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0 Zusammenfassung und Summary

Zusammenfassung

Der Bericht prasentiert und diskutiert den Aufwand und die Kosten fiir die Implementation des NRW-Programms
Landlicher Raum 2014 bis 2022. Implementation meint alle Tatigkeiten der Verwaltung oder beteiligter Dritter
mit dem Ziel, das Programm rechtskonform umzusetzen sowie dem Forderzweck entsprechend MaRnahmen und
Projekte zu realisieren. Datenbasis des Berichts sind eine schriftliche Befragung der umsetzenden Stellen und
qualitative Interviews zur Validierung und Reflexion der Befragungsergebnisse.

Im Vergleich zur vorherigen Férderperiode sind die absoluten Implementationskosten weiter gestiegen, relativ
zu den verausgabten o6ffentlichen Mitteln jedoch konstant geblieben. Rund 15 % der absoluten Kosten entfallen
auf den Programmoverhead, 85 % auf die Umsetzungsebene. Investive FordermaBnahmen verursachen im
Durchschnitt hohere relative Implementationskosten als die Flachen- und TiermalRnahmen im Integrierten
Verwaltungs- und Kontrollsystem; allerdings besteht eine erhebliche Varianz innerhalb der Gruppen.

Wichtige Bestimmungsfaktoren der Implementationskosten sind im Programmportfolio, dem Regelungsrahmen,
den Organisationsstrukturen und der IT zu finden. Finanziell klein dimensionierte MaRnahmen verursachen,
gerade im EU-Kontext, relativ hohe Implementationskosten, ebenso thematisch breit oder bottom-up angelegte
MaRnahmen. Im Shared-Management-System, in dem die EU die ordnungsgemafRe Mittelverwendung in den
Mitgliedstaaten liber detaillierte Umsetzungsregeln sicherzustellen versucht, haben die Anzahl und Intensitat der
Kontrollen stetig zugenommen und mit ihnen die Implementationskosten. Ferner erhéhen differenzierte und
dezentralisierte Bewilligungsstrukturen sowie suboptimale IT-Losungen mit wenig Nutzerorientierung den
Umsetzungsaufwand.

In der Forderperiode 2023 bis 2027 ergeben sich im Rahmen des bundesweiten GAP-Strategieplans und des New
Delivery Model neue Anforderungen an die Programmsteuerung, insbesondere im verstarkten Zusammenspiel
von 1. und 2. Saule in der Griinen Architektur; administrative Entlastung wird sich primar von der Fernerkundung
und weiteren Digitalisierungsschritten erhofft. Eine allgemeine Reduzierung der Implementationskosten ist kaum
zu erwarten.

Summary

The report analyses and discusses the implementation costs of the NRW Rural Development Programme 2014—
2022. 'Implementation’ refers to all activities carried out by the state administration or third parties to administer
the programme in compliance with EU and national law and to achieve the funding objectives through promoting
relevant measures and projects. The report is based on a comprehensive written survey of implementing bodies
and supplementary qualitative interviews to validate and interpret the survey findings.

Absolute implementation costs have increased compared to the previous funding period (2007-2013). However,
the costs have remained constant in relation to the amount of public funds spent. Roughly 15 % of the absolute
costs are linked to programme overheads, while 85 % arise at the operational level of designing support
measures as well as authorizing and controlling specific payments. Investment support has higher relative
implementation costs than area- and animal-based payments, although there is considerable variation within the
groups.

Important factors affecting implementation costs relate to the portfolio of measures, the overarching regulatory
framework, organisational structures, and IT. Implementation costs are relatively high for financially small-scale
measures, particularly in the EU funding context, as well as for thematically broad or participatory measures. In
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its shared management system, the EU seeks to safeguard the correct use of funds through comprehensive
implementing acts. As a result, the frequency and intensity of controls have continuously risen, leading to a
subsequent rise in implementation costs. Decentralisation of authorizing bodies and substandard IT solutions
with inadequate user orientation also contribute to high implementation costs.

In the 2023-2027 funding period, the national CAP Strategic Plan and the New Delivery Model bring about fresh
requirements for programme management, especially through stronger links between the two CAP pillars in the
green architecture. Some implementations costs could be curbed, for instance through better remote sensing
technology and further digitalisation of administrative procedures. It is, however, unlikely that implementation
costs will decrease overall.

1 Einleitung

1.1 Anlass der Untersuchung

Im Rahmen der laufenden Begleitung und Bewertung des NRW-Programms Landlicher Raum 2014 bis 2022
wurde —ebenso wie flir die weiteren drei Programme der 5-Liander-Evaluation® — die erneute Durchfiihrung einer
Implementationskostenanalyse (IK-Analyse) im Rahmen des Feinkonzepts zum Bewertungsplan vereinbart.? Die
IK-Analyse ermittelt den Aufwand der umsetzenden Verwaltungen, berechnet die Kosten und identifiziert
wesentliche Bestimmungsfaktoren der Aufwands-/Kostenh6he. So kénnen Aussagen zur Umsetzungseffizienz
getroffen werden, d. h. zum Verhaltnis von administrativen Kosten und verausgabten 6ffentlichen Mitteln, die
im Lichte der Ziele und Wirkungen des Programms und seiner Mallnahmen weiter zu diskutieren sind. Die IK-
Analyse soll zum einen Bereiche identifizieren, in denen Verwaltungsaufwand betrieben wird, der sich weder in
hoheren Férderwirkungen noch in einem hdheren Schutz der finanziellen Interessen der EU niederschlagt. Zum
anderen sollen Vorschlage entwickelt werden, die zu einer verbesserten Umsetzungseffizienz beitragen, ohne
die mit der Forderung beabsichtigten Ziele negativ zu beeintrachtigen. Die Ergebnisse der IK-Analyse flieRen
auBerdem in die Betrachtungen der Fordereffizienz der Ex-post-Bewertung des NRW-Programms Landlicher
Raum 2014 bis 2022 ein, die 2026 vorzulegen ist. Zum Zeitpunkt der Ex-post-Bewertung liegt eine umfassende
Wirkungseinschatzung vor, sodass die Gesamtkosten, die sich aus eingesetzten Fordermitteln und den
ermittelten Implementationskosten zusammensetzen, den Wirkungen gegeniibergestellt werden kénnen (zur
Methodik siehe Fahrmann und Grajewski, 2013).

1.2 Aufbau des Berichts

Zunachst fuihrt der Bericht in die allgemeine Diskussion Uber die Vereinfachung von Férderpolitiken ein, in deren
Kontext auch die vorliegende Analyse fallt (Kapitel 2). Die anschlieBende Darstellung des Untersuchungsdesigns
erortert die erkenntnisleitenden Fragestellungen, die verwendeten Methoden und die erhobenen Daten
(Kapitel 3). Im empirischen Berichtsteil werden die Untersuchungsergebnisse auf drei Ebenen dargestellt und
diskutiert: Gesamtprogramm (Kapitel 4), Programmoverhead (Kapitel 5) und MaBnahmenumsetzung (Kapitel 6).
Ein Exkurs (Kapitel 7) beleuchtet anschlieBend Auswirkungen und Implikationen der COVID-19-Pandemie fiir die
umsetzende Verwaltung. Die Analyse miindet in der Formulierung zusammenfassender Schlussfolgerungen
(Kapitel 8).

1 PFEIL (Niedersachsen/Bremen), LPLR (Schleswig-Holstein) und EPLR Hessen (Hessen).

2 |K-Analysen wurden fiir die beiden Vorgéngerprogramme durchgefiihrt (siehe Fihrmann und Grajewski, 2008; Fihrmann et al.,

2014).
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2 Kontext: Vereinfachung von Férderpolitiken

In Praxis und Wissenschaft wird haufig konstatiert, dass der Aufwand fir die Umsetzung von Forderpolitiken —
nicht nur EU-finanzierten, sondern auch nationalen — zu hoch sei. UbermiRiger Aufwand entsteht demnach
sowohl bei der Verwaltung als auch bei den Zuwendungsempfanger:innen (ZWE). Administrative Vereinfachung
ist dadurch ein zentrales Thema der Diskussion um Forderpolitiken geworden (siehe unlangst etwa NKR BW,
2022).

Mit Blick auf die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) und insbesondere die 2. Sdule im Rahmen des Europaischen
Landwirtschaftsfonds fur die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) existieren diesbezlglich gleich mehrere
Handlungs- und Diskussionsebenen. Wesentlich sind die EU, die durch ihre Gesetzgebungsakte,
Durchfiihrungsverordnungen, Leitlinien und Priffeststellungen den Rahmen setzt, und die Bundeslander, die im
foderalen System Deutschlands fiir die 2. Saule zustandig sind. Férderzweck und Umsetzungsrahmen werden von
ihnen in Richtlinien und Erlassen festgelegt. Dem Bund kommt im Kontext der 2.Saule vor allem eine
koordinierende Funktion zu. Des Weiteren setzt er einen férderrechtlichen Rahmen (iber die
Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes (GAK), einem wichtigen Ko-
Finanzierungsinstrument, beispielsweise fiir MaBnahmen der integrierten landlichen Entwicklung, der
Agrarinvestitionsférderung oder fiir den Okologischen Landbau.

Auf EU-Ebene gibt es seit vielen Jahren Diskussionen lber Vereinfachung. Schon auf der Zweiten Europaischen
Konferenz liber die Entwicklung des landlichen Raums im Jahr 2003 wurde postuliert, dass die EU-Foérderpolitik
deutlich vereinfacht werden misste.® Parallele Diskussionen wurden auch fur die 1.Siule gefiihrt. Einen
Uberblick tiber die verschiedenen Reformansitze geben Roza und Selnes (2012), EP (2016) und EU-COM (2019).
An die EU-Ebene richtete sich auch das sédchsische ELER-Reset-Papier (SMUL, 2016), das einen grundlegenden
Neuanfang fiir den Umsetzungsrahmen der 2. Saule forderte. Auch auf Ebene der Bundeslander ist die
administrative Vereinfachung steter Gegenstand von Uberlegungen und Bestrebungen, die beispielsweise in den
friheren IK-Analysen (Fahrmann und Grajewski, 2008; Fahrmann et al., 2014) aufgefihrt sind. Aufgrund der
Zustandigkeit der Lander fiir die Umsetzung der 2. Saule ist der Bund in Vereinfachungsdiskussionen weniger
intensiv eingebunden; es sei denn in einer koordinierenden Funktion.

Neben den unmittelbar betroffenen Akteuren sind auch externe Kontrollinstanzen wie Rechnungshéfe (LRH BW,
2015; EuRH, 2018, 2015, 2017) und Vertreter:innen der Wissenschaft und Beratung (WBAE, 2019; Spatial
Foresight und t33, 2018) an der Vereinfachungsdebatte beteiligt. Dem nationalen Haushalts- und
Zuwendungsrecht kommt im Shared-Management-System® in der GAP-Umsetzung insofern ebenfalls eine
wesentliche Bedeutung zu, als bei der Umsetzung der EU-Forderpolitik die EU-Regelungen und die nationalen
Regelungen zu beachten sind. Die nationalen Regelungen sind z. T. nicht mit den européischen Regelungen
harmonisiert (WBAE, 2019S. 14 f.) und weisen eine hohe Komplexitat auf, mithin sind auch die diesbeziglichen
Vereinfachungsdebatten relevant (Junkernheinrich et al., 2022; AWV, 2018; Kommission zur Vereinfachung und
Verbesserung von Forderverfahren, 2019; Kommission zur Konsolidierung von Foérderprogrammen und
Weiterentwicklung der sachsischen Forderstrategie, 2022). SchlieBlich bringen sich auch die (potenziellen) ZWE
von FérdermaRnahmen in die Debatte ein (siehe beispielsweise Girtler, 2013).

Die Vereinfachungsdebatte hat viele Ergebnisse und Vorschldge hervorgebracht, die auch im Rahmen der
vorliegenden Analyse aufgegriffen werden. Gleichwohl ist der Fokus vieler Beitrage eingeschrankt. Es wird haufig

3 Podium 5 auf dieser Konferenz beschiftigte sich intensiv mit der Frage, wie die Verordnung 1257/99 in den Aspekten
Programmierung, Finanzmanagement und Kontrollsysteme vereinfacht werden kann.

4 Die EU kennt drei Arten der Mittelverwaltung: direkte, indirekte und geteilte Mittelverwaltung, also das Shared-Management-
System. Alle groBen Forderlinien, also die Kohdsions- und Strukturpolitik und die GAP, unterliegen der geteilten
Mittelverwaltung, werden also gemeinsam von EU und den Mitgliedstaaten umgesetzt.
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allein auf die Belastung von ZWE abgestellt, die Perspektive der Verwaltungen entweder komplett aulRer Acht
gelassen oder nur rudimentar berticksichtigt. AuRerdem fokussieren viele Studien auf das Vereinfachungsziel an
sich und reflektieren die Ergebnisse nicht im Lichte der angestrebten Ziele und Forderzwecke. Dies ist auch darauf
zuriickzufiihren, dass es sich zumeist um getrennte thematische Studien handelt, die getrennt von MaRnahmen-
oder Wirkungsevaluierungen vergeben wurden. Erst in jingster Zeit wird Effizienz, und darunter fasst die EU
auch die Umsetzungseffizienz, als Untersuchungsaspekt in die MalRnahmen- und Wirkungsevaluierungen
integriert (siehe beispielsweise Kapitel 5.8 in ADE et al., 2021).?

Die Herausforderung im Bereich der Verwaltungsvereinfachung besteht aber gerade darin, abwagende Debatten
zu fihren sowie Wechselwirkungen und Nebenwirkungen moglicher Reformen zu berticksichtigen. Daflir bedarf
es empirischer Beobachtungen zum Umsetzungsaufwand und dessen wesentlichen Bestimmungsfaktoren, um
das Vereinfachungspotenzial auszuloten, eingedenk der heterogenen Akteurskonstellationen, Handlungsfelder,
Interessensphéaren und Zielsysteme. Dazu soll die IK-Analyse im Bereich der 2. Saule einen Beitrag leisten.

Dass die Beschéaftigung mit Vereinfachung von unverandert hoher praktischer Relevanz ist, zumindest im Bereich
der 2. Saule, zeigt sich darin, dass trotz aller Debatten der Umsetzungsaufwand kontinuierlich gestiegen ist, wie
frihere IK-Analysen (Fahrmann und Grajewski, 2008; Faéhrmann et al., 2014) zeigen.

3 Untersuchungsdesign

In den folgenden Unterkapiteln werden ausgehend von den untersuchungsleitenden Fragestellungen der
Untersuchungsgegenstand sowie das Vorgehen bei der Datenerfassung sowie -analyse beschrieben.

3.1 Fragestellungen

Die erkenntnisleitenden Fragestellungen der IK-Analyse ergeben sich aus den Festlegungen im Feinkonzept zum
Bewertungsplan fiir das NRW-Programm Landlicher Raum 2014-2022 (Bathke et al., 2020):

e Wie hoch sind die mit der Programmimplementation verbundenen o6ffentlichen Kosten?
¢ Welche Faktoren bestimmen den Aufwand fiir die Programmimplementation?

¢ Welche Optimierungspotenziale lassen sich identifizieren?

3.2 Untersuchungsgegenstand

Unter Implementation werden im Rahmen dieser Untersuchung alle Aufgaben/Téatigkeiten der Verwaltung oder
beteiligter Dritter verstanden, die darauf abzielen, ein Férderprogramm rechtskonform umzusetzen sowie dem
Forderzweck entsprechend MalRnahmen und Projekte zu realisieren. In diesem weiter gefassten Sinne geht die
Implementation der landlichen Entwicklungsprogramme (iber das reine Zahlstellenverfahren, das z.B.
Gegenstand der Kontrollkostenerhebungen® der EU ist, und die Aufgaben der Verwaltungsbehérde hinaus und
schlieRt weitere Aktivitdten der Fachverwaltungen und beteiligten Dritten, z. B. LEADER-Regionalmanagements,
ein (vgl. Tabelle 1).

5 In der EU-weiten LEADER-Evaluation gab es eine Frage zur Reduzierung des Verwaltungsaufwandes, auf der Ebene der
Zuwendungsempfanger:innen, der Verwaltungen in den Mitgliedstaaten und der Kommissionsdienststellen (Frage 8).

In regelmaRigen Abstanden erfassen die Zahlstellen das Personal mit Zahlstellen-Funktion nach den Kategorien ZS-Aufgaben
ohne Kontrolltatigkeit, Verwaltungskontrolle, Vor-Ort-Kontrolle und CC-Kontrolle zur Lieferung von aggregierten Angaben an
die EU.
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Tabelle 1: Beriicksichtigte Aufgaben-/Titigkeitsfelder in der IK-Analyse
Aufgaben-/Tatigkeitsfelder Kernaufgaben im Weitere Aktivitaten
Zahlstellenverfahren und von Fachverwaltung
zentrale VB-Aufgaben oder Dritten
Inhaltliche Ausgestaltung, Betreuung und Weiterentwicklung v v

von Programmen und MaBnahmen (nach Programmaufstellung)

Beteiligungs- (Begleitausschuss, Wirtschafts- und Sozialpartner,
Umweltverbande), Verhandlungs- und Austauschprozesse
(Bund, EU-KOM)

Finanztechnische Steuerung (Programm und MaRRnahmen)

4]

EDV (Programmierung, Systembetreuung und -pflege)
Information, Beratung, Akquise, Offentlichkeitsarbeit
Auswahl von Vorhaben

NERRAE &

Bewilligung von Vorhaben

Kontrollen? (Verwaltungskontrolle, fachaufsichtliche Kontrolle,
Vor-Ort-Kontrolle, Ex-post-Kontrollen, Kontrollen
libergeordneter Instanzen) inkl. Berichtswesen

&
=

Rickforderungen, Sanktionen 4]

Monitoring und Evaluation, inklusive Berichtslegungen | |

1) Der Aufwand fur die fachrechtlichen Cross-Compliance-Kontrollen (CC-Kontrollen) wird nur erfasst, wenn diese durch die EU-
Zahlstelle erfolgen. Eine Erfassung des Aufwandes fiir CC-Kontrollen anderer Beh6rden (Ordnungsbehérden der Kreise und
kreisfreien Stadte) erfolgt, wie im Vorfeld mit der Auftraggeberseite abgestimmt, nicht. Der Aufwand fir die Wirdigung der
Ergebnisse und eventueller Folgen ist jedoch integraler Bestandteil der Forderabwicklung und wird erfasst.

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Erfassung der Implementationskosten folgt dem Grundsatz einer Teilkostenrechnung. Im Gegensatz zu den
Vollkosten, bei deren Betrachtung alle Fixkosten, z. B. auch Nutzungskosten fiir Gebaude, umzulegen waren,
werden bei der Teilkostenrechnung nur die variablen Kosten und die sogenannten Nutzkosten, d. h. Anteile von
Gemeinkosten, die direkt an die eingesetzten Kapazitaten gebunden sind, betrachtet. Dahinter steht die Frage,
in welcher Hohe v. a. Personalressourcen durch die Umsetzung der Férderung gebunden werden und welche
Kosten daraus resultieren, die bei einer Nichtumsetzung der Férderung entfallen wiirden.

Die Implementationskosten setzen sich zusammen aus

e den Personalkosten aufseiten der Verwaltung (inklusive Personalnebenkosten und Sachkostenpauschalen),

e den umsetzungsrelevanten Personalkosten bei externen Akteuren (z. B. LEADER-Regionalmanagements,
Innovationsdienstleister),

e den Anteilen von IT-Kosten, die fiir die Abwicklung der MaRnahmen benétigt werden, d. h.
1) eigene Systeme,
2) Anteile an gemeinsamen Systemen und
3) Leistungen, die spezifisch in Systeme der 1. Sdule eingepflegt werden missen,

e sowie den Kosten beauftragter Dritter und extern vergebener Leistungen.

Die Implementationskosten beziehen sich auf die Umsetzung des NRW-Programms Landlicher Raum inklusive
der Top-up-Forderung, also der zusétzlichen rein nationalen Mittel, die auf der Grundlage des Programms zum
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Einsatz kommen. Die Top-up-Férderung spielt allerdings in NRW keine groRRe Rolle. Der Anteil an den geplanten
indikativen Mitteln liegt bei unter 1 % (MULNV, 2018).”

Die Analyse beschrankt sich auf die nordrhein-westfalische Verwaltung und beteiligte Dritte in NRW, lasst also
den Verwaltungsaufwand auf europaischer und Bundesebene auRen vor. Die im Einzelnen berticksichtigten
Organisationseinheiten und weitere Kostentrédger sind in Tabelle 2 dargestellt.?

7 Top-ups waren nur bei M07 und M10 vorgesehen, als sogenannte vertikale Top-ups.

8 Die Beziehung der Akteure im Rahmen der Umsetzung des NRW-Programms Lindlicher Raum kann der Strukturlandkarte in

Anhang 5 entnommen werden. In dieser Karte werden auch der Bund und die EU-Kommission dargestellt, die aber nicht
Gegenstand der IK-Analyse sind. Grund ist, dass es kein sachgerechtes Vorgehen gibt, die auf diesen Ebenen anfallenden
Implementationskosten anteilig NRW zuzuordnen oder gar den MaRnahmen in NRW.
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Tabelle 2: Beriicksichtigte Organisationseinheiten und Kostentrager zur Ermittlung der IK (Stand 2018)
Organisationseinheiten und Kostentrager® Anzahl
MULNV? Verwaltungsbehérde 1

Zustdndige Behérde einschlieflich 1
Zahlstellenkoordination
Innovationsdienstleiter EIP-Agri 1
Fachreferate® 11
Deloitte Bescheinigende Stelle 1
Direktor der LWK-NRW als EU-Zahlstelle Querschnittsaufgaben 1
Landesbeauftragter
EU-Zahlstelle Interner Revisionsdienst 1
IT 1
Bewilligungsstelle (Kreisstellen) 1(14)
Untere Naturschutzbehorden Stadte und Kreise 374
(UNB)/Biologische Stationen
Bezirksregierung Dezernat 33 5
Dezernat 51 5
Wald und Holz (WuH) Geschéftsstelle Forst 1
Regionalforstamter 14
Forstbetriebsbezirke 242
LANUV Fachbereich 17 1
Fachbereich 21 1
Fachbereich 23 1
Fachbereich 25 1
Sonstige LEADER-Regionalmanagements 28
Baubetreuung

Agrarinvestitionsférderungsprogramm?®

Technische Hilfe®

1) Kursiv gesetzt — Einrichtungen des Programmoverheads

2) Mit der Landtagswahl 2022 wurde das Ministerium geteilt. Seitdem gibt es ein Ministerium fir Landwirtschaft und
Verbraucherschutz (MLV) und ein Ministerium fir Umwelt, Naturschutz und Verkehr (MUNV).

3) Die Strukturlandkarte in Anhang 5 zeigt zehn Fachreferate, die fiir die administrative Umsetzung zusténdig sind. Hinzu kommt
noch bei der MaRnahme Bedrohte Haustierrassen das Fachreferat Il -2 mit einer rein fachlichen Zustandigkeit, sodass insgesamt
elf Fachreferate 2017 in die Umsetzung des NRW-Programms Landlicher Raum einbezogen waren.

4 Bewilligungsfunktion liegt bei 31 Kreisen und sechs Stadten mit Kreiskulturlandschaftsprogramm, Bewilligungsfunktion der Stadt
Solingen wurde vom Rheinisch-Bergischen Kreis tibernommen.

5) Kostentrager wurden nur monetar berticksichtigt.

Quelle: Eigene Darstellung.

Analog zu den vorherigen IK-Analysen werden der Personalaufwand und die sonstigen Kostenpositionen fiir ein
Kalenderjahr erfasst. Das Untersuchungsjahr 2017 soll den Aufwand fir ein ,,Normalforderjahr” abbilden, d. h.
ohne Einfluss der Abwicklung des vorherigen Programms und ohne die Konzeptions- und Lernkosten der
Anfangsphase des aktuellen Programms.®

%  Inwieweit 2017 ein ,Normalférderjahr” war, wird jeweils bei der Ergebnisdarstellung in den folgenden Kapiteln diskutiert.
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SchlieRlich werden mehrere Untersuchungsbereiche unterschieden. So wird zwischen Programmoverhead und
MaRnahmenumsetzung differenziert; die anfallenden Kosten ergeben zusammen die Implementationskosten fir
das Gesamtprogramm. Dem Programmoverhead sind Einrichtungen wie die Verwaltungsbehorde oder die
Bescheinigende Stelle zugeordnet (vgl. Tabelle 2). Die getrennte Ausweisung der Overhead-Kosten ist
erforderlich, da es keinen addquaten Schlissel gibt, den Aufwand auf die MalRnahmen zu verteilen. Die gewahlte
Differenzierung auf MalRnahmenebene kann Anhang 3 entnommen werden; sie ergibt sich aus den folgenden
Punkten (siehe Anhang 4):

e Anforderungen, die sich aus der Wirkungsbewertung im Rahmen der Evaluation ergeben,

e Méglichkeit, die ermittelten Arbeitskrifte (AK) in Vollzeitdquivalenten (VZA) plausibel auf TeilmaRnahmen
oder Vorhabenarten zu verteilen,

e  Produktdifferenzierung in den Auszahlungsdaten.

AuBerdem wird zwischen Forderabwicklung und Vor-Ort-/Ex-post-Kontrollen unterschieden. Ersteres betrifft alle
Aufgaben von der Projektanbahnung bis zur Auszahlung bei den Bewilligungsstellen; Letzteres erfasst den
Aufwand der flr die Kontrollen zustandigen Prifdienste (der Aufwand der Bewilligungsstellen im Zusammenhang
mit diesen Kontrollen wird allerdings unter der Férderabwicklung erfasst, da eine getrennte Erfassung der hierfir
anfallenden Arbeitsanteile nicht moglich war).

3.3 Datenerfassung und -analyse

Im Folgenden wird die Vorgehensweise der IK-Analyse beschrieben: die Erhebung des Umsetzungsaufwands, die
darauf aufbauende Berechnung der absoluten und relativen Implementationskosten (mit einem gesonderten
Hinweis auf die Vergleichbarkeit zwischen den Bundeslandern) und die Validierung und Reflexion der Ergebnisse.

3.3.1 Erhebung des Umsetzungsaufwands

Im Zentrum der Analyse steht die schriftliche Erhebung des Umsetzungsaufwands fiir das Jahr 2017. Diese fand
als Befragung aller involvierten Dienststellen statt (Vollerhebung). Die Befragung wurde im ersten Halbjahr 2018
vorbereitet und einem Pretest unterzogen, die anschlieRende Datenerhebung wurde bis Ende desselben Jahres
abgeschlossen. Die Fragebogen folgten einem einheitlichen Aufbau, wurden aber fir die jeweilige
Organisationseinheit spezifiziert. Sie zielten auf die Erfassung der Arbeitszeiten je (Teil-)MaRnahme und
Arbeitsbereich ab.*

Die Fragebogen umfassten folgende Blocke:

e Personalaufwand 2017 mit einer Aufteilung auf Laufbahngruppen,

o Kosten beauftragter Dritter und extern vergebene Leistungen,

e Besonderheiten des Jahres 2017 (mit Blick auf den Aufwand der umsetzenden Stelle),

e aufwandsbestimmende Merkmale der aktuellen Forderperiode (getrennt nach den Bereichen
a) Bestimmungen/Regelungen zum Férderverfahren, b)inhaltliche Ausgestaltung, c) Arbeitsabldufe und
Zusammenarbeitsstrukturen und d) technische Rahmenbedingungen (z. B. Unterstiitzungsleistung IT).

Die Angaben zum Personalaufwand erfolgte in Stellenanteilen bezogen auf eine volle Stelle basierend auf der
Nettojahresarbeitszeit (also abziglich aller unproduktiven Zeiten, wie Urlaub, Krankheit etc.)”* und nach
Laufbahnen differenziert. Teilweise konnten die Angaben zum Personalaufwand mit Daten aus Kosten-

10 Beispielhaft sind in Anhang 1 der Fragebogen fiir ein Fachreferat und in Anhang 2 fiir eine Bewilligungsstelle enthalten.

11 200 produktive Jahresarbeitstage wurden zugrunde gelegt.
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Leistungsrechnungen (KLR) und anderen Dokumentationssystemen plausibilisiert werden, in einigen Fallen
handelt es sich um Schatzungen, vor allem bei der Verteilung der AK auf MaRnahmen.

Die Fragebbgen wurden ausgewertet, die Daten strukturiert abgelegt. Unstimmigkeiten und Fehlstellen wurden
mit den Daten liefernden Stellen geklart.

3.3.2 Berechnung der Implementationskosten

3.3.2.1 Absolute Implementationskosten

Berechnung der Personalkosten auf der Grundlage der ermittelten AK

Ausgehend von den durch die schriftliche Befragung ermittelten AK wurden unter Beriicksichtigung der
folgenden Kostenarten die IK berechnet:

e Jahresbruttogehalt (inklusive der unproduktiven Zeiten) differenziert nach Besoldungs- bzw. Gehaltsstufen,
e Personalnebenkosten: Versorgungszuschlage, Beihilfen etc.,

e eine Personalgemeinkostenpauschale von 15 %.*

Zur Berechnung der in der obigen Aufzahlung genannten ersten beiden Kostenarten wurden die Werte der
Personalkostentabellen des Landes zugrunde gelegt (FM, 2016). Das Verhaltnis von Beamt:innen zu Angestellten

in den einzelnen Verwaltungsbereichen wurde den Aufstellungen des Haushaltsplans entnommen. Daraus
ergeben sich die in Tabelle 3 dargestellten Verhéltnisse.

Tabelle 3: Verhéltnis von Beamt:innen und Angestellten in fiir die Umsetzung des NRW-Programms
Lindlicher Raum relevanten Organisationseinheiten der Landesverwaltung

. Anteil Anteil
Beamt:innen  Angestellte Summe .
Beamt:innen  Angestellte
Anzahl in %
MULNV 371 124 495 75 25
Landesforst 531 520 1.051 50 50
LANUV 406 893 1.299 31 79
Bezirksregierungen 4.688 3.394 8.082 58 42

Quelle: Eigene Berechnung nach FM (2017).

Im Bereich der EU-Zahlstelle®®, des LANUV und des Landesbetriebs WuH bilden die relevanten Produkte innerhalb
der KLR-Systeme die Grundlage fiir die Schatzungen® der Dienststellen zur Aufteilung des AK-Einsatzes fir die
einzelnen (Teil-)MaBnahmen sowie flr die Bereiche Forderabwicklung und Vor-Ort-Kontrollen.

12 Diese Kosten fiir Personalverwaltung und -filhrung sowie Hilfsdienste wurden zur besseren Vergleichbarkeit zwischen den
Verwaltungseinheiten und Landern vereinheitlicht. Der Prozentsatz beruht auf Empfehlungen des Arbeitskreises der
Kostenrechtsreferent:innen von Bund und Landern (FIMI, 2017).

13 Direktor der Landwirtschaftskammer als Landesbeauftragter.

14 Dije KLR-Produkte bilden nicht die Systematik unserer Erhebung ab. Daher kénnen die KLR-Ergebnisse zwar die Grundlage fiir
die Ermittlung des AK-Aufwandes bilden. Bei der Differenzierung nach MaBnahmen und TeilmaRnahmen wurde aber eine
Schatzung vorgenommen. In der Ausfiillanweisung heilSt es dazu: ,Die Erfassung soll sich wieder auf die relevanten Produkte
der Kosten-Leistungsrechnung (KLR) der Kammer stiitzen. Diese sollen anhand des Erhebungsbogens durch die relevanten
Organisationseinheiten der Kammer in einem unterschiedlichen Detaillierungsgrad auf die einzelnen
MaRnahmen/TeilmaBnahmen/Vorhabenarten durch Erfahrungswerte und Schitzungen aufgeteilt werden.”
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Flr die EU-Zahlstelle hat zudem die Controlling-Abteilung aus den tatsachlichen Personalkostenstrukturen die
durchschnittlichen jahrlichen Personalkosten pro AK kalkuliert. Diese enthalten bereits die Personalnebenkosten
inklusive der Rickstellungen fiir Beamte. Auf diese Kostenangaben wurde ebenfalls eine Pauschale fiir
Personalgemeinkosten von 15 % aufgeschlagen.®

Die Kostenberechnung pro AK im Landesbetrieb WuH basiert auf Stundensitzen des Landesbetriebes™; ein
Umrechnungsschlissel von 1.600 produktiven Jahresarbeitsstunden pro Jahr wurde zugrunde gelegt.

Bei der Befragung der UNB wurden aufgrund der groRen Streuungen die durchschnittlichen Besoldungs- bzw.
Entgeltstufen abgefragt und den Berechnungen zugrunde gelegt. Daher wurde fiir die UNB keine einheitliche
Pauschale verwendet; stattdessen wurden die entsprechenden Werte aus der Personalkostentabelle genutzt.

Tabelle 4 fasst die verwendeten Pauschalen und Daten zur Kostenberechnung zusammen.

15 Fiir die Erhebung 2011 wurden seitens der EU-Zahlstelle die Vollkosten zugeliefert, also einschlieBlich der Gemeinkosten. Diese

kdnnen nach Einschatzung der Controlling-Abteilung der Landwirtschaftskammer NRW Uber ein Drittel der gemeldeten
Vollkosten ausmachen. Fiir 2017 wurden Personalkosten inklusive Personalnebenkosten und Riickstellungen fir Beamte
zugeliefert, keine Vollkosten. Um die Personalkosten zwischen den Verwaltungseinheiten und Bundeslandern vergleichbar zu
machen, wurden generell 15 % Personalgemeinkosten aufgeschlagen. Der Unterschied bei den Gemeinkosten ist beim Vergleich
der Implementationskosten zwischen den beiden Forderperioden zu beachten.

16 Dijese liegen bei 75,03 Euro fiir den héheren, 54,58 Euro fiir den gehobenen und 39,86 Euro fiir den mittleren Dienst

(Datenlieferung des WuH).
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Tabelle 4: Verwendete Pauschalen und Daten zur Ermittlung der Personalkosten 2017
Verwaltungs- Verhaltnis Personalkosten/AK Datengrundlage und
einheit Beamt:innen/ mittlerer gehobener hdoherer Anmerkungen zu den AK-
Angestellte Dienst Dienst Dienst? ~ Angaben
in % (in Euro/lahr)
MUNLV 75/25 60.399 73.052 99.239  Schéatzungen auf Grundlage

von Geschéfts-
verteilungsplanen und
Stundenaufschrieben

LANUV 31/69 60.435 74.841 96.375  AK-Berechnung auf
Grundlage der KLR-
Buchungen

Bezirks- 58/42 60.413 73.743 98.133  Schatzungen auf Grundlage

regierungen von Geschafts-

verteilungsplanen und
Stundenaufschrieben

Landesbetrieb WuH Nicht relevant 63.776 87.328 120.048 Nach Stundensatzen des

WuH und Umrechnung der
Stundenbuchungen in AK
mit dem Schliissel 1.600
Jahresarbeitsstunden/AK

Direktor der LWK- Personalkosten aus KLR zuzliglich einer AK-Berechnung auf

NRW als Gemeinkostenpauschale von 15 %; die durchschnittlichen Grundlage der KLR-

Landesbeauftragter Kosten/AK liegen bei rund 77.800 Euro Buchungen

UNB Berechnung auf Grundlage der tatsachlichen Besoldungs- und  Schatzungen; tlw. auf
Entgeltstufen, alternativ nach den Satzen Grundlage von

Geschaftsverteilungsplanen
und Stundenaufschrieben

1) Es werden weiterhin die alten, allgemein gebriuchlichen Begrifflichkeiten genutzt, obgleich es nach dem
Dienstrechtsmodernisierungsgesetz 2016 nur noch zwei Laufbahngruppen mit unterschiedlichen Einstiegsdamtern gibt.

Quelle: Eigene Berechnung nach eigener schriftlicher Erhebung, FM (2016), FM (2017), FIMI (2017) und Stundensatzen des WuH.

Fir einzelne Forderbereiche wurden weitere spezifische Schritte zur Ermittlung der Implementationskosten
durchgefihrt:

Vertragsnaturschutz (VNS): Bewilligungsstelle fiir den VNS in NRW sind die UNB. Von 34 der 37 UNB liegt
eine Antwort in der schriftlichen Erhebung vor. Fir die verbleibenden drei UNB wurde auf Angaben der EU-
Zahlstelle zuriickgegriffen, aus denen entsprechend die Kosten berechnet wurden.” Die Kosten der
Biologischen Stationen fiir ihre Beteiligung an der VNS-Abwicklung wurden nach den Angaben der UNB
erfasst. Diese sollten auf der Grundlage der in 2017 abgerechneten Stundenzahlen bzw.
Verrechnungseinheiten erfolgen und sowohl den Landes- als auch den Kreisanteil an der Finanzierung
enthalten. Dariiber hinaus wurden zur Umsetzung des VNS Werkvertrage vergeben. Die angegebenen Kosten
flr die Einbindung der Biologischen Stationen und die vergebenen Werkvertrage belaufen sich im Jahr 2017
auf gut 1,02 Mio. Euro. Zudem wurde der Aufwand des LANUV (Fachbereich 23) im Zusammenhang mit dem
VNS beriicksichtigt. Dieser besteht im Wesentlichen in der Koordination und fachlichen Betreuung der
kommunalen Bewilligungsstellen (bis hin zur Fachaufsicht und einzelfallbezogenen
Entscheidungen/Anweisungen gegenuber Bewilligungsstellen), der MaRBnahmenkonzeption und
Ausgestaltung, der Mittelverwaltung sowie Datenzusammenstellung fiir Monitoring, Jahresberichte,

17

Die UNB haben laut Verwaltungsvereinbarung im VNS die Pflicht, der EU-Zahlstelle fiir deren Berichtspflichten notwendige
Informationen zusammenzustellen und weiterzuleiten. In einem Fall konnte eine aktuelle Meldung herangezogen werden.
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Evaluation und Anfragen. Der Aufwand des Fachbereichs 25 im LANUV fir die Koordination des
Fachmonitorings (Vergabe von Auftragen, Abstimmung mit MULNV und UNB, Auswertung von Férderdaten
und Evaluation der Ergebnisse) floss ebenfalls anteilig in die Berechnung der IK ein.

e Forstforderung: Beim Landesbetrieb WuH wurde der Aufwand der Geschaftsstelle — inklusive Technischem
Prufdienst und IT — sowie der 14 regionalen Forstamter (RFA) und den 242 Forstbetriebsbezirken (FBB)
getrennt abgefragt. Der Aufteilung des Aufwands fiir nationale Forderung (v. a. Kyrill-Programm) und EU-
kofinanzierter Forderung sowie der weiteren Aufteilung auf die einzelnen TeilmaBnahmen und
Vorhabenarten wurden die KLR-Stundenvolumina fiir das Produkt Forderung zugrunde gelegt. Von zwei der
insgesamt um die 40 relevanten Sachbearbeiter:innen in den RFA konnte kein Riicklauf erzielt werden, da
sie zum Zeitpunkt der Erhebung verhindert oder nicht mehr auf der entsprechenden Stelle im Dienst waren.
Die von ihnen fiir 2017 gebuchten Stundenvolumina wurden analog zum Arbeitsaufkommen im jeweiligen
Forstamt auf die FérdermalRnahmen verteilt. Von den 242 Forstbetriebsbezirken wurde nur eine Stichprobe
von 14 Revierleiter:innen befragt, deren jeweilige Stundenbuchungen fiir das KLR-Produkt Férderung bei
mehr als 100 Stunden im Jahr 2017 lag.”® Der Riicklauf von zehn Revierleitungen bildet 17 % der insgesamt
gebuchten Stunden ab. Die auf dieser Grundlage berechneten Werte zum Anteil der EU-Férderung am
Gesamtaufwand fir Forderung (70 %) und der einzelnen forstlichen FordermaBnahmen des NRW-
Programms Landlicher Raum wurden auf die Gesamtangaben der 242 Revierleitungen hochgerechnet.
Daraus ergibt sich auf der Ebene der FBB insgesamt ein Personalaufwand von 3,5 AK.

e Bescheinigende Stelle (BS): Die Aufgabe der BS wird in NRW von der Wirtschaftspriifungsgesellschaft Deloitte
wahrgenommen. Von dieser Wirtschaftsprifungsgesellschaft gab es keinen Ricklauf. Zur Berechnung der AK
und der ungefahren Kosten hat das MULNV die notwendigen Angaben geliefert. Bei den Werten handelt es
sich um Umrechnungen aus der Beauftragung bzw. um Erfahrungswerte.

Weitere Kostenpositionen

Neben den Personalkosten in den verschiedenen Verwaltungseinheiten, die mit der Steuerung und Umsetzung
des NRW-Programms Landlicher Raum betraut sind, wurden weitere Kosten beriicksichtigt. So umfasst das NRW-
Programm Landlicher Raum FoérdermalRnahmen oder Foérdergegenstande, mit denen Strukturen geférdert
werden, die Aufgaben im Bereich der Férderabwicklung ibernehmen und somit direkt oder indirekt zu einer
Entlastung in den Forderverwaltungen fiihren. In diesen Fallen sind eingesetzte Mittel nicht als Output der
Forderung, sondern als Implementationskosten (Input) zu verstehen. Dies betrifft die Technische Hilfe (TH), mit
der auch der Innovationsdienstleister als zentrale Beratungsstelle bei der EIP finanziert wird, die LEADER-
Regionalmanagements und die Férderung von Betreuungsgebiihren im Agrarinvestitionsforderungsprogramm
(AFP).

e Die TH-Mittel" sind ihrem Zweck entsprechend den Implementationskosten zuzuordnen. Die von der
Verwaltungsbehorde bereitgestellten Daten zur TH-Umsetzung wurden wie folgt beriicksichtigt: Aus den
Jahren 2016 bis 2018 wurde der Durchschnitt gebildet und den verschiedenen Vollzugsebenen zugeordnet.
Mit Ausnahme des Innovationsdienstleisters in der EIP (s. u.) blieben dabei die aus der TH finanzierten AK
und zugehorige Personalausgaben unberiicksichtigt, da sie bei der Personalaufwandserfassung der

18 Die Grenze wurde gesetzt, um den Aufwand fiir die Befragung zu minimieren und auch qualifizierte Antworten auf die offenen
Fragen zur Umsetzung zu erhalten, flr die ein Mindestmal an Einbindung in die Férderabwicklung erforderlich ist.

19 Maximal 4 % der ELER-Mittel konnten fiir die Technische Hilfe programmiert werden. In Artikel 59 der VO (EU) Nr. 1303/2013
ist grundlegend festgelegt, wofiir die Mittel eingesetzt werden kénnen. In Absatz (1) heillt es: ,, Auf Initiative eines Mitgliedstaats
koénnen aus den ESI-Fonds MalRnahmen zur Ausarbeitung, zur Verwaltung, zur Begleitung, zur Bewertung, zur Information und
Kommunikation, zur Vernetzung, zur Konfliktbeilegung sowie zu Kontrolle und Priifung unterstiitzt werden. Die Mitgliedstaaten
kdnnen die ESI-Fonds zur Unterstiitzung von MalRnahmen zur Verringerung des Verwaltungsaufwandes fiir die Beglnstigten,
einschlieRlich elektronischer Systeme zum Datenaustausch, von MalRnahmen zur Starkung der Leistungsfahigkeit der Behdrden
der Mitgliedstaaten und Beglinstigten bei der Verwaltung und Nutzung dieser Fonds heranziehen [...].“
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Verwaltungseinheiten schon enthalten sind, und es so zu Doppelzahlungen gekommen ware. Alle Ausgaben
im Zusammenhang mit Publizititsverpflichtungen, Offentlichkeitsarbeit und dem Begleitausschuss wurden
der Verwaltungsbehorde zugeordnet; die Kosten der externen Monitoring- und Evaluationsaktivitaten
werden getrennt ausgewiesen. AulRerdem wurden den drei (Teil)MaRnahmen Vertragsnaturschutz,
Okolandbau, Extensive Griinlandbewirtschaftung Kosten von insgesamt 32.000 Euro aus der TH zugeordnet,
fur die Erfassung des HNV-Indikators (zur Erfassung siehe BfN, 2012). Bei LEADER wurden
Netzwerkaktivitaten aus der TH finanziert, wie z. B. die LEADER-Auftaktveranstaltung.

e Analog zum Vorgehen in den vorherigen IK-Analysen wurden bei LEADER die inhaltliche Beratung und
Betreuung der (potenziellen) Projekttrager von der Projektidee bis zur Umsetzung (Erstgesprache,
Vorstellung in der Lokalen Aktionsgruppe (LAG), Passfahigkeit zur Regionalen Entwicklungsstrategie (RES)
und die Unterstitzung bei der Erfullung administrativer Pflichten (Vergabe, Verwendungsnachweise,
Verwaltungskontakte etc.) durch die Regionalmanagements (RM) als Umsetzungsaufwand gewertet. Es
handelt sich um Tatigkeiten, die bei MaBnahmen zur landlichen Entwicklung aulRerhalb regionaler Prozesse
(wie beispielsweise der Dorferneuerung) bei der Verwaltung anfallen und dort kostenwirksam werden. Eine
Beriicksichtigung dieses Aufwandes und der dazugehdrigen Kosten verhindert systematische Verzerrungen
bei der Kostendarstellung zwischen den MaBnahmentypen. AK und Personalkosten wurden wie folgt
berechnet: Laut der LEADER-Regionsabfrage flir 2016 (Pollermann und Schnaut, 2017) entspricht der
Aufwand fur die oben aufgefiihrten Tatigkeitsbereiche bei einer Wochenarbeitszeit von 39 Stunden/Woche
rund 18,5 Voll-AK. Fiir die so ermittelten Voll-AK wurden die Kosten berechnet unter Zuhilfenahme der
Pauschale im gehobenen Dienst bei den Bezirksregierungen (vgl. Tabelle 4). Die auf diese Weise
kalkulatorisch angesetzten Kosten werden zudem bei den ausgezahlten o6ffentlichen Mitteln der
Fordermalnahme 19.4 in Abzug gebracht, da die Regionalmanagements (RM) hierliber finanziert werden.

e Der Innovationsdienstleister (IDL) ist integraler Bestandteil der Umsetzung der EIP. Daher werden die Kosten
des IDL, der im Ministerium selbst angesiedelt ist und aus der TH finanziert wird, in Ganze den IK zugerechnet.
Es handelt sich um eine Stelle im héheren Dienst, deren Kosten angelehnt an Tabelle 4 berechnet wurde.

e Betreuungsgebiihren werden im Rahmen des AFP als forderfahig anerkannt. Die Unterstitzung bei der
Antragstellung und Projektabwicklung durch qualifizierte Berater:innen fiihrt zu einem geringeren Aufwand
in der Verwaltung. Auf der Basis der Forderdaten wurde der durchschnittliche Zuschuss berechnet, den IK
zugeschlagen und bei den ausgezahlten 6ffentlichen Mitteln in Abzug gebracht.

IT-Kosten

IT-Kosten in Verbindung mit Programmierungsleistungen und weitere Serviceleistungen fallen in erster Linie bei
der EU-Zahlstelle und in untergeordneter GréBenordnung beim Landesbetrieb WuH an (vgl. Tabelle 5). Das
InVeKoS-Forst-Programm, mit dessen Hilfe die ELER-FOrderung abgewickelt wird, liegt zwar auf den Servern der
EU-Zahlstelle, die Programmierung erfolgt ausschlieBlich durch den Landesbetrieb WuH.
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Tabelle 5: ELER-bezogene AK und Kosten fiir IT-Leistungen im Jahr 2017 nach Angaben der EU-Zahistelle
und Landesbetrieb WuH

Personalkosten bzw.

IT-Leistung Leistungserbringer AK der Einrichtungen Auftragskosten in Euro
im Jahr 2017

EU-Zahlstelle 8,7 785.088
Anwendungsentwicklung

extern 155.000
ELAN — Entwicklung elektronische EU-Zahistelle 13 117.312
Antragstellung extern 219.000

EU-Zahlstelle 1,0 90.240
Systemservice

extern 11.000
InVeKoS-Forst-Programm Landesbetrieb WuH 0,5 42.736
Gesamt 11,5 1.420.376

Quelle: Eigene Darstellung nach Fahrmann und Grajewski (2018).

Mit rund 385.000 Euro extern eingekaufter IT-Leistungen lag das Jahr 2017 im Durchschnitt der Jahre 2014 bis
2017. Eingekauft wurden Leistungen in den folgenden Bereichen:

e Anwendungsentwicklung, Pflege und Weiterentwicklung von  Software durch  Externe,
Entwicklungsunterstiitzung,

e Pflege und Weiterentwicklung ELAN®,

e Betriebsunterstiitzung.

In die IT-Kosten wurden ausschlieflich jene Ausgaben einbezogen, die eine Leistung durch Fremdpersonal
(externe  Entwickler,  Pflege/Weiterentwicklung  LaFIS®/ELAN,  Systemunterstitzung) beinhalten.
(Kalkulatorische) Kosten und Abschreibungen fir Hardware etc. blieben ohne Beriicksichtigung.

Die IT-Kosten sind zwischen den untersuchten Bundeslandern sehr unterschiedlich. Dies hat nur zum Teil mit
dem unterschiedlichen AusmaR der Digitalisierung von Forderverfahren zu tun; obgleich dieses im Bereich der
Nicht-InVeKoS-MaRnahmen sehr breit gestreut ist. Die Unterschiede liegen im Wesentlichen in der IT-Struktur
und IT-Governance begriindet. Die InVeKoS-MaBnahmen der 2. Sdule greifen auf die Systeme der 1. Sdule zurick.
Es ist nicht einfach, die ELER-spezifischen Kostenanteile zu separieren. Die Zuordnung der Kosten wurde von den
Daten liefernden Stellen unterschiedlich vorgenommen. Fiir die Abwicklung der Nicht-InVeKoS-MalRnahmen gibt
es neben spezifischen Softwaresystemen auch forderprogrammibergreifende Lésungen, in denen die ELER-
Forderung als eine Anwendung integriert wird. Auch in solchen Féllen ist die Separierung der ELER-spezifischen
Kosten schwierig. Daher bleiben die IT-Kosten bei Landervergleichen unberiicksichtigt.

3.3.2.2 Relative Implementationskosten

Die relativen Implementationskosten setzen die absoluten IK in das Verhaltnis zu den verausgabten oder
geplanten Férdermitteln. Im Zentrum der Betrachtung steht das Verhaltnis der absoluten IK 2017 zu den
verausgabten Fordermitteln im Durchschnitt der Jahre 2016 bis 2018. Durch die Durchschnittsbetrachtung sollen

20 ELAN-NRW ist eine Webanwendung fiir die elektronische Antragstellung und Verwaltung von Agrarférderantrigen in
Nordrhein-Westfalen.

21 Landwirtschaftliches Flichenidentifikationssystem.
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jahrliche Schwankungen und Verzogerungen der Auszahlungen vor allem im Bereich der investiven MaRnahmen
geglattet werden. Des Weiteren werden die absoluten IK auf den Sieben-Jahresdurchschnitt der indikativen
offentlichen Mittel sowie die Auszahlungen 2017 bezogen, um die Sensitivitat der relativen IK in Abhadngigkeit
der gewahlten BezugsgroRe ermitteln und diskutieren zu kdnnen. Die Zahlungsdaten sind den jahrlichen
Durchfiihrungsberichten fir die Kalenderjahre 2016, 2017 und 2018 (MKULNV, 2017, 2018; MULNV, 2019)
entnommen; die indikativen Mittel dem Planungsstand nach dem 3. Anderungsantrag (MULNV, 2018).22

Fur die InVeKoS-MaRnahmen werden die absoluten IK ergdnzend auf physische Einheiten bezogen, namlich die
geforderte Flache und die Zahl der Vertrage. Fir LEADER wird eine Betrachtung der Kosten je Lokaler
Aktionsgruppe (LAG) vorgenommen.

Fir landertbergreifende Vergleiche wird zudem das Verhéltnis der AK zu den geplanten und ausgezahlten
offentlichen Mitteln dargestellt.

3.3.3 Vergleiche zwischen Forderperioden und Bundesldandern

Zur Interpretation der Ergebnisse wird in den Kapiteln 4 bis 6 auch ein Vergleich zwischen den Férderperioden
und zwischen den Bundeslandern vorgenommen. Das Grundgerist des Erhebungsdesigns und der auf den Daten
aufbauenden Berechnungen und Analysen ist Uber die drei Erhebungszeitpunkte (2005, 2011 und 2017)
vergleichbar. Allerdings wurden Anpassungen bei den Kostenberechnungen vorgenommen, insbesondere bei
den Personalgemeinkosten. Diese Kosten fiir Personalverwaltung und -flihrung sowie Hilfsdienste wurden zur
besseren Vergleichbarkeit zwischen den Lindern und den Organisationseinheiten vereinheitlicht. Der
Prozentsatz von 15 % beruht auf Empfehlungen des Arbeitskreises der Kostenrechtsreferent:innen von Bund und
Landern (FIMI, 2017). Die in NRW 2011 verwendete Personalgemeinkostenpauschale lag mit 25 % hoher; bei der
LWK-NRW als Landesbeauftragten aufgrund des Rickgriffs auf die Angaben aus dem Controlling sogar noch
hoher: nach Angaben der Controllingabteilung der Landwirtschaftskammer bei (ber einem Drittel der
Gesamtkosten (Wintershoff, 2022). Bei der Interpretation des Vergleichs der Kosten zwischen Férderperioden ist
dies zu beachten. Die Verwendung einer einheitlichen Gemeinkostenpauschale zwischen Landern fihrt allerdings
zu einer besseren Vergleichbarkeit der Ergebnisse zwischen den Programmen dieser Forderperiode.

3.3.4 Validierung der Ergebnisse und Identifizierung von Bestimmungsfaktoren

Die quantitative Erhebung der IK wird erganzt durch einen qualitativen Untersuchungsansatz zur Plausibilisierung
und Einordnung der erhobenen Kosten sowie zur Identifizierung wesentlicher Bestimmungsfaktoren.

Hierflr wurden zu zwei Zeitpunkten Vertiefungsinterviews mit beteiligten Verwaltungsstellen gefiihrt: zunachst
2017 mit drei Einrichtungen des Programmoverheads (Verwaltungsbehorde, Zahlstelle, Zustéandige Behorde) und
dann 2021/2022 erneut mit der Zahlstelle und der Zustédndigen Beh6rde sowie mit sechs Bewilligungsstellen, die
in ihrer Gesamtheit das MalBnahmenspektrum des NRW-Programms Landlicher Raum abdecken.

Die Interviews waren semistrukturiert, einem einheitlichen Aufbau folgend, aber auf die spezifische Situation der
Befragten angepasst. Die Interviews umfassten folgende Themenkomplexe:

e Reflexion der Ergebnisse der schriftlichen Erhebung: Bewertung der Ergebnisse durch die Befragten,
Nachvollziehbarkeit, moégliche Griinde fiir die Befunde;

2 Die finanziellen Anderungen infolge der Verlangerung der Férderperiode um zwei Jahre wurden nicht beriicksichtigt.
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e Foérderverfahren: Anderungen gegeniiber der Vorperiode, aufwandsbestimmende Regelungen,
Unterschiede zu rein national umgesetzten MalRnahmen, festgestellte Fehler, Auswahlverfahren,
Finanzierungsregelungen;

e Forderinhalte: Passfahigkeit der Forderangebote, Interdependenzen zwischen Inhalten und Umsetzung;

e Arbeitsabldufe und Strukturen: Funktionsfahigkeit von Abldufen und Zustandigkeitsverteilungen;

e Personalsituation in Bewilligungsstellen: Ausstattung, Fachkraftegewinnung, Qualifikationsanforderungen;
o Technische Ausstattung und EDV-Landschaft: Funktionalitat, Neuerungen;

e Férderperiode 2023 bis 2027: Gestaltung des Ubergangs, Vereinfachungsméglichkeiten;

e interne und externe Auswirkungen und Anpassungsstrategien aufgrund der COVID-19-Pandemie.

t23

Die Interviews wurden transkribiert* und somit einer systematischen Auswertung zuganglich gemacht.

Ebenfalls Beriicksichtigung im qualitativen Analyseteil finden die Freitexteingaben der umsetzenden Stellen im
Zuge der schriftlichen Befragung 2018. Gefragt wurde nach aufwandsbestimmenden Aspekten positiver wie
negativer Art. Schlieflich werden auch die mallnahmenbezogenen Evaluationsergebnisse hinsichtlich des
administrativen Aufwands und der Zufriedenheit der ZWE mit Antragstellung, Bewilligung und Abrechnung von
Projekten?® sowie einschligige Verwaltungsdokumente bedacht.

Das gesamte qualitative Datenmaterial wurde nach einem System, das sich den genannten Interviewthemen
entlehnt, codiert und ausgewertet. Um die Anonymitat der Befragten zu bewahren, werden spezifische Aussagen
nur dann zitiert, wenn sie dem Wortlaut nach keiner Verwaltungsstelle direkt zugeschrieben werden kénnen.
Diese Zitate werden im Text kursiv dargestellt. Ansonsten erfolgt eine zusammenfassende Betrachtung auf Basis
des gesamten Datenmaterials.

4 Aufwand und Kosten auf Ebene des Gesamtprogramms

Im Folgenden werden die absoluten und relativen IK fir das gesamte NRW-Programm dargestellt, mit anderen
Forderprogrammen und -perioden verglichen sowie mit Blick auf wesentliche Bestimmungsgriinde diskutiert.

4.1 Aufwand- und Kostendarstellung

4.1.1 Absolut und relativ

Insgesamt wurden zur Umsetzung des NRW-Programms Landlicher Raum im Jahr 2017 rund 250 AK eingesetzt,
mit absoluten Gesamtkosten von 20,9 Mio. Euro. 15 % der IK entstehen auf Ebene des Programmoverheads,
85 % in der Umsetzung der MaRnahmen. Der Bezug der absoluten IK auf den Durchschnitt der 6ffentlichen
Ausgaben 2016 bis 2018 ergibt fiir die Umsetzung des NRW-Programms relative IK in Hohe von 17,7 %. Das heiRt,
es werden verwaltungsseitig rund 0,18 Euro aufgewandt, um einen Euro an Férdermitteln auszuzahlen. Die Hohe
der relativen IK hangt allerdings von der gewahlten BezugsgrofRe ab. Werden allein die Auszahlungen in 2017
bericksichtigt, liegen die relativen IK bei 19,2 %. Sie sinken auf 12,6 %, wenn die durchschnittlichen geplanten
Ausgaben 2014 bis 2020 als BezugsgrofRe dienen. Da der Umsetzungsstand 2017 aus unterschiedlichen Griinden
nicht den Planungen entsprach (siehe auch Ausfiihrungen in Grajewski et al., 2018), dirften die tatsachlichen
relativen IK des NRW-Programms etwas niedriger liegen als die mit Bezug auf die durchschnittlichen Ausgaben

23 Bei einem Interview wurde die Zustimmung zum Mitschnitt nicht gegeben. Das Interview wurde in einem Gedéchtnisprotokoll

zusammengefasst.

24 Hierzu liegen Erkenntnisse in erster Linie fiir die Nicht-InVeKoS-MaRnahmen vor; Quelle sind ZWE-Befragungen.
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2016 bis 2018 berechneten 17,7 %. Dies setzt allerdings voraus, dass eine steigende Inanspruchnahme und
steigender Mittelabfluss nicht zu einem deutlichen Anstieg der absoluten IK flihren. Wie auch die Einschatzungen
der Befragten in unseren Interviews unterstreichen, diirften sich die absoluten IK aufgrund der hohen Fixkosten
und der kurzfristig wenig veranderlichen Personalausstattung in 6ffentlichen Verwaltungen jedoch als recht
unelastisch erweisen.

4.1.2 Vergleich mit anderen ELER-Programmen

Abbildung 1 stellt die IK im Vergleich mit den ebenfalls untersuchten ELER-Programmen dar. Bei den 6ffentlichen
Ausgaben im Durchschnitt der Jahre 2016 bis 2018 liegt NRW mit SH nahezu gleichauf. In Hessen sind die
Ausgaben niedriger, in NI/HB deutlich hoher. Die absoluten IK in NRW liegen zwischen SH und NI/HB. Daraus
ergeben sich relative IK, die Giber denen von SH und NI/HB liegen.

Abbildung 1:  Offentliche Ausgaben, absolute und relative Implementationskosten im Programmvergleich
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Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der schriftlichen Erhebung (Fahrmann und Grajewski, 2018).

Flr einen aussagekréaftigen Vergleich ist es sinnvoll, die IT-Kosten aufgrund der Erfassungsunterschiede (siehe
Kapitel 3.3.2.1) gesondert zu betrachten. Des Weiteren ist die Rolle des Kiistenschutzes zu bericksichtigen.
NI/HB und SH bieten diese MaRnahme an, liberwiegend ohne ELER-Beteiligung als sogenannte Top-up-
MaRnahme. Da die KustenschutzmalRnahmen ein sehr hohes Finanzvolumen bei sehr geringem
Verwaltungsaufwand aufweisen, haben sie grolRen Einfluss auf den Gesamtwert. Aus diesen Griinden werden in
Tabelle 6 die relativen IK zusatzlich ohne IT-Kosten und — fiir die Programme NI/HB und SH — auch ohne Kosten
flr KustenschutzmaBnahmen ausgewiesen. Bei dieser Betrachtung liegen die relativen IK der Programme, mit
Ausnahme Hessens, wesentlich ndher zusammen, wenngleich weiterhin Unterschiede bestehen.
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Tabelle 6: Relative Implementationskosten 2017 im Programmvergleich

Kostenstruktur 2017 NRW HE NI /HB SH
Offentliche Ausgaben @ 2016-18 ¥ Mio. Euro 118,259 73,346 282,462 109,387
IK absolut 2017 Mio. Euro 20,877 23,861 32,439 12,362
IT-Kosten Mio. Euro 1,420 0,889 4,135 1,913
Relative IK (mit IT) in% 17,7 32,5 11,5 11,3
Relative IK (ohne IT) in% 16,5 31,3 10,0 9,6
Relative IK (ohne IT und Kistenschutz) in% 13,0 15,9

T 6hne Technische Hilfe, mit Top-ups

Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der schriftlichen Erhebung (Fdhrmann und Grajewski, 2018) und den
Durchflihrungsberichten der Lander.

Aufgrund der unterschiedlichen Organisations- und auch Gehaltsstrukturen, die der Umsetzung der vier
Programme zugrunde liegen, sind in Tabelle 7 die eingesetzten AK auf die 6ffentlichen Mittel bezogen.?® Auch bei
dieser Darstellung bleiben die Unterschiede zwischen den Programmen bestehen, in einer vergleichbaren
Abstufung zu der in Tabelle 6 dargestellten Relation zwischen IK und ausgezahlten 6ffentlichen Mitteln.

Tabelle 7: Eingesetzte AK je Mio. Euro geplante 6ffentliche Mittel bzw. ausgezahlte 6ffentliche Mittel
2016 bis 2018 (Durchschnitt)
NRW HE NI/HB SH
AK 2017 250 252 397 121
Durchschnitt der ausgezahlten 6ffentlichen Mittel 2016 bis 2018 in Mio. Euro 118 73 282 127
AK je Mio. Euro 2,1 3,4 1,4 0,9
Geplante 6ffentliche Mittel im Jahresdurchschnitt in Mio. Euro 169 93 328 124
AK je Mio. Euro 1,5 2,7 1,2 1,0

Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der schriftlichen Erhebung (Fihrmann und Grajewski, 2018) und Grajewski (2016).

4.1.3 Vergleich mit anderen Férderprogrammen

Die Vergleichbarkeit der Ergebnisse unserer IK-Analyse mit anderen Studienergebnissen — fiir den ELER, die EU-
Strukturfonds oder nationale Programme — hangt davon ab, wie die Studien den Verwaltungsaufwand und die
daraus entstehenden Kosten definiert und erhoben haben. Sweco GmbH (2010) verweist beispielsweise auf den
Umstand, dass die administrativen Eigenheiten der EU-Strukturfonds Vergleiche mit anderen Politikfeldern
erschweren. Dies gilt gleichermalRen auch fiir die GAP im Vergleich zur EU-Strukturpolitik oder nationalen
Programmen. Aber auch Studien, die sich auf ein Politikfeld beziehen, sind nur eingeschrankt vergleichbar, zumal
haufig eine detaillierte Erlduterung der Methode zur Einschatzung der Vergleichbarkeit fehlt. Die folgenden
Ausfiihrungen sollen daher nur das Spektrum der Diskussion um Implementationskosten abstecken. Vergleiche
zu unserer Studie kdnnen nur mit Vorsicht gezogen werden.

In Deutschland hat sich der Landesrechnungshof Baden-Wirttemberg mit dem Verwaltungsaufwand von EGFL-
und ELER-MalRnahmen beschaftigt. In seiner Untersuchung fir das Jahr 2013 kommt er zu dem Ergebnis, dass
das Verhéltnis der Kosten zu den Fordermitteln beim ELER 25 % betrédgt (32 % bei ELER-Flache) (LRH BW, 2015).
Das Ministerium flr Wirtschaft, Verkehr, Landwirtschaft und Weinbau des Landes Rheinland-Pfalz weist fiir sein
landliches Entwicklungsprogramm fiir das Jahr 2016 ,Verwaltungskosten pro Euro Fordergeld” in Hohe von
27,6 Cent pro Euro ausgezahlter Zuwendung bzw. 17,2 Cent pro Euro bewilligter Zuwendung aus (MWVLW,

25 Diese Betrachtungsweise wurde auch in einer Studie von Spatial Foresight und t33 (2018) zu den Umsetzungskosten der EU-
Strukturfonds gewahlt und als geeignet fiir vergleichende Darstellungen empfohlen.
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2017). Die fur diese beiden Lander ausgewiesenen Umsetzungskosten liegen also tber den fir das NRW-
Programm Landlicher Raum ermittelten IK, bewegen sich eher in der GréRenordnung des Hessischen EPLR.

Die EU-Kommission selbst fragt bei den Mitgliedstaaten Umsetzungskosten ab. Diese Kosten beziehen sich auf
die Aktivitaten der Zahlstellen im Zusammenhang mit dem Management und den Kontrollen der GAP-Ausgaben —
und fuBen daher, wie bereits erwahnt, auf einem engeren Umsetzungsverstandnis als die vorliegende Analyse.
Die Ergebnisse dieser Erhebungen werden im Jahresbericht der DG Agri veroffentlicht. Flir 2017 weist der Bericht
einen Anteil von 6,7 % an den verausgabten EU-Mitteln der 2. Sdule aus (DG Agri, 2018). Fiir die 1. Sdule liegt der
Kostenanteil mit 2,1 % deutlich niedriger.

Spatial Foresight und t33 (2018) haben EU-weit die administrativen Kosten fir die ESIF-Programme ermittelt.
Statt eines ,,Normalférderjahrs” wurde in dieser Studie versucht, den gesamten Programmverlauf abzubilden®.
Im Ergebnis weist die Studie einen Anteil der administrativen Kosten an den &ffentlichen Mitteln von 8,3 % fiir
den ELER aus, ein deutlich hoherer Wert als die anderen ESI-Fonds (Spatial Foresight und t33, 2018, S. 37),
gleichzeitig allerdings wesentlich niedriger als die Ergebnisse der IK-Analysen. Neben anderen
Erfassungszeitraumen und Begriffsverstandnissen diirfte dies vor allem unterschiedlichen Gehaltsstrukturen
geschuldet sein. Die Betrachtung nach eingesetzten AK je Mio. Euro ergibt vergleichbare GréRenordnungen. Mit
Ausnahme von Hessen liegen alle anderen Programme, so auch das NRW-Programm Landlicher Raum, unter den
in der Studie ausgewiesenen 2,18 AK je Mio. Euro (vgl. Tabelle 7).

Eine Studie von Ecorys (European Commission, Directorate General for Agriculture and Rural Development,
2019), die sich allerdings nur auf den InVeKoS-Bereich bezieht, hat Kosten von rund 3 % des GAP-Budgets fiir die
in die Untersuchung einbezogenen Mitgliedstaaten ermittelt. Dieser Wert bezieht sich auf die GAP insgesamt; es
wird geschatzt, dass der InVeKoS-Bereich der 2. Sdule dabei vergleichsweise hohere Kosten verursacht.

Zur Einordnung der Ergebnisse der IK-Analyse kénnen auch Untersuchungen der Vollzugswirtschaftlichkeit
herangezogen werden, die auf der Grundlage der Vorgaben der Bundeshaushaltsordnung (BHO) fiir einzelne
Forderprogramme vorliegen. Dabei ist allerdings zu beachten, dass es sich — im Vergleich zu den landlichen
Entwicklungsprogrammen — nicht um komplexe Programme handelt, sondern eher um einzelne MaRnahmen.

In einer Studie von dena (2016) wurde fir ein Mittelstandsforderprogramm?® der Anteil der Verwaltungskosten
an den Programmkosten mit 4 % angegeben, wobei sich der Aufwand bei Einzel- und systemischen Ansdtzen
deutlich unterscheidet. Zum Vergleich werden zwei BeratungsmalRnahmen herangezogen. Bei diesen liegen die
Anteile bei 19% (Energieeinsparung vor Ort) und 13 % (Energieberatung im Mittelstand). Der
Bundesrechnungshof (BRH) hat 2019 Forderprogramme des Bundes untersucht. Er kommt bei den Programmen
,Altersgerecht umbauen” und ,Energetische Stadtsanierung” auf Verwaltungskostenanteile von 20 bzw. 12 %
(BRH, 2019).% Fiir zwei MaRnahmen des Européischen Sozialfonds, das EXIST-Griindungsstipendium bzw. das
EXIST-Forschungstransfer, wurden Verwaltungskosten von 5,6 % bzw. 5,4 % berechnet (Libbers und Bohmer,
2021). Overheadkosten und mittelbare Personalkosten wurden dabei aber nicht berticksichtigt. Gleiches gilt auch
flr die Ergebnisse von Kaufmann et al. (2019) fir das Zentrale Innovationsprogramm Mittelstand (ZIM), fur das
ein durchschnittlicher Anteil der Kosten der Projekttrager am Férdervolumen von 3,5 % ausgewiesen wird.

26 Die Kostenentwicklung verlduft demnach in den ersten Jahren ansteigend, verbleibt in der Programmmitte auf einem hohen
Niveau, um dann gegen Ende der Forderperiode wieder abzusinken. Unberiicksichtigt bleibt dabei, dass sich zu Beginn und am
Ende die Programmperioden liberschneiden.

27 Fdrderprogramm , Investitionszuschiisse zum Einsatz hocheffizienter Querschnittstechnologien im Mittelstand®.

28 Der Bundesrechnungshof erachtet diesen Anteil als deutlich zu hoch und fiihrt aus: , Férdermittel sollten soweit wie mdglich
dem eigentlichen Zweck der Férderung zugutekommen. Das BMI sollte darauf hinwirken, den Anteil der Durchfiihrungskosten
an den ausgegebenen Férdermitteln deutlich zu senken. Daflir muss es untersuchen, ob die Beauftragung der KfW wirtschaftlich
ist und ob die Programminhalte und -verfahren anders ausgestaltet werden kénnen“ (BRH, 2019, S. 16).
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Auch wenn die Ergebnisse nur eingeschrankt vergleichbar sind und aufgrund der anderen Erfassungssystematik
die relativen IK der Férderung eher unterschatzen, so deuten sie dennoch darauf hin, dass die Implementation
der landlichen Entwicklungsprogramme einen vergleichsweise hohen Aufwand verursacht.

4.2 Aufwands- und Kostenentwicklung

Gegeniiber dem Vorgadngerprogramm (mit Erfassungsjahr 2011) hat sich der sich AK-Einsatz zur Umsetzung des
NRW-Programms Landlicher Raum um 16 % erhoht. Die Erhéhung 2011 gegeniiber 2005 fiel mit 8 % geringer
aus, obwohl das LEADER-Programm damals in das EPLR integriert und deutlich ausgeweitet wurde.?® 2005 lag der
AK-Einsatz bei rund 200 AK, 2011 bei 215 AK und im Jahr 2017 bei rund 250 AK.

Die absolute Steigerung der eingesetzten AK Uber die drei betrachteten Forderperioden geht einher mit einem
wachsenden finanziellen Programmvolumen. Werden die ermittelten AK auf die jahresdurchschnittlich in den
Forderperioden verausgabten bzw. geplanten 6ffentlichen Mittel bezogen, ergibt sich ein zuriickgehender AK-
Einsatz je 1 Mio. Euro 6ffentliche Mittel (vgl. Abbildung 2).

Abbildung 2:  AK je Mio. Euro jahresdurchschnittlich verausgabte bzw. indikative Mittel im Vergleich der
Forderperioden
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(*) ohne das getrennt programmierte und umgesetzte LEADER+-Programm (drei LEADER-Regionen).
(**) indikative Mittel fir das NRW-Programm Léandlicher Raum 2014 bis 2020.

Quelle: Eigene Berechnungen auf der Grundlage von Fdhrmann und Grajewski (2008), Féhrmann et al. (2014), Fahrmann und
Grajewski (2018).

Insgesamt hat sich das Niveau der absoluten IK schrittweise erhdht, von 12,8 Mio. Euro im Jahr 2005 lber
18,9 Mio. Euro im Jahr 2011 auf rund 20,9 Mio. Euro im Jahr 2017 (vgl. Abbildung 3). Der IK-Anstieg zwischen
2005 und 2011 ist auf ein verandertes Programmportfolio, z. B. die Integration von LEADER, zuriickzufiihren, ist
aber auch eine Folge der deutlich héheren Anforderungen an die IT, der Beauftragung Dritter und eines
gestiegenen AK-Einsatzes in Verbindung mit héheren Gehaltern in den umsetzenden Einheiten. Zwischen 2011

29 2000 bis 2006 wurde LEADER als eigenstiandiges Programm umgesetzt und wurde demnach nicht in die IK-Analyse, die sich nur
auf das NRW-Programm Landlicher Raum erstreckte, fiir das Jahr 2005 einbezogen.
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und 2017 fallt der Kostenanstieg geringer aus, wobei dieser Effekt auch auf eine gednderte Methode bei der
Berechnung der Gemeinkosten im Rahmen unser IK-Analyse zurtickzufiihren ist.*

Abbildung 3:  Entwicklung der absoluten und relativen IK zwischen drei Erhebungszeitpunkten
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(*) ohne das getrennt programmierte und umgesetzte LEADER+-Programm (drei LEADER-Regionen).

(**) IT-Kosten wurden Uberschldgig bei MaBnahmen abgezogen und dem Programmoverhead zugeschlagen.

(***) 2005 bezogenen auf Auszahlungen 2005, 2011 bezogen auf den Durchschnitt der Auszahlungen 2010-2012, 2017 bezogen
auf den Durchschnitt der Auszahlungen 2016-2018.

Quelle: Eigene Berechnungen auf der Grundlage von Fdhrmann und Grajewski (2008), Fiéhrmann et al. (2014), Fahrmann und
Grajewski (2018).

Bei den relativen IK ist kein signifikanter Anstieg zu verzeichnen. Zwischen 2005 und 2011 waren sie noch von
10,5 auf 17,1 % gestiegen (vgl. Abbildung 3). In der laufenden Férderperiode sind sie mit 17,7 % nahezu stabil
geblieben. Hoheren absoluten IK stehen dabei hohere 6ffentliche Ausgaben gegeniiber.

AK-Entwicklung nach Verwaltungseinheiten

Uber alle Verwaltungseinheiten hinweg wurden zwischen den beiden Férderperioden 2007 bis 2013 und 2014
bis 2020 rund 35 AK mehr erfasst (vgl. Tabelle 8). Fir die einzelnen Verwaltungseinheiten hat sich die Situation
allerdings unterschiedlich entwickelt. Bei den meisten Verwaltungseinheiten gab es einen Personalaufwuchs, der
auch mit einer héheren Anzahl von zu betreuenden MalRnahmen und einem héheren Finanzvolumen einhergeht.
Bei den UNB blieb der Personalbestand stabil, wobei die Biologischen Stationen in starkerem Umfang beauftragt
wurden. Auch die Dezernate 51 der Bezirksregierungen haben nicht mehr Personal eingesetzt. Bei Wald und Holz
ist der AK-Einsatz indes deutlich zuriickgegangen, verursacht auch durch die Notwendigkeit, zunachst die zur
Verfligung stehenden Mittel des Kyrill-Sofortprogramms abzuwickeln.

30 Beij der Interpretation dieser Befunde ist zu berticksichtigen, dass bei der LWK-NRW als Landesbeauftragten, auf die rund ein

Drittel der AK entfallt, auf die Personalkosten 2017 aufgrund der besseren Vergleichbarkeit im Querschnitt 15 % Gemeinkosten
aufgeschlagen wurden. 2011 wurden von der Controlling-Abteilung die Personalkosten inklusive der Gemeinkosten geliefert,
die anteilig deutlich hoher lagen als die 2017 verwendete Pauschale. Durch diese veranderte Erfassungsmethode steht dem
Anstieg der AK bei der LWK-NRW als Landesbeauftragtem (+17 %) sogar ein Riickgang der Kosten gegenlber. Auch bei den
anderen Organisationseinheiten wiirden die Personalkosten 2017 hoher liegen, wenn wir den Ansatz von 2011 mit 25 %
Gemeinkosten fortgeschrieben hatten.
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Tabelle 8: Verdnderung der AK-Anzahl nach Verwaltungseinheit zwischen 2007 bis 2013 und 2014 bis
NRW-Programm Umsetzung 2017 NRW-Programm Umsetzung 2011 Entwicklungen gegeniiber 2011/Férderperiode 2007 - 2013
maBnahmen-  programm- EPLR gesamt| maRnahmen-  programm-  EPLR gesamt | AK-Aufwand Anzahl Geplante Anzahl
Verwaltungseinheiten bezogen bezogen bezogen bezogen MaBnahmen  Fordermittel LEADER-
Regionen
AK AK AK AK AK AK
MULNV 15,2 8,0 23,2 7,8 7,0 14,7 158% hoéher 131%
LWK-NRW als Landesbeauftragter 63,9 20,2 84,1 57,8 14,21 72,0 117% hoher 118%
UNB 47,2 0,0 47,2 49,5 0,0 49,5 95% Y gleich 141%
Bezirksregierungen (Dez. 33) 42,1 0,0 42,1 29,1 0,0 29,1 145% héher 215% von 12 auf 28
Bezirksregierungen (Dez. 51) 9,3 0,0 9,3 9,2 0,0 9,2 101% gleich 142%
LEADER Regionalmanagements 18,5 0,0 18,5 5,0 0,0 5,0 369% heher ¥ 246% von 12 auf 28
Wall Holz (WuH
ald und Holz (WuH) 14,7 05 15,2 27,5 0,0 27,5 559% héher 162%
LANUV
10,4 0,0 10,4 8,1 0,0 8,1 128% hoher 116%
Verwaltung insgesamt 221,2 28,7 250,0 194,0 21,2 215,1 116% héher 139%

Y Kosten fiir die Biologischen Stationen sind deutlich von 0,47 auf 1,02 Mio. Euro angestiegen. Kostenniveau daher bei 101%
2 Eigene Berechnung auf der Grundlage der Finanzangaben der VB; Vergleich Finanzabschluss 2015 mit den indikativen Finanzdaten des letztgenehmigten Programmplanungsdokuments.

3 Breiteres Vorhabenspektrum durch Umstellung von Richtlinien- auf Zielkonformitit.

Quelle: Eigene Darstellung nach Fahrmann und Grajewski (2018) und Fdhrmann et al. (2014).

4.3 Bestimmungsfaktoren

Die IK des NRW-Programms Landlicher Raum werden durch das Zusammenwirken von Faktoren auf den Ebenen
Gesamtprogramm, Programmoverhead und MalRnahmenumsetzung bestimmt. MaRgebliche Faktoren auf der
erstgenannten Ebene sind das Programmvolumen und das Programmportfolio, der generelle Rechtsrahmen, die
Umsetzungsstrukturen und die IT-Infrastruktur.®

4.3.1 Programmvolumen

Das Programmvolumen spielt eine wichtige Rolle fir den Umsetzungsaufwand. Der Fixkostenanteil von EU-
Programmen ist hoch, da unabhédngig von den indikativen Mitteln Verfahrensabldufe festgelegt und in IT-
Systeme integriert werden missen. Daher ist grundsatzlich ein degressiver Kostenverlauf zu beobachten.

Das zeigt sich auch fur das NRW-Programm. Es ist mit einer Mittelausstattung von rund 1,2 Mrd. Euro in die
Forderperiode gestartet, zuziiglich eines geringen Ansatzes flir sogenannte vertikale Top-ups. Der
Mittelaufwuchs gegeniiber der Vorperiode 2007 bis 2013 fiel mit 31 % recht hoch aus, in erster Linie aufgrund
der Umschichtungsmittel aus der 1. Sdule. Gleichzeitig sind zwar auch die absoluten IK gestiegen, allerdings nur
um rund 10 % (zu beachten ist allerdings die unterschiedliche Berechnungsmethodik der Personalkosten).

Im Nexus von Programmvolumen und MalRnahmenportfolio ist auch die Festlegung der EU-Beteiligungssatze fiir
die IK relevant. NRW hat sich dazu entschieden, niedrigere Beteiligungssitze als méglich einzusetzen.? ,Der
ELER-Beteiligungssatz wurde zu Programmbeginn bewusst sehr niedrig angesetzt, um zusammen mit der
nationalen Kofinanzierung eine moglichst umfangliche Férderung fiir die Férderperiode vorzusehen“ (MULNYV,

31 |n der folgenden Diskussion werden mitunter Aspekte beriihrt, die in den folgenden Kapiteln zum Programmoverhead und zur

MaRnahmenumsetzung noch vertieft werden.

32 Bei M1 45 % statt 80 %, bei M2, M4 (z. T), M7 und M8 45 % statt 53 % und bei weiteren MaRnahmen statt 75 % (bzw. 80 %) nur
45 %.
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2022). Andere Bundeslander haben hingegen die Hochstgrenzen der Beteiligungssatze ausgereizt, und die nicht
zur Darstellung der offentlichen nationalen Kofinanzierung erforderlichen Mittel als horizontale Top-ups
programmiert oder in reine LandesmalRnahmen Uberfiihrt. Daraus resultieren im Grundsatz niedrigere IK des
Gesamtprogramms.

Eine weitere Konzentration der EU-Mittel hadtte — zumindest im Nicht-InVeKoS-Bereich — auch fiir das NRW-
Programm kostensenkend wirken kénnen, zumindest wenn dadurch das MaBnahmenspektrum reduziert worden
wiare. Die Empfehlung, die Beteiligungssatze hochzusetzen, wurde auch schon in der vorherigen IK-Analyse
gegeben: ,Die auf diese Weise ,frei’ werdenden Landesmittel sollten fiir MaBnahmen eingesetzt werden, die sich
unter EU-Bedingungen nur mit hohem Aufwand umsetzen lassen” (Fihrmann et al., 2014: S. 73).

4.3.2 Programmportfolio

Das Programmportfolio kann sich auf mehrfachem Wege auf die IK auswirken. Wesentliche Faktoren sind die
Zahl der MaRRnahmen, deren budgetare Ausstattung und Foérderhistorie, die Planung der Inanspruchnahme und
die Art der angebotenen MaRnahmen.

Im Grundsatz erzeugt eine hohere MalRnahmenzahl durch maRnahmenspezifische Fixkosten und vermehrten
Koordinationsaufwand héhere IK. Das NRW-Programm fiihrt im Wesentlichen das MalRnahmenportfolio der
vorausgegangenen Forderperiode fort. Verglichen mit dem Vorgangerprogramm sind es — normiert auf die
Systematik des Vorgdngerprogramms® — 27 MaRnahmen statt 26 MaRnahmen. Die Zahl der programmierten
MalRnahmen allein liefert somit keine Erklarung fiir die gestiegenen IK.

Anders verhilt es sich mit der budgetaren Ausstattung der MaRnahmen. Spiegelbildlich zum Gesamtprogramm
mit seinem Mittelvolumen weisen MalRnahmen mit einer geringen budgetdren Ausstattung oftmals hohe
Fixkostenanteile und damit eine geringe Umsetzungseffizienz auf, weil unabhangig vom Foérderbudget eigene
zahlstellenkonforme Verfahren zu implementieren sind. Im NRW-Programm zeigt sich diesbeziglich groRe
Varianz. Als Kleinstmalnahmen werden — wie in den beiden vorherigen IK-Analysen — MaBnahmen mit einem
Budget von 1 Mio. Euro geplanter 6ffentlicher Mittel pro Jahr bezeichnet. Acht MalRnahmen, also ein Viertel des
in der IK-Analyse betrachteten MaRnahmenportfolios, liegen unter diesem Wert. Ihr Anteil liegt mit 1,133 Mio.
Euro bei rund 6 % der malnahmenbezogenen IK, bei nur 2 % der geplanten 6ffentlichen Mittel. Es handelt sich
demnach im Mittel um MalRnahmen mit einem Uberproportionalen Anteil an den IK in Relation zu ihren Anteilen
an den Fordermitteln. Die relativen IK liegen bei rund 34 %. Sie erhohen zudem die IK auf Ebene des
Programmoverheads, die von der Anzahl angebotenen MaRnahmen beeinflusst werden.

Die Forderhistorie der MaRnahmen und ihre Einbettung in die Forderlandschaft beeinflussen ebenfalls den
Umsetzungsaufwand. Neue MalRnahmen erfordern hohe Investitionen zu Beginn und sind noch Uber langere Zeit
mit erheblichen Lern- und Anpassungskosten verbunden, da zumeist kontinuierlich nachgesteuert werden muss.

Bei den InVeKoS-MaRnahmen Gberwiegt im NRW-Programm die Kontinuitdt. Es mussten keine komplett neuen
MalRnahmen implementiert werden (Grajewski und Fahrmann, 2017), sondern nur an kleineren Stellschrauben
Anderungen vorgenommen werden. Dabei handelt es sich allerdings, wie unsere Interviews unterstreichen, um
einen kontinuierlichen Anpassungsprozess, der den Aufwand von Jahr zu Jahr wachsen l3sst (siehe Beispiele in
Kapitel 6). Aufwandserhdhend war allerdings die verstarkte Verschrankung der 2. Sdule mit der 1. Saule liber das

33 0Ob horizontale Top-ups oder reine LandesmaRnahmen geringere Implementationskosten als EU-finanzierte MaRnahmen

aufweisen, lasst sich nicht eindeutig klaren. Geringere Kosten sind zu vermuten, wenn tatsachlich ganze MaRnahmenbl&cke aus
der EU-Forderung herausgenommen und auch nicht mehr als Top-ups gefiihrt werden, denn Letztere unterliegen auch
weiterhin dem EU-Monitoring und der Evaluation.

34 Dabei entsprechen die MaRnahmen 322, 313 und 321 7.11 und 7.4/7.5, 323 7.13 und 7.6 sowie 227 den unter 8.5
programmierten ForstmaBnahmen.
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Greening. Aus dem Programm herausgenommen wurde die Natura 2000-F6érderung im Forst aufgrund der
geringen Inanspruchnahme und des hohen Verwaltungsaufwandes (Fahrmann et al., 2014, S. 70).

Bei den Nicht-InVeKoS-MaRnahmen gab es vier Neuzugiange® und eine grundlegend neu konzipierte MaRnahme.
Drei der neuen MaRnahmen (EMA, EML, Wegenetzkonzepte) konnten in bewahrte Strukturen integriert werden,
und die Inanspruchnahme war gut abschatzbar.®® Bei der EIP als neuer MaRnahme konnte weder auf Strukturen
noch Vorerfahrungen zuriickgegriffen werden. Es gab aber zumindest einen deutschlandweiten Austausch,
sodass auf Erfahrungen aus anderen Bundesléandern zuriickgegriffen werden konnte (Grajewski et al., 2018, S.
162). Holz 2015 knUpft an die MaRnahme 123 B aus der Forderperiode 2007 bis 2013, wurde allerdings vollig neu
konzipiert (Grajewski et al., 2018, Kapitel 4.13). Holz 2015 ist zwar eingebunden in die bewahrten
Umsetzungsstrukturen des Landesbetriebs WuH, verursachte allerdings durch die unzureichende Abschatzung
der potenziellen Inanspruchnahme vergleichsweise hohe Kosten.

Auch bei den etablierten MaBnahmen ist die Schatzung der Inanspruchnahme von grofRer Bedeutung fiir den
Umsetzungsaufwand. Eine Uberschitzung der Inanspruchnahme fiihrt zu ,Leerleistungen” der Verwaltung und
somit zu unnotig hohen Fixkosten. Bei drei MaRnahmen wurde mit der Programmanderung 2021 eine
Mittelreduktion um 50 % und mehr vorgenommen. Zwei dieser MaRnahmen?® sind Berufsbildung und Beratung,
die auch schon in der Vorgangerperiode im Mittelansatz deutlich reduziert werden mussten (Fahrmann et al.,,
2014, S. 56/57). Mit Blick auf die IK ist fragwiirdig, warum diese offenbar schwierig abzuschitzenden
MafRnahmen — zudem mit einem deutlich komplexeren Férderdesign — erneut in das Programm aufgenommen
wurden.

SchlieRlich wirken sich auch Anderungen am Programmportfolio wahrend der Férderperiode auf die IK aus. Nach
der Landtagswahl 2017 wurden die MaRnahmen Dorfentwicklungsplane und Dorferneuerung/Dorfentwicklung
als rein GAK-finanzierte MaBnahmen dem neu gebildeten Ministerium fiir Heimat, Kommunales, Bau und
Gleichstellung zugeordnet. Damit wurden nur noch die bereits mit ELER-Mitteln bewilligten Projekte im NRW-
Programm Landlicher Raum abgewickelt. Die getatigten Investitionen fiir beide MaBnahmen, z.B. in die
Entwicklung der IT und der Verwaltungs- und Kontrollsysteme, verteilen sich somit nur auf einen sehr kurzen
Umsetzungszeitraum.

Ein weiterer Einfluss auf die IK geht von der Art der FordermaBnahmen aus. In vorherigen Analysen konnte
herausgearbeitet werden, dass insbesondere MaRnahmen, bei denen potenzielle ZWE aktiv angesprochen
werden und bei denen geférderte Projekte sehr individuell ausfallen, mit hoheren IK verbunden sind (Fahrmann
et al., 2014, S. 165ff; Fahrmann und Grajewski, 2013). Ein Vergleich zwischen den beiden Férderperioden 2007
bis 2013 und 2014 bis 2022 zeigt, dass der Anteil dieser MaRnahmen? am 6ffentlichen Programmvolumen leicht
von 24 % auf 19 % zuriickgegangen ist. Der Anteil an den gesamten IK ist allerdings leicht gestiegen, von 44 % auf
49 %. Eine Ursache liegt im steigenden Umsetzungsaufwand bei LEADER (siehe auch Kapitel 6.4).

35 Dariiber hinaus gab es zwei MaRnahmen unter 16.7, die in das Programm aufgenommen wurden, aber nicht in die Umsetzung
kamen. Gescheitert ist die Integration der MaRnahmen an der Inkompatibilitat von fachlichen Anforderungen mit den Vorgaben
der ELER-Verordnung, die sich nach der Programmgenehmigung bei der Aufstellung der konkreten Richtlinien ergaben. Die
Kosten der gescheiterten Umsetzung wurden zwar nicht in der IK-Analyse erfasst, aber zumindest bei 16.71 ,,Kooperationen zur
Starkung des sozialen Zusammenhalts und zur Vorbeugung prekarer Lebenslagen von Kindern, Jugendlichen und Familien”
wurde viel Aufwand betrieben, der hatte vermieden werden kénnen (siehe auch Grajewski et al., 2018).

36 Bei EMA und EML mussten die Mittel aufgrund der hohen Nachfrage noch aufgestockt werden.
37 Bei der dritten MaRnahme handelt es sich um Holz 2015.

38 Verglichen wurden die ausgezahlten 6ffentlichen Mittel des NRW-Programms Landlicher Raum 2007 bis 2013 und die geplanten
Mittel im NRW-Programm Léndlicher Raum 2014 bis 2020 (3. Anderungsantrag). Beriicksichtigt wurden folgende MaRnahmen:
Investiver Naturschutz, Dorfentwicklung (einschlieBlich Planung), Waldbauliche MaRnahmen (mit Ausnahme der
Bodenschutzkalkung), LEADER, Vertragsnaturschutz, EIP.
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4.3.3 Regelungsrahmen

Die Umsetzung der ELER-Programme erfolgt in einem komplexen Rechtsrahmen, der unmittelbar auf das Shared-
Management-System zurlickzufiihren ist, in dem die Verwaltung alleinig den Mitgliedstaaten obliegt und die EU
eine rechtmaRige und ordnungsgemalle Mittelverwendung nur Uber detaillierte Umsetzungsregeln sicherstellen
kann (siehe auch Ausfiihrungen in WBAE, 2019, Kapitel 3). Obgleich schon seit Anfang der 2000er Jahre lber die
Vereinfachung der EU-Forderung diskutiert wird (siehe Kapitel 2), ist die Komplexitat stetig gewachsen.

Insbesondere die Intensitdt und die Zahl der Priifungen hat seit den 1990er Jahren deutlich zugenommen. Dies
betrifft die internen Prifungen (Verwaltungskontrolle, Vor-Ort-Kontrolle, Ex-post-Kontrolle) und die externen
Kontrollen durch die EU, die BS und den Internen Revisionsdienst (IRD), die jetzt auch Detailregelungen von
MaRnahmen priifen. Daneben priifen Rechnungshofe, vor allem von EU und Land. Dadurch steigt nicht nur der
Aufwand im Programmoverhead, sondern auch der Aufwand auf MaRnahmenebene in der Begleitung und
Wiirdigung von Priifergebnissen.®

Das ausdifferenzierte Kontrollsystem ist auch auf die sogenannte Wesentlichkeitsschwelle in der Fehlerquote bei
den Ausgaben zuriickzufiihren, bei deren Uberschreiten der Europidische Rechnungshof (ERH) ein positives
Prifurteil versagt, d. h., dass laut ERH-Auffassung die Zahlungen zu viele Fehler aufweisen. Die Schwelle liegt bei
2 % und gilt fir alle Politikbereiche der EU — trotz einer Diskussion, differenzierte Fehlerquoten je nach
Politikbereich zuzulassen (EU-COM, 2018). Diese Wesentlichkeitsschwelle ist nicht priméarrechtlich vorgegeben,
sondern basiert auf einem politischen Konsens (WBAE, 2019, S. 16). Wie der WBAE (2019) weiter ausfiihrt, ist
dieser Mal3stab sehr gering im Verhéltnis zu den in Deutschland von den Landesrechnungshofen festgestellten
Fehlerquoten von 20 bis 30 % in den Landesverwaltungen. EU-weit ist die Fehlerrate, wie die DG Agri 2021 im
Ausschuss fur landliche Entwicklung vorstellte, von 5,19 % im Jahr 2013 auf 2,7 % in 2019 gesunken, um 2020
wieder leicht auf 2,92 % anzusteigen (DG Agri Unit F1 — Conception and consistency of rural development, 2021).
In den Annual Activity Reports der EU wird je Zahlstelle fiir die EU-Haushaltsjahre die Fehlerrate ausgewiesen.
NRW lag bezogen auf die Adjusted error rate® zumeist bei knapp tber 2 % (DG Agri, 2021), in manchen Jahren
auch deutlich darunter. Hohe Fehlerraten wurden zumeist nur fiir die InVeKoS-Malinahmen berechnet, bislang
aber ohne die Notwendigkeit, Aktionsplane durchfiihren zu missen, wie in den Interviews berichtet wird. Auch
wenn die Wesentlichkeitsschwelle in NRW im Durchschnitt des Programms in den meisten Jahren nur leicht
Uberschritten wird, sorgt das System von internen und externen Kontrollen fiir einen hohen
Verwaltungsaufwand, bei insgesamt geringen Anteilen von tatsachlich vorzunehmenden Finanzkorrekturen an
den verausgabten Mitteln (siehe Kapitel 6.4 und 6.5). Dabei ist zu bericksichtigen, dass bei der
Verwaltungskontrolle 100 % der Vorhaben kontrolliert werden.

Aufgrund weniger Anderungen des Rechtsrahmens in der Férderperiode 2014 bis 2022 haben die Ausfiihrungen
der IK-Analyse des Vorgangerprogramms zum Rechtsrahmen weiterhin Bestand (Fdéhrmann et al.,, 2014,
Kapitel 5.2). Als wesentliche problematische Merkmale wurden damals die groRe Anzahl additiver,
auslegungsbedirftiger Regelungen, zahlreiche Verordnungen des Rates und der EU-Kommission, die Fluktuation
im Rechtsrahmen, die Leitlinien der EU-Kommission fir die Bescheinigungspriifung der Rechnungen sowie die
sich standig &andernde Rechtsauslegung durch Kontroll-/Priifergebnisse unterschiedlicher Institutionen
identifiziert.

39 Dabei wurde im Rahmen der gefiihrten Interviews auch immer wieder angemerkt, dass sich die Aussagen der verschiedenen

Prifinstanzen widersprechen. So war bei einer EIP-Priifung der Interne Revisionsdienst der Auffassung, dass Arbeitsvertrage
aus Datenschutzgriinden nicht in die Forderakte gehoren, die BS hingegen forderte sie ein. Insgesamt wurden die BS-Priifungen
aus Sicht von Bewilligungsstellen als sehr arbeitsaufwendig eingeschatzt, auch wegen der daraus resultierenden Konsequenzen.

40 DG Agri (2021) beschreibt in Anhang 5 das Konzept der Adjusted error rate. Diese wird ermittelt auf der Basis der von den
Zahlstellen berichteten Fehlerrate (auf der Basis der zufllig gezogenen Vor-Ort-Kontrollen). Es flieBen in die Adjusted error rate
auch noch Informationen von externen Kontrollaktivitdten ein, die von den Bescheinigenden Stellen, den EU-Prifern und dem
Europdischen Rechnungshof vorgenommen werden.
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Weiterhin ist die Hybridstellung des ELER zu beachten (Tietz und Grajewski, 2016). In der Forderperiode 2014 bis
2022 ist der ELER Teil der EU-Strukturpolitik, folglich sind einzelne Regelungen der Dachverordnung (VO (EU)
1303/2013) zu beachten. Fir die FlichenmaRnahmen gelten die Regelungen aus dem InVeKoS, deutlich gepragt
von den Direktzahlungen der 1. Sdule. Die Verschrankung des ELER mit der 1. Sdule ist zudem durch das Greening
gewachsen, was die Umsetzung komplexer macht.

Durch die Umsetzung der ELER-Forderung im Shared-Management-System ist ferner das Haushaltsrecht von
Bund und Landern zu beachten, also die Landeshaushaltsordnung (bei der Nutzung von Mitteln des Bundes im
Rahmen der GAK auch die BHO), das Haushaltsgesetz und Verwaltungsvorschriften sowie das
Verwaltungsverfahrensgesetz. Darliber hinaus sind die Richtlinien fir die Zweckbestimmung der gewahrten
Zuwendungen zu beachten.

Aullerdem gilt, dass nationale Regelungen des Haushalts- und Zuwendungsrechts — sozusagen im Huckepack-
Verfahren — kontroll- und sanktionsrelevant werden. Dies gilt etwa fiir das Vergaberecht. Das Vergaberecht ist
zwar, zumindest im Unterschwellenbereich, gestaltbar. Die Zustandigkeit liegt aber im Finanzministerium.
Weitergehende Vereinfachungen erfordern demnach einen komplexen Abstimmungsprozess und konnten nur
vereinzelt, und auch in unterschiedlicher Auspragung je nach Richtlinie, realisiert werden.

Unabhangig von der Frage der EU-Finanzierung strahlt auch das europaische Wettbewerbsrecht durch seine
Regelungen der Artikel 107 und 108 des Vertrags liber die Arbeitsweise in der Europdischen Union (AEUV) auf
die Gewahrung von Zuwendungen aus. Auch bei nationalen Zuwendungen ist demnach immer zu priifen, welche
beihilferechtliche Grundlage gilt (Gumpert, 2020).

Im nationalen Foérderkontext gibt es groRere Ermessensspielrdume im Vergleich zu EU-Forderverfahren. Die
umsetzenden Stellen kdnnen zwar nicht Forderrichtlinien frei interpretieren und Verwaltungsverfahrensgesetz
sowie Haushaltsordnung auBer Acht lassen. Bei der Umsetzung von Zweckprogrammen ist die Maoglichkeit,
Ermessen auszuliben, aber wichtig. Es , braucht zu ihrem Gelingen Ermessensspielrdume, da die Realitat immer
anders aussieht als von Planern eines Programms gedacht” (Noack, 2009). Erfahrungen, regionale, lokale und
einzelfallbezogene Besonderheiten missen in Forderentscheidungen einflieBen kdénnen. Dieser Anforderung
steht der Anspruch gegenliber, eine Homogenitat im Verwaltungshandeln sicherzustellen, um Anlastungsrisiken
zu minimieren. Dies ist am einfachsten zu gewahrleisten, wenn das Ermessen durch umfassende Regelungen
stark reduziert wird. Je mehr Ermessen zugestanden wird, desto hoher ist der Abstimmungsaufwand, damit nicht
in dhnlich gelagerten Fallen anders entschieden wird, sowie der Aufwand fiir Begriindungen, die auch bei
externen Kontrollen nachvollzogen werden kdnnen. Vor allem MaBnahmen, die einen heterogenen ZWE-Kreis
und dementsprechend vielfaltige Vorhaben haben, Bottom-up-Ansatze verfolgen und einer proaktiven Akquise
bedirfen, brauchen flexiblere Férderbedingungen und gréRere Ermessensspielraume. Mallnahmen, denen wir
die aufgefiihrten Eigenschaften zugewiesen haben ,*, hatten im Durchschnitt relative Implementationskosten
von 35 %, also deutlich héhere Implementationskosten im Vergleich zum Gesamtprogramm.

4.3.4 Organisation

Der EU-Rahmen setzt in starkem MafRe auf einen einheitlichen Vollzug. Wie schon oben erwahnt, gibt es deutlich
weniger Ermessen im Vergleich zur nationalen Forderung. Wenn EU-Forderung dezentral umgesetzt wird, steigen
die Koordinationskosten zwischen den Behdrden sowohl vertikal als auch horizontal. Ein héherer Aufwand
besteht auch, wenn die Institutionstypen, die an der Umsetzung beteiligt sind, sehr unterschiedlich sind. Des

41 Dazu gehéren von den InVeKoS-MaRnahmen der Vertragsnaturschutz, von den Nicht-InVeKoS-MaBnahmen der investive

Naturschutz, die EIP, LEADER, Dorferneuerung/-entwicklung, NaturschutzmaRnahmen im Wald, Waldumbau und sonstige
MaRnahmen Waldumbau.
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Weiteren sind Satellitenldsungen mit einem héheren Aufwand verbunden, weil nicht auf Expertise innerhalb der
Organisation zuriickgegriffen werden kann.

Die Umsetzungsstruktur des NRW-Programms Landlicher Raum hat sich gegeniiber dem vorherigen Programm
nur in Details gedndert. Es handelte sich 2017 zum Zeitpunkt der Erhebung um ein Monoressortprogramm?®, mit
einer Zahlstellenfunktion beim Direktor der Landwirtschaftskammer NRW als Landesbeauftragtem, einer extern
vergebenen BS und finf Institutionen® mit Bewilligungsfunktion (mit einer unterschiedlichen starken
Verastelung auf die Regionen): Direktor der Landwirtschaftskammer NRW als Landesbeauftragter mit
Kreisstellen der LWK, Untere Naturschutzbehorden (UNB), Landesbetrieb Wald und Holz (WuH),
Bezirksregierungen und Landesamt fir Natur, Umwelt und Verbraucherschutz (LANUV).

Alle Institutionen, die das jetzige Programm umsetzen, waren schon in der Vorperiode beteiligt. Zustandigkeiten
und Abldufe sind daher eingespielt, auch wenn es eine groRe Vielfalt an unterschiedlichen Beteiligten gibt und
das institutionelle Gerist insgesamt sehr komplex ist (siehe dazu im Detail die Strukturlandkarte in Anhang 5).

Durch die Kontinuitat in den Umsetzungsstrukturen sind die im Rahmen der IK-Analyse des Vorgangerprogramms
herausgearbeiteten Starken und Schwachen (Fahrmann et al., 2014, Kapitel 5.3) weiterhin gtiltig. Als Starken sind
die Konzentration und Homogenitat der Strukturen auf der Steuerungsebene zu nennen, als Schwachen kann die
starke Auffacherung und Heterogenitat der Bewilligungsebene gelten. Ferner ist die Zusammenarbeit zwischen
der Zahlstelle und den delegierten Bereichen, also den Institutionen mit Bewilligungsfunktion auBerhalb der
LWK, aufgrund des Landesorganisationsgesetzes herausfordernder, als wenn die Zahlstelle direkt im Ministerium
angesiedelt ware.

Die Programmsteuerungsebene ist weiterhin recht kompakt aufgestellt und weist wenig Schnittstellen auf. Es
handelt sich um ein Monoressortprogramm (bis 2022). Zentrale Akteure auf Steuerungsebene sind die VB, die
Zahlstellenkoordination, die zehn Fachreferate®® und der Direktor der Landwirtschaftskammer NRW als
Landesbeauftragter, der als Landesoberbehdrde die Zahlstellenfunktion wahrnimmt. Damit sind die Fachreferate
nicht Teil der Zahlstelle, wie beispielsweise in Niedersachsen und Schleswig-Holstein mit einem zum Teil sehr
geringen Teil ihrer Arbeitszeit. Im Vergleich der untersuchten Programme weist NRW in Relation zum
Programmvolumen eine vergleichsweise geringe AK-Ausstattung im Programmoverhead auf (siehe Kapitel 5).

Auf der Umsetzungsebene ist die Situation komplexer. Es gibt neben der LWK vier weitere Institutionen mit
Bewilligungsfunktion. Insgesamt zwolf Verwaltungsstrange zwischen Fachreferat und Bewilligungsstellen konnen
unterschieden werden. Dass die Fachreferate nicht Teil der Zahlstelle sind und es damit eine Trennung zwischen
der fachlich-inhaltlichen Steuerung tber Richtlinien und Projektauswahlkriterien vom operativen Geschaft der
Zahlstelle gibt, kann vorteilhaft sein. Allerdings ist die Trennung der beiden Aufgabenbereiche in der Praxis nicht
eindeutig und erfordert einen kontinuierlichen Austausch. Probleme entstehen dann, wenn, vor allem aufgrund
von Personalknappheiten, die Fachreferate nicht rechtzeitig die Fordervorgaben entwickeln. Gerade bei den
Nicht-InVeKoS-MaRnahmen hat dies zu Verzégerungen in der Anfangsphase gefiihrt (siehe auch Kapitel 6.4).

Institutionelle Heterogenitat schlagt sich darin nieder, dass Fach- und Dienstaufsicht unterschiedlich geregelt
sind und die Institutionen unterschiedlichen Interessen, normativen Orientierungen und Selbstverstandnissen
folgen. Je vielfdltiger die beteiligten Institutionen diesbeziiglich sind, desto eher entstehen Reibungsverluste. In

42 Nach der Landtagswahl 2022 wurde das MULNV in ein Landwirtschafts- und ein Umweltministerium aufgeteilt, sodass seither
die Fachreferate auf zwei Ministerien verteilt sind.

43 Es gibt Diskussionen, das LANUV fachlich zu trennen, sodass sich — je nach Zuschnitt — auch die Zahl der Institutionen mit
Bewilligungsfunktion auf sechs erhéhen kénnte.

44 7Zu den zehn Fachreferaten, die auch fiir die administrative Umsetzung zustindig sind, kommt bei der MaRnahme Bedrohte

Haustierrassen noch das Fachreferat Il -2 mit einer rein fachlichen Zustdndigkeit hinzu, sodass insgesamt 11 Fachreferate 2017
in die Umsetzung des NRW-Programms Landlicher Raum einbezogen waren.
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NRW lassen sich neben dem Direktor der LWK als Landesbeauftragtem vier Institutionstypen unterscheiden, an
die die Bewilligungsfunktion delegiert wurde: Landesverwaltung (Bezirksregierungen), Fachverwaltung (LANUV),
Untere Naturschutzbehorden, Landesbetrieb WuH®.

Abbildung 4 zeigt die 2016 bis 2018 im Mittel verausgabten Mittel der delegierten Stellen nach MaBnahmen. Die
meisten Mittel und das vielfaltigste MaBnahmenspektrum entfallen auf die Dezernate 33 der finf
Bezirksregierungen. Die UNB stehen mittelmaRig mit dem Vertragsnaturschutz an zweiter Stelle. Auf alle anderen
Bewilligungsstellen entfallt nur ein geringer Mittelanteil. Der WuH hat gemessen an den geringen verausgabten
Mitteln ein vergleichsweise breites Malnahmenspektrum zu bearbeiten.

45 Der WuH ist gemiR Landesorganisationsgesetz (LOG) Landesoberbehérde und kénnte auch zur Fachverwaltung gerechnet

werden.



Abbildung 4:  Verausgabte 6ffentliche Mittel nach MaRnahmen und Bewilligungsstellen

20

18
g e 16
SR 1
o .2
2 B
f‘i © 12
g
&~ 10
= =
© c
2§
w5 6
L S
S o

4

: -

0

LANUV UNB Bez.Reg. 33
[l Europdische [l Vertragsnaturschutz [ LEADER
Inno;/ationspartner- B Dorfentwicklungsplane
haft
seharten Il Lindliche Wegenetzkonzepte
u x:::;ell:ﬂ:g und B Dorferneuerung und
g Dorfentwicklung
[l Flurbereinigung
B Breitbandinfrastruktur

Quelle: Eigene Darstellung nach jahrlichen Durchfihrungsberichten (MKULNV, 2018, 2017, 2016b).

Bez.Reg. 51

Schutz- und Bewirt-
schaftungskonzepte
Naturschutz

B Investiver Naturschutz

WuH

Holz 2015

[ Sonstige MalRnahmen
Waldumbau
Waldumbau
[l NaturschutzmaBnahmen
im Wald
B Forstwirtschaftlicher Wegebau
B Bodenschutzkalkung

20T 519 $T0Z Wney Jaydi|pueT swwesSoid-MyN sap uonejuawajdu|

6¢



30 5-Linder-Evaluation 15/2024

Diese delegierten Bewilligungsstellen sind Teil der EU-Zahlstelle, gleichzeitig aber auch Teil von Institutionen mit
eigenen handlungsleitenden Zielen und Interessen. Zu den delegierten Bewilligungsstellen gehort mit dem
LANUV eine Landesoberbehorde, die Bezirksregierungen sind Landesmittelbehérden, die UNB fungieren als
Untere Landesbehorden, und beim Landesbetrieb WuH handelt es sich gemdR LOG um einen rechtlich
unselbststandigen, organisatorisch abgesonderten Teil der Landesverwaltung.

Diese Konstellation bringt spezifische Herausforderungen mit sich. Es gibt zwar Verwaltungsvereinbarungen
zwischen dem Direktor der LWK als Landesbeauftragtem und den delegierten Stellen. Diese eroffnen aber nicht
die Moglichkeit, Regelungen per Erlass zu treffen. Nach LOG NRW ist der LWK-Direktor —als Landesbeauftragter —
Landesoberbehorde. Allein durch die Zulassung als Zahlstelle hat die LWK nicht die Mdglichkeit, andere
Landesbehorden wie das LANUV, den WuH oder die Bezirksregierungen anzuweisen. Gesteuert werden diese
Institutionen in vertikaler Sicht durch die Zahlstellenfachaufsicht sowie die Fach- und Dienstaufsicht:

e Fir Verfahrensfragen und die technische Abwicklung ist die EU-Zahlstelle in Zusammenarbeit mit dem
Referat fiir Zahlstellenangelegenheiten im Ministerium zustdandig. Grundlage fiir die Zahlstellenfachaufsicht
sind die Delegationsvereinbarungen der EU-Zahlstelle mit den Bewilligungsstellen. In diesen Vereinbarungen
sind die Zustandigkeiten geregelt. Darliber hinaus gibt es die ELER-Rahmenregelung aus dem Ministerium
(MKULNV, 2016d).

e Fachliche Aspekte und inhaltliche Steuerung obliegen den Fachreferaten, aber auch spezifisch eingerichteten
Koordinierungsstellen. Generell liegt die Fachaufsicht, wie im LOG festgelegt, beim fachlich zustdndigen
Ministerium. Bei den UNB und RFA Ubernehmen das LANUV mit seiner Koordinierungsstelle und die
Geschaftsstelle Forst die Funktion eines fachlichen Mittlers und transportieren die fachlichen Aspekte nach
oben und unten.

e Daneben ist die Dienstaufsicht von Relevanz, da sich diese auf den Aufbau, die innere Ordnung und die
Personalangelegenheiten einer Behorde erstreckt. Wie die Fachaufsicht ist die Dienstaufsicht im LOG
geregelt. Die Dienstaufsicht obliegt im Fall der Bezirksregierung und den UNB dem Innenministerium,
ansonsten dem Fachministerium. Belange der EU-Férderung spielen in der Dienstaufsicht keine Rolle. Damit
haben sich in den Bezirksregierungen und den UNB sehr unterschiedliche Binnenstrukturen und Ablaufe
herausgebildet, auch beziiglich der Digitalisierung der Arbeitsablaufe.

Die verschiedenen Regelkreise sind nicht trennscharf voneinander abgegrenzt. Verfahrensfragen und die
technische Abwicklung der EU-Zahlstelle beriihren auch fachlich-inhaltliche Aspekte, fir die die Fachreferate
federfihrend zustandig sind, und Organisations- und Personalfragen, die Gegenstand der Dienstaufsicht sind.

Die Umsetzungsorganisation ist zudem von einer Vielzahl von Bewilligungseinheiten und weiteren Beteiligten im
Antragsverfahren gekennzeichnet. Der Direktor der Landwirtschaftskammer NRW als Landesbeauftragter
bewilligt zentral, hat aber fiir die meisten MalBnahmen die Kreisstellen vorgeschaltet, die die eingehenden
Antrage bis zur Bewilligungsreife bearbeiten. Im delegierten Bereich gibt es verschiedene Dezentralitatsstufen.
Das LANUV bewilligt zentral. Es gibt fiinf Bezirksregierungen mit Bewilligungsfunktion. Beim Landesbetrieb WuH
sind neben 14 RFA auch noch zahlreiche FBB in die Forderung einbezogen. Im Vertragsnaturschutz sind die bei
den Kreisen und kreisfreien Stadten verorteten UNB Bewilligungsstelle. Zentral bewilligt, ohne weitere
Beteiligung regionaler Stellen, werden 4 % der geplanten offentlichen Mittel. Dezentral, also auf Kreisebene
bewilligt, wird der Vertragsnaturschutz, auf den rund 10 % der geplanten 6ffentlichen Mittel entfallen. Der Rest
der MaRnahmen wird entweder zentral bewilligt, aber mit Beteiligung nachgeordneter Stellen oder von
Mittelinstanzen wie den Bezirksregierungen. Im Landervergleich (iberwiegt in NRW damit die zentrale
Bewilligung, tiberwiegend mit Einbindung regionaler Instanzen (vgl. Abbildung 5).

Die Zentralitdt der Bewilligungsfunktion hat einen Einfluss auf den Umsetzungsaufwand: Je gebindelter die
Bewilligungsfunktion, desto geringer fallt in der Tendenz der Umsetzungsaufwand aus. Ein hoher Aufwand kann
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gleichwohl gerechtfertigt sein. So kann es wichtig sein, als Bewilligungsstelle in der Flache prasent zu sein, auch
fur die Akzeptanz und Umsetzungsqualitat von Vorhaben.*

Bei allen Organisationseinheiten, die auf der regionalen Ebene in der Forderabwicklung aktiv sind, sei es als
antragsannehmende Stelle oder als Bewilligungsstelle, haben sich sehr unterschiedliche Binnenstrukturen
herausgebildet in Abhdngigkeit von den MaBnahmenschwerpunkten und den Praferenzen der Organisation. Dies
gilt, abseits der von der EU-Zahlstelle bereitgestellten Software, auch fiir die eigens entwickelten
Softwareldsungen, mit denen die Fordersachbearbeitung erleichtert werden soll.

Abbildung 5:  Geplante 6ffentliche Mittel nach Bewilligungsvarianten im Landervergleich
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(*) ohne die Mittel fiir den Kiistenschutz, da beim Kiistenschutz die Top-up-Férderung Gberwiegt.

Quelle: Eigene Darstellung nach MULNV (2018), (HMUKLV, 2017), (ML, 2018), (MELUND, 2018).

Die BS wurde schon in der vorherigen Forderperiode aus dem Finanzministerium in eine
Wirtschaftsprifungsgesellschaft verlagert. Damit hat sich die Organisation der Priifung und die Priifphilosophie
verandert. Wahrend die Einrichtungen des Programmoverheads die Verlagerung insgesamt positiv bewerten,
eine effektivere und rationellere Organisation der Prifungen und innerhalb der verschiedenen Rollen eine
Kommunikation auf Augenhoéhe sehen, sind die Bewilligungsstellen in ihrer Bewertung der BS kritischer.

In der Regel priift die BS nach dem Wechsel in eine Wirtschaftspriifungsgesellschaft nicht vor Ort, sondern Iasst
sich die Akten schicken. Das Finanzministerium hat sich die Akten vor Ort angeschaut und nach Ende der Priifung
eine direkte Riickmeldung gegeben. Diese gewollt anonyme Zusammenarbeit mit der jetzigen BS stot bei den
Bewilligungsstellen auf Kritik, weil ihnen der Austausch und die direkte Rickkopplung, auch zur Erlduterung von
Sachverhalten, fehlt. Zudem stellt es die Bewilligungsstellen vor Probleme, wenn die physischen Akten so lange
auBer Haus sind; z. T. soll auf Priffeststellungen reagiert werden, wenn die Akten noch gar nicht wieder zuriick
sind. Auch das Anfordern von Akten in Zeiten, in denen eigentlich die Auszahlungen vorbereitet werden, wird
kritisch gesehen. Vor der COVID-19-Pandemie war in den regelmaRig stattfindenden ZVE-Gesprachen vereinbart
worden, dass die BS mehr vor Ort kontrollieren sollte, man schneller die Ergebnisse austauscht und erledigt.
Durch die COVID-19-bedingten Einschrankungen in den Kontakten hat sich der Austausch wieder auf den
Postweg verlagert, sollte aber nun wieder starker auf die direkte Priifung vor Ort verlagert werden.

4  Die Entscheidungen (iber Organisationsstrukturen werden in der Regel allerdings weitgehend unabhingig von den
Erfordernissen einer EU-Forderverwaltung getroffen, z. B. hinsichtlich der Kommunalisierung von Verwaltungsaufgaben.
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SchlieBlich sind auch Verwaltungsreformen jenseits von Umstrukturierungen relevant, vor allem durch die
dadurch verursachten Personalabgénge. In der vorausgegangenen Forderperiode fiihrte ein neues Standort- und
Personalkonzept der Landwirtschaftskammer zur Auflésung des Standortes Bonn und dem Umzug nach Miinster.
Dies verstarkte personelle Engpasse und flihrte zu einem Verlust von Erfahrungswissen und personeller
Kontinuitat. Dieser Prozess ist inzwischen abgeschlossen.

4.3.5 Personal

Die Personalsituation im 6ffentlichen Dienst ist in vielen Bereichen angespannt — was sich auf die administrative
Leistungsfahigkeit auswirken kann (siehe etwa Brand und Salzgeber, 2022). Dies trifft laut unseren Interviews
auch auf die mit der Umsetzung des NRW-Programms befassten Stellen auf allen Ebenen zu, von der
Ministeriumsebene bis hinunter zu den Bewilligungsstellen. Daraus erwachsen vielfaltige Herausforderungen fiir
die Umsetzung des NRW-Programms. So gibt es kaum noch Redundanzen, um beispielsweise krankheitsbedingte
Personalausfalle oder Personen im Erziehungsurlaub ausgleichen zu kénnen. Personalengpésse haben auRerdem
zum verzogerten Start einzelner investiver MaBnahmen beigetragen (siehe Kapitel 6.4). Problematisch ist zudem
eine hohe Personalfluktuation. Das Anforderungsprofil und die Arbeitsbedingungen (Befristung und/oder
niedrige Eingruppierung) passen oftmals nicht zusammen, sodass es schwierig ist, frei werdende oder neue
Stellen zu besetzen bzw. das bestehende Personal langfristig zu halten. Hinzu kommt, dass aufgrund des
komplexen Regelungsrahmens im Bereich der ELER-Férderung die Einarbeitungszeiten sehr lang sind und ein
hoher Schulungsbedarf resultiert. Im Bereich IT ist — aufgrund der Gehaltsstruktur im offentlichen Dienst — die
Problematik, geeignetes Personal zu finden, noch ausgepréagter als bei den Verwaltungskraften. Daher miussen,
obgleich ein Schwerpunkt auf der eigenen Softwareentwicklung bei der Zahlistelle liegt, auch Aufgaben nach
auBen vergeben werden. Bei Verwaltungskraften kommt es eher auf die Konkurrenzsituation vor Ort an und die
Eingruppierungsmoglichkeiten. Die Kommunalverwaltung beispielsweise, die einem anderen Tarifvertrag als die
Landwirtschaftskammer unterliegt, kann die normale Sachbearbeitung hdher eingruppieren.

Prozesssicherheit steht bei der Gestaltung der Bewilligungsabldufe im Vordergrund. Die dadurch erforderliche
Funktionstrennung, auch unterlegt mit entsprechenden Rechtevergaben in den IT-Systemen, bindet in den EU-
Verfahren mehr Personen im Vergleich zur rein nationalen Férderung.

Der Zahlstelle obliegt es, die Angemessenheit der Personalausstattung in den Bewilligungsstellen im Rahmen
ihrer Zahlstellenfachaufsicht zu prifen. Direkte Einflussmoglichkeiten auf die Personalausstattung bestehen
allerdings kaum, weder seitens der Zahlstelle noch des federfiihrenden Ressorts. Die Dienstaufsicht, also auch
die Entscheidung Uber die Stellenausstattung, liegt bei den UNB bei den jeweiligen Oberkreisdirektoren und bei
den Bezirksregierungen beim Innenministerium. Die Zahlstelle kann im Rahmen ihrer fachaufsichtlichen
Zustandigkeit indirekt Einfluss nehmen. So kann sie Uber generelle Feststellungen darauf hinweisen, dass
beispielsweise Checklisten nicht ordnungsgemal abgearbeitet werden. Auch die Zustdndige Behdrde hat ein
indirektes Steuerungsinstrument, indem sie im Rahmen der Zulassung der Zahlstelle prift, welche
Aufgabenbeschreibungen die in der Zahlstelle tatigen Personen haben. Diese Informationen helfen, die
Angemessenheit der Personalausstattung zu beurteilen.

43.6 IT

Das Gros der eingesetzten IT-Programme sind Eigenprodukte der Landwirtschaftskammer in ihrer Funktion als
EU-Zahlstelle. Im Zentrum steht das InVeKoS-Programm, Uber das die Zahlungsvorgédnge der 1. und 2. S&ule
abgewickelt werden. Nur die Entwicklung einzelner Bausteine, wie beispielsweise das geobasierte
Antragsverfahren (ELAN) und die GIS-Umsetzung, wurden extern vergeben. ELAN verfiigt Gber entsprechende
Schnittstellen zum internen Verwaltungssystem InVeKoS. Daneben existieren ein forstliches Programm auf der
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Basis von InVeKoS und das ebenfalls von der Zahlstelle entwickelte NASO*-Programm, mit dem die UNB die
Vertrage des Vertragsnaturschutzes erfassen. Das NASO-Programm verfiigt Gber keine direkte Schnittstelle zum
InVeKoS-Programm. Alle weiteren Bewilligungsstellen nutzen fiir die Wahrnehmung ihrer Aufgaben mehr oder
weniger eigenstandig entwickelte Losungen; sie geben die zahlstellenrelevanten Daten direkt in das InVeKoS-
Programm ein.

IT-Produkte inhausig zu entwickeln, bietet einige Vorteile. Insbesondere kann ziigig auf Fehlermeldungen und
Anforderungsdanderungen reagiert werden, auch durch die rdumliche Ndhe bedingt, ist das IT-Personal schneller
fir Anfragen erreichbar, als es bei externen Dienstleistern der Fall ist. Nachteil ist die Limitierung durch die
gewachsenen Strukturen. ,,Das Problem bei InVeKoS in NRW ist, dass es ein sehr altes Programm ist. [...] Die ganze
Struktur ist nattirlich aus den Anfangsphasen der Férderung immer wieder angepasst worden. Aber wenn Sie an
einen Gebrauchtwagen neue Scheinwerfer anbauen, haben Sie noch keinen Neuwagen, sondern einen
gebrauchten Wagen mit neuen Scheinwerfern. Die leuchten zwar so gut wie neue Scheinwerfer, aber trotzdem ist
es ein altes Auto. Da wdre sicher irgendwann mal der Punkt, wo man da einen Schnitt zieht und ein véllig neues
internes Verwaltungsprogramm macht. Das ist aber ziemlich viel Aufwand, weil natiirlich alle Datenbanken
darauf ausgerichtet sind und das sind ziemlich viele.”

Wahrend im Bereich der FlachenmaBnahmen der 1. und 2. Sdule (mit Ausnahme des Vertragsnaturschutzes) die
IT-Infrastruktur von der Antragstellung bis zur Auszahlung gut aufgestellt ist und sich weiterentwickelt (z. B. im
Bereich des Flachenmonitorings), sind die investiven Forderbereiche im Kern auf das InVeKoS-Programm
angewiesen. Das Programm ist aus Sicht der Befragten wenig nutzerfreundlich und bietet kaum Funktionalitaten.
Es kam zudem zu Verzégerungen in der Bereitstellung von Modulen. Zum einen lag dies daran, dass viele
rechtliche Anforderungen erst verspatet definiert wurden, zum anderen aber auch an dem Fokus der Zahlstelle
auf der Programmierung fir die Abwicklung der finanzstarken InVeKoS-MalRnahmen der 1. und 2. Saule.

Die UNB als Bewilligungsstelle fir den Vertragsnaturschutz setzen das NASO-Programm ein. An dem Programm
wurden im Zuge der Umstellung auf digitale Antragsverfahren zwar Anderungen vorgenommen, viele der
Kritikpunkte aus Nutzersicht, die schon in der vorherigen IK-Analyse geduRert wurden, bestehen aber fort.*®

4.4 Diskussion

In der Forderperiode 2023 bis 2027 gibt es kein eigenstandiges EPLR mehr. Die ELER-kofinanzierten MaRnahmen
sind nun Teil des nationalen GAP-Strategieplans, zusammen mit den Interventionen der 1. Sdule. NRW plant den
Einsatz von knapp tber 1 Mrd. Euro (BMEL, 2023); bezogen auf die Programmlaufzeit stehen also jahrlich mehr
Mittel zur Verfiigung im Vergleich zur Férderperiode 2014 bis 2022. Das Portfolio der MalRnahmen mit ELER-
Kofinanzierung hat sich deutlich reduziert. Es werden nur noch vier Interventionen im ELER-Nicht-InVeKoS-
Bereich angeboten (BMEL, 2022). Damit wurden auch Befunde der IK-Analyse eines zu aufgefdcherten
MaRnahmenportfolios mit einer z. T. sehr geringen Finanzausstattung aufgegriffen. Beides erhoht tendenziell
den Umsetzungsaufwand. Bei den im Programm verbliebenen Nicht-InVeKoS-MalRnahmen handelt es sich zudem
um etablierte MaBRnahmen mit eingespielten Umsetzungssystemen, bei denen auch die Inanspruchnahme gut
planbar ist. Durch die geringere Anzahl von MalRnahmen vereinfacht sich auch die Bewilligungsstruktur. Dies

47 Naturschutz-Sonderprogramm.

48 Nach Informationen des Ministeriums wird ab dem Antragsjahr 2023 fiir die Auszahlungs- und Bewilligungsantrige die

Anwendung InVeKoS genutzt. Das bedeutet, dass in Zukunft die Nutzung einer eigenen Datenbank fiir den Vertragsnaturschutz
und damit die aufwendige Synchronisation zwischen InVekoS- und Vertragsnaturschutzdatenbank entfallt. Die VN-Daten und
z. B. das Flachenverzeichnis befinden sich dann in der gleichen Datenbank. Neben der Einflihrung von InVeKoS fiir Antrége ab
2023 wird die NASO-Anwendung fir dltere Antrage weiterhin erreichbar bleiben. Die finale Abschaltung ist von der weiteren
Entwicklung abhangig.
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verringert den Aufwand auf Ebene des Programmoverheads und in der Umsetzung der MalRnahmen, die — wenn
sie weiter fortgefiihrt werden sollten — eine geringe Fixkostenbelastung haben.

Im InVeKoS-Bereich nimmt die Verschrankung mit der 1. Sdule zu. Vor allem die inhaltliche und organisatorische
Abstimmung mit den Okoregelungen sorgt fiir einen Mehraufwand, zumal die einjihrig angebotenen
Okoregelungen kontinuierlich nachgesteuert werden, mit entsprechenden Auswirkungen auf die Agrarumwelt-
und KlimamaRBnahmen (AUKM) sowie den Okolandbau. Da die Verfahren weitgehend digitalisiert abgewickelt
werden, kommt es auf agile und flexible IT-Systeme an, mit denen schnell auf neue Anforderungen zu reagieren
ist. Die dezentrale Bewilligungsstruktur im Vertragsnaturschutz bleibt bestehen. Damit wird eine
Organisationsstruktur gewahlt, die in Zusammenarbeit mit den Biologischen Stationen eine hohe Fachlichkeit
gewadbhrleistet, allerdings auch hohe Kosten in der administrativen Abwicklung nach sich zieht, weil die Vielzahl
von Bewilligungsstellen immer auf den gleichen Stand gebracht werden missen und das eingesetzte IT-System
aus Sicht der Bewilligungsstellen verbesserungswiurdig ist.

Die Digitalisierungsanforderungen werden zukiinftig noch weiter steigen, sowohl innerhalb der Verwaltung als
auch in Relation zu den Antragstellenden. In der GAP-Forderperiode ab 2023 setzt die EU-Kommission in starkem
MalRe auf Digitalisierung, insbesondere mit Fokus auf die FlachenmaBnahmen, als Beitrag zur Vereinfachung (EU-
COM, 2019). Hinzu kommen Anforderungen, die sich aus nationalen Prozessen ergeben, wie die Einfliihrung der
elektronischen Akte und das Onlinezugangsgesetz (OZG). Voraussetzung ist eine starkere Standardisierung,
technisch und rechtlich. Diese sollte aber nicht zulasten der inhaltlichen Qualitdt der FordermafRnahmen gehen.

Wesentlich fiir die Umsetzung ist qualifiziertes Personal, und die Qualifikationsanforderungen sind im EU-Kontext
andere als in der ,normalen” Férdersachbearbeitung. Das Personal war bislang auskdmmlich, Fluktuationen und
voriibergehende Ausfélle konnten jedoch angesichts der diinnen Personaldecke nur unzureichend kompensiert
werden, vor allem in den Ministerien und bei kleineren MaRnahmen, fiir die nur wenige Personen zustandig sind
oder bei stark zersplitterten Bewilligungsstrukturen. Von daher ist die Entscheidung, den ELER-Teil im GAP-
Strategieplan starker zu konzentrieren, auch personalseitig sinnvoll. Engpasse wird es trotz allem weiterhin
geben, da insgesamt die Personalsituation im offentlichen Dienst angespannt ist und nicht nur zur freien
Wirtschaft, sondern auch innerhalb des 6ffentlichen Dienstes die Konkurrenzsituation groR ist.

5 Aufwand und Kosten auf Ebene des Programmoverheads

Der Overhead umfasst die Stellen, die jenseits der konkreten MaBnahmenumsetzung an der Implementation des
NRW-Programmes beteiligt sind. Auch Kosten fiir IT sowie Monitoring und Evaluation werden dazugezahlt. Dieses
Kapitel stellt die damit verbundenen IK dar und erlautert wesentliche Bestimmungsgriinde.

5.1 Aufwands- und Kostendarstellung

Auf den Programmoverhead entfallen mit 3,2 Mio. Euro (basierend auf rund 29 AK und den externen Vergaben)
rund 15 % der gesamten Implementationskosten. Die Zusammensetzung stellt Abbildung 6 dar. Den grofiten
Posten nimmt mit 44 % die IT ein.
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Abbildung 6: Prozentuale Zusammensetzung der auf den Programmoverhead entfallenden
Implementationskosten

BT (Anwendungsentwicklung, ELAN,
Forst)

M Bescheinigende Stelle (extern)
EU-Zahlstelle - Querschnittsaufgaben

M EU-Zahlstelle Interner Revisionsdienst

M Monitoring und Evaluierung (extern)

Verwaltungsbehérde

B Zustandige Behorde einschlieBlich
Zahlstellenkoordination

Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der schriftlichen Erhebung (Fahrmann und Grajewski, 2018).

Wird die IT aus der vergleichenden Betrachtung ausgeklammert (siehe auch Ausfiihrungen in Kapitel 3.3.2), so
ist die AK-Ausstattung auf Ebene des Programmoverheads zwischen den Landern auf dhnlichem Niveau (vgl.
Tabelle 9). Nur NI/HB setzt deutlich mehr AK ein, wenn zusatzlich zur VB die beteiligten Einheiten im
niedersachsischen Ministerium fir Bundes- und Europaangelegenheiten und Regionale Entwicklung und die
Koordinierungsstellen im niedersachsischen Umweltministerium und in Bremen beriicksichtigt werden.

Tabelle 9: AK-Ausstattung der Einrichtungen des Programmoverheads im Vergleich der ELER-Programme
Eingesetzte AK 2017
NRW SH HE NI/HB
Zahlstelle” 5,70 4,69 5,65 7,60
Interner Revisionsdienst 3,50 2,60 2,10 3,90
Verwaltungsbehérdezl 2,03 3,51 5,39 14,35
Zustindige Behdrde® 1,50 0,17 0,30 1,10
Bescheinigende Stelle 4,50 5,13 4,40 4,93
GESAMT-AK Programmoverhead 17,23 16,10 17,84 31,88
Geplante offentliche Mittel im Durchschnitt in Mio. Euro 169 124 93 328
AK Programmoverhead (ohne IT) je Mio. Euro 0,10 0,13 0,19 0,10
Geplante 6ffentliche Mittel im Durchschnitt in Mio. Euro (ohne Top-ups) 168 89 71 232
AK Programmoverhead (ohne IT) je Mio. Euro 0,10 0,18 0,25 0,14

Y In HE einschlieRlich nicht auf die MaRnahmen verteilter Aufwand der Gruppe investive Programme (3,4 AK) und 0,75 AK fur die TH.
Zin NI/HB mit den ausgelagerten Einheiten, die "Kern-VB" hat 8,8 AK (ML).

* in NRW einschlieRlich Zahlstellenkoordinierung.

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der schriftlichen Befragung (Fihrmann und Grajewski, 2018).

Tabelle 9 zeigt auch, dass die AK-Ausstattung auf Ebene des Programmoverheads weitgehend unabhangig vom
Programmvolumen ist. Die AK im Programmoverhead (ohne IT), bezogen auf je 1 Mio. Euro geplanter
offentlicher Mittel, liegen mit 0,1 AK in NRW und NI/HB am niedrigsten. Hessen mit dem kleinsten Programm hat
den hoéchsten Wert mit 0,19 AK/1 Mio. Euro.

Da die Einrichtungen des Programmoverheads im Wesentlichen auf den EU-kofinanzierten Programmteil
fokussiert sind, wurden in Tabelle 9 die Top-up-Mittel herausgerechnet. NRW, das kaum Top-up-Mittel einsetzt,
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bleibt bei 0,1 AK je Mio. Euro, wahrend bei den anderen ELER-Programmen die Relation von AK im
Programmoverhead je Mio. Euro geplanter 6ffentlicher Mittel ansteigt.

5.2 Aufwands- und Kostenentwicklung

Der AK-Einsatz ist gegenliber dem Vorgangerprogramm gestiegen (vgl. Tabelle 10). Rund zehn AK mehr werden
im Programmoverhead eingesetzt, das entspricht einer Zunahme von 58 %. Besonders ausgepragt ist der Anstieg
im Bereich IT, von 4,7 auf 11,5 AK. Auch der IRD der Zahlstelle wurde deutlich aufgestockt, von 1,7 auf 3,5 AK.

Tabelle 10: Veranderung der AK im Programmoverhead zwischen zwei Forderperioden

Forderperiode

. . 2007 bis 2013 2014 bis 2022 Absolute Relative
Vollzugseinheiten 1 - u
2011 Y 2017 Verdanderung Veranderung
AK

Verwaltungsbehoérde 1,3 2,0 0,7 56%
EU-Zahlstelle - Querschnittsaufgaben 4,8 5,7 0,9 19%
EU-Zahlstelle - Interner Revisionsdienst 1,7 3,5 1,8 106%
Zustandige Behord

usténdige Be o.r e/. 14 15 01 79
Zahlstellenkoordination
Bescheinigende Stelle 4,3 4,5 0,2 5%
IT 4,7 11,5 6,8 145%
Programmoverhead gesamt 18,2 28,7 10,5 58%
Anteil an den AK gesamt 8,5% 11,5%

1) Im Erhebungsjahr 2011 wurde der Bereich Auszahlung/Verbuchung der Zahlstelle dem Programmoverhead zugeschlagen, 2017
hingegen auf die MaRnahmen verteilt. Daher wurde zur besseren Vergleichbarkeit diese Position fiir 2011 nicht aufgefiihrt.

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der schriftlichen Befragung (Féhrmann und Grajewski, 2018) und (Féhrmann et al.,
2014).

Auch die Kosten sind gegeniiber dem Vorgédngerprogramm gestiegen (um 10 %), und das nicht nur aufgrund der
gewachsenen AK-Zahlen und der insgesamt gestiegenen Personalkosten. Auch externe Beauftragungen fir IT-
Dienstleistungen haben zugenommen. Insgesamt sind die Kosten (einschlieRlich IT-Kosten sowie Ausgaben fir
Monitoring und Evaluation) von 2,7 Mio. Euro auf 3,23 Mio. Euro gestiegen. Die Berechnungsgrundlage wurde
allerdings geandert (siehe Kapitel 3.3.3); die Kosten wiirden 2017 deutlich héher liegen, wenn die 2011
verwendeten Gemeinkostenzuschlage verwandt worden waren.

5.3 Bestimmungsfaktoren

In den beiden Bereichen, die gegeniiber 2011 deutlich verstarkt wurden, IT und IRD, sind hohere rechtliche
Anforderungen seitens der EU maRgeblich, die weitgehend unabhangig vom Programmvolumen sind.

Fur die IT waren hohere Anforderungen durch die geobasierte Antragstellung wesentlich. Davon sind auch die
FlachenmalRnahmen der 2. Sdule betroffen. Ein Teil dieser Anforderungen wurde an externe Anbieter vergeben.
Des Weiteren mussten neue Vorgaben fiir den investiven Bereich in die InVeKoS-Software integriert sowie die
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Module fir die neuen MaBnahmen entwickelt werden.* Auch die Monitoringvorgaben mussten in die IT
integriert werden. SchlieRlich missen im Bereich Finanzmanagement die Umschichtungs- und jlingst auch die
Mittel aus dem Wiederaufbaufonds getrennt verwaltet werden.

Der IRD hatte 2017 doppelt so viel Personal wie 2011. Grund dafiir sind héhere Anforderungen an Umfang und
Tiefe der Prifungen gegeniber der vorherigen Forderperiode. Der IRD hat zwar einen gewissen
Gestaltungsspielraum bei den Prifungen; innerhalb von fiinf Jahren sind aber alle wesentlichen MalRhahmen
mindestens einmal zu prifen. Gerade bei neuen oder inhaltlich stark veranderten MalRnahmen kommt dem IRD
eine wichtige Rolle zu, da er neben den Konformitatsprifungen auch Systemprifungen durchfiihrt, also die
Verfahrensablaufe priift. Zusatzlich zu den Priiftatigkeiten ist der IRD auch praventiv beratend tatig, um
Verfahren weiter zu optimieren und Anlastungsrisiken zu verringern.

Insgesamt entspricht die AK-Ausstattung NRWs der der anderen Bundeslander, mit Ausnahme NI/HB. Die interne
Strukturierung ist aber anders. Erstens ist die VB in NRW vergleichsweise schlank aufgebaut, im Kern besteht sie
aus einer Person. Eine personelle Verstarkung im Bereich der Sachbearbeitung gab es im Umsetzungszeitraum
nur partiell, in der Regel befristet flir zwei Jahre und aus TH-Mitteln finanziert. Erst gegen Ende der Férderperiode
ist es gelungen, die Stelle der Sachbearbeitung unbefristet ausschreiben zu kdnnen. Durch die knappe personelle
Ausstattung konzentriert sich die VB auf ihr Kerngeschaft. Aufgrund der organisatorischen Aufstellung sind
Aufgaben, die in anderen Bundeslandern bei der VB liegen, bei der Zahlstelle angesiedelt, z.B. die
Zusammenstellung der Angaben fiir das EU-Monitoring. zweitens wurde die Funktion der Zustédndigen Behorde
2017 in das Fachreferat reintegriert. Formal fungiert der Staatssekretar als Zustandige Behorde, das Fachreferat
als Geschéftsstelle (unabhéngig von den Weisungen der Abteilungsleitung). Daneben ist in dem Fachreferat auch
die Aufsicht Uber die Zahlstelle in koordinierender Weise angesiedelt. Diese Funktion ist, wie schon in
Kapitel 4.3.4 ausgefiihrt, aufgrund des Landesorganisationsgesetzes notwendig.

5.4 Diskussion

AK-Ausstattung und Kosten des Programmoverheads sind gegenliiber der Férderperiode 2007 bis 2013 gestiegen.
Die Kosten fir den Programmoverhead sind mit 19 % deutlich starker gestiegen als bei den MaRnahmen mit
neun Prozent. Der Anteil des Programmoverheads an den gesamten Implementationskosten liegt 2017 allerdings
mit 15 % nur einen Prozentpunkt héher als 2011.

Auch wenn der Programmoverhead personell verstarkt wurde und die IT durch externe Dienstleister zusatzlich
unterstitzt wurde, so klaffen in manchen Bereichen die gestiegenen Anforderungen im Bereich der
Programmsteuerung und die vorhandenen Ressourcen auseinander. Dies gilt insbesondere fir die IT* und die
VB. Gerade im Bereich IT ist es schwierig, den Bedarf zu decken. In beiden Bereichen sind zudem weiter steigende
Anforderungen in der Férderperiode 2023 bis 2027 absehbar.

GemaR den gesetzlichen Vorgaben hat beispielsweise die Kommunikation zwischen Antragstellenden und EU-
Zahlstelle bei der LWK ab 2023 ausschlieRlich digital zu erfolgen; schon ab 2022 wird das satellitengestitzte
Flachenmonitoring eingefiihrt (LWK Nordrhein-Westfalen, 2022). Da der Vertragsnaturschutz auch weiterhin

4% Fiir den gesamten Bereich der Férderung der 1. und 2. Siule der GAP sind die IT-Kosten nach Angaben der EU-Zahlstelle deutlich
gestiegen. Mit einer Summe von 964.000 Euro in 2017 liegen die erfragten IT-Leistungen durch Dritte deutlich tiber dem Wert
von 2014 (339.000 Euro) und um 83.000 Euro tiber dem Schnitt der Jahre 2014 bis 2016, allerdings unter den Werten fiir 2015
(1.062.000 Euro) und 2016 (1.242.000 Euro). Nach Uberschlagiger Berechnung lag die Stellenbesetzung in den Jahren 2014 bis
2016 im Mittel deutlich unter dem Wert von 27,23 Stellen in 2017. Der Personalaufwand ist fiir alle IT-Leistungen fiir die
Forderung (inklusive der 1. Sdule) von 2014 bis 2017 von 18,04 Stellen im Jahr 2014 bis zu 27,23 Stellen 2017 stetig angewachsen
(Fahrmann und Grajewski, 2018).

50 Eine aktuelle Studie von McKinsey & Company (2023) geht von einer weiter wachsenden Liicke zwischen Bedarf und

vorhandenem Angebot aus.
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eine zentrale Rolle innerhalb der FlachenmaRnahmen in NRW spielt, nehmen die Anspriiche an das NASO-
Programm weiter zu.** Auch bei den Nicht-InVeKoS-MaRnahmen werden die Digitalisierungsanforderungen
zunehmen, nicht zuletzt auch durch die Anforderungen aus dem OZG.

Die Verwaltungsbehorde stand schon in der Férderperiode 2014 bis 2022 vor groRBeren Herausforderungen. Das
Finanzmanagement wurde komplizierter durch die Integration der Umschichtungsmittel aus der 1. Saule, lber
die eine getrennte Buchhaltung erfolgen muss. Das Berichtswesen wurde aufwendiger und bekam durch die
Leistungsreserve auch eine hohere Bedeutung, mit ggf. finanziellen Folgen bei Nichterreichung der gesetzten
Ziele. Infolge der zweijahrigen Verlangerung kommen noch die sogenannten EURI-Mittel hinzu, die auch getrennt
zu verwalten sind. Die Uberlappungen der Programmperioden lassen zudem den Arbeitsaufwand steigen. Im
GAP-Strategieplan kommt dem finanziellen und materiellen Monitoring eine noch groRere Bedeutung zu und
zwar als kontinuierlicher Prozess. Dafilir braucht es personelle Ressourcen, um entsprechend mit den
Fachreferaten (ab 2022 unter Einbeziehung eines zweiten Ministeriums) das Programm zu steuern. GréRere Soll-
Ist-Abweichungen konnen finanzielle Kiirzungen nach sich ziehen. Die Verwaltungsbehorde muss mit der
Zahlstelle die erforderlichen Daten fir den Leistungsbericht zusammenstellen, plausibilisieren und
interpretieren. Neben aggregierten Daten sind auch noch disaggregierte Daten zu liefern. Daflir miissen die IT-
Systeme entsprechend angepasst werden. Hinzu kommt ein wachsender Abstimmungsbedarf mit der
Bundesebene aufgrund des nationalen GAP-Strategieplans.

6 Aufwand und Kosten auf der Umsetzungsebene

Auf der Umsetzungsebene fallt mit 85 % ein GroRteil der IK des NRW-Programms Landlicher Raum an. Dieses
Kapitel bietet einen umfassenden Uberblick {iber Kostenstrukturen und Bestimmungsgriinde. Zunichst erfolgt
eine Differenzierung der AK und IK nach Verwaltungseinheiten, Aufgaben- und MaRnahmenbereichen.
Anschliefend werden die MaBnahmen im Nicht-InVeKoS- sowie im InVeKoS-Bereich vertiefend betrachtet.

6.1 Aufteilung auf Verwaltungseinheiten

Die Umsetzung der MaRnahmen wird gesteuert von den Fachreferaten im Ministerium®. Die Bewilligung erfolgt
zum einen im Zustandigkeitsbereich des Direktors der LWK-NRW als Landesbeauftragter. Die LWK-NRW setzt mit
Ausnahme des Vertragsnaturschutzes alle FlachenmaBBnahmen sowie die agrarnahen Fordermafnahmen um.
Daneben ist die Bewilligungsfunktion an vier weitere Stellen delegiert: die UNB, die Bezirksregierungen, den
Landesbetrieb WuH und das LANUV. In der IK-Analyse beriicksichtigt wurden zudem die LEADER-
Regionalmanagements mit den Anteilen, die der administrativen Umsetzung zuzuordnen sind, die Baubetreuung
beim AFP und der IDL zur Unterstltzung der EIP, der im Ministerium angesiedelt ist. Bei der Umsetzung des
Vertragsnaturschutzes sind auch die Biologischen Stationen involviert, deren Kosten bei den UNB bericksichtigt
wurden. Abbildung 7 zeigt die eingesetzten AK und die damit verbundenen Kosten nach den genannten
Verwaltungseinheiten.

51 Ab 2023 gibt es nach Aussagen des MUNV eine stirkere Anbindung in der Abwicklung des Vertragsnaturschutzes an die

allgemeine Software der EU-Zahlstelle zur Abwicklung der Flachenzahlungen. Fiir die Abwicklung der Férderperiode 2014 bis
2022 bleibt das NASO-Programm allerdings weiter bestehen.

52 Bis Juni 2022 Ministerium fiir Ministerium fir Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Verbraucherschutz (MUNLV). Seit Juni 2022
sind die Zustandigkeiten auf zwei Ministerien aufgeteilt: das Ministerium fir Umwelt, Naturschutz und Verkehr (MUNV) sowie
das Ministerium fir Landwirtschaft und Verbraucherschutz (MLV). Im MUNV liegt die Zustandigkeit fir den
Vertragsnaturschutz, die Natura 2000-Ausgleichszahlung und den investiven Naturschutz. Alle anderen MaRnahmen und die
Koordination sind im MLV angesiedelt.
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Abbildung 7:  Eingesetzte AK und berechnete Kosten auf MaBnahmenebene nach Verwaltungseinheiten
und sonstigen Beteiligten
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Quelle: Eigene Auswertung auf der Grundlage der schriftlichen Erhebung (Fahrmann und Grajewski, 2018).

Insgesamt 221,2 AK werden auf MaRnahmenebene eingesetzt, rund 27 AK mehr als in der Vorperiode. Deutlich
mehr Personal setzen die Dezernate 33 der Bezirksregierungen ein, insbesondere aufgrund der Ausweitung von
LEADER. Demgegeniiber ist der AK-Einsatz bei WuH deutlich zuriickgegangen, da die Inanspruchnahme deutlich
hinter den Planungen zuriickliegt.

29 % der auf MalRnahmenebene eingesetzten AK entfallen auf die LWK-NRW als Landesbeauftragten, gefolgt von
den Bezirksregierungen (23 %) und den UNB (21 %). Bei den maRnahmenbezogenen Kosten entfallt ein Viertel
auf die LWK-NRW als Landesbeauftragter, gefolgt von den UNB mit 23 % und den Bezirksregierungen mit 22 %.

6.2 Aufteilung auf Aufgabenbereiche

Zwei Aufgabenbereiche konnen in der Implementation unterschieden werden: Forderabwicklung sowie Vor-Ort-
(VOK) und Ex-post-Kontrollen. Der Aufwand fir die Férderabwicklung hangt neben den EU-Vorgaben vom
nationalen Haushaltsrecht und dem Verwaltungsverfahrensgesetz sowie vielen weiteren Stellschrauben ab. Dazu
gehoren u. a. das MaBnahmendesign, die Ablauforganisation, das Finanzmanagement und die Eignung der IT-
Systeme. Bei den VOK und Ex-post-Kontrollen handelt es sich hingegen um einen Bereich, der vollstandig auf EU-
Vorgaben zuriickzufihren ist.

Der Anteil der beiden Aufgabenbereiche am gesamten Umsetzungsaufwand ist sehr unterschiedlich. Bei der
Diskussion moglicher Ansatzpunkte, den Umsetzungsaufwand zu senken, ist diese Unterschiedlichkeit zu
bericksichtigen. Im Durchschnitt aller MaBnahmen des NRW-Programms Landlicher Raum liegt der Anteil der
VOK/Ex-post-Kontrollen im Jahr 2017 bezogen auf die eingesetzten AK bei rund 15,5 %. Bei den InVeKoS-
MaRnahmen liegt der Anteil der fiir VOK eingesetzten AK bei 27 %, wahrend bei den Nicht-InVeKoS-MaRnahmen
rund 6 % der AK fir VOK/Ex-post-Kontrollen eingesetzt werden. Das unterschiedliche Verhaltnis zwischen den
Aufgabenkomplexen bei InVeKoS- und Nicht-InVeKoS-MalRnahmen liegt vor allem in der Standardisierbarkeit der
Antragsbearbeitung begriindet. Bei den FlachenmaBnahmen wird das gesamte Antragsverfahren mit den
Verwaltungskontrollen stark von der EDV unterstiitzt, wahrend es sich bei den Nicht-InVeKoS-MalRnahmen um
sehr heterogene Vorhaben handelt, mit entsprechendem (analogen) Beratungs- und Prifungsaufwand. Bei der
Interpretation der Ergebnisse ist allerdings zu bericksichtigen, dass aufgrund des verzégerten
Umsetzungsstandes bei einigen Nicht-InVeKoS-MalRnahmen (z. B. LEADER) der AK-Anteil fiir VOK und Ex-post-
Kontrollen geringer als in einem normalen Umsetzungsjahr ausfallt.
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6.3 Aufteilung auf MaBnahmenbereiche

Im Jahr 2017 verursachte die Umsetzung der MalRnahmen des NRW-Programms IK von 17,6 Mio. Euro. Dahinter
stand ein Einsatz von 221 AK. 45 % der Kosten und 46 % der AK entfielen dabei auf InVeKoS-Malinahmen, 55 %
der Kosten und 54 % der AK entsprechend auf die Nicht-InVeKoS-MalRnahmen.

In Bezug auf den Durchschnitt der 6ffentlichen Ausgaben 2016 bis 2018 ergeben sich fiir die ELER-Nicht-InVeKoS-
MaRnahmen mit 23,9 % deutlich héhere relative IK als fur die InVeKoS-MalRnahmen (10,2 %). Dieser Unterschied
ergibt sich auch bei Bezug auf die Auszahlungen 2017. Wird hingegen der Durchschnitt der geplanten Ausgaben
(Planungsstand 21.01.2019) als Grundlage genommen, ndhern sich die relativen IK beider MaRnahmenbereiche
an.

Abbildung 8 zeigt, dass die relativen IK stark von der Auszahlungsdynamik abhdangen. Mit flinfjahrigen Vertragen
und jahrlichen Auszahlungen garantieren die ELER-InVeKoS-MaBnahmen einen kontinuierlichen Mittelabfluss,
sodass sich die relativen IK nur unwesentlich zwischen den drei gewahlten BezugsgroRen unterscheiden.

Abbildung 8:  Relative Implementationskosten nach MaBnahmenbereichen (nach BezugsgréBen)
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Quelle: Eigene Darstellung nach Fahrmann und Grajewski (2018).

Bei den ELER-Nicht-InVeKoS-MaRnahmen sieht die Situation anders aus. Die relativen IK liegen bezogen auf den
Durchschnitt der geplanten 6ffentlichen Ausgaben bei 13,4 %, also deutlich niedriger als bei Bezug auf den
Durchschnitt 2016 bis 2018. Der Bezug auf den Durchschnitt der geplanten Ausgaben gibt die Richtung an, in die
sich die relativen IK bei steigender Inanspruchnahme entwickeln kénnten, vorausgesetzt, dass damit nicht auch
die IK steigen wirden.

Im Vorgangerprogramm lagen die relativen IK 2011 bezogen auf den Durchschnitt der Ausgaben 2010 bis 2012
bei beiden MaBnahmenbereichen bei 14,3 %, im InVeKoS-Bereich also héher als 2017. Im Nicht-InVeKoS-Bereich
war der Umsetzungsstand 2011 hoher als 2017, sodass die relativen IK niedriger lagen. Mit Bezug auf den
Durchschnitt der verausgabten Mittel im NRW-Programm Landlicher Raum 2007 bis 2013 liegen die relativen IK
bei 11 % (InVeKoS) und 14 % (Nicht-InVeKoS). Der Abstand zwischen den beiden MaRnahmenbereichen hat sich
also etwas vergroRert
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6.4 Nicht-InVeKoS-MalRnahmen

Im Rahmen der IK-Analyse werden 21 MaRnahmen im Nicht-InVeKoS-Bereich unterschieden. Grob lassen sich
die MalRlnahmen dem Agrarsektor, dem Forstsektor, der landlichen Entwicklung und dem Naturschutz zuordnen.
Im Vordergrund stehen bauliche Investitionen; es werden aber auch planerische Leistungen und Investitionen in
Kooperationen und Humankapital geférdert.

Das geplante Fordervolumen stellt sich sehr unterschiedlich dar, wie Tabelle 11 zeigt. Auf die fiinf finanzstarksten
MalRnahmen entfallen rund 70 % der geplanten Mittel. Die verbleibenden 30 % der 6ffentlichen Mittel teilen sich
16 unterschiedliche MaBnahmen.

Tabelle 11: Geplante offentliche Mittel fiir Nicht-InVeKoS-MaRnahmen
Geplante indikative
Code/MaRnahmenbezeichnung 6ffent|iche Mittel
2014 bis 2020
in Euro
1.1 Berufsbildung 5.333.333,00
2.1 Einzelbetriebliche Beratung 3.555.555,56
4.11 Agrarinvestitionsforderungsprogramm (AFP) 100.351.111,11
4.12 Emissionsmindernde Ausbringung (EMA) 13.288.888,89
4.2  Verarbeitung und Vermarktung 21.333.333,00
4.31 Forstwirtschaftlicher Wegebau 8.703.844,44
4.32  Flurbereinigung 28.124.442,22
4.4 Emissionsmindernde Lagerung (EML) 19.933.333,33
7.11 Dorfentwicklungspléne 2.666.667,00
7.12 Landliche Wegenetzkonzepte 2.222.222,00
7.13  Schutz- und Bewirtschaftungskonzepte Naturschutz 1.591.111,11
7.3 Breitbandinfrastruktur 124.322.222,22
7.4/5 Dorferneuerung und Dorfentwicklung 17.377.777,78
7.6 Investiver Naturschutz 38.186.666,67
8.51 Waldumbau 10.988.694,29
8.52 Bodenschutzkalkung 16.141.639,11
8.53 Sonstige MalRnahmen Waldumbau 950.550,59
8.54 NaturschutzmalRnahmen im Wald 4.363.560,46
8.6 Holz 2015 8.444.444,44
16.1/2 Européische Innovationspartnerschaften 9.421.428,57
19 LEADER 66.066.396,24
Gesamt 503.367.222,02

Quelle: Eigene Darstellung nach MULNV (2018).
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6.4.1 Aufwands- und Kostendarstellung

6.4.1.1 Absolut

Die AK und daraus ermittelten Kosten stellt Tabelle 12 dar. Mit 3,1 Mio. Euro entféllt allein rund ein Drittel der
Kosten im Nicht-InVeKoS-Bereich auf die Umsetzung von LEADER, gefolgt vom AFP mit rund einer Mio. Euro. Die
malnahmenbezogene Steuerungsebene im MULNV umfasst rund 10 % der AK und 11 % der Kosten. Bei drei
MalRnahmen wurden Unterstlitzungsstrukturen auRerhalb der Verwaltung den IK zugeschlagen. Dies betrifft das
AFP, EIP und LEADER (siehe Ausfiihrungen in Kapitel 3.3.2). Rund ein Fiinftel der Kosten fiir die Umsetzung der
ELER-Nicht-InVeKoS-MaBnahmen entsteht fiir diese Betreuungsstrukturen.



Tabelle 12: Eingesetzte AK und absolute Implementationskosten der ELER-Nicht-InVeKoS-MaBnahmen 2017

MULNV LWK-NRW als Bezirksregierungen  LEADER-Regional- Wald und Holz LANUV

Vollzugsebenen Landesbeauftragter  (Dezernate 33,51)  managements *, (WuH) (Fachbereiche TH

NRW-Programm Landlicher Raum

Baubetreuung 8 17,21,23,25) Gesamt
Code/MaRnahmenbezeichnung AKY Kosten? AKY Kosten® AKY Kosten? AK Kosten AKY Kosten” Ak Y Kosten? Kosten® A
in Mio. Euro in Mio. Euro in Mio. Euro in Mio. Euro in Mio. Euro in Mio. Euro in Mio. Euro
1.1 Berufsbildung 0,55 0,045 0,75 0,048 1,30
2.1 Einzelbetriebliche Beratung 0,55 0,045 0,62 0,046 1,17
411 AFP 0,27 0,020 4,76 0,361 0,680 5,03
412 EMA 0,11 0,008 2,75 0,195 2,86
4.31 Forstwirtschaftlicher Wegebau 0,35 0,027 0,17 0,010 2,80 0,216 3,32
4.32  Flurbereinigung 0,65 0,054 0,28 0,016 3,20 0,218 4,13
4.2 Verarbeitung und Vermarktung 0,25 0,025 0,15 0,009 5,00 0,385 5,40
4.4 EML 0,11 0,008 2,95 0,208 3,06
7.11 Dorfentwicklungsplane 0,20 0,017 0,22 0,013 4,55 0,333 4,97
7.12  Landliche Wegenetzkonzepte 0,20 0,017 0,10 0,006 1,42 0,105 1,72
7.13  Schutz- und Bewirtschaftungskonzepte Naturschutz 0,16 0,009 0,86 0,065 1,02
7.3 Breitbandinfrastruktur 2,40 0,230 0,37 0,021 5,58 0,429 8,35
7.4/5 Dorferneuerung und Dorfentwicklung 1,10 0,099 0,14 0,010 7,56 0,541 8,80
7.6 Investiver Naturschutz 0,30 0,028 0,16 0,009 8,42 0,643 8,88
8.51 Waldumbau 0,33 0,025 0,04 0,002 7,38 0,549 7,76
8.52 Bodenschutzkalkung 0,35 0,027 0,04 0,002 1,63 0,133 2,02
8.53 Sonstige MaBnahmen Waldumbau 0,25 0,017 0,04 0,002 0,62 0,051 0,91
8.54 NaturschutzmaRnahmen im Wald 0,30 0,022 0,04 0,002 1,67 0,135 2,01
8.6 Holz 2015 0,15 0,012 0,07 0,004 0,64 0,056 0,86
16.1/2  Européische Innovationspartnerschaften 7 1,56 0,148 0,20 0,012 1,90 0,153 3,66
19 LEADER 2,30 0,228 0,60 0,035 19,79 1,480 18,5 1,362 0,001 41,16
Summe MaBnahmen 12,3 1,102 14,62 1,020 51,38 3,814 18,5 2,042 14,7 1,140 6,90 0,538 0,001 118,39

I Angaben auf der Grundlage der schriftlichen Erhebung 2018 bei den einzelnen Dienststellen. 2 Eigene Berechnung auf der Grundlage der Zusammenstellung nach Personalkosten fur den Einzelplan 10 (FM NRW, 2016) sowie des Haushaltsplans 2017 (FM NR\
3 Angaben der LWK-NRW auf der Grundlage der KLR-Daten ohne Gebdudekosten sowie kalkulatorische Abschreibung und Zinsen.

4 Eigene Berechnung auf der Grundlage der Befragung der RM zur wéchentlichen Stundenausstattung sowie zur erforderlichen Arbeitszeit fur Projektmanagement und administrative Aufgaben. Zur Berechnung der Kosten wurde die Kostenpauschale
fur den gD bei der Bezirksregierung verwendet.

5 Berechnung erfolgte nach Stundensatzen des WuH und einem Umrechnungsschlissel von 1.600 Jahresarbeitsstunden pro AK.

6 Angaben der VB, gemittelte Kosten 2016-2018 wurden den Aufgabenbereichen zugeordnet, Personalkosten sind, mit Ausnahme des EIP-Brokers, in den schriftlichen Erhebungen enthalten (siehe 1’)
n Angaben fiir den Aufwand im MULNV beinhalten auch den aus der TH finanzierten EIP-Broker in der Projektgruppe "Nachhaltigkeit in der Landwirtschaft und Erndhrung. Perspektive 2030".

8 Durchschnitt der forderfahigen Betreuungsgebiihren 2016 bis 2018 geméaR Forderdatenbank.

Quelle: Eigene Darstellung nach Fahrmann und Grajewski (2018).
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6.4.1.2 Relativ

Bezogen auf die durchschnittlichen 6ffentlichen Ausgaben 2016 bis 2018 liegen die relativen IK im Nicht-InVeKoS-
Bereich bei 24,1 % (vgl. Tabelle 13). Die Unterschiede zwischen den MalRnahmen sind betrachtlich. Die relativen
IK bei Breitband liegen mit 8,2 % am niedrigsten. Es gibt demgegeniiber drei MalRnahmen mit relativen IK von
Uber 100 %. Fir diese MaBnahmen wird also mehr Geld fiir die Umsetzung aufgewandt als Fordermittel
verausgabt werden. Die Grinde liegen vornehmlich in einer geringen Inanspruchnahme im
Beobachtungszeitraum, die temporarer™ (LEADER) oder struktureller Natur®® (Holz 2015, Einzelbetriebliche
Beratung) waren.

Werden die IK zum Durchschnitt der geplanten &ffentlichen Ausgaben 2014 bis 2020 in Beziehung gesetzt, sinken
die relativen Kosten auf 13,4 %. Eine Verringerung der Kosten zeigt sich bei den meisten MaRnahmen. Nur bei
Dorfentwicklungsplanen sowie Dorferneuerung und Dorfentwicklung zeitigt diese Betrachtungsweise hohere
relative IK. Beide MaRnahmen wurden im Zuge einer Umressortierung infolge der Landtagswahl 2017 vom
MULNYV in das Heimatministerium verlagert, das beide MaRnahmen als reine GAK-MalRnahmen weiterfiihrte. Die
EU-Mittel wurden in andere MaRnahmen umgeschichtet. Uber das NRW-Programm Landlicher Raum werden
nur noch die schon bewilligten Vorhaben ausfinanziert. Durch geringere durchschnittliche Ausgaben, bezogen
auf den gesamten Programmzeitraum, erhéhen sich die relativen IK.

53 Zum einen wurde die Zahl der LEADER-Gruppen deutlich erhéht, zum anderen dnderte sich der grundlegende Férderansatz.
Dadurch mussten zu Beginn viele Verfahrensschritte neu festgelegt werden, was zu Verzégerungen in der Umsetzung zu Beginn
flhrte, siehe auch Ausfiihrungen in Grajewski et al. (2018).

54 Strukturelle Griinde einer geringen Inanspruchnahme liegen im Wesentlichen in einer MaBnahmenkonzeption, in denen der

Forderbedarf unzureichend ermittelt wurde.
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Tabelle 13: Relative Implementationskosten der ELER-Nicht-InVeKoS-MaRRnahmen

Absolute IK Offentliche Relative IK Offentliche Relative IK
in Mio. Euro V2 Ausgaben in% Ausgaben in%
Code/MaRnahmenbezeichnung $2016-2018 geplant ¥
in Mio. Euro *) @ 2014-2020
in Mio. Euro
1.1 Berufsbildung 0,093 0,221 42,0 0,762 12,2
2.1 Einzelbetriebliche Beratung 0,091 0,061 150,3 0,508 17,9
411 Afp® 1,061 9,172 11,6 14,336 7,4
412 EMA 0,203 1,428 14,2 1,898 10,7
4.31 Forstwirtschaftlicher Wegebau 0,253 0,771 32,8 1,243 20,3
4.32  Flurbereinigung 0,288 1,970 14,6 4,018 7,2
4.2 Verarbeitung und Vermarktung 0,419 2,346 17,9 3,048 13,7
4.4 EML 0,216 2,239 9,6 2,848 7,6
7.11 Dorfentwicklungspldne 0,363 0,966 37,6 0,381 95,3
7.12  Landliche Wegenetzkonzepte 0,128 0,506 25,3 0,317 40,3
7.13  Schutz- und Bewirtschaftungskonzepte Naturschutz 0,074 0,079 93,7 0,227 32,6
7.3 Breitbandinfrastruktur 0,680 8,248 8,2 17,760 3,8
7.4/5 Dorferneuerung und Dorfentwicklung 0,650 3,935 16,5 2,483 26,2
7.6 Investiver Naturschutz 0,680 1,984 34,3 5,455 12,5
8.51 Waldumbau 0,576 0,884 65,2 1,570 36,7
8.52 Bodenschutzkalkung 0,162 1,298 12,5 2,306 7,0
8.53 Sonstige MaRnahmen Waldumbau 0,070 0,076 91,6 0,136 51,5
8.54 NaturschutzmaBnahmen im Wald 0,159 0,351 45,3 0,623 25,5
8.6 Holz 2015 0,072 0,017 416,8 1,206 6,0
16.1/2 Europdische Innovationspartnerschaften 0,313 0,642 48,8 1,346 23,3
19 LEADER? 3,106 2,883 107,7 9,438 32,9
Gesamt MaRnahmen (einschlieBlich Top-ups) 9,657 40,076 24,1 71,910 13,4

v Angaben zu vollen Stellen auf der Grundlage der schriftlichen Erhebung (Fahrmann, Grajewski 2018).
2 Eigene Berechnung auf der Grundlage der Zusammenstellung nach Personalkosten fir den Einzelplan 10 (FM NRW, 2016)
sowie des Haushaltsplans 2017 (FM NRW 2017).
3 Anrechnung der Kosten der RM und entsprechender Abzug der Kosten von den ausgezahlten Mitteln der TM 19.4.
4 Berechnung aufgrund der Finanzplane aus jahrlichem Durchfiihrungsbericht und Programmplanungsdokument.
Budgetumfange fur TeilmaBnahmen teilweise geschatzt auf der Grundlage der bisherigen Ausgabenstruktur. Sieben-Jahres-Durchschnitt.
5 Berticksichtigt wurden bei der Durchschnittsbildung nur die Jahre, in denen Auszahlungen getétigt wurden.

® Bei den dffentlichen Ausgaben wurde der Betreuungszuschuss abgezogen, stattdessen bei den IK berticksichtigt.

Quelle: Eigene Darstellung nach Fahrmann und Grajewski (2018).

6.4.2 Aufwands- und Kostenentwicklung

Im Jahr 2017 wurden rund 118 AK fiir die Abwicklung der Nicht-InVeKoS-Malinahmen eingesetzt, eine Steigerung
von 16 AK gegeniiber dem Jahr 2011. Die absoluten Kosten sind von 7,8 Mio. Euro auf 9,7 Mio. Euro gestiegen.*

Im Vorgédngerprogramm lagen die relativen IK der Nicht-InVeKoS-MalRnahmen — bezogen auf den Durchschnitt
der 2010 bis 2012 ausgezahlten 6ffentlichen Mittel — bei 14,3 % und somit deutlich niedriger als im jetzigen
Programm mit 24,1 %. Bezogen auf die durchschnittlich verausgabten Mittel 2007 bis 2013 bzw. den Durchschnitt
der indikativen Mittel 2014 bis 2020 fallen die relativen IK allerdings nahezu gleich aus (14 % gegeniber 13,4 %).
Ein Grund ist der im Vergleich zur Vorperiode geringere Umsetzungsstand zur Mitte der Programmlaufzeit.

Tabelle 14 zeigt die Verdnderung der relativen IK einzelner MalRnahmen im Vergleich zur Forderperiode 2007 bis
2013. Nur bei LEADER liegen die relativen IK in der Forderperiode 2014 bis 2020 deutlich liber den relativen IK

55 Hinzuweisen ist auf die gednderte Gemeinkostenberechnung (siehe Kapitel 3.3.3). Die Kosten 2017 werden dadurch gegeniiber
2011 eher unterschatzt.
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2007 bis 2013. Bei den anderen MalRnahmen sind die relativen IK geringer oder gleichbleibend — vorausgesetzt,
die Inanspruchnahme lauft wie geplant. Mit dem Anderungsantrag 2021 wurde auf die geringe Inanspruchnahme
der MalRnahmen Berufsbildung und Beratung sowie der forstlichen Férderung reagiert. Die Mittelansatze wurden
deutlich reduziert, sodass die in Tabelle 14 dargestellten relativen IK in der Tendenz zu gering ausfallen. In der
Berufsbildung und Beratung dirften sich die Werte durch die Mittelabsenkung deutlich verschlechtern. In der
forstlichen Forderung dirften die relativen IK auch héher ausfallen; allerdings nicht mehr die hohen Werte der
Vorperiode bezogen auf den Durchschnitt der verausgabten Mittel erreichen.

Tabelle 14: Veranderung der (relativen) IK ausgewdhlter MaBRnahmen zwischen zwei
Programmplanungsperioden

NRW-Programm Landlicher Raum 2014 bis 2020 NRW-Programm Landlicher Raum 2007 bis 2013
Absolute IK Offentliche Relative IK Absolute IK Offentliche Relative IK
in Mi n2) Ausgaben in% in Mio. Euro Ausgaben in %
Code/MaRnahmenbezeichnung in Mio. Euro € 2 ° g 2 °
geplant gettigt
@ 2014-2020 @ 2007-2013
1.1 Berufsbildung 0,093 0,762 12,2 0,086 0,491 17,6
2.1 Einzelbetriebliche Beratung 0,091 0,508 17,9 0,130 0,010 1.359,4
411 AfP® 1,061 14,336 7,4 1,901 18,453 10,3
4.31 Forstwirtschaftlicher Wegebau 0,253 1,243 20,3 0,321 0,912 35,2
4.32  Flurbereinigung 0,288 4,018 7,2 0,544 2,664 20,4
4.2 Verarbeitung und Vermarktung 0,419 3,048 13,7 0,491 3,778 13,0
7.13/756 Schutz- und BeW|rt§chaftungskonzepte 0,754 5,683 133 0,708 3,421 20,7
Naturschutz/Investiver Naturschutz
8.5 Forstliche Férderung 0,967 4,635 13,3 1,345 1,979 68,0
19 LEADER? 3,106 9,438 32,9 0,640 4,253 15,0
Gesamt Malnahmen (einschlieBlich Top-ups) 7,032 43,670 16,1 6,166 35,961 17,1

Rl Angaben zu vollen Stellen auf der Grundlage der schriftlichen Erhebung (Fahrmann, Grajewski 2018).
3 Eigene Berechnung auf der Grundlage der Zusammenstellung nach Personalkosten fiir den Einzelplan 10 (FM NRW, 2016)
sowie des Haushaltsplans 2017 (FM NRW 2017).
3 Anrechnung der Kosten der RM und entsprechender Abzug der Kosten von den ausgezahlten Mitteln der TM 19.4.
4 Berechnung aufgrund der Finanzpléne aus jahrlichem Durchfiihrungsbericht und Programmplanungsdokument.
Budgetumfange fir TeilmaBnahmen teilweise geschatzt auf der Grundlage der bisherigen Ausgabenstruktur (7-Jahresdurchschnitt).
s Bericksichtigt wurden bei der Durchschnittsbildung nur die Jahre, in denen Auszahlungen getétigt wurden.
% Bei den bffentlichen Ausgaben wurde der Betreuungszuschuss abgezogen, stattdessen bei den IK berticksichtigt. Analog wurde dies bei den Angaben fiir 2007 bis 2013 gemacht (0,87 Mio. Euro).
7 Bffentliche Ausgaben gemaR Durchfiihrungsbericht 2016 (7-Jahresdurchschnitt)

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage von Fdhrmann und Grajewski (2018), Fdhrmann et al. (2014) sowie Finanzdaten
(MULNV, 2018; MKULNV, 2016b).

LEADER ist die MaBnahme mit den hdchsten absoluten IK im Nicht-InVeKoS-Bereich sowie hohen relativen IK im
Kontext des Gesamtprogrammes. Tabelle 15 stellt die Veranderungen zur vorherigen Forderperiode dar. Die Zahl
der LAG hat sich mehr als verdoppelt. Neben den 12 Regionen, die bereits 2007 bis 2013 existierten, wurden 16
weitere Regionen neu aufgenommen. Damit haben sich die AK sowohl bei den Bezirksregierungen als auch bei
den Regionalmanagements, die anteilig mit umgerechnet 18,5 AK beriicksichtigt wurden, deutlich erhéht. Durch
den verzbgerten Start von LEADER in der Programmperiode 2014 bis 2022 liegen die relativen IK bezogen auf die
durchschnittlichen Ausgaben 2016 bis 2018 bei liber 100 %. Die relativen IK gemessen an den verausgabten
Mitteln dirften allerdings sinken, wie der Bezug auf die durchschnittlichen Planzahlen zeigt. Aber auch dann
erscheint die Umsetzung von LEADER in der laufenden Férderperiode aufwendiger. Der Bezug der IK auf die Zahl
der zu betreuenden LAG zeigt, dass der relative Umsetzungsaufwand ungefahr doppelt so hoch ausfallt (vgl.
Tabelle 15).
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Tabelle 15: Veranderung der Implementationskosten bei LEADER zwischen zwei Forderperioden

Rel. IKin % (bez. auf
insgesamt verausgabte
Mittel” bzw. indikative

Rel. IKin % (bez. auf
Zahl der LAG AK Abs. IK in Mio. Euro durchschnittliche Ausgaben
aus drei Jahren)

IK je LAG in Mio. Euro

Mittel”)
Erhebungsjahr
2007-13 2014-20 | 2011 2017 2011 2017 2011 2017 2011 2017 2011 2017
12 28 8,8 41,2 0,640 3,100 36,0 107,7 15,0 28,7 0,05 0,11

1) NRW-Programm 2007 bis 2013, Jahresbericht 2015 (MKULNV, 2016b).
2) NRW-Programm Landlicher Raum 2014 bis 2020, Durchfiihrungsbericht 2018 (MULNV, 2019).

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage von Fdhrmann und Grajewski (2018), Féhrmann et al. (2014) und Finanzdaten
(MKULNV, 2016b; MULNV, 2019).

6.4.3 Bestimmungsfaktoren

Im Folgenden werden die Bestimmungsfaktoren identifiziert, die sich auf Basis der quantitativen und qualitativen
Daten als maRgeblich fir die Hohe der IK auf Umsetzungsebene darstellen. Die Erérterung gliedert sich in die
Bereiche MalRnahmencharakteristika, Regelungsrahmen, Organisation und IT.

6.4.3.1 MafRnahmencharakteristika
MafBnahmenhistorie

Grundsatzlich kdnnen neue oder stark modifizierte MaRnahmen administrative Lern- und Anpassungskosten
erzeugen und verstéarkte Informationsaktivitdten gegenilber der Zielgruppe erfordern. Wie in Kapitel 4 skizziert,
hat die Integration neuer MaBnahmen in das NRW-Programm unterschiedliche Effekte auf die IK erzeugt. Die
MalRnahmen EMA und EML finden sich mit 14,2 % bzw. 9,6 % am unteren Ende der relativen IK-Skala im Nicht-
InVeKoS-Bereich. Wesentlich ist dafir die inhaltliche und organisatorische Nahe zum AFP, dessen IK mit 11,6 %
denn auch zwischen den beiden neuen MalRnahmen liegt. Die MaBnahme Wegenetzkonzepte liegt mit 25,3 %
nahe dem Durchschnitt im Nicht-InVeKoS-Bereich. Zwar wurde in der Befragung ein besonderer Beratungsbedarf
bei den ZWE attestiert; gleichzeitig aber konnte auf bekannte Arbeitsabldufe in den Flurbereinigungsbehérden
zuriickgegriffen werden. Auch hier sind also die Anpassungskosten begrenzt. Ahnliches gilt fiir Holz 2015, das
sich gut in die Umsetzungsstrukturen im Landesbetrieb Wald und Holz NRW integrieren lieR. Die hohen relativen
IK sind hier vornehmlich auf fehlende Inanspruchnahme zuriickzufiihren, die sich im Beobachtungszeitraum auf
die mangelnde Bekanntheit und Attraktivitat der MaBnahme zurlckfiihren lassen (Franz, 2019). Anders stellt sich
indes die Situation bei der EIP dar (48,8 % IK), bei deren Einfiihrung das komplexe MaRBnahmendesign gerade in
der Anfangsphase alle Beteiligten vor Herausforderungen stellte (Grajewski et al., 2018: S. 124). Dies ist der
einzige Fall im Nicht-InVeKoS-Bereich, bei dem sich die Neuartigkeit der MaRnahme in bedeutendem MaRe auf
die IK ausgewirkt hat.

Finanzielle Parameter

Weiterhin zeigen die Zahlen, wie schon in den vorherigen Untersuchungen, einen Zusammenhang zwischen den
IK und dem Finanzvolumen einer Mallnahme. Tendenziell reduzieren sich die relativen IK bei einem grofReren
Finanzvolumen (vgl. Abbildung9). Die vier MaRnahmen mit den geringsten Mittelansidtzen (weniger als
500.000 Euro im jahrlichen Durchschnitt) sind unter den sechs MaRnahmen mit den hdchsten relativen IK
(bezogen auf die geplanten Ausgaben). Dies deutet auf administrative Fixkosten hin, deren Bedeutung mit
zunehmendem Budget abnimmt. Eine Ausnahme stellt LEADER dar, das trotz eines hohen Foérdervolumens
vergleichsweise hohe IK aufweist. Aufgrund seines besonderen Férderansatzes ist LEADER jedoch ohnehin anders
zu bewerten (siehe Forderansatz unten).
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Abbildung 9:  Hohe der 6ffentlichen Férdermittel und relativen IK der ELER-Nicht-InVeKoS-MaRnahmen
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Quelle: Eigene Darstellung nach Fahrmann und Grajewski (2018).

Das Finanzvolumen darf als Bestimmungsfaktor gleichwohl nicht isoliert betrachtet werden. Darauf deutet allein
schon der Umstand hin, dass MaBnahmen mit dhnlichem Finanzvolumen unterschiedliche IK aufweisen. In
vorherigen Analysen wurde erganzend auf die durchschnittliche VorhabengroRRe und Fallanzahl als potenziell
relevante Kostenfaktoren hingewiesen, wenngleich der Zusammenhang wenig robust erschien (Fahrmann et al.,
2014: S.59). Im Einzelfall kann von groReren Vorhaben und kleineren Fallzahlen allerdings ein
aufwandsminimierender Effekt ausgehen. So ist etwa im investiven Naturschutz in dieser Forderperiode die
Moglichkeit zur Antragstellung durch Privatpersonen entfallen.®® Dadurch haben sich die Fallzahlen signifikant
verringert und somit auch der Aufwand in der Antragsbearbeitung. Vorher, so einer der Befragten, habe der
Umsetzungsaufwand der MaBnahme in keinem angemessenen Verhaltnis zum Ertrag, also des realisierten
Outputs, gestanden.

Forderansatz

Auffallige Unterschiede in den maRRnahmenspezifischen IK zeigen sich entlang der Férderausrichtung. So weisen
die MalRnahmen im Bereich Humankapital (Beratung und Berufsbildung) aufgrund vergleichsweise niedriger
Auszahlungssummen einen hohen administrativen Grundaufwand auf. Bei der BeratungsmalRnahme musste
zudem aufgrund der EU-Vorgaben erstmalig eine EU-weite Ausschreibung zur Auswahl der Beratungsanbieter
vorgeschaltet werden. Diese Ausschreibung erzeugte aufseiten des Fachreferats einen hohen Aufwand und
flhrte zu Verzogerungen im Start der MaBnahme (Eberhardt, 2021). Aus Tabelle 13 wird zudem ersichtlich, dass
MalRnahmen, die der Erstellung von Planen und Konzepten dienen, tendenziell hohere IK aufweisen als
MalRnahmen, die betriebliche oder infrastrukturelle Investitionen unterstitzen. Dies ist primar einem hoéheren
Betreuungsaufwand geschuldet. Auf den Beratungsbedarf bei Wegenetzkonzepten wurde bereits hingewiesen.
Bei den Dorfentwicklungsplanen erzeugt die Betreuung des Planungs- und Partizipationsprozesses enormen

5 Allerdings besteht die Méglichkeit, dass Gemeinden, Kreise oder Vereine die Kleinstprojekte von Privatpersonen biindeln und

gemeinsamen beantragen. Dazu muissen die Privaten eine Ermdachtigung unterschreiben, dass auf ihrem Grundstiick ein
Vorhaben (z. B. Pflanzung eines Obstbaums) durchgefiihrt wird und dass sie auch die Mindestzweckbindungsfrist einhalten.
Dariber hinaus werden Privatpersonen im Rahmen einer Landesrichtlinie geférdert, siehe auch Ausfihrungen in Bathke (2023).
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Aufwand; das sei, so ein paraphrasiertes Zitat aus einem anderen Bundesland, in der MalRhahmenabwicklung
nicht mit der Sanierung einer Turnhalle zu vergleichen.

Doch auch bei der betrieblichen oder infrastrukturellen Investitionsférderung existiert eine enorme Spreizung
der relativen IK. Dort lassen sich hinsichtlich des Forderspektrums sehr unterschiedliche Fokussierungsgrade
finden. Je fokussierter die MaBnahme, desto wahrscheinlicher sind standardisierte Verfahren und administrative
Routinegewinne, desto einfacher ist mithin eine MaBnahme in der Tendenz umzusetzen. EMA und EML diirften
mit ihren eng umrissenen Fordergegenstanden und der klaren Zielgruppe dafiir die zwei bedeutendsten Beispiele
sein. Pragnantes Gegenbeispiel ist LEADER. Bei den Vorhaben ist eine breite thematische Vielfalt festzustellen,
mit entsprechend vielen Akteuren. Es kdnne, so eine pointierte Beschreibung, ,so ziemlich alles” geférdert
werden. Dadurch steigt der Aufwand bei den Bewilligungsstellen und den Regionalmanagements. Bei Ersteren
missen haufig fallbezogene Entscheidungen getroffen werden, vor allem beziglich der beihilferechtlichen
Einordnung der eingereichten Vorhaben (siehe im Detail dazu weiter unten).

LEADER ist, wie bereits erwdhnt, mit Blick auf den verfolgten Bottom-up-Ansatz ohnehin ein besonderer Fall.*’

Die damit verfolgte Vorhabenauswahl erfordert die Aufstellung regionaler Entwicklungsstrategien mit Definition
von Auswahlkriterien, die Einrichtung von Entscheidungsgremien und die Dokumentation der Auswahlverfahren.
In der Summe ist dieses Arrangement in der Forderumsetzung aufwendiger als ein rein behdrdengeleitetes
Verfahren mit einer einheitlichen Auswahlmatrix. Zu Beginn der Férderperiode waren aullerdem Nacharbeiten
an den Entwicklungskonzepten erforderlich und im Umsetzungsverlauf sind immer wieder Nachjustierungen
vorzunehmen. Die Funktionsweise der LAG und die Transparenz der Entscheidungsprozesse sind zudem
Gegenstande von Kontrollen durch die Bewilligungsstellen und die EU-Zahlstelle.

Aulerdem adressiert LEADER nicht allein die Forderung einzelner Vorhaben, sondern dariber hinaus auch die
Vernetzung innerhalb einer Region und zwischen den Regionen. Wie in Kapitel 3.3. erwahnt, werden die Kosten
der Vernetzung (M19.4) — abzlglich der Kosten des Regionalmanagements fir eher administrative Aufgaben —
dem Malnahmen-Output zugeordnet. Die Vernetzung wirkt sich dartiber hinaus aber auch aufwandserhéhend
auf das Fachreferat und die Bewilligungsstellen aus. Vernetzung spielt auch bei den EIP eine bedeutende Rolle.
Zu den Aufgaben des Innovationsdienstleisters, dessen Aufwand in Ganze unter die IK subsumiert wird, fallen die
Gewinnung, Beratung und Vernetzung von Akteuren sowie die Offentlichkeitsarbeit und Vernetzungsarbeit
innerhalb des Landes und im nationalen wie internationalen EIP-Netzwerk (siehe Kapitel 3.3.2.1).

Zielgruppe

Mit den zuvor genannten Merkmalen in Zusammenhang steht auch die Heterogenitat der Antragstellenden
hinsichtlich ihrer Erfahrungen und Kapazitaten. Davon hangt der Beratungs- und Betreuungsaufwand aufseiten
der Verwaltung in wesentlichem Mal3e ab. Im Bereich der Agrarférderung zeigt sich beispielsweise bei V&V, dass
,die groBeren Unternehmen, die bereits mehrfach eine Férderung in Anspruch genommen haben, bereits ein
ausreichendes Mal} an Professionalitat und Erfahrung bei der Beantragung der Forderung besitzen. Dies
erleichtert eine Antragstellung im Vergleich zu kleineren Unternehmen bzw. kleineren Investitionsvolumina und
insbesondere im Vergleich zu Unternehmen, die erstmalig einen Férderantrag stellen” (Forstner, 2020: S. 32). Im
Bereich von Dorfentwicklung und LEADER sind es vornehmlich kleine Kommunen und private Antragstellende,
die einen héheren Betreuungsaufwand durch insbesondere einen hoheren Kommunikationsbedarf erzeugen.

Beim investiven Naturschutz hat die bereits erwdhnte Festlegung, anders als in der Férderperiode 2007 bis 2013
keine privaten Antragstellenden mehr zu férdern, nicht nur durch weniger Fallzahlen zu einer Reduzierung des
Verwaltungsaufwands geflihrt, sondern auch durch héhere Antragsqualitat, wie in einem Interview ausgefihrt
wird: , Seitdem jetzt die Privaten [...] raus sind, haben wir auch nicht mehr den grofsen Verwaltungsbedarf bei den

57 Mit Blick auf die Projektauswahl ist am ehesten noch EIP vergleichbar, siehe den Punkt Auswahlverfahren im nichsten Kapitel.
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einzelnen, sondern bei mir sind die Antragsteller im Durchschnitt die Kreise und kreisfreien Stédte
beziehungsweise die Vereine, die dann regelmdfiig und kontinuitétsmdfig durchfiihren. Da kenne ich die
Ansprechpartner schon und weifs auch, wie ich die einzuschétzen habe beziehungsweise die Antrédge von denen,
die haben natiirlich auch Hand und Fuf3.”

Ein weiteres wichtiges MalRnahmenmerkmal mit Bezug zur Zielgruppe ist der Bekanntheitsgrad respektive die
wahrgenommene Attraktivitat. Sind diese gering ausgepragt, kann hoher Akquiseaufwand entstehen. Das zeigt
sich beispielsweise deutlich im forstlichen MaBnahmenbereich. Dort ist die Einbindung der Forstbetriebsbezirke
in die Forderabwicklung eine wesentliche Voraussetzung fiir die Inanspruchnahme der Férderung. So gaben 51 %
dervon Franz (2019) befragten ZWE an, dass die Initiative zur Beantragung der Férderung vom Betreuungsforster
bzw. dem Forstamt ausgegangen sei. Auch in der Befragung der umsetzenden Stellen wurde wiederholt
unterstrichen, dass die Inanspruchnahme maRgeblich vom Engagement der Revierleitungen abhinge, da abseits
des forstlichen Wegebaus beim Waldbesitz kaum Eigeninteresse bestiinde, die waldbaulichen und
naturschutzfachlichen Ziele des Landes und der EU umzusetzen.

6.4.3.2 Regelungsrahmen
Auswahlverfahren

Untersuchungen wahrend der vorherigen Férderperiode hatten die Rolle der Auswahlkriterien bereits eingehend
gewdrdigt. Zentrale Kritikpunkte waren die unklare Abgrenzung zu den Forderfidhigkeitskriterien, die fehlende
Notwendigkeit fir die Anwendung von Auswahlkriterien bei ausreichender Mittelverfiigbarkeit und die
Inkompatibilitat mit auf Fachplanungen beruhenden Fordermalnahmen (Fahrmann et al., 2014: S. 79-80).
Insbesondere die letzten beiden Punkte wurden als administrativ aufwandserhéhend ohne entsprechenden
Mehrwert fir die Férderung eingestuft. In der jetzigen Forderperiode sind die Auswahlkriterien in einem
Rankingverfahren anzuwenden. lhre formale Bedeutung hat somit zugenommen, die Probleme in der
Anwendung aber bleiben grundsatzlich bestehen.

Das gilt einerseits fir die Inkompatibilitaiten mit Fachplanungen. Hervorzuheben ist dabei die Flurbereinigung.
Dort bedingt insbesondere ,das eingeforderte zweistufige Auswahlverfahren (Auswahl der Verfahren, Auswahl
der Vorhaben) [...] einen erhohten verwaltungstechnischen Aufwand, ohne dass dem [...] ein Effizienzgewinn
gegeniberstinde. Das von der EU-KOM geforderte System der Auswahlkriterien wird dem spezifischen Ansatz
der Flurbereinigung [...] nicht gerecht. Nach [Flurbereinigungsgesetz, FlurbG] werden die umzusetzenden
Vorhaben im Rahmen eines Gesamtkonzeptes [...] festgelegt, unterliegen also einem behordlich geleiteten
Planfeststellungsverfahren” (Grajewski et al., 2018: S. 51).

Andererseits wird weiterhin die fehlende Notwendigkeit bei ausreichender Mittelverfligbarkeit bemangelt. Von
den Befragten wird der Idee der kriteriengestiitzten Vorhabenauswahl zwar weithin Wohlwollen
entgegengebracht; da aber bei vielen MaRnahmen — zum Zeitpunkt der Erhebung — keine Uberzeichnungen
vorlagen, greift die Idee inhaltlich weitgehend ins Leere. Der Aufwand entsteht trotzdem. Insofern wiirde ein
Verzicht auf das Ranking in diesen Féllen als administrative Erleichterung empfunden werden.

Allerdings kénnen die Auswabhlkriterien einigen Aussagen zufolge durchaus zusatzliche Orientierungswirkung fur
die Antragstellenden besitzen und somit positiven Einfluss auf die Antragsqualitdt haben. Die Kriterien kdnnen
sich also auch in Fallen, in denen letztlich keine Bestenauslese getroffen werden muss, mindernd auf den
Umsetzungsaufwand bei der Antragsbearbeitung auswirken. Bei den MaRnahmen, bei denen Mittelknappheit
besteht, duBern sich einige Befragte positiv Uber die groRere Transparenz in der Vorhabenauswahl. Es sei
einfacher zu kommunizieren, wenn jemand keinen positiven Bescheid erhielte. Fir diese positiven Wirkungen
missen allerdings nachvollziehbare und aussagekraftige Kriterien vorliegen. Auch in diesem Sinne sind
beispielsweise die Auswahlkriterien fiir das AFP nachgeschéarft worden.
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Mit dem Ranking einher geht die Festsetzung von Stichtagen. Zu diesem Punkt gibt es, auch Glber NRW hinaus,
unterschiedliche Ansichten. Inwieweit Stichtage eine sinnvolle Strukturierung von Foérderverfahren darstellen
oder deren Ablauf unnétig verkomplizieren, hdngt einerseits von der behoérdeninternen bzw. individuellen
Arbeitsorganisation ab. Aus dieser Perspektive wird die Stichtagsregelung liberwiegend als unschadlich bis
vorteilhaft eingeschatzt. Fir eine effiziente Antragsbearbeitung kann es beispielsweise von Vorteil sein, wenn
diese gebilindelt zu bestimmten Zeitpunkten geschieht, gerade auch in Kontexten, in denen solche Férderantrage
nur einen sehr kleinen Teil der Aufgaben ausmacht. Gleichwohl kénnen Stichtage auch zu Arbeitsspitzen fihren.
Fiir den investiven Naturschutz hatte der Inanspruchnahmebericht konstatiert, dass die Auswahlkriterien ,in
Verbindung mit der Stichtagsregelung zu einer Erhohung des Verwaltungsaufwands [flihren], da alle
erforderlichen Antragsunterlagen zu einem bestimmten Stichtag vorliegen miissen und dies zu Arbeitsspitzen bei
der Bewilligungsbehoérde fuhrt” (Grajewski et al., 2018: S. 72). Eine praktizierte Abhilfe liegt in der Motivation der
Antragstellenden, die Unterlagen zu einem friiheren Zeitpunkt als dem offiziellen Stichtag einzureichen, um die
Antragsbearbeitung entsprechend zu strecken.

Stichtage werden bisweilen als inkongruent mit dem MalRnahmendesign angesehen. Im eben genannten Bereich
des investiven Naturschutzes wurde angemerkt, dass aufgrund der Ranking-Termine keine flexible
Antragsbearbeitung mehr moglich sei. Ein schnelles Reagieren auf Notwendigkeiten in der Natur oder ein
kurzfristiger Grunderwerb®® seien daher nicht méglich. Seitens der Forstverwaltung wird auf widerspriichliche
Regelungen der EU und der Landeshaushaltsordnung (LHO) verwiesen. Die EU-seitigen Stichtagsregelungen seien
nur praktikabel, wenn der vorzeitige MalRnahmenbeginn zugelassen wird, was in der LHO (im Gegensatz zur EU)
aber sehr restriktiv gehandhabt werde.

Wahrend bei den meisten MaBnahmen die Auswahl von Vorhaben in Ganze in der Hand der Bewilligungsstellen
liegt, gibt es bei LEADER und den EIP geteilte Auswahlverfahren mit unterschiedlichen Zustandigkeiten, die
grundsatzlich einen héheren Aufwand erzeugen. Die grundlegenden Regelungen werden in Artikel 34 der VO
(EU) 1303/2013 beschrieben. Bei LEADER wahlt die LAG die Vorhaben auf der Grundlage der in der
Entwicklungsstrategie festgelegten Auswahlkriterien aus. Damit wird eine Entscheidung lber die grundsatzliche
Forderwiirdigkeit getroffen und die Mittel der LAG werden fiir die ausgewdhlten Vorhaben reserviert. Die
Forderfahigkeit priift die Bewilligungsstelle, wenn der Antrag eingereicht wird. Aufwand kann dort auch schon
vorher entstehen, wenn es namlich bei der Antragseinreichung zu zeitlichen Verzégerungen kommt und die
Bewilligungsstelle aus Griinden des Finanzmanagements wiederholt den Antragsfortschritt in Erfahrung bringen
muss. Die Forderfahigkeitspriifung selbst ist aufgrund der Individualitdt der Vorhaben aufwendig. In der LAG-
Befragung 2018 gab es denn auch kritische Riickmeldungen zu dem Item ,alle Projekte, die zur Regionalen
Entwicklungsstrategie passen, sind forderfahig” (Peter und Pollermann, 2019, Abbildung 25). Durch eine enge
Abstimmung zwischen LAG, Regionalmanagement und Bewilligungsstelle schon bei der Genese der Vorhaben
sollte der Aspekt der Forderfahigkeit mitgedacht werden, um den Aufwand fiir Antragstellung und Prifung zu
verringern.

Die Entwicklungsstrategie der LEADER-Regionen ist das zentrale Dokument fiir die Auswahl der Vorhaben. Im
Rahmen der Anerkennungsverfahren wurden Nachjustierungen gefordert; die Begleitung der prozessualen
Umsetzung der Uberarbeitung der Entwicklungsstrategien wurde vom Ministerium auf die Bewilligungsstellen
verlagert. Diese miissen bescheinigen, dass tatsdchlich die erforderlichen Anderungen vorgenommen wurden.
Stand 2018 hatten 50 % der LAG Anderungen an ihren Auswahlkriterien vorgenommen (Pollermann und
Trostorff, 2018). Im landeriibergreifenden Bericht zu LEADER wurden die Befragungsergebnisse zu den
Anderungsverfahren landeriibergreifend verglichen. In NRW gab es seitens der Befragten keine besonderen

58 |m Evaluationsbericht zum investiven Naturschutz wird auf das lange Bewilligungsverfahren verwiesen, da im Vorfeld des
Rankings zu den festgesetzten Terminen auch noch Ausnahmegenehmigungen seitens des Ministeriums erforderlich sind. Nach
Bathke (2023: S. 14) ,vergehen damit mehrere Wochen und unter Umstdnden auch mehrere Monate und eine angebotene
Flache kann dann bereits wieder vom Markt verschwunden sein”.
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Anmerkungen, was darauf hindeutend, dass die Verfahren schlank abgewickelt werden (Fynn und Pollermann,
2022). Dennoch ist die Begleitung und Unterstitzung dieser Anpassungsprozesse der Strategien als
kontinuierliche Aufgabe der Bewilligungsstellen wesentlich arbeitsaufwendiger als bei einer top-down-
aufgesetzten, auf Richtlinien gestiitzten Férderung mit landesweit einheitlichen Auswahlkriterien.

Die Ubertragung der Befugnis der Projektauswahl auf die LAG zieht auRerdem einen erhéhten Kontrollaufwand
nach sich, um die Legitimitat der getroffenen Entscheidungen zu liberprifen. Die Verfasstheit der LAG wird
anhand der Satzungen, Sitzungsprotokolle und Auswahlentscheidungen gepriift, sowohl auf Papier als auch im
Rahmen von fachaufsichtlichen Priifungen vor Ort.

Bei der EIP gibt es ein Gutachtergremium, das Uber die Forderwirdigkeit der Operationellen Gruppen und ihrer
Innovationsprojekte entscheidet. Anders als bei LEADER erfolgt aber schon vor der Entscheidung Uber die
Forderwiirdigkeit eine Priifung durch das Ministerium auf die Forderfahigkeit. Nur forderfahige Projekte werden
dem Gutachterausschuss vorgelegt, was ein aufwandsminimierendes Vorgehen darstellt.

Kostenplausibilisierung

Viele Rickmeldungen aus den Befragungen identifizieren die— in dieser Forderperiode neu eingefiihrte —
Kostenplausibilisierung wahrend der Verwaltungskontrolle als Aufwandstreiber. GemaR Art.481le) der
Durchfiihrungsverordnung (EU) Nr. 809/2014 sind die der Bewilligung zugrunde liegenden Kosten anhand eines
geeigneten Systems zu bewerten, zum Beispiel durch Referenzkosten, den Vergleich verschiedener Angebote
oder einen Bewertungsausschuss.

Damit sind vielfaltige Informationskosten aufseiten der Verwaltung verbunden. Ein Interviewpartner hat sehr
plastisch dargestellt, was das in der Praxis bedeutet: ,Das heifst, ich muss belegen aus [...] ehemaligen Antrégen,
die nicht dlter als drei Jahre sind, ob die Kosten passen. Ich muss eventuell im Internet surfen und gucken, ob die
Kosten, die angegeben sind, auch plausibel sind. Und das auch ausdrucken und beifiigen. Und ich muss unter
Umstéinden sogar noch den Antragsteller fragen: ,Wie kommst Du denn auf diese Kosten?’ Um fiir mich, falls es
zu sehr abweicht, zu wissen, wie komme ich denn dahin im Einzelnen? Und ist das, was er dort mir als Antragsteller
gegeniiber erwdhnt, auch wirklich so teuer oder so gut geschdtzt.”

Auch entsteht zusatzlicher Aufwand bei den Antragstellenden. Das Einholen von Angeboten zur Plausibilisierung
der Kosten ist etwa eine haufige Antwort von LEADER-ZWE auf die Frage nach besonderen Herausforderungen
hinsichtlich der Antragsunterlagen (Peter und Pollermann, 2019: S. 29-30). Zum Teil sei es schwierig, Angebote
in ausreichender Zahl und Qualitat vorlegen zu kdnnen. Einer Rickmeldung zufolge kénnte sich das Problem
durch die schwindende Bereitschaft zur Angebotsabgabe, nachdem Unternehmen womoglich schon mehrmals
aufgefordert wurden, aber den Auftrag letztlich nicht erhielten, weiter verscharfen.

Besonders kritisch wird der entstehende Aufwand mit Blick auf den Zeitpunkt der Kostenplausibilisierung
gesehen. Der Nutzen wird insbesondere dadurch als begrenzt betrachtet, dass die Ausschreibungsergebnisse
spater deutlich nach oben abweichen konnen. Das war aufgrund der Baukonjunktur schon langer ein realistisches
Szenario; mit den bauwirtschaftlichen Folgen der COVID-19-Pandemie, durch die Angebote zeitweise sogar nur
Tagesgililtigkeit besaBen, wurde es noch wahrscheinlicher.

In diesem Zusammenhang wiirden vereinfachte Kostenoptionen eine administrative Erleichterung aufseiten der
Antragstellenden und Bewilligungsstellen darstellen. Diese werden in Form von Festbetragen gegenwartig in
Teilen des investiven Naturschutzes und der forstlichen Férderung angewandt (wo sie nach anfanglichen
Umstellungsproblemen weitgehend positiv aufgenommen werden); bei den MaBnahmen EIP, Bildung und
LEADER finden zudem Personalkostenpauschalen inkl. Gemeinkosten Anwendung. In den Rickmeldungen wird
einer Ausweitung von vereinfachten Kostenoptionen allerdings mit Skepsis begegnet. So spreche die Vielfalt der
Fordergegenstande bei vielen MaRnahmen gegen einen Einsatz. LEADER stellt— im Bereich der
Projektférderung — erneut ein Extrem dar; zudem liege es, so eine Riickmeldung, in der Natur dieser MaRnahme,



Implementation des NRW-Programms Landlicher Raum 2014 bis 2022 53

dass nichts vorab beschnitten werden solle, sondern die Akteure kreativ die Moglichkeiten nutzen sollen. Aber
auch hinsichtlich anderer MalBnahmen kamen keine Ideen fiir den weiteren Einsatz von vereinfachten
Kostenoptionen.

Priifung der Einhaltung der vergaberechtlichen Vorgaben

Die Prifung der Einhaltung vergaberechtlicher Vorgaben war bereits in der Forderperiode 2007 bis 2013 ein
zentraler Treiber des Verwaltungsaufwands (Féhrmann et al., 2014: S. 87—-88). Durch einen verstarkten Fokus der
Prifinstanzen hat die Bedeutung in der jetzigen Férderperiode noch zugenommen. Das stellt das zustdndige
Personal in den Bewilligungsstellen insofern vor Herausforderungen, als das komplexe Vergaberecht nicht
zwingend zu dessen Kernkompetenz gehort.®® Die Herausforderungen betreffen zum einen die Setzung der
vergaberechtlichen Anforderungen im Bewilligungsbescheid und zum anderen die Priifung der Einhaltung der
vergaberechtlichen Vorgaben im Zuge der Verwendungsnachweispriifung bzw. dem Auszahlungsantrag.

Der entsprechende Prifaufwand im Rahmen der Verwendungsnachweisprifung hat in dieser Férderperiode
deutlich zugenommen. Die Einhaltung der vergaberechtlichen Vorgaben ist mit den Auszahlungsantragen zu
prifen. Haufig ballen sich die Antrage zu bestimmten Zeitpunkten, und das Zeitfenster fir die Priifung ist durch
die Termine der EU-Zahlstelle zum Kassenschluss nach hinten begrenzt. Dies fiihrt ohnehin zu erheblichen
Arbeitsspitzen, sodass die erforderliche Priifung der Einhaltung der Vergaberegelungen kritisch hinterfragt wird,
da zumindest bei Kommunen, die Giber Vergabestellen verfiigen, oftmals mehr Wissen zum Thema vorhanden ist
als in der Fordersachbearbeitung.

Falls ein VerstoR gegen vergaberechtliche Vorgaben festgestellt wird, kann weiterer Aufwand in der Festlegung
und Kommunikation von Sanktionen entstehen. Ersteres betrifft die moglichst weitgehende Vereinheitlichung
des Verwaltungshandelns, die eine Abstimmung mit anderen Stellen erforderlich machen kann. Letzteres betrifft
den Austausch mit den betreffenden ZWE, die entweder ihren Unmut kundtun mochten oder die Entscheidung
anfechten wollen, was einen langeren Austausch nach sich ziehen kann.

In welchem Umfang vergaberechtliche Fragen Verwaltungsaufwand erzeugen, hdngt von der MalRnahme ab.
Einerseits sind in der Richtlinienerstellung durch fachliche Erwagungen unterschiedliche Vergaberegelungen fir
den investiven Bereich entstanden. Andererseits, und dies scheint in diesem Zusammenhang gravierender zu
sein, unterscheiden sich die entsprechenden Kompetenzen der ZWE. Grundsatzlich sind private Akteure weniger
erfahren als 6ffentliche Akteure, aber in beiden Gruppen gibt es Unterschiede. Vereine und kleinere Kommunen
stehen vor groBeren Herausforderungen. Relevant ist auBerdem, welche Unterstiitzungsangebote existieren.
Beim AFP etwa werden die Antragstellenden auch bei der Angebotseinholung durch Betreuungsunternehmen
begleitet, die auch an den Workshops teilnehmen, die mit den antragannehmenden Stellen und der
Bewilligungsstelle durchgefiihrt werden. Bei Priifungen gibt es daher kaum Beanstandungen. Bei der V&V-
Forderung gibt es diese festen Betreuungsstrukturen nicht, sodass bei Priifungen 6fter festgestellt wird, dass die
Vorgaben zur Angebotseinholung fehlerhaft umgesetzt wurden (Grajewski et al., 2018: S.173). Bei den
Gemeinden kann es mitunter Unterstitzung durch den Kreis geben.

All das wirkt sich einerseits auf den Aufwand der ZWE aus — im Bereich LEADER zeigt sich insbesondere die
Vergabe durch private Akteure als Problem (Peter und Pollermann, 2019). Es hat andererseits auch Einfluss auf
die Qualitdt der Vergabeverfahren und somit gleichzeitig auf den Prifaufwand der Bewilligungsstelle. Viele
Probleme entstehen bei MaRnahmen, in denen private ZWE, und dazu zdhlen auch ehrenamtlich agierende
Vereine, offentliches Vergaberecht einhalten miissen. Wenn die Férderung versagt oder gekirzt wird, betrifft
dies die Mitglieder direkt. Bei dem komplexen Rechtsgebiet der Vergabe werden Vereine damit einem kaum
absehbaren Risiko ausgesetzt, bis hin zu privatrechtlichen Konsequenzen.

59 |nhaltlich relevant ist vornehmlich die Vergabe im Unterschwellenbereich; den Oberschwellenbereich betreffen nur wenige

MaRnahmen, wie zum Beispiel das LEADER-Regionalmanagement und die Waldkalkung.
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Insgesamt sorgen vergaberechtliche Fragen fir erhebliche Unsicherheit in der ELER-Umsetzung. Es ist ,,dulerste
Vorsicht sowohl als Zuwendungsgeber als auch als Zuwendungsempfanger geboten. Der Zuwendungsempfanger
kann erheblichen Riickforderungen ausgesetzt werden. Der Zuwendungsgeber kann bei eigenen Fehlern in der
Beauflagung Ruckforderungen nicht durchsetzen, kann die verauslagten Mittel aber auch nicht bei der EU
abrechnen” (Pilarski, 2023).

Was den verwaltungsseitigen Priifvorgang betrifft, gibt es mehrere Hilfestellungen. Zum einen finden wiederholt
Fortbildungen zu vergaberechtlichen Fragen statt, die den sicheren Umgang mit diesem Rechtsgebiet fordern
sollen, die aber, wie kritisch angemerkt wird, noch weitere Zeit beanspruchen. Ebenfalls zur Anwendung kommen
Checklisten. Die Arbeit mit Checklisten wird grundsatzlich ambivalent betrachtet. Zwar entsteht der Eindruck
weiteren formalistischen Mehraufwands (und mitunter mégen die Checklisten ihrem jeweiligen Zweck nur
bedingt angemessen sein), liberwiegend aber werden sie als hilfreich eingeschatzt. Das gilt insbesondere auch
bei der Einarbeitung neuer Mitarbeiter:innen oder bei nur unregelmaRiger Fallbearbeitung.

Verwendungsnachweispriifung

Uber vergaberechtliche Fragen hinaus wird die Priifung der Verwendungsnachweise sehr haufig als bedeutender
Aufwandstreiber identifiziert. Je nach Vorhabenart kann dieser Vorgang betrachtliche Ausmalie annehmen.

In den Bereichen Bildung und Beratung werden die umfangreichen Nachweise fiir geringe Zuwendungsbetrage
bemangelt, die neben dem Prifaufwand auch das Sanktionsrisiko erhéhen. Fir das AFP werden ebenfalls die
aufwendigen Nachweispflichten kritisiert. Beim EIP wird die Priifung ebenfalls als aufwendig dargestellt, die aber
wesentlich besser abliefe, wenn der IDL die Unterlagen schon vorab gepriift habe. Im Bereich des investiven
Naturschutzes wird angemerkt, dass ,,zur Vermeidung unnétiger Sanktionen [...] die Zuwendungsempfénger von
der Pflicht zur Vorlage eines Verwendungsnachweises entbunden werden [sollten]. Durch die extrem
umfangreichen Anforderungen an den vorzulegenden Auszahlungsantrag bedarf es — zur Zweckerreichung (keine
zweckwidrige Verausgabung) — des Verwendungsnachweises nicht mehr”.

Fur die landlichen EntwicklungsmalRnahmen wurde der gesamte Priifvorgang landertibergreifend mehrmals als
aufwendigster Teil des Férderverfahrens bezeichnet. Im Bereich LEADER, so eine Riickmeldung aus NRW, kénne
es ,ellenlange Beleglisten geben iiber vier Seiten, wo jeder einzelne Beleg natiirlich (iberpriift werden muss. Muss
gestempelt, gesiegelt, gepriift, kopiert, bezahlt werden”; daher sei dieser Bereich der aufwendigste.

Auch unter den ZWE werden die Abrechnungsmodalitdten zuweilen als Problem empfunden. Evidenz findet sich
insbesondere in den Bewertungen der MalRnahmen Einzelbetriebliche Beratung (Eberhardt, 2021), EIP (hier
insbesondere die Stundennachweise) (Eberhardt, 2019) und LEADER® (Peter und Pollermann, 2019).

Kiirzungen und Sanktionen

Nicht nur die Nachweispriifung an sich, sondern auch die eventuellen Folgen steigern den Umsetzungsaufwand.
Grundsétzlich zu unterscheiden sind VerstoRe gegen Forderkriterien, Verpflichtungen oder sonstige Auflagen —
hierzu zdhlen auch VergabeverstoRe — nach Artikel 35 der VO (EU) Nr. 640/2014 und Differenzen zwischen dem
im Auszahlungsantrag beantragten Betragen und dem, was eine Bewilligungsbehdérde nach Prifung zur Zahlung
festsetzt. Wenn diese Differenz mehr als 10 % betragt, muss nach Art. 63 der VO (EU) Nr. 809/2014 zusétzlich ein
Sanktionsbetrag in Hohe der Differenz verhdangt werden. Letztere Sanktionen sind dem nationalen Férderwesen
fremd.

In der Forderperiode 2007 bis 2013 lag die Sanktionsgrenze fiir nicht-forderfahige Betrdge noch bei einer
Differenz von drei Prozent; die Anhebung wird unter den Befragten begriilt. Dennoch werden die

60 Zu Problemen mit den Antragsunterlagen und den Vorgaben fiir den Verwendungsnachweis wurden Projekttrager befragt. Es

gab von 61 % der Befragten Anmerkungen zu diesen Themenkomplexen, was die Relevanz unterstreicht.
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Sanktionsregeln als komplex und Gberdies wenig zielfihrend kritisiert, da den ZWE in der Regel keine Absicht
unterstellt wird. Lern- oder Abschreckungseffekte durch Sanktionen sind in diesen Fallen kaum zu erwarten, da
von den betreffenden Akteuren nicht kontinuierlich Férderantrdage gestellt werden. Gleichzeitig kbnnten die
Sanktionen bestimmte Zielgruppen— private Antragstellende, insbesondere Vereine — davon abhalten,
Fordermittel zu beantragen. Dieser Effekt wurde auch schon in vorherigen Analysen herausgearbeitet (Fihrmann
et al., 2014: S. 84).

In den allermeisten Forderfillen werden zwar keine Sanktionen verhangt, dennoch kann enormer Aufwand im
Nachgang der Verwendungsnachweispriifung entstehen. Dieser potenziert sich mit der Kleinteiligkeit einer
Fordermallnahme und der Férderroutine der Antragstellenden. Auffallig ist dies erneut bei LEADER, wie eine
Rickmeldung aus NRW illustriert: , das féngt ja bei ganz kleinen Dingen an. Ein nicht zuwendungsféhiger Posten
ist dabei [...] oder wir haben einen Vergabeverstofs. [...] Man muss neu berechnen, man muss neu feststellen, man
muss dem Zuwendungsempfénger die Gelegenheit geben: ,Was méchtest Du dazu sagen?’ [...] Gerade im Bereich
LEADER gibt es ja in vielen Projekten unzdhlige Teilwiderrufe [...]. Wenn ich einen Teilwiderrufsbescheid mache,
heifst das, ich habe einen Auszahlungsantrag gepriift, habe eine Feststellung getroffen, egal in welcher Héhe. Und
habe dann diesen Betrag eben [...] teilzuwiderrufen. Habe das Ganze aber auch in unsere Systeme einzupflegen,
also in InVeKoS®, in das Zahlstellensystem sozusagen, in unsere eigenen Systeme, Vier-Augen-Prinzip”.

Tabelle 16 zeigt die Finanzkorrekturen bei Nicht-InVeKoS-MaRRnahmen im Zeitraum 2017 bis 2022, die in der
,Kreuzchenliste” der EU-Zahlstelle mit einem negativen Betrag aufgrund der Feststellungen im Rahmen von
Verwaltungs- und Vor-Ort-Kontrollen gebucht wurden, und stellt diese den verausgabten &ffentlichen Mitteln
und den ermittelten IK fiir das Jahr 2017 gegeniiber. Der Anteil der Finanzkorrekturen an den ausgezahlten
offentlichen Mitteln lag mit 0,27 % unter den Angaben fir die InVeKoS-MaRnahmen (0,35 %). Die meisten
Finanzkorrekturen resultierten aus Verwaltungskontrollen. Nur bei vier Malnahmen erfolgten Korrekturen auf
Grundlage von Vor-Ort-Kontrollen. Anteilig war deren Bedeutung mit 19 % der jahresdurchschnittlichen
Finanzkorrekturen beim AFP am hochsten. Der geringeren Zahl an ZWE geschuldet, waren bei den Nicht-InVeKoS-
MalRnahmen wesentlich weniger Vorhaben von negativen Buchungen betroffen als im InVeKoS-Bereich, dafiir
aber mit durchschnittlich héheren Betragen.

61 |T-System der EU-Zahlstelle mit Modulen fiir die verschiedenen MaRnahmen.
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Tabelle 16: Finanzkorrekturen bei Nicht-InVeKoS-MaRBnahmen
Davon aufgrund von Anteil der .
Jahresdurchschnitt Finanzkorrekturen an . D‘frChscﬁ"'tt . .
N 3 N Zahl der Finanz-  liche Hohe  Implementations- Verwaltungs- Anteil der  VWK+VOK-zu-

Finanzkorrekturen den jahresdurch- . ! & Koston fi

EU-HJ 2017 -2022 in schnittlich® korrekturen EU- der Finanz- kosten 2017 in kontrollen osten fur Fehler-
Verwaltungs- HJ2017-2022  korrekturen Mio. Euro in Mio. Euro vok® Relation

Euro ! VoK in % ausgezahlten X

kontrollen in % in Euro

offentlichen Mitteln

AFP 59.784 81% 19% 0,45% 14 25.622 1,061 0,310 19% 6:1
Berufsbildung - 0,00% - 0,093 0,071 24%

Beratung - 0,00% - 0,091 0,090 2%

Breitband - 0,00% - 0,680 0,674 1%

EIP 726 94% 6% 0,06% 4 1.089 0,313 0,302 4% 431:1
EMA 3.212 100% 0,15% 5 3.854 0,203 0,166 18% 63:1
EML 673 100% 0,02% 4 1.010 0,216 0,167 22% 321:1
Flurbereinigung 5.864 100% 0,28% 5 7.036 0,288 0,283 2% 49:1
Forstwegebau 404 100% 0,06% 2 1.211 0,253 0,211 16% 627:1
Holz 2015 2.606 100% 1,33% 1 15.634 0,072 0,072 0% 28:1
ILE 40.007 100% 1,00% 18 13.336 1,141 1,121 2% 29:1
Investiver Naturschutz 11.486 98% 2% 0,39% 14 4.923 0,754 0,671 11% 66:1
LEADER 28.107 100% 0,28% 44 3.833 3,106 1,726 1% 62:1
Nichtproduktive Investitionen Forst 7.325 97% 3% 0,32% 12 3.663 0,967 0,809 16% 132:1
V&V 2.192 100% 0,11% 4 3.287 0,419 0,382 9% 191:1
Gesamt 162.385 93% 7% 0,27% 127 7.672 9,657 7,054 5% 46:1

* Die gemaR Feld 103=3 im Zahlstellensystem gebuchten &ffentlichen Mittel (negative Betrége)
3 gemaR der Kodierung in Feld 600

¥ Jahresdurchschnitt gemaR der EU-HJ, in denen Auszahlungen erfolgten

9 einschlieRlich des Aufwandes fiir Ex-post-Kontrollen

%) vereinfacht wurde angenommen, dass die Kosten fur die Forderabwicklung der Verwaltungskontrolle entsprechen. Die Férderabwicklung umfasst aber noch Aspekte, die tGber die Verwaltungskontrolle hinausgehen.
Abgezogen wurden aber die Kosten, die auBerhalb der 6ffentlichen Verwaltung anfallen.

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage von Daten der EU-Zahlstelle.

Der Aufwand fiir die VOK (und Ex-post-Kontrollen) wurde in der schriftlichen Erhebung getrennt abgefragt; die
daraus abgeleiteten Kosten machen 5% der Kosten fir VWK und VOK aus. In Kapitel 6.2 wurde darauf
hingewiesen, dass der Aufwand fir die VOK aufgrund der verzogerten Inanspruchnahme bei manchen
MalRnahmen in der Erhebung zu gering eingeschatzt wurde. Dies zeigt sich auch beim Blick auf Tabelle 16, da
MalRnahmen mit planméaRigerem Mittelabfluss auch héhere Anteile fir VOK aufweisen. Wie auch bei den
InVeKoS-MaRnahmen {iberwiegen die Kosten fir die Verwaltungskontrollen, aber aufgrund des deutlich
komplexeren MalRnahmendesigns und der Uberwiegend analogen Antragsbearbeitung erreicht der Anteil im
Schnitt 95 % (gegeniber 76 % bei den InVeKoS-Malknahmen).

Die Relation von VWK- und VOK-Kosten zu festgestellten Fehlern liegt bei den Nicht-InVeKoS-MaRnahmen bei
durchschnittlich 46 : 1. Bezogen auf die Kosten der Verwaltungskontrolle liegt die Relation bei 43 : 1; bei den VOK
bei 32 : 1 (zum Vergleich der Wert aus der Studie des LRH BW 70 : 1). Allein mit dem Schutz der finanziellen
Interessen, also der Sicherstellung eines recht- und ordnungsgemaRen Mitteleinsatzes, lassen sich diese hohen
Kosten nicht rechtfertigen.

Beihilferechtliche Priifung

Der beihilferechtlichen Prifung wurde in der vorausgegangenen Forderperiode keine Relevanz zugemessen, weil
diesbezlgliche Fragen mit der Programmgenehmigung als geklart angesehen wurden. In der Forderperiode 2014
bis 2022 taucht das Thema bei MaRnahmen wie EIP und LEADER jedoch wiederholt wieder auf, da fallbezogene
Entscheidungen getroffen werden missen.

Bei der EIP spielt die Frage des Beihilferechts dann eine Rolle, wenn es sich nicht um Anhang I-Produkte handelt.
Zwar wird schon bei der Sichtung der Projektskizzen gepriift, wie die Zuordnung von Verarbeitungsstufen zu
Anhang | ist, weil dies den Fordersatz bestimmt. Zumindest im Rahmen des 1. Calls gab es aber auch noch nach
der Bewilligung vorher nicht absehbare beihilferechtliche Fragen an das MULNV und die Bewilligungshérde
seitens der Operationellen Gruppen (Eberhardt, 2019, S. 23).

Bei LEADER spielt das Beihilferecht eine Rolle, wenn es sich nicht um Vorhaben mit einem landwirtschaftlichen
Bezug handelt (Vorhaben, die auf die Erzeugung oder Verarbeitung der in Anhang | des AEUV aufgelisteten
landwirtschaftlichen Erzeugnisse abzielen). Die beihilferechtliche Prifung fiir die ,nicht-landwirtschaftlichen”
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Vorhaben, und das ist die Mehrzahl der LEADER-Vorhaben, wird durch entsprechende Checklisten unterstitzt.
Flr die meisten Vorhaben ist die beihilferechtliche Wiirdigung nach Auskunft einer befragten Bewilligungsstelle
kein Problem. Es gibt aber immer wieder Einzelfille, bei denen die beihilferechtliche Prifung herausfordernd ist
und dementsprechend auch arbeitsaufwendiger. Dies kann schlussendlich auch dazu fiihren, dass ein von der
LAG als forderwiirdig eingestuftes Vorhaben seitens der Bewilligungsstelle als nicht-férderfahig eingestuft wird
(Peter und Pollermann, 2019, S. 86).

6.4.3.3 Organisation

Kapitel 4.3.4 hat bereits auf wesentliche Merkmale der Umsetzungsstrukturen des NRW-Programms 2014 bis
2022 hingewiesen. Die Vielzahl und die Heterogenitat der beteiligten Stellen —neben der LWK gibt es vier weitere
Institutionen mit Bewilligungsfunktion, die in insgesamt zwolf Verwaltungsstrangen zwischen Fachreferat und
Bewilligungsstellen operieren — kénnen ebenso zu héheren Informations- und Koordinationskosten fiihren wie
stark dezentral organisierte Verfahrensablaufe innerhalb der Institutionen. Demgegeniber steht eine potenziell
hohere Effektivitdit der FordermaBnahmen durch eine groRere — inhaltliche wie rdumliche — Ndhe zu den
Antragstellenden und den Gegebenheiten vor Ort.

Informations- und Koordinationskosten entstehen im Versuch der Sicherstellung, dass alle Bewilligungsstellen
die gleichen Informationen erhalten und gleich handeln. Dies betrifft beispielweise den Umgang mit Sanktionen
und deren Berechnung. Die heterogene Bewilligungsstruktur stellt die Zahlstelle daher vor Herausforderungen.
Am niedrigsten ist der Aufwand fiir Information und Koordination in den Bereichen, in denen die
Landwirtschaftskammer auch als Bewilligungsbehorde fungiert (also Bildung, Beratung, AFP, EMA, EML), da eine
Abstimmung mit den Kreisstellen in der Regel friktionslos moglich ist. Bei den delegierten MaRnahmen ist die
Abstimmung in der Regel aufwendiger, da diese Institutionen in einem anderen organisatorischen Setting agieren
und fiir Vorgaben der Zahlstelle bisweilen weniger empfanglich sind. Was den Informationsfluss betrifft, finden
auf Malnahmenebene Besprechungen zwischen der Zahlstelle und den jeweils betreffenden delegierten
Bewilligungsstellen im Drei-Monats-Rhythmus statt. Hinzu kommen groRe Dienstbesprechungen mit allen
delegierten Stellen, bei denen Uber neue Erkenntnisse berichtet wird, sowie jahrliche Veranstaltungen fiir neue
Mitarbeiter:innen der delegierten Stellen, in denen die ELER-Forderung und die Ansprechpartner:innen
vorgestellt werden. Daneben gibt es Rundmails und schlieRlich ist die Zahlstelle an Arbeitskreisen beteiligt, die
beispielsweise flir LEADER oder Dorfentwicklung unter Einbindung der Bewilligungsstellen eingerichtet wurden.
Der Informationsfluss wird von den befragten Bewilligungsstellen als weitgehend angemessen empfunden.

Ein dhnliches Bild zeigt sich bei den dezentralen Strukturen der forstlichen Forderung. Beteiligt sind dort nicht
nur die 14 RFA, sondern mit unmittelbarem Kontakt zu den Waldbesitzer:innen auch 242 FBB — deren Einbindung
eine wesentliche Voraussetzung fir die Inanspruchnahme der Férderung ist, wie oben bereits angemerkt wurde.
Innerhalb des forstlichen Verwaltungsstrangs, also von der Geschaftsstelle Forst Giber die Regionalforstamter bis
zu den Forstbetriebsbezirken, wird die Zusammenarbeit zwar von allen Seiten als gut und unkompliziert
beschrieben. Die Umsetzungsstruktur so dezentral aufzusetzen, fiihrt aber dennoch zu einem hoheren
Umsetzungsaufwand, weil immer alle Beteiligten informiert werden miissen — und zwar unabhangig davon, wie
stark sie in das Fordergeschehen involviert sind. In diesem Bereich zeigt sich zudem auch die Bedeutung des
Aufwands, der sich durch geringe Befassungskontinuitat und fehlende Routinen ergibt. ,Fiir die Sachbearbeiter
als auch fiir die Forster, die die Férderung in geringen Stundenanteilen nebenher machen, ist es schwierig
fortwdhrend auf aktuellem Stand zu bleiben”, so eine Rickmeldung.

Der umgekehrte Effekt— Effizienzgewinne durch Zentralisierung — zeigt sich etwa beim AFP, bei dem die
Antragsbearbeitung in Schwerpunktdienststellen erfolgt, was dort als sehr positiv wahrgenommen wird, wie eine
Rickmeldung zeigt: ,,Die Kolleginnen, die bei uns AFP machen, die machen nur AFP. Die machen das seit Jahren.
Die kennen jedes Komma der Richtlinie und wissen, wie sie das umsetzen sollen. Sowohl hilft das dem Landwirt,
weil er sicher ist, dass er alles richtig macht [...], was die Priifungsfestigkeit betrifft. Das hilft also allen Beteiligten,
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wenn da Fachwissen konzentriert wird. [D]as finde ich schon sehr sinnvoll, weil sonst 13 Verwaltungseinheiten,
die hdtten da ein bis zwei AFP-Antrége pro Jahr und dafiir knnen sie das Fachwissen zum Teil nicht vorhalten.”

Ein weiteres Beispiel ist die gebilindelte Formularerstellung. Diese Aufgabe war zuvor auf Zahlstelle, Fachreferat
und Verwaltungsbehdorde verteilt und wird mittlerweile groRtenteils von der Zahlstelle Gbernommen. Zwar bleibt
das Ministerium weiterhin in entscheidender Position; die Initiative geht aber nun von der Zahlstelle aus, die den
Entwurf dem Ministerium zur Abstimmung vorlegt. Das Vorgehen hat gerade bei dringlichen Anderungen
Vorteile. Und es zeigt auch eine gewisse Anpassungsfahigkeit in der Ablauforganisation. Dafiir finden sich noch
weitere Beispiele, etwa aus dem Bereich des investiven Naturschutzes. Dort war die personelle Besetzung des
Fachreferats fiir eine Zeit vakant, was auch die Arbeitsfahigkeit der Bewilligungsstellen beeintrachtigte; eine
intensivierte Zusammenarbeit mit der Zahlstelle konnte dies teilweise auffangen.

6.4.3.4 Personal

Hinsichtlich der IK ist die Personalausstattung der umsetzenden Stellen ein ambivalenter Faktor. Je weniger
Personal, desto weniger Umsetzungskosten —so erscheint es auf den ersten Blick. Dieser greift jedoch in zweierlei
Hinsicht zu kurz. Einerseits kann durch Engpédsse Verwaltungsaufwand entstehen, der bei auskdmmlicher
Personalausstattung nicht entstanden ware, zum Beispiel durch mehr Fehler und Verzégerungen. Andererseits
kénnen sich personelle Engpdsse auf die Effektivitdt der Forderung auswirken, zum Beispiel durch weniger
Inanspruchnahme aufgrund unzureichender Akquise. Daher stellt die Personalsituation einen wesentlichen
Bestimmungsfaktor fir die IK dar.

Ein Beispiel dafiir, wie Personalengpasse die Férderung merklich behindern kénnen, findet sich bei LEADER. Hier
zeigen die Riickmeldungen in der Befragung und weitere Ergebnisse der Evaluation (Peter und Pollermann, 2019),
dass die Personalausstattung des Fachreferats zu Beginn der Forderperiode derart knapp bemessen war, dass
die fordertechnischen Grundlagen verzogert geschaffen wurden und die Verfahrensabladufe erst 2017 vollstandig
etabliert waren, obgleich der Auswahlprozess der Regionen bereits im Mai 2015 abgeschlossen war. Im Verlauf
der Forderperiode wurde das Personal im Fachreferat aufgestockt, sodass auch einmalig aufwendige, aber
langfristig aufwandsreduzierende MalRnahmen wie die Erstellung des LEADER-Leitfadens moglich waren. Solche
Instrumente verringern Nachfragen und schaffen Klarheit bei den Beteiligten. Der bereits genannte Engpass im
investiven Naturschutz, der durch fehlende Redundanzen zustande kam, ist ein weiteres Beispiel. Ferner flihrten
Personalwechsel und -engpéasse bei der MaRBnahme Verarbeitung und Vermarktung zu Umsetzungsproblemen.
Forderantrage konnten nicht in der gesetzten Frist bearbeitet werden. Es gab daher personelle Verstarkungen,
mit denen versucht wird, die Riickstande abzuarbeiten. Zudem fiihrt das Fachreferat regelmaRig Gesprache mit
der Bewilligungsstelle, um Einzelfélle und Probleme zu besprechen. Zahlistelle und LANUV haben auBerdem alle
Antragsformulare und Antrage uberarbeitet. SchlieRlich wurden in Abstimmung mit dem Fachreferat
Vereinfachungen und Anderungen in die Richtlinien integriert. Bei der ebenfalls im LANUV angesiedelten
MalRnahme EIP gibt es nach anfanglichen Problemen inzwischen eine bessere Personalsituation; mit dem IDL als
zusatzlichem Ansprechpartner fir die Operationellen Gruppen, der auch in der administrativen Abwicklung eine
wichtige Rolle einnimmt.®

Auf Ebene der Bewilligungsstellen wurde zu Beginn der Forderperiode eine insgesamt diinne Personaldecke
konstatiert: , Die Personalausstattung ist begrenzt, es gibt keine Redundanzen und das Aufgabenportfolio wird
inhaltlich sehr viel anspruchsvoller [..]. Die Umsetzung der ELER-FOrderung ist mit vielen Arbeitsspitzen

62 7ustindig fir beide MaRnahmen ist der Fachbereich 17, in dem auRerdem noch weitere LandesmaRnahmen oder EFRE-
MaRnahmen umgesetzt werden. Zudem gibt es neben der Sachbearbeitung einen getrennten Priifdienst. Im Fachbereich
arbeiten rund 40 Personen; in den zuriickliegenden Jahren sind rund 25 Personen gewechselt. Dies liegt an der mangelnden
Attraktivitdt von Stellen aufgrund der Befristungsregelung, Eingruppierung und Standortverlagerungen. Das Ministerium
versucht, steuernd auf die Organisation Einfluss zu nehmen, stof3t dabei aber an Grenzen.
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verbunden und aufgrund der finanziellen Rahmenbedingungen (Kassenschluss und Jahrlichkeit bezogen auf die
nationalen Mittel) auch klaren zeitlichen Restriktionen. Fiir ein Durchschnittsforderjahr mag der Personalbestand
ausreichend sein, werden Arbeitsspitzen und Personalausfille auBer Acht gelassen. Ausfélle sind aufgrund
fehlender Redundanzen kaum in ihren Auswirkungen abzufedern” (Grajewski et al., 2018, S. 169). Seitdem hat
sich die Lage den neueren Rickmeldungen zufolge etwas entspannt. Auf die gréRere Zahl der LEADER-Regionen
sei etwa mit einem Personalaufwuchs bei den Bezirksregierungen reagiert worden. Insgesamt ist die
Personalsituation somit weitgehend auskdmmlich, obgleich weiterhin kaum Redundanzen vorhanden sind.

Grundsétzlich stehen alle Bewilligungsstellen im Personalbereich vor dhnlichen Herausforderungen. So erzeugt
eine vielerorts anzutreffende Personalfluktuation Aufwand, da die Einarbeitungszeiten aufgrund des komplexen
Regelungsrahmens im Bereich der ELER-Férderung sehr lang sind. Durch die Verknipfung mit dem nationalen
Recht sind auch Rechtsgebiete wie Vergabe- oder Steuerrecht relevant, fiir die allgemeine
Verwaltungsangestellte nicht zwingend vertieftes Wissen mitbringen. Daraus resultiert ein hoher
Schulungsbedarf.

Hinzu kommen Probleme bei der Personalrekrutierung. Die allgemeinen Probleme des 6ffentlichen Dienstes,
Stellen addquat zu besetzen, sind auch bei den Bewilligungsstellen zu beobachten. Allerdings gibt es durchaus
Unterschiede, da Nachfrage und Alternativangebote variieren. Eine Stelle in einem eher landlichen Gebiet mag
zwar einerseits auf wenig Interesse treffen, gleichzeitig aber ist das Konkurrenzangebot tberschaubarer. Auch
die Konkurrenz innerhalb der unmittelbaren und mittelbaren 6ffentlichen Verwaltung ist zu berlicksichtigen. So
erfolgt etwa die Eingruppierung auf Ebene der Sachbearbeitung in der Landwirtschaftskammer in der Regel in
TV-L E6, wohingegen Kommunen meist ein bis zwei Entgeltstufen héher eingruppieren kénnen.

Eine Herausforderung liegt auch in der fachlichen Zusammensetzung der Arbeitseinheiten, das heillt in der Frage,
inwieweit neben Verwaltungsfachkraften auch Personal aus anderen Disziplinen vertreten sein sollte. Das hat
zwar haufig mit rechtlichen Fragestellungen Probleme, bringt aber andere Kompetenzen ein, wie eine
Rickmeldung aus der landlichen Entwicklung verdeutlicht: , Wenn man jetzt komplett aus einem ganz anderen
Bereich kommt, mit Verwaltung noch nichts zu tun hatte, ist es super schwer, da jemanden in Verwaltungsrecht,
in Zuwendungsrecht, in Haushaltsrecht einzuarbeiten. Das ist einfach so. Ich meine, das ist nicht umsonst auch
ein Studium (iber drei Jahre, was man absolvieren muss. Wie kommt man in die Prozesse rein, wenn man damit
noch gar nichts zu tun hatte [...]? Dann kann man sich auf Fortbildung begeben. Man wird eingearbeitet von den
Kolleginnen und Kollegen. Das ist schon eine Nummer, das ist einfach so. [...] Auf der anderen Seite, ich hatte eine
Kollegin, die war Architektin, die war bei uns lange auch Sachbearbeiterin. [...] Die konnte alle Vergaben priifen,
die konnte sagen: ,So hier, bei dem Bauprojekt miissen wir das noch beachten.” Da hat sie natiirlich eine
unfassbare Erfahrung aus ihrem Bereich mitgebracht, der uns in der Verwaltung fehlt. [...] Also grundsdtzlich ist
eine Mischung natiirlich wiinschenswert.”

SchlieRRlich ist zu berticksichtigen, inwieweit das Personal, das in der Férderumsetzung arbeitet, noch weitere
Aufgabenbereiche zu betreuen hat — und in welchem MaRe sich das auf die Férderumsetzungen auswirken kann.
Bei den Bezirksregierungen waren beispielsweise Aufgaben im Zusammenhang mit den COVID-19-Hilfen sowie
der Flutopferunterstiitzung angefallen, fir die Personal abzustellen war, das folglich dem Foérdergeschaft
temporar fehlte. In der forstlichen Férderung haben die Herausforderungen durch den Borkenkafer und die
Umsetzung der Kalamitaten-Richtlinie personelle Ressourcen gebunden.

6.4.3.5 IT

Im Zentrum steht in NRW, wie in Kapitel 4.3.6 angefiihrt, das InVeKoS-Programm. Mit Ausnahme einzelner
Bausteine entwickelt die Zahlstelle das System inh&dusig. Nur wenige Férderbereiche haben eigene Programme,
wie beispielsweise die Flurbereinigung mit NOVIS, in dem die Finanzierung der Verfahren abgewickelt wird. Aber
selbst dort werden, wie bei allen anderen MalRnahmen auch, die zahlungsrelevanten Daten in das InVeKoS-
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Programm eingegeben. Die forstliche Forderung hat ein eigenes InVeKoS-Forst-Programm. Dieses bietet eine
Arbeitserleichterung durch eine stete Weiterentwicklung durch die IT-Abteilung des Landesbetriebs WuH.

Zu Beginn der Forderperiode wirkten sich Verzégerungen in der Programmierung auf die Forderabwicklung aus.
Die Programmierung wurde modulweise vorgenommen (erst Bewilligungsmodule, dann Auszahlungsmodule).
Dies machte zum Teil Handauszahlungen erforderlich. Bei grundlegenden Anderungen, wie beispielsweise der
Umstellung auf Next-Generation-Access in der Breitbandférderung, fehlten zu Beginn die Bewilligungsdialoge.
Bei den Bezirksregierungen wurde zu Beginn Mehraufwand erzeugt, weil Zweitkontrollen zunachst auf Papier
erfasst wurden und dann nachtraglich in InVeKoS eingepflegt werden mussten. Bei der Auszahlung gab es zudem
Probleme mit der Implementierung der Sanktionstatbestande. Diese anfanglichen Schwierigkeiten sind im Laufe
des Jahres 2017 abgestellt worden.

Weiterhin bestehen aus Sicht der umsetzenden Stellen allerdings Defizite in der Nutzerfreundlichkeit des
Programms, die sich auch aufwandserhéhend auswirken. Bemangelt werden beispielsweise eine wenig intuitive
Bedienung, eine komplexe Rechteverwaltung und fehlende Auswertungsméglichkeiten. Die InVeKoS-Module
wirden zudem Rundungsungenauigkeiten bei der Berechnung des Zuwendungsbetrags aufweisen. Bei Forst-
InVeKoS wird die langwierige Einwahl kritisiert (mehrfache log-in-Vorgéange und langsame Datenleitungen). Die
Forstbetriebsbezirke kritisieren die Formulare, die sich digital schlecht ausfiillen lassen. Dariiber hinaus haben
sie keinen Zugriff auf Datenbanken, um sich bereits geférderte Vorhaben ansehen zu kénnen, und missen zu
diesem Zweck eigene Listen flihren. Ohne digitalisiertes Kartenmaterial sei das Wiederauffinden von geforderten
Teilflachen fast unmaglich.

Durch fehlende Routine wirkt sich die geringe Nutzerfreundlichkeit der Programme noch gravierender aus, wie
eine Riickmeldung aus der forstlichen Férderung zeigt: ,, Das Invekos-Programm ist sehr uniibersichtlich gestaltet.
Wenn man als Sachbearbeiter nicht regelmdéfig darauf zugreift, ist eine Suche bei neuen Antragstellungen oder
weiterer Bearbeitung sehr miihsam und mit hohem Arbeitsaufwand verbunden.” Wenn stattdessen regelmalig
damit gearbeitet wird, wird das Programm besser bewertet: , Letztendlich habe ich aber gemerkt, dass dieses
Programm durch seine logischen Verkniipfungen einen wirklich ganz schnell wieder nach vorne hinschmeifit in die
erste Maske und sagt: ,Du hast da einen Fehler gemacht.” Und meistens hat dieses Programm auch recht. [...] es
ist schon ein Programm, das in sich sehr logisch ist und einem wirklich die kleinsten Fehler an jeder Stelle in
irgendeiner Art und Weise aufzeigt. Von daher finde ich es eigentlich ziemlich gut, wenn man viel damit zu tun
hat, dass man sich auch ohne Weiteres super einarbeiten kann.”

Positiv hervorgehoben wurde in mehreren Riickmeldungen die Unterstiitzung seitens der Zahlstelle, wenn, was
immer noch haufig passiert, Programmfehler auftreten. Auch die angebotenen Schulungen wurden gewdirdigt.
Gleichwohl bleibt gerade bei der Einarbeitung neuer Kolleg:innen vieles ,Learning by Doing” unter Anleitung der
erfahreneren Anwender:innen. Vor diesem Hintergrund wurde vereinzelt nochmals auf die Notwendigkeit eines
Anwendungshandbuchs verwiesen.

Nennenswerte administrative Erleichterungen durch weitere Digitalisierungsschritte, etwa die Einfihrung von E-
Akten sowie die geforderte Digitalisierung von Verwaltungsleistungen durch das Onlinezugangsgesetz, waren im
Beobachtungszeitraum im Ubrigen nur begrenzt sichtbar. An vielen Stellen herrschte noch eine Parallelitit von
elektronischer und physischer Aktenfiihrung, die sich zum Teil auch aus Anforderungen der Priifinstanzen ergab.
Was die digitale Antragstellung betrifft, sollen in der neuen Forderperiode in allen Bereichen der investiven
Forderung die entsprechenden Moglichkeiten geschaffen werden. Inwieweit dadurch aufseiten der
Verwaltungen Aufwand reduziert wird, bleibt allerdings abzuwarten.
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6.4.4 Diskussion

Die relativen IK der Nicht-InVeKoS-MalRnahmen sind — im Verhéltnis zu den Gesamtausgaben — gegentiber der
vorherigen Férderperiode annahernd konstant geblieben. Sie liegen aber deutlich Gber den Flachenmanahmen.
AulRerdem zeichnen sich die IK in diesem MalRnahmenbereich durch eine hohe Varianz aus. Wie das Kapitel
gezeigt hat, liegen hinter diesen Ergebnissen vielféltige Griinde und Dynamiken.

Die Anderungen im MaRnahmenportfolio gegeniiber der vorherigen Férderperiode wirkten sich gegensitzlich
aus. Mit der EIP kam eine komplex umzusetzende MaRnahme hinzu, EMA und EML konnten hingegen effizient
integriert werden. Gleiches gilt flir die MaBnahmen Wegenetzkonzepte und Holz 2015, die allerdings aus anderen
Grinden die IK erhéhten. Unter den etablierten MaBnahmen zeigen sich mehrheitlich leichte Riickgdnge in den
relativen IK. Das lasst auf Routinegewinne schlieRen. Eine gewichtige Ausnahme bildet allerdings LEADER. Neben
den absoluten stiegen dort auch die relativen IK. Das wirkt sich durch den finanziellen Stellenwert der MaRRnahme
deutlich auf die gesamten IK im Nicht-InVeKoS-Bereich aus.

Die Forderperiode 2023 bis 2027 bringt eine weitere Fokussierung des nordrhein-westfadlischen Programms
(formal nun Bestandteil des bundesweiten GAP-Strategieplans) mit sich, gerade auch im Nicht-InVeKos-Bereich.®
In der EU-Férderung verbleiben die MaBnahmen AFP, EIP und LEADER. Hinzu kommt der ldndliche Wegebau®,
der jedoch eine bekannte MalRnahme mit vergleichsweise niedrigen IK ist. Lernkosten bei der Integration neuer
MalRnahmen entstehen somit in der neuen Férderperiode nicht.

Durch die Fokussierung der EU-Férderung werden auch die Auswirkungen administrativer Fixkosten gemildert.
Es zeigt sich ndmlich erneut, dass finanziell klein dimensionierte MalRnahmen verhaltnismaRig hohe IK aufweisen.
Gleiches gilt fir MalRnahmen, die sehr vielfiltige Zielgruppen und Fordergegenstdande adressieren. Eine solche
Ausrichtung zeitigt zwar immer einen erhéhten Verwaltungsaufwand, ist im Kontext der EU-Kontrollvorgaben
aber besonders gravierend. Das zeigt sich insbesondere bei LEADER, einer MaRnahme, die zusatzlich noch eine
partizipative Komponente besitzt. Auch die EIP besitzt ein dulRerst komplexes MaRnahmendesign. In das AFP und
die Wegebauforderung werden 9 % bzw. 5 % der nordrhein-westfdlischen ELER-Mittel in der Forderperiode 2023
bis 2027 flieRen (inkl. Kofinanzierung), in LEADER und EIP 12 % bzw. 1 %. Aus dieser Perspektive wird der Nicht-
InVeKoS-Bereich ausgeglichen sein, was eher aufwendig und eher einfach umzusetzende MaRRnahmen betrifft.

LEADER ist gemal} EU-Vorgabe zwingend anzubieten. Aufgrund des MaRRnahmendesigns sind somit auch hohe IK
bis zu einem gewissen Grad zu akzeptieren. Die Frage ist, welchen Stellenwert die MaRnahme einnehmen sollte.
Dass LEADER in der neuen Foérderperiode die einzige EU-beteiligte Férderschiene fir die landliche Entwicklung in
NRW darstellt, ist aus IK-Sicht diskussionswiirdig. Zwar spricht Vieles dafiir, dass sich die Kosten des partizipativen
Forderinstruments hinsichtlich der Wirkungen rentieren; gleichwohl finden aktuell — insbesondere befeuert
durch einen Bericht des Europaischen Rechnungshofes (2022) — verstarkte Diskussionen iber den Mehrwert von
LEADER gegenliber anderen MaRRnahmen der landlichen Entwicklung statt. Der Mehrwert soll auch eine zentrale
Rolle bei der Evaluation in der neuen Forderperiode spielen. Die Ergebnisse sollten bei der Weiterentwicklung
des Forderportfolios Berticksichtigung finden, zumal sich neben den Kosten des Bottom-up-Ansatzes bei dieser
MalRnahme weitere besondere Aufwande zeigen, etwa im Rahmen der vergabe- und beihilferechtlichen Priifung.

Auch weitere der aufgefiihrten Bestimmungsfaktoren bleiben mit dem neuen Malnahmenportfolio relevant. Mit
Blick auf die vereinfachten Kostenoptionen zeigten sich unsere Gesprachspartner:innen eher skeptisch;
grundsatzlich aber sollte Gber weitere Anwendungsmaoglichkeiten nachgedacht werden. Es ist allerdings darauf
hinzuweisen, dass damit unter Umstanden nur Verschiebungen im Verwaltungsaufwand entstehen kénnten. Aus

63 Siehe https://www.mlv.nrw.de/themen/landwirtschaft/foerderung/eu-foerderperiode-2023-2027/umsetzung-des-eler/
(Stand: 12.06.2023).

64 Der landliche Wegebau wurde erst mit der Integration der EURI-Mittel und der Programmverlingerung um zwei Jahre neu in

das NRW-Programm aufgenommen.
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einem anderen Bundesland kam die Riickmeldung, dass vereinfachte Kostenoptionen nicht starker genutzt
werden, weil sie einen erheblichen Mehraufwand bei den Fachreferaten erzeugen, sowohl bei der erstmaligen
Festsetzung als auch bei der kontinuierlichen Priifung. Die Pflege der Referenzkostensysteme sei sehr aufwendig.
Vereinfachte Kostenoptionen verschoben daher den Aufwand, von den Antragstellenden, den
Bewilligungsstellen und der Zahlstelle hin zum Fachreferat. Es sollte aber gepriift werden, ob den
Mehraufwanden in den Fachreferaten nicht signifikant groRere Minderaufwande in den anderen beteiligten
Stellen gegeniiberstiinden. Im Rahmen der Umsetzung des GAP-Strategieplans wurde eine SPKR®-
Unterarbeitsgruppe fiir die Anwendung vereinfachter Kostenoptionen eingesetzt, deren Ergebnisse womoglich
Vorbehalte abbauen, sinnvolle Anwendungsgebiete identifizieren und erfolgreiche Beispiele bewerben kann.
Dennoch sollten, gerade bei FérdermalRnahmen mit sehr heterogenen Fordergegenstanden, nur begrenzte
Einsparungen bei den IK erwartet werden.

Gleiches gilt fir die Digitalisierung. Jeder diesbezlgliche Schritt ist zu begriiBen, sofern er tatsachlich einen
analogen Arbeitsschritt ersetzt. Administrative Erleichterungen kénnen sich dadurch aufseiten der Verwaltung
und der Antragstellenden ergeben. Trotzdem ist die Anzahl der beizubringenden Dokumente entscheidender als
die Art ihrer Ubermittlung. Das Ausfiillen durch die Antragstellenden und die Priifung durch die Verwaltung wird
digital nur geringfligig einfacher. Erleichternd dirften sich eher Steigerungen der Nutzungsfreundlichkeit der IT-
Programme und ein Nutzungshandbuchs auswirken. Zwar besteht bei der Digitalisierung von Verfahren immer
auch die Chance einer umfassenden Prozessoptimierung. Diese muss allerdings auch als solche erkannt werden.
Insgesamt sind die bisherigen und die zu erwartenden Effizienzgewinne durch die Digitalisierung bei diesen
MalRnahmen grundsatzlich von geringerer Bedeutung als bei den FlachenmalRnahmen.

Manche der weiteren Bestimmungsfaktoren werden mit dem neuen MaBnahmenmix schwéacher wirken. Die
forstliche Férderung zeigte einen hohen Akquiseaufwand, grofRen verwaltungsinternen Abstimmungsbedarf und
stark verastelte Bewilligungsstrukturen. In der neuen Forderperiode wird die forstliche Férderung ohne EU-Geld
realisiert, was manche Probleme, wenn nicht auflésen, so doch mindestens verringern dirfte. Forderung von
Planungen und Konzepten, die grundsatzlich aufwendiger umzusetzen sind, wurden ebenfalls vollstandig in die
nationale Forderung verlagert; gleichfalls die Flurbereinigung, deren Fachplanungen schwer in das EU-Korsett zu
integrieren waren, Verarbeitung und Vermarktung sowie Bildung und Beratung, deren Umsetzung allesamt mit
Problemen behaftet war. Auch hier diirfte durch die Verlagerung in die nationale Férderung zwar nicht alles, aber
wohl manches in der Umsetzung einfacher werden.

Neben libergreifenden Bestimmungsfaktoren sind die IK in hohem Malfe von situativen Problemen gepréagt. Das
kann Koordination, Software oder Personal betreffen. Als besonderes Beispiel kann die MaBnhahme Verarbeitung
und Vermarktung gelten, bei der Personalwechsel und -knappheiten zu grofen Umsetzungsproblemen gefiihrt
haben. Forderantrage, die vorlagen, konnten nicht in der gesetzten Frist bearbeitet werden. Zwar wurden
erfolgreich mehrere AbhilfemalRnahmen durchgefiihrt. Trotzdem sind in der Phase hohe IK angefallen. Solche
Konstellationen kdnnen jederzeit entstehen; sie gehen weit Gber den Kontext der ELER-F6rderung hinaus. Die
fragile Personalsituation in vielen Bereichen des 6ffentlichen Dienstes ist bekannt, fiir Redundanzen ist wenig
Spielraum. Dagegen lasst sich aus Sicht der Programmsteuerung wenig ausrichten. Umso wichtiger aber scheint
es, die Programmumsetzung stets auf situative Problemlagen zu priifen und im Bedarfsfall schnell zu reagieren.
Dass es schwieriger wird, neues Personal zu rekrutieren, wahrend die bestehende Belegschaft tendenziell
Uberlastet ist, lasst solch situative Problemlagen nur noch wahrscheinlicher werden. Die IK und ihre
Bestimmungsgriinde sind daher immer auch im Lichte gréRerer Trends der 6ffentlichen Verwaltung zu sehen.

85 Strategieplankoordinierungsreferent:innen.
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6.5 InVeKoS-MaRRnahmen

EIf MaRnahmen werden im Rahmen der IK-Analyse im InVeKoS-Bereich unterschieden. Bei neun MaRBnahmen
handelt es sich um FlachenmalRnahmen; zwei sind tierbezogen. Tabelle 17 stellt die geplanten Budgets und
Férderumfinge fir die InVeKoS-MaRnahmen dar. Auf den Okolandbau entfallen die meisten indikativen
offentlichen Mittel, gefolgt vom Vertragsnaturschutz und der Tierschutzférderung. Der angestrebte
Flachenumfang fallt sehr unterschiedlich aus. Bei den AUKM sind die Vielfaltigen Kulturen im Ackerbau die
geplant flachenstarkste MaRRnahme, wahrend die StreifenmaRBnahmen aufgrund ihres Designs geringe geplante
Flachenumfange aufweisen.

Tabelle 17: Geplante offentliche Mittel und Férderumfange fiir InVeKoS-MaBnahmen (Flache und Tier)
e
Code/MaRnahmenbezeichnung 2014 bis 2020 Férde.rumfénge
in Euro in ha
10.11 Vielfaltige Kulturen im Ackerbau 52.510.221 100.000
10.12 Anbau von Zwischenfriichten 20.404.249 50.000
10.13 Anlage von Bliih- und Schonstreifen 45.440.603 7.550
10.14 Anlage von Uferrand- und Erosionsschutzstreifen 35.404.969 7.000
10.15 Extensive Griinlandnutzung 54.506.920 80.000
10.16-18 Vertragsnaturschutz 113.087.373 37.000
10.19 Zucht/Haltung bedrohter Haustierassen 5.681.998 n.a.
11  Okolandbau 132.777.778 77.000
12.1 Natura-2000-Ausgleichszahlung 28.888.889 35.000
13  Ausgleichszulage 70.666.667 137.300
14 Tierschutzférderung 100.000.000 n.a.
Gesamt 659.369.667 530.850

Quelle: Eigene Darstellung nach MULNV (2018).

6.5.1 Aufwands- und Kostendarstellung

6.5.1.1 Absolut

Fast 103 AK sind 2017 in der Umsetzung der InVeKoS-MaRRnahmen téatig, davon rund die Halfte im
Vertragsnaturschutz (vgl. Tabelle 18).

Auf die beiden Bewilligungsstrange, LWK-NRW als Landesbeauftragter und die UNB, entfallen in etwa gleich viele
AK und IK. Die IK der UNB enthalten mit rund 1 Mio. Euro auch die Kosten fiir die Beauftragung der Biologischen
Stationen und den Abschluss von Werkvertrdgen im Zusammenhang mit der Umsetzung des
Vertragsnaturschutzes.®® Das LANUV hat keine Bewilligungsfunktion, sondern koordiniert und leistet fachliche
Unterstutzung.

66 28 UNB haben Biologische Stationen in die Umsetzung des Vertragsnaturschutzes eingebunden, drei UNB haben dariiber hinaus

auch noch Werkvertrage vergeben. Die aufgewendeten Betrdge fiir die Biologischen Stationen reichten im Jahr 2017 von
570 Euro bis 283.000 Euro. Das arithmetische Mittel lag bei 36.278 Euro.



Tabelle 18: Eingesetzte AK und absolute Implementationskosten der ELER-InVeKoS-MaRBnahmen
Vollzugsebenen MULNV LWK-NRW als UNB LANUY
Landesbeauftragter (Fachbereiche TH
NRW-Programm Landlicher Raum 17,21,23,25) Gesamt  Gesamtkosten
AK in Mio. Euro

Code/Matnahmenbesechnung A M N A e A R e
10.11 Vielfaltige Kulturen im Ackerbau 0,23 0,021 3,00 0,201 0,02 0,002 3,25 0,224
10.12 Anbau von Zwischenfriichten 0,23 0,021 2,91 0,189 0,02 0,002 3,15 0,212
10.13 Anlage von Blih- und Schonstreifen 0,23 0,021 4,26 0,296 0,02 0,002 4,50 0,319
10.14 Anlage von Uferrand- und Erosionsschutzstreifen 0,23 0,021 4,56 0,306 0,14 0,012 4,93 0,339
10.15 Extensive Grinlandnutzung 0,23 0,021 4,35 0,303 0,24 0,021 0,010 4,82 0,355
10.16-18 Vertragsnaturschutz 0,67 0,066 3,82 0,259 47,15 4,008 1,91 0,150 0,011 53,54 4,494
10.19 Zucht/Haltung bedrohter Haustierassen 0,02 0,002 2,25 0,153 2,27 0,155
11  Okolandbau 0,23 0,021 4,93 0,352 0,24 0,021 0,011 5,40 0,405
12.1 Natura-2000-Ausgleichszahlung 0,11 0,010 5,62 0,397 0,90 0,07 6,63 0,474
13 Ausgleichszulage 0,32 0,024 5,16 0,360 5,48 0,384
14 Tierschutzforderung 0,45 0,042 8,43 0,590 8,88 0,632
Summe MaBnahmen 2,9 0,270 49,28 3,406 47,15 4,008 3,49 0,277 0,031 102,83 7,993

B Angaben auf der Grundlage der schriftlichen Erhebung 2018 bei den einzelnen Dienststellen.

2 Eigene Berechnung auf der Grundlage der Zusammenstellung nach Personalkosten fiir den Einzelplan 10 (FM NRW, 2016) sowie des Haushaltsplans 2017 (FM NRW 2017).

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

4 Kosten enthalten auch die von den UNB angegebenen Kosten der Biologischen Stationen fur die Umsetzung des Vertragsnaturschutzes von rund 1,01 Mio. Euro
und die Kosten fir die Vergabe von Werkvertragen in Hohe von rund 18.000 Euro.

2 Angaben der VB, gemittelte Kosten 2016-2018 fiir die Erfassung des HNV-Indikators wurden anteilig den Manahmen zugeordnet.

Quelle: Eigene Darstellung nach Fahrmann und Grajewski (2018).
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6.5.1.2 Relativ

Die relativen IK (bezogen auf die durchschnittlichen 6ffentlichen Ausgaben 2016 bis 2018) liegen bei 10,2 %
(11,6 % bei den FlachenmalRnahmen und 4,9 % bei den tierbezogenen MalRnahmen). Die Spanne der relativen IK
ist hoch. Am geringsten liegen die relativen IK bei den Vielfaltigen Kulturen im Ackerbau mit zwei Prozent, am
héchsten beim Vertragsnaturschutz mit rund 36 % (vgl. Tabelle 19).

Bezogen auf den Hektar Forderflache sind der Vertragsnaturschutz und die beiden StreifenmaBnahmen am
teuersten in der Umsetzung. Die beiden flachenstarkten MaRnahmen, die Ausgleichszulage und die Vielfaltigen
Kulturen im Ackerbau weisen die geringsten Kosten je Hektar Forderflache auf.

Werden die IK auf die Zahl der gestellten Zahlungsantrdage bezogen, ist der Vertragsnaturschutz mit weitem
Abstand am teuersten in der Umsetzung. Am anderen Ende steht die Ausgleichszulage, die noch vor dem
Vertragsnaturschutz mit knapp tber 5.600 die meisten Zahlungsantrage aufweist (vgl. Tabelle 19).
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Tabelle 19: Relative Implementationskosten der ELER-InVeKoS-MalRnahmen
Absolute IK in Offentliche Relative IK  Flachenumfang Zahl der IK/ha bzw.  IK/Zahlungs-
Code/MaRBnahmenbezeichnung Mio. Euro ¢‘::iiz-’:::83:n " geféri:ehr::'l'iere “ahlumgsantrage ’ T'e';::ﬁ:fVE i?\n;::i
Mio. Euro ¥ in GVE®
10.11 Vielfaltige Kulturen im Ackerbau 0,224 11,108 2,0 108.634 1.126 2,1 199
10.12 Anbau von Zwischenfriichten 0,212 1,176 18,0 15.154 754 14,0 281
10.13 Anlage von Blih- und Schonstreifen 0,319 3,447 9,3 4714 2.555 67,7 125
10.14 Anlage von Uferrand- und Erosionsschutzstreifen 0,339 1,923 17,6 2.605 2.109 130,1 161
10.15 Extensive Griinlandnutzung 0,355 4,767 7,4 38.804 1.078 9,1 329
10.16-18 Vertragsnaturschutz 4,494 12,504 35,9 28.167 4.668 159,6 963
11 Okolandbau 0,405 14,339 2,8 66.459 1.668 6,1 243
12.1 Natura-2000-Ausgleichszahlung 0,474 3,236 14,6 25.648 2.919 18,5 162
13 Ausgleichszulage 0,384 9,533 4,0 136.260 5.655 2,8 68
InVeKoS-Flache (einschlieBlich Top-ups) 7,206 62,032 11,6 426.445 22.532 16,9 320
10.19 Zucht/Haltung bedrohter Haustierassen 0,155 0,960 16,1 18.970 339 8,2 457
14 Tierschutzforderung 0,632 15,190 4,2 185.732 3.077 34 205
InVeKoS-Tier 0,787 16,150 4,9
InVeKoS-Fldche und Tier 7,993 78,183 10,2

2 Angaben zu vollen Stellen auf der Grundlage der schriftlichen Erhebung (Fdhrmann, Grajewski 2018).

2 Eigene Berechnung auf der Grundlage der Zusammenstellung nach Personalkosten fuir den Einzelplan 10 (FM NRW, 2016)
sowie des Haushaltsplans 2017 (FM NRW 2017).

3 Ohne Technische Hilfe, ohne AltmaRBnahmen, mit nationalen Top-ups.

4 Berticksichtigt wurden bei der Durchschnittsbildung nur die Jahre, in denen Auszahlungen getatigt wurden.

* InVeKoS 2017 - Eigene Auswertung, bei InVeKoS-Tier wurden die Angaben aus dem Durchfiihrungsbericht 2018, Tabellen 1-2 und 1-4 zugrunde gelegt.
® Jahrlicher Durchfihrungsbericht 2018, bei 10.19 Zahl der Tiere.

Quelle: Eigene Darstellung nach Fahrmann und Grajewski (2018).
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Der Vertragsnaturschutz ist inhaltlich sehr breit aufgestellt. Daher wurden die UNB in der schriftlichen Erhebung
nach ihrer Einschitzung gefragt, ob die verschiedenen Varianten des Vertragsnaturschutzes einen
unterschiedlichen Aufwand verursachen. Drei Varianten wurden unterschieden: VNS Acker, VNS Grinland und
Streuobst/Hecken. 24 von 34 UNB, die den Fragebogen ausgefiillt haben (siehe Kapitel 3.3.2.1), sahen einen
unterschiedlichen Aufwand in der Umsetzung der drei Varianten. Abbildung 10 stellt zusammenfassend die
Ergebnisse dar. Je dunkler die Einfarbung, desto hoher fallt der Aufwand je Hektar Férderflache aus. Es zeigt sich,
dass die griinlandbezogenen Vertragsmuster aus dem Blickwinkel der meisten UNB tendenziell mit weniger
Aufwand umzusetzen sind, wahrend VNS Acker und Streuobst/Hecken von rund der Halfte der Befragten als
aufwendigste Variante angesehen wird. Unter Kapitel 6.5.3 werden die Griinde vertieft diskutiert.

Abbildung 10: Rangfolge des Aufwandes je ha Forderflache im Vertragsnaturschutz (n=24)

VNS Acker

T zunehmender Aufwand je ha Férderfliche =

| | | | | | Rang 1

VNS Griinland
B Rang 2
mRang 3

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Rang 1 = geringster Arbeitsaufwand im Durchschnitt je Hektar, Rang 3 = hochster Arbeitsaufwand je Hektar

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der Befragungsergebnisse (Fahrmann und Grajewski, 2018).

Zusatzlich wurde der durchschnittliche prozentuale Mehraufwand von Rang 2 und Rang 3 in Bezug auf Rang 1
abgefragt (vgl. Tabelle 20). Auffillig sind die aufgrund der hohen Individualitdt der Vertragspakete hohen
Varianzen in der Einschitzung des Mehraufwandes.”’

67 Die ausfiihrlichen Tabellen mit den Begriindungen fiir den Mehraufwand finden sich im Anhang (Anhang 6, Anhang 7 und
Anhang 8).
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Tabelle 20: Bewertung des Mehraufwandes der Vertragsnaturschutzvarianten

Rang Anzahl UNB Durchschnittlicher prozentualer Mehraufwand (in Klammern Spanne)

Grinland

1 18 -

2 5 154 % (110-200 %)

3 1 150 %

Ackerflachen

1 4

2 8 145 % (110-200 %)

3 10 167 % (115-300 %)

Streuobst/Hecken

1 2

2 10 135 % (110-200 %)

3 11 211 % (120-500 %)

Referenzwert = Rang 1.

Quelle: Eigene Darstellung nach Fahrmann und Grajewski (2018).

6.5.2 Aufwands- und Kostenentwicklung

Rund 103 AK werden fir die Umsetzung der InVeKoS-MalRnahmen 2017 eingesetzt, mehr als 2011 (92,2 AK). Bei
den AUKM insgesamt, dem Okolandbau und dem Vertragsnaturschutz ist der AK-Einsatz nahezu konstant

geblieben bei einem héheren Umfang an Forderflachen. Auf die Natura 2000-Forderung entfallen 2017 mehr AK
bei ricklaufiger Forderflache. Diese MaRnahme wurde in der Férderperiode 2014 bis 2022 deutlich komplexer
ausgestaltet. Auch die Ausgleichszulage (AGZ), obgleich eine seit Langem etablierte MaRnahme, beansprucht
2017 mehr AK zur Umsetzung. Auf die Tierschutzforderung entfallen 2017 auch mehr AK bei gestiegenem
Forderumfang und trotz Umstieg auf einen einjdhrigen statt flinfjahrigen Verpflichtungszeitraum.

Die AK je 1.000 ha Forderflache bzw. GVE stellt Abbildung 11 dar. Der flaichenbezogene Aufwand hat sich bei den
Vielfaltigen Kulturen, dem Zwischenfruchtanbau und dem Vertragsnaturschutz verbessert, ist bei den

Blithstreifen und dem Okolandbau gleichgeblieben und hat sich bei den restlichen MaBnahmen verschlechtert,

besonders ausgepragt bei den Uferrand- und Erosionsschutzstreifen und der Natura 2000-Ausgleichszahlung,
aber auch bei der Extensiven Grinlandnutzung.
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Abbildung 11: Verdnderung der AK je 1.000 ha Férderflache bzw. GVE zwischen 2011 und 2017

Tierschutzforderung

Ausgleichszulage
Natura-2000-Ausgleichszahlung

Okolandbau

Vertragsnaturschutz

Extensive Griinlandnutzung

Anlage von Uferrand- und Erosionsschutzstreifen
Anlage von Blih- und Schonstreifen

Anbau von Zwischenfrichten

Vielfaltige Kulturen im Ackerbau

o

0,5 1 1,5 2 2,5
AK/1.000 ha Forderflache bzw. GVE

m 2011 m2017

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage von Fdhrmann und Grajewski (2018) und Fdhrmann et al. (2014).

Beim Vergleich der absoluten Kosten zwischen 2011 und 2017, also den beiden Programmperioden, ist zu
bertcksichtigen, dass die Gemeinkosten 2017 anders berechnet wurden (siehe Kapitel 3.3.3) und sich die
Personalkosten somit trotz gestiegener AK (s. 0.) kaum verandert haben. Demzufolge sind die absoluten Kosten
in etwa gleichgeblieben; es ergibt sich aufgrund der hoheren Inanspruchnahme und den gestiegenen
ausgezahlten Mitteln ein Riickgang der relativen IK von 14,3 % auf 10,2 % bei den InVeKoS-MalRnhahmen.

Die Entwicklung bei den FlachenmalRnahmen stellt Tabelle 21 dar. Die Positionierung der verschiedenen
FlachenmalRnahmen hinsichtlich ihrer absoluten und relativen Implementationskosten hat sich zwischen den
Forderzeitrdumen nur wenig geandert. Nach wie vor ist der Vertragsnaturschutz ein wesentlicher Kostentrager.
Auf ihn entfallen rund 60 % der Implementationskosten. Auch in der relativen Betrachtung, sowohl bezogen auf
die ausgezahlten Mittel als auch den geférderten Flachenumfang, ist der Vertragsnaturschutz teuer in der
Umsetzung. Am unteren Ende steht nach wie vor die Ausgleichszulage, die unter allen FlachenmaRnahmen
aufgrund ihres Designs am kostenglinstigsten umzusetzen ist. Weitere Bestimmungsfaktoren fiir den
Umsetzungsaufwand werden im Folgenden diskutiert.



Tabelle 21:

Veranderung der IK der InVeKoS-FlachenmaBBnahmen zwischen 2011 und 2017

NRW-Programm Landlicher Raum 2014 bis 2020

NRW-Programm Landlicher Raum 2007 bis 2013

3)

Absolute IK Offentliche Relative IK  Flichenumfang IK/hain Absolute IK Offentliche Relative IK Flichenumfang 1K/hain
Code/MaRnahmenbezeichnung in Mio. Euro V2 Ausgaben. in% inha® Euro in Mio. Euro Ausgaben. in% in ha Euro
©2016-2018 in ©2010-2012 in
Mio. Euro Mio. Euro
10.11 Vielfaltige Kulturen im Ackerbau 0,224 11,108 2,0 108.634 2,1 0,412 3,746 11,0 60.520 6,8
10.12 Anbau von Zwischenfriichten 0,212 1,176 18,0 15.154 14,0 0,520 1,695 30,7 20.052 25,9
10.13 Anlage von Blih- und Schonstreifen 0,319 3,447 9,3 4.714 67,7 0,370 2,837 13,0 2.975 124,4
10.14 Anlage von Uferrand- und Erosionsschutzstreifen 0,339 1,923 17,6 2.605 130,1 0,348 2,437 14,3 6.775 51,4
10.15 Extensive Griinlandnutzung 0,355 4,767 7,4 38.804 9,1 0,339 5,257 6,4 51.792,0 6,5
10.16-18 Vertragsnaturschutz 4,494 12,504 35,9 28.167 159,6 4,419 9,783 45,2 25.136,0 175,8
11 Okolandbau 0,405 14,339 2,8 66.459 6,1 0,485 10,887 4,5 55.263,5 8,8
12.1 Natura-2000-Ausgleichszahlung 0,474 3,236 14,6 25.648 18,5 0,233 3,046 7,7 34.432,0 6,8
13 Ausgleichszulage 0,384 9,533 4,0 136.260 2,8 0,339 10,284 3,3 149.579,0 2,3
Gesamt MaRnahmen (einschlieBlich Top-ups) 7,206 62,032 11,6 426.445 16,9 7,466 49,971 14,9 406.524,5 18,4

y Angaben zu vollen Stellen auf der Grundlage der schriftlichen Erhebung (Fahrmann, Grajewski 2018).

3 Eigene Berechnung auf der Grundlage der Zusammenstellung nach Personalkosten fiir den Einzelplan 10 (FM NRW, 2016)
sowie des Haushaltsplans 2017 (FM NRW 2017).
3 Angaben aus Fahrmann et al. (2014).

4 Berechnung aufgrund der Finanzplane aus jahrlichem Durchfiihrungsbericht.

* InVeKoS 2017 -

eigene Auswertung.

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage von Fahrmann und Grajewski (2018) und Fahrmann et al. (2014).
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Die Tierschutzférderung mit den beiden MalRnahmenteilen Weidehaltung und Strohhaltungsverfahren weist
zwar geringfligig hohere absolute IK auf, allerdings bei einem deutlich hoheren Férdervolumen. Dadurch fielen
die relativen IK von 8,7 % auf 4,2 %. Bezogen auf die geférderten GVE sanken die IK von 4 Euro je GVE in 2011
(Fahrmann et al., 2014, Tabelle 13) auf 3,4 Euro je GVE in 2017 (GVE-Angabe aus MKULNV, 2018).

6.5.3 Bestimmungsfaktoren

Im Folgenden werden die Bestimmungsfaktoren identifiziert, die sich auf Basis der quantitativen und qualitativen
Daten als maRgeblich fir die Hohe der IK auf Umsetzungsebene darstellen. Die Erérterung gliedert sich in die
Bereiche MalRnahmencharakteristika, Regelungsrahmen, Organisation, IT und Wirkungsorientierung.

6.5.3.1 MaRBnahmencharakteristika

Finanzielle Parameter

Die EU-Forderung ist von hohen Fixkosten gekennzeichnet, da fiir alle angebotenen MaRnahmen detaillierte
Verfahrensregelungen von der Antragstellung tber die Bewilligung bis hin zur Auszahlung mit entsprechenden
Checklisten zu treffen sind. Durch die hohe Fixkostenbelastung wirken sich die Hohe des Budgets bzw. der
Mittelabfluss auf die relativen IK aus. Klammert man den Vertragsnaturschutz aus, so haben bei den AUKM die
Vielfaltigen Kulturen und die Extensive Griinlandnutzung sowie der Okolandbau die héchsten durchschnittlichen
offentlichen Ausgaben und gleichzeitig die geringsten relativen IK, vgl. Tabelle 19 und Abbildung 12.

Abbildung 12: Zusammenhang zwischen durchschnittlichen &ffentlichen Ausgaben und relativen
Implementationskosten bei Agrarumwelt- und KlimamaBnahmen (ohne Vertragsnaturschutz)
sowie Okolandbau

20
18 ® o
16
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0 e

Offentliche Ausgaben ¢2016-
2018 in Mio. Euro

o N B OO

Relative IK

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage von Fahrmann und Grajewski (2018).

Auch die Tierschutzférderung mit den beiden Teilen Weidehaltung und Strohhaltung als finanzstarke MalRnahme
weist geringe relative IK auf. Die Ausgleichszulage in benachteiligten Gebieten profitiert aufgrund ihres
finanziellen Umfangs ebenfalls von Skaleneffekten im Vergleich zur Natura 2000-Ausgleichszahlung.

Der Bezug der IK auf die Forderflache nivelliert die unterschiedlichen Pramienhdhen. MaBnahmen wie die Anlage
von Blih- und Schonstreifen und die extensive Griinlandnutzung, die sich hinsichtlich ihrer relativen IK kaum
unterscheiden, liegen beim Bezug der IK auf die Flache deutlich auseinander. Die StreifenmalRnahmen sind
bezogen auf den Hektar deutlich teurer in der Umsetzung. Der Anbau von Zwischenfriichten weist unter den
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flaichenhaften AUKM die hochsten relativen IK auf. Dies ist auch darauf zurickzufliihren, dass die
Inanspruchnahme durch die Konkurrenz des Zwischenfruchtanbaus als Okologische Vorrangflache deutlich von
den Planungen nach unten abweicht und somit die Fixkosten starker durchschlagen (vgl. Tabelle 19).

Abbildung 13 stellt die relativen IK in Bezug auf die durchschnittliche Antragsflache dar. Die durchschnittliche
Antragsflaiche unterscheidet sich sehr stark je nach MalRnahmenausrichtung. Bei den flachenbezogenen
MalRnahmen ist ein deutlicher Zusammenhang zu den relativen IK in Prozent erkennbar. Die durchschnittlichen
Antragsflachen hdngen bei den betrieblichen oder betriebszweigbezogenen MaRnahmen in erster Linie von den
Betriebsstrukturen ab und sind somit eher als , Unveranderliche” zu sehen. Einfluss auf die Hohe der IK kann
hochstens (iber die Setzung von Bagatellgrenzen genommen werden, mit denen Antrdage mit einem geringen
Fordervolumen bzw. Flachenumfang ausgeschlossen werden. Im Vergleich der von uns evaluierten
Landerprogramme setzt NRW hohere Bagatellgrenzen und nutzt damit diese Steuerungsmoglichkeit. Bei den
StreifenmaRnahmen ist der durchschnittliche Flachenumfang sowohl durch Mindest- als auch Maximalbreiten
respektive Flachenanteile je Schlag bestimmt. Des Weiteren gibt es betriebliche Obergrenzen (MKULNYV, 2016c).
Auch beim Vertragsnaturschutz sind die Flaichenumfiange je Antrag sehr gering, weil oftmals Einzelflachen im
Fokus der Férderung stehen.

Abbildung 13: Relative IK in Abhdngigkeit von der durchschnittlichen Vertragsfliche von AUKM,
Vertragsnaturschutz und Okologischem Landbau
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Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage von Fahrmann und Grajewski (2018).

Unabhéngig von formal festgesetzten Bagatellgrenzen®® versuchen Bewilligungsstellen im Vertragsnaturschutz
als aufwandsreduzierende MaRnahme systematisch, Kleinstschldge von unter 1.000 m? aus der Forderung zu
nehmen, soweit es sich nicht um die Kernzone eines Biotops handelt. In der Zahlungsabwicklung verursachen
diese Kleinstschlage ahnlich viel Arbeit wie groBere Flachen. Analog gilt dies auch bei der Behandlung von
Prifbeanstandungen von Kleinstschlagen. Viele dieser Kleinstschlage entstehen aufgrund der unterschiedlichen
Kartengrundlagen®, sodass sie teilweise formal auch gar nicht mehr in der Férderkulisse sind. Da eine
einzelfallbezogene Prifung aber viel zu aufwendig gewesen ware, wurde beschlossen, alle Kleinstschldage nicht
mehr zu fordern, zumal die finanziellen Folgen fiir die Landwirt:innen zu vernachlassigen sind.

68 Die Bagatellgrenze laut Richtlinien betrug 0,01 ha; dies wurde fiir die Foérderperiode 2023 bis 2027 beibehalten.

69 |andschaftsplane haben als Kartengrundlage die DGK 5 im MaRstab 1:5000. Der Abgleich der Zahlstelle nach den Kulissen geht
nach ALKIS (Amtliches Liegenschaftskatasterinformationssystem). Durch die Unscharfen kann es zu diesen Kleinstschlagen
kommen.
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Inhaltliche Ausgestaltung der MaBnahmen

Die InVeKoS-MaRnahmen lassen sich in Konditional- und Zweckprogramme unterteilen. Die Natura 2000-
Ausgleichszahlung und die Ausgleichszulage gehoren eher zu den Konditionalprogrammen. Das heil3t, erfllt ein
landwirtschaftlicher Betrieb die Voraussetzungen der Belegenheit in der Gebietskulisse, hat er bei Antragstellung
auch einen Anspruch auf die festgelegten Zuwendungen.”” Die Ausgleichszulage ist ,eine pflanzenbasierte
Mafinahme. Wenn die Fldchen drin sind, IGuft das ja so durch. Sie [die Betriebe] miissen ja keine anderen
Bedingungen erfiillen”. Es wurden in der schriftlichen Erhebung nur zwei inhaltliche Aspekte genannt, die
aufwandserhohend sind, ndmlich die De-Minimis-Priifungen (Direktor LWK NRW, 2018), und — allerdings nur
teilweise in die Ermittlung des Umsetzungsaufwandes 2017 eingeflossen — die Neuabgrenzung und die
Parallelitat der neuen Gebietskulisse und der Phasing-out-Gebiete, mit einem entsprechenden Mehraufwand in
der Umstellungsphase.

Die Natura 2000-Ausgleichszahlung wurde inhaltlich gegenliber der Vorperiode Uberarbeitet. Es gibt nunmehr
nicht nur Pramien fir die Belegenheit in einer der fliinf abgegrenzten Gebietsarten, sondern zusatzlich Pramien
flr konkret festgesetzte Bewirtschaftungsauflagen. Die erforderlichen Informationen werden von den UNB (iber
das LANUV an die EU-Zahlstelle weitergegeben, die diese in ihre Systeme einpflegt. Neben diesem einmaligen
Aufwand entsteht kontinuierlicher Aufwand fiir die Aktualisierung und Systempflege der IT. Daneben resultiert
aus den zusatzlichen Pramien aufgrund von spezifischen Festlegungen in den Schutzgebieten ein dauerhaft
hoherer Kontrollaufwand (siehe auch Grajewski et al., 2018, Kapitel 4.15.3.2). Das anspruchsvollere Design der
Natura 2000-Ausgleichszahlung spiegelt sich in hoherem Bedarf an AK je Foérderfliche gegeniber der
Forderperiode 2007 bis 2013 wider (vgl. Abbildung 11).

Bei allen anderen InVeKoS-Malnahmen handelt es sich um Zweckprogramme, mit denen fachliche Ziele mit einer
detaillierten MaRnahmensteuerung umgesetzt werden sollen, und die daher per se mit einem héheren Aufwand
verbunden sind. Der Umsetzungsaufwand hangt dabei stark von den Ausgestaltungsmodalitdten ab.

So spielt der Forderansatz eine ganz wesentliche Rolle. Gesamtbetriebliche bzw. betriebszweigbezogene
MaRnahmen sind von einzelflichenbezogenen MalRnahmen abzugrenzen.

Der Okolandbau als betriebliche MaRnahme und die beiden betriebszweigbezogenen MaRnahmen (Vielfiltige
Kulturen im Ackerbau und Extensive Griinlandnutzung) weisen zusammengefasst relative IK in Héhe von 3,3 %
auf. Der Okolandbau ist im ELER-Kontext eine einfach umzusetzende MalRnahme, weil ein Betrieb nur wenige
Bedingungen einhalten muss, die von den Bewilligungsstellen zu kontrollieren sind: a) Vertrag mit einer amtlich
anerkannten Oko-Kontrollstelle, b) fristgemiRe Vorlage der Priifbescheinigung und c) bei Dauergriinland einen
jahresdurchschnittlichen Viehbesatz von mindestens 0,3 Raufutter fressende GroRvieheinheit (RGV) je ha
Dauergriinland. Viele Verpflichtungen sind weitgehend IT-gestltzt zu Uberprifen, sodass der zusatzliche
Verwaltungsaufwand, wenn erstmal die Flichen festgestellt wurden,”* relativ gering ist, soweit die

70 |n der Richtlinie ist zwar festgehalten, dass ein Anspruch der Antragsteller:innen auf Gewéhrung einer Zuwendung nicht besteht,
sondern die Bewilligungsbehdrde aufgrund ihres pflichtgemalRen Ermessens im Rahmen der verfligbaren Haushaltsmittel sowie
der beihilferechtlichen Genehmigung durch die Europaische Kommission entscheidet. Nach welchen Kriterien Antragstellenden
bei Erflllung der formalen Voraussetzungen aber eine Zuwendung verwehrt werden kénnte, ist unklar. Eine vergleichbare
Formulierung, dass kein Anspruch auf Forderung besteht, sondern die Bewilligungsbehorde aufgrund ihres pflichtgemaRen
Ermessens im Rahmen der verfligbaren Haushaltsmittel entscheidet, findet sich auch in der Richtlinie zur Natura 2000-
Ausgleichszahlung. Es ist kaum wahrscheinlich, dass Ausgleichszahlungen bei Erfiillung der formalen Voraussetzungen verwehrt
werden, da es vorrangig um die Akzeptanzsteigerung in besonders geschltzten Gebieten geht.

L |n der Férderperiode ab 2023 wurde die Richtlinie zur Ausgleichszahlung angepasst, u. a. aufgrund der Okoregelung 7 —
Natura 2000. In der neuen FP gibt es nur noch zwei Gebietskulissen (Natura 2000- und Koharenzgebiete) ohne Abstufung der
,Basispramien” aufgrund von z. B. NSG oder LSG. Statt einer jahrlichen Aktualisierung der Kulisse wird die Kulisse nur einmal
innerhalb der Férderperiode festgesetzt.

2. Die Flachenpriifung erfolgt im Rahmen der 1. Siule.
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Prifbescheinigung ohne Beanstandungen ist. Einzig eine verfristete Vorlage der Priifbescheinigung birgt aus Sicht
der Kreisstellen ein hoéheres Sanktionsrisiko (siehe auch Anhang 12). In der vorherigen IK-Analyse wurde
Uberschlagig ermittelt, in welchem Umfang die IK steigen wiirden, wenn der Technische Prifdienst — und dies
trifft in erster Linie die VOK— die Priifungen der Okokontrollstellen vollumfinglich nachvollzége. Die
Veranderungen durch die Internalisierung des Aufwandes der Okokontrollstellen waren gering (Fihrmann et al.,
2014, siehe S. 42/43). Auch wenn in der jetzigen Férderperiode der internalisierte Kontrollaufwand ggf. hoher
ausfiele, bliebe der Okolandbau immer noch eine der FlichenmaRnahmen mit den geringsten relativen IK.

Auch bei den Vielfaltigen Kulturen im Ackerbau handelt es sich aus Sicht der Verwaltung um eine einfach
umzusetzende MaBnahme. Grundlage ist die Flachenfeststellung im Rahmen der Direktzahlungen, auf deren
Grundlage die erforderlichen Anbauanteile ermittelt werden konnen. Wesentlich ist eine umfassende Beratung
im Vorfeld, die z. B. die Landwirtschaftskammer im Rahmen der Antragsmithilfe anbietet. Nur so lasst sich das
Risiko fiir die Antragstellenden verringern, das vor allem darin besteht, die Mindestanteile bei den
Hauptfruchtarten nicht zu erreichen. Mit weniger Beanstandungen sinkt auch der Aufwand in den
Bewilligungsstellen.

Bei der extensiven Griinlandbewirtschaftung handelt es sich um eine langjahrig eingespielte MaRnahme. Gerade
in Mittelgebirgslagen handelt es sich um eine StandardmaBnahme (neben dem Okolandbau) fiir
Mutterkuhbetriebe. Die Auflagenkomplexitat ist allerdings hoch (u.a. Unter- und Obergrenzen fiir den
Viehbesatz je ha Dauergrinland™, keine stickstoffhaltigen Dingemittel, Wirtschaftsdiinger auf Dunganfall von
1,4 GVE begrenzt). Die Priifung des Viehbesatzes kann nur teilweise automatisiert erfolgen. Bei den Rindern kann
auf die Angaben aus der HIT-Datenbank zurtickgegriffen werden. Fir diesen Abgleich geben die Antragstellenden
im Antragsformular ihr Einverstandnis. Alle anderen Raufutter fressenden Tiere miissen quartalsweise gemeldet
werden, fir das I. und Il. Quartal im Antrag selbst, die Angaben fiir das Ill. und IV. Quartal sind entsprechend
nachzuliefern und von der Verwaltung zu prifen.

Die einzelflachenbezogenen MaRBnahmen kommen auf relative IK von rund 28 %. Der Vertragsnaturschutz weist
unter den einzelflichenbezogenen Mallnahmen mit Abstand die héchsten IK aus. Es handelt sich innerhalb der
InVeKoS-MaRnahmen auch mit Abstand um die komplexeste MalRnahme mit einer breiten Palette an
Vertragspaketen (Sander et al., 2019, siehe Kapitel 4.6.6).

Anzahl und Varianten der Pakete werden positiv von den Bewilligungsstellen gesehen, tragen durch die Vielfalt
der Fordermoglichkeiten und der individuellen Gestaltungsmoglichkeiten allerdings zu den hohen
Umsetzungskosten bei.” Die Auflagendichte ist hoch; alle Auflagen sind im Rahmen der Vor-Ort-Kontrollen zu
prifen. Daher wurde im Anwenderhandbuch zur Aufwandsreduzierung auch die Empfehlung gegeben, sorgfiltig
zu priifen, welche Uber die Rahmenrichtlinie Vertragsnaturschutz hinausgehenden weiteren fachlichen
Anforderungen an das Flachenmanagement verbindlich als Auflage geregelt sind, und wo eine Empfehlung im
Bewilligungsbescheid ausreichend ist (LANUV, 2018a).

Aufwand und Kosten im Vertragsnaturschutz stellen sich sehr unterschiedlich dar, wie Abbildung 10 zeigt. In der
schriftlichen Erhebung wurden die Grinde abgefragt. Im Folgenden werden diese Grinde fir die drei
unterschiedenen Vertragsnaturschutzvarianten zusammengefasst.

73 Beirund 10 % der Auszahlungsantrige in 2019 wurden Kiirzungen aufgrund einer Uber- oder Unterschreitung des RGV-Besatzes
oder des Tagebesatzes an mehr als 50 Tagen vorgenommen (siehe Anhang 10).

74 Im VNS-AL gibt es 26 mogliche Bewirtschaftungspakete, im VNS-GL sind es ebenfalls 26 Pakete, fir die Biotoppflege zwei, fir
die Streuobstwiesen zwei, die Heckenpflege ein und fir die ZusatzmaBnahmen weitere sechs Bewirtschaftungspakete. Die
Auswertung der Bewilligungsdaten zeigte dementsprechend umfangreiche Kombinationen innerhalb des
Vertragsnaturschutzes sowie mit den MaRBnahmen der AUKM-Richtlinie” (Sander et al., 2019).
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e Beim auf Griinland bezogenen Vertragsnaturschutz ist zwischen Standardgriinland und Biotoppflegepaketen
in schwierigem Gelande (z.B. Feuchtwiesen oder auch trockene Biotope mit organischer
Flachenabgrenzung) zu unterscheiden. Je kleinteiliger die Bewirtschaftungs- und Pflegeauflagen sind, desto
hoher ist auch der Umsetzungsaufwand. Hinzu kommt, dass die Flachen auch durch Kartierungen einem
Monitoring unterliegen, um eine optimale Flachenentwicklung durch eine Anpassung der Bewirtschaftung
bzw. Pflege steuern zu kénnen.

e Beim Vertragsnaturschutz auf Acker sind mehrere Pakete auf einer Flaiche moglich. Daraus folgen ein
erhohter Beratungsaufwand bei Vertragsabschluss zur Festlegung der Pakete bzw. Paketkombinationen und
auch mehrere Kontrolltermine. Der Priifaufwand der Voraussetzungen an der MalRnahmenteilnahme ist
hoch. Flachenrotation ist auch moglich, was den Verwaltungsaufwand durch den Abstimmungsbedarf und
dadurch erforderliche Teilschlaganpassungen erhéht.

e BeiStreuobstwiesen erzeugt die Einzelbaumférderung einen hohen Aufwand. Jeder Baum muss eingeschatzt
und genau in die Karten eingetragen werden.”” Zudem muss eine Beratung im Hinblick auf die Pflege
erfolgen. Eine Streuobstforderung wird von vielen UNB trotz der inhaltlichen Komplexitdt angeboten,
wahrend die Pakete im Bereich Hecken deutlich seltener genutzt werden. Nur bei neun UNB erfolgten im
EU-Haushaltsjahr 2017 Zahlungen fiir heckenbezogene Vertragspakete’. Gerade die Pakete im Bereich
Hecken werden als kompliziert und priifanfallig angesehen. Sehr aufwendig sind die Aufwandsberechnungen
fir die Heckenpflege und ggf. jahrliche Abstimmungen bzw. Ortstermine fiir die Feinsteuerung der
Vertragspakete.

Es werden in unterschiedlichem AusmaR je nach Vertragsnaturschutzvariante inhaltliche Griinde gesehen, die zu
verwaltungsmaRigem Mehraufwand fihren. Generell gab es in der Befragung zur inhaltlichen Ausgestaltung des
Vertragsnaturschutzes nur vereinzelt Anmerkungen, was sicher auch auf die Einbindung in die Erstellung der
Forderrichtlinie bzw. das Anwenderhandbuch zuriickzufiihren ist. So wurde in der schriftlichen Befragung die
Fixierung auf die Einhaltung der Bewirtschaftungspakete hinterfragt. Es sollte mehr auf die Zielerreichung der
Pakete hingewiesen und nicht vorrangig auf die Einhaltung der starren Bewirtschaftungsauflagen geachtet
werden. Paketwechsel seien kaum moglich. Die Ackerextensivierungspakete seien zu komplex. Ein weiterer
Aspekt sind die fiir einzelne Standorte zu geringen Pramien”, sodass eher fiir Grenzertragsboden Antrage gestellt
werden. Solche fachlich nachvollziehbaren Hinweise wiirden u. E. im derzeitigen EU-Rahmen allerdings in Teilen
eher zu Mehraufwand fiihren (haufige Anpassung von Vertragspaketen, starkere Pramiendifferenzierung) oder
den Aufwand nicht verringern (Umstieg auf Ergebnisorientierung).

Neben der geringeren Standardisierung des Vertragsnaturschutzes und der Auflagendichte erzeugte im
Programmplanungszeitraum die Vorgabe, Kompensationsflachen nicht mehr im Vertragsnaturschutz zu fordern,
flr zusatzlichen Aufwand. Kompensationsflaichen waren nach Auffassung des Landes foérderfahig, wenn die
Kompensation nur der Vorbereitung der Flache diente, also beispielsweise Fichten entfernt und Griinland
angelegt wurde. Die anschlieBende Bewirtschaftung wurde nicht mehr als Teil der Kompensation gewertet und
wurde daher auch in den Vertragsnaturschutz einbezogen. Die EU hat diesbeziiglich aber eine andere

75 Aus Sicht des LANUV wird angemerkt, dass eine Eintragung nicht zwingend erforderlich ist, wenn alle Biume auf einer Fliche
gefordert werden und sich die Baume mehr oder weniger gleichmalRig auf der Flache verteilen. Zudem waére eine
Eintragung/Lieferung einer Karte eine Anforderung, die an die Antragstellenden zu delegieren wére. Diese Aufgabe wird
allerdings nicht delegiert, weil die UNB oder Biostationen dies besser kénnen.

76 Voraussetzung fiir die Férderung ist die entsprechende Festsetzung im Landschaftsplan oder die Einordnung als Bestandteil
eines regionalen Heckenpflegekonzepts, ab 50 Meter Lange.

77 |n der Férderperiode ab 2023 wurden die Pramiensitze entsprechend angepasst.

78 Die ergebnisorientierten GriinlandmaRnahmen verursachen nach unseren Ergebnissen nicht weniger Verwaltungsaufwand im
Vergleich zu den handlungsorientierten Varianten.
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Rechtsauffassung vertreten, sodass von den Bewilligungsstellen alle Vertrdge Uberpriift und sich daraus
ergebende Anderungen beschieden werden mussten.”

Die beiden StreifenmaBnahmen (Blih- und Schonstreifen, Uferrandstreifen) sind ebenfalls mit einem hohen
Umsetzungsaufwand verbunden. Bei den Bliih- und Schonstreifen ist— auch unter Berlicksichtigung der
Antragszahlen — eine hohe Fehlerquote festzustellen (siehe Anhang 9). Héhere Fehlerquoten fiihren zu einem
hoéheren Umsetzungsaufwand, da festgestellte Fehler entsprechend zu wirdigen sind. Die MaRnahme ist mit
strengen fachlich begriindeten Auflagen verbunden; so gibt es u. a. Mindest- und Hochstbreitenregelungen,
Vorgaben fir das Saatgut, das Befahren oder Betreten der Streifen ist untersagt. Fehler kdnnen auch schon beim
Einzeichnen der Streifen im Rahmen der jahrlichen Antragstellung entstehen. Der landwirtschaftliche Betrieb
muss sie korrekt einzeichnen und auch die jahrlichen Veranderungen bei der Antragstellung vornehmen. Ein oft
festgestellter Fehler bei Kontrollen ist, dass der Streifen in der Praxis an einigen Stellen schmaler, an anderen
Stellen breiter ist. Schon bei einer Unterschreitung der Mindestbreite, die sechs Meter betrifft, zwischen einem
halben Meter und einem Meter greifen Verwaltungssanktionen und die Zuwendung wird um 20 % gekiirzt
(MKULNV, 2015a). Die Mindest- und Hochstbreitenregelungen und die sehr starre Anwendung von
Abweichungen sorgt fiir Unmut aufseiten der Antragstellenden aber auch bei den Priifer:innen. Eine mogliche
Ursache fir Fehler, die in der Befragung genannt wurde, sind voneinander abweichende Detailregelungen bei
dhnlichen MalBnahmen. So seien die Regelungen zum Befahren bei Uferrandstreifen aufgrund unterschiedlicher
Zielsetzungen weniger restriktiv. Auch sei die Unterscheidung zwischen Blihstreifen und Blihflachen
fehleranfillig. Bei den Uferrandrandstreifen wurde die Uberpriifung der Férderfihigkeit von Gewdssern als
zeitaufwendig angesehen. Hinzu kommt, dass die StreifenmalRnahmen ,,zu Ful” kontrolliert werden miissen, da
Fernerkundung fiir diese MaBnahmen nicht einsetzbar ist.

Der Anbau von Zwischenfriichten in der Gebietskulisse der Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) weist relativ hohe IK
auf. Dies ist auf ein komplexes Malnahmendesign und die im Vergleich zu den Planungen geringere
Inanspruchnahme zuriickzufiihren. Diese lag vor allem an der Konkurrenz zu den Zwischenfriichten der
Okologischen Vorrangflachen (OVF), die mit Abstand die flaichenstarkste OVF darstellten (90 % der OVF in 2020
nach eigenen Auswertungen des InVeKoS). Eine Kombination mit AUKM war wegen der hohen Greening-Abzlige
bei gleichzeitiger Anmeldung als OVF unattraktiv. Nur 2,7 % des Zwischenfruchtanbaus auf der Grundlage des
NRW-Programms wurden 2020 gleichzeitig auch als OVF gemeldet. Dariiber hinaus erfordert der
Zwischenfruchtanbau im NRW-Programm eine von dem normalen Antragsverfahren abgesetzte
Herbsterklarung, mit der die Flachen mit Zwischenfriichten deklariert werden. Auch waren die dahinterliegenden
Auflagen, z.B. beziglich der Saat®® und des Einsaattermins®, unterschiedlich und mussten von den
landwirtschaftlichen Betrieben entsprechend beachtet werden. Dariiber hinaus mussten Kulissen beachtet
werden, so z. B. die Kulissen fiir die WRRL-Gebiete. Die Kulissen werden von Externen bereitgestellt. GIS-Kulissen
zusammenzufiihren, die eine unterschiedliche Auflésung haben, ist kompliziert und erhohte IT-seitig (einmalig)
den Programmieraufwand. Des Weiteren ist der Ausschluss der Doppelférderung mit Angeboten der
Trinkwasserschutzkooperationen zu beachten. Um die 6kologischen Effekte der MalRinahme zu erhéhen, miissen

72 Laut MUNV gilt in der Férderperiode ab 2023 wieder das alte Verfahren. Dies zeigt das grundlegende Problem in der EU-
Rechtsarchitektur hinsichtlich der fehlenden Kodifizierung und damit von Forderperiode zu Forderperiode wechselnden
Auslegungen, wie auch der WBAE (2019) in einer Stellungnahme zu einer Verwaltungsvereinfachung der GAP ausfiihrt.

8 Winterhart und ohne Leguminosen bei den WRRL-Zwischenfriichten, bei OVF-Zwischenfriichten ist eine Mischung von
mindestens zwei Arten aus einem Katalog mit Grasern und sonstigen Pflanzen (auch Leguminosen) vorgegeben.

81 Der Einsaattermin bei den WRRL-Zwischenfriichten ist der 5. September. Mit Ausnahmegenehmigung kann der Termin auf den
1. Oktober verlegt werden. Bei den OVF-Zwischenfriichten liegt der Einsaattermin generell auf dem 1. Oktober.
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die Betriebe im Verpflichtungszeitraum zweimal an einer Beratung teilnehmen. ® Diese Verpflichtung kann
checklistenbasiert einfach abgeprift werden.

Drei tierbezogene Mallnahmen werden im NRW-Programm angeboten: die Sommerweidehaltung und
Haltungsverfahren auf Stroh als finanzstarke MaRnahmen und die Forderung bedrohter Haustierrassen als
kleinere MalRnahme mit einem sehr spezifischen Fokus auf der Erhaltung tiergenetischer Ressourcen.

Die Tierschutzforderung wurde von der Finfjahrigkeit auf die Einjahrigkeit umgestellt. Damit geht eine
Verwaltungsvereinfachung einher. Zum einen entfallen Riickforderungen. Diese beinhalten fir die Wiirdigung
der festgestellten Fehler auch eine riickschauende Betrachtung der zuriickliegenden Antragsjahre. Dariber
hinaus entfallen Bewilligungsaufhebungen. Wenn der Antrag nicht zulassig ist, wird er abgelehnt und damit ist
das Verfahren beendet. Aus haushalterischen Griinden muss bei der Strohhaltung noch eine Bewilligung
vorgeschaltet werden; diese entfallt bei der Weidepramie. Mit der Umstellung auf die Einjahrigkeit ergeben sich
in der Praxis aber neue Probleme. Die schon in der vorherigen IK-Analyse herausgestellten Probleme
insbesondere bei der Strohhaltung aufgrund der Auflagenkomplexitat (Fahrmann et al., 2014, S. 65) wurden
durch die Einjahrigkeit nicht verringert. Die Einjahrigkeit hat aber die Eintrittsschwelle gesenkt, weil die negativen
Konsequenzen bei einer Nichteinhaltung der mafRnahmenspezifischen Verpflichtungen hdochstens in der
Ablehnung des Antrags im laufenden Jahr liegen, aber keine finanziellen Konsequenzen fir zuriickliegende Jahre
nach sich ziehen. So haben zunehmend auch landwirtschaftliche Betriebe einen Antrag gestellt, die gar nicht in
der Lage waren, alle Verpflichtungen zu erfiillen. Ein Thema bei der Strohhaltung ist beispielsweise die
ausreichende Verfligbarkeit von tageslichtdurchldssigen Flachen, verbunden mit der Definition, was dies ist. Ein
offenes Stalltor zahlt im Bereich der Schweinehaltung nicht dazu. Es handelt sich um eine Verpflichtung, die von
den Antragstellenden z. T. in der Konsequenz nicht als solche erkannt wird. Landwirt:innen haben zunehmend
ein Problem, die wachsende Zahl von Verpflichtungen und Nebenbestimmungen liberhaupt zu durchblicken. Die
Beanstandungsquote fallt dadurch nach Einschatzung einer Bewilligungsstelle relativ hoch aus. Insgesamt ist
daher trotz der Umstellung auf die Einjahrigkeit der Aufwand pro GVE zwischen 2011 und 2017 leicht gestiegen
(vgl. Abbildung 11).

Die Forderung der vom Aussterben bedrohten Haus- und Nutztierrassen ist mit einem hoheren
Umsetzungsaufwand verbunden. Zunachst ist die Inanspruchnahme der MaBnahme aufgrund der Ausweitung
der geférderten Rassen gestiegen. Im Vergleich zu den anderen InVeKoS-MalRnahmen mit ihrem digitalen
Antragsverfahren lassen sich in dieser MaBnahme aber kaum Skaleneffekte realisieren. Aufgrund der Struktur
der Antragstellenden ist das Verfahren nicht digitalisiert, sondern erfolgt weiterhin auf Papier. Das Spektrum der
Antragstellenden ist sehr grofl8 und reicht von ,,Hobbytierhalter:innen” bis hin zu groRen Schweinezuchtanlagen
mit mehr als tausend Tieren.®® Ein erheblicher Zeitaufwand und ein erhebliches Fehlerrisiko liegt in der
Einzeltiererfassung. Verwaltungsseitig wird iber den hohen Aufwand berichtet, der mit der Prifung der
Zuchtbescheinigungen fir jedes Zuchttier verbunden ist. Auch bei Abgéangen, die ersetzt werden missen, ist die
Nachverfolgung schwierig, zumal manche Ziichter schlichtweg versdumen, solche Abgdnge immer zeitnah zu
melden. Aus Sicht der Befragten handelt es sich allerdings um eine MaRnahme, die nur bedingt zu vereinfachen
ist, weil der Nachweis fiir jedes Tier vorliegen muss, das an einem Zucht- und Reproduktionsprogramm einer
staatlich anerkannten Ziichtervereinigung teilnehmen soll.

Das Gesamtdesign der InVeKoS-MaRRnahmen hat sich gegenliber der Vorperiode nur in einigen Punkten gedndert.
Bei den beiden AusgleichsmaRnahmen ist die Ausgleichszulage eine mit geringen Kosten umzusetzende

8 Dazu heiBt es in der Richtlinie: ,[..] an mindestens zwei einzelbetrieblichen oder betriebsiibergreifenden spezifischen
Beratungsangeboten der mit der Wasserrahmenrichtlinien-Beratung im Bereich Nahrstoffe beauftragten Stelle teilzunehmen;
die Teilnahme an einem ersten Beratungsangebot ist spatestens mit dem dritten Antrag auf Auszahlung, die Teilnahme an einem
weiteren Beratungsangebot spatestens mit dem fiinften Antrag auf Auszahlung zu belegen.”

8 Ab dem Jahr 2020 wurde eine Obergrenze von 150 GVE je Antragsteller:in eingezogen.
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MalRnahme und wird es auch nach der Neuabgrenzung bleiben. Die Natura 2000-Ausgleichszahlung wurde durch
die Pramiendifferenzierung deutlich aufwendiger in der Abwicklung. Bei den AUKM gab es in Teilen inhaltliche
Detailanderungen. Dass eine fachlich ambitionierte Ausgestaltung von MaRnahmen durch entsprechende
Auflagen den Umsetzungsaufwand steigen lasst, war schon eine Erkenntnis in den vorherigen IK-Analysen und
ist weiterhin gultig. Die starkere Verschrankung der beiden Sdulen der GAP war eine Neuerung in der
Férderperiode 2014 bis 2022. Mit der Einfiihrung des Greenings, hier insbesondere der OVF, und der in diesem
Zuge erweiterten CC-Anforderungen (§ 5 der AgrarZahlVerpflV) ist die Férderlandschaft komplexer geworden.
Zusatzlich hat das Ministerium das fachliche Ziel verfolgt, die OVF mit der gleichzeitigen Nutzung von AUKM
fachlich aufzuwerten (Berg, 2016), unter Inkaufnahme eines ggf. hoheren Umsetzungsaufwandes. Diese
gewiinschte Kombination konnte aber nur in Ansétzen realisiert werden. Nur bei den OVF-Typen Pufferstreifen
im Ackerland und Leguminosen gab es, relativ betrachtet, umfangreichere Kombinationen mit AUKM (33 % bzw.
27 %). Ansonsten waren die Anteile der OVF mit AUKM deutlich geringer. Umgekehrt gab es relativ betrachtet
nur bei den Bliih-/Schonstreifen und im Vertragsnaturschutz héhere Anteile von AUKM, die gleichzeitig als OVF
gemeldet wurden. Im Laufe der Férderperiode sind die Kombinationen sogar riicklaufig gewesen, was mit
komplexen Regelungen und Fehlerrisiken, aber auch hohen Abschldgen begriindet werden kann.

Hemmend wirkte, dass Landwirt:innen die spezifischen AUKM-Anforderungen als auch die Anforderungen zu den
OVF und die CC-Vorgaben beherrschen und in Ubereinstimmung bringen mussten. Dadurch steigt der
Informationsbedarf, ohne dass aber das Interesse an einer Kombination deutlich zugenommen hat. Fehlerrisiko
und Verwaltungsaufwand haben nach Einschatzung der Befragten zugenommen. Gestiegen ist dariber hinaus
generell der Programmieraufwand, um den automatisierten Abgleich zwischen OVF und AUKM durchfiihren zu
kénnen, wobei es sich um einen einmaligen Aufwand handelt, soweit die Forderbedingungen stabil bleiben. Die
Tierschutzforderung weist nach wie vor ein hohes Auflagenniveau auf; die Umstellung auf die Einjahrigkeit hat
nur in begrenztem Umfang den Verwaltungsaufwand senken kénnen.

Auswahlverfahren und Akquise

Der Aufwand fir Auswahl und Akquise ist von unterschiedlicher Bedeutung bei den InVeKoS-MaRnahmen. Mit
Ausnahme des Vertragsnaturschutzes, bei dem Forderflachen im Einzelnen begutachtet werden, und bei der
Anlage von Erosionsschutzstreifen, fiir die eine Bestdtigung der Boden- und Gewdasserschutzberatung
erforderlich ist,® findet bei den anderen AgrarumweltmaRnahmen kein individuelles Auswahlverfahren statt. Es
handelt sich um ein Angebot, bei dem die Steuerung im Wesentlichen lber die gesetzten Pramien sowie die
Auflagen und Foérderbedingungen stattfindet. Beim Okolandbau, bei den Vielfiltigen Kulturen, der
Griunlandextensivierung und den Blihstreifen gab es ein landesweites Angebot (Grajewski et al., 2018,
Tabelle 34), bei den lbrigen MaBnahmen wurde innerhalb von Kulissen gefordert. Mit der Ausweisung von
Kulissen kann eine regional und fachlich begriindete Lenkung der Teilnahme erfolgen. Nur bei Uberschreitung
des vorhandenen Budgets oder in der Gestaltung des Ubergangs zwischen den Férderperioden wurden weitere
Auswahlkriterien einbezogen, die aber in der Regel EDV-gestiitzt abgepriift werden konnten.®

8 GemaiR dem Direktor der Landwirtschaftskammer NRW als Landesbeauftragtem (2015) ist eine Bestitigung der fachgerechten

Anlage der Erosionsschutzstreifen durch die Boden- oder Gewdsserschutzberatung Voraussetzung schon beim Stellen eines
Grundantrages. Im GAP-SP wurde das Verfahren geandert. Seither ist gemal LWK NRW (2023) erst beim Stellen des
Auszahlungsantrags die Bescheinigung vorzulegen.

85 Priorisiert wurden im Antragsverfahren 2016 beispielsweise landwirtschaftliche Betriebe mit auslaufenden Vertrigen der
Vorperiode. Bei Neueinsteiger:innen waren im_Bedarfsfall beispielsweise folgende Kriterien vorgesehen: bei Vielfaltigen
Kulturen Betriebe mit einem hohen Anpassungsbedarf bei der Teilnahme, bei der Anlage von Bliih- und Schonstreifen Betriebe
mit Flachen in strukturarmen Regionen, beim Okolandbau Betriebe mit Flichen in mit Nitrat belasteten Grundwasserkérpern
oder Betriebe mit einem hohen Besatz an Milchvieh und Schweinen je Hektar vor der Umstellung.
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Beim Vertragsnaturschutz ist das Auswahlverfahren deutlich komplexer. Begutachtet werden Grinlandflachen
vor der Bewilligung durch die Biologischen Stationen auf ihre Eignung, mit Fokus auf den Fldchen in den
Landschaftsschutzgebieten, die zur Kulisse gehéren. In den Kerngebieten des Vertragsnaturschutzes, also den
Natura 2000-Gebieten, den Naturschutzgebieten und den Biotopen versucht man, jede angebotene Flache in
den Vertragsnaturschutz aufzunehmen. Diese Gebiete wurden auch schon im Rahmen der Erstellung der
Landschaftsplane untersucht, sodass die grundsatzliche naturschutzfachliche Eignung als gegeben angesehen
wird. Teilweise geht die Aufgabe der Biologischen Stationen auch lber die reine Eignungsfeststellung hinaus und
bezieht sich schon auf die Regelung der Bewirtschaftung. Bei den Ackerflachen entsteht ein hoher Aufwand fir
die Einwerbung und Ausgestaltung der Bewirtschaftungsmodalitaten und die kartografische Darstellung und
Prifung. Bei den Ackerrandstreifen (Pakete 5000 und 5010) sind auch Vegetationsuntersuchungen zum
Nachweis der Flachenqualitdt erforderlich, und zwar einmalig im finfjahrigen Verpflichtungszeitraum. Im
Antragsjahr 2017 handelte es sich um 307 ha, also rund 11 % der im Vertragsnaturschutz gefdrderten
Ackerflachen (Sander et al., 2019, S. 92). Beim Streuobst muss vor Vertragsabschluss, wie schon oben ausgefiihrt,
eine Einzelbaumermittlung erfolgen und eine entsprechende Zustandsbeurteilung, was sehr aufwendig ist. Daher
ist die Kontrolle des Grundantrags recht aufwendig.

Die Einbindung der Biologischen Stationen in die fachliche Auswahl der Flachen und bei der Festlegung der
Bewirtschaftungs- und Pflegeauflagen ist auch angesichts der z.T. knappen Mittel und der begrenzten
personellen Kapazitaten der UNB wichtig. Das Interesse von Betrieben, Flachen in den Vertragsnaturschutz
einzubringen, wachst. Ein Grund hierfir ist, dass neben den Biologischen Stationen die Biodiversitatsberatung
der Landwirtschaftskammer in den zurlickliegenden Jahren auf die Moglichkeit der Forderung von
Vertragsnaturschutzmafnahmen aufmerksam gemacht hat und die Betriebe bei der Antragstellung und
Umsetzung unterstiitzt. Hinzu kommt: Im ELAN-System konnten landwirtschaftliche Betriebe 2021 das erste Mal
Flachen auswahlen, um einen Erweiterungsantrag zu stellen. ,,[Dadurch] haben viele Landwirte einfach mal so ihr
Fldchenverzeichnis durchgeklickt, und alles, was sie meinen, was [...] aus ihrer Sicht vertragsnaturschutzgeeignet
wdre, mal mitbeantragt.” Diese zusatzlich beantragten Flachen mussten begutachtet werden, um die geeigneten
Flachen zu selektieren und fiir die negativ beschiedenen Flachen eine fachliche Begriindung abzugeben. ,,Das ist
eigentlich das, was die Arbeit macht. Also, wir haben sehr viele gute Fldchen dabei angeboten bekommen, aber
auch sehr viele schlechte, oder welche, die sogar auf3erhalb der Férderkulisse liegen. Also, ein Mittelfeld gab es
nicht, gut oder schlecht.”

Beratungs- und Betreuungsintensitat

In der IK-Analyse wurde zuvorderst der Beratungs- und Betreuungsaufwand einbezogen, der mit dem Stellen
eines Antrags und der Umsetzung der Mallnahmen einhergeht. Es geht vorrangig um die Beratung gemaR § 25
Verwaltungsverfahrensgesetz, also der Erteilung von Auskiinften {ber die den Beteiligten im
Verwaltungsverfahren zustehenden Rechte und die ihnen obliegenden Pflichten (MKULNV, 2016d).

Aufwand entsteht vor allem bei der Stellung des Grundantrags und weniger bei den dann folgenden jahrlichen
Auszahlungsantragen. Beim Grundantrag sind im Rahmen der Verwaltungskontrolle, je nach Ausgestaltung der
MalRnahme, umfangreichere Unterlagen zu prifen und ggf. nachzufordern, so beispielsweise beim
Vertragsnaturschutz Unterlagen zu o6ffentlichen Pachtvertragen. Mit dem Vertragsnehmenden muss die UNB
oder die Biologische Station die vereinbarten Bewirtschaftungs- und Pflegeauflagen erértern. Dass diese
Erorterung stattgefunden hat, ist im Grundantrag von den Antragstellenden zu unterschreiben. Die umfassende
Information der Antragstellenden bei der Stellung eines Grundantrags und die Begleitung bei der Umsetzung
schlagt sich auch nieder in vergleichsweise geringen AuflagenverstoRen, wie eine Auswertung der InVeKoS-Daten
fur das Antragsjahr 2019 zeigte (siehe Anhang 11).

VertragsnaturschutzmafRnahmen werden in der Regel begleitet, um auch die Pakete je nach Entwicklung der
Flachen ggf. anpassen zu kdénnen. Bei gravierenden Fehlentwicklungen wird dann durch Anpassungen der
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Vertragspakete gegengesteuert. Die Ermittlung des Pflegeaufwandes bei Hecken und Obstbdumen erzeugt
Verwaltungsaufwand, auch weil damit ggf. jahrliche Abstimmungs- bzw. Ortstermine verbunden sind.

In Abhangigkeit von festgestellten Fehlern im Rahmen der Umsetzung und daraus resultierenden Kiirzungen und
Sanktionen entsteht weiterer Aufwand fir die Verwaltungen wahrend der Umsetzung. Im Vertragsnaturschutz
wurden diesbeziiglich zwei Themenbereiche hervorgehoben, die als arbeitsreich eingeschatzt wurden und die
eng verbunden sind mit dem oftmals unregelmaRigen und sich {iber die Jahre dndernden Zuschnitt und der
Vegetation von Zielflachen des Vertragsnaturschutzes. Zum einen die Frage der Ermittlung der FlachengrolRRe, die
bei der Zahlstelle erfolgt. Landwirt:innen bekommen einen Bescheid Uber ihren Flachenantrag. Haufig merken
sie erst mit der Auszahlung des Vertragsnaturschutzes, dass der Flachenumfang verringert wurde. ,Da miissen
wir immer wieder erkldren, wir sind auf diese rechtskriftig gewordene Flidchenfeststellung angewiesen. Wir
kénnen die nicht dndern. Und das gibt viel béses Blut, sowohl am Telefon als auch schriftlich.” Zum anderen geht
es um die Aberkennung des Griinlandstatus von Teilflachen, die flr Unverstindnis bei den betroffenen
Landwirt:innen sorgt, die fiir den Naturschutz wirtschaften und dann ihren Direktzahlungsanspruch verlieren.
Dies sorgt ebenfalls fir viel Aufwand in der Kommunikation mit den Landwirt:innen.

6.5.3.2 Regelungsrahmen

Die regulatorischen Vorgaben fiir die flachen- und tierbezogenen MaRBnahmen wurden, von wenigen Ausnahmen
abgesehen, so ausgestaltet, dass sie sich in das InVeKoS einpassen, das auch die Grundlage fiir die Abwicklung
der 1. Sdule-MaBnahmen bildet (EU-COM, DG AGRI, 2015). Grundlage bildet die VO (EU) Nr. 1306/2013 sowie
die darunter liegenden Sekundarrechtsakte (beispielsweise VO (EU) Nr. 640/2014).

Fir die InVeKoS-MalRnahmen der 2.Saule wurde vonseiten der EU-Zahlstelle positiv vermerkt, dass es
Bemiihungen aller Beteiligten auf Landesebene gibt, die Regelungen einfach und praktikabel zu halten. Spezielle
Erwdhnung fand die generelle Beantragung von AUKM und dem Okolandbau im Rahmen des Sammelantrags
(ELAN) und die Umstellung des Verpflichtungszeitraums bei den AUKM auf das Kalenderjahr, was die Abwicklung
aus Sicht der Verwaltung erleichtert.®® Auf Ebene der Fachreferate wird trotz aller Kritik am Verwaltungsaufwand
eine wachsende Routine im Verfahren gesehen.

Dennoch bleibt trotz einer wachsenden Routine und einer unterstiitzenden IT ein Mehraufwand gegenliber einer
nationalen Forderung bestehen, der sich in detaillierten Vorgaben in kleinteiligen Verfahrensschritten
begriindet, die sich in einem umfangreichen System von Checklisten als auch in einem personenintensiven , Vier-
Augen-Prinzip“ niederschlagen (siehe auch Ausfiihrungen in LRH BW, 2015).

Auf vier Bereiche soll im Folgenden genauer eingegangen werden:

e  Kontrollen, Kiirzungen und Sanktionen, Finanzkorrekturen,

e  Flachenerfassung,

e Beihilfefahigkeit,

e landeribergreifende Antragstellung.
Kontrollen, Kiirzungen und Sanktionen, Finanzkorrekturen

Kontrollen

Die Kontrollen im InVeKoS-Bereich beinhalten Verwaltungskontrollen (VWK) und Vor-Ort-Kontrollen (VOK).

8 Flichennachweis und Flachenreferenzen sind an das Kalenderjahr gebunden. Ist der Verpflichtungszeitraum auf das

Wirtschaftsjahr bezogen, miisste man mit zwei Bezugssystemen arbeiten.
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Die Verwaltungskontrollen erstrecken sich auf 100 % der antragstellenden Betriebe mit ihren Flachen und/oder
Tieren. Alle Flachen, auf denen ELER-MalRnahmen durchgefiihrt werden, sind im Flachenverzeichnis des Betriebs
zu erfassen. Bei MaRnahmen wie der AGZ, dem Okologischen Landbau oder den Vielfiltigen Kulturen kénnen die
wesentlichen auszahlungsrelevanten Angaben schon auf der Grundlage des Flachenverzeichnisses in Verbindung
mit InVeKoS-Daten und der Tierdatenbank (HIT¥’) automatisiert abgepriift werden. Bei anderen MaRnahmen, die
komplexer aufgestellt sind (mehr Férdervoraussetzungen, Auflagen und Verpflichtungen), miissen Gber die
Flachenprifung hinaus mehr Unterlagen, z. T. auch in der Verwaltungskontrolle, abgepriift werden Die Angaben
zu den Tieren werden mit den Antragsunterlagen abgefragt (bei Rindern basierend auf der HIT-Datenbank). Bei
den bedrohten Haustierrassen ist zudem eine Einzelerfassung fir jedes Tier auszufillen, mit einer
Zuchtbescheinigung oder einem Beleg lber die Eintragung in ein Zuchtbuch.

VOK sind bei mindestens 5 % der Begiinstigten durchzufiihren. VOK von flachen- und tierbezogenen MalRnahmen
sind Uber das Jahr so zu verteilen, dass alle Fordervoraussetzungen, Verpflichtungen und sonstigen Auflagen der
ausgewahlten MaRnahme (Uberprift werden konnen. Dies ist ein wesentlicher Unterschied zur
vorausgegangenen Forderperiode und hat u. a. auch dazu gefiihrt, dass das Personal im Technischen Prifdienst
aufgestockt werden musste.

In der schriftlichen Befragung wurden die beiden Aufgabenbereiche Férderabwicklung, die als einen groflen
Bereich die Verwaltungskontrollen beinhaltet, und Vor-Ort-/Ex-post-Kontrollen unterschieden (siehe
Kapitel 3.2). Der Anteil der AK, die fir VOK eingesetzt werden, liegt bei den InVeKoS-MalRnahmen im Mittel bei
27 % vom gesamten AK-Einsatz mit erheblichen Unterschieden zwischen den MaRnahmen. Am héchsten fallt der
AK-Anteil fir die VOK bei der Ausgleichszulage (79 %) aus, zurlickzufiihren darauf, dass die VWK weitgehend
automatisiert erfolgen kann. Als etwas aufwendiger wurde nur die erforderliche De-minimis-Prifung
beschrieben.

Im Rahmen der VOK sind, sofern dies nicht bereits durch die Verwaltungskontrollen abgedeckt wird,
Fordervoraussetzungen, Auflagen und Verpflichtungen zu lberpriifen (MKULNV, 2016d). In Abhangigkeit des
jeweiligen Mallnahmendesigns ergeben sich daraus auch sehr unterschiedliche Aufwande fiir die Durchfiihrung
von VOK. Der Aufwand hangt des Weiteren auch von der Organisation der VOK ab. Die VOK-Falle werden von
der Zahlstelle gezogen, in einem zweistufigen Verfahren anhand einer Zufalls- und einer Risikoauswahl. Generell
verfolgte die Zahlstelle den Ansatz, den Betrieb zu priifen und im Zusammenhang mit der Betriebspriifung alle
MaRnahmen zu kontrollieren, an denen ein landwirtschaftlicher Betrieb teilnimmt, sofern der Betrieb in
mehreren Auswahlverfahren gezogen wurde. Bei der Kontrolle der Auflagen ist der Ansatz einer einmaligen
umfassenden Betriebspriifung nicht immer moglich, da sich die Auflagen zum Teil (iber das ganze Jahr verteilen
(LWKNRW, 2017, S. 64). Daher kann es vorkommen, dass Betriebe im Laufe des Jahres auch mehrfach kontrolliert
werden.

Bei den InVeKoS-MaRnahmen liegt — auBer beim Vertragsnaturschutz — die Zustandigkeit fiir VOK vollstandig bei
der Zahlstelle. Beim Vertragsnaturschutz sind die UNB fiir die Auflagenkontrollen zustdandig und stellen die
Zweitkontrolleur:innen bei Kontrollen der Zahlstelle. Die Einschatzung der Befragten zur Zusammenarbeit von
Zahlstelle und UNB bei den VOK ist positiv. Probleme werden eher bei VOK gesehen, in denen beispielsweise die
Beihilfefahigkeit von Flachen geprift wird, deren Feststellungen sich dann auch auf den Vertragsnaturschutz
auswirken. Hier wiirden Vertragsnaturschutzbelange zu wenig berlcksichtigt. Es wirden zudem keine
einheitlichen Priifmalstabe angelegt. Je nach Priifer unterschieden sich die Ergebnisse der VOK.

Die UNB — wie auch die EU-Zahlstelle (s. 0.) — versuchen, den Arbeitsaufwand bei den VOK zu verringern. Bei den
Auflagenkontrollen bietet es sich an, den glinstigsten Zeitpunkt fir eine Flachenbesichtigung zu ermitteln. , Wir
machen, wenn die Liste der Priiffille kommt, mache ich mit unserem Priifer so eine Matrix der Priifzeitrdume. Das

87 Herkunftssicherungs- und Informationssystem fiir Tiere, enthélt die Angaben fiir Rinder.
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heifst, es gibt ja zu jeder Auflage immer so [...] einen Priifzeitraum. Und daraus kann der dann sehen, wann der
glinstigste Punkt ist, eine Fldche zu besichtigen. So dass er nicht fiinf Mal zu einer Fldche hinféhrt, sondern zwei
Mal, wo sich diese Zeitrdume optimal liberschneiden. Das hat zum Beispiel uns sehr viele Fahrten, die ja teilweise
sehr, sehr weit sind, erspart, Und ja, das ist immer noch aufwendig, aber mit dieser Matrix in den Griff zu kriegen.”

Abbildung 14 bezieht die im Rahmen der schriftlichen Erhebung ermittelten AK fiir die Durchfiihrung von VOK
auf den Umfang der in 2017 geforderten Betriebe. Je komplexer die Fordervoraussetzungen, Verpflichtungen
und sonstigen Auflagen sind, desto mehr AK wurden 2017 bezogen auf alle geférderten Betriebe fir die VOK
eingesetzt. Es ist auch aufwendiger, einen gesamten Betrieb oder Betriebszweig zu prifen. Ausnahme bilden die
Vielfaltigen Kulturen im Ackerbau, bei denen die Priifung des Flachenverzeichnisses zur Kontrolle der
Anbauverhaltnisse eine wesentliche Grundlage bietet, um die Verpflichtungen zu kontrollieren.

Abbildung 14: AK fiir Vor-Ort-Kontrollen bezogen auf alle in 2017 geférderten Betriebe

Zucht/Haltung bedrohter Haustierassen
Extensive Griinlandnutzung

Vertragsnaturschutz
Natura-2000-Ausgleichszahlung

Okolandbau

Ausgleichszulage

Tierschutzforderung

Anlage von Uferrand- und Erosionsschutzstreifen
Vielféltige Kulturen im Ackerbau

Anlage von Blih- und Schonstreifen

Anbau von Zwischenfriichten

o

0,0005 0,001 0,0015 0,002 0,0025
AK fur VOK je gefordertem Betrieb

Quelle: Eigene Berechnung auf der Grundlage von Fahrmann und Grajewski (2018).

VOK koénnen auch mittels der Methode der Fernerkundung (Satellitenbild- oder Luftbildinterpretation) erfolgen.
In 2017 spielte die Fernerkundung — mit Ausnahme von Flachenkontrollen — noch eine untergeordnete Rolle im
Bereich der 2.Saule; durch die Weiterentwicklung der Auswertungsmoglichkeiten auch zur Kontrolle von
Verpflichtungen und sonstigen Auflagen dirfte aber Fernerkundung bzw. das Flachenmonitoringsystem das
Erfordernis fir tatsdchliche Kontrollbesuche vor Ort verringern (siehe Kapitel 6.5.3.5).

Kiirzungen und Sanktionen

Kirzungs- und Sanktionsregeln bei ELER-Fordermalinahmen basieren im Wesentlichen auf den Festlegungen der
VO (EU) Nr. 809/2014 und der VO (EU) Nr. 640/2014. Weitere Detailregelungen sind in den landespezifischen
Richtlinien festgelegt.

In den Befragungen wurden zwei positive Entwicklungen im Rechtsrahmen gegeniiber der vorausgegangenen
Forderperiode herausgestellt:

o  Wiedereinfiihrung einer Bagatellregelung bei Riickforderungen von nicht mehr als 250 Euro;
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e Verzicht auf Riickzahlungen/Sanktionen bei Flichenabweichungen, z. B. bei Verlust von Pachtflachen.

Die Wiedereinfiihrung einer Bagatellregelung fir Rickforderungen war auch eine wesentliche Forderung in der
Untersuchung des Rechnungshofes Baden-Wiirttemberg (LRH BW, 2015), ist aber eher eine MaRnahme, um die
AulRenwirkung der Verwaltung zu verbessern, da in der zuriickliegenden Férderperiode selbst Cent-Betrage
zurtickzufordern waren (Fahrmann et al., 2014, S. 91). Kiirzungen/Sanktionen miissen nunmehr unterhalb der
wiedereingefiihrten Bagatellgrenze nicht mehr unmittelbar zuriickgefordert, aber in den Datenbanken
mitgefiihrt werden und sind bei einem kumulierten Erreichen der Bagatellgrenze auch vom Antragstellenden
zuriickzufordern. Es reduziert sich somit zwar die Anzahl der zu vollstreckenden Riickforderungen und der damit
verbundenen Verwaltungsvorginge; wesentlicher wire allerdings eine Anderung der Regelungen, die erst zu
solchen Kleinstabweichungen und Rickforderungen, von denen insbesondere die InVeKoS-Malkhahmen
betroffen sind, fihren (siehe unten).

Aufwandsmindernd sind die Regelungen zu Flachenabgangen. Werden Flachen mit Verpflichtungen wahrend des
Verpflichtungszeitraums von fiinf Jahren an andere Personen lbergeben, muss keine Riickzahlung der bis dato
erhaltenen Pramien erfolgen. Auch bei Aufgabe des Betriebs muss keine Riickzahlung erfolgen, unabhangig
davon, wie lange die Verpflichtung erfillt wurde. Auch bei Flachenzugdngen gab es neue Regelungen, zumindest
bei der Extensiven Grinlandnutzung. Flachenzugiange im Betrieb kdnnen im Jahr des Zugangs unmittelbar
gefordert werden. Eine vorhergehende Bewilligung dieser Flachen ist nicht mehr erforderlich.

Zwei Regelungen wurden von den Befragten als (weiterhin) aufwandsverursachend herausgestellt:

e Hoheren Aufwand verursacht die Vorgabe, bei VerstoRen gegen Verpflichtungen und sonstige Auflagen
(Schwere, Dauer, Ausmall und Haufigkeit) in die Vergangenheit zuriickzuschauen. Dies ist zwar auch eine
Vorgabe fir die Nicht-InVeKoS-MaBnahmen, InVeKoS-MalRnahmen sind aber aufgrund der Durchdringung
starker betroffen. So muss beispielsweise zur Darstellung der VerstoRhaufigkeit geprift werden, ob bei
einem landwirtschaftlichen Betrieb seit 2007 bei Priifung dahnlicher MaBRnahmen ein vergleichbarer VerstoR
festgestellt wurde. Diese Priifung kann zumeist nicht EDV-gestitzt erfolgen (Grajewski et al., 2018, S. 171).

e Des Weiteren wurde ein sogenanntes ,Gelbe-Karten-System” eingefiihrt, eigentlich als ein Element der
Vereinfachung der GAP. Dieses greift zum einen bei VerstoBen gegen Cross-Compliance-Regelungen seit
2015 und ersetzte die bis Ende 2014 geltende Bagatellregelung (Grajewski et al., 2018, S. 98/99). ,Nach dem
Frihwarnsystem kann fiir CC-VerstdRe mit geringer Schwere, begrenzten Ausmalies und geringer Dauer in
begriindeten Einzelfdllen einmalig eine Verwarnung (,Gelbe Karte”) ausgesprochen werden, bei der von
einer Sanktionierung abgesehen wird. Sofern innerhalb von drei Jahren bei einer weiteren Kontrolle die
VerstoRRursache nicht behoben wurde oder erneut gegen die gleiche Anforderung verstoRBen wird, erfolgt
eine riickwirkende Sanktionierung. Uber die Baseline-Verkniipfung von AUKM und CC kann hieraus auch eine
Sanktionierung der AUKM-Zahlung resultieren. Vom Grundsatz erhoht sich {iber diesen Mechanismus die
potenzielle Sanktionsanzahl bei den AUKM und damit der Verwaltungsaufwand” (Grajewski et al., 2018, S.
99). Zum anderen wurde mit einer Anderung der VO (EU) Nr. 640/2014 eine neue Regelung fiir
Ubererkldrungen eingefiihrt, die in der 2. Sdule fiir die Natura 2000-Ausgleichszahlung und die AGZ wirkt.
Auch hier kommt die , Gelbe-Karten-Regelung” zur Anwendung. Bei einmaligen VerstéfRen werden nur 50 %
der Sanktion wirksam. Kommt es allerdings erneut zu einem Verstol3, dann muss auch riickwirkend mit dem
reguldren Sanktionsmechanismus sanktioniert werden. Was ggf. zu milderen Strafen bei
landwirtschaftlichen Betrieben fiihrt, zieht einen hoheren Verwaltungsaufwand nach sich, da die Regelung
entsprechend in die Priifpfade und IT-Systeme zu implementieren ist. Dieser Mehraufwand ist, da einmalig,
vertretbar. In Baden-Wirttemberg wurde der Programmieraufwand mit 50.000 Euro veranschlagt (Landtag
von Baden-Wirttemberg, 2016). Deutlichen Mehraufwand erzeugen aber die Folgekontrollen, da samtliche
Antragsteller:innen mit Gelber Karte und Vor-Ort-Kontrolle auch im Folgejahr zu kontrollieren sind, in Form
einer klassischen VOK.
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Finanzkorrekturen

Verwaltungs- und Vor-Ort-Kontrollen, aber auch CC-Kontrollen (vgl. Abbildung 16) kdonnen im Ergebnis zu
Finanzkorrekturen, also Kiirzungen und Sanktionen, flihren.

VerstoRe kdnnen auftreten bei

e Beihilfekriterien, Verpflichtungen und anderen Auflagen im Zusammenhang mit den Voraussetzungen fiir
die Gewahrung der Beihilfe,

o den Cross-Compliance-Regelungen.

Die Grundlagen fiir die Finanzkorrekturen sind in der delegierten Verordnung VO (EU) Nr. 640/2014 geregelt.
Dabei gelten zunachst die grundlegenden Vorgaben flir Abweichungen bei Flachen- oder Tierangaben, zusatzlich
gibt es aber Sonderbestimmungen fir MaBnahmen zur Forderung der Entwicklung des landlichen Raums (Art.
35). Demnach ist die Férderung ganz abzulehnen oder zurlickzunehmen, wenn Férderkriterien nicht erfullt sind.
Bei der Nichteinhaltung von Verpflichtungen oder sonstigen Auflagen gibt es ein gestuftes Vorgehen, bei der
Schwere, Ausmal’, Dauer und Haufigkeit zugrunde gelegt werden. NRW hat dazu entsprechende Regelungen in
den jeweiligen Richtlinien getroffen, z. B. den Richtlinien zur Férderung von AgrarumweltmaBnahmen (MKULNYV,
2015a). Entsprechende Regelungen finden sich auch in den anderen Richtlinien zur Férderung der beiden
TierschutzmaRBnahmen (MKULNV, 2015c, 2015b), des Okologischen Landbaus (MKULNV, 2015d) und des
Vertragsnaturschutzes (Rahmen-RL VNS 2015).

Auf der Grundlage der Buchungszahlen der EU-Zahlstelle wird in Tabelle 22 ein Uberblick (ber die
Finanzkorrekturen gegeben. Ausgangspunkt bilden die negativen Zahlungen, die in Feld F=300 als
Wiedereinziehung/Riickzahlung nach Sanktion/Korrektur gekennzeichnet wurden. Der Anteil an negativen
Buchungen, die auf Wiedereinziehungen, Riickzahlungen (nach Sanktion) und Korrekturen beruhen, liegt bei
0,35 %.%®

Tabelle 22: Finanzkorrekturen im Durchschnitt der EU-Haushaltsjahre 2017 bis 2022 bei InVeKoS-
MafBnahmen
Durchschnittliche
Finanzkorrekturen in Anteil Finanzkorrekturen Anzahl der Héhe der
Euro ¥ zu verausgabten Mitteln  Finanzkorrekturen Finanzkorrekturen
in Euro
im Durchschnitt der EU-Haushaltsjahre 2017 bis 2022
AUKM-Biodiv? - 181.822 0,38% 172 - 1.058,13
AUKM-Wasser” - 9.042 0,19% 13 - 723,37
Ausgleichszulage benachteiligte Gebiete - 12.833 0,13% 64 - 201,56
Bedrohte Haustierassen - 17.767 1,60% 12 - 1.480,56
Natura-2000-Ausgleichszahlung - 12.661 0,40% 61 - 206,99
Okolandbau - 74.966 0,36% 57 - 1.326,84
Strohhaltung - 44.337 0,31% 167 - 266,29
Weidehaltung - 27.658 0,47% 57 - 482,41
Gesamt - 381.086 0,35% 602 - 633,56

b Wiedereinziehung/Rulckzahlung (nach Sanktion)/Korrektur (F103=3),
negative Buchungen im Zahlstellensystem in Feld 106a, EU-Mittel einschlieBlich 6ffentlicher Kofinanzierung

2 Vertragsnaturschutz, Extensive Griinlandnutzung, Vielféltige Kulturen, Blihstreifen
3 Zwischenfrucht, Uferrand- und Erosionsschutzstreifen

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der Daten der EU-Zahlstelle.

88 Zum Vergleich: Der LRH BW (2015) wies in seinem Bericht fiir 2012 einen Anteil Fehler zu den Férdermitteln von 0,63 % fiir die
GAP insgesamt aus.
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Einige MaRnahmen weisen allerdings deutlich hohere Anteile von Finanzkorrekturen an den verausgabten
Mitteln aus, so beispielsweise die Forderung bedrohter Haustierrassen. Den prozentual geringsten Anteil an
Finanzkorrekturen in Relation zu den verausgabten Mitteln hat die Ausgleichszulage. Bei AUKM-Biodiv sind es
die BlUhstreifen und die Griinlandextensivierung, die einen héheren Anteil an Finanzkorrekturen im Vergleich zu
den verausgabten Mitteln aufweisen (vgl. Abbildung 15).

Abbildung 15: Finanzkorrekturen der AUKM mit Ziel Biodiversitat
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Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der Daten der EU-Zahlstelle.

Insgesamt gehen im Zeitablauf — es wurden Zahlstellendaten bis zum EU-Haushaltsjahr 2022 ausgewertet — die
Anteile von Finanzkorrekturen an den ausgezahlten Mitteln zurlick. Mit 0,20 % erreicht der Anteil in 2022 den
geringsten Wert. Dieser Riickgang ist bei allen MaBnahmen zu verzeichnen, wobei gewisse Schwankungen im
Zeitverlauf, gerade bei kleineren und weniger finanzstarken MalRnahmen, auftreten, da hier festgestellte Fehler
starker durchschlagen. Einen grofRen Einfluss auf den insgesamt zu verzeichnenden Riickgang des Anteils von
Finanzkorrekturen an den ausgezahlten Mitteln hatte die Umstellung auf einjahrige Vertrage bei der Stroh- und
Weidehaltung. 2014, also im vorausgegangenen Programm, lag der Anteil der Finanzkorrekturen noch bei 2,9 %,
weil auch fir vorherige Jahre zuriickgefordert wurde. 2017/2018 gab es noch eine Parallelitat von fiinfjahrigen
Altvertragen und den neuen einjahrigen Vertragen. Der Anteil von Finanzkorrekturen an den ausgezahlten
Mitteln lag im Durchschnitt der EU-HJ 2017/2018 bei knapp unter einem Prozent, um im EU-Haushaltsjahr 2022
mit ausschlieBlich einjahrigen Vertragen auf unter 0,2 % abzusinken. Im Durchschnitt der betrachteten Jahre
liegen die beiden TierwohlmaRBnahmen bei 0,35 %, also genau im Durchschnitt der InVeKoS-MaRRnahmen (vgl.
Tabelle 22).

Tabelle 22 stellt des Weiteren die durchschnittliche Anzahl der Finanzkorrekturen dar, auch im Verhaltnis zu
deren monetiren Umfang. Die meisten Finanzkorrekturen fielen durchschnittlich bei den
BiodiversitatsmalRnahmen an, gefolgt von der StrohhaltungsmalRnahme. Die durchschnittliche Hohe der
vorgenommenen Finanzkorrekturen liegt bei 634 Euro; beim Okolandbau, den Bedrohten Haustierrassen und
den BiodiversitatsmalRnahmen deutlich iber 1.000 Euro.

Insgesamt liegt der Anteil der Finanzkorrekturen an den verausgabten Mittel bei den InVeKoS-MalRnahmen mit
0,35 % hoher als bei den Nicht-InVeKoS-MaRnahmen (0,27 %), was sich auch mit den von der DG-Agri in ihrem
Annual Activity Report fiir NRW getroffenen Feststellungen deckt (DG Agri, 2021). Hohe Fehlerraten wurden von
der DG Agri zumeist nur fir die InVeKoS-MalRnahmen berechnet, bislang aber ohne die Notwendigkeit,
Aktionsplane durchfiihren zu missen. Die von der EU-Zahlstelle gelieferten Begriindungen waren bislang aber
immer ausreichend, um das Aufstellen von Aktionsplanen abwenden zu kénnen.

Effekte der Verwaltungskontrollen

Die VWK umfasst nach allgemeinem Sprachgebrauch das Zuwendungsverfahren von der Antragsbearbeitung bis
zur Bewilligung und Auszahlung ist in jedem Antragsfall durchzufiihren (LRH BW, 2015). In unser IK-Analyse haben
wir nur zwei Aufgabenbereiche unterschieden (siehe Kapitel 6.2), sodass wir im Folgenden vereinfacht alle
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Kosten den VWK zuordnen, die nicht im Zusammenhang mit VOK entstanden sind. In geringem Umfang sind
damit auch Kosten fir Tatigkeiten enthalten, die nicht zum originaren Zahlstellenverfahren bzw. zum Bereich der
Verwaltungskontrollen gehéren (vgl. Tabelle 2).

Im Unionsrecht (VO (EU) Nr. 809/2014) werden zwei Verwaltungskontrollbereiche wegen ihrer
herausgehobenen Bedeutung besonders geregelt: Die VWK Teil 1, die sich auf die Priifung des Forderantrags
bezieht, um die Entscheidung liber die Bewilligung zu treffen und die VWK Teil 2, die die Prufung des
Auszahlungsantrags fir die Entscheidung liber die Festsetzung der Auszahlung umfasst.

Viele Fehler, die auftreten und korrigiert werden, werden schon durch die Verwaltungskontrollen festgestellt
(vgl. Tabelle 23). Im Schnitt resultieren rund 80 % der Finanzkorrekturen aus Feststellungen im Rahmen von
Verwaltungskontrollen, die — dies gilt vor allem fiir die Auszahlungsantrdage —im Wesentlichen IT-gest(itzt laufen,
was vor allem den Abgleich von beantragten Flachen und Tieren betrifft. Bei Grundantrdagen und den jahrlichen
Auszahlungsantragen missen je nach MaRnahme noch weitere Unterlagen von den Antragstellenden vorgelegt
und von der Verwaltung geprift werden, beispielsweise Zuchtbescheinigungen bei den Bedrohten
Haustierrassen, Pachtvertrage, Bescheinigungen Uber die Teilnahme an Beratungen, Priifbescheinigungen der
Okokontrollstellen oder Unterlagen zur fachlichen Eignung der Flichen.

Tabelle 23: Finanzkorrekturen im Durchschnitt der EU-Haushaltsjahre 2017 bis 2022 basierend auf
Verwaltungskontrollen (ELER-InVeKoS)

basierend auf Zahl der Finanz-  Durchschnittliche  Anteil der aus VWK

Finanz- Verwaltungs-  korrekturen Hohe der resultierenden  Hohe der IK KOStenl)fur Anteil der .\ \octen-
korrekturen . . . VWK VWK-
kontrollen aufgrund von  Finanzkorrekturin  Finanzkorrekturen 2017 zu-Fehler-
VWK Euro in% 2017 Kostenan "o oo
in Euro den IK
im Durchschnitt der EU-Haushaltsjahre 2017 bis 2022 in Mio. Euro
AUKM-Biodiv - 181.822 - 146.040 142 - 1.031 80% 5,392 4,584 85% 31:1
AUKM-Wasser - 9.042 - 8.013 9 - 859 89% 0,551 0,488 89% 61:1
Ausgleichszulage benachteiligte Gebiete - 12.833 - 8.534 31 - 274 67% 0,384 0,084 22% 10:1
Bedrohte Haustierassen - 17.767 - 13.327 12 - 1.159 75% 0,155 0,117 75% 9:1
Natura-2000-Ausgleichszahlung - 12.661 - 8.953 29 - 309 71% 0,474 0,170 36% 19:1
Okolandbau - 74966 - 70.013 50 - 1391 93% 0,405 0,255 63% 4:1
Strohhaltung - 44337 - 34.525 130 - 265 78% 0,319 0,252 79% 7:1
Weidehaltung - 27.658 - 20.932 30 - 698 76% 0,313 0,157 50% 7:1
Gesamt - 381.086 - 310.338 433 - 879 81% 7,993 6,107 76% 20:1

Y Als Kosten fiir Verwaltungskontrollen wurden vereinfacht alle Kosten angesetzt, die nicht den VOK zuzurechnen sind.

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der Daten der EU-Zahlstelle.

Der Anteil der Kosten fiir Verwaltungskontrollen an den insgesamt ermittelten absoluten IK liegt durchschnittlich
bei 76 %, mit erheblichen Abweichungen zwischen den MaRnahmen. Alle MaBnahmen, bei denen viele
Fordervoraussetzungen, Verpflichtungen und sonstige Auflagen schon bei den Verwaltungskontrollen
weitgehend automatisiert geprift werden koénnen, haben einen geringen Anteil an Kosten fir
Verwaltungskontrollen an den gesamten IK.

Die letzte Spalte in Tabelle 23 setzt die Kosten fiir die Verwaltungskontrollen in das Verhaltnis zu der Hohe der
korrigierten Fehler. Die Werte fir die InVeKoS-Malknahmen liegen bei 20 : 1. Es werden also 20 Euro im Rahmen
der Verwaltungskontrollen aufgewendet, die zu Finanzkorrekturen von 1 Euro fihren.® Die Unterschiede
zwischen den MaRnahmen sind betrachtlich, abhangig vom Aufwand fir die Prifungen (manuelle oder
automatisierte VWK, Umfang der beizubringenden Unterlagen) und der Fehleranfalligkeit von MalRnahmen.

8 |n der Studie des LRH BW wurde kein spezifischer Wert fiir die ELER-InVeKoS-MaRnahmen angegeben, nur fiir die GAP insgesamt
(Kosten-Fehler-Relation von 17 : 1).
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Vor-Ort-Kontrollen

Der Anteil an den gesamten Finanzkorrekturen, die auf VOK beruhen, lag im Durchschnitt der EU-Haushaltsjahre
bei 19 % (vgl. Tabelle 24). Umfangreichere Feststellungen gab es bei den BiodiversitatsmaBnahmen. Bezogen auf
die Anteile an den ausgezahlten Mitteln liegen die bedrohten Haustierrassen deutlich tiber dem Durchschnitt
von 0,07 %. Im Mittel liegt der aufgrund von VOK ermittelte Betrag bei 421 Euro. Am hdchsten sind die Betrage
bei den bedrohten Haustierrassen und den BiodiversitdgtsmalRnahmen.

In NRW ist das Verhaltnis von Kosten zu Fehlern bei den VOK der InVeKoS-MalRnahmen mit 27 : 1 deutlich enger
als bei der Untersuchung in Baden-Wirttemberg. Dort wurde das Verhaltnis flr ELER-InVeKoS mit 67 :1
angegeben (LRH BW, 2015).

Tabelle 24: Finanzkorrekturen im Durchschnitt der EU-Haushaltsjahre 2017 bis 2018 basierend auf Vor-
Ort-Kontrollen (ELER-InVeKoS)
F Atuts \|/|OK7 Anteil an den Hohe d
es SI? ung:n Finanz- Anteil an den Zahl der durch ohe‘ elr h Implementations-
resu(tleren € korrekturen ausgezahlten Mitteln  Finanzkorrekturen urc schnittlichen kosten 2017 fir ~ VOK-Kosten-zu-Fehler-
Finanz- . . R Finanzkorrektur .
insgesamt in% aufgrund einer VOK . VOK Relation
korrekturen X in Euro .
in% in Euro

in Euro
Durchschnitt der EU-Haushaltsjahre 2017 bis 2022

AUKM-Biodiv - 35.781 20% 0,08% 30 - 1.186 808.087 23:1
AUKM-Wasser - 1.029 0,02% 3- 325 62.558 61:1
Ausgleichszulage benachteiligte Gebiete - 4.298 33% 0,04% 33 - 132 300.270 70:1
Bedrohte Haustierrassen - 4.440 0,40% 0,5 - 8.880 38.260 9:1
Natura-2000-Ausgleichszahlung - 3.708 29% 0,12% 32 - 115 303.619 82:1
Okolandbau - 4.953 7% 0,02% 6 - 803 149.894 30:1
Strohhaltung - 9.812 22% 0,07% 36 - 271 67.451 7:1
Weidehaltung - 6.726 24% 0,11% 27 - 246 156.019 23:1
Gesamt - 70.748 19% 0,07% 168 - 421 1.886.158 27:1

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der Daten der EU-Zahlstelle.

VOK binden eine erhebliche Anzahl von AK und verursachen damit hohe Kosten. Vor allem bei den Natura 2000-
Ausgleichszahlungen aber auch bei der Ausgleichszulage und den AUKM-Wasser stehen die Kosten in einem
deutlichen Missverhéltnis zu den Fehlern, zumal die durchschnittlichen Fehlerbetrdge gering sind.

Angesichts der hohen Kosten von VOK sind auch aus unserer Sicht Vereinfachungen sinnvoll, die im Rahmen des
GAP-Strategieplans auch moglich sind, z.B. eine starker risikobasierte Auswahl von zu kontrollierenden
Betrieben und MaRnahmen und Abstufung von zu kontrollierenden Stichprobenumfangen sowie der Verzicht auf
das Messen von FlachengréRen vor Ort (durch die neuen Entwicklungen im Flachenmonitoring®).

CC-Kontrollen

Bei den CC-Kontrollen wird geprift, ob die Anforderungen und Standards fir Cross Compliance (z. B. Nitrat,
Pflanzenschutz oder die Standards fur die Erhaltung von Flachen in einem guten landwirtschaftlichen und
Okologischen Zustand) eingehalten werden. Zustandig sind die EU-Zahlstelle und die Kreise und kreisfreien Stadte
(LWK Nordrhein-Westfalen, 2022, S. 66/67).

% Michalczyk (2023) fiihrt beziiglich von Anderungen in der VOK Folgendes aus: ,Bereits ab 2022 wurde in Nordrhein-Westfalen
ein GroRteil der Vor-Ort-Kontrollen durch das Flachenmonitoring ersetzt. Hierbei werden mittels Satelliten und der
dazugehdorigen digitalen Technik alle beantragten Flachen Gberwacht. Abweichend von den bisherigen CC-Kontrollen, die bisher
grundsatzlich im Rahmen einer Vor-Ort-Kontrolle geprift wurden, werden ab 2023 auch ein Teil der Regelung zu den
Konditionalitaten fir alle Flachen schon im Rahmen der computergestiitzten Verwaltungskontrollen geprift. Davon betroffen
sind die Regelungen zum Erhalt [..] des Dauergriinlands, die Einhaltung des Fruchtwechsels und die Erbringung der
Mindeststilllegung.”
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Im Durchschnitt der EU-Haushaltsjahre 2017 bis 2022 lagen die Finanzkorrekturen, die ausschlieBlich aus
Feststellungen im Rahmen von CC-Kontrollen resultieren, bei 40 % der durch VOK-Feststellungen korrigierten
Betrage.

Es gab im Durchschnitt der EU-Haushaltsjahre 2017 bis 2022 Finanzkorrekturen mit einem Gesamtvolumen von
knapp 28.000 Euro. Im Durchschnitt lagen die Finanzkorrekturen bei 250 Euro je Buchungsvorgang. Es gibt
erhebliche Unterschiede zwischen den verschiedenen InVeKoS-MaRnahmen (vgl. Abbildung 16), sowohl
hinsichtlich der Hohe der jahresdurchschnittlich vorgenommenen Finanzkorrekturen als auch hinsichtlich der
Finanzkorrektur je  Buchungsvorgang. Am  hochsten fallen die Finanzkorrekturen bei den
Biodiversitatsmalnahmen aus. Dies gilt auch fiir die durchschnittliche Finanzkorrektur je Buchungsvorgang.

Abbildung 16: Finanzkorrekturen im Durchschnitt der EU-Haushaltsjahre 2017 bis 2022 ausschlieBlich
basierend auf CC-Kontrollen
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Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der Daten der EU-Zahlstelle.

Finanzkorrekturen bei den AgrarumweltmaRnahmen und den tierbezogenen MaBnahmen

Auf der Grundlage einer Auswertung von InVeKoS-Daten des Auszahlungsjahrs 2019 wird im Folgenden ein
detaillierter Einblick in die Kiirzungsgriinde gegeben. Dabei wurden die Zahl der Auszahlungsantrage ermittelt
und die Zahl der Kirzungen wegen VerstofRen gegen malRnahmenspezifische Verpflichtungen, CC-VerstofRen und
aus weiteren Griinden (z. B. Flachendifferenzen). Es wurde auf die Anzahl abgestellt, weil es fiir die Verwaltung
unerheblich ist, welchen Umfang eine Finanzkorrektur annimmt. Alle Finanzkorrekturen missen gegeniiber den
ZWE kommuniziert werden. Rickforderungs- und Zinsbescheide sind zu erstellen, getrennt in einem
Debitorenbuch zu erfassen, Zahlungseingange nachzuhalten. Bei Verdacht auf Subventionsbetrug erfolgt
zusatzlich eine Abgabe an die Staatsanwaltschaft.

Nachrichtlich wurde soweit relevant noch die Zahl der Auszahlungsantrdge mit OVF-Abziigen dargestellt, weil,
wie oben dargestellt, diese Uberlappung zu mehr Komplexitat fithren kann.
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Anlage von Bliih- und Schonstreifen

2019 wurden nach unseren Auswertungen insgesamt 6.134 ha im ELAN-System gemeldet. Davon mussten 236 ha
aberkannt (weil die Flichen nicht férderfahig waren (z. B. Status einer Fliche im 6ffentlichen Eigentum®, Lage
auRerhalb von NRW) oder gekappt (Uberschreitung der Héchstbreite und -fliche bzw. des max. méglichen
Anteils auf betrieblicher Ebene) werden. Hinzu kommt noch eine Kappung, wenn die Bewilligung kleiner ist als
die zur Férderung beantragte Flache. Beantragt wurden dann 5.722 ha, die Zahlungen bezogen sich auf 5.555 ha.
Die Differenz von 168 ha speist sich zum groRten Teil aus Flachenkiirzungen aufgrund von VerstolRen gegen
maRknahmenspezifische Verpflichtungen (siehe Anhang9). Bei 3.144 Auszahlungsantragen wurden 235
Kirzungen aufgrund von AuflagenverstoRBen vorgenommen. Die meisten Verst6Re gab es, weil der
Flachenumfang der Bliihstreifen kleiner war als die giiltige Verpflichtung aufgrund der Bewilligung, gefolgt vom
unzuldssigen Befahren der Flachen und der Unterschreitung der Mindestbreite. In 105 Fallen wurden Kiirzungen
aufgrund von CC-VerstoRRen vorgenommen.

Extensive Griinlandnutzung

Insgesamt 42.746 ha wurden im ELAN-System zur Auszahlung angemeldet. Ausgezahlt wurden 40.158 ha. Die
Differenz zwischen der beantragten und tatsachlich auszahlungsrelevanten Flache beruht in starkem Mal auf
VerstolRen gegen die Besatzdichteverpflichtungen, 1.569 ha wurden aufgrund dessen gekirzt. Anhang 10 zeigt,
dass bei 1.130 Auszahlungsantragen 116 Kiirzungen aufgrund des RGV-Besatzes stattfanden. 79 mal wurde
gekirzt, weil es Flachenabweichungen zwischen der beantragten und der im Rahmen der Kontrolle festgestellten
Flachen gab und gem&R Art. 19 der VO (EU) Nr. 640/2014°* sanktioniert wurde.

Vertragsnaturschutz

Beim Vertragsnaturschutz wurden 2019 Auszahlungsantrage fiir 38.348 ha gestellt; forderfahig waren 37.678 ha.
Die tatsachlich auszahlungsrelevante Flache war in dem zur Verfligung stehenden Datensatz nicht hinterlegt.
Insgesamt 14.490 Auszahlungsantrage wurden 2019 gestellt. In 865 Fallen wurden Flachensanktionen wegen
einer Abweichung von den beantragten zur festgestellten Flache verhangt. In 490 Fallen erfolgten Kiirzungen
wegen CC-VerstoRen. Mit 106 Fallen spielen VerstoRe gegen maRnahmenspezifische Verpflichtungen nur eine
geringe Rolle. Finanziell schlagen die Flachensanktionen mit knapp tber 140.000 Euro am starksten zu Buche,
wahrend auflagenbedingte Kiirzungen bei rund 37.000 Euro lagen. CC-VerstolRe hatten, obgleich zahlenmaRig
hoch, finanziell keine Bedeutung (siehe Anhang 11).

Vielféltige Kulturen im Ackerbau

Die Vielfaltigen Kulturen im Ackerbau sind eine flichenstarke MaBnahme. Beantragt wurden in 2019 160.227 ha.
Zur Auszahlung kamen 157.656 ha. Flachen aufRerhalb von NRW wurden in Abzug gebracht, des Weiteren gab es
Flachenabziige aufgrund von in der VWK oder VOK festgestellten Flachendifferenzen. Verstofle gegen
mafRnahmenspezifische Verpflichtungen schlugen zahlenmaRig nicht so stark zu Buche (siehe Anhang 15),
flhrten aber zu Kirzungen von knapp tber 1.000 ha.

9 GemaiR der 2019 giiltigen Richtlinie waren Flachen im 6ffentlichen Eigentum nicht férderfihig, wenn die Fliche mit der

Verpflichtung verpachtet wurde, einen Bliihstreifen anzulegen, oder diese mit offentlichen Mitteln zu Zwecken des
Naturschutzes angekauft wurden.

92 Verwaltungssanktionen bei Ubererkldrung.
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Okologischer Landbau

Beim Okologischen Landbau sind zahlenmiRig VerstdRBe gegen maRnahmenspezifische Verpflichtungen
bedeutender als Kiirzungen wegen Flachenabweichungen. Bei den AuflagenverstoRen stehen an erster Stelle
Verfristungen bei den Prifbescheinigungen gefolgt von VerstoRen im Bereich der tierischen Produktion.
Finanziell machen die in Anhang 12 dargestellten Kiirzungsgriinde im Tierbereich immerhin 42 % des gesamten
Kirzungsbetrags aus.

Anlage von Uferrand- und Erosionsschutzstreifen

Knapp tber 3.600 ha wurden zur Auszahlung 2019 beantragt. Zur Auszahlung kamen rund 150 ha weniger. Diese
Differenz liegt weniger in Kiirzungen aufgrund von VerstoRen gegen maRnahmenspezifische Verpflichtungen. Die
Kurzungen aufgrund von Art. 35 der VO (EU) Nr. 640/2014 machen nur rund 6,5 ha aus. Die Ubrigen
Hektardifferenzen kommen aus Flachenbereinigungen und sonstigen Abzlgen, z.T. auch noch in
Verwaltungskontrollen und VOK festgestellten kiirzungsrelevanten Tatbestdnden (siehe Anhang 13). In rund
1.700 Fallen gab es einen Abzug, weil die beantragte Flache gréRer war als die Bewilligung. Dies betraf immerhin
114 ha.

Anbau von Zwischenfriichten

Bei den Zwischenfriichten wurden in 2019 800 Auszahlungsantrége gestellt. Rund 19.000 ha wurden insgesamt
in ELAN gemeldet; zur Auszahlung gelangten rund 1.200 ha weniger. Im Gros der Falle handelte es sich um
Flachenabziige wegen Nichtforderfahigkeit. Dies ist auch in Anhang 14 erkennbar. ZahlenmaRig spielen
flachenbezogene Abzlige (vor allem wegen Nichtforderfahigkeit) eine groRe Rolle. Kiirzungen wegen VerstoRen
gegen malRnahmenspezifische Verpflichtungen gibt es — trotz sehr vielfaltiger Verpflichtungen — kaum.

Haltungsverfahren auf Stroh

Flr das Jahr 2019 wurden 145.709 GVE beantragt. Rund 1.800 GVE kamen nicht zur Auszahlung. Die wesentlichen
Grinde liegen nicht in GVE-Abweichungen, also Kiirzungen nach Artikel 31 VO (EU) Nr. 640/2014, sondern in
Kirzungen nach Artikel 35, also VerstofRen gegen malinahmenspezifische Verpflichtungen. Hinzu kommen CC-
VerstolRRe (siehe Anhang 15).

Sommerweidehaltung

Rund 122.800 GVE lagen der Auszahlung nach erfolgten Kirzungen (vor Sdaumnis und CC) zugrunde. Die
Kdrzungen beruhten in erster Linie auf VerstoRen gegen maRnahmenspezifische Verpflichtungen, insbesondere
nicht ausreichender Weideflachen (siehe Anhang 17) und nur in sehr geringem Umfang auf Kirzungen wegen
GVE-Abweichungen (Art. 31). In gréBerem Umfang wurden auch noch CC-Kirzungen beim Auszahlungsbetrag
vorgenommen.

Bedrohte Haustierrassen

Fir rund 21.000 Tiere wurden in 2019 Pramien beantragt. In den VOK gab es keine Abweichung bei den
Tierzahlen. Einzig wegen CC-VerstoRen bzw. verspatet eingereichten Antragen wurden finanzielle Kiirzungen
vorgenommen (siehe Anhang 18).

Flichenerfassung

Alle MaRBnahmen greifen auf ein gemeinsames Flachen- und Nutzungsverzeichnis zuriick. Auch die Informationen
zu den Antragstellenden werden im Rahmen der elektronischen Antragstellung zentral erfasst. Dies fihrt zu
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Kostenersparnissen, weil nur die zusatzlichen Module fir Umsetzung der 2. Saule-MalRnahmen getrennt
programmiert werden mussen.

Andererseits gelten dadurch die durch den technischen Fortschritt gestiegenen Anforderungen an die
Messgenauigkeit auch fir 2. Sdule-MaRBnahmen. Ein weiterer aufwandsverursachender Aspekt, von den UNB
aber auch den Kreisstellen der Landwirtschaftskammer vorgebracht, ist die Teilschlagbildung.

Vier Nachkommastellen — Messgenauigkeit bei der Fldchenerfassung und geringe Toleranzen

FlachengroRen werden im Antragsverfahren generell quadratmetergenau ausgewiesen. Dies gilt fir die
beantragten Schlage genauso wie fir die Teilschlage. Forderfahig sind nur die Quadratmeter, auf denen die
jeweils angegebene Nutzung stattfindet. Fiir Landwirt:innen ist es nicht einfach, die Flachen im geobasierten
Antragsverfahren exakt einzuzeichnen. Es werden zwar die im Vorjahr ausgezahlten Schlage und
Landschaftselemente als Vorschlag im ELAN-System eingeblendet. Diese sind aber zu Gberprifen und ggf. zu
andern. Beim Einzeichnen der Schldge und Teilschldge ist eine besondere Sorgfalt geboten, da die
eingezeichneten Antragsgeometrien quadratmetergenau verbindlich gelten (LWK NRW, 2017, S. 43). Es besteht
keine Abweichungstoleranz zwischen der GroRe der gezeichneten Flache und der Flachenangabe. Ein:e
Landwirt:in muss entscheiden, wo die Grenze exakt zu setzen ist (Grajewski und Fahrmann, 2017). Inzwischen
bietet das GIS allerdings mehr Funktionalitdten, sodass das Erstellen der Geometrien komfortabler ist (LWK
Nordrhein-Westfalen, 2022, S. 63).

Die quadratmetergenaue Beantragung erzeugt aus Sicht der Bewilligungsstellen einen erhohten
Verwaltungsaufwand, da selbst Abweichungen von drei oder fiinf Quadratmetern im Auszahlungsantrag
dokumentiert und begriindet werden missen. Anhérungen missen durchgefiihrt werden. Die Anforderungen
an die Flachengenauigkeit kénnen bei vielen Vertragsnaturschutzflachen aufgrund ihres Flachenzuschnitts bzw.
der bei einigen Biotoptypen witterungsbedingten oder naturschutzfachlich gewiinschten Vegetationsdynamik
nicht erreicht werden.

Auch bei den Streifenmafnahmen kommt es im Zuge von VOK manchmal zur Feststellung von Abweichungen
,von wenigen Zentimetern” mit entsprechenden Rechtsfolgen, was als praxisfern angesehen wird. Tatsachlich
spielen Flachenabweichungen bei den StreifenmafRnahmen in der Verwaltungsumsetzung eine grofRere Rolle,
sowohl nach oben als auch unten. Sanktionsrelevant wird aber erst eine Unterschreitung der Mindestbreite von
mehr als einem halben Meter.

Das Problem besteht auch bei der Natura 2000-Ausgleichszahlung, da es nicht mehr nur eine Kulisse gibt, sondern
innerhalb der Kulisse nach Auflagenintensitat der Schutzgebiete differenziert wird. Es werden Top-ups gewahrt,
die es in der vorausgegangenen Forderperiode nicht gab. Diese Differenzierung muss quadratmetergenau
nachgehalten werden, ohne dass die vorliegenden Fachkulissen die hinreichende Genauigkeit haben, die es dem
landwirtschaftlichen Betrieb ermdglicht, seine beantragten Flachen exakt einzuzeichnen. Inzwischen kénnen im
ELAN-Antragsverfahren die Umweltkulissen sichtbar gemacht werden. Wenn es erforderlich ist, einen Schlag zu
teilen, so ist im GIS ein Werkzeug hinterlegt, mit dem fiir den Teilschlag die Grenzen der Umweltkulisse
ibernommen werden kénnen, um Fehler zu vermeiden.

Zur Begrenzung des Problems wird schon seit Ldngerem die Einflihrung héherer Bagatellgrenzen diskutiert, wenn
Flachenabweichungen festgestellt werden, oder Toleranzen (LRH BW, 2015; Githler et al., 2003). An der
Grundproblematik dndern beide Ansatze allerdings wenig. Bei Bagatellfdllen muss die Bewilligungsstelle den
Vorgang trotzdem dokumentieren; es erfolgt nur keine Riickforderung gegentiber dem/der Landwirt:in. Daher
schlagt der Rechnungshof Baden-Wirttemberg auch vor, bei Flachenfeststellungen echte Bagatellgrenzen
einzufuhren, die so gestaltet sind, dass Flachenabweichungen unter der Bagatelle nicht zu erfassen sind. Bisher
gibt es schon eine technische Messtoleranz, die sich allerdings aufgrund der zunehmenden Genauigkeit der
eingesetzten Gerate immer weiter nach oben verschoben hat. Neben der technischen Messtoleranz konnte eine
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echte Toleranz festgelegt werden (LRH BW, 2015, S. 87). Das Problem der ,,vier Nachkommastellen” ist aufgrund
der Verschrankung der 1. und 2. Saule Ubergreifend zu betrachten. Flachenabweichungen beispielsweise im
Vertragsnaturschutz sind oftmals auch Ausfluss der Referenzflaichenpflege bzw. der Ergebnisse einer VOK der
1. Saule.

Teilschlagbildung

Unterhalb der Schldge noch Teilschldge zu bilden, kann u. a. aus folgenden Griinden erforderlich sein:
e nur flr einen Teil des Schlages wird eine VertragsnaturschutzmaBnahme beantragt,

o auf einem Schlag liegen mehrere Bewirtschaftungspakete, die unterschiedlich gro? und nicht miteinander
kombinierbar sind,

e nur ein Teil des Schlages wird als 6kologische Vorrangflache beantragt,

o ein Teil des Schlages erfiillt nicht die Bedingungen einer ganzjahrigen Beihilfefahigkeit,

o Teilschlag in 6ffentlicher Hand,

e esliegen unterschiedliche Antrage auf dem Schlag (zeitlich oder fiir unterschiedliche FérdermaRnahmen),

o differenzierte Nutzartcodierungen auf Griinland,

e Folge von Kulissenverschneidungen (VSG, FFH, NSG, Biotope)/Grenzermittlungen der EU-Zahlstelle.®
Gefragt wurden die UNB nach Problemen bzw. einem erhéhten Aufwand durch eine fortschreitende

Zergliederung der Foérderflichen und die daraus resultierende wachsende Anzahl zu realisierender
Zahlungsvorgange im Rahmen der Auszahlungsantragsverfahren.

In der Befragung gaben von 33 UNB** 64 % an, von dieser Entwicklung und dem damit verbundenen
Mehraufwand stark betroffen zu sein. 27 % sahen sich eher in einem untergeordneten Ausmal} betroffen. Die
verbleibenden 9% gaben an, nicht betroffen zu sein. Werden diese Ergebnisse mit den
Vertragsnaturschutzflachen der jeweiligen UNB verknlpft, dann betreuen die nach ihrer Einschatzung stark
betroffenen UNB 78 % der im Jahr 2017 netto geforderten Flachen (vgl. Abbildung 17). Aus diesem Blickwinkel
handelt es sich um ein relevantes Problem in der Umsetzung der VertragsnaturschutzmalRnahmen.

93 Die Hauptarbeit wurde durch gednderte Teilschlaggréfien verursacht. Sehr viele Teilschiéige, die im Jahr 2016 nach der

Referenzpflege verkleinert worden waren, wurden im Jahr 2017 wieder gréfSer beantragt und von der LWK anerkannt. Da dies
jedoch dazu fiihrte, dass die Auszahlungsantréige im NASO einen Fehler produzierten, der nicht ausgerdumt werden konnte,
mussten die Teilschldge alle wieder verkleinert werden. Dazu waren schriftliche Begriindungen an die Landwirtschaftskammer
notwendig.”

9 Ein Missing Value, drei UNB, die den Fragebogen nicht zuriickgeschickt haben und fiir die nur AK-Daten durch die EU-Zahlstelle

zur Verfligung gestellt wurden.
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Abbildung 17: Umfang der Betroffenheit der UNB beziiglich Teilschlagbildungen

4% 4%

Teilschlagbildung - Betroffenheit der UNB

M keine Betroffenheit
M starke Betroffenheit
W untergeordnete Betroffenheit

keine Information

78%

Quelle:Eigene Berechnung nach Befragungsdaten (Fahrmann und Grajewski, 2018) und Flacheninformationen (LANUV, 2018b).

Die Kommentare der UNB zur Teilschlagbildung lassen sich auf folgende Aspekte verdichten:

Erhohter Aufwand bei der Bearbeitung der Auszahlungsantrage

Teilschlage fuhren generell zu Mehraufwand, wenn fir eine einheitlich bewirtschaftete Wiesenflache viele
Teilschlage statt eines Gesamtschlags abgearbeitet werden missen. Eine Verdnderung der Teilschlage
erfordert zusatzlichen Arbeitsaufwand fiir die Nachvollziehbarkeit und Zuordnung und zieht entsprechende
Anderungsantrage nach sich.

Schnittstellenproblem Biologische Station — UNB — EU-Zahlstelle

Die Ergebnisse der Referenzflachenpflege stehen den UNB erst nach Stellen des Auszahlungsantrags zur
Verfiigung. Ergeben sich daraus Anderungen, miissen diese mit den urspriinglichen Grundbewilligungen in
Einklang gebracht werden. Die erforderlichen Grundlagen liegen bei der EU-Zahlstelle und missen in allen
Einzelfallen immer wieder abgefragt und ermittelt werden. Bis die Flachenverzeichnisse von der EU-Zahlstelle
plausibilisiert sind, wird die Arbeit enorm verzogert. Durch laufende Anpassungen werden wiederholt neue
Eingaben erforderlich. Die Zusammenarbeit zwischen UNB und EU-Zahlstelle ist in einer
Delegationsvereinbarung geregelt. In vielen UNB sind aber die Biologischen Stationen in starkem Umfang in
die Umsetzung des Vertragsnaturschutzes eingebunden. Die Informationsweitergabe missen die
betreffenden UNB sicherstellen. Eine Biologische Station merkt in diesem Zusammenhang an, dass sie keine
Informationen Uber die Ergebnisse der Vor-Ort-Kontrollen erhalt, keine direkte kartografische Darstellung
und keine Begrindung.

Schwierige Kommunikation mit den Landwirt:innen zur Teilschlagbildung

Die Teilschlagbildung, die z. T. weder fiir die UNB nachvollziehbar ist (,,Es werden Teilschldge von nur wenigen
gm Gréf3e véllig losgelést von der Bewirtschaftungseinheit gebildet, die man im Geldnde nicht findet.”), noch
fir die Landwirt:innen. Landwirt:innen reagieren mit Unverstdndnis und beenden ihre Teilnahme am
Vertragsnaturschutz.

Teilschlagbildung als aufwandserhohendes Element kann auch die Ausgleichszulage treffen, z.B. bei
gemarkungsiibergreifender Bewirtschaftung. Auch bei anderen MaRnahmen, in denen mit Kulissen gearbeitet
wird, mussen Teilschlage gebildet werden, so beispielsweise bei der Natura 2000-Ausgleichszahlung oder bei den
WRRL-Zwischenfriichten. Auch bei den StreifenmalRnahmen erfolgen Teilschlagbildungen.
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Die Teilschlagbildung spiegelt aus Sicht der Zahlstelle das Design der angebotenen 2. Sdule-MalRnahmen in
Verbindung mit dem Anspruch wider, in dem Flachenverzeichnis tatsachlich alles darzustellen, was fir die
Abwicklung der flaichenbezogenen MalRnahmen der 1. und 2. Sdule erforderlich ist. Dies erleichtert sowohl den
Landwirt:innen die Antragstellung, weil sie keine EinzelmalRnahmen beantragen missen, als auch der Verwaltung
die Zusammenfiihrung und Prifung. Daher wird das Problem der Teilschlagbildung bestehen bleiben, wobei es
inzwischen bessere Tools zum Einzeichnen und Korrekturmdglichkeiten gibt.

Behilfefdhigkeit von Dauergriinlandflichen

Die Definition von beihilfefahigem Dauergrinland basiert auf den Festlegungen der 1. Sdule. Auf EU-Ebene ist
Dauergriinland allgemein definiert (VO (EU) Nr. 1307/2013). In Artikel 4 h und i der Direktzahlungen-Verordnung
(VO (EU) 1307/2013) ist an sich eine breit angelegte Definition von Griinland als Flichen, die Giberwiegend mit
Gras und anderen Grunfutterpflanzen bewachsen sind, vorhanden. Diese Definition wurde im Zuge weiterer
Regelungen oder Auslegungen der EU-KOM konkretisiert und dadurch immer enger.®® In einer Ausarbeitung des
LANUV (2017) wird Folgendes ausgefiihrt: ,So wird die Betrachtungsebene bei Vor-Ort Kontrollen aufgrund des
sogenannten VOK-Leitfadens (DSCG/2014/32— FINAL, Antragsjahr 2015) stark eingeengt. LieBe die
Direktzahlungen-VO noch eine Betrachtung auf Schlag/bzw. Teilschlagebene zu, so reduziert der Leitfaden dies
auf einzelne Bestandteile von Griinlandflichen ,von bedeutender GréRe’ d. h. groRer als 100 m? oder von
Bestandteilen kleiner als 100 m?, die in der Summe aber mehr als 100 m? ergeben. Abziige sind zwar nur
vorzunehmen, wenn die nicht beihilfefdhigen Flaichenanteile groRer als die einheitliche Puffertoleranz sind. Diese
Regelung flihrt jedoch in der Praxis dazu, dass vor allem auf den aus naturschutzfachlicher Sicht hochwertigen
strukturreichen Griinlandflaichen oftmals einzelne Bestandteile herausgerechnet werden miissen (Seggen-,
Binsenbereiche, kleinere Verbuschungen, Hochstaudensdume, kleine Offenbodenstellen, Brennesselbestdande).”
Seltener werden ganze Flachen aberkannt.

Der Bund hat im Direktzahlungen-Durchfiihrungsgesetz (DirektZahlDurchfG) die Definition konkretisiert und
,Flachen, die abgeweidet werden kdnnen und einen Teil der etablierten lokalen Praktiken darstellen, wo Gras
und andere Griinfutterpflanzen traditionell nicht in Weidegebieten vorherrschen” in die Griinlanddefinition
aufgenommen.

Beim Dauergrinland muss die Flache zu 50 % mit Futtergras und/oder Griinfutterpflanzen bewachsen sein.
Ausnahmen bilden Heideflachen. Eine Dauergriinlandnutzung wiirde z. B. aberkannt werden, wenn auf der
Flache eine liberwiegend zusammenhangende Verunkrautung vorliegt. In einem Erlass des Ministeriums ist das
beihilfefihige Dauergriinland weiter definiert (MKULNV, 2016a). Den AuRerungen der UNB zufolge gibt es aber
trotz der klarstellenden Hinweise ein unterschiedliches Vorgehen bei den Priifungen, zuriickzufiihren auf die
unterschiedliche Nutzung des Ermessens, den fachlichen Hintergrund des Priifpersonals und die Kenntnis der
standortlichen Gegebenheiten.

Im Bereich des Vertragsnaturschutzes ist die Aberkennung oder Nichtanerkennung des Griinlandstatus aus Sicht
der UNB ein immerwahrendes Thema und hat sich im Vergleich zur Forderperiode 2007 bis 2013 verscharft. Die
Dauergriinlanddefinition erschwert immer mehr die Forderung naturschutzfachlich wertvoller Biotope. Die
Aberkennung oder Nichtanerkennung des Griinlandstatus verursacht neben den, in den meisten Fallen
geringfligigen, ,finanziellen Auswirkungen fiir die Bewilligungsbehdrden und Bewirtschaftenden vor allem
zusatzliche Verwaltungsaufwendungen (Anderungsbescheide, Teilschlagbildungen, MaRnahmenwechsel usw.).
Es fihrt bei den Flichenbewirtschaftenden zu groRer Unzufriedenheit [..]. Dabei ist der Arger iiber die
Flachenaberkennung —trotz im Sinne des Naturschutzes regelkonformer Bewirtschaftung — der relevante Faktor
und weniger der finanzielle Verlust” (LANUV, 2017).

9 Darliber hinaus definiert das EuGH-Urteil C-47/13 aus 2014 Dauergriinland (EUGH, 2014).
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Tabelle 25 stellt auf der Grundlage einer Auswertung des InVeKoS Griinlandflichen und sonstige
Vegetationsflachen (Pufferstreifen, Brachen) zusammen. Mit Ausnahme der grau hinterlegten Nutzarten 924,
972 und 994 sind alle anderen Nutzarten auch in der 1. Saule férderfahig.

Tabelle 25: Griinland und sonstige Vegetationsflachen (ha gesamt und davon VNS) 2018

Nutzart Kulturart Kategorie Hektar gesamt  davon VNS
54 Streifen am Waldrand OVF AL 96
56 Pufferstreifen OVF AL AL 1.495
57 Pufferstreifen OVF DGL DGL 8
459 Grunland (Dauergrinland) DGL 421.989 24.349
480 Streuobst mit DGL-Nutzung DGL 3.945 770
492 Dauergrinland unter etablierte lokale Praktiken (Heide) DGL 1.596 733
567 Langj. 0. 20 j.Stilll. DGL DGL 291
572 Uferrandstreifenprogramm (DGL) DGL 31
583 Naturschutz (1307/2013-32-2bi) S 2.319 1.451
590 Brache (Blihmischungen) AL 359 59
592 DGL aus Erzeugung genommen DGL 714 5
599 Brachflachen Vertragsnaturs. AL 1.572 1.556
910 Wildacker auf Iw. Flache AL 1.427 30
924 Vertragsnaturs. ohne landw. N. F 923 612
972 NFF: Dauergriinlandnutzung DGL 82
994 Unbefestigte Mieten DGL DGL 31

Al=Ackerland, DGL=Dauergriinland, S=Standweide, F=Forst
Grau hinterlegt: Ohne Pramienberechtigung in der 1. Sdule.

Quelle: Eigene Auswertung auf der Basis der Antragsdaten aus InVeKoS 2018.

Hinsichtlich der Frage , Was ist beihilfefdhiges Griinland?“ ist besonders die Nutzart 924 interessant. 66 % der
dieser Nutzart zugeordneten Flachen werden im Rahmen des Vertragsnaturschutzes bewirtschaftet. Ganz
unterschiedliche Bausteine kénnen dieser Nutzart zugeordnet werden: Standweide, Sonderbiotope/Pflege
(Beweidung/Mahd), zusatzliche MaBnahmen wie z. B. Ziegeneinsatz, Handmahd, Verzicht auf Nutzung von 20 %
bis 15.9). Gerade diese Bausteine bieten Anlass zur Diskussion Uber den Grinlandstatus, zumal die im Erlass des
Ministeriums (MKULNV, 2016a) dargelegten Prufkriterien sehr aufwendig sind und vegetationskundliche und
standortliche Expertise erfordern.

Aus Sicht der UNB wird der Griinlandstatus bei den VOK oft von den Priifern der EU-Zahlstelle infrage gestellt
(vor allem bei Prifungen der 1. Saule). Es erfolgt nach VOK eine Umcodierung meist von Teilflachen nach 924
oder 583. In vielen Fallen werden Flachenanteile aber auch ganz aus der Férderung gestrichen und tauchen im
Flachenverzeichnis gar nicht mehr auf. Vertreter:innen der Landwirtschaft stufen Vertragsnaturschutzflachen bei
VOK haufig anders ein; sie bewerten vorrangig nach landwirtschaftlichen Aspekten, weniger nach
naturschutzfachlichen Kriterien.

Im Prinzip handelt es sich um kein flaichenmaRig relevantes Problem im Vertragsnaturschutz, dass einzelnen
Flachen der Dauergriinlandstatus aberkannt wird und diese Flachen dadurch ihren Direktzahlungsanspruch
verlieren. Aber jeder Einzelfall zieht einen hohen Aufwand fiir die Bewilligungsstelle nach sich, weil sie sich mit
der Betroffenheit und dem Unversténdnis der Flaichenbewirtschaftenden auseinandersetzen miissen, die sich fir
ihre Teilnahme am Vertragsnaturschutz bestraft sehen.

Auch aulRerhalb des Vertragsnaturschutzes ist die Dauergriinlanddefinition ein kontrovers diskutiertes Thema
(siehe Artikel im Wochenblatt, Asbrand, 2019). Bei der in dem Artikel beschriebenen Priifung ging es um das
Herausmessen von feuchten Mulden, Flachen mit Binsen, Flachen mit fehlendem Grasbewuchs aufgrund der
Trockenheit.



96 5-Linder-Evaluation 15/2024

Ein Gerichtsurteil aus 2017 aufgrund einer Klage gegen Kiirzungen der Natura 2000-Ausgleichszahlung stellt die
Gesamtproblematik der Dauergriinlanddefinition in ihren verschiedenen Facetten dar. Darin macht der Klager
u. a. geltend, dass ,,die Prifer der Vor-Ort-Kontrolle [...] auch die Flachen als Dauergriinland [hatten] anerkennen
missen, die mit Seggen, Binsen, Schilf, Brennnesseln etc. bewachsen seien, da diese Pflanzen von seinen Schafen
gerne gefressen wiirden. Er mahe und mulche Uberdies die Flachen. Er nutze daher den Aufwuchs, sodass es
unerheblich sei, dass beispielsweise Sauergradser nicht in den handelsiiblichen Saatmischungen enthalten seien.”
Das Gericht ist dieser Auffassung allerdings nicht gefolgt, sondern hat darauf abgehoben, dass es fiir ,die
Beihilfefahigkeit [..] nicht schon aus[reicht], dass die betreffende Flache dem Naturschutz und der
Landschaftspflege dient, vielmehr muss sie weiterhin eine landwirtschaftliche Flache in Form von Ackerland bzw.
Dauergriinland sein” (VG Minden, 2017).

Fir die neue Forderperiode wurde die Definition von Dauergriinland deutlich erweitert (Reiter und Réder, 2023.
S. 4), was infolge zu einer Verringerung der Problematik der Aberkennung der Beihilfefahigkeit von Flachen
fihren sollte.

Lianderubergreifende Antragstellung

Nordrhein-westfalische Landwirtschaftsbetriebe konnen fir Flachen auBerhalb von NRW Zahlungen fir
FlachenmalRnahmen beantragen, analog zu Betrieben anderer Bundeslander, die mit ihren Flachen in NRW auch
ELER-MaBnahmen beantragen kbénnen. Auswertung der Zahlstellendaten zeigen, dass zwischen 2015 und 2022
rund 1 % der Zahlungen bei AUKM und beim Okolandbau an Betriebe geflossen ist, die ihren Betriebssitz nicht in
NRW haben. Die landeribergreifende Antragstellung ist mengenmaRig von nicht so groRer Bedeutung,
verursacht aber aufgrund der suboptimalen Schnittstellen zwischen den IT-Systemen einen groRen Aufwand.
Nach Einschatzung der EU-Zahlstelle ware es am sinnvollsten, wenn jedes Bundesland auf die Geodaten der
anderen Bundesldnder zugreifen konnte. ,Und wenn dann ein Landwirt in Niedersachsen seinen Antrag in
Niedersachsen stellt, dann kann er selbstversténdlich auch seine nordrhein-westfélischen Flédchen in
Niedersachsen beantragen, und genauso gut umgekehrt. [...], im Hintergrund kénnen wir nachher die Fléchen
austauschen und miissen nicht eine ZID-Schnittstelle machen [...], weil unser System die Fldchen aus
Niedersachsen zum Beispiel nicht verarbeiten kénnte.” Generell ist es so, dass die jeweilige Zahlstelle nur die
Flachen bearbeitet, die in seinem eigenen Bundesland liegen, obgleich die 1. Saule-Zahlungen nach dem
Betriebssitzprinzip und nicht nach dem Belegenheitsprinzip, wie beim Gros der FlachenmalRnahmen der 2. Saule,
ausgezahlt werden. Landwirt:innen missen, wenn sie Flachen in verschiedenen Bundeslandern bewirtschaften,
ihre Antrage also in unterschiedlichen Antragssystemen beantragen. Dies erzeugt zusatzlichen Aufwand bei der
Antragstellung und erfordert einen entsprechenden Datenaustausch zwischen den Zahlstellen. Im Bereich der
AgrarumweltmalRnahmen haben sich die Verfahren, da es seit vielen Jahren geilibte Praxis ist, eingespielt.
Aufwendiger ist es im Fall von landeriibergreifenden Kontrollen, zum einen, weil um Amtshilfe gebeten werden
muss — es sei denn, es handelt sich um grenznahe Flachen— und zum anderen, weil die jeweiligen
Flachenidentifizierungssysteme sehr unterschiedlich sind. ,Wenn wir NRW-Antragsteller haben mit Fldchen in
Hessen und es gibt Kontrollen, dann miissen wir immer miihsam um Amtshilfe bitten. [...]. Das ist manchmal
kompliziert. Aber die Kollegen aus den drei Landratsd@mtern, mit denen wir zu tun haben, die kennen uns und wir
kennen die, das klappt eigentlich gut. Und die Antragsteller mit Agrarumweltmafinahmen, die wissen einfach,
wie der Hase lduft, das klappt. Die machen das ja zum Teil jahrzehntelang schon.” Zu unterscheiden ist bei der
landeribergreifenden Antragstellung zwischen betrieblichen und betriebszweigbezogenen MalRnahmen.
Okolandbaubetriebe miissen die Verpflichtungen gesamtbetrieblich einhalten. Bei den Vielfiltigen Kulturen
hatten die NRW-Betriebe die Option, die Verpflichtung nur auf die Flachen in NRW zu begrenzen oder alle Flachen
einzubeziehen, unabhéngig davon, ob sie eine Férderung auch im Nachbarbundesland beantragen. NRW zahlt
aber jeweils nur fiir die Flachen, die in NRW liegen. Einen Sonderfall stellt Rheinland-Pfalz beim Okolandbau dar,
da er dort nach dem Betriebssitzprinzip geférdert wird. Dies bedeutet, dass NRW auch die Okolandbauférderung
in Rheinland-Pfalz fur nordrhein-westfalische Betriebe auszahlt und umgekehrt.
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6.5.3.3 Organisation

In NRW werden, mit Ausnahme des Vertragsnaturschutzes, alle InVeKoS-MalRhahmen vom Direktor der
Landwirtschaftskammer als Landesbeauftragtem umgesetzt, wobei die Kreisstellen der LWK als
antragsannehmende Stelle fungieren. Wie schon in der vorherigen IK-Analyse (Fahrmann et al., 2014) ausgefihrt,
kann die Organisationstruktur der flaichengebundenen landwirtschaftlichen FérdermalRnahmen als sachgerecht
bezeichnet werden. Das Zusammenspiel aus dezentraler Antragsannahme und zentraler Bewilligung funktioniert
gut. Zudem ist die enge Abstimmung, z. T. auch personell, mit dem Antragsverfahren der 1. Sdule vorteilhaft.
Zukiinftig dirfte die Abwicklung ,aus einer Hand“ durch die Okoregelungen noch wichtiger werden. Fiir den
Bereich des Direktors der LWK-NRW als Landbeauftragten wird eine gute vertikale Kommunikation gesehen,
zwischen Antragstellenden, Kreisstellen, EU-Zahlstelle und Ministerium. Auch innerhalb der EU-Zahlstelle (also
der Zentrale in Minster und den Kreisstellen) lduft die Zusammenarbeit gut.

Die Bewilligungsfunktion beim Vertragsnaturschutz ist an die Kreise und sechs kreisfreie Stadte, die liber ein
Kreiskulturlandschaftsprogramm verfiigen, delegiert.

In der schriftlichen Befragung gab es positive Riickmeldungen zur Zusammenarbeit der UNB mit dem LANUV, der
EU-Zahlstelle und den zustidndigen Kreisstellen der LWK. Dies wird als wesentliche Voraussetzung fiir eine
erfolgreiche Umsetzung des Vertragsnaturschutzes gesehen. Weiterhin wird aber konstatiert, dass die
zusammenarbeitenden Strukturen infolge der EU-Beteiligung libermaRig komplex seien. ,,Dieser Mangel wird
durch das Engagement der beteiligten Personen beherrscht.”

Wie die Ausfiihrungen in Kapitel 4.3.4 zeigen, gab es zwar partiell Verbesserungen im delegierten Bereich. Die
grundlegenden strukturellen Problembereiche, die schon auf der Grundlage der Erhebungen 2005 und 2011
herausgearbeitet wurden, bestehen aber nach wie vor. Die Schnittstellen zwischen der EU-Zahlstelle und den
UNB sind teilweise nicht gut gesetzt, was z. T. auch auf die eingesetzte IT zurlickzufihren ist.

Fachlich, und dies wird auch aus den Erhebungen deutlich, wird die dezentrale Struktur als sinnvoll erachtet,
insbesondere in der Zusammenarbeit mit den Biologischen Stationen. Ob dies auch fir die Bewilligungs- und
Auszahlungsfunktion gilt, wird teilweise kritisch gesehen. , Die UNB arbeitet fast zu 100 % fremdbestimmt, d. h.
alles wird zu bestimmten Zeitpunkten vorgegeben. Das Programm, die Formulare und Bescheide, die Zahltermine,
die Fldchenbearbeitungen erfolgen bei der Kammer. Selbst die Bescheide werden von hier aufgrund vorgegebener
Daten erstellt. [...] Da stellt sich die Frage, ob es nicht sinnvoller wdére, den letzten Schritt der Bearbeitung auch
noch bei der Kammer anzusiedeln, dann kéme alles aus einer Hand*“. Organisatorische Anderungen sind allerdings
nicht geplant, die Zweiteilung der Bewilligungsfunktionen der FlachenmaBnahmen soll beibehalten werden.

Werden die IK des Vertragsnaturschutzes in NRW mit denen in anderen Bundeslandern verglichen, dann liegen
die IK/ha weiterhin — wie schon in der Vorperiode (Féhrmann et al., 2014, Abbildung 6) — hoher. Eine Ursache
dafiir ist die dezentrale Bewilligungsstruktur unter Einbindung der Biologischen Stationen. In SH erfolgen die
Vertragsabschliisse zentral Gber die Landgesellschaft, in NI/HB fungiert die Landwirtschaftskammer mit ihren
zehn Bezirksstellen als Bewilligungsstelle. In Hessen wird der Vertragsnaturschutz auch in Zustandigkeit der
Kreise umgesetzt; allerdings wie der GroRteil der Agrarumwelt- und KlimamaRnahmen aulRerhalb des Hessischen
EPLR. Organisationsentscheidungen sind Ergebnis von sehr kontrovers geflihrten und hoch politischen
Diskussionsprozessen (Bauer et al., 2007), in denen Gesamtpakete verhandelt und dabei nicht zwingend die
spezifischen Organisationserfordernisse einzelner Aufgabenbereiche oder Finanzmittelgeber wie der EU
abgewogen werden und Berlicksichtigung finden. Dies bedeutet auch, dass fiir organisatorische Anpassungen,
die ggf. zu einer hoheren Umsetzungseffizienz fihren kdnnten, nur wenig Spielraum besteht.
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Abbildung 18: Umsetzungsaufwand des Vertragsnaturschutzes im Programmvergleich
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1) Aufgrund der anderen Programmierungsstruktur wurden alle im Umweltministerium umgesetzten flichenbezogenen
Biodiversitatsmallnahmen unter dem Label Vertragsnaturschutz zusammengefasst.

Quelle: Eigene Darstellung nach Fahrmann und Grajewski (2018).

Kreise und kreisfreie Stadte sind sehr unterschiedlich in die Umsetzung des Vertragsnaturschutzes eingebunden.
Abbildung 19 stellt die Verteilung der Zahl der Antragstellenden, der geforderten Flache, der Forderbetrage und
der 2017 eingesetzten AK dar. In den sog. Boxplots sind die Minimum- und Maximum-Werte angegeben, der
Median und die unteren sowie oberen Quartile. Die Halfte der UNB betreut im Schnitt 84 Antragstellende, rund
450 ha, ist verantwortlich fir einen Forderbetrag von 256.000 Euro und setzt — unter Berlicksichtigung der
Biologischen Stationen und Werkvertrdge — 1,5 AK ein. Die Lage des Medians innerhalb der Box zeigt eine
Rechtsschiefe in der Verteilung aufgrund einer starken Streuung nach oben. Beim AK-Einsatz fallt der
Interquartilsabstand am geringsten aus. Mittelwert und Median fallen zusammen. Die deutliche Streuung ist auf
eine UNB zurickzufihren, die umfangreich ihre Biologische Station in der Vertragsnaturschutzférderung
einsetzt. Dies zeigt, wie oben schon ausgefiihrt, dass die Fixkostenbelastung hoch ist und sich der AK-Einsatz
nicht proportional zum Umfang des Vertragsnaturschutzes im Zustandigkeitsbereich der einzelnen UNB verhilt.

Abbildung 19: Einbindung der UNB in die Umsetzung des Vertragsnaturschutzes 2017
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1) Da manche UNB die Biologischen Stationen in die Abwicklung der VertragsnaturschutzmaRnahmen einbinden, wurden die in
der Erhebung aufgefiihrten Betrage in AK umgerechnet. Angesetzt wurden die durchschnittlichen Personalkosten der UNB.

Quelle: Eigene Darstellung nach LANUV (2018b) und Fahrmann und Grajewski (2018).

Abbildung 20 stellt den Zusammenhang zwischen den eingesetzten AK und der Anzahl der Antrédge in den Kreisen
und kreisfreien Stadten dar. Es gibt keinen starken Zusammenhang zwischen den eingesetzten AK und der Anzahl
der Antrage. Unabhangig von der Zahl der Antrage muss schon allein aufgrund des Vier-Augen-Prinzips und der
klaren Funktionstrennung eine gewisse Anzahl von Personen mit der Vertragsnaturschutzférderung befasst sein.
Damit braucht es auch den Aufbau und eine kontinuierliche Aktualisierung des erforderlichen Know-hows
(verwaltungstechnisch und inhaltlich-fachlich). Durch die dezentrale Bewilligungsstruktur erzeugt dies
Mehraufwand. Nach oben ist die Zahl der Mitarbeiter:innen in den UNB durch den finanziellen Spielraum auf



Implementation des NRW-Programms Landlicher Raum 2014 bis 2022 99

kommunaler Ebene begrenzt. Eine gewisse Flexibilitdt bietet die Einbindung der Biologischen Stationen und die
Vergabe von Werkvertragen in die Férderabwicklung. Ansonsten bleiben nur Strategien, die schon weiter oben
dargestellt wurden, wie der Verzicht auf ein Angebot aufwendiger Fordergegenstdande oder auf die Einbeziehung
von Kleinstflachen.

Abbildung 20: Eingesetzte AK in den UNB im Verhaltnis zur Anzahl der Antrage 2017
8,0

7,0 o

6,0

5,0

4,0 R?=0,4412..

: : ‘ PR A

AK UNB 1)

2,0
o« ®
10 | 8ored
V) LA ‘o.
0,0

0 50 100 150 200 250 300 350 400 450
Anzahl der Antrage 2017

1) Da manche UNB die Biologischen Stationen in die Abwicklung der VertragsnaturschutzmaRBnahmen einbinden, wurden die in
der Erhebung aufgefiihrten Betrage in AK umgerechnet. Angesetzt wurden die durchschnittlichen Personalkosten der UNB.

Quelle: Eigene Darstellung nach LANUV (2018b) und Fahrmann und Grajewski (2018).

Die Dezentralisierung der Bewilligungsfunktion erzeugt hoheren Umsetzungsaufwand, bietet aber Vorteile, weil
das Personal vor Ort in den UNB und den Biologischen Stationen Uiber Fachlichkeit und Ortskenntnis verfiigt,
gerade angesichts der sehr unterschiedlichen raumlichen Situation in NRW.

Durch die disperse Bewilligungsstruktur und die unterschiedlich umfangreiche Einbindung der UNB in die
Umsetzung des Vertragsnaturschutzes ist ein hoher Koordinierungsaufwand erforderlich, um ein einheitliches
Verstandnis herzustellen, das fir die fachliche Steuerung, Abwicklung und Kontrolle erforderlich ist.

Eine wichtige Funktion Gbernimmt die Koordinationsstelle beim LANUV sowohl fiir die Weiterentwicklung des
Anwenderhandbuchs (LANUV, 2018a) als auch in der Organisation von Austauschprozessen. So findet ein
Erfahrungsaustausch zum Vertragsnaturschutz zwischen ZS-Koordinierung, Fachreferat, EU-Zahlstelle, LANUV,
den Biologischen Stationen, den Bezirksregierungen und den UNB statt, auf dem sowohl Uber Neuerungen
berichtet als auch die Erfahrungen der Praxis abgeholt werden (ein Tag je Regierungsbezirk).”® Dieser aus
fachlicher Sicht sehr wichtige Erfahrungsaustausch wird vom LANUV organisiert, dessen Kosten auch in die
Berechnung der IK mit eingeflossen sind.

Unterstitzt werden kénnte der Austausch zwischen den Beteiligten auch starker digital. So wiinschen sich die
Befragten eine Plattform auf LANUV- und Zahlstellenebene zum Austausch von fachlichen und inhaltlichen
Fragen zwischen den Bewilligungsbehérden. Auch ware es sinnvoll, wenn es einen zentralen Ablageort fir die
jeweils geltenden Erlasse, Vordrucke und Muster gdbe. , Wenn diese Informationen von einer verantwortlichen

% Seit 2018 finden landesweit nur noch drei Termine statt, (davon einer digital), was zu einer zeitlichen Entlastung von
Ministerium, EU-Zahlstelle und LANUV gefiihrt hat.
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libergeordneten Stelle gebiindelt und sténdig aktuell vorgehalten wiirden, miisste dies nicht jede einzelne
Bewilligungsstelle gewdhrleisten”,

6.5.3.4 Personal

Kreisstellen der Landwirtschaftskammer und die UNB beschéftigen das Gros des Personals zur Umsetzung der
InVeKoS-MaRnahmen. In der vorherigen IK-Analyse wurde ausgefiihrt, dass nach Eigeneinschatzung der
Befragten in den UNB und den Kreisstellen der Landwirtschaftskammer keine kritische Personalsituation
vorherrscht. Die Personalausstattung wirde ausreichen, um eine hohe Kundenzufriedenheit und eine
regelkonforme Abwicklung zu gewdhrleisten (Fahrmann et al., 2014, S. 152). In den aktuellen Befragungen
spiegelt sich eine groRere Unzufriedenheit mit der Personalsituation wider, die sich auf die Rekrutierung und
Einarbeitung von neuem Personal sowie die zahlenmaRige Ausstattung angesichts der bestehenden
Anforderungen an eine Funktionstrennung bezieht. Die Situation variiert allerdings zwischen den Dienststellen.
GroRere Dienststellen konnen Personalengpésse besser ausgleichen; Personalgewinnung ist je nach Region und
Tatigkeitsbereich unterschiedlich schwierig.

Im Geschaftsbereich 3 der Landwirtschaftskammer und den Kreisstellen der Landwirtschaftskammer ist das
Problem, dass die Konkurrenz bei Verwaltungskraften durch andere Institutionen sehr hoch ist, die Personen mit
der gleichen Qualifikation suchen. Daraus resultiert eine hohere Fluktuation, die Such- und Einarbeitungskosten
generiert. Diese Konkurrenz ist in stadtferneren Regionen allerdings geringer.

Ein Problem bei der Rekrutierung von Verwaltungskraften ist, dass in der Landwirtschaftskammer die normale
Sachbearbeitung mit TV-L 6 eingruppiert ist. Andere Bereiche des 6ffentlichen Dienstes, z. B. die Kommunen,
kénnen hoéher eingruppieren und bieten dariiber hinaus auch unbefristete Vertrage. , Der GrofSteil bei uns ist in
TV-L 6 und bei den Kommunen fangen sie nicht unter sieben, meist mit acht an. Und dann kriegen sie bei den
Kommunen auch gleich unbefristete Vertrdge [...]. Also, da sind wir nicht unbedingt konkurrenzfihig.“

Im Kernbereich der Forderverwaltung besteht also im Wesentlichen das Problem, Verwaltungsfachkrafte zu
finden, einzuarbeiten und zu halten.

6.5.3.5 IT

Gerade im Bereich der InVeKoS-MaRnahmen hat sich die IT in den zuriickliegenden Jahren sehr umfanglich
weiterentwickelt. Hinzu kommen das satellitengestiitzte Monitoring der Flachen und eine verbesserte digitale
Kommunikation. Mit ELAN missen die Auszahlungsantrage fir die flaichenbezogenen InVeKoS-MaRRnahmen
gestellt werden und-— auBer fiir den Vertragsnaturschutz— auch die Grundantrdge. Fir die von der
Landwirtschaftskammer in ihrer Funktion als EU-Zahlstelle umgesetzten InVeKoS-MaRnahmen hat sich nach
Auskunft der Befragten die elektronische Antragstellung lGber ELAN nach Anfangsschwierigkeiten deutlich
bewihrt.

Im Vertragsnaturschutz wurde zum Zeitpunkt der Befragung 2018 in der Abwicklung nach wie vor das NASO-
Programm eingesetzt, vor allem fir die Grundbewilligung. Auszahlungsantridge konnten gegen Ende der
Forderperiode im ELAN gestellt werden; die Daten werden dann von der EU-Zahlstelle in das NASO-Programm
eingespielt. Mit dem GAP-Strategieplan, also der Antragstellung 2023, gab es weitergehende Anderungen.” Das
NASO-Programm bleibt zwar produktiv fir die alten, noch laufenden Vertrage. Die neuen Vertrage werden aber

97 Ab 2023 kénnen auch die Grundantrige fiir den Verpflichtungszeitraum 01.01.2024 bis 31.12.2028 mit Hilfe des ELAN-
Antragsprogramm eingereicht werden. Es wird von der EU-Zahlstelle (2023) aber den Antragstellenden dringend empfohlen,
sich vorab mit der ortlichen Bewilligungsbehérde und der ortlichen Biologischen Station beziglich der umzusetzenden
MaRnahmen abzustimmen.



Implementation des NRW-Programms Landlicher Raum 2014 bis 2022 101

gemeinsam mit den anderen FlaichenmalRinahmen in einem System gehalten. Endgiiltige Entscheidungen zur
Zukunft des NASO stehen aber nach Auskunft des MLV noch aus.

Auch wenn in der Befragung durchaus Verbesserungen gesehen werden, (iberwiegt die Kritik seitens der UNB an
der aus ihrer Sicht veralteten Software. ,NASO ist ein historisches Programm, was man schon daran sieht, dass
ungefédhr noch ein Sechstel meines Bildschirms davon genutzt wird. Da sieht man, aus welcher Zeit der
Bildschirmauflésung das stammt. Da ist auch keine Entwicklung mehr méglich. Weil da einfach die ganzen
Grundstrukturen [...] iiberholt sind. Ja, alleine das Thema der Klick-Tiefe, wie oft muss ich klicken, um z. B. so ein
ddmliches Plausi-Protokoll zu drucken? Ja. Das ist unendlich. Und jedes Mal gibt es Zeiten, die man abwarten
muss, ehe dann dieser Bildschirm mal aufgeht und so weiter. Und da verliert man ganz, ganz viel Zeit dadurch,
dass das so alt ist. Das ist nicht zu unterschdtzen, wenn man 1.000 Antrége abwickeln will.“ Schon in der letzten
IK-Analyse (Fahrmann et al., 2014) wurden die Softwaredefizite und die damit verbundenen Arbeitsineffizienzen
als eine Begriindung fiir hdhere Implementationskosten des Vertragsnaturschutzes identifiziert. Die Losung des
Problems liegt bei der EU-Zahlstelle. Beabsichtigt ist, das Programm véllig neu aufzusetzen, mit neuer Technik
und neuen Masken. Dazu fehlen aber aktuell die Kapazitdten. Die Integration in die unterschiedlichen IT-
Umgebungen der Kreise und kreisfreien Stadte stellt eine zusatzliche Herausforderung dar. Es ist tatsachlich eine
starkere Verknipfung zwischen den IT-Systemen der EU-Zahlstelle und der UNB angedacht, auch im Bereich der
geobasierten Antragsbearbeitung. Eine konkrete Zeitschiene gibt es unseres Wissens nicht. Dazu fehlt auch der
Handlungsdruck aufseiten der EU-Zahlstelle. Ineffizienzen in der IT-Architektur fallen in erster Linie bei den UNB
an und weniger bei der EU-Zahlstelle. So haben sich die UNB, aufgrund der unbefriedigenden IT-Strukturen,
parallele IT-Systeme eingerichtet, z. B. in Form von Access-Datenbanken oder GIS-Anwednungen. Diese
getrennten Systeme werden auch benétigt, um den Flurstlickbezug herzustellen, der fiir die Feststellung der
Eigentumsverhaltnisse Voraussetzung ist.

Neben diesen fordertechnischen Anforderungen gibt es auch allgemeine Digitalisierungsanforderungen, die die
internen Verwaltungsablaufe (E-Akte) und auch die Kommunikation mit den landwirtschaftlichen Betrieben
betreffen. Viele Prifunterlagen sind schon derzeit elektronisch und werden den Antragsteller:innen auch
elektronisch Gbermittelt. ELAN wird zunehmend zu einer elektronischen Kommunikationsplattform ausgebaut.

Bei den UNB werden intern auch mehr Vorgange elektronisch abgespeichert. Es gibt aber noch die Papierakte.
Auch die Bewilligung erfolgt in Papierform. Anders als bei der LWK, bei der durch ELAN die digitale Antragstellung
und -bearbeitung schon weit fortgeschritten ist, wird der Digitalisierungsprozess bei den UNB durch die
dezentrale Struktur behindert. Es wird auf eine Losung vonseiten des Landes gewartet, z. B. Gber das NASO-
Programm.

Die geobasierte Antragstellung wird seit 2022 durch ein satellitengestiitztes Flachenmonitoring ergéanzt. Ziel ist
u. a., den Kontrollaufwand vor Ort zu verringern und den landwirtschaftlichen Betrieben zu helfen, die
Anforderungen einzuhalten (LWK Nordrhein-Westfalen, 2022, S. 10). Die EU erwartet vom Flachenmonitoring
deutliche Beitrage zur Vereinfachung (EU-COM, 2019). Zunachst handelt es sich allerdings um eine Ausweitung
der Kontrollen auf 100 % der Flachen. Die bisherigen Erfahrungen mit dem Flachenmonitoring lassen noch nicht
erkennen, dass sich der Kontrollaufwand deutlich reduzieren lasst. Was weitgehend wegfillt, ist die Vermessung
der Flachen vor Ort. Auch das in den Vorjahren praktizierte Verfahren der Fernerkundung entfallt. Ein groler Teil
von malinahmenspezifischen Verpflichtungen muss aber weiterhin vor Ort kontrolliert werden. Hinzu kommen
nun schnelle Feldkontrollen vor Ort bei zweifelhaften Flachen, bei denen die Einhaltung der
Férdervoraussetzungen® nicht anhand der Satellitenbilder eindeutig festgestellt werden konnte. Des Weiteren
wurde in den Gesprachen das Problem des Schattenwurfs thematisiert, der zu falschen
FlachengroRenermittlungen fihren kann. Momentan ist das System noch nicht voll ausgereift, sodass eine

% Anbau der im Flichenantrag angegebenen Kulturart, Durchfiihrung der landwirtschaftlichen Tatigkeit auf Dauergriinland,

Auslibung der Mindesttatigkeit auf Brachen und Streifen, ganzjahrige Beihilfefahigkeit der Flachen.
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gewisse Skepsis Gberwiegt, ob tatsachlich eine Verwaltungsvereinfachung damit verbunden ist. ,,Das war ja mal
das Ursprungargument der Kommission, die sagten, wir machen jetzt ein Flichenmonitoring, das geht iiber einen
Satelliten, dann braucht ihr keine Vor-Ort-Kontrollen mehr zu machen, ist heute (iberhaupt nicht mehr die Rede
von, sondern heute wird es als zusétzliche Kontrolle zur Vor-Ort-Kontrolle dargestellt. [...] Da ldsst sich ganz viel
automatisieren, ja, aber auch den Automatisierungsprozess muss irgendjemand betreuen, also auch da ist dann
wieder eher so ein Anstieg des Verwaltungsaufwandes drin.”

6.5.3.6 Wirkungsorientierung

Der Implementationsaufwand ist auch Resultat der Zweckbestimmung des Fordermitteleinsatzes. Je
zielgerichteter und differenzierter Férdermittel eingesetzt werden sollen, um fachliche Ziele zu erreichen, desto
komplexer ist i. d. R. das MalRnahmendesign: Umfang und die Individualitat von Auflagen, gezielte Auswahl von
Forderflachen oder intensive Betreuung von Antragstellenden. In der Regel geht damit auch eine hohere
Wirksamkeit des Mitteleinsatzes einher. Mann (2000) stellte in diesem Zusammenhang die Hypothese auf, dass
,Zunehmende Transaktionskosten entstehen, wenn die Verwendungseffizienz der Programme erhoht, eine
bessere und damit aufwendigere Forderpolitik betrieben wird, sodass hohe Transaktionskosten als Indiz fiir eine
hohe Programmeffizienz angesehen werden kénnen.“®® Unsere empirischen Befunde verweisen in die gleiche
Richtung, wie die in Tabelle 26 dargestellten Ergebnisse zeigen.

9 Verwendungseffizienz bezieht sich bei Mann auf bessere Wirkungen der Férderpolitik. Transaktionskosten umfassen dort neben

den von uns erfassten Implementationskosten auch Kosten fir die landwirtschaftlichen Betriebe.



Tabelle 26: InVeKoS-MaRnahmen (Flache): Ziele, MaBnahmendesign, Wirkungsstirke und Umsetzungsaufwand
Gezielte Auswahl von
Forderflichen
Umfang von Relative IK IK/ha IK/Vertrag Fliche/
- " Forder- Individuelle uber Proaktive . in% in Euro in Euro Vertrag in
A Prioritares Ziel . . . . ) Wirkungs-
Code/MaRnahmenbezeichnung 1) voraussetzung, Vertrags- iber Kulissen  Einzelflachen- Akquise/ wy 2) ha
starke
Auflagen/ gestaltung begutachtung Betreuung
Verpflichtungen
10.11 Vielfaltige Kulturen im Ackerbau Biodiversitat gering nein nein nein nein + 2,0 2,1 199 96
10.13  Anlage von Bliih- und Schonstreifen Biodiversitat hoch nein nein nein nein ++ 9,3 67,7 125 2
10.15 Extensive Grinlandnutzung Biodiversitat hoch nein nein nein nein ++ 7,4 9,1 329 36
10.16-18 Vertragsnaturschutz Biodiversitat hoch ja ja ja ja +++ 35,9 159,6 963 6
16,9 29,9 572 19
11 Okolandbau Allgemeiner hoch nein nein nein nein ++ 2,8 6,1 243 40
Umweltschutz
10.12 Anbau von Zwischenfriichten Wasser mittel nein ja nein ja + 18,0 14,0 281 20
10.14 Anlage von Uferrand- und Erosionsschutzstreifen Wasser/Boden mittel nein ja ja nein ++ 17,6 130,1 161 1
17,8 31,0 192 6
. Biodiversitat/ . . . . .

12.1 Natura-2000-Ausgleichszahlung 5  gering nein ja nein nein + 14,6 18,5 162 9

Einkommen

) Biodiversitat/ . ) . . .

13  Ausgleichszulage . 3  gering nein ja nein nein 0 4,0 2,8 68 24

Einkommen
6,7 53 100 19

Y dem Feinkonzept zum Bewertungsplan entnommen.

% pasierend auf den Ergebnissen der bisherigen Evaluation.
3 Bei beiden MaRnahmen steht ein Einkommensausgleich fur Bewirtschaftungsnachteile im Vordergrund.

Geringe positive Effekte fur Biodiversitat sind nur beim Natura-2000-Ausgleich zu erwarten.

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage von Fahrmann und Grajewski (2018), Sander et al. (2019) und MULNV (2019).
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Bei den BiodiversitatsmaRnahmen gibt es mit dem Vertragsnaturschutz nur eine FlachenmalRinahme, die nach
den Analysen von Sander et al. (2019) eine hohe Biodiversitatswirkung aufweist. Es handelt sich aber auch um
die Malknahme mit dem hochsten relativen Umsetzungsaufwand, weil sie Uber ein komplexes
MalRnahmendesign verfiigt. Geringe Wirkungen, allerdings mit einer gréReren Reichweite, kommt den
Vielfaltigen Kulturen im Ackerbau zu, eine StandardmaBnahme, einfach zu beantragen und zu administrieren und
damit mit geringen relativen IK verbunden. Bei den beiden MalRnahmen mit mittleren Biodiversitatswirkungen
(Zwischenfrichte und Uferrand- und Erosionsschutzstreifen) unterscheidet sich der flachenbezogene
Umsetzungsaufwand sehr deutlich. Dies liegt an dem grundlegenden Ansatz der MaRnahmen,
betriebszweigbezogen oder Einzelfliche, und dem damit auch einhergehenden Budget und der
Pramienausgestaltung.

Dem Okolandbau kommt eine Sonderrolle zu, da er gleichermaRen den biotischen und abiotischen
Ressourcenschutz adressiert. In der Evaluation wurden dem Okolandbau mittlere Wirkungen zugemessen. Der
Okolandbau hat zwar hohe Auflagen, ansonsten gibt es aber keine spezifischen Steuerungsinstrumente. Als
gesamtbetrieblicher Ansatz bleiben die IK gering.

Bei den beiden MalRnahmen, die prioritdr einen Beitrag zur Verbesserung der Wasserqualitat leisten sollen, zeigt
sich kein Unterschied in den relativen IK trotz der unterschiedlichen Einstufung in der Wirkungsstarke. Auf den
Hektar bezogen weist die Anlage von Uferrand- und Erosionsschutzstreifen einen deutlich hoheren
Umsetzungsaufwand auf, was vor allem auf die Einzelflichenforderung mit gezielter Auswahl von Flachen
zuriickzufiihren ist. Von den beiden kompensatorischen MalRnahmen ist die Ausgleichszulage mit dem geringsten
Umsetzungsaufwand verbunden, weil sie Uber die Lage der Flachen in einer festgelegten Gebietskulisse hinaus
keine weitergehenden Auflagen hat und vom Ansatz her einer 1.Sdule-MaBnahme entspricht. Die
Ausgleichszulage ist im Schwerpunktbereich 4A programmiert (Vorgabe EU), ohne dass entsprechende
Wirkungen aber gezeigt werden konnten (Sander et al., 2021). Die Natura 2000-Ausgleichszahlung gleicht im
Wesentlichen ordnungsrechtlich festgelegte Bewirtschaftungsauflagen'® aus. Der Umsetzungsaufwand ist hdher
als bei der Ausgleichszulage, weil die Kulissenbildung und die daraus resultierenden Zahlungen komplexer
gestaltet sind. Sander et al. (2019) fihrten aus, dass die ,,MaBnahme [...] ihre Berechtigung im Instrumentenmix
aus hoheitlichen und freiwilligen Ansatzen [hat], darin [...] eine Basis fiir die Teilnahme an AUKM [bildet] und [...]
zur Akzeptanz von Schutzgebietsausweisungen und wirkungsvollen Schutzgebietsverordnungen bei[tragt].”
Daraus resultieren gering positive Wirkungen auf die Biodiversitat.

In der Tendenz lasst sich die Hypothese von Mann (2000) mit den empirischen Befunden der IK-Analyse der
InVeKoS-MaRnahmen daher belegen. MalRnahmen, mit denen anspruchsvolle fachliche Ziele umgesetzt werden
sollen, weisen zumeist hohere IK auf.

Ob die Fokussierung auf fachlich anspruchsvolle Ziele und deren Erreichung zwingend mit einer Detailsteuerung
von MalRnahmen einhergehen muss, wéare weiter zu diskutieren. Bislang waren die InVeKoS-MaRnahmen im
NRW-Programm ausschlieBlich handlungsorientiert. Dies bedingte auch die detaillierten Auflagen bei vielen
InVeKoS-MaRnahmen und den damit verbundenen Kontrollaufwand. In der kommenden Foérderperiode wird in
NRW mit dem Kennartengriinland erstmalig eine ergebnisorientierte MaBnahme angeboten (im Rahmen der
Okoregelungen der 1. Sdule). Es wire aufschlussreich zu erfahren, ob sich die Ergebnisorientierung in einem
geringeren Umsetzungsaufwand niederschlagt.

100 pje Betriebe sind unabhingig von den tatsichlichen hoheitlichen Einschriankungen dazu verpflichtet, das Griinland nicht
umzubrechen, auf zusatzliche Entwdsserungsmalnahmen zu verzichten und Ricksicht auf Brutvogel und deren Gelege zu
nehmen.
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6.5.4 Diskussion

Gegenliber der Vorperiode ist der Aufwand zur Umsetzung der InVeKoS-MaRRnahmen gestiegen, obgleich das
Forderangebot im Kern konstant geblieben ist und keine organisatorischen Veranderungen erfolgten. In der
Umsetzung hat sich also eine gewisse Routine eingestellt. Der ermittelte Mehraufwand beruht vor allem auf einer
starkeren Uberlappung mit der 1.Siule durch das Greening, auf gednderten aufwandserhéhenden
Ausgestaltungen einzelner MaRnahmen und den gednderten Kontrollvorgaben.

Bei den MalRnahmencharakteristika bestatigen sich die Ergebnisse der vorherigen IK-Analyse. Aufgrund der
hohen Fixkostenbelastung haben Budget und Mittelabfluss einen grofRen Einfluss auf die Umsetzungseffizienz.
Finanzstarke MalRnahmen weisen in der Regel geringe relative IK auf, oftmals auch aufgrund einer starker
standardisierten Ausgestaltung. Individualitdt kostet, was man im Besonderen beim Vertragsnaturschutz mit
einem Einzelflachenfokus, aber auch bei den beiden Streifenmafnahmen sieht. Beim Vertragsnaturschutz erfolgt
mit dem Grundantrag auch eine ,Eignungsprifung” der angebotenen Fliche, es werden individuelle
Vertragsmuster zusammengestellt, und es erfolgt ein begleitendes Wirkungsmonitoring. Daflir werden oftmals
auch die Biologischen Stationen in die Foérderverfahren als zusatzliche Beteiligte integriert. Der
Vertragsnaturschutz unterscheidet sich dadurch substanziell von den anderen im NRW-Programm angebotenen
Agrarumweltmalnahmen. Bei den tierbezogenen MalRnahmen sind nach wie vor Férdervoraussetzungen und
Verpflichtungen komplex. Die Tierschutzforderung weist eine hohe Fehlerquote auf; der relative
Umsetzungsaufwand ist aber aufgrund des hohen Budgets und der entsprechenden Skaleneffekte niedrig. Es
handelt sich bei der Tierschutzférderung nicht um systembedingte Fehler, sondern um Kiirzungen aufgrund von
VerstoRRen gegen Verpflichtungen, die den fachlichen Kern der beiden MaRnahmen ausmachen und daher auch
nicht zur Disposition stehen, sofern weiterhin auf einen handlungsorientierten Férderansatz gesetzt wird. Die
bedrohten Haustierrassen als kleine MaRnahme sind mit vergleichsweise hohen relativen Umsetzungskosten
verbunden, da im Kern der MaBnahme eine Einzeltiererfassung steht. Die Entscheidung, die Natura 2000-
Ausgleichszahlung modularer auszugestalten, hat zu einem erhéhten Umsetzungsaufwand gefiihrt, tragt aber
gef. auch zur Akzeptanzsteigerung von strengeren ordnungsrechtlichen Auflagen bei. Die Ausgleichszulage ist
eine weiterhin glinstig umzusetzende MalRnahme, da die Zuwendung im Wesentlichen auf der Belegenheit in
einer Gebietskulisse beruht und mit keinen fachlich begriindeten Auflagen verbunden ist. In der Férderperiode
2023 bis 2027 andert sich der grundlegende Rahmen fir die flichenbezogenen InVeKoS-MalRnahmen durch die
Griine Architektur, also das modulare System von Ordnungsrecht, Konditionalitdt, bundesweit einheitlich
angebotene Okoregelungen der 1. Siule und AgrarumweltmaRnahmen der 2. Siule. Das MaRnahmendesign der
2.S3ule muss sich in diese neue Architektur einpassen, was ein Bundesland vor wesentlich groRere
Herausforderungen stellt als in der Férderperiode 2014 bis 2022 beziiglich der Okologischen Vorrangflachen. Ein
kontinuierliches Monitoring ist erforderlich. Anderungen an den Okoregelungen, die schon fiir das Antragsjahr
2024 geplant sind, missen in ihren Interdependenzen auf die regional in NRW angebotenen
AgrarumweltmalRnahmen analysiert werden und ziehen ggf. Anderungen in der Finanzausstattung und der
Ausgestaltung (mit IT-Anpassungen) nach sich. Dadurch wird sich wahrscheinlich der Umsetzungsaufwand
erhéhen.

Der Ansatzpunkt der EU-KOM ist, die flaichen- und tierbezogenen 2. Sdule-MaRnahmen méglichst analog zu den
1. Sdule-MaBnahmen aufzusetzen, um Synergieeffekte zu generieren. Dazu dienen u. a. die gemeinsamen
Bestimmungen in Kapitel Il der VO (EU) Nr. 1306/2013. In der Umsetzung versucht die EU-Zahlstelle, diese
Synergieeffekte auch durch einfache und praktikable Regelungen zu heben. Dies funktioniert zunachst bei den
MalRnahmen gut, die mit den im Flachen- und Nutzungsnachweis oder den in HIT eingetragenen Informationen
gut abgebildet werden und bei denen sich die Verwaltungskontrolle und auch die VOK weitgehend auf die
Prifung der Flachennutzung oder der Tierzahlen bezieht. Bei MalRnahmen, die aufgrund ihrer fachlichen
Zielstellung von umfangreichen Fordervoraussetzungen und Auflagen gepragt sind, entsteht weiterer Aufwand
Uber den Gemeinsamen Antrag hinausgehend, sowohl beim Grundantrag als auch bei den jahrlichen
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Auszahlungsantragen. Sowohl die Verwaltungskontrolle als auch die VOK gestalten sich bei diesen Malnahmen
wesentlich aufwendiger.

2. Sdule-Malinahmen unterscheiden sich aus der Umsetzungsperspektive in unterschiedlichen Umfang von den
Direktzahlungen der 1.Saule. So sind die Fordervoraussetzungen und Auflagen der 2. S&dule-MaRnahmen
unterschiedlich detailliert, manche Malnahmen fokussieren nicht auf den Schlag als zentrale
Bewirtschaftungseinheit oder werden nur in Kulissen gefordert, die z. T. in unterschiedlicher raumlicher Tiefe
abgegrenzt wurden. Je starker sich die 2. Sdule-MaRRnahmen von denen der 1. Sidule unterscheiden, desto
aufwendiger ist es, die Anspriiche der heterogenen MaRnahmen der 1. und 2. Saule unter einen Hut zu bringen
und desto manifester ist auch die Kritik an der m?-genauen Erfassung der Flachen, an Teilschldgen, zu geringen
Toleranzen oder einem sehr reduzierten Ermessen in der Wirdigung von VerstoRRen. Des Weiteren gibt es Kritik
an einer Dauergrinlanddefinition, die Vertragsnaturschutzflichen, aber auch andere griinlandbezogene
MalRnahmen benachteiligt.

Ein wesentlicher Grund fiir den insgesamt gestiegenen Aufwand in der Forderperiode 2014 bis 2022 gegentiber
der Vorperiode sind die gednderten Kontrollvorgaben. Nunmehr sind alle Auflagen im jeweiligen zeitlichen
Kontext zu kontrollieren, d. h. je komplexer eine MaRBnahme aufgesetzt ist und je starker die Auflagen sich Gber
den Verpflichtungszeitraum verteilen, desto hoher fallt auch der Aufwand aus, wenn teilnehmende Betriebe fiir
eine VOK gezogen werden. Aus diesem Grund wurde der Technische Prifdienst bei der EU-Zahlstelle deutlich
aufgestockt. Die Organisation und die Entwicklung von aufwandsreduzierenden Prifstrategien wurden in der
betrachteten Forderperiode deutlich herausfordernder. Zukiinftig fallt allerdings im Rahmen der VOK der
Aufwand einer Flachenvermessung weitgehend weg, wenn das Flachenmonitoring hinreichende Angaben liefert.
Dies durfte den Aufwand zumindest bei gesamtbetrieblichen oder betriebszweigbezogenen MaRnahmen senken,
wobei es durchaus auch kritische Einschatzungen beziiglich des kurzfristigen Vereinfachungspotenzials seitens
der EU-Zahlstelle gibt

Der organisatorische Rahmen, in dem InVeKoS-MalRnahmen umgesetzt werden, ist ein wesentlicher
Bestimmungsfaktor fiir den Umsetzungsaufwand. Die von der EU-Zahlstelle umgesetzten InVeKoS-MaRnahmen
weisen im Durchschnitt geringere relative Implementationskosten auf im Vergleich zum Vertragsnaturschutz, bei
dem die Bewilligungsfunktion an 37 Kreise und kreisfreie Stadte delegiert ist. Dies ist auf die
MalRnahmencharakteristika zurtickzufiihren, aber auch auf die disperse Bewilligungsstruktur. Auch bei den
InVeKoS-MaRnahmen der EU-Zahlstelle sind regionale Stellen als antragsannehmende Stellen beteiligt, allerdings
erfolgt die Bewilligung zentral. Beim Vertragsnaturschutz, und dies unterscheidet NRW auch von anderen
Bundeslandern, bewilligen die Kreise und kreisfreien Stadte, wobei sich die finanzielle und flachenmaRige
Bedeutung des Vertragsnaturschutzes sehr stark zwischen den Bewilligungsstellen unterscheidet. Alle Stellen
miissen aber ausreichend Personal vorhalten und auf dem neuesten Stand halten. Inhaltlich unterstitzt hier die
Koordinierungsstelle beim LANUV, I[T-technisch ist die EU-Zahlstelle verantwortlich. Die disperse
Bewilligungsstruktur erzeugt im Vergleich zu den starker zentralisierten Strukturen anderer Bundeslander héhere
Kosten. Aus fachlicher Sicht, gerade auch aufgrund der raumlichen Heterogenitat NRWs, ist die regionale Struktur
sachgerecht, auch unter Einbindung der Biologischen Stationen. Das Beibehalten der dezentralen
Bewilligungsfunktion bedeutet aber auch, dass die damit einhergehenden hoheren Kosten getragen werden
miissen, ohne dass dadurch die Fachlichkeit leidet, weil das Personal mehr verwaltungstechnische statt fachliche
Aufgaben Ubernimmt oder sehr aufwendige, aber fachlich ggf. sinnvolle Vertragsnaturschutzbestandteile
aufgrund personeller Knappheiten nicht mehr angeboten werden. Insgesamt ist die jetzige Struktur der
nordrhein-westfalischen Umweltverwaltung Ergebnis eines langwierigen und politisch sehr kontrovers
diskutierten Reformprozesses. Es kann also nur an marginalen Stellschrauben gedreht werden. Zum einen kdnnte
dariber nachgedacht werden, dass UNB, die nur in sehr geringem Umfang in die Bewilligung des
Vertragsnaturschutzes einbezogen sind, Kooperationen mit benachbarten UNB eingehen. So ist fir die Stadt
Solingen inzwischen der Rheinisch-Bergische Kreis zustdndig. Zum anderen kdnnte erwogen werden, a) nur noch
die fachliche Auswahl und die Vertragsgestaltung und b) zuséatzlich die Antragsannahme bei den UNB zu belassen,
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die Bewilligungsfunktion aber auf die EU-Zahlstelle zu verlagern. Auszahlungen, Verbuchungen und Vor-Ort-
Kontrollen liegen ohnehin bei der EU-Zahlstelle. Uber ELAN werden im Antragsverfahren 2023 nicht nur die
Auszahlungsantrage zum Vertragsnaturschutz gestellt, sondern auch die Grundantrage. Ob der Verbleib der
Bewilligungsfunktion angesichts des elektronischen Antragsverfahrens bei den Kreisen sinnvoll ist, ware u. E. zu
diskutieren, wobei die fachliche Prifung der Grundantrage weiterhin in den UNB stattfinden misste. Diese
Diskussion misste auch vor dem Hintergrund der veralteten Bewilligungssoftware NASO gefiihrt werden, die z. T.
in den Bewilligungsstellen noch mit eigens entwickelten Produkten erganzt wurde. Schon seit Jahren ist seitens
der EU-Zahlstelle geplant, die Bewilligungssoftware grundlegend neu aufzusetzen. Bislang fehlten die
personellen und finanziellen Ressourcen, da die Software auch in die unterschiedlichen IT-Umgebungen der
Kreise einzupassen ware, und der AnstoR fehlt, da die softwarebedingten Ineffizienzen nicht bei der EU-
Zahlstelle, sondern bei den Kreisen entstehen. Die UNB verfiigen nicht Uiber einen Zugang zu dem IT-System der
EU-Zahlstelle und haben nur eingeschrankten Zugriff auf die Antragsunterlagen der Landwirt:innen und die
nachfolgende Bearbeitung durch die EU-Zahlstelle. Selbst wenn es Verbesserungen geben sollte, wird die EU-
Zahlstelle den UNB nur so viele Rechte einrdumen, dass keine Gefahr fiir konkurrierende Datenzugriffe besteht.
Dreh- und Angelpunkt hinsichtlich der Arbeitseffizienz der UNB in der Umsetzung des Vertragsnaturschutzes ist
also — unabhiangig von ihrer ausschlieRlichen Funktion als Fachbehoérde fiir die Auswahl der Flachen und
Gestaltung der Vertrage (in Zusammenarbeit mit den Biologischen Stationen) (Variante a) oder zusatzlich als
antragsannehmende Stelle (Variante b) oder keiner Veranderung des Status quo — die Schnittstelle zum IT-
System der EU-Zahlstelle und die Ablésung des veralteten NASO-Programms durch ein neues, zeitgemalles
System. Wie schon in vorangegangenen Kapiteln ausgefiihrt, gibt es im Zuge des GAP-Strategieplans neue
Entwicklungen, die den UNB einen erweiterten Zugriff auf die Software der EU-Zahlstelle ermdglichen. Das NASO-
Programm bleibt zunachst fir die Abwicklung der alten Bewilligungen bestehen.

7 Exkurs: Auswirkungen der COVID-19-Pandemie

Die Programmumsetzung seit dem Friihjahr 2020 war von der COVID-19-Pandemie gekennzeichnet. Die Frage
ist, inwieweit die damit verbundenen Anderungen der Rahmenbedingungen die relativen IK beeinflusst haben,
zum einen durch die Erhéhung des Umsetzungsaufwandes, zum anderen durch eine sinkende Inanspruchnahme
oder einen geringeren Mittelabfluss. Im Rahmen der Interviews 2021/2022 wurde daher der verwaltungsinterne
Umgang mit den Folgen der COVID-19-Pandemie ebenso thematisiert wie deren Einfluss auf das
Fordergeschehen.

Anpassung des Rechtsrahmens

Nach dem Pandemiebeginn passte die EU ziigig den Rechtsrahmen der Férderung an. Die Anderungen betrafen
das Finanzmanagement und Regelungen gegenliber den ZWE, wenn diese ihr Vorhaben pandemiebedingt nicht
plangemaR umsetzen konnten (z. B. Verlangerungen von Bewilligungszeitraumen und Fristverlangerungen). In
NRW wurden solche Maoglichkeiten dariber hinaus durch eine gednderte ANBest-P geschaffen. Besonders
wichtig waren Flexibilisierungen bei den Kontrollen. Kontrolltatigkeiten mit physischem Kontakt (VOK,
Inaugenscheinnahme, Ex-post-Kontrollen) konnten pandemiebedingt z. B. wegen Betretungsverboten oder
Kontaktbeschrankungen nicht nach den bisher liblichen Verfahren durchgefiihrt werden (Stiimper, 2021); zudem
wurden die Personalkapazitaten deutlich knapper. Mit einer Durchfiihrungsverordnung hat die EU-Kommission
far 2020 auf die Herausforderungen fiir die Kontrolltatigkeit reagiert (DVO (EU) 2020/532). Auch fiir 2021 gab es
eine groRere Flexibilitat (DVO (EU) 2021/725). Diese wurde auch von der EU-Zahlstelle genutzt, um Kontrollen
auszusetzen, zu verschieben, kontaktlos durchzufiihren oder durch andere Nachweise (z. B. Fotos) zu ersetzen.

Die EU hat des Weiteren zusatzliche Mittel bereitgestellt, um die pandemiebedingten Folgen zu verringern. Dazu
wurde der ELER-Finanzplafonds aus dem Aufbauinstrument der EU (Wiederaufbaufonds EURI) verstarkt. In NRW
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handelt es sich um 47 Mio. Euro, die in die MalRnahmen AFP und Wegebau sowie AUKM flieRen sollen. Diese
Mittel mussten entsprechend programmiert werden; im Monitoring sind sie getrennt zu berichten.

Veranderung von Arbeitsprozessen

Zu Beginn der Pandemie, im Friihjahr 2020, wechselten in der nordrhein-westfalischen Férderverwaltung viele
Mitarbeiter:innen erstmals ins Homeoffice. Der Wechsel erfolgte ohne Vorlaufzeit, wurde nach Aussage der
Befragten aber nach anfanglichen technischen Herausforderungen gut gemeistert.

Fur die Arbeit im Homeoffice ist eine gute technische Ausstattung essenziell. Des Weiteren spielen Aspekte der
Datensicherheit eine sehr wichtige Rolle, insbesondere bei der Foérderverwaltung, in der mit sensiblen
personenbezogenen Daten umgegangen wird. In der EU-Zahlstelle waren schon vor COVID-19 insbesondere
FUhrungskrafte mit UMTS-Sticks ausgestattet oder verfligten Gber Netzwerkanschlisse, um von zu Hause aus
arbeiten zu kénnen. Diese Moglichkeiten wurden dann vergleichsweise schnell fiir alle Sachbearbeiter:innen
ausgerollt. Ein Vorteil war, dass das System schon vorher unter Sicherheitsaspekten geprift worden war. Ein
weiterer Vorteil in der Sachbearbeitung war auch, dass die Prozesse selbst im Nicht-InVeKoS-Bereich schon
weitgehend digitalisiert waren, sodass in den wenigsten Fallen Papierakten mit nach Hause genommen werden
mussten. Auch in anderen Forderinstitutionen wie den Bezirksregierungen und dem LANUV war die technische
Ausstattung gut, sodass Homeoffice kein Problem darstellte. Es wurde z. T. aber auch nicht 100 % im Homeoffice
gearbeitet, da der Postlauf sichergestellt werden musste.

Die grundsatzliche Arbeitsfahigkeit war also gegeben, wobei Quarantdne oder Kinderbetreuungspflichten die
Beschaftigten und Einrichtungen vor Herausforderungen stellten. Neben pandemiebedingten Ausfallen oder
Erschwernissen gab es zusatzlich Personalengpasse in den Férderverwaltungen, da gerade Verwaltungskrafte
abgeordnet wurden, die Auszahlungen von COVID-19-Hilfen zu unterstiitzen.

Homeoffice wird auch nach Ende der Pandemie eine starkere Verbreitung haben im Vergleich zu Vor- COVID-19-
Zeiten. Dazu werden auch neue Dienstvereinbarungen getroffen, die den Beschaftigten Homeoffice ermoglichen.
Der derzeit laufende Prozess der Einfiihrung der E-Akte, der in vielen Verwaltungen stattfindet, schafft weitere
Voraussetzungen flir Homeoffice auch in Bereichen, die bislang noch stark mit Papierakten gearbeitet haben. In
welchem Umfang Homeoffice angeboten wird, hdngt neben personlichen Préferenzen auch von der Einstellung
der Fihrungskrafte ab. , Es wird Tabutage geben, wo ich einfach wegen Dienstbesprechung die Anwesenheit von
allen erwarte.” Insgesamt wird es aber mehr Moglichkeiten geben, flexibel zu arbeiten, was angesichts der
Herausforderungen der Personalgewinnung auch wichtig ist.

Die COVID-19-Pandemie hat die Art und Weise, wie im Arbeitskontext sowohl intern als auch extern miteinander
kommuniziert wird, nachhaltig verdndert. Neben Telefon und E-Mail haben Videokonferenztools an Bedeutung
gewonnen. Anfanglich wurden noch viele Systeme parallel genutzt, bis sich einige wenige durchgesetzt haben,
die auch bestiandig waren. Diese Form des Austausches per Videokonferenz wird auch nach COVID-19
beibehalten werden, da gerade in einem Flachenland wie NRW beispielsweise bei Treffen der Bezirksregierungen
mit dem Ministerium Reisezeiten sehr stark zu Buche schlagen. Auch die Landwirtschaftskammer kommuniziert
mit den Kreisstellen in der Regel inzwischen per Video, zumal inzwischen die Videokonferenzen technisch eine
hervorragende Qualitdt haben. Dies gilt auch auf Ministeriumsebene fir Bund-Ldnder-Besprechungen und
Ausschiisse in Brissel. Digitale Austauschformate werden weiterhin Bestand haben, da Reisezeiten eingespart
werden, erganzt aber durch physische Treffen vor Ort, da der personliche Austausch auch wertgeschatzt wird.

Wahrend der Pandemie musste auch in der Kommunikation mit Antragstellenden auf persénliche Kontakte
weitgehend verzichtet werden. Umgestellt wurde auf Telefon, E-Mail und z. T. auch Video. Im Bereich der liber
ELAN abgewickelten InVeKoS-MaRRnahmen spielten personliche Kontakte im Antragsverfahren aufgrund der
hohen Zahl von Antragstellenden ohnehin keine groRe Rolle. Hier erfolgt derzeit eine Weiterentwicklung in
Richtung eines elektronischen Kommunikationstools, also weg von Papier. Die Landwirt:innen haben ein digitales
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Postfach, liber das der Daten- und Informationsaustausch lduft. AulRerhalb des Zahlstellenverfahrens ist die
Landwirtschaftskammer noch in die Antragsmithilfe involviert. Die Antragsmithilfe musste wahrend der
Pandemie auf Telefonmithilfe oder digitale Mithilfe umgestellt werden. ,,[D]as hat sich bewdhrt. Viele Landwirte
komme gerne einmal im Jahr zu uns [...], weil das ist ja auch immer irgendwie irgendwo ein bisschen iiber den
Tellerrand sprechen. Aber es gibt auch Antragsteller, die sagen, fiir den Antrag brauchen wir eine Viertelstunde
und dafiir miisste ich mich zweimal eine Stunde ins Auto setzen und mich auch noch umziehen und der ganze Tag
ist hin. Da kénnen wir das auch eine Viertelstunde am Telefon machen, das geht genauso gut. Und das wird in
Zukunft vermutlich so sein, ich schidtze mal, dass wir Dreiviertel der Antragsmithilfe per Telefon machen und
ungeféihr ein Viertel mit persénlicher Anwesenheit.”

Bei den Nicht-InVeKoS-MaRnahmen ist das Antragsverfahren generell weniger standardisiert, der personliche
Austausch zwischen Bewilligungsstelle und Antragstellenden spielt eine groRere Rolle. Entsprechend fehlte
zumindest wahrend der pandemiebedingten Kontaktbeschrankungen ein wichtiger Informationskanal, was sich
am Beispiel LEADER illustrieren lasst: ,Was, ich sage mal jetzt, im Bereich auf unsere LEADER Projekte natiirlich
fehlte, ist der persénliche Austausch zum Beispiel vor Ort. Das ist ja schon so, dass wir gegebenenfalls vor
Projektantrag auch mal uns mit Zuwendungsempféngern und LAG getroffen haben oder halt auch mit den
Regionalmanagements. Irgendwo, ich sage jetzt mal, vor Ort, wo ein Bauprojekt stattfinden sollte, hat man die
Gegebenheiten angeguckt. Da wurde gesagt: ,So, das machen wir hier. Das wollen wir dann.’ Das ist komplett
entfallen. Also diese Mdglichkeiten waren komplett weg. Und man merkt schon, dass die aber tatséichlich hilfreich
waren, diese Austausche. Wirklich mal vor Ort zu sehen: So, was ist denn hier geplant?”,

Insgesamt betrachtet waren die Forderverwaltungen resilient, in der Krise waren Organisationsstrukturen und
Prozesse sowohl widerstandsfahig als auch anpassungsfahig. Die Handlungsfahigkeit zur Umsetzung des NRW-
Programms Landlicher Raum war also zu Pandemie-Zeiten gegeben. Die Pandemie war ein Katalysator fiir die
Digitalisierung von Arbeits- und Kommunikationsprozessen, die den Beschaftigten auch nach der Pandemie eine
groRere Flexibilitat in der Wahl ihres Arbeitsortes ermoglicht. Der Umsetzungsaufwand diirfte zu Pandemiezeiten
allerdings eher gestiegen sein, da die Arbeitspldtze sowohl im Biiro als auch im Homeoffice hinsichtlich Hard- und
Software ausgestattet werden und sich Arbeitsprozesse neu einspielen mussten.

Auswirkungen auf das Fordergeschehen

Im Folgenden wird ein vertiefter Blick auf die Nicht-InVeKoS-MaRnahmen geworfen. Mogliche Auswirkungen der
Pandemie auf das Férdergeschehen waren Verzégerungen in der Projektumsetzung, Schwierigkeiten bei der
Inbetriebnahme oder eine nachlassende Investitionsbereitschaft.

Bei den Bewilligungen und Auszahlungen sind fir die Nicht-InVeKoS-MaRnahmen keine gravierenden
pandemiebedingten Effekte zu erkennen (vgl. Abbildung 21). Der Riickgang bei den Bewilligungen und
Auszahlungen ab 2020 ist in erster Linie dem Programmverlauf und der Gestaltung des Ubergangs zum GAP-
Strategieplans ab 2023 geschuldet. Fiir einige Mallnahmen ist das Budget bereits ausgeschopft; sie werden also
nur noch ausfinanziert.
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Abbildung 21: Verlauf der Bewilligungen und Auszahlungen bei Nicht-InVeKoS-MaBnahmen
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Quelle: Eigene Darstellung nach den jahrlichen Durchfiihrungsberichten.

In den Durchfiihrungsberichten und den gefiihrten Gesprachen werden aber fiir einzelne Malnahmen durchaus
Auswirkungen der COVID-19-Pandemie auf die Inanspruchnahme und Umsetzung von MalRnahmen berichtet.
Bei der Berufsbildung wurden im Zuge der Pandemie zwar digitale Formate ermdoglicht. Dennoch konnten einige
Angebote, die geplant waren, mangels Interesses nicht umgesetzt werden, sodass der Mittelabfluss geringer
ausfiel.

In der Flurbereinigung flhrte die COVID-19-Pandemie zu Einschrankungen bei Vorstandssitzungen oder
Anhorungs- und Abstimmungsterminen. Dadurch konnten Vorhaben nicht wie geplant umgesetzt werden, was
Verschiebungen der Auszahlungen zur Folge hatte. Gleiches wurde auch fiir die EIP berichtet. Bedingt durch die
Pandemie konnten einige Pradsenzsitzungen operationeller Gruppen nicht planmafRig abgehalten werden.
Insbesondere bei komplexen technischen Sachverhalten war die Durchfiihrung von Videokonferenzen nicht
moglich. Arbeitspakete mussten verschoben werden. Dafiir sind entsprechende Anderungsantrige erforderlich,
damit Mittellbertragungen veranlasst werden kénnen. Durch hierdurch entstandene Verzégerungen hat sich die
Auszahlung der Mittel verschoben.

Bei LEADER haben die Abstimmungsprozesse lber die Vorhaben auch in videogestiitzten LAG-Sitzungen gut
funktioniert. Es war kein Rickgang bei den Antragen zu verzeichnen. Bei den bewilligten Projekten musste
allerdings, in Abhangigkeit von den Inhalten, zeitlich geschoben werden. Dies betraf vor allem Vorhaben, die
Prasenz erforderten. Beispiel war ein Vorhaben zur Ausbildung von Gasteflihrer:innen in verschiedenen
Kommunen. Diese Ausbildung erforderte Prdasenz vor Ort und konnte nicht durch ein digitales Format ersetzt
werden. Es mussten aber keine Vorhaben gestoppt werden. Im Bereich des investiven Naturschutzes mussten
wegen personeller Engpasse Vorhaben verschoben werden.

Insgesamt dirften die IK also wahrend der Pandemie nur geringfligig erhoht gewesen sein. Anpassungskosten
bei internen Arbeitsabldufen standen Erleichterungen in der verbindlichen Kontrolltatigkeit gegenliber, wahrend
die Verausgabung der Férdermittel nur bedingt negativ beeinflusst wurde.

8 Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Im Folgenden werden die wesentlichen Ergebnisse hinsichtlich der Bestimmungsfaktoren zusammengefasst und
Empfehlungen in jenen Bereichen abgeleitet, in denen das Land Entscheidungsspielrdume besitzt. Maligabe der
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Empfehlungen ist ,,so einfach wie moglich”. Ziel ist ein effizienter Mitteleinsatz, der relevant und wirksam im
Hinblick auf die angestrebten Forderziele ist. Die Forderausgestaltung und die Umsetzungssysteme miissen in
diesem Sinne die Effektivitat der Férderung unterstiitzen und administrative Kosten ohne Mehrwert vermeiden.
Vereinfachung ist also kein Selbstzweck. Komplexe Umsetzungssysteme nur deswegen zu vereinfachen, weil sie
komplex sind, kann zu Zielverfehlungskosten flihren (siehe Armsworth et al., 2012).

Der GAP-Strategieplan bringt einen Paradigmenwechsel in der Forderarchitektur. Von besonderer Bedeutung
sind die gemeinsame Programmierung der 1. und 2. Sdule auf nationaler Ebene, die Griine Architektur und die
groRere koordinative Rolle des Bundes —trotz der weiterhin bestehenden Landerzustandigkeit fir die Gestaltung
der 2. Sdule sowie fiir die Umsetzung der 1. und 2. Sdule. AuBerdem hat das Land NRW das ELER-F6rderangebot
in der neuen Forderperiode inhaltlich verandert. Am Ende eines jeden Unterkapitels wird daher ein Ausblick auf
die neue Férderperiode gegeben.*™

8.1 Programm- und MaBnahmenportfolio

Bei der Programmgestaltung hat ein Bundesland innerhalb grundsatzlicher EU-Vorgaben groRen Spielraum.
Welche MalRnahmen aufgenommen werden, wie sie finanziell ausgestattet werden, welche Forderbedingungen
und Auflagen gesetzt werden — all diese Entscheidungen, die Auswirkungen auf den Umsetzungsaufwand haben,
liegen in der Zustandigkeit der Lander.

In der Programmgestaltung wurde entschieden, die zur Verfiigung stehenden EU-Mittel insofern zu strecken, als
nicht in allen MalRnahmen die maximal moglichen Kofinanzierungssatze genutzt wurden. Das erscheint aus IK-
Perspektive fragwiirdig; im Rahmen von Top-ups oder LandesmalRnahmen hatten die dafiir eingesetzten Mittel
geringeren Umsetzungsaufwand erzeugt.

Empfehlung 1: Maximale Kofinanzierungssatze nutzen
Die eingeplanten Mittel konnen aulRerhalb der EU-Férderung mit geringerem Aufwand verausgabt werden.

Fir alle MaBnahmen in der EU-Férderung muss ein zahlstellenkonformes Verfahren implementiert werden. Dies
gilt unabhangig vom Budget. Kleinere MaRnahmen sind relativ betrachtet daher oftmals teurer in der Umsetzung.
Auch die Programmoverheadkosten steigen tendenziell mit der Zahl der MalRnahmen. Acht MaRnahmen des
NRW-Programms haben ein geplantes Budget von unter 1 Mio. Euro 6ffentlicher Mittel pro Jahr; insbesondere
diese MaBnahmen haben tberdurchschnittlich hohe relative IK.

Empfehlung 2: KleinstmaBnahmen national férdern
Mit der Fokussierung auf finanziell bedeutsame MaRnahmen verringern sich die Fixkosten der EU-F6rderung.

Neue MalRnahmen in ein EU-Programm zu integrieren, ist aufwendig. Sie erfordern hohe Investitionen zu Beginn
und sind Uber langere Zeit mit erheblichen Lern- und Anpassungskosten verbunden. Dies gilt vor allem fiir
MalRnahmen, die nicht auf bewahrte Verfahren dhnlicher, schon etablierter MaBnahmen zuriickgreifen konnen.
Im NRW-Programm Landlicher Raum finden sich diese MaBnahmen im Nicht-InVeKoS-Bereich. Bei den Nicht-
InVeKoS-MaRnahmen gab es finf Neuzugénge, von denen zwei MaRnahmen (EIP, Holz 2015) ganzlich neu und
nicht schon als LandesmaBnahme bekannt waren. Einige MaBnahmen waren im Programm vorgesehen, kamen
aber nie in die Umsetzung. Die InVeKoS-MaBnahmen wurden weitgehend, von kleineren Stellschrauben
abgesehen, aus der vorausgegangenen Forderperiode fortgefiihrt.

101 per GAP-Strategieplan hat eine geringere Programmierungstiefe. Gerade die fiir die IK-Analyse interessierenden Aspekte sind
nur sehr allgemein und nicht landerspezifisch beschrieben.
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Empfehlung 3: Experimente im EU-Kontext vermeiden
Lern- und Anpassungskosten werden verringert, wenn MalRnahmen zundchst im nationalen Kontext etabliert
werden oder auf bewahrte Verfahren schon etablierter MalRnahmen zurlickgreifen konnen.

Hohe relative IK entstehen zudem bei MaBnahmen, deren Inanspruchnahme deutlich unter den Planzahlen
bleiben und die administrativen Initialkosten dadurch starker ins Gewicht fallen. Dies betraf insbesondere die
MalRnahmen Beratung, Bildung und Holz 2015. Einen Sonderfall stellten die MaBnahmen Dorfentwicklungsplane
und Dorferneuerung/Dorfentwicklung dar, die nach der Landtagswahl 2017 in die Zustandigkeit eines anderen
Ministeriums verlagert und als rein nationale Férderung weitergefiihrt wurden. Es waren sogar MalRnahmen im
Programm vorgesehen, die trotz intensiver Bemiihungen tberhaupt nicht in die Umsetzung kamen.

Empfehlung 4: Planbarkeit als zentrales Programmierungskriterium setzen
Unnotige Initialkosten werden vermieden, wenn MalBnahmen mit absehbarer Inanspruchnahme programmiert
werden.

Ein verwandter Aspekt ist die Stellung der MalRnahmen in der Gesamtforderlandschaft. Wenn ein Handlungsfeld
in groRem Mal3e auBerhalb der EU-Férderung adressiert wird, kann die Inanspruchnahme der MalRnahme leiden.
Die betrifft etwa Beratung und die forstliche Férderung. Doch selbst wenn das nicht zutrifft, werden in der EU-
Forderung mit entsprechenden Verwaltungskosten Strukturen aufgebaut, obgleich bereits eine Struktur besteht,
die die Umsetzung womoglich effizienter realisieren konnte. Das betrifft beispielsweise die Breitbandférderung.

Empfehlung 5: Férderarchitektur auBerhalb der EU-F6rderung beriicksichtigen
Werden Handlungsfelder bereits in sehr groBem Mal3e auBerhalb des ELER adressiert, sollte geprift werden, ob
dazu passende ELER-MalRnahmen dorthin verlagert werden sollten.

Auch der Forderansatz ist ein bedeutender Faktor des malRnahmenbezogenen Aufwandes. Partizipative
Elemente, aktive Akquise und vielfdltige Forderinhalte sind aufwandserhohend. LEADER und der
Vertragsnaturschutz ragen in dieser Hinsicht heraus; auf der anderen Seite finden sich viele thematisch
fokussierte MaRnahmen, gerade im Flachenbereich, aber auch im investiven Bereich (z. B. EMA und EML). Mit
dem Forderansatz verbunden ist die Zielgruppe der MalRnahme, die ebenfalls aufwandsbestimmend wirken
kann. Routinierte Zuwendungsempfanger:innen erzeugen weniger Beratungs- und Betreuungsaufwand. So war
etwa im Forstbereich ein hoher Beratungs- und Betreuungsaufwand erforderlich, aber auch in der landlichen
Entwicklung bedeuten kleinere Kommunen oder private Antragstellende entsprechend hohere IK.

Empfehlung 6: Kosten unterschiedlicher Forderansatze beriicksichtigen
Partizipation, Akquise und heterogene Inhalte und Zielgruppen kénnen dem Férderzweck angemessen sein, ein
grundsatzlich héherer Umsetzungsaufwand ist dann zu akzeptieren.

Die starkere Verschrankung der 1. und 2. Sdule wirkt aufwandserhéhend. Zunachst wird einmaliger Aufwand
erzeugt, weil die IT-Systeme anzupassen sind, um Okologische Vorrangflichen und AUKM, auch in Kombination,
umzusetzen. Des Weiteren steigt — zumindest zu Beginn — die Fehleranfilligkeit, weil Landwirt:innen die
unterschiedlichen Anforderungen des Greenings und der FlichenmaRnahmen der 2. Sdule in Ubereinstimmung
bringen missen. Da NRW nur begrenzten Einfluss auf die inhaltliche Ausgestaltung der 1. Sdule hat, kann es nur
sein eigenes MaBnahmenpaket an den neuen Rahmen anpassen und die Schnittstellen klar definieren. OVF-
Zwischenfriichte (1. Sdule) und WRRL-Zwischenfriichte (2. Sdule) waren nicht optimal abgestimmt, sodass die
Inanspruchnahme der WRRL-Zwischenfriichte deutlich hinter den Erwartungen zurickblieb.

Empfehlung 7: Eigenes MaBnahmenangebot gut abstimmen mit 1. Sdule
Dies betrifft sowohl die inhaltliche wie auch die finanzielle Ausgestaltung der MaBnahmen. Mit den
Okoregelungen wird diese Aufgabe in der neuen Férderperiode noch herausfordernder.
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Am Beispiel der Biodiversitat konnte illustriert werden, dass auch die Wirkungsorientierung ein Faktor des
Umsetzungsaufwandes ist. Dieser Zusammenhang wird im Zuge der Ex-post-Bewertung eingehender zu
beleuchten sein. Das Beispiel unterstreicht aber bereits, dass eine Fixierung auf den Umsetzungsaufwand keine
angemessene Grundlage fir die Weiterentwicklung eines Forderprogramms mit verdanderlichen Wirkungen ist.

Empfehlung 8: Umsetzungsaufwand als potenziellen Wirkungsparameter betrachten
Es ist stets zu prifen, inwieweit erhohter Aufwand einer hoheren Wirkung der MaRnahme (durch
Fordervoraussetzungen, Auflagen und Steuerungsmechanismen) geschuldet ist.

Ausblick

Die Forderperiode 2023 bis 2027 bringt eine inhaltliche Fokussierung des nordrhein-westfalischen Programms
(formal nun Bestandteil des bundesweiten GAP-Strategieplans) gegeniiber der hier betrachteten Férderperiode
mit sich. In der EU-Férderung verbleiben im Nicht-InVeKoS-Bereich die MaBnahmen AFP, EIP und LEADER. Hinzu
kommt der landliche Wegebau, der jedoch eine bekannte MaRnahme mit — so zeigen die Erfahrungen aus
anderen Bundeslandern — vergleichsweise niedrigen IK ist. Lernkosten bei der Integration neuer MalRnhahmen
entstehen somit in der neuen Férderperiode nicht. Auch die Inanspruchnahme sollte dadurch gut abschatzbar
sein. Durch die Konzentration der EU-Férderung im Sinne weniger kleinerer MalRnahmen werden zudem die
Auswirkungen administrativer Fixkosten gemildert. Mit LEADER wird allerdings eine MalRnahme, die durch ihr
Design hohen Umsetzungsaufwand verursacht, in ihrer Bedeutung wachsen. Anders als in der betrachteten
Férderperiode werden sich durch die Griine Architektur im GAP-Strategieplan vielfiltige Anderungen bei den
InVeKoS-MaRnahmen ergeben. Einige MaBBnahmen aus dem bisherigen EPLR sind zukiinftig, in veranderter
Ausgestaltung allerdings, Bestandteil der Okoregelungen. Dafiir wurden neue MaRnahmen in den nordrhein-
westfalischen ELER-Teil des GAP-SP aufgenommen. Bei der Betrachtung des zukiinftigen Aufwandes muss die
Grine Architektur insgesamt betrachtet werden. Eine ausschlieliche Betrachtung des 2. Sdule-Teils wére nicht
adaquat, weil beispielsweise kostenglinstige MaRnahmen wie die Vielfdltigen Kulturen oder die
Griinlandextensivierung in die Okoregelungen gewechselt sind und einige der neuen MaRnahmen im ELER-Teil
Charakteristika aufweisen, die eher einen hoheren Umsetzungsaufwand erwarten lassen.

8.2 Regelungsrahmen

Die Umsetzung der ELER-Programme erfolgt im Shared-Management-System, in dem die Verwaltung alleinig den
Mitgliedstaaten obliegt und die EU die ordnungsgemaRe Mittelverwendung (iber detaillierte Umsetzungsregeln
sicherzustellen versucht. Die Komplexitat dieses System hat Uber die Forderperioden stetig zugenommen. Es gibt
eine grolRe Zahl auslegungsbediirftiger Regelungen, zahlreiche Verordnungen, Leitlinien der Kommission fiir die
Bescheinigungsprifung der Rechnungen und die kontinuierliche Rechtsauslegung durch Kontroll-/Priifergebnisse
unterschiedlicher Institutionen. Der Regelungsrahmen ist somit nicht nur umfassend, sondern auch dem steten
Wandel unterworfen. Der Forderverwaltung entsteht dadurch enormer Umsetzungsaufwand. Priifungen haben
in Zahl wie Intensitat Uber die Férderperioden deutlich zugenommen, sowohl intern (Verwaltungskontrolle, Vor-
Ort-Kontrolle, Ex-post-Kontrolle) als auch extern (EU, BS, IRD, Rechnungshoéfe). Durch Umsetzung oder
Begleitung und Wiirdigung der Vorgange steigt der Aufwand auf MaRnahmenebene ebenso wie auf Ebene des
Programmoverheads. Auf die grundlegende Regelungsarchitektur haben die Lander in der Umsetzung keinen
unmittelbaren Einfluss. Gleichwohl existieren gewisse Spielrdume, den Umsetzungsaufwand zu reduzieren.

Beginnend im investiven Bereich erweist sich die in dieser Férderperiode neu eingefiihrte Kostenplausibilisierung
wahrend der Verwaltungskontrolle als Aufwandstreiber. Gleiches gilt fir die Verwendungsnachweisprifung,
insbesondere bei kleinteiligen Fordergegenstanden (zum Beispiel Beratung oder im Rahmen von LEADER). Hohen
Stellenwert besitzt zudem die Priifung der vergaberechtlichen Vorgaben. Der damit verbundene Aufwand hangt
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mit Erfahrungen und Unterstiitzungsstrukturen der ZWE zusammen, die ihrerseits einem hohen Risiko ausgesetzt
sind. Insgesamt erzeugt die Materie enorme Unsicherheit im Férderwesen.

Empfehlung 9: Unterstiitzungsangebote fiir vergaberechtliche Priifung starken
Weitere Schulungen (fiir Bewilligungsstellen und LEADER-RM) und Checklisten konnen Expertise erhéhen.

Zu Beginn der Forderperiode kam es zu Verzégerungen, insbesondere bei den Nicht-InVeKoS-MaRnahmen, weil
die erforderlichen administrativen Grundlagen (Richtlinien, Dienstanweisungen, Checklisten, Formulare) nicht
rechtzeitig vorlagen. Dies lag an nicht ausreichenden Kapazitdten aufseiten der Fachreferate. Teilweise konnten
die Engpasse durch ein starkeres Engagement der EU-Zahlstelle kompensiert werden.

Empfehlung 10: Rechtliche Rahmenbedingungen zur Umsetzung friihzeitig kldren und verbreiten
Ausreichende Kapazitaten auf Ebene der Fachreferate vorhalten, damit es nicht zu Verzogerungen in der
Umsetzung kommt.

Vereinfachte Kostenoptionen gelten als eine Moglichkeit den Umsetzungsaufwand zu senken. Sie finden in Form
von Festbetrdagen in Teilen des investiven Naturschutzes und der forstlichen Férderung Anwendung; bei den
MalRnahmen EIP, Bildung und LEADER kommen Personalkostenpauschalen inkl. Gemeinkosten zum Einsatz. Einer
Ausweitung von vereinfachten Kostenoptionen wird zumeist mit Skepsis begegnet. Oft stellt die Vielfalt der
Fordergegenstdnde ein Problem dar; auRerdem wird eine Verlagerung von Umsetzungsaufwand befiirchtet.

Empfehlung 11: Starkere Nutzung von vereinfachten Kostenoptionen priifen
Die Praktikabilitat fir ZWE und Verwaltung sollte sorgfaltig ausgelotet werden.

Bei den InVeKoS-MalRnahmen sind die Kosten fiir die VOK im Vergleich zur Vorperiode deutlich gestiegen. Dies
lag an der Anforderung der EU, alle Auflagen im jeweiligen zeitlichen Kontext zu kontrollieren. Zukinftig wird es
mehr Spielrdume fiir die Mitgliedstaaten geben, die Kontrollvorgaben differenzierter zu gestalten. Angesichts
der teilweise hohen Kosten von VOK (in Relation zu den Fehlern) ist eine noch starker risikobasierte Auswahl von
zu kontrollierenden Betrieben und MaRRnahmen, eine Abstufung von zu kontrollierenden Stichprobenumfiangen
und der Verzicht auf das Messen von FlachengroRen vor Ort (durch neue Entwicklungen im Flachenmonitoring)
sinnvoll.

Empfehlung 12: Differenzierte Konzeption der VOK
Die Kosten der VOK sollten in einem angemessenen Verhaltnis zu den entdeckten Fehlern stehen.

Die Hohe des Umsetzungsaufwandes hingt eng mit dem Umfang von Férdervoraussetzungen, Auflagen und
sonstigen Verpflichtungen und der Méglichkeit, diese automatisiert zu priifen, zusammen. Beim Aufstellen von
Richtlinien ist, und dies war in der untersuchten Forderperiode schon vorgesehen, deren Kontrollierbarkeit von
der Zahlstelle zu Gberprifen. Nicht nur die Frage der Kontrollierbarkeit sollte dabei eine Rolle spielen, sondern
auch der Aufwand, der dafiir zu tatigen ist. Es sollte eine Abwagung zwischen den fachlichen Zielen, unterlegt
mit Fordervoraussetzungen, Auflagen und sonstigen Verpflichtungen, und den Kontrollkosten vorgenommen
werden.

Empfehlung 13: Mehr Sensibilitdt von Fachseite fiir Kontrollkosten

Bei der Aufstellung von Richtlinien und der Gestaltung von Fordervoraussetzungen, Auflagen und sonstigen
Verpflichtungen sollte es eine intensivere Abstimmung zwischen Richtliniengeber und der Umsetzungsebene in
Gestalt der EU-Zahlstelle geben.

Bei den InVeKoS-MaRnahmen beruhen festgestellte Fehler teils auf Flachenabweichungen, teils auf
AuflagenverstoRen. Flachenabweichungen sollten durch die immer besseren Tools zur Einzeichnung von
Teilschlagen und die Mdglichkeiten zur Korrektur zukiinftig an Bedeutung verlieren, was fir die Auflagenverstofie
nicht anzunehmen ist. Interessanterweise spielen AuflagenverstdRe beim Vertragsnaturschutz, obgleich die
Auflagen einzelner Vertragspakete recht komplex sind, nur eine geringe Rolle. Dies gilt auch fir die
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Zwischenfriichte. Anders sieht es z. B. bei der Extensiven Griinlandnutzung, der Strohhaltung oder den Blih- und
Schonstreifen aus. Beim Vertragsnaturschutz gibt es mit dem Grundantrag eine Beratung der Antragsstellenden
zu den Anforderungen der Vertragsmuster und in der Umsetzung auch eine Begleitung durch die Biologischen
Stationen. Auch die Biodiversitdtsberatung der LWK ist aktiv. Auch bei den Zwischenfriichten gibt es eine
verpflichtende Beratung. Bei den Vielfaltigen Kulturen wurde auch darauf verwiesen, wie wichtig die Beratung
im Vorfeld ist, um die MaRnahme sinnvoll in die betrieblichen Anbaustrukturen zu integrieren. Beratung im
Vorfeld einer Antragstellung kann einen wichtigen Beitrag leisten, um abzuklaren, ob die MaRnahme in die
Betriebsstruktur passt und die Auflagen vermitteln. Im Okologischen Landbau sollte ein stirkerer
Beratungsschwerpunkt auf die tierische Produktion gesetzt werden.

Empfehlung 14: Komplexere InVeKoS-MaRnahmen durch Beratung flankieren
Praventiver Umsetzungsaufwand kann korrektiven Umsetzungsaufwand reduzieren.

Die Flacheneinzeichnung stellt weiterhin eine Herausforderung fiir die Antragstellenden dar, und die Bearbeitung
von Fehlern und Abweichungen erzeugt Aufwand bei den Verwaltungen. ELAN bietet mittlerweile deutlich
verbesserte Moglichkeiten, Teilschlage korrekt einzuzeichnen. Auch kénnen bis zu einem Stichtag von den
Antragstellenden Flachenkorrekturen vorgenommen werden.

Empfehlung 15: Tools und Korrekturmoglichkeiten in der digitalen Antragstellung ausbauen
Wenn schon die grundlegenden Regeln nicht gedndert werden, dann sind Ansatzpunkte zu einer einfacheren
Handhabung fiir die Antragstellenden auszubauen.

Die Aberkennung der Beihilfefahigkeit von Dauergriinland ist ein zwar nicht quantitativ bedeutendes Thema, die
Diskussion dariiber ist aber von einer hohen Emotionalitdit gepragt. Dies gilt besonders fiir den
Vertragsnaturschutz, wenn die Bewirtschaftung im Hinblick auf naturschutzfachliche Ziele dazu fihrt, dass die
Beihilfefahigkeit aberkannt wird. Die EU bietet in der GAP-Strategieplan-Verordnung eine weitere Definition von
Dauergriinland an, die vom Bund auch aufgegriffen wurde. Diese ist durch entsprechende Priifstandards zu
operationalisieren.

Empfehlung 16: Dauergriinlanddefinition starker an den Zielen der FérdermalRnahmen orientieren
Flachen, die dem Naturschutz und der Landschaftspflege dienen, sind als landwirtschaftliche Flache zu bewerten.

Ausblick

In der Forderperiode 2023 bis 2027 dndert sich der grundlegende Rahmen fiir die flaichenbezogenen InVeKoS-
MalRnahmen durch die Griine Architektur, also das modulare System von Ordnungsrecht, Konditionalitat,
bundesweit einheitlich angebotenen Okoregelungen der 1. Sdule und AgrarumweltmaRnahmen der 2. Siule. Das
MalRnahmendesign der 2. Sdule muss sich in diese Architektur einpassen, was ein Bundesland vor wesentlich
gréRere Herausforderungen stellt als die Okologischen Vorrangflichen in der Férderperiode 2014 bis 2022. Ein
kontinuierliches Monitoring ist erforderlich. Anderungen an den Okoregelungen, die schon fiir das Antragjahr
2024 geplant sind, missen in ihren Interdependenzen auf die regional angebotenen AgrarumweltmalRnahmen
analysiert werden und ziehen ggf. Anderungen in der Finanzausstattung und der Ausgestaltung (mit IT-
Anpassungen) nach sich. Dadurch wird sich wahrscheinlich der Umsetzungsaufwand erhohen. Im investiven
Bereich gibt es weniger drastische Anderungen, wenngleich auch hier der Abstimmungsbedarf steigen dirfte.
Hier steht weniger die Abstimmung mit dem Bund im Vordergrund (héchstens bezogen auf die GAK), sondern
eher die Abstimmung mit den anderen Bundeslandern, wenn man als einzelnes Bundesland im GAP-
Strategieplan beschriebene Regelungen andern mochte. Es sind immer mogliche Folgen fir andere Bundeslander
mitzudenken. Im Rahmen der Umsetzung des GAP-Strategieplans wurde eine SPKR-Unterarbeitsgruppe fiir die
Anwendung vereinfachter Kostenoptionen eingesetzt, deren Ergebnisse womdglich Vorbehalte abbauen,
sinnvolle Anwendungsgebiete identifizieren und erfolgreiche Beispiele bewerben kann. Dennoch sollten, gerade
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bei FordermaBnahmen mit sehr heterogenen Fordergegenstinden, nur begrenzte Einsparungen bei den IK
erwartet werden.

8.3 Organisation

Die Organisation der Programmumsetzung, d. h. deren Aufbau- und Ablauforganisation, ist ein zentraler Faktor,
der den Aufwand und die Kosten der Umsetzung beeinflusst. Neben den EU-seitig formulierten Anforderungen
an einzurichtende Stellen ist ein Bundesland weitgehend frei in der Aufteilung und Zuordnung von Aufgaben auf
bestehende Verwaltungen. Sicherzustellen ist nur ein einheitlicher Vollzug der Forderung. Viele Entscheidungen
Uber Organisationsfragen werden allerdings weitestgehend unabhangig von den spezifischen Erfordernissen der
(EU-)Forderverwaltung getroffen, z. B. hinsichtlich der Kommunalisierung von Verwaltungsaufgaben.

Gegenliiber der vorausgegangenen Forderperiode haben sich keine gravierenden Anderungen in der Organisation
des NRW-Programms ergeben. Diese Kontinuitat wirkt aufwandsreduzierend durch Erfahrungen, Routinen und
etablierte Kommunikationskanéle. Die Beispiele EMA und EML zeigen auBerdem, dass etablierte Strukturen auch
die Integration neuer MaBnahmen erleichtern.

Empfehlung 17: Auf bewahrte Umsetzungsstrukturen setzen
Durch die Besonderheiten der ELER-Forderung sollten weiterhin erfahrene Stellen damit betraut werden.

Als Starke des NRW-Programms erweist sich weiterhin die kompakte Organisation auf der Steuerungsebene. Das
Monoressortprogramm (bis 2022) besitzt vergleichsweise wenige Schnittstellen im Programmoverhead. Manche
Bereiche zeigen dabei allerdings ein Missverhaltnis von Anforderungen und Kapazitdten (siehe Personal und IT).

Auf der Bewilligungsebene zeigt sich indes eine starke Ausdifferenzierung. Das betrifft zunachst die Anzahl der
beteiligten Stellen: Fiinf Institutionen haben Bewilligungsfunktion; es gibt insgesamt zwolf Verwaltungsstrange
zwischen Fachreferat und Bewilligungsstellen. Das erhdht Informations- und Koordinationskosten, zumal es sich
um unterschiedliche Institutionentypen handelt — die Landwirtschaftskammer, eine Landesbehorde (LANUV),
Landesmittelbehorden (Bezirksregierungen), Untere Landesbehérden (UNB) und einen Landesbetrieb (WuH).
Aufgrund des Landesorganisationsgesetzes ist die Konstruktion der Ubertragung der Zahlstellenfunktionen an
den Direktor der LWK als Landesbeauftragen mit spezifischen Herausforderungen behaftet, die beispielsweise
Zahlstellen als Teil von Ministerien nicht haben. Es gibt zwar Verwaltungsvereinbarungen mit den Ubrigen
Bewilligungsstellen. Diese eroffnen aber nicht die Méglichkeit fir die EU-Zahlstelle, Regelungen gegeniiber den
delegierten Bereichen per Erlass zu treffen. Solche Erlasse kann nur das Ministerium selbst herausgeben.

Empfehlung 18: Delegierte Bereiche (besser) integrieren
Die verschiedenen Regelkreise aus Fach-, Dienst- und Zahlstellenaufsicht verursachen zusatzlichen Aufwand.

Die Dezentralisierung innerhalb der beteiligten Stellen hat ebenfalls einen Einfluss auf den Umsetzungsaufwand:
Je gebiindelter die Bewilligungsfunktion, desto geringer die Koordinationskosten. Zu bericksichtigen sind auch
organisatorische Satellitenldsungen — Stellen, bei denen die EU-Férderung nur einen sehr geringen Teil der Arbeit
ausmacht und die deswegen hohe Ristkosten aufweisen (betrifft insbesondere die forstliche Férderung). Je nach
Forderzweck kann eine dezentrale Umsetzung aber sinnvoll sein, weil eine grolRere Ndhe zur Zielgruppe besteht.
Dieses Argument wird insbesondere fiir den stark dezentralisierten Vertragsnaturschutz vorgebracht. Insgesamt
Uberwiegt in NRW die zentrale Bewilligung, oft jedoch mit Einbindung regionaler Instanzen.

Empfehlung 19: Dezentralitdt der Bewilligungsstellen priifen
Kosten und Nutzen (héhere Férderwirkungen) der bisherigen Struktur sollten systematisch erhoben werden.

Wahrend Entscheidungen der Aufbauorganisation groRtenteils exogen sind, zeigen sich in der Ablauforganisation
groRere Gestaltungsspielrdume. Entsprechende Anpassungen wurden beispielsweise bei der Formularerstellung
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vorgenommen. Temporare Probleme einzelner Stellen wurden durch intensivere Zusammenarbeit kompensiert.
SchlieRlich hat die COVID-19-Pandemie grundlegend gezeigt, wie anpassungsfahig die Verwaltung ist.

Empfehlung 20: Spielrdume in der Ablauforganisation nutzen
Verbesserte Koordination kann Schwachen ausdifferenzierter Strukturen teilkompensieren.

Ausblick

In der Forderperiode 2023 bis 2027 werden manche der identifizierten Probleme allein schon durch das
veranderte MalRnahmenportfolio entscharft. Aufgrund der geringeren Anzahl von MalRnahmen, insbesondere
durch die Verlagerung des Forstes in die nationale Férderung, vereinfacht sich die Bewilligungsstruktur. Dies
verringert den Aufwand, auf Ebene des Programmoverheads und in der Umsetzung der MaRnahmen.'®® Die
dezentrale Bewilligungsstruktur im Vertragsnaturschutz bleibt bestehen. Die Struktur gewahrleistet in
Zusammenarbeit mit den Biologischen Stationen eine hohe Fachlichkeit, zieht aber auch hohe Kosten in der
Umsetzung nach sich, weil die Vielzahl von Bewilligungsstellen immer auf den gleichen Stand gebracht werden
missen. Mehr Aufwand fir den Programmoverhead und auch die Fachreferate bringt der neue GAP-
Strategieplan. Es gibt zwar kein eigenstandiges Programm mehr; geplante Anderungen z. B. sind aber immer mit
allen Bundeslandern und dem Bund abzustimmen, in der jetzigen Férderperiode im Wesentlichen nur mit der
EU-KOM. Neben den Programmanderungen erfordern auch Aufgabenbereiche wie Berichterstattung, Evaluation
und Finanzmanagement einen deutlich héheren Koordinierungsaufwand mit der Bundesebene und den anderen
Bundeslandern.

8.4 Personal

Wesentlich fir eine effiziente Umsetzung ist qualifiziertes Personal — und die Qualifikationsanforderungen sind
im EU-Forderwesen besondere. Bei defizitdrer Personalausstattung leidet die Umsetzung auf zweierlei Weise.
Einerseits konnen Verfahrensfehler oder Verzogerungen den Umsetzungsaufwand erhéhen. Andererseits kann
die Fordereffektivitat beeintrachtigt werden, etwa bei geringer Inanspruchnahme durch mangelnde Akquise.

Die Personalausstattung des NRW-Programms zur Umsetzung der MaBnahmen war bislang auskémmlich; auf
anfangliche Engpasse wurde reagiert. Temporare Ausfalle und Personalwechsel konnten teilweise jedoch nur
unzureichend kompensiert werden. Dies hat zu Verzégerungen in der Umsetzung gefiihrt, z. B. bei Forderung der
Verarbeitung und Vermarktung. Die Personaldecke variiert stark zwischen Forderbereichen und einzelnen
Bewilligungsstellen. Der Verwaltung kommt bei vielen MaRnahmen eine aktivierende Rolle zu, z. B. bei der
forstlichen Férderung. Die Inanspruchnahme war sehr schleppend, weil die Forstverwaltung aufgrund der
Schadereignisse wenig Kapazitdten fiir die ELER-MaRnahmen hatte. Im Vertragsnaturschutz werden teilweise
Strategien verfolgt, personalaufwendige Vertragsmuster nicht anzubieten oder Kleinstflachen nicht zu férdern.
Grundsétzlich sollten Personalkapazitdten ausreichen, um sowohl eine ziigige verwaltungsmaRige Abwicklung zu
gewahrleisten als auch die verfolgten fachlichen Ziele im Sinne einer aktivierenden Verwaltung zu unterstiitzen.
Ein Mehr an Personal dirfte sich in vielen Bewilligungsstellen allerdings kaum realisieren lassen; dies gilt auch
flir das Outsourcen von Aufgaben.

Empfehlung 21: Personalausstattung auf Bewilligungsebene bei der Programmplanung beriicksichtigen
Qualifiziertes Personal als knappe Ressource hat Einfluss auf die MaRnahmenumsetzung.

Auf Ebene des Programmoverheads ist NRW kompakt aufgestellt. Es gab einen Stellenaufwuchs gegeniiber dem
Vorgangerprogramm, vor allem bei der EU-Zahlstelle. Die Verwaltungsbehérde wurde personell kaum verstarkt

102 7y bedenken ist allerdings, dass auch rein national finanzierte MaBnahmen hohe IK aufweisen kénnen. Eine Verlagerung in die
nationale Férderung verhindert zunachst nur die EU-bedingten Mehrkosten.
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ebenso wie die BS und die ZB. Die Verantwortlichkeiten sind entsprechend festgelegt und eingespielt. Mit dem
GAP-Strategieplan und dem New Delivery Model nehmen die Anforderungen an den Programmoverhead jedoch
zu. Hinzu kommt der lange Uberlappungszeitraum der zwei Férderperioden. Woméglich ergeben sich auch
Anpassungsnotwendigkeiten im Geflige zwischen ZS, VB und ZB, mit Auswirkungen auf die Personalausstattung.

Empfehlung 22: Programmoverhead entsprechend den wachsenden Aufgaben ausstatten
Die Steuerungsaufgaben der ELER-Forderung nehmen zu; die Personalausstattung sollte dies reflektieren.

Auf der Bewilligungsebene stellt der komplexe Regelungsrahmen der ELER-Forderung das Personal vor groRRere
Herausforderungen. Je nach Férderbereich ist auRerdem das Vergabe- und Steuerrecht zu beherrschen, hinzu
kommt der Umgang mit den jeweiligen IT-Losungen. All das erzeugt einen hohen Schulungsbedarf — bei neuen
wie alten Mitarbeiter:innen. In allen Bereichen besteht ein entsprechendes Angebot, manches aber verbleibt
,Learning by Doing”, wahrend sich das Forderwesen stetig weiterentwickelt.

Empfehlung 23: Bedarf fuir Schulungsangebote stetig priifen
Die ELER-Forderung entwickelt sich inhaltlich, rechtlich und technisch fort, was neue Schulungsbedarfe erzeugt.

Ausblick

Zunehmend problematisch ist die Personalfluktuation. Das hohe Anforderungsprofil der Férderverwaltung und
die schwierigen Arbeitsbedingungen (in Form von Befristung und/oder niedriger Eingruppierung) ergeben haufig
ein — im Vergleich zu anderen Sektoren oder Verwaltungsbereichen — wenig attraktives Stellenprofil. Es wird
somit immer schwieriger, freiwerdende oder neue Stellen zu besetzen bzw. das vorhandene Personal zu halten.
Allerdings werden auch diese Rahmenbedingungen anderweitig bestimmt.

Im GAP-Strategieplan kommt dem finanziellen und materiellen Monitoring eine noch groRere Bedeutung zu und
zwar als kontinuierlicher Prozess. Dafilir braucht es personelle Ressourcen, um entsprechend mit den
Fachreferaten das Programm zu steuern. GréRere Soll-Ist-Abweichungen kénnen finanzielle Kiirzungen nach sich
ziehen. Die Verwaltungsbehorde muss mit der Zahlstelle die erforderlichen Daten fiir den Leistungsbericht
zusammenstellen, plausibilisieren und interpretieren. Neben aggregierten Daten sind auch noch disaggregierte
Daten zu liefern. Daflir missen die IT-Systeme entsprechend angepasst werden. Hinzu kommt ein wachsender
Abstimmungsbedarf mit der Bundesebene aufgrund des nationalen Strategieplans. NRW als grof3es Bundesland
mit einem hoheren Anteil von Mitteln im GAP-Strategieplan sollte nach Mdglichkeit in den zentralen Bund-
Lander-Arbeitsgruppen vertreten sein, damit die Belange des Bundeslandes hinsichtlich der verwaltungsmaRigen
Abwicklung ausreichend gewiirdigt werden.

85 IT

Die IT ist ein wesentlicher Dreh- und Angelpunkt bei der Umsetzung des Programms. Sie muss agil sein, d. h. auf
sich dndernde Rahmenbedingungen und Anforderungen schnell reagieren kénnen. Sie muss die Programmebene
und die Bewilligungsstellen bei der Bewaltigung ihrer fachlichen Aufgaben effektiv unterstiitzen. Die IT-
Entwicklung muss nutzerfreundlich sein und Anregungen und Wiinsche aufgreifen.

Das Gros der eingesetzten IT-Programme sind Eigenprodukte der EU-Zahlstelle. Nur einzelne Bausteine wurden
durch externe Unternehmen erstellt. Im Zentrum steht das InVeKoS-Programm, mit dem die Zahlungsvorgange
der 1. und 2.S&ule abgewickelt werden. Fir die InVeKoS-MaRnahmen gibt es, da Antragstellung und -
bearbeitung weitgehend digital verlaufen, mit ELAN ein zentrales Vorsystem. Daneben existieren ein forstliches
Programm auf der Basis von InVeKoS und das ebenfalls von der EU-Zahlstelle entwickelte NASO-Programm fiir
die Abwicklung des Vertragsnaturschutzes, das allerdings keine direkte Schnittstelle zu den Programmen der EU-
Zahlstelle hat. Alle anderen Bewilligungsstellen geben ihre zahlungsrelevanten Daten direkt in das InVeKoS-
Programm ein, weitgehend ohne Vorsysteme. Um die Arbeitsprozesse in den Bewilligungsstellen zu



Implementation des NRW-Programms Landlicher Raum 2014 bis 2022 119

unterstiitzen, wurden vielfaltige eigene IT-Losungen entwickelt. Die weitgehend inhdusige Entwicklung von IT-
Programmen bietet Vorteile. Insbesondere kann zigig auf Fehlermeldungen und Anforderungsanderungen
reagiert werden; das IT-Personal ist schneller fiir Anfragen erreichbar, als es bei externen Dienstleistern der Fall
ist.

Empfehlung 24: Inhausige IT-Entwicklung weiter priorisieren
Bei inhausiger Entwicklung kann schnell auf neue Anforderungen reagiert werden.

Der Schwerpunkt der IT-Entwicklung der EU-Zahlstelle liegt auf der 1. Saule, gefolgt von den FlachenmaBnahmen
der 2. Saule im Zustandigkeitsbereich der Kammer. Hier liegen finanzielle Schwerpunkte, auRerdem bauen
gerade die Flachenzahlungen der 2. Sdule auf den Systemen der 1. Sdule auf. Die Programmierung fiir die Nicht-
InVeKoS-MaRnahmen verlief zu Programmstart verzégert, zum einen, weil die erforderlichen Vorgaben seitens
der Fachreferate fehlten, zum anderen, weil die Kapazitdten der EU-Zahlstelle nicht ausreichten und somit
priorisiert werden musste. Die Programmierung wurde so modulweise vorgenommen (erst Bewilligungsmodule,
dann Auszahlungsmodule). Dies machte beispielsweise zum Teil Handauszahlungen erforderlich.

Empfehlung 25: Den delegierten Bereich starker in der IT-Entwicklung beriicksichtigen
Eine funktionale IT ist in allen Bereichen eine wesentliche Stellschraube, um Umsetzungsaufwand zu reduzieren.

Die EU-Zahlstelle kann erst mit der Anpassung des InVeKoS-Systems starten, wenn die Details der Umsetzung
von den Fachreferaten festgelegt sind. So fehlten zum Beginn der Forderperiode z. T. Bewilligungsdialoge und
Sanktionstatbestande waren nicht implementiert.

Empfehlung 26: Beim Aufstellen von Richtlinien die IT-Implikationen mitdenken

Fachreferate sollen friihzeitig die EU-Zahlstelle bei der Richtlinienerstellung einbeziehen, um von der
Antragsstellung liber die Bewilligung bis zur Auszahlung die Anforderungen und Prozesse so zu gestalten, dass
sie gut in der IT abbildbar sind.

Ausgeldst durch rechtliche EU-Vorgaben fir den InVeKoS-Bereich (digitale Antragstellung, Flachenmonitoring)
und nationale Strategien wie das Online-Zugangsgesetz oder die Einfilhrung der E-Akte und verstarkt durch die
COVID-19-Pandemie werden digitale Antrags- und Verwaltungsverfahren bedeutender, was andere
Anforderungen an die Beschéftigten nach sich zieht. Daneben sind auch weitere Investitionen in Hard- und
Software zu tatigen. Vorreiter ist der InVeKoS-Bereich, aber auch im Bereich der Nicht-InVeKoS-MalRhahmen
nimmt die Digitalisierung von Verwaltungsprozessen zu, aufgrund der dezentraleren Strukturen und der
komplexeren Vorhaben allerdings langsamer.

Empfehlung 27: Ausreichend personelle IT-Kapazitdten sicherstellen

Die fortschreitende Digitalisierung von Antrags- und Verwaltungsverfahren muss weiterhin durch entsprechende
Kapazitaten seitens der EU-Zahlstelle und im Bereich der Vorsysteme in den Bewilligungsstellen abgesichert sein.
Bei dezentralen Strukturen sind die Prozesse fiir die Entwicklung einer digitalen Fordersoftware zu biindeln.

In der Sachbearbeitung wird es auch bei den investiven MaRRnahmen eine starkere Verlagerung von analog hin
zu digital oder zumindest hybriden Formaten geben. Dadurch verdndern sich auch die Anforderungen an die
Qualifikation der Beschaftigten.

Empfehlung 28: IT-Kompetenzen der Beschaftigten kontinuierlich ausbauen
Der Wandel zu einer digitalen Antragsbearbeitung ist durch Qualifikationsaufbau zu begleiten.

Auf Programmebene steigen mit dem Umstieg im GAP-Strategieplan auf das New Delivery Model die
Anforderungen an Datenlieferungen zu Finanzen, Outputs und Ergebnissen. Die Monitoringsysteme und -daten
werden Gegenstand der Prifung durch die Bescheinigenden Stellen sein. In NRW werden die Daten zum
Monitoring bislang aus unterschiedlichen Datenquellen und z. T. handisch zusammengetragen, was den neuen
Anforderungen nicht geniigen dirfte.
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Empfehlung 29: Ausreichend Finanzierung fiir Software bereitstellen
Es sollte geprift werden, ob, wenn nicht ausreichend Mittel fiir Software-Entwicklungen zur Verfligung stehen,
auch Mittel der Technischen Hilfe genutzt werden kdnnten.

Beim InVeKoS steht die Abwicklung von Zahlungsvorgangen der 1. und 2. Saule im Vordergrund. Es handelt sich
nicht um ein Programm fiir eine digitale Fordersachbearbeitung. Die verschiedenen Module sind bewusst
konzentriert auf die zentralen Anforderungen fiir die EU-konforme Zahlbarmachung. Das Programm entspricht
nicht mehr vollends den Anforderungen der Bedienenden hinsichtlich einer intuitiven Nutzerfihrung. Auch
Auswertungsmoglichkeiten fehlen teilweise aus Sicht der Bewilligungsstellen, sodass parallel Listen gefiihrt
werden (z. B. zur Haushaltsliiberwachung). Gewiinscht wird seitens der Anwendenden neben den gut bewerteten
Schulungen auch ein Handbuch. Ein Teil der Kritik ist aber darauf zurtickzufiihren, dass in dezentralen Strukturen
einige Dienststellen sehr selten mit dem InVeKoS arbeiten missen, sodass sich wenig Routine einstellt.

Empfehlung 30: Bei InVeKoS-Weiterentwicklung die Anforderungen der Nutzer:innen starker beriicksichtigen
Dies betrifft sowohl die Bedienerfreundlichkeit als auch die Unterstiitzung der Arbeit der Bewilligungsstellen
durch mehr Auswertungsroutinen.

Fir die Abwicklung des Vertragsnaturschutzes gibt es mit dem NASO eine eigene Bewilligungssoftware. Es
wurden im Zuge des elektronischen Antragsverfahrens zwar auch Anderungen daran vorgenommen. Nach wie
vor Uiberwiegt aber die Kritik an einer aus Sicht der Bewilligungsstellen veralteten Software. Schon seit Jahren ist
seitens der EU-Zahlstelle geplant, die Bewilligungssoftware grundlegend neu aufzusetzen. Bislang fehlten die
personellen und finanziellen Ressourcen, da die Software auch in die unterschiedlichen IT-Umgebungen der
Kreise einzupassen wiére. Etwas fehlte auch der Anstof3, da die softwarebedingten Ineffizienzen nicht bei der EU-
Zahlstelle, sondern bei den Kreisen entstehen. Die UNB verfligen lGber keinen Zugang zum IT-System der EU-
Zahlstelle und haben nur eingeschrankten Zugriff auf die Antragsunterlagen der Landwirt:innen und die
nachfolgende Bearbeitung durch die EU-Zahlstelle. Selbst wenn es Verbesserungen geben sollte, wird und kann
die EU-Zahlstelle den UNB nur so viele Rechte einrdumen, dass keine Gefahr fiir konkurrierende Datenzugriffe
besteht. Dreh- und Angelpunkt fiir die Arbeitseffizienz der UNB in der Umsetzung des Vertragsnaturschutzes ist
also die Schnittstelle zum IT-System der EU-Zahlstelle und die Ablésung des NASO-Programms.

Empfehlung 31: NASO durch ein neues, zeitgemaBes Softwaresystem ablésen
Die hohen Kosten zur Umsetzung des Vertragsnaturschutzes sind in Teilen auf eine nicht mehr zeitgemale
Software zuriickzufiihren.

Ausblick

Die Digitalisierungsanforderungen werden zukiinftig noch weiter steigen, sowohl innerhalb der Verwaltung als
auch in Relation zu den Antragstellenden. In der GAP-Forderperiode ab 2023 setzt die EU-Kommission als Beitrag
zur Vereinfachung in starkem MaRe auf Digitalisierung, insbesondere mit Fokus auf die FlachenmaRnahmen, (EU-
COM, 2019). Daneben gibt es einen Wandel von der Compliance-orientierten Steuerung hin zu einer
ergebnisorientierten Steuerung. Damit steigen die Anforderungen an die Datenbanken, aus denen die Output-
und Ergebnisindikatoren ermittelt werden. Hinzu kommen Anforderungen, die sich aus nationalen Prozessen
ergeben, wie die Einflihrung der elektronischen Akte und das Onlinezugangsgesetz. Voraussetzung ist eine
starkere Standardisierung, technisch und rechtlich. Diese sollte aber nicht zulasten der inhaltlichen Qualitat der
Fordermalnahmen gehen.
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Beispielfragebogen Fachreferat
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Anhang 133

Begleitende Evaluierung MRW-Programm Landlicher Raum 2014 bis 2020 Fachreferat I1-6 MULNY

4 Raum flir ergdnzende Anmerkungen rum Thema, zum Fragebogen, ni elnzelnen Fragen

Vielen Dank fiir lhre Angaben!
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Beispielfragebogen einer Bewilligungsstelle
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AK und Kosten zur Implementation des NRW-Programms Landlicher Raum im Jahr 2017

Vollzugsebenen MULNV LWK-NRW als UNB Bezirksregierungen LEADER-Regional- Wald und Holz LANUV
NRW-Programm Lindlicher Raum Landesbeauftragter (Dezernate 33,51)  managements *, (WuH) (Fachbereiche TH
Baubetreuung ¥ 17,21,23,25) Gesamt ~ Gesamtkosten
AK in Mio. Euro

MaRnahmenbezeichnung/Code At Kosten? e Kosten® At Kosten® ) Kosten” AK Kosten  p 1) Kosten® e Kosten® Kosten®

in Mio. Euro in Mio. Euro in Mio. Euro in Mio. Euro in Mio. Euro in Mio. Euro inMio. Euro  in Mio. Euro
11 Berufshildung 0555 0,045 0,75 0,048 1,30 0,093
21 Einzelbetriebliche Beratung 0555 0,045 0,62 0,046 117 0,091
411 AFP 027 0,020 4,76 0,361 0,68 5,03 1,061
412 EMA 0,11 0,008 2,75 0,195 2,86 0,203
431 Forstwirtschaftlicher Wegebau 035 0,027 017 0,010 280 0216 332 0,253
432 Flurbereinigung 0,65 0,054 0,28 0,016 3,20 0,218 4,13 0,288
42 Verarbeitung und Vermarktung 025 0,025 015 0,009 500 0385 5,40 0,419
44 EML 0,11 0,008 2,95 0,208 3,06 0,216
711 Dorfentwicklungsplane 0,20 0,017 022 0,013 4,55 0333 4,97 0363
712 Lindliche Wegenetzkonzepte 0,20 0,017 0,10 0,006 1,42 0,105 1,72 0,128
713 Schutz- und Bewirtschaftungskonzepte Naturschutz 0,16 0,009 0,86 0,065 1,02 0,074
7.3 Breitbandinfrastruktur 2,40 0,230 0,37 0,021 5,58 0,429 8,35 0,680
7.4/5  Dorferneuerung und Dorfentwicklung 1,10 0,099 0,14 0,010 7,56 0,541 8,80 0,650
7.6 investiver Naturschutz 030 0,028 0,16 0,009 8,42 0,643 8,88 0,680
851 Waldumbau 033 0,025 0,04 0,002 738 0549 7,76 05576
852  Bodenschutzkalkung 0,35 0,027 0,04 0,002 1,63 0,133 2,02 0,162
8.53  Sonstige MaRnahmen Waldumbau 0,25 0,017 0,04 0,002 0,62 0,051 0,91 0,070
854 NaturschutzmaRnahmen im Wald 030 0,022 0,04 0,002 167 0135 2,01 0,159
86 Holz2015 0,15 0,012 0,07 0,004 064 0,056 0,86 0,072
10.11 Vielfiltige Kulturen im Ackerbau 0,23 0,021 3,00 0,201 002 0,002 3,25 0,224
10.12  Anbau von Zwischenfriichten 0,23 0,021 2,91 0,189 002 0,002 3,15 0,212
10.13  Anlage von Bliih- und Schonstreifen 023 0,021 4,26 0,296 002 0,002 4,50 0319
10.14  Anlage von Uferrand- und Erosionsschutzstreifen 023 0,021 4,56 0,306 014 0012 4,93 0339
10.15  Extensive Griinlandnutzung 0,23 0,021 4,35 0,303 024 0,021 0,010 4,82 0,355
10.16-18  Vertragsnaturschutz 0,67 0,066 382 0,259 47,15 4,008 191 0,150 0,011 53,54 4,494
10.19  Zucht/Haltung bedrohter Haustierassen 0,02 0,002 2,25 0,153 2,27 0,155
11 Okolandbau 0,23 0,021 4,93 0,352 024 0,021 0,011 5,40 0,405
12.1  Natura-2000-Ausgleichszahlung 0,11 0,010 5,62 0,397 0,90 0,07 6,63 0,474
13 Ausgleichszulage 032 0,024 5,16 0,360 548 0384
14 Tierschutzforderung 045 0,042 8,43 0,590 8,88 0,632
16.1/2  Européische Innovationspartnerschaften * 1,56 0,148 0,20 0,012 19 0,153 3,66 0,313
19 LEADER 2,30 0,228 0,60 0,035 19,79 1,480 18,5 1,362 0,001 41,16 3,106
Summe MaRnahmen 152 1372 6390 442 47,15 4008 | 51,38 3,814 185 2,042 | 147 1,140 1039 0815 0,032 221,22 17,650

Q

Verwaltungsbehorde 2,03 0175 0,026 2,03 0,201
EU-Zahlstelle - Querschnittsaufgaben” 57 0,396 5,70 0,396
EU-Zahistelle Interner Revisionsdienst 35 0344 3,50 0344
Bescheinigende Stelle (extern) 4,50 0,447 4,50 0,447
IT (Anwendungsentwicklung, ELAN, Forst) 11,0 1,378 05 0,043 11,50 1,420
M&E (extern) 0,284 0,00 0,284
Summe Programoverhead 8,03 0,757 | 20,20 2,118 0,00 0,000 0,00 0,000 000 0000 | 050 0043 000 0,000 0,310 28,73 3,227
Gesamtsumme 23,22 2,129 | 84,10 6,544 47,15 4008 | 51,38 3814 1847 2042 1524 1,183 10,39 0815 0,342 249,95 20,877

1) Angaben auf der Grundlage der schriftlichen Erhebung 2018 bei den einzelnen Dienststellen. 2) Eigene Berechnung auf der Grundlage der Zusammenstellung nach Personalkosten fiir den Einzelplan 10 (FM NRW, 2016) sowie des Haushaltsplans 2017 (FM NRW 2017).

3) Angaben der LWK-NRW auf der Grundlage der KLR-Daten ohne

4) Kosten enthalten auch die von den UNBs angegebenen Kosten der Biologischen

sowi
Stationen fiir die Umsetzung des Ve

und Zinsen.
rtragsnaturschutzes von rund 1,01 Mio. Euro und die Kosten fiir die Vergabe von Werkvertragen in Hohe von rund 18.000 Euro.

5) Eigene Berechnung auf der Grundlage der Befragung der RM zur
fir den gD bei der Bezirksregierung verwendet.

sowie zur er

6) Berechnung erfolgte nach Stundensatzen des WuH und einem

7) Enthalten sind der Aufwand fiir Grundsatzarbeit, Prifung durch IRD, BS, KOM etc. und Gbrige D

von 1.600

pro AK.
Forderung (2.8.

Arbeitszeit fir und

8) Angaben der VB, gemittelte Kosten 2016-2018 wurden den

10) der

2ugeordnet,
9) Angaben fiir den Aufwand im MULNV beinhalten auch den aus der TH finanzierten EIP-Broker in der Projektgruppe "Nachhaltigkeit in der Landwirtschaft und Ernahrung. Perspektive 2030"

2016 bis 2018 geméR Férderdatenbank.

Aufgaben. Zur

sind, mit Ausnahme des EIP-Brokers, in den schriftlichen Erhebungen enthalten (siehe ")

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der Befragung (Fahrmann und Grajewski, 2018).

der Kosten wurde die Kostenpauschale
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Anhang 4: Differenzierungsanforderungen und -moglichkeiten der IK-Erfassung

Differenzierungsanforderungen Evaluation
» Fordereffizienz
» Kosten-Wirksamkeits-Analysen

Ziel: moglichst
groBBe

Differenzierung Schnittmenge
entsprechend der
Wirkungsbewertung

Differenzierung
entsprechend den
Auszahlungsdaten

Differenzierungsmaoglichkeiten

Differenzierungsgrad IK-Erhebung in den Verwaltungen

Auszahlungsdaten * Abbildung der Produkte in den KLR
Alternativ: * Einschitzung der Belastbarkeit bei
* Investive MaRnahmen: Férderdaten unterschiedlichen
¢ Flachenmalnahmen: ha*durchschnittliche Pramie Differenzierungsgraden

» Risiko von Inkonsistenzen
KLR=Kosten-Leistungs-Rechnung

Quelle: Eigene Darstellung.
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Anhang 5:

(Stand: 01.09.2018)
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Strukturlandkarte der in die IKA einbezogenen Verwaltungseinheiten und Institutionen

[ (DG REGIO, DG EMPL, DG MARE) EU-Kommission, Dienststellen der DG AGRI (DG Comp, DG Envi ....) J
J} A A
" " Entscheidung, Berichtslequng,
Entscheidung, Bef‘d‘ts‘eQ”“g' Vorgaben, Konsultation, Information
Vorgaben, Konsultation, Information b v
[ Bund, BMWi J [ Bund, Bundesministerium fiir Erndhrung und Landwirtschaft (BMEL)
Fachreferate mit Fordergrundsétzen in der GAK/NRR >,_
Ref. 813 < - / e Ref. 811
Koardinierung EU-Kohasions- I . GAK, landliche Infrastruktur EU-Agrarfinanzierung
und Strukturpolitik EU-Programme zur Koordinierende Stelle
tandlichen Entwicklung
~ Koardination
i Nationale Staatsbeihilfen
Partnerschaftsvereinbarung (PV) Rahie o o R) im Agrarbereich
Bundesprogramm NLR I
2 Vo
Deutsche Vernetzungsstelle Vorgaben, Koordination, Konsultation, Informationen ¥ Berichtslegung,
(DVS) bei der BLE lichten, Progr fahren InVeKos, Koordination,
» g Vorgaben

Austausch,

einschlieBlich Begleitausschuss

beratendes

- bilateral zwischen den Fachreferaten

Datenlieferung,
Berichtspflichten

- geblndelt uber Kaordnmerungsreferate (813, 811, vB

(z.B. fUr Umsetzungsfragen etc.)

<
< ® Cross-Compliance

Haushalterische Abwicklung

ELER/GAK fiir 813 u.811,
Mittelzuweisungen

Rechnungsabschluss,

Mitglied BGA ittel
itglied im Mit Ausgabenerkldrungen,
Haushalts- Erstattung ELER-Mittel
gesgtzgebung, A
Landtag 32’;@92’; Land NRW: Ministerium fiir U L L irtschaft, Natur- und Verbraucherschutz (MULNV)
Landesmittel
Begleitausschuss Vorsitz/Leitung___y, \ I &4 Bestellung als — | Bescheinigende Stelle
NRW-Programm Beteiligung I-3 Haushalt externe Prifeinrichtung Deloitte
Verwaltungsbehdrde ELER A
Referat II-3 1) PR T S v N
Zahlst en _ ) Prisfung,
N Referat II-3 Behérde -blnformatiorisaustausch Kontrollen
ienstleister
A
-4_.Durchruhrungsber\chte 4 ] ,’, || Zu\as'sung, > v v
Datenlieferung s I Fachaufsicht 4
Berichtslegung Information  Abstimmung von A¢” TR Direktor der LWK-NRW
P Evaluierung Koordination ~ Verfahrensfragen 1 L!!“Lan:u:;a;ﬂ;lagtﬁr
Ral ieferung ieferung | Aufsicht, Steuerun: er der EU-Zahistelle
E“e:_:er Evaluator Lenkungsausschuss ] Koordination 9 "“ T
fentera v | | e ] Geschiftsbereich 3
A v F asaung Technische Zahistelle
Datenlieferung Fachreferate MULNV 4
& Datenaustausch » Kontrolle

REPEP RO R oo

Interner
Revisionsdienst

(

(

H Etablierung
' I Verwaltungs- und
Fachaufsn:ht Fachaufilcht Fachaufslcht Fachaufslcht Fachaufsicht Kpntrolllsystem;
| | 5 - I\, Fachaufsicht
' ' ! v R Zahlstellen-
I I | _/"" l \ ahgelegenheiten
ey i [
i I: ‘i’ o {1 i N Daten-
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Legende zu Anhang 5:

Berufsbildung und Erwerb von Qualifikationen
Einzelbetriebliche Beratung in der Landwirtschaft
1 AFP/Investitionen in die landwirtschaftliche Erzeugung
2 Umwelt- und klimagerechte Ausbringung von Wirtschaftsdiinger

4.31 Forstlicher Wegebau

4,32  Flurneuordnung

4.4  Umwelt- und klimagerechte Lagerung von Wirtschaftsdiinger
7.11  Plane fir die Entwicklung landlicher Gemeinden und Dérfer

7.12 Landliche Wegenetzkonzepte

7.13 Schutz- und Bewirtschaftungskonzepte Naturschutz

7.3 Breitbandversorgung landlicher Rdume

7.4 Dorferneuverung und Dorfentwicklung (einschlieBlich Umnutzung)

7.5 Investitionen in dem landlichen Charakter angepasste InfrastrukturmaBnahmen

7.6 Investiver Naturschutz

8.51 Waldumbau

8.52 Bodenschutzkalkung

8.53 Sonstige MaBnahmen Waldumbau

8.54 NaturschutzmaBnahmen im Wald

8.61 Investitionen zur ressourceneffizienten Verarbeitung und Vermarktung
8.62 Investitionen in Verfahren der Zusammenarbeit

8.63 Investitionen in neue Technologien

Investitionen in die Verarbeitung und Vermarktung landwirtschaftl. Erzeugnisse

10.1
10.11
10.12
10.13
10.14
10.15
10.16
10.17
10.18
10.19
11.1/2
12.1
13.1/2
14,11
14,12
16.1
16.2
19

Zahlungen fiir Agrarumwelt- und Klimaverpflichtungen
Vielféltige Kulturen im Ackerbau

Anbau von Zwischenfriichten

Anlage von Bluh- und Schonstreifen

Anlage von Uferrand- und Erosionsschutzstreifen
Extensive Grinlandnutzung

Vertragsnaturschutz auf Ackerflachen
Vertragsnaturschutz auf Grinland

Vertragsnaturschutz Streuobstwiesen (Streuobst) und Hecken
Bedrohte Haus- und Nutztierrassen

Okologischer Landbau

Natura-2000-Ausgleichszahlung

Ausgleichszulage fur benachteiligte Gebiete
Tierschutzzahlungen: Sommerweidehaltung
Tierschutzzahlungen Haltungsverfahren auf Stroh

EIP: Einrichtung operationeller Gruppen

Pilotprojekte im Rahmen der EIP

LEADER

Sueyuy

Abkiirzungen

BLE Bundesanstalt fur Landwirtschaft und Ernahrung
BMWi Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie

EIP Europdische Innovationspartnerschaft

FB Fachbereich

DG Generaldirektionen der EU-Kommission

GAK Gemeinschaftsaufgabe Agrarstruktur und Kustenschutz
LB Landesbeauftragter

LWK Landwirtschaftskammer

LANUY Landesamt fur Natur, Umwelt und Verbraucherschutz
LAG Lokale Aktionsgruppe

NLR Nationales Netzwerk Landliche Rdume

NRR Nationale Rahmenregelung

oG Operationelle Gruppe

TPD Technischer Prufdienst

1) Bei der Verwaltungsbehorde (VB) fallen zahlreiche Aufgaben im Zusammenhang mit Datenlieferung an den Bund, die EU-KOM sowie Berichtslegungen und Abstimmungen an.

Die VB ist fur die Abwicklung der Mittel der technischen Hilfe (ELER-Code 20.1) zustindig. Dariiber hinaus organisiert sie den Beteiligungsprozess und den Begleitausschuss.

2) Kreise/kreisfreie Stadte mit eigenem Kreiskulturlandschaftsprogramm.

3) Bei der Geschaftsstelle Forst angesiedelt.

4) Projektgruppe "Nachhaltigkeit in Landwirtschaft und Erndhrung. Perspektive 2030" im MULNV

5) Ab dem 01.01.2018 werden die Vorhabensarten 7.11, 7.4 und 7.5 nicht mehr mit EU-Mitteln bewilligt. Die Darstellung ist auf die Ausfinanzierung vorher bewilligter Vorhaben mit EU-Mitteln beschrankt.
Die Zustandigkeit fiir diesen MaBnahmenbereich liegt im Ministerium fir Heimat, Kommunales, Bau und Gleichstellung des Landes Nordrhein-Westfalen.

6) Die fachliche Zustandigkeit liegt im Referat 1I-2, die administrative Umsetzung erfolgt Uber das Referat 11-4.
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Anhang 6: Bewertung des Mehraufwandes der VertragsnaturschutzmaRnahmen auf Griinland
Rang | Anzahl | Begriindung Durchschnittlicher
UNB prozentualer
Mehraufwand
(in Klammern
Spanne)
1 18 Minderaufwand da langjahriges Massengeschaft -
meist keine Abweichungen in den FlachengréRen
Normaler Erfassungs- und Kontrollaufwand
Langjahrig etabliert, keine Paketdnderungen
Aufwand bei Standardgriinland eher gering, hoherer Aufwand jedoch bei
Biotoppflegepaketen in schwierigem Gelande (z. B. Feuchtwiesen oder
auch trockene Biotope mit organischer Flachenabgrenzung), ggf. in
Kombination mit Zusatzpaketen
Geringe Wahlmaoglichkeiten, geringer Beratungsbedarf
Kontrolle Mahdzeitpunkt und Beweidungspflicht, Teilschlag Aufteilung
bereits langjahrige Vertrage, groRe Flachen, einfache Pflegeauflagen
2 5 Dauergriinlandeigenschaft nicht konstant 154 %
Pflanzenkartierung zur Steuerung einer optimalen Entwicklung durch (110-200 %)
Anpassung der Bewirtschaftung bzw. Pflege
viele Vertragsflichen®
Auflagenkontrollen
Mehrere Pakete auf einer Flache moglich. Nachweis- u.
Dokumentationspflicht fiir Paket 5560
3 1 - 150 %

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der Befragungsergebnisse (Fihrmann und Grajewski, 2018).

103 Dje Biologische Station sah die Rangfolge bei Griinland eher bei 1 wegen der groRflichigen Vertragsflichen.
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Anhang 7: Bewertung des Mehraufwandes der VertragsnaturschutzmaRnahmen auf Ackerflachen
Rang | Anzahl | Begriindung Durchschnittlicher
UNB prozentualer
Mehraufwand
(in Klammern
Spanne)
1 4 Einmalige jahrliche Inaugenscheinnahme, weiterer Arbeitsaufwand nur bei -
gravierenden Fehlentwicklungen
Mehrere Pakete auf einer Flache maoglich, erhéhter Beratungsaufwand vor
Vertragsabschluss, mehrere Kontrolltermine
2 8 Mehraufwand durch intensive Erstinformation und Erfolgskontrolle 145 %
Festlegung der Pflegeintervalle und Aufmessen der jeweiligen Forderflache (110-200 %)
Priifaufwand der Voraussetzungen ist hoher.
Erhohter Beratungsaufwand zur Festlegung der Pakete bzw.
Paketkombinationen, ggf. Vegetationsuntersuchungen notwendig, Prifung
Leitarten
Viele kleine Teilflichen, damit einhergehend viele Anderungen durch
,Referenzpflege” und GroBenanderungen im Bereich <200 gm
3 10 Aufwendigere Kontrolle, mehr Verwaltungsaufwand infolge zuladssiger 167 %
Flachenrotationen und dadurch erforderliche Teilschlaganpassung (115-300 %)

Hoher Aufwand fiir Einwerbung und Ausgestaltung der
Bewirtschaftungsmodalitdten und kartografische Darstellung und Priifung

GroRer Aufwand bei der Antragserfassung, durch die diversen Pakete
besteht jahrlich erhéhter Kontrollaufwand

Hoher Abstimmungsbedarf mit den Landwirt:innen; Kartenerstellung
aufwendiger

Teilweise jahrliche Abstimmung der Lage geforderter Flachen notwendig,
kleinparzellierte Flachenaufbereitung mit erhéhtem Fehlerpotenzial,
erhodhter Verwaltungsaufwand

Aufwendige Bestandserhebungen notwendig und Teilschlagbildungen
erforderlich

Viele Vertragsflichen'®

Vielfaltige Wahl- und Kombinationsmdglichkeiten, beratungsintensiv

FlachengroBen und Lage der Extensivierungsstreifen, zweimaliges
Aussetzen bei Fruchtfolge Ackerrandstreifen

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der Befragungsergebnisse (Fihrmann und Grajewski, 2018).

104 Dje Biologische Station sah die Rangfolge bei Acker eher bei 2 wegen der jahrlichen Kartierung und der Auswahl der Hauptkultur.
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Anhang 8: Bewertung des Mehraufwandes der VertragsnaturschutzmaBBnahmen auf Streuobstwiesen
und Hecken
Rang | Anzahl | Begriindung Durchschnittlicher
UNB prozentualer
Mehraufwand
(in Klammern
Spanne)
1 2 Wenig Vertragsflichen'®
2 10 Hoher Aufwand fir Erfassung der Bestande und kartografische 135 %
Darstellung (110-200 %)
Erhohter Erfassungs- und Kontrollaufwand
Insbesondere bei Streuobstwiesen ein erhéhter Aufwand wegen der
Einzelbaumférderung.
Jeder Baum muss eingeschatzt und genau in die Karten eingetragen
werden.'®®
Leicht erhohter Kontrollaufwand der Pflege
Uberpriifung der Férdervoraussetzungen
Komplexeres Bewirtschaftungspaket bei der Streuobstwiesenférderung
Beratungsintensiv, vor Ort Anzahl der Baume ermitteln, fachliche
Einschatzung des Zustandes der Baume, Beratung hinsichtlich Pflege
3 11 Hoher Mehraufwand wegen geringer FlachengroRen, stark 211 %
differenzierter Regelungen und Ifd. Betreuungsaufwand (120-500 %)

Kartierung der Baume

Zu kleinteilig und priifanfallig

AufmaR, Festlegung der Abschnitte und Uberhilter, Einmessen der
Obstbdaume

Haufigere Kontrolle und intensivere Begleitung der Pflege zur
Optimierung der Biotope

Die Verwaltungskontrollen sind aufwendiger.

GA' und Auflagenkontrollen

Ermittlung des Pflegeaufwandes bei Hecken und Obstbaumen, ggf.
jahrliche Abstimmung bzw. Ortstermine erforderlich, Erfassung Anzahl
der Obstbdume,

FlachengroRRen, Bestandsplane, Kontrolle Obstbaumpflege;
Flachenberechnung, Kontrolle FlachengréBen, Aufwandsberechnung
Heckenpflege

Die Einzelbaumermittlung bei Streuobstwiesen und eine entsprechende
Zustandsbeurteilung sind sehr aufwendig.

Mehrere Pakete auf einer Flache moglich

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der Befragungsergebnisse (Fihrmann und Grajewski, 2018).

105 Dije Biologische Station sah den Aufwand fiir Streuobst/Hecken eher bei 3 und zwar aus folgenden Griinden: Pflanzplan,
Betreuung, Pflegemalnahmen, Sortenberatung, kleinflaichige MaBnahme.

106 Djese Arbeit muss nicht zwingend von den Biostationen oder UNB gemacht werden. Bestandskarten sind im Zweifelsfall von
dem/der Antragstellenden zu fertigen.

107 Grundantrag.
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Anhang 9: Uberblick iiber Kiirzungen und Abziige bei der Anlage von Bliih- und Schonstreifen
(Auszahlungsantrdge 2019)

Anzahl
Zahl der Auszahlungsantrage 3.144
Kirzungen wegen AuflagenverstdRen
1-Unterschreitung Mindestbreite 28
2-Einsaat mit falscher Saatgutmischung
3-verspatete Einsaat 1
4-Pflanzenschutz 1
5-Flache wurde befahren 35
6-unerlaubte Pflege innerhalb der Sperrfrist 19
7-Aufwuchs wurde genutzt 1
8-Aufwuchs wurde nicht mindestens alle 2 Jahre gemulcht
9-Flache wurde zu frith umgebrochen 5
10-angelegter Blihstreifenumfang unterschreitet die giiltige Bewilligung 139
Kirzungen wegen CC-VerstoRen 105
Kirzungen wegen Versdaumnissen (Schlagdnderungsmitteilung) 1
Kirzungen wegen Versdaumnissen (verspatete Antragseinreichung)
Klrzungen wegen Unterschreitung Bagatellgrenze 4
Kirzungen wegen Flachenabweichung 10
Abziige wegen OVF 569

Quelle: Eigene Auswertung der InVeKoS-Daten (BL60_AUSZAHL_SUMMEN).
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Anhang 10: Uberblick iiber Kiirzungen und Abziige bei der Extensiven

(Auszahlungsantrage 2019)

147

Griinlandnutzung

Anzahl

Zahl der Auszahlungsantrage 1.130
Flachenabweichung - Artikel-19-Sanktion 79
Kirzungen wegen AuflagenverstoRen 1
Kirzungen wegen VerstoR gegen mallnahmenspezifische Verpflichtungen

RGV-Besatz (Uber- oder Unterschreitung) 64

Tage-Besatz (VerstoR gegen die Besatzdichte an mehr als 50 Tagen) 52

Umbruch 10
Kirzungen wegen CC-VerstoRen 25
Kirzungen wegen Versdumnissen (Schlaganderungsmitteilung) 2
Kirzungen wegen Versaumnissen (verspatete Antragseinreichung) 3
Supersanktion (Zusatzlich zu kiirzender Betrag durch andere Mafnahmen bzw.
spatere Zahlungen) 2

Quelle: Eigene Auswertung der InVeKoS-Daten (GE60_AUSZAHL_SUMMEN).
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Anhang 11: Uberblick iiber Kiirzungen und Abziige beim Vertragsnaturschutz (Auszahlungsantrige 2019)
Anzahl

Zahl der Auszahlungsantrage 14.490

Kirzungen wegen AuflagenverstdlRen 106

Kirzungen wegen CC-VerstéRen 490

Supersanktion 25

Kirzungen wegen Versdumnissen (Schlagdnderungsmitteilung) -

Klrzungen wegen Versdaumnissen (verspatete Antragseinreichung) 109

Flachensanktionen wegen Abweichung von beantragter gegeniiber festgestellter

Flache 865

Quelle: Eigene Auswertung der InVeKoS-Daten (NS55_AUSZ_PAKET).
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Anhang 12: Uberblick iiber Kiirzungen und Abziige beim Okologischen Landbau (Auszahlungsantrige
2019)
Anzahl
Zahl der Auszahlungsantrage 1.838
Kirzungen wegen AuflagenverstoRen
Besatzdichte 96
Umbruch -
Unzuladssige Pflanzenschutzmittel 1
Einsatz konventionelles Futtermittel
Einsatz konventionelles Saatgut 10
VerstoR in der Tierhaltung 40
Unzulassige Diingemittel -
mangelhafte Dokumentation 3
nicht rechtzeitig eingereichte Priifbescheinigung 144
Klrzungen wegen CC-VerstoRen 44
Kirzungen wegen Versdumnissen (Schlagdnderungsmitteilung) 2
Kirzungen wegen Versdumnissen (verspatete Antragseinreichung) 7
Kirzungen wegen Flachenabweichung 125
Supersanktion 2

Quelle: Eigene Auswertung der InVeKoS-Daten (OE60_AUSZAHL_SUMMEN).



150 Anhang

Anhang 13: Uberblick i{iber Kiirzungen und Abziige bei der Anlage von Uferrand- und
Erosionsschutzstreifen (Auszahlungsantrage 2019)

Anzahl
Zahl der Auszahlungsantrage 2.944
Kirzungen wegen AuflagenverstdRen
Unterschreitung der Mindestbreite 19
Unzuldssige MeliorationsmaRnahmen -
Aufwuchs wurde nicht mindestens einmal jahrlich gemulcht 5
Unzuldssige Beweidung -
Unzulassige BodenbearbeitungsmalRnahmen 3
unerlaubte Nutzung -
Stoffeintrag/Dlngung -
Einsatz von Pflanzenschutzmitteln 2
Einsaat mehrjahriger Grasarten oder graserbetonter Mischungen -
Kirzungen wegen CC-VerstéRen 89
Kirzungen wegen Versdaumnissen (Schlagdnderungsmitteilung) -
Kirzungen wegen Versdaumnissen (verspatete Antragseinreichung) 31
Kirzungen wegen Flachenabweichung 64
Aberkennung von Flachen wegen Nichtforderfahigkeit (z. B. 6ffentliche Flachen) 43

Abzug, wenn Bewilligung kleiner als die tatsachlich zur Forderung beantragte

Flache ist 1.703
Von der beantragten Flache abzuziehende Flache, weil Ufer- und

Erosionsschutzstreifen breiter als 30 m sind (bzw. 15 m bei Uferrandstreifen auf

Griinland - nur in giiltigen Projektgebieten) 11

Abzug fiir OVF 301

Quelle: Eigene Auswertung der InVeKoS-Daten (UE60_AUSZAHL_SUMMEN).
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Anhang 14: Uberblick iiber Kiirzungen und Abziige beim Anbau von Zwischenfriichten
(Auszahlungsantrdge 2019)

Anzahl
Zahl der Auszahlungsantrage 800
Kirzungen wegen AuflagenverstéfRen
Saattermin -
Dungung 1
Pflanzenschutz -
Umbruch -
Herbstnutzung
Beweidung -
Aufwuchs -
Nutzungsart 2
Mulchsaat -
falsche Bestellmethode -
fehlende Hauptkultur 10
fehlende Beratung 7
Klrzungen wegen CC-VerstéRen 42
Kirzungen wegen Versaumnissen (Schlagdanderungsmitteilung) -
Kirzungen wegen Versdaumnissen (verspatete Antragseinreichung) 1
Kirzungen wegen Flachenabweichung (nach VOK)
Festgestellte Flachendifferenz (VWK oder VOK) 50
Abzug beantragte Flachen, die nicht in der Kulisse liegen 84
aberkannte Flache (z. B. bei Trinkwasserkooperationen) 21
Abzug Flache, die nicht in der Herbsterklarung gemeldet wurde 549
Abziige wegen OVF 462

Quelle: Eigene Auswertung der InVeKoS-Daten (ZF60_AUSZAHL_SUMMEN).
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Anhang 15: Uberblick iiber Kiirzungen und Abziige bei den Vielfiltigen Kulturen im Ackerbau
(Auszahlungsantrage 2019)
Anzahl
Zahl der Auszahlungsantrage 1.549
Kirzungen wegen AuflagenverstéfRen
Klrzungsbetrag wegen weniger als 5 Fruchtarten 1
Kirzungen wegen der Nichteinhaltung der Fruchtartenteile fiir Frucht 1
Kirzungen wegen der Nichteinhaltung der Fruchtartenteile flir Frucht 2 14
Kirzungen wegen der Nichteinhaltung der Fruchtartenteile flir Frucht 3 -
Kirzungen wegen der Nichteinhaltung der Fruchtartenteile flr Frucht 4 2
Kirzungen wegen der Nichteinhaltung der Fruchtartenteile fiir Frucht 5 11
Kirzungen wegen Nichteinhaltung des Getreideanteils 9
Kirzungen wegen Nichteinhaltung des Gemiiseanteils -
Kirzungen wegen Nichteinhaltung des Leguminosenanteils 2
Kirzungen wegen CC-VerstoRen 68
Kirzungen wegen Versdumnissen (Schlagdnderungsmitteilung) -
Kirzungen wegen Versdaumnissen (verspatete Antragseinreichung) 2
Kirzungen wegen Flachenabweichung (VWK oder VOK) 12

Quelle: Eigene Auswertung der InVeKoS-Daten (VK60_AUSZAHL_SUMMEN).



Anhang 153

Anhang 16: Uberblick liber Kiirzungen und Abziige bei Haltungsverfahren auf Stroh (Auszahlungsantrige
2019)
Anzahl
Zahl der Auszahlungsantrage (nach Produktcodes) 3.774
Kirzungen wegen AuflagenverstdRen
zu wenig tageslichtdurchlassige Flache 9
zu wenig Stallfliche 21
zu wenig Liegeflache 3
zu wenig Futterplatze 8
Einstreumangel 9
Stallhaltung im Winter 6
Sonstige VerstoRe 43
Kirzungen wegen CC-VerstéRen 212
Klrzungen wegen GVE-Abweichungen 2

Quelle: Eigene Auswertung der InVeKoS-Daten (ST62_AUSZAHL_PRODCODE).
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Anhang 17: Uberblick liber Kiirzungen und Abziige bei der Sommerweidehaltung (Auszahlungsantrige
2019)
Anzahl
Zahl der Auszahlungsantrage 2.330
Kirzungen wegen VerstoRRen gegen folgende Auflagen
Weidegang Milchkihe 2
Weidegang Farsen Anl. 1 8
Weidegang Farsen Anl. 2 -
ausreichende Weideflache je Kuh 30
ausreichende Weideflache je Farse Anl. 1 24
ausreichende Weideflache je Farse Anl. 2 7
Milchgeldnachweis 14
Tranke -
Klrzungen wegen CC-VerstéRen 124
Kirzungen wegen Versdaumnissen (verspatete Antragseinreichung) 3
Kirzungen wegen GVE-Abweichung (Art.31) 2

Quelle: Eigene Auswertung der InVeKoS-Daten (SW61_AUSZAHL_SUMMEN).
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Anhang 18: Uberblick {iber Kiirzungen und Abziige
(Auszahlungsantrage 2019)

155

bei den Bedrohten Haustierrassen

Anzahl
Zahl der Auszahlungsantrage 580
Kirzungen wegen Auflagenverstéflen -
Klrzungen wegen CC-VerstoRen 15
Kirzungen wegen Versdaumnissen (verspatete Antragseinreichung) 19

Klrzungen wegen Flachenabweichung

Quelle: Eigene Auswertung der InVeKoS-Daten (HN260_AUSZAHLUNG_SUMMEN).
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