise
wiegende Teil der geférderten Vorhaben bedarf einer baufachlichen Stellung-

nahme, die entweder bei den Kreisen oder der GMSH (Gebdudemanagement

SH) eingeholt werden missen. Fiir die Qualitat und die Bearbeitungsdauer gibt

es aus Sicht des LLUR keine hinreichenden landesweiten Standards oder Vorga-

ben.
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Empfehlungen zur Organisationsstruktur
Handlungsfeld: Starken sichern

e Eine grolRe Starke der Organisationsstruktur des ZPLR ist die weitgehende
Homogenitat der involvierten Institutionstypen. Diese sollte erhalten blei-
ben und auf Verlagerungen von Aufgaben aus der Landesverwaltung heraus
verzichtet werden.

e Eine weitere Starke ist die schlanke und kompakte Struktur. Problematisch
sind daher aktuelle Uberlegungen zu werten, die Férderung des Fremden-
verkehrs iber das Wirtschaftsministerium umzusetzen. Damit wiirde man
sich von den Vorteilen eines Monoressortprogramms verabschieden. Aus
diesem Grund sollte sich die geplante zukiinftige Beteiligung des Ministeri-
ums flr Schule und Berufsbildung in der MaBnahme "Lokale Basisdienstleis-
tungen" (PwC, 2014) auf rein fachliche Aspekte beschranken, aber keine
fordertechnische Zustandigkeiten beinhalten.

e Insbesondere auf eine Kommunalisierung anlastungsrelevanter Aufgaben
(z. B. Bewilligung von FordermaBnahmen) sollte aufgrund der grundsatzli-
chen verwaltungswissenschaftlichen Bedenken und Erfahrungen in anderen
Bundesldandern verzichtet werden.

e Veradnderungen durch Umstrukturierungen sollten nur nach umfassenden
Abwagungen der Implikationen fir alle an der Umsetzung Beteiligten und
fir alle Dimensionen von Forderung (Ziele, Akzeptanz etc.) erfolgen.

Handlungsfeld: Optimierungspotenzial

e Die Zustandigkeit der LGSH fiir den Vertragsnaturschutz sollte sowohl aus
fachlicher Sicht als auch aus Griinden der Verwaltungsdkonomie fortgesetzt
werden. Gewisse Defizite wurden im Bereich des Schnittstellenmanage-
ments zwischen Ministerium/LLUR/Landgesellschaft identifiziert. Es sollten
Wege gefunden werden, diese auszurdumen.

e Die EU-Vorgabe, nach der bei klassischen Vor-Ort-Kontrollen die AUM-
Flachen in vollem Umfang zu priifen sind, bedingt fir Teilnehmerlnnen mit
einem MalRnahmenportfolio, welches sowohl in die Zustandigkeit des LLUR
als auch der LGSH fallt, dass sie durch zwei Priifteams aufgesucht werden. In
Anbetracht der hohen Verwaltungskosten, die bei klassischen VOK entste-
hen, sollten Alternativen fiir den Einsatz von zwei Priifteams in Erwagung
gezogen werden, auch mit dem Ziel, erhéhte Belastungen fir die Landwir-
tinnen durch wiederholte Besuche durch Priifteams, die rein organisato-
risch begriindet sind, zu vermeiden.

e Zur besseren Schnittstellengestaltung und Verfahrensoptimierung sollten
beispielsweise im Zentralreferat des LLUR Kapazitdten fir die baufachlichen
Stellungnahmen aufgebaut oder fiir die Landkreise verbindliche Standards
und Fristen flr deren Erstellung eingefiihrt werden.
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e Ein weiterer Punkt ist der Bedarf nach einer starkeren Wahrnehmung der
Koordinierungs- und , Filterungsfunktion” der Zentraldezernate im LLUR als
Bindeglied zwischen Fachreferaten und regionalen Bewilligungsstellen. Die-
se sind derzeit personell nicht ausreichend ausgestattet, um die Informati-
onskoordination und -aufbereitung zufriedenstellend ausiiben zu kénnen.
Dies gilt auch fur die Fachreferate selbst.

e Im Sinne der starkeren Biindelung von Ressourcen, der Homogenitat des
fordertechnischen Vollzugs und der Nutzung von Synergieeffekten sollte
erwogen werden, bestimmte Zahlstellenaufgaben innerhalb der Zahlstellen-
struktur zu biindeln. Dies kdnnte auch zu einer Entlastung der Fachreferate
flhren. Eine solche Zentralisierung wird mit personellem Mehrbedarf ver-
bunden sein. .

e Ahnliches gilt fir die VB, die liber die Koordination und Initiierung von
Kommunikationsprozessen hinaus in zentralen Feldern verstarkt Vorgaben
(z. B. zur Gestaltung von Auswahlkriterien) machen sollte. Diese Anforde-
rung an die VB sollte auch durch eine organisatorisch herausgehobene Stel-
lung, beispielsweise als eigenstandiges Referat ohne gleichzeitige Zustan-
digkeit fur FérdermalRnahmen, unterstitzt werden.

Ein effektives und vorausschauendes Finanzmanagement ist ein wesentliches

Steuerungsinstrument fiir die reibungsfreie Abwicklung eines Foérderpro- - Finanz-
. e .. .. . manage-
gramms und die vollstandige Ausschépfung der zur Verfiigung gestellten Mit- mengt

tel. Das Finanzmanagement umfasst drei wesentliche Aspekte: ein adaquates
Finanzmonitoring, eine bedarfsgerechte Mitteleinplanung und -steuerung und
eine Organisation der jahrlichen Mittelfreigabe, die die operative Ebene un-
terstiitzt. Schleswig-Holstein sieht sich einer schwierigen Finanzsituation ge-
geniiber. Auch wenn 2013 erstmals wieder ein Finanzierungsiiberschuss er-
wirtschaftet werden konnte, bleibt die Herausforderung einer grundlegenden
Sanierung des Landeshaushaltes bestehen, mit entsprechenden Konsequen-
zen fiir die Finanzierung eines landlichen Entwicklungsprogrammes.

Die eingesetzten IT-Systeme sollten die fiir die Finanzsteuerung wesentlichen Die IT muss die Grund-
Informationen zeitnah bereitstellen. Bislang kdnnen sie dies nur in einge- lagen fiir die Finanz-
schrankter Weise. So ist die IT vor allem auf die Zahlbarmachung von EU- steuerung liefern.
kofinanzierten Vorhaben ausgerichtet. D. h. es fehlen systematische Informati-

onen (ber die national finanzierten Vorhaben. Auch Bewilligungsstande kénnen

nicht systematisch auf Knopfdruck aus dem System ausgelesen werden.
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Eine fundierte Prognose der Inanspruchnahme ist ein Garant einer guten
Budgetplanung. Gerade bei neuen oder wesentlich modifizierten Mallnahmen
ist es schwierig, ex ante die Inanspruchnahme abzuschatzen. So wurde das Inte-
resse an der Teilnahme an WasserschutzmalRnahmen deutlich liberschatzt. Der
Systemwechsel im Férderdesign hin zu einer Umsetzung der Integrierten landli-
chen Entwicklung (iber die AktivRegionen hat auch das Finanzmanagement vor
Herausforderungen gestellt.

Die KOM braucht fir ihre eigene Haushaltsplanung realistische Schatzungen
Uber den zu erwartenden Mittelabfluss. Mehr als 10 % Abweichung sieht sie als
problematisch an. Dieser Anforderung der KOM konnte SH in den zurlickliegen-
den Jahren zumeist nachkommen, trotz eingeschréankter Planbarkeit des Mittel-
abflusses. Diese bezieht sich neben den oben genannten Unsicherheiten auch
auf das Antragsvolumen und die zeitliche Projektrealisierung (gerade auch bei
groReren Projekten). Zur Abschatzung der bendtigen Haushaltsmittel werden
zweimal pro Jahr Bewilligungsdaten bei den Fachbereichen abgefragt.

Der VB kommt eine zentrale Funktion in der Bewirtschaftung der EU-Mittel zu.
Die Kofinanzierungsmittel, dies betrifft sowohl die GAK-Mittel als auch die Ab-
gabemittel, werden in erster Linie von den Fachbereichen in Abstimmung mit
dem Haushaltsreferat des MELUR verwaltet. Im Prinzip greift die VB steuernd
nur ein, um die Kofinanzierung des ZPLR sicherzustellen. Die dafiir erforderli-
chen Mittelverschiebungen konnten bislang im Konsens mit den Fachbereichen
realisiert werden. Ob dieses eher konsensuale und dezentrale Agieren der VB
zuklnftig ausreichen wird, den grofReren Herausforderungen in der Bereiterstel-
lung der Kofinanzierungsmittel 2014 bis 2020 zu begegnen, bleibt abzuwarten.
Angesichts des Instruments der Leistungsreserve dirfte eine noch striktere
Steuerung der Mittelbewirtschaftung erforderlich sein. Mittelumschichtungen
sind z. T. schwierig zu managen, weil an den Kofinanzierungsmitteln eine inhalt-
liche Zweckbestimmung hangt. D. h., ELER-Mittel kénnen zwischen MaRnahmen
verschoben werden, Kofinanzierungsmittel nur sehr begrenzt.

Die Bewilligungsstellen miissen sich mit dem Problem auseinandersetzen, dass
zu Beginn eines Kalenderjahres nur die EU-Mittel oder ggf. Landesmittel zur
Verfligung stehen. Bei den GAK-Mitteln des Bundes hingegen steht Anfang des
Jahres nicht fest, wann und in welcher Hohe diese zugewiesen werden. Solange
deren Freigabe nicht erfolgt, kann ein GroRteil der ZPLR-MalRnahmen nicht be-
willigt werden. Damit verkiirzen sich die Umsetzungszeitraume deutlich, und es
entstehen im IV. Quartal des Kalenderjahres erhebliche Arbeitsspitzen. Die zeit-
lichen Engpasse gegen Ende des Jahres werden noch dadurch verscharft, dass
vor der Auszahlung zwingend die Vor-Ort-Kontrollen durchgefiihrt sein missen.

Budgetplanung unter

Unsicherheiten

Eine ,,Punktlandung”
bei Ausgabenvoraus-
schatzungen wird aus
KOM-Sicht sehr hoch

geschatzt.

Mittelsteuerung kon-

sensual und dezentral

Koordination zwischen
den verschiedenen
Finanzierungsquellen

aufwendig
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Kofinanzierungsmittel sind ein knappes Gut. Gerade Projekte, die sich abseits Auf der Suche nach
der ,Standardférderung” bewegen, sind oftmals darauf angewiesen, viele un- Kofinanzierungsmit-
terschiedliche Mittelgeber zu akquirieren, um die Gesamtfinanzierung sicherzu- teln

stellen. Daraus erwachst fur die Bewilligungsstellen das Problem, im Einzelfall zu

prifen, ob die eingeworbenen Drittmittel zur Darstellung der nationalen 6ffent-

lichen Kofinanzierung geeignet sind. Darliber hinaus unterscheiden sich die
Abrechnungsmodalitdten der Finanzierungsgeber. Dies verursacht bei den
Schlussverwendungsnachweisen und bei eventueller Rickforderung einen ho-

heren Arbeitsaufwand.

Empfehlungen zum Finanzmanagement

Anders als in den anderen Bundesldandern sind in SH im Finanzmanagement
keine wesentlichen Probleme zu vermerken. Optimierungen sind in Details rat-
sam. Hierzu gehoren die folgenden Punkte:

e Verbesserte und erweiterte IT-Module fiir das Finanzmonitoring

e Die Mittelplanung ist sorgfaltiger vorzunehmen, gerade vor dem Hinter-
grund des eingefiihrten Instruments der Leistungsreserve.

e Die VB sollte eine starkere Position in der Mittelsteuerung einnehmen.

e Die Bewilligungsstellen sollten in die Lage versetzt werden, moglichst friih-
zeitig im Jahr mit dem Bewilligungsgeschaft zu beginnen. Damit dadurch
Arbeitsspitzen gegen Jahresende effektiv reduziert werden kénnen, muss
gleichzeitig auch seitens der Bewilligungsstellen bei den Zuwendungsemp-
fangerinnen auf eine bessere Abrechnungsdisziplin hingewirkt werden.

Eine adaquate und nutzerfreundliche EDV bildet die Basis der Programmab-

wicklung. Gerade die FlaichenmaBnahmen sind nur EDV-gestiitzt abzuwickeln. LED\{i.
and-
Bei den investiven MalRnahmen sind die Vorteile einer EDV-gestiitzten Bewil- schaft

ligung vom Ausmall der Standardisierung der Vorhaben abhdngig. Je unter-
schiedlicher die Vorhaben ausfallen, desto weniger Vorteile sind mit einer
EDV-gestiitzten Bewilligung verbunden.

Schleswig-Holstein hat sich fiir eine externe Losung fiir die EDV-gestlitzte Ab- Externe Verbundlo-
wicklung der EU-Férderung der 1. und 2. Saule entschieden. Dabei arbeitet es sung

mit mehreren Bundeslandern zusammen (Mehrlanderkooperation ,Zahlstellen-

und InVeKoS-Agrarforderung” (ZIAF)). Die Anwendungssoftware ist modular

aufgebaut. Wesentliche Module sind profil ¢/s zur Bearbeitung der Antrage und

ravel c¢/s zur Verbuchung. Geplant war auch der Einsatz eines Monitoring-

Moduls. Dieses ist aus verschiedenen Griinden allerdings nie produktiv gegan-

gen.



Kurzfassung

Ein Problem wurde von den befragten Dienststellen im Zeitmanagement der IT-
Anpassungen gesehen. Die Zeit fur Testldufe ist — angesichts der geringen Per-
sonalressourcen und der Vielzahl moglicher Fallgestaltungen — oftmals viel zu
kurz, sodass in Einzelfdllen Fehler erst erkannt werden, wenn das System schon
produktiv gegangen ist. Dies ist aber auch darauf zurlickzufiihren, dass die fi-
nanziellen Ressourcen nicht ausreichend sind und dass trotz der im Verbund
existierenden Arbeitsstrukturen (Facharbeitsgruppen) Schwierigkeiten bei der
Formulierung von Anforderungen an das Leistungsprofil des Programms seitens
der Fachbereiche auftreten.

Durch den Nutzerverbund tber mehrere Bundeslander wird das Gesamtsystem
recht schwerfillig. Anpassungen in den Programmen erfolgen oft nur relativ
langsam, weil bei allen Programmierungen die Frage zu klaren ist, ob nur ein
oder mehrere Bundeslander betroffen sind und wie die entstehenden Kosten
demzufolge zu verteilen sind. Der Behéabigkeit der Verbundlosung stehen aller-
dings die Vorteile einer Diskussion in den Fachgruppen lber alle Bundeslander
gegeniber, die die neuen Anforderungen diskutieren und gemeinsam festlegen
und dadurch zu einem Mehr an Know-how beitragen.

Die IT zur Bearbeitung der flaichenbezogenen MaRnahmen wurde grundsatzlich
als funktional angesehen. Kritik wurde auch hier an verzégerten Programman-
passungen gedulert. Zwei Softwarelésungen wurden als besonders positiv her-
ausgestellt: die softwaregestiitzte Berechnung von Riickforderungen und die
Schnittstelle des spezifischen Vertragsnaturschutz- IT-Systems zu profil ¢/s.

Wie auch in den anderen Bundesldandern wurde die eingesetzte Software von
den fir investive MaRnahmen Zustdndigen wesentlich kritischer gewdrdigt als
im Bereich ELER-InVeKoS. Dies hangt vor allem damit zusammen, dass manche
Bewilligungsstellen nur sehr wenige Vorhaben abwickeln, sodass die , Riistkos-
ten” fur die Nutzung des Systems sehr hoch sind. Andere Bewilligungsstellen
wiederum betreuen ein sehr heterogenes Spektrum an Vorhaben und fiihlen
sich von der EDV stark gegangelt. Aus ihrer Sicht stellt es sich so dar, dass die
Individualitdt von Vorhaben beschnitten werden muss, damit sie EDV-
kompatibel werden. Ein wesentlicher Kritikpunkt der Bewilligungsstellen, nam-
lich der fehlende Zugriff auf den Finanzmonitor zur Haushaltsiiberwachung,
wurde inzwischen abgestellt. Fiir die revisionssichere Zuschussberechnung und
zahlungstechnische Abwicklung bringt die Integration der investiven Malinah-
men in profil ¢/s jedoch deutliche Vorzlge.

Kaum wesentliche
Kritikpunkte an der
grundlegenden IT-
Architektur

Pros und Contras einer
Einbindung in die Ver-

bundldsung

IT zur Bearbeitung der
flaichenbezogenen

MaRBnahmen

IT-Einsatz bei ELER-

Investiv
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Das IT-System muss nicht nur die fehlerfreie Zahlbarmachung sicherstellen, Lieferung von Daten
sondern auch die Daten fiir das Monitoring liefern. Wahrend die Zahlbarma- fiir das EU-Monitoring
chung sichergestellt ist, besteht bei Letzterem noch Optimierungsbedarf. Das bislang nicht iiber
Monitoring-Tool, das urspriinglich vorgesehen war und von dem eine Grundver- profil c/s méglich
sion eingekauft wurde, ist in der Forderperiode 2007 bis 2013 nicht angelaufen.

Empfehlungen zur EDV-Landschaft

e Der Ansatz des ZIAF-Verbundes kommt aus der Tradition der 1. Sdule mit
den sehr standardisierten MaRnahmen. Ein gemeinsames Vorgehen hat sich
insbesondere im Bereich ELER-InVeKoS als sehr hilfreich erwiesen. Je spezi-
eller die MaBnahmen werden, desto geringer wiegen aus Sicht der be-
troffenen Fachbereiche die Vorteile aus dem gemeinsamen Verbund und
dem zentralen System. Zukiinftig sollten die Vorziige des einheitlichen und
umfassenden IT-Systems profil ¢/s fir die revisionssichere einheitliche Ab-
wicklung und fachliche Steuerung mit einem fiir alle MaBnahmenbereiche
angemessenen Aufwand- Nutzen-Verhaltnis weiter ausgebaut werden.
Schnittstellen zu anderen parallelen (Fach-)Systemen sollten insbesondere
aus Sicht des Referates Leitung der ZS vermieden werden. Dieser Aspekt
sollte mittel- bis langfristig auch fiir den Vertragsnaturschutz nochmals er-
wogen werden.

e Falls sich Anpassungsbedarf ergibt, z. B. aufgrund gednderter EU-Regularien
oder RL-Anderungen, sollten notwendige EDV-Anpassungen schneller vor-
genommen werden. Dies erfordert teilweise eine groRere Schlagkraft der
Fachreferate fiir dieses Aufgabenfeld.

e Zudem ist ein ausreichender Vorlauf und Personal fir die Testphasen neu
erstellter Module vorzusehen, damit Fehlerbehebungen nicht im laufenden
Betrieb vorgenommen werden missen.

e Alle Statistiken und Berichte sollten automatisiert erstellt werden kdénnen
(einschliellich der in das Monitoring zu integrierenden nationalen Forde-
rung).

e Da die Kommunikation zwischen den fachlich Zustandigen und den Pro-
grammierinnen davon abhangig ist, wie sehr sich beide Seiten in die Denk-
weise des jeweils anderen hineinversetzen kdnnen, ware es sinnvoll die
Kommunikation an dieser Schnittstelle zu optimieren.

e Die Richtliniengeber sollten ausreichend Sensibilitdt entwickeln, wie sich
bestimmte Richtlinien mit Fordergegenstanden, Forderfahigkeitskriterien
und Auflagen in klar strukturierte Verfahrensablaufe umsetzen lassen, die
sich schematisch in einem DV-System abbilden lassen.
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Die personelle Situation zeichnet sich in SH als der zentrale Engpassfaktor fir
die nachhaltige Sicherstellung einer reibungsfreien Férderabwicklung ab, sodass
sich die Frage stellt, ob die in Teilen (Schwerpunkt 3) geringen IK nicht durch
»Mangel” eingekauft werden. Dieser Aspekt beinhaltet mehrere Facetten. Ins-
besondere betroffen ist das LLUR, Uber das der GroRteil der FérdermaRhahmen
abgewickelt wird. Eine Kontinuitdt in der Aufgabenwahrnehmung kann kaum
sichergestellt werden. Konkrete Auswirkungen treten bereits im Bereich der
Kontrollen auf. Aufgrund des knappen Personals kénnen VOKn nicht in allen
Fallen rechtzeitig durchgefiihrt werden; dadurch verzégert sich die Auszahlung.
Die Personaldecke ist so diinn, dass es schwer ist, die unabdingbaren Vorgaben
zur Umsetzung des EU-rechtlich geforderten Vier-Augen-Prinzips qualifiziert
umzusetzen. Dies gilt insbesondere im Bereich von ELER-Investiv.

Der Stellenabbaupfad der Landesverwaltung wird in Teilen zu einer Uberalte-
rung der Verwaltung mit dem Risiko eines zuklinftigen Verlustes von Erfah-
rungswissen fiihren. Eine heute schon zu geringe personelle Ausstattung und
eine geringe personelle Kontinuitat in der Aufgabenwahrnehmung sind gerade
vor dem Hintergrund des komplexen Rechts- und Handlungsrahmens der EU-
Forderung ein sehr kritischer Faktor. Neues Personal bedarf langer Einarbei-
tungszeiten.

Der zunehmenden (quantitativen und qualitativen) personellen Knappheit steht
ein zunehmender Aufwand durch den hohen Formalisierungsgrad der Forder-
abwicklung entgegen. Die Erledigung der Verwaltungsarbeit erfolgt aus Sicht
der Befragten dabei zu Lasten der inhaltlichen Arbeit vor Ort. Damit verstarkt
sich die allgemeine Tendenz, dass der inhaltliche Bezug, d. h. das , Warum”
von Férderung, immer weiter in den Hintergrund riickt.

Personal

xxiii
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Gerade vor dem Hintergrund der Neuprogrammierung muss kritisch hinter-
fragt werden, ob Anspruch und zur Verfligung stehendes Personal korres-
pondieren. Grundsatzlich lassen zwar die Rahmenbedingungen aufgrund
der Finanzlage des Landes und der Kommunen wenig Spielraum fiir eine
Personalaufstockung oder eine grundlegend neue Eingruppierung der Stel-
len. Allein die notwendige Forderung, Kontinuitat sicherzustellen und da-
rauf zu achten, dass Erfahrungswissen weitergegeben wird, ist ambitioniert.
Gleichzeitig sind die Personalressourcen ein begrenzender Faktor fir die an-
lastungsfreie Umsetzung von fachlich anspruchsvollen Programmen.

Die Moglichkeiten, die zu einer Entlastung des Personals in den Bewilli-
gungsstellen flihren, sollten genutzt werden, wobei auch dies z. T. nicht kos-
tenneutral ist. Dazu gehort beispielsweise die Sicherstellung einer optimal
aufgesetzten EDV, vor allem im Bereich des ,Massengeschaftes”. Eine weit-
gehende Angleichung der Landesbestimmungen an die EU-Vorgaben ware
anzugehen, weil gerade die Parallelitat der Systeme aufwandsvermehrend
ist. Darlber hinaus sollte auf eine Beseitigung von Flaschenhélsen hinge-
wirkt werden, z. B. durch eine addquate Ausstattung der Fachreferate und
der Backoffices im LLUR, damit diese ihrer steuernden Aufgabe optimal
nachkommen kénnen.
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Ex-post-Bewertung des ZPLR 2007-2013 1

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

Im Rahmen der begleitenden Evaluierung wurde in SH aufbauend auf den Erfahrungen der Ex-
post-Bewertung des Vorgangerprogramms 2000 bis 2006 (Fahrmann und Grajewski, 2008) erneut
eine Implementations(kosten)analyse (IKA)’ durchgefiihrt. In deren Zentrum stehen die Erhebung
der Kosten der Offentlichen Hand fiir die Umsetzung des Férderprogramms sowie die Analyse der
Implementationsstrukturen. Starker als in der Studie von 2008 (Erhebungsjahr 2005) wird neben
der Kostenerhebung auf die Analysen der Schnittstellen, der Kapazitiaten und die Verbesse-
rungsmoglichkeiten innerhalb der landesspezifischen Organisation der Férderung abgehoben.

In der Halbzeitbewertung (HZB) (Fahrmann et al., 2010b) wurde den Aspekten der Durchfiihrung
und deren Einfluss auf den Programmerfolg ein grolRer Stellenwert eingeraumt, 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 ,Vereinfachung der Durchflihrung” und ,Erh6hung der Fordereffizienz”, die sowohl auf eu-
ropaischer als auch landespolitischer Ebene eine wichtige Rolle spielen, erreicht wurden. Zentrale
Untersuchungsfelder waren die institutionellen Rahmenbedingungen, der rechtliche und finanzi-
elle 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 MaRBnahmen, unter-
schieden nach spezifischen MaBBnahmenmerkmale, Umsetzungsstrukturen und Auswirkungen
von Foérderbestimmungen (EU, Bund, Land).

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

e |dentifizierung von Wechselwirkungen zwischen Umsetzungskosten bzw. Belastungen der
Antragstellerinnen und der Akzeptanz sowie Ausrichtung der Fordermalnahmen.

e Diskussion von Umsetzungskosten vor dem Hintergrund der erzielten Wirkungen.

Die Untersuchung erfolgte parallel in den Bundeslandern Hessen (HE), Niedersachsen/Bremen
(NI/HB) sowie NRW. Neben den landesspezifischen Erkenntnissen ist auch eine landeribergrei-
fende Interpretation der Ergebnisse durch die Auftraggeberinnen gewlinscht. Hieraus resultieren

®  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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hohe Anforderungen an die Harmonisierung von Untersuchungsschritten sowie die Vergleichbar-
keit der Datengrundlagen unter Berlicksichtigung von Landerspezifika.

Dieser Anspruch konnte weitgehend umgesetzt werden. Auf das Vorgehen in Schleswig-Holstein
und die daraus resultierenden Abweichungen wird genauer in den Kapiteln 3.4 und 4.3.0 einge-
gangen. Generell sind wir bei der Ermittlung der IT-Kosten, bei der Abgrenzung von Aufwendun-
gen der 1. und 2. Sdule der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) sowie der Trennscharfe von Forder-
und Fachaufgaben an Grenzen der Vergleichbarkeit gestoBen. Der Landervergleich ermoglicht
trotz der Einschrankungen dennoch die Identifikation allgemeiner Trends in den Kostenstruktu-
ren einzelner Mallnahmen, gibt Hinweise auf strukturelle Probleme und zeigt die Vor- und Nach-
teile verschiedener Umsetzungsstrukturen auf. Durch den landeribergreifenden Ansatz kann
zudem verdeutlicht werden, inwieweit bei der Implementation EU-kofinanzierter MaRBnahmen
ein Gestaltungsspielraum besteht, wie dieser durch die Lander genutzt wird und in welcher Weise
die unterschiedlichen Gestaltungsoptionen die Fordereffizienz beeinflussen.
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2 Untersuchungsdesign

2.1 Analytischer Rahmen

Implementationskosten (IK) werden im Rahmen von Evaluationsstudien zumeist vernachlassigt.
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 hoherem 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 Férderwirkun-
gen umzusetzen.

Im Zentrum der Analyse steht die Erfassung der IK. Die IK werden in absoluten GréRen und relativ
zu den verausgabten Fordermitteln dargestellt. IK werden in ihrer H6he vom Rechts- und Umset-
zungsrahmen, von den institutionellen Strukturen sowie der Ausgestaltung der Fordermalnah-
men beeinflusst (siehe Abbildung 1). Damit handelt es sich z. T. um Faktorenkomplexe, die fiir die
Kosten und zugleich fir die Wirksamkeit der Forderung maligeblich sind. Besteht keine positive
Beziehung zwischen der Hohe der IK und den Forderwirkungen, sondern werden beispielsweise
die institutionellen Grundstrukturen als Kostentreiber identifiziert, sinkt insgesamt die Fordereffi-
zienz des Programms.
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Abbildung 1: Analytischer Rahmen und Untersuchungsfelder

Institutionelle
Organisations-
strukturen

Programmaus-
gestaltung

Rechtsrahmen

MazBnahmenmerkmale

Foroerwirkungen

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, bzw. im Fall von SH die Aufbereitung der von
der ZS gelieferten Daten, die Ableitung der relativen IK sowie eine deskriptive Analyse der IK.
Diese Ergebnisse wurden in den vertiefenden Interviews mit den Bewilligungsstellen disku-
tiert, um Erklarungsgrinde fiir die Hohe der IK sowie Starken und Schwachen der Implemen-
tation herauszuarbeiten.

e Analyseschritt 2 besteht aus einer ,Perspektiventriangulation der Ergebnisse aus Schritt 1
mit ausgewadhlten Stellen und Einrichtungen der programmbezogenen Aufgaben (Verwal-
tungsbehorde (VB) und Bescheinigende Stelle (BS)) ebenfalls in Form von Telefoninterviews.
Mit dem Referat Leitung der Zahlstelle EGFL/ELER™ wurden die auf der Grundlage der Aus-
wertungen vorgenommenen Bewertungen, Schlussfolgerungen und Empfehlungen intensiv
diskutiert.

e In Analyseschritt 3 wird in einem 6konometrischen Modell der Erklarungsgehalt unterschied-
licher Faktoren geschatzt.

' Die Begriffe Referat Leitung der Zahlstelle EGFL/ELER und ZS-Leitung werden im Bericht synonym verwendet.
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2.2 Datenquellen

Tabelle 1 gibt einen Uberblick iiber die verwendeten Datenquellen. Im Fall von SH handelt es sich
Uberwiegend um Sekundardaten (Daten der Personal- und IT-Kostenerhebung der Zahlstelle,
Zahlstellen- und Monitoringdaten, Forderrichtlinien, Priifberichte und Dienstanweisungen). Pri-
mardaten resultieren in erster Linie aus den leitfadengestiitzten Interviews sowie den Kostener-
hebungen in den anderen Bundeslandern.

Tabelle 1: Verwendete Datenquellen
Datenart Datenquelle liberwiegende Verwendung in
Kap. 3 Kap. 4 Kap. 5 Kap. 6 Kap. 7
Primar Standardisierter Erhebungsbogen (NRW, HE, NI/HB) x*
Leitfadengestitzte Interviews X X X
Sekundar Daten der Personal- und IT-Kostenerhebung der ZS SH X X X
Literatur X X
Forderrichtlinien X
Finanzdaten der Jahresberichte 2009 - 2011 (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 Mallnahmenbewertungen und X
Vertiefungsthemen X

*Fur den Landervergleich (Kapitel 4.3) bzw. die landeriibergreifende Auswertung in (Kapitel 6).

Quelle: Eigene Darstellung.

Im Anhang ist exemplarisch ein Interviewleitfaden enthalten. In Abbildung 2 sind die Dienststel-
len und Organisationseinheiten aufgefihrt, die in die unterschiedlichen Untersuchungsschritte
involviert waren.
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Abbildung 2: Umfang der quantitativen Erhebung durch die ZS SH und der qualitativen
Primardatenerhebung

Quantitative Erhebung Qualitative Erhebung
Vollerhebung (2011) durch die ZS Interviews (2013/2014)
5 Bewilligungsstellen (ELER-
10 Fachreferate MELUR Investiv)
LLUR 3 Bewilligungsstellen (ELER-
(Abteilungen 2, 5 und 8) InVeKoS)
Landgesellschaft SH Verwaltungsbehorde (VB)
LWK Bescheinigende Stelle (BS)
Landesbetrieb fir 2 Fachreferate: AUM +
Kiistenschutz, Nationalpark Vertragsnaturschutz

und Meeresschutz (LKN)

- A

VB, BS, Z5

Querschnittsaufgaben Im Rahmen der

MaBnahmenbezogene Aufgaben Gesamtprogramm Malnahmenbewertung

Quelle: Eigene Darstellung.

Die qualitativen, leitfadengestitzten Telefoninterviews (LR, 2014) dauerten im Schnitt eine Stun-
de. Sie wurden aufgezeichnet. Aufgrund dieser Aufzeichnungen wurde ein Protokoll angefertigt,
dass den Interviewpartnerlnnen zur Durchsicht zugeschickt wurde. Die Protokolle wurden nach
ihrem Ricklauf mit Hilfe des Programms Maxqda codiert und auf dieser Grundlage ausgewertet.



Ex-post-Bewertung des ZPLR 2007-2013 7

2.3 Berichtsaufbau

In Kapitel 3 werden Konzeption und Vorgehensweise der Implementationskostenerhebung bzw. -
berechnung dargelegt. Deren Ergebnisse werden in Kapitel 4 unter verschiedenen Fragestellun-
gen deskriptiv aufbereitet. Neben den absoluten IK werden die relativen IK als Verhaltnis aus
ausgezahlten 6ffentlichen Férdermitteln und o6ffentlichen Umsetzungskosten als Mal3 fir die Um-
setzungseffizienz diskutiert. Die Ergebnisse werden auf Programmebene sowie fiir zentrale und
vergleichbare FordermaRnahmen einem Landervergleich unterzogen.

Kapitel 5 widmet sich der Herleitung der Erklarungsgriinde der Kostenstrukturen des ZPLR und
seiner einzelnen MaRnahmen. Hierbei geht es um die Analyse des organisatorischen und rechtli-
chen Umsetzungsrahmens sowie der spezifischen MaRnahmenmerkmale. Es erfolgt eine Einord-
nung, welche Einflussfaktoren fiir die angebotenen Férdermallnahmen unter den Gesichtspunk-
ten Umsetzungskosten, MalBnahmenakzeptanz und Ausrichtung des Verwaltungshandelns be-
sonders relevant sind. Dabei wird versucht, zwischen EU-rechtlichen Vorgaben und landesseitigen
Regelungen und Rahmenbedingungen (Stichwort , hausgemachte Probleme”) zu differenzieren.
Die Darstellung hebt dabei auf Verwaltungsvorgaben ab, die die Férderung zusatzlich erschweren
oder die versuchen, die gegebene Komplexitat zu erleichtern und durch Vereinfachungen Abhilfe
zu schaffen.

In Kapitel 6 werden ausgewahlte Erklarungsgriinde anhand eines 6konometrischen Modells lan-
dertbergreifend hinsichtlich ihres Erklarungsgehaltes fir die Hohe der Implementationskosten
Uberpruft. Kapitel 7 stellt die IK den erzielten Wirkungen der MaBnahmen gegentiber und disku-
tiert vor diesem Hintergrund die VerhaltnismaRigkeit von Kosten und Wirkungen der Férderung.
Hierbei wird auf die Ergebnisse der MaRRnahmenbewertungen sowie der Bewertung im Rahmen
der Vertiefungsthemen™ zuriickgegriffen. Dieser Analyseschritt wird schrittweise mit der Fertig-
stellung der Vertiefungsthemen weiterentwickelt und in die Ex-post-Bewertung einflieBen.
Exemplarisch werden die IK den im Rahmen des Vertiefungsthemas Biodiversitat (Sander und
Bormann, 2013) ermittelten Wirkungen gegeniibergestellt.

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

schutz, Wasserschutz, Beschaftigung.
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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 Férderprogramm EU-rechtskonform umzusetzen, zu steuern sowie die
Forderung von MalRnahmen 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. Dieser weite Begriff der
Implementation lag auch der Erfassung der ZS SH zugrunde. Tabelle 2 gibt die beriicksichtigten
Tatigkeitsfelder und deren Verhaltnis zum Zahlstellenverfahren wieder.

Tabelle 2: Beriicksichtigte Tatigkeitsfelder im Rahmen der Implementationskostenanalyse
Beriicksichtigte Tatigkeitsfelder der Implementationskostenanalyse Zahlstellen- \I}Iener-
reichende
verfahren s
Aktivitaten
Inhaltliche Ausgestaltung, Betreuung und Weiterentwicklung von Programmen
* M (M)
und MaRnahmen
Beteiligungs- (Begleitausschuss, WiSo) und Verhandlungs- und Austauschprozesse v (@)
(Bund, Kommission)
Finanztechnische Steuerung (Programm und MaRnahmen) |
EDV (Programmierung, Systembetreuung und -pflege) |
Information, Beratung, Akquise, Offentlichkeitsarbeit | |
Auswahl |
Bewilligung M
Kontrollen**(Verwaltungskontrolle, fachaufsichtliche Kontrolle, Vor-Ort-
Kontrolle, Ex-post-Kontrollen, Kontrollen Gbergeordneter Instanzen) inkl. Be- |
richtswesen
Monitoring und Evaluierung inklusive Berichtslegungen | ()
Riickforderungen, 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 FordermaRnahmen, sondern der kontinuierlichen Weiterent-
wicklung, Ausgestaltung und Aushandlung (Richtlinienbetreuung).

** Nach Riicksprache 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-MaRBnahmen durchzufiihrenden Kontrollen ist verschwindend gering. Der Aufwand fir die Wirdigung der
Ergebnisse und eventueller Folgen ist jedoch integraler Bestandteil der Forderabwicklung.

Quelle: Eigene Darstellung.

Einige der genannten Aufgabenfelder gehen in Teilen tber 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 dariiber hinausge-
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henden Aufgaben (z. B. Beratung, Offentlichkeitsarbeit) schwieriger vom reinen Fachgeschaft
einer Verwaltung abzugrenzen, v. a. dann, wenn Aufgaben des Fordergeschafts organisatorisch in
die Fachverwaltung eingebunden sind. Fiir diese Tatigkeitsfelder besteht die Moglichkeit von
,Grauzonen” im Rahmen der Erfassung.”

Die Implementationskosten umfassen die Kosten aller mit den oben genannten Aufgaben befass-
ten Dienststellen und 6ffentlichen Korperschaften in SH im Zusammenhang mit der Umsetzung
des ZPLR.

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

3.2 Einbezogene Institutionen und Aufgaben

Die in Abbildung 3 dargestellte Strukturlandkarte der Programmdurchfiihrung enthalt die in die
IKA einbezogenen Verwaltungseinheiten und Institutionen sowie deren Zuordnung zu den ver-
schiedenen Vollzugsebenen des ZPLR und seiner MaBnahmen. Wahrend bei den Fachreferaten
im MELUR Konzeption, inhaltliche und verfahrenstechnische Steuerung, Monitoring, Risikoanaly-
se fur VOK, Fachaufsicht und Zuverlassigkeitserklarungen (und in Teilen Bewilligungsaufgaben)
angesiedelt sind, sind die nachgeordneten bzw. beauftragten Bewilligungsstellen fiir die Arbeits-
schritte von der Antragsannahme, Verwaltungskontrolle bis zur Bewilligung und eventuellen
Riickforderungen verantwortlich. Jeweils separate Teams sind bei den Bewilligungsstellen fiir die
Vor-Ort-Kontrolle bzw. Ex-post-Kontrolle zustandig. Neben diesen mallnahmenbezogenen Aufga-
ben und Vollzugsebenen sind in der Abbildung auch die Stellen mit programmbezogenen Quer-
schnittfunktionen (sogenannter Programmoverhead) enthalten. Dies sind die Verwaltungsbehor-
de, das Referat 18 ,Leitung der Zahlstelle” und die Bescheinigende Stelle sowie die die Zustandi-
ge Behorde im Finanzministerium. Deren wesentlichen Aufgaben sind in Tabelle 3 zusammenge-
stellt.

2 Beispielsweise kénnen Aktivititen im Bereich der Beratung oder Offentlichkeitsarbeit als T4tigkeiten einer Fachaufgabe

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



Ex-post-Bewertung des ZPLR 2007-2013

Abbildung 3: Strukturlandkarte der in die IKA einbezogenen Verwaltungseinheiten
Institutionen (Bezeichnung der MELUR-Referate Stand 09/2014)
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Tabelle 3: Einrichtungen des Programmoverheads und wesentliche programmbezogene
Aufgaben

Dienststel- Wesentliche Aufgaben

le/Einrichtung

Verwaltungsbehorde
(MELUR, Referat 12)

Programmierungsprozess, Health Check, Programmanderungsverfahren
Koordination der beteiligten Fachreferate

Finanzsteuerung

Einhaltung der Publizitdtsverpflichtungen gemaR Artikel 76/Umsetzung Kommuni-
kationsplan

Abstimmung von Verfahrensfragen mit der ZS 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 Leitung der
Zahlstelle EGFL/ELER
(MELUR, Referat 18)

Grundsatz- und Organisationsangelegenheiten der Zahlstelle

Festlegung und Abstimmung von Verfahrensregeln in Zahlstellendienstanweisun-
gen, Erlassen und besonderen Dienstanweisungen (Verwaltungs- und Kontrollsys-
tem)

Information/Koordination der Fachreferate und Bewilligungsstellen
Rechnungsabschluss EGFL/ELER

Verbuchung

Debitorenverwaltung

Grundsatzangelegenheiten UnregelméaRigkeiten

Grundsatzfragen und Fortschreibung der IT-Fachverfahren (profil und ravel c/s)
Regelung von Angelegenheiten mit der Zustdandigen Behoérde, der Bescheinigen-
den Stelle und dem Internen Revisionsdienst

Abstimmungen mit Bund und Kommission

Interner Revisions-
dienst (MELUR, Refe-
rat 10)

Prafung des internen Kontrollsystems (primar Verfahrensprifungen, stichproben-
artige Prufung von Einzelfallen)

Prifung der Buchfiihrung einschl. Debitoren

Prifung der Informationssysteme

Berichtslegung an die Leitung EU-Zahlstelle

IT und Informations-
management
(MELUR, Referat 17)

Management der Vergabe von Auftrdagen zur Entwicklung von Verfahrenssoftware
(Koordination der Anforderungen der Fachbereiche)
IT-SicherheitsbeauftragteR

Bescheinigende
Stelle (MF, Referat
24)

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

Zustandige Behorde
(MF, Referat 24)

Zulassungsverfahren der Zahlstelle
TurnusmaRige Uberpriifung der Zulassungskriterien der ZS
Wirdigung von Feststellungen der Bescheinigenden Stelle

Quelle: Eigene Darstellung.

Hinzu kommen fiir den Bereich des Programmoverheads die Evaluierung und die Verfassung der
Jahresberichte im Bereich des Monitoring, die an das Ingenieurbiro entera und das Thiinen-
Institut vergeben wurden.
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3.3 Erfassung der Personal- und IT-Kosten

Die Ermittlung der Umsetzungskosten des ZPLR durch die ZS basiert auf den folgenden Erhe-
bungsschritten und Annahmen (MELUR, 2012b):

Abfrage im Ministerium fiir Energiewende, Landwirtschaft, Umwelt und landliche Raume
(MELUR) sowie im nachgeordneten Bereich (Landesamt fiir Landwirtschaft, Umwelt und land-
liche Rdume (LLUR), Landesamt fir Kiistenschutz, Nationalpark und Meeresschutz (LKN) und
Landeslabor) zu den geschatzten Arbeitszeitaufwendungen im Vollzeitaquivalent (AK) je Mit-
arbeiterln und TeilmaRnahme.

Ermittlung der Personalkosten: Hierzu lieferte das Personalreferat die real im Jahr 2010 ge-
zahlten Bezlige je Mitarbeiterin. Den Kosten wurden 30 % Personalgemeinkosten (analog zur
durchschnittlichen Personalkostenermittlung mittels Personalkostentabelle des Finanzminis-
teriums) zugeschlagen.

Kosten fiir externe Stellen wurden gesondert ausgewiesen. Hiervon betroffen sind der Ver-
tragsnaturschutz mit den Kosten fiir die Landgesellschaft (LGSH) sowie die forstlichen MaR-
nahmen mit den Kosten fir die Landwirtschaftskammer (LWK). Bei den Kosten fiir die LWK
wurde 1/3 der Gesamtkosten bericksichtigt, die das Land der LWK fir Durchfiihrung der
forstlichen Forderung zahlt. Dieser Anteil entspricht dem des EU-finanzierten Anteils der Ge-
samtleistung der LWK im Forstbereich. Die Geldbetrdge wurden durch uns anhand von
Schatzwerten fir durchschnittliche Personalkosten in AK umgerechnet.

Die Personalkosten des Internen Revisionsdienstes (IR), der Bescheinigenden Stelle (BS), der
Verwaltungsbehorde (VB) sowie des Referates ,Leitung der Zahlstelle” wurden analog ermit-
telt, werden aber nicht — wie von der ZS vorgenommen — den einzelnen MaRnahmen zuge-
ordnet, sondern verbleiben als Kostenposition im Programmoverhead.

Die vom Fachreferat 17 ermittelten IT-Kosten wurden analog zum Mittelaufkommen zu 70 %
dem EGFL und zu 30 % dem ELER zugeordnet. Bei der IT-Kostenermittlung wurden Kostenpo-
sitionen im Bereich der Hardware, Software, sonstiger IT-Dienstleistungen und der Vorsyste-
me im Durchschnitt der Jahre 2007 bis 2011 bericksichtigt (MELUR, 2012c).
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Generell folgt die Kostenerfassung durch die ZS dem Grundsatz einer Grenzkostenermittlung,”
die auf die Kosten abzielt, die direkt durch die ELER-FérdermalRnahmen verursacht werden (bzw.
die Personalressourcen, die gebunden werden) und bei Nichtumsetzung der Forderung entfielen.

3.4 Systematik der Ergebnisdarstellung

Generell werden analog zu den anderen Bundeslandern sowohl bei der Erhebung als auch der
Ergebnisdarstellung zwei Ebenen (MalRnahmen, Programm) unterschieden. Alle Kosten, die sich
konkret den Mallnahmen zuordnen lassen, werden malRnahmenbezogen erfasst und dargestellt.
Kosten im Zusammenhang mit (bergeordneten programmbezogenen Aufgaben, die nicht mit
einzelnen MaRBnahmen zusammenhingen, fallen unter den Programmoverhead."

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

e den MalRnahmen 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.

B Eine andere Moglichkeit wire 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-MalRnahmen angerechnet werden, wie z. B. Sammelantrag, Flachenverzeichnis und Mantelbogen,
Cross-Compliance-Datenbank, HIT-Datenbank, Adressverwaltung der Antragstellerinnen, Flachenreferenzpfle-
ge/Digitale Feldblockkarte. Die Kosten fiir diese Systeme fallen unabhéngig von der Nutzung durch die FérdermaRnah-
men der 2. Sdule an und wirden sich bei Wegfall der ELER-MaRnahmen 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.

" In den anderen Bundeslindern wurde zudem nach eine Differenzierung nach den Aufgabenblécken Grundaufwand fiir

die MaBnahmen (MaRnahmenoverhead), Forderabwicklung (fallabhédngiger Aufwand) und VOK/Ex-post-Kontrollen vor-
genommen, da die drei Bereiche in unterschiedlichem Mal§ von EU-spezifischen Anforderungen und Regularien beein-
flusst werden. Bei einer moglichen Umstellung einzelner MalRnahmen auf eine rein nationale Finanzierung unter Ver-
zicht auf EU-Kofinanzierung sind somit unterschiedliche Einsparpotenziale verbunden. Dies konnte in SH nicht erfolgen.
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Unterteilt wird nach den bereits in den Regelsystemen der EU angelegten und differenzierten
Malnahmengruppen:

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

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

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

3.5 MalBnahmenspezifische Besonderheiten

3.5.1 Anrechnung von Fordermitteln als Implementationskosten

Das ZPLR umfasst FordermaBnahmen, deren integraler Bestandteil die Férderung von Institutio-
nen ist, die (Teil-)Aufgaben im Bereich der Férderabwicklung Glbernehmen und somit direkt oder
indirekt zu einer Entlastungssituation in den Forderverwaltungen fiihren (Outsourcing). In diesen
Fallen sind die eingesetzten Mittel nicht der Outputseite der Forderung, sondern der Implemen-
tationskostenseite (Input) zuzuordnen. Im Rahmen der Untersuchung wurden die Mittel der
Technischen Hilfe und ein Teil der Kosten des LEADER-Regionalmanagements berticksichtigt.

Mittel der Technischen Hilfe (TH)

Die TH-Mittel wurden in den Jahren 2007 bis 2011 in SH fast ausschlieRlich fiir Monitoring und
Evaluation sowie in geringem MaRe fiir die Arbeit des Begleitausschusses sowie der Offentlich-
keitsarbeit flr das ZPLR verwendet. Im Vergleich zu den anderen Bundesldandern ist damit der
Verwendungszweck sehr eingegrenzt, und es flieBen insgesamt relativ wenig Mittel in die TH.”
Insgesamt wurden in den Jahren 2007 bis 2011 durchschnittlich rund 0,22 Mio. Euro an TH-
Mitteln ausgegeben, davon 0,2 Mio. Euro fiir Monitoring und Evaluation. MaBnahmenspezifische
Ausgaben (Gutachten, spezifische Offentlichkeitsarbeit oder dhnliches) sind nicht getitigt wor-
den. Die durchschnittlichen Mittel werden den Programmoverheadkosten zugeordnet.

% 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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Umgang mit den Kosten fiir das LEADER-Regionalmanagement

Die Initiierung 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.

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-
lerinnen sowohl im Vorfeld als auch im Zuge der Antragstellung und Realisierung von Vorhaben.
Es handelt sich folglich um Tatigkeiten, die bei MaBnahmen 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 MaRnahmentypen zu
vermeiden, werden die Kosten des RM fiir die oben genannten Aufgabenfelder zumindest (iber
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 knapp 37 % ihrer Arbeitskraft auf das Projektmanagement. Dariber hinaus wurde nach
der AK-Ausstattung der RM gefragt. Von den den Regionalmanagements insgesamt zur Verfu-
gung stehenden knapp 27 AK™ entfallen hiernach knapp 10 AK auf das Projektmanagement.

Die hierfiir kalkulatorisch angesetzten Kosten von rund 750.000 Euro”” wurden den MaRnahmen
41x (0,7 Mio. Euro) und 421 (0,05 Mio. Euro) zugerechnet. Diese kalkulatorisch ermittelten Um-
setzungskosten werden lber die Fordermalinahme 431 finanziert. Der Betrag wird bei den 6f-

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

Stundenwoche zugrunde gelegt.

Y Es wird aufgrund der Abschliisse 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
Verglitung von 75.000 Euro angenommen.
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fentlichen Fordermitteln der MalRnahme 431 abgezogen und den IK fiir die oben genannten
Malinahmen zugeschlagen.

3.5.2 MaRnahmenspezifische Besonderheiten

Erfassungsprobleme durch die Integration von Schwerpunkt-3-MalRnahmen in LEADER im Er-
hebungsjahr 2010

Im Jahr 2010 wurde eine Reihe von MaRRnahmen (125/2, 312, 313, 321/3, 321/1 und 341) voll in
das LEADER-Verfahren und damit in die Finanzierung unter Schwerpunkt 4 integriert. Im Umstel-
lungszeitraum kann es sowohl bei der Aufwandszuordnung zu den MaRnahmen (Schwerpunkt-3-
Malnahme oder LEADER) als auch bei der Verbuchung der Fordermittel unter die entsprechen-
den Haushaltlinien zu Ungenauigkeiten gekommen sein.

MaRnahmen ohne Auszahlungsvorgang im Jahr 2010

Bei einzelnen MalBnahmen kam es zu keiner Auszahlung bzw. nur zu Wiedereinziehungen im
Rahmen der Abwicklung. Nichtsdestotrotz fielen Verwaltungskosten an. Wegen der schwierigen
Differenzierung wurden sie bezliglich der Kostenzuordnung wie die anderen MalRnahmen behan-
delt. Diese Kosten werden bei der Darstellung der relativen IK als sogenannte Vorhaltekosten
gekennzeichnet.

Externalisierung von Kontrollkosten in der Okolandbauférderung

Im Rahmen der Ergebnisinterpretationen und dem Vergleich von Kostenstrukturen verschiedener
MaBnahmen wurde diskutiert, inwieweit die Externalisierung von Kontrollkosten im Bereich der
Okolandbauférderung einen Einfluss auf dessen Implementationskosten hat und diese folglich zu
einer Verzerrung im Vergleich zu anderen AgrarumweltmalRnahmen fiihren kann. Aufgrund der
folgenden Argumentationslinie kann der Einfluss als gering bzw. vernachladssigbar eingestuft wer-
den.

Okologisch wirtschaftende Betriebe unterliegen nach EG-Oko-Verordnung einem von einer unab-
hdngigen Kontrollstelle durchzufiihrenden jahrlichen Kontrollverfahren. Auf diese Priifberichte
greift der Technische Prifdienst zuriick, sodass auf eine nochmalige Priifung auf Einhaltung der
okologischen Wirtschaftsweise bei Vor-Ort-Kontrollen weitgehend verzichtet wird. Die Verwen-
dung der Priifergebnisse der Oko-Kontrollstellen kénnen die IK der Verwaltung reduzieren, soll-
ten diese ausreichend qualitatsgesichert sein.

Die Externalisierung umfasst die umfangliche Prifung auf 6kologische Wirtschaftsweise. Diese
beinhaltet beispielsweise die Inaugenscheinnahme der Stidlle, um die Einhaltung der Tierhal-
tungsbedingungen entsprechend EU-Oko-VO zu iiberpriifen sowie die Inaugenscheinnahme der
Produktionsflichen. Weiterhin priifen die Oko-Kontrollstellen den Zukauf und die Verwendung
von Vorleistungen entsprechend den Vorgaben der Oko-VO. Der Technische Priifdienst wieder-
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holt letztgenannte Priifungen in Form von Stichproben im Rahmen der VOK. Nach wie vor oblie-
gen dem Technischen Priifdienst alle Kontrollen, die im Zusammenhang mit der Lage und GroRe
der beantragten Flachen stehen.

Die durch die Externalisierung des Kontrollaufwandes eingesparten IK des Okolandbaus lassen
sich nur iberschligig berechnen. Der Uberschlagsrechnung liegen folgende Annahmen zugrunde:

e Der Kontrollumfang umfasst fiinf Prozent der geférderten Okobetriebe. Dies sind fiir das Jahr
2011 rd. 27 Betriebe.

e Der Kontrollaufwand der Oko-Kontrollverbdnde vor Ort wird mit 0,5 bis 1 Tag veranschlagt.
Dieser Zeitbedarf wird ebenfalls fiir eine Kontrolle auf 6kologische Wirtschaftsweise durch
den Technischen Prifdienst unterstellt.

e Die durchschnittlichen Arbeitgeberbruttogehalter fiir Beschaftigte des Technischen Priifdiens-
tes in SH liegen nicht vor. Als Naherungswert werden deshalb die Angaben aus Niedersachen
in Hohe von 75.000 Euro/Jahr mit einer kalkulatorischen Arbeitszeitnetto von 220 Tagen zu-
grunde gelegt.

Es errechnet sich eine eingesparte Verwaltungsaufwendung in Hohe von rd. 4.500 bis 9.000 Euro.
Wird diese den Verwaltungsaufwendungen des Verfahrens Okologischer Landbau zugeschlagen,
erhéhen sich die relativen IK fiir den Okologischen Landbau nur geringfiigig im Nachkommabe-
reich von 7,8 % auf 7,9 bzw. 8 %. Die IK/ha steigen von 11,4 Euro auf 11,5 bzw. 11,7 Euro.
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4 Ergebnisse der Erhebung

4.1 Absolute Implementationskosten des ZPLR

Die Tabellen 4 und 5 geben einen Uberblick iiber die ermittelten maRnahmenbezogenen und
programmbezogenen Implementationskosten (IK) und die bendétigten vollen Stellen (AK) der ein-
zelnen Vollzugsebenen. Insgesamt waren demnach 2010 knapp 110 AK innerhalb der Landesver-
waltung bzw. den beauftragten Stellen (LWK, LGSH) und geférderten Regionalmanagements (RM)
der AktivRegionen” mit der Umsetzung des ZPLR befasst. Hiermit waren Kosten von 9,45 Mio.
Euro verbunden. Auf den Programmoverhead entfallen mit 2,3 Mio. Euro und 12,5 AK rund 24 %
der Implementationskosten. Der lberwiegende Teil entfdllt auf die IT-Kosten gefolgt von der
Zahlstelle (inkl. Internem Revisionsdienst) und der Verwaltungsbehorde im MELUR.

Tabelle 4: Personaleinsatz und IK fiir den programmbezogenen Overhead des ZPLR sowie
Summe der maBnahmen- und programmbezogenen IK

Gutachten / IT Gesamt Gesamtkosten

AK in Mio. Euro
1)

Programmoverhead AKY K(;S(;fg 258;%;0?1

Verwaltungsbehorde (VB) 3,4 0,23 3,4 0,23
Bescheinigende Stelle (BS) 2,2 0,21 2,2 0,21
Interner Revisionsdienst (IR) 2,2 0,17 2,2 0,17
Zahlstelle (Koordination) (ZS) 4,7 0,33 4,7 0,33
T @ - 1,15 k. A. 1,15
Evaluation (extern) (Technische Hilfe) - 0,20 k. A. 0,20
Summe Programoverhead 12,5 2,10 0,20 12,5 2,30
Summe MaRnahmen ) 912 7,15

Gesamtsumme ZPLR W///////////////%, 109,7 9,45

1) Angaben auf der Grundlage der Erhebungen der ZS bei den einzelnen Dienststellen (MELUR, 2012d, c und MELUR, 2013c).
2) Berechnung erfolgte durch Referat 17 (MELUR, 2012)

Quelle: Eigene Darstellung nach MELUR (2012c; 2012d; 2013c).

®  Das LEADER-RM Uibernimmt einen Teil der Aufgaben der Verwaltung im Bereich der Akquise, des Projektmanagements

und der Betreuung der Antragstellerinnen sowohl im Vorfeld als auch im Zuge der Antragstellung und Realisierung von
Vorhaben. Es handelt sich folglich um Tatigkeiten, die bei MaRnahmen zur landlichen Entwicklung auRRerhalb regionaler
Prozesse (wie beispielsweise der Dorferneuerung) vermehrt bei der Verwaltung anfallen und dort kostenwirksam wer-
den. Um systematische Verzerrungen bei der Kostendarstellung und der Ermittlung der relativen IK zwischen den MaR-
nahmentypen zu vermeiden, werden die Kosten des RM fiir die oben genannten Aufgabenfelder zumindest Uber
Schatzwerte in allen Bundeslandern in die IK einbezogen. Die Grundlage bilden hierfiir die Ergebnisse der Befragungen
der RM im Rahmen der LEADER-Bewertung (Pollermann, Raue und Schnaut, 2010). Die fiir diese AK eingesetzten For-
dermittel aus 431 werden den Implementationskosten zugeschlagen, da es sich um offentliche Kosten handelt.
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Tabelle 5 schllsselt die maBnahmenbezogenen IK nach den einzelnen Kostenstellen auf. Im Be-
trachtungszeitraum entstanden mit gut 2,2 Mio. Euro rund 31 % der malnahmenbezogenen IK
auf Ebene der Fachreferate im MELUR. Auf das LLUR entfielen 38 % der mallnahmenbezogenen
IK (12,5 % in der Abteilung 2, 20,5 % in der Abteilung 8 und 5 % in der Abteilung 5). Rund 18 %
der Kosten entstanden durch die Abwicklung des Vertragsnaturschutzes durch die Landgesell-
schaft (LGSH). Rund 10 % der IK entstanden durch die Regionalmanagements der LEADER-
Regionen (AktivRegionen) und 2 % bei der LWK fir die Abwicklung der forstlichen MalRnahmen.
Der Landesbetrieb Kistenschutz (LKN) fallt mit 0,3 % der Kosten kaum ins Gewicht, setzt aber
rund ein Viertel des Programmvolumens um.

Tabelle 6 ordnet die Mallnahmen des ZPLR nach der Hohe der absoluten IK und stellt ihre jeweili-
gen Anteile an den gesamten maRBnahmenbezogenen IK und den Fordermitteln dar. Dies ver-
schafft einen Einblick in die Kostenstruktur des Programm:s.



Tabelle 5:

Personaleinsatz und Implementationskosten des ZPLR 2010

Vollzugsebenen des ZPLR Fachreferate LI:UR LL.UR I.I:UR Land, "‘ fiir ional- LWK
MELUR Abteilung 2 Abteilung 8 Abteilung 5 SH Kiistenschutz
MaBnahmenbezeichnung/Code Kosten in B Kosten in Y Kosten in B Kosten in B Kosten in B Kosten in o Kosten in 2 Kosten in B
Mio. Euro Mio. Euro Mio. Euro Mio. Euro Mio. Euro Mio. Euro Mio. Euro Mio. Euro
111  Fort- und Weiterbildungsveranstaltungen 0,017
121/1,2  Agrarinvestitionsférderung (AFP) 0,068 0,311
123 Verarbeitung und Vermarktung 0,068
125/1  Flurbereinigung (nach GAK) 0,020 0,138
125/2  Lindlicher Wegebau 0,020 0,159
126/1  Hochwasserschutz 0,018
126/2  Kistenschutz 0,017 0,022
212 Ausgleichszulage 0,045 0,028
213 Natura-2000-Pramie 0,065 0,123
214/1  Dauergriinland-Programm 0,014
214/2  Halligprogramm 0,021 0,061
214/3  Reduzierung der Stoffeintrige in Gewédsser 0,077 0,062
214/4  Okolog. Anbauverfahren 0,087 0,243
214/5  Vertragsnaturschutz (inkl. HC) 0,178 0,313 1,298
214/A1  Extensive Griinlandnutzung (Altverpfl.) 0,005
214/A2  Modulation (Altverpflichtungen) 0,010 0,046
221  Erstaufforstung 0,019 0,050
227 Waldumbau 0,026 0,100
311/1 Investitionen zur Diversifizierung (AFP/B) 0,021 0,022
311/2  Umnutzung 0,021 0,016
312 Unternet tindung und - ickl 0,021
313  Forderung des Fremdenverkehrs 0,021 0,041
321/1 Initiative Biomasse und Energie 0,046 0,078
321/2  Anpassungvon Kleinkldranlagen 0,068
321/3 Dienstleistungseinr./Grundversorgung 0,021 0,011
321/4  Breitband-Internet-Infrastruktur 0,053 0,041
322 Dorferneuerung und Dorfentwicklung 0,021 0,075
323/1 Landliches Kulturerbe 0,021 0,004
323/2  Naturschutz/Landschaftspflege (inkl. Moorschutz) 0,150 0,141
323/3  WRRL(inkl. HC) 0,880
331 Berufsbildungs- und InformationsmaBnahmen 0,005
341 RBnah zur icklung 0,021
411u.413  AktivRegionen (inkl. HC) 0,038 0,669 0,700
421 bietsGibergreifende beit 0,013 0,036 0,050
431 laufende Kosten der LAG 0,013 0,108
Summe MaBnahmen 2,206 0,874 1,398 0,455 1,298 0,022 0,750 0,150

1) Angaben auf der Grundlage der Erhebungen der ZS bei den einzelnen Dienststellen (MELUR, 2012d, c und MELUR, 2013c).

2) Eigene Berechnung auf der Grundlage der Befragung der RM zur wichentlichen Stundenausstattung sowie zur erforderlichen Arbeitszeit fir Projektmanagement. Fiir die Kosten werden 75.000 pro AK veranschlagt.
3) Eigene Schatzung nach Durchschnittsgehéltern. 4) Innerhalb von Flurbereinigungsverfahren, ansonsten ist das Fachreferat mit der Umsetzung betraut.

Quelle:  Eigene Darstellung nach MELUR (2012d; 2013c).

Gesamt ZPLR

Kosten in

Mio. Euro
0,02
0,38
0,07
0,16
0,18
0,02
0,04
0,07
0,19
0,01
0,08
0,14
0,33
1,79
0,01
0,06
0,07
0,13
0,04
0,04
0,02
0,06
0,12
0,07
0,03
0,09
0,10
0,02
0,29
0,88
0,01
0,02
1,41
0,10
0,12
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Tabelle 6: MaRhahmen nach der Hohe ihrer absoluten IK sowie ihrer Anteile an den mal3-
nahmenbezogenen IK und Fordermitteln des Jahres 2010

IK2010 offentliche Anteil an den Propor-
o F6rdermitte|1) maBnahmen- Sffentlichen tionalitat
MaRnahmen des ZPLR nach der Héhe ihrer 2 2009 - 2011 bezogenen IK  Férdermitteln
Implementationskosten (IK)

in Mio. Euro in % Index

[1] [2] 3] (4] [31/14]

331 Berufsbildungs- und InformationsmaRnahmen 0,01 0,153 0,07 0,22 0,32
214/A1 Extensive Griinlandnutzung (Altverpfl.) 0,01 0,04 0,07 0,05 1,35
214/1 Dauergriinland-Programm 0,01 0,02 0,20 0,03 6,05
111 Fort- und Weiterbildungsveranstaltungen 0,02 0,214 0,23 0,31 0,75
126/1 Hochwasserschutz 0,02 0,002 0,25 0,00 81,76
312 Unternehmensgriindung und -entwicklung 0,02 0,000 0,29 0,00 k. A.
341 MaRnahmen zur Kompetenzentwicklung 0,02 0,159 0,29 0,23 1,25
323/1 Landliches Kulturerbe 0,02 0,406 0,34 0,59 0,58
321/3 Dienstleistungseinrichtung/Grundversorgung 0,03 1,419 0,44 2,07 0,21
311/2 Umnutzung 0,04 0,022 0,51 0,03 16,21
126/2 Kiistenschutz 0,04 16,670 0,56 24,33 0,02
311/1 Investitionen zur Diversifizierung (AFP/B) 0,04 0,257 0,60 0,37 1,60
214/A2 Modulation (Altverpflichtungen) 0,06 0,01 0,78 0,01 70,06
313 Férderung des Fremdenverkehrs 0,06 1,265 0,87 1,85 0,47
123 Verarbeitung und Vermarktung 0,07 2,603 0,95 3,80 0,25
321/2 Anpassungvon Kleinkldranlagen 0,07 0,473 0,95 0,69 1,37
221 Erstaufforstung 0,07 0,84 0,96 1,22 0,79
212 Ausgleichszulage 0,07 0,95 1,02 1,38 0,74
214/2  Halligprogramm 0,08 0,31 1,15 0,46 2,50
321/4 Breitband-Internet-Infrastruktur 0,09 1,080 1,30 1,58 0,83
322 Dorferneuerung und Dorfentwicklung 0,10 3,187 1,34 4,65 0,29
421 Gebietsiibergreifende Zusammenarbeit 0,10 0,678 1,38 0,99 1,40
431 Laufende Kosten der LAG ¥ 0,12 0,990 1,69 1,44 1,17
321/1 |Initiative Biomasse und Energie 0,12 0,623 1,73 0,91 1,90
227 Waldumbau 0,13 0,498 1,76 0,73 2,42
214/3 Reduzierung der Stoffeintridge in Gewésser 0,14 1,81 1,94 2,64 0,74
125/1 Flurbereinigung n. GAK 0,16 0,787 2,21 1,15 1,93
125/2 Léndlicher Wegebau 0,18 0,512 2,50 0,75 3,35
213 Natura-2000-Pramie 0,19 2,26 2,61 3,30 0,79
323/2 :\i‘:ﬁf\;z:::ﬁi;&'"dSChaftspﬂege 0,29 4,173 3 4,06 6,09 0,67
214/4 Okolog. Anbauverfahren 0,33 4,25 4,61 6,20 0,74
121/1,2 Agrarinvestitionsférderung (AFP) 0,38 6,020 3 5,35 8,79 0,61
323/3  WRRL (inkl. HC) 0,88 3,334 3 12,28 4,87 2,52
41{::::[ ‘;f; AktivRegion (nach der LEADER-Methode) 1,41 6,260 3 19,67 914 2,15
214/5 Vertragsnaturschutz (inkl. HC) 1,79 6,25 3 25,02 9,12 2,74

Summe 7 69 100 100

grau hinterlegt: MaRnahmen mit unterproportionalem Anteil an den IKin Bezug aufihren Anteil an Férdermitteln; Quotient aus [3]/[4] ist< 1.

Kursiv und fett: MaBnahmen mit Uberproportionalem Anteil an den IKin Bezug auf ihren Anteil an Férdermitteln; Quotient aus [3]/[4] ist > 2.

1) Berechnung auf der Grundlage der Angaben des MELUR (2013c), ohne Artikel-89-MaRnahmen; inkl. der Zuckerdiversifizierungs- (AFP) sowie der HC-Mittel.
2) Abziiglich der Mittel zur Férderung des Regionalmanagements fiir den Aufgabenbereich der Projektentwicklung/Projektmanagement.

3) Furdie (Teil-)MaRnahmen, die zum HC eingefuhrt wurden, wurde der Durchschnitt der Jahre 2010 / 2011 zugrunde gelegt.

Quelle: Eigene Darstellung.
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Die fuinf groRten Kostentrdger innerhalb des ZPLR sind der Okologische Anbau, das Agrarinvestiti-
onsforderungsprogramm (AFP), die MaRBnahme zur Umsetzung WRRL (323/3), LEADER und der
Vertragsnaturschutz. Auf diese MaBnahmen entfallen gut zwei Drittel der IK, aber nur 38 % der
Fordermittel.

Der in Tabelle 6 enthaltene Proportionalitatswert fir 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 FordermaRBnahmen ein unterproportionales Verhaltnis von dem Anteil an
den IK zu dem Anteil an den Fordermitteln auf (Werte < 0, grau hinterlegt), wie zum Beispiel die
Malnahme Fort- und Weiterbildungsveranstaltungen (Code 111), Landliches Kulturerbe (Code
323/1), das AFP, Okologische Anbauverfahren und der Kiistenschutz. Ebenso verhilt es sich bei
den MaBBnahmen mit einem (iberproportionalen Verhiltnis aus IK-Anteilen zu Férdermittelantei-
len, die sowohl kleinvolumige als auch ausgabenintensive MaBnahmen umfassen. Auffillig ist,
dass mit den MaRBnahmen WRRL, Vertragsnaturschutz und AktivRegionen sehr finanzstarke MaR-
nahmen einen Uberproportionalen Anteil an den maBnahmenbezogenen IK aufweisen, auch
wenn dieser mit Werten zwischen 2 und 3 moderat ausfallt.

In den anderen Bundeslandern konnte eine eindeutigere Tendenz von kleinvolumigen MaRnah-
men zu einem Uberproportionalen Anteil an den IK im Bezug zu ihrem Anteil an den ausgezahlten
Fordermitteln identifiziert werden und damit ein Zusammenhang hergestellt werden, der auf die
hohen Fixkosten im Rahmen der MaBnahmenimplementation hinweist.

4.2 Relative Implementationskosten des ZPLR

Die relativen IK beschreiben den Aufwand der Verwaltung, der erforderlich ist, um Fordermittel
fiir eine bestimmte MaRBnahme auszuzahlen. Das Mal} ist ein Euro ausgezahlte Fordermittel. Die
IK treffen keine Aussage Uber die Vorziiglichkeit oder die Effektivitat der MalRnahmen.

4.2.1 Vorgehensweise

Zur Abbildung der relativen Implementationskosten werden die IK des Jahres 2010 in das Ver-
héltnis zu den verausgabten Fordermitteln des Kalenderjahres 2010 und zu dem Durchschnitt der
Jahre 2009 bis 2011 gesetzt. Durch Letzteres werden jahrliche Schwankungen und Verzégerungen
der Auszahlungen vor allem im Bereich der investiven MaRnahmen geglattet. Flr die FordermaR-
nahmen des Schwerpunktes 3, die 2010 in das LEADER-Verfahren integriert wurden und fir die
es folglich im Jahr 2011 keine Auszahlung mehr gab, wird der Durchschnitt der Jahre 2009 und
2010 zugrunde gelegt. Auf der anderen Seite wurde fiir die 2009/2010 -eingefiihrten
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HC-(Teil-)MalRnahmen der Durchschnitt der Jahre 2010 bis 2011 herangezogen, da es fir diese in
2009 noch keine Auszahlungen gab.

Im Gegensatz zu den anderen Bundeslandern wurden bei den Férdermitteln die sogenannten
Artikel-89-MalRnahmen (zusatzlich rein national finanzierte Fordervorhaben) nicht bericksich-
tigt”, da ihr Implementationsaufwand auch nicht in der ZS-Erfassung abgefragt wurde.

Die gesamten Mittel der Technischen Hilfe werden 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 Zeitraume, sodass zwar im Erhebungsjahr ein Aufwand fur die
Malnahmenbewilligung entstanden ist, dem aber im gleichen Jahr keine ausgezahlten Férdermit-
tel gegenilberstehen. Teilweise wurde aber viel Aufwand betrieben, um die Bewilligungen Uber
Verpflichtungsermachtigungen (VE) abzudecken. Dies kann bei einigen MaRRnahmen zu einem
verzerrten Bild fuhren.

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

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

e den langen Abwicklungszeitraumen auch ein gréBeres Risiko durch Veranderungen 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 Gber alle MaBnahmen und TeilmaRBnahmen 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 2009 bis 2011 (siehe oben).

¥ Diese unterschiedliche Vorgehensweise verkleinert das Finanzvolumen des ZPLR gegeniiber den anderen Programmen

nochmals erheblich.
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4.2.2 Relative IK des Gesamtprogramms, des Programmoverheads und
der MaRnahmengruppen

Tabelle 7 bildet die relativen IK mit Bezug auf die ausgezahlten offentlichen Mittel des Jahres
2010 und die durchschnittliche Zahlung der Jahre 2009 bis 2011 ab.

Unterschieden werden die MalRinahmengruppen ELER-InVeKoS und ELER-Investiv. Aufgrund des
starken Einflusses der MaRBnahme , Kistenschutz” auf die Kostenstruktur werden die Ergebnisse
zusatzlich unter Ausschluss dieser MaRnahme dargestellt.

Die relativen IK des ZPLR lagen insgesamt bei knapp 14 % der ausgezahlten Fordermittel (ohne
Klstenschutz bei 18,2 %). MalRknahmenbezogene IK entsprechen einem Anteil von rund 10,4 %
der ausgezahlten 6ffentlichen Férdermittel. Die Kosten flir den Programmoverhead liegen bei
rund 3,4 %.

Die Spannbreite der relativen IK ist zwischen den MaBBnahmen und MaRnahmengruppen sehr
hoch. Die relativen IK der InVeKoS-MalRRnahmen sind mit gut 16 % etwa doppelt so hoch wie die
der MalRnahmengruppe ELER-Investiv.

Uberdurchschnittlich hohe relative IK weisen bei den investiven MaRnahmen der lindliche We-
gebau, der Waldumbau, die MaRnahmen zur Umsetzung der WRRL sowie LEADER auf. Bei den
flachenbezogenen Malinahmen sind es insbesondere die kleinvolumigen und teilweise auslau-
fenden MalBnahmen Dauergriinland- und Halligprogramm sowie der Vertragsnaturschutz, die
Uber dem Kostendurchschnitt liegen. Deutlich darunter liegen die Ausgleichszulage (AGZ), die
MaRnahme Reduzierung der Stoffeintrige in Gewisser” sowie die dkologischen Anbauverfahren.
Auffallig ist dennoch, dass die AGZ anders als in den anderen Bundeldandern mit den relativen IK
nicht deutlich unter den AUM liegt, sondern auf etwa gleicher Hohe. Dies ist auf den geringen
Forderumfang zuriickzufihren.

In Kapitel 5 wird ndher auf die Erklarungsgriinde und die aufwandsbestimmenden Merkmale fir
das ZPLR allgemein und fiir die einzelnen ELER-MalRnahmen eingegangen. Fir die bessere Ein-
ordnung der Ergebnisse fiir SH und das ZPLR werden die Kostenstrukturen und Kennziffern der
Umsetzung in den anderen Bundeslandern unter Kapitel 4.3 dargestellt.

% Eine Differenzierung in die hierunter fallenden TeilmaRnahmen war mit den gelieferten Daten nicht méglich.
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Tabelle 7: Relative IK des ZPLR bezogen auf das Jahr 2010 bzw. den Durchschnitt der Jahre
2009 bis 2011
Verhiltnis der Implementationskosten zu den IK in Mio. &ffentl. Férdermittel in Mio. Euro ! relative IKin %
offentlichen Férdermitteln nach MaRnahmentypen Euro ? 2010 52009 - 2011 2010 QZZ(?lolg -
[1] [2] [3] [1]/[2]*100 [1]/[3]*100
111 Fort- und Weiterbildungsveranstaltungen 0,02 0,246 0,214 6,8 7,8
121/1,2 Agrarinvestitionsférderung (AFP) 0,38 7,685 6,020 3 5,0 6,4
123 Verarbeitung und Vermarktung 0,07 1,302 2,603 52 2,6
125/1 Flurbereinigung n. GAK 0,16 0,480 0,787 33,0 20,1
125/2 Landlicher Wegebau 0,18 0,124 0,512 4 144,7 35,0
126/1 Hochwasserschutz 0,02 0,000 0,002 Vorhaltekosten 853,8
126/2 Kustenschutz 0,04 17,590 16,670 0,2 0,2
227 Waldumbau 0,13 0,661 0,498 19,0 25,2
311/1 Investitionen zur Diversifizierung (AFP/B) 0,04 0,407 0,257 10,5 16,7
311/2 Umnutzung 0,04 0,027 0,022 136,9 169,3
312 Unternehmensgriindung und -entwicklung 0,02 0,000 0,000 Vorhaltekosten
313 Forderung des Fremdenverkehrs 0,06 1,696 1,265 4 3,7 49
321/1 Initiative Biomasse und Energie 0,12 0,760 0,623 16,3 19,9
321/2 Anpassungvon Kleinkldranlagen 0,07 0,333 0,473 20,4 14,4
321/3 Dienstleistungseinr./Grundversorgung 0,03 1,757 1,419 4 1,8 2,2
321/4 Breitband-Internet-Infrastruktur 0,09 0,000 1,080 - 8,6
322 Dorferneuerung und Dorfentwicklung 0,10 3,769 3,187 2,5 3,0
323/1 Landliches Kulturerbe 0,02 0,497 0,406 ¥ 4,9 6,1
323/2 l\.laturschutz und Landschaftspflege 0,29 3,803 4173 9 76 70
(inkl. Moorschutz)
323/3  WRRL(inkl. HC) 0,88 3,020 3,334 3) 29,1 26,4
331 Berufsbildungs- und InformationsmaRnahme 0,01 0,000 0,153 Vorhaltekosten 3,3
341 MaBnahmen zur Kompetenzentwicklung 0,02 0,000 0,159 Vorhaltekosten 13,1
4:(li1n:|‘ Zr:lc3) AktivRegion (nach der LEADER-Methode) 1,41 2,616 6,260 3 53,8 22,5

Gebietstibergreifende und
421 . . 0,10 0,669 0,678 14,8 14,6
transnationale Zusammenarbeit

431 Laufende Kosten der LAG ? 0,12 0,726 0,990 16,7 12,2
Summe ELER-Investiv 4,41 48,17 51,78 9,2 8,5
Summe ELER-Investiv ohne 126 4,41 30,58 35,11 14,4 12,6

212 Ausgleichszulage 0,07 0,83 0,95 8,7 7,7

213 Natura-2000-Pramie 0,19 2,46 2,26 7,6 8,3

214/1 Dauergriinland-Programm 0,01 0,02 0,02 62,2 63,1
214/2 Halligprogramm 0,08 0,32 0,31 26,0 26,1
214/3 Reduzierung der Stoffeintrage in Gewasser 0,14 2,37 1,81 5,9 7,7
214/4 Okolog. Anbauverfahren 0,33 4,51 4,25 73 7,8
214/5 Vertragsnaturschutz (inkl. HC) 1,79 5,74 6,25 3 31,2 28,6
214/A1 Extensive Grinlandnutzung (Altverpfl.) 0,01 0,02 0,04 26,4 14,1
214/A2 Modulation (Altverpflichtungen) 0,06 0,00 0,01 ausgelaufen

221 Erstaufforstung 0,07 0,86 0,84 8,1 8,3
Summe ELER-InVekoS 2,74 17,12 16,73 16,0 16,4
Gesamtkosten MaRnahmen 7,15 65,29 68,51 11,0 10,4

. Ld
Gesamtkosten Querschnittsaufgaben 2,30 35 34
(Programmoverhead)
Gesamtkosten Programm 9,45 65,29 68,51 14,5 13,8
Gesamtkosten Programm ohne 126 9,41 47,70 51,84 19,7 18,2

1) Berechnung auf der Grundlage der Angaben des MELUR (2013c), ohne Artikel-89; inkl. der Zuckerdiversifizierungs- (AFP) und HC-Mittel.
2) Abziiglich der Mittel zur Férderung des Regionalmanagements fir den Aufgabenbereich der Projektentwicklung/Projektmanagement.
3) Furdie (Teil)maRnahmen, die zum HC eingefiihrt wurden, wurde der Durchschnitt der Jahre 2010 / 2011 zugrunde gelegt.

4) Fir die MaRnahmen des SP 3, die ab 2010 iiber LEADER umgesetzt werden, wurde der Durchschnitt der Jahre 2009/2010 verwendet.

Quelle: Eigene Darstellung.
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Beide zeitlichen BezugsgroRen (2010 und 2009 bis 2011) weisen in der Tendenz dhnliche Ergeb-
nisse auf. Dies weist auf eine kontinuierliche Programmabwicklung hin, insbesondere der ELER-
InVeKoS-Malnahmen. Auffallig ist die LEADER-Férderung (AktivRegionen), deren Umsetzung mit
starker zeitlicher Verzégerung in der Programmlaufzeit verbunden war. Da ab 2011 wesentlich
mehr Fordermittel ausgezahlt wurden, liegen die relativen IK des Betrachtungszeitraum 2009 bis
2011 bei der Halfte derer des alleinigen Bezugsjahres 2010. Nach Aussagen der Bewilligungsstel-
len ist ein Wert von rund 25 % als realistisch zu werten.

4.2.3 Kostenstrukturen flachenbezogener MaRnahmen und TeilmaRnah-
men

Um die Kostenstruktur der flaichenbezogenen Malinahmen und insbesondere der AUM naher zu
beleuchten, schliisselt Tabelle 8 die MaRBnahme 214 zusétzlich nach TeilmaRnahmen auf und
setzt zusatzlich die IK in das Verhaltnis zur geférderten Flache (IK/ha). Mit der letztgenannten
Kennzahl wird der verzerrende Effekt der Pramienh6he neutralisiert, den die Kennziffer ,relative
IK“ beinhaltet. Erganzend sind die Gesamtkosten je Hektar gelistet. Letztere stellen die Summe
aus IK und 6ffentlichen Férdermitteln (@ 2009 bis 2011) bezogen auf die geférderte Flache dar.

Tabelle 8: Kostenstrukturen der AGZ, der Natura-2000-Zahlungen und der Agrarumwelt-
mafRnahmen im ZPLR

IKin offentl. Forder- relative IK (%) Férderumfang IK/hain Euro Gesamtkosten
Flichenbezogene MaRnahmen und Mio. Euro mittel in inha? je hain Euro
TeilmaBnahmen Mio. Euro V)
2010 ) 2009- 2011 & 2009- 2011 32009 - 2011
[1] (2] [1]/[2]*100 [3] [11/13] [1]+[21/13]
212 Ausgleichszulage 0,07 0,95 7,7 9.633 7,5 106
213 Natura 2000 0,19 2,26 8,3 17.200 10,9 142
214 AUM_gesamt 2,36 12,64 18,6 73.762 31,9 203
214/1 Dauergrinlandprogramm 0,01 0,02 63,0 657 21,5 56
214/2 Halligprogramm 0,08 0,31 26,1 3.065 26,7 129
214/3 Reduzierung der Stoffeintrage in Gewasser 0,14 1,81 7,7 22.553 6,2 86
214/4 Okologische Anbauverfahren 0,33 4,25 7,8 29.055 11,4 158
214/5 Vertragsnaturschutz 1,79 6,25 3) 28,6 18.433 97,1 436

1) Berechnung nach MELUR (2013b).
2) Berechnung auf der Grundlage der Angaben der Jahresberichte 2009 bis 2011.
3) Fur die (Teil-)MaRnahmen, die zum HC eingefiihrt wurden, wurde der Durchschnitt der Jahre 2010/2011 zugrunde gelegt.

Quelle: Eigene Darstellung.

Im Vergleich der flachengebundenen ELER-MaBnahmen weist die AGZ gemeinsam mit der AUM-
TeilmaBnahme Reduzierung der Stoffeintrige in Gewasser und den Okologischen Anbauverfah-
ren die geringsten relativen IK auf. Bezogen auf die IK/ha ist die MaRnahmen 214/3 Reduzierung
der Stoffeintrage in Gewasser sogar noch glinstiger als die AGZ. Auch die Natura-2000-Forderung
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schneidet hinsichtlich ihrer relativen Kosten und bezogen auf den Hektar recht giinstig ab. Es
handelt sich um ein Massenverfahren, welches relativ einfach zu administrieren ist, da keine ,,in-
dividuellen” Bewirtschaftungsauflagen zu lberprifen sind. Der Vertragsnaturschutz ist mit rund
97 Euro/ha bzw. knapp 29 % relativen IK die teuerste flichenbezogene MalRnahme. Sie wird in
vielen Vertragsvarianten angeboten.

Die vergleichsweise hohen relativen IK des Dauergriinlandprogramms bzw. des Halligprogramms
liegen darin begriindet, dass das Dauergriinlandprogramm nur noch ausfinanziert wird und das
Halligprogramm ein flaichenmaRig vergleichsweise kleines Programm mit entsprechend hohen
Fixkosten ist.

Der Okologische Landbau ist auch in SH eine AUM-TeilmaRBnahme mit IK im unteren Bereich
(wenn auch nicht wie in den anderen Bunddeslandern die giinstigste, siehe Kapitel 4.3.2), die
standardisiert und mit langer Fordererfahrung auf beiden Seiten umgesetzt werden kann. Ver-
komplizierend wirkt nach Aussage der Bewilligungsstellen das Zusammenspiel aus Mitteilungen
der Okopriiferinnen iber Auffilligkeiten im Rahmen ihrer Kontrollen und der notwendigen Ent-
scheidung des LLUR, ob die festgestellten Auffalligkeiten einen VerstoR gegen die ,sonstigen For-
derkriterien” darstellen. Die Protokolle der Oko-Kontrollstellen sind i. d. R. nicht standardisiert
und geben fiir die anstehende Entscheidung nicht zwingend ein umfassendes Bild (zur Berlick-
sichtigung der Okokontrollkosten siehe Kapitel 3.5.2).

4.2.4 Entwicklungen gegeniiber 2005

Insgesamt hat sich das Niveau der relativen IK gegeniber der Untersuchung von 2005 erhoht,
wobei zu beachten ist, dass zum Zeitpunkt der Untersuchung 2005 LEADER nicht im Rahmen des
ELER-Programms ZAL abgewickelt wurde. Somit waren weder der Aufwand noch die fir die For-
dermaRnahme ausgezahlten Mittel in der Analyse enthalten.

Festzustellen ist, dass trotz der Integration von LEADER in das EPLR das gemittelte jahrliche For-
dermittelvolumen fiir die IKA 2010 deutlich unter dem der IKA 2005 liegt. Tabelle 9 gibt einen
Uberblick tiber zentrale Umsetzungskennziffern aus den beiden IKA.
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Tabelle 9: Vergleich zentraler Umsetzungskennziffern der IKA von 2005 und 2010
KenngroRe Einheit IKA 2005* IKA 2010
Berechnetes jahrliches Programmvolumen
insgesamt Mio. Euro 83,025%* 68,51
ohne Kiistenschutz Mio. Euro 70,085 51,84
Relative IK Gesamtprogramm ohne IT-Kosten % 8,0% 12,1%
Relative IK Gesamtprogramm ohne IT-Kosten % 9,5% 15,9 %
und Kistenschutz
Programmoverhead (ohne IT) Mio. Euro 1,05 1,15
MaRnahmenbezogene IK insgesamt Mio. Euro 5,59 7,15
ohne LEADER Mio. Euro 5,59 5,75
Relative maBnahmenbezogene IK % 6,8 10,4

*2005 sind weder die IK fir das separate LEADER-Programm enthalten noch die dafiir eingesetzten Mittel.

Quelle: Eigene Darstellung nach Féhrmann und Grajewski (2008).

Der gewachsene Aufwand sowohl im Bereich der maRnahmenbezogenen als auch tbergeordne-
ten Aufgaben wird durch die Analysen belegt. So sind beispielsweise die Kosten fir den Pro-
grammoverhead absolut hoher bei insgesamt geringerem Programmvolumen: das Férdermittel-
volumen der IKA 2010 betrdgt nur gut 80 % des Volumens der IKA 2005. Der Kostenanstieg be-
griindet sich in einem deutlichen Anstieg der eingesetzten AK der Verwaltungsbehérde sowie der
BS fiir die ELER-Prifungen. Herauszustellen ist, dass im Gegensatz dazu die AK-Ausstattung der
Zahlstelle (Referat 18) gegeniiber 2005 deutlich zuriickgegangen ist und diese im Vergleich zu den
anderen Bundeslandern Gber weniger Stellen verfligt.

Tabelle 10 veranschaulicht die Veranderungen flir ausgewahlte MaBnahmen und querschnittsbe-
zogene Aufgaben gegeniliber dem Untersuchungsjahr 2005 der Ex-post-Bewertung.



30 Modulbericht 10.2_MB Implementationskostenanalyse

Tabelle 10: Entwicklung des Implementationsaufwandes ausgewahlter Mallnahmen und
Aufgabenbereiche im Programmoverhead gegenlber der Erhebung 2005

Entwicklung gegeniiber der Untersuchung 2005
Ausgewdhlte ZPLR-MaBnahmen

ausgezahlte 6ffentliche absolute [K 2 relative IK
Mittel
121 AFP etwas geringer etwas geringer in etwa gleich
123 Verarbeitung und Vermarktung etwas geringer etwas geringer in etwa gleich
125/1 Flurbereinigung wesentlich geringer geringer héher
321/1 Biomasse wesentlich geringer in etwa gleich _

322 Dorferneuerung wesentlich geringer geringer in etwa gleich
321/2 Kleinkldranlagen wesentlich geringer héher _
313 Tourismus wesentlich geringer geringer geringer
323/3 Naturnahe Entwicklung von FlieBgewdssern (WRRL) wesentlich héher
323/2 Naturschutz und Landschaftspflege wesentlich héher geringer
126 Kustenschutz wesentlich hoher hoher in etwa gleich
212 Ausgleichzulage wesentlich geringer geringer hoher
214 AUM (214/1,214/3,214/4 3 wesentlich geringer _ geringer
214 \Vertragsnaturschutz (214/5) wesentlich hoher hoher geringer
Ausgewdhlte querschnittsbezogene Aufgaben im Programmoverhead
Verwaltungsbehorde wesentlich geringer hoéher héher
Bescheinigende Stelle wesentlich geringer héher héher
Zahlstelle (Referat 18) wesentlich geringer geringer geringer

1) Verglichen werden die durchschnittlich ausgezahlten Mittel der Jahre 2000 bis 2006 mit denen derJahre 2010 bis 2012.
2)Bezogen aufdie Erhebung 2005, ohne Bereinigung der Personalkostenentwicklung.
3) Verglichen mit den MSL-MaRnahmen des ZAL Programms (f1).

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

Bei einer Reihe von MaBBnahmen ist der Anstieg der relativen IK in erster Linie durch den Riick-
gang der ausgezahlten Férdermittel zu erklaren (Biomasse, Flurbereinigung). In der Regel steht
dem Rickgang von Fordermitteln kein entsprechender Riickgang des Verwaltungsaufwandes ge-
gentber. Besonders kritisch ist die Entwicklung im Bereich der MaRnahme WRRL (323/3) zu wer-
ten. Hier ist der Verwaltungsaufwand in der jetzigen Foérderperiode um ein Mehrfaches gestie-
gen, sodass selbst bei dem stark angestiegenen Mittelvolumen der gestiegene Aufwand diesen
Effekt dominiert und insgesamt zu weit hoheren relativen IK fliihrt. Anders sieht es fiir die Mal3-
nahmen Vertragsnaturschutz und Naturschutz und Landschaftspflege aus, deren relative IK durch
den starken Mittelanstieg insgesamt gesunken sind. Bei dieser Mallnahme ist es sogar gelungen,
trotz steigender Fordermittel auch die absoluten Kosten der EU-Férderung zu verringern.
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4.3 Kostenstrukturen auf Programm- und MaRnahmenebene im Lander-
vergleich

Allgemeiner Hinweis zum Landervergleich: Fiir den Landervergleich werden die landerbezoge-
nen Ergebnisse in zwei Punkten spezifisch aufbereitet. (1) Um Verzerrungen zwischen Kisten-
und Binnenldandern zu vermeiden, wird die Kostenstruktur der die Programme stark beeinflus-
senden MalRnahme Kistenschutz herausgerechnet. Diese MaBnahme unterliegt in Bezug auf die
Abwicklung der Forderung vollig anderen Rahmenbedingungen als die anderen ELER-
MaBnahmen. Es handelt sich um eine finanzstarke MaBnahme, die mit sehr niedrigen IK und sehr
grofRen Fordersummen pro Vorhaben verbunden ist. Eine Einbeziehung wiirde zu einer starken
Verzerrung des Gesamtergebnisses zwischen den Landern fiihren. (2) Die IT-Kosten werden nicht
berlicksichtigt, da diese nicht auf vergleichbare Weise ermittelt werden konnten.

Daher weichen die Werte im Rahmen der landesspezifischen Darstellung teilweise von denen
im Landervergleich ab.

4.3.0 Anmerkungen zur Erhebung in den Bundeslandern

In den Bundeslandern HE, NRW und NI/HB wurde anhand eines getesteten und standardisierten
Erhebung- und Fragebogens durch das Tl der Personalaufwand abgefragt und nach einer einheit-
lichen Methode in Kosten umgerechnet. Abweichend hierzu wurde in SH die Kostenerhebung
durch die ZS selbst durchgefiihrt. Das Bezugsjahr war 2010. Trotz der damit verbundenen Un-
wagbarkeiten wurde eine erneute Erhebung durch das Tl weder von uns noch vom Auftraggeber
als sinnvoll erachtet. In den Grundzligen entspricht die Erhebung der ZS unserer Vorgehensweise.
Auch konnten die von der ZS gelieferten Daten analog zu den Ergebnissen der Erhebungen in den
anderen Bundeslandern aufbereitet und in maRnahmenbezogene Kosten und Kosten fiir den
Programmoverhead untergliedert werden. Wesentliche Unterschiede zu unserer Erhebung sind:

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

e Fir die Ermittlung der IK wurden vom Haushaltsreferat die tatsachlichen Personalkosten zu-
gespielt und keine Personalkostenpauschalen verwendet.

e Die Erhebung wurde nicht in die Aufgabenbereiche Grundaufwand, Férderabwicklung und
Vor-Ort-Kontrollen differenziert, daher sind einige Vergleiche mit anderen Bundesldandern
nicht moglich.

e Die Artikel-89-MaRnahmen wurden nach Aussagen der ZS nicht mit einbezogen, weder auf
der Aufwandsseite noch auf der Seite der 6ffentlichen Ausgaben. Hierdurch kann es tenden-
ziell zu einer Uberschitzung der IK kommen, wenn die Dienststellen nicht trennscharf den
Aufwand fiir rein national finanzierte Vorhaben herausrechnen konnten. Aussagen in den Ex-
pertengesprachen lassen uns dies zum Teil vermuten.
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4.3.1 Empirische Ergebnisse auf Programmebene

Wesentliche Eckwerte der Programmumsetzung in den vier untersuchten Bundesldandern sind in
Tabelle 11 zusammengestellt und werden in Abbildung 5 veranschaulicht.

Tabelle 11: Kennzahlen der Programmimplementation der untersuchten Bundeslander im
Vergleich

Kennzahlen der jahrlichen Programm- Bundeslander

implementation NI /HB NRW HE SH
Offentliche jahrliche Mittel im

gu ::h:c;n?t:aZOl; b‘?s zot1t: Y 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 IK % 10,84 11,03 8,80 13,90
Relative IK Gesamt % 10,4 16,0 28,0 15,9
davon malRnahmenbezogene IK % 9,2 14,3 25,0 13,7
davon IK-Programmoverhead % 1,1 1,7 2,4 2,3
Eingesetzte Personalressourcen 2011 3 357 210 283 109,3
malnahmenbezogen AK 324 194 266 96,8
Programmoverhead AK 33 16 17 12,5

1) Inklusive Artikel-89-MaRnahmen, Mittel der Zuckerdiversifizierung sowie in NRW Kyrill-Sonderprogramm,

in SH auschlieRlich EU-kofinanzierte Mittel im Durchschnitt der Jahre 2009 - 2011, NI/HB und SH ohne die MaRnahme Kustenschutz.
2) Ohne die Kosten fiir IT, in SH ist das Bezugsjahr 2010.
3) Die Angaben basieren auf den Schatzungen der Dienststellen. in SH ist das Bezugsjahr 2010.

Quelle: Eigene Darstellung

Erkennbar ist, dass mit der GroRe des Programms auch der relative Anteil des Programmover-
heads zuriickgeht. SH hat mit fast 14 % den grofSten Anteil des Programmoverheads an den AK.
Tabelle 12 zeigt, dass die Stellengewichtung in den Landern sehr unterschiedlich ist. Dies zeigt,
dass trotz der Zustadndigkeitsbeschreibungen in der ELER-VO die historisch gewachsene Aufga-
benverteilung zwischen Zahlstelle und Verwaltungsbehoérde stark durchpaust.



Ex-post-Bewertung des ZPLR 2007-2013 33

Tabelle 12: Vergleich der AK-Ausstattung des Programmoverheads nach Bundeslandern
HE NRW NI/HB SH
AK Overhead insgesamt (ohne IT) 16,9 16,5 33,0 12,5
davon
Zustdndige Behorde 0,3 0,3 0,4 k.A.
Bescheinigende Stelle 3,5 4,3 5,0 2,2
Zahlstelle 8,7 10,6 21,1 6,9
davon
Interner Revisionsdienst 2,1 1,7 3,9 2,2
Koordination (Kammer) 4,8
Koordination (Ministerium) 1,6 1,1 7,1 4,7
Operativ (Finanzmanagement) 5,0 3,0 10,1 nicht unterteilt
Verwaltungsbehorde 4,4 1,3 3,5 3,4
Zusatzliche koordinierende Stellen 3,5 **
"Umzusetzende" Mittel * je AKin VB 109.102.276 673.267.985 470.472.421 159.607.790
"Umzusetzende" Mittel * je AK Overhead (ohne IT) 28.405.326 53.045.356 49.898.590 43.413.319

* Stand Ende 2011 (mit HC)

** Koordinierungsreferatim Umweltministerium und beim Senator fir Wirtschaft und Hafen in Bremen

Quelle: Eigene Erhebung.

Betrachtet man die Anzahl der eingesetzten AK (siehe oben in Tabelle 11) werden zwei Aspekte
deutlich, die in den Bundeslandern stark variieren:

e Ausgezahlte Fordermittel je AK: Dieses liegt in HE bei ca. 0,31 Mio. Euro, in SH bei 0,47 Mio.
und in NRW sowie NI/HB mit 0,54 und 0,67 Mio. Euro nochmals deutlich dariber.

e Niveau der Personalkosten: Im Schnitt liegen diese in NRW und HE mit rund 85.000 Euro
gleichauf,” wahrend sie in NI/HB nur 72.000 Euro betragen. SH liegt mit ca. 75.000 ebenfalls
deutlich im unteren Bereich. Die relativ niedrigen Gehaltsstrukturen sind in beiden Landern
auf eine starke Einbindung der nachgeordneten Bereiche (LGLN in NI/HB und LLUR) sowie der
LWK in die Umsetzung zuriickzuflihren. Bei beiden Organisationseinheiten liberwiegen die
Gehaltsstufen E9 und weniger.

Der Vergleich wesentlicher Eckwerte der Programmumsetzung (Programmvolumina, absolute
und relative IK) der Bundeslander NI/HB, SH, HE und NRW lasst zudem eine deutliche Spreizung
wesentlicher KenngroRen erkennen. Diese werden in Abbildung 4 besonders deutlich.

' Hier schlagen in Hessen die von der WIBank angesetzten AK-Ansitze von 140.000 sowie In NRW die Kosten der Kam-

mer als EU-Zahlstelle ebenfalls mit hohen Personalkosten der Leitungsebene zu Buche.
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Abbildung 4: Absolute und relative IK in vier Bundeslandern sowie die 6ffentlichen Ausga-
ben im Durchschnitt der Jahre 2010 bis 2012*
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Quelle: Eigene Darstellung.

Festzustellen ist zudem, dass die absoluten IK nicht mit der ProgrammgrofSe bzw. den ausgezahl-
ten Mitteln korrelieren und auch keine eindeutigen Skaleneffekte auftreten. NI/HB zahlt das drei-
fache Mittelvolumen aus; die absoluten IK liegen aber nur 7 %-Punkte tGber denen von Hessen. Zu
vermuten war, dass bei einem kleinen Programm wie in SH der Fixkostenanteil viel starker zu
Buche schlagen wiirde und damit die relativen IK am grof8ten sein mussten. Dies ist aber nicht der
Fall. SH liegt trotz des wesentlich kleineren Programms im Mittelfeld und etwa auf gleicher Hohe
mit NRW. Auffallig ist die Kostenstruktur besonders in HE, da hier die IK fast auf der Hohe von
NI/HB liegen, das Programmvolumen jedoch nur ein Drittel umfasst.

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 5 und 6).

In allen Bundeslandern ist gegeniber der Untersuchung von 2005 ein Anstieg der relativen IK zu
verzeichnen. So hat sich auch der Durchschnitt der malRnahmenbezogenen relativen IK aller
MalRnahmen in den vier Landern (ohne Kistenschutz) von rund 11 % (Fahrmann und Grajewski,
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2013) auf knapp 13 % erhéht.” In SH fallt dieser Anstieg aufgrund des wesentlich geringeren Pro-
grammvolumens gegeniber dem Forderzeitraum 2000 bis 2006 und dem hohen Anteil der ver-
gleichsweise aufwendig umzusetzenden LEADER-MaRRnahmen am Gesamtvolumen deutlicher aus
als in NI/HB oder NRW (siehe zu den Werten in SH Kapitel 4.2.4).

Im Folgenden werden die MaRBnahmengruppen (ELER-InVeKoS, ELER-Investiv inkl. Waldumbau)
naher betrachtet, um flr vergleichbare MaBnahmen anhand zentraler KenngréRen die Forder-
praxis in den vier Bundeslandern und MalBnahmenbereichen abzubilden. In Kapitel 5 werden die
Faktoren/Merkmale mit maRgeblichem Einfluss auf die Umsetzungskosten der unterschiedlichen
Malnahmen vertiefend analysiert und diskutiert. Dabei wird auch auf Ergebnisse vorangegange-
ner Untersuchungen zuriickgegriffen (Féhrmann und Grajewski, 2008; Fahrmann und Grajewski,
2013).

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

Das Ranking der relativen IK der flaichenbezogenen MaBnahmen ist tiber die Bundeslander hin-
weg sehr dhnlich: Die Ausgleichzulage (AGZ) weist — in SH weniger deutlich — die niedrigsten rela-
tiven IK in der MaRnahmengruppe auf. Der Okologische Landbau ist insgesamt die AUM-
TeilmaBnahme mit den niedrigsten relativen IK, wahrend der Vertragsnaturschutz tberdurch-
schnittlich hohe relative IK aufweist. Die IK/ha (siehe Abbildung 6) fir die AUM_gesamt sind in SH
und NRW vergleichbar. Sie liegen deutlich unter denen von HE, jedoch ebenfalls deutlich Gber
denen von NI/HB.

Bis auf den Okologischen Landbau variieren die Férderauflagen der in Abbildung 5 dargestellten
MaBnahmen und kénnen damit den Landerunterschied der IK z. T. erkldaren. 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 kénnen. 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. Abweichungen im Landerranking ergeben
sich beim Vertragsnaturschutz. Hier liegt SH nach NI/HB deutlich an zweiter Stelle. Am teuersten
ist der VN in NRW aufgrund der dezentralen Bewilligungsstruktur sowie von IT-(Schnittstellen-)
Problemen.

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

Berticksichtigung von LEADER liegt der Durchschnitt der mafBnahmenbezogenen IK in den vier untersuchten Bundeslan-
dern bei 13,6 %.
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Abbildung 5: IK/ha ausgewahlter flichenbezogener MaRBnahmen im Vergleich der Bundes-
lander
]
Vertragsnaturschutz T J
|

MDM/Erosionsschutz

Okolandbau
OSH
O NRW
AUM_gesamt
ONI/HB
OHE

Erschwernisausgleich

Ausgleichszulage

PR

50 100 150 200
IK/ha in Euro

Quelle: Eigene Darstellung.

Tabelle 13 gibt die Ergebnisse in Verbindung mit zusatzlichen KenngroRen 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 KenngréRen auf die Kostenstruktur in SH wird in Kapitel 5 na-
her betrachtet.
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Tabelle 13: Ausgewdhlte flaichenbezogene MaRnahmen im Vergleich der Bundeslander
MaBnahme KenngréRen der Umsetzung Einheiten Bundesland

NI/HB NRW HE sH”
relative IK % u 1,2 2,3 10,3 7,7
IK/ha Euro 2 0,4 16 5,0 8,0
Ausgleichs-  |K/Antrag Euro 3 18 31 230 460
zulage Durchnittliche Flache pro Antrag ha 253 43 20 38 52
Bewilligungsstellen Anzahl 4 10 1(13) 16 2
Fordermittel @ 2010/2011-2012 Mio. Euro 2 14,10 10,28 19,81 0,92
geférderte Fliche @ 2010/2011-2012 ha 2 405.800 149.579 407.320 9.633
relative IK % 2 28,6 11,1 83
IK/ha Euro 2 38,3 9,8 11,0
Erschwernis- |K/Antrag Euro 3 466 68 nicht 157
ausgleich  Bewilligungsstellen Anzahl 4 10 1(13) differenziert 1
(Natura 2000) Durchnittliche Flache pro Antrag ha A7) 12,20 6,95 ausgewiesen 15
Fordermittel @ 2010/2011-2012 Mio. Euro Y 2,27 3,05 2,26
geférderte Fliche @ 2010/2011-2012 ha 2 21.300 34.432 17.200
relative IK % 2 12,7 18,8 25,8 % 19,0
IK/ha Euro & 16,8 31,0 40,5 ° 32,0
AUM_gesamt IK/Antrag Euro 3 357 457 699 819
Durchnittliche Flache pro Antrag ha 253 26 15 17,00 28
Fordermittel @ 2010/2011-2012 Mio. Euro 2 41,41 36,62 22,95 S) 12,59
geférderte Fliche @ 2010/2011-2012 ha 2 325.219 245.782 145.831 % 73.762
relative IK % Y 3,5 4,5 9,5 7,8
IK/ha Euro 2 57 8,8 16,5 11,0
Okolandbau  IK/Antrag Euro 3 294 312 691 848
Durchnittliche Flache pro Antrag ha 253 49 36 42 73
Bewilligungsstellen Anzahl 4 10 1(13) 16 4
Fordermittel @ 2010/2011-2012 Mio. Euro 2 9,37 5,26 11,03 4,25
geférderte Fliche @ 2010/2011-2012 ha 2 57.948 55.264 66.524 29.055
relative IK % 2 21,6 45,2 35,0 © 28,6
Vertrags- IK/ha Euro 2 44,5 175,8 73,0 o 97,0
naturschutz  IK/Antrag Euro 3 1.083 852 602 1.138
Durchnittliche Flache pro Antrag ha 23 29 5 g9 15
Bewilligungsstellen Anzahl 4 10(52) 38(38) 16 1
Férdermittel @ 2010/2011-2012 Mio. Euro  ° 8,97 9,78 8,05 © 6,20
geférderte Fliche @ 2010/2011-2012 ha 2 43,512 25.136 38.755 © 18.433

1) Verhaltnis der IKfir das Jahr 2011 (SH 2010) zu den im Durchschnitt der Jahre 2011 - 2012 (SH 2010 - 2011) ausgezahlten 6ffentlichen Mitteln.

2) Berechnet auf der Grundlage der durchschnittlich geférderten Flachen nach Angaben derJahresberichte 2010, 2011 bis 2012, bzw. in SH 2009 - 2011.

3) Berechnet auf der Grundlage der durchschnittlich geférderten Betriebe nach Angaben derJahresberichte 2010, 2011 bis 2012, bzw. in SH 2009 - 2011.

4) Der Wertin Klammern stellt die Anzahl antragsannehmender bzw. zusatzlich beteiligter Stellen dar (z. B. Untere Naturschutzbehérden in NI/HB).

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

6) Hierin enthalten istin Hessen die Natura-2000-Férderung, da deren Umsetzung nicht differenziert abgebildet werden kann.

7) In SH liegen die Bezugsjahre 2009 bis 2011 zugrunde.

8) Auszahlungen und Forderflachen von 2012, da in diesem Jahrerstmalig ausgezahlt; eine geringe Unterschdtzung der IKist moglich, da der Aufwand
furdie Auszahlungin der IK Erhebung von 2011 nicht vollstdndig abgebildetist.

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

Abbildung 6 stellt die Ergebnisse der relativen IK flir ausgewadhlte vergleichbare investive Mal3-
nahmen in den Landesprogrammen zusammen.

Abbildung 6: Relative IK ausgewahlter investiver MaBnahmen in den vier untersuchten
Bundeslandern
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Quelle: Eigene Darstellung.

Tabelle 14 gibt die Ergebnisse nochmals in Verbindung mit der Finanzmittelausstattung wieder.
Zusatzlich sind dort noch die forstliche Forderung und zusatzliche KenngréRen enthalten, die die
Kostenstruktur von Malnahmen beeinflussen. Dargestellt sind der durchschnittliche Férderbe-
trag pro Vorhaben, die durchschnittliche jahrliche Vorhabenanzahl und die Anzahl der Bewilli-
gungsstellen.

Aus den Darstellungen geht insgesamt hervor, dass die Kosten der verschiedenen investiven
MaBnahmen sowohl zwischen den Landerprogrammen als auch innerhalb des ZPLR erheblich
variieren. Insbesondere bei der MalRnahmen Dorferneuerung (Code 322), dem investiven Natur-
schutz und der Forderung der Verarbeitung und Vermarktung sind die relativen Implementati-
onskosten in SH vergleichsweise glinstig. Hier werden groRe Fordervorhaben lber teilweise zent-
rale Strukturen umgesetzt.
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Die forstliche Forderung gehort in allen Bundeslandern gemessen an den relativen IK zu den
Uberdurchschnittlich aufwendigen Forderbereichen. Die Anzahl der Bewilligungsstellen sowie der
durchschnittliche Férderbetrag je Vorhaben variieren dabei zwischen den Landern stark. In SH
handelt es sich um eine sehr kleinvolumige FordermalRnahme (siehe Abbildung 7). Mit rund 25 %
relativen IK liegt die forstliche ZPLR-Forderung unter ELER-Code 227 trotzdem ungefdhr auf dem
Niveau von NRW und NI/HB, wahrend die relativen Kosten in Hessen deutlich dariiber liegen.
Hessen hat vor allem ein Problem mit einer kleinteiligen Struktur im Bereich der Antragsannahme
und ersten Verwaltungskontrolle. In NRW wurden die Bewilligungsstrukturen wieder dezentrali-
siert. Mit 14 regionalen Bewilligungsstellen verfligt NRW Uber die hochste Anzahl forstlicher Be-
willigungsstellen Der kostensteigernde Effekt wird vermutlich durch eine hohere Finanzausstat-
tung der Mallnahme Uberlagert.

Abbildung 7: Relative IK und ausgezahlte 6ffentliche Mittel der MaRnahme Waldumbau
(227) in den vier untersuchten Bundeslandern
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Quelle: Eigene Darstellung.

Fir alle FordermalRnahmen wird der Einfluss der MaRnahmenkonzeption, der Bewilligungsstruk-
tur oder des durchschnittlichen Férderbetrags pro Vorhaben sowie weiterer Faktoren in Kapitel 5
vertieft diskutiert.
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Tabelle 14: Ausgewdhlte investive MaRnahmen im Vergleich der Bundeslander
MaBnahme Kenngr6Ren der Umsetzung Einheiten Bundesland
NI/HB NRW HE SH”)
relative IK % Y 4 2 7
i Férdermittel @ 2010-012 Mio. Euro ? 0,63 0,39 nichtin 0,21

Berufsbildung ) . . 3) )

(112) durchschnittl. Forderbetrag/Teilnehmerin Euro 316 336 dieser Form 127
durchschnittl. geférderte Teilnehmende/a Anzahl ¥ 1.505 992  angeboten 1.712
Bewilligungsstellen Anzahl ° 1 1 1
relative IK % Y 3,5 5,2 17,9 6,4
Férdermittel @ 2010-012 Mio. Euro ? 41,65 19,80 10,78 6,02

AFP (121) durchschnittl. Férderbetrag/Vorhaben Euro ¥ 75.463 58.955 77.842 41.678
durchschnittl. geférderte Vorhaben/a Anzahl ¥ 468 216 111 50
Bewilligungsstellen Anzahl ° 1(20) 1(6) 16 4
relative IK % Y 14,3 10,1 40,0 2,6

Verarbeitung und Férdermittel @ 2010-012 Mio. Euro ? 3,52 4,80 0,93 2,60

Vermarktung durchschnittl. Férderbetrag/Vorhaben Euro ¥ 597.872 326.531 194.439 506.250

(123) durchschnittl. geférderte Vorhaben/a Anzahl ¥ 8 8 4 5
Bewilligungsstellen Anzahl ¥ 1 1 1 1
relative IK % Y 6,3 25,2 16,6 20,1

Flurneuordnung Férdermittel @ 2010-012 Mio. Euro z) 31,69 2,16 5,09 0,79

(125) durchschnittl. Férderbetrag/Vorhaben Euro ¥ 214.680 163.690 140.000 21.709 ®
durchschnittl. geférderte Vorhaben/a Anzahl ¥ 151 14 36 72
Bewilligungsstellen Anzahl ° 11 5 7 4
relative IK % Y 22,1 29,0 44,3 25,2

Forstliche Férdermittel @ 2010-012 Mio. Euro ? 6,68 4,69 2,43 0,50

Férderung (227)  durchschnittl. Férderbetrag/Vorhaben Euro ¥ 6.594 3.142 7.897 9.110
durchschnittl. geférderte Vorhaben/a Anzahl ¥ 996 464 262 156
Bewilligungsstellen Anzahl ° 1(12) 14 (270) 1(41) 1(13)
relative IK %Y 8,0 14,7 © 34,9 3,0
Férdermittel @ 2010-012 Mio. Euro ? 37,47 9,54 e 15,50 3,19

Dorferneuerung . . 3) 6

(322) durchschnittl. Férderbetrag/Vorhaben Euro 25.313 40.927 15.167 80.348
durchschnittl. geférderte Vorhaben/a Anzahl ¥ 1.370 2379 1.286 33
Bewilligungsstellen Anzahl ¥ 11 5 16 4
relative IK % Y 10,5 30,9 7,0

Natur und Fordermittel @ 2010-012 Mio. Euro ? 5,88 2,29 nichtin 4,17

Landschafts- durchschnittl. Férderbetrag/Vorhaben Euro ¥ 131.081 27.916  dieser Form 110.512

pflege (323) durchschnittl. geférderte Vorhaben/a Anzahl ¥ 25 102  angeboten 62
Bewilligungsstellen Anzahl ¥ 4 5 4
relative IK % Y 13,9 26,8 45,9 22,5
Férdermittel @ 2010-012 Mio. Euro ? 12,42 1,54 7,59 k. A.

LEADER (41x) durchschnittl. Férderbetrag/Vorhaben Euro 69.263 35.232 34.198 24.030
durchschnittl. geférderte Vorhaben/a Anzahl ¥ 119 25 109 55
Bewilligungsstellen Anzahl ¥ 11(32) 5(12) 16 (25) 4(21)

1) Verhéaltnis 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 Mittel der Zuckerdiversifizierung. Berechnet auf der Basis
derjeweiligen Jahresberichte, SH ohne Artikel-89-MaBnahmen.

3) Summe der ausgezahlten Férdermittel 2007 - 2012 geteilt durch die Anzahl derin diesem Zeitraum geférderten Vorhaben/Teilnehmerin.

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

5) Die Werte in Klammern stellen die Anzahl der antragsannehmenden Stellen bzw. LEADER (HELER) Regionen dar.

6) In NRW wird nicht zwischen 322, 313, und 321 (ohne Breitbandférderung) differenziert. Diese MaRnahmen sind in den Werten enthalten.

7) Beruicksichtigt werden bei den Outputzahlen sowohl die rein national als auch die EU-kofinanzierten Vorhaben.

8) Die geringen Werte beruhen auf dem hohen Anteil an kleinen Vorhaben des freiwilligen Landtauschs. Bezogen auf Flurbereinigungsverfahren
liegt der Durchschnittswert bei 114.000 Euro.

Quelle: Eigene Darstellung.
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5 Qualitative Implementations(kosten)analyse
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Im Folgenden werden die Ergebnisse der qualitativen
Erhebungen (siehe Abbildung 2) systematisch aufberei-
tet und strukturiert nach sechs Themenfeldern prasen-
tiert. Diese decken die wesentlichen Erklarungsgriinde
fiir die Hohe der IK ab. Aus der Diskussion der Ergebnisse
werden Verbesserungsansatze und Handlungsfelder fir
die Programmierung 2014 bis 2020 sowie Vorschlage
zum Anderungsbedarf am Umsetzungsrahmen abgelei-
tet.

5.1 Forderstrategie und MaRRnahmenstruktur

und Maé.
nahmen-

Implemen-
tations-
kosten

Den inhaltlichen Rahmen der Implementation und der
daraus resultierenden IK bilden die vom jeweiligen Bun-
desland gewdahlte Forderstrategie, die damit verbunde-
nen Programmmerkmale sowie die angebotenen Mal-
nahmen. In diesem Feld besteht der gréRte Handlungs-
spielraum der Programmverantwortlichen, die IK zu
senken. Zur strategisch-inhaltlichen Ausrichtung geh6-
ren insbesondere die folgenden Aspekte:

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

e Sind die MaBBnahmen durch gezielte Forderauflagen anspruchsvoll in der Akquise, Beratung

und Abwicklung?

e Wie ist das Verhidltnis zwischen EU-kofinanzierten und national finanzierten Artikel-89-

MaRnahmen?

Im Anschluss werden die wesentlichen Eckpunkte des ZPLR im Hinblick auf die vorgenannten As-
pekte auf Programmebene sowie auf MaBnahmenebene herausgestellt und vor dem Hintergrund
des Umsetzungsaufwandes bewertet. AbschlieBend werden Verbesserungsansdtze und Hand-
lungsfelder fir die Programmierung 2014 bis 2020 aufgezeigt.
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5.1.1 Eckpunkte auf Programmebene

5.1.1.1 Programmdesign

Verschiedene Fragestellungen sind unter dem Punkt Programmdesign relevant: (1) der Zusam-
menhang zwischen dem Programmvolumen und den IK, (2) die Breite der angebotenen MalR-
nahmen und der Umfang von KleinstmalRnahmen, (3) die strategische Nutzung von nationaler
Finanzierung und (4) das Anspruchsniveau des Programms.

Kleines Programm — hohere relative Implementationskosten?

Wir sind bei der Untersuchung davon ausgegangen, dass das Programmvolumen insgesamt einen
Einfluss auf die IK hat. Je grofRer ein Programm, desto niedriger die relativen IK. Schleswig-
Holstein hat aber in unserer Untersuchung das kleinste Programm und liegt mit NRW hinsichtlich
der relativen IK gleichauf (siehe Abbildung 4). Die hohen Fixkosten der Programmumsetzung
schlagen allerdings in einem deutlich hoheren Anteil des Programmoverheads zu Buche. BS, ZS-
Leitung und VB bediirfen einer Mindestausstattung an Personal, unabhangig vom umgesetzten
Mittelvolumen.

ZPLR als EU-Rettungsschirm

Viele KleinstmaRnahmen in einem Programm verteuern die Programmumsetzung tendenziell, da
die Fixkosten pro MaBnahme hoch sind (Antragsformulare, Etablierung von Kontroll- und Prif-
pfaden, Abbildung in der EDV). Auch SH weist zahlreiche MaBnahmen auf, die teilweise nicht die
Untergrenze von einer Million jahrlichem Programmvolumen erreichen, die wir aus Sicht der Um-
setzungskostenminimierung im EU-Kontext als empfehlenswert erachten wirden. Es wurde im
Programmaufstellungsverfahren deutlich, dass alle Fachreferate versuchen, ihre MalRinahmen fir
eine groRere Planungssicherheit unter den ,,Schutzschirm” eines EU-Programms zu stellen. ,,2000
war die klare Ansage, dass alle MafSnahmen, die Landesmittel beanspruchen, gestrichen werden
[...]. Alle Abteilungsleiter haben daraufhin versucht, ihre Mafsnahmen EU-kofinanzierungsféhig zu
machen und in das Programm hineinzubekommen, um sie zu retten” (LR, 2014).

Die kleinen MalRnahmen aber, die oftmals nur in geringem MaR IT-gestlitzt umgesetzt werden,
sind aus Sicht der Kontrollinstanzen aufgrund ihrer Fehleranfilligkeit weniger gut in einem EPLR
aufgehoben. ,,Mafsnahmen sollten die Férderfallanzahlen erreichen, die wiederum das Aufsetzen
des ganzen IT-Systems rechtfertigen” (LR, 2014).
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Tabelle 15: Eckpunkte der Programmumsetzung in den untersuchten Programmen
NI/HB NRW HE SH
Relative Implementationskosten 1) % 104 16 28 15,9
Zahl der (Teil-)Manahmen 2) 34 31 26 32
darunter Zahl KleinstmalRnahmen 3) 10 12 16 10
Anteil Artikel-89-MaRRnahmen 4) % 29 2 33 36
Durchschnittlicher Kofinanzierungssatz  EPLR  5) % 51 38 50 52
HC 5) % 75 75 75 75
Konvergenzgebiet EPLR  5) % 77
Konvergenzgebiet HC  5) % 90
Zahl der MaRnahmen 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 offentlichen Ausgaben, Stand HC-Programm.

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

6) Plandanderung 2013, 6ffentliche Mittel gesamt (EU, Kofinanzierung + Artikel 89).

Quelle: Eigene Darstellung.

Fiir das Programm 2014 bis 2020 wurde daher die Divise herausgegeben, dass eine kritische Mas-
se fur die MaRnahmen angesetzt werden muss. , Vorgabe war ein ELER-Volumen von ca. drei bis
fiinf Millionen Euro als Untergrenze. Im Wesentlichen wurde dies auch durchgehalten. Es gibt jetzt
noch eine MafSnahme mit 2,7 Mio. Euro. Dies liegt daran, dass die KOM der Auffassung war, dass
die TeilmafSnahme der Kooperationen im Naturschutz als eigenstéindige KooperationsmafSnahme
zu programmieren ist. Urspriinglich war diese TeilmafSnahme ein Bestandteil der grofsen Mafs-
nahme Naturschutz und Landschaftspflege. Alle anderen MafSnahmen bewegen sich im Rahmen
drei Millionen Euro plus” (LR, 2014). Herausgenommen aus dem Programm wurden kleine MaR-
nahmen wie Flurbereinigung, Diversifizierung und Erstaufforstung, die zukiinftig rein national
finanziert werden.

Einsatz der Artikel-89-MaRRnahmen

Die Existenz von Artikel-89-Malinahmen ist eine Besonderheit beim ELER (im Gegensatz zu den
Strukturfondsprogrammen des EFRE und ESF). Zu unterscheiden sind horizontale und vertikale
top-ups. Bei den horizontalen top-ups gibt es zusatzliche nationale Mittel fiir MalRnahmen, die
zum MalRnahmenportfolio eines Programms gehoren. Bei vertikalen top-ups werden ,Hiitchen”
auf ELER-kofinanzierte MaBnahmen gefordert, z. B. fiir Pramien, die die von der EU gesetzten
Hochstbetrage Uberschreiten. Unter dem Blickwinkel der Verwaltungskosten sind in erster Linie
die horizontalen top-ups von Relevanz. Die Frage ist, ob diese strategisch eingesetzt werden, um
gezielt Projekte aus der EU-Forderung hinauszusteuern. Der Hintergrund ist, dass in der nationa-
len Férderung der Verwaltungsaufwand fiur Arbeiten nach erfolgter Bewilligung geringer ausfallt,
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z. B. durch Wegfall fest vergebener Kontrollschritte oder die Moéglichkeit vereinfachter Verwen-
dungsnachweisprifungen (siehe hierzu Kapitel 5.2).

Schleswig-Holstein setzt einzelne MaRnahmen zusatzlich rein national finanziert um (siehe Abbil-
dung 8). Fast die Halfte der auf der Grundlage des ZPLR eingeplanten 6ffentlichen Mittel wird
ohne ELER-Kofinanzierung als top-up ausgewiesen. Absolut spielen vor allem die zusatzlich einge-
setzten Mittel fur den Kiistenschutz und fur die MaBnahmen unter ELER-Code 323 sowie 321 eine
grolRe Rolle. Ansonsten sind in vielen MaBnahmen der Schwerpunkte 1 und 3/LEADER zusatzliche
nationale Mittel geplant (in Schwerpunkt 2 nur bei ForstmaBnahmen). Zu Beginn des Programm-
planungszeitraums war unklar, in welcher Form nationale Mittel im Finanzierungsplan hatten
abgebildet werden miissen. Erst mit spateren Programmanderungen wurden die Finanzplane
entsprechend korrigiert.

Abbildung 8: Anteil der Artikel-89-MaBBnahmen im ZPLR

126 Wiederaufbau des landwirtschaftlichen Produktionspotenzials

323 Erhaltung und Verbesserung des landlichen Erbes

321 Dienstleistungseinrichtungen zur Grundversorgung fur die
landliche Wirtschaft und Bevdlkerung

413 Umsetzung von lokalen Entwicklungsstrategien. Lebensqualitat

322 Dorferneuerung und -entwicklung

125 Infrastruktur im Zusammenhang mit der Entwicklung und
Anpassung]...]

221 Erstaufforstung landwirtschaftlicher Fldchen

227 Nichtproduktive Investitionen

313 Forderung des Fremdenverkehrs

341 Kompetenzentwicklung, Férderveranstaltungen und
Durchfiihrung von [...]

121 Modernisierung landwirtschaftlicher Betriebe -
331 Bildung und InformationsmaBnahmen
311 Diversifizierung hin zu nichtlandwirtschaftlichen Tatigkeiten I

312 Unternehmensgriindung und -entwicklung

0 50 100 150 200 250
Mio. Euro 6ffentliche Mittel geplant 2007-2013

H 6ffentliche Ausgaben EU-kofinanziert -+ zuséatzliche nationale Finanzierung

Quelle: Eigene Darstellung nach MLUR( 2009).
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Wie mit Artikel-89-MalRnahmen verwaltungsseitig umgegangen wird, variiert in den Darstellun-
gen der jeweiligen Bewilligungsstellen. Fir die ILE-MalBnahmen gilt, dass alle MalBnahmen nach
der Dienstanweisung umzusetzen sind, mit den entsprechenden darin enthaltenen Ausnahmen
fir rein national finanzierte Vorhaben (MELUR, 2012a). Fiir den Bereich der investiven Natur-
schutzmaRRnahmen gilt, dass mit der Antragstellung entschieden wird, ob ein Projekt EU-
kofinanziert wird oder in die rein nationale Forderung nach landeseigenen Verfahrensregelungen
fallt. ,Mit der Erfassung in profil muss man sich schon festlegen” (LR, 2014). D. h., fiir Vorhaben
des investiven Naturschutzes wurden fir die Finanzierungsstrange getrennte Verfahren imple-
mentiert, mit der Folge, dass fiir die rein national finanzierten Vorhaben weniger aufwendige
Verfahrensweisen zum Tragen kommen kdnnen.

Anspruchsvolles Programmdesign

Ein anspruchsvolles Programmdesign zeichnet sich nach unserer Ausfassung zum einen durch die
Differenzierung der Forderausgestaltung aus, zum anderen durch einen Verzicht auf MalRnah-
men, die so gestaltet sind, dass sie auch ohne aktives Zutun der Verwaltung auf eine hohe Nach-
frage stoRen. Dazu gehoren u. a. AUM mit einem geringen Auflagenniveau, die Ausgleichszulage
sowie die ,Mainstream*“-Agrarinvestitionsférderung®. Haufig sind diese MaRnahmen von hohen
Mitnahmeeffekten gekennzeichnet. Wir haben die Mallnahmen hinsichtlich der Art der Umset-
zung nach zwei Gruppen klassifiziert: individuell oder standardisiert. Nach dieser Klassifizierung
weist das ZPLR von allen verglichenen Landerprogrammen den hdchsten Anteil an 6ffentlichen
Mitteln* auf, die individuell umgesetzt werden. Dies ist vor allem darauf zuriickzufiihren, dass im
AUM-Bereich dem Vertragsnaturschutz eine groRe Bedeutung zukommt, die tbrigen AUM hin-
sichtlich ihrer Forderauflagen sehr ambitioniert ausgestaltet sind und die ILE-MaBBnahmen in den
LEADER-Schwerpunkt integriert wurden. Der Vertragsnaturschutz in SH ist sehr differenziert aus-
gestaltet mit an die jeweilige naturschutzfachliche Zielsetzung ausgerichteten Auflagenkombina-
tionen. LEADER ist in allen Bundeslandern im Vergleich zu anderen ELER-Investiv-MalRnahmen
mit vergleichsweise hohen relativen IK verbunden, u. a. zuriickzufiihren auf komplexere Aus-
wahlprozeduren und Konformitatsprifungen. Eine weitere Klassifizierung wurde von uns durch-
gefuhrt bezogen auf die Art der Projektgenese. Nimmt die Verwaltung zumindest in Teilen bei
einer MalBnahme einen aktiveren Part ein oder handelt es sich um vorrangig nachfragegesteuerte
Malnahmen? SH verfiigt Gber einen hohen Anteil an MaBnahmen (gemessen an den 6ffentlichen
Mitteln), bei denen die Verwaltung eher proaktiv agiert. Trotzdem liegen die relativen IK deutlich
unter denen in den anderen Bundeslandern, was sich nicht nur auf ggf. vorhandene Erfassungs-
unterschiede, sondern auch auf weitere Faktoren (z. B. Organisationsstrukturen, EDV) zuriickfiih-
ren lasst, die in den nachsten Kapiteln diskutiert werden.

% Mainstream meint eine Agrarinvestitionsforderung, die nicht auf 6ffentliche Giiter (Tier- und Umweltschutz) ausgerich-

tet ist.

*In SH liegt der Anteil bei rund 50 %, in den anderen Bundeslénderprogrammen bei um die 20 %.



46 Modulbericht 10.2_MB Implementationskostenanalyse

Als Fazit lasst sich festhalten, dass das Programmdesign und die Struktur des Programms die ver-
gleichsweise geringen relativen IK im Bundeslandervergleich nicht erklaren kénnen.

5.1.2 Eckpunkte der MaBnahmenausgestaltung und -umsetzung

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

e Fordervolumen der MaRnahme insgesamt,
e Malnahmendesign: Ausdifferenzierung der Férdertatbestiande, Auflagenintensitat,

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

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

e Kategorie der Antragstellenden: private Haushalte, Unternehmen, 6ffentliche Antragsteller,

e Auszahlungsregime (Zahl der Teilauszahlungen).

Im Rahmen der Interviews wurde gepriift, ob sich die von uns identifizierten Einflussfaktoren
auch mit den Einschatzungen der Bewilligungsstellen decken. Der Einfluss vieler der aufgefiihrten
Faktoren wurde bestatigt und fiir die jeweilige Mallnahmengruppe konkretisiert.

Im Folgenden werden die von den Befragten als wesentlich erachteten Faktoren nach den Maf-
nahmengruppen ELER-Investiv und ELER-InVeKoS diskutiert. Wo es sinnvoll erscheint, wird ein
Vergleich zu den anderen Bundeslandern gezogen.

5.1.2.1 MaRnahmengruppe ELER-Investiv

LAufwand erzeugt es, wenn man viele kleine Zuwendungen, geférderte Einzelpositionen, me h-
rere Vorhaben in einem Vorgang oder einen hohen Beratungsaufwand hat. Das sind Aspekte,
die vorkommen, aber nicht bei allen Mafinahmen gleichmdfig” (LR, 2014).

Integrierte Landliche Entwicklung — Umsetzung liber AktivRegionen

Das MaRnahmendesign im Bereich der Schwerpunkte 3/4 (einschlieBlich des Wegebaus in
Schwerpunkt 1) weicht stark von den Férderansatzen der anderen Bundeslander ab. Mit dem 2.
Anderungsantrag 2009 wurden sowohl| der Landliche Wegebau (ELER-Code 125) als auch die In-
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tegrierten Landlichen EntwicklungsmaRnahmen aus dem Schwerpunkt 3* in den Schwerpunkt 4
verschoben. Neben inhaltlichen Fragen, die sich an diese weitgehende Integration in LEADER stel-
len und u. a. in der Halbzeitbewertung (Fengler und Pollermann, 2010) und in einer Untersu-
chung zum landwirtschaftlichen Wegebau (Bathke, 2013) thematisiert wurden, sind die Auswir-
kungen auf den Umsetzungsaufwand zu betrachten. Wahrend ansonsten die potenziellen Zu-
wendungsempfangerinnen auf der Basis der Richtlinien Antrage auf Forderung direkt beim LLUR
stellen, sind nunmehr die LAG und das Regionalmanagement zusatzlich beteiligt. Die Vorhaben
werden nach in den Regionen festgelegten Kriterien ausgewahlt. Daraus ergibt sich eine groRere
Vielfalt an Projekten, vor allem auch im nicht-investiven Bereich. Fir die Bewilligungsstellen ent-
steht so ein hoherer Aufwand im Rahmen der erforderlichen Konformitatsprifung (siehe Kapitel
5.2). Vor allem die ,sogenannten” weichen Projekte® bereiten den Bewilligungsstellen viel
Arbeit, weil sie im Gegensatz zu investiven Projekten fordertechnisch viel schwerer einzuord-
nen sind. ,Fiir die weichen Projekte miissten die Richtlinien besser sein, oder es miisste klarere
Vorgaben seitens der EU geben, um die Bewilligung insgesamt zu erleichtern” (LR, 2014). Al-
lerdings ist die Frage zu stellen, ob dem zusatzlich Aufwand tatsachlich der Mehrwert von an re-
gionale Besonderheiten besser angepassten Projekten gegeniibersteht. Fiir viele MaBnahmen ist
dies sicher der Fall. Bei einigen Mallnahmen ist aber aus unserer Sicht die ,,Schleife” tiber die Ak-
tivRegionen nicht erforderlich. Die gilt beispielsweise fir den landlichen Wegebau. ,Die Integra-
tion von Wegebaumafinahmen in die AktivRegionen und deren Auswahl durch die LAG ist
nicht gliicklich. Im Prinzip haben sich die Vorstédnde aus der Auswahl ausgeklinkt. Wéhrend
liber eine zu fordernde Schulhofgestaltung intensiv diskutiert wird, ist dies beim Wegebau
nicht so. Hier wird im Prinzip nur verkiindet, welche Wege sich nach Absprache mit den Kom-
munen als realisierbar herausgestellt haben. Auf der Grundlage wird eine Priorisierung festg e-
legt, die sich im Wesentlichen an dem Haushalt der Gemeinde ausrichtet, also der Finanzkraft.
Aspekte, wie Hdufigkeit der Nutzung durch Radfahrer, spielen eine untergeordnete Rolle. Der
Vorstand fasst zwar auch formal den Beschluss, aber ohne intensive Diskussion. Im Prinzip
wird und wurde abgenickt, was vorher an kommunaler Stelle schon entschieden wurde” (LR,
2014). Die Bodenordnung, auch eine ILE-MalRnahme, wurde als behordlich geleitete Mal3-
nahme ohnehin nicht in die Hande der AktivRegionen gelegt.

Daraus folgt unseres Erachtens, dass der Ansatz der AktivRegionen sinnvoll sein kann. Es ist
aber abzuwédgen, welche MaRnahmen sich anbieten und wo die breit aufgestellte Kompetenz
der AktivRegionen tatsachlich einen Mehrwert erzeugt. Férderbereiche, die im kommunalen
Zustandigkeitsbereich liegen und fir die vor allem auch landesweite Prioritdtensetzungen
vorgenommen werden sollten, sind auszunehmen.”

% Mit Ausnahme von 311/2 Umnutzung und 321/4 Breitband.

% Mit Ausnahme der Férderung von Planungen.

¥ SH bietet die MaBnahme ,Modernisierung lindlicher Wege* in der Férderperiode 2014-2020 wieder als eigenstindige

LandesmaBnahme aulRerhalb von LEADER an.
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Zukunftig sollen nach Aussagen der Verwaltung, und so auch gewiinscht von der KOM, den
LEADER-Gruppen mehr Kompetenzen zugestanden werden. So gibt es Uberlegungen, dass
»die Aktivregionen zukiinftig die Férdersdtze differenzieren. Das kdnnte problematischer werden.
Diese und ggf. noch andere Offnungen lassen mehr Wildwuchs zu, der durch gute Verfahrensrege-
lungen abgesichert werden muss” (LR, 2014). Das dadurch entstehende neue Verhaltnis zwischen
AktivRegion und LLUR als Bewilligungsstelle muss klar definiert werden. Bei beihilferechtlichen
Fragen (Konformitatspriifung) fihlt sich schon das LLUR oftmals tiberfordert, fiir die AktivRegio-
nen dirfte dies umso mehr zutreffen.

Je groBer die Vorhaben ....

Es lasst sich zumindest flr einzelne MalRnahmen in der Landeriibersicht ein Zusammenhang zwi-
schen der durchschnittlichen VorhabengréRe und den relativen IK erkennen (siehe Tabelle 16).
Mit Ausnahme der Qualifizierung fallen MaBnahmen mit hoheren durchschnittlichen Vorhaben-
groRen tendenziell in die niedrigeren IK-Klassen.

Tabelle 16: Durchschnittliche VorhabengréRen nach IK-Klassen ¥
SH NRW NI/HB HE
AFP 41.678 58.955 75.463 77.842

V&v 506250 326531  597.872 | 194439 |
Flurbereinigung _ 214.680 140.000

Dorferneuerung 80.348 40.927 25.313
LEADER 69.263

investiver Naturschutz 110.512 131.081
investiver Wasserschutz 93.805

Qualifizierung 2)

relative IK

<5%
5-20%

B ~20%

Y |K-Klassen in Anlehnung an die Vorgangerstudie aus dem Jahr 2008 (Grajewski und Fahrmann, 2008).
2 Bezogen auf geforderte Kurse.

Quelle: Eigene Darstellung.

Ein statistisch signifikanter Zusammenhang ist allerdings nicht erkennbar. Zwischen den investi-
ven MaBnahmen des ZPLR streuen die Ergebnisse sehr stark, bezogen auf den Zusammenhang
zwischen den relativen IK und der durchschnittlichen VorhabengrofRe (siehe Abbildung 9).
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Abbildung 9: Relative IK in Abhangigkeit von der durchschnittlichen VorhabengrofRe der
MalRnahmengruppe ELER-Investiv”
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Y Ohne die MaRnahmen Kiistenschutz und Umnutzung (311/2).

Quelle: Eigene Darstellung.

In den Gesprachen mit den Bewilligungsstellen wurde allerdings vielfach darauf hingewiesen,
dass der Verwaltungsaufwand bei MaBnahmen mit durchschnittlich kleinen Zuwendungen un-
verhéltnismaRig hoch ist. In diesen Gesprachen wurden beispielsweise die Ergebnisse fiir die ILE-
MaBnahmen des Schwerpunktes 3 mit den relativen IK der AktivRegionen verglichen. Im Rahmen
von Schwerpunkt 3, z. B. den Dienstleistungseinrichtungen mit den Markttreffs, liegt das Investi-
tionsvolumen sehr hoch, z. T. bei einer Million Euro. Dies erklart auch die niedrigen relativen IK.
Bei den AktivRegionen bewegt sich die Investitionssumme bei um die 20.000 Euro; grolRere Mal3-
nahmen sind sehr selten.

Auch der Vergleich der investiven Naturschutz- und WasserschutzmalRnahmen in SH deutet in
diese Richtung. ,Im Vergleich zur WRRL ist die Umsetzung von Naturschutz und Landschaftspflege
sehr giinstig. Dies mag daran liegen, dass die Projekte dort kleiner sind. Kleinere Projekte verursa-
chen im Verhdltnis zu gréfSeren Projekten einen héheren Aufwand” (LR, 2014). Bei allen investiven
MaBnahmen, die Grunderwerb voraussetzen, kann es eine aufwandsmindernde Strategie darstel-
len, den Grunderwerb mit ELER-Mitteln abzuwickeln, und weitergehende gestaltende und erhal-
tende MaRnahmen rein national zu finanzieren (Bathke, 2010). ,Beim Grunderwerb hat man
eine grofie Zahlung; da ist der Aufwand im Verhdltnis gering” (LR, 2014).
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Nicht nur aus Sicht des hohen Verwaltungsaufwandes werden Vorhaben mit geringen Zuschiissen
kritisch gesehen. Fordert man nur mit einem Zuschuss
von 5.000 Euro, ,[...] zieht dies fiir den privaten Antrag-
steller umfangreiche Verpflichtungen durch den Zu-
wendungsbescheid nach sich. Es ist die Frage, ob das
im Verhdltnis zu einem sehr niedrigen Zuschuss ge-
rechtfertigt ist. Es bindet den Zuwendungsempfénger
auch in seiner persénlichen Freiheit, Verdnderungen an
dem geférderten Objekt vorzunehmen” (LR, 2014). Ein
Beispiel sind die Melkhauser, die in Schleswig-Holstein
gefordert wurden. In diesen Gebdauden werden an tou-
ristisch interessanten Routen Milchprodukte zum Ver-
kauf angeboten. ,Wenn der Zuwendungsempfinger
nach drei Jahren feststellt, dass Aufwand und Ertrag in
einem Missverhdltnis stehen, kann nicht einfach ent-
schieden werden, das Melkhaus wieder zu schliefSen.
Dies hdtte zur Folge, dass die 5.000 Euro Zuwendung
anteilig zurlickgezahlt werden miissten. Es ist nicht
gerechtfertigt, Antragsteller wegen dieser kleinen Zu-
wendungen in eine solche Abhdngigkeit zu bringen”
(LR, 2014). Ahnliche Argumente wurden auch in ande-
ren Bundeslandern vorgebracht, wenn es um Projekte

ging, die auch das Risiko des Scheiterns in sich bergen
Angebotene Produktpalette eines und bei denen die Auflage der Zweckbindung tUber funf
Melkhauses, © Gitta Schnaut (oder bei der GAK 12 Jahre) im Missverhaltnis zum ge-

ringen Zuschuss steht. Eine Selbstverantwortung
kommt allerdings auch dem/der Zuwendungsempfiangerin zu. Niemand ist gezwungen, die
Férderung in Anspruch zu nehmen. Und auch das ,Kleingedruckte® im Zuwendungsbescheid
sollte intensiv studiert werden. Uber die Anhebung von Bagatellgrenzen sollte allerdings
nachgedacht werden. ,Der Mindestbetrag in der Férderung sollte angehoben werden. Der
derzeitige Mindestbetrag der Férderung liegt bei 7.500 Euro bei kommunalen Zuwendung s-
empféngern und bei 1.000 Euro bei Privaten. Diese Betrdge sind zu niedrig. Dadurch hat man
hohe Mitnahmeeffekte und eine zu geringe Nachhaltigkeit” (LR, 2014).

Komplexe Fordergegenstiande — viele zu kontrollierende Einzelbelege

Mit Richtlinien wird versucht, die MaBnahmen sehr detailliert auf ihren Forderzweck ausgerichtet
zu steuern. Dies beinhaltet beispielweise die kleinteilige Festlegung von forderfahigen Kostenpo-
sitionen. In der Prifung des Verwendungsnachweises erfordert dies einen hohen Abrechnungs-
aufwand seitens der Antragstellenden und Prifaufwand seitens der Verwaltung. Die Komplexitat
zu reduzieren, ist beispielsweise bei der MaBnahme der Lokalen Aktionen gelungen. Neben Per-
sonalkosten fir die Geschaftsfilhrung waren auch laufende Geschéaftskosten gemaR der ersten
Richtlinie mit max. 5.000 Euro forderfahig, ,,was zur Folge hatte, dass man auch Rechnungen fiir
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drei Bleistifte zu priifen hatte. Weil dies sehr miihsam ist, wurde die RL gedndert. Sie erhalten
insgesamt einen héheren Férdersatz, dafiir ist der Geschdftsbedarf nicht mehr férderféhig,
oder nur im ersten Jahr. Dadurch ist die Abwicklung einfacher” (LR, 2014). Dies ist ein Beispiel
flr Optimierung im Verwaltungsablauf, ohne inhaltliche Abstriche an der Malnahme vorzu-
nehmen. Im Bereich der beruflichen Bildung ist man auf Druck der externen Priifinstanzen
eher den umgekehrten Weg gegangen, weg von einer Pauschalierung hin zu einem Nachweis
von Nebenkosten einer QualifizierungsmalRnahmen anhand von Rechnungen (z. B. fir Ge-
tranke oder Kekse).

Komplexe Fordergegenstande — schwierige beihilferechtliche Wiirdigung

Die Komplexitat einer FordermaRBnahme schldgt sich nicht nur nieder in vielen zu priifenden Ein-
zelbelegen, sondern auch in der grundsatzlichen Bewertung der verschiedenen Projektbestand-
teile hinsichtlich ihrer Beihilferelevanz. Im Prinzip lassen sich solche Projekte nur handhaben,
wenn man sie in verschiedene Forderantrage untergliedert und diese beihilferechtlich klar zuge-
ordnet sind. ,,Wenn man aber nur ein komplexes Projekt hat und dann bei der Schlussabrec h-
nung das Férderrelevante herausrechnen bzw. kontrollieren muss, ob ein Architekt alles rich-
tig zugeordnet hat, zieht das schon einen hohen Aufwand nach sich. Zum Teil ist man nun da-
zu libergegangen, alles als beihilferechtlich relevant zu bewilligen, um auf der sicheren Seite
zu sein. Meistens ist bei den Projekten, v. a. wenn es um Wirtschaftsférderung geht, ein Un-
ternehmen zumindest zum Teil begiinstigt” (LR, 2014).

Komplexe Fordergegenstande — Richtlinienferne und fehlende Expertise

Wie schon oben am Beispiel der AktivRegionen andiskutiert, spielt die Richtlinienndhe fiir den
Bearbeitungsaufwand einer Bewilligungsstelle einen wesentlichen Faktor. Gerade die AktivRegio-
nen setzen — wie es gewollt ist — viele Projekte um, die inhaltlich im ,Graubereich” liegen. ,Die
Zielsetzung der Projekte entspricht zwar der GAK; nach den Férderkriterien der GAK kénnen
die Projekte aber nicht vollumfénglich geférdert werden. Auch das jahrelange Verwaltungs-
handeln schliefst einige Férdertatbestédnde aus. Da man solch ein Projekt aber férdern méchte,
beginnt ein aufwdndiger Diskussionsprozess, unter welchen Bedingungen eine Férderung er-
folgen kann. Das gehért mit zu den beratenden Aufgaben einer Verwaltung, Projekte (iber-
haupt férderfdhig zu machen. Die Richtlinienndhe beeinflusst demzufolge die Schnelligkeit
eines Verfahrens” (LR, 2014). Das LLUR ist zwar fachlich schon sehr breit aufgestellt. Je breiter
der Ansatz der landlichen Entwicklung aber gelebt wird, desto ofter stoRen die LLUR-
Mitarbeiterinnen bei der fachlichen Beurteilung der zur Bewilligung anstehenden Projekte an
Grenzen. So sind beispielweise bei den energetischen Projekten fachliche Stellungnahmen
von Technikern einzuholen, die sich im Energiebereich gut auskennen. , Das gleiche gilt fiir
Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen, z. B. bei Projekten im gastronomischen Bereich. Die Abwick-
lung wird nicht einfacher, wenn man Stellungnahmen Dritter, auch von anderen Ministerien,
einholen muss“ (LR, 2014).



52 Modulbericht 10.2_MB Implementationskostenanalyse

Art des Auszahlungsregimes als wichtiger Kostenfaktor

Neben der VorhabengrofRe beeinflusst das Auszahlungsregime die Hohe der IK. Werden grélRere
Zuwendungen in mehreren Teilzahlungen ausgezahlt, verursacht jede Teilzahlung im Prinzip ei-
nen ebenso groRen Aufwand wie eine Einmalzahlung. ,Der Aufwand fiir die Priifung der Auszah-
lungen ist sehr hoch. Es handelt sich eigentlich um die stédndige Fortsetzung eines einmaligen
Priifungsaktes, der auch am Ende stattfinden kénnte. Im Prinzip wiederholen sich die Priifun-
gen immer wieder, was einen erheblichen Zeitdruck erzeugt. Erstattung sollte ernst genom-
men werden, sodass nur eine Priifung am Ende erfolgen muss” (LR, 2014). Hinzu kommt, dass
bei einer Splittung von Teilauszahlungen eventuelle Sanktionsberechnungen wesentlich komple-
xer sind.

Abbildung 10: Median der Auszahlungsbetrage
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Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage der Zahlstellendaten des EU-Haushaltsjahres 2012 bzw. 2011 (SH).

Teilauszahlungen werden gewahrt, wenn die Verwaltung verhindern méchte, dass bei langwieri-
gen Projekten die Zuwendungsempfangerinnen den gesamten Foérderbetrag vorfinanzieren mus-
sen. Deswegen wird die Moglichkeit eroffnet, auch einzelne Bauabschnitte oder angefallene Per-
sonalkosten abrechnen zu kénnen. Dies ist z. B. bei den Lokalen Aktionen der Fall. Diese MaR-
nahme erhilt sehr viele Teilzahlungen. Aus Sicht des Fachreferats ist dies gerade bei Personalkos-
tenforderungen nicht anders handhabbar, weil die Vielzahl an Einzelbetragen sowohl einer inhalt-
lichen als auch zeitlichen Zuordnung bediirfen, die bei einer Gesamtkostenabrechnung sehr
schwer herstellbar waren. Damit bleiben aber die positiven Effekte auf die Reduzierung des Ver-
waltungsaufwandes durch die weitgehende Streichung der Férderung des Geschéaftsbedarfs ,ein
Tropfen auf dem heil3en Stein”.

Viele Projekttrager, nicht nur Vereine, sind aber nicht in der Lage, iber einen langen Zeitraum
vorzufinanzieren. Dies gilt umso mehr, als dass die Kosten zur Zwischenfinanzierung (z. B. Zinsen
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fir die Aufnahme eines Kredits) nicht forderfahig sind. ,Wenn man z. B. das Erstattungsprinzip
dahingehend abédndern wiirde, dass die Erstattung mit einer Zahlung am Ende der
Projektumsetzung erfolgt, kénnte der Verwaltungsaufwand erheblich reduziert werden. Hierzu
miisste das Land oder der Trdger die Mafinahme komplett vorfinanzieren. Die EU-Erstattung
wiirde das Land nach Abrechnung der Mafinahme beantragen. Man miisste als Sachbearbe i-
ter/in nur einmal die Antrags- und Rechnungsunterlagen priifen. In einem solchen System ist
die Gefahr einer Anlastung wesentlich verringert, da der Priifprozess nur einmal erfolgen
muss. Leider scheitert das Systems zurzeit daran, dass die Lénder nicht oder nicht mehr in der
Lage sind, vorzufinanzieren oder dass dem Tréger die Anerkennung der Vorfinanzierungskos-
ten im Rahmen der Férderung versagt bleibt” (LR, 2014). Von den Befragten wird kritisch hin-
terfragt, ob nicht der eingesparte Verwaltungsaufwand bei Verzicht auf Teilzahlungen den
Mehraufwand bei der Anerkennung von Vorfinanzierungskosten ausgleichen, wenn nicht so-
gar Ubersteigen wirde.

Bildungs- und BeratungsmaBnahmen: klein, fein und oft teuer in der Umsetzung

Investitionen in Humankapital sieht die EU als wichtigen strategischen Ansatz in der Férderperio-
de ab 2014. Oftmals sind diese MalRnahmen aber mit hohen relativen IK verbunden, da insgesamt
wenig Finanzvolumen ,umgesetzt” wird, aber hohe Fixkosten anfallen. Zudem sind die durch-
schnittlichen Zuwendungen recht gering (siehe Tabelle 14). In Schleswig-Holstein fallen die relati-
ven IK im Vergleich zu den anderen Landern sehr gering aus. Dies ist auf verschiedene Griinde
zurlickzufiihren. Schleswig-Holstein setzt seine Mallnahme sehr schlank um. ,,Es gibt nur einen
Bescheid, einen Triger und eine VOK pro Jahr” (LR, 2014). Lange Zeit konnte umfassend mit
Pauschalen gearbeitet werden, bis sich seitens der Kontrollstellen die Auffassung durchgesetzt
hat, dass Kosten nur gegen Rechnungsbelege abgerechnet werden diirfen.”

Tabelle 17: IK der MaRnahme Berufsbildung nach ausgewahlten Kennziffern
IK absolutin IK'in Euro je
Mio. Euro Kurs Lehrgangstag Teilnehmerin Trager
NI/HB 0,26 1.926 261 132 43.333
NRW 0,09 1.154 174 79 6.923
SH 0,02 80 32 9 17.000

% Bis vor zwei Jahren konnte auch mit Pauschalen geférdert werden. Diese Pauschalen beruhten auf Erfahrungswerten.

Ein Seminar, das nur einmalig durchgefiihrt wird, kostet die Summe x pro Teilnehmerin und Tag. Es gibt Seminare mit
hohen Fremdreferentenkosten; und es gibt jdhrlich immer wiederkehrende Seminare. Danach wurden die Pauschalen
gestaffelt. Von diesen Sdtzen wurden 50 % geférdert. Seit zwei Jahren geht das aber nicht mehr. Seitdem gibt es fiir je-
des Seminar eine Ubersicht: Stunden fiir den Referenten zur Vorbereitung, fiir die Durchfiihrung, Seminarunterlagen,
Verpflegung. Das fiihrt dann dazu, dass bei der letzten VOK beanstandet wurde, dass die Seminarleiterin flir einen klei-
neren Arbeitskreis Getrédnke und Kekse selbst eingekauft hatte und bei der Abrechnung vergessen wurde, das Pfand fiir
die Seltersflaschen abzuziehen. Dieses Beispiel zeigt die ,, Idiotie”, bei der man gelandet ist” (LR, 2014).
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Quelle: Eigene Darstellung unter Nutzung der Forderdaten.

Schleswig-Holstein bietet vorrangig die gangigen Standardformate und -inhalte mit sicherer
Nachfrage an. Daher fallen auch die Kosten je Lehrgangtag in SH am geringsten aus. Die Kurse in
NI/HB zum Vergleich sind ldnger und mit weniger Teilnehmerlnnen besetzt.

Professionalitdt der Antragstellerinnen und Bedarf an Unterstiitzungsleistungen

Im Bereich des ELER-Investiv haben wir es mit einem breiten Spektrum von unterschiedlichen
Antragstellerinnen zu tun. Kommunen und kommunale Zweckverbande, Kérperschaften des 6f-
fentlichen Rechts (z. B. Wasser- und Bodenverbdnde), Unternehmen, Privathaushalte, Kirchen,
Vereine, Landwirtinnen, Unternehmen. Deren Professionalitdt beeinflusst, ,inwieweit Férderung
mit verhdltnismdéfigem Aufwand in Hinblick auf die ausgezahlten Férdergelder und den damit
erkauften Kontroll- und Sanktionsrisiken sowohl fiir die Verwaltung als auch fiir den Antragsteller
selbst umgesetzt/angeboten werden kann” (LR, 2014). Professionalitat aufzubauen, ist allerdings
schwierig, wenn man nur einen Antrag stellt oder in Kommunen ggf. die Sachbearbeitung haufi-
ger wechselt. ,,Bei Ehrenamtlichen oder Personen, die das erste Mal einen Antrag stellen, ist
der Beratungsaufwand wesentlich héher als bei der Stiftung Naturschutz, die seit Jahren re-
gelmdfig Zuwendungen erhdlt” (LR, 2014).Da die Bewilligungsstellen aber den Anspruch haben,
Antragstellerlnnen nicht in eine Sanktionsfalle laufen zu lassen, ist der Betreuungsaufwand oft-
mals hoch. ,,Der Aufwand ist insgesamt sehr hoch, weil die Bewilligungsstellen die Antragste |-
ler von Anfang an intensiv betreuen. Im Bereich der WRRL handelt es im Wesentlichen um
Wasser- und Bodenverbidnde, d. h. Kérperschaften &ffentlichen Rechts, bei den Kldranlagen
um Kommunen oder kommunale Zweckverbdnde. Diese fordern einen hohen Betreuungsauf-
wand durch die Bewilligungsstellen. Der Aufwand steigt mit der Zahl der Antragsteller. Positiv
ist, dass bei der stédndigen Begleitung der Projektumsetzung wenige Riickziehungen auftreten”
(LR, 2014).

Ein Problem sind Privatpersonen, die Investitionen mit nur einem kleinen EU-Anteil tatigen. ,Die
wissen nicht worauf sie sich einlassen. Dies gilt quer fiir alle MafSnahmen” (LR, 2014). Gerade Pri-
vatpersonen und auch Vereine brauchten eine starkere externe Unterstitzung, da die Moglich-
keiten des LLUR und auch der anderen Bewilligungsstellen begrenzt sind, Unterstiitzung zu leis-
ten. Dies hat auch mit der starken Ausrichtung des LLUR in Richtung Zahlstellenaufgaben zu tun.
»,Die Neudefinition der Aufgaben bezieht sich darauf, dass friiher die Haupttdtigkeit im Bereich
der Beratung potentieller Antragsteller bzw. Projektberatung gesehen wurde. Das wird heute
kaum noch gemacht. Das LLUR ist nunmehr reine Verwaltungsstelle und definiert sich iiber die
rechtskonforme Umsetzung der diversen Bestimmungen der EU, der LHO, des Vergaberechts.
Projektanbahnung und Projektberatung ist Aufgabe des Regionalmanagements” (LR, 2014).
Daher haben wir auch einen Teil der Tatigkeiten des Regionalmanagements kostenmaRig den
Implementationskosten zugeschlagen (siehe Kapitel 3.5.1). Aus Sicht der Bewilligungsstellen
konnte hier das Regionalmanagement noch aktiver sein. Im Aufgabenkatalog des Regional-
managements sollten diese Unterstitzungsleistungen daher besser verankert werden, da von
den Bewilligungsstellen festgestellt wurde, dass , Projekte, die nicht vom Regionalmanage-
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ment betreut werden, [...] zeitaufwdndiger in der Umsetzung [sind]“ (LR, 2014). So begleitet
das Regionalmanagement die Projekte bis zur Antragstellung. ,Nach dem Bewilligungsbe-
scheid werden die Privaten aber alleine gelassen. Die Bewilligungsstelle hat dann einen hohen
Verwaltungsaufwand, weil Private oftmals nicht wissen, wie man einen Verwendungsnach-
weis erstellt, was man dabei alles beachten muss, obwohl sie vorher eine Beratung bekommen
haben” (LR, 2014).

5.1.2.2 MaRnahmengruppe ELER-InVeKoS

Agrar- und Betriebsstrukturen sowie natiirliche Standortbedingungen als wesentliche ,,Unver-
anderliche” in der Erkldrung der Implementationskosten

Spezifische Agrar- und Betriebsstrukturen sowie natiirliche Standortbedingungen pausen stark
durch, da sie die Struktur der Inanspruchnahme beeinflussen. Dies betrifft zundchst den Flachen-
umfang, der in Férdermalnahmen eingebracht wird. Um denselben Flachenumfang zu erreichen,
miussen in SH deutlich weniger Antrage bearbeitet werden als in den anderen untersuchten Bun-
desldanderprogrammen (siehe Abbildung 11). Fiir den Okolandbau gilt, dass die Inanspruchnahme
im Wesentlichen proportional zu den verschiedenen BetriebsgréRenklassen erfolgt. Dariiber hin-
aus setzt SH mit einer Bagatellgrenze von 1.000 Euro eine im Landervergleich hohe Hirde zur
Teilnahme (LR, BW und entera, 2014). Im Vertragsnaturschutz bringen die schleswig-
holsteinischen Betriebe relativ groRe Flachen ein trotz einer fehlenden Bagatellgrenze. Nur NI/HB
weisen hohere Durchschnittswerte auf, was auf eine sehr spezifische Teilnehmerzusammenset-
zung mit einigen wenigen sehr grollen Betrieben zurlickzuflihren ist. In SH ergeben sich die héhe-
ren Durchschnittswerte aus spezifischen Ausgestaltungsvarianten. VN-MalRnahmen sind oftmals
an Wiesen- und Weidenutzungsformen gebunden, die in der praktischen Umsetzung i. d. R. ganze
Betriebsteile wie z. B. die Jungviehhaltung umfassen und damit einzelne Kleinstflaichen aus der
Forderung ausschlieRen.

Des Weiteren spielt die Professionalitat der Antragstellenden eine wichtige Rolle. In Bundeslan-
dern wie HE mit hohem Nebenerwerbsanteil diirfte der Beratungsbedarf durch die Bewilligungs-
stellen deutlich héher ausfallen als in SH mit einem Nebenerwerbsbetriebsanteil von nur 33 %
(2010).
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Abbildung 11: Durchschnittliche geforderte Flache pro gefordertem Betrieb ausgewahlter
flachenbezogener MalRnahmen in den vier untersuchten Bundeslandern
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Quelle: Eigene Darstellung.

Wahrend die Agrarstruktur iber die Anzahl der Antragstellenden unmittelbar auf die IK wirkt,
flieBen die natirlichen Standortfaktoren i. d. R in die Ausgestaltung der FordermaBnahmen ein.
So bestimmen z. B. Gesamtumfang und Verteilung von WRRL-Gebieten oder im Fall der AZ die
Forderkulisse die Anzahl der potenziellen Antragstellerinnen dieser MaRnahmen.

Da es sich um einen horizontalen gesamtbetrieblichen Férderansatz handelt, spiegelt die durch-
schnittliche Férderfliche des Okologischen Landbaus die Agrarstruktur des jeweiligen Landes
wider, wenngleich 6kologisch wirtschaftende Betriebe der Tendenz nach liber eine grofRere Be-
triebsfliche als konventionell wirtschaftende Betriebe verfiigen.” SH weist die hdchste Férderfla-
che/Okobetrieb im Vergleich zu den anderen Bundeslandern auf.

Die groBeren Betriebsstrukturen spiegeln sich in hoheren Kosten je Antrag bzw. gefordertem Be-
trieb wider. Hier liegen die Durchschnittswerte in SH bei allen in Abbildung 12 dargestellten
MaBnahmen am hochsten.

2 |n SH gilt diese Tendenz nicht. In einer aktuellen Auswertung der InVeKoS-Daten konnte ermittelt werden, dass der

Anteil der Okologisch bewirtschafteten LF an der jeweiligen LF der BetriebsgroRenklasse mit Ausnahme der Be-
triebsgroRenklasse ,,< 10 ha LF“ Gber alle GroRenklassen vergleichbar ist (LR, BW und entera, 2014).
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Abbildung 12: Durchschnittliche IK pro Forderantrag ausgewahlter flaichenbezogener MafR-
nahmen in den vier untersuchten Bundeslidndern®
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Quelle: Eigene Darstellung.

Ausgestaltungskomplexitdt und Routinegewinne

Abgebildet sind in Tabelle 18 weitere Ausgestaltungsmerkmale von flachengebundenen Férder-
malRknahmen, die Einfluss auf die Hohe der IK nehmen. Die identifizierten KenngrofRen basieren
auf vorangegangen landesspezifischen und landeribergreifenden Analysen. Erganzend zu den
bisher verwandten relativen IK (bzw. IK/Antrag, sieche Abbildung 12) werden die IK/ha dargestellt.
Ihr Vorteil besteht darin, dass die relative Schlechterstellung von FordermaBnahmen mit geringer
Flachenfoérderung bei gleichen IK neutralisiert wird.

Im Rahmen der Gesprache mit Verwaltungsvertreterinnen wurde Relevanz und Einfluss der
Kennziffern auf die Hohe der IK fir die laufende Programmperiode lberprift. Die Interviewkon-
zeptionierung bericksichtigt, dass eine streng systematische Erdrterung der einzelnen Kennzif-
fern schon aufgrund ihrer Wechselbeziehung nicht moglich ist. Wahrend die Kennziffer , Ausge-
staltungskomplexitdat der Férdermalinahmen® systematisch erfasst wurde, gaben die Befragten
vereinfachend Einschatzungen zum Routinegewinn einzelner FérdermalBnahmen ab. Der Routi-
negewinn subsummiert dabei Aussagen zur Antragszahl, zum Forderumfang je Antragstellerin,
zur Forderhistorie und Betreuungsintensitat.

Tabelle 18 ist zu entnehmen, dass — begriindet in sinkenden Fixkostenanteilen je Hektar — die
IK/ha mit zunehmender Forderflache je Antragstellerin abnehmen. Einzige Ausnahme stellt die
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Reduzierung der Stoffeintrage in Gewéassern (214/3) dar.” Ursachlich hierfiir ist ein Aggregations-
effekt. 214/3 setzt sich aus TeilmaRnahmen mit stark variierenden Durchschnittsfla-
chen/Antragstellerln zusammen.

Zusatzlich zu sinkenden Fixkostenanteilen je Hektar stellen sich mit steigender Férderflache Ska-
leneffekte der Bearbeitung ein, die nach der vorgenannten Definition ebenfalls Teil des Routine-
gewinns sind. Unterstellt werden kann, dass sich fiir die Bearbeitung von Forderantragen ein
,Ubungseffekt” einstellt, da maRnahmenspezifische Arbeitsabliufe routinierter erfolgen. Demge-
geniber verursachen neue FérdermalRnahmen in den ersten Jahren i. d. R. hohere Verwaltungs-
kosten als etablierte MaBnahmen, da sie mit hoheren Lernkosten verbunden sind. Vor dem Hin-
tergrund der Verwaltungseffizienz sind etablierte, d. h. ,alte” FérdermaRnahmen durchaus vor-
teilhaft. Diese Aussage gilt relativierend jedoch nur, wenn auch die Férdernotwendigkeit (Rele-
vanz) und Wirksamkeit der Forderung erwiesen ist.

Auflagenkomplexitat und Beratungs- und Betreuungsintensitdt haben einen wesentlichen Einfluss
auf die Hohe der IK. Sie sind i. d. R. Spiegel der Zielgerichtetheit der Férderung (siehe auch Kapi-
tel 7). Vereinfachend gilt, je zielgerichteter eine MalRnahme ist, desto komplexer und detaillierter
ist ihre Ausgestaltung. ,,[Die Komplexitit einer MafsSnahme] verursacht bei der Kontrolltiefe einen
erheblichen Aufwand. Dies ist allerdings mafsnahmenimmanent und wird sich so auch in der neu-
en Férderperiode fortsetzen, da man auf diese Mafisnahmen nicht verzichten méchte” (LR, 2014).
An Stellen, an denen es ohne Verlust der Zielgerichtetheit moéglich ist, wurde versucht, den Kon-
trollaufwand zu verringern. So wurde bei der Mallnahme Reduzierung von Stoffeintragen, bei der
es um den effizienten Einsatz von Wirtschaftsdiinger geht, festgelegt, dass ausschlieRlich der Ein-
satz von Fremdunternehmen geférdert wird. Fremdrechnungen sind wesentlich einfacher zu kon-
trollieren als der Einsatz von eigenen Maschinen.

3 Obwohl die durchschnittliche Férderfliche/Betrieb unterhalb der des Okologischen Landbaus liegt, weist die Reduzie-

rung der Stickstoffeintrage in Gewdsser die geringsten 1K/ha auf.



Tabelle 18: Ausgestaltungsmerkmale der Flachenférderung im Zusammenspiel mit den IK
relative IK IK/ha Forderumfang Antragstellerin Forderumfang Mittelabfluss MaRnahmen- Ausgestal- Beratungs- u. Auswahlver-
(%) (Euro) je bzw. Antrage (ha) (im Vergleich historie tungskom- Betreuungs- fahren )
Antragstellerin (N) zur Planung) plexitat® intensitét
bzw. Antrag 1)
(ha)
212 Ausgleichszulage 7,7 7,5 61,0 158 9.633 N7 alt gering gering 3
213 Natura-2000-Zahlungen 8,3 10,9 14,5 1.187 17.200 N alt gering gering 3
214 AUM Gesamt 18,6 31,9 25,9 2.847 73.762
214/1  Dauergriinlandprogramm 63,0 21,5 21,9 30 657 N alt gering gering 3
214/2  Halligprogramm 26,1 26,7 18,7 164 3.065 > alt mittel gering 3
214/3 Reduzierung der Stoffeintrage in Gewdsser 7,7 6,2 31,1 726 22.553 %
Schonstreifen 4,4 411 1.798 > neu mittel gering 3
Winterbegriinung 22,7 80 1.824 N7 neu mittel gering 3
N-effiziente Giilleausbringung 80,7 235 18.930 N neu mittel gering 3
214/4  Okologische Anbauverfahren 7,8 11,4 58,5 497 29.055 N alt mittel gering 3
214/5  Vertragsnaturschutz 28,6 97,1 12,5 1.473 18.433 > neu hoch mittel 3

(1) M mehr als geplant = entspricht den Planungen W weniger als geplant

(2) Kennwert fur Anzahl der Auflagen sowie Anzahl Paketvarianten.

(3) 3 =rein nachfrageorientiert, 2 = teils,teils, 1 = aktives Einwerben von Teilnehmerinnen.
(4) Seit 2011 eingestellt.

Quelle: Eigener Entwurf.
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Ausgleichszulage und -zahlung — einfach gestaltete FlachenmalRnahmen

Die Ausgleichszulage (AGZ) ist einfach konzipiert, die Férderabwicklung stark standardisiert und
langjahrig etabliert, sodass die Implementationskosten im MalBnahmenvergleich gering ausfallen.
Die IK von 8 Euro/ha begriinden sich in der kleinen Gesamtforderflache, die wiederum Ergebnis
der eingeschrankten Forderkulisse ist, nach der nur ausgewahlte Teile der benachteiligten Gebie-
te fur die Forderung zugelassen sind. Gegeniber den urspriinglichen Planungen wurde die For-
derkulisse noch weiter konzentriert. Damit sind die relativen IK in Schleswig-Holstein im Lander-
vergleich hoch, die die abgegrenzte Gebietskulisse weitgehend ausschdpfen und hdchstens eine
Beschrankung der Forderung auf Griinland vornehmen.

Im Landervergleich zeichnet sich die Ausgestaltung der Natura-2000-Foérderung Schleswig Hol-
steins dadurch aus, dass mit der Zahlung nicht nur ein Ausgleich fir ordnungsrechtliche Ein-
schrankungen gewahrt, sondern zusatzliche freiwillige Umweltleistungen erbracht werden sollen.
Das Forderkonstrukt impliziert in Bezug auf die Verwaltungsaufwendungen eine Nahe zu einer
AgrarumweltmaBnahme mit geringer Forderkomplexitat. Die Forderabwicklung der Natura-2000-
Forderung ist langjahrig etabliert. Arbeitsintensive Einzelfallenscheidungen traten in den letzten
Jahren, d. h. nach 2009, nur im Kontext der Forderung von Trittsteinbiotopen auf. Wie in allen
Bundesldandern sind auch in SH Flachen im Eigentum der offentlichen Hand von der Forderung
ausgeschlossen. Von den Befragten wird als positiv hervorgehoben, dass beispielsweise im Ge-
gensatz zu NI/HB der Nachweis auf Forderberechtigung nicht durch die Antragstellenden erfolgt,
sondern ein verwaltungsinterner Abgleich mit einem Bestandsregister der 6ffentlichen Flachen
durchlaufen wird. Einzig die mangelnde Aktualitit der Liste wurde vereinzelt kritisiert.” Die An-
tragszahlen sind im Verlauf der Programmumsetzung gestiegen, sodass auch die Mittelansatze
entsprechend erhoht wurden. Skaleneffekte lassen die IK sinken.

Dauergriinlandprogramm — Korrektur der Forderpolitik

Das Dauergriinlandprogramm ist seit 2011 geschlossen, die letzten Verpflichtungen laufen 2012
aus. Zentrales Argument fiir den Stopp der Férderung ist laut koordinierendem Fachreferat die
geringe okologische Wirkung der Forderung, die 2008 eingefiihrt wurde, um erstens den Griin-
landerhalt und zweitens eine aktive Griinlandbewirtschaftung zu gewahrleisten. Das Auflagenni-
veau des Dauergriinlandprogramms war bewusst niedrig gehalten worden, um neben dem ambi-
tionierten Vertragsnaturschutz ein ,hellgriines” Forderangebot zu etablieren. Seit 2013 wird zu-
mindest der Griinlanderhalt flichendeckend durch ein Dauergriinlanderhaltungsgesetz (DGLG)™
geregelt. Damit entfallt die Begriindung fiir ein freiwilliges Forderangebot.

3 Etwas schwierig ist, dass die Liste nicht immer den aktuellen Stand abbildet, da beispielsweise die Stiftung Natu r-

schutz fortlaufend Fldchen aufkauft. Fiir diese Fldchen besteht dann keine Férdervoraussetzung mehr” (LR, 2014).

3 Dieses Gesetz wurde seitens des Ministeriums als notwendig erachtet, weil zu beflirchten stand, dass die seit 2010

geltende Dauergrinlanderhaltungsverordnung (DGL-VO SH) ihre Gltigkeit verlore.
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Die Einfuhrung des Dauergriinlandprogramms und die dadurch entstandenen IK sind vor dem
Hintergrund des damaligen Handlungsdrucks einzuordnen. Schon bei Einfihrung der Férderung
war im Fachreferat klar, dass es sich bei einer Losung, die auf Freiwilligkeit fullt, nur um eine Se-
cond-best-Losung handeln kann. U. E. ware es zielfiihrender gewesen, wenn der politische Wille
zu einem umfassenden ordnungsrechtlichen Griinlandschutz bereits friiher bestanden hatte, und
man sich die ,Ubergangsldsung” erspart hitte.

Okologischer Landbau — ohne besondere Geschehnisse

KeineR der Befragten (bt Kritik an der Férderausgestaltung/-komplexitat des Okologischen Land-
baus. Zur Einordnung der IK der MaRnahme weisen die Befragten auf Verzerrungseffekte hin, die
sich daraus ergeben, dass ein Teil der IK an die Oko-Kontrollstellen externalisiert wird. In Kapitel
3.5.2 konnte allerdings gezeigt werden, dass dieser Effekt auf die Hohe der IK gering ist und sich
im Nachkommabereich abspielt.

Vertragsnaturschutz — Zielgerichtetheit kostet

Wie in allen Bundeslandern weisen auch in SH die VertragsnaturschutzmaBnahmen die hochsten
IK/ha auf. Zusammenfassendes Befragungsergebnis ist, dass die hohe Umweltwirkung des Ver-
tragsnaturschutzes unmittelbar mit dem hohen Detaillierungsgrad der Forderauflagen in Zusam-
menhang steht. Griinde fiir die hohen IK/ha sind, dass

e im Vergleich zu anderen AUM die VertragsnaturschutzmalRnahmen weniger stark standardi-
siert sind,

e im Zusammenspiel mit den biotopgestaltenden MaBRnahmen (BGM) sogar betriebsindividuelle
Vereinbarungen geschlossen werden kdnnen, die i. d. R. auch mit mehr Riickfragen der An-
tragstellerinnen einhergehen,

e um die formale Voraussetzung fiir die Einhaltung der flinfjahrigen Verpflichtung zu prifen,
die Vorlage von Pachtvertrdagen erforderlich ist. Ihre Prifung wirkt sich erhohend auf die IK
aus. Dieser Prifungsschritt entfallt flr das Gros der anderen AUM, da diese nicht Lagetreue
als Voraussetzung fiir die Forderung festlegen.

Innerhalb der Vertragsmuster bestehen Unterschiede beziglich ihrer Beratungsintensitat. So ist
der Informations- und Beratungsaufwand fiir das Vertragsmuster Weidelandschaft vergleichswei-
se hoch. Hervorzuheben ist, dass es sich bei der Beratung der LGSH um keine proaktive Beratung
handelt. Eine Akquise von Vertragsnaturschutzflachen erfolgt durch die LGSH nicht. In ihrem Ver-
standnis der Forderabwicklung unterscheiden sich LGSH und LLUR nicht.

Als Teilnehmergruppe, die besonders hohe Verwaltungsaufwendungen verursacht, werden von
den Befragten Vertragsnaturschutzteilnehmerlnnen identifiziert, die keine Betriebspramie erhal-
ten. Fir diese Teilnehmerinnen missen vom LLUR i. d. R. die Flachenbindungen nachgepflegt
werden. Alternativen bestehen nach Auffassung der Befragten allerdings nicht.
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Reduzierung der Stoffeintrage in Gewasser

Die Reduzierung von Stoffeintragen in Gewdsser umfasst drei TeilmaBnahmen. Die in Tabelle 18
dargestellten IK von sechs Euro/ha stellen einen Durchschnitt dar. Zusatzlich zur oben dargestell-
ten Varianz der Forderflache je Betrieb sprechen folgende Griinde dafiir, dass die IK zwischen den
TeilmalRnahmen divergieren.

Schonstreifen: Die Breite der Schonstreifen ist laut Forderauflagen auf mindestens sechs und
maximal 24 Meter festgelegt (Schwankungen in der Breite sind moglich.) Unterliegt ein Be-
trieb einer VOK, muss erstens die Breite des Streifens in vorgegebenen Abstanden gemessen
werden, um dessen Gesamtflache zu berechnen. Zweitens sind Teilabschnitte in Abzug zu
bringen, die die fiir einen Schonstreifen zuldssige Breite Uber- bzw. unterschreiten. Die
Vermessung der Streifen wird von den Befragten als (sehr) aufwendig eingestuft. Zusatzlich
kommt es immer wieder zu Verwechselungen bei den AUM-Teilnehmerinnen mit den Forder-
auflagen der StreifenmalRnahme , Ackerlebensraume” des Vertragsnaturschutzes. Die  IK-
Ergebnisse der anderen Bundeslander weisen in die gleiche Richtung. Sie zeigen, dass die IK
von streifenformigen MalRnahmen mit denen des Vertragsnaturschutzes vergleichbar sind.

Winterbegriinung: Die Forderflaiche mit Auszahlung in 2012 betrug knapp 2.200 ha. Die relativ
geringe Akzeptanz begriindet sich laut den Befragten in der langen Standzeit der Zwischen-
frucht (spateste Aussaat 15.09., Umbruch frithestens 01.03. des Folgejahrs) und dem Diinge-
verbot zur Zwischenfrucht. Die Terminierung ist fachlich begriindet und Ergebnis der Wasser-
schutzzielsetzung der Forderung. Bei der Konzeptionierung der Maflnahmen hatte man sich
erhofft, dass Winterbegriinung in Form einer Maisuntersaat eine starkere Akzeptanz erfahrt.

Aus dem geringen Forderumfang folgt, dass die Fixkosten z. B. fiir EDV-Etablierung oder
Know-how-Vermittlung an die Dienststellen stark zu Buche schlagen. Der Prifumfang im
Rahmen der ersten Verwaltungskontrolle und der VOK werden fiir die Winterbegriinung als
vergleichsweise gering eingeschatzt. Letztgenanntes Ergebnis deckt sich mit den Ergebnissen
der anderen BL, die die FordermaRBnahme allerdings weniger zielgerichtet ausgestalten und
folglich einen héheren Férderumfang realisieren.

In den Kapiteln 4.1 und 4.2 wurde bereits diskutiert, dass die Teilmalnahme , N-effiziente
Gulleausbringung” die IK der ,Reduzierung von Nahrstoffeintragen in Gewasser” mafigeblich
bestimmt. Fir die beiden vorgenannten Teilmallnahmen kann davon ausgegangen werden,
dass die IK/ha oberhalb und demzufolge fir die N-effiziente-Guilleausbringung unterhalb des
Mittelwertes liegen.

Trotz geringer IK/ha stufen die Bewilligungsstellen die Administration der TeilmaRnahme als
»uberbordend” ein. Angefiihrt wird, dass die Erfassung der Tierbestdnde, deren Umrechnung
auf die tierartenspezifische Gillemengen mittels Standardsdtzen und die darauf basierende
Berechnung der Forderflache viel Zeit beanspruchen. Des Weiteren wird die im Rahmen der
Verwaltungskontrolle vorgeschriebene Prifung aller der Dokumentationspflicht unterliegen-
den Anlagen kritisch beurteilt. Uber die Sinnhaftigkeit der Dokumentationspflichten und dem-
zufolge ihrer Priifung besteht Dissens zwischen koordinierendem Fachreferat und den Bewil-
ligungsstellen. Das Fachreferat flihrt aus, dass die Dokumente eingefordert werden, um das
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Bewusstsein der Teilnehmerlnnen fiir die vollstandige Wirtschaftsdiingeranrechnung bei der
Diingerplanung zu scharfen. Die Bewilligungsstellen kritisieren die Dokumente als zu umfang-
lich und in Teilen als unnétig.

Vom Grundsatz her unterliegt die N-effiziente Giilleausbringung in SH der gleichen Kritik wie
die vergleichbare AUM in Niedersachsen/Bremen. Der als positiv hervorzuhebende Unter-
schied der Schleswig-Holsteiner MaRnahme besteht darin, dass ihr Umwelteffekt als Ergebnis
ambitionierterer Forderauflagen von uns hoher bewertet wird. Die durchgefiihrten Analysen
zeigen, dass der reine Technikeffekt in beiden Landern vergleichbar ist, in SH jedoch die mit
der Forderung verbundene Beratung und die damit einhergehende Bewusstseinsbildung posi-
tiv wirken. Grundlage der Beratungsgesprache sind u. a. die Aufzeichnungen, die im Rahmen
der Dokumentationspflichten anzufertigen sind. Sie sind fundamental, jedoch nicht selbstver-
standlich fiir ein ressourcenschonendes Diingermanagement. Vor diesem Hintergrund wird
angeraten, die fachliche Notwendigkeit der Dokumentationspflichten gegenliber den Bewilli-
gungsstellen weiterhin zu unterstreichen, sodass die Bewilligungsstellen die Dokumentati-
onspflichten im Innenverhaltnis aus auch gegenliber den Landwirtinnen nachvollziehbar be-
grinden und als zielfihrend in Bezug auf die mit der AUM angestrebten Ressourcenschutzzie-
le vertreten.

Der Einfluss der GAK — Griinlanderhalt

Entsprechend der Nationalen Rahmenregelung (NRR) unterliegen die mit Bundesmitteln kofinan-
zierten AUM dem Gebot des Grinlanderhalts. Die Befragten dauRern, dass dessen Prifung im
Rahmen der ersten Verwaltungsprifung aufwendig ist, da viele Antragstellerinnen und deren
Flachen mit einem Warnverweis belegt sind, der eine manuelle Nachkontrolle notwendig macht.
Ein Teil der Befragten vertritt die Auffassung, dass die Kontrollen auf Einhaltung des GAK-Gebotes
in SH entbehrlich seien, da seit dem Erreichen der 5 %-Verlust-Grenze nach CC-Standard der
Griunlanderhalt auf Landesebene geregelt ist, und seit 2013 mit Einfihrung des DGLG sogar ein
qualitativer Griinlandschutz besteht. Zusatzlich wird eine Inkompatibilitdt zwischen dem CC-
Standard zum Grlinlanderhalt und dem Griinlanderhaltungsgebot nach GAK kritisiert. Nach der
Dauergriinlanderhaltungsverordnung (DGL-VO SH) ist der Griinland-Umbruch zuldssig, sofern
Ersatz geschaffen wird. Wird dieser auBerhalb des Betriebes geschaffen, stellt der (genehmigte)
Umbruch einen VerstoB gegen die GAK-Auflagen dar, da der Griinland-Umfang im Betrieb redu-
ziert wird. Es handelt sich um eine Regelung, die den Landwirtinnen nicht mehr vermittelbar ist.
Vor diesem Hintergrund wird die beschlossene Abschaffung des Griinland-Gebotes in der NRR
begrift.
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5.1.3 Forderstrategie und MalBnahmenstruktur: Verbesserungsansatze
und Handlungsempfehlungen fiir 2014

5.1.3.1 Programmebene

Angebot von KleinstmalRnahmen im Programm iiberdenken

KleinstmalRnahmen haben oft hohe relative IK, da bei ihnen die die Fixkosten stark zu Buche
schlagen. Dariber hinaus ist die Belastung des Programmoverheads, v. a. der ZS und BS, bei
KleinstmalRnahmen nicht proportional niedriger. Soweit die KleinstmaBnahmen wirkungsvoll sind,
sollten sie zukiinftig rein national angeboten werden. Bei der erfolgten Programmerstellung gab
es seitens der VB klare Hinweise auf Mindestférdervolumina, die weitgehend auch eingehalten
wurden. Einige KleinstmaBnahmen wurden gezielt aus dem Programm herausgesteuert.

Auch Artikel-89-MaRRnahmen verursachen Aufwand

Im ZPLR hatte SH einen im Vergleich zu anderen Bundeslandern sehr hohen Anteil von Artikel-89-
Malnahmen. Zukinftig ist der Anteil im Vergleich zum EU-kofinanzierten Programmvolumen
geringer. Es stellt sich die Frage, ob man, wenn es finanzierungstechnisch moglich ist, sich nicht
eher auf die Ganz-oder-garnicht-Variante einigt. Finanzielle Flexibilitat gibt es im Wesentlichen
doch nur in die eine Richtung: namlich ein Projekt aus der EU-Kofinanzierung in die nationale zu
Uberfihren. Dafir werden aber Dienstweisungen deutlich komplexer, wenn man bemiht ist, ne-
ben dem EU-Forderstrang auch immer die Ausnahmen fiir rein national kofinanzierte Artikel-89-
MaBnahmen mitzubedenken. Monitoring und Evaluierung erstrecken sich auch auf Artikel-89-
Mafnahmen, was inhaltlich sinnvoll ist, aber einen deutlich héheren Aufwand fiir das Berichts-
wesen und die Datenhaltung nach sich zieht.

Ein anspruchsvolles Programmdesign kostet

Besonderheiten in der Programmumsetzung wie die weitgehende Integration von Schwerpunkt-
3-Mallnahmen in die AktivRegionen oder im Agrarumweltbereich ein besonderer Fokus auf den
Vertragsnaturschutz erhéhen die IK. Angemessene personelle Kapazitaten im LLUR bzw. Sachmit-
tel (zur Beauftragung eines externen Dienstleisters) sind entsprechend vorzuhalten.

5.1.3.2 MalBnahmenebene

5.1.3.2.1 ELER-Investiv

Nach Moglichkeit groe Vorhaben EU-kofinanzieren

Da es einen deutlichen Zusammenhang zwischen VorhabengroRe und relativen IK gibt, sollte
nach Moglichkeit versucht werden, MaRnahmen mit eher kleinen Vorhaben (ausschlief8lich) nati-
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onal zu fordern (s. 0.). Wenn es zur Erreichung des Forderzwecks nicht kontraproduktiv ist, sollte
allerdings auch im nationalen Kontext nach Mdéglichkeit die Bagatellgrenze angehoben werden.

Teilauszahlungen vermeiden

Jede Teilauszahlung verursacht verwaltungsseitig anndahernd so hohe Kosten wie eine Einmalzah-
lung, teilweise werden sogar Arbeitsschritte, wie z. B. Sanktionsberechnungen wesentlich kompli-
zierter. Nachteilig ist, dass sich bei Verzicht auf Teilauszahlungen der Zeitraum fiir die Zuwen-
dungsempfangerinnen verldangert, den sie zwischenfinanzieren missen. Manche Zuwendungs-
empfangerinnen, wie beispielsweise Vereine, stellt dies vor gréRere Probleme. Bei Verzicht auf
Teilauszahlungen misste die Abwagung in Bezug auf die negativen Effekte auf Zuwendungsemp-
fangerinnen vorgenommen werden, oder es ware zu priifen, ob die Kosten fir Zwischenfinanzie-
rungen mit verhaltnismaligem Aufwand forderfahig sein konnten.

Projekte biindeln

Um die Verwaltungskosten zu senken, soll zukiinftig versucht werden, die Projekte zu gréReren
,Projekt-Paketen” zusammenzufassen. Bei der Umsetzung von Projekten zur Wasserrahmenricht-
linie kann z. B. jeder Verband einzeln gefordert und mit der Umsetzung betraut werden. Man
kann aber auch alternativ versuchen, die Projekte auf Ebene eines Bearbeitungsgebietes zu biin-
deln. Dadurch lasst sich die Anzahl der Antrage, Priifungen, Ausschreibungen, Vergaben und Aus-
zahlungen je Projekt deutlich verringern. Wenngleich der Aufwand dieser Priifung natirlich gro-
Rer wird als bei einer Einzelprifung der Projekte, wiirde die dabei erzielte Zeitersparnis den bis-
herigen Aufwand deutlich Gbersteigen.

Bei Bildungs- und BeratungsmafBnahmen zuriick zu Pauschalen

Bildungs- und BeratungsmalBnahmen sollen auch zukiinftig angeboten werden. In der ELER-VO
(VO (EU) Nr. 1305/2013) wird sogar der Kofinanzierungssatz fur QualifizierungsmaRnahmen auf
80 % gesetzt, um einen zusatzlichen Anreiz zu schaffen. SH setzt diese MaBnahme sehr schlank
um. Erweitert sich das Trager- und MalRnahmenspektrum, so wird auch der Abwicklungsaufwand
steigen. In diesem Zusammenhang sollte geprift werden, ob zumindest fiir Artikel-14-
MaBnahmen Pauschalen verstarkt zur Anwendung kommen kdnnen.

LEADER: Bewusstsein fiir die aufwendige Umsetzung besonderer Projekte schaffen und die ent-
sprechenden Ressourcen dafiir vorhalten.

Aufgrund der oft spezifischen Konstellationen der Projekte und der Zuwendungsempfangerinnen
entsteht den Bewilligungsstellen ein Mehraufwand bei der Abwicklung von LEADER-Projekten.
Wichtig ist, dass das Regionalmanagement gut aufgestellt ist (qualitativ und quantitativ), um die
Verwaltungen nach Moglichkeit zu entlasten.
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5.1.3.2.2 ELER-InVeKoS

Die folgenden Empfehlungen sind als Anpassungen im Detail zu verstehen. Insbesondere die in
Schleswig-Holstein angebotenen AgrarumweltmalRnahmen werden in Bezug auf ihre Umweltwir-
kung als effektiv eingestuft. Die ambitionierte Ausgestaltung der Forderung bringt es allerdings
mit sich, dass einige TeilmalRnahmen nur eine geringe Akzeptanz erfahren.

Uberfiihrung in die nationale Férderung

Es ist abzuwagen, inwieweit sehr kleine MaBnahmen mit geringen Férdervolumen rein national
finanziert werden sollten/konnten, um den erhéhten Anforderungen der EU zu entgehen. Dies
gilt beispielsweise fir die Vertragsmuster ,,Nahrungsgebiete fiir Ganse und Schwane” und , Wei-
delandschaft”, aber auch fiir Férdertatbestande, die kritisch vor dem Aspekt der Anlastung gese-
hen werden kdnnen. In diesem Zusammenhang wurde das Halligprogramm thematisiert.

Die Férderung der N-effizienten Giilleausbringung liberarbeiten

Die Forderung der N-effizienten Giilleausbringung fiir Selbstausbringer sollte auf den Priifstand
gestellt werden. Die Férderung dient der Verbreitung umweltfreundlicher Techniken. Selbstaus-
bringer verfligen offensichtlich bereits tGber die gewiinschte Technik, damit wird das Forderziel ad
absurdum gefiihrt. Problematisch ist weiterhin, dass sich die Selbstausbringer selber die Einhal-
tung der Ausbringungstermine bestitigen.” Der Kreis der Antragsberechtigten ist zu erweitern.
Forderberechtigt sollten a) Landwirtinnen/Betriebe sein, die ihre Tiere in einer KG zusammenfiih-
ren, obwohl der landwirtschaftliche Restbetrieb dann kein tierhaltender Betrieb mehr ist und b)
Betriebe, die Garreste von Biogasanlagen ausbringen.

Winterbegriinung - Akzeptanzsteigerung nicht zu erwarten?

Die ambitionierte Forderausgestaltung der Winterbegriinung wird im Grundsatz beflirwortet. Der
Anspruch lauft jedoch den Witterungsbedingungen in SH zuwider, sodass eine hdhere Inan-
spruchnahme nicht zu erwarten ist. Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, inwieweit die
angebotene Forderung grundsatzlich zweckdienlich sein kann oder eine alternative Agrarum-
weltmaBBnahme mit hoherer Akzeptanz einen adaquateren Problemldsungsansatz bieten kénnte.

Uberdenken der Vorgaben fiir die Verwaltungskontrolle der Schonstreifen

Forderauflage der Schonstreifen (214/3) ist, dass die Streifen an festen Grenzen liegen missen.
Die Begrifflichkeit der ,festen Grenze” wird von den Antragstellerinnen teilweise nicht richtig
verstanden. Um die Fehlerquote zu reduzieren, sollte bereits im Rahmen der Verwaltungskontrol-

*  Dies ist fur die neue Férderperiode ab 2014 bereits umgesetzt.
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le mittels Luftbildern die richtige Lage der Schonstreifen gepriift werden. Die ausgesprochene
Empfehlung wirkt der Tendenz nach IK-erhéhend, jedoch senkend auf die Fehlerquote.™

5.2 Rechtsrahmen - EU, Bund, Land

Im Rahmen der HZB wurde auf Programmebene ein Schwerpunkt auf die Analyse des Rechtsrah-
mens und des Ineinandergreifens verschiedener Rechtsinstrumente gelegt (Anhang 3, Fahrmann
et al., 2010b). Die Argumentationslinien der HZB werden im Folgenden aufgriffen und erganzt.

Wesentliche strukturell und inhaltlich problematische Merkmale sind:
e GroRe Anzahl additiver, auslegungsbediirftiger Regelungen:
= Zahlreiche Verordnungen des Rates und der KOM,
— Fluktuation im Rechtsrahmen,
= Leitlinien der KOM fiir die Bescheinigungspriifung der Rechnungen.

e Kontinuierliche Rechtsauslegung durch Kontroll-/Priifergebnisse unterschiedlicher Institutio-
nen.

e Zusatzlich: Regelungen und Auslegungen der einzelnen Mitgliedstaaten und Lander.

e Mangelnde Sensibilitat gegenliber Blirokratiekosten i. S. von Verwaltungskosten des Vollzugs
und Informationskosten im Zuge der Regelungskaskade (Farber, 2007).

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

5.2.1 Programmebene: Grundsatzliche Anforderungen und Herausforde-
rungen

Auf Programmebene erschweren und verteuern verschiedene

Rahmenbedingungen die Umsetzung. Es stellen sich Fragen

e nach dem Mehrwert eines sich dynamisch dndernden Rechts-
rahmen rahmens, einer Politik mit den Fehlerquoten und eines Sys-
'"::t';’:s" tems vielschichtiger Kontrollen. Werden dadurch Abldufe ver-

kosten bessert oder Fehlerraten (im Sinne von nicht zweckgemal
eingesetzten Mitteln) reduziert und nationale Verwaltungen

entlastet?

*  Die MaRnahme wird in der Férderperiode ab 2014 nicht mehr angeboten.
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Dynamik des rechtlichen Rahmens

,Flir die Ministeriumsarbeit ist es sehr zeitaufwendig, die aktuelle Rechtslage zu kennen, die einer
stdndigen Dynamik unterliegt. [...] Dies gilt beispielsweise fiir die Vorschriften fiir die Verwaltungs-
und VO-Kontrolle” (LR, 2014). Aus Sicht der Befragten ware es sachgerechter, wenn das Verwal-
tungs- und Kontrollsystem weniger dynamisch ware, ,,d. h. Regeln fiir eine Férderperiode gelten
oder nur zu festgelegten Zeitpunkten Neuerungen (verpflichtend) aufgenommen werden miissen
(z. B. zweimalig in der Férderperiode, a) zu Beginn und b) mit Midterm revue)” (LR, 2014). In der
Realitdt wurden hingegen im Programmplanungszeitraum allerdings zahlreiche Anderungen im
Rechtsrahmen vorgenommen (beispielsweise Health Check, neue Kontrollvorgaben (VO (EU) Nr.
65/2011)). Wesentliche Probleme bereiten zudem die vielfiltigen untergesetzlichen Regelungen
sowie die vielen unbestimmten Rechtsbegriffe. Diese bieten dem MS anfangs in der Festlegung
der Umsetzungsprozeduren einen Gestaltungsspielraum. Sukzessive erfolgt aber eine Interpreta-
tion dieser unbestimmten Rechtsbegriffe und eine Einengung des Gestaltungsspielraums durch
untergesetzliche Normsetzungen, z. B. in Form von Guidelines oder als Ergebnis von Priifungen.
»Im Interesse der im Ministerium Arbeitenden liegt es, das Anlastungsrisiko fiir das eigene Bun-
desland méglichst gering zu halten. Da es sich um ein sich entwickelndes System handelt, wird
immer auf den Priifergebnissen des Vorgepriiften (auch der anderen BL) aufgebaut) da das ,, Ni-
veau” der Priifungen stdndig steigt. Demzufolge besteht die Aufgabe des Fachreferats darin, sich
auf dem Laufenden zu halten, d. h. auch Priifberichte der anderen BL in die Standards fiir das ei-
gene Land einzubauen. Die Best-practice-Verfahren des Vorgepriiften werden schnell zur Norm,
ohne dass hieriiber Transparenz geschaffen wird” (LR, 2014).

Beispiele flir Aspekte der Verwaltungs- und Kontrollverfahren, fiir die im Laufe der Programmum-
setzung — auch aufgrund von Prifergebnissen in anderen Landern — wesentlich detailliertere Re-
gelungen getroffen werden mussten, sind die Projektauswahlkriterien und deren Integration in
das Forderverfahren, der Umfang an Dokumentation, die Frage der Akzeptanz von Eigenerklarun-
gen von Beglinstigten, die Priifung der Einhaltung von vergaberechtlichen Bestimmungen.

Diese , Alarmsirenen” aus anderen Bundeslandern werden wahrgenommen und fiihren auch in
SH zu Anpassungen/Verscharfungen im Verwaltungs- und Kontrollverfahren” (LR, 2014). Bei den
befragten Bewilligungsstellen entsteht z. T. der subjektive Eindruck, dass eine kritische Wirdi-
gung fehlt, ob eine Priiffeststellung iberhaupt auf die schleswig-holsteinische Situation tUbertrag-
bar ist, ,bevor man den Rahmen noch weiter einengt” (LR, 2014). In den oben aufgefiihrten Bei-
spielen gab es allerdings fur das Referat Leitung der Zahlstelle EGFL/ELER und die Fachreferate
Uberhaupt keinen Spielraum. Die Verfahrensvorgaben mussten entsprechend angepasst werden,
um ein potenzielles Anlastungsrisiko zu vermeiden.

Der sich stetig durch Checklisten, zusatzliche Priifprotokolle etc. ausdifferenzierende Verwal-
tungs- und Kontrollablauf fiihrt u. a. dazu, dass neue Mitarbeiterlnnen lange Zeit brauchen, sich
in das Sachgebiet der EU-Forderung einzuarbeiten. Auswirkungen hat die immer detailreicher
ausgestaltete Forderung auch fir die Antragstellerinnen, die einen hohen Umfang an Papierun-
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terlagen erhalten. Diese betreffen den Forderzweck z. T. nur am Rande (z. B. das Transparenzge-
setz).

Aufschaukeln, Alarmismus und Politik mit der Fehlerquote

Schon seit Langerem wird (iber die Fehlerquoten im Bereich der ldandlichen Entwicklung disku-
tiert, in starkem Malle angestoRen vom Europadischen Rechnungshof, der dem Politikfeld der
2. Saule keine uneingeschrankte Zuverlassigkeitserklarung ausstellt. Hauptgrund ist die Fehler-
guote, die liber der vom Europdischen Rechnungshof als ,,Benchmark” eingezogenen Wesentlich-
keitsschwelle von zwei Prozent liegt. Die von der KOM vorangetriebene Initiative, diese Bench-
mark durch ein diesem komplexen Politikfeld angemesseneres Konzept des , Tolerable risk of
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error“” zu ersetzen (EU-KOM, 2008), wurde vom EU-Parlament abgelehnt.

Im Zusammenhang mit der Neuprogrammierung wird daher vonseiten der KOM aktuell stark auf
die von den Mitgliedstaaten (MS) vorzulegenden jahrlichen Kontrollstatistiken abgehoben. Die
gemeldeten Fehlerquoten in Deutschland liegen nur in wenigen Bereichen liber der Wesentlich-
keitsschwelle von 2 %; trotzdem mussten alle Bundeslander einen Aktionsplan aufstellen. , Der
geforderte Aktionsplan als Reaktion auf die Fehlerquoten ist ein Aktionismus der Kommission.
Gegeniiber dem EU-Parlament muss sie dokumentieren, dass sie eine ordnungsgemdfse Haus-
haltsfiihrung sicherstellen méchte” (LR, 2014).

Die Kontrollstatistiken liefern die Grundlage fiir die derzeit stattfindende Diskussion und den auf-
gebauten Problemdruck. Der Aussagegehalt und die Belastbarkeit der in den Statistiken darge-
stellten Werte sind stark eingeschrankt, da die Einfiihrung der Statistiken ohne ausreichende
Qualitatssicherung vonseiten der EU erfolgte. Da die Ausflllhinweise fiir die Kontrollstatistik von
Jahr zu Jahr gedandert wurden, sind weder konsistente Zeitreihenbildung noch Aussagen dartber
moglich, ob die Fehlerquoten gestiegen oder gesunken sind. Zudem ist die Interpretation, wie
diese Statistiken zu flllen sind, zwischen Bundeslandern und auch MaRnahmenzustandigen un-
einheitlich. Gleichwohl werden die dargestellten Fehlerquoten von der Kommission als Beurtei-
lungskriterium und Legitimation fiir die geforderten Aktionen herangezogen.

Die KOM hat mit den Mitgliedstaaten im Herbst 2013 in Seminaren die Fehlerstatistiken, Griinde
und AbhilfemaBnahmen diskutiert. Dabei wurden wichtige mogliche Fehlerquellen identifiziert,
die auch in SH eine Rolle spielen, wie z. B. die Einhaltung des Vergaberechts.

*  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 permit a 2%
error level to be attained without incurring higher than justified costs.” (EU-COM, 2010b, S. 4). Fir den Bereich der 2.
Saule 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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Schleswig-Holstein stellt in seinem Aktionsplan heraus, dass es sich bei den festgestellten Verwal-
tungsfehlern in Ganze nicht um systematische Fehler handelt, sondern um Einzelfalle. Aufgrund
der z. T. sehr geringen Fallzahlen kénnen Fehler in Einzelfdllen zu hohen Schwankungen in den
Fehlerraten flihren, ohne dass daraus aber klare Muster und Handlungsbedarfe erkennbar waren.
Drei malRnahmenibergreifende Handlungsfelder wurden allerdings zur generellen Reduzierung
von ELER-Fehlerraten identifiziert: (1) fiir alle ELER-MaRnahmen ein Uberpriifungsverfahren
,Uberpriifbarkeit/Kontrollierbarkeit”, auch vor dem Hintergrund der Ex-ante-Bewertung gemaR
Art. 62 (1) der VO (EG) 1305/2013; (2) die Integration von FordermaBnahmen in das IT-
Bearbeitungsprogramm profil c/s zur Erleichterung der Evaluierung und Auswertung aller Kon-
trollvorgange; (3) Vorkehrungen fiir den Bereich ELER-Investiv , um die Bewilligungsbehorden bei
der Prifung der Einhaltung der Vergabevorschriften besser zu unterstiitzen (s. u.).

Der Mehrwert der Ex-ante-Beurteilung der Kontrollierbarkeit wird vor allem im Diskussionspro-
zess gesehen, der zwischen VB, ZS, IR und den Fachbereichen gefiihrt wurde, da dadurch das
Problembewusstsein gescharft wurde. ,,Die Fachbereiche haben unter dem Gesichtspunkt Kon-
trollierbarkeit ihre MafSsnahmenbeschreibungen geprtlift, was sicher hilfreich fiir die Formulierung
der Forderrichtlinien war. Der Prozess ist positiv zu werten. Ob das Ergebnis vor der KOM Bestand
hat, ist noch unklar“ (LR, 2014).

Ubergeordnete Kontrollen: Mehrarbeit aber auch Mehrwert?

Die gesamte Umsetzung des ZPLR durchzieht ein enges Geflecht von unterschiedlichen lberge-
ordneten Kontrollen: BS, IR, Fachaufsicht, Rechnungshofe, EU-Audit (siehe Abbildung 13).
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Abbildung 13: Priifungen im Rahmen der Umsetzung des ZPLR

Zahlstelle

Einhaltung des
Verwaltungs-
und Kontrollsystems

Inaugenscheinnahme, VOK, Zweckbindung/
Ex-post-Kontrolle

“ Zuwendungsempfangerin
Sachlich und persoénlich

Besuche bei Zuwendungsempfangerinnen bei allen Prifungen moglich % unabhangig (auch in
Themenwahl)

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Frage ist, wie diese unterschiedlichen Prifinstanzen ineinandergreifen und welcher Mehr-
wert™ von den Gepriften (der Fokus liegt in unserer Untersuchung auf den Bewilligungsstellen)
gesehen wird.

Insgesamt wird die kritische Reflexion des eigenen Verwaltungshandelns von auRen positiv gese-
hen. Kritik gibt es immer dann, wenn die Priifungen sich ballen, viel Arbeit verursachen und aus
Sicht der Bewilligungsstellen zu sehr ihr Ermessen beschnitten werden soll.

*  In seinem Sonderbericht zum , Single-Audit-Ansatz” stellt der EuRH auch die Frage, ob den durch die Priifungen erzeug-

ten Kosten, die aus seiner Sicht 2014 bis 2020 noch steigen dirften, Ergebnisse gegeniiberstehen (EuRH, 2013, S. 48).
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Die Bewilligungsstellen sehen sich einer Vielzahl von Priifinstanzen ausgesetzt. ,,Aus Sicht einer
Bewilligungsstelle hat man den Eindruck, dass die Priifungen der verschiedenen Stellen wenig
koordiniert sind. Teilweise werden zeitgleich die gleichen Akten angefordert. Besser wdre es,
wenn unterschiedliche Félle ausgewdhlt wiirden” (LR, 2014). Die verschiedenen Stichproben-
ziehungen nimmt aber jede Kontrolleinheit unabhdngig voneinander vor. Teilweise sind sie
dabei auch in ein starres Korsett gezwungen. Dies gilt insbesondere fiir die BS. Der Interne
Revisionsdienst und die Rechnungshofe sind wesentlich flexibler in ihrem Prifprogramm.
»Substituiert werden kénnen Priifungen durch die Kontrollaktivitidten anderer nur, wenn diese
nach den erforderlichen Regeln erfolgen. Dafiir miisste man sich im Vorfeld genauer abstimmen
und sich auf das héchste Niveau einigen, damit alle damit leben kénnen. Das ist aber schwer még-
lich, da der Priifauftrag fiir jede Instanz anders lautet” (LR, 2014). Der Aufwand fir die Priifungen
selbst ist hoch. ,,In Folge [verursachen] Priiffeststellungen und deren Wiirdigung [...] eine Men-
ge Nacharbeiten. Man muss auf den Zuwendungsempfénger zugehen, zusdétzliche Informatio-
nen einholen, um Riickforderungen zu vermeiden” (LR, 2014).

Die Arbeit der BS wird in allen Bundeslandern ambivalent bewertet. Die Kritik der Bewilli-
gungsstellen resultiert zum einen aus dem stark formalisierten Prifprogramm und zum ande-
ren aus den das Ermessen stark einschrankenden Priffeststellungen. Inzwischen wird bei der BS
in SH aber eine starkere Handlungsorientierung ihrer Priffeststellungen gesehen. Allerdings ver-
andern sich die Prifvorgaben der EU-Verordnungen fir die BS zukiinftig. Bislang war es Usus, die
VOK begleitend zu priifen, dies muss zukiinftig allein durch den Nachvollzug der Prifungen erfol-
gen. ,,Nachvollziehbar ist, dass begleitende Kontrollen die Arbeit der Technischen Priifdienste be-
einflussen und damit zu Verzerrungen der Ergebnisse fiihren kénnen. Nachvollzug entspricht auch
den internationalen Standards fiir Wirtschaftspriifungen, denen die EU-Priifungen entsprechen
miissen. Kritisch ist aber die absolute Festschreibung von 30 Uberpriifungen durch Nachvollzug.
Begleiten ist weiterhin mdéglich, aber nur noch als Kiir. Die Mdglichkeit, einen Mischansatz zuzu-
lassen wdre sinnvoller gewesen. Diese EU-Regelung fiihrt zu einem steigenden AK-Bedarf in der
BS“ (LR, 2014). Bei den FlachenmalBnahmen stellt sich die Frage, ob beim Nachvollzug einer ein
bis zwei Wochen vorher stattgefundenen VOK tatsdchlich noch vom selben Zustand ausgegangen
werden kann.

Der Interne Revisionsdienst (IR) priift die Zahlstellenvorgaben und -umsetzung und berichtet
gegenliber dem Referat Leitung der Zahlstelle EGFL/ELER. Aus Sicht der Bewilligungsstellen agiert
der IR vergleichbar zur BS.

Ein wiederkehrender Kritikpunkt an beiden Einrichtungen aus Sicht der Bewilligungsstellen liegt
in SH (dhnlich wie in den anderen Bundesldandern) - unbenommen ihrer Kompetenzen fiir die
Priiftatigkeiten - in einer fehlenden vertieften fachlichen Kenntnis der MaBnahmen seitens der
Priferlnnen. Diese Kritik verdeutlicht die teilweise fehlende gegenseitige Kenntnis Gber Prif-
auftrag und Ursache - Wirkung von Dokumentationspflichten in der Férderung.
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Insbesondere die Priferlnnen des IR miissen nicht Gber vertiefte MaRnahmenkenntnis verfiigen,
da sie nicht materiell, sondern vor allem die Verfahrensablaufe priifen.

Um EU-konform zu handeln, miissen Verfahrensablaufe klar festgelegt und getroffene Entschei-
dungen gut dokumentiert werden, unabhangig von deren fachlicher Plausibilitat und Erfordernis.
Gerade Letzteres stoRt z. T. auf Unverstandnis bei den Bewilligungsstellen, weil fiir sie Entschei-
dungen aus dem fachlichen Zusammenhang heraus zwingend sind. In der Wahrnehmung der Be-
willigungsstellen entstehen viele Probleme in den Prifungen dadurch, dass Entscheidungen, die
fachlich auf der Hand liegen, nicht verstanden werden. ,Wenn bestimmte Sachverhalte nicht
nach-vollzogen werden kénnen, weil ihnen z. B. die Fachkenntnis fehlt, wird zu oft bemdngelt,
dass die Vorgdinge nicht ordentlich dokumentiert seien” (LR, 2014). Die Fehler in der Dokumenta-
tion, die auch in den Berichten der BS vermerkt sind, sind aber in der Regel von untergeordneter
Art ohne finanzielle Konsequenzen. Um Spannungen innerhalb der Umsetzungsstrukturen vorzu-
beugen, ist es daher widerkehrend erforderlich, sich (iber Rolle, Selbstverstandnis und Arbeits-
auftrag der unterschiedlichen Priifinstanzen auszutauschen. Grund und Anlass fiir steigende An-
forderungen z. B. an die Dokumentation bestimmter Verfahrensschritte sollten fir alle nach-
vollziehbar und transparent hergeleitet werden.

Die Fachaufsicht der Fachreferate (iber die Bewilligungsstellen ist neben dem IR ein Instrument
der internen Kontrolle. Die Fachaufsicht beinhaltet die Bereitstellung erforderlicher Anweisungen
und Informationen, Schulungen und die Uberpriifung der Kontrolltitigkeiten der Bewilligungsstel-
len, teilweise auch in Form von begleitenden VOKn oder Ex-post-Kontrollen. Die Ergebnisse der
fachaufsichtlichen Prifungen sind zu dokumentieren und auch der ZS-Leitung und dem IR zur
Verfligung zu stellen. Die Fachaufsicht bewegt sich im Spannungsfeld zwischen der Sicherstellung
eines einheitlichen Fordervollzugs und dem Belassen ausreichender Ermessenspielrdaume fir
sachgerechte Entscheidungen im Sinne des Forderzwecks. Am Beispiel Innovation lasst sich die-
ses gut veranschaulichen. Einerseits ldsst eine Richtlinie viele Freiheiten, andererseits wird im
Rahmen von Prifungen der Freiheitsraum beschnitten. ,Es wird dann angemerkt, dass Dinge
doch nicht férderfdhig sind. Als Antwort reicht nicht aus, dass ein Projekt als innovativ ang e-
sehen wurde. Dazu ist die Definition von innovativ viel zu schwammig. Theoretisch Iésst sich
vieles unter diesem Begriff subsumieren. Im Nachgang wird von Priifern, insbesondere der
Fachaufsicht, der Innovationsgehalt doch in Frage gestellt. Teilweise wird verlangt, dass die
Investitionsbank eine Bescheinigung ausstellen soll, dass ein Projekt innovativ ist. Die Investi-
tionsbank kann dies aber auch nicht besser als die Bewilligungsstelle beurteilen” (LR, 2014).

Durchweg wird die Fachaufsicht des Fachreferates von den Bewilligungsstellen aber positiv
gesehen, z. B. als Korrektiv, wenn Priifinstanzen unterschiedliche Auffassungen vertreten.
Prifergebnisse konnen dann in die Dienstanweisungen einflieRen und so abschlieRend fir
Klarheit sorgen. Das Verhaltnis zur Fachaufsicht hdangt auch mit dem sich wandelnden Selbst-
verstandnis des LLUR zusammen. ,,Wenn man akzeptiert hat, dass das LLUR kein Dienstleister
mehr ist, dass keine technische Fachberatung beim LLUR durchgefiihrt wird, sondern das LLUR
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als reine Verwaltung agiert, dann hilft die Fachaufsicht dabei, die Funktion als Verwaltung
stdndig besser auszufiillen” (LR, 2014).

Ein Mehr an Kontrollen reicht allerdings nicht aus, um die Ordnungs- und RechtmaRigkeit der
Mittelverwendung zu erreichen. Wichtig ist es vor allem, die Fehlerursachen zu ermitteln und
diese abzustellen, z. B. durch eine Prazisierung der Bestimmungen oder eine deutliche Verein-
fachung. Darlber hinaus sind Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit der Mittelverwendung nicht
aus den Augen zu verlieren. , Die MafSnahmen werden ja nicht umgesetzt, damit man viele
Papiere ausfiillen kann [...]. Hinter der ganzen Biirokratie verliert man dies ein wenig aus dem
Auge. Es entsteht der Eindruck, ob das FliefSgewdsser renaturiert oder ob da ein ,Schwimm-
bad” hingesetzt wurde, interessiert letztlich keinen. Ein Beispiel dafiir ist die ,Skipiste” auf
Bornholm®, die vom ELER geférdert wurde — sinnvoll?” (LR, 2014).

Dokumentationsanforderungen: , Alle Vorgdnge sind zu dokumentieren. Die Férderakten miis-
sen aus sich selbst heraus verstdndlich sein“ (MELUR, 2012a)

Die Anforderungen an die Dokumentation der Verwaltungs- und Kontrollvorgange sind parallel zu
den steigenden Kontrollanforderungen gewachsen. Das Dokumentationserfordernis beginnt bei
der Projektauswahl, der Bewilligung und allen Veranderungen im Projektablauf bis hin zur Aus-
zahlung und ggf. zur Ex-post- und Zweckbindungskontrolle. Die KOM setzt klar definierte Verwal-
tungs- und Kontrollabldaufe voraus, die in entsprechenden Dienstanweisungen niedergelegt sind
und nach Moglichkeit auch von der EDV unterstiitzt werden. Das durch die hohen Anforderungen
an die Dokumentation erzeugte ,Checklistenwesen® stofSt nicht nur auf Gegenliebe. ,Es ist
schwierig, allen Kollegen zu vermitteln, wie wichtig die Dokumentation des Verwaltungshan-
delns ist. Oft herrscht die Ausfassung, dass man logische Entscheidungen nicht dokumentieren
muss, weil auch jeder Priifer erkennen muss, dass die Entscheidung zwingend war” (LR, 2014).
Eine auch fiir AulRenstehende verstandliche Dokumentation setzt auch Verstdandnis bei den
Zuwendungsempfingerinnen voraus, z. B. Anderungen in der Projektumsetzung rechtzeitig
mitzuteilen und mit der Verwaltung abzusprechen. Wenn entsprechende Begriindungen feh-
len, werden bei Prifungen Licken in der Dokumentation bemangelt. Manchmal fehlt aber
schlichtweg nur der Aktenvermerk dessen, was vor Ort abgesprochen wurde. , Fiir die Mitar-
beiter und Zuwendungsempfénger ergeben sich die Anderungen aus der Sache heraus. Die
Dokumentation ist aber besser geworden” (LR, 2014). Die Kritik an ,(iberbordenden” Doku-
mentationspflichten steht in engem Zusammenhang mit der Kritik einer fehlenden vertieften
fachlichen Kenntnis der Malnahmen der Priiferlnnen (s.o0.). ,Jemand, der sich in dem Gebiet
auskennt, der schon einmal ein Vergabeverfahren selbst durchgefiihrt hat, der selbst schon
Projekte umgesetzt hat, kennt die Zusammenhdnge und weifs, was dokumentiert werden muss
und was nicht. Er kennt die Entscheidungsabldufe und kann die Vorgénge daher besser nach-
vollziehen. O-Ton eines Priifers: ,,Ihr miisst die Vorgdnge so aufbereiten, dass wir vor Ort die
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Vorgédnge verstehen.” Das kann aber nicht die Aufgabe der Verwaltung sein. Die Aufgabe der
Verwaltung ist es, die Vorgénge mdglichst schlank und rechtssicher umzusetzen. Fragen kann
man dann im Einzelfall kldren. Es ist wenig sinnvoll, in den Priifberichten immer mehr und
aufwendigere Dokumentation wegen formaler Mdngel zu fordern, wenn es tatséichlich so gut
wie keine inhaltlich substantiellen oder finanziellen Beanstandungen gegeben hat” (LR, 2014).

Einen fehlenden fachlichen MaBnahmenbezug der externen Priferlnnen als wesentlichen
Treiber fiir die steigenden Dokumentationsanforderungen zu sehen, offenbart ein bestehen-
des Spannungsfeld zwischen Aufrechterhalten fachlich gebotener Gestaltungsspielrdume und
Einhalten der Dokumentationspflicht als einem fundamentalen Element zur Implementierung
EU-konformer Priufpfade. Implizit wird die Forderung nach der Dokumentation von Entschei-
dungen als eine Einschrankung des Ermessenspielraums gesehen, den man gerade zur Umset-
zung der oft heterogenen investiven ELER-MaBnahmen bendtigt. ,Friiher gab es auch schon
Vorgaben der EU. Die Konkretisierung der Vorgaben erfolgt aber im Land. Letztlich war es un-
erheblich, ob der Zuwendungsempfénger das Formular nutzte oder einen Freitext schrieb.
Heute wird schon bemdingelt, wenn nicht das aktuellste Formular verwendet wird. Die immer
enger werdenden Vorschriften fiihren zu einer immer gréfSer werdenden Verunsicherung” (LR,
2014). ,Fiir das Individuelle wird immer weniger Raum gelassen” (LR, 2014). Sicher gibt es in
der EU-Forderung von Forderperiode zu Forderperiode eine Tendenz, Ermessensspielraume
zu beschranken. Zunachst aber geht es bei der Priifung der Rechts- und OrdnungsmaRigkeit
z. B. durch die BS aber darum, ob dort, wo es diesen Spielraum gibt, die Ausiibung des Ermes-
sens nachvollziehbar dokumentiert ist. Unter dem Gesichtspunkt der Transparenz ist diese
EU-Anforderung, Entscheidungen in der Abwicklung von Vorhaben nachvollziehbar zu be-
griinden, zu begriiBen. Eine gute Dokumentation hilft auch Mitarbeiterinnen, die eine Vertre-
tung Gbernehmen miissen, sich besser in den jeweiligen Verfahrensstand einzuarbeiten.

Projektauswahlkriterien

Projektauswahlkriterien waren ein Dauerthema in der laufenden Forderperiode. In der ELER-VO
findet sich die Erfordernis zur Anwendung von Projektauswahlkriterien in Artikel 71(2) als Vo-
raussetzung flr die Zuschussfahigkeit von Ausgaben. In der Programmgenehmigung selbst spiel-
ten sie noch keine Rolle. In der Programmumsetzung sorgten sie jedoch fiir erhebliche Diskussio-
nen, auch aufgrund der Anlastungsverfahren in anderen Bundeslandern (Bayern, Mecklenburg-
Vorpommern) wegen der Nichtbeachtung bzw. der Nichtexistenz von Auswahlkriterien. SH hat
den ersten Entwurf flr Auswahlkriterien 2008 vorgelegt, 2010 wurde der endgiiltige Katalog be-
schlossen (MLUR, 2008; MLUR, 2010).

Grundlegendes Problem, nicht nur in Schleswig-Holstein, ist die Abschichtung zwischen Forderfa-
higkeits- und Auswahlkriterien. Aus Sicht der KOM, und dies stellt sie flir die Forderperiode ab
2014 in ihren Leitfaden sehr deutlich heraus, sind Auswahlkriterien nicht nur bei Antragsiiber-
hang in Relation zu den verfiigbaren Haushaltsmitteln anzuwenden (EU-COM, 2013). Dies stoRt in
Deutschland insgesamt auf Kritik, weil bereits durch sehr dezidierte Forderfahigkeitskriterien eine
Vorauswahl von infrage kommenden Vorhaben ausgewdhlt wird und die Auswahlkriterien als
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grundsatzlich anzuwendendes Instrument, auch wenn ausreichend Haushaltsmittel zur Verfi-
gung stehen, als nicht erforderlich angesehen werden.

Es gab seitens der Fachbereiche und Bewilligungsstellen anfanglich groRe Unsicherheiten in der
Festlegung von Auswahlkriterien. Gewlinscht hatte man sich klarere Vorgaben von Anbeginn. ,Es
gab anfédnglich kaum Vorgaben. Das Fachreferat hat dann Kriterien entwickelt, die aber den
Anforderungen nicht geniigten. Konkret kamen aber keine Hinweise, welchen Anspriichen Pro-
jektauswahlkriterien geniigen sollten. [...] Ein solches Vorgehen verursacht viel Arbeit” (LR,
2014).

Abgesehen von den anfanglichen Schwierigkeiten, ein praktikables System zu entwickeln, haben
sich die Projektauswahlkriterien als Bestandteil des Antragsverfahrens etabliert, auch wenn dies
keine Auswirkungen hatte.

Auch in den AktivRegionen waren fiir die Auswahl der LEADER-Projekte Auswahlkriterien zu etab-
lieren. Die Probleme in der Etablierung von Auswahlkriterien entsprechen denen der
Mainstream-Mafinahmen. , Die AktivRegionen haben sich unterschiedlich schwer damit getan,
Auswahlkriterien zu entwickeln. Eine begleitende Schulung fehlte, was liberhaupt mit den
Auswahlkriterien bezweckt werden soll” (LR, 2014). Es Uberwiegt aus Sicht der Bewilligungs-
stellen ein pragmatischer Umgang mit den Auswahlkriterien. Entscheidungen liber Projekte
werden eher in einem intensiven Diskussionsprozess gewonnen. , Diese Diskussionen, die liber
die Sinnhaftigkeit von Projekten gefiihrt werden, spiegeln die Auswahlkriterien nicht wider.
Die Auswahlkriterien werden vom Regionalmanagement vorbereitet; sie dienen aber nicht als
Entscheidungsgrundlage fiir den Vorstand” (LR, 2014). Die dem Entscheidungsgremium zur
Auswahl und Entscheidung vorgelegten Projekte werden nach den zum jeweiligen Zeitpunkt
geltenden und bekannten Projektauswahlkriterien bewertet. Die LAG-Befragung ergab aller-
dings eine insgesamt positive Riickmeldung zu den Projektauswahlkriterien fiir die Projekte
aus dem Grundbudget. In den Interviews mit LAG-Vertreterlnnen sahen diese die auf der
Grundlage der Integrierten Entwicklungsstrategien (IES) entwickelten Projektauswahlkriterien
vor allem zur Strukturierung des Diskussionsprozesses als sinnvoll an.
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Abbildung 14: Einschatzung der AktivRegionen zur Projektauswahl

Inwieweit sind die folgenden Aussagen zur Projektauswahl in der LAG
zutreffend? a) Fir Projekie aus dem Grundbudget:
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Quelle: LAG-Befragung (Pollermann, Raue und Schnaut, 2013).

Wesentlich kritischer wird die Projektauswahl im Bereich der WegebaumaBnahmen, die seit
2010 in die AktivRegionen integriert wurden, gesehen. Hier decken sich die Einschatzungen
der Bewilligungsstellen und der befragten LAG-Mitglieder (siehe auch Bathke, 2013). Die Be-
wertung der Sinnhaftigkeit von Projektauswahlkriterien korreliert demzufolge in starkem Mal}
mit dem Spielraum, liberhaupt Entscheidungen treffen zu kdénnen. , Als grundsdtzlich proble-
matisch wird angesehen, dass das Ranking der gemeldeten Ausbauvorhaben innerhalb der
LAG erfolgen soll. Da die meisten Wirtschaftswege mit Blick auf die fiir die AktivRegion rele-
vanten libergeordneten Ziele als gleichwertig einzustufen sind, ist ein Auswahlprozess auf rein
fachlicher Ebene kaum méglich. Es werde damit ein kommunalpolitischer Interessenkonflikt in
die LAGn hineingetragen, der diese leicht iiberfordern kénne“ (Bathke, 2013).

Ein wesentlicher Aspekt bei der Setzung von Projektauswahlkriterien ist der damit verbundene
Priifaufwand. Ein Beispiel aus dem Bereich der AgrarumweltmalRnahmen zeigt, dass Priorisierun-
gen inhaltlich zwar sinnvoll sein kénnen, in der konkreten Umsetzung eine Bewilligungsstelle aber
vor kaum lésbare Probleme stellen. So war vorgesehen, Mallnahmen bei Antragsliberhang priori-
tar in der Kulisse der gefahrdeten Grundwasserkorper (Prioritat 1) zu bedienen. Grundlage war
der Betriebssitz. ,,Die Priifung dahingehend, ob die Prioritdt 1 erzielt wurde, stellte einen ho-
hen Verwaltungsaufwand dar. Z. T verliefen die Grenzen der WRRL-Gebiete mit dem Strafsen-
verlauf. Die Priifung war deshalb schwierig, da anhand des zur Verfiigung stehenden Karten-



78 Modulbericht 10.2_MB Implementationskostenanalyse

materials nicht festgestellt werden konnte, welche Hausnummern und damit Antragssteller
auf welchem Teil der Strafie lagen (im Gebiet/aufSerhalb)” (LR, 2014). Letztlich kam die Priori-
tatenliste allerdings nicht zur Anwendung, da fir alle Antragstellerinnen Mittel zur Verfligung
standen.

Die Regelungen zu den Projektauswahlkriterien fiir die Forderperiode ab 2014 sehen vor, dass
deren Anwendung fiir FlichenmaRnahmen entfallt™, fur die investiven MaBnahmen aber — nicht
erst bei knappen Haushaushaltsmitteln — zwingend sein wird. Diese Anforderung hat einen star-
ken Einfluss auf das Férderregime der Lander, da es die Einfllhrung von Stichtagen voraussetzt.
Dies lauft dem bislang praktizierten kontinuierlichen Bewilligungsgeschaft zuwider, erfordert eine
andere Arbeitsorganisation und ein angepasstes Finanzmanagement.

Mogliche Interpretationsspielrdume werden in SH fiir Vereinfachungen genutzt

SH hat in Teilbereichen deutlich pragmatischere Losungen gewahlt im Vergleich zu anderen Bun-
deslandern. Beispiele sind der Umgang mit der fehlenden Bagatellgrenze fir Rickforderungen
und die Frage des Umgangs mit Dokumenten anderer Behorden (z. B. Grundbuch).

In allen in die Untersuchung einbezogenen Bundeslandern war der Wegfall der Bagatellgrenze fir
Rickforderungen in den entsprechenden EU-Verordnungen ein grofRes Problem. Aus der ,Ein-
treibung” von Kleinstbetragen resultierte ein erheblicher Mehraufwand fiir die betroffenen Be-
willigungsstellen.

Nach Priifung der Rechtslage konnte in SH die Bagatellgrenze fiir den Riickforderungsvollzug wei-
ter angewendet werden. Damit senkte Schleswig.-Holstein den Aufwand fir Kleinstriickforderun-
gen erheblich. Ebenso wichtig erscheint uns zudem die Vermeidung einer negativen Aullenwir-
kung. Kleinstbetrage von wenigen Euro, die oftmals bei geringen Flachenabweichungen auftre-
ten, in getrennten Bescheiden bei Landwirtinnen einzufordern, erzeugt bei diesen Unverstandnis
und die Einschatzung, dass die Verwaltung nicht ausgelastet sei.

Das zweite Beispiel bezieht sich auf das Verwaltungsverfahren bei Flachenkdufen. Flachenkaufe
sind vor allem bei der ELER-MaRnahme 323 ein typisches Vorhaben. ,Bei Fldichenankauf musste
friiher eine Inaugenscheinnahme der Fldche vorgenommen werden. Inzwischen wurde die
Dienstanweisung diesbeziiglich gedndert. Nunmehr ist eine Priifung des Grundbuchauszugs
ausreichend. Der Grundbuchauszug, der mit dem Verwendungsnachweis vorzulegen ist, do-
kumentiert das Vorhandensein des Grundstiicks ausreichend. Dieses Vorgehen wurde auch
von lbergeordneten Kontrollen akzeptiert” (LR, 2014). In anderen Bundeslandern muss diese
Inaugenscheinnahme weiter vorgenommen werden, obgleich die Flachen ja nicht zufillig ge-

*  Dies ist aus unserer Sicht nicht nachvollziehbar, da es auch bei AUKM einen Antragsiiberhang geben kann und damit die

Notwendigkeit, eine Priorisierung vorzunehmen.
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kauft werden, sondern vorher von den technischen Fachdiensten schon beurteilt worden
sind. Daraus resultiert ein hoher Zeit- und Kostenaufwand. Im Rahmen der VOK wird bei Fla-
chenkdufen zwar eine Inaugenscheinnahme vorgenommen, aber keine Vermessung mit GPS
durchgefihrt. ,Mafgeblich ist das Kataster. Es kann nicht sein, dass eine Behérde die andere
kontrolliert” (LR, 2014). In Niedersachsen hingegen werden die Flachen vermessen. Die Frage
ist, was flir Konsequenzen aus einer Abweichung der im Kataster eingetragenen Flache von
der gemessenen Flache erwachsen wirden. Eine solche Frage stellt sich in SH nicht. Dartber
hinaus wird grundsatzlich so verfahren, dass fachliche Stellungnahmen von Dritten (Behor-
den) nicht mehr nachkontrolliert werden.

5.2.2 Problemfelder fiir ELER-Investiv

Da das Verwaltungs- und Kontrollsystem im Bereich der 2. Saule der GAP stark vom InVeKoS-
System der FlaichenmalRnahmen gepragt ist, stehen die investiven MaRnahmen vor besonderen
Herausforderungen. Diese werden z. T. in erster Linie augenfallig, wenn man einzelne Regelungs-
details mit denen des EFRE vergleicht.”” Aufgrund der Anderungen der Durchfiihrungsbestim-
mungen im investiven Bereich mussen sich die Bewilligungsstellen intensiv mit (neuen) rechtli-
chen Bedingungen auseinandersetzen und Antragstellerinnen dementsprechend beraten.

EU-Recht im Verhiltnis zum nationalen Recht

Grundsatzlich gilt ein Anwendungsvorrang des unmittelbar geltenden EU-Rechts. Anderweitige
Regelungen im Land selbst, die gemaR der Landeshaushaltsordnung (LHO) zulassig und ggf. mit
weniger Aufwand fir die Verwaltung oder Zuwendungsempfangerinnen verbunden waren, wer-
den damit ,,ausgehebelt”. Am Beispiel der Integrierten landlichen Entwicklung und LEADER wer-
den in Tabelle 19 einige dieser Unterschiede dargestellt.

¥ 50 kennt der EFRE beispielsweise keine 3-Prozent-Abweichungsregelung und auch keine Sanktionierung. Es ist im EFRE

auch wesentlich einfacher, den Bewilligungsrahmen anzupassen.
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Tabelle 19: Unterschiede zwischen EU-Recht und § 44 LHO/Landesrecht
(Beispiele fur den Bereich der ILE-MaRnahmen und LEADER/AktivRegionen)
Auswirkungen des EU-Rechts auf
§ 44 LHO/Landesrecht EU-Recht Verwaltung Antragstellende

Anlassbezogene Inaugen-
scheinnahme maglich, bei
Investitionskosten von unter
50.000 Euro kann von Inau-
genscheinnahme abgesehen
werden

Keine Sanktionsregelung

Einfacher Verwendungs-
nachweis moglich

Auszahlung der Zuwendung a
priori moglich

VOK nur aus gegebenem
Anlass, nicht regelmaRig
aufgrund einer Risikoanalyse

Verzicht auf das Entwerten
der Originalbelege

Bei kommunalen Zuwen-
dungsempfangern kdnnen bis
zu einem Gesamtbetrag von
500.000 Euro Erleichterungen
gewahrt werden (Anlage 5 der
VV-K zu § 44 LHO)

Ermessen bei der Wiirdigung
eines VerstoRes gegen die
Zweckbindungsfrist

Ermittlung der zuwendungs-
fahigen Ausgaben durch Pau-
schalbetrdge

Mindestvorgaben der Inaugen-
scheinnahme sind zu beachten,
nur in begriindeten Fallen kann
von der Inaugenscheinnahme
abgesehen werden

Sanktionsregelung

Nicht zulassig, weil umfassende
Kontrolle nicht moglich

Auszahlung darf nur auf der

Grundlage bezahlter Rechnungen
40
erfolgen (Erstattungsverfahren )

VOK fiir mind. 5 % der forderfahi-
gen offentlichen Ausgaben gemaR

einer Risikoanalyse

Originalbelege sind zu entwerten

Verwendungsnachweisprifung
nach gleichem Muster fiir alle
Vorhaben (Ausnahme: FB-
Projekte, bei denen die TG Zu-

wendungsempfanger ist und LLUR

Ausfihrender)

Innerhalb von fiinf Jahren nach
Abschlusszahlung ist bei einem

VerstoR gegen die zweckentspre-

chende Verwendung der Zuwen-
dungsbescheid auf jeden Fall zu
widerrufen.

Bei der Ermittlung der zuwen-
dungsfahigen Ausgaben sind in
jedem Fall nur die tatsachlich im

Einzelnen angefallenen Ausgaben

zu bericksichtigen

Mehraufwand, héhere
Rechtssicherheit, bessere
Fehlerkontrolle

Mehraufwand durch Bera-
tung und ggf. Sanktionsver-
fahren

Mehraufwand, héhere
Rechtssicherheit, bessere
Fehlerkontrolle

Weniger Aufwand, da
Zuwendung nicht zuriickge-
fordert werden muss,
wenn die Zuwendung nicht
innerhalb einer Frist ver-
wendet wurde

Mehraufwand

Mehraufwand

Mehraufwand

Mehraufwand, da kein
Ermessen

Mehraufwand

Mehraufwand

Finanzielles Risiko, Mehr-
aufwand bei der Zusam-
menstellung der Unterlagen
far Verwendungsnachweis

Mehraufwand

Muss vorfinanzieren, Zinsen
fur Vorfinanzierung sind nur
im Einzelfallen forderfahig

Mehraufwand

Mehraufwand

Mehraufwand

Hoheres VerstoRrisiko

Mehraufwand

Quelle:

40

Eigene Darstellung (VV-K zu § 44 Abs. 1 LHO; MELUR, 2012a; MELUR, 2013a).

,Das Erstattungsverfahren ist aus Sicht der Verwaltung positiv, weil es daher kaum Riickforderungen und Sanktionen
gibt. Der Antragsteller sieht das allerdings anders” (LR, 2014).
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Es gibt aber auch andere Regelungen, in denen die LHO bzw. BHO resp. die Forderrichtlinien tGber
die Festlegungen der EU hinausgehen. So sind z. B. die Zinsregelungen oder Zweckbindungsfristen
in den nationalen Regelungen z. T. deutlich unglinstiger.

Daneben gibt es Regelungsbereiche wie die Vergabe, in der die EU Schwellenwerte fiir EU-weite
Ausschreibungen gesetzt hat, unterhalb dieser Schwellen aber nationales Recht gilt. Nach Auffas-
sung der KOM umfasst ein VerstoR gegen Gemeinschaftsvorschriften dann nationale Rechtsvor-
schriften, wenn deren Einfihrung vom Gemeinschaftsrecht zur Entfaltung seiner praktischen
Wirksamkeit vorgegeben ist und die Vorschriften somit ebenfalls als Schutz des finanziellen Inte-
resses der Gemeinschaft dienend anzusehen sind (,Huckepackverfahren®). Danach sind auch
haushaltsrechtliche Vorgaben, wie die Vergabevorschriften (VOB/VOL/VOF) oder Zweckbindungs-
fristen, eingeschlossen (SMWA, 2008).

Ein Ausweg liegt darin, fir EU-kofinanzierte Projekte ausschlief8lich die ELER-Bestimmungen an-
zuwenden, wenn der ELER eine Regelung getroffen hat. Das Bundesland Sachsen beschreitet die-
sen Weg, ausgehend von der Auffassung, dass das EU-Recht eine Sperrwirkung auf das nationale
Zuwendungsrecht (§§ 23 und 44 LHO mit VV) entfaltet. Nach EU-Recht erstreckt sich beispiels-
weise das Vergaberecht nicht auf private Zuwendungsempfiangerinnen.” Auch kennt das EU-
Recht keinen Genehmigungsvorbehalt fiir einen vorzeitigen Mallnahmenbeginn. Nach EU-Recht
muss eine Antragstellung lediglich vor Fertigstellung des Vorhabens erfolgen. Dieses Férdermo-
dell durch eine 1:1 Umsetzung von EU-Bestimmungen unter Ausschluss der LHO erfordert aller-
dings eine Mitzeichnung des Finanzministeriums.

Gerade die Parallelitat der verschiedenen Systeme wirkt aus Sicht vieler Befragter aufwandser-
hohend. ,Die Kreuzlisten und der Umfang an Schritten, die daraus resultieren, dass auf drei
Ebenen Vorschriften (Bund, Land, EU) gemacht werden, ldsst den Priifaufwand deutlich stei-
gen. Zum Teil kommt es zu Doppelpriifungen mit verschiedenen Schwerpunktthemen. Man
muss beispielsweise férderungsfihige Kosten national priifen und des Weiteren auch noch, ob
dieses Ergebnis auch bei der Vielzahl der EU-Bestimmungen als férderféhig anerkannt werden
darf. [...] Wenn man noch einen Trdger dazu nimmt, steigt die Zahl an zu beachtenden Férder-
vorschriften noch weiter an. Die Vorschriften potenzieren sich. Mit jeder Vorschrift wéichst der
Aufwand” (LR, 2014). Als Ausweg wird vorgeschlagen, dass entweder die EU auf detaillierte
Regelungen verzichtet oder ausschlieflich EU-Bestimmungen umgesetzt werden (analog zum
sachsischen Weg, s. 0.).

Im Folgenden werden ausgewahlte Aspekte des Rechtsrahmens bzw. des Verwaltungsverfahrens
diskutiert, die mit besonderen Problemen im Bereich ELER-Investiv einhergehen und daher in den
Gesprachen thematisiert wurden. Zum Teil sind diese, wie beispielweise die Sanktionsregelung,

L PprivateR Zuwendungsempfingerln bzw. Auftraggeberin ist, wer nicht unter den § 98 des Gesetzes gegen Wettbe-

werbsbeschrdankungen fallt.
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auf EU-Bestimmungen zuriickzufiihren, zum Teil besteht, wie oben auch schon bei der Vergabe
angedeutet, eine Gestaltungsmoglichkeit des Landes.

EU-Forderung deutlich aufwendiger(?)

Da wir die Erhebung in SH nicht selbst durchgefiihrt haben, wurde bei den Bewilligungsstellen
nicht, wie in den drei anderen Bundeslandern, erfasst, wie stark der Aufwand fiir die Umsetzung
von rein national finanzierten MalRlnahmen von den ELER-kofinanzierten MaRnahmen abweicht
und worin die Unterschiede bestehen. Die Angaben aus den anderen Bundeslandern variieren
zwischen den Landern und den MalRnahmen. Grundsatzlich besteht aber das Problem der Refe-
renzsituation. Wird als Referenz die idealtypische Umsetzung der LHO und des VwV{G gesetzt
oder das ,normale” Verwaltungshandeln, in dem das Ermessen teilweise sehr weit ausgelegt
wird. Auch in Schleswig-Holstein wurde die Frage nach der Referenz thematisiert. ,Als kompliziert
wird vieles deshalb empfunden, weil man in vielen Bereichen mit einer zu schlanken Umsetzung
bzw. einem niedrigen (gerade ausreichenden) Kontrollniveau gestartet ist. Die Nachbesserungen
und erforderlichen Anhebungen des Kontrollniveaus erscheinen dann héufig als steigende Kom-
plexitdt” (LR, 2014). Es werden keine grundsatzlichen Unterschiede zur LHO gesehen; allein das
Dokumentationserfordernis ist wesentlich hoher, v. a. flr die zahlreichen Gibergeordneten sankti-
onsbehafteten Kontrollen, die es im nationalen Recht nicht gibt. Folgt man dieser Einschatzung,
dann verringern die EU-Vorgaben Vollzugsdefizite in der Anwendung der LHO. ,,Dadurch wird LHO
konsequenter umgesetzt und diese Umsetzung dokumentiert, wenn EU Geld drinsteckt, um das
Risiko zu minimieren. Unter alleinigem LHO Regime wird mehr akzeptiert” (LR. 2014).

Sanktionsregelung — neu und systemfremd fiir ELER-Investiv

Neu in der Férderperiode 2007 bis 2013 ist fiir ELER-Investiv die Ubernahme einer Sanktionsrege-
lung bei ,,Ubererklarung” bzw. Abweichungen. Nach Artikel 31 Abs. 1 VO (EG) Nr. 1975/2006 setzt
die Behorde die forderfahigen Betrage fest und ermittelt

a) den dem Begiinstigten ausschlieRlich auf der Grundlage des Zahlungsantrages zu zahlenden
Betrag,

b) den dem Begiinstigten nach Prifung der Férderfahigkeit des Zahlungsantrages zu zahlenden
Betrag.

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

Mit der Sanktionsregelung sind intensive Abweichungskontrollen und die ggf. notwendigen Sank-
tionierungsvorgange verbunden. Bei der Umsetzung dieser EU-Vorgabe hat ein Bundesland kei-
nerlei Spielraum. Fir Sanktionierungen liegt eine Ermessensreduzierung gegen Null vor, da das
Gemeinschaftsrecht zwingend anzuwenden ist und gegentliber nationalen Regelungen zum Ver-
trauensschutz und zur VerhaltnismaRigkeit (VWVfG) Vorrang hat (SMUL, 2007). Es kann nur ver-
sucht werden, in der Beratung der Antragstellerinnen das Risiko fiir anzuwendende Sanktionen
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so gering wie moglich zu halten. Ein Merkblatt Gber Sanktionen wird den Antragstellerinnen aus-
gehandigt (MELUR, 2012a).

Von den befragten Bewilligungsstellen wird die Sanktionsregelung aufgrund der dahinterstehen-
den Philosophie kritisiert. ,,Generell handelt es sich um einen begiinstigenden Verwaltungsakt;
d. h. man sollte dem Antragsteller nichts Bdses bei einer Priifung unterstellen. EU, Fachauf-
sicht und auch die anderen Priifinstanzen verfolgen eine andere Philosophie und hegen ein
grundsdtzliches Misstrauen gegeniiber dem Zuwendungsempfinger. Es wird dem Antragstel-
ler immer etwas Negatives unterstellt, bis hin zu Subventionsbetrug” (LR, 2014).

Darlber hinaus wird die Sanktionsregelung als Uberflissig angesehen, weil es im investiven
Bereich ohnehin eine 100 %-Prifung der Belege gibt, sodass die finanziellen Interessen der
Mittelgeber gewahrt werden.

Im Bereich der Kommunen war es zu ZAL-Zeiten Ublich, dass die Kommunen zur Verwen-
dungsnachweisprifung das projektbezogene Auszahlungskonto beim Amt eingereicht haben.
,Das Amt hat alle Posten herausgestrichen, die nicht forderféihig waren. Wenn das Ausza h-
lungskonto Rechnungen fiir Tische, Stiihle und Bénke enthielt, hat man die einfach als nicht
férderféhig herausgestrichen. Das war normales Verwaltungshandeln und hatte nichts damit
zu tun, dass eine Kommune sich unrechtmdfig Tische, Stiihle und Bdnke finanzieren lassen
wollte. Das hat damit zu tun, dass die Sachbearbeiterin in der Gemeinde, die fiir die Zusam-
menstellung der Rechnungen verantwortlich war, weder mit dem Projekt selbst noch mit den
Férderrichtlinien vertraut ist. Aus diesem Grund ist der Gedanke einer Bestrafung durch Sank-
tionen véllig tberfliissig” (LR, 2014).

Die Vermeidung von Sanktionen erfordert eine intensive Beratung. So enthalten zwar die
Richtlinien die forderfahigen Posten, sind aber weniger konkret in den Forderausschlissen.
Ein Beispiel sind Projekte von Gemeinden, bei denen ein Amt die Bauleitung innehat und die-
se der Gemeinde auch in Rechnung stellt. Aus Sicht der Gemeinden handelt es sich um Kosten
und damit auch um eine Position auf dem Auszahlungsantrag. ,Aus dem Blinkwinkel der Ge-
meinde war die Kostendarstellung korrekt, nur nicht férderféhig.” Wenn die Differenz dann
iiber 3 % betrdgt, gerdt sie dariiber hinaus in den Bereich der Sanktionierung. Die Gemeinde
wird zusdtzlich bestraft, obwohl sie gar keine Fehler begangen hat” (LR, 2014). Durch Vor-
feldberatung lassen sich solche Fehlerquellen aber minimieren.

Bei den privaten Antragstellerinnen liegen Probleme oft in dem Umstand begriindet, dass sie
keine , Forderprofis” sind. Die Frage der Forderfahigkeit, die schon Kommunen herausfordert, ist
oftmals sehr komplex und fiir einen Laien kaum verstandlich. Daher legen Private bei der Abrech-

2 Leistungen anderer Verwaltungen, die in Rechnung gestellt werden, kénnen nicht als férderfahig anerkannt werden.
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nung alle Rechnungen vor, die aus ihrer Sicht zum Projekt gehoren. ,Man kann von ihnen nicht
erwarten, dass diese die Richtlinien so lesen und interpretieren, dass sie genau wissen, welche
Kostenpositionen férderféhig sind oder nicht. Das ginge nur, wenn man ihnen einen Positivka-
talog mitliefert, in dem genau aufgefiihrt ist, was geférdert wird, und einen Negativkatalog
mit den Férderausschliissen. So geht die Verwaltung nicht vor. [...] Wenn dann Kosten nicht
férderféhig sind, wiirde man sie streichen, aber ohne zusdtzliche Sanktionierung” (LR, 2014).
U. E. sollte trotzdem dariiber nachgedacht werden, die Forderfahigkeitskriterien fir die Zu-
wendungsempfangerinnen transparenter zu gestalten, z. B. durch klare Festlegungen, welche
Gewerke forderfahig sind. Diesen Weg beschreitet die Agrarstrukturverwaltung in Nieder-
sachsen, auch wenn dies im Einzelfall bedeutet, dass weniger Kosten zur Erstattung einge-
reicht werden konnen. Fir die Verwaltung sinkt allerdings dadurch der Bearbeitungsaufwand,
weil die Prifung der eingereichten Rechnungen einfacher ist. Dartber hinaus darf nicht unbe-
ricksichtigt bleiben, dass mit der Gewdhrung einer Zuwendung eine Vielzahl von Verpflich-
tungen verbunden ist. Ein unbedingtes "Muss" ist — auch fiir den Laien — die genaue Prifung
aller Nebenbestimmungen, die Bestandteil des Férdermittelbescheides sind. Und dazu gehort
auch, dass der Zuwendungsgeber auch tber Anderungen am Projekt oder der Kosten recht-
zeitig informiert wird.

Davon zu unterscheiden sind subventionsrelevante Tatbestdnde, die als Verstoll gegen den
Forderzweck zu werten sind, z. B. ,ein Fall, wo aus der Abrechnung hervorgeht, dass bei-
spielsweise nicht das bewilligte Ferienhaus geférdert wurde. Dieses stellt einen subventionsre-
levanten Tatbestand dar und fiihrt zur Komplettablehnung und ggf. weiteren strafrechtlichen
Konsequenzen, wenn es sich um Subventionsbetrug handelt” (LR, 2014).

Insgesamt wird von den Befragten die Sanktionsregelung fir den investiven Bereich abge-
lehnt, da zum einen das Verfahren im Rahmen der Verwendungsnachweispriifung ausreicht
sicherzustellen, dass maximal der bewilligte Zuwendungsbetrag ausgezahlt wird, und zum
anderen die Misstrauenskultur, die hinter der Sanktionsregelung steht, als unangemessen
zurickgewiesen wird. Um der negativen AuRenwirkung der Sanktionsregelung bei der Forde-
rung entgegenzuwirken, hat das Referat Leitung der Zahlstelle EGFL/ELER zwischenzeitlich in
einem Merkblatt Gber Sachverhalte informiert, die n. Art. 64 VO 1306/2013 zu keiner Sanktion
flihren. Dies sind bspw. offensichtliche Irrtiimer, héhere Gewalt, Nicht-Verschulden des Beglins-
tigten. Es bleibt abzuwarten, ob und inwieweit davon Gebrauch gemacht wird.

Vor-Ort-Kontrollen (VOKn)

Fiir eine Stichprobe von Forderfallen sind VOKn vor der Zahlung durchzufiihren. Herausforderun-
gen stellen hierbei die zeitliche Taktung, die z. T. kleinen Grundgesamtheiten und die Art der Risi-
koanalyse dar.

Am Jahresende ballen sich oft die VOKn, die abgeschlossen sein miissen, um die Auszahlungen
durchzufiihren. ,Teilweise ist diese extreme Konzentration auch darauf zuriickzufiihren, dass
die Schlussverwendungsnachweise so spdt vorgelegt werden” (LR, 2014). Die Zuwendungs-
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empfangerinnen erhalten in ihren Bewilligungsbescheiden zwar eine Frist, bis zu der sie ihren
Schlussverwendungsnachweis vorlegen missen. , Wenn diese dann aber unvollstindig einge-
reicht werden und nachgefordert werden muss, dann verlagert sich der Termin auch wieder
nach hinten. So konsequent, dass ein Zuwendungsempfdnger aufgrund nicht eingehaltener
Fristen seine Zuwendung nicht erhdlt, ist die Bewilligungsstelle nicht, weil die Verausgabung
der EU-Mittel an oberster Stelle steht” (LR, 2014). Es wird alles an Personalressourcen mobili-
siert, was moglich ist, um die VOKn noch rechtzeitig abzuschliefen. Im LLUR beispielsweise ist
eigentlich das Zentraldezernat zustandig; ballen sich die Priifungen, hilft man sich gegenseitig
aus. Diese zeitliche Konzentration flhrt auch zu dem Wunsch, VOKn auch nach erfolgter (Teil-
JAuszahlung durchfiihren zu kénnen. Zu zeitlichen Verzogerungen kann es auch kommen,
wenn die VOK-Kontrolleurinnen terminlich Gberfordert sind.

Bei Grundgesamtheiten mit nur wenigen Zahlfallen, wird mehr kontrolliert als die geforderten
5 % der forderfahigen offentlichen Ausgaben. Hinzu kommt, dass auch die BS systembedingt oft
noch begleitend bei den VOKn dabei ist.

Generell werden mehr Vorhaben ausgewahlt, damit auch tatsachlich in jedem Kalenderjahr min-
destens 5 % der forderfdahigen Kosten kontrolliert werden. Es kann immer vorkommen, dass bei
einer Risikoanalyse eine MaRnahme ausgewahlt wurde, ,die dann doch nicht im erwarteten
Zeitraum fertiggestellt wird, oder es fdngt an zu schneien und es kann nicht gepriift werden”
(LR, 2014). Solche Vorhaben missen dann im nachsten Kalenderjahr einer VOK unterzogen
werden, ohne dass man sich diese Vorhaben aber auf die Kontrollquote anrechnen lassen
kann. Befragte Bewilligungsstellen wiinschen sich eine groBere Flexibilitdt bei der Auswahl
der zu prifenden Projekte. , Besser wiire es, wenn man aufgrund des Projektfortschritts sagen
kénnte, dass der Zeitpunkt fiir eine VOK geeignet ist, unabhdngig davon, wann die Zahlung
ansteht oder ob sie schon getditigt wurde” (LR, 2014). Dafiir sprechen auch inhaltliche Grin-
de. ,Wenig sinnvoll sind beispielsweise Kontrollen in den Jahren, in denen nur geplant oder
Grunderwerb getditigt wird. Auf Fldchen, auf denen beispielsweise spéter ein Sandfang gebaut
werden soll, kann man bei Kontrollen noch gar nichts sehen. Darauf kann bei der Auswahl
aber keine Riicksicht genommen werden” (LR, 2014). Missen VOKn aufgrund von widrigen
Witterungsbedingungen verschoben werden, so gibt es die Méglichkeit von Abschlagszahlun-
gen. ,Der Teil, der inhdusig im Rahmen der Aktenpriifung kontrolliert werden kann, wird dann
auch schon ausgezahlt” (LR, 2014).

Pauschalen oder andere Mdéglichkeiten zur Vereinfachung

In der Férderperiode 2007 bis 2013 wurde in SH in der Forderung der Berufsbildung zunachst mit
Einheitskosten gearbeitet. In der Uberpriifung dieses Vorgehens wurde aber von ZS, BS und IR die
Auffassung vertreten, dass das angewandte Vorgehen, Standardkosten je Teilnehmerln und Tag
nach Art des Projektes zu zahlen, nicht durch die EU-Regelungen gedeckt ist. , Seitdem gibt es fiir
jedes Seminar eine Ubersicht: Stunden fiir den Referenten zur Vorbereitung, fiir die Durchfiih-
rung, Seminarunterlagen, Verpflegung. Das fiihrt dann dazu, dass bei der letzten VOK bean-
standet wurde, dass die Seminarleiterin fiir einen kleineren Arbeitskreis Getrédinke und Kekse
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selbst eingekauft hatte und bei der Abrechnung vergessen wurde, das Pfand fiir die Seltersfla-
schen abzuziehen” (LR, 2014).

In der Férderperiode 2014 bis 2020 sind auch fiir den ELER erweiterte Moglichkeiten zur Abwei-
chung vom Realkostenprinzip bei der Umsetzung von Vorhaben (Art. 67 der VO (EU) Nr.
1303/2013) vorgesehen, wobei fondsspezifische Regelungen diese einschranken konnen. Gene-
rell wird dabei unterschieden zwischen

e Flat rate financing: Pauschalierung von Gemeinkosten als Prozentsatz der nachgewiesenen
Direktkosten,

e Standard-Kosten: Ermittlung von Kostensatzen pro Einheit (z. B. pro Teilnehmerin),

e Lump sum: Festlegung einer Einheitssumme fir eine definierte Leistung (z. B. Durchfiihrung
eines Kurses).”

Grundlage fir alle Optionen ist, dass detailliert auf der Basis vorheriger Realkostenabrechnungen
die Berechnung nachvollziehbar dargestellt wird. Ein KOM-Leitfaden gibt einen Uberblick, fiir
welche MalRinahmen die sog. simplified costs options (SCO) liberhaupt infrage kommen. AuRen
vor bleiben die MaRnahmen, die ohnehin auf der Basis von Einheitskosten (je ha oder VE) gefor-
dert werden. Weitere Einschrankungen ergeben sich aufgrund der Verbindung mit 6ffentlichen
Vergaberichtlinien. Daher ist in Artikel 15 (Beratung) eine Anwendung von SCO generell ausge-
schlossen und bei Artikel 14 nur zuldssig, wenn der Anbieter aus der Verwaltung selbst kommt
(Inhouse-Provider) (Anhang 3, EU-COM, 2014b). D. h., die Bereiche, fiir die man eine deutliche
Vereinfachung erwartet hatte und die im urspriinglichen Entwurf der ELER-VO auch noch als An-
wendungsbereiche z. B. zur Pauschalierung von Gemeinkosten™ vorgesehen waren, sind weitge-
hend ausgeschlossen.

Angewendet werden sollen die neuen Moglichkeiten derzeit in SH nur im Rahmen eines Refe-
renzkostensystems fir die forstlichen MaBnahmen (LR, 2014). Die Einfiihrung von Referenzkos-
ten soll die Problematik Auftragsvergabe bzw. Plausibilitdt von Angaben abschwachen (MELUR,
2014). ,Dies ist ein geeigneter Foérderbereich, da es ein sehr eng umrissenes Forderspektrum gibt
und ein klares Kostenbild, sodass es wenig sinnvoll ist, die Kosten durch jeden Antragsteller erhe-
ben zu lassen und damit die Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit der Mittelverwendung nachzu-
weisen. Aber dieser Ansatz verschiebt den Aufwand in Richtung Verwaltung. Im Bereich der forst-
lichen Férderung kénnte aber der Aufwand in Summe fiir alle geringer werden. Fiir andere Fér-

** Diese Option ist nur bis zu einer Summe von 100.000 Euro 6ffentliche Zuwendung anwendbar.

% Bei VOKen ist es sehr schwer, Overheadkosten der Veranstaltungen, z. B. Seminarunterlagen, tatscéichlich mit

einem Beleg nachzuweisen. Die Verpflichtung, alle Kosten im Einzelnen nachzuweisen, macht das Ganze sehr ko m-
pliziert und ist z. T. auch haneblichen. Einzelkosten nachzuweisen fiir die Dame, die den Service macht, fiir die
Durchfiihrung von Mafsnahmen in eigenen Rdumlichkeiten, fiir die Broschiire mit den Angeboten, ist schwierig.
Wie sollen solche Kosten auf einzelne Seminare heruntergebrochen werden?” (LR, 2014).
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derbereiche ist diese Option duferst kritisch zu beurteilen, da am Ende der Aufwand bei der Ver-
waltung stdrker zunehmen kénnte, als er bei dem Antragsteller sinkt” (LR, 2014).

Umgang mit dem Vergaberecht — komplexes Rechtsgebiet fiir die Sachbearbeitung

Die Struktur des deutschen Vergaberechts gilt generell als komplex. Es gilt das sog. Kaskadenprin-
zip. Nach diesem Prinzip sind die vergaberechtlichen Vorschriften auf verschiedene Stufen ver-
teilt. Die grundsatzlichen vergaberechtlichen Bestimmungen sind im vierten Teil des Gesetzes
gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB) enthalten (erste Stufe). Die Einzelheiten zur Durch-
fihrung des Vergabeverfahrens regeln die Vergabeverordnungen (zweite Stufe). Daran wird sich
auch nach der aktuellen Vergaberechtsreform nichts dandern, da Deutschland anders als bei-
spielsweise Osterreich kein allumfassendes Vergabegesetz schafft (Miiller-Wrede, 2015). Fiir das
Materielle Vergaberecht sind die Wirtschaftsressorts in Bund und Landern zustandig.

Neben den Vergaberechtlichen Bestimmungen sind die Haushaltsrechtlichen Bestimmungen von
Belang, die von der EU Uber den Bund bis zu den Landern in den jeweiligen Haushaltsordnungen
mit Verwaltungsvorschriften festgeschrieben sind. Diese zielen in erster Linie darauf ab, die
Haushaltsgrundsatze unter anderem die der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit zu konkretisie-
ren. Zustandig fir das Haushaltsrecht sind die Finanzressorts.

VerstolRe gegen Vergabevorschriften und haushaltsrechtliche Bestimmungen sind eine der we-
sentlichen Fehlerquellen im Bereich der investiven Forderung. Sowohl der Europdische Rech-
nungshof (EuRH, 2014) als auch die KOM (EU-COM, 2014a) monieren den VerstoR gegen die Re-
gelungen zur 6ffentlichen Auftragsvergabe und die Vergabepraxis bei Privaten.

Fiir Letztere gelten vergaberechtliche Bestimmungen nach Maligabe der Verwaltungsvorschriften
zu den Landeshaushaltsordnungen der Lander sowie den jeweiligen und Allgemeinen Nebenbe-
stimmungen zur Projektforderung (ANBest-P). Die EU kennt im Zusammenhang mit dem Verga-
berecht nur 6ffentliche Auftraggeber (siehe oben).

Die haushaltsrechtlichen Bestimmungen gelten generell auch im Rahmen der Férderung privater
Antragstellernnen. Unterschiedlich zwischen den Bundeslandern wird derzeit im Hinblick auf das
Zusammenspiel der Bestimmungen auf den verschiedenen Ebenen verfahren. Wahrend Sachsen
von einer Sperrwirkung der weitreichenden Haushaltsrechtlichen Regelungen im Bereich des
ELER fiir die eigene LHO ausgeht, kommen in den anderen Bundeslandern die Regelungen additiv
zum Einsatz, bzw. wird mit punktuellen Ausnahmegenehmigungen von den LHO-Bestimmungen
im Bereich der EU-Forderung gearbeitet.

Unsicherheiten und fehlendes Bewusstsein treten insbesondere mit der Anwendung der vergabe-
rechtlichen Vorschriften auf: fir wen gelten sie, fiir welche Falle sind welche Bestimmungen an-
zuwenden? Diese Unsicherheiten treten sowohl aufseiten der Antragstellerinnen (private und
offentliche) als auch den Bewilligungsstellen auf. Laut EuRH fiihren folgende Griinde zu Fehlern,
die sich z. B. in einer Direktvergabe statt einer Ausschreibung manifestieren: Mangel an Erfah-
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rung und fehlendes Wissen gerade bei kleinen Gemeinden, Bevorzugung schon bekannter Auf-
tragnehmer.

Auch in Schleswig-Holstein wird ein potenzielles Fehlerrisiko bei der 6ffentlichen Auftragsverga-
be erkannt, das im Aktionsplan thematisiert und mit entsprechenden Aktionen unterlegt wurde
(MELUR, 2014). Bei der Vergabe handelt es sich um ein sehr komplexes Rechtsgebiet. ,Hier gibt
es nicht die ,,eine” und einfache Wahrheit, sondern man ist immer wieder mit neuen Interpretati-
onen konfrontiert. Fragt man drei fiir Vergabe Zustdndige, erhdlt man mindestens vier verschie-
dene Antworten. Dies ist das Spannungsfeld, in dem man als Bewilligungsstelle agiert und agieren
muss“ (LR, 2014).

Im Prinzip gibt es beziglich der 6ffentlichen Auftragsvergabe verschiedene Ansatzpunkte, das
Fehlerrisiko zu minimieren.

Man kann beim den Antragstellenden ansetzen, z. B. durch eine entsprechende Sensibilisierung
im Rahmen der Antragstellung. ,Dem Antragsteller muss rechtzeitig und klar kommuniziert wer-
den, was erforderlich ist und nicht erst zum Zeitpunkt der Schlussrechnung, wenn Versdumnisse
nicht mehr geheilt werden kénnen” (LR, 2014). Allerdings handelt es sich bei der 6ffentlichen Auf-
tragsvergabe unter anderem um Kommunen und andere Kérperschaften des Offentlichen Rechts,
die unabhangig von der Gewdhrung von Fordermitteln Vergaberichtlinien einhalten missen. Es
ist also die Frage zu stellen, wie weit die ,Flrsorgepflicht” einer Bewilligungsstelle geht. Ein be-
sondere Herausforderung stellen in diesem Zusammenhang die Stiftungen, Vereine und LAGn
dar, die unter bestimmten Voraussetzungen ebenfalls nach GWB § 98 unter die Definition eines
offentlichen Auftraggebers fallen, hierfiir aber nicht immer ausreichend sensibilisiert sind.

Die Bewilligungsstellen miissen umfassend mit dem Thema ,Vergabe” vertraut sein, sowohl im
Rahmen einer Antragsberatung wie auch in der VOK. Schulungen und Checklisten sind hier die
Ansatzpunkte. ,Es gibt zwar regelmdflig Vergabeschulungen fiir die Mitarbeiter. Trotzdem wur-
den bei Priifungen immer wieder Vergabefehler bemdngelt, die seitens der Bewilligungsstelle
nicht festgestellt wurden. Hier Abhilfe zu schaffen, zieht wieder einen hohen Verwaltungsaufwand
nach sich” (LR, 2014). Die Zahlstelle ist hier den Weg von klareren Anforderungen und Checklisten
gegangen.

Als Reaktion auf die Leitlinie der EU-Kommission” zur Festsetzung von Finanzkorrekturen bei
Vergabefehlern, wurde Anfang 2014 eine Checkliste , Verwaltungskontrolle Vergabe“ eingefiihrt,
im Marz 2014 wurden Leitlinien fur Finanzkorrekturen bei VergabeverstoRen offentlicher Auftra-
ge herausgegeben. Anhand der Checkliste kann systematisch sowohl fiir 6ffentliche als auch pri-

% Leitlinien zur Festsetzung von Finanzkorrekturen, die bei VerstéRen gegen die Vorschriften fur die Vergabe 6ffentlicher

Auftrdge auf von der EU im Rahmen der geteilten Mittelverwaltung finanzierte Ausgaben anzuwenden sind (Dezember
2013).
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vate Antragstellerinnen die Einhaltung der vergaberechtlichen Bestimmungen abgepriift werden.
Die sichere Abarbeitung der Checkliste setzt aber bei den Sachbearbeiterinnen ein vertieftes Ver-
standnis von Vergabeverfahren voraus. Weitere Arbeitsanweisungen sind geplant. Insgesamt ist
es fur die Bewilligungsstellen sehr arbeitsaufwendig, die Einhaltung der Vergabevorgaben zu pri-
fen. Im Rahmen der Verwendungsnachweispriifung missen teilweise auch noch Unterlagen an-
gefordert werden, was die Vorgangsbearbeitung weiter verlangsamt.

Vielversprechender, sowohl fir die Antragstellenden als auch die Bewilligungsstellen, ware der
Weg, die komplexen Vergabevorgaben zu vereinfachen. Das konnen die Lander in ihren Vergabe-
verordnungen unterhalb EU-relevanter Schwellenwerte bewerkstelligen. So konnte durch den
Umstand, dass It. SHVgVO die VOF nicht im Unterschwellenbereich gilt, mit dem Finanzministeri-
um vereinbart werden, dass im Bereich der investiven GewasserschutzmaBBnahmen unterhalb der
Schwelle von 20.000 Euro (netto) Architekten-/Ingenieurleistungen nicht ausgeschrieben werden
mussen. Die Einhaltung der haushaltsrechtlichen Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsam-
keit wird durch das Referenzsystem der Honorartafelsatze in der HOAI ausreichend gesichert

Dies zeigt die Moglichkeiten auf, die sich durch die vergaberechtlichen Regelungen der Lander zur
Vereinfachung ergeben kdnnten. Der Einfluss des MELUR auf diesen Bereich des Wirtschaftsmi-
nisteriums ist jedoch begrenzt.

Bei Uberschreiten der nun geltenden Grenze von 20.000 Euro, kann jedoch nicht mehr freihdndig
vergeben werden. , Die neuen Vorgaben fiihren dazu, dass Ingenieurbiiros gewechselt werden
miissen. Die Zufriedenheit mit neuen Ingenieurbiiros ist nicht immer hoch, vor allem vor dem Hin-
tergrund, dass der ,Verbandsingenieur” i. d. R. liber bessere oOrtliche Kenntnisse des Gewdssers
verfiigt” (LR, 2014). Insgesamt wird das Auswahlverfahren {iber der 20.000-Euro-Grenze komple-
xer, da oft zusatzliche Ingenieurleistungen erforderlich sind, um eine wettbewerbskonforme
Auswahl zu gewahrleisten. , Fiir die Bearbeiter bleibt festzuhalten, dass sich der Verwaltungsauf-
wand dadurch noch einmal wesentlich erhéht hat“ (LR, 2014).

Auch private Zuwendungsempfangerinnen in SH missen gemall der ANBest-P die Regelungen
zur Vergabe einhalten. Die ANBest-P legt fest, dass bei einem Zuwendungsvolumen von (iber
100.000 Euro VOB und VOL einzuhalten sind. Andere Bundeslander machen die Frage, ob VOB
oder VOL einzuhalten sind, von der Beihilfeintensitit abhingig.” Unterhalb dieser Schwelle sind
in SH mindestens drei Vergleichsangebote einzuholen, um die Angemessenheit der Kosten beur-
teilen zu kdnnen. Mit der NBest-ELER in Sachsen verzichtet ein Bundesland sogar auf eine ver-
bindlich vorgeschriebene Einholung von drei Vergleichsangeboten. Die Einhaltung der Haushalts-

* Eine vereinfachte Regelung in Hessen fiir den investiven Bereich sieht vor, dass die Vorhaben von der VOB/VOL ausge-

nommen werden. Im Bereich des AFP war dies seit den 1970er Jahren eigentlich Erlassgrundlage mit der Begriindung,
dass der/die Antragstellerin den Giberwiegenden Teil des Vorhabens selbst finanzieren muss und damit ein hohes Eigen-
interesse besteht, glinstige Anbieter auszuwédhlen. Das Wirtschaftlichkeitsgebot ist aus dieser Sichtweise mit dem Ein-
holen von drei Angeboten je Gewerk sichergestellt.
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grundsatze Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit ist lediglich Gber angemessene Verfahren sicher-
zustellen. Dies kann unter anderem das Einholen von drei Angeboten sein oder die Priifung durch
die Bewilligungsstellen anhand von Referenzkostenlisten. Gerade Letzteres wurde von Befragten
in SH kritisch gewertet. ,Kein guter Weg ist — wie teilweise von anderen Bundesléndern verfolgt -
wenn ein Antragsteller generell keine drei Angebote mehr einholen muss, sondern im Rahmen der
Verwaltungskontrolle durch die Sachbearbeiter die sparsame und wirtschaftliche Mittelverwen-
dung gemdfs LHO bestdtigt werden soll. Dieser Ansatz wdlzt zu undifferenziert den Aufwand und
das Risiko auf die Verwaltung bzw. ZS und BS ab. Die Sachbearbeiter miissen hierfiir ausreichend
geschult sein, Fachwissen muss vermittelt und Referenzkostenlisten erstellt werden” (LR, 2014).
Allerdings sind insbesondere kleinere private Zuwendungsempfangerinnen keine ,,Profis“ im Ein-
holen von Angeboten. Selbst beim Festhalten an der Regelung der Vorlage von drei Angeboten
konnen die Leistungsbeschreibungen so vage sein, dass die Angebote kaum vergleichbar sind.
Damit steigt das Fehlerrisiko.

Da alle Bundeslander in der Prifung der Einhaltung der Vergabevorschriften vor vergleichbaren
Problemen stehen, wurde liber eine BLUAG-Vergabe versucht, starker vereinheitlichende Rege-
lungen zu treffen.. Die Frage der Vergabe ist aber ein typisches Beispiel, wie schnell die Bundes-
lander beim Versuch, Verwaltungs- und Kontrollverfahren zu harmonisieren, an die féderalen
Grenzen stollen, da die Wirtschaftsministerien der Lander das Vergaberecht und seine Anwen-
dung fir ihr Land unabhangig von den Sachzwangen der EU-Forderung regeln. , Beziiglich der
Vergabe wird es keine bundeseinheitliche Vorgabe geben. Die Bund-Linder-Arbeitsgruppe hat
kiirzlich eine Abfrage gemacht, wie die Regelungen in den Léndern aussehen. Dabei trat eine gro-
fBe Heterogenitdt zu Tage.” (LR, 2014). Vereinheitlicht werden kdnnte aber der Prozess der Ver-
gabeprifung, sowohl in den beiden Stufen der Verwaltungskontrolle als auch der VOK. SH ist in
der Arbeitsgruppe vertreten. Die eingefilihrte Checkliste (siehe oben) basiert auf den Festlegun-
gen der Arbeitsgruppe und wurde durch SH-Spezifika erganzt.

Insgesamt bleibt die Priifung der Einhaltung der Vergabevorgaben ein wichtiges Thema und er-
fordert, Vereinfachungsmdglichkeiten zum Beispiel tiber die Anderung der ANBest-P (Ausschluss
der Privaten von vergaberechtlichen Bestimmungen VOB/VOL) bestmdglichst zu nutzen sowie
einen kontinuierlichen Kapazitatsaufbau bei den Bewilligungsstellen sowie den Antragstellenden.

Brutto oder netto? Umgang mit der Mehrwertsteuer (MwsSt.)

Eine Forderung der Mehrwertsteuer ist nach Artikel 71 Absatz 3 Buchstabe a der Verordnung
(EG) Nr. 1698/2005 nur dann zuladssig, wenn einE Zuwendungsempfangerin nicht zum Vorsteuer-
abzug berechtigt ist. Offentliche Antragsteller und Kérperschaften des 6ffentlichen Rechts sind
generell ausgeschlossen.

Begriindet wurde dieser Schritt von der KOM zum einen mit dem Argument, dass die o6ffentliche
Hand ohnehin NutznieRer der Mehrwertsteuer und eine zusatzliche Férderung somit unbegriin-
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det sei. Zum anderen wurde mit Riickgriff auf Erkenntnisse des Europdischen Rechnungshofes das
hohe Fehlerrisiko bei der Feststellung der Nicht-Vorsteuerabzugsberechtigung von Antragstellen-
den angefiihrt.”

In SH wird bei Privaten die Mehrwertsteuer geférdert, solange die Personen nicht vorsteuerab-
zugsberechtigt sind. In den Antragsformularen wird eine Erklarung verlangt, ob private Beglinstig-
te vorsteuerabzugsberechtigt sind und bei Verneinung die Umsatzsteuer kofinanziert geférdert.
Im Rahmen der Schlusszahlung zu dem Vorhaben werden die Angaben des Begiinstigten durch
das zustandige Finanzamt geprift. Diese Prifung wird von Amts wegen durch die Bewilligungs-
behorde veranlasst.

Unter dem Gesichtspunkt des Verwaltungsaufwandes ist die Férderung der Mehrwertsteuer bei
Privaten kritisch zu bewerten. Eine EU-Prifung in Mecklenburg-Vorpommern im Jahr 2011 hat
das Verwaltungskontrollsystem im Bereich ELER-Investiv hinsichtlich der Mehrwertsteuer fir
verbesserungswiirdig gehalten. Daraufhin wurden alle Zahlstellen aufgefordert, die Beglinstigten
mit Eigenerkldrungen zu Uberpriifen. Aus diesen Uberpriifungen resultierten neue Checklisten.
»Welche Punkte sind bei der MwSt. zu berlicksichtigen, was muss der Antragsteller im Einzel-
nen nachweisen, um zu belegen, dass er nicht vorsteuerabzugsberechtigt ist. Daraus resultier-
te ein erhéhter Aufwand” (LR, 2014).

Bei o6ffentlichen Zuwendungsempfangern ist in der Férderperiode 2007 bis 2013 die Férderung
der Mehrwertsteuer mit ELER-Mitteln ausgeschlossen. Ab 2014 ist in der ESI-VO eine Mehrwert-
steuerférderung bei Offentlichen wieder méglich, sofern sie nicht vorsteuerabzugsberechtigt
sind. Diese Regelung gilt auch fir den ELER. Der ganze Bereich ist allerdings so komplex, dass es
aus unserer Sicht ratsam erscheint, die jetzige Regelung beizubehalten. Das MELUR hat allerdings
beschlossen, die neuen Moglichkeiten der MwSt.-Férderung aus dem ELER zu nutzen, , trotz der
bekannten Schwierigkeiten, die die MwSt.-Férderung im Verwaltungs- und Kontrollsystem nach
sich zieht. In dem Bereich sollen zuklinftig auch ELER-Mittel eingesetzt werden. Damit kénnen
Landesmittel/kommunale Mittel gespart werden. Gerade im kommunalpolitischen Bereich ist die
Erwartungshaltung sehr hoch, die neuen Méglichkeiten der ESI-VO zu nutzen. Der Priifaufwand
selbst wird sich dadurch erh6hen. Das Priifverfahren, das gemeinsam mit dem Finanzministerium
implementiert wurde, soll aber das mit der MwSt.-Férderung verbundene Risiko vermindern” (LR,
2014).

¥ “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, 2010a).
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Die BS sieht ebenfalls die MwSt.-Forderung kritisch, gerade im Hinblick auf die Eigenerklarungen
der Zuwendungsempfangerinnen. Voraussetzung sind klare Regelungen und die Mdoglichkeiten,
dass die Bewilligungsstellen die Eigenerklarungen auch nachprifen konnen. Diese klaren Rege-
lungen wurden mittlerweile durch das Referat Leitung der Zahlstelle EGFL/ELER mit der Festlegung
getroffen, dass die Eigenangaben der Zuwendungsempfangerinnen von der zustandigen Finanz-
verwaltung zu bestatigen sind. Allerdings sollten die Vorteile einer MwSt.-Forderung aus forder-
politischer Sicht die Nachteile eines steigenden Risikos fiir Fehler aufwiegen.

Haufige Anpassungserfordernisse ziehen Anderungsbescheide nach sich.

Fiir jede sich im Laufe des Projektes ergebende Anderung im Kostenrahmen muss ein Anderungs-
antrag gestellt werden. In der nationalen Férderung gibt es gemaR ANBest-P groRere Spielrdaume,
wobei — von einzelnen Ausnahmen abgesehen — auch im nationalen Kontext eine Anzeige-
pflicht seitens der Zuwendungsempfangerinnen besteht. Der Ermessensspielraum der Bewilli-
gungsstellen ist im EU-Kontext aber deutlich geringer. Bei vielen Malinahmen ist es sehr schwie-
rig, die tatsachlich erforderlichen Arbeiten ex ante exakt zu bestimmen. Dies gilt beispielsweise
fur alle MaBnahmen, die mit Erdarbeiten verbunden sind. ,/m Moorschutz ist das ein Problem
[...]. Nach der 2. und 3. Anderung wird die Abwicklung sehr lédstig. Wenn nicht ELER-Mittel be-
troffen wdren, wiirde man Projektanpassungen vielleicht flexibler handhaben. Das Problem ist
auch profil, das sehr enge Grenzen setzt. Vielleicht wire ohne profil eine flexiblere Handh a-
bung auch bei Einsatz von EU-Mitteln méglich. In profil sind alle Anderungen am Projekt ein-
zugeben, bevor eine Auszahlung veranlasst werden kann” (LR, 2014).

Wenn seitens der Zuwendungsempfingerinnen vergessen wird, die Anderungen mitzuteilen,
konnen hohere Betrdage nicht ausgezahlt werden. Legen Zuwendungsempfangerinnen trotzdem
die Rechnungen vor, so laufen sie Gefahr, sanktioniert zu werden.

Im Bereich der AktivRegionen ist es z. T. nicht damit getan, nur der Bewilligungsstelle Projektan-
derungen mitzuteilen. ,Anderungsbewilligungen miissen teilweise noch durch die LAG, wenn
das Projekt aufgrund der Anderungen deutlich abweicht von dem, was die LAG urspriinglich
beschlossen hat, oder deutlich héhere Kosten entstehen” (LR, 2014).

Eine Regelung, nach der Kostenansatze in gewissen Grenzen von der Bewilligungssumme abwei-
chen kénnen, ware fiir investive MaBnahmen aufgrund der Unabwagbarkeiten sicher aufwands-
minimierend.

Konformitatspriifung

Die Frage, ob ein Projekt im Rahmen des ZPLR geférdert werden kann, spielt v. a. bei den Aktiv-
Regionen eine Rolle. Hier fangen die Schwierigkeiten damit an, ein Projekt (berhaupt einem
MaBnahmencode zuzuordnen. Die Richtlinien reichen zur Beurteilung der Forderfahigkeit oftmals
nicht aus, weil sie zu weich formuliert sind. ,,Aus den Richtlinien ldsst sich héufig kein klarer
Ablehnungsgrund ableiten. Irgendeine Formulierung lédsst sich immer konstruieren, um Proje k-
te zu bewilligen. Auf der sicheren Seite ist man damit aber nicht. Auch wenn die Bewilligungs-
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stelle ein Projekt als forderfdhig anerkannt hat, kann es passieren, dass in einer nachfolgen-
den Priifung Zweifel an der Férderfihigkeit gedufiert werden oder die Zuordnung zu einem
Mafinahmencode als nicht sachgerecht gesehen wird” (LR, 2014). Probleme bereiten vor allem
die sog. weichen Projekte (SchulungsmaRnahmen, Kooperation/Vernetzung, Animation). Bau-
malnahmen hingegen sind einfacher abzuwickeln, weil sich die Férdergegenstande klarer ab-
grenzen lassen. Dies hat sicher auch mit der Tradition des LLUR zu tun, bei dem Bauprojekte eine
wesentlich wichtigere Rolle spielten. Der bunte StrauR an weichen Projekten, der in den AktivRe-
gionen entsteht, ist wesentlich schwieriger férdertechnisch einzuordnen.

Probleme bei der Beurteilung der Forderfahigkeit bereitet allerdings weniger die EU. Diese setzt
einen sehr breiten Rahmen, ,der insbesondere durch die GAK-Férdergrundsditze sehr stark be-
grenzt wird, die einen deutlichen Landwirtschaftsbezug einfordern. Beispiel: Gastronomische
Einrichtungen in Dérfern oder Dienstleistungseinrichtungen (Betreutes Wohnen, generation s-
tibergreifendes Wohnen) durch Private” (LR, 2014).

Das AusmaR der Richtlinienferne bestimmt im Wesentlichen den Aufwand fir das LLUR. ,Die
AktivRegionen setzen auch viele Projekte um, die im Graubereich liegen. Die Zielsetzung der
Projekte entspricht zwar der GA; nach den Férderkriterien der GA kénnen die Projekte aber
nicht vollumfénglich geférdert werden. Auch das jahrelange Verwaltungshandeln schlief3t ei-
nige Fordertatbestidnde aus. Da man solch ein Projekt aber férdern méchte, beginnt ein auf-
wdndiger Diskussionsprozess, unter welchen Bedingungen eine Férderung erfolgen kann. Das
gehdrt mit zu den beratenden Aufgaben einer Verwaltung, Projekte liberhaupt forderféhig zu
machen. Die Richtlinienndhe beeinflusst demzufolge die Schnelligkeit eines Verfahrens” (LR,
2014)

5.2.3 Problemfelder fiir ELER-InVeKoS

AgrarumweltmaBnahmen — Messgenauigkeit bei der Flachenerfassung und Flachenkorrektur

Insbesondere im Vergleich zu den Bundeslandern HE und NI/HB nimmt die Kritik am Umgang mit
den (europaischen) Anforderungen zur Messgenauigkeit bei der Flachenerfassung und sinkenden
Fehlertoleranzen in der Befragung einen deutlich kleineren Raum ein.

Die Flachenreferenzen werden in SH entsprechend der EU-Vorgaben alle flinf Jahre aktualisiert.
Dafiir wird ein Drittel der Landesflache jahrlich Giberflogen. In Abhangigkeit von den Witterungs-
verhiltnissen erfolgt die Uberfliegung im zeitigen Friihjahr; die Einarbeitung der Uberfliegungsda-
ten in die Datensétze liegt in SH zeitnah vor. Mit dem Zeitpunkt der Uberfliegung haben die neu-
en Flachenreferenzen Rechtsgiltigkeit, sodass alle Flachenabgleiche gegen die neue Referenz zu
prifen sind.

Die Feststellung der GréRe der AUM-Flachen erfolgt im Rahmen der VOK. Der Stichprobenumfang
fir die VOKn liegt entsprechend der Schichtungskriterien fir die AUM bei 5 %. In SH werden 4 %
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Uber Fernerkundung erfasst, 1 % (iber klassische VOKn auf den Betrieben gepriift. Fernerkun-
dung, Datenaufbereitung und Einpflege in das InVeKoS erfolgt nahezu im gleichen Zeitfenster wie
die Neuerfassung der Flachenreferenzen, sodass im Juni/Juli, d. h. mit Beginn der VOKn auf den
Betrieben fiir die Direktzahlungen die neuen Datensatze zu Verfligung stehen. Im Landervergleich
zeigt sich, dass die zeitnahe Einarbeitung der neuen Flachenreferenzen und der Fernerkundungs-
ergebnisse eine zentrale Stellschraube ist, um Bearbeitungsschleifen, d. h. eine ,vorlaufige” Be-
arbeitung von Forderantragen bis zur endgiiltigen Vorlage der Datensatze zu vermeiden. Den-
noch besteht auch in SH das nicht zu I6sende Problem einiger flachengebundener MaRnahmen
der 2. Saule darin, dass Betriebskontrollen ganzjahrig durchgefiihrt werden miissen. Damit findet
ein Teil der Kontrollen statt, bevor die neuen Flachenreferenzen vorliegen. Nachdem die neuen
Flachenreferenzen zur Verfligung stehen, missen ggf. Vorgdnge ein zweites Mal ,angefasst”
werden.

Neben der zeitnahen Datenverfiigbarkeit zeichnet sich die Verwaltungspraxis in SH durch zwei
weitere Punkte aus.

= In den Befragungen wurde deutlich, dass ,Fldichenabweichungen, die sich aus sachlich be-
griindeten/realen Fehlern ergeben wie z. B. Stallbau und Uberzeichnung der Fléichen, riickfor-
derungsrelevant sind. Fldchenabweichungen aufgrund héherer Messgenauigkeit bleiben un-
beriicksichtigt (LR, 2014). In den anderen Bundeslandern sind auch Letztere riickforderungs-
relevant.

— Der Wegfall der 100-Euro-Grenze fir Rickforderungen stellt im Gegensatz zu den anderen
Bundeslandern kein Thema dar (siehe oben).

Die beiden vorgenannten Punkte sind deutlich verwaltungsvereinfachend, da weder geringfligige
Flachenabweichungen infolge einer verbesserten Messgenauigkeit in die AUM-Datenséatze einge-
pflegt werden miissen, noch geringfligige Riickforderungen an die Teilnehmerlnnen zu adressie-
ren sind. Beide Vorgehensweisen fiihren zu geringeren IK.

Betriebskontrolle — jetzt 100 % der AUM-Flache kontrollieren

Seit 2012 werden — den neuen Kontrollvorgaben der EU folgend — die AUM-Flachen eines Be-
triebes im vollen Umfang gepriift. Sofern die Betriebe an AUM teilnehmen, die in den Zustéandig-
keitsbereich der Landgesellschaft (LGSH) und des LLUR fallen, fiihren zwei Priifteams die Prifun-
gen durch. Im Vergleich zu der Zeit vor 2012 ist eine Kontrolle durch zwei Teams wegen der Neu-
regelung vergleichsweise haufig geworden. Vor 2012 fand eine Priifung durch die beiden zustan-
digen Priifteams nur dann statt, wenn ein Betrieb aus beiden Stichprobentépfen gezogen wurde,
namlich den der AUM in Zustandigkeit der Landgesellschaft und den in Zustandigkeit des LLUR.
Aufwandserhohend wirkt zusatzlich, dass in Abhangigkeit vom MaBnahmenportfolio des Betrie-
bes nicht alle AUM mit einem Priiftermin abgedeckt werden kénnen. Damit entstehen nicht nur
fir die Verwaltung Ineffizienzen, sondern auch fiir die zu priiffenden Betriebsleiterinnen, die
i. d. R. zumindest zeitweise den Prifungen beiwohnen.
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Ubererfiillung der Kontrollvorgaben durch die LGSH

Die AUM (VN)-Stichprobenziehung erfolgt fiir die klassische VOK. Etwas mehr als 5 % der Betriebe
werden kontrolliert. Bis 2010 (einschlieBlich) hat die LGSH bis zu 40 % der VN-Vertrage kontrol-
liert. Die Kontrolle erfolgte mit Ausnahme der durch die EU vorgebenden 5 % nur durch eineN
Kontrolleurin. Stiel man auf Auffalligkeiten, hat man im folgenden Jahr eine anlassbezogene Re-
gel-VOK auf dem Betrieb durchgefiihrt. Der erhéhte Stichprobenumfang wurde mit dem Ansatz
begriindet, dass jeder Vertrag in finf Jahren zweimal betrachtet werden soll. Das Vorgehen stiel3
jedoch auf Kritik beim Landesrechnungshof. Im Zuge der Kritik des Landesrechnungshofs wurde
auch der Zahlungsmodus an die LGSH gedndert. Diese zusatzliche Kir des LGSH ist aus Sicht der
externen Kontrolle nicht zu beanstanden, sondern liegt im Ermessen der LGSH. ,Zuklinftig wird es
aufgrund der neuen Anforderungen der Kommission zu auflagenspezifischen Priifungen ohnehin
erforderlich sein, die Kontrollen zu intensivieren” (LR, 2014).

Zwischen Fehlerquote und Zielgerichtetheit der Forderung

Die KOM verfolgt die Strategie, alle Forderauflagen abzuschaffen, die nicht originar pramienrele-
vant sind, sodass nicht gegen diese verstoflen werden kann und letztlich die Fehlerquote sinkt.
Damit reagiert die KOM auf die vom Europdischen Rechnungshof gedulRerte Kritik einer zu hohen
Fehlerquote bei den AUM.

Aus fachlicher Sicht und damit auch nach Auffassung der Fachreferate spricht gegen diesen Vor-
stol3, dass viele der ,sonstigen” Auflagen Bausteine zum Erbringen der mit der Férderung ange-
strebten Umweltleistung sind. Hinter der scheinbaren Auflagenfiille steht, dass die in Deutsch-
land angebotenen AUM Uberwiegend sogenannte handlungsorientierte MaRnahmen sind. D. h.
Uber den ,,Umweg” der Festlegung von bestimmten Handlungsweisen soll die gewlinschte Um-
weltleistung induziert werden. Werden, wie oben dargestellt, die Férderauflagen alleinig auf die
pramienrelevanten reduziert, ist der Umwelteffekt der Forderung nicht sichergestellt. Einen L6-
sungsansatz boten sogenannte ergebnisorientierte AUM, wie beispielsweise die sogenannten
,Blimlewiesen”. Festzustellen ist, dass a) diese Art von MalRnahmen nicht bzw. schwierig mit
dem Notifizierungsgebot einer Pramienkalkulation in Deckung gebracht werden kann und b) er-
gebnisorientierte AUM nicht zur Lésung aller Umweltprobleme zur Verfligung stehen.

Im Ergebnis zeigt sich das Dilemma, in dem sich Schleswig-Holstein befindet. Unter den genann-
ten Rahmenbedingungen ist es kaum moglich, eine sachgerechte Losung herbeizuflihren, mit der
man beiden Zielen, ndamlich einer zielgerichteten Umweltférderung und einer Reduktion der Feh-
lerquote, gerecht wird.

Sinn und Unsinn von Dokumentationspflichten

Umfangreiche z. T. manuell durchzufiihrende Priifungen von Nachweisunterlagen im Rahmen der
Verwaltungskontrolle und/oder der klassischen VOK erhéhen die Verwaltungskosten der AUM,
wie dies fir die N-effiziente Ausbringung von Giille dargestellt wurde. Unserer Auffassung nach
sollten Dokumentationspflichten als Forderauflage nur zur Anwendung kommen, wenn sie zur
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Erreichung des Forderziels erforderlich sind. Als sinnvoll erachten wir beispielsweise Dokumenta-
tionen, die dem Erkenntnisgewinn der AUM-Teilnehmerinnen (z. B. Diingungsbilanzierung) die-
nen und damit die Umweltwirkung der Férderung positiv unterstiitzen.”

Die Forderung der KOM® nach allgemeinen Dokumentationspflichten als Nachweis fiir die Einhal-
tung von Forderauflagen bewerten wir kritisch. Durch diese Pflichten wird in Teilen eine Schein-
prifbarkeit der Forderauflagen vorgetdauscht. Unseres Erachtens sind nicht alle Forderauflagen
immer und zu jeder Zeit prifbar; sie als Forderauflage in einer FérdermaRnahme aufzunehmen
kann jedoch — wie oben ausgefiihrt — fiir die Zielerreichung wesentlich sein. Ein klassisches Bei-
spiel hierfir ist das Mahen von Griinland von innen nach aufen zum Schutz von Wildtieren.

Unter Berlcksichtigung der langjahrigen Erfahrungen, dass das Gros der Unregelmaligkeiten
nicht aus einem VerstoR gegen die Forderauflagen resultiert, ist es zu hinterfragen, inwieweit in
Einzelfdllen die Nicht-Prifbarkeit von Forderauflagen toleriert werden kdnnte. Voraussetzung
hierfir ist, dass weitere (prifbare) Forderauflagen die MaBnahmen begriinden. Unsere Argumen-
tation stitzt sich darauf, dass die genannten Dokumentationspflichten im Ergebnis zu erhdhten
Verwaltungskosten der 6ffentlichen Administration und der Antragstellenden fiihren, ohne nach-
haltig zu einer verbesserten Zielerreichung beizutragen. Ggf. geben die skizzierten Dokumentati-
onspflichten sogar Anreiz zur Manipulation. Letztlich kénnen sie im Einzelfall den Kreis der poten-
ziellen Teilnehmerlnnen einschrdanken, was sich am Beispiel der Auflage des Flihrens von Weide-
tagebiichern fiir Wanderschaferlnnen nachweisen lasst.

5.2.4 Rechtsrahmen: Fazit und Handlungsempfehlungen

Eine zentrale Herausforderung fiir die Umsetzung der EPLR liegt in der Unbestandigkeit und kon-
tinuierlichen Ausdifferenzierung des EU-Rechtsrahmens. Dadurch missen auch die Verwaltungs-
und Kontrollpfade standig nachjustiert werden. Dieser Umstand stellt hohe Anforderungen an
das Personal in den Bewilligungsstellen. Zusatzlich treten , hausgemachte” Probleme auf, wenn
der EU-Rechtsrahmen auf inkompatible nationale Bestimmungen oder eine historisch gewachse-
ne abweichende Verwaltungspraxis stoBt. Letztere sind eine inhdrente Begleiterscheinung der
Integration von EU-kofinanzierten FordermaBnahmen in bereits lange etablierte nationale For-
derschemata bzw. -verwaltungen. Folgende Empfehlungen leiten sich aus der Analyse ab:

*®  Dieser Dokumentationsnachweis wire beispielsweise. bei FérdermaRnahmen mit dem Ziel des effizienteren Diinger-

einsatzes sinnvoll.

%" Die KOM folgt mit diesen Vorschligen der Kritik des Europaischen Rechnungshofs.
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... an das Land Schleswig-Holstein

Ein Handlungsschwerpunkt sollte auf dem Feld des Vergaberechts liegen. Hier bieten sich
viele Ansatze: Analog zu dem sachsischen Vorgehen sollte in Absprache mit dem Finanzminis-
terium gepruft werden, wie fir die privaten Auftraggeber durch eine 1:1 Umsetzung des EU-
Rechts ohne Anwendung der SHLHO die Auftragsvergabe vereinfacht werden kann. Insbeson-
dere die Anderung der ANBest-P im Hinblick auf die Geltung des Vergaberechts auch fiir Pri-
vate konnte Aufwand und Fehlerrisiko verringern. Daneben geht es um eine qualifizierte Be-
ratung und Sensibilisierung von Zuwendungsempfangerinnen im Rahmen der Bewilligung,
weitere Schulungen der Sachbearbeiterinnen in den Bewilligungsstellen sowie die Versteti-
gung und weitere ,,Optimierung” des Handwerkszeugs des Referates Leitung der ZS in Form
von Checklisten etc.

Zukinftig sollte keine Mehrwertsteuer bei o6ffentlichen Zuwendungsempfangern ELER-
kofinanziert gefordert werden, selbst wenn die KOM diese Moglichkeit (wieder) eroffnet.
Auch bei Privaten sollte auf die Férderung der Mehrwertsteuer verzichtet werden, da die Pri-
fung der Vorsteuerabzugsberechtigung sehr aufwendig und fehleranfallig ist.

Fir einen effektiven und rechtssicheren Fordervollzug ist es unabdingbar, dass zeitnah der
operativen Ebene hinreichend konkrete Dienstanweisungen zur Verfligung gestellt und gel-
tende Regelungen thematisch Ubersichtlich aufbereitet, zusammengefasst und regelmalig
aktualisiert und konsolidiert werden. Schleswig-Holstein verfligt im Vergleich zu anderen
Bundeslandern Uber schlanke Zahlstellen- und maRBnahmenbezogene Dienstanweisungen.
Viele Aspekte sind in Einzelerlassen geregelt. Es sollte liberlegt werden, wie durch eine Opti-
mierung sach- und themenbereichsbezogener Zusammenfassungen (Fordersynopsen) und
konsistenten Aufbereitungen von Regelungen z. B. auf der Intranetseite des Referates Leitung
der ZS den Bewilligungsstellen eine noch bessere Orientierung gegeben werden kann. Das
setzt ausreichende Kapazitaten sowohl fiir die entsprechende rechtliche Vorarbeit als auch
die inhaltliche Betreuung der Seite voraus. Die Spielrdume, die die EU-Verordnungen belas-
sen, sollten auch weiterhin genutzt werden, so z. B. in der Frage, ob die von anderen Behor-
den schon gepriiften Dokumente noch einmal zu priifen sind. Analog zum Vorgehen Sachsens
sollte weiter geprift werden, wo Vorgaben der LHO ausgesetzt werden konnten, weil das EU-
Recht eine Sperrwirkung entfaltet.

Die VOKn sollten insbesondere fiir den Bereich ELER-Investiv zeitlich besser getaktet werden,
damit nicht immer zu Jahresende extreme Arbeitsspitzen entstehen. Zusatzlich sollte auf eine
bessere Abrechnungsdisziplin der Zuwendungsempfangerinnen hingearbeitet werden, aber
auch eine angemessene Ausstattung der Technischen Priifdienste gewahrleistet sein.

Insbesondere im Bereich der AktivRegionen werden viele Projektideen entwickelt, die sich
nicht mit den bestehenden Richtlinien erfassen lassen. Die Konformitatsprifung stellt die Be-
willigungsstellen vor groBere Herausforderungen. Ein moglicher Ausweg ware, die ,Front
Offices” dersLLUR zu starken, damit diese bei Fragen der Konformitat starker handlungslei-
tend agieren kdnnen.
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Im Bereich der ELER-InVeKoS-MaRRnahmen ist der Dreh- und Angelpunkt zur Reduzierung des
Verwaltungsaufwands eine optimal funktionierende EDV. Die Einflihrung von neuen Modulen
oder Uberarbeitungen sollte ziigig, aber nach Durchfiihrung der erforderlichen Tests erfolgen,
um Nacharbeiten mdéglichst gering zu halten.

Auch wenn die KOM auf das Entschlacken von Forderauflagen bei AUM drangt, die nur
schwierig zu kontrollieren sind, sollten solche an sich sinnvollen Férderauflagen (wie das Ma-
hen von innen nach aufen zum Schutz von Wildtieren) beibehalten werden.

... an den Bund

Koordinierende Funktion proaktiv wahrnehmen, auch in den Themenfeldern, die nicht unmit-
telbar die NRR betreffen.

... an die KOM

Die rechtlichen Rahmenbedingungen sollten in der kommenden Forderperiode stabil gehal-
ten werden. Anderungen auf EU-Ebene, z. B. in den Kontrollvorgaben, ziehen Anpassungs-
notwendigkeiten bis auf die Ebene der Bewilligungsstellen nach sich. Das heil§t aber auch,
dass die wesentlichen Eckpunkte anfinglich abschlieRend geklirt werden und Anderungen
nur im absolut erforderlichen MaR vorgenommen werden.

In den EU-Verordnungen gibt es zahlreiche unbestimmte Rechtsbegriffe. Selbst durch die de-
legierten Rechtsakte und die Durchfiihrungsrechtsakte der Forderperiode 2014 bis 2020 wer-
den nicht alle Rechtsbegriffe klar ausgelegt sein. Die Erfahrungen zeigen, dass die KOM trotz-
dem klare Vorstellungen verfolgt und die Interpretation nicht in das Ermessen der MS stellt.
In den Fallen, in denen die KOM keine abschliefenden Reglungen trifft, muss den MS das Er-
messen zugestanden werden.

Fir den ELER gelten zukiinftig nicht nur die Regelungen der VO (EU) Nr. 1305/2013, sondern
auch die Regelungen der ESI-VO, der HZ-VO und der zugehorigen Durchflihrungsrechtsakte
und delegierten Rechtsakte. Es ware sicher sinnvoll, die einzuhaltenden Regelungen aus allen
Rechtskreisen in einer Synopse zusammenzufihren.

Das Konzept von ,tolerable risk of error” sollte auch weiterhin von der KOM verfolgt werden.
Wenn die Kontrollstatistiken auch zukiinftig zur Ermittlung von Fehlerquoten genutzt werden,
sollte ihre Aussagefahigkeit verbessert werden.

Ex ante ist die Kontrollierbarkeit von Malnahmen zukiinftig zu bewerten. An sich halten wir
dies fir ein sinnvolles Instrument. Zur Sicherstellung der Kontrollierbarkeit aber generell Do-
kumentationspflichten zu fordern, tauscht eine Scheinprifbarkeit vor.
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Die Bagatellgrenze fiir Rickforderungen (Hauptforderungen und Zinsen) ist wieder einzufiih-

50

ren.

Die Sanktionsregelung flir ELER-Investiv ist aus unserer Sicht zu lUberdenken. Fiir investive
Malnahmen ist diese Regelung systemfremd.

Auswahlkriterien waren in der Forderperiode 2007 bis 2013 ein groBer Diskussionspunkt bis
hin zu Anlastungsverfahren. Wir finden den Leitfaden der DG Agri (EU-COM, 2013) nicht ge-
eignet, um kinftig Auswahlkriterien besser zu setzen und klar von Férderfahigkeitskriterien zu
trennen. Best-practice-Beispiele sind wiinschenswert. Fiir den Themenbereich Vergabe sollte
es auch einen Leitfaden der DG Agri geben, der die Anforderungen praxisndher als die bishe-
rigen Dokumente zusammenfasst und Aspekte der Sensibilisierung der Antragstellenden im
Vorfeld der Antragstellung durch die Verwaltung enthalt.

5.3 Organisationsstruktur

Die Organisationsstruktur (Aufbau- und Auflaufor-
ganisation der Programmumsetzung) ist neben den
rechtlichen Rahmenbedingungen der zentrale Fak-

LEELE torenkomplex, der die Kosteneffizienz der Umset-
gruktur zung beeinflusst. Neben den EU-seitig formulierten
Implemen- ) ) i i
tations- Anforderungen an einzurichtende Stellen sind die
kosten

Lander weitgehend frei beziglich der Aufteilung
und Zuordnung von Aufgaben auf bestehende
Verwaltungen. Auftretende Defizite in diesem Be-
reich im Hinblick auf eine effiziente Programm
implementation gehoren daher zu den wesentli-
chen ,hausgemachten” Problemen im Rahmen der

Programmumsetzung. In den Landern sind die unterschiedlichsten organisatorischen Settings
gewadhlt worden. Dies betrifft die Organisation und Verortung der ZS, die Zahl der Bewilligungs-
stellen, an die die Bewilligungsfunktion der ZS delegiert wird, und die Arten der beteiligten Insti-
tutionen (Fachverwaltungen, Landesverwaltungen, Kammern, Kommunale Verwaltungen).
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Diese ist mit der Horizontalen Verordnung bereits wieder eingeflihrt worden. Eine entsprechende Regelung fiir anfal-
lende Zinsen fehlt allerdings weiterhin.
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5.3.1 Anforderungen an die Organisationsstruktur fiir EU-kofinanzierte

Forderprogramme

Einen vorgegebenen EU-Bewertungsrahmen, wie die addquate Organisationsstruktur fir eine
Umsetzung von EU-Forderprogrammen im shared management optimal ausgestaltet sein sollte,
gibt es nicht. Aus unserer Sicht, gestiitzt auf politik- und verwaltungswissenschaftliche Literatur,
missen grundlegende Anforderungen an die Implementation der EU-kofinanzierten Programme
sichergestellt sein und durch die gewahlte Organisationsstruktur unterstiitzt werden:

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

Sicherstellung der Homogenitdt 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-
Verknipfungen vorliegen.™

Gewahrung ausreichender inhaltlicher Gestaltungsspielraume zur Realisierung der Férderzie-
le, da es sich bei den EPLR eher um Zweckprogramme®™ handelt, in deren Mittelpunkt der
Forderzweck und das Forderziel stehen. Auch Zweckprogramme sind fir die Verwaltung nicht
frei interpretierbar und missen bestimmte Bedingungen erfiillen. Es braucht aber ,,zu ihrem
Gelingen Ermessenspielrdume, da die Realitdat immer anders aussieht als von Planern eines
Programms gedacht” (Noack, 2009). Es missen Erfahrungen, regionale, lokale und einzelfall-
bezogene Besonderheiten einflieBen kdnnen. 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.

Daneben treten verwaltungsékonomische Ziele, die Programmmittel zu verausgaben, keine
Mittel verfallen zu lassen und die Forderungsumsetzung mit so geringen Kosten, wie fiir die
Zielerreichung der jeweiligen MalRlnahmen moglich ist, zu realisieren. Letzteres bedeutet, ne-
gative Organisationseffekte auf die Umsetzungskosten zu minimieren.

Damit ist das grundsatzliche Spannungsfeld (Fachlichkeit/Férderinhalte — Regelkonformi-
tat/Anlastungsfreiheit — Verwaltungsokonomie) aufgezeigt, das bei der Umsetzung der Program-
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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 hdufig das Passgesetz oder der Bafog-Antrag genannt; auch die Antrdge im Rahmen der 1. Sdule der GAP
kénnen hierzu gezahlt werden.

,Im Falle der Zweckprogramme tritt das ansonsten fir birokratisches Handeln magebliche 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).
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me auftritt und sich in teilweise widerspriichlichen Anforderungen an die Organisationsstruktur
und die Handlungsprogramme involvierter Institutionen widerspiegelt. Abbildung 15 veranschau-
licht die Kommunikationserfordernisse, die im Rahmen der Férderprogrammumsetzung beste-
hen, um eine Mindestmal’ an Vereinbarkeit zwischen den Zielvorstellungen und vorrangigen Inte-
ressen herzustellen und Reibungsverlusten vorzubeugen.

Abbildung 15: Spannungsfeld der Anforderungen an die Umsetzungsstruktur der ELER-
Programme und deren vorrangige ,, Stakeholder”
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Quelle: Eigene Darstellung.

Die MalRnahmen(verantwortlichen) eines EPLR sind von den inhdrenten Zielkonflikten von Férde-
rung in unterschiedlichem Malie betroffen. Es gibt Mallnahmen, die von ihrem Charakter eher
denen von Konditionalprogrammen dhneln und mit einer Wenn-Dann-Abfolge und einem hohen
Grad an Standardisierung (z. B. die AGZ, ELER-Code 212) umgesetzt werden kdnnen. Andere
MalRnahmen (z. B. der Vertragsnaturschutz, die Dienstleistungseinrichtungen, LEADER) bieten
und fordern mehr Gestaltungsraume. Diese sind gerade im Zusammenhang mit EU-kofinanzierten
MaBnahmen mit Rechtsunsicherheiten, Anlastungs-, Korrektur- und Rickforderungsrisiken ver-
bunden. Deren Minimierung geht sowohl fiir die Verwaltung als auch den Antragstellenden mit
einem hohen Aufwand fir Betreuung, Beratung sowie einem hohen Koordinierungs- und Rege-
lungserfordernis einher.

Insgesamt lassen sich folgende Anforderungen an die Umsetzungsstrukturen ableiten:

(1) Organisationstruktur mit wenigen, klar definierten Schnittstellen durch integrierte Umset-
zungsstrange,
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(2)  Ablauf- und Aufbauorganisation:
e So zentralisiert wie moglich und so regionalisiert wie fachlich notwendig

e So stabil und kontinuierlich wie moglich: ausgewogenes Verhaltnis zwischen Erfah-
rungswissen und Lernkosten

e Verbindliche Austausch- und Kommunikationsstrukturen und Regeln zwischen den
Akteuren

e Effektive Koordination und Fachaufsicht zur Sicherung der Homogenitdt des Handelns
dezentraler Strukturen

(3) Effektive Organisation des Finanzmanagements,
(4) Effizienter und funktionaler Einsatz von EDV,

(5) Nachhaltige Personalentwicklung: d. h. Vermeidung personeller Engpasse, Aufbau und Er-
halt von Fachlichkeit sowie Engagement/Kreativitat.

Im Folgenden wird die Organisationsstruktur der Umsetzung des ZPLR nach diesen Gesichtspunk-
ten analysiert und hinsichtlich der moglichen Organisationseffekte auf die Hohe der IK des Pro-
gramms und der MaRnahmen eingeschitzt. Zur besseren Ubersichtlichkeit werden die Aspekte
Finanzmanagement, IT-Landschaft und Personalsituation in den Kapiteln 5.4 bis 5.6 diskutiert und
bewertet.

In diesem Kapitel wird der Schwerpunkt auf die Aufbau- und Ablauforganisation und das Schnitt-
stellenmanagement gelegt. Fiir eine Bewertung der eingesetzten Organisationsstruktur vor dem
Hintergrund der Steuerbarkeit wird neben den oben angefiihrten Kriterien auf Begriffe der Steue-
rungstheorie bzw. der Implementationsforschung zuriickgegriffen. Die Implementationsfor-
schung 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).

Zundachst wird ein Vergleich der Organisationsstrukturen der untersuchten Lander vorgenommen.
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5.3.2 Organisationsstrukturen im Landervergleich

5.3.2.1 Programmebene

Organisationsstrukturen der Programmumsetzung

Wie Tabelle 20 zu entnehmen ist, sind die gewahlten Organisationsstrukturen zwischen den Lan-
dern sehr heterogen.

Tabelle 20: Organisationsstrukturen der Programmumsetzung im Landervergleich
Organisationsstruktur HE NI/HB NRW SH
Zahlstelle WIBank ML LWK MELUR
Bescheinigende Stelle HMUELV MF MF MF
Verwaltungsbehorde HMUELV ML MKULNV MELUR
Beteiligte Ministerien Zahl 2 2 1 1
Beteiligte Fachreferate Zahl 7 11 7 10
umgesetzte/bewilligte
Programmmittel 1) % 90 0 9 12
Anteil Gber die LWK umgesetzte
Programmmittel % 0 45 61 3
Verwaltungsstrange 2) Zahl 8 14 12 14
Verwaltungseinheiten 3) Zahl 69 73 130 31

1) Externe Verwaltungseinheiten sind beispielsweise die WIBank in Hessen oder die Kommunen.
2) Strang Fachreferat - Bewilligungsstelle (in Analogie zur "Strukturlandkarte")

3) Zahl der unterschiedlichen Verwaltungseinheiten, bei Biindelungsfunktion einer Einheit nur Einfachzahlung.

Quelle: Eigene Darstellung.

Waihrend in SH und NI/HB die Zahlstellen (koordinierend und operativ) in den Fachministerien
angesiedelt sind,” wurde in NRW und HE die Zahlstellenfunktion nach auBen vergeben. Zudem
wird in den letztgenannten Landern ein hoher Anteil von Programmmitteln Gber externe Organi-
sationseinheiten™ bzw. die Landwirtschaftskammer (LWK) abgewickelt (90 % in HE bzw. 70 % in
NRW). In NI/HB ist die LWK auch fiur die Umsetzung von rund der Hélfte der Programmmittel ver-
antwortlich, allerdings als Teil der ZS. Die Fachreferate sind sowohl in SH als auch NI/HB Teil der
ZS und Uben die Fachaufsicht iber die nachgeordneten Dienststellen auch (iber zahlstellenrele-
vante Tatigkeiten aus. In Hessen und NRW liegt diese Fachaufsicht bei den externen Zahlstellen;
deren Zahlstellenaufsicht tritt neben die Fachaufsicht (iber nachgeordnete Dienststellen im Rah-
men der Organisation der Landesverwaltungen.

Auch in diesen Lindern wurden die Bewilligungsfunktionen an weitere teilweise auBerhalb 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.
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Bezliglich der Zahl der Verwaltungsstrange, d. h. die unterschiedlichen vertikalen Strukturen von
der Ministeriumsebene™ bis in den umsetzenden Bereich, unterscheiden sich die Bundeslander
kaum. Im Prinzip verfiigt jedes Bundesland liber zentrale Strange, lber die viele MaRnahmen
umgesetzt werden, wie beispielsweise die LWK, die Verwaltung fir Landentwicklung in NI/HB
und SH oder die WIBank in Hessen mit den jeweiligen Fachgruppen.

Die Zahl der beteiligten Verwaltungseinheiten, die mit 31 in SH deutlich unter denen der anderen
Bundeslander liegt, variiert erheblich. Bezieht man deren Anzahl auf die jeweilige Landesflache,
so ist die flichenmaRige Prasenz kalkulatorisch in NRW und HE am hochsten (260 bzw. 315 km? je
Verwaltungseinheit), also den beiden Landern, die sowohl Aufgaben an die kommunale Ebene
verlagert haben als auch ForstmaRnahmen™ dezentral umsetzen. NI hat als flichenstarkes Land
seine Prasenz in der Flache sehr stark reduziert, sodass die Flache je Verwaltungseinheit kalkula-
torisch mit 660 km? am hochsten ist. SH liegt bei 510 km? je Verwaltungseinheit.

5.3.2.2 Bewilligungsstrukturen

Zahl der Bewilligungsstellen

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 Pro-
grammgebieten 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 zuséatzliche Akteure hinzu und weitere Schnittstellen
(Antragsannahme — Bewilligung) entstehen.

Flr 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 miissen. Daher sind sie in Abbildung 16 den antrags-
annehmenden Stellen gleichgestellt, obwohl ihnen formal eine andere Funktion zukommt.

> Wird eine MaRnahme im Ministerium selbst bewilligt, wurde das zustindige Fachreferat als ein Bewilligungsstrang

gezahlt.

*® |n Hessen bezogen auf Antragsannahme und erste Verwaltungskontrolle.

> Siehe hierzu auch die Tabellen in Kapitel 4.3, die Angaben zu den Bewilligungsstellen enthalten.
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Abbildung 16: Anzahl antragsannehmender Stellen und Bewilligungsstellen ausgewahlter
MaRBnahmen in den vier Programmgebieten* (Stand Oktober 2011)
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*FUr 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.

Die Anzahl der Bewilligungsstellen liegt in SH fir die meisten MaBnahmen unter denen der ande-
ren Bundeslander bzw. mit diesen gleichauf. Besonders heterogen sind die gewahlten Organisati-
onsformen im Bereich des Vertragsnaturschutzes und der forstlichen Forderung.

Organisationsformen und Institutionstypen

Neben der Zahl der regional agierenden Stellen ist auch deren Organisationsform bzw. Instituti-
onstyp von Bedeutung fiir die Ablauforganisation und die Umsetzungskosten. Handelt es sich um
aus Sicht der Landesverwaltung ,, autonome” externe Einheiten (z. B. Landgesellschaft SH, WIBank
in Hessen, Untere Landschaftsbehdrden in NRW oder Landratsverwaltung in Hessen), Biinde-
lungsbehorden im Organisationsbereich — Dienstaufsicht — des Innenministeriums (Bezirksregie-
rungen, Regierungsprasidien) oder um Ortsinstanzen einer dem Fachreferat nachgeordneten
Fachverwaltung, Landesbetrieb oder die Landwirtschaftskammer? Bei Ersteren entsteht zusatzli-
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cher Koordinationsaufwand; Wissens- und Informationstransfer sind mit einem Zusatzaufwand
durch das Uberwinden von Institutionsgrenzen verbunden. Bei den andern Organisationsformen
kdnnen Steuerung und der Wissens- und Informationstransfer relativ straff und in die normalen
Geschéftsverteilungen und Dienstanweisungen/-besprechungen integriert im Rahmen der
Rechts- und Fachaufsicht erfolgen.™

Als die beiden ,Extreme” konnen unter diesem Gesichtspunkt NI/HB als ,,homogener Typ“ Lan-
desverwaltung auf der einen und HE als stark , heterogener Typ” mit 16 autark agierenden Land-
ratsverwaltungen und einer Forderbank als ZS auf der anderen Seite gewertet werden. SH ent-
spricht weitgehend dem Typ NI/HB.

Problemfelder: Kommunalisierung und Outsourcing

Kommunalisierung und die Auflésung von Sonderverwaltungen ist auch in SH immer wieder ein
diskutiertes Thema, aus unserer Sicht im Rahmen der Umsetzung von EU-Programmen aber sehr
kritisch zu betrachten. Die Auswirkungen von Kommunalisierung auf zentrale Performanzdimen-
sionen des Verwaltungsvollzugs sind ein zentrales Forschungsfeld der Verwaltungswissenschaften
(Bauer et al., 2006; Bauer et al., 2007; Reiter et al., 2011). Untersuchungen hierzu zeigen, dass
Vorteilen einer Kommunalisierung von Vollzugsaufgaben, wie Blindelung mit anderen Aufgaben
und eine grolRe Ortsndhe, zahlreiche Nachteile und Risiken gegeniiberstehen, die im Kontext der
EU-Férderung von besonderer Relevanz sind. Gemal der Untersuchungsergebnisse in HE und
NRW (Vertragsnaturschutz) sind es insbesondere die folgenden Aspekte, die Probleme bereiten:

e Entstehung heterogener und unterschiedlich leistungsstarker Verwaltungseinheiten zur Ein-
gliederung der Gibertragenen Aufgaben, Sicherstellung eines homogenen Verwaltungsvollzu-
ges gerat zur Schlisselherausforderung der Zahlstellenfachaufsicht.

e Hohe Implementationskosten durch eine personalintensive Struktur: In Hessen liegen die Im-
plementationskosten (IK) fiir den Bereich Dorferneuerung/Regionalentwicklung, AFP, Diversi-
fizierung deutlich Giber denen der anderen Bundeslander.

e Personelle Ressourcen bei wachsenden Aufgaben werden ein kritischer Faktor der Forderung.
In einigen Kommunalverwaltungen sind die Grenzen der Leistungsfahigkeit erreicht, in Teilen
Uberschritten, sodass teilweise die Anzahl der Forderfalle reduziert werden mussten. Ein Er-
reichen der Zielgruppen und die bestmogliche Ausschépfung der Fordermittel werden hier-
durch behindert.

e Fachpersonal wird durch zunehmend durch (,preiswertere”) Verwaltungskrafte ersetzt.

e Hohe Anzahl der Bewilligungsstellen fihrt teilweise zur strukturellen Ineffizienz: Der Grund-
und Einarbeitungsaufwand (Fixkosten einer MaRRnahme) steigt, je mehr Stellen involviert sind.

% |m Rahmen der modellgestltzten 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 im eigenen Wirkungskreis oder LGSH (siehe Kapitel 6).
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Eine hohe Anzahl von Bewilligungsstellen erfordert mehr Personal in den Stellen selbst sowie
mehr Personal zu deren Koordination. Dies flihrt gerade bei kleinvolumigen Mallnahmen zu
einer strukturellen Ineffizienz und hohen relativen IK.

e Kritische Masse fiir EU-Expertise wird nicht (iberall erreicht: Die Zahl der zu bearbeitenden
Vorgidnge schligt sich unmittelbar im fachlichen Know-how nieder. In manchen Amtern (in
Hessen) ist fraglich, ob fiir einige MaRnahmen eine ausreichende Zahl an Forderfallen fir effi-
zientes Handeln und Aufrechterhalten einer EU-Expertise erreicht wird.

e Die disperse Bewilligungsstruktur wirkt sich auch auf den Umgang mit der EDV aus. Bei selte-
ner Nutzung der EDV stellt sich nicht die erforderliche Routine ein, die zur notwendigen Fach-
kompetenz im Fordergeschaft zahlt.

Eine Einbeziehung der kommunalen Ebenen fiir eine bessere regionale Steuerung und Ausschép-
fung regionaler Gestaltungsspielraume sowie eine Einbindung in die Akquise von Antragstellerin-
nen und Projekttragern kann durchaus positiv sein. Die Ubertragung der Abwicklung anlastungs-
relevanter Aufgaben eher nicht. Neben den oben aufgefiihrten fordertechnischen Aspekten
spricht auch die rechtssystematisch schwierig zu I6sende finanzielle Lastenteilung einer etwaigen
Anlastung gegen eine Kommunalisierung. Eine Risikolibertragung im Sinne einer Gesamtschuld-
nerschaft der Kommunen ist verfassungsrechtlich bedenklich (Ebinger und Bogumil, 2008). Ver-
bleibt das Anlastungsrisiko beim Land (so z. B. in Hessen), so fallen insbesondere bei echten
Kommunalisierungen Verantwortlichkeit und Vollzustandigkeit auseinander. Gerade fiir Aufga-
benbereich des Vollzugs von EU-Férderprogrammen scheinen die ,Grenzen der Subsidiaritat”
erreicht zu sein (siehe zu dieser Problematik genauer Ebinger und Bogumil, 2008). Auch ein aktu-
elles Gutachten zur Kommunalisierung staatlicher Aufgaben in Brandenburg kommt in Bezug auf
die Aufgaben der Forderverwaltung daher zu dem eindeutigen Schluss, dass eine ,eine Kommu-
nalisierung [...] aufgrund nicht spezifizierbarer Synergie- und Einspareffekte bei gleichzeitig unkal-
kulierbar groRen finanzieller Risiken nicht empfehlenswert” (Bogumil und Ebinger, 2012, S. 48)
erscheint.

Nicht zu unterschéatzen ist auch der Steuerungsverlust des Landes im Falle der Abwicklung von
FordermaRnahmen lber Kommunalverwaltungen im eigenen Wirkungskreis. Gleiches gilt auch
fur die Auslagerung/Outsourcing der Zahlstellen an Férderbanken (siehe hierzu Fahrmann,
Grajewski und Reiter, 2014a).

5.3.3 Organisationsstruktur des ZPLR — wesentliche Merkmale

Aus Abbildung 2 in Kapitel 2 geht die Organisationsstruktur des ZPLR hervor (siehe dort). Kenn-
zeichnend fiir die Organisationsstruktur sind die folgenden Merkmale:

e Kontinuitat im Organisationsgeriist: In dieser Forderperiode sind die Zustandigkeiten und
Strukturen in den grofRen Linien konstant geblieben. Es wurden — unter Beibehaltung der per-
sonellen Kontinuitat — Fachreferate im Ministerium umgruppiert bzw. Feinjustierungen durch
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weitere Zentralisierungen (Standortabbau) oder starkere Trennung von Aufgaben innerhalb
der bereits seit der Forderperiode 2000 bis 2006 aufgebauten Bewilligungsstrange vorge-
nommen. Bewilligungsstrange sind die Fachreferate selbst, im nachgeordneten Bereich das
LLUR mit den Abteilungen 2, 8 und 5 sowie der LKN. Extern beauftragte Stellen sind die LWK
und die LGSH (siehe auch Tabelle 5).

e Trotz des geringen Mittelvolumens und der sehr kleinteiligen MaRnahmenstruktur des Pro-
gramms (siehe Kapitel 5.1) liegen die relativen IK als eine zentrale Kennziffer fiir eine verwal-
tungsokonomische Umsetzung mit 13,8 % (bzw. 15,9 %, siehe oben) im Mittelfeld. Negative
Organisationseffekte auf die Kostenstruktur konnen weitgehend ausgeschlossen werden.

e Weitgehende Homogenitat der involvierten Institutionstypen: Bei den in die Umsetzung des
ZPLR involvierten Organisationen handelt es sich zum weitaus iberwiegenden Teil um Lan-
desverwaltungen im nachgeordneten Bereich der Fachreferate bzw. die LWK im Rahmen von
Auftragsangelegenheiten nach Weisung. Eine Kommunalisierung von Aufgaben im Zusam-
menhang mit der ELER-F6rderung wurde nicht vorgenommen. Damit werden insgesamt lange
Implementationsketten und Reibungsverluste zwischen Institutionstypen vermieden. Allein
bei der LGSH handelt es sich um ein ,echtes” Outsourcing aus der Landesverwaltung. Als ein-
zige AgrarumweltmaRBnahme wird der Vertragsnaturschutz nicht tiber Abteilung 2 des LLUR
sondern iber die LGSH abgewickelt.

e Da es sich beim ZPLR insgesamt um ein Monoressortprogramm handelt, ist die Steuerungs-
ebene kompakt. Auch vertikal ist die Struktur schlank, da die MaBnahmen maximal zweistufig
abgewickelt werden. Diese insgesamt kompakte und schlanke Umsetzungsstruktur erleichtert
Kommunikationsprozesse und ermoglicht einen guten und intensiven Kontakt zwischen den
an der Umsetzung beteiligten Akteuren, sowohl zwischen den Einrichtungen auf der Steue-
rungsebene als auch zwischen diesen und der Bewilligungsebene.

e Fir zahlreiche MaBnahmen sind die Fachreferate auch Bewilligungsstelle, sodass vertikale
Schnittstellen zwischen der Steuerungsebene und der Bewilligungsebene entfallen. Im Be-
trachtungszeitraum 2009 bis 2011 wurden rund 17 % der Mittel Gber Referate im Ministerium
umgesetzt. Dieser Ansatz wurde durch die Integration der Bewilligung der FérdermaRnahme
Biomasse und Energie 2010 in das Fachreferat weiter ausgebaut. Mit diesem Schritt entfiel
die Investitionsbank als zusatzlich zu koordinierende externe Stelle.

e Verankerung der Zahlstellenleitung im Ministerium und starke Einbindung der Fachreferate
in Zahlstellentatigkeiten. Die Zahlstelle samt Leitung ist im MELUR verankert und wurde nicht
aus der Landesverwaltung ausgelagert. Anders als in HE oder NRW mit jeweils ausgelagerten
ZSn sind die Fachreferate in SH Teil der ZS. Daher entsteht keine Schnittstelle zwischen Richt-
liniengebung, operativen Steuerungsaufgaben und verfahrenstechnischen Anforderungen. Im
Vergleich zu NI/HB, wo die ZS ebenfalls im Ministerium verblieben ist, sind die Fachreferate
noch starker in ZS-Angelegenheiten eingebunden, da auch ZS-Aufgaben dezentral durch die
Fachreferate wahrgenommen werden, die in NI/HB zentral durch die Koordinierende ZS er-
fillt werden. So sind die Fachreferate neben der Fachaufsicht und der Formulierung von Leis-
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tungsanforderungen an die IT-Systeme (profil c/s) auch fiir die Risikoanalysen und Kontroll-
ziehungen verantwortlich.

e Das Referat Leitung der Zahlstelle EGFL/ELER im MELUR ist vergleichsweise knapp ausge-
stattet: Die knappe personelle Ausstattung (siehe Tabelle 12) spiegelt auch die Aufgaben-
wahrnehmung und Aufgabenteilung zwischen ZS-Leitung und Fachreferaten wider. Starker als
in den anderen Bundeslandern konzentriert sich das Referat Leitung der Zahlstelle auf Kern-
bereiche der ZS-Koordination und regelt den Aufbau der allgemeinen Kontroll- und Verwal-
tungssysteme und legt allgemein verbindliche Regelungen zu bestimmten Themen fest. Diese
dienen den Fachbereichen insgesamt als Werkzeug, das fir den jeweiligen Anwendungsbe-
reich spezifiziert wird. Es fehlt der Zahlstelle insgesamt an verfligbaren juristischen Kapazita-
ten, um mit einer héheren Schlagkraft insbesondere die immer komplexer werdenden neuen
Regelungen und Anforderungen vonseiten der EU wiirdigen und bewerten und die fachbe-
reichsspezifischen Adaptionen der Regelungen systematisch begleiten zu kénnen.

o Starke Biindelungsfunktion des LLUR: Uber das Landesamt wird das Gros der MaRnahmen
und der Mittel umgesetzt, sowohl fir die flaichenbezogene und sektorale Investitionsforde-
rung als auch fiir die MaBnahmen der Landlichen Entwicklung. Durch die den vier Regionalde-
zernaten vorgeschalteten Zentralreferate sind die strukturellen Voraussetzungen geschaffen,
einen homogenen und vergleichbaren landesweiten Verwaltungsvollzug zu gewahrleisten und
den Informationsfluss zwischen Fachreferat und Bewilligungsstellen zu biindeln und zu effek-
tivieren. Gleichzeitig ermoglichen die Regionaldezernate eine ausreichende Ortsndhe zur Be-
ricksichtigung regionaler Spezifika. Die Funktionsfahigkeit und Potenziale dieser Struktur
werden, so das Ergebnis der Interviews im Rahmen der IKA (LR, 2014), durch personelle Eng-
passe sowohl in den Fachreferaten als auch den Zentralreferaten geschwacht. So bleibt der
zeitnahe und handlungsorientierte Informationsfluss ZS-Referat — Fachreferate — Bewilli-
gungsstellen (Zentralreferate — Regionalreferate) eine zentrale Herausforderung fiir die Zu-
kunft.

e Der starken Bedeutung des LEADER-Ansatzes im Rahmen des ZPLR entspricht die gute und
intensive Zusammenarbeit des LLUR mit den Regionalmanagements der AktivRegionen. Die-
se reibungsfreie Arbeitsteilung zwischen Verwaltung und Gestaltung der Landentwicklung ist
zentral fur die Funktionsfahigkeit der Forderung angesichts der knappen Personalbestinde
des LLUR, erfordert aber auch eine entsprechende Aufgabenbeschreibung des Regionalmana-
gements und dessen angemessene und nachhaltig gesicherte Ressourcenausstattung.

Im Folgenden wird auf die einzelnen Gesichtspunkte naher eingegangen, angefangen mit Ausfiih-
rungen zu den Vorteilen der Homogenitat der involvierten Institutionstypen. Im Anschluss wer-
den verschiedene Aspekte der Zusammenarbeit und Schnittstellengestaltung auf Ebene der Pro-
grammsteuerung und der Ebene der Bewilligungsstellen — im Wesentlichen LLUR und LGSH — be-
leuchtet.
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5.3.4 Homogenitat der Institutionstypen: keine wesentlichen ,Implemen-
tationsverschiebungen” und kaum Spannungsfelder

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, die sich ihnen eré6ffnenden Hand-
lungsspielrdume zu nutzen. Diese Annahme basiert auf Erkenntnissen des akteurszentrierten In-
stitutionalismus. Danach sind Institutionen Regelsysteme, innerhalb derer die Akteure Entschei-
dungen im Riickgriff auf diese Regeln treffen. Diese Regelsysteme leiten Institutionen

e bei der Adaption libergeordneter abstrakter Gesetzestexte, Verordnungen, Programme und
Anweisungen und

e beider 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 Programmuvollzugs kollidieren regelmaRig mit den Notwendigkeiten der organi-
satorischen Selbsterhaltung der Verwaltungstrager (Gawron, 2010) bzw. deren (ibergeordneten
Interessen. Dabei folgen die Institutionen einem sogenannten ,endogenen Programm® aus Stan-
dardinteressen, der vorherrschenden normativen Orientierung und dem institutionellen Selbst-
verstandnis. Tabelle 21 zeigt Ausprdagungen dieser EinflussgroBen im Zusammenhang mit der
Umsetzung von Forderprogrammen.

Tabelle 21: Wesentliche GroRen des Aneignungsprozesses (abstrakter) Regelungen fir die
eigene institutionelle Praxis

Einflussgr6Ben fur den institutionel- Auspragungen der EinflussgroRen 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 haushalterischen Risiken etc.)
° Erhalt der institutionellen Autonomie

Normative Orientierung ° Umsetzung der Ziele eines Programms

(weil-Motive) ° Birokratisches Prinzip der Rechtsgleichheit im Umgang mit allen An-
tragstellenden

° Birokratisches Prinzip der Regelgebundenheit der Entscheidungen

Institutionelles Selbstverstandnis ° Praferenzen und Normen (Betonung einzelner normativer Orientie-

(die eigene Philosophie) rungen)
° Unterschiedliches Verstandnis von institutionalisierten Aufgaben

° Historie

Quelle: Eigene Darstellung nach Bauer et al. (2011).
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Mit der homogenen Organisationsstruktur des ZPLR und der insgesamt klaren Aufgaben- und
Kompetenzverteilung sind die Abldufe effektiv organisiert. Es gibt insgesamt bislang keine neural-
gische Schnittstelle zwischen Institutionstypen, die eine besonders hohe Anforderung an die
Kommunikationskultur stellt oder zu permanenten Reibungsverlusten fihrt. Anders als in NRW
oder HE haben sich in SH zum Zeitpunkt der Analyse keine grundlegenden strukturellen Schwach-
stellen manifestiert.”

Auch sind die Ablaufe und der Umsetzungsprozess insgesamt — gerade im Vergleich zu den ande-
ren Bundeslandern — Gberwiegend von Harmonie und Kooperation und weniger von Spannungen
gekennzeichnet. Auch wenn grundsatzlich durch die unterschiedlichen Rollen und Funktionen der
Akteure das unter Kapitel 5.3.1 skizzierte inhdrente Spannungsfeld (siehe Abbildung 15) auch bei
der ZPLR-Umsetzung gegeben ist, gelingt es den Akteuren, diese unterschiedlichen Rollen- und
Funktionszuweisungen nicht zu Blockaden oder unproduktiven Reibungsverlusten werden zu las-
sen. Dies wird Uber unterschiedliche Mechanismen bzw. Handlungsgrundsatze erreicht:

e Konzentration und Beschriankung auf die eigene Rolle im System unter grundsatzlichem Ver-
standnis fur die Rollen und Zustdndigkeiten (Wertesysteme der jeweils anderen , Interessen-
vertreterlnnen”) der jeweils anderen Akteure.

e Dieses Verstandnis fur die jeweils andere Seite wird durch vergleichsweise intensiv und lang
gewachsene Kommunikationsstrange und Foren erzielt und gepflegt. Diese schlagen sich in
relativ haufig angesetzten Jours-fixes und Dienstbesprechungen nieder, die sowohl den nach-
geordneten Bereich (Bewilligungsstellen) als auch die Einrichtungen auf Ebene des Programm
overheads in einen kontinuierlichen Austausch einbinden (ZS, BS, VB). Hierin profitiert SH si-
cherlich von der Kompaktheit der Umsetzungsstruktur und der insgesamt (berschaubaren
Anzahl an Akteuren und deren raumlicher Nahe.

e Anders als in den anderen Bundeslandern tritt keine der ,Interessenvertretungen” fir be-
stimmte Umsetzungsziele (VB, BS, ZS, Bewilligungsstellen, Fachreferate, siehe Abbildung 15)
in den Vordergrund oder dominiert das Geschehen. Gerade die programmbezogenen Steue-
rungseinheiten (VB und ZS) sind eher vom Grundsatz der Sensibilisierung fiir Themen geleitet
bei gleichzeitiger Eigenverantwortung beispielsweise der Fachreferate. Unseres Erachtens
spiegelt sich dieser Arbeitsstil auch in der organisatorischen Aufhangung in der Abteilungs-
und Referatsstruktur des MELUR wider und wird durch die geringe personelle Ausstattung ge-
rade des Referats Leitung der ZS EGFL/ELER bedingt. Aus der Perspektive des Referates resul-
tiert dieses Selbstverstandnis weniger aus den Strukturen, sondern entspricht dem Leitbild,
den Fachbereichen integrale Sichtweisen und Handlungsansatze zu ermoglichen, der fachliche
Umsetzungs-aspekte und maRnahmenspezifische Individualitdt sowie organisatorische Flexi-

> Grundlegend bedeutet im Zusammenhang mit unserem methodischen Vorgehen Probleme und Defizite, die von der

Mehrzahl der Befragten der unterschiedlichen Ebenen geteilt werden und die objektive Stérungen in der Programm-
umsetzung (Bewilligungsriickstand, fehlenden Mittelabfluss, verzégerte Berichtslegung etc.) verursacht haben.



112 Modulbericht 10.2_MB Implementationskostenanalyse

bilitat — im Rahmen des einzuhaltenden EU-Regelwerks — zulasst. Auch die starkere Eigenver-
antwortlichkeit der Fachreferate und die nicht immer zeitnah mogliche tiefere und breitere
Regelungsdichte durch das Referat Leitung der Zahlstelle EGFL/ELER und die VB kdnnen zu diver-
gierenden maBnahmenspezifischen Losungen fiihren. Auch funktionieren die vertikalen Bezi-
ge in den Bewilligungsstrangen (Fachreferate und nachgeordnete Bereiche) nicht immer rei-
bungslos. Das ist aber insgesamt weniger der Organisationsstruktur als personellen Engpadssen
geschuldet (siehe Kapitel 5.6). Diese Engpasse lassen sich nach Gawron (2010) als steuerungs-
kritisch bewerten, da das Steuerungsprogramm ,Zahlstellenangelegenheiten” von den Voll-
zugsinstanzen teilweise nur noch pro forma umgesetzt werden kann, da es beispielsweise an
adaquaten Ressourcen mangelt. Die fiir eine EU-konforme Umsetzung unabdingbaren Vorga-
ben der ZS-Dienstanweisung driften mit dem vor Ort Méglichen auseinander (siehe z. B. Um-
setzung des Vier-Augen-Prinzips unter Kapitel 5.2 und 5.6). Gerade durch die angespannte
personelle Situation in den Referaten des MELUR leidet auch eine qualifizierte und unterstit-
zende Fachaufsicht bzw. das Funktionieren des Dialogstrangs Referat Leitung der Zahlstelle —
Fachreferat — Bewilligungsstelle. Homogene Umsetzungsstrukturen sind folglich eine gute Ba-
sis flr reibungsfreie Umsetzungsprozesse, reichen jedoch alleine nicht aus, um eine homoge-
ne Umsetzung in allen Dienststellen bzw. MaRnahmenbereichen zu realisieren.

5.3.5 Programmsteuerungsebene

Wesentliche Einrichtungen auf Ebene der programmbezogenen Steuerung sind die VB, Referat
Leitung der Zahlstelle EGFL/ELER und die BS. Daneben verfligen die einzelnen Fachreferate tber
Steuerungsfunktionen lber ihre jeweiligen MaRnahmen.

Insgesamt wird die Zusammenarbeit auf der Steuerungsebene von allen Beteiligten als gut und
konstruktiv bezeichnet, auch mit der BS. Spannungen treten nicht auf, ,,aber inhaltlicher Diskussi-
onsbedarf ergibt sich aus den unterschiedlichen Rollen zwangsléufig. Man erzeugt durch Nachfra-
gen beim Nachgefragten immer mehr Arbeit. Da die Rollen aber klar sind, verlaufen die Diskussio-
nen in einem konstruktiven Rahmen und auf einem guten Niveau” (LR, 2014).

Im Folgenden wird naher auf Struktur und Selbstverstandnis der drei Akteure vor dem Hinter-
grund moglicher steuerungsrelevanter Aspekte und Optimierungsansatze eingegangen.

5.3.5.1 Zahistelle

Struktur und Stellung der Zahlstelle: Leitung im MELUR, daneben stark dezentrale Strukturen

Wie bereits oben aufgefihrt, ist die ZS-Leitung im MELUR verankert. Die im Vergleich mit den
anderen Bundeslandern geringe personelle Ausstattung der ZS ist gegeniber der Erhebung von
2008 (siehe auch Kapitel 4.2.4) nochmals zuriickgegangen. Insgesamt unterscheiden sich aber
auch der Aufgabenkanon und das Selbstverstandnis von dem in den anderen Bundeslandern. Die
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Struktur ist dezentraler, da Aufgaben, die andernorts durch zentrale ZS-Einheiten wahrgenom-
men werden, in SH in der Zustandigkeit der Fachreferate liegen. Diese sind auf diese Weise star-
ker mit ZS-Angelegenheiten befasst. Damit ist die EU-Expertise der Fachreferate weniger als kriti-
scher Faktor zu bewerten als beispielsweise in NI/HB, wo in den Fachreferaten durchschnittlich
nur 0,2 AK mit ZS-Angelegenheiten befasst sind und das Selbstverstandnis, Teil der ZS zu sein,
weniger zu beobachten ist.”

Mit dem Verbleib des Referats Leitung der ZS EGFL/ELER im MELUR entspricht dessen Weisungs-
befugnis gegeniliber dem nachgeordneten Bereich den Grundziigen der Landesorganisation. Ge-
geniber gleichgeordneten Referaten im MELUR sieht das schwieriger aus.

Wesentliche Akteure der Zahlstelle sind folglich neben dem Referat Leitung der ZS EGFL/ELER alle
involvierten Fachreferate des MELUR. Hinzukommen, wie in den anderen BL auch, die nachge-
ordneten Bewilligungsstellen.

Struktur aus Sicht der BS funktionsfihig

Die BS muss in ihrem Bescheinigungsbericht auch das Organisationsumfeld bewerten. Aus Sicht
der BS gibt es keine grundsatzlichen Bedenken in Hinblick auf die oben beschriebene aufgeglie-
derte Struktur der ZS und die Ablauf- und Aufbauorganisation der gesamten ZPLR-Umsetzung.
»Insgesamt ist die Struktur schon funktionsféhig und schlank aufgestellt. Es gibt keine Mittelbe-
hérde und kein weiteres am Programm beteiligtes Ressort. Auch die Zahl der Delegationen nach
AufSen ist eher gering” (LR, 2014). So sieht die BS auch keinen grundlegenden Handlungsbedarf.
Optimierungsmoglichkeiten sind immer gegeben. Diese liegen aber auch aus ihrer Sicht eher in
der personellen Ausstattung und der Qualitatssicherung der IT-Systeme und deren Funktionalitat
fir die homogene und rechtssichere Umsetzung (siehe hierzu Kapitel 5.5 und 5.6).

Auch in Hinblick auf die Auslagerung von ZS-Aufgaben im Rahmen der Vertragsnaturschutzab-
wicklung sieht die BS keine manifesten Probleme (siehe hierzu Kapitel 5.3.6.2).

Vorteil: Integrierte Fachaufsicht

Die Einbindung der Fachreferate ermoglicht bereits bei der Richtlinienerstellung eine integrative
Sicht- und Handlungsweise bezliglich Foérderzweck und Regelkonformitat. Die Fachaufsicht, die
durch die Forderreferate auf die Bewilligungsstellen ausgelibt wird, kann beide Aspekte integrie-
ren und berlcksichtigen. Das ist beispielsweise in NRW und in HE weniger der Fall. Dort erfolgt
eine Zahlstellenfachaufsicht durch die ZS-Leitung (LWK-NRW, WIBank) und eine Fachaufsicht und
Steuerung Uber die Forderziele durch die Fachreferate, was fiir die Bewilligungsstellen zu unter-
schiedlichen Anforderungsprofilen und doppelten Kommunikationsstrukturen fiihrt.

% In NRW und HE sind die Fachreferate kein Teil der jeweiligen ZS-Organisation, sondern ihnen obliegt allein die Richtlini-

enkompetenz.
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Zuweilen kommt es aber auch in SH aus Sicht der Bewilligungsstellen zu widersprichlichen Impul-
sen aus fachpolitisch Gewolltem und fordertechnisch Moglichem durch die Auslegungen der Vor-
schriften durch die Fachreferate. Auf der einen Seite erlasst das Referat eine Forder-RL, die sehr
weit gefasst ist, mit der ausdriicklichen Weisung an die Amter, Projektideen aus den Regionen
moglich zu machen. Das heiRt, dass die Projektidee einem forderfahigen Fordercode zugeordnet
werden muss. Auf der anderen Seite bremst das Fachreferat die Bewilligungsstellen aus deren
Perspektive zuweilen durch enge Auslegungen und hohe Anforderungen aus. , In fachaufsichtli-
chen Priifungen wird oft die falsche Zuordnung von MafSnahmen zu Férdercodes bemdngelt.
Das liegt nur daran, dass die Bewilligungsstelle die Richtlinie anders interpretiert als die Fach-
aufsicht. Wenn diese Fehlinterpretationen méglich sind, liegt dies an nicht eindeutigen Vor-
schriften” (LR, 2014). Grundsatzlich sind die Bewilligungsstellen gehalten, eigenstandige Ent-
scheidungen zu treffen. In heiklen Fallen wird aber die Fachaufsicht aufgefordert, dazu Stel-
lung zu nehmen. ,Oftmals sind die Stellungnahmen sehr allgemein gehalten, sodass sie bei
der Entscheidung auch nicht weiterhelfen. Es gibt aber Besserungen hinsichtlich des Kon-
kretheitsgrades der Stellungnahmen, die inzwischen auch an alle Dienststellen weitergegeben
werden, damit alle auf dem gleichen Stand sind. Das war friiher nicht so, was gegeniiber dem
Antragsteller und den Regionalmanagern ein Problem ist, die auf anderslautende Entschei-
dungen anderer Bewilligungsstellen verweisen” (LR, 2014).

Insgesamt wird aber die Zusammenarbeit im Rahmen der Fachaufsicht als kollegial bewertet,
sowohl im Bereich ELER-Investiv als auch ELER-InVeKoS. Im Hinblick auf die Verwaltungsaufgaben
flhrt die Fachaufsicht dazu, dass die Funktion als Verwaltung standig besser ausgefllt werden
kann.

Neun Fachbereiche spezifizieren zentrale Vorgaben maBnahmenbezogen

Ein Wesen der Organisationsstruktur der ZS in SH liegt darin, das ZS Aufgaben, die beispiels-
weise in NI/HB zentral durch eine Organisationseinheit wahrgenommen werden, in SH auf die
neun involvierten Fachreferate verteilt sind. So muss sich jedes Fachreferat mit moglichen
Herangehens- und Verfahrensweisen vertraut machen. Dies ist ein Ansatz, der Uberall die
gleiche Expertise und das gleiche Verstandnis fiir bestimmte Verfahren erfordert. Das betrifft
beispielsweise die Risikoanalyse und die darauf aufbauende Ziehung von Kontrollféllen.

Eine Zentralisierung bestimmter Aufgaben im Bereich der ZS ware aus Sicht der BS durchaus
sinnvoll auch fiir eine Vereinheitlichung und Professionalisierung der Arbeitsschritte. So konnten
zum Beispiel die Risikoanalyse und die Ziehung der VOK-Félle etc. zentral durch die ZS-Leitung
ausgefihrt werden.

Durch das oben beschriebene Selbstverstandnis des Referats Leitung der ZS sind zudem nach
Einschatzung der BS durch die ZS-Erlasse zwar die wesentlichen Postulate und Rahmenbedingun-
gen geregelt, die konkrete Umsetzung bleibt aber in Teilen den Fachreferaten liberlassen. Als
Beispiel wurde der Bereich der ex ante zu priifenden Kontrollierbarkeit der Forderauflagen und -
bedingungen sein. Hier hat die VB mit der ZS und dem IR friihzeitig und intensiv einen Dialog er-
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offnet. Die Fachreferate werden aber am Ende entscheiden, was sie daraus fiir Schlisse ziehen
und ihre RL entsprechend gestalten.

Situation der Fachreferate: EU-Expertise ausreichend vorhanden — aber keine ausreichenden
Doppelbesetzungen fiir angemessene Vertretungsregelungen

Anders als in NI/HB (s. 0.) ist es flr die einzelnen Mitarbeiterlnnen in den Fachreferaten weniger
problematisch EU-Expertise aufzubauen und aufrechtzuerhalten, da sie mit groReren AK-Anteilen
in die Forderung involviert sind. In den Fachreferaten sind es aber haufig einzelne Personen, die
als ,Spezialistinnen” langjahriges Erfahrungswissen aufgebaut haben. Fallen diese aus unter-
schiedlichen Grinden aus (Urlaub, Krankheit Ruhestand), gibt es keine Riickfallldsungen durch
Doppelbesetzungen, sondern es entstehen , Leerstellen”.

Flr eine reibungsfreien Ablauforganisation stellt diese Konstellation einen potenziellen Risikofak-
tor dar. Dieses Risiko ist bei zentralisierten und dadurch personalstarkeren Einheiten geringer.
Werden Aufgaben zentralisiert wahrgenommen, entsteht zwangsldaufig eine grofRere Routine.
Innerhalb zentraler Arbeitseinheiten kdnnen fiir bestimmte Aufgabenfelder leichter Vertretungs-
regelungen etabliert werden als bei dezentraler Aufgabenwahrnehmung.

5.3.5.2 Verwaltungsbehorde

Organisatorische Einbindung und Selbstverstindnis

Aus der Strukturlandkarte (Abbildung 3) wird deutlich, dass der VB im Referat 12* des MELUR
eine herausgehobene Bedeutung zukommt. Bei der VB laufen zahlreiche Koordinationsstrange
zusammen. Das Gleiche gilt fiir das Aufgabenspektrum: Neben der Koordinierung der neun Fach-
referate und der Abstimmung mit der Leitung der EGFL/ELER-Zahlstelle (Referat 18) laufen Gber
sie die Organisation des Begleitausschusses (BA), die Abstimmungen mit den anderen Fonds liber
die Arbeitsgruppe der Fondsverwalterinnen, die Organisation der Berichtslegung im Bereich der
Begleitung sowie das Finanzmanagement (Uberwachung der n+2-Regelung und Ausgabevoraus-
schatzungen) und alle AuBenkontakte zum Bund und zur KOM (Fahrmann et al., 2010b).

Verankert ist die VB in einem Referat in Abteilung 1. Diese Einbindung in eine , neutrale Einrich-
tung ist [...] einer Eingliederung in die Agrarabteilung auf jeden Fall vorzuziehen” (LR, 2014), da sie
die Position der VB als neutrale Stelle starkt, die keinem fachlichen Bereich zugehorig ist. Als eine
der gewachsenen Bedeutung der VB als zentrale Institution der Umsetzungsprozesse eher gegen-
laufige Organisationsentscheidung ist die 2010 vorgenommene Integration des vormals eigen-
standigen Referates in ein Referat, das zugleich auch Foérdergeschafte wahrnimmt, zu bewerten.
,Es gibt derzeit aber keine Diskussion iiber organisatorische Anderungen, auch nicht im Zusam-

1 Bis zum 30.09.2010 eigenstandiges Referat 11.
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menhang mit der Ausschreibung der Neubesetzung der Leitungsstelle der VB. Bis vor vier Jahren
war die VB noch eigenstdndig. Es war eine Entscheidung der Hausspitze, die Struktur in dieser
Weise zu dndern” (LR, 2014).”

»Stabstelle” oder Referat in der Linienorganisation

Sowohl aus der Sicht der VB selbst sowie der BS ware eine starker herausgehobene Position, die
die Stellung und Aufgabenbewaltigung der VB angemessener abbildet, von Vorteil. Eine Stabstelle
kdnnte hier eine Option sein. Diese Organisationsform ist aber in Teilen mit Merkmalen und
Nachteilen verbunden, die wenig mit dem Aufgabenspektrum und den notwendigen Interaktions-
formen der VB mit den anderen Fachreferaten vereinbar sind. So sollen Stabe in der Ministerial-
verwaltung in erster Linie Expertenwissen bereitstellen und beratend und entlastend tatig sein
und idealtypisch lber keine Weisungsbefugnisse verfiigen. Ihr Mehrwert besteht darin, dass sie
Expertenwissen einbringen kdnnen, ohne Ricksicht auf eingefahrene Organisationsablaufe und
-strukturen nehmen zu missen (siehe hierzu Schmidt, 2002). Dadurch entstehen haufig zahlrei-
che Konfliktlinien zwischen Stab und Linie, die zu Kommunikations- und Kooperationserschwer-
nissen fluhren. Bei der VB geht es aber gerade um ein Mehr an Entscheidungs- bzw. Leitungskom-
petenz und weniger um das Einbringen spezialisierten Expertenwissens.

Nach Auffassung der VB hat der eigene Arbeitsstil unabhangig von der organisatorischen Einbin-
dung jedoch einen noch gréBeren Einfluss auf die Durchsetzungsfahigkeit der VB. , Es kommt auf
der Arbeitsebene vor allem darauf an, wie mit den Fachbereichen zusammengearbeitet wird.
Auch als Stabsstelle, die aufSerhalb der Linie steht, kann man intensiv und fachlich gut mit den
Fachbereichen zusammenarbeiten. Wesentlich sind der Arbeitsstil und der persénliche Umgang
miteinander” (LR, 2014).

Ein Indikator fiir die Steuerungsfahigkeit und -notwendigkeit der VB ist die bedarfsgerechte Mit-
telsteuerung. Diese beugt der Unterfinanzierung eines Forderbereichs vor bei gleichzeitigem Mit-
telverfall in einem anderen Bereich ohne entsprechende Nachfrage und mangelnder Bereitschaft,
Mittel rechtzeitig freizugeben. Bislang sind solche Situationen aus Sicht der VB noch nicht ent-
standen. ,,Es war nicht notwendig, Fachbereichen Geld zu kiirzen, das diese nach eigenen Anga-
ben dringend gebraucht hdtten. Bislang war es nicht notwendig, direktiv durchzugreifen” (LR,
2014). Allerdings sind Probleme im Zusammenhang mit den Mitteln der GA fiir die AUM aufge-
taucht, die v. a. damit zu begriinden sind, dass Mittelumschichtungen eines langeren planeri-
schen Vorlaufs bedirfen. AUM werden kurz vor Weihnachten ausgezahlt. Seitens des Fachre-
ferats wird kurz vor GAK-Haushaltsschluss der Ausgabenstand abgefragt, um ggf. Restmittel
umschichten zu kénnen. ,Es hat sich gezeigt, dass auch andere Referate nicht kurzfristig rea-
gieren kénnen. Das Wissen liber den noch zur Verfligung stehenden Restbetrag kommt so

> In NRW wurde aktuell der umgekehrte Weg beschritten. Im Sinne einer klaren Rollenzuweisung und -wahrnehmung

wurde die VB aus einem Fachreferat herausgel6st und in eine eigenstdndige Einheit tGberfihrt.



Ex-post-Bewertung des ZPLR 2007-2013 117

spdt, dass auch andere Referate die verbleibenden Mittel nicht mehr verwenden kénnen“ (LR,
2014).

Selbstverstidndnis: Mehr ,Missionar” und Animateur als Letztentscheider

Die VB agiert in Bereichen, in denen die Fachreferate komplexe Vorgaben der KOM umsetzen
missen ,,als Missionar” (LR, 2014), indem die komplizierten EU-Vorgaben in die Fachbereiche und
Bewilligungsstellen getragen werden und darauf geachtet wird, dass diese auch konsequent um-
gesetzt werden. Ein konkretes Beispiel sind die Auswahlkriterien, die fiir die KOM von hoher Be-
deutung sind. Eine intensive Beratung der Fachbereiche und eine Sensibilisierung ist daher ein
zentrales Erfordernis, um ,,anlastungsfrei und ohne Priifbeanstandungen durch die neue Férder-
periode zu kommen” (LR, 2014). Anweisen kann sie aber keines der Fachreferate. Diese entschei-
den letztendlich eigenstandig liber ihr Konzept der Auswahlkriterien.

Insgesamt geht das Selbstverstandnis der VB lber die reine Verwaltung des ZPLR hinaus. , Die VB
gestaltet das Programm und animiert im Kontakt mit den Fachbereichen, gerade dort, wo es nicht
so gut lduft” (LR, 2014).

Neben der koordinierenden Funktion sieht sie es auch als ihre Aufgabe an, ,,Druck im Apparat” zu
halten, ,,sodass die Fachbereiche sich auch verantwortlich fiihlen, gegeniiber der VB Ergebnisse zu
liefern” (LR, 2014). Dadurch soll die reine MalBnahmenperspektive der Fachbereiche um die Pro-
grammperspektive erganzt werden und ein Gefiihl fiir das Gesamtprogramm und die Gesamtver-
antwortung vermittelt werden. Den gemeinsamen Dienstbesprechungen kommt nach Auffassung
der VB eine grolRe Bedeutung zu. Sie finden anlassbezogen etwa drei- bis viermal im Jahr statt. An
den Dienstbesprechungen nehmen nur Vertreterinnen des MELUR teil, keine Bewilligungsstellen.
Die Weitergabe der Informationen an die Bewilligungsstellen ist Aufgabe der Fachaufsicht.

Aus unserer Sicht ware filir die optimale Aufgabenerfiillung ein eigenstandiges Referat ohne For-
dermaBBnahmenverantwortung vorteilhafter und angemessener. Fir die Aufgabenwahrnehmung
im Sinne des eigenen Selbstverstandnisses, welches unserer Einschdtzung nach zu dem insgesamt
konfliktfreien Umsetzungsprozessen in SH beitragt, ist eine ausreichende Personalausstattung
der VB unabdingbar (siehe hierzu Kapitel 5.6).

5.3.5.3 Bescheinigende Stelle

Organisation und Selbstverstandnis

Die BS ist in SH im Finanzministerium angesiedelt. Ca. zwei AK sind fiir den ELER-Bereich zustdn-
dig. Vor ihrer BS-Tatigkeit waren diese im MELUR bzw. dem nachgeordneten Bereich beschaftigt,
und verfligen somit Uber einen fachlichen Hintergrund, sind aber keine klassischen Wirtschafts-
priferinnen. Nach Auffassung der BS ist ,fiir die ZS der fachliche Hintergrund der BS eher vorteil-
haft, da die Problemlagen von der BS besser nachvollzogen und eingeschiitzt werden kénnen. Die
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Rollenverteilung muss dabei aber klar bleiben” (LR, 2014). Die BS sieht sich als , Dienstleister fiir
die ZS, im Sinne eines externen Wirtschaftspriifungsunternehmens” (LR, 2014). Sie ist aber ganz
anders aufgestellt als diese.

Prinzipiell sind die Mitgliedstaaten in der Organisationsform ihrer BS frei; es muss sich nicht um
eine Stelle in der Landesverwaltung handeln. So hat die ZS in Bayern die BS-Dienstleistung bereits
an eine private Wirtschaftsprifungsgesellschaft vergeben. Mecklenburg-Vorpommern und NRW
planen dies ebenfalls. Diese Art der Organisationsform kann auch aus Sicht der BS in SH vorteil-
haft sein. In den im Rahmen der IK-Analyse gefiihrten Interviews wurde auch in Hessen diese Art
der Auslagerung thematisiert. Zum einen werden dadurch nicht der Landespersonalhaushalt,
sondern die Titel der Sachmittel belastet. Zum anderen handelt es sich bei den beauftragten Un-
ternehmen um ,Profis“, die allein durch ihre GroRRe Uber umfassenderes Know-how verfiigen.
»Hier kénnen Synergieeffekte mit den vielen Fachabteilungen und Spezialisten in Statistik etc. er-
zielt werden. Zudem kénnen diese Unternehmen ihr Personal flexibler einsetzen und auf Arbeits-
spitzen besser reagieren” (LR, 2014). Daher kdnnen sie auch die Prifungsprozesse optimaler ge-
stalten und die Priifungen kompakter in einem kurzen Zeitraum durchfiihren. Dieser Umstand ist
auch fur die gepriften Stellen von Vorteil, da der Aufwand fiir die Priifungen besser eingeplant
werden kann und zeitlich im Jahresverlauf begrenzt ist. Demgegeniiber missen die kleinstruktu-
rierten BS in den Landesverwaltungen ihre Prifaktivitdten Uiber das ganze Forderjahr verteilen.
Auch braucht die BS in SH mit ihrem kleinen Personalbestand und dem begrenzten Know-how
mehr Zeit, um sich in neue Fragestellungen einzuarbeiten.

Nach Auffassung der BS in SH muss die fehlende Fachlichkeit externer Dienstleister nicht zwangs-
laufig ein Nachteil sein, da , die BS nicht materiell zu priifen hat, sondern einzig die implementier-
ten Verfahren und Vorgehensweisen” (LR, 2014). Die klare Fokussierung auf diese Prifungsgegen-
stande durch ein externes Unternehmen kann auch zu einer Konfliktvermeidung fihren. Konflikte
zwischen BS und ZS, VB treten teilweise gerade aufgrund materieller Prifungen bzw. immer
kleinteiliger werdender Priifungen durch die BS auf. Diese haben streckenweise in einzelnen
Bundeslandern ein AusmaR angenommen, das die Programmumsetzung belastet (siehe hierzu
HZB zum Hamburger EPLR, Fdhrmann et al., 2010a). Gegen die Verlagerung an externe Wirt-
schaftspriifungsunternehmen wird der nicht vorhandene ,Stallgeruch” ins Feld gefiihrt.

Ein Vorteil der gewahlten ,verwaltungsinternen” Losung besteht in einem gewahrleisteten konti-
nuierlichen Austausch und einem Beitrag der BS zu einem kontinuierlichen Verbesserungsprozess
der Verfahren.

Austausch mit Umsetzungsakteuren

,Der Kontakt zu den verschiedenen Einrichtungen der Programmumsetzung ist gut” (LR, 2014). So
finden regelmaRig Dienstbesprechungen der VB sowie dem Referat Leitung der ZS EGFL/ELER
statt, zu denen auch die BS eingeladen ist. Die BS wiederum versucht an den Dienstbesprechun-
gen der Fachreferate teilzunehmen. Auf diesen hat sie Kontakt zu den Bewilligungsstellen und
erfahrt mehr Uber die Forderziele und praktische Verfahrensaspekte. Dieser Austausch scheint
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wesentlich intensiver und direkter als in den anderen Bundeslandern organisiert zu sein. Dort
wird der teilweise nur punktuelle und sehr indirekte Kontakt der BS gerade zur Umsetzungsebene
(Bewilligungsstellen) hervorgehoben.

5.3.6 Bewilligungsebene

Wesentliche Bewilligungsstellen gemessen am Kostenaufkommen sind - aullerhalb des
MELUR - das LLUR und die Landgesellschaft (zu den Kostenstrukturen nach Kostentragern siehe
Kapitel 4.1). Die LWK und der LKN spielen eine untergeordnete Rolle.

Im Folgenden geht es daher um die Funktionsfahigkeit und Perspektive der beiden relevanten
Stellen, wobei fiir das LLUR zwischen den Abteilungen 2 (Landwirtschaft) und 8 (Landliche Ent-
wicklung) differenziert wird.

5.3.6.1 Landesamt fiir Landwirtschaft, Umwelt und Landliche Raume
(LLUR)

Biindelungsfunktion mit Engpdssen

Eine wesentliche Veranderung der Umsetzungsstruktur am Anfang der Forderperiode liegt in der
Reform der Landesverwaltung mit dem Ziel einer deutlichen Verschlankung. Die Amter fiir 13ndli-
che Rdume, die Staatlichen Umweltamter und das Landesamt fir Natur und Umwelt wurden zum
01.01.2009 zum Landesamt fiir Landwirtschaft, Umwelt und Lindliche Raume (LLUR) zusam-
mengefasst. Es nimmt fir die Abwicklung des ZPLR eine zentrale Stellung ein, da es 25 der insge-
samt 37 MalBnahmen und Teilmallinahmen, inklusive LEADER abwickelt. Die beiden wesentlichen
in die Abwicklung involvierten Abteilungen umfassen jeweils ein Zentraldezernat (Back-Office)
und nach mehreren Schritten der Zusammenlegung von Standorten vier Regionaldezernate. Mit
der Neugriindung des LLUR und dem Prozess der Konzentration auf vier Regionaldezernate war
ein groBer Personalabbau verbunden (siehe hierzu Kapitel 5.6).

Sowohl fir den Bereich der flaichenbezogenen Férderung als auch der landlichen Entwicklung
wurde von den Interviewpartnerlnnen die wichtige Funktion des Zentraldezernates herausge-
stellt. Dies sollte den Kommunikationsstrang ,,Bewilligungsstellen, Fachreferat bzw. Referat Lei-
tung der ZS, Bewilligungsstelle” in beide Richtungen kanalisieren, biindeln und strukturieren. Oh-
ne eine Filterfunktion ist es aus der Perspektive der Amter schwierig, die Informationsflut zu be-
waltigen und bei der Arbeit zu bericksichtigen. Diesen Anforderungen oder Erfordernissen kon-
nen die Dezernate nur bedingt gerecht werden. Dieser Engpass befdrdert ein Eigenleben der je-
weiligen regionalen Standorte. ,Schwierig ist auch, dass Dienstanweisungen und Erlasse zum
Teil unkommentiert an die Bewilligungsstellen weitergegeben werden. Es werden umfangre i-
che Abhandlungen der ZS [Referat 18] an die Bewilligungsstellen weitergeleitet, ohne dass
diese wissen, was davon liberhaupt fiir sie relevant und wichtig ist. Ideal wdre es, wenn es
eine Institution gdbe, die die wichtigen Aspekte herausfiltern wiirde. Das Fachreferat selbst
bemtiht sich zwar, ist aber personell iiberfordert. Auch das Zentraldezernat macht einiges und
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stellt wichtige Dokumente z. B. in das Intranet. Neben den Dienstanweisungen gibt es noch
Besprechungen, Erlasse, sonstige Kommunikationswege. Was hier fehlt, sind konzentrierte
Zusammenfassungen. Jeder fiihrt fiir sich selbst Handakten z. B. iiber den wichtigsten Email-
Verkehr” (LR, 2014).

«63

Abteilung 8 Landliche Entwicklung: Schnittstellenproblem , baufachliche Stellungnahme

Das ZPLR ist im Bereich der landlichen Entwicklung inhaltlich breit aufgestellt; viele Vorhaben
liegen aulRerhalb der Kernkompetenzen einer klassischen Agrarverwaltung und bediirfen geson-
derter fachlicher Stellungnahmen (z. B. energetische MalRnahmen). Dies erzeugt im Rahmen der
Vorhabenbewilligung zusatzliche Schnittstellen, die aber in Teilen unvermeidlich sind. Der tber-
wiegende Teil der geférderten Vorhaben bedarf jedoch einer baufachlichen Stellungnahme, die
entweder bei den Kreisen oder der GMSH (Gebdaudemanagement SH) eingeholt werden missen.
Fir die Qualitat und die Bearbeitungsdauer gibt es hierflir keine landesweiten Standards oder
Vorgaben.

»Es miisste verniinftige Regelungen geben, ob eine baufachliche Priifung erforderlich ist und
wer sie ggf. durchfiihrt. Auch Inhalt und Form der baufachlichen Priifung wdéren zu definieren.
Normalerweise sind die Kreise fiir die baufachliche Priifung zustdndig. Die Kreise handhaben
diese Priifungen sehr unterschiedlich. Es gibt Kreise, die bis zu einem Jahr fiir eine baufachli-
che Priifung brauchen” (LR, 2014).

Verzoégerungen im Verfahren sind die Folge, die teilweise fiir das LLUR zu zusatzlichem Aufwand
in Bezug auf den Mittelabfluss bzw. das Mittelmanagement flihren. Vonseiten der Bewilligungs-
stellen wird angeregt, die baufachliche Stellungnahme wieder in die Hand der Bewilligungs-
stellen zu verlegen, um die aufgezeigten Probleme zu verringern. Nach unserer Auffassung
ware der Aufbau geeigneter Kapazitaten im Zentraldezernat des LLUR anzudenken.

Sollte die bisherige Trennung beibehalten werden, waren eine starkere Standardisierung der
baufachlichen Stellungnahmen und die Setzung von zeitlichen Vorgaben sinnvoll.

Zusammenarbeit Regionalmanagement — LLUR als wesentlicher Erfolgsfaktor

Mit der Umorganisation der Verwaltung, der Zentralisierung von Standorten und dem langfristi-
gen Personalabbau ging auch ein Wechsel der Aufgaben des LLUR einher. ,,Das LLUR hat den
Auftrag der ldndlichen Entwicklung, aber nicht im Sinne einer vorausschauenden, strategi-

#  Ahnliche Probleme tauchen im Bereich der wasserbaulichen MaRnahmen auf. Fiir diese missen die Unteren Wasser-

behérden (UWB) bei den Kreisen die ZweckmaRigkeit des Projekts und die Angemessenheit der Kosten bestatigen (bau-
fachliche Stellungnahme). Sie sind im Rahmen ihrer Gewdasseraufsicht zustindig fiir die Uberwachung der baulichen
Umsetzung (Abnahme nach § 84 LWG). Diese Trennung von der Bewilligungszusténdigkeit fihrt zu einer weiteren Hie-
rarchieebene, die die Bearbeitungszeitradume teilweise erheblich verzogert.
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schen Entwicklung, sondern der verwaltungsmdfigen Umsetzung der Richtlinien. Projektan-
bahnung und Projektberatung ist Aufgabe des Regionalmanagements” (LR, 2014).

Diese Arbeitsteilung setzt voraus, dass die Regionalmanagements gut aufgestellt sind. Sie bedir-
fen ebenso wie die Koordinatorinnen und Sachbearbeiterinnen des LLUR ein profundes Wissen
Uber die Fordermaterie, um qualifiziert beraten zu konnen. Daher missen die RM bei den sich
standig andernden Rahmenbedingungen und Rechtsauslegungen (siehe Kapitel 5.2) gerade fir
den Bereich ELER-Investivimmer mitgenommen werden (Beispiel Beihilferegelung). Angemesse-
ne Organisationsform des RM, ein guter Kontakt zum LLUR und ein standiger Kapazitatsaufbau
sind daher die wesentlichen Voraussetzungen fir deren angemessene Aufgabenerfiillung. In den
meisten Fallen sind diese Aspekte gegeben, missen aber langfristig gesichert und in einigen Fal-
len auch noch intensiviert werden. ,,Manche RM sind gut ausgebildet, andere miissen sich erst
einarbeiten. Das LLUR kénnte hier sicher stérker unterstiitzen, was als Verwaltungsstelle aber
nicht die vorrangige Aufgabe ist” (LR, 2014). Insgesamt wird die Zusammenarbeit mit dem RM
positiv bewertet.

Andererseits flihrt diese klare Arbeitsteilung zu einer effektiven Zusammenarbeit und zu weniger
konkurrierenden Doppelstrukturen zwischen RM und Verwaltung. Diese liegen teilweise in HE
vor, da sich dort die Amter noch sehr stark als die eigentlichen Gestalter von Landentwicklungs-
prozessen sehen.

Fiir das eigene Arbeiten und Selbstverstandnis bleibt die Rollenverteilung in SH nicht ohne nega-
tive Begleiterscheinungen: Man ist nicht mehr der Gute, sondern der, der die Formalitaten ein-
fordert. ,Zum Teil werden die RM das LLUR auch kritisch sehen, weil dieses auf Richtlinienko n-
formitédt und Einhaltung der haushaltsrechtlichen oder vergaberechtlichen Bestimmungen
achten muss” (LR, 2014).

Abteilung 2: Landwirtschaft: Konzentration der Verwaltungseinheiten auf wenige Standorte

Die AUM sind stringent nach Zustandigkeit geteilt. Dies gilt sowohl fiir die ministerielle Zustan-
digkeit als auch fiir die nachgelagerten Bewilligungsstellen. Antragsbearbeitung, Bewilligung und
Betriebskontrollen fur die AUM 214/2 (Halligprogramm), 214/3 (Reduzierung der Stoffeintrage in
Gewsisser) und 214/4 (Okologische Anbauverfahren) konzentrieren sich auf die vier Dienststellen
des LLUR plus deren drei AuBenstellen. U. a. wegen der geringen Anzahl der Dienststellen des
LLUR besteht zwischen den Dienststellenleiterinnen ein effizienter und schneller Informations-
austausch. Die Kommunikation untereinander ist nach Selbsteinschdatzung der Befragten durch
kurze Wege gekennzeichnet.

In der Zusammenarbeit mit dem Ministerium bestehen nach Einschatzung der befragten Bewilli-
gungsstellen Ansatzstellen zur Optimierung. Wiinschenswert sind folgende Aspekte:

e Das Ministerium sollte Anfragen koordiniert an das LLUR (ibergeben. Lingere Wartezeiten fir
Einzelanfragen ergeben sich beispielsweise dadurch, dass noch weitere Anfragen abgearbei-
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tet werden miussen. Die Prioritatensetzung zur Bearbeitung muss dann zwangslaufig durch
das LLUR erfolgen.

e Inhaltlich sollten Absprachen und Terminsetzungen der zustdandigen Fachreferate, die einen
»Flachenbezug” aufweisen, mit dem Direktzahlungsreferat abgeglichen werden. Zum Teil lie-
gen dem LLUR widersprichliche Aussagen oder kontrdare Terminsetzungen vor. Um hand-
lungsfahig zu bleiben, muss dann das LLUR Einigungen herbeifiihren, obwohl dies auRerhalb
der eigentlichen Zustandigkeit des LLUR liegt.

e Alterlasse, die nicht mehr relevant sind, sollten vollstandig und zeitnah aufgehoben werden.

5.3.6.2 Landgesellschaft Schleswig-Holstein (LGSH)

Der Vertragsnaturschutz (MaBnahme 214/5) ist die zentrale flichenbezogene MaRnahme mit
dem weitaus groRten Fordervolumen der AgrarumweltmalBnahmen in SH. Fiir die Abwicklung ist
die LGSH mit Sitz in Kiel zustandig. Dies gilt auch fiir die auslaufende MalRnahme 214/1 (Dauer-
grinlandprogramm). Die Abwicklung des Vertragsnaturschutzes und des Dauergriinlandpro-
gramms weicht in zweifacher Hinsicht von den anderen AUM ab. Zum einen ist mit der LGSH ein
externer, auBerhalb der Landesverwaltung stehender Dienstleister betraut; zum anderen findet
die Abwicklung des Vertragsnaturschutzes zentralisiert vom Standort Kiel aus statt. Dies ist inso-
fern eine Besonderheit, da in anderen Bundeslandern die Auffassung vorherrscht, dass Prasenz in
der Flache ein wesentlicher Garant fir die Inanspruchnahme des Vertragsnaturschutzes ist (siehe
Abbildung 16). Im Gegensatz zu SH liegt bei den Bewilligungsstellen in den anderen Bundeslan-
dern auch die Aufgabe der Flachen- bzw. Teilnehmerakquise.

Die LGSH verfligt tiber eine langjahrige Expertise in der Abwicklung von Vertragsnaturschutzpro-
grammen flr das Land Schleswig-Holstein. Diese geht auf das Jahr 1986 zuriick. Die fachliche
Kompetenz der LGSH wird vom zustandigen Fachreferat sehr geschatzt. Die Zusammenarbeit des
LLUR und der LGSH wird beidseitig als konstruktiv und reibungslos beschrieben. Dem Selbstver-
standnis eines Dienstleisters folgend, dullert die LGSH in dem geflihrten Interview keine oder nur
sehr verhaltene Kritik. Von den Gesprachspartnerlnnen des LLUR wird die Zusammenarbeit mit
der LGSH als kooperativ eingeschatzt. Es werden jedoch auch Ineffizienzen thematisiert, die in
der geteilten Zustandigkeit LLUR/LGSH fiir die Abwicklung flaichenbezogener MaRnahmen be-
griindet sind. Dies betrifft Auslegungen bestimmter Begriffe sowie die Prasenz von zwei Prif-
teams bei Vor-Ort-Kontrollen, sofern der zu Kontrollierende gleichzeitig an AUM teilnimmt, die in
die Zustandigkeit der LGSH und des LLUR fallen.

Beibehalten des Outsourcings oder Integration in das LLUR-Verfahren?

Ein Ergebnis der IKA in den einzelnen Bundeslandern war die Erkenntnis, dass Outsourcing im
Rahmen der Abwicklung von EU-Forderung fiir unterschiedliche Performanzdimensionen mit ne-
gativen Auswirkungen verbunden ist, z. B. steigenden IK, Steuerungsverlust und erhéhtem Auf-
wand fir das Schnittstellenmanagement Land — Externe Stelle. Diese Aspekte werden fiir den Fall
der Aufgabenwahrnehmung durch die LGSH, das Fachreferat im MELUR und Vertreterlnnen des
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LLUR unterschiedlich gewertet und gewichtet (siehe Tabelle 22). Bei zukiinftigen Organisations-
entscheidungen (iber die Abwicklung des Vertragsnaturschutzes sollten diese Gesichtspunkte
berlicksichtigt und abgewogen werden.

In eine dhnliche Richtung geht die Einschatzung der BS, dass im Sinne besserer Synergieeffekte
gerade flir den Personaleinsatz, eine Integration des Vertragsnaturschutzes in das LLUR sinnvoll
sein konnte — dadurch wiirde auch der Kontrollaufwand der BS sinken (Delegationserlass u. a.).
Diese Einschatzung betrifft aber allein organisatorische Aspekte. An der qualifizierten Arbeit der
LGSH, schon allein aufgrund der jahrelangen Erfahrung, gibt es vonseiten der BS keine Kritik.
Auch sind nach ihrer Einschatzung die Schnittstellen, seitdem die LGSH im profil-Umfeld einge-
bunden ist, gut organisiert und funktionieren. Gleichwohl verursachen Schnittstellen immer zu-
satzliche Arbeit.

Mit einer Integration des VN in die Abwicklungsstrukturen der flaichenbezogenen MalRRnahmen
wirde SH den Weg von NI/HB einschlagen, die den VN weitgehend in Koordinations-, Abstim-
mungs- und Abwicklungsaspekte integrieren. Im Landervergleich wie im Vergleich mit der letzten
Forderperiode schneidet die Umsetzung des KoopNat in Niedersachsen, sowohl was die Umset-
zungskosten, das organisatorische Setting als auch die Verfahrensbewertung angeht, gut ab. In
NI/HB gelingt es, Effizienzgewinne zu erzielen und gleichzeitig konnte die Kostenstruktur der
MaBnahme gegenliber der letzten Forderperiode verbessert werden. Hessen und NRW gehen
hier einen anderen Weg. Die Kosten liegen in diesen Landern weitaus hoher. Abbildung 17 stellt
die groRen Linien der organisatorischen Merkmale der vergleichbaren Mallnahmen in den Lan-
dern zusammen.
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Tabelle 22: Vor- und Nachteile der Auslagerung des Vertragsnaturschutzes auf die LGSH
Performanz- Vor- und Nachteile der Auslagerung des Vertragsnaturschutzes auf die LGSH und deren Beibehaltung

dimensionen

Verwaltungs-
6konomie/IK

Die Kritik des LRH an der Vergabe an die LGSH und deren Vergiitung (LRH, 2012) und die sehr pauscha-
le Aussage, , der Vertragsnaturschutz kann kostenguinstiger und wirksamer gestaltet werden®, lasst
sich durch die quantitativen Ergebnisse nicht untermauern. In allen Bundeslandern ist der VN mit er-
heblichen, (iberdurchschnittlichen IK verbunden. Festzustellen ist, dass, wenn die IK/ha des Okologi-
schen Landbaus wegen der Vergleichbarkeit der MaBnahmenausgestaltung als Basis gesetzt werden,
der Vertragsnaturschutz in NI/HB den knapp achtfachen Wert annimmt, der in NRW den knapp 19-
fachen® und der in SH den 8,5-fachen. In NI/HB wird die Antragsabwicklung/Bewilligung durch die Be-
zirksstellen der LWK im Gibertragenen Wirkungskreis durchgefiihrt. Es zeigt sich, dass der in SH gewahl-
te Weg trotz der Vergabe an einen externen Dienstleister vergleichbare Kosten (gemessen im Delta
zum Okolandbau) wie in NI verursacht. (Zu beriicksichtigen ist bei der Interpretation allerdings, dass
die LGSH keine Flachenakquise betreibt, s.o.).Ei5 Zudem ist damit zu rechnen, dass die Kosten durch die
Anderungen im Vergiitungsmodus sinken. Die Ausgestaltung und das kontinuierliche Controlling der
Kosten ist ein Schliisselfaktor fur die kosteneffiziente Ausgestaltung einer Aufgabenauslagerung.

Die LGSH verflgt tiber sehr groRes Erfahrungswissen. Eine Umorganisation ware mit hohen Lernkosten
verbunden.

Aus Sicht des MELUR weist die LGSH eine deutlich hohere Flexibilitat hinsichtlich der Personalbewirt-
schaftung auf und kann folglich den tber die Jahre schwankenden Vertrags- und Arbeitsumfang besser
als eine 6ffentliche Verwaltung managen.

Steuerung

Seitens der Fachverantwortlichen wird kein fachlicher Steuerungsverlust in Hinblick auf die Erreichung
der Forderziele durch die Auslagerung der Aufgabe gesehen. Der LGSH wird eine hohe Fachlichkeit und
ein hohes Erfahrungswissen attestiert. Beide Seiten beurteilen die Zusammenarbeit als sehr gut und
intensiv, sodass die Forderziele effektiv transportiert werden.

Schnittstellen-
management

IT: Die Anbindung von profil ¢/s an das Programm der LGSH l4uft véllig unproblematisch; das von der
LGSH eingesetzte Tool ist sehr hilfreich fir das Fachreferat, da hieriiber umgehend die notwendigen

Informationen lber den Forderstand zugespielt werden konnen. Dies ist ohne Formalismen auf dem

kleinen Dienstweg moglich.

Auslegung von Vorgaben in der Umsetzung flachenbezogener MalRnahmen: Aus der Perspektive des
LLUR stellte die Definition der beihilfefahigen Flache, die von LLUR und LGSH unterschiedlich gesehen
wird, ein Problem dar. GemaR Artikel 28 Abs. 2 in Verbindung mit Artikel 2 Abs. 1 Buchstabe f der Ver-
ordnung (EU) Nr. 1305/2013 kénnen sowohl betriebspramienfahige als auch nicht betriebspramienfa-
hige Flachen Gegenstand von AUKM sein. Dank dieser EU-Regelung gibt es keinen Dissens (mehr) zwi-
schen LLUR und LGSH. Seit 2013 gehoren zudem das AUM und das VN Referat zur Abteilung 5 des
MELUR. Dies kann sich auf die notwendigen Harmonisierungserfordernisse positiv auswirken.

Aus Sicht des LLUR ware eine Integration des VN zum Abbau der Schnittstelle denkbar. Mit der jetzigen
personellen Ausstattung diirfte dies jedoch nicht zu bewerkstelligen sein.

Fir den Landwirt/die Landwirtin entsteht eine zusatzliche Schnittstelle, da anders als in NI/HB keine
integrierte Umsetzung aller AUM erfolgt. Aus Sicht des LLUR ist es nachteilig, dass dort Forderauflagen
der VN-MaRnahmen nicht hinreichend bekannt sind, um aus einer Hand koharente Auskiinfte geben
zu kénnen.

Quelle: Eigene Darstellung nach LR (2014).
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In NRW setzen die Unteren Landschaftsbehorden (ULB) bei den Kreisen den Vertragsnaturschutz um.

Die in die Umsetzung in NI/HB einbezogenen Unteren Naturschutzbehérden sehen die Akquise als einen Teil ihres

Aufgabespektrums an. Wie grol8 der Anteil an den ermittelten IK ist, lieR sich aus den vorliegenden Daten nicht ermit-

teln.
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Abbildung 17:

Quelle:

NRW
Stark aufgefacherte Organisations-
struktur: 38 Untere Landschafts-
behérden u. Biologische Stationen u.
Koordinierungsstelle im LANUV
teilweise unter 0,2 AK fiir
Bewilligungsgeschaft
IT-Losung ineffizient: Software
(NASO) ohne Schnittstelle zum
InVeKoS

Schleswig-Holstein
Auslagerung an die Landgesellschaft
(LGSH)
eine zentrale Bewilligungsstelle
gute Anbindung an das System der
Zahlstelle und der Flachenverwaltung
keine weitere Flachenakquise durch
die LGSH
Herausforderung der Kostenkontrolle
bei Outsourcing

Eigene Darstellung.
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Vergleich des organisatorischen Settings zur Umsetzung des Vertragsnatur-
schutzes in den Bundeslandern

Hessen
16 Landkreisverwaltungen im
eigenen Wirkungskreis
teilweise zwei involvierten
kommunale Fachdienststellen
Defizite im Bereich der IT (Dysfunk-
tionalitat, Zeitverzégerungen)
WIBank als Zahlstelle zustandig fur
IT-Systeme

Niedersachsen/Bremen
10 Bewilligungsstellen der LWK
Realisierung von Synergieeffekten
durch integrierte AUM-Abwicklung
gemeinsame jahrliche 2-tagige

Schulung durch ML und MU

keine (nennenswerten) [T-Probleme
fachliche Einbindung der Unteren
Naturschutzbehorden |, leidet” unter
Engpassen

5.3.7 Organisationsstruktur: Verbesserungsansatze und Handlungsemp-

fehlungen fir 2014ff

Handlungsfeld Organisationsstruktur

Die Organisation der Umsetzung des ZPLR (Institutionen des Programmoverheads und Bewilli-
gungsstellen) wird Gberwiegend als gut aufgestellt und funktionsfahig bewertet. Einschrankungen
ergeben sich durch personelle Unterbesetzungen gerade in Schliisselbereichen (Koordination,
Blindelungsstellen etc.). Reibungsverluste treten nur an wenigen Stellen auf.

Sicherung der Starken

Eine grolle Starke der Organisationsstruktur des ZPLR ist die weitgehende Homogenitat der
involvierten Institutionstypen. Diese sollte erhalten bleiben. Weitere Verlagerungen von Auf-
gaben aus der Landesverwaltung heraus sind mit dem Risiko hoherer IK und einem Steue-
rungsverlust des Landes verbunden.
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Eine weitere Stirke ist die kompakte Struktur. Problematisch sind daher aktuelle Uberlegun-
gen zu werten, die Forderung des Fremdenverkehrs lber das Wirtschaftsministerium umzu-
setzen. Damit wiirde man sich von den Vorteilen eines Monoressortprogramms verabschie-
den. Aus diesem Grund sollte sich die geplante zukiinftige Beteiligung des Ministeriums fir
Schule und Berufsbildung in der MaBnahme "Lokale Basisdienstleistungen" (PwC, 2014) auf
rein fachliche Aspekte beschranken und keine fordertechnische Zustandigkeiten beinhalten.

Insbesondere auf eine Kommunalisierung anlastungsrelevanter Aufgaben (z. B. Bewilligung
von FérdermalRnahmen) sollte aufgrund der Erfahrungen und Problemlagen in anderen Bun-
deslandern verzichtet werden. Eine Einbeziehung der kommunalen Ebenen fiir eine bessere
regionale Steuerung und Ausschoépfung regionaler Gestaltungsspielrdume sollte auf anderem
Weg erfolgen.

Weitere Optimierungen sollten nur nach umfassenden Abwagungen der Implikationen fir alle
an der Umsetzung Beteiligten und fiir alle Dimensionen von Forderung (Ziele, Akzeptanz etc.)
erfolgen. Dabei sollten auch die Interessen der potenziellen Antragstellerinnen beachtet wer-
den. Das gilt insbesondere auch fiir weitere Zentralisierungsplane fir Standorte oder einzelne
Aufgaben.

Optimierungserfordernisse und -optionen

Aus Sicht der Interviewpartnerinnen werden im Bereich der AUM die Aufgliederung der Zu-
standigkeiten auf Ebene der Fachreferate und die Aufteilung der Abwicklung von Malinahmen
auf LLUR und LGSH als optimierungsfahig herausgestellt. Dies gilt aus Sicht des LLUR auch fir
Abstimmungen mit der LGSH auf im Rahmen von Fragestellungen zur Abwicklung flachenbe-
zogener MalRnahmen (Vertragsnaturschutz, andere AUM, Direktzahlungen).

Die Zustandigkeit der LGSH fiir den Vertragsnaturschutz sollte sowohl aus fachlicher als auch
aus Grunden der Verwaltungsokonomie fortgesetzt werden. Gewisse Defizite wurden im Be-
reich des Schnittstellenmanagement zwischen Ministerium/LLUR/Landgesellschaft identifi-
ziert. Es sollten Wege gefunden werden, diese auszuraumen.

Der liberwiegende Teil der geforderten investiven Vorhaben bedarf einer baufachlichen Stel-
lungnahme, die entweder bei den Kreisen oder dem GMSH eingeholt werden missen. An die-
sen Schnittstellen entstehen Zeit- und Reibungsverluste, da es fir die Qualitat und die Bear-
beitungsdauer keine landesweiten Standards gibt. Verzogerungen im Verfahren sind die Fol-
ge, die teilweise fiir das LLUR zu zusatzlichem Aufwand in Bezug auf den Mittelabfluss bzw.
das Mittelmanagement flihren. Daher waren entweder eigene Kapazitaten fiir die baufachli-
chen Stellungnahmen beispielsweise im Zentralreferat des LLUR aufzubauen oder verbindli-
che Standards und Fristen einzufiihren.

Ein weiterer Punkt ist der Bedarf an einer starkeren Wahrnehmung der Koordinierungs- und
,Filterungsfunktion” der Zentraldezernate im LLUR als Bindeglied zwischen Fachreferaten und
regionalen Bewilligungsstellen. Diese sind derzeit personell nicht ausreichend ausgestattet,
um die Informationskoordination und -aufbereitung zufriedenstellend ausiiben zu kénnen.
Dies gilt auch fir die Fachreferate zentraler Programmmalinahmen selbst.
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e Grundsatzlich sollte die (Organisations-)Form den Forderinhalten folgen. In diesem Sinne soll-
te sie es ermoglichen, dass das fachlich Erforderliche mit dem verwaltungstechnisch Notwen-
digen austariert wird. Die Integration der Fachreferate in die Zahlstellenorganisation ist aus
diesem Blickwinkel positiv zu sehen.

e Im Sinne der starkeren Bindelung von Ressourcen, der Homogenitat des fordertechnischen
Vollzugs und der Nutzung von Synergieeffekten sollte erwogen werden, Zahlstellenaufgaben
innerhalb der Zahlstellenstruktur zu biindeln. Dies kénnte auch zu einer Entlastung der Fach-
referate fiihren. Vor- und Nachteile von Zentralisierungsansatzen sind abzuwagen. Eine mog-
liche Zentralisierung wird mit personellem Mehrbedarf verbunden sein. Vordringlich waren
hier juristische Kapazitdaten, um mit einer héheren Schlagkraft insbesondere die immer kom-
plexer werdenden neuen Regelungen und Anforderungen der EU wiirdigen und bewerten
und fachbereichsspezifische konforme Adaptionen der Regelungen betreuen zu kénnen.

e Ahnliches gilt fiir die VB, die liber die Koordination und Initiierung von Kommunikationspro-
zessen in zentralen Feldern verstarkt Vorgaben (z. B. zur Gestaltung von Auswahlkriterien)
machen kdnnte und sollte. Dies ist in Hinblick auf die neue Forderperiode beispielsweise fiir
ein Minimalférdervolumen der MaRnahmen weitgehend gelungen.®

e Diese Anforderung an die VB sollte auch durch eine organisatorisch herausgehobene Stellung,
beispielsweise als eigenstandiges Referat ohne gleichzeitige Zustandigkeit flir Fordermal3-
nahmen unterstitzt werden.

5.4 Finanzmanagement

5.4.1 Allgemeine Anforderungen

Ein effektives und vorausschauendes Finanzma-
nagement ist ein wesentliches Steuerungs-
instrument fir die reibungsfreie Abwicklung ei-
nes Forderprogramms und die vollstandige Aus-

Implemen- . . ;
tations- schopfung der zur Verfligung gestellten Mittel.
kosten

Finanz-

a5 Das Finanzmanagement eines landlichen Ent-
wicklungsprogramms umfasst drei wesentliche
Aspekte:

 Seitens der VB wurde kommuniziert, dass eine bestimmte kritische Masse erforderlich ist. Vorgabe war ein ELER-
Volumen von ca. drei bis fiinf Millionen Euro als Untergrenze. Im Wesentlichen wurde dies auch durchgehalten” (LR
2014).
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(1) Finanzmonitoring: Uberblick tber den Ausgabenstand in den Finanzierungslinien aus
Landes-, Bundes- und EU-Mitteln unter Beriicksichtigung der neuen Finanzierungslinien der
Health-Check-Mittel, der Zuckerdiversifizierungsmittel und der nationalen Mittel fiir die Arti-
kel-89-MaRnahmen.

(2) Mittelplanung und -steuerung: Bedarfsgerechte Mitteleinplanung und -umschichtung zwi-
schen Finanzierungslinien und MalBnahmenbereichen im Laufe eines Férderjahres 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 vielfaltige und teilweise gravierende Folgen fir die Ge-
samtprogrammsteuerung, die Arbeitsfahigkeit der Bewilligungsstellen und Kontrolldienste. Sie
konnen zu einem moglichen Mittelverfall oder einer stark verzégerten Auszahlung der Mittel an
die Antragstellerinnen flhren.

Generelle Problemkonstellation

Die Ausgangslage fir das Finanzmanagement ist prinzipiell in allen Bundeslandern gleich. Aus der
koordinierten Bewirtschaftung von Finanzmitteln (EU-, Bundes- und Landesmittel, Kassenmittel
und Verpflichtungsermichtigungen (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 Mittelabflusses sind origindre Aufgaben der VB in Zusam-
menarbeit mit den Fachreferaten und dem Haushaltsreferat. Die VB ist flir den planmaRigen Mit-
telabfluss und das Finanzmonitoring verantwortlich. Die ZS, zustandig fir die Mittelauszahlung,
liefert 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 das Haushaltsreferat sowie Fachreferate gemeinsam mit dem Referat Leitung der Zahlstelle
EGFL/ELER und den Bewilligungsstellen verantwortlich. In allen Bundeslandern sind somit zahlrei-
che Akteure(VB, ZS-Leitung, Fachreferate, Haushaltsreferate) involviert, deren Zustandigkeiten

¢ Als Verpflichtungserméachtigung 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 fiuhren. 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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und Handlungsoptionen zu klaren, zu harmonisieren und zu optimieren sind. Die Anzahl der rele-
vanten Akteure variiert in Abhangigkeit von der

e Organisation der ZS (ZS-Leitung 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 durch zahlreiche Bedingungen
und Regelungen abgesteckt, die weder im Einflussbereich der VB noch der ZS liegen, u. a. die
Haushaltssystematik des Bundes und des Landes, die Organisation und Philosophien der Haus-
haltsreferate. Problematisch wirken sich in allen Bundeslandern die zum Teil sehr spat im Jahr
verabschiedeten Landeshaushalte v. a. in Kombination mit der Bewirtschaftung von Kassenmit-
teln (Jahrlichkeitsprinzip) sowie ggf. zu geringen VEn aus.

Situation in Schleswig-Holstein

Schleswig-Holstein sieht sich einer schwierigen Finanzsituation gegeniiber, die insgesamt das Fi-
nanzmanagement vor groBe Herausforderungen stellt. 2013 konnte zwar erstmals ein Finanzie-
rungsiiberschuss erwirtschaftet werden. Nach Auffassung des Landesrechnungshofes bleibt aber
die Herausforderung einer grundlegenden Sanierung des Landeshaushaltes bestehen (LRH, 2014)
mit den entsprechenden Konsequenzen fiir die Finanzierung eines landlichen Entwicklungspro-
grammes.

5.4.2 Finanzmonitoring

Fiir das Finanzmonitoring ist es entscheidend, iiber einen Uberblick iiber die Auszahlungsstidnde
in den verschiedenen MalBnahmenbereichen und den unterschiedlichen Finanzierungsquellen zu
verfligen. Um beurteilen zu kénnen, ob in einer MaBnahme die Mittel plangemal} verausgabt
werden konnen, sind zusatzlich auch verlassliche Informationen lber Bewilligungsstande erfor-
derlich.

IT wesentlich fiir die Finanzsteuerung

Schleswig-Holstein verfligt Uber umfangreiche Mittel bei den Artikel-89-MalRinahmen. Aus Sicht
der Finanzsteuerung sind diese Mittel aber nur dann flexibel einsetzbar, wenn alle Vorhaben,
unabhangig von ihrer Finanzierung, unter EU-Regularien umgesetzt werden. Nur dann kénnte
noch kurzfristig entschieden werden, ein Projekt in die EU-Kofinanzierung zu tberfiihren, wenn
ein eigentlich vorgesehenes Projekt nicht rechtzeitig fertig wird. Da die Projekte aber schon mit
der Antragstellung in profil ¢/s erfasst werden und profil ¢/s nur die EU-kofinanzierten Projekte
umfasst, wird schon sehr friih eine Weichenstellung vorgenommen. , Vielleicht wdre ohne profil
eine flexiblere Handhabung auch bei Einsatz von EU-Mitteln méglich” (LR, 2014). Diese strikte
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Trennung fuhrt aber auch dazu, dass man bei rein national finanzierten Projekten die gesamten
EU-Vorgaben nicht einhalten muss.”

Von der IT nicht systematisch erfasst werden Bewilligungsstande, die fiir die Finanzsteuerung
seitens der VB eine zentrale KenngroRRe darstellen, um rechtzeitig Mittelumschichtungen vorbe-
reiten zu konnen. Diese Informationen missen aufwendig dezentral abgefragt und zusammenge-
tragen werden.

Die VB verfiigt fiir ihr Finanzmonitoring Gber die vierteljahrlichen Ausgabenerklarungen. Ab Sep-
tember eines jeden Jahres werden diese Angaben komplettiert durch Abfragen bei den Fachrefe-
raten, ,,ob die Mittel vollsténdig verausgabt werden. Die meisten Fachbereiche melden zu diesem
Zeitpunkt zuriick, dass sie das Geld brauchen. Im Oktober sieht die Situation manchmal anders
aus. Festzustellen ist ein gewisses Beharrungsvermégen. Es ist fraglich, ob bessere Ergebnisse in
der Steuerung seitens der VB erzielt wiirden, wenn die Abfrage friiher erfolgt” (LR, 2014).

5.4.3 Mittelplanung und -steuerung

Die Mittelplanung zu Beginn eines Programmplanungszeitraums erfolgt in Zusammenarbeit mit
den Fachreferaten. Diese bekommen entsprechend das ELER-Budget zugewiesen. ,Sie entschei-
den dann selbst liber den Einsatz. Die VB ist nur flir die libergeordnete Mittelsteuerung zustdndig.
Vierteljéihrlich nachtrdglich werden die tatsdchlichen Mittelabfliisse registriert. Halbjdhrlich er-
folgt eine Vorausschau auf die geplanten Ausgaben. Daraus wird abgeleitet, wo es Problemberei-
che gibt und wo ggf. nachgesteuert werden muss, in der Umsetzung oder ggf. im Rahmen von
Anderungsantrégen” (LR, 2014).

Im Laufe des Programmplanungszeitraums bestand ein wesentlicher Teil von Anderungsantriagen
in finanziellen Anpassungen zwischen den MalRinahmen. Eine vorausschauende sorgfaltige Mit-
telplanung ist eine wesentliche Voraussetzung, um diesen Aufwand zu vermeiden. Gerade im
investiven Bereich sind der Prognostizierbarkeit des Mittelbedarfs aber Grenzen gesetzt, da die
MaBnahmen stark von exogenen Faktoren abhdngen.

Budgetplanung unter Unsicherheiten

Eine fundierte Prognose der Inanspruchnahme ist ein Garant einer guten Budgetplanung. Fir
Agrarumweltmallnahmen beispielsweise, die bereits in der Vergangenheit Bestandteil des EPLR
waren, ist deren Inanspruchnahme auch bei leicht verdnderten Rahmenbedingungen durch (mo-
difizierte) Fortschreibung der Forderflichen relativ sicher prognostizierbar. Wesentliche Ande-

8 Diese Vorgabe fiihrt beispielsweise in Hessen zu vergleichsweise hohen Implementationskosten, da auch bei Existenz

von rein national finanzierten MaRnahmen nicht zwei getrennte Kontroll- und Prifpfade implementiert wurden.
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rungen in der MaBRnahmenausgestaltung kénnen jedoch zu deutlichen Akzeptanzverschiebungen
fuhren, wie dies die TeilmaBnahme Winterbegriinung als Bestandteil des AUM-Bausteins 214/3
zeigt. Vor diesem Hintergrund wird empfohlen, sowohl bei der Neugestaltung von bestehenden
Malnahmen als auch fiir neue Fordertatbestdnde ex-ante Akzeptanzanalysen durchzufiihren.
Dies sollte ggf. mit externer Expertise erfolgen. Gleiches gilt auch fiir grundlegende Systemwech-
sel im Forderdesign, wie z. B. die Integration von ILE-MaRnahmen in LEADER.

Ausgabenvorausschatzungen als Grundlage fiir die Planungen der EU erforderlich

Als Grundlage fir ihre eigenen Haushaltsplanungen fordert die KOM von den Programmbehor-
den Ausgabenvorausschatzungen, die wiederkehrend Gegenstand der Jahresgesprache sind, vor
allem wenn es zu grolReren Abweichungen kommt. Die Kommission droht — aus ihrer Sicht nach-
vollziehbar — zukiinftig den Mittelansatz in den nachsten Jahren um diese Abweichungen zu kiir-
zen, sollten diese oberhalb von 10 % Iiegen.sg Im Jahresgesprach 2013 wurde die VB darauf hin-
gewiesen, dass die Vorausschatzung um 20 % verfehlt wurde. Bislang lagen die Abweichungen
deutlich darunter. ,,Manche MafSnahmen sind schwer planbar, sowohl hinsichtlich ihres Antrags-
volumens als auch der Projektrealisierung. Dies gilt beispielsweise fiir Projekte aus dem Bereich
Naturschutz und Landschaftspflege oder Integrierte Lindliche Entwicklung. [...] Die Abweichungen
in SH sind liberwiegend systemimmanent. Im Zusammenhang mit der Erstellung der Mittelvoraus-
schidtzung wurden zweimal im Jahr Bewilligungsstinde bei den Fachbereichen abgefragt” (LR,
2014). Bei den AgrarumweltmalBnahmen ist die Mittelvorausschatzung aber nur bei schon ange-
laufenen MaBnahmen aufgrund der Flinfjahrigkeit einfacher. Bietet man neue MalBnahmen an,
ist zumindest im ersten Jahr des Angebots die Ausgabenvorausschatzung mit erheblichen Unsi-
cherheiten behaftet (s.0.).

Mittelsteuerung en détail obliegt den Fachabteilungen

Die VB sieht sich vor allem bei den ELER-Mitteln in der Verantwortung. Nationale Kofinanzie-
rungsmittel, im Wesentlichen die GAK-Mittel, werden im Dreieck VB, Haushaltsreferat und Fach-
abteilung zugewiesen. Die starke Stellung der Fachabteilungen ist auch auf die starke Bedeutung
der Sonderabgabemittel zurtickzufiihren, ,die sie verwalten und entsprechend eigenverantwort-
lich auf ihre Mafinahmen verteilen. Hier wird auf die Autonomie der Fachabteilungen gesetzt,
dass die Abgabemittel bedarfsgerecht verteilt werden. Bislang war dies kein Problem, weil die
Sonderabgabemittel auskémmlich waren. Die VB ist nur dann involviert, wenn tatsdchlich die Ko-
finanzierung nicht gesichert wdére, und versucht, entsprechend zu moderieren und eine Lésung
herbeizufiihren. Generell werden die Mittel aber nicht zentral verwaltet und verteilt” (LR, 2014).

% Damit gibt diese den Druck weiter, der selber auf der DG Agri liegt: sollte hier der Mittelabfluss nicht gewéhrleistet

werden, werden dementsprechend die Haushaltsansatze der nachsten Jahre gekdirzt.
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GAK-Mittelsteuerung im Konsens

Die GAK-Mittelsteuerung erfolgt vor allem mit dem Ziel, die erforderlichen Kofinanzierungsmittel
flr das ZPLR darstellen zu kénnen. Dafiir ist das gewahlte konsensuale Verfahren sicher geeignet.
»Entsprechend dem zur Verfiigung stehenden Budget werden die Anmeldungen der Fachbereiche
entgegengenommen. Es wird gepriift, ob die Anmeldungen zusammenpassen. Wenn nicht, muss
in Gesprdchen mit den Fachbereichen eine Lésung herbeigefiihrt werden. Ziel ist, dass alle ELER-
Mittel auch kofinanziert werden kénnen. GréfSere Probleme sind nicht aufgetreten. Bislang konnte
im Rahmen von Abstimmungsprozessen immer sichergestellt werden, dass alle Mittel kofinanziert
werden konnten” (LR, 2014). Durch dieses Verfahren kann aber nicht ausgeschlossen werden,
dass die zur Verfligung stehenden GAK-Mittel vollstandig ausgeschopft werden kénnen, da diese,
im Gegensatz zu den ELER-Mitteln, einer strikten Jahrlichkeit unterliegen. Dazu misste deutlich
friher vor GAK-Haushaltsschluss abgefragt werden, ob die Mittel tatsachlich verausgabt werden,
gekoppelt mit einem Verfahren der Mittelfreigabe. Das Wissen Gber den noch zur Verfligung
stehenden Restbetrag kommt so spat, dass auch andere Referate die verbleibenden Mittel
nicht mehr verwenden kdénnen. Zukiinftig ware hier angesichts weiter zunehmender Knapp-
heit von Kofinanzierungsmitteln sicher Optimierungsbedarf gegeben. Vor allem durch die ab-
sehbare Unwucht zwischen den Forderjahren der Programmlaufzeit: spater Programmstart
und Zuweisung der Leistungsreserve ab 2019.

Kofinanzierungsmittel begrenzen die Umschichtungsmaéglichkeiten zwischen den MaBnahmen

Durch den Riickgang der Landesmittel kommt es in SH immer starker darauf an, weitere Kofinan-
zierungsquellen zu erschliefen. Diese Kofinanzierungsquellen haben aber oftmals eine enge
Zweckbestimmung und stehen dadurch nur ausgewdhlten MalRnahmen zur Verfligung. Dadurch
wird das mogliche MalRinahmenspektrum eingeschrankt und damit auch die Planungs- und An-
passungsflexibilitat. Gerade Mittelumschichtungen missen diese Restriktionen der Zweckgebun-
denheit beriicksichtigen. Dies gilt insbesondere fiir Abgabemittel”, die zu einem spezifischen
Zweck erhoben werden. Ohne steuergenerierte Landesmittel sind auch andere MaBnahmen auf
die Gewinnung von Kofinanziers angewiesen. So gibt beispielsweise die Richtlinie zur Berufsbil-
dung nicht vor, dass ausschlielich Kurse der Landwirtschaftskammer geférdert werden. Der
Wegfall der Landesmittel muss aber kompensiert werden. Der nationalen 6ffentlichen Kofinan-
zierung gleichgestellte Mittel kann aber nur die Landwirtschaftskammer bereitstellen. Dadurch
wird das Spektrum der Kurse auf das Angebot der Kammer eingeschrankt. Kommunen setzen
ebenfalls ihre Mittel fiir Projekte ein, die in ihrem vorrangigen Interesse liegen. Einzig die GAK
eroffnet ein relativ breites MaRRnahmenspektrum, sind aber mit spezifischen férdertechnischen
Auflagen verbunden (z. B. langere Zweckbindungsfristen etc.). Die Probleme in der Kofinanzie-
rung flihren auch zu einer starkeren Fokussierung auf 6ffentliche Projekttrager, da diese im Ge-
gensatz zu Privaten mit ihren Mitteln die nationale 6ffentliche Kofinanzierung darstellen kénnen.
Damit schrankt man das Projektspektrum ein. Aus Sicht der Befragten sollte die Forderung Priva-

7 Abwasserabgabe, Grundwasserentnahmeabgabe, Oberflichenwasserabgabe, Landeswasserabgabe.
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ter zuklnftig starker unterstltzt werden, ,indem verniinftige Regelungen zur Kofinanzierung
getroffen werden. Entweder werden ausreichend Mittel fiir Private bereitgestellt oder die EU
ldsst andere Mittel zur Kofinanzierung zu” (LR, 2014).

Zur inhaltlichen kommt die zeitliche Beschrankung

ELER-Mittel sind aus Sicht der VB komfortabel, weil sie universell einsetzbar sind und auch fir
sieben Jahre zur Verfligung stehen (zusatzlich n+2). ,,Dadurch sind sie auch sténdig verfiigbar, im
Gegensatz zu Bundes-, Landes- und kommunalen Mitteln. Hier gilt das Prinzip der Jdhrlichkeit. Die
zeitliche Verfiigbarkeit ist somit eingeschrénkt” (LR, 2014). Zu beachten ist bei den ELER-Mitteln
nur, dass jeweils unterschiedliche Jahresscheiben zu bewirtschaften sind. Hinzu kommen die un-
terschiedlichen Planungszeitrdume (EU-Haushaltsjahr, Kalenderjahr, gesonderte Fristen fir
Planung der Bundesmittel im Rahmen der GAK), die die Koordination erschweren.

5.4.4 Jahrliche Mittelbewirtschaftung

Koordination zwischen den verschiedenen Finanzquellen aufwendig

Die Bewilligungsstellen miissen sich mit dem Problem auseinandersetzen, dass zu Beginn eines
Kalenderjahres nur die EU-Mittel zur Verfliigung stehen. Bei den GAK-Mitteln hingegen steht An-
fang des Jahres nicht fest, wann und in welcher Hohe diese zugewiesen werden. Solange die Frei-
gabe nicht erfolgt, kann nicht bewilligt werden. Die Maoglichkeit des vorzeitigen Mallnahmenbe-
ginns eroffnet die GAK nicht. Dadurch wird das Zeitfenster fiir die Antragsbearbeitung z. T. eng;
zeitliche Arbeitsspitzen sind die Folge. Besser ware es, wenn schon im Verlauf des ersten Quartals
bewilligt werden kdnnte. Ein weiteres Problem besteht bei den GAK-Mitteln darin, dass sie nicht
in das Folgejahr Gbertragen werden kénnen (s. 0.)

Darstellung der 6ffentlichen nationalen Kofinanzierung

Gerade Projekte im Bereich von Schwerpunkt 3 und LEADER weisen ein vielfaltiges Finanzierungs-
spektrum auf. Oftmals sind vielfaltige Finanzquellen mit einander zu kumulieren, um die Gesamt-
finanzierung darstellen zu kénnen. Handelt es sich um GAK- oder kommunale Mittel, stellt dies
kein Problem dar. Schwierig wird es dann, wenn es sich um Stiftungen, andere Landesmittel oder
Spenden handelt. ,Es gibt eine Checkliste zur Kumulierung, wenn verschiedene Finanzierungstép-
fe miteinander kombiniert werden sollen. Hier geht es beispielsweise um die Frage, ob alle Mittel
als Drittmittel bzw. als éffentliche Mittel zuldssig sind. Diese Priifung ist sehr aufwdéndig, z. B. im
Umgang mit Spenden. Diesbeziiglich gibt es Erlasse des Ministeriums. Die Berechnungen sind aber
immer noch sehr kompliziert” (LR, 2014). Zudem gab es diverse Anderungen in den zugrunde lie-
genden Regelungen. ,Die jetzige Interpretation diirfte aber abschlieffend sein. Wenn aber ein
Vorhaben heute in die Kontrolle kommt, das vor zwei Jahren bewilligt wurde, kann es durchaus
sein, dass nach heutigen Mafstédben falsch kumuliert wurde. Verdndert werden kann aufgrund
des Vertrauensschutzes nichts mehr” (LR, 2014).
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Anforderungen der verschiedenen Finanzierungsgeber unterschiedlich

Unterschiedliche Finanzierungsquellen machen sowohl bei Bewilligung als auch eventuellen Riick-
forderungen mehr Arbeit, weil die Kofinanzierungsbetrage aus den unterschiedlichen Tépfen ent-
sprechend kalkuliert und ausgewiesen werden missen. Bis zum Oktober 2012 galt, dass Zinsen
auf Rickforderungen mit unterschiedlichen Bezugszeitraumen kalkuliert werden mussten: der
EU-Anteil mit Zugang des Riickforderungsbescheides, der nationale Anteil ab Auszahlung. Diese
Unterschiedlichkeit wurde aufgehoben; d. h., es wurde auf die fir die Zuwendungsempfangerin-
nen glinstigere EU-Losung umgestellt.

5.4.5 Finanzmanagement: Fazit und Handlungsempfehlungen

Anders als in den anderen Bundeslandern sind in SH im Finanzmanagement keine wesentlichen
Probleme zu vermerken. Das Finanzmanagement steht vor wesentlichen Herausforderungen,
weil es unterschiedliche Finanzierungsquellen, die sowohl zeitliche als auch inhaltliche Beschran-
kungen aufweisen, miteinander Ubereinbringen muss. Bislang ist es der VB gelungen, in einem
moderierenden Verfahren sowohl die finanziellen Umschichtungen zwischen den Haushaltslinien
vorzunehmen als auch die erforderlichen Kofinanzierungsmittel sicherzustellen. Ob dies auch
zukilinftig ohne starkere Lenkung zu realisieren sein wird, ist fraglich (spate Programmgenehmi-
gung, Zuweisung der Leistungsreserve).

Finanzmonitoring

e Die verschiedenen IT-Module sollten so erweitert werden, dass die erforderlichen Informati-
onen fiir das Finanzmanagement zeitnah zur Verfiigung stehen. Die VB und die Fachabteilun-
gen sollten in die Lage versetzt werden, auch eigene Auswertungen zu fahren. Auf Ebene der
Bewilligungsstellen muss die Haushaltsiiberwachung — auch der rein national finanzierten
Malnahmen — moglich sein.

Mittelplanung und -steuerung

e Die Mittelplanung ist sorgfaltiger vorzunehmen, gerade auch vor dem Hintergrund des In-
struments der Leistungsreserve.

e Der VB sollte eine starkere Position in der Mittelsteuerung zukommen. Sicher sind viele Kofi-
nanzierungsmittel mit inhaltlichen Beschrankungen verbunden, was ihren flexiblen Einsatz
einschrankt. Die Moglichkeit, Kofinanzierungsmittel zu verschieben, sollte aber nicht an Fach-
abteilungsegoismen scheitern. Um zeitliche Bugwellen von Fordermitteln zu vermeiden, sollte
die VB friiher als bislang auch ELER-Mittel umschichten kénnen.

Jahrliche Mittelbewirtschaftung

e Die Bewilligungsstellen sollten in die Lage versetzt werden, moglichst frihzeitig im Jahr mit
dem Bewilligungsgeschaft zu beginnen. Damit dadurch Arbeitsspitzen gegen Jahresende ef-



Ex-post-Bewertung des ZPLR 2007-2013 135

fektiv reduziert werden kénnen, muss gleichzeitig auch seitens der Bewilligungsstellen bei
den Zuwendungsempfangerinnen auf eine bessere Abrechnungsdisziplin hingewirkt werden.

5.5 EDV-Landschaft und Funktionalitat

Die strategischen und organisatorischen Anforderun-
gen fir den Einsatz von Informations- und Kommuni-
kationstechnik (luK) leiten sich aus dem Gebot eines
ordnungsgemaRen und wirtschaftlichen Verwal-
tungshandelns ab (siehe auch BRH, 2011).

Implemen-
tations-
Kosten OrdnungsgemiR heilt im EU-Kontext, dass Daten-

schutz und wirksame IT-Sicherheit im Rahmen des

o Zahlstellensystems sichergestellt sind. Die Erfiillung

Landschaft der Anforderungen ist Voraussetzung fur die Zulas-

sung durch die Zahlstelle und deren Einhaltung wird

von der BS geprift. Dadurch ist sichergestellt, dass

die eingesetzte Software die EU-Anforderungen an Datenschutz und IT-Sicherheit erfiillt und die
zahlungsrelevanten Vorgange rechtskonform abwickelt. Da die eingesetzten Systeme BSI-

zertifiziert sind, halt sich der Priifauftrag der BS allerdings in Grenzen.

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 Mitarbeiterinnen oder durch
Externe (BRH, 2011).

Weder die Beurteilung der Ordnungsmaligkeit noch der Wirtschaftlichkeit des gewahlten DV-
Systems, ist Aufgabe der Evaluation. 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 unterstiitzt wer-
den (Sachbearbeitung und Verfahrensabwicklung, Programmsteuerung, Berichtswesen)?

e |[st sie nutzerfreundlich?

e st die IT-Entwicklung nutzerorientiert, d. h. werden Anregungen und Wiinsche geprift? Gibt
es ausreichend Schulungen fiir die Nutzerlnnen? (IT-Governance)
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5.5.1 IT-Landschaft

Schleswig-Holstein hat sich fiir eine externe Lésung fir die EDV-gestiutzte Abwicklung der EU-
Forderung der 1. und 2. Sadule entschieden. Dabei arbeitet es mit mehreren Bundeslandern zu-
sammen (Mehrlanderkooperation™ ,Zahlstellen und InVeKoS-AgrarFérderung” (ZIAF)). Die An-
wendungssoftware ist modular aufgebaut. Wesentliche Module sind profil ¢/s zur Bearbeitung
der Antrage und ravel c¢/s zur Verbuchung. Geplant war auch der Einsatz eines Monitoring-
Moduls. Dieses ist aus verschiedenen Griinden allerdings nie produktiv gegangen.

Profil ¢c/s beinhaltet eine Dokumenten-, Vorgangs-, Daten-, Antragsverwaltung, unterstlitzt das
Kontrollsystem, gewahrleistet die Zahlbarmachung, ein Auswertungssystem und eine Schnittstel-
lenbedienung. In profil ¢/s ist neben den landwirtschaftlichen InVeKoS-Komponenten Direktzah-
lung und ELER/Flachen auch der investive Bereich (ELER-Investiv) — zumindest in weiten Teilen —
integriert. Alle Komponenten greifen nahtlos ineinander und ermoglichen eine effiziente Ar-
beitsweise.

Ravel c/s dient der Verbuchung des gesamten Zahlungsverkehrs der 1. und 2. Sdule der GAP.
Auch das Debitorenbuch zur Verwaltung von Forderungen wird durch ravel c/s gefiihrt.

An der IT-Architektur gibt es keine grundlegenden Kritikpunkte. Als problematisch wurde jedoch
eingestuft, dass die Zeit flir Testldaufe — angesichts der geringen Personalressourcen und der Viel-
zahl moglicher Fallgestaltungen — oftmals viel zu kurz ist, sodass die Fehlerbehebung im Einzelfall
erfolgen muss, wenn das System schon produktiv gegangen ist. Ein besseres Zeitmanagement
wurde daher angeregt. Diese Probleme hangen aber auch mit den finanziellen Ressourcen zu-
sammen, die man bereit ist, zu investieren. ,,Wenn mehr Geld und AK in seine schnellere Anpas-
sung investiert werden wiirde, kénnte man noch einen héheren Grad der Zuverldssigkeit der Sys-
teme erreichen. Der Kampf um die Ressourcen in diesem Bereich ist aber in allen Bundesléndern
gleich” (LR, 2014).

Die Fachbereiche sind selbst gefragt, wenn es um die Formulierung von Anforderungen an die
Programmierung geht. Dies gelingt in unterschiedlicher Qualitat, je nach Affinitdt der Fachberei-
che fiir die Formulierung von IT-Anforderungen. Trotz der im ZIAF-Verbund existierenden positiv
hervorgehobenen Arbeitsstrukturen (Facharbeitsgruppen) treten Schwierigkeiten bei der Formu-
lierung von Anforderungen an das Leistungsprofil des Programms seitens der Fachbereiche auf.

L Neben Schleswig-Holstein gehoren Berlin, Brandenburg, Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt und

Schleswig-Holstein und seit 2012 Baden-Wirttemberg zum ZIAF-Verbund. Die Stadtstaaten Berlin und Bremen sind
nicht mehr dabei.
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5.5.2 IT zur Umsetzungen der ELER-InVeKoS-MalRnahmen

Die Funktionalitat von profil c/s fur den Bereich AUM, AGZ und Natura-2000-Forderung wird von
den Befragten bestatigt; die Kritik an der Software fallt moderat aus. Wie in allen Bundeslandern
lasst sich auch fiir SH feststellen, dass die Abwicklung und deshalb auch die Programmierung der
EDV fir die Betriebspramie Prioritat erfahrt. So lauft profil c/s fur die flichengebundenen MaRk-
nahmen des ELER weniger stabil als fiir die Direktzahlungen. Auftretende Fehler in der Software
werden spater bereinigt als im Bereich der Direktzahlungen. Die Wartezeiten bedingen, dass die
betreffenden Vorgange erst nach hinten gestellt werden, was allerdings in Anbetracht des kurzen
Bearbeitungszeitfensters fir die AUM i. d. R. keine Losung darstellt, sodass mit ,individuellen”
Lésungen, d. h. manuellen Uberbriickungen, gearbeitet wird. ,,Manchmal kann man als Sachbe-
arbeiter das Programm austricksen, indem manuell gerechnet wird, sodass das Ergebnis stimmt.
Letztlich kostet jedoch jeder ,Trick” auch Arbeitszeit” (LR, 2014). Die befragten Bewilligungsstellen
sprechen sich fiir einen langeren zeitlichen Vorlauf neuer profil-c/s-Module aus. In der Testphase
konnten ggf. auftretende Fehler erkannt und korrigiert werden, sodass Nachberechnungen und
Nacharbeiten entfielen.

Angemerkt wurde kritisch, dass durch den Nutzerverbund Gber mehrere Bundeslander das Ge-
samtsystem relativ behabig ist. Anpassungen in den Programmen erfolgen oft nur relativ lang-
sam, weil bei allen Programmierungen die Frage zu klaren ist, ob nur ein oder alle Bundeslander
betroffen sind und wie die Kosten demzufolge zu verteilen sind. In den Befragungen wurde aller-
dings auch herausgestellt, dass Verzogerungen weniger aus der Verbundldsung resultieren. ,,Der
Engpass entsteht dabei weniger bei der beauftragten Firma, sondern in den Fachreferaten, die die
Softwareanforderungen rechtzeitig erkennen und in einer ,,Entwicklersprache und -logik” definie-
ren miissen. Hier entstehen die wesentlichen Verzégerungen und teilweise auch Kommunikations-
probleme” (LR, 2014). Der ZIAF-Verbund wird sogar sehr positiv gesehen, weil es innerhalb des
Verbundes fiir die unterschiedlichen Férderbereiche Facharbeitsgruppen gibt, die zu einem Mehr
an Know-how beitragen. ,Hieriiber wird das starke Einzelkéimpfertum der Fachreferate etwas
aufgebrochen” (LR, 2014).

Kritik gibt es auch an manchmal mangelnden Zugriffsmoglichkeiten. Es miissen sehr viele Daten-
mengen bewegt werden, sodass nicht alle zu jeder Zeit auf profil c/s zugreifen kénnen. Auch
Grolirechner stoRen inzwischen an ihre Kapazitatsgrenzen.

Zwei Softwareneuerungen wurden in den Gesprachen als positiv hervorgehoben:

e Softwaregestutzte Berechnung von Rickforderungen. Profil c¢/s berlicksichtigt hierbei alle
auflaufenden VerstoRe, d. h. auch CC-VerstoRe. Hierin besteht eine deutliche Verbesserung,
da vorher die Rickforderungen manuell berechnet werden mussten.

e Seit vier Jahren werden auch die VertragsnaturschutzmaRnahmen tber profil c/s abgewickelt
(Flachenabgleich, VOK). Vorher wurde eine eigene Software genutzt. Von den Befragten wird
festgestellt, dass die Kinderkrankheiten jetzt Gberwunden seien. Die Umstellungszeit war mit
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erheblichem Anpassungsaufwand und Lernkosten verbunden; jetzt erfolgt die Auszahlung fir
die VertragsnaturschutzmaBBnahmen deutlich schneller und einfacher als friiher.

Aufgrund der MaBnahmenhistorie ist der Vertragsnaturschutz nicht vollstandig in profil c¢/s inte-
griert. Die Vertragsnaturschutzdaten werden in einem gesonderten Vorprogramm mit einem GIS-
Tool erfasst und bearbeitet. Das Programm wurde von der LGSH erstellt und verfligt Gber eine
Schnittstelle zu profil c¢/s. Die Antragsbearbeitung der VN-MaRRnahmen bis hin zur Vertragsgestal-
tung erfolgt mit diesem spezifischen Programm mit GIS-Unterstiitzung. Die fertigen Vertrage
werden dann profil c¢/s zugespielt. Der Sonderweg begriindet sich laut Fachreferat darin, dass

e Verschneidungen von Forderdaten mit Fachdaten, wie beispielsweise regionalen Artenvor-
kommen, moglich sind,

e Datenauswertungen durch die LGSH selbst vorgenommen werden kénnen. Die LGSH, in deren
Zustandigkeit der VN fallt, kann jederzeit den Forderstatus sowie den durch die AUM erreich-
ten Schutzstatus abrufen. Die Daten werden zeitnah an das Ministerium geliefert, wodurch
gef. auftretende Forderdefizite friihzeitig erkannt werden.

e eine Vergabe des gewiinschten Softwaretools an die Data experts GmbH wahrscheinlich teu-
rer ausgefallen ware.

Eine umfassende Softwareverfligbarkeit flir das Halligprogramm besteht im Rahmen von profil
¢/s nicht (reines Schnellzahlungsverfahren ohne Antragsverwaltung). Bis zur Ubertragung der
Zustandigkeit fur das Halligprogramm auf die LGSH (2014/2015) und seiner Integration als ein
Vertragsmuster in die Software des LGSH fiir den Vertragsnaturschutz mussten einzelne Bearbei-
tungsschritte im LLUR noch handisch abgewickelt werden.

5.5.3 IT zur Umsetzung der investiven ELER-MaBnahmen

Wie auch in den anderen Bundeslandern wurde die eingesetzte Software von den fir investive
MaBnahmen Zustandigen wesentlich kritischer gewiirdigt als im Bereich ELER-InVeKoS. , Die stéir-
kere Kritik aus dem Bereich ELER-Investiv ist nachvollziehbar. Zum einen stellt die IT flir diesen
Bereich eine Neuerung dar, Neuerungen sind immer mit Mehrarbeit verbunden. Dieser Mehrar-
beit in Form der Eingabe von Altféillen von der Papierwelt in die profil-Welt steht fiir die eingeben-
de Stelle kein Nutzen gegeniiber, sie ist nur Doppelarbeit. Zudem ist die Erleichterung des Bewilli-
gungsgeschdftes durch die Programme (Plausibilitdtspriifungen etc.) aufgrund der Unterschied-
lichkeit der FérdermafSnahmen sehr begrenzt. Der Nutzen entsteht erst bei der Nutzung der Daten
fiir Auswertungen, Auszahlungssténde etc. Flir diese Zusammenstellung ist die EDV unerlésslich”
(LR, 2014). Fir die revisionssichere Zuschussberechnung und zahlungstechnische Abwicklung der
investiven Vorhaben bringt die Integration der investiven MaRnahmen in profil ¢/s jedoch deutli-
che Vorteile und stellt sich aus der Sicht des Referates Leitung der Zahlstelle EGFL/ELER als alter-
nativlos dar.
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Im Folgenden werden verschiedene Faktoren aufgegriffen und diskutiert: Individueller Charakter
der MaBnahmen, Programmanderungen und -aktualisierungen, schwierige Fehlerkorrekturen,
hohe Hiirde bei seltener Anwendung. Zudem stand profil ¢/s nicht von Beginn der Férderperiode
an fiur alle investiven MalBnahmen zur Verfligung. Erst sukzessive wurden die verschiedenen
MaRnahmen in profil c/s programmiert.

Individueller Charakter der MaRnahmen

Je individueller die MaRnahmen ausgestaltet sind, desto schwieriger sind sie in einer EDV abzu-
bilden. D. h., alle EU-kofinanzierten Projekte werden zwar in profil c/s eingegeben. Die EDV wird
aber weniger als Unterstlitzung wahrgenommen, sondern als zusatzliche Belastung. Parallel zur
Eingabe und Abwicklung in profil c/s werden weiterhin von den Bewilligungsstellen umfangreiche
Akten zur Dokumentation gefiihrt. Dies ist beispielsweise darauf zurtickzufiihren, dass die Forder-
richtlinien komplex sind oder Zuwendungsbescheide mehrere MalRnahmen umfassen. , Wenn
man wirklich Papier ersetzen kénnte, wdre profil hilfreich. Das ist fiir die Art der MafSnahmen al-
lerdings unrealistisch. Der andere Weg kann aber auch nicht sein, dass man gezwungen ist, die
Naturschutzmafinahmen an das EDV-System anzupassen. Es geht um Inhalte, und nicht um még-
lichst einfach umzusetzende Projekte” (LR, 2014). Es handelt sich im Gegensatz zu den Direkt-
oder Flachenzahlungen nicht um ein ,Massengeschdft”, wo es oftmals ausreichend ist, drei Punk-
te abzuprifen. ,Diese Antrdge sind sehr einfach, auch von einer Person im Mittleren Dienst, in das
System zu lbertragen. Bei den [...] [investiven] MafSnahmen Iéisst sich die Arbeit vor Ort und die
Eingabe in die EDV aber nicht parallelisieren. Man bekommt nicht sofort einen fertigen Antrag.
Man muss mit dem Antragsteller reden, ihn intensiv beraten, bis ein Antrag tatsdchlich bewilli-
gungsreif ist. Der Antrag ist dann aber so individuell, dass er schwierig in das System einzupassen
ist“ (LR, 2014).

Aus dieser Individualitat erwdchst fur die Fachreferate zum Teil ein grofRer Aufwand, weil man
detaillierte Arbeitsanweisungen fir die Bewilligungsstellen schreiben muss, damit diese in die
Lage versetzt werden, alle Arten von Projekten in das System einpflegen zu kénnen.

Programmanderungen und -aktualisierungen

Das System wird standig weiterentwickelt, auch um im Betrieb aufgetretene Probleme zu behe-
ben oder um rechtliche Anderungen und Richtlinieninderungen einzupflegen. Aus Sicht der Be-
fragten ware deutlich mehr Personal bei der Einflihrung von profil ¢/s erforderlich gewesen. , Die
Einflihrungsphase ist zwar weitgehend abgeschlossen. In Teilbereichen lduft das System immer
noch nicht rund, und es gibt immer noch Liicken. Wenn man hier von Anfang an mehr Personal
eingesetzt hdtte, wére das System besser geworden. Dies betrifft die Zahlistelle bzw. das IT-
Referat. Der Ldnderverbund und die Abhdngigkeit von der deg sind auch nicht férderlich” (LR,
2014). Programmaktualisierungen und neue Versionen, die aufgespielt werden miissen, sind aus
Sicht der Bewilligungsstellen lastig, weil sie den Arbeitsfluss hemmen, obgleich sie n6tig sind und
gef. neue (bessere) Funktionalitaten mit sich bringen. Allerdings wurde auch herausgestellt, dass
Anderungswiinsche, wenn sie nur die eigene MaRnahme betreffen, oftmals nicht umgesetzt wer-
den. ,Jeder noch so kleine Anderungswunsch muss im Lénderverbund abgestimmt werden. Bei
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allen Anderungen wird geschaut, ob auch andere dies brauchen und dann ggf. mitfinanzieren.
Anderungen sind zudem sehr teuer, sodass Anderungen eigentlich im Keim erstickt werden |[...]
Anderungen, die man nicht alleine bezahlen muss, sind deutlich beliebter” (LR, 2014). Letztge-
nannte Kritik findet sich in vergleichbarer Form auch in den anderen Bundeslandern, die a) ihre
Softwareentwicklung externalisiert haben und /oder b) zentrale Systeme vorhalten. Sie ist nicht
profil-spezifisch, sondern auf die grundsatzliche Problematik zurlickzufiihren, IT-Systeme an die
sehr spezifischen Erfordernisse wenig standardisierbarer Malnahmen anzupassen. Komplexitats-
und kostenmaRig stolt man hier schnell an (Wirtschaftlichskeits-)Grenzen, zumal die Fallzahlen
z. T. auch sehr gering sind.

Fehlerkorrekturen aufwendig

Ein wesentlicher Kritikpunkt sind die Fehlerkorrekturen, die sehr aufwendig oder nicht moglich
sind. ,So werden falsche Datensdtze (,Dateileichen’) immer weiter mitgeschleppt. Ein Beispiel ist,
dass man zu Beginn das Projekt einer AktivRegion zuordnen muss. Es bldttert eine alphabetisch
sortierte drop-down-Liste auf. Wenn man sich hier vertut, kann man die falsche Zuordnung nicht
mehr dndern. So stimmt die Statistik nicht” (LR, 2014). Fehlermeldungen kommen haufig erst sehr
spat. ,Wenn man schon im Posteingangsbuch den Fehler gemacht hat, z. B. den falschen Produkt-
code gewdhlt hat, stellt sich der Fehler erst bei der Auszahlung heraus. Nachtrédglich kann man
keine Anderungen mehr vornehmen” (LR, 2014). Im Prinzip handelt es sich bei den beschriebenen
Fehlern um Bedienfehler der Sachbearbeiterinnen. Solche offensichtlichen Eingabefehler sollten
einfacher zu korrigieren sein, wobei die Sperrigkeit des Systems vermutlich darauf zuriickzufiih-
ren ist, dass Anderungen jedweder Art klar zu dokumentieren sind und auch bei elektronischer
Aktenfiihrung jederzeit Transparenz und Nachvollziehbarkeit des Verwaltungshandelns gewahr-
leistet ist.

Hohe Hiirde bei seltener Anwendung

Es gibt im ZPLR MalRnahmen mit einer sehr geringen Zahl von Projekten im Jahr. Dennoch miissen
die meisten MaRnahmenverantwortlichen, soweit ihre MaBnahmen in profil ¢/s integriert sind”,
die Antrage und Informationen dort eingeben. Dies stellt dann eine groRe Hirde dar, wenn es
sich darlber hinaus um Einzelzustandigkeiten handelt. ,Das System ist recht komplex. Man muss
sich immer wieder neu einarbeiten, wenn man nur so selten damit arbeitet. Allein die Ergebnisse
der VOK und die Wiirdigung einzugeben, ggf. Bescheide zu édndern oder Riickforderungen zu er-
stellen, erfordert einen sehr hohen Aufwand. In den Amtern arbeitet man téglich mit profil. Im
Referat [...] alle zwei Monate. [...] Es gibt aber ausreichend Unterstiitzung bei Problemen” (LR,
2014).

2 Ausnahme stellt nur der Kiistenschutz dar, der nicht in profil ¢/s implementiert wurde. Diese MaRBnahme ist durch die

Bewilligungsstelle in RAVEL vorzuerfassen.
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Trotz umfangreicher Abfragen in profil c/s werden ,,Schattendatenbanken“ gefiihrt

Jedes Regionaldezernat flihrt eigene Projektlisten, v. a. zur Haushaltstiiberwachung. Bislang hat-
ten die Regionaldezernate keinen Zugriff auf den Finanzmonitor. Dieser Zugang ist inzwischen
eingerichtet worden. Entsprechende Schulungen fiir den Finanzmonitor wurden angeboten, so-
dass kiinftig mehr Informationen ausgelesen werden kdnnen. Nichtsdestotrotz miissen fir die
national finanzierten MalRnahmen weiter Projektlisten gefiihrt werden, da diese nicht Gber profil
c/s abgewickelt werden. Dariber hinaus gibt es oft Abfragen seitens des Ministeriums, die aus-
schlieBlich mit den in profil ¢/s enthaltenen Informationen nicht zufriedenstellend beantwortet
werden kénnen. Insgesamt bedient profil c/s eher die EU-Anforderungen. ,Fiir den alltéglichen
Gebrauch, fiir etwa 95 % der Fille, in denen man zum Austausch mit AktivRegionen Daten bené-
tigt, kann man mit profil ¢/s nichts anfangen. Hier kann man nur mit den eigenen Datenbanken
arbeiten” (LR, 2014).

5.5.4 Lieferung von Daten fiir das EU-Monitoring

Das IT-System muss nicht nur die fehlerfreie Zahlbarbarmachung sicherstellen, sondern auch die
Daten fiir das Monitoring liefern. Wahrend die Zahlbarmachung sichergestellt ist, besteht bei
Letzterem noch Optimierungsbedarf. Das Monitoring-Tool, das urspringlich vorgesehen war und
von dem eine Grundversion eingekauft wurde, ist in der Férderperiode 2007 bis 2013 nicht pro-
duktiv gegangen. ,Aufgrund des nahenden Endes der Férderperiode und der sich abzeichnenden
neuen Monitoringvorgaben fiir die neue Férderperiode ab 2014 war ein weiterer Ausbau des alten
Monitoringmoduls wirtschaftlich nicht mehr vertretbar” (LR, 2014).

Die fur das Monitoring erforderlichen Daten konnten so nicht tGber profil c/s bereitgestellt wer-
den. Sie mussten bei den Fachreferaten erfragt werden. Darliber hinaus sind in profil c/s Artikel-
89-MalRnahmen nicht beriicksichtigt. Informationen zu Artikel-89-MaRBnahmen liegen in unter-
schiedlichsten Formaten in den verschiedenen Dienststellen vor. Das EU-Monitoring (also die
jahrlich zu liefernden aggregierten Tabellen) konnte also nicht automatisiert erstellt werden,
sondern wurde als Aggregation unterschiedlicher Excel-Tabellen handisch erstellt. Die Mischung
von unterschiedlichen Datenquellen und Abfrageroutinen ist arbeitsaufwendig und fehleranfallig.

Ein weiteres Problem, und damit steht Schleswig-Holstein nicht alleine, liegt in der Datenqualitat.
,Die Indikatorentabelle in profil ist sehr missversténdlich. Es gibt zwar Schulungen; aber man ver-
gisst das Gelernte schnell” (LR, 2014). Eingabefehler, auch aufgrund von unklaren Anweisungen,
werden im Nachhinein nicht mehr korrigiert; Plausibilitatsprifungen (auRer fiir die Finanzzahlen)
finden nicht statt. Das grundlegende Problem ist, dass die Zahlbarmachung im Vordergrund steht
und das Monitoring eher ,,ungeliebt” ist und sich auch niemand richtig verantwortlich flihlt. Zu-
dem werden Informationen abgefragt, die fir die eigene Berichterstattung oder MalRnahmen-
steuerung wenig Relevanz haben. Demzufolge ist auch aufseiten der Fachreferate oder der Bewil-
ligungsstellen die Verantwortlichkeit fiir das EU-Monitoring eher gering. Es ist eine ,lastige”
Pflichtiibung, an die man keine hohen Anspriiche stellt.
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Fiir die Forderperiode 2014 bis 2020 steigen die Anforderungen an die Datenlieferung, da neben
jahrlichen Auszahlungsdaten auch noch in einem halbjahrigen Turnus Bewilligungsdaten zu be-
richten sind. Hieraus resultieren wachsende Anforderungen an die IT-Systeme. Durch die Ver-
knlipfung des EU-Monitoring mit der Leistungsreserve kann eine unzureichende Beriicksichtigung
der Vorgaben und Definitionen des EU-Monitoringrahmens auch schnell finanzielle Konsequen-
zen nach sich ziehen, wenn beispielsweise die Zielquantifizierung nicht mit der Art der Erfassung
der Zielerreichungswerte libereinstimmt.

5.5.5 IT: Verbesserungsansatze und Handlungsempfehlungen

e Der Ansatz des ZIAF-Verbundes kommt aus der Tradition der 1. Sdule mit den sehr standardi-
sierten MalBnahmen. Ein gemeinsames Vorgehen hat sich insbesondere im Bereich ELER-
InVeKoS als sehr hilfreich erwiesen. Je spezieller die MaRnahmen gerade im Bereich ELER-
Investiv werden, desto geringer wiegen aus Sicht der betroffenen Fachbereiche die Vorteile
aus dem gemeinsamen Verbund und dem zentralen System. Zukiinftig sollten die Vorzlige des
einheitlichen und umfassenden IT-Systems profil ¢/s fur die revisionssichere einheitliche Ab-
wicklung und fachliche Steuerung mit einem fiir alle MalRnahmenbereiche angemessenen
Aufwand/Nutzen-Verhaltnis weiter ausgebaut werden. Schnittstellen zu anderen parallelen
(Fach-)Systemen sollten insbesondere aus Sicht des Referates Leitung der ZS EGFL/ELER ver-
mieden werden. Dieser Aspekt sollte mittel- bis langfristig auch flr den Vertragsnaturschutz
nochmals erwogen werden.

e Ausreichender Vorlauf fir die Testphasen neu erstellter Module ist vorzusehen, damit
Fehlerbehebungen nicht im laufenden Betrieb vorgenommen werden missen.

e Wenn sich Anpassungsbedarf ergibt, z. B. aufgrund geadnderter EU-Regularien oder RL-
Anderungen, sollten erforderliche EDV-Anpassungen schneller vorgenommen werden.

e Alle Statistiken und Berichte sollten automatisiert erstellt werden kénnen. Dies bedeutet
entweder eine Integration der Artikel-89-MaRnahmen in profil c¢/s oder den Aufbau eines Sys-
tems, in dem die national finanzierten MaBnahmen strukturierter als bislang abgefragt wer-
den. ,Handarbeit” sollte dringend vermieden werden. Das Reporting-Tool fir die zu liefern-
den Bewilligungsdaten sollte moglichst schnell beauftragt werden.

e Da die Kommunikation zwischen den fachlich Zustandigen und der Programmierung davon
abhangig ist, sollten an dieser Kommunikationsschnittstelle Optimierungsmoglichkeiten ge-
prift werden.

e Richtliniengeberinnen sollten ausreichend Sensibilitat entwickeln, wie sich bestimmte Richtli-
nien mit Fordergegenstianden, Forderfahigkeitskriterien und Auflagen in klar strukturierte
Verfahrensablaufe umsetzen lassen, die sich schematisch in einem DV-System abbilden las-
sen.
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5.6 Personelle Ressourcen

Die Umsetzung von EU-Foérderprogrammen bedarf
einer ausreichenden Personalausstattung, nicht nur
guantitativ, sondern auch in fachlicher Hinsicht, be-
zogen auf verwaltungs- und fordertechnische Aspekte

Implemen- o )
t:tions. sowie Forderinhalte.

kosten
Personal Diese Anforderungen gelten fiir die Programmsteue-
rungsebene (VB/Fachreferate, BS, ZS-Leitung) ebenso
wie fiir die Bewilligungsstellen.

Die personellen Rahmenbedingungen fiir die Umsetzung des ZPLR und des kiinftigen Programms
2014 bis 2020 sind gepragt von den Konsolidierungsanstrengungen der Landesregierung, die ei-
nen erheblichen Personalabbau in der Landesverwaltung beinhalten. Bis 2020 sollen die (Plan-
)Stellen um 5.345 Planstellen und Stellen reduziert werden. Die Vorgabe fiir den Bereich des
MELUR liegt bei 186 Stellen, d. h. rund 20 % (Staatskanzlei SH, 2014).” Dies stellt den ELER-
Forderbereich, der im Regime des shared-management umgesetzt wird, vor besondere Heraus-
forderungen. Die Entscheidung fir die Inanspruchnahme europaischer Mittel bedeutet, dass man
den von der EU gesetzten Verwaltungs- und Kontrollvorgaben unterliegt. Gerade die Einhaltung
des Vier-Augen-Prinzips und die Funktionstrennung (z. B. von fachlichen und verwaltungstechni-
schen Aufgaben oder Bewilligung, Auszahlung und Verbuchung (s. u.)) oder die Anforderungen an
bestimmte Qualifikationen erfordern einen héheren Personalbestand als bei rein nationaler Um-
setzung (siehe Kapitel 5.2).

Eine unzureichende Beachtung des EU-Verwaltungs- und Kontrollrahmens beinhaltet ein inhdren-
tes Anlastungsrisiko. Die Bescheinigende Stelle prift daher in diesem Zusammenhang auch die
personelle Ausstattung der Zahlstelle (sowohl quantitativ als auch qualitativ): GemaR Anhang |
Nr. 1 Buchstabe B (VO (EG) Nr. 885/2006 der Kommission) sind folgende Sachverhalte zu unter-
suchen:

e Eignung des Personals, das Vorhandensein der auf den verschiedenen Ebenen erforderlichen
technischen Fahigkeiten,

e funktionale Trennung zwischen Bewilligung, Auszahlung und Verbuchung,

e schriftliche Fixierung der Zustandigkeiten,

7 Urspriinglich lag die Einsparvorgabe iiber alle Ressorts bei 10 %. Da aber einzelne Bereiche (Polizei, Schulen) doch stir-

ker von Personalkiirzungen ausgenommen werden sollen, trifft es die Gbrigen Bereiche deutlich starker.
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e Angebot geeigneter Schulungsmalinahmen,

e Vereinbarungen zum Ausschluss von Interessenkonflikten.

Im Bescheinigungsbericht wird der Zahlstelle bestatigt, dass sie die Anforderungen erfillt (MF,
2014). Wie aber schon in Kapitel 3 dargestellt, beschrankt sich die Umsetzung eines landlichen
Entwicklungsprogrammes nicht nur auf die origindren Zahlstellentatigkeiten (Bewilligung, Auszah-
lung, Verbuchung), sondern beinhaltet auch aktivierende, beratende und steuernde Aufgaben.
Insgesamt muss flir SH festgestellt werden, dass Personal — in unterschiedlichem AusmaR —
zunehmend zu einem Engpassfaktor wird. ,[Der Personalbestand] ist aber insgesamt stark auf
Kante gendht und hat keine verniinftige Luft mehr zur Reduzierung und das auf allen Ebenen. Es
muss eher eine Aufstockung fiir den neuen Férderzeitraum erfolgen” (LR, 2014).

Fir die verschiedenen Ebenen werden die Befunde im Folgenden dargestellt und diskutiert.

5.6.1 Programmsteuerungsebene

In Tabelle 12 (siehe Kapitel 4.3.1) wurde die Personalausstattung der Bundesldander auf Ebene des
Programmoverheads zusammengestellt. Mit rund 12,5 AK ist demnach der Programmoverhead in
Schleswig-Holstein absolut am geringsten ausgestattet. Es verfligt aber auch Uber das kleinste
Programm im Landervergleich. Auffillig sind die Unterschiede im Verhaltnis zwischen ZS-
Leitung/Koordination und VB in den untersuchten Landern. Die Zahlstelle hat in SH und HE ein
deutlich geringeres Gewicht als in NRW und NI/HB. Dies mag an historischen Pfadabhangigkeiten
liegen, die der Zahlstelle in NRW und NI/HB auch personell eine groRere Bedeutung einrdumen.
Die Befragten in SH schatzen ihre Personalsituation als zufriedenstellend ein. In der BS wurde vor
dem Hintergrund der durch geanderte EU-Vorgaben steigenden Kontrollintensitdat schon eine
Aufstockung in 2014 gewahrt. Auch die VB ist personell so ausgestattet, dass sie die Aufgaben der
laufenden Programmumsetzung gut bewaltigen kann. Einzelne Aufgabenbereiche sind zur Entlas-
tung nach auRen vergeben, wie beispielsweise die Erstellung der jahrlichen Durchfiihrungsberich-
te. Daflir werden auch die Moglichkeiten der Technischen Hilfe genutzt. Die zahlenmaRBig geringe
Ausstattung des Referates 18 schlagt sich auch in dem Selbstverstindnis der Leitung der EU-
Zahlstelle nieder: zentrale Steuerung, Konzentration auf Kernbereiche und groRere Autonomie
der Fachbereiche in dem von der EU-KOM gesetzten Rahmen.

5.6.2 Fachreferate

Zusatzlicher Bedarf auf Ebene des Ministeriums wird vor allem in den Fachreferaten gesehen,
sowohl von den Fachreferaten selbst als auch in der AuRensicht.

Das Problem in den Fachreferaten ist, dass diese durch den kontinuierlichen Personalabbau in-
zwischen so ausgediinnt sind, dass ein spezialisiertes Einzelkdmpfertum Gberwiegt. , Diese ange-



Ex-post-Bewertung des ZPLR 2007-2013 145

spannte Lage ldsst keine verniinftigen Vertretungsregelungen fiir den Fall von Urlaub oder Krank-
heit zu. Sollten zentrale Schliisselpersonen ausfallen, bricht enormes Wissen weg. Hier miisste
stdrker fiir Back-up Lésungen gesorgt werden” (LR, 2014). Fachreferate sind nicht nur Teil der ZS,
sondern auch konzeptionell fiir ihre MaRnahmen verantwortlich. Auch dieser Bereich leidet sehr
stark unter den Personalengpdssen. Die fir die flichengebundenen MalRnahmen zustdndigen
Fachreferate beispielsweise bewerten ihre Personalausstattung als defizitar. Im fiir die Vertrags-
naturschutzmaRnahmen zustdndigen Fachreferat besteht Bedarf an einer zusatzlichen halben
Sacharbeiterstelle. Ein Teil des Personaldefizits wird z. Z. durch Uberstunden kompensiert. Das
Spiegelreferat stuft die Personalsituation ebenfalls als kritisch, jedoch nicht als hochgradig defizi-
tar ein. Zeitliche Freirdume, die eine vertiefte, konzeptionelle Arbeit ermodglichen, stehen beiden
Referaten nicht zur Verfiigung.

Die Fachreferate sind auch der Dreh- und Angelpunkt fiir eine zeitnah und passend aufgesetzte
EDV, da sie zustandig fiir die Erstellung der Lastenhefte sind. Je mehr Abstimmungsbedarf es mit
den Programmiererinnen aufgrund unzureichender Vorgaben gibt, desto starker verzogert sich
die Einflihrung angepasster oder neuer Versionen.

5.6.3 Bewilligungsstellen

Im Wesentlichen erfolgt die Bewilligung iber den nachgeordneten Bereich des MELUR, das
heillt das LLUR und den LKN. Andere Bewilligungsstrange sind die Fachreferate selbst, sowie
fir vereinzelte MalRnahmen die LGSH sowie die LWK fir die forstliche Férderung (zur Bedeu-
tung der einzelnen Bewilligungsstrange siehe Kapitel 4.1). Die Personalsituation in der Landes-
verwaltung ist daher der zentrale Faktor fiir eine reibungsfreie Férderabwicklung. Ganz unter-
schiedliche Facetten sind dabei zu beachten.

Kontinuierlicher Personalabbau

Gekennzeichnet ist die Situation, wobei es natirlich Unterschiede in den verschiedenen Bewilli-
gungsstrangen und Dienststellen gibt, allgemein von einem Abbau von Beschaftigten. Durch eine
fehlende analoge Aufgabenreduktion nimmt die Arbeitsverdichtung zu. Vergleicht man die Aus-
stattung im Stellenplan der Jahre 2005/2006 in den damals noch getrennten Amtern fiir landliche
Rdaume und landlichen Umweltamtern mit der Ausstattung des LLUR der Jahre 2012/2013 so wird
— auch wenn man Aufgabenverlagerungen und andere Zustandigkeiten mit berlicksichtigt — der
deutliche Rickgang der Zahl der Mitarbeiterinnen deutlich, von rund 1.400 auf 840 (MELUR,
2013b; MLUR, 2006).

Einher mit den Vorgaben zum Personalabbau in der Landesverwaltung gehen auch die — aus Sicht
der Befragten — begrenzten Moglichkeiten von Beforderungen. Auch sind die Aufgaben in der
Umsetzung von Forderprogrammen sehr anspruchsvoll geworden, ohne dass sich dies aber ent-
sprechend in der Eingruppierung niedergeschlagen hatte. Da Stellen in der Vergangenheit nicht
kontinuierlich nachbesetzt wurden, gehen zukiinftig ganze Alterskohorten in Rente/Pension, oh-
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ne dass die Moglichkeit der Weitergabe von Erfahrungswissen gegeben ware. Der Stellenabbau-
pfad der Landesverwaltung wird in Teilen der Verwaltung zu einer Uberalterung mit dem Risiko
eines zukunftigen Verlustes von Erfahrungswissen fiihren. Eine heute schon zu geringe personelle
Ausstattung und eine geringe personelle Kontinuitat in der Aufgabenwahrnehmung sind gerade
vor dem Hintergrund des komplexen Rechts- und Handlungsrahmens der EU-Forderung ein kriti-
scher Faktor. Neues Personal bedarf langer Einarbeitungszeiten. ,,Die Uniibersichtlichkeit der Re-
gelungen erschwert es, neue Mitarbeiter einzuarbeiten. Einen vollsténdigeren Uberblick iiber den
aktuellsten Sachstand haben im Prinzip aufSer den Koordinatoren nur einige wenige Sachbearbei-
ter. Die anderen setzen so um, wie sie angeleitet werden. Dies sollte nicht so sein. Eigentlich soll-
ten alle Sachbearbeiter die Vorgéinge so bearbeiten, wie sie es auch in entsprechenden Unterlagen
nachlesen kénnen” (LR, 2014).

»@rundsdtzlich sind die Kapazititen so knapp kalkuliert, dass gerade noch die Funktionsfdhig-
keit garantiert ist” (LR, 2014).

Bislang reicht das zur Verfligung stehende Personal zumeist aus, um die Projekte abwickeln zu
kénnen. ,Man bekommt zwar alles hin; es bleiben Vorgdnge nicht unerledigt. Es darf aber nie-
mand ausfallen” (LR, 2014). Diese Einschatzung kommt nicht nur von den Bewilligungsstellen,
sondern auch von den Ubergeordneten Stellen, wobei bei den Bewilligungsstellen aufgrund der
hoheren Zahl an Mitarbeiterlnnen das Wissen starker gestreut ist, sodass bei Wegfall von Mitar-
beiterlnnen kein Totalausfall zu befiirchten ist.

Extreme Arbeitsspitzen, die zum Beispiel bei der Antragstellung und der Auszahlung der Flachen-
priamien oder kurz vor Kassenschluss anfallen, kdnnen nur durch Uberstunden oder — wo méglich
— durch Ruckgriff auf Personal anderer Arbeitsbereiche (,Man hilft sich gegenseitig aus” (LR,
2014)) abgepuffert werden. Einsetzbar sind solche ,Springer” aber nur fir klar umrissene Aufga-
benbereiche. Einschrankend wird jedoch festgestellt, dass die Situation in den Arbeitsspitzen
mittlerweile so angespannt ist, dass Personalausfall beispielsweise durch langere Krankheit oder
Elternzeit die Einhaltung der Terminvorgaben zunehmend gefahrdet. Eine vorsorgende Personal-
bewirtschaftung wiirde nach Auffassung der Befragten nicht ,,so am Limit” kalkulieren (LR, 2014).
Uberwiegend kommen die Befragten zu dem Schluss: ,Um kontinuierlich arbeiten zu kénnen, ist
eine andere Personalausstattung erforderlich” (LR, 2014). Konkrete Auswirkungen treten be-
reits im Bereich der Kontrollen auf. Aufgrund des knappen Personals kénnen VOKn nicht in allen
Fallen rechtzeitig durchgefiihrt werden; dadurch verzogert sich die Auszahlung.

Moglichkeiten zur Steigerung der Arbeitseffizienz weitgehend ausgereizt

Moglichkeiten zur Steigerung der Arbeitseffizienz, wie beispielsweise die EDV-gestitzte Antrag-
stellung etc., sind nach Einschatzung der Gesprachspartnerinnen ausgeschopft. Die dargestellte
Steigerung der Arbeitseffizienz impliziert eine deutlich héhere EDV-Kompetenz der Mitarbeite-
rinnen als in der Vergangenheit. Die Befragten berichten, dass einige Bedienstete dem verander-
ten Anforderungsprofil nicht nachkommen kdénnen. Dies betrifft verstarkt Mitarbeiterlnnen der
unteren Einkommensgruppen (E5/E6). Ihr Stellenprofil ist nicht mehr in Deckung mit den realen
Arbeitsanforderungen zu bringen (siehe unten).
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Vorgaben sind kaum erfiillbar

Vor allem die Umsetzung des Vier-Augen-Prinzips stellt die Dienststellen, die ELER-Investiv um-
setzen, vor grolRe Herausforderungen. Die Personaldecke ist so diinn, dass es schwer ist, die Vor-
gaben zur Umsetzung des EU-rechtlich geforderten Vier-Augen-Prinzips umzusetzen. Die Ver-
schachtelungen der Vorgaben der EU-HO (Artikel 59) zur Funktionstrennung fiihren mit dem Vier-
Augen-Prinzip zu einem sehr hohen Personalbedarf bzw. kiinstlicher Personalverknappung. Zu-
satzlich werden an die Personen, die Vorgdnge bearbeiten und freischalten dirfen, Anforderun-
gen an das Qualifikationsniveau gestellt. ,,Das geht angesichts des knappen Personalbestandes
gar nicht. Man muss den nehmen, der gerade einsetzbar ist, um das Vier-Augen-Prinzip einzu-
halten” (LR, 2014).

Des Weiteren gehen die Anforderungen an die Beschaftigten im LLUR deutlich Gber die in der
Vergangenheit hinaus. Es gibt Signale aus dem LLUR, dass einzelne Bedienstete den erhéhten
Anforderungen nicht nachkommen. 2013 waren im Angestelltenbereich des LLUR noch rund 37 %
der Angestellten in den Entgeltstufen E6/E5 eingruppiert (MELUR, 2013b). Auch wenn diese An-
gestellten nicht alle mit der Umsetzung des ZPLR beschaftigt sind, gibt es auch in der Férderab-
wicklung Beschaftigte mit E6, ,was véllig unzureichend ist” (LR, 2014). Hohe Anforderungen be-
treffen beispielsweise den Umgang mit EDV oder die Prifung der Einhaltung von Vergabegrund-
satzen. Hier besteht in Teilen ein erheblicher Schulungsbedarf, der von der Zahlstelle auch be-
dient wird. Oftmals entspricht aus Sicht der Befragten die Eingruppierung nicht den komplexen
Aufgabenbereichen, der Verantwortlichkeit (wenn man z. B. das zweite Augenpaar beim Mit-
zeichnen stellt) und dem geforderten Engagement (z. B. zur Teilnahme an Sitzungen aullerhalb
der normalen Arbeitszeiten). Aber selbst Stellen, die hoher bewertet sind, werden z. T. mit dem
Ziel der Einsparung von Kosten geringer besetzt.

Immer dlter werdende Belegschaften

Bei vielen Abteilungen des LLUR liegt der Altersdurchschnitt bei tiber 50 Jahren. Durch die Einspa-
rungen der vergangenen Jahre ist wenig Personal nachbesetzt worden. Damit folgt das LLUR dem
allgemeinen Trend im Offentlichen Dienst, der aufgrund von Stellenkiirzungen und Einstellungs-
stopps immer alter wird (Prognos, 2009, S. 36f.). Die gilt oftmals auch fiir die Entscheidungstrage-
rinnen. Dabei ist das Problem weniger das Alter an sich. Die Leistungsfahigkeit ist nicht unmittel-
bar an das Alter gebunden. Das Problem ist eher, dass nicht rechtzeitig genug nachbesetzt wird,
um das Erfahrungswissen zu transportieren. Ein weiteres Problem ist, dass sich das Ausscheiden
von Personal nicht sukzessive vollzieht, sondern sehr geballt aufgrund der fehlenden Nachbeset-
zungen in den zurlickliegenden Jahren. Dies stellt die verschiedenen Dienststellen vor erhebliche
Herausforderungen. Die Einarbeitung von neuen Mitarbeiterlnnen dauert gerade fiir die Umset-
zung von EU-Programmen sehr lange, weil viele Regelungen von denen der LHO und des VwV{G
abweichen und zudem stiandigen Anderungen unterliegen.
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Weniger gestaltend als verwaltend

Der zunehmenden (quantitativen und qualitativen) personellen Knappheit steht ein zunehmen-
der Aufwand durch den hohen Formalisierungsgrad der Férderabwicklung entgegen. Die Erledi-
gung der Verwaltungsarbeit erfolgt aus Sicht der Befragten dabei zu Lasten der inhaltlichen Ar-
beit vor Ort. Damit verstarkt sich die allgemeine Tendenz, dass der inhaltliche Bezug, d. h. das
»,Warum” von Forderung, immer weiter in den Hintergrund riickt. , Fiir Ingenieure vor Ort, die
die Projekte fachlich betreuen, wire zusdtzliches Verwaltungspersonal sinnvoll, das ihnen die
Verwaltung abnimmt, damit sie sich so auf die inhaltlichen Aufgaben konzentrieren kénnten.
Da es diese Verwaltungsleute nicht gibt, miissen sie die Arbeit mitmachen. Dies verringert die
Zeit fiir die fachliche Présenz vor Ort“ (LR, 2014). Im Bereich des LLUR ist ein deutlicher Para-
digmenwechsel zu verzeichnen. Strategische Ausrichtungen oder gar die Betreuung einzelner
Projekte im Sinne von Umsetzungsbetreuung wird nicht mehr als wesentlicher Bestandteil der
Arbeit erachtet. Es geht um die verwaltungsmaRige Umsetzung der Richtlinien. Dem LLUR
kommt verstarkt eine Kontrollfunktion zu, was ein distanziertes Verhéltnis zu den Akteuren
der landlichen Entwicklung zur Folge hat.

5.6.4 Personal: Fazit und Handlungsempfehlungen

Grundsatzlich lassen die Rahmenbedingungen aufgrund der Finanzlage des Landes und der
Kommunen wenig Spielraum fiir eine Personalaufstockung oder eine grundlegend neue Eingrup-
pierung der Stellen. Allein die notwendige Forderung, Kontinuitat sicherzustellen und darauf zu
achten, dass Erfahrungswissen weitergegeben wird, ist ambitioniert. Gleichzeitig sind die Perso-
nalressourcen ein begrenzender Faktor fiir die anlastungsfreie Umsetzung von fachlich an-
spruchsvollen Programmen. Gerade vor dem Hintergrund der Neuprogrammierung muss kritisch
hinterfragt werden, ob Anspruch und zur Verfligung stehendes Personal korrespondieren. , Es
wurde keine MafSnahme aus dem Programm genommen, weil sie schwierig zu kontrollieren ist.
Gerade die aus Sicht der Kontrollierbarkeit kritisch zu bewertenden MafSnahmen sind diejenigen,
die man aus inhaltlichen Griinden im Programm haben méchte, also die AUKM. Diese sollen auch
weiterhin ambitioniert ausgestaltet werden” (LR, 2014). Ahnliches gilt fiir den Bereich LEADER,
der auch zukiinftig ein groRes Gewicht im Programm haben wird.

In der Ex-ante-Bewertung des kiinftigen Programms 2014 bis 2020 wird darauf verwiesen, dass
alleine aufgrund des gestiegenen Volumens an ELER-Mitteln (aufgrund der Umschichtung aus der
1. Saule) der Aufwand fiir die Verwaltung und die Kontrolle des Programms zunehmen wird (DSN
Connecting Knowledge und Moderation Schleswig-Holstein, 2014). Dieser Aussage kdénnen wir
allerdings nur bedingt zustimmen, da sich der Aufwand nicht an den ELER-Mitteln, sondern an
den ELER-Mitteln plus nationaler Kofinanzierung festmacht. Durch die erhéhten Kofinanzierungs-
satze fallt die Erhohung der insgesamt zur Verfligung stehenden 6ffentlichen Mittel moderat aus.
Aus dem Programmvolumen allein kann ein steigender Personalbedarf u. E. nicht abgeleitet wer-
den. Steigender Aufwand ergibt sich allerdings vor allem aus den Aktionen zur Reduzierung der
potenziellen Fehlerrisiken verbunden mit einem weiterhin inhaltlich anspruchsvollen Programm.
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»Man will zielgerichtete MafSnahmen anbieten, deren fachlicher Erfolg durch Evaluation auch
nachweisbar ist. Dieser Anspruch ist richtig sinnvoll und vom Grundsatz auch leistbar. Die Krux
besteht darin, die EU-Anforderungen, die an den Vollzug gestellt werden, dabei auch addquat
zu beriicksichtigen. Denn fachlich anspruchsvolle Mafsnahmen erfordern mehr und detaillierte
Regelungen. Jedoch — und dies ist die Krux — wird man mit jeder zusdtzlichen Regelung auch
angreifbarer, da jede einzelne Regelung a) kontrolliert werden muss/iiberhaupt kontrollierbar
sein muss und b) gegen jede Regelung auch verstofien werden kann” (LR, 2014).

Dennoch lassen sich einzelne Bereiche identifizieren, die zu einer Entlastung des Personals fiih-
ren: zunachst eine optimal aufgesetzte EDV, vor allem im Bereich des ,Massengeschaftes”, dann
eine weitgehende Angleichung der Landesbestimmungen an die EU-Vorgaben, weil gerade die
Parallelitat der Systeme aufwandsvermehrend ist, und schlieRlich eine Beseitigung von Flaschen-
halsen, z. B. durch eine addquate Ausstattung der Fachreferate und der Backoffices im LLUR, da-
mit diese ihrer steuernden Aufgabe optimal nachkommen kénnen.
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6 Was beeinflusst die Implementationskosten? — ein modellgestiitzter Er-
klarungsversuch

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

Landeribergreifend 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 23 enthalten.

Tabelle 23: 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 Pro- Hauptansatzpunkt der MaRnahme/TeilmaRnahme: Sektorférderung (Kat_Sektor),
gramms Umweltférderung (Kat_Umwelt), Foérderung der landlichen Entwicklung (Kat_LE)
MaRnahmenart (InVeKoS, Beratung, Forst74, Investiv)
Gestaltungs- und Umsetzungseffekte Art des Bewilligungsverfahrens (Standardbewilligung versus individueller Vertragsge-
staltung)
Auswahlverfahren (proaktiv, teils proaktiv, passiv)
Zahl der Buchungsvorgdnge (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, Landesverwaltung,
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-
gebnissen, in den Ergebnissen &lterer Untersuchungen (Fdhrmann und Grajewski, 2013), aber
auch in der Verfligbarkeit von Daten.

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 MafR-
nahmen und den Beratungs-/BildungsmaRnahmen als Nicht-InVeKoS-MaRnahme betrachtet.
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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 Mitteinsatz je MalRnahme (Oeff), mehr Antragstellerinnen (N_Antragstellerinnen) und Pro-
jekten (N_Vorhaben) sowie einer steigenden DurchschnittsgroRe der Vorhaben (@ GroRe der
Vorhaben) sind somit Skaleneffekte zu erwarten. Eine Ausgangshypothese ist, dass Skaleneffekte,
die auf die bloRe Zahl an Antragstellerinnen zuriickzufiihren sind, bei den InVeKoS-MalRnahmen,
die in starkem MalSe standardisiert und EDV-gestiitzt umgesetzt werden, wesentlich ausgeprag-
ter ausfallen als bei den Nicht-InVeKoS-MalBnahmen.

Abbildung 18 zeigt den Zusammenhang zwischen der Zahl der Antragstellerinnen und der relati-
ven IK getrennt fir die MaBnahmengruppen InVeKoS und Nicht-InVeKoS. Die Streuung ist be-
trachtlich. Trotz dieser Einschrankung unterstiitzen die Abbildungen die in Tabelle 25 enthaltene
Vermutung, dass der mit steigenden Antragstellerzahlen je Mallnahme verbundene Effekt auf
sinkende relative IK bei den InVeKoS-MaRnahmen starker als bei den Nicht-InVeKoS-MaRnahmen
ausfallt.

Abbildung 18: Zusammenhang zwischen der Zahl der Antragstellerinnen und den relativen
IK
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Quelle: Eigene Darstellung.

Tabelle 24 stellt die von uns erwarteten Zusammenhange fir alle gewahlten Variablen dar.



Ex-post-Bewertung des ZPLR 2007-2013 153

Tabelle 24: Erwartete Zusammenhange zwischen den Variablen zu Fixkosten und Skalenef-
fekte und den IK

Relative IK Absolute IK
Variable Gesamt InVeKoS Nicht- Gesamt InVeKoS Nicht-
InVeKoS InVeKoS
N_Antragstellerinnen negativ negativ schwach positiv schwach positiv
negativ positiv
@ GroRe der Vorha- negativ positiv
ben in Euro
N_Vorhaben schwach positiv
negativ
Oeff positiv positiv positiv
Quelle: Eigene Darstellung.

Die durchschnittliche GroRe der Vorhaben und die Zahl der Vorhaben wurden als Variablen fir
die Nicht-InVeKoS-MalRnahmen genutzt. Je groRer die Projekte je MalRnahme ausfallen, desto
geringer sind die relativen IK (siehe auch Tabelle 16). Die Antragsbearbeitung erfordert, unab-
hadngig von der VorhabengroRe, standardisierte Arbeitsgange. Man kdnnte dagegen halten, dass
die Verwendungsnachweisprifung bei kleinen Projekten wesentlich weniger Zeit in Anspruch
nimmt. Sicher ist eine Verwendungsnachweisprifung bei einer MalRnahme wie V&V aufgrund der
zahlreichen Gewerke aufwendiger als die Fassadenrenovierung im Rahmen der Dorferneuerung.
Betrachtet man allerdings die Vorhaben der AktivRegionen oder das schon vorher diskutierte
Beispiel der Lokalen Aktionen, so konnen auch kleine Vorhaben, z. T. wegen sehr komplizierter
Richtlinien, aufwendig zu priifen sein. Mit steigender Zahl an Vorhaben dirften die relativen IK
abnehmen, aufgrund des geringen Standardisierungsgrades der Projekte aber nur geringflgig.

Inhaltliche Ausrichtung des Programms

Die verschiedenen Zielrichtungen des EPLR sind mit unterschiedlichen Férderansatzen verbun-
den. Die Agrarsektorférderung ist im Wesentlichen horizontal ausgelegt mit Ausnahme der AGZ.
Es handelt sich zumeist um hoch standardisierte, wenig selektive MaBnahmen. Dies liegt zum Teil
darin begriindet, dass man nicht einzelne Gruppen von Landwirtinnen diskriminieren méchte,
indem bestimmte Betriebsgruppen generell von der Forderung ausgeschlossen werden. Generell
sind die relativen IK in den SektormafRnahmen im Durchschnitt wesentlich geringer als in den auf
die landliche Entwicklung oder die Umwelt gerichteten MaRRnahmen (8 % gegeniliber 16 % bzw.
18 %).
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Tabelle 25: Erwartete Zusammenhadnge zwischen den Variablen des Themas Inhaltliche
Programmausrichtung und den IK

Variable Relative IK Absolute IK

Gesamt InVeKoS Nicht-InVeKoS Gesamt InVeKoS Nicht-InVeKoS

Hauptziel der negativ negativ positiv negativ negativ negativ
Forderung:
Sektor (*)

Hauptziel der negativ negativ positiv negativ
Forderung:

Landliche

Entwicklung

(*)

MafRnahme: positiv positiv positiv positiv
Beratung

(**)(* **)

MaRBnahme: negativ positiv positiv positiv
Forst (**)

(***)

MafRnahme: negativ
Investiv (**)

(*) Im Vergleich zur Hauptzielsetzung der Forderung: Umwelt.
(**) Fur alle EPLR-MaRnahmen im Vergleich zur MaRBnahme InVeKoS.
(***) Fur die Nicht-InVeKoS-MaRnahmen im Vergleich zur MaBnahme linvestiv.

Quelle: Eigene Darstellung.

Der instrumentelle Ansatz hat ebenfalls Einfluss auf die IK. Eine Férderung 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 BeratungsmaRnahmen relative IK in HOhe 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, fur die Nicht-InVeKoS-
MaBnahmen (Beratung, Forst) gegen die Referenz Investiv (siehe Tabelle 29).

Abbildung 19 stellt die durchschnittlichen relativen IK fir die im Themenbereich ,Inhaltliche Pro-
grammausrichtung” gewahlten Variablen dar.
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Abbildung 19: Relative IK nach Forderziel und MalBnahmentyp
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Quelle: Eigene Darstellung.

Gestaltungs- und Umsetzungseffekte

Auf den ersten Blick erscheint 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 MaBBnahmen nach einem standardisierten Verfahren. Bei diesen MaBnahmen, zu denen
beispielsweise die Ausgleichszulage gehort, liegen die relativen IK vergleichsweise niedrig. Die
absoluten IK sind aufgrund des Forderumfangs zwar hoch; bei einem anderen Auswahl- und Be-
willigungsverfahren waren sie — bei gleichem Forderumfang — aber deutlich héher.

Tabelle 26: Erwartete Zusammenhange zwischen den Variablen des Themas Gestaltungs-

und Umsetzungseffekte und den IK

Variable Relative IK Absolute IK

Gesamt InVeKoS Nicht- Gesamt InVeKoS Nicht-

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 Zahistel- negativ negativ negativ negativ stark nega- schwach
lensystem tiv negativ
Unteres Quartil der Buchung negativ negativ stark negativ schwacher bis kein Zusammenhang

im Zahlistellensystem

(*) Im Vergleich zu einem stark standardisierten Bewilligungsverfahren.
(**) Im Vergleich zu einem nicht proaktiven Auswahlverfahren.

Quelle: Eigene Darstellung.
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Die Abbildung der MaRnahmen im Zahlstellensystem erschien uns auch als wichtiger, die IK be-
einflussender Faktor. Jeder Buchungsvorgang setzt einen Verwaltungsaufwand voraus. Daher
haben wir die Zahlstellendaten fiir ein EU-Haushaltsjahr (2012, auRer SH 2011) ausgewertet und
fir die positiven Buchungsbetrage Quartile berechnet. Abbildung 20 stellt fiir das gesamte EPLR
und fir InVeKoS- und Nicht-InVeKoS-Malinahmen die Ergebnisse dar.

Abbildung 20: Unteres Quartil der Buchungsbetrage 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 Viertelwert, das Maximum sowie einzelne Extremwerte.

Quelle: Eigene Darstellung nach Auswertung der Zahlstellendaten.

Die Unterschiede zwischen den MaRnahmengruppen 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 fiir den Median der Buchungen,
der ebenfalls sehr unterschiedlich verteilt ist.
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Abbildung 21: Median der Buchungsbetrage 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 Viertelwert, das Maximum sowie einzelne Extremwerte.

Quelle: Eigene Darstellung nach Auswertung der Zahlstellendaten.

Organisationseffekte

Die MaRnahmen/TeilmalRnahmen 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 steigende absolute IK. Gerade im EU-Kontext,
darauf wurde auch schon in Kapitel 5.3 verwiesen, ist in jeder Verwaltungseinheit unabhangig
vom umgesetzten Fordervolumen ein einheitliches und sich auf dem aktuellsten Stand befinden-
des Verwaltungs- und Kontrollverfahren sicherzustellen, was einen hohen Aufwand erfordert.

Abbildung 22 stellt die Zahl der administrativen Einheiten und die relativen IK im Zusammenhang
dar. Es gibt eine erhebliche Haufung von Punktepaaren im Bereich von bis zu 20 administrativen
Einheiten und bis zu 30 % relative IK. Dies ist auf die in fast allen Landern gebiindelte Bewilli-
gungsstruktur zurtickzufihren, in der ein Grofteil der MalRnahmen Uber wenige Bewilligungs-
strange abgewickelt wird. Es gibt nur wenige Ausnahmen, so z. B. die Forstverwaltung oder die
kommunalisierte Umsetzung des Vertragsnaturschutzes in NRW. Insgesamt gibt es, anders als
von uns erwartet, zumindest in der grafischen Abbildung keine signifikanten linearen Zusammen-
hange.
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Abbildung 22: Zusammenhang zwischen der Zahl der administrativen Einheiten und den
relativen IK der TeilmalRnahmen in den untersuchten Landern
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Quelle: Eigene Darstellung.

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 gelegten Datenbank weisen die im Rahmen der Fachverwaltungsschiene
umgesetzten MalBnahmen relative IK von 10 % auf (LV 19 %, LWK 9 % und extern 28 %). Wir
nehmen an, dass nur ein , Outsourcing” gegeniiber der Referenz Fachverwaltung zu signifikant
hoheren Kosten fihrt, da der Effekt Landesverwaltung von den Merkmalen der durch sie umge-
setzten MaRRnahmen Uberlagert werden diirfte. So werden beispielsweise in Hessen die Forstli-
chen MalRknahmen und in NRW die LEADER-MalRinahmen Uber die Bezirksregierungen abgewi-
ckelt. Beide Malinahmen sind vergleichsweise teuer in der Umsetzung, unabhangig von der Be-
willigungsstruktur.
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Tabelle 27: Erwartete Zusammenhange zwischen den Variablen des Themas Organisations-
effekte und den IK

Variable Relative IK Absolute IK
Gesamt InVeKoS Nicht- Gesamt InVeKoS Nicht-
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 MalBnahmen in der Fachverwaltung.

Quelle: Eigene Darstellung.

6.2 Modellspezifikationen

Drei verschiedene Modelle wurden geschatzt: fur alle MaRnahmen, nur fiir die InVeKos-
MaRnahmen und fir die Nicht-InVeKoS-MaRnahmen (umfassen Bildung/Beratung, Forst und in-
vestive MalRinahmen). 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 Zusammenhéangen geben, sich aber
nicht eignen fir die Abschatzung der konkreten Hohe von Effekten (siehe Schmidt, 2010).

Die Modelle wurden zunachst mit den in Tabelle 23 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-
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 Buchungsbetrdge verblieben, da die librigen Variablen sehr eng mit diesen
beiden korreliert sind.

Die Teilmodelle fiir InVeKoS- und Nicht-InVeKoS-Malinahmen beinhalten jeweils die flir das Ge-
samtmodell genutzten Variablen und teilmodellspezifische Variablen. Fir die InVeKoS-
MaBnahmen wurde die Hauptzielrichtung der Férderung aufgenommen, da ein Zusammenhang
erwartet wurde. Fir die Nicht-InVeKos-MaRBnahmen wurde zusatzlich die MaRnahmenuntertei-
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lung Beratung, Forst und klassische investive MaRBnahmen (als Referenz) getestet. Zusatzlich
wurden die durchschnittliche VorhabengroRe und die Zahl der Vorhaben pro Jahr betrachtet.

Fiir die absoluten IK wurde als weitere Erklarende der Umfang der 6ffentlichen Mittel je Mal3-
nahme/TeilmaRnahme aufgenommen.

6.3 Ergebnisse

Die Ergebnisse der Regressionsschatzung sind in Tabelle 28 enthalten. Fett herausgehoben wur-

den die Ergebnisse, die auf den unterschiedlichen Niveaus einen signifikanten Zusammenhang zu
den Implementationskosten aufweisen.



Ex-post-Bewertung des ZPLR 2007-2013

161

Tabelle 28: Erklarungsgriinde fiir die Hohe von relativen und absoluten IK
EPLR-MaBnahmen gesamt InVeKoS-MaBnahmen Nicht-InVekos-MaRRnahmen
Relative 1K 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_LR (3) 0277 ©  -0599° -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 Antragstellerlnnen (distinct) auf der Grundlage der Auswertung der Zahlstellendaten fir ein EU-Haushaltsjahr (Zahlstellendaten).

(2) Unteres Quartil und Median der Buchungsvorgédnge (Zahlstellendaten).

(3) Hauptziel der Forderung: Sektor, Umwelt oder Landlicher Raum.

(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 VorhabengréBe 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

Skaleneffekte fiir das Gesamtprogramm lasst das signifikante Ergebnis hinsichtlich der Zahl der
Antragstellerinnen vermuten. Je mehr Antragstellerinnen es bei einer MaBnahme/TeilmaBnahme
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 18). Firr die Nicht-
InVeKos-MaRBnahmen gilt, dass mit steigender durchschnittlicher VorhabengroRe die relativen IK
geringer ausfallen (siehe auch Tabelle 16).

Die absoluten IK weisen in allen Fallen einen positiven Zusammenhang zu der Héhe der offentli-
chen Mittel auf. Fiir die Nicht-InVeKoS-MalRnahmen ergab die Analyse, dass ein Mehr an Antrag-
stellerinnen mit einem Mehr an absoluten Implementationskosten verbunden ist. Dies ist aus
unserer Sicht so zu interpretieren, dass es nur in begrenztem Umfang Skaleneffekte gibt und ein
zusatzlicher Antrag kaum Effizienzgewinne in der verwaltungsmaflligen 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 flr die gewahlten inhaltlichen
Variablen aus. Die inhaltliche Programmgestaltung beeinflusst die Implementationskosten inso-
weit, als eine Sektorférderung oder die Forderung der landlichen Entwicklung gegentliber einer
Umweltférderung mit geringeren absoluten IK verbunden ist. Bei den Nicht-InVeKoS-MaBBnahmen
wurde unterschieden in die MaBnahmentypen Beratung, Forst und Investiv. Die MalRnahme Be-
ratung, die sowohl Berufsbildungs- und Beratungsmafinahmen als auch weitere auf die Verbesse-
rung des Humankapitals abzielende MaBnahmen des Schwerpunktes 3 umfasst, weist gegentiber
dem ReferenzmalBnahmentyp Investiv signifikant hohere relative IK auf, wie auch schon in Abbil-
dung 19 deutlich wurde.

6.3.3 Gestaltungs- und Umsetzungseffekte

Die Gestaltung des Umsetzungsverfahrens hat einen groBen Einfluss auf die relativen Kosten.
MaBnahmen, die zumindest in Teilen aktiv beworben werden und bei denen die Verwaltung pro-
aktiv nach geeigneten Teilnehmerlnnen, Projekten und Flachen sucht, weisen hohere relative
Implementationskosten auf im Vergleich zu MaRnahmen, die keiner aktivierenden Verwaltungs-
tatigkeit bedirfen, wie z. B. die Ausgleichszulage oder die Agrarinvestitionsférderung. Dies gilt
gleichermaBen fiir die absoluten IK. Auch fiir die InVeKoS-MaRnahmen sowie fir die Nicht-
InVeKoS-MaBnahmen ist dieser Zusammenhang erkennbar, bei den InVeKoS-MaRRnahmen aller-
dings nur fir die mittlere Auswahlvariante. Die proaktive Auswahlvariante weist gegenilber der
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Referenz ,keine aktive Auswahl” sogar ein negatives Vorzeichen auf (nicht signifikant). Dies wiir-
de bedeuten, dass die MaRnahmen, die mit proaktiver Auswahl ausgesucht werden, geringere
relative IK aufweisen. Eine Durchschnittsbetrachtung der InVeKoS-Daten weist allerdings fiir Letz-
tere 33 % relative IK auf gegeniiber 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 ausfillt, desto héher liegen die relativen Implementa-
tionskosten. Dieser Zusammenhang hat beispielsweise die Zahlstelle Niedersachsen dazu veran-
lasst, die Zahlungsvorgdnge des AFP auf eine Einmalzahlung umzustellen. Auch in Kapitel 5.1
wurde diese Thematik diskutiert.

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 einer Fachverwaltung gesetzt, wie sie in Niedersachsen/Bremen mit den LGLN
oder in SH mit dem LLUR erfolgt. In beiden befindet sich die Fach- und Dienstaufsicht in einer
Hand. Werden MalRnahmen in der Landesverwaltung (z. B. in der Bezirksregierung oder in Lan-
desbetrieben) oder ganzlich externalisiert umgesetzt (wie in Hessen von den Landratsamtern
oder in Schleswig-Holstein von der Landgesellschaft SH), liegen die relativen IK gegenliber der
Referenz Fachverwaltung deutlich héher.

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 im eigenen Wirkungskreis, ist mit héheren
IK behaftet. Zum Teil erfolgt eine Verlagerung auf Dritte auch nur fiir ausgewdhlte MalRnahmen,
wie in NRW und SH den Vertragsnaturschutz, dessen Umsetzung generell — in Teilen unabhangig
von der Organisation — mit hohen IK verbunden ist. Allerdings paust die Organisationsform der
Umsetzung auch durch. So liegen die IK/Flache beispielsweise in NI/HB, die ihren Vertragsnatur-
schutz Uber die LWK abwickeln, bei 44,5 Euro/ha und in allen anderen Bundeslandern, mit bis zu
176 Euro/ha in NRW als Spitzenreiter, wesentlich darliber.
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7 Implementationskosten und Wirksamkeit der FordermaRnahmen

7.1 Relevanz der Gegeniiberstellung

Wie bereits im Rahmen der Implementations-
4 kostenanalyse von 2008 herausgestellt, ist
eine umfassende Bewertung der Fordermal-

nahmen nur moglich, wenn den Kosten der
Forderung deren Nutzen gegenilbergestellt
wird. ldealtypisch erfolgt dies mittels einer
Kosten-Nutzen-Analyse. Diese setzt voraus,
- dass sich der Nutzen monetarisieren lasst. Bei
der Bewertung von Umweltwirkungen sowie
der soziobkonomischen Bewertung der Mal3-
nahmen zur Entwicklung landlicher Raume
sind der Nutzenmonetarisierung enge metho-
dische Grenzen gesetzt (siehe hierzu Fahr-
mann und Grajewski, 2013). Alternativ wer-

den 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. In Kapitel 5 wurde dargestellt, dass einerseits ein
Teil der Implementationskosten und Umsetzungsschwierigkeiten auf die Programmstruktur, den
Rechtsrahmen und Organisationseffekte zurlickzufiihren ist und andererseits Optimierungspo-
tenzial mit dem Ziel der Reduktion von Implementationskosten besteht, ohne die MaRnahmen-
ausgestaltung und damit die Wirkung der Forderung zu verdandern. Die Ergebnisse der modellge-
stltzten Analyse (Kapitel 6) zeigen, dass ein Teil der Kosten durch eine MaBnahmenausgestaltung
verursacht ist, die der Verbesserung der Wirkungen der eingesetzten Fordermittel und deren
Zielerreichung dient (vgl. Fahrmann und Grajewski, 2013). Dazu gehdren beispielsweise ein pro-
aktives Agieren der Verwaltung durch gezielte Ansprache potenzieller MalRnahmentragerinnen
oder die Betreuungsstrukturen im Rahmen der AktivRegionen (LLUR und RM). Drehte man an
diesen Stellschrauben, bliebe es nicht ohne Konsequenzen fiir die Malnahmenwirkung.

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 FordermalBnahmen, nicht aber
zwingend fiir einen wirksamen Einsatz der Férdermittel.

Wird die Ausgestaltung der Forderung einseitig auf die Reduzierung von Umsetzungskosten aus-
gerichtet, ist verstarkt die Gefahr gegeben, dass den geringen Umsetzungskosten eine geringe
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Wirksamkeit des Mitteleinsatzes gegenibersteht, da z. B. eine geringe Zielausrichtung (Treffge-
nauigkeit)” der MaRnahme und hohe Mitnahmeeffekte in Kauf genommen werden. Dies gilt
gleichermallen fur umweltbezogene wie fiir auf sozio6konomische Wirkungen ausgerichtete
MaBnahmen.

Eggers (2007) stellt heraus, dass im Sinne der Effizienztheorie den Implementationskosten™ die
Zielverfehlungskosten gegentiberzustellen sind, um MalBnahmen zu optimieren. ,Der optimale
Prazisionsgrad einer MaRnahme ware dort, wo die Summe der Implementationskosten und Ziel-
verfehlungskosten” ihr Minimum erreicht” (ebenda S. 86f.). Die von ihm durchgefiihrte Untersu-
chung in der Agrarverwaltung zur Umsetzung von AgrarumweltmalRnahmen ergab, dass den Ziel-
verfehlungskosten von den befragten Akteurlnnen tendenziell eine geringe Bedeutung beigemes-
sen wird. Eggers fihrt das im Wesentlichen auf das teilweise geringe Umweltwissen und die
mangelnde Kenntnis der Wirkungszusammenhange der mit der Umsetzung betrauten Institutio-
nen (z. B. Agrarverwaltung) und auf fehlende Informationen Uber die Zielverfehlungskosten zu-
rick. Diese werden in der Regel unterschatzt. Der Vermeidung héherer Implementationskosten
und moglicherweise eines hoheren Risikos fiir die Agrarverwaltung (Risikoaversitat) wird daher
eine hohere Prioritat beigemessen als der Verringerung der Zielverfehlung (Eggers, 2007). Dieses
Ergebnis 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 flr die Forder-
verwaltungen keinerlei Rickfluss durch oder Anreize fiir die Umsetzung wirkungsvollerer, EU-
kofinanzierter MaRnahmen. Das gilt umso mehr, je starker die Férderverwaltungen von Fachver-
waltungsaufgaben separiert sind.

Nach einer Untersuchung aus England zum Thema , Kosten der Vereinfachung” kénnen Zielver-
fehlungskosten durch Vereinfachung der Forderansatze ein groRes Ausmafl 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,

> Als wesentliche Instrumente zur Erhéhung der Treffsicherheit gelten beispielsweise hohe Férderauflagen, strikte inhalt-

liche bzw. raumliche Auswahlkriterien und differenzierte Forderpramien.

7® Eggers verwendet den Begriff der Transaktionskosten, versteht darunter im Wesentlichen die Aushandlung, Entwick-

lung, Durchfiihrung und Kontrolle der MaRnahmen.

77 Allgemein die Kosten, die durch den entgangenen Nutzen einer Férderung, durch mangelnden Priazisionsgrad, durch

Nichterreichen formulierter Ziele entstehen.

78 Zu Untersuchungsansatz, Berechnungsmethode und detaillierten Ergebnissen siehe genauer Armsworth et al., 2012.
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um diese Effekte zu vermeiden, und dass die Reduzierung von IK durch ein einfacheres MaRnah-
mendesign Sparen an der falschen Stelle ist.

Die genannten Untersuchungen verdeutlichen, dass es — neben der Diskussion und Optimierung
von Organisationseffekten — erforderlich ist, die Wirkungen unterschiedlicher MalRnahmen 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 zu nahern, ist geplant, zur Ex-post-Bewertung Kosten-Nutzen-Analysen bzw. Kosten-
Wirksamkeitsbewertungen vorzulegen. Neben den gewahrten Férdersummen bilden die IK die
zweite wesentliche Kostenstelle. Die Einstufung des Nutzens bzw. der Wirksamkeit der Forderung
wird unter Berlicksichtigung von Mitnahmen erfolgen. Mitnahmen stellen eine DifferenzgrofRe
zwischen Brutto- und Nettonutzen der Férderung dar. Grundsatzlich vermindern Mitnahmen die
Fordereffizienz, da den entstandenen Kosten keine durch die Forderung induzierten Effekte ge-
genliberstehen.

Die Kosten-Nutzen- bzw. Kosten-Wirksamkeitsanalysen der Ex-post-Bewertung erfolgen in erster
Linie auf Ebene der den Wirkungsindikatoren zugeordneten Vertiefungsthemen der begleitenden
Evaluierung (Biodiversitat, Wasserschutz, Klimaschutz, Wachstum und Beschaftigung, Lebensqua-
litdt und Wettbewerbsfahigkeit des Agrarsektors). Daneben werden fir MaRnahmen, deren
Hauptzielrichtung/Wirkungsfelder nicht von den Wirkungsindikatoren auf Programmebene abge-
bildet werden, maBnahmenspezifische Darstellungen erganzt. Dies sind insbesondere , weiche”
MaBnahmen im Bereich der Qualifizierung, der Beratung, des Kapazitatsaufbaus und der Sensibi-
lisierung.

Die Nutzung der ,,Blindelungsfunktion” der Vertiefungsthemen fiir die Gegentliberstellung hat den
Vorteil, dass zum einen die EPLR-MaRnahmen bereits einer Relevanzpriifung fiir das entspre-
chende Wirkungsfeld unterzogen und zum anderen vergleichbare Methoden und Skalierungen
zur Einschatzung der Wirkungseffekte verfolgt wurden. Dies erhoht 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, 2013). An ihm wird exemplarisch eine Zu-
sammenschau von Wirkungen und Kosten vorgenommen und diskutiert. Fiir die folgende Darstel-
lung wurden die ZPLR-Malinahmen mit einer positiven Wirkung im Bereich der Biodiversitat zu-
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sammengestellt. Die Wirkungseinstufung basiert auf den Ergebnissen des Berichtes zum Vertie-
fungsthema Biodiversitit (Sander und Bormann, 2013).”

Tabelle 29: Wirkungsintensitaten und Kosten im Wirkungsfeld Biodiversitat
MaBnahmen Biodiversitatswirkung Implementationskosten
g £ *;".’ S bezogen auf
.'3 & e > sffent]. F5 IKjeha  Gesamt-
Code Kurzname Biodiver- Art der Forderung:nd §° ;é: é, _g © T:ittt.el:lc;:er- oder kosten je
sitstsziel Wirkungspfad ER 2 e Vorhaben hain
= s = = @ 2009-2011 in Euro Euro?
= E = in% uro
Fldchenbezogene Forderung
Ausgleichszulage fir Inseln und
212 Ausgleichszulage nein u‘g (chszulage 1 Y | d,i / / 8 8 106
Deiche
Ausgleich fu
213 Natura-2000-Prémie ja usgleicn Tur ] 0 / 8 1 142
Bewirtschaftungsauflagen
214 AgrarumweltmaBnahmen
. . Extensivierung fir Wiesenvogel
214/1 Dauergrinlandprogramm ja - e + 0 63 21 56
und Amphibien
Extensivierung fir Limikolen und
214/2 Halligprogramm ja X ,IVI ung i ‘I I Y -] d ++ 0 26 27 129
Salzwiesenvegetation
214/3 Reduzierung der ) Winternahrung und 3 moglich/
nein -—-- d ) 8 6 86
Stoffeintrage in Gewdsser Winterhabitat, Strukturelemente l Ko 0
214/4  Okologische A - Verzicht auf chemisch-
/4 Okologische Anbau nein erzic 'au cl emlsc ' | d . méglich s 1 158
verfahren synthetische Betriebsmittel
X Pflege und Entwicklung von
214/5 Vertragsnaturschutz ja N -] d ++ 0 29 97 436
Lebensrdumen /Arten
Forstliche Forderung
Kulturbegriindung, Pflege und
212 Erstaufforstung ja g g g -> d ++ 0 8 1.770 23.214

Nachbesserung

227 Waldumbau ja Urr.1bauv<ion Nadelholz- --> d ++ 0 25 524 2.599
Reinbestdnden

Investive UmweltmaRnahmen

. i Flachenbereitstellung fir i .
125/1 Flurbereinigung ja > + 0 20,1 keine Aussage
Naturschutzzwecke
Managementplane,
ja Biotopgestaltung, Sensibilisierug, > d ++ 0 7,0 4034 5.360"
Moorschutz

Naturschutz/

323/2
/ Landschaftspflege

Durchgéngigkeit, Randstreifen,
323/3 Wasserrahmenrichtlinie ja Retentionsflachen, --> d ++ 0 26,4 keine Aussage
Moorrenaturierung

1) Gibt Hinweise auf Art der Wirkfaktoren und Wirkungspfade.

Wirkungsdauer: --->=dauerhaft/permanent, ----| =nichtdauerhaft/temporir.

Wirkungsart: d =direkte, i=indirekte Wirkungen/Wirkungsketten.

Wirkungsstérke (positiv/negativ): +/- = gering, ++/-- bedeutsam, 0=Wirkungzu vernachldssigen trotz Ziel, /=Wirkung zu vernachldssigen ohne Ziel.

2) Summe aus durchschnittlich gezahlter Férderpramie und Implementationskosten.

3) UntermaRBnahmen: Winterbegriinung +, Schonstreifen ++, Wirtschaftsdinger /.

4) Bezogen auf die TeilmaBnahmen Biotopgestaltende MaBnahmen (BGM) und Grunderwerb. Flachen fir die Managementplanung etc. sind nicht beriicksichtigt.

Quelle: Eigene Darstellung nach Sander und Bormann (2013).

” In der folgenden Tabelle werden erste Hinweise auf Mitnahmeeffekte gegeben. lhre Quantifizierung wird Bestandteil

der Ex-post-Bewertung sein.
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Tabelle 29 verdeutlicht die Spanne dieser MalRnahmen in Bezug auf die relativen IK, die IK pro
Hektar und die Gesamtkosten. Die Ursachen® fiir die unterschiedlich hohen IK wurden in Kapi-
tel 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 MaRnahmen mit unterschiedlicher Umweltwirkung aber vergleichbaren
Gesamtkosten der MaBnahme mit den hoheren Umweltwirkungen Vorrang einzurdaumen. Die
Bewertung der Wirkung beruht auf der im Vertiefungsthema von Sander und Bormann (2013)
vorgenommenen 5-stufigen Skala von bedeutsam negativ (--) bis bedeutsam positiv (++).

Die dargestellten Ergebnisse in Tabelle 29 kénnen als ein erster Anhaltspunkt in Bezug auf die
Vorziglichkeit von MalBnahmen dienen. Fir die Letztentscheidung Giber das MaRRnahmenangebot
sind jedoch weitere Differenzierungen erforderlich als das angewandte flinfstufige Verfahren
zulasst. Gerade beim Thema Biodiversitat spielt es eine wesentliche Rolle, fiir welche Zielarten
die MaBnahme konzipiert ist.

Zudem sind bei der Einordnung der Ergebnisse im Sinne von Praferenzen und Vorziglichkeit ne-
ben der Wirkungsintensitat weitere Aspekte zu berlcksichtigen:

(1) Differenzierung der MaRnahmen nach ihrer Zielausrichtung® auf die Biodiversitit: Die Dif-
ferenzierung nach Zielausrichtung ist notwendig, da diese bei den abgebildeten Malinah-
men eine unterschiedliche Rolle spielt und daher ein unterschiedlicher Bewertungsmalistab
angelegt werden muss. Aus fachlicher Sicht sollten MaRBnahmen mit alleinigem Hauptziel
Biodiversitat eine bedeutsame Wirkung (++) erzielen. Wirkungsgrade, die darunterliegen
sind mit Zielverfehlungen verbunden.

Im Unterschied zu anderen Bundeslandern verfolgt SH eine sehr klare Zielstruktur, indem es
die MaRnahmen nur einem Hauptziel zuordnet und damit MalRnahmen, die eher einen abi-
otischen Ressourcenschutz verfolgen, klar von denen mit Biodiversitatszielen trennt. Es
werden keine integrierten oder Nebenziele ausgewiesen. Damit kommt es nur in geringem
MaR zu Zielverfehlungen.

(2) Differenzierung nach der Nachhaltigkeit der erzielten Wirkungen: Bei den flachenbezoge-
nen MalBBnahmen handelt es sich insgesamt um temporare Effekte. Die dargestellten Kosten

8 7. B. sehr unterschiedlicher Flichenumfang der FérdermaBnahmen, Fokussierung auf unterschiedliche Standorte (Acker

versus Griinland) und damit verbundene unterschiedliche Kosten fur die Pramien und die Akquise.

8 Die Ressourcenschutzbewertung ist rein wirkungsorientiert, d. h. hier bezogen auf die Umweltressource ,Biodiversitat”.

Dieses Vorgehen wird gewahlt, um z. B. auch negative Wirkungen von FérdermaBnahmen auf die Biodiversitat aufzu-
decken. Annahmegemal sollte die Wirkung von Férdermalnahmen, die gezielt auf das Forderziel ,Biodiversitat” aus-
gerichtet sind, einen hoheren Wirkungsgrad erzielen als FérdermaBnahmen, die andere Forderziele verfolgen, aber
dennoch positive Wirkungen erbringen.
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sind die Kosten, die in einem Wirkungsjahr entstehen. Bei den investiven Mallnahmen han-
delt es sich dauerhafte Wirkungen, die mit den abgebildeten Kosten erzielt werden. Diese
Kosten sind zwar um ein Vielfaches hoher, fallen aber in der Regel zu Gberwiegenden Antei-
len nur einmalig an (auller beispielsweise Kosten fiir die Zweckbindungskontrolle etc.).

Insgesamt spielt das Ziel der Biodiversitat eine gewichtige Rolle im ZPLR. Dabei liegt anders als
beispielsweise in NRW oder Hessen neben spezifischen AUM ein Schwerpunkt auf investiven
Malnahmen.

Flachenbezogene MafBnahmen und Erstaufforstung

Insgesamt sind die flaichenbezogenen MaBBnahmen 212, 213, 214 und die damit entstehenden
Kosten mit Glberwiegend temporadren Wirkungen verbunden, die auf den Zeitraum der Zahlungen
oder Teilnahme beschrankt sind.

Bei den MalRnahmen und TeilmaRnahmen, denen das Ziel ,,Erhalt und die Verbesserung der Bio-
diversitat” zugeordnet ist, erreichen das Halligprogramm und der Vertragsnaturschutz jeweils
bedeutsame Wirkungen (++). lhre relativen IK liegen etwa auf gleichem Niveau, wahrend die IK
pro ha beim Halligprogramm wesentlich geringer ausfallen. Die hohen relativen IK werden durch
die gerade im Vergleich zum Vertragsnaturschutz geringen Pramienzahlungen pro ha beeinflusst.

Mit keinen bzw. nur geringen Wirkungen sind dagegen die Natura-2000-Ausgleichszahlung (213)
und das Dauergriinlandprogramm (214/1) verbunden. Wahrend Ersteres durch die Interventions-
logik und den Bewertungsansatz begriindet werden kann,” liegt die geringe Wirkungsintensitit
des Dauergriinlandprogramms an der geringen Auflagenspezifizitat. Trotz der geringen Gesamt-
kosten/ha ist das Auslaufen dieser MaRRnahme daher zu begriRen.

Auch die Teilmallnahmen von 214 ohne Biodiversitatsziel, wie die Reduzierung von Stoffeintra-
gen und der Okolandbau, sind mit positiven Wirkungen fiir die Biodiversitit verbunden. Fiir die
Bewertung ihrer Fordereffizienz ist allerdings das Kosten-Wirkungsverhaltnis im Bereich der
Hauptziele der MaRnahmen ausschlaggebend.” Insbesondere die UntermaRnahme ,Schonstrei-
fen” unter 214/3 kann hohe synergetische Wirkungen fiir Gewasser- und Biodiversitatsschutz
erzielen. Die Kostenstruktur der MaRnahme 214/3 wird von der flachenstarken UntermaRnahme
»N-effiziente Gllleausbringung” dominiert, die 80 % der Forderflache 214/3 bindet. In Anbetracht
des geringen Forderumfangs und einer geringen Durchschnittsflache je Teilnehmerln dirften fiir
die UntermaRnahme ,,Schonstreifen” die IK/ha deutlich tber dem in der Tabelle ausgewiesenen

8 Da die MaRnahme ein Finanzierungsinstrument fir die Durchsetzung hoheitlicher Bewirtschaftungseinschrankungen

ist, geht von ihr keine zuséatzliche Biodiversitdtswirkung aus. Das muss die Bewertung so widerspiegeln. Zur Diskussion
der Wirkungseinschatzung siehe genauer Reiter und Sander (2010).

8 Dies erfolgt im Vertiefungsthema Wasserschutz.
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Durchschnittswert liegen. Bei der vergleichbaren MaBnahme , Uferrandstreifen” in NRW liegen
die IK/ha bei rund 90 Euro/ha (Fahrmann, Grajewski und Reiter, 2014b).

Der 6kologische Landbau wird in SH anders als in den anderen Bundeslandern dem Ziel des Was-
serschutzes zugeordnet. Seine generelle Vorzlglichkeit liegt v. a. darin, dass er allgemeine Um-
weltqualitatsziele mit geringen Zielverfehlungskosten und relativ niedrigen Transaktionskosten
verbindet (so auch Hagedorn et al., 2006). Er leistet erwiesenermalen einen Beitrag zu verschie-
denen Umweltqualitatszielen besonders im Bereich der Verminderung des Energieverbrauchs,
des Klimaschutzes, des Boden- und Wasserschutzes und auch fiir den allgemeinen Biotop- und
Artenschutz. Die Vorziglichkeit der Kostenstruktur dieses integrierten Ansatzes gegeniiber ande-
ren prazise auf bestimmte Ziele ausgerichteten MaRnahmen und deren Kostenstruktur ist vor
dem Hintergrund der fachlichen/raumlichen Notwendigkeiten zu beurteilen. Im Rahmen des Ver-
tiefungsthemas wurden Handlungsansatze zur Verbesserung der Wirkungsintensitat sowie Redu-
zierung von Mitnahmeeffekten aufgezeigt, die aufgrund steigender Kontrollerfordernisse zum
Anstieg der IK filhren konnten (Sander und Bormann, 2013).

Eine besondere Rolle unter der den flachenbezogenen MaRnahmen nimmt die Flachenauffors-
tung ein. Als einzige MaRnahmen sind ihre Wirkungen dauerhafter Natur. Ihre Wirkung ist hoch
und ihre IK/ha sind mit 1.770 Euro/ha Férderflache mit Abstand die Hochsten. Die Verbesserung
der Biodiversitat (iber die Waldmehrung in SH durch die Férderung der Erstaufforstung ist mit
hohen Verwaltungskosten verbunden. Sie sind ca. viermal so hoch wie flir MaBnahmen des inves-
tiven Naturschutzes (siehe unten).

Investive MaRhahmen und Waldumbau:

Alle in Tabelle 29 enthaltenen investiven MaBnahmen (Flurbereinigung 125/1, Naturschutz und
Landschaftspflege 323/2, Umsetzung der WRRL 323/3 und Waldumbau 227) verfolgen das Ziel
der Biodiversitat. Mit ihnen sind dauerhafte positive Wirkungen verbunden, wenn auch unter-
schiedlicher Wirkungsintensitat. Unter dem Aspekt der Nachhaltigkeit sind sie daher positiver zu
bewerten. Insbesondere mit den MaRnahmen 323/2, 323/3 und dem Waldumbau kénnen geziel-
te, hoch wirksame MaBBnahmen umgesetzt werden.

Die Flurbereinigung setzt innerhalb ihrer Verfahrensgebiete Mallnahmen des Naturschutzes um,
die Uber 323/2 finanziert werden. Diese werden bei der Evaluation Uber 323 erfasst und dort be-
wertet. Hinsichtlich der Wirkungsintensitat unterscheiden sich diese Mallnahmen nicht von den
anderen 323/2-MaBnahmen. Die IK der Flurbereinigung zur Umsetzung von Naturschutz und
Landschaftspflege sind unter 323/2 erfasst.

Die Flurbereinigung kann dariber hinaus aber auch noch andere positive Wirkungen fiir den Na-
turschutz haben, die sich aus der lagegerechten Zuordnung von Flachen anderer Akteure fiir
Zwecke des Naturschutzes ergeben sowie durch eine generelle Nutzungsentflechtung. Dies sind
indirekte Wirkungen, die sich nicht quantifizieren lassen und die auch nur verbal beschrieben
werden konnen. Diese Effekte sind fir die Biodiversitdt im Vergleich der anderen MaRnahmen
eher gering, aber der Flurbereinigung selbst zuzuschreiben.
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Mit relativen IK von 7% weist die MaBnahme 323/2 ein wesentlich glnstigeres
IK/Fordermittelverhaltnis auf als die drei anderen MaBnahmen, die alle Gber 20 % liegen. Mit
26,4 % sind die relativen IK fir die MaBnahmen 323/3 in dieser Gruppe am hdchsten. Die IK und
Gesamtkosten pro ha konnten nur fir die MaBnahmen 227 und 323/2 ausgewiesen werden.
Wahrend die IK/ha flr Naturschutz und Landschaftspflege unter denen des Waldumbaus liegen,
liegen die Gesamtkosten von 323/2 pro ha deutlich tiber denen der ForstmaBnahme.

Vergleicht man die Kostenstruktur des Vertragsnaturschutzes mit denen des investiven Natur-
schutzes (323/2), so schneidet die investive MaRnahme in Bezug auf die IK/ha dann gut ab, wenn
man die Kosten fir die gesamte 5-jahrige Laufzeit der Vertrage betrachtet. Diese liegen mit
knapp 500 Euro liber denen der MaRBnahme 323/2. Deren Gesamtkosten/ha sind aber deutlich
hoher als die des VN — auch bei einer 5-jahrigen Vertragslaufzeit. Der Break-even zwischen den
beiden MalRnahmen liegt bei rund 12 Jahren Vertragslaufzeit.
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Anhang

Al Liste der Verwaltungseinheiten fiir die qualitativen Erhebungen in

SH, NRW, HE und NI/HB

Tabelle A-1: Qualitative Erhebungen: Verwaltungseinheiten, Gesprachsart, Gesprachsdatum
Institution, Forderbereich Gesprachsart Gesprachs-
datum
Schleswig-Holstein
Landesamt fir Landwirtschaft, Umwelt und Landliche Raume (LLUR), Telefoninterview 11.02.2013
Agrarforderung, Regionaldezernat
Landesamt fur Landwirtschaft, Umwelt und Landliche Raume (LLUR), Telefoninterview 04.02.2013
Agrarforderung, Zentraldezernat
Landesamt fiir Landwirtschaft, Umwelt und Landliche Rdume (LLUR), Telefoninterview 05.02.2013
Landliche Entwicklung, Regionaldezernat
Landesamt fir 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
Hessen
Landkreisverwaltung, Agrarférderung Telefoninterview 19.11.2012
Landkreisverwaltung, Agrarforderung Telefoninterview 04.12.2012
Landkreisverwaltung, Agrarférderung Telefoninterview 29.11.2012
Landkreisverwaltung, Dorf- und Regionalentwicklung Telefoninterview 04.12.2012
Landkreisverwaltung, Dorf- und Regionalentwicklung Telefoninterview 10.01.2013
Regierungsprasidium GielRen, Marktstrukturférderung 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, Verwaltungsbehorde
Hessisches Ministerium flir Umweltschutz, Energie, Landwirtschaft und Telefoninterview 11.03.2013

Verbraucherschutz, Fachreferat AgrarumweltmaRnahmen
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Institution, Férderbereich Gesprachsart Gesprachs-
datum

NRW

Untere Landschaftsbehérde Telefoninterview 14.11.2012

Untere Landschaftsbehérde 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, Geschiftsstelle Telefoninterview 29.11.2012

Landesbeauftragter (LWK NRW), Bewilligungsstelle, Qualifizierung und Telefoninterview 26.11.2012

Beratung

Landesbeauftragter (LWK NRW), Bewilligungsstelle, Flachenmalnah- Telefoninterview 13.11.2012

men

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

Landesbeauftragter (LWK NRW), Zahlstelle Gruppendiskussion  04.06.2012

Ministerium flr Klimaschutz, Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Ver- Telefoninterview 12.11.2013

braucherschutz (MKULNV), Verwaltungsbehérde

Ministerium fiur Klimaschutz, Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Ver- Telefoninterview 02.06.2013

braucherschutz (MKULNV), Fachreferat Agrarumweltmanahmen

Ministerium flr Klimaschutz, Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Ver- Telefoninterview 17.06.2013

braucherschutz (MKULNV), Fachreferat Vertragsnaturschutz

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 Agrarinvestitionsférderung Telefoninterview 17.12.2012

Landwirtschaftskammer, Bewilligungsstelle Qualifizierung, Beratung, Face-to-face 30.11.2012

Transparenz schaffen

Niedersachsischer Landesbetrieb fliir Wasserwirtschaft, Kiisten- und Telefoninterview 22.11.2012

Naturschutz (NLWKN), Fachbereich V (Bewilligungsstelle), regionale
Betriebsstelle, Naturschutz
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Fortsetzung Tabelle A-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

Niedersachsisches Landwirtschaftsministerium (ML), Referat 301, Zahl- Face-to-face 16.05.2013

stelle

Niedersachsisches Landwirtschaftsministerium (ML), Fachreferat Agra- Telefoninterview 14.03.2013

rumweltmaBnahmen

Niedersachsisches Umweltministerium (MU), Fachreferat Vertragsna- Telefoninterview 15.03.2013

turschutz

Quelle: Eigene Darstellung.
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Leitfaden: Telefoninterviews mit Bewilligungsstellen (SH, NRW, HE,
NI/HB)

Leitfaden: Telefoninterviews mit Bewilligungsstellen (SH, NRW, HE, NI/HB)

Wie lange sind Sie schon im Bereich der EU-Forderung tatig?

1. MaBnahmenmerkmale und Einfluss auf den Umsetzungsaufwand

(1) Mit dem Leitfaden haben Sie die Ergebnisse der Verwaltungskostenerfassung der Zahlstelle
in SH erhalten: Haben Sie Anmerkungen zur Erhebung und der Ergebnisdarstellung?

(2) Wie bewerten Sie das Verhaltnis der Verwaltungskosten zu den verausgabten Mitteln bzw.
den erreichten Zielen der Férdermalinahme(n)?

(3) Welche Merkmale der FordermaRBnahme(n) fihren insbesondere zu einem hohen Auf-
wand? Welche zu einem niedrigen?

(4) Wo sehen Sie im Hinblick auf eine Reduzierung des Aufwands Verdanderungsbedarf fiir das
zukiinftige Forderspektrum bzw. die zukiinftige MalRnahmenausgestaltung?

2. EU-Bestimmungen und Umsetzung von FérdermalRnahmen

(5) Welche Aspekte der EU-Forderung sind fiir die Verwaltung besonders zeitaufwendig? Bei
welchen MaRnahmen treten diese besonders zutage?

— In der Phase der Antragstellung bis zur Bewilligung

— Im Bereich der Kontrollen — VerwaltungsK, VOK, Kontrollen {ibergeordneter Stellen
— Im Bereich der Auszahlungen, Riickforderungen und Sanktionen

= Im Berichtswesen/Aktenfihrung

(6) Welche dieser Aspekte fiihren zu einem hoheren Aufwand bzw. zu Nachteilen bei den Zu-
wendungsempfangerinnen? Hat dies Auswirkungen auf die Inanspruchnahme der Férder-
malknahme(n)?

(7) Bei aller Kritik an EU-Forderbestimmungen, 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 Be
stimmungen in den Dienstanweisungen oder Erlassen, die aus lhrer Sicht Gber 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 eingefihrt werden?
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3. Einfluss der Durchfiihrung auf Férderinhalte und Wirkungen

(11) Hat der Umsetzungsrahmen der FordermaRBnahmen Ihrer Meinung nach Auswirkungen auf
die Zielerreichung der Férderung? Wo sehen Sie positive Zusammenhange und wo negati-
ve?

(12) Auf welche Weise bestimmen potenzielles 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 Mallnahmen nicht mehr proaktiv weiterverfolgt?

4, Organisationsstruktur

(13) Wie beurteilen Sie die Funktionsfahigkeit der fir die Umsetzung lhrer MaBnahme(n) im-
plementierten Abldaufe und Zustandigkeitsverteilungen? Vorteile — Nachteile (Anzahl invol-
vierter Stellen, Koordinations- und Abstimmungserfordernisse, Schnittstellen, Knappheiten)

(14) Wie beurteilen Sie die Zusammenarbeit mit Verwaltungsbehorde, Referat Zahlstellenleitung
(koordinierende Stellen), Bescheinigende Stelle?

(15) Wie beurteilen Sie die Zusammenarbeit mit sonstigen aus lhrer Sicht wesentlichen Stellen
mit Ubergeordneten Aufgaben?

(16) Wo werden unterschiedliche Interessen der beteiligten Stellen in Bezug auf die Umsetzung
der Férderung deutlich? — Was bedeutet dies fiir die Bewilligungsstelle?

(17) Wo sehen Sie Verbesserungsbedarf und -moglichkeiten in der Organisation?

5. Personalsituation in den Bewilligungsstellen

(18) Ist genug und ausreichend qualifiziertes Personal vorhanden fiir
1. einen reibungsfreien, regelkonformen Foérderablauf?

2. eine fundierte inhaltlich-fachliche Arbeit (F6rderausrichtung, Strategie)?
3. eine nachhaltige Personalentwicklung?
4. eine hohe Kundenzufriedenheit durch gute Kundenorientierung?

(19) Wenn nicht, woran mangelt es besonders, und wie reagieren Sie darauf?

(20) Sehen Sie einen Personalmehrbedarf? In welcher GréRenordnung?

(21) Ware eine (andere) Art der Unterstltzung der Bewilligungsstellen notwendig und sinnvoll?
(z. B. Auslagerung, Vergabe von Aufgaben im Rahmen der Férderung)

6. Technische Ausstattung und EDV-Landschaft

(22) Wie beurteilen Sie die technische Ausstattung lhrer Bewilligungsstelle?

(23) Wie beurteilen Sie die ZweckmaBigkeit und Funktionsfahigkeit der eingesetzten EDV-
Programme? Vor- und Nachteile.

(24) Wo sehen Sie Verbesserungsbedarf und Verbesserungsmoglichkeiten?
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7.

Fazit und Ausblick auf die Forderperiode 2014 - 2020

(25)

(26)

Zusammengefasst: Was sind aus lhrer Sicht die spezifischen Herausforderungen lhrer Ver-
waltung im Kontext von EU-Férderung? Bitte nennen Sie max. drei Punkte!

Wie wirden Sie den folgenden Satz in Bezug auf die Forderperiode 2014-20 beenden:
Wenn sich an den Rahmenbedingungen nichts Entscheidendes andert, dann ...
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